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Akty delegowane - analiza uprawnien Komisji
Europejskiej do ich przyjmowania

Delegated Acts - Analysis of the European Commission’s Powers
to Adopt Them

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza i oméwienie aktow delegowanych, o ktorych mowa w art. 290 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) bedacych, podobnie jak akty wykonawcze, o ktorych
mowa w art. 291 TFUE aktami nieustawodawczymi Unii Europejskiej (UE). Autor koncentruje swa
uwage na celu i procedurze przyjmowania aktéw delegowanych, jak rowniez na kompetencjach
Komisji Europejskiej zwigzanych z przyjmowaniem tych aktow.

W artykule poruszona zostala réwniez kwestia znacznych zmian w zakresie rownowagi
instytucjonalnej pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg UE i Komisja w odniesieniu do ich
funkcji zwigzanych z tworzeniem wigzacych norm prawnych, ktére Traktat z Lizbony spowodowat
wprowadzeniem do prawa unijnego kategorii aktéw delegowanych i wykonawczych.

Autor artykutu dochodzi do wniosku, ze ograniczony wplyw Rady UE (ale réwniez panstw
cztonkowskich) na ksztalt aktéw delegowanych wydawanych w sposob mato sformalizowa-
ny niewatpliwie wywoluje nieufno$¢ Rady UE w stosunku do dzialan Komisji. W rezultacie
prawodawca unijny zdecydowanie rzadziej korzysta z mozliwosci przekazania Komisji uprawnien
do przyjmowania aktéw delegowanych. Wbrew zatem oczekiwaniom, po wejsciu w zycie Traktatu
Lizbonskiego, Komisja Europejska nie wzmocnila swojej pozycji w zakresie przyjmowania aktéw
normatywnych, innych niz akty ustawodawcze, i nie odciazyta w oczekiwanym stopniu Rady UE
i Parlamentu Europejskiego.

SLowa KLuCzowe: akty delegowane, art. 290 TFUE, uprawnienia wykonawcze Komisji, procedura
przyjmowania aktow delegowanych, réwnowaga instytucjonalna

Summary

The purpose of this article is to analyze and discuss delegated acts referred to in Article 290 of
the Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU) which, like the implementing acts
referred to in Article 291 TFEU, are non-legislative acts of the European Union (EU). The author
focuses on the purpose and procedure for adopting delegated acts, as well as on the powers of
the European Commission in relation to the adoption of these acts.
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The article also addresses the issue of significant changes in the institutional balance between
the European Parliament, the Council of the EU, and the Commission with regard to their functions
related to the creation of binding legal norms, which the Treaty of Lisbon brought about by intro-
ducing the category of delegated acts and implementing acts into EU law.

The author of the article concludes that the limited influence of the Council of the EU (but
also of the Member States) on the shape of delegated acts issued in a less formalized manner
undoubtedly causes the Council of the EU to distrust the actions of the Commission. As a result,
the EU legislator is much less likely to use the possibility of delegating powers to the Commission
to adopt delegated acts. Contrary to expectations, therefore, following the Lisbon Treaty’s entry
into force, the European Commission has not strengthened its position in terms of adopting
normative acts other than legislative acts, nor has it relieved the EU Council and the European
Parliament to the expected extent.

Keyworbps: delegated acts, Article 290 TFEU, implementing powers of the Commission, procedure
for adopting delegated acts, institutional balance

Wprowadzenie

Gléwnym problemem badawczym podjetym w niniejszym opracowaniu jest
okreslenie, w jakim zakresie wprowadzenie przez Traktat z Lizbony zmieniaja-
cy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska,
podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007,
s. 1-229, dalej: Traktat z Lizbony) instytucji aktéw delegowanych w art. 290
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016,
s.47-199, dalej: TFUE) zmienito model delegowania uprawnien wykonawczych
na rzecz Komisji Europejskiej oraz zdeterminowato redystrybucje kompetencji
i wprowadzito nowa réwnowage instytucjonalng pomiedzy Parlamentem Eu-
ropejskim, Radg a Komisja Europejska.

Nadrzednym celem naukowym artykutu jest wszechstronna analiza prawna
instytucji aktow delegowanych, przyjetej na mocy art. 290 TFUE. Realizacja tego
celu obejmuje w szczegdlnosci:

— normatywno-dogmatyczng analizg istoty, charakteru prawnego oraz funk-
cji aktow delegowanych, a takze ich odréznienie od aktéw wykonawczych
przyjmowanych na podstawie art. 291 TFUE;

— analize procedury przyjmowania aktéw delegowanych przez Komisje
Europejska, z uwzglednieniem mechanizméw kontroli;

— badanie oraz ocen¢ zakresu i charakteru uprawnien wykonawczych powie-
rzonych Komisji Europejskiej w zwigzku z wydawaniem aktow delegowanych;

— analize wplywu, jaki wprowadzenie aktéw delegowanych przez Traktat
z Lizbony wywarlo na réwnowagg instytucjonalna pomiedzy Parlamentem
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Europejskim, Radg a Komisjg Europejska w procesie stanowienia wigza-
cych norm prawnych Unii Europejskiej (UE).

W sposéb szczegolny autor koncentruje swa uwage na celu i procedurze
przyjmowania aktéw delegowanych oraz na kompetencjach Komisji Europejskiej
zwigzanych z przyjmowaniem tych aktéw. W artykule poruszana jest rowniez
kwestia znacznych zmian w zakresie réwnowagi instytucjonalnej pomiedzy
Parlamentem Europejskim, Radg UE i Komisja w odniesieniu do ich funkcji
zwigzanych z tworzeniem wigzacych norm prawnych, wywotanych przez Traktat
z Lizbony w wyniku wprowadzenia do prawa unijnego kategorii aktéw delego-
wanych i wykonawczych bedacych aktami nieustawodawczymi UE.

W zakresie metodologii zastosowano gtownie metode formalno-dogmatyczna
charakterystyczng dla nauk prawnych, polegajaca na analizie obowiazujacych
przepiséw prawnych zwigzanych z aktami delegowanymi — przede wszystkim
postanowien Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Traktatu z Lizbony
oraz decyzji Rady UE z dnia 28 czerwca 1999 r. (Decyzja Rady z dnia 28 czerwca
1999 r. ustanawiajaca warunki wykonywania uprawnien wykonawczych przy-
znanych Komisji (1999/468/WE), Dz. Urz. UE L 184 217.07.1999, s. 23-26, dale;j:
decyzja Rady 1999/468/WE) ustanawiajacej warunki wykonywania uprawnien
wykonawczych przyznanych Komisji. Ponadto poddano analizie relewantne
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE).

Rozwazania dotyczgce charakterystyki aktoéw delegowanych nalezy rozpoczac
od przedstawienia, przyjetej w Traktacie z Lizbony, zmienionej systematyki aktow
unijnego prawa pochodnego'. Do dnia 30 listopada 2009 r. zrédla wigzacego
prawa pochodnego, przyjmujace forme rozporzadzen, dyrektyw oraz decy-
zji?, okreslal art. 249 Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska (Wersja
skonsolidowana Dz. Urz. UE C 321E z 29.12.2006, s. 1-331, dalej: TWE; obecnie
obowigzujacy pod nazwg Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, TFUE).
Zgodnie z nowy systematyka zZrédel prawa unijnego prawo pochodne zostato
podzielone na akty ustawodawcze (tzw. akty podstawowe lub bazowe), o ktérych
mowa w art. 288 TFUE, oraz akty nieustawodawcze, ktérymi s m.in. akty dele-
gowane i wykonawcze. Akty podstawowe przyjmowane s w zwyklej procedurze
legislacyjnej przez Parlament Europejski i Rade (jako wspétlegislatoréw) albo
w specjalnej procedurze legislacyjnej przez Parlament Europejski z udziatem
Rady lub Rade¢ z udziatem Parlamentu Europejskiego. Z kolei kompetencje
do przyjmowania aktéow delegowanych i wykonawczych uzyskala zasadniczo

' Doktryna prawa oraz orzecznictwo postuguja sie rowniez pojeciem ,,prawa wtornego’.
2 Poza rozwazaniami niniejszej analizy pozostaja akty o charakterze niewiazacym: zalecenia,
opinie.
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Komisja (w nielicznych przypadkach dotyczacych art. 24 i 26 TFUE uprawnienia
do wydawania aktow wykonawczych uzyskala rowniez Rada).

