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ELzBIETA TOMKIEWICZ*

Akty delegowane
w zakresie unijnego prawa rolnego

1. Podpisany 13 grudnia 2007 r. Traktat z Lizbony wprowadzit do unij-
nego porzadku prawnego nowg kategori¢ aktow nieustawodawczych, ktore
majg na celu wykonanie przez Komisje Europejska uprawnien legislacyjnych
przekazanych przez akt ustawodawczy'. Zgodnie z zatozeniem ustawodawcy
unijnego gldownym celem aktow nieustawodawczych jest ograniczenie nad-
miernej szczegdtowosci aktow ustawodawczych oraz odcigzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady w zakresie stanowienia aktow prawnych. Przewi-
dziany w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) podziat
na akty ustawodawcze i nieustawodawcze jest wyrazem przeswiadczenia
ustawodawcy unijnego, ze wobec coraz wigkszego skomplikowania materii
prawnej konieczne jest wyrazne oddzielenie legislacji dotyczacej kierunko-
wych rozwigzan o charakterze politycznym od szczegotowych rozwigzan
o charakterze technicznym.

Wprowadzenie do unijnego porzadku prawnych kategorii aktow nieusta-
wodawczych ma szczegdlne znaczenie dla prawodawstwa rolnego ze wzgledu
na stosunkowo duza — w pordwnaniu do innych polityk sektorowych — liczbe
aktow nieustawodawczych wydanych w ramach reform Wspolnej Polityki Rol-
nej na lata 2014-2020, ktére w dodatku wymagaty czestych zmian, stosownie
do szybko zmieniajacej si¢ sytuacji rynkowej w rolnictwie.

Sposrod dwoch kategorii aktow nieustawodawczych (delegowanych
i wykonawczych) przedmiotem analizy w niniejszym artykule sg akty dele-
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' Szerzej: J. Barcz, Akty delegowane i akty wykonawcze — pojecia i kryteria rozréznie-
nia, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 3, s. 6; A. Piesiak, Glowne problemy w negocja-
cjach i we wprowadzeniu w zycie nowego systemu aktow delegowanych i wykonawczych zgodnie
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gowane wydawane przez Komisj¢ Europejska w ramach Wspdlnej Polityki
Rolnej w celu dokonania ich oceny pod katem zaktadanego usprawnienia
procesu podejmowania decyzji w rolnictwie i w konteks$cie nowych wyzwan
stojacych przed tym sektorem. Zajecie si¢ ta problematyka jest tym bardziej
uzasadnione, ze na tle stosowania w praktyce aktow delegowanych wytania
si¢ wiele watpliwosci interpretacyjnych?®.

2. Po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony Komisja Europejska na pod-
stawie art. 290 TFUE uchwalita szereg aktéw delegowanych do podstawo-
wych aktow ustawodawczych w dziedzinie rolnictwa, ktore regulujg rozlegta
i zr6znicowang materi¢ prawng. | tak np. na podstawie rozporzadzenia Par-
lamentu i Rady nr 1308/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego wspdlng
organizacj¢ rynkow produktow rolnych oraz uchylajgcego rozporzadzenie
Rady nr 922/72, 234/79, 1037/2001 i 1234/2007° Komisja przyj¢ta szereg
aktow delegowanych dotyczacych m.in. rynku wina, oliwy z oliwek, in-
terwencji publicznej i doptat do prywatnego przechowywania, programu
»Owoce 1 warzywa w szkole” oraz pomocy w sektorze pszczelarskim.

Z kolei w odniesieniu do problematyki rozwoju obszaréw wiejskich
rozporzadzenie delegowane Komisji nr 807/2014* okresla przepisy dotyczace
m.in. pojecia mtodego rolnika, wizyt w gospodarstwach rolnych, zalesia-
nia gruntéw, a takze dziatan rolno-srodowiskowo-klimatycznych, ochrony
zasobow genetycznych w rolnictwie i le§nictwie oraz dobrostanu zwierzat.
W ramach tej samej procedury legislacyjnej Komisja Europejska skonkre-
tyzowala przepisy dotyczace m.in. zasad wdrazania ptatno$ci podstawowe;j
i obszarowej, ptatnosci dla rolnikow przestrzegajacych praktyk rolniczych
korzystnych dla klimatu i sSrodowiska, ptatnosci dla mtodych rolnikow roz-
poczynajacych dziatalno$¢ rolnicza®, a takze kar administracyjnych, ktore

2 W poczatkowej fazie prac legislacyjnych nad zmianami Wspdlnej Polityki Rolnej na lata
2014-2020 Rada UE blokowata wydawanie aktow delegowanych. Podobnie zreszta w sektorze
lesnictwa. Zob. rezolucja Parlamentu Europejskiego z 25 lutego 2014 r. w sprawie dalszych dziatan
zwigzanych z przekazaniem uprawnien ustawodawczych i kontrolg przez panstwa cztonkowskie
wykonywania uprawnien wykonawczych przez Komisj¢ (Dz. Urz. UE L 285, s. 16).

3 Rozporzadzenie Parlamentu i Rady nr 1308/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiajg-
ce wspélng organizacj¢ rynkéw produktow rolnych oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
nr 922/72, 234/79, 1037/2001 i 1234/2007 (Dz. Urz. UE L 347, s. 671).

4 Rozporzadzenie delegowane Komisji nr 807/2014 z 1 marca 2014 r. uzupetniajace roz-
porzadzenie nr 1305/2013 w sprawie wspierania rozwoju obszarow wiejskich przez EFRROW
i wprowadzajace przepisy przejsciowe (Dz. Urz. UE L 227, s. 1).

> Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 639/2014 z 11 marca 2014 r. w sprawie
uzupetnienia rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 ustanawiaja-
cego przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systemow wsparcia
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zreszta odnosza si¢ nie tylko do ptatnosci bezposrednich®. W trybie aktu
delegowanego Komisja uregulowala tez szczegdlowe przepisy dotyczace
agencji platniczych, procedury przyznawania ptatnosci, zasad ich ksiego-
wania i kontroli’.

3. Jak wynika z tresci art. 290 ust. 1 TFUE, akty delegowane to akty
o0 zasiggu og6lnym, ktore wydaje Komisja Europejska w celu ,,uzupetienia
lub zmiany niektorych innych niz istotne elementow aktu ustawodawczego™.
Jednakze ustawodawca w przytoczonym przepisie nie zdefiniowat pojecia
»inne niz istotne elementy aktu ustawodawczego”, co w praktyce wywoluje
powazne watpliwosci dotyczgce rozgraniczenia zakresu przedmiotowego
aktow ustawodawczych i nieustawodawczych?.

Pojecie istotnych elementéw aktu podstawowego stanowito przedmiot
wielu orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE) z zakresu rolnictwa,
ktore zostaly wydane przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony. Orzeczenia
te odnosity si¢ do aktow wykonawczych Komisji wydawanych w ramach
tzw. procedur komitologicznych, ktore podlegaly procedurze regulacyjne;j
potaczonej z kontrolg na podstawie decyzji Rady nr 1999/468/WE’ oraz
zmieniajacej ja decyzji nr 2006/512'°. Definicja tych aktow jest zblizona
pod pewnymi wzgledami do definicji aktoéw delegownych!!, gdyz w obu
przypadkach akty te majg charakter og6lny, a ich celem jest uzupetnienie
lub zmiana innych niz istotne elementow aktu ustawodawczego. Jesli zatem
wzig¢ pod uwage podobienstwa miedzy tymi aktami w tym akurat aspekcie,

w ramach wspolnej polityki rolnej oraz zmiany zatgcznika X do tego rozporzadzenia (Dz. Urz.
UE 2014 L 181, s. 1).

¢ Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 640/2014 z 11 marca 2014 r. uzupetniajace
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 w odniesieniu do zintegro-
wanego systemu zarzadzania i kontroli oraz warunkéw odmowy lub wycofania ptatnosci oraz
do kar administracyjnych majacych zastosowanie do ptatno$ci bezposrednich, wsparcia rozwoju
obszaréow wiejskich oraz zasady wzajemnej zgodnosci (Dz. Urz. UE L 181, s. 48).

7 Rozporzadzenie delegowane Komisji na 907/2014 z 11 marca 2014 r. uzupeiajgce rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 w odniesieniu do agencji ptatniczych
i innych organdw, zarzadzania finansami, rozliczania rachunkow, zabezpieczen oraz stosowania
euro (Dz. Urz. UE L 255, s. 18).

8 M. Rynkowski, Komentarz do art. 290 Traktatu o funkcjonowaniu UE, w: A. Wrobel (red.),
Komentarz o funkcjonowaniu UE, t. 111, Warszawa 2012, s. 708.

° Decyzja Rady nr 1999/468/WE z 28 czerwca 1999 r. ustanawiajaca warunki wykonywania
uprawniefl wykonawczych przyznanych Komisji (Dz. Urz. WE L 184, s. 23).

10 Decyzja Rady z 17 lipca 2006 r. zmieniajaca decyzj¢ 1999/468/WE ustanawiajgcg warunki
wykonywania uprawnien wykonawczych przyznanych Komisji (Dz. Urz. WE L 200, s. 11).

1" J. Barcz, Akty delegowane..., s. 13; M. Pteszka, Zmiany w procesie przyjmowania aktow
prawnych w ramach kompetencji wykonawczych Komisji po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony,
,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 12, s. 22.
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to w petni uzasadnione wydaje si¢ siggniecie do wezesniejszego orzecznictwa
z zakresu rolnictwa, zdajac sobie sprawe z tego, ze z oczywistych wzgledow
nie moze ono uwzglednia¢ obecnego podziatu aktow nieustawodawczych
na wykonawcze i delegowane.

W kwestii rozgraniczenia istotnych elementow aktu ustawodawczego
zastrzezonych do wlasciwos$ci prawodawcy od przyznanych Komisji upraw-
nien wykonawczych w dziedzinie rolnictwa wypowiedziat si¢ Trybunat
Sprawiedliwosci w orzeczeniu z 17 grudnia 1970 r. w sprawie nr 25/70 Ein-
fuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel v. Koster 1 Berodt
& Co.'2, ktore dotyczyto wspolnej organizacji rynku zboz. Trybunat orzekt,
ze prawodawca (w 0wczesnym stanie prawnym Rada WE) ,,ma prawo okre-
sli¢ istotne elementy dziedziny podlegajacej uregulowaniu, pozostawiajac
Komisji przepisy wykonawcze, ktorych celem jest praktyczna realizacja
zasad zawartych w akcie podstawowym”.

