DoROTA MILANOWSKA!

Wybrane metody systematyzacji prawodawstwa
Unii Europejskiej z uwzglednieniem aktéw prawnych
z zakresu prawa rolnego

1. Uproszczenie i systematyzacja prawodawstwa unijnego

Proces uproszczenia wtérnego prawodawstwa wspolnotowego (acquis com-
munautaire) polegajacy na usystematyzowaniu i ograniczeniu liczby aktéw praw-
nych i przepiséw prawnych oraz uczynieniu regulacji prawnych bardziej przystep-
nymi rozpoczeto w latach 90. XX w. W 1992 r. Rada Europejska w Edynburgu
wyrazita konieczno$¢ uproszczenia acquis communautaire, co zostalo rozwinig-
te w porozumieniach migdzyinstytucjonalnych z lat 1994, 2001 i 2003, w ktérych
Parlament Europejski, Rada i Komisja zobowigzaty si¢ do stosowania okreslonych
metod systematyzacji prawodawstwa Unii oraz do sporzgdzania aktéw prawnych
przy uwzglednieniu wspdlnych dla tych trzech instytucji zasad techniki prawodaw-
czej. Metody te sg istotnym elementem procesu uproszczenia wtérnego prawodaw-
stwa Unii, zapowiedzianego takze w szeregu komunikatach Komisji.? Ocena poste-
pu w pracach nad upraszczaniem prawodawstwa oraz planowane przyszie dzialania
Komisja zawiera natomiast w sprawozdaniach i komunikatach do Parlamentu i Ra-
dy.’?

1 Autorka jest pracownikiem Komisji Europejskiej. Poglady wyrazone w artykule sg wytgcznie pogladami autorki
i nie wigzg Komisji Europejskie;j.
2 Proces uproszczenia prawodawstwa wspdélnotowego rozpoczeto pod koniec lat 90. XX w. Obszerny program

w tym zakresie zawierat komunikat Komisji: Updating and simplifying the Community acquis (Uaktualizacja
i uproszczenie dorobku prawnego Wspdélnoty), COM(2003) 71 wersja ostateczna. Zob. takze 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. nastepujgce komunikaty Komisji: Realizacja dziatania ramowego: Aktualizacja i uproszczenie prawa wspdl-
notowego, COM(2004) 432 wersja ostateczna; Realizacja wspolnotowego programu lizbonskiego: Strategia
w zakresie uproszczenia otoczenia regulacyjnego, COM(2005) 535 wersja ostateczna; Strategiczny przeglad
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.
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Pierwsze porozumienie zawarte 20 grudnia 1994 r. dotyczy szybszej metody
pracy nad urzgdowgq kodyfikacjg tekstéw prawnych.* Kolejne porozumienie zawar-
te w 2001 r. z dnia 28 listopada 2001 r. w sprawie bardziej uporzagdkowanego wyko-
rzystania techniki przeksztalcania aktéw prawnych przewidywato przygotowywa-
nie tzw. przeksztalceri aktéw prawnych® (oméwienie obu tych porozumieni nastapi
w dalszej czesci niniejszego artykutu). Najnowszym dokumentem dotyczacym in-
strumentow stuzacych usystematyzowaniu prawodawstwa unijnego jest porozumie-
nie migdzyinstytucjonalne z 2003 r. w sprawie lepszego stanowienia prawa.® Na
mocy tego porozumienia Parlament Europejski, Rada i Komisja zobowigzaty si¢ do
poprawy jakosci prawodawstwa Unii poprzez szereg inicjatyw i dziatan podejmowa-
nych przy poszanowaniu zasad proporcjonalnosci, pomocniczosci, pewnosci prawa
i demokracji. Wsrdd dziatai, do ktérych zobowigzaty si¢ trzy instytucje wymienio-
no lepsza koordynacje calego procesu ustawodawczego i zapewnienie jego przej-
rzystosci poprzez przygotowywanie szczegélowego harmonogramu prac oraz wza-
jemne informowanie si¢ instytucji o postepach danego etapu prac legislacyjnych.
Komisja zobowigzala si¢ do petnego uzasadnienia wybranej podstawy prawnej oraz
danego instrumentu prawodawczego, tj. rozporzgdzenia lub dyrektywy, najbardziej
adekwatnego dla regulacji prawnych w danej dziedzinie, oraz do sktadania sprawoz-
dan z postgpéw prac nad wnioskami ustawodawczymi, co ma spetni¢ wymog lep-
szego informowania odbiorcéw. Punkty 25.-30. porozumienia z 2003 r. dotyczyty
poprawy jakosci prawodawstwa poprzez m.in. wymaog, ze unijne akty prawne majg
by¢ jasne, proste i skuteczne, a ich formalne uchwalenie musi by¢ poprzedzone kon-
sultacjami prowadzonymi na poziomie trzech instytucji, ktérych wyniki majg by¢
ogo6lnie dostepne.