Do dnia 1 grudnia 2009 r., tj. do wej$cia w zycie Traktatu z Lizbony, podstawe
przyznania Komisji uprawnien wykonawczych stanowit art. 202 TWE, zgodnie
z ktérym:

Aby zapewni¢ wykonanie celéw okreslonych w [...] Traktacie Rada, [...] przyznaje
Komisji w aktach przez siebie przyjmowanych uprawnienia do wykonywania norm,
ktére Rada ustanawia.

Rada moze uzalezni¢ wykonywanie tych uprawnien od pewnych warunkéw. [...]
Warunki, o ktérych mowa wyzej, powinny by¢ zgodne z zasadami i normami, ktore
Rada, stanowigc jednomyslnie na wniosek Komisji i po uzyskaniu opinii Parlamentu
Europejskiego, wczesniej ustanowi.

Warunki wykonywania tych uprawnien okreslala decyzja Rady
1999/468 WE. Uprawnienia Komisji obejmowaly zaréwno przyjmowanie
przepisow o charakterze wykonawczym, jak i uprawnienie do wydawania
aktow normatywnych, ktore uzupetniajg lub zmieniajg inne niz istotne ele-
menty aktu ustawodawczego®. Traktat z Lizbony dokonal rozréznienia tych
uprawnien poprzez ich rozdzielenie w art. 290 i 291 TFUE, co mozna zauwazy¢
juz po samej lekturze nagléwkow aktow nieustawodawczych, w tresci ktorych
umieszcza si¢ przymiotnik ,,delegowane/delegowana” lub ,,wykonawcze/
wykonawcza” wskazujacy na forme prawng wydanego przez Komisje $rod-
ka*. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, iz w dalszym ciggu moga obowigzywac

3 Byly to érodki przyjmowane w procedurze regulacyjnej potaczonej z kontrola okreslonej
wart. 5a decyzji Rady 1999/468/WE. Pomimo uchylenia tej decyzji utrzymano w mocy skutki jej
art. 5a na uzytek istniejacych aktow podstawowych, zawierajacych odestania do tego przepisu.
W dniu 14 grudnia 2016 r. Komisja opublikowala wniosek prawodawczy dotyczacy przyjecia
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady dostosowujacego do art. 290 i art. 291 TFUE
niektore akty prawne przewidujace stosowanie procedury regulacyjnej polaczonej z kontrola
(Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council Adapting a Number of
Legal Acts Providing for the Use of the Regulatory Procedure with Scrutiny to Articles 290 and
291 of the Treaty on the Functioning of the European Union, COM(2016)799 final), w ktérym
proponuje zastapienie upowaznien przewidujacych odestanie do wskazanej procedury uprawnie-
niami do przyjmowania aktow delegowanych i w nielicznych przypadkach uprawnieniami do
przyjmowania aktéw wykonawczych (zob. réwniez: wyrok TSUE z dnia 18 marca 2014 r. w sprawie
Komisja Europejska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, skarga
nr C-427/12, pkt 36).

4 Zdarza sie jednak, iz Komisja nie oznacza wydanego $rodka jako ,,delegowany” lub
»wykonawczy”. W ocenie Rzecznik Generalnej J. Kokott, wyrazonej w opinii z dnia 12 listopada
2015 r. w sprawach potaczonych C-389/14 i od C-391/14 do C-393/14 (Opinia Rzecznik Generalnej
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akty Komisji przyjete przed dniem 1 grudnia 2009 r., dlatego tez w praktyce
stosowania prawa ustalenie, czy mamy do czynienia ze $rodkiem o charak-
terze wykonawczym, czy tez srodkiem, ktory uzupetnia lub zmienia inne niz
istotne elementy aktu ustawodawczego, bedzie wymagato siggniecia do tresci
konkretnego aktu (Barcz, 2020).

Wybor co do przekazania Komisji uprawnien do wydawania aktow dele-
gowanych i wykonawczych nalezy do prawodawcy unijnego. W tym miejscu
nalezy odwotac si¢ do rozwazan TSUE, ktéry w wyroku w sprawie C-427/12
wskazal, iz z uwagi na swobode uznania prawodawcy UE co do wyboru formy
aktu delegowanego lub wykonawczego, kontrola sagdowa TSUE ogranicza si¢
do oczywistych btedow, tj. oceny, czy prawodawca mogt w rozsadny sposéb
uznac, iz okreslona materia normatywna wymaga doprecyzowania bez koniecz-
nosci zmiany lub uzupelnienia o elementy inne niz istotne, czy tez wymaga
jednolitych warunkéw jej wykonania (Wyrok TSUE, 2014, C-427/12). Nie
sposob pomina¢ w tym miejscu rozwazan przedstawionych przez Rzecznika
Generalnego P. Mengozziego w opinii do sprawy C-88/14, Komisja Europejska
przeciwko Parlamentowi i Radzie Unii Europejskiej, nad prawem prawodawcy
unijnego do decyzji odnosnie do trybu, w jakim ma by¢ przyjety $rodek o cha-
rakterze wykonawczym. W ocenie rzecznika generalnego (Opinia Rzecznika
Generalnego P. Mengozziego, 2015):

Po podjeciu [...] decyzji prawodawcy bedzie przystugiwato w konsekwencji prawo
dostosowania treéci i struktury aktu podstawowego w celu stworzenia stosunku
pomiedzy dwoma poziomami normatywnymi (aktu prawodawczego i $rodka wy-
konawczego), co bedzie sie wyrazato w jednym lub w drugim zrédle prawa (akcie
delegowanym lub akcie wykonawczym).

Powyzsze oznacza, iz prawodawca unijny moze — poprzez decyzje o preferowa-
nym sposobie procedowania §rodka o charakterze wykonawczym — dostosowac
brzmienie i zakres upowaznienia dla Komisji do przyjecia aktu delegowanego
lub wykonawczego zgodnie z wymogami art. 290 i 291 TFUE, zas kontrola TSUE
bedzie si¢ ograniczata do ewentualnego ustalenia, czy decyzja prawodawcy
unijnego, co do sposobu wyboru aktu delegowanego lub wykonawczego, nie
jest obarczona razacym bledem, co w ocenie autora nalezy rozwaza¢ w swietle
przesltanek stwierdzenia niewaznosci aktu ustawodawczego w zakresie, w jakim

J. Kokott, 2015, pkt 177), nie stanowi to uchybienia skutkujacego niewaznoscig aktu, jednak z kon-
tekstu normatywnego oraz tresci aktu powinno wystarczajaco jasno wynikaé, o jaki $rodek chodzi.
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przepisy tego aktu przewiduja przyjecie okreslonych rozwiazan w drodze aktu
delegowanego lub wykonawczego (zob. Wyrok TSUE, 2014, C-427/12, pkt 36,
w ktérym TSUE nie potwierdzit wprost argumentéw Komisji, iz zakresy zasto-
sowania przepisow art. 290 i 291 TFUE sa wyraznie rozdzielone i nie istnieje
zadna ,,szara strefa’, w ktérej prawodawca miatby mozliwos¢ dokonania wyboru
wedlug swego uznania).