W analizowanym zakresie istotne znaczenie na gruncie Wspdlnej Polityki
Rolnej ma takze orzeczenie Trybunatlu Sprawiedliwosci z 30 pazdziernika
1975 r. nr 23/75 w sprawie Rey Soda v. Cassa Conguaglio Zucchero® doty-
czacej rynku cukru, ktére wyznaczyto pdzniejsza lini¢ orzecznictwa w tym
zakresie. Zdaniem Trybunatu w niektérych sektorach, takich jak rolnic-
two, Rada powinna przyzna¢ Komisji szerokie uprawnienia wykonawcze,
gdyz tylko Komisja jest w stanie na biezgco monitorowaé sytuacj¢ na ryn-
kach rolnych i podejmowac dziatania zaradcze, gdy sytuacja tego wymaga
(pkt 10 1 11). Podobne stanowisko zajat TS w wyroku z 11 marca 1987 r.
w sprawie nr 27/85 Vandemoortele NV v. Komisji Wspolnot Europejskich'?,
w ktorym stwierdzit, ze jesli Rada przyznaje Komisji szerokie uprawnienia
wykonawcze w ramach wspoélnej organizacji danego rynku rolnego, to gra-
nice tych upowaznien musza by¢ oceniane w $wietle zasadniczych celow
tego rynku branzowego (pkt 14).

Rownie wazne w analizowanym zakresie jest orzeczenie z 27 pazdzier-
nika 1992 r. w sprawie 240/90 Niemcy v. Komisji'®, w ktorym Trybunat
stwierdzil, ze zastrzezone dla prawodawcy istotne elementy aktu ustawodaw-
czego maja na celu ,,nadanie konkretnego ksztattu podstawowym zatozeniom
polityki wspolnotowej”!®. W tej sprawie, ktora dotyczyta rynku baraniny,
Komisja zostata upowazniona do wydania przepisow prawnych dotyczacych
sankcji w razie stwierdzenia nieprawidlowosci w ptatnosciach przewidzia-

2 ECLLLEU:C:1970:115.
B3 ECLI:EU:C:1975:142.
4 ECLI:EU:C:1987:120.
5 ECLI:EU:C:1992:408.
16 M. Barcz, Akty delegowane...,s. 9.
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nych na tym rynku. Wydany przez Komisje akt zostat zakwestionowany przez
strong niemiecka, ktora twierdzita, ze sankcje stanowig elementy istotne aktu
ustawodawczego, gdyz maja ,,wplyw na prawa podstawowe beneficjentow
takich ptatnosci”'’. Jednakze TS nie podzielit tej argumentacji, stwierdza-
jac, ze przepisy okreslajace sankcje nie stanowia istotnych elementow aktu
prawodawczego (pkt 37).

Z kolei w wyroku z 15 maja 1984 r. w sprawie 121/83 Zuckerfabrik
Franken GmbH v. Hauptzollamt Wiirzburg'® dotyczacej wspolnej organizacji
rynku cukru TS stwierdzil, ze na podstawie delegacji Komisja jest upowaz-
niona do podjecia wszelkich srodkoéw niezbednych do wykonania podsta-
wowych aktow prawnych, pod warunkiem ze $rodki te nie beda sprzeczne
z tymi aktami.

Jak zatem wynika z analizy przytoczonego orzecznictwa w zakresie
Wspolnej Polityki Rolnej TSUE uznaje szerokie uprawnienia wykonawcze
Komisji z uwagi na szczegodlny charakter sektora rolnego'®, co odréznia go
od innych sektorow gospodarczych, w odniesieniu do ktorych orzecznictwo
w tym zakresie jest znacznie bardziej restrykcyjne®. W tym kontekscie nale-
zy wiec przyjac, ze wezesniejsze orzecznictwo w kwestii granic uprawnien
wykonawczych Komisji w zakresie rolnictwa w znacznej mierze zachowato
swa aktualnos$¢ takze w odniesieniu do aktow delegowanych. Niedopusz-
czalna jest jednak mechaniczna transpozycja weze$niejszego orzecznictwa,
dlatego nalezy z niego korzysta¢ z pewna ostroznoscia.

4. Jak juz wspomniano, ustawodawca w art. 290 ust. 1 TFUE przewiduje
dwie formy aktow delegowanych, a wiec akty majace na celu uzupetienie
aktu podstawowego oraz akty majace na celu jego zmiane. W doktrynie na
0go6t zgodnie przyjmuje si¢, ze przez uzupehienie nalezy rozumie¢ ,,wpro-
wadzenie nowych uregulowan do aktu podstawowego, rozszerzajgce zakres
jego zastosowania, nie majace jednak charakteru »istotnych elementow«!.

17 Zob. opini¢ rzecznika generalnego Paola Mengozziego z 17 kwietnia 2012 r. w sprawie
nr 355/10 w Parlament Europejski v. Rada UE (pkt 28), w ktorej powolano si¢ na to orzeczenie,
ECLI:EU:C:2012:207.

¥ Wyrok z 15 maja 1984 r. w sprawie 121/83 Zuckerfabrik Franken GmbH v. Hauptzollamt
Wiirzburg, ECLI:EU:C:1984:175.

19 Zob. orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci z 29 czerwca 1989 r. w sprawie 22/88 Industrie-
en Handelsonderneming Vreugdenhil BV i Gijs van der Kolk — Douane Expediteur BV v. Minister
van Landbouw en Visserij, w ktorym Trybunat orzekl, ze szeroka interpretacja uprawnien Komisji
jest dopuszczalna jedynie w zakresie Wspolnej Polityki Rolnej, ECLI:EU:C:1989:277.

20 Zob. opinig rzecznika generalnego Paola Mengozziego... (pkt 27).

2t J. Barcz, Ustrdj lizboniski UE. Podstawy traktatowe, struktura, instytucje i prawo, Piaseczno
2017, s. 326.
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Natomiast powierzenie Komisji uprawnienia do zmiany aktu prawodaw-
czego polega na zmianie tresci jednego lub kilku jego przepisow, o ile sg one
»inne niz istotne” lub tez zmianie tresci zalacznikow, gdy ,,nastapil postep
naukowy lub techniczny, wystapito okreslone wydarzenie, uptynat pewien
okres czasu”??. Nie jest natomiast dopuszczalne dodawanie ani usuwanie
zatacznikéw przez Komisje, gdyz bytoby to sprzeczne z wolg prawodawcy,
ktory w akcie ustawodawczym postanowit, ze zatacznik ma stanowi¢ inte-
gralng cze$¢ aktu ustawodawczego.