W porozumieniu podkreslono, ze podniesienie jakosci prawodawstwa Unii
1 uczynienie go bardziej przystgpnym dla adresatéw uzaleznione jest takze od dzia-
tar organéw paristw cztonkowskich transponujacych postanowienia prawa unijnego
do krajowych porzagdkéw prawnych. Porozumienie reguluje kwestie poprawy trans-
pozycji 1 stosowania prawa Unii, ustanawiajagc maksymalny 2-letni termin trans-
pozycji dyrektyw z odpowiednig kontrolg ze strony Komisji. Systematyzacja pra-
wodawstwa jest przedmiotem pkt. 35. i 36. porozumienia, ktére dotyczg procesu
uproszczenia i zredukowania liczby aktéw prawnych, wpisanego w wieloletni plan
prac Komisji. Zgodnie z postanowieniami porozumienia uaktualnienie i zredukowa-
nie objetosci prawodawstwa dokonane ma by¢ poprzez uchylanie aktéw prawnych,
przygotowywanie tekstow jednolitych oraz przeksztatcen. Uproszczenie prawodaw-
stwa ma natomiast by¢ osiggni¢te dzigki technice przeksztalcenia aktéw obecnie

4 Dz. U. C 102, 4.4.1996, s. 2; polskie wydanie specjalne: Rozdziat 01 Tom 01, s. 348.
5 Dz. U. C 77, 28.3.2002, s. 1; polskie wydanie specjalne: Rozdziat 01 Tom 03, s. 418.
6 Dz. U. C 321, 31.12.2003, s. 1.
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obowigzujacych oraz poprzez przedktadanie nowych wnioskéw ustawodawczych
w wybranych przez Komisj¢ dziedzinach.

Ponizej nastgpi przedstawienie trzech najwazniejszych metod systematyzacji
prawodawstwa unijnego, do ktérych naleza: sporzadzanie wersji skonsolidowanych,
tekstow jednolitych oraz przeksztalcanie aktéw prawnych. Metody konsolidacji,
ujednolicania i przeksztalcania stanowig trzy nastgpujgce po sobie etapy systema-
tyzacji wtérnego prawa Unii. Przedstawienie pozostatych instrumentéw, do kto-
rych nalezg m.in.: sprostowanie bigdu, uchylanie aktéw prawnych i usuwanie aktow
nieaktualnych wykracza natomiast poza zakres niniejszego artykutu. Wymienione
metody systematyzacji prawodawstwa unijnego sg uzupelniane przez szczegétowe
wytyczne dotyczace techniki prawodawczej, majgce zastosowanie w procesie re-
dagowania aktéw prawnych i formulowania przepiséw przez Parlament Europej-
ski, Rad¢ i Komisje, zawarte w porozumieniu mi¢dzyinstytucjonalnym z dnia 22
grudnia 1998 r. w sprawie wspdlnych wytycznych dotyczacych jakosci prawodaw-
stwa wspdlnotowego.” Wytyczne te sa, obok instrumentéw systematyzacji prawo-
dawstwa, drugim elementem niezbednym do zapewnienia zrozumiatego i jasnego
prawodawstwa Unii.

2. Wersje skonsolidowane aktéw prawnych

Konsolidacja wtérnego prawodawstwa Unii jest instrumentem wyjsciowym
W procesie systematyzacji wtérnego prawodawstwa unijnego. Proces ten ma na celu
zwigkszenie przejrzystosci prawa oraz umozliwienie uzyskania pelnego obrazu sy-
tuacji prawnej w danej dziedzinie. Na szczycie w Edynburgu w 1992 r. Rada Eu-
ropejska wprowadzita rozréznienie pomigdzy ,,nieurzgdowg konsolidacjg” aktéw
prawnych a ,,urzgdowymi tekstami jednolitymi® i w pkt. I 1) zatgcznika 3. do czg-
Sci A konkluzji stwierdzila, ze obie procedury systematyzacji prawodawstwa majg
przebiega¢ rownolegle. ,,Nieurzedowg konsolidacj¢” Rada Europejska zdefiniowa-
ta jako potaczenie w jeden tekst czegsci aktow prawnych z danej dziedziny, doko-
nywane poza procesem ustawodawczym, ktére nie pocigga za sobg nabycia mocy
prawnej przez nowo powstaly tekst i pozostawia w mocy akty bedace przedmio-
tem konsolidacji. ,,Urz¢gdowy tekst jednolity” jest przedmiotem prac prowadzonych
w ramach normalnej procedury ustawodawczej i pocigga za sobg uchylenie wszyst-
kich zespolonych w nim aktéw prawnych.

Konsolidacja jest procesem polegajagcym na zespoleniu w jednym tekscie aktu
pierwotnego i aktéw go zmieniajagcych. W ramach procesu konsolidacji nie wprowa-
dza si¢ do nowo powstatego tekstu tzw. zmian merytorycznych dotyczacych tresci

7 Dz.U. C 73, 17.3.1999, s. 1; polskie wydanie specjalne: Rozdziat 01 Tom 03, s. 39.
8 Por. sekcja Il zatgcznika 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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przepisOw prawnych z wyjatkiem tych wynikajacych z aktéw zmieniajacych, kt6-
rych okreslone przepisy wlaczane sa do wersji skonsolidowanej. W zwigzku z tym,
skonsolidowana wersja aktu prawnego nie posiada takze wiasnych autonomicznych
motyw6w uzasadniajacych wprowadzenie poszczegdlnych przepiséw, a w jego po-
czatkowej czesci powtarzane s3 motywy pierwotnego aktu prawnego.

Na sporzadzenie tekstu skonsolidowanego sktada si¢ sekwencja dzialafi o cha-
rakterze technicznym, podejmowanych, w przeciwiernistwie do tekstow jednolitych
i przeksztalcen, poza procedurg ustawodawcza. Tekst powstaty w wyniku prac kon-
solidacyjnych nie ma obowiazujacej mocy prawnej: wszystkie zespolone w nim
akty prawne, tj. akt pierwotny oraz pdZniejsze akty zmieniajgce i uchylajace, zacho-
Wwujg swoje numery i pozostaja nadal w mocy. Dlatego tez wersja skonsolidowana
nie powinna by¢ przedmiotem odestari w innych aktach prawnych. Skonsolidowana
wersja aktu prawnego zawiera specjalne oznaczenia pozwalajace zidentyfikowac,
jaki akt prawny wprowadzit dane zmiany do aktu pierwotnego. Wersja skonsolido-
wana umieszczana jest na stronie dotyczacej danego aktu prawnego w internetowe;j
bazie aktow prawnych EUR-Lex.’