1. Akty delegowane - uwagi ogdlne

Jak juz wspomniano powyzej, art. 290 TFUE w brzmieniu wynikajacym z Traktatu
z Lizbony zezwala prawodawcy unijnemu na przekazywanie Komisji uprawnien
do przyjmowania aktéw delegowanych. Otrzymujac uprawnienia do przyjmo-
wania aktéw delegowanych, Komisja stata si¢ upowazniona do uzupelniania lub
zmieniania dziatan prawodawcy. Nalezy podkresli¢, iz interwencja Komisji jest
zasadniczo opcjonalna, co oznacza, iz Komisja nie jest zobowiazana do przyj-
mowania aktéw delegowanych. Prawodawca przekazuje Komisji uprawnienia
do przyjecia aktéw delegowanych z mysla o wiekszej skutecznosci prawa unij-
nego, a nie z koniecznosci jego uzupetnienia. Akty delegowane wykorzystywane
sg przede wszystkich w takich obszarach jak: rynek wewnetrzny, rolnictwo,
srodowisko, energia, ochrona konsumentdw, transport, a takze w obszarach
dotyczacych wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.

Przekazanie uprawnien, w mysl art. 290 TFUE, jest mozliwe wytacznie w akcie
ustawodawczym. Nie ma natomiast znaczenia, czy ten akt prawny zostal przyjety
wspdlnie przez Parlament Europejski i Rade, czy tez nie.

Nalezy w tym miejscu nadmieni¢, iz wprowadzenie kategorii aktéw delegowa-
nych mialo na celu zachecenie Rady i Parlamentu Europejskiego do delegowania
szerszych kompetencji na rzecz Komisji i uelastycznienie stanowienia norm po-
wszechnie obowigzujacych na poziomie unijnym, a tym samym odciazenie Rady
i Parlamentu Europejskiego i umozliwienie Komisji skoncentrowania si¢ na rzeczach
fundamentalnych (Kunkiel-Krynska, 2013). Z tej perspektywy nalezy wskaza¢, iz
akty delegowane fatwiej jest zmienic¢ lub uzupetni¢ (tymczasem zmiana dyrekty-
wy zajmuje w praktyce $rednio 14-18 miesiecy). Akty delegowane umozliwiajg
prawodawcy unijnemu decydowanie o jedynie czg$ciowym uregulowaniu danego
obszaru i przerzucenie na Komisje odpowiedzialnosci za uzupelnienie przepisow
poprzez akty delegowane. Kategoria aktéw delegowanych umozliwia prawodawcy
unijnemu skoncentrowanie si¢ na kierunku politycznym i celach, bez zbytniego
angazowania si¢ w tematy o wysoce technicznym charakterze.
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Postanowienia art. 290 ust. 1 TFUE zawierajg definicj¢ aktu delegowanego
(okreslanego zaréwno przez zasieg, jak i skutki), zgodnie z ktorymi akt delego-
wany, spetniajacy facznie ponizsze kryteria, to akt®:

a) Komisji, wydany na podstawie upowaznienia zawartego w akcie ustawo-
dawczym przyjetym przez Rade lub Parlament Europejski (akty delego-
wane oparte s3 na wyraznej delegacji);

b) nieustawodawczy o zasiegu ogolnym — czyli ogélno-abstrakcyjnymS;

c) uzupelniajacy’ lub zmieniajacy® niektére, inne niz istotne®, elementy
aktu ustawodawczego'. Mozna zatem stwierdzi¢, iz akty delegowane
maja funkcje legislacyjng;

d) o celach, tresci, zakresie i czasie obowigzywania (tzw. warunki przekazania
uprawnien) mieszczacych sie¢ w wyraznie okreslonych w akcie ustawo-
dawczym celach, tredci, zakresie oraz czasie obowigzywania przekazanych
Komisji uprawnien.

2. Warunki przekazania uprawnien

Na prawodawcy unijnym spoczywa obowiazek wyraznego okreélenia warun-
koéw przekazania uprawnien, tj. ich celu, tresci, zakresu i czasu obowigzywania.
Przepis art. 290 ust. 1 akapit drugi TFUE okresla dwa rodzaje ograniczen dla
przekazania uprawnien: merytoryczne oraz czasowe.

> Aktami delegowanymi mogg by¢ nie tylko rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, ale takze

nietypowe akty prawne, takie jak programy.

©  Wykluczone jest zatem stanowienie jako aktow delegowanych, aktéw o charakterze indy-
widualno-konkretnym (Wrébel, 2010).

7 Znaczenie i zasieg pojecia ,uzupelnienie” nie jest precyzyjny; aby okresli¢, czy akt ,uzu-
pelnia” akt podstawowy, nalezy oceni¢, czy przyszly srodek dodaje konkretne nowe przepisy,
inne niz istotne, ktére zmieniaja ramy aktu prawnego, pozostawiajac Komisji margines swobody.

8 Celem uzycia czasownika ,zmienia¢” jest objecie wszystkich hipotetycznych przypadkow,
w ktérych Komisji powierza si¢ uprawnienia do formalnej zmiany aktu podstawowego. Zmiana
moze dotyczy¢ tresci jednego lub kilku artykutéw cze$ci normatywnej lub tresci zalacznika, ktory
prawnie stanowi cz¢$¢ instrumentu prawodawczego.

®  Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu elementy istotne s3 to kwestie, ktore wymagaja
wyboréw politycznych wchodzacych w zakres wlasnych kompetencji prawodawcy UE, poniewaz
wymagaja wywazenia rozbieznych intereséw na podstawie wielokrotnych ocen (zob. Wyrok
TSUE, 2012, C-355/10, pkt 76).

10" przekazanie uprawnien nie moze dotyczy¢ istotnych elementéw danej dziedziny, poniewaz
sa one zastrzezone dla aktu ustawodawczego. Okreslenie zakresu elementéw istotnych, niepodlegaja-
cych delegowaniu, wymaga relatywizowania do konkretnych dziedzin uregulowanych w traktatach.
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2.1. Warunki przekazania uprawnien - ograniczenia merytoryczne

Przekazanie uprawnien musi by¢ jasne, precyzyjne i szczegotowe. Prawodawca okresla
cele, do osiagniecia ktorych majq si¢ przyczynic przyjete akty delegowane, a takze —
w stosownym przypadku — wskazuje granice, ktérych akty te nie powinny przekraczac.
Tym samym, zakladajac, zZe prawodawca zamierzatby powierzy¢ Komisji uprawnienia
do zmiany zalacznika do rozporzadzenia, powinien on np. sprecyzowac, ze Komisja
moze w drodze aktu delegowanego zmieni¢ przedmiotowy zalacznik, w catosci lub
w czesci, jedli zachodzg pewne okolicznosci: nastapit postep naukowy lub techniczny,
wystapito okreslone wydarzenie, uptynal pewien okres czasu itd. Moga réwniez zostaé
okreslone ograniczenia obowigzujgce Komisje w zakresie zmian tego zalacznika, np. je-
8li w zatgczniku okreslono wartosci liczbowe, Komisja moze zostaé przez prawodawce
zobowigzana do nieprzekraczania pewnych progow (Komisja Europejska, 2009).

2.2. Warunki przekazania uprawnien - ograniczenia czasowe

Artykul 290 TFUE przewiduje, ze prawodawca okresla czas obowigzywania
przekazanych uprawnien. Wskazany przepis wymaga przede wszystkim, aby
warunki przekazania uprawnien byty okreslone w sposob jasny i przewidywalny.
Nie wymaga natomiast, aby okres, na ktéry powierzane s3 Komisji uprawnienia,
byt okreslony szczegotowo poprzez podanie terminu poczatkowego i koncowego.

