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DOROTA MILANOWSKA1

Wybrane metody systematyzacji prawodawstwa 

Unii Europejskiej z uwzgl dnieniem aktów prawnych 

z zakresu prawa rolnego

1. Uproszczenie i systematyzacja prawodawstwa unijnego

Proces uproszczenia wtórnego prawodawstwa wspólnotowego (acquis com-

munautaire) polegaj cy na usystematyzowaniu i ograniczeniu liczby aktów praw-

nych i przepisów prawnych oraz uczynieniu regulacji prawnych bardziej przyst p-

nymi rozpocz to w latach 90. XX w. W 1992 r. Rada Europejska w Edynburgu 

wyrazi a konieczno  uproszczenia acquis communautaire, co zosta o rozwini -

te w porozumieniach mi dzyinstytucjonalnych z lat 1994, 2001 i 2003, w których 

Parlament Europejski, Rada i Komisja zobowi za y si  do stosowania okre lonych 

metod systematyzacji prawodawstwa Unii oraz do sporz dzania aktów prawnych 

przy uwzgl dnieniu wspólnych dla tych trzech instytucji zasad techniki prawodaw-

czej. Metody te s  istotnym elementem procesu uproszczenia wtórnego prawodaw-

stwa Unii, zapowiedzianego tak e w szeregu komunikatach Komisji.2 Ocena post -

pu w pracach nad upraszczaniem prawodawstwa oraz planowane przysz e dzia ania 

Komisja zawiera natomiast w sprawozdaniach i komunikatach do Parlamentu i Ra-

dy.3

1 Autorka jest pracownikiem Komisji Europejskiej. Pogl dy wyra one w artykule s  wy cznie pogl dami autorki 

i nie wi  Komisji Europejskiej.

2 Proces uproszczenia prawodawstwa wspólnotowego rozpocz to pod koniec lat 90. XX w. Obszerny program 

w tym zakresie zawiera  komunikat Komisji: Updating and simplifying the Community acquis (Uaktualizacja 

i uproszczenie dorobku prawnego Wspólnoty), COM(2003) 71 wersja ostateczna. Zob. tak e sprawozdanie Ko-

misji do Rady Europejskiej w Sztokholmie: Improving and symplifying the regulatory environment (Ulepszenie 

i uproszczenie otoczenia regulacyjnego), COM(2001) 130 wersja ostateczna.

3 Zob. nast puj ce komunikaty Komisji: Realizacja dzia ania ramowego: Aktualizacja i uproszczenie prawa wspól-

notowego, COM(2004) 432 wersja ostateczna; Realizacja wspólnotowego programu lizbo skiego: Strategia 

w zakresie uproszczenia otoczenia regulacyjnego, COM(2005) 535 wersja ostateczna; Strategiczny przegl d 

procesu lepszego stanowienia prawa w Unii Europejskiej, COM(2006) 689, wersja ostateczna; sprawozdanie 

Komisji: Lepsze stanowienie prawa, 2004 COM(2005) 98 oraz dokument roboczy Komisji: Pierwsze sprawozda-

nie z realizacji strategii uproszczenia otoczenia regulacyjnego, COM(2006) 690 wersja ostateczna.



Dorota Milanowska

12

Pierwsze porozumienie zawarte 20 grudnia 1994 r. dotyczy szybszej metody 

pracy nad urz dow  kodyfikacj  tekstów prawnych.4 Kolejne porozumienie zawar-

te w 2001 r. z dnia 28 listopada 2001 r. w sprawie bardziej uporz dkowanego wyko-

rzystania techniki przekszta cania aktów prawnych przewidywa o przygotowywa-

nie tzw. przekszta ce  aktów prawnych5 (omówienie obu tych porozumie  nast pi 

w dalszej cz ci niniejszego artyku u). Najnowszym dokumentem dotycz cym in-

strumentów s u cych usystematyzowaniu prawodawstwa unijnego jest porozumie-

nie mi dzyinstytucjonalne z 2003 r. w sprawie lepszego stanowienia prawa.6 Na 

mocy tego porozumienia Parlament Europejski, Rada i Komisja zobowi za y si  do 

poprawy jako ci prawodawstwa Unii poprzez szereg inicjatyw i dzia a  podejmowa-

nych przy poszanowaniu zasad proporcjonalno ci, pomocniczo ci, pewno ci prawa 

i demokracji. W ród dzia a , do których zobowi za y si  trzy instytucje wymienio-

no lepsz  koordynacj  ca ego procesu ustawodawczego i zapewnienie jego przej-

rzysto ci poprzez przygotowywanie szczegó owego harmonogramu prac oraz wza-

jemne informowanie si  instytucji o post pach danego etapu prac legislacyjnych. 

Komisja zobowi za a si  do pe nego uzasadnienia wybranej podstawy prawnej oraz 

danego instrumentu prawodawczego, tj. rozporz dzenia lub dyrektywy, najbardziej 

adekwatnego dla regulacji prawnych w danej dziedzinie, oraz do sk adania sprawoz-

da  z post pów prac nad wnioskami ustawodawczymi, co ma spe ni  wymóg lep-

szego informowania odbiorców. Punkty 25.–30. porozumienia z 2003 r. dotyczy y 

poprawy jako ci prawodawstwa poprzez m.in. wymóg, e unijne akty prawne maj  

by  jasne, proste i skuteczne, a ich formalne uchwalenie musi by  poprzedzone kon-

sultacjami prowadzonymi na poziomie trzech instytucji, których wyniki maj  by  

ogólnie dost pne. 