W odniesieniu do Wspolnej Polityki Rolnej nalezy podkresli¢, ze Ko-
misja w zdecydowanej wigkszo$ci przyjmowata akty delegowane majace
na celu uzupehienie innych niz istotne elementéw aktu prawodawczego.
Natomiast prawodawca znacznie rzadziej powierza Komisji uprawnienia do
zmiany aktu podstawowego, gtdwnie zreszta zatacznikow?.

Jak podkreslono w przytoczonej rezolucji Parlamentu Europejskiego
z 25 lutego 2014 r., ,,akt podstawowy pozostawia Komisji szeroki margines
swobody w kwestii uzupetnienia ram legislacyjnych okreslonych w akcie
podstawowym” (pkt 1). Daleko idaca autonomia Komisji w tym zakresie
odnosi si¢ zwtaszcza do Wspolnej Polityki Rolnej, a w jej ramach do regu-
lowania wspoélnych organizacji rynkow rolnych?, ktore wymagaja ciaglej
interwencji legislacyjne;j.

W porownaniu do poprzedniej procedury komitologicznej ustawodaw-
ca w art. 290 ust. 1 TFUE znacznie bardziej precyzyjnie okreslit warunki
przekazywania uprawnien Komisji do wydania aktu delegowanego. Zgod-
nie z tym przepisem akt ustawodawczy musi okresla¢ cele, tres¢, zakres
i czas obowigzywania przekazywanych Komisji uprawnien. Oznacza to,
ze kwestia uprawnien Komisji do wydania aktu delegowanego ,,powinna
by¢ kazdorazowo rozpatrywana w procedurze ustawodawczej”?, a wigc
konteks$cie konkretnego upowaznienia udzielonego Komisji w akcie usta-
wodawczym (case by case)™.

22 Zob. pkt 3.1 rezolucji Parlamentu Europejskiego z 25 lutego 2014 r. w sprawie dalszych
dziatan zwigzanych z przekazaniem uprawnien ustawodawczych i kontrolg przez panstwa czton-
kowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez Komisj¢ (Dz. Urz. UE L 285, s. 11-17).

2 Zob. m.in. rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2021/399 z 19 stycznia 2021 r. zmie-
niajgce zatacznik I do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 w od-
niesieniu do kwot wsparcia unijnego na rzecz rozwoju obszarow wiejskich w roku 2021 (Dz. Urz.
UEL79,s.1).

24 Zob. Teksty informacyjne o Unii Europejskiej, Parlament Europejski, Luksemburg 2009,
s. 193.

3 Tak M. Pleszka, Zmiany w procesie przyjmowania..., s. 23.

% Podkresla to Komisja Europejska w pkt. 3 Komunikatu do Parlamentu Europejskiego i Rady
z 9 grudnia 2009: Wprowadzenie w zycie art. 290 Traktatu o funkcjonowaniu UE, COM 2009/673.
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Uprawnienia Komisji do wydawania aktow delegowanych moga by¢
przekazywane na czas okreslony i bezterminowo. Z dotychczasowej prak-
tyki wynika, ze uprawnienia takie sg przekazywane z reguty na okres 5 lat”’,
cho¢ Komisja konsekwentnie opowiadata si¢ za ich przekazaniem na czas
nieokreslony. Natomiast w sektorze rolnictwa uprawnienia takie powierzane
sa Komisji nawet na okres 7 lat, a wigc na czas odpowiadajacy perspektywie
finansowej na lata 20142020, z mozliwoscig automatycznego przedhuzenia
na okresy takiej samej dtugosci, jesli Parlament Europejski lub Rada nie
wyrazg sprzeciwu wobec tego przedtuzenia (np. art. 70 ust. 2 rozporzadzenia
nr 1307/2013%, art. 83 ust. 2 rozporzadzenia nr 1305/2013%).

Na tle analizy art. 290 ust. 1 TFUE moze pojawic si¢ pytanie, jak nalezy
rozumie¢ przekazane Komisji uprawnienia, jesli prawodawca w sposob nie-
jasny deleguje je na Komisje Europejska, bez okreslenia, czy chodzi o uzu-
petnienie, czy o zmiang aktu prawodawczego®®. Odwotujac si¢ do przyktadu
z zakresu prawa rolnego, nalezy przytoczy¢ przepisy art. 6 ust. 3 i art. 7 ust. 3
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1307/2013, w mysl
ktorych ,,aby uwzgledni¢ zmiany w tacznych maksymalnych kwotach
platnosci bezposrednich, ktore mogg zosta¢ przyznane, [...] Komisja jest
uprawniona do przyjmowania zgodnie z art. 70 aktéw delegowanych doty-
czacych dostosowania putapdéw krajowych”, okreslonych w zalaczniku II
1 III. Jak wiec wynika z tych przepisow, prawodawca, upowazniajac Komisje
do dostosowania putapoéw krajowych doptat bezposrednich, nie przesadzit
w sposob jednoznaczny, jaki rodzaj aktu delegowanego ma wyda¢ Komi-
sja. Zgodnie z generalng zasada, jesli ustawodawca w akcie podstawowym
uzyt innego terminu niz ,,uzupetia¢” lub ,,zmieniac”, to pod tym pojgciem

27 ). Barcz, Ustroj lizbonski UE..., s. 329.

# Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1307/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustana-
wiajace przepisy dotyczace platnoéci bezposrednich dla rolnikow na podstawie systemow wsparcia
w ramach wspolnej polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i roz-
porzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 (Dz. Urz. UE L 347, s. 608).

¥ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z 17 grudnia 2013 r.
W sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (Dz. Urz.
UE L 347, s. 487).

30 Takie watpliwosci pojawily si¢ m.in. na tle rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE)nr 1316/2 z 11 grudnia 2013 r. ustanawiajacego instrument ,,1.gczac Europ¢”, zmieniajacego
rozporzadzenie (UE) nr 913/2010 oraz uchylajacego rozporzadzenia (WE) nr 680/2007 i (WE)
nr 67/2010 (Dz. Urz. UE L 348, s. 129). Zob. orzeczenie TSUE z 17 marca 2016 r. wydane w sprawie
C-286/14 Parlament Europejski v. Komisja Europejska, ECLI:EU:C:2016:183; M. Niedzwiedz,
Akty delegowane — co znaczy zmieniac¢ lub uzupetnia¢ inne niz istotne elementy aktu ustawodaw-
czego? —wprowadzenie i wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 17.03.2016 r., C-286/14 Parlament
Europejski przeciwko Komisji Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020 nr 4, s. 55.
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nalezy rozumie¢ uprawnienie do uzupetniania aktu podstawowego. Nato-
miast ,,upowaznienie do zmiany aktu podstawowego powinno by¢ wyraznie
sformutowane przez prawodawce, poniewaz zmiana bezposrednio ingeruje
w tekst przyjety przez ustawodawce™!. Parlament Europejski, powotujac
si¢ na te przepisy, doszedt do stusznego wniosku, ze cho¢ nie zawieraja one
expressis verbis upowaznienia do zmiany aktu prawodawczego, to w drodze
wyjatku pod pojeciem dostosowania putapow krajowych doptat bezposred-
nich nalezy rozumie¢ uprawnienie do zmiany aktu prawodawczego w rozu-
mieniu art. 290 TFUE. Nalezy zgodzi¢ si¢ z takg interpretacja, ze w Swietle
przytoczonych przepiséw zmiana maksymalnych kwot ptatnosci spowoduje
konieczno$¢ dostosowania do nich krajowych putapow doptat bezposrednich,
a wiec w istocie zmiang ich wysokosci.

5. Szczegolna pozycja sektora rolnego sprawia’?, ze Komisja Europejska
czesciej niz w innych sektorach gospodarczych wydaje akty delegowane
w procedurze pilnej, ktora musi by¢ przewidziana w akcie ustawodaw-
czym. Zastosowanie tego nadzwyczajnego trybu moze by¢ dopuszczone
jedynie w wyjatkowych sytuacjach. Taka sytuacje przewidziat ustawodawca
np. w art. 219 przytoczonego wczesniej rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady nr 1308/2013, upowazniajac Komisje do wydania w trybie
art. 227 ust. 1 aktéw delegowanych majacych na celu przeciwdziatanie
zakloceniom na rynku rolnym spowodowanym znaczacym wzrostem lub
spadkiem cen na rynku wewnetrznym lub rynkach zewnetrznych. W razie
potrzeby natychmiastowego dzialania, gdy zagrozenie zaktocen na rynku
pojawi si¢ tak gwattownie lub nieoczekiwanie, ze natychmiastowe zaradzenie
tej sytuacji jest konieczne, Komisja moze przyjac¢ akty delegowane w proce-
durze pilnej, do ktorej znajduje zastosowanie art. 228 tego rozporzadzenia®.
Przyjete w trybie pilnym akty delegowane wchodza w zycie niezwtocznie.

W tym kontekscie celowe wydaje si¢ siegniecie do kilku przyktadowo
wybranych rozporzadzen delegowanych Komisji wydanych w tym trybie
w ramach newralgicznego rynku mleka i jego przetworéw?*, ze wzgledu na
to, ze rynek ten znalazt si¢ w szczegdlnie trudnej sytuacji, zard6wno z przy-

31 Zob. opini¢ Rzecznika Generalnego Niila Jadskinena z 1 pazdziernika 2015 r. wydang w spra-
wie C-286/14 Parlament Europejski v. Komisja Europejska (pkt 54), ECLI:EU:C:2012:207.

32 Szerzej: A. Jurcewicz, Charakterystyka wspdlnej polityki rolnej, w: A. Jurcewicz (red.),
Wspolna polityka rolna, Warszawa 2007, s. 46; P. Popardowski, Regufy konkurencji w rolnictwie
w prawodawstwie Unii Europejskiej, Warszawa 2019, s. 147, 171.

3 1. Lipinska, Nadzwyczajne srodki wsparcia jako prawna ochrona unijnego rynku rolnego,
,,Przeglad Prawa Rolnego” 2017, nr 1, s. 84.