W komunikacie skierowanym do Parlamentu Europejskiego i Rady dotycza-
cym wprowadzenia w zycie art. 290 TFUE (Komisja Europejska, 2009), Komisja
Europejska uznala, ze przekazanie uprawnien powinno odbywac sie, co do zasady,
na czas nieokreslony". W ocenie Komisji, nie jest wskazane stosowanie ,,klauzul
wygasniecia” (ang. sunset clause), ktore przez okreslenie konkretnego terminu
powoduja z nadejsciem tego terminu automatyczne zakonczenie przekazania
uprawnien Komisji, zmuszajac ja w praktyce do przedstawienia nowego wniosku
prawodawczego po uplywie terminu okreslonego przez prawodawcg. Jak argumen-
tuje Komisja, zmuszanie jej do przedstawiania nowych wnioskéw prawodawczych
w regularnych odstepach czasu w celu ponownego otrzymania przekazanych
uprawnien byloby sprzeczne z zasadami skutecznosci i szybkosci, ktére stanowiag
wlasnie uzasadnienie stosowania aktéw delegowanych. Nalezy jednak podkredlic,
iz w praktyce klauzule wygasniecia sg czesto stosowane (Christiansen, Dobbels,
2013). Komisja korzysta wowczas najczesciej z jednej ze standardowych klauzul
wygasniecia przewidzianych w dodatku do Wspdlnego porozumienia pomigdzy

1 Komunikaty Komisji s wigzace tylko dla niej.
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Parlamentem Europejskim, Radg i Komisjg w sprawie aktow delegowanych, o kto-
rym bedzie mowa w dalszej czesci niniejszego artykutu (Komisja Europejska, 2009).

Zgodnie z przywolanym powyzej komunikatem w miejsce stosowania ,,klauzul
wygasniecia” bardziej elastyczne jest stosowanie prawa do odwolania uprawnien
na podstawie art. 290 ust. 2 lit. a TFUE. Na jego mocy prawodawca ma mozli-
wos$¢ wprowadzenia do aktu podstawowego przepisu o mozliwosci odwotania
przekazanych uprawnien (Komisja Europejska, 2009).

3. Procedura przyjmowania aktow delegowanych

3.1. Autonomia Komisji Europejskiej

Artykut 290 TFUE nie zawiera zadnych postanowien odnoszacych si¢ bez-
posrednio lub posrednio do procedury przyjmowania aktéw delegowanych.
Procedura ta nie zostala réwniez istotnie sformalizowana przez samg Komisje,
mimo postulatéw wysuwanych zaréwno przez Rade, jak i Parlament Europej-
ski'2. W efekcie Komisja dysponuje duzg autonomig i elastycznoscig w zakresie
prac nad aktami delegowanymi. Z pewno$cia nie mozemy méwic o istnieniu
kompleksowych regulacji dotyczacych przyjmowania i sprawowania kontroli
nad aktami delegowanymi.

3.2. Komunikat Komisji Europejskiej — prace przygotowawcze
nad przyjeciem aktéw delegowanych

Zgodnie z przywolanym powyzej komunikatem Komisji Europejskiej skie-
rowanym do Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacym wprowadzenia
w zycie art. 290 TFUE (Komisja Europejska, 2009), jezeli nie s3 potrzebne
nowe ekspertyzy, Komisja konsultuje si¢ z ekspertami w organach krajowych
panstw czlonkowskich UE, ktére beda odpowiedzialne za wykonanie aktow
delegowanych po ich przyjeciu. W tym celu Komisja moze powolywac gru-
py ekspertow lub zwracac si¢ do grup juz istniejacych. Eksperci w procesie
decyzyjnym odgrywaja role konsultantow, a nie role instytucyjng. W ocenie
Komisji konsultacje na poziomie technicznym pozwalajg nawigza¢ skuteczne
partnerstwo z ekspertami w organach narodowych. Po zakonczeniu konsultacji

12 Rada i Parlament Europejski domagaly sie konkretnych i formalnych zobowiazan po
stronie Komisji na etapie przygotowywania aktow delegowanych.
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Komisja informuje ekspertéw o wnioskach, ktore jej zdaniem wynikajg z dys-
kusji, o swoich wstepnych dziataniach i dalszym sposobie postepowania
(Komisja Europejska, 2009).

W komunikacie wskazano réwniez, iz Komisja, gdy okaze si¢ to konieczne,
przeprowadza wszelkie przydatne badania, analizy, przestuchania i konsultacje
w sposob najlepiej dostosowany do danych dziedzin oraz w ustalonych terminach
(Komisja Europejska, 2009).

3.3. Zasady przeprowadzania konsultacji z ekspertami krajowymi -
prace przygotowawcze nad przyjeciem aktéw delegowanych

W obowigzujacym stanie prawnym zasady przeprowadzania konsultacji z eks-
pertami krajowymi regulujg nastepujgce dokumenty:
— Porozumienie miedzyinstytucjonalne pomigdzy Parlamentem Europejskim,
Rada Unii Europejskiej a Komisja Europejska w sprawie lepszego stanowienia
prawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. (Dz. Urz. UE L 123 2 12.05.2016, s. 1-14);
— Wspdlne porozumienie pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg i Ko-
misjg w sprawie aktow delegowanych (Dz. Urz. UE L 123 z 12.05.2016,
s.1-14, zalacznik; zdaniem Christiansena i Dobbelsa dokument ten nie jest
wigzacy i moze zostac okreslony mianem porozumienia dzentelmenskiego
(ang. gentlemen’s agreement), a zatem soft law, Christiansen, Dobbels, 2013);
— Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 30 maja 2016 w sprawie zasad ra-
mowych dla grup ekspertéw Komisji Europejskiej: zasady horyzontalne
i rejestr publiczny (Communication to the Commission — Framework
for Commission Expert Groups: Horizontal Rules and Public Register,
Brussels, 30.05.2016, C(2016) 3300 final, dalej: decyzja z 30 maja 2016 r.).
Powyzsze dokumenty nalezy oceni¢ jednak krytycznie. Dokumenty te nie
formutuja kompleksowo zasad przeprowadzania konsultacji z ekspertami kra-
jowymi i tym samym nie zabezpieczaja w sposob precyzyjny interesow panstw
cztonkowskich UE, zasad przeprowadzania konsultacji z ekspertami krajowymi
i uwzgledniania ich wynikéw. Ponadto umozliwiaja formutowanie przez grupy
eksperckie opinii i zalecen oraz skladanie sprawozdan Komisji w nastepstwie
glosowania zwykla wiekszodcia gloséw przez ekspertow krajowych®.
W odniesieniu do grup eksperckich przywotane Porozumienie mi¢dzyin-
stytucjonalne pomigdzy Parlamentem Europejskim, Rada Unii Europejskiej

13 Zalecane bytoby glosowanie wiekszoscig kwalifikowang, jak w przypadku procedury
komitologiczne;j.
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a Komisja Europejska w sprawie lepszego stanowienia prawa z dnia 13 kwietnia
2016 r. w pkt 28 ogranicza si¢ jedynie do ustalenia, iz: ,Komisja zobowigzuje sie
do gromadzenia, przed przyjeciem aktow delegowanych, wszelkiej niezbednej
wiedzy specjalistycznej, w tym poprzez konsultacje z ekspertami z panstw
cztonkowskich i w ramach konsultacji spotecznych” Nie jest to dostatecznie
uksztaltowane zobowigzanie po stronie Komisji, ktore dawaloby panstwom
czlonkowskim UE realny wplyw na wykonywanie przez nig przyznanych
uprawnien regulacyjnych.

Nieco bardziej szczegélowe uregulowania znalazly sie w zataczniku do wska-
zanego powyzej porozumienia noszgcym tytul: Wspdlne porozumienie pomiedzy
Parlamentem Europejskim, Rada i Komisja w sprawie aktéw delegowanych'.
Jednak réwniez postanowienia tego wspdlnego porozumienia nie gwarantujg
wlasciwego zabezpieczenia interesu panstwa cztonkowskiego, albowiem zgodnie
z pkt 5 przedmiotowego porozumienia, na koniec kazdego spotkania z ekspertami
z panstw czlonkowskich albo w toku dziatan nastepczych po takim spotkaniu,
to stuzby Komisji formutujg wnioski z dyskusji, nie zas wspdlne cialo doradcze
(komitet ztozony z ekspertow krajowych wydajacy wspolng opini¢). Ponadto
zgodnie z pkt 5 wspdlnego porozumienia wylgcznie stuzby Komisji decyduja
o sposobie uwzglednienia pogladow ekspertow. Na aprobate zastuguje nato-
miast, przewidziany w pkt 8 wspolnego porozumienia, obowigzek zamieszczenia
skroconego opisu procesu konsultacji w uzasadnieniu towarzyszacym aktowi
delegowanemu.