Pierwszy obszerny etap prac konsolidacyjnych nad prawodawstwem wtérnym
rozpoczeto w 1993 r. Organem odpowiedzialnym za sporzadzanie tekstow skonsoli-
dowanych jest Urzad Publikacji Unii Europejskiej, ktory w 1998 r. otrzymat oficjalne
zlecenie przeprowadzenia procesu konsolidacji wtérnego prawodawstwa wspdlno-
towego. Pierwszy etap konsolidacji prawodawstwa zostat zakoficzony przez Urzad
Publikacji w 2003 r., przed rozszerzeniem Unii o 10 krajéw. Umozliwito to udostep-
nienie skonsolidowanego prawodawstwa w bazie aktéw prawnych EUR-Lex w 11
jezykach urzgdowych. Jesienig 2004 r. Urzad Publikacji rozpoczat konsolidacje ak-
téw prawnych w tzw. nowych jezykach urzedowych, czyli jezykach paristw, ktére
przystapity do Unii Europejskiej w 2004 r., m.in. w jezyku polskim. Z ukoriczeniem
tego etapu w 2007 r. skonsolidowane akty prawne dostepne byty w 19 z 20 wow-
czas jezykow urzgdowych (konsolidacja nie objela jezyka maltaiiskiego). Na chwile
obecng Urzad zakoriczyt praktycznie konsolidacj¢ prawa wtérnego w jezyku butgar-
skim i rumuriskim, a konsolidacja prawodawstwa w jezyku maltariskim jest bardzo
zaawansowana. Jesli chodzi o nowy 24. jezyk urzedowy — j. chorwacki, obecnie na-
dal trwajg prace nad publikacja w tym jezyku prawodawstwa wtérnego Unii, a pra-
ce konsolidacyjne beda dokonywane na biezaco.

Opr6cz wspomnianych projektéw konsolidacyjnych, ktére dla wiekszosci je-
zykéw urzedowych Unii zostaly juz zakoniczone, Urzad Publikacji dokonuje bieza-
cej konsolidacji, tzn. stale sprawdza si¢, czy w Dzienniku Urzgdowym Unii Euro-

9 Por. przyktadowo wersje skonsolidowane rozporzgdzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzesnia 2005 r.
W sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (EFRROW), Dz.U. L 277 z 21.10.2005, s. 1, umieszczone na stronie dotyczacej tego aktu w interneto-
wej bazie aktéw prawnych EUR_Lex: http://eur-lex.europa.eu/en/index.htm
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pejskiej opublikowano akty zmieniajace do aktow pierwotnych i, jesli tak, dokonuje
konsolidacji aktu pierwotnego poprzez wiaczanie do tekstu kolejnych zmian prze-
pisow.

Teksty skonsolidowane majg ogromne znaczenie w procesie systematyzacji
prawa Unii — sg materialem wyjsciowym do przygotowania urzgdowego tekstu jed-
nolitego aktu prawnego.

3. Teksty jednolite aktow prawnych

Tekst jednolity (codification), w przeciwieristwie do wersji skonsolidowa-
nej aktu prawnego, posiada status samodzielnego aktu prawnego, ktéry, opatrzo-
ny nowym numerem, podlega publikacji w Dzienniku Urzgdowym Unii Europej-
skiej i uzyskuje moc prawng. Ujednolicanie tekstéw aktéw prawnych jest procesem
polegajacym na wigkszej ingerencji w tekst aktu prawnego niz konsolidacja i po-
lega na zgrupowaniu w jednym tekscie pierwotnego aktu prawnego i wszystkich
péZniejszych zmian aktu wprowadzonych do momentu publikacji tekstu jednolite-
go oraz obejmuje dodatkowq interwencje w tekst ujednolicany polegajaca na usuwa-
niu przepisOw nieaktualnych, dostosowaniu terminologii specjalistycznej i prawnej
w celu jej ujednolicenia w calym akcie. Tekst aktu prawnego powstalego w wyni-
ku ujednolicenia oraz podstawa prawna sg identyczne z tytulem i podstawa praw-
ng pierwotnego aktu prawnego. Tekst jednolity zawiera takze powtdrzone motywy
z aktu pierwotnego i aktéw zmieniajacych, do ktérych mogg by¢ dotgczone takze
wiasne autonomiczne motywy uzasadniajace wprowadzenie do tekstu okreslonych
zmian. Dodaje si¢ takze motyw standardowy, wyjasniajacy, ze w przypadku danego
aktu chodzi o tekst jednolity aktu juz istniejgcego.!'”

Przygotowanie tekstu jednolitego polega na prowadzeniu bardziej pogtebionych
prac nad wczesniej sporzadzong wersjg skonsolidowang aktu prawnego. W wyni-
ku ujednolicenia aktu wszystkie akty prawne zgrupowane w nowo powstaltym tek-
Scie jednolitym zostajg uchylone i zastgpione nowym aktem prawnym. W praktyce
mozna wyréznié ,,pionowe” i ,,poziome” ujednolicanie aktu. Ujednolicenie ,,piono-
we” obejmuje akt pierwotny i wszystkie akty go zmieniajace. Rzadziej wystepuja-
ce w praktyce ujednolicenie ,,poziome” obejmuje wiekszg liczbe aktéw z danej dzie-
dziny oraz akty je zmieniajace."