W porozumieniu podkre lono, e podniesienie jako ci prawodawstwa Unii 

i uczynienie go bardziej przyst pnym dla adresatów uzale nione jest tak e od dzia-

a  organów pa stw cz onkowskich transponuj cych postanowienia prawa unijnego 

do krajowych porz dków prawnych. Porozumienie reguluje kwestie poprawy trans-

pozycji i stosowania prawa Unii, ustanawiaj c maksymalny 2–letni termin trans-

pozycji dyrektyw z odpowiedni  kontrol  ze strony Komisji. Systematyzacja pra-

wodawstwa jest przedmiotem pkt. 35. i 36. porozumienia, które dotycz  procesu 

uproszczenia i zredukowania liczby aktów prawnych, wpisanego w wieloletni plan 

prac Komisji. Zgodnie z postanowieniami porozumienia uaktualnienie i zredukowa-

nie obj to ci prawodawstwa dokonane ma by  poprzez uchylanie aktów prawnych, 

przygotowywanie tekstów jednolitych oraz przekszta ce . Uproszczenie prawodaw-

stwa ma natomiast by  osi gni te dzi ki technice przekszta cenia aktów obecnie 

4 Dz. U. C 102, 4.4.1996, s. 2; polskie wydanie specjalne: Rozdzia  01 Tom 01, s. 348.

5 Dz. U. C 77, 28.3.2002, s. 1; polskie wydanie specjalne: Rozdzia  01 Tom 03, s. 418.

6 Dz. U. C 321, 31.12.2003, s. 1.
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obowi zuj cych oraz poprzez przedk adanie nowych wniosków ustawodawczych 
w wybranych przez Komisj  dziedzinach.

Poni ej nast pi przedstawienie trzech najwa niejszych metod systematyzacji 
prawodawstwa unijnego, do których nale : sporz dzanie wersji skonsolidowanych, 
tekstów jednolitych oraz przekszta canie aktów prawnych. Metody konsolidacji, 
ujednolicania i przekszta cania stanowi  trzy nast puj ce po sobie etapy systema-
tyzacji wtórnego prawa Unii. Przedstawienie pozosta ych instrumentów, do któ-
rych nale  m.in.: sprostowanie b du, uchylanie aktów prawnych i usuwanie aktów 
nieaktualnych wykracza natomiast poza zakres niniejszego artyku u. Wymienione 
metody systematyzacji prawodawstwa unijnego s  uzupe niane przez szczegó owe 
wytyczne dotycz ce techniki prawodawczej, maj ce zastosowanie w procesie re-
dagowania aktów prawnych i formu owania przepisów przez Parlament Europej-
ski, Rad  i Komisj , zawarte w porozumieniu mi dzyinstytucjonalnym z dnia 22 
grudnia 1998 r. w sprawie wspólnych wytycznych dotycz cych jako ci prawodaw-
stwa wspólnotowego.7 Wytyczne te s , obok instrumentów systematyzacji prawo-
dawstwa, drugim elementem niezb dnym do zapewnienia zrozumia ego i jasnego 
prawodawstwa Unii. 

2. Wersje skonsolidowane aktów prawnych

Konsolidacja wtórnego prawodawstwa Unii jest instrumentem wyj ciowym 
w procesie systematyzacji wtórnego prawodawstwa unijnego. Proces ten ma na celu 
zwi kszenie przejrzysto ci prawa oraz umo liwienie uzyskania pe nego obrazu sy-
tuacji prawnej w danej dziedzinie. Na szczycie w Edynburgu w 1992 r. Rada Eu-
ropejska wprowadzi a rozró nienie pomi dzy „nieurz dow  konsolidacj ” aktów 
prawnych a „urz dowymi tekstami jednolitymi”8 i w pkt. II 1) za cznika 3. do cz -
ci A konkluzji stwierdzi a, e obie procedury systematyzacji prawodawstwa maj  

przebiega  równolegle. „Nieurz dow  konsolidacj ” Rada Europejska zdefiniowa-
a jako po czenie w jeden tekst cz ci aktów prawnych z danej dziedziny, doko-

nywane poza procesem ustawodawczym, które nie poci ga za sob  nabycia mocy 
prawnej przez nowo powsta y tekst i pozostawia w mocy akty b d ce przedmio-
tem konsolidacji. „Urz dowy tekst jednolity” jest przedmiotem prac prowadzonych 
w ramach normalnej procedury ustawodawczej i poci ga za sob  uchylenie wszyst-
kich zespolonych w nim aktów prawnych. 

Konsolidacja jest procesem polegaj cym na zespoleniu w jednym tek cie aktu 
pierwotnego i aktów go zmieniaj cych. W ramach procesu konsolidacji nie wprowa-
dza si  do nowo powsta ego tekstu tzw. zmian merytorycznych dotycz cych tre ci 

7 Dz.U. C 73, 17.3.1999, s. 1; polskie wydanie specjalne: Rozdzia  01 Tom 03, s. 39.

8 Por. sekcja II za cznika 3 do konkluzji Rady Europejskiej w Edynburgu w 1992 r.: http://www.european–council.

europa.eu/media/854346/1992_december_–_edinburgh__eng_.pdf
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przepisów prawnych z wyj tkiem tych wynikaj cych z aktów zmieniaj cych, któ-
rych okre lone przepisy w czane s  do wersji skonsolidowanej. W zwi zku z tym, 
skonsolidowana wersja aktu prawnego nie posiada tak e w asnych autonomicznych 
motywów uzasadniaj cych wprowadzenie poszczególnych przepisów, a w jego po-
cz tkowej cz ci powtarzane s  motywy pierwotnego aktu prawnego. 

