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Synopsis. Traktat z Lizbony wprowadzil nowa kategorig¢ aktow prawnych — akty delegowane. Proces
delegowania aktow prawnych zostal oméwiony na przyktadzie dyskusji nad pakietem rozporzadzen
bazowych wdrazajacym Wspolna Polityke Rolna po roku 2014, a obejmujacym: platnosci
bezposrednie, rozw¢j obszaréw wiejskich, regulacje rynkowe oraz kwestie horyzontalne
(finansowanie, kontrole i monitoring WPR).
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Abstract. The Lisbon Treaty introduced a new category of legislative acts — delegated acts. The
process of delegating of legal acts was reviewed while discussing the package of basic regulations that
implements Common Agricultural Policy after 2014 The package includes: direct payments,
development of rural areas, market regulations and horizontal questions (financing, control and
monitoring of CAP).
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Wstep

Traktatem lizbonskim [Traktat 2007] utworzono nowa kategori¢ aktow prawnych:
akty delegowane. Prawodawca przekazuje w ten sposéb Komisji uprawnienia do przyjecia
aktow, ktore zmieniaja elementy inne niz istotne aktu prawodawczego. Akty delegowane
moga na przyktad dotyczy¢ uscislenia pewnych szczegdétow technicznych lub polegaé na
pézniejszej zmianie okreSlonych elementéw aktu prawodawczego. Dzigki temu
prawodawca begdzie mogl skupi¢ si¢ na kierunku politycznym i celach bez zbytniego
angazowania si¢ w dyskusje na tematy techniczne. Przekazanie uprawnien podlega jednak
Scistym ograniczeniom: do przyjmowania aktow delegowanych jako jedyna upowazniona
jest Komisja, a warunki, na jakich takie przekazanie uprawnien moze si¢ odby¢, okreslone
s przez prawodawcg, tj. Radg i Parlament Europejski [Ahlt 2011, Barcz 2012].

Celem podjgtych rozwazan jest ukazanie ewolucji legislacji Unii Europejskiej, w tym
dotyczacej sfery rolnictwa. Ewolucja ta wynika zaréwno ze zmieniajacej si¢ roli glownych
organéw Unii Europejskiej, jak i z konieczno$ci ulatwienia biezacej pracy tychze. Acquis
communataire (dorobek prawny UE) jest coraz wigkszy i istnieje pilna potrzeba oddzielenia
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istotnej legislacji od prawodawstwa o charakterze bardziej technicznym [Barcz, Kawecka
2012] . Jako problem badawczy mozna uzna¢ sposdb tego podzialu m.in. na akty
delegowane i wykonawcze. Celem artykulu jest takze ocena aktow delegowanych
w odniesieniu do Wspolnej Polityki Rolnej dokonana przez Ministerstwo Rolnictwa
i Rozwoju Wsi.

W artykule zastosowano og6lnie metode deskryptywna, gdyz na taka jedynie pozwala
przedmiot analizy. Jako szczegdtowa metodg badawcza mozna uznaé zaproponowany przez
Wegrow sposob oceny aktow prawnych?.

Kategorie aktéw prawnych UE

W Traktacie z Lizbony (oficjalna nazwa ,,Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat
o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote¢ Europejska) [Traktat 2007]
przeprowadzono daleko idaca reformg systemu zrodet prawa Unii Europejskiej. Na
poziomie ogodlnym postanowiono nie likwidowa¢ zasadniczego katalogu zrdodet prawa
wywodzacego si¢ z Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (czyli pierwotnie
Traktatu Rzymskiego), ale wprowadzono do tego katalogu znaczace zmiany
klasyfikacyjne [Barcz 2008].