Istotnym wyr6znikiem tekstow jednolitych jest ich przyjmowanie w ramach
procedury ustawodawczej przewidzianej dla danej dziedziny przez Traktat o funk-

10 Por. np. rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1273/2011 z dnia 7 grudnia 2011 r. otwierajace niekto-
re kontyngenty celne na przywdz ryzu i ryzu famanego oraz stanowigce o administrowaniu nimi, Dz.U. L 325
z 8.12.2011, s. 6; rozporzadzenie 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.

1 Por. Stefania Dragone, La codification communautaire: techniques et procédures, ,Revue du Marché Unique Eu-
ropéen” 1998, n° 1, s. 77.

15



Dorota Milanowska

cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Proces przygotowywania tekstow jednoli-
tych aktéw prawnych rozpoczynany jest przez Stuzbe Prawng Komisji, ktéra, we
wspotpracy z dang merytoryczng Dyrekcjg Generalng Komisji, analizuje tekst maja-
cy by¢ przedmiotem wniosku ustawodawczego przediozonego Parlamentowi Euro-
pejskiemu i Radzie. Nastgpnie wniosek jest rozpatrywany w ramach procedury usta-
wodawczej, obecnie zwyktej lub specjalnej procedury ustawodawczej, z udzialem
legislatora — Parlamentu Europejskiego i Rady albo samej Rady.

Aby przyspieszy¢ prace nad ujednolicaniem aktéw prawnych w 1994 r., w dwa
lata po szczycie Rady Europejskiej w Edynburgu, Parlament Europejski, Rada i Ko-
misja zawarly wspomniane powyzej porozumienie migdzyinstytucjonalne dotycza-
ce szybszej metody pracy nad urzedowa kodyfikacjg tekstow prawnych. Na mocy
tego porozumienia trzy instytucje zgodzity si¢ na przyjmowanie tekstow jednolitych
w drodze przyspieszonej procedury ustawodawczej, tak aby w mozliwie najszyb-
szy sposob udostepni¢ 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 tres¢ wniosku Komisji, ktéry nie moze wprowadzaé do tekstu jednolitego tzw.
zmian merytorycznych: dodatkowe operacje mozliwe w procesie ujednolicania ak-
tow prawnych nie moga obejmowac zadnych zmian wplywajacych na tres¢ prze-
piséw prawnych, poza zmianami wprowadzonymi aktami podlegajacymi ujedno-
liceniu. Zapis dotyczacy niewprowadzania zmian merytorycznych do istniejacych
tekstow skierowany jest do wszystkich trzech instytucji.

Na mocy postanowien porozumienia Komisja zobowigzala sie¢, ze przygotowy-
wane przez nig wnioski ustawodawcze nie bedg wykraczaly poza wprowadzenie
zmian wynikajacych z istniejgcych juz aktéw zmieniajacych akt pierwotny, zmiany
techniczne i nie bedg zawieraty odrebnych przepiséw wprowadzajgcych nowe nor-
my prawne lub zmieniajgce co do istoty przepisy zawarte w akcie ujednolicanym.
Analogiczne zobowigzanie dotyczyto Parlamentu i Rady, ktére zobowigzaty si¢ do
niewprowadzania zmian merytorycznych do wniosku przygotowywanego przez Ko-
misje. Zgodnie z pkt. 8. porozumienia w przypadku, gdy w trakcie prac ustawodaw-
czych nad tekstem jednolitym danego aktu konieczne okaze si¢ wykroczenie poza
ramy zwyklego ujednolicenia i wprowadzenie do aktu zmian merytorycznych wpty-
wajacych na tres¢ norm prawnych, Komisja przedtozy odpowiedni odrgbny wniosek
lub wigksza liczbe wnioskéw ustawodawczych, zawierajacych odpowiednie zmia-
ny merytoryczne dotychczasowych przepiséw, ktére to wnioski bedg przedmiotem
prac w ramach normalnej procedury ustawodawczej. Dodatkowo deklaracja trzech
instytucji dotgczona do porozumienia zawiera zapis, ze w przypadku koniecznosci
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wprowadzenia zmian merytorycznych majacych wptyw na istote przepis6w praw-
nych, do Komisji bedzie nalezal wyb6r odpowiedniego srodka: przediozenia wnio-
sku ustawodawczego dotyczacego przeksztatcenia aktu albo przedtozenia autono-
micznego wniosku ustawodawczego.

Odrgbnym przypadkiem jest sporzadzanie tekstow jednolitych aktéw prawnych
Komisji, a zatem przyjmowanych poza procedurg ustawodawczg z udzialem 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 przyjety w drodze odpowiedniej procedury sto-
sowanej przez Komisje, obecnie procedury doradczej lub procedury sprawdzajacej
zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 182/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. ustanawiajacego przepisy i zasady og6lne do-
tyczace trybu kontroli przez paristwa czlonkowskie wykonywania uprawnien wyko-
nawczych przez Komisj¢."> W przypadku sporzadzania tekstéw jednolitych aktéw
prawnych Komisji za proces ujednolicenia prawodawstwa z danej dziedziny odpo-
wiedzialna jest odpowiednia Dyrekcja Generalna, wspierana przez Stuzbg Prawng
Komisji.