3 Szerzej: L. Lipinska, Prawne aspekty zarzqdzania ryzykiem w dzialalnosci rolniczej, War-
szawa 2019, s. 194.
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czyn wewnetrznych, zwigzanych z likwidacja kwot mlecznych w 2015 r.,
jak i z powodu powaznych zaktocen na rynku zewngtrznym zwigzanych
z wprowadzonym przez Rosj¢ zakazem przywozu mleka oraz zmniejsze-
niem popytu na mleko w latach 2014 i1 2015 w zwigzku z ograniczeniem
eksportu do Chin. Z mysla o konieczno$ci zminimalizowania skutkow ta-
kich zaklocen rynkowych Komisja na podstawie art. 219 ust. 1 w zwigzku
z art. 228 rozporzadzenia nr 1308/2013 przyjeta rozporzadzenie delegowane
nr2015/1853 z 15 pazdziernika 2015 r. ustanawiajace tymczasowg nadzwy-
czajng pomoc tych dla rolnikéw w sektorach hodowlanych?, ktérzy odczuli
skutki katastrofalnego spadku cen®. Z kolei rozporzadzenie delegowane
Komisji nr 2016/1612% przewidywato pomoc dla tych producentow mle-
ka, ktorzy ograniczyli wolumen produkcji mleka. Wobec nieskutecznosci
dotychczas stosowanych instrumentéw prawnych Komisja wydata kolejne
w tym zakresie rozporzadzenie delegowane Komisji nr 2016/1613°® prze-
widujace pomoc dla tych producentow rolnych, ktérzy podejmujg dziatania
zmierzajace do stabilizacji rynku mleka. Wszystkie przytoczone rozporza-
dzenia delegowane dotyczace rynku mleka weszty w zycie nastgpnego dnia
po opublikowaniu, co miato na celu jak najszybsze wsparcie finansowe
producentdéw rolnych w sektorze mleka. Z kolei w celu zminimalizowania
skutkow zaktocen na rynku owocow i warzyw oraz rynku wina spowodo-
wanych pandemig COVID-19 Komisja przyjeta rozporzadzenie delegowane
nr 2020/592%.

6. Kolejne watpliwosci na tle stosowania aktow delegowanych zwigza-
ne sg z zakwalifikowaniem danej materii prawnej jako przedmiotu regulacji
aktu delegowanego lub wykonawczego. Ta sama materia prawna moze
bowiem zosta¢ uregulowana zaréwno w drodze aktu delegowanego na

35 Rozporzadzenie nr 1308/2013 przyjela rozporzadzenie delegowane nr 2015/1853 z 15 paz-
dziernika 2015 r. ustanawiajace tymczasowa nadzwyczajng pomoc tych dla rolnikow w sektorach
hodowlanych (Dz. Urz. UE 2015 L 271, s. 25).

3 A. Suchon, Funkcjonowanie rynku mleka po likwidacji kwotowania — wybrane aspekty
prawne, ,,Studia luridica Agraria” 2016, nr XIV, s. 304.

37 Rozporzadzenie delegowane Komisji nr 2016/1612 z 8 wrzesnia 2016 1. przyznajace pomoc
na ograniczenie produkcji mleka (Dz. Urz. UE L 242, s. 4).

3 Rozporzadzenie delegowane Komisji nr 2016/1613 z 8 wrzesnia 2016 r. przewidujace
nadzwyczajng pomoc dostosowawcza dla producentéw mleka i rolnikéw w innych sektorach
hodowlanych (Dz. Urz. UE L 242, s. 10).

3 Rozporzadzenie delegowane Komisji nr 2020/592 z 30 kwietnia 2020 r. w sprawie tymcza-
sowych nadzwyczajnych srodkow stanowigcych odstepstwo od niektorych przepiséw rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 stuzacych przeciwdziataniu zaktéceniom
na rynku w sektorach owocow i warzyw oraz wina spowodowanym pandemia COVID-19 i wpro-
wadzonymi w zwigzku z nig srodkami (Dz. Urz. UE L 14, s. 6).
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podstawie art. 290 TFUE, jak i wykonawczego w trybie art. 291 TFUE, kto-
rego celem jest zapewnienie ,,jednolitych warunkow wykonywania prawnie
wigzacych aktow UE”. I tak np. w odniesieniu do sektora rolnego taki spor
miatl miejsce migdzy Radg i Parlamentem Europejskim na tle przepisow
dotyczacych nowej zywno$ci*’. Wniosek Komisji dotyczacy rozporzadze-
nia Rady i Parlamentu w sprawie nowej zywnosci ze stycznia 2008 r. zostat
oparty na przytoczonej wczesniej decyzji Rady nr 468/1999 z 28 czerw-
ca 1999 r. Przewidywat on zastosowanie dwoch procedur: regulacyjnej
w odniesieniu m.in. do znakowania takiej zywno$ci oraz regulacyjnej
powigzanej z kontrolg w zakresie aktualizacji wykazu nowej zywnosci*!.
I chociaz w trakcie pierwszego czytania Parlament zaakceptowat propo-
zycje Komisji, to w drugim czytaniu opowiedziat si¢ za przyjeciem aktu
delegowanego, zwlaszcza w odniesieniu do aktualizacji wykazu zywnosci.
Jak podkresla Anna Piesiak, wobec rozbieznosci stanowisk nie udato si¢
wowczas doprowadzi¢ do przyjecia aktu nieustawodawczego dotyczacego
nowej Zywnosci.

Omawiana kwestia wyboru aktu nieustawodawczego na podstawie
art. 290 lub 291 TFUE S$cisle wiaze si¢ z kontrolg takich aktow. Wykony-
wanie uprawnien przekazanych Komisji w trybie art. 290 TFUE pozostaje
pod daleko idaca kontrola Parlamentu Europejskiego i Rady, co odrdznia
je od aktow wykonawczych podlegajacych kontroli panstw cztonkowskich.
Takie rozwigzanie stanowi odpowiedz na postulaty Parlamentu Europej-
skiego zwigzane z brakiem jego wptywu w poprzednim stanie prawnym na
procedury komitetowe, w ramach ktorych wydawane byty akty wykonawcze
Komisji*?. Ustawodawca pozostawit Radzie i Parlamentowi swobodg wyboru
srodkow kontroli w postaci sprzeciwu i odwotania przekazanych uprawnien,
ktore maja taki skutek, ze akt delegowany, wobec ktorego je zastosowano,
nie wejdzie w zycie. O zastosowaniu takich srodkéw Parlament Europejski
rozstrzyga wiekszo$cig gtosow wchodzacych w jego sktad cztonkow, a Rada
wickszoscig kwalifikowana.