W art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE — zastgpujacy
poprzednie traktaty po 2009 r., ale majacy swoje korzenie w Traktatach Rzymskich)
[Traktat 2008] znalazto si¢ stwierdzenie, ze w celu wykonania kompetencji UE instytucje
przyjmuja rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie. W art. 289 TFUE
ustanowiono tzw. zwykla procedure prawodawcza, opierajaca si¢ na dawnej procedurze
wspoétdecydowania (przyjecie aktu wspolnie przez Parlament Europejski i Radg na wniosek
Komisji Europejskiej). Przewidziano takze zastosowanie w szczegdlnych przypadkach
specjalnej procedury prawodawczej polegajacej na uchwaleniu aktu przez Parlament
Europejski z udzialem Rady lub przez Rad¢ z udzialem Parlamentu Europejskiego.
Podkreslono, ze akty prawne przyjmowane w drodze procedury prawodawczej stanowia
akty ustawodawcze [Barcz 2007]. Dodano, ze w szczegélnych przypadkach
przewidzianych w traktatach akty ustawodawcze moga by¢ przyjmowane z inicjatywy
grupy panstw czlonkowskich lub Parlamentu Europejskiego, na zalecenie Europejskiego
Banku Centralnego lub na wniosek Trybunatu Sprawiedliwosci lub Europejskiego Banku
Inwestycyjnego.

Dla tzw. komitologii (procesu wspdtpracy Komisji Europejskiej ze specjalnymi
komitetami reprezentowanymi przez przedstawicieli poszczegdlnych panstw UE)
podstawowe znaczenie maja normy zawarte w art. 290 i art. 291 TFUE. Przepisy te
zastgpuja art. 202 tiret 3 Traktatu ustanawiajacego Wspolnot¢ Europejska. W art. 290
TFUE stwierdzono, ze akt ustawodawczy moze przekazywaé Komisji Europejskiej
uprawnienia do przyjecia aktow o charakterze nieustawodawczym o zasi¢gu ogdlnym,
ktore uzupetniaja lub zmieniaja niektore, inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego.
Akty te nazwano aktami delegowanymi [Kalisz 2007].

Akty ustawodawcze wyraznie okres$laja cele, tres¢, zakres oraz czas obowiazywania
przekazanych uprawnien. Przekazanie uprawnien nie moze dotyczy¢ istotnych
elementow danej dziedziny, poniewaZ sa one zastrzezone dla aktu ustawodawczego.

% Metoda ta zostata przedstawiona w podrozdziale ,,Procedura oceny aktéw prawnych”.
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Warunki, ktorym podlega przekazanie uprawnien, sa wyraznie okreSlone w aktach
ustawodawczych 1 moga by¢ nastgpujace: Parlament Europejski lub Rada moze
zadecydowa¢ o odwotaniu przekazanych uprawnien albo akt delegowany moze wejs¢
w zycie tylko wtedy, gdy Parlament Europejski lub Rada nie wyraza sprzeciwu w terminie
przewidzianym przez akt ustawodawczy. W obydwu przypadkach Parlament Europejski
stanowi wigkszoscia glosow wchodzacych w jego sktad czlonkow, a Rada wigkszoscia
kwalifikowana. W naglowku aktow delegowanych dodaje si¢ przymiotnik ,,delegowane”
albo ,,delegowana” [Krzyzanowski 2009].

W art. 291 TFUE wprowadzono kolejna kategorig aktow prawnych. Stwierdzono, ze
w zasadzie to panstwa czlonkowskie przyjmuja wszelkie $rodki prawa krajowego
niezbedne do wprowadzenia w zycie prawnie wiazacych aktow Unii. Jezeli jednak
konieczne sa jednolite warunki wykonywania tych aktow, uprawnienia wykonawcze
powierzane sa Komisji Europejskiej lub, w nalezycie uzasadnionych przypadkach oraz
w zakresie wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, Radzie. Wtedy to Parlament
Europejski i Rada, stanowiac w drodze rozporzadzen zgodnie ze zwykla procedura
prawodawcza, ustanawiaja z wyprzedzeniem przepisy i zasady ogdlne dotyczace trybu
kontroli przez panstwa czlonkowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez
Komisje Europejska. W naglowku aktéw wykonawczych dodaje si¢ przymiotnik
»wykonawcze” albo ,,wykonawcza” [Prawo europejskie 2008].