Ujednolicanie aktéw prawnych przyczynia si¢ do faktycznego zredukowania
objetosci prawodawstwa i zmniejszenia liczby obowigzujacych aktéw prawnych
z jednoczesnym utrzymaniem w mocy przepisOw prawnych z danej dziedziny, kto-
re zostajg ujete w ramy jednego nowego aktu prawnego. Proces ujednolicania prawa
Unii rozpoczat si¢ pod koniec lat 90. XX w."* Od czasu zawarcia porozumienia mig-
dzyinstytucjonalnego w 1994 r. do 2001 r. uchwalono 27 jednolitych tekstow aktow
prawnych, ktére zastapity 280 aktéw prawnych.'*

Ujednolicenie w systemie prawa europejskiego rézni si¢ od procesu systematy-
zacji prawa o tej samej nazwie funkcjonujgcego na gruncie prawa polskiego, gdzie
tekst jednolity grupuje wprawdzie akt pierwotny i pdZniejsze akty nowelizujgce, nie
ma jednak wptywu na moc obowigzujacg aktéw wiaczonych do tekstu jednolitego
i nie zastgpuje tekstu pierwotnego.'” W zwigzku z tym ujednolicenie na gruncie pra-
wa polskiego bardziej odpowiada procesowi konsolidacji prowadzonej na gruncie
prawa Unii, cho¢ niewatpliwie jest procedurg bardziej sformalizowang — w Polsce
tekst jednolity sporzadzany jest w wiekszosci przypadkéw na podstawie upowaz-
nienia przewidzianego w ustawie i jest przedmiotem obwieszczenia w dzienni-
ku urzgdowym, w ktérym opublikowano akt pierwotny. Wersja skonsolidowana

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

13 Szczegotowe zasady, przewidywane skutki i program procesu ujednolicenia prawodawstwa wspolnotowego
znajdujg sie w komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: Codification of the Aquis communauta-
ire (Ujednolicanie prawa wspoélnotowego), 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.), materiaty
z konferenciji nt. Tekst jednolity ustawy wobec orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2013, s. 15-53.

17



Dorota Milanowska

aktu prawnego Unii nie podlega natomiast formalnej publikacji, a jest automatycz-
nie umieszczana w bazie aktow prawnych EUR-Lex, na stronie majgcej charakter
swoistej metryki ustawy, na ktdérej znajduje si¢ tekst pierwotnie uchwalony, teksty
aktéw zmieniajacych i pozostale informacje dotyczace danego aktu prawnego. Na
gruncie prawa polskiego brak jest odpowiednikow typowej dla prawa Unii techni-
ki ujednolicenia aktéw prawnych i techniki przeksztalcenia, ktéra zostanie omowio-
na ponize;j.

Procesu ujednolicania dorobku prawnego Unii nie nalezy réwniez myli¢ z cha-
rakterystyczng dla wielu europejskich porzadkéw prawnych, szczegdlnie dla prawa
francuskiego, kodyfikacjg polegajacg na grupowaniu aktéw prawnych regulujacych
dang dziedzing w kompleksowe tematyczne kodeksy.'®

4. Przeksztatcenie aktu prawnego

Instrumentem w wiekszym stopniu ingerujgcym w tekst aktu prawnego niz
ujednolicenie jest jego przeksztalcenie (ang. recast, fr. refonte), ktére polega na ze-
spoleniu w jednym tekscie: tekstu aktu pierwotnego, zmian wprowadzonych przez
akty zmieniajgce oraz wprowadzeniu, w razie koniecznosci, tzw. zmian merytorycz-
nych, ktére moga polega¢ na przeformutowaniu istniejacych przepiséw, ich zmianie
lub dodaniu nowych przepiséw, co nie jest mozliwe w przypadku sporzadzania tek-
stu jednolitego. To wtasnie zdefiniowany z porozumieniu mi¢dzyinstytucjonalnym
z 2001 r. dotyczacym techniki przeksztalcenia termin ,,zmiana merytoryczna” jest
zasadniczym elementem odrézniajgcym teksty jednolite aktéw prawnych od tek-
stow przeksztalconych.

Technika przeksztalcenia jest powszechnie stosowana od czasu zawarcia po-
rozumienia mig¢dzyinstytucjonalnego przez Parlament Europejski, Komisj¢ i Rade
w 2001 r. w sprawie bardziej uporzagdkowanego wykorzystania techniki przeksztat-
cania aktow prawnych. Punkt 2 porozumienia definiuje przeksztatcenie jako ,,pro-
ces polegajacy na przyjeciu nowego aktu prawnego, ktéry faczy, w ramach jednego
tekstu, zarbwno zmiany merytoryczne wprowadzane przez nowy akt do wczesniej-
szego aktu, jak i niezmienione postanowienia wczesniejszego aktu; nowy akt praw-
ny zastepuje i uchyla akt wczesniejszy”. Deklaracja dotagczona do porozumienia
wprowadza rozréznienie na ,,przeksztalcenie pionowe” i ,,przeksztalcenie pozio-
me”. Pierwsza technika, podobnie jak w przypadku ujednolicenia, polega na zasta-
pieniu nowym aktem jednego aktu pierwotnego i aktéw go zmieniajacych, druga zas
na zastgpieniu przez nowy akt prawny wiekszej liczby aktéw pierwotnych i aktéw
je zmieniajacych, ktére do tej pory réwnolegle regulowaty dang dziedzing."