Na sporz dzenie tekstu skonsolidowanego sk ada si  sekwencja dzia a  o cha-
rakterze technicznym, podejmowanych, w przeciwie stwie do tekstów jednolitych 
i przekszta ce , poza procedur  ustawodawcz . Tekst powsta y w wyniku prac kon-
solidacyjnych nie ma obowi zuj cej mocy prawnej: wszystkie zespolone w nim 
akty prawne, tj. akt pierwotny oraz pó niejsze akty zmieniaj ce i uchylaj ce, zacho-
wuj  swoje numery i pozostaj  nadal w mocy. Dlatego te  wersja skonsolidowana 
nie powinna by  przedmiotem odes a  w innych aktach prawnych. Skonsolidowana 
wersja aktu prawnego zawiera specjalne oznaczenia pozwalaj ce zidentyfikowa , 
jaki akt prawny wprowadzi  dane zmiany do aktu pierwotnego. Wersja skonsolido-
wana umieszczana jest na stronie dotycz cej danego aktu prawnego w internetowej 
bazie aktów prawnych EUR–Lex.9

Pierwszy obszerny etap prac konsolidacyjnych nad prawodawstwem wtórnym 
rozpocz to w 1993 r. Organem odpowiedzialnym za sporz dzanie tekstów skonsoli-
dowanych jest Urz d Publikacji Unii Europejskiej, który w 1998 r. otrzyma  oficjalne 
zlecenie przeprowadzenia procesu konsolidacji wtórnego prawodawstwa wspólno-
towego. Pierwszy etap konsolidacji prawodawstwa zosta  zako czony przez Urz d 
Publikacji w 2003 r., przed rozszerzeniem Unii o 10 krajów. Umo liwi o to udost p-
nienie skonsolidowanego prawodawstwa w bazie aktów prawnych EUR–Lex w 11 
j zykach urz dowych. Jesieni  2004 r. Urz d Publikacji rozpocz  konsolidacj  ak-
tów prawnych w tzw. nowych j zykach urz dowych, czyli j zykach pa stw, które 
przyst pi y do Unii Europejskiej w 2004 r., m.in. w j zyku polskim. Z uko czeniem 
tego etapu w 2007 r. skonsolidowane akty prawne dost pne by y w 19 z 20 wów-
czas j zyków urz dowych (konsolidacja nie obj a j zyka malta skiego). Na chwil  
obecn  Urz d zako czy  praktycznie konsolidacj  prawa wtórnego w j zyku bu gar-
skim i rumu skim, a konsolidacja prawodawstwa w j zyku malta skim jest bardzo 
zaawansowana. Je li chodzi o nowy 24. j zyk urz dowy – j. chorwacki, obecnie na-
dal trwaj  prace nad publikacj  w tym j zyku prawodawstwa wtórnego Unii, a pra-
ce konsolidacyjne b d  dokonywane na bie co.

Oprócz wspomnianych projektów konsolidacyjnych, które dla wi kszo ci j -
zyków urz dowych Unii zosta y ju  zako czone, Urz d Publikacji dokonuje bie -
cej konsolidacji, tzn. stale sprawdza si , czy w Dzienniku Urz dowym Unii Euro-

9 Por. przyk adowo wersje skonsolidowane rozporz dzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze nia 2005 r. 

w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów 

Wiejskich (EFRROW), Dz.U. L 277 z 21.10.2005, s. 1, umieszczone na stronie dotycz cej tego aktu w interneto-

wej bazie aktów prawnych EUR_Lex: http://eur–lex.europa.eu/en/index.htm
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pejskiej opublikowano akty zmieniaj ce do aktów pierwotnych i, je li tak, dokonuje 
konsolidacji aktu pierwotnego poprzez w czanie do tekstu kolejnych zmian prze-
pisów.

Teksty skonsolidowane maj  ogromne znaczenie w procesie systematyzacji 
prawa Unii – s  materia em wyj ciowym do przygotowania urz dowego tekstu jed-
nolitego aktu prawnego. 

3. Teksty jednolite aktów prawnych

Tekst jednolity (codification), w przeciwie stwie do wersji skonsolidowa-
nej aktu prawnego, posiada status samodzielnego aktu prawnego, który, opatrzo-
ny nowym numerem, podlega publikacji w Dzienniku Urz dowym Unii Europej-
skiej i uzyskuje moc prawn . Ujednolicanie tekstów aktów prawnych jest procesem 
polegaj cym na wi kszej ingerencji w tekst aktu prawnego ni  konsolidacja i po-
lega na zgrupowaniu w jednym tek cie pierwotnego aktu prawnego i wszystkich 
pó niejszych zmian aktu wprowadzonych do momentu publikacji tekstu jednolite-
go oraz obejmuje dodatkow  interwencj  w tekst ujednolicany polegaj c  na usuwa-
niu przepisów nieaktualnych, dostosowaniu terminologii specjalistycznej i prawnej 
w celu jej ujednolicenia w ca ym akcie. Tekst aktu prawnego powsta ego w wyni-
ku ujednolicenia oraz podstawa prawna s  identyczne z tytu em i podstaw  praw-
n  pierwotnego aktu prawnego. Tekst jednolity zawiera tak e powtórzone motywy 
z aktu pierwotnego i aktów zmieniaj cych, do których mog  by  do czone tak e 
w asne autonomiczne motywy uzasadniaj ce wprowadzenie do tekstu okre lonych 
zmian. Dodaje si  tak e motyw standardowy, wyja niaj cy, e w przypadku danego 
aktu chodzi o tekst jednolity aktu ju  istniej cego.10 

Przygotowanie tekstu jednolitego polega na prowadzeniu bardziej pog bionych 
prac nad wcze niej sporz dzon  wersj  skonsolidowan  aktu prawnego. W wyni-
ku ujednolicenia aktu wszystkie akty prawne zgrupowane w nowo powsta ym tek-
cie jednolitym zostaj  uchylone i zast pione nowym aktem prawnym. W praktyce 

mo na wyró ni  „pionowe” i „poziome” ujednolicanie aktu. Ujednolicenie „piono-
we” obejmuje akt pierwotny i wszystkie akty go zmieniaj ce. Rzadziej wyst puj -
ce w praktyce ujednolicenie „poziome” obejmuje wi ksz  liczb  aktów z danej dzie-
dziny oraz akty je zmieniaj ce.11

Istotnym wyró nikiem tekstów jednolitych jest ich przyjmowanie w ramach 
procedury ustawodawczej przewidzianej dla danej dziedziny przez Traktat o funk-

10 Por. np. rozporz dzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1273/2011 z dnia 7 grudnia 2011 r. otwieraj ce niektó-

re kontyngenty celne na przywóz ry u i ry u amanego oraz stanowi ce o administrowaniu nimi, Dz.U. L 325 

z 8.12.2011, s. 6; rozporz dzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 29/2012 z dnia 13 stycznia 2012 r. w sprawie 

norm handlowych w odniesieniu do oliwy z oliwek, Dz.U. L 12 z 14.1.2012, s. 14.