Wyrdézniono zatem dwie szczegdlne  kategorie aktow o  charakterze
nicustawodawczym. W art. 290 TFUE zdecydowano si¢ na definicj¢ merytoryczno-
formalna, odnoszaca si¢ zaréwno do zakresu przedmiotowego, jak 1 procedury.
Postanowiono bowiem, ze akty delegowane musza mieé zasieg ogélny, a jednoczesnie
uzupetnia¢ lub zmienia¢ niektore, inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego. Akty
delegowane nie moga zatem odnosi¢ si¢ do zagadnien partykularnych, a jednoczesnie nie
moga dotyczy¢ istotnych elementow aktu ustawodawczego. Nalezy przewidywaé, ze mimo
do$¢ bogatego orzecznictwa w tym zakresie trudno bedzie ustali¢ precyzyjna granice
pomiedzy przedmiotowym zakresem aktu ustawodawczego i aktu delegowanego. W dalszej
czgéci omawianego przepisu wprowadzono mozliwo$é czasowego ograniczenia
przekazywanych uprawnien, a takze warunki, ktorym podlega to przekazanie [Traktat
reformujacy 2007] .

W art. 291 TFUE akty wykonawcze definiowane sa glownie w kontekscie formalnym.
Warto zwrdci¢ uwagg, ze uprawnienia wykonawcze wyraznie przekazano panstwom
czlonkowskim. Jedynie w przypadku, gdy konieczne sa jednolite warunki wykonywania
prawnie wiazacych aktow Unii, uprawnienia wykonawcze powierzane sa Komisji
Europejskiej lub — w wyjatkowych przypadkach — Radzie. W sposob jednoznaczny za
podstawowy organ wykonawczy uznano zatem Komisj¢ Europejska i wprowadzono
konieczno$¢ ,nalezytego uzasadnienia” kompetencji wykonawczych Rady [Prawo
instytucjonalne 2008].

Nalezy jeszcze raz zwrdci¢ uwage, ze akty delegowane sa wydawane przez Komisjg
Europejska na podstawie upowaznienia (delegacji) zawartego w akcie ustawodawczym (art.
290 TFUE).

Prezydencja wegierska, na poczatku 2011 r. przekazata Grupom Roboczym Rady
metod¢ oceny (w formie zestawu pytan), czy dany akt prawny w dziedzinie rolnictwa moze
by¢ aktem delegowanym [SCA 2011]. Nastgpnie procedurg t¢ stosowano do analizy
kolejnych aktéw unijnych.
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Procedura oceny aktéow prawnych

W dniu 20 grudnia 2013 roku opublikowane zostaly cztery rozporzadzenia bazowe
przyjete w ramach reformy WPR i regulujace sprawy wsparcia bezposredniego rolnikow,
wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich, organizacji rynkéw rolnych oraz finansowania,
kontroli i monitoringu WPR (tzw. rozporzadzenie horyzontalne). Przyjete przepisy
przyznaja Komisji Europejskiej uprawnienia delegowane do uregulowania szeregu kwestii
wskazanych w poszczego6lnych rozporzadzeniach bazowych. Projekty odpowiednich aktow
delegowanych byly przedstawiane i dyskutowane z przedstawicielami panstw
cztonkowskich w ramach grup ekspertéw przy Komisji Europejskiej jeszcze przed
oficjalnym przyjeciem rozporzadzen bazowych (ale juz po osiagnigciu kompromisu
w sprawie reformy pomig¢dzy Rada a PE). Konsultacje tych projektdéw na poziomie
ekspertow zakonczyly si¢ (w wigkszo$ci) w grudniu 2013 roku.

Kwestia kluczowa stato si¢ przyjecie przez Komisje Europejska aktow delegowanych
i przekazanie ich Radzie i PE, tak aby mogly one zrealizowaé przystugujace im prawo
kontroli aktéw delegowanych [SCA 2014].

Rysunek 1 stanowi narzedzie Prezydencji Rady dla Grup Roboczych Rady, ktorym
powierzono badanie wnioskow Komisji w kwestii dostosowania przepisow Traktatu
Lizbonskiego do Artykutow 290 (akty delegowane) oraz 291 (akty wykonawcze) TFUE
(Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskief) w dziedzinie rolnictwa. Podaje ona
wyjasnienia uzyskane podczas spotkan Specjalnego Komitetu ds. Rolnych w dniach 101 17
stycznia 2011 r. Narzedzie to jest orientacyjna metoda analizy wnioskow Komisji
(dotyczacych dostosowania do postanowien Traktatu Lizbonskiego) w dziedzinie rolnictwa.