16 Zob. Marc Suel, Essai sur la codification a droit constant, Paris 1995.
17 Przyktadem przeksztatcenia pionowego jest rozporzadzenie Komisji (WE) nr 248/2009 z dnia 19 marca 2009 r.
ustanawiajgce szczegotowe zasady stosowania rozporzgdzenia Rady (WE) nr 104/2000 w zakresie notyfikacji
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Zgodnie z pkt. 3. porozumienia z 2001 r., celem przeksztalcenia jest wiasnie
wprowadzenie zmian merytorycznych do tekstu, ktére zdefiniowano jako ,,wszelkie
zmiany majgce wptyw na tres¢ wczesniejszego aktu, w odréznieniu od zmian czysto
formalnych lub redakcyjnych”. Obok przepiséw, do ktérych wprowadzono zmiany
merytoryczne tekst przeksztatcony zawiera zdefiniowane w pkt. 4. tiret pierwsze po-
rozumienia tzw. przepisy niezmienione, czyli ,,przepisy wczesniejszego aktu, kt6-
re nie zostaly poddane zmianom merytorycznym, pomimo ze mogty zosta¢ podda-
ne zmianom czysto formalnym lub redakcyjnym”. Wniosek ustawodawczy Komisji
dotyczacy przeksztalcenia aktu prawnego zawiera zatem w sobie propozycje trzech
dziatan, ktére ma podjac¢ ustawodawca: zmiany merytoryczne aktu wczesniejszego,
zmiany typowe dla procesu ujednolicania aktow oraz uchylenie aktéw wczesniej-
szych i zastgpienie ich nowym aktem.

Whiosek dotyczacy przeksztalcenia tekstu przedktadany jest przez Komisje
Parlamentowi Europejskiemu oraz Radzie i podlega rozpatrzeniu w ramach proce-
dury ustawodawczej przewidzianej dla danej dziedziny przez TFUE, z tg r6znica,
ze w przypadku przeksztalcenia nie ma zastosowania procedura uproszczona. Akt
przeksztalcony zawiera odrgbne motywy uzasadniajgce zaréwno koniecznos¢é zasto-
sowania techniki przeksztalcenia w ogoble, jak i kazdg merytoryczng zmiang prze-
piséw, a takze wskazujace przepisy niezmienione. Aby zapewni¢ zgodnos¢ z zasa-
dg pewnosci prawa, akt przeksztatcony musi zawiera¢ motyw wskazujacy, ze nowy
akt prawny stanowi przeksztalcenie aktu wczesniejszego oraz zawieraé¢ w artykule
uchylajgcym dotychczasowy akt stwierdzenie, ze odestania do aktu uchylonego na-
lezy odczytywac jako odestania do nowego aktu zgodnie z dotaczong do niego w za-
taczniku tabelg korelacji. Jesli przeksztalcenie dotyczy dyrektywy, dodatkowym
waznym elementem jest ustanowienie obowigzku transpozycji nowych lub zmienio-
nych przepiséw do prawa krajowego oraz wskazanie, ze obowiazek transpozycji do-
tyczy wylacznie tych przepiséw, jako ze przepisy niezmienione sg lub powinny byty
zosta¢ przeniesione wczesniej na grunt prawa krajowego.

Prace nad projektem aktu przeksztalconego prowadzone sa w ramach grupy
konsultacyjnej stuzb prawnych Parlamentu, Rady i Komisji, ktéra przekazuje insty-
tucjom projekt aktu ze wskazaniem, ze nie zawiera on dodatkowych zmian meryto-
rycznych poza tymi zaproponowanymi przez Komisje. Podobnie jak w przypadku
ujednolicania aktu ograniczeniem prawnym jest tu treS¢ wniosku Komisji. Cho-
ciaz w przypadku przeksztalcenia wniosek Komisji moze sugerowaé wprowadzenie
zmian merytorycznych, to Parlament i Rada sg nim zwigzane i nie mogg wprowa-
dza¢ zadnych dodatkowych zmian. Jesli w trakcie procesu ustawodawczego oka-
ze sie, ze takie dodatkowe zmiany sg wymagane, zgodnie z pkt. 8. porozumienia

dotyczgcych uznawania organizacji producentéw, ustalania cen oraz interwencji w zakresie organizacji wspéine-
go rynku produktéw rybotédwstwa i akwakultury (przeksztatcenie), Dz.U. L 79 z 25.3.2009, s. 7.
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z 2001 r. zmiany te bgda musiaty zostaé ujgte w nowym wniosku ustawodawczym
i przyjete w formie odrebnego aktu.

Przeksztalcenie aktéw prawnych umozliwia znaczne uproszczenie wtérnego
ustawodawstwa Unii. W przypadku tego instrumentu czesciej niz w przypadku ujed-
nolicania aktéw stosowane jest wspomniane wyzej dzialanie ,,poziome”, polegajgce
na skupieniu w jednym akcie kilku aktéw wczesniejszych oraz aktow je zmieniajg-
cych, co pozwala w duzym stopniu zredukowac obje¢tos¢ prawodawstwa. Do chwi-
li obecnej ustawodawca uchwalit ponad 50 aktéw prawnych, bedacych wynikiem
przeksztalcenia zaproponowanego przez Komisje.