W odniesieniu do kolejnego wskazanego wyzej dokumentu, tj. decyzji w sprawie
zasad ramowych dla grup ekspertéw Komisji Europejskiej: zasady horyzontalne i re-
jestr publiczny z dnia 30 maja 2016 r., nalezy wskazac, iz zastrzezenia budzi przede
wszystkim jej art. 13 ust. 8, ktory umozliwia formulowanie przez grupy eksperckie
opinii i zalecen oraz sktadanie sprawozdan nie tylko w drodze konsensusu, lecz
réwniez w drodze glosowania zwykta wiekszoscia gtosow. Nie ulega watpliwosci,
iz glosowanie zwykltg wigkszoscig nie zapewnia wypracowania przez ekspertow

4 Zgodnie z punktem 4 tego porozumienia: ,,Podczas przygotowywania projektow aktéw
delegowanych Komisja konsultuje si¢ z ekspertami wyznaczonymi przez kazde panstwo czton-
kowskie. Eksperci z panistw cztonkowskich sg konsultowani w odpowiednim czasie w sprawie
kazdego projektu aktu delegowanego przygotowywanego przez stuzby Komisji [...]. Projekty
aktow delegowanych sg przekazywane ekspertom z panstw cztonkowskich. Konsultacje odbywaja
sie na forum istniejacych grup ekspertéw lub w drodze spotkan ad hoc z ekspertami z panstw
cztonkowskich, na ktére Komisja rozsyla zaproszenia za posrednictwem stalych przedstawicielstw
wszystkich panistw czlonkowskich. Decyzjg o wyborze ekspertéw bioracych udziat w konsultacjach
podejmuja panstwa czlonkowskie. Eksperci z pafistw czlonkowskich otrzymuja projekty aktow
delegowanych, projekty porzadku obrad i wszelkie inne stosowne dokumenty z odpowiednim
wyprzedzeniem umozliwiajacym im przygotowanie si¢”
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stanowiska kompromisowego, uwzgledniajacego specyfike poszczegélnych panstw
cztonkowskich UE i zgtaszane przez nie postulaty. Innymi stowy, rozwigzanie to
nie zabezpiecza uwzglednienia stanowisk tych panstw cztonkowskich, ktére repre-
zentujg odmienne poglady na temat procedowanej materii. Panistwa te nie zdotajg
oprzec sie stanowisku forsowanemu przez tatwo osiaggalng wiekszosc.

Kontynuujac krytyke zasad przeprowadzania konsultacji z ekspertami krajo-
wymi, nalezy stwierdzi¢, iz zastrzezenia pojawiajg si¢ rowniez w odniesieniu do
przepiséw decyzji z 30 maja 2016 1. dotyczacych regulaminu wewnetrznego grup
eksperckich okreslajacego zasady ich funkcjonowania. Zgodnie z art. 17 ust. 1 zdanie
pierwsze decyzji z 30 maja 2016 ., grupy eksperckie powinny przyja¢ regulamin
wewnetrzny okreslajacy zasady ich funkcjonowania zwykta wiekszoscia glosow.
Niewatpliwie wskazany bytby tutaj wymog kwalifikowanej wiekszosci gtosow.

W mysl przywolanego powyzej art. 17 ust. 1 decyzji z 30 maja 2016 r., wskazany
regulamin wewnetrzny przyjmowany jest na wniosek i w porozumieniu z wlas-
ciwymi stuzbami Komisji. Wzér regulaminu wewnetrznego stanowi zatacznik
nr 3 do decyzji z 30 maja 2016 r. Zasady glosowania zostaty w nim okreslone
analogicznie jak w samej decyzji, a zatem formulowanie przez grupy eksperckie
opinii i zalecen oraz sktadanie sprawozdan ma si¢ odbywa¢ w drodze konsensusu
lub w drodze glosowania zwykla wigkszoscig glosow. Jednakze w mysl art. 17
ust. 1 zdanie drugie decyzji z 30 maja 2016 r. regulamin wewnetrzny okreslajacy
zasady funkcjonowania grupy eksperckiej moze sie rozni¢ od standardowego
regulaminu z zalgcznika nr 3 lub go uzupelniac, jezeli jest to ,[...] uzasadnio-
ne szczeg6lnymi wymogami w zgodzie z Decyzja”. Nalezy stwierdzi¢, iz art. 17
ust. 1 zdanie drugie decyzji z 30 maja 2016 r. zawierajacy nieostra przestanke
zmiany standardowego regulaminu z zalgcznika nr 3 umozliwia sformutowanie
wszystkich postanowien regulaminu wewnetrznego zgodnie z arbitralng wolg
wiekszosci krajowych ekspertow.

Nalezy w tym miejscu nadmieni¢, iz wiekszo$¢ panstw cztonkowskich UE
w Radzie opowiada si¢ za wprowadzaniem do kazdego aktu podstawowego
upowazniajacego Komisje do wydania aktu delegowanego postanowienia
nakladajacego na Komisje obowiazek konsultacji projektu aktu delegowanego
z ekspertami wyznaczonymi przez panstwa cztonkowskie (Christiansen, Dob-
bels, 2013). Z kolei Parlament Europejski stoi na stanowisku, iz w niektérych
przypadkach zasadne jest konsultowanie projektu aktu delegowanego rowniez
z ekspertami innymi niz eksperci krajowi, m.in. z ekspertami desygnowanymi
przez Parlament Europejski (Christiansen, Dobbels, 2013).

Komisja natomiast uwaza, iz konsultacje projektu aktu delegowanego
z ekspertami krajowym nie zawsze s3 konieczne. Nie zawsze zatem, w ocenie
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Komisji, zasadne jest wprowadzanie do aktu podstawowego standardowej
klauzuli: ,,Przed przyjeciem aktu delegowanego Komisja konsultuje si¢ z eks-
pertami wyznaczonymi przez kazde panstwo cztonkowskie zgodnie z zasadami
okreslonymi w Porozumieniu migdzyinstytucjonalnym w sprawie lepszego
stanowienia prawa z dnia 13 kwietnia 2016 1’ Jej zdaniem niezasadne byloby
réwniez nalozenie ogolnego obowigzku konsultacji projektu kazdego aktu
delegowanego z ekspertami krajowymi, gdyz mogloby to zosta¢ uznane za
wprowadzenie komitologii tylnymi drzwiami, co skutkowatoby napigciami
w relacjach z Parlamentem Europejskim i byloby sprzeczne z art. 290 TFUE.
Jak podkreslita Komisja Europejska w wytycznych® dla stuzb Komisji wydanych
w 2011 r. (European Council, 2011), Komisja dysponuje duzym zakresem swo-
body w trakcie prac nad aktami delegowanymi. W przywotanym komunikacie
Komisja wskazala réwniez, iz eksperci w procesie decyzyjnym odgrywaja role
konsultantow, a nie role instytucyjng'c.

Nalezy jednak podkresli¢, iz w praktyce Komisja konsultuje projekty aktow
delegowanych z ekspertami wyznaczonymi przez panstwa czlonkowskie UE
i niejednokrotnie uwzglednia wyrazone przez nich opinie z powodéw przede
wszystkim pragmatycznych. Mimo iz wskazane opinie nie wigza Komisji,
uwzgledniajac je, Komisja redukuje niebezpieczenstwo skorzystania przez
panstwa czlonkowskie UE w Radzie ze sprzeciwu na dalszym etapie przyj-
mowania aktu delegowanego.