7. W procedurze przyjmowania aktow delegowanych nie przewidziano
udziatu komitetow zarzadzajacych, jak ma to miejsce w przypadku aktow
wykonawczych przyjetych w trybie art. 291 TFUE®. Jednakze w procesie

40 Taki przyktad podaje A. Piesiak, Gldwne problemy w negocjacjach..., s. 19.

41 Tbidem, s. 19-20.

42 M. Szpunar, Implementacja Traktatu z Lizbony: akty delegowane versus akty wykonawcze,
,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 3, s. 4.

 A. Gostyfiska, Komitologia — stary versus nowy system, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2012 nr 3, s. 25.
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przyjmowania aktéw delegowanych Komisja $cisle wspolpracuje z grupami
ekspertow z panstw cztonkowskich*. Przepisy prawa nie naktadaja wpraw-
dzie na Komisje¢ takiego obowiazku, ale prawodawca w akcie ustawodaw-
czym moze ja zobowigza¢ do przeprowadzenia konsultacji z ekspertami
majacymi specjalistyczng wiedze i doswiadczenie w danej dziedzinie®.
W sktad takich grup wchodza m.in. przedstawiciele organizacji pozarzado-
wych, biznesu, zwiazkéw zawodowych oraz jednostek naukowych.

W odniesieniu do rolnictwa unijnego mamy do czynienia ze szczego6l-
nie duzg liczbg grup ekspertow, ktére sg bardzo zréoznicowane tematycznie
w zaleznos$ci od materii regulowanej przepisami aktu delegowanego. I tak
np. w ramach grupy ekspertow do spraw wspolnych organizacji rynkowych
utworzone zostaly specjalistyczne podgrupy zajmujace si¢ kwestiami kon-
kretnych rynkow branzowych: zboz, owocow 1 warzyw, oliwy z oliwek, wina,
rynku, wotowiny i wieprzowiny. Utworzono tez szereg wyspecjalizowanych
grup ekspertow w zakresie bezpieczenstwa zywnosci, ktore maja charakter
staty lub tymczasowy. Z kolei w kwestiach zwigzanych z rolnictwem ekolo-
gicznym Komisja konsultuje si¢ ze stata od 2008 r. grupa do spraw doradztwa
technicznego w zakresie produkcji ekologicznej. Niedawno zostata takze po-
wotana stata grupa ekspertow do spraw dobrostanu zwierzat. W odroznieniu
jednak od aktow wykonawczych, w przypadku ktérych wynik konsultacji jest
wiazacy, opinie ekspertow w procesie przygotowywania projektow aktow
delegowanych nie maja charakteru wigzacego.

8. Podsumowujac, wprowadzenie do Traktatu z Lizbony nowej kategorii
aktow nieustawodawczych w wydatny sposéb wzmocnito pozycje Komisji
w ksztattowaniu przepisOw unijnego prawa o charakterze technicznym.
Szczegodlnie duza aktywnos¢ legislacyjna Komisji uwidocznita si¢ zwlaszcza
na gruncie prawa rolnego*® w zwiazku z realizacja pakietu reform Wspolnej
Polityki Rolnej na lata 2014-2020. Taka konstrukcja prawna niewatpliwie
odcigza Rade i Parlament Europejski w kwestii regulowania wielu szczegoto-
wych kwestii o charakterze technicznym, pozwalajac im koncentrowac si¢ na
kierunkowych rozwigzaniach politycznych z zakresu materii prawnorolne;.

4 Zob. pkt 4.2 Komunikatu do Parlamentu Europejskiego i Rady z 9 grudnia 2009 r.

4 Zostato to potwierdzone we wspolnym porozumieniu miedzyinstytucjonalnym Parlamentu
Europejskiego, Rady UE i Komisji z 4 kwietnia 2011 r. Zob. Wspolne porozumienienie w sprawie
praktycznych ustalen w odniesieniu do stosowania aktow delegowanych, 864/11, PE-L40, INST
192. Porozumienie to nastgpnie zostato doprecyzowane 13 kwietnia 2016 r.

4 F. Albisinni, Europejskie kodeksy rolnictwa i ponowne odkrycie rolnictwa jako dziatalno-
Sci produkcyjnej, w: P. Litwiniuk (red.), Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne,
Warszawa 2016, s. 350-351.
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Na tle wieloletniej praktyki stosowania aktow delegowanych wyltania
si¢ szereg watpliwosci interpretacyjnych, ktore dotycza par excellence takze
przepisow unijnego prawa rolnego. Spore rozbieznosci stanowisk uwidacz-
niaja si¢ zwlaszcza co do wyktadni pojecia ,,inne niz istotne elementy aktu
ustawodawczego”. W interpretacji tego pojecia niezwykle pomocne jest
wczesniejsze orzecznictwo TSUE w sprawach rolnych, ktére dotyczylto
aktow wykonawczych Komisji wydawanych w ramach procedur komito-
logicznych. Jak wynika z analizy tego orzecznictwa TSUE uznaje szerokie
uprawnienia wykonawcze Komisji w zakresie Wspolnej Polityki Rolnej ze
wzgledu na szczegdlng pozycje sektora rolnego, gdyz tylko Komisja jako
organ ponadnarodowy jest w stanie na biezagco monitorowac sytuacj¢ na
rynkach rolnych i odpowiednio szybko na nig reagowaé. Orzecznictwo to
w znacznej mierze zachowalo swoja aktualnos¢ takze w odniesieniu do aktow
delegowanych, cho¢ niedopuszczalna jest jego mechaniczna transpozycja.