Wyniki badan

Poshugujac si¢ wskazana wyzej procedura Komisja Europejska ustalita, ktore akty
prawne, z pakietu 4 rozporzadzen, kwalifikuja si¢ jako akty delegowane. Nastgpnie
w ramach konsultacji prowadzonych przez Komisj¢ Europejska z ekspertami panstw
cztonkowskich dyskutowano projekty aktow delegowanych wymienione ponizej.

Jezeli, tego nie zanaczono w dalszej czgsci artykutu, przepisy tych projektow nie
wzbudzaty kontrowersji ze strony Polski.

a) akty delegowane z zakresu Wspélnej Organizacji Rynkow Rolnych:

e  Projekt aktu delegowanego w sprawie wymagan dotyczacych produktow i/lub
dodatkowych przepisow w zakresie serow chronionych systemami nazw pochodzenia
i oznaczen geograficznych, masta, odtluszczonego mleka w proszku i widkna Inianego
(doptaty do prywatnego przechowywania). W projekcie tym problematyczne dla Polski jest
wylaczenie ze wsparcia krotkiego widkna Inianego. Rozporzadzenie Rady i Parlamentu
Europejskiego nie precyzuje, a przez to nie ogranicza, jaki rodzaj wiokna Inianego moze si¢
kwalifikowa¢ do doptat do prywatnego przechowywania.
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Rys. 1. Zestaw pytan w zakresie kazdego z elementow wniosku Komisji Europejskiej dotyczacego dostosowania
prawodawstwa w zakresie rolnictwa do procedur zgodnych z postanowieniami Traktatu Lizbonskiego

Fig. 1. The set of questions on each element of European Commission’s request for adjusting agricultural
legislation to the Treaty of Lisbon procedures

Zrédto: SCA 2011.
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e  Projekt aktu delegowanego uzupelniajacego rozporzadzenia (UE) Nr 1308/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r. Parlamentu Europejskiego i Rady poprzez wprowadzenie zmiany
do rozporzadzenia wykonawczego Komisji Europejskiej (UE) Nr 543/2011
ustanawiajacego szczegotowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1234/2007
w odniesieniu do sektora owocoéw i warzyw oraz sektora przetworzonych owocoéw
i warzyw;

e  Projekt aktu delegowanego Komisji Europejskiej uzupehiajacego rozporzadzenia
(UE) Nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. Parlamentu Europejskiego i Rady poprzez
wprowadzenie zmiany do rozporzadzenia Komisji Europejskiej (WE) Nr 288/2009,
w odniesieniu do pomocy przyznawanej za dziatania towarzyszace realizowane w ramach
programu ,,Owoce i warzyw w szkole”;

e  Projekt aktu delegowanego w zakresie krajowych programéw wsparcia na rynku
wina.