4. Kontrola aktow delegowanych

4.1. Uwagi ogoélne

Kontrola nad aktami delegowanymi sprawowana jest bezposrednio przez pra-
wodawce (Parlament Europejski lub Rade niezaleznie) bez wykorzystania pro-
cedur komitetowych. Jest to istotna zmiana w poréwnaniu ze stanem prawnym
obowigzujacym przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony. Nalezy bowiem
podkresli¢, iz przed jego wejsciem w zycie brak byto mozliwosci przyjmowania

15 Nalezy mie¢ na uwadze, ze wytyczne nie stanowia prawnie wiazacego aktu i maja charakter
jedynie wyjasniajacy.

16" “The Commission enjoys a large measure of autonomy in this matter. In particular,
the egislator cannot impose a mandatory consultation of representatives of the Member States.
‘Comitology procedures’ or any other similar systems are clearly excluded from the scope of
Article 290” (European Council, 2011).
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przez Komisje Europejska $rodkéw wykonawczych bez udziatu komitetu zto-
zonego z ekspertéw bedacych przedstawicielami krajow UE.

W art. 290 ust. 2 TFUE okreslono dwa warunki, od ktérych prawodawca moze
uzalezni¢ przekazanie uprawnieni: prawo odwolania uprawnien oraz prawo do
»Wyrazenia sprzeciwu’, czyli prawo do sprzeciwienia si¢. Co niezwykle istotne,
zaréwno odwolanie uprawnien, jak i sprzeciw nie wymagaja jakiegokolwiek uza-
sadnienia. Podczas gdy sprzeciw jest ,,konkretng krytyky” wyraznie okreslonego
aktu delegowanego, odwolanie pozbawia Komisje w sposéb ogolny i zupelny
przekazanych jej uprawnien. Sprzeciw zatem powinien by¢ postrzegany jako
ogolny srodek kontroli, ktérg prawodawca sprawuje nad wszystkimi aktami
delegowanymi, podczas gdy odwolanie jest srodkiem bardziej wyjatkowym,
spowodowanym np. poprzez wystgpienie czynnikow, ktorych charakter podwaza
samg podstawe przekazania uprawnien.

Prawodawca nie jest zobowigzany do naktadania obu tych warunkow tacznie,
majg one niezalezny charakter. W celu skorzystania z ktéregokolwiek z po-
wyzszych uprawnien do kontroli, zgodnie z art. 290 ust. 2 akapit drugi TFUE,
Parlament Europejski stanowi wigkszo$cig gloséw wchodzacych w jego sktad
cztonkow, a Rada — wiekszoscig kwalifikowang.

4.2. Prawo odwotania uprawnien

Nalezy wskaza¢, iz prawo odwolania uprawnien (art. 290 ust. 2 lit. a TFUE) moze
zosta¢ przewidziane w szczegolnosci w przypadkach, gdy prawodawca pragnie
moc dysponowaé mozliwoscig odebrania w kazdym momencie uprawnien, ktore
powierzyt Komisji, w celu uwzglednienia nowych okolicznosci uzasadniajacych
dzialanie prawodawcze.

Jesli prawo odwotania jest zawarte w akcie prawodawczym, jego wykona-
nie powinno by¢ obwarowane konieczno$cia uzasadnienia, a poprzedzac je
powinna wczesniejsza wymiana informacji miedzy instytucjami. Nalezaloby
rowniez przewidzie¢ skutki prawne (Komisja Europejska, 2009). Ponadto
skutki odwotania powinny zosta¢ wyraznie okreslone w akcie podstawowym,
np. poprzez wskazanie, ze decyzja o odwotaniu powoduje zakonczenie prze-
kazania uprawnien w odniesieniu do wyraznie wskazanych delegowanych
uprawnien, jednak nie ma wptywu na akty delegowane juz obowigzujace
(Komisja Europejska, 2009).
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4.3. Prawo do sprzeciwu

Prawo do sprzeciwu (art. 290 ust. 2 lit. b TFUE) zostaje ,uruchomione” po zawia-
domieniu prawodawcy o przyjeciu aktu delegowanego. Wejscie w zycie aktu
delegowanego przyjetego przez Komisje zostaje zawieszone na okres okreslony
w akcie prawodawczym'’, w czasie ktérego prawodawca ma prawo do sprzeciwu.
Prawodawca ma swobode okreslenia, w kazdym przypadku indywidualnie, jaki
okres uznaje za niezbedny na wyrazenie sprzeciwu'®.

Akt delegowany, wobec ktérego Parlament Europejski lub Rada wyrazily
sprzeciw, nie moze wej$¢ w zycie. Komisja ma wtedy mozliwo$¢ przyjecia
nowego aktu delegowanego — zmienionego w stosownym przypadku w sposéb
uwzgledniajacy wyrazony sprzeciw — lub przedstawienia wniosku prawo-
dawczego zgodnie z traktatami, w przypadku gdy sprzeciw uzasadniony byt
przekroczeniem przez Komisje przekazanych jej uprawnien. Mozna rowniez
wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej Komisja rezygnuje z wszelkich dziatan
(Komisja Europejska, 2009).

Z zastrzezeniem trybu pilnego®, termin do wyrazenia sprzeciwu, ustalany indy-
widualnie w kazdym akcie podstawowym, nie powinien by¢, co do zasady, krotszy
niz dwa miesigce, z mozliwoécia jego przedtuzenia o dwa miesiace przez kazda
z instytucji (Parlament Europejski lub Rade) z ich wlasnej inicjatywy (zob. pkt 18
wspolnego porozumienia). Akt delegowany moze jednak zosta¢ opublikowany
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej i wejs¢ w zycie przed uptywem tego
terminu, jezeli zaréwno Parlament Europejski, jak i Rada poinformowaty Komisje,
ze nie zamierzaja wyrazi¢ sprzeciwu (zob. pkt 19 wspélnego porozumienia).

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, iz mozliwosci wywierania
wplywu przez panstwa cztonkowskie UE w Radzie na ksztatt aktu delegowanego
zostaly zasadniczo ograniczone do dokonania wyboru przez Radeg:

— czy nie wyrazi¢ sprzeciwu i tym samym pozwoli¢ na istnienie aktu dele-

gowanego nieodpowiadajacego w pelni Radzie lub

— wryrazi¢ sprzeciw i doprowadzi¢ do nieuregulowania danej materii zgodnie z upo-

waznieniem zawartym w akcie podstawowym za pomoca aktu delegowanego.

17" Prawo do sprzeciwu ma charakter zawieszajacy.

'8 Terminem podstawowym na wyrazenie sprzeciwu, powszechnie przewidzianym w aktach
podstawowych, jest termin trzech miesiecy.

19 Tryb pilny powinien by¢ zastrzezony dla wyjatkowych przypadkéw, takich jak sprawy
dotyczace ochrony i bezpieczenistwa, ochrony zdrowia i bezpieczenstwa lub stosunkow ze-
wnetrznych, w tym kryzyséw humanitarnych. Parlament Europejski i Rada powinny uzasadni¢
w akcie podstawowym zastosowanie trybu pilnego. Akt podstawowy powinien okresla¢ przypadki,
w ktorych ma by¢ stosowany tryb pilny (zob. pkt 20 wspdlnego porozumienia).
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5. Przestanki uregulowania danej materii za pomocga aktéw
delegowanych zamiast aktéw wykonawczych

Traktatowa podstawe przyjmowania przez Komisje aktéw wykonawczych
stanowi przepis art. 291 ust. 2 TFUE. Traktat nie zawiera zadnej definicji
aktéw wykonawczych, ograniczajac si¢ jedynie do wskazania w powyzszym
przepisie przestanki ich przyjmowania, ktorg jest koniecznos¢ zapewnienia
jednolitych warunkéw wykonywania prawnie wiazacych aktéw UE. Innymi
stowy, tam gdzie nie jest konieczne zapewnienie jednolitych warunkéw oraz
gdzie Komisja nie dziala w celu wykonywania aktow wiazacych, akty wyko-
nawcze Komisji nie znajdg zastosowania. Ponadto w doktrynie podkresla sie,
iz skuteczne przekazanie Komisji uprawnien do przyjecia aktu wykonawczego
wymaga réwniez spelnienia przestanki niezbednosci lub celowosci aktu, a nie
jedynie jego przydatno$ci (Wrébel, 2012).