Interpretacja art. 290 TFUE moze budzi¢ watpliwosci takze z tego po-
wodu, ze akty ustawodawcze pozostawiaja Komisji znaczny zakres uzna-
niowo$ci w ramach uprawnien delegowanych, chociaz Parlament Europejski
i Rada UE sprawuja kontrole nad przyjmowaniem tych aktow w postaci
sprzeciwu i odwotania przekazanych uprawnien. Tak daleko idacy zakres
autonomii Komisji w istocie oznacza, ze ,,podejmowanie decyzji regulacyj-
nych i interwencyjnych przesuneto si¢ na poziom techniczny [...], ktérego
gwarantem jest Komisja™’.

Kolejnym punktem spornym w negocjacjach migdzyinstytucjonalnych
jest wybor art. 290 1 291 TFUE jako podstawy przekazania uprawnien do
wykonania aktu prawodawczego. W odniesieniu do sektora rolnego taka
rozbieznos¢ stanowisk miedzy Komisjg i Parlamentem Europejskim uwi-
docznita si¢ m.in. na tle przepiséw dotyczacych nowej zywnosci z 2008 r.

W odréznieniu od innych sektorow gospodarczych Komisja stosunkowo
czesto przyjmuje akty delegowane w procedurze pilnej, ktora jest dopusz-
czona jedynie w wyjatkowych przypadkach. Dynamicznie zmieniajaca sig¢
sytuacja na rynkach rolnych, uzalezniona od wielu czynnikéw ekonomicz-
no-spotecznych, w tym od kontekstu miedzynarodowego, sprawia, ze Ko-
misja podejmuje interwencje w procedurze pilnej, gdy istnieje koniecznos$¢
szybkiego zastosowania nadzwyczajnych srodkéw zaradczych.

Szeroki zakres przedmiotowy rolnictwa unijnego i szczegdtowos¢ re-
gulacji prawnych, podlegajacych wyjatkowo czgstym zmianom, sprawia,
ze w sektorze rolnym Komisja wspotpracuje z bardzo wieloma grupami
ekspertow w zakresie zréznicowanej problematyki prawnorolne;j.

47 F. Albisinni, Europejskie prawo rolne po Traktacie z Lizbony pomiedzy interwencjq a re-
gulacjq. Europejskie kodeksy rolnictwa, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 1, s. 119.
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Nasuwa si¢ wiec generalny wniosek, ze rozbieznos¢ stanowisk Komi-
sji, Parlamentu Europejskiego i Rady co do odmiennej interpretacji anali-
zowanych przepisoOw prowadzi do wielu napi¢¢ migdzyinstytucjonalnych
w ramach procedury przyjmowania aktéw delegowanych, co w konkretnych
przypadkach wbrew intencji ustawodawcy traktatowego przyczynia si¢ do
spowolnienia procedur legislacyjnych i mniejszej ich skutecznosci.
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DELEGATED ACTS
IN THE FIELD OF EUROPEAN UNION AGRICULTURAL LAW

Summary

This article analyses delegated acts adopted by the European Commission under the Com-
mon Agricultural Policy for the years 2014-2020. Certain doubts arising from the interpreta-
tion of the hitherto practices have been highlighted. They concerned, particularly, the rulings
on the interpretation of the concept “other than the essential elements of the legislative act”
which has been reflected in many judgments issues by the European Court of Justice before
the entry into force of the Lisbon Treaty. Other doubts related to the application of delegated
acts concern the qualification of a given matter to the subject of regulation by a delegated act
or an enforcement act. A separate discussion has been devoted to the far reaching autonomy
of the European Commission regarding the adoption of delegated acts involving agricultural
matters arising from the special position of the agricultural sector. The legislative activity of
the European Commission with regards to the adoption of delegated acts under the urgency
procedure in agricultural law has also been recognised.

Keywords: delegated acts, common agricultural policy, CJEU case law, Lisbon Treaty

ATTI DELEGATI NELL’AMBITO DEL DIRITTO AGRARIO DELL'UE

Riassunto

L’articolo si propone di analizzare gli atti delegati emessi dalla Commissione Europea
nell’ambito delle riforme della politica agricola comune per gli anni 2014-2020. Sono stati
presentati dubbi interpretativi in merito alla loro prassi di applicazione. Nello specifico, essi si
riferiscono all’interpretazione del concetto di “altri non essenziali elementi di un atto legislati-
vo”, di cui si € tenuto conto in molte pronunce della CGUE emesse prima dell’entrata in vigore
del trattato di Lisbona. I dubbi riguardano inoltre I’applicazione degli atti delegati nonché il
problema di qualificare una determinata materia giuridica come oggetto di regolazione di un
atto delegato o esecutivo. Un discorso a parte ¢ stato dedicato a un’ampia autonomia di cui
gode la Commissione Europea in materia di adozione di atti delegati in materia agricola, il
che ¢ dovuto al fatto che il settore agricolo occupa una posizone particolare. E stata anche
messa in rilievo una notevole attivita legislativa della Commissione europea in materia di
adozione di atti delegati seguendo la procedura d’urgenza nel settore agricolo.

Parole chiave: atti delegati, politica agricola comune, pronunce della Corte di giustizia
dell’UE, trattado di Lisbone