11 Por. Stefania Dragone, La codiÞ cation communautaire: techniques et procédures, „Revue du Marché Unique Eu-

ropéen” 1998, nº 1, s. 77.
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cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Proces przygotowywania tekstów jednoli-
tych aktów prawnych rozpoczynany jest przez S u b  Prawn  Komisji, która, we 
wspó pracy z dan  merytoryczn  Dyrekcj  Generaln  Komisji, analizuje tekst maj -
cy by  przedmiotem wniosku ustawodawczego przed o onego Parlamentowi Euro-
pejskiemu i Radzie. Nast pnie wniosek jest rozpatrywany w ramach procedury usta-
wodawczej, obecnie zwyk ej lub specjalnej procedury ustawodawczej, z udzia em 
legislatora – Parlamentu Europejskiego i Rady albo samej Rady.

Aby przyspieszy  prace nad ujednolicaniem aktów prawnych w 1994 r., w dwa 
lata po szczycie Rady Europejskiej w Edynburgu, Parlament Europejski, Rada i Ko-
misja zawar y wspomniane powy ej porozumienie mi dzyinstytucjonalne dotycz -
ce szybszej metody pracy nad urz dow  kodyfikacj  tekstów prawnych. Na mocy 
tego porozumienia trzy instytucje zgodzi y si  na przyjmowanie tekstów jednolitych 
w drodze przyspieszonej procedury ustawodawczej, tak aby w mo liwie najszyb-
szy sposób udost pni  kompletne akty prawne. Przyspieszona procedura ma pole-
ga  m.in. na prowadzeniu prac nad wnioskami Komisji tylko w ramach jednego Ko-
mitetu w Parlamencie i jednej grupy w Radzie. 

Zgodnie z pkt. 6. wspomnianego porozumienia, w przypadku prac nad ujed-
noliceniem danego aktu prawnego tzw. ograniczeniem prawnym (limite juridique) 
jest tre  wniosku Komisji, który nie mo e wprowadza  do tekstu jednolitego tzw. 
zmian merytorycznych: dodatkowe operacje mo liwe w procesie ujednolicania ak-
tów prawnych nie mog  obejmowa  adnych zmian wp ywaj cych na tre  prze-
pisów prawnych, poza zmianami wprowadzonymi aktami podlegaj cymi ujedno-
liceniu. Zapis dotycz cy niewprowadzania zmian merytorycznych do istniej cych 
tekstów skierowany jest do wszystkich trzech instytucji. 

Na mocy postanowie  porozumienia Komisja zobowi za a si , e przygotowy-
wane przez ni  wnioski ustawodawcze nie b d  wykracza y poza wprowadzenie 
zmian wynikaj cych z istniej cych ju  aktów zmieniaj cych akt pierwotny, zmiany 
techniczne i nie b d  zawiera y odr bnych przepisów wprowadzaj cych nowe nor-
my prawne lub zmieniaj ce co do istoty przepisy zawarte w akcie ujednolicanym. 
Analogiczne zobowi zanie dotyczy o Parlamentu i Rady, które zobowi za y si  do 
niewprowadzania zmian merytorycznych do wniosku przygotowywanego przez Ko-
misj . Zgodnie z pkt. 8. porozumienia w przypadku, gdy w trakcie prac ustawodaw-
czych nad tekstem jednolitym danego aktu konieczne oka e si  wykroczenie poza 
ramy zwyk ego ujednolicenia i wprowadzenie do aktu zmian merytorycznych wp y-
waj cych na tre  norm prawnych, Komisja przed o y odpowiedni odr bny wniosek 
lub wi ksz  liczb  wniosków ustawodawczych, zawieraj cych odpowiednie zmia-
ny merytoryczne dotychczasowych przepisów, które to wnioski b d  przedmiotem 
prac w ramach normalnej procedury ustawodawczej. Dodatkowo deklaracja trzech 
instytucji do czona do porozumienia zawiera zapis, e w przypadku konieczno ci 
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wprowadzenia zmian merytorycznych maj cych wp yw na istot  przepisów praw-
nych, do Komisji b dzie nale a  wybór odpowiedniego rodka: przed o enia wnio-
sku ustawodawczego dotycz cego przekszta cenia aktu albo przed o enia autono-
micznego wniosku ustawodawczego. 

Odr bnym przypadkiem jest sporz dzanie tekstów jednolitych aktów prawnych 
Komisji, a zatem przyjmowanych poza procedur  ustawodawcz  z udzia em Parla-
mentu i Rady. Ten rodzaj prac pozostaje poza zakresem porozumienia mi dzyinsty-
tucjonalnego, a procedura jest mniej skomplikowana. Tekst jednolity aktu prawnego 
musi by  jednak w tym przypadku przyj ty w drodze odpowiedniej procedury sto-
sowanej przez Komisj , obecnie procedury doradczej lub procedury sprawdzaj cej 
zgodnie z postanowieniami rozporz dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
nr 182/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. ustanawiaj cego przepisy i zasady ogólne do-
tycz ce trybu kontroli przez pa stwa cz onkowskie wykonywania uprawnie  wyko-
nawczych przez Komisj .12 W przypadku sporz dzania tekstów jednolitych aktów 
prawnych Komisji za proces ujednolicenia prawodawstwa z danej dziedziny odpo-
wiedzialna jest odpowiednia Dyrekcja Generalna, wspierana przez S u b  Prawn  
Komisji.