b) akty delegowane z zakresu platno$ci bezposrednich
Projekt aktu delegowanego Komisji Europejskiej uzupeiniajacego rozporzadzenie
(UE) Nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajace przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie
systemow wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej
W projekcie tym kwestie dotyczace uznania upraw jednogatunkowych jako
migdzyplony w ramach stref przyjaznych ekologicznie (EFA) wymaga dalszej dyskusji.
Zdaniem Polski w ramach migdzyplondéw i okrywy zielonej uznawanych za obszary EFA
powinny by¢ dopuszczone takze uprawy jednogatunkowe, a nie wylacznie mieszanki
upraw. Glowna funkcja poplonéw i migdzyplonow jest ochrona gleby przed erozja wodna
iwietrzng w okresie jesienno-zimowym. Dodatkowo ograniczaja one wymywanie
biogenow, glownie azotu z gleby oraz korzystnie wptywaja na jej aktywnos¢ biologiczng —
uprawy jednosktadnikowe réwniez spetnia te funkcje. Uprawy jednogatunkowe sa
wysiewane na glebach stabych, ktore wraz z glebami $rednimi stanowia okolo 75%
gruntow rolnych w Polsce. Natomiast mieszanki ze wzgledu na swdj zréoznicowany sktad
gatunkowy wymagaja gleb o wyzszej jakosci.
c) akty delegowane z zakresu wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
Projekt aktu delegowanego Komisji Europejskiej uzupelniajacego rozporzadzenie
(UE) Nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich (EFRROW) i uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005.
Zdaniem Polski, wspieranie mtodych rolnikéw dziatajacych w formie osob prawnych, tak
jak zawarte to jest w przedtozonym dokumencie, powinno stanowi¢ mozliwos$¢, a nie
obowiazek. Przyznawanie wsparcia osobom prawnym (przedsigbiorcom) w polskich
warunkach byltoby niespojne z dotychczasowa polityka wspierania gospodarstw rodzinnych
prowadzonych przez osoby fizyczne, 1 dodatkowo powoduje istotne utrudnienia
administracyjne i zwigksza ryzyko wystgpienia nieprawidtowosci.
d) z zakresu rozporzadzenia o finansowaniu, kontroli i monitoringu WPR
1) Projekt aktu delegowanego zwierajacego regulacje majace zastosowanie do przepiséw
technicznych dla Zintegrowanego Systemu Zarzadzania i Kontroli, nienaleznych
ptatnosci i kar administracyjnych w odniesieniu do ptatnosci bezposrednich, w tym
w zakresie « zazielenienia », rozwoju obszaréw wiejskich i kar administracyjnych za
nieprzestrzeganie zasady wzajemnej zgodnosci (cross-compliance). W projekcie tym
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kwestie dotyczace obliczania sankcji za niewlasciwe zazielenienie w opinii Polski

wymagaja dalszej dyskusji. Nalezy przypomnie¢, ze zazielenienie wedlug regulacji

unijnych na 1. 2014 -2020 ma by¢ realizowane poprzez:

e trzy obowiazkowe praktyki: dywersyfikacj¢ upraw, utrzymanie trwalych
uzytkéw zielonych (TUZ), utrzymanie obszaréw proekologicznych (tzw. EFA),
lub

e praktyki rownowazne, wobec ktorych uznaje si¢, ze przynosza ten sam, badz
wyzszy poziom korzysci dla $rodowiska i klimatu. Moga one obejmowac
programy rolno-srodowiskowe (badz rolno-Srodowiskowo-klimatyczne) albo
krajowe lub regionalne systemy certyfikacji sSrodowiskowe;.

2) Projekt aktu delegowanego w sprawie agencji platniczych i1 innych organow,
zarzadzania finansowego, rozliczania rachunkdw, zabezpieczen i stosowania euro,

3) Projekt aktu delegowanego w sprawie wydatkow na interwencjg¢ publiczna,

4) Projekt aktu delegowanego Komisji Europejskiej uzupetiajacego rozporzadzenie
(UE) Nr 1306/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej, zarzadzania nia i monitorowania jej
oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr
2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008. Projekt tego
aktu delegowanego wymaga zdaniem Polski dalszych prac w zakresie sity wyzszej
i wyjatkowych okoliczno$ci. Polska postuluje, aby przepis ten dotyczyt wylacznie
dziatan zwiazanych ze wsparciem do obszaru lub zwierzat — jak pierwotnie
proponowano w projekcie aktu delegowanego.

5) W odniesieniu do przepisow dot. wycofywania platnosci, wyjasnienienia ze strony
Komisji wymaga czy przepisy dotyczace zawieszenia platnosci stosuje si¢ rowniez do
pomocy wyptacanej w formie premii?

Podsumowujac, sposrdéd delegowanych aktow prawnych, ktére byly dla Polski
dyskusyjne, 2 dotyczyly Wsdpolnej Organizacji Rynkéw Rolnych, 1 platnosci
bezposrednich i 1 wsparcia rozwoju obszarow wiejskich. Dalszego u$ci§lenia wymagaja
tez, zdaniem Polski, 2 akty delegowane dotyczace finansowania, kontroli i monitorowania
wydatkow na Wspolna Polityke Rolna.

Niewatpliwie rola aktow delegowanych jest doprecyzowanie i uzupetnianie tresci
zawartych w aktach bazowych. Z tego punktu widzenia ich wprowadzenie wydaje si¢
celowe i1 sensowne. W ten sposob odciaza siec Rade i1 Parlament Europejski od
precyzowania zagadnien specyficznych i wybitnie szczegdtowych.
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