5. Systematyzacja unijnego prawodawstwa rolnego

Dzialania zmierzajace do uproszczenia ustawodawstwa majg szczegdlne zna-
czenie dla unijnego prawodawstwa rolnego, kompleksowej i podlegajacej czgstym
zmianom dziedziny prawa. W ciggu ostatniej dekady Komisja byla inicjatorem dzia-
taii zmierzajacych do usystematyzowania unijnego prawa rolnego, ktére maja po-
prawi¢ czytelnos¢ tekstow prawnych, zmniejszy¢ ich ilos¢ oraz zredukowad ob-
cigzenia administracyjne nalozone zardwno na samych beneficjentéw programoéw
finansowanych ze srodkéw Unii, jak i na krajowe instytucje wdrazajace.

Podstawg procesu uproszczenia prawodawstwa wspélnotowego jest zatozenie,
ze regulacje prawnorolne i mechanizmy wybrane do wdrazania okreslonych dzia-
tan nie powinny by¢ bardziej skomplikowane niz cel, jaki majg osiggnac." Od stro-
ny formalnej na proces uproszczenia unijnego prawa rolnego skladajg si¢ cztery
elementy': wewnetrzne wytyczne dotyczace redagowania tekstow prawnych w Dy-
rekcji Generalnej ds. Rolnictwa 1 Wspierania Rozwoju Obszaréw Wiejskich, nie-
urzedowa konsolidacja, zmniejszenie liczby obowigzujacych rozporzadzen oraz
uproszczenie mechanizméw handlu.

Wewngetrzne wytyczne skierowane sg do Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa
i Wspierania Rozwoju Obszar6w Wiejskich. Zgodnie z nimi poszczegélne dziaty
Dyrekcji majg zalecenie zapewnienia, aby kazdy nowo przygotowywany akt praw-
ny zostal sporzadzony w sposéb prosty i jasny, zarowno w odniesieniu do formy
i struktury tekstu, jak i do samego formutowania praw i obowigzkéw podmiotéw.

Dodatkowo, od 1999 r. dokonywana jest biezgca nieurzedowa konsolidacja
wtdrnego prawodawstwa rolnego, a skonsolidowane teksty aktow prawnych dostep-
ne sa we wszystkich jezykach urzgdowych Unii w bazie aktéw prawnych EUR—
Lex. Ze wzgledu na liczbg aktéw prawnych w dziedzinie rolnictwa, ich ztozonos¢

18 Zob. sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: Simplification 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 czgstotliwos¢ zmian, jakim podlegajg, proces konsolidacji ma utatwié zaintereso-
wanym dostep do prawodawstwa rolnego poprzez zapewnienie kompletnego tekstu
odzwierciedlajacego aktualny stan prawny w danej dziedzinie. Nieformalna konso-
lidacja unijnego prawodawstwa rolnego objeta do korica 2000 r. okoto 500 aktéw
prawnych.? Przyktadowo rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z dnia 22 paz-
dziernika 2007 r. ustanawiajgce wspdlng organizacje rynkéw rolnych oraz przepi-
sy szczegbétowe dotyczace niektérych produktéw rolnych (rozporzadzenie o jednoli-
tej wspdlnej organizacji rynkéw)?! w szescioletnim okresie obowigzywania zostato
zmienione kilkadziesiat razy oraz podlegato konsolidacji 13 razy.

Zmniejszenie liczby rozporzadzeni prawnorolnych jest kolejnym dziataniem
o widocznych rezultatach. W latach 80. XX w. istniato wiele odrgbnych wspdlnych
organizacji rynkéw rolnych, z ktérych kazda obejmowata inny sektor rynku (sektor
wina, cukru, owocéw 1 warzyw itp.) i rzgdzona byta odmiennymi regutami. W ra-
mach Agendy 2000 wprowadzono szereg uproszczen do obowigzujagcego wowczas
prawodawstwa rolnego, polegajacych na zmniejszeniu liczby aktéw prawnych po-
przez ich uchylenie i zastgpienie. Na pierwszym etapie prac akty prawne regulujace
organizacje rynku rolnego w zakresie danego sektora zostaly zastgpione jednym ak-
tem. Przyktadowo w sektorze wina, bgdacym najbardziej rozbudowanym pod wzgle-
dem regulacyjnym, jeden akt prawny tj. rozporzadzenie Rady (WE) nr 1493/1999
z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie wspdlnej organizacji rynku wina** zastapit dotych-
czas obowigzujace 23 akty prawne, a cztery rozporzadzenia wykonawcze Komisji*
zastgpity dotychczas obowigzujacych 36 wykonawczych aktéw prawnych. Podob-
nym dzialaniom podlegato prawodawstwo z obszaru pozostatych wspdlnych organi-
zacji rynk6éw rolnych. W nastepnej kolejnosci wszystkich odrgbnych 21 wspdlnych
organizacji rynkow rolnych zostato zgrupowanych i ujetych w jednym akcie praw-
nym, tj. wspomnianym wyzej rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1234/2007. Umozliwi-
to to uchylenie 86 aktéw prawnych Rady i zastgpienie 1080 artykuléw ok. 350 ar-
tykutami.?

Podejscie to zostato utrzymane takze na gruncie nowego rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustana-
wiajgcego wspolng organizacje rynkéw produktéw rolnych oraz uchylajgcego roz-
porzadzenia Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE)
nr 1234/2007, w zakres ktérego wchodzg wszystkie produkty wymienione w za-
taczniku I do TFUE zgrupowane w 24 sektorach wymienionych w art. 1 ust. 2 tego

20 Por. sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady Simplification of agricultural legislation (Uprosz-
czenie prawodawstwa rolnego), COM(2001) 48 wersja ostateczna, s. 5.