Ujednolicanie aktów prawnych przyczynia si  do faktycznego zredukowania 
obj to ci prawodawstwa i zmniejszenia liczby obowi zuj cych aktów prawnych 
z jednoczesnym utrzymaniem w mocy przepisów prawnych z danej dziedziny, któ-
re zostaj  uj te w ramy jednego nowego aktu prawnego. Proces ujednolicania prawa 
Unii rozpocz  si  pod koniec lat 90. XX w.13 Od czasu zawarcia porozumienia mi -
dzyinstytucjonalnego w 1994 r. do 2001 r. uchwalono 27 jednolitych tekstów aktów 
prawnych, które zast pi y 280 aktów prawnych.14

Ujednolicenie w systemie prawa europejskiego ró ni si  od procesu systematy-
zacji prawa o tej samej nazwie funkcjonuj cego na gruncie prawa polskiego, gdzie 
tekst jednolity grupuje wprawdzie akt pierwotny i pó niejsze akty nowelizuj ce, nie 
ma jednak wp ywu na moc obowi zuj c  aktów w czonych do tekstu jednolitego 
i nie zast puje tekstu pierwotnego.15 W zwi zku z tym ujednolicenie na gruncie pra-
wa polskiego bardziej odpowiada procesowi konsolidacji prowadzonej na gruncie 
prawa Unii, cho  niew tpliwie jest procedur  bardziej sformalizowan  – w Polsce 
tekst jednolity sporz dzany jest w wi kszo ci przypadków na podstawie upowa -
nienia przewidzianego w ustawie i jest przedmiotem obwieszczenia w dzienni-
ku urz dowym, w którym opublikowano akt pierwotny. Wersja skonsolidowana 

12 Dz.U. L 55 z 28.2.2011, s. 13.

13 Szczegó owe zasady, przewidywane skutki i program procesu ujednolicenia prawodawstwa wspólnotowego 

znajduj  si  w komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: CodiÞ cation of the Aquis communauta-

ire (Ujednolicanie prawa wspólnotowego), COM(2001) 645 wersja ostateczna.

14 Zob. ibidem, s. 3.

15 Szerzej na temat statusu tekstu jednolitego w prawie polskim por. M. Laskowska, Z. Wrona (red.), materia y 

z konferencji nt. Tekst jednolity ustawy wobec orzecze  Trybuna u Konstytucyjnego, Warszawa 2013, s. 15–53.
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aktu prawnego Unii nie podlega natomiast formalnej publikacji, a jest automatycz-
nie umieszczana w bazie aktów prawnych EUR–Lex, na stronie maj cej charakter 
swoistej metryki ustawy, na której znajduje si  tekst pierwotnie uchwalony, teksty 
aktów zmieniaj cych i pozosta e informacje dotycz ce danego aktu prawnego. Na 
gruncie prawa polskiego brak jest odpowiedników typowej dla prawa Unii techni-
ki ujednolicenia aktów prawnych i techniki przekszta cenia, która zostanie omówio-
na poni ej. 

Procesu ujednolicania dorobku prawnego Unii nie nale y równie  myli  z cha-
rakterystyczn  dla wielu europejskich porz dków prawnych, szczególnie dla prawa 
francuskiego, kodyfikacj  polegaj c  na grupowaniu aktów prawnych reguluj cych 
dan  dziedzin  w kompleksowe tematyczne kodeksy.16

4. Przekszta cenie aktu prawnego

Instrumentem w wi kszym stopniu ingeruj cym w tekst aktu prawnego ni  
ujednolicenie jest jego przekszta cenie (ang. recast, fr. refonte), które polega na ze-
spoleniu w jednym tek cie: tekstu aktu pierwotnego, zmian wprowadzonych przez 
akty zmieniaj ce oraz wprowadzeniu, w razie konieczno ci, tzw. zmian merytorycz-
nych, które mog  polega  na przeformu owaniu istniej cych przepisów, ich zmianie 
lub dodaniu nowych przepisów, co nie jest mo liwe w przypadku sporz dzania tek-
stu jednolitego. To w a nie zdefiniowany z porozumieniu mi dzyinstytucjonalnym 
z 2001 r. dotycz cym techniki przekszta cenia termin „zmiana merytoryczna” jest 
zasadniczym elementem odró niaj cym teksty jednolite aktów prawnych od tek-
stów przekszta conych.

Technika przekszta cenia jest powszechnie stosowana od czasu zawarcia po-
rozumienia mi dzyinstytucjonalnego przez Parlament Europejski, Komisj  i Rad  
w 2001 r. w sprawie bardziej uporz dkowanego wykorzystania techniki przekszta -
cania aktów prawnych. Punkt 2 porozumienia definiuje przekszta cenie jako „pro-
ces polegaj cy na przyj ciu nowego aktu prawnego, który czy, w ramach jednego 
tekstu, zarówno zmiany merytoryczne wprowadzane przez nowy akt do wcze niej-
szego aktu, jak i niezmienione postanowienia wcze niejszego aktu; nowy akt praw-
ny zast puje i uchyla akt wcze niejszy”. Deklaracja do czona do porozumienia 
wprowadza rozró nienie na „przekszta cenie pionowe” i „przekszta cenie pozio-
me”. Pierwsza technika, podobnie jak w przypadku ujednolicenia, polega na zast -
pieniu nowym aktem jednego aktu pierwotnego i aktów go zmieniaj cych, druga za  
na zast pieniu przez nowy akt prawny wi kszej liczby aktów pierwotnych i aktów 
je zmieniaj cych, które do tej pory równolegle regulowa y dan  dziedzin .17

