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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
PEDRA CRUZA VILLALONA
przedstawiona w dniu 19 grudnia 2013 r.!

Sprawa C-427/12

Komisja Europejska
przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu,
Radzie Unii Europejskiej

(skarga o stwierdzenie niewaznosci wniesiona przez Komisje)

Skarga o stwierdzenie niewazno$ci — Wykladnia art. 290 TFUE i 291 TFUE — Akt delegowany —
Akt wykonawczy — ,,Gleboko$¢” kontroli — Rozporzadzenie (UE) nr 528/2012 —
Produkty biobdjcze — Ustalanie oplat i naleznosci — Europejska Agencja Chemikaliéw

1. Skarga o stwierdzenie niewazno$ci wniesiona w niniejszej sprawie przez Komisje przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie z uwagi na niewlaiciwe zastosowanie przez te instytucje art. 291
ust. 2 TFUE - to jest natozenie na Komisje w tresci art. 80 ust. 1 rozporzadzenia nr 528/2012°
obowigzku wydania przez nia ,rozporzadzenia wykonawczego” — po raz pierwszy daje Trybunalowi
Sprawiedliwo$ci mozliwo§¢ wypowiedzenia sie w przedmiocie znaczenia i zakresu aktéw
,delegowanych” przewidzianych w tresci art. 290 TFUE®. Nalezy przy tym wzia¢ pod uwage, iz
jedynym zarzutem przedstawionym przez Komisje jest zarzut dokonania przez Parlament Europejski
i Rade blednej wyktadni zakresu zastosowania przywolanych art. 290 TFUE i art. 291 ust. 2 TFUE.

2. Mozna pominaé rozwazania, czy pytanie przedstawione w niniejszej sprawie, co podnosi Rada,
»dotyka samego sedna pewnych podstawowych zagadnienn pojawiajacych sie w zwigzku z integracja
europejska”*. Jednakze oczywiste jest, iz traktat z Lizbony otworzyl droge do stosowania nowego trybu
stanowienia prawa, opartego na wspolpracy pomiedzy Parlamentem i Rada z jednej strony a Komisja
z drugiej strony, co pozwala uzna¢ zagadnienie przedstawione przez Komisje za bardzo delikatne.

3. Oczywiscie, niniejsza sprawa, pierwsza, ktéra daje Trybunalowi Sprawiedliwosci mozliwosé
wypowiedzenia sie w przedmiocie tak istotnej kwestii, jaka jest system aktéw prawnych Unii, nie bedzie
i nie moze by¢ sprawa ostatnia. Jakkolwiek istotna by nie byla niniejsza, dostownie inauguracyjna,
sprawa dla orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci dotyczacego art. 290 TFUE, latwo zauwazy¢, iz
w jej ramach Trybunal Sprawiedliwo$ci nie bedzie mial mozliwosci powiedzie¢ wszystkiego w tej
kwestii. Istnieje ku temu jedna, podstawowa przyczyna, a mianowicie okoliczno$ci niniejszej sprawy
nie wymagaja od Trybunalu Sprawiedliwosci, aby udzielit odpowiedzi na kazdy z probleméw, jakie

1 — Jezyk oryginatu: hiszpanski.
2 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie udostepniania na rynku i stosowania produktéw
biobdjczych (Dz.U. L 167, s. 1).

3 — Zobacz jednak opinia rzecznika generalnego N. Jdaskinena w sprawie C-270/12 Zjednoczone Krélestwo przeciwko Radzie i Parlamentowi
Europejskiemu, pkt 60—88.

4 — Punkt 1 odpowiedzi na skarge.
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moga wigza¢ si¢ ze wspomnianym postanowieniem. Z tym zastrzeZeniem strony niniejszego
postepowania slusznie wskazuja, ze Trybunal Sprawiedliwo$ci moze obecnie rozpoczaé proces
wyjasniania znaczenia tego postanowienia traktatu, wnoszac w ten sposéb swoj wklad w cze$ciowe
wyeliminowanie konfliktowych sytuacji pomiedzy instytucjami.

4. Wyprzedzajac dalsza tre§¢ niniejszej opinii, uwazam, iz w pierwszym okresie obowigzywania
w szczegdlnosci aktow ,delegowanych” gléwnym wyzwaniem jest zapewnienie okreslonego poziomu
kontroli sadowej decyzji prawodawcy Unii, czy to aby powierzy¢ Komisji zadanie uzupelnienia lub
zmiany tresci aktu ustawodawczego, czy to aby powierzy¢ jej zadanie wydania aktéw ,wykonawczych”.

5. Po odrzuceniu zarzutu niedopuszczalno$ci przedstawie swoje stanowisko w dwoéch czesciach.
W pierwszej czesci zaproponuje dokonanie najpierw wykladni poje¢ aktéw ,delegowanych” oraz aktéw
»~wykonawczych”, by nastepnie wskaza¢ mozliwosci rozgraniczenia tych poje¢. W drugiej czesci
skoncentruje si¢ na konkretnym przedmiocie niniejszej sprawy, to jest na wazno$ci art. 80 ust. 1
rozporzadzenia nr 528/2012, ktéry upowaznia Komisje, na podstawie art. 291 ust. 2 TFUE, do wydania
rozporzadzenia