Podjecie decyzji, czy w danym przypadku nalezy postuzy¢ sie aktem de-
legowanym czy tez wykonawczym, moze w praktyce nastrecza¢ prawodawcy
trudnodci z uwagi na brak precyzyjnej granicy pomiedzy zakresami przedmio-
towymi aktow delegowanych i wykonawczych (Wrobel, 2012). Nalezy jednak
pamigtad, iz ten sam akt nie moze stanowi¢ réwnocze$nie aktu delegowanego
oraz wykonawczego. Akty objete zakresem art. 290 TFUE sg z definicji wyla-
czone z zakresu stosowania art. 291 TFUE i odwrotnie?®. W praktyce ocena, czy
prawodawca powinien siegna¢ do aktow delegowanych czy wykonawczych, jest
trudna i wymaga wnikliwej analizy charakteru prawnego obu $rodkéw (Xhaferri,
2013). Jak juz wspomniano w niniejszej opinii, akt delegowany definiowany jest
przez zasigg i skutki, z kolei akt wykonawczy nie jest definiowany, lecz okreslony
jest od strony celu jego przyjecia, czyli potrzeby jednolitych zasad wykonywania
aktu ustawodawczego (Christiansen, Dobbels, 2013).

Pomimo wyraznego rozréznienia tych dwoch kategorii aktéw o charakterze nie-
ustawodawczym, niewatpliwie w praktyce zdarzaja sie trudnosci z rozgraniczeniem
stosowania tych dwdch srodkow (Barcz, 2012). Zréznicowany zakres uprawnien w przy-
padku przyjmowania aktow delegowanych i wykonawczych skutkuje tym, iz wybor
pomiedzy aktami delegowanymi a aktami wykonawczymi staje si¢ niejednokrotnie
przedmiotem ,,batalii” migdzy instytucjami unijnymi (Christiansen, Dobbels, 2013).

20 Akty wydane na podstawie art. 290 sa z definicji wytaczone z zakresu zastosowania art.291

(akty wykonawcze) i odwrotnie. Taki byt zamyst tworcow traktatu, ktorzy uregulowali te akty
w dwoéch réznych artykutach i nadali tym aktom rézne nazwy. Réwniez cel aktéw wykonawczych jest
inny: «potrzeba jednolitych zasad wykonywania»” (Kornobis-Romanowska, Lacny, Wrobel, 2012).
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Artykut 290 TFUE umozliwia Komisji wyfacznie przyjmowanie aktéw
o zasiegu ogolnym?, z kolei art. 291 TFUE pozwala zaréwno na przyjmowanie
aktow o zasiegu ogdlnym, jak i o charakterze indywidualnym (zob. tabela).

Tabela. Akty delegowane a akty wykonawcze

Wyszczegdlnienie | Akty delegowane Akty wykonawcze Uwagi dodatkowe
Podstawa prawna | art. 290 TFUE art. 291 ust. 2 TFUE
w traktatach
Instytucja upraw- | Komisja Co zasady Komisja; Uprawnienie do przyjmowania aktow
niona do przyjecia w przypadkach okre- wykonawczych przez Komisje aktuali-
$lonych wart. 24126 zuje si¢ dopiero wtedy, gdy konieczne
TUE uprawnienia do sa jednolite warunki wykonywania
przyjmowania aktow prawnie wiazacych aktow UE
wykonawczych posiada
jednak Rada
Procedura przyj- | Okre$lona kazdora- | Okreslona w rozpo- Ogolne zasady przyjmowania przez
mowania zowo w tresci aktu | rzadzeniu Parlamentu | Komisje aktéw delegowanych, w tym
ustawodawczego Europejskiego i Rady wzory klauzul, okreslaja akty o charak-
w postaci upraw- (UE) nr 182/2011 terze nieustawodawczym, tj.:
nienia do przyjecia | z dnia 16 lutego 2011 r. | - Porozumienie miedzyinstytucjonalne
aktu delegowanego | ustanawiajace przepisy |z dnia 13 kwietnia 2016 r;
(wykonywanie prze- | izasady ogdlne dotycza- | - Wspdlne porozumienie pomiedzy
kazanych uprawnien, | ce trybu kontroli przez | Parlamentem Europejskim, Rada i Ko-
ang. exercise od panstwa cztonkowskie | misja w sprawie aktow delegowanych;
delegation) wykonywania upraw- | - Decyzja ws. zasad ramowych dla
nien wykonawczych grup ekspertow Komisji: zasady
przez Komisje (Dz. Urz. | horyzontalne i rejestr publiczny z dnia
UEL55228.02.2011,s. | 30 maja 2016 1.
13-18)
Forma prawna Rozporzadzenia, Rozporzadzenia, dyrek-
dyrektywy, decyzje | tywy, decyzje
Cel Skuteczno$é prawa | Konieczno$¢ ustano- W przypadku aktow delegowanych
unijnego wienia jednolitych Komisja dziata opcjonalnie, w przy-
warunkow stosowania | padku aktéw wykonawczych jest
prawa unijnego zobowigzana do ich przyjecia
Zastosowanie Zasieg ogdlny Zasigg og6lny lub akty | Dla rozréznienia, czy mamy do czynie-
indywidualne nia z aktem delegowanym czy aktem
wykonawczym, w treéci nagtowka
umieszcza sie przymiotnik ,,delego-
wane/delegowana” lub ,wykonawcze/
wykonawcza’
21

Z postanowien art. 290 TFUE wynika wyraznie, ze Komisja nie jest upowazniona do

przyjecia aktow delegowanych dotyczacych srodkow o charakterze indywidualnym.
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Wyszczegdlnienie | Akty delegowane Akty wykonawcze Uwagi dodatkowe
Podstawa prawna | Wylacznie na podsta- | Na podstawie upo-

w akcie prawa wie aktu ustawo- waznienia zawartego
pochodnego dawczego przyjetego | w kazdym akcie praw-
w zwyklej lub spe- nie wigzacym, w tym
cjalnej procedurze | akcie delegowanym lub
legislacyjnej wykonawczym
Udziat ekspertéw | Opcjonalny Obowiazkowy W procedurze przyjmowania aktéw
panstw czfonkow- delegowanych eksperci krajowi
skich UE w pra- nie tworza komitetu wspierajacego
cach nad aktem prace Komisji oraz stanowig jedna
z kategorii podmiotéw zaproszo-
nych przez Komisje do przedtozenia
swojego stanowiska nt. projektu aktu
delegowanego
Zwiazanie Komisji | Brak zwigzania W zaleznosci od

opinig ekspertéw
panstw czlonkow-
skich

majacej zastosowanie
procedury, opinia
ekspertéw krajowych
zebranych w komitecie
ma charakter wigzacy
(procedura sprawdza-
jaca) lub niewiazacy
(procedura doradcza)

Termin na przeje-
cie aktu

Zalezny od tresci
upowaznienia do
przyjecia aktu
delegowanego
zawartego w akcie
ustawodawczym;
moze by¢ okreslony
lub nieokreslony

Brak sztywnego termi-
nu, moze by¢ okreslony
w tresci aktu bedacego
podstawa przyjecia aktu
wykonawczego