16 Zob. Marc Suel, Essai sur la codiÞ cation à droit constant, Paris 1995.

17 Przyk adem przekszta cenia pionowego jest rozporz dzenie Komisji (WE) nr 248/2009 z dnia 19 marca 2009 r. 

ustanawiaj ce szczegó owe zasady stosowania rozporz dzenia Rady (WE) nr 104/2000 w zakresie notyÞ kacji 
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Zgodnie z pkt. 3. porozumienia z 2001 r., celem przekszta cenia jest w a nie 
wprowadzenie zmian merytorycznych do tekstu, które zdefiniowano jako „wszelkie 
zmiany maj ce wp yw na tre  wcze niejszego aktu, w odró nieniu od zmian czysto 
formalnych lub redakcyjnych”. Obok przepisów, do których wprowadzono zmiany 
merytoryczne tekst przekszta cony zawiera zdefiniowane w pkt. 4. tiret pierwsze po-
rozumienia tzw. przepisy niezmienione, czyli „przepisy wcze niejszego aktu, któ-
re nie zosta y poddane zmianom merytorycznym, pomimo e mog y zosta  podda-
ne zmianom czysto formalnym lub redakcyjnym”. Wniosek ustawodawczy Komisji 
dotycz cy przekszta cenia aktu prawnego zawiera zatem w sobie propozycje trzech 
dzia a , które ma podj  ustawodawca: zmiany merytoryczne aktu wcze niejszego, 
zmiany typowe dla procesu ujednolicania aktów oraz uchylenie aktów wcze niej-
szych i zast pienie ich nowym aktem.

Wniosek dotycz cy przekszta cenia tekstu przedk adany jest przez Komisj  
Parlamentowi Europejskiemu oraz Radzie i podlega rozpatrzeniu w ramach proce-
dury ustawodawczej przewidzianej dla danej dziedziny przez TFUE, z t  ró nic , 
e w przypadku przekszta cenia nie ma zastosowania procedura uproszczona. Akt 

przekszta cony zawiera odr bne motywy uzasadniaj ce zarówno konieczno  zasto-
sowania techniki przekszta cenia w ogóle, jak i ka d  merytoryczn  zmian  prze-
pisów, a tak e wskazuj ce przepisy niezmienione. Aby zapewni  zgodno  z zasa-
d  pewno ci prawa, akt przekszta cony musi zawiera  motyw wskazuj cy, e nowy 
akt prawny stanowi przekszta cenie aktu wcze niejszego oraz zawiera  w artykule 
uchylaj cym dotychczasowy akt stwierdzenie, e odes ania do aktu uchylonego na-
le y odczytywa  jako odes ania do nowego aktu zgodnie z do czon  do niego w za-

czniku tabel  korelacji. Je li przekszta cenie dotyczy dyrektywy, dodatkowym 
wa nym elementem jest ustanowienie obowi zku transpozycji nowych lub zmienio-
nych przepisów do prawa krajowego oraz wskazanie, e obowi zek transpozycji do-
tyczy wy cznie tych przepisów, jako e przepisy niezmienione s  lub powinny by y 
zosta  przeniesione wcze niej na grunt prawa krajowego. 

Prace nad projektem aktu przekszta conego prowadzone s  w ramach grupy 
konsultacyjnej s u b prawnych Parlamentu, Rady i Komisji, która przekazuje insty-
tucjom projekt aktu ze wskazaniem, e nie zawiera on dodatkowych zmian meryto-
rycznych poza tymi zaproponowanymi przez Komisj . Podobnie jak w przypadku 
ujednolicania aktu ograniczeniem prawnym jest tu tre  wniosku Komisji. Cho-
cia  w przypadku przekszta cenia wniosek Komisji mo e sugerowa  wprowadzenie 
zmian merytorycznych, to Parlament i Rada s  nim zwi zane i nie mog  wprowa-
dza  adnych dodatkowych zmian. Je li w trakcie procesu ustawodawczego oka-
e si , e takie dodatkowe zmiany s  wymagane, zgodnie z pkt. 8. porozumienia 

dotycz cych uznawania organizacji producentów, ustalania cen oraz interwencji w zakresie organizacji wspólne-

go rynku produktów rybo ówstwa i akwakultury (przekszta cenie), Dz.U. L 79 z 25.3.2009, s. 7.
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z 2001 r. zmiany te b d  musia y zosta  uj te w nowym wniosku ustawodawczym 
i przyj te w formie odr bnego aktu. 

Przekszta cenie aktów prawnych umo liwia znaczne uproszczenie wtórnego 
ustawodawstwa Unii. W przypadku tego instrumentu cz ciej ni  w przypadku ujed-
nolicania aktów stosowane jest wspomniane wy ej dzia anie „poziome”, polegaj ce 
na skupieniu w jednym akcie kilku aktów wcze niejszych oraz aktów je zmieniaj -
cych, co pozwala w du ym stopniu zredukowa  obj to  prawodawstwa. Do chwi-
li obecnej ustawodawca uchwali  ponad 50 aktów prawnych, b d cych wynikiem 
przekszta cenia zaproponowanego przez Komisj . 

5. Systematyzacja unijnego prawodawstwa rolnego

Dzia ania zmierzaj ce do uproszczenia ustawodawstwa maj  szczególne zna-
czenie dla unijnego prawodawstwa rolnego, kompleksowej i podlegaj cej cz stym 
zmianom dziedziny prawa. W ci gu ostatniej dekady Komisja by a inicjatorem dzia-
a  zmierzaj cych do usystematyzowania unijnego prawa rolnego, które maj  po-

prawi  czytelno  tekstów prawnych, zmniejszy  ich ilo  oraz zredukowa  ob-
ci enia administracyjne na o one zarówno na samych beneficjentów programów 
finansowanych ze rodków Unii, jak i na krajowe instytucje wdra aj ce. 

Podstaw  procesu uproszczenia prawodawstwa wspólnotowego jest za o enie, 
e regulacje prawnorolne i mechanizmy wybrane do wdra ania okre lonych dzia-
a  nie powinny by  bardziej skomplikowane ni  cel, jaki maj  osi gn .18 Od stro-

ny formalnej na proces uproszczenia unijnego prawa rolnego sk adaj  si  cztery 
elementy19: wewn trzne wytyczne dotycz ce redagowania tekstów prawnych w Dy-
rekcji Generalnej ds. Rolnictwa i Wspierania Rozwoju Obszarów Wiejskich, nie-
urz dowa konsolidacja, zmniejszenie liczby obowi zuj cych rozporz dze  oraz 
uproszczenie mechanizmów handlu. 