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

22 Dz.U.L 179 2 14.7.1999, s. 1.

23 Rozporzadzenia 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 Obszaréw Wiejskich, http://ec.europa.eu/
agriculture/simplification/index_en.htm

25 Dz.U. L 347 2 20.12.2013, s. 671.
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rozporzadzenia. Kwestie szczegétowe dotyczace danego sektora sg regulowane
w drodze przyjmowanych przez Komisje aktow wykonawczych albo aktow dele-
gowanych.

Podobnej systematyzacji poddany zostat drugi filar wspdlnej polityki rolnej,
dotyczacy wspierania rozwoju obszaréw wiejskich. W poczatkowej fazie funkcjo-
nowania polityki wspierania rozwoju obszaréw wiejskich, kazdy z instrumentéw
regulowany byt odrebnym rozporzadzeniem. Systematyzacja i ujgcie w ramy jed-
nego aktu prawnego nastgpita w 2005 r., poprzez przyjecie rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obsza-
réw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich (EFRROW),?® ktére zgrupowato wszystkie instrumenty wspierania rozwoju
obszaréw wiejskich w cztery osie tematyczne. Od 1 stycznia 2014 r. podstawg praw-
ng instrumentdw wspierania rozwoju obszarOw wiejskich jest rozporzadzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w spra-
wie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1698/2005, ktérego tytut I zawiera prawne wymogi dotyczace poszczegélnych
instrumentOw wspierania rozwoju obszarow wiejskich.

Uproszczone horyzontalne ramy prawne systemu doptat bezposrednich wpro-
wadzilto rozporzgdzenie Rady (WE) nr 1782/2003 z dnia 29 wrzesnia 2003 r., usta-
nawiajace wspodlne zasady dla systemOéw wsparcia bezposredniego w ramach wspoél-
nej polityki rolnej i ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw.?® Ten
akt prawny zapoczatkowat system jednolitej ptatnosci i wspdlne zasady dotyczace
doptat bezposrednich obejmujace wigksza liczbe sektoréw. Systematyke te przeje-
to rozporzadzenie (WE) nr 73/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r. ustanawiajace wspol-
ne zasady dla systeméw wsparcia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspdlnej
polityki rolnej i ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw,” a tak-
ze obecnie obowigzujgce rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace przepisy dotyczace ptatno-
$ci bezposrednich dla rolnikdw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspol-
nej polityki rolnej oraz uchylajagce rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 73/2009.%°

W wyniku wymienionych dziataii systematyzujacych wspdlna polityka rolna
regulowana jest obecnie czterema podstawowymi aktami prawnymi: trzema wy-
mienionymi powyzej rozporzgdzeniami nr 1305/2013, nr 1307/2013 i nr 1308/2013

26 Dz.U. L 277 2 21.10.2005, s. 1.
27 Dz.U. L 347 220.12.2013, s. 487.
28 Dz.U. L 270z 21.10.2003, s. 1.
29 Dz.U. L 30z 31.1.2009, s. 16.

30 Dz.U. L 347 2 20.12.2013, s. 608.
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oraz rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia
17 grudnia 2013 w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej, zarzadzania nig
i monitorowania,* ktére jest aktem prawnym o charakterze horyzontalnym. W li-
teraturze pojawiajg si¢ nawet poglady, ze usystematyzowanie europejskiego prawa
rolnego poprzez ujgcie najwazniejszych instrumentéw w zaledwie kilku tematycz-
nych aktach prawnych doprowadzito do powstania kodeksu europejskiego prawa
rolnego.*

Czwartym i ostatnim elementem uproszczenia unijnego prawodawstwa rolnego
jest dostosowanie mechanizméw dotyczacych handlu produktami rolnymi poprzez
zmniejszenie wymogéw dla pozwolen na wywéz z 500 do 65 i utrzymanie jedynie
43 wymogoéw dla pozwolen na przyw6z.** Tego rodzaju horyzontalne dziatania sys-
tematyzujgce prawodawstwo objely takze inne dziedziny wspdlnej polityki rolnej,**
takie jak promocja produktéw rolnych, nowe wytyczne dotyczace pomocy panstwo-
wej czy zintegrowany system IACS.

6. Uwagi koncowe

Przedstawione powyzej przyktadowe instrumenty systematyzacji dorobku
prawnego Unii polegajg zaréwno na upraszczaniu samej formy aktow prawnych,
jak i tresci przepiséw oraz zawartych w nich norm prawnych. Do chwili obecnej do-
konano znacznego zredukowania liczby aktéw prawnych, co czyni prawodawstwo
Unii bardziej przystgpnym i ulatwia jego stosowanie. Proces ten bedzie kontynu-
owany w przysziosci zgodnie z nowymi zalozeniami zawartymi w programie RE-
FIT przewidujacym dalsze zmniejszenie obcigzen administracyjnych i uproszczenie
wtérnego prawodawstwa Unii za pomocg dodatkowych instrumentow.*

31 Dz.U. L 347 2 20.12.2013, s. 549.

32 Por. Ferdinando Albisinni, Europejskie prawo rolne po Traktacie z Lizbony pomiedzy interwencjg a regulacjg
— Europejskie kodeksy rolnictwa, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 1(8).
33 Por. informacje na stronie Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich, http://ec.europa.eu/

agriculture/simplification/index_en.htm

34 Por. sprawozdanie Komisji COM(2001) 48, op. cit., s. 6.

35 Dodatkowymi instrumentami pozwalajgcymi na zmniejszenie liczby aktéw prawnych sg rozporzgdzenia uchylaja-
ce akty nieaktualne, zob. np. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1229/2011 z dnia 16 listo-
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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.
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