Nadzor innych Prawo Parlamentu | Parlament Euro- Opinia Rady lub Parlamentu Euro-
instytucji nad Europejskiego i Rady | pejski i Rada moga pejskiego w odniesieniu do aktow
wykonywaniem | do sprzeciwu oraz w kazdym momencie | wykonawczych nie jest dla Komisji
przez Komisje jej | odwotania nadanych | wskaza¢ Komisji, iz wigzaca
uprawnien Komisji uprawnienn | w ich ocenie projekt

aktu wykonawczego

przekracza uprawnienia

wykonawcze Komisji

przewidziane w akcie

podstawowym
Zasady zaskarza- | Takie jak w przypad- | Takie jak w przypadku
nia do TSUE ku aktow ustawo- aktow ustawodawczych

dawczych (art. 263
TFUE)

(art. 263 TFUE)

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Zakonczenie

Ograniczony wplyw Rady i tym samym panstw cztonkowskich UE na ksztatt aktow
delegowanych wydawanych w sposob mato sformalizowany, niewatpliwie powoduje
nieufnos¢ Rady w stosunku do dziatan Komisji. W rezultacie prawodawca unijny
zdecydowanie rzadziej korzysta z mozliwosci przekazania Komisji uprawnien do
przyjmowania aktow delegowanych. Wbrew zatem oczekiwaniom, po wejsciu
w zycie Traktatu z Lizbony, Komisja Europejska nie wzmocnila swojej pozycji
w zakresie przyjmowania aktéw normatywnych — innych niz akty ustawodaw-
cze — i nie odcigzyla w oczekiwanym stopniu Rady i Parlamentu Europejskiego.

Natomiast w odniesieniu do Parlamentu Europejskiego nalezy wskazac, ze
brak jego znaczacej roli w procedurze przyjmowania aktéw wykonawczych spra-
wia, iz w wielu przypadkach jest on zwolennikiem uregulowania danej materii
za pomocg aktow delegowanych lub — jezeli to mozliwe — wprowadzenia zmian
do aktu podstawowego.

De lege ferenda, wobec utrzymujacych si¢ sporéw kompetencyjnych, w celu
zapewnienia wiekszej przejrzystosci, efektywnosci i legitymizacji prawodawstwa
unijnego, autor postuluje nowelizacj¢ przepiséw Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Gléwny kierunek zmian powinien zmierza¢ do usunigcia
obecnej niejasnosci normatywnej pomiedzy art. 290 a art. 291 TFUE poprzez
wprowadzenie do samych traktatow wyraznych, merytorycznych kryteriow
determinujacych wybdr wlasciwej procedury.

Bibliografia

Akty prawne

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE C 321E
229.12.2006, s. 1-331.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47-199.

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspol-
note Europejska, podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE
C306217.12.2007, s. 1-229.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z dnia 16 lutego
2011 r. ustanawiajace przepisy i zasady ogélne dotyczace trybu kontroli przez
panstwa czlonkowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez Komisje,
Dz. Urz. UE L 55 z 28.02.2011, s. 13—18.



100 | Przeglad Prawno-Ekonomiczny 412025

Decyzja Rady z dnia 28 czerwca 1999 r. ustanawiajaca warunki wykonywania uprawnien
wykonawczych przyznanych Komisji, Dz. Urz. UE L 184 2 17.07.1999, s. 23-26.

Porozumienie miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Rada Unii
Europejskiej a Komisjg Europejska w sprawie lepszego stanowienia prawa z dnia
13 kwietnia 2016 r., Dz. Urz. UE L 123 212.05.2016, s. 1-14.

Orzecznictwo

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia 5 wrzesnia 2012 r. w sprawie
Parlament Europejski przeciwko Radzie Unii Europejskie, skarga nr C-355/10,
ECLL:EU:C:2012:516.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia 18 marca 2014 r. w sprawie
Komisja Europejska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Eu-
ropejskiej, skarga nr C-427/12, ECLI:EU:C:2014:170.

Pozostale zrédla

Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 30 maja 2016 w sprawie zasad ramowych dla grup
ekspertow Komisji Europejskiej: zasady horyzontalne i rejestr publiczny [Com-
munication to the Commission — Framework for Commission Expert Groups:
Horizontal Rules and Public Register, Brussels, 30.05.2016], C(2016)3300 final.

European Commission Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council Adapting a Number of Legal Acts Providing for the Use of the Regu-
latory Procedure with Scrutiny to Articles 290 and 291 of the Treaty on the Fun-
ctioning of the European Union [Wniosek prawodawczy dotyczacy przyjecia
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady dostosowujacego do art. 290
iart. 291 TFUE niektore akty prawne przewidujace stosowanie procedury regu-
lacyjnej polaczonej z kontrola], COM(2016)799 final.

European Council. (2011). Implementation of the Treaty of Lisbon. Delegated Acts (Article
290, Treaty on the Functioning of the European Union). Guidelines for the Services
of the Commission. Brussels. Pobrano z https://www.aaronmcloughlin.com/wp-
-content/uploads/2025/01/oldda-SEC-2011-855-1-EN-MAIN-PART-1.PDE.pdf
(28.10.2025).

Komisja Europejska. (2009). Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady.
Wprowadzenie w zycie art. 290 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
Bruksela, dnia 9 grudnia 2009 r., KOM(2009)673 wersja ostateczna.


https://www.aaronmcloughlin.com/wp-content/uploads/2025/01/oldda-SEC-2011-855-1-EN-MAIN-PART-1.PDF.pdf
https://www.aaronmcloughlin.com/wp-content/uploads/2025/01/oldda-SEC-2011-855-1-EN-MAIN-PART-1.PDF.pdf

412025 Przeglad Prawno-Ekonomiczny | 101

Opinia Rzecznika Generalnego P. Mengozziego przedstawiona w dniu 7 maja 2015 . Spra-
wa C-88/14, Komisja Europejska przeciwko Parlamentowi i Radzie Unii Europej-
skiej, ECLLI:EU:C:2015:304.

Opinia Rzecznik Generalnej J. Kokott przedstawiona w dniu 12 listopada 2015 r. Sprawy
potaczone C-389/14 i od C-391/14 do C-393/14, Esso Italiana Srl i in. przeciwko
Comitato nazionale per la gestione della direttiva 2003/87/CE e per il supporto nella
gestione delle attivita di progetto del protocollo di Kyoto, Ministero dellAmbiente
e della Tutela del Territorio e del Mare, Ministero dell’Economia e delle Finanze,
Presidenza del Consiglio dei Ministri, ECLI:EU:2015:754.

Literatura

Barcz, J. (2012). Akty delegowane i akty wykonawcze — pojecie i kryteria rozréznienia.
Europejski Przeglgd Sgdowy, 3, 6-16.

Barcz, J. (2020). Od lizboriskiej do postlizboriskiej Unii Europejskiej. Gtowne kierunki refor-
my ustrojowej procesu integracji europejskiej. Warszawa: Wolters Kluwer Polska.

Christiansen, T., Dobbels, M. (2013). Non-Legislative Rule Making after the Lisbon Treaty:
Implementing the New System of Comitology and Delegated Acts. European
Law Journal, 19(1), 42—-56.

Kornobis-Romanowska, D., Lacny, J., Wrébel, A. (red.). (2012). Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz. T. 3. (art. 223-358). LEX/el.

Kunkiel-Krynska, A. (2013). Metody harmonizacji prawa konsumenckiego w Unii Europej-
skiej i ich wplyw na procesy implementacyjne w parstwach cztonkowskich. LEX/el.

Wrébel, A. (red.). (2010). Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy (wyd. 2). T. 1.
Warszawa: Wolters Kluwer.

Wrébel, A. (2012). Komentarz do art. 291 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
W: D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej. Komentarz. T. 3. (art. 223—358). LEX/el.

Xhaferri, Z. (2013). Delegated Acts, Implementing Acts, and Institutional Balance Im-
plications Post-Lisbon. Maastricht Journal of European and Comparative Law,
20(4), 557-575. doi: 10.1177/1023263X1302000406.