Wewn trzne wytyczne skierowane s  do Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa 
i Wspierania Rozwoju Obszarów Wiejskich. Zgodnie z nimi poszczególne dzia y 
Dyrekcji maj  zalecenie zapewnienia, aby ka dy nowo przygotowywany akt praw-
ny zosta  sporz dzony w sposób prosty i jasny, zarówno w odniesieniu do formy 
i struktury tekstu, jak i do samego formu owania praw i obowi zków podmiotów. 

Dodatkowo, od 1999 r. dokonywana jest bie ca nieurz dowa konsolidacja 
wtórnego prawodawstwa rolnego, a skonsolidowane teksty aktów prawnych dost p-
ne s  we wszystkich j zykach urz dowych Unii w bazie aktów prawnych EUR–
Lex. Ze wzgl du na liczb  aktów prawnych w dziedzinie rolnictwa, ich z o ono  

18 Zob. sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: SimpliÞ cation of agricultural legislation (Uprosz-

czenie prawodawstwa rolnego), COM(2001)48 wersja ostateczna.

19 Zob. sprawozdanie Komisji dla Rady Europejskiej w Sztokholmie Improving and simplifying the regulatory 

environment (Poprawa i uproszczenie otoczenia regulacyjnego), COM(2001) 130 wersja ostateczna, s. 16.
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i cz stotliwo  zmian, jakim podlegaj , proces konsolidacji ma u atwi  zaintereso-
wanym dost p do prawodawstwa rolnego poprzez zapewnienie kompletnego tekstu 
odzwierciedlaj cego aktualny stan prawny w danej dziedzinie. Nieformalna konso-
lidacja unijnego prawodawstwa rolnego obj a do ko ca 2000 r. oko o 500 aktów 
prawnych.20 Przyk adowo rozporz dzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z dnia 22 pa -
dziernika 2007 r. ustanawiaj ce wspóln  organizacj  rynków rolnych oraz przepi-
sy szczegó owe dotycz ce niektórych produktów rolnych (rozporz dzenie o jednoli-
tej wspólnej organizacji rynków)21 w sze cioletnim okresie obowi zywania zosta o 
zmienione kilkadziesi t razy oraz podlega o konsolidacji 13 razy.

Zmniejszenie liczby rozporz dze  prawnorolnych jest kolejnym dzia aniem 
o widocznych rezultatach. W latach 80. XX w. istnia o wiele odr bnych wspólnych 
organizacji rynków rolnych, z których ka da obejmowa a inny sektor rynku (sektor 
wina, cukru, owoców i warzyw itp.) i rz dzona by a odmiennymi regu ami. W ra-
mach Agendy 2000 wprowadzono szereg uproszcze  do obowi zuj cego wówczas 
prawodawstwa rolnego, polegaj cych na zmniejszeniu liczby aktów prawnych po-
przez ich uchylenie i zast pienie. Na pierwszym etapie prac akty prawne reguluj ce 
organizacj  rynku rolnego w zakresie danego sektora zosta y zast pione jednym ak-
tem. Przyk adowo w sektorze wina, b d cym najbardziej rozbudowanym pod wzgl -
dem regulacyjnym, jeden akt prawny tj. rozporz dzenie Rady (WE) nr 1493/1999 
z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie wspólnej organizacji rynku wina22 zast pi  dotych-
czas obowi zuj ce 23 akty prawne, a cztery rozporz dzenia wykonawcze Komisji23 
zast pi y dotychczas obowi zuj cych 36 wykonawczych aktów prawnych. Podob-
nym dzia aniom podlega o prawodawstwo z obszaru pozosta ych wspólnych organi-
zacji rynków rolnych. W nast pnej kolejno ci wszystkich odr bnych 21 wspólnych 
organizacji rynków rolnych zosta o zgrupowanych i uj tych w jednym akcie praw-
nym, tj. wspomnianym wy ej rozporz dzeniu Rady (WE) nr 1234/2007. Umo liwi-
o to uchylenie 86 aktów prawnych Rady i zast pienie 1080 artyku ów ok. 350 ar-

tyku ami.24 

Podej cie to zosta o utrzymane tak e na gruncie nowego rozporz dzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustana-
wiaj cego wspóln  organizacj  rynków produktów rolnych oraz uchylaj cego roz-
porz dzenia Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) 
nr 1234/2007,25 w zakres którego wchodz  wszystkie produkty wymienione w za-

czniku I do TFUE zgrupowane w 24 sektorach wymienionych w art. 1 ust. 2 tego 

20 Por. sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady SimpliÞ cation of agricultural legislation (Uprosz-

czenie prawodawstwa rolnego), COM(2001) 48 wersja ostateczna, s. 5.

21 Dz. U. L 299 z 16.11.2007, s. 1.

22 Dz.U. L 179 z 14.7.1999, s. 1.

23 Rozporz dzenia Komisji (WE) nr 1227/2000, (WE) nr 1623/2000, (WE) nr 1622/2000, (WE) nr 1607/2000.

24 Por. informacje na stronie Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszarów Wiejskich, http://ec.europa.eu/

agriculture/simpliÞ cation/index_en.htm

25 Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 671.
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rozporz dzenia. Kwestie szczegó owe dotycz ce danego sektora s  regulowane 
w drodze przyjmowanych przez Komisj  aktów wykonawczych albo aktów dele-
gowanych.

Podobnej systematyzacji poddany zosta  drugi filar wspólnej polityki rolnej, 
dotycz cy wspierania rozwoju obszarów wiejskich. W pocz tkowej fazie funkcjo-
nowania polityki wspierania rozwoju obszarów wiejskich, ka dy z instrumentów 
regulowany by  odr bnym rozporz dzeniem. Systematyzacja i uj cie w ramy jed-
nego aktu prawnego nast pi a w 2005 r., poprzez przyj cie rozporz dzenia Rady 
(WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze nia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obsza-
rów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiej-
skich (EFRROW),26 które zgrupowa o wszystkie instrumenty wspierania rozwoju 
obszarów wiejskich w cztery osie tematyczne. Od 1 stycznia 2014 r. podstaw  praw-
n  instrumentów wspierania rozwoju obszarów wiejskich jest rozporz dzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w spra-
wie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz 
Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i uchylaj ce rozporz dzenie Rady (WE) 
nr 1698/2005,27 którego tytu  III zawiera prawne wymogi dotycz ce poszczególnych 
instrumentów wspierania rozwoju obszarów wiejskich. 

Uproszczone horyzontalne ramy prawne systemu dop at bezpo rednich wpro-
wadzi o rozporz dzenie Rady (WE) nr 1782/2003 z dnia 29 wrze nia 2003 r., usta-
nawiaj ce wspólne zasady dla systemów wsparcia bezpo redniego w ramach wspól-
nej polityki rolnej i ustanawiaj ce okre lone systemy wsparcia dla rolników.28 Ten 
akt prawny zapocz tkowa  system jednolitej p atno ci i wspólne zasady dotycz ce 
dop at bezpo rednich obejmuj ce wi ksz  liczb  sektorów. Systematyk  t  przej -
o rozporz dzenie (WE) nr 73/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r. ustanawiaj ce wspól-

ne zasady dla systemów wsparcia bezpo redniego dla rolników w ramach wspólnej 
polityki rolnej i ustanawiaj ce okre lone systemy wsparcia dla rolników,29 a tak-
e obecnie obowi zuj ce rozporz dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 

nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiaj ce przepisy dotycz ce p atno-
ci bezpo rednich dla rolników na podstawie systemów wsparcia w ramach wspól-

nej polityki rolnej oraz uchylaj ce rozporz dzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozpo-
rz dzenie Rady (WE) nr 73/2009.30 

W wyniku wymienionych dzia a  systematyzuj cych wspólna polityka rolna 
regulowana jest obecnie czterema podstawowymi aktami prawnymi: trzema wy-
mienionymi powy ej rozporz dzeniami nr 1305/2013, nr 1307/2013 i nr 1308/2013 

26 Dz.U. L 277 z 21.10.2005, s. 1.

27 Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 487.

28 Dz.U. L 270 z 21.10.2003, s. 1.

29 Dz.U. L 30 z 31.1.2009, s. 16.

30 Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 608.
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oraz rozporz dzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 
17 grudnia 2013 w sprawie finansowania wspólnej polityki rolnej, zarz dzania ni  
i monitorowania,31 które jest aktem prawnym o charakterze horyzontalnym. W li-
teraturze pojawiaj  si  nawet pogl dy, e usystematyzowanie europejskiego prawa 
rolnego poprzez uj cie najwa niejszych instrumentów w zaledwie kilku tematycz-
nych aktach prawnych doprowadzi o do powstania kodeksu europejskiego prawa 
rolnego.32 

Czwartym i ostatnim elementem uproszczenia unijnego prawodawstwa rolnego 
jest dostosowanie mechanizmów dotycz cych handlu produktami rolnymi poprzez 
zmniejszenie wymogów dla pozwole  na wywóz z 500 do 65 i utrzymanie jedynie 
43 wymogów dla pozwole  na przywóz.33 Tego rodzaju horyzontalne dzia ania sys-
tematyzuj ce prawodawstwo obj y tak e inne dziedziny wspólnej polityki rolnej,34 
takie jak promocja produktów rolnych, nowe wytyczne dotycz ce pomocy pa stwo-
wej czy zintegrowany system IACS.35 

6. Uwagi ko cowe

Przedstawione powy ej przyk adowe instrumenty systematyzacji dorobku 
prawnego Unii polegaj  zarówno na upraszczaniu samej formy aktów prawnych, 
jak i tre ci przepisów oraz zawartych w nich norm prawnych. Do chwili obecnej do-
konano znacznego zredukowania liczby aktów prawnych, co czyni prawodawstwo 
Unii bardziej przyst pnym i u atwia jego stosowanie. Proces ten b dzie kontynu-
owany w przysz o ci zgodnie z nowymi za o eniami zawartymi w programie RE-
FIT przewiduj cym dalsze zmniejszenie obci e  administracyjnych i uproszczenie 
wtórnego prawodawstwa Unii za pomoc  dodatkowych instrumentów.36 

31 Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 549.

32 Por. Ferdinando Albisinni, Europejskie prawo rolne po Traktacie z Lizbony pomi dzy interwencj  a regulacj  

– Europejskie kodeksy rolnictwa, „Przegl d Prawa Rolnego” 2011, nr 1(8).

33 Por. informacje na stronie Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszarów Wiejskich, http://ec.europa.eu/
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CERTAIN METHODS OF SIMPLIFICATION OF THE EUROPEAN UNION LAW 

WITH FOCUS ON THE AGRICULTURAL LEGISLATION
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This paper refers to certain aspects of the process of simplification of the 
European Union legislation. It focuses on the three main methods of editorial and 
substantial intervention in the text of a Union legal act, i.e. consolidation, codification 
and recast. 

Those three conceptions, their purpose and differences between them in terms 
of the procedure applied and the legal and practical consequences for the Union law 
are elaborated. Interdependence of those three methods is explained. The first step of 
the technical simplification of the Union law is the informal consolidation of the text 
of a legal act which forms the basis for the formal codification work at a later stage, 
which in turn is the basis for recasting of a legal act. 

The importance and results of the law simplification process in the three main 
pillars of the common agricultural policy: the common organisation of the markets, 
direct payments and rural development are demonstrated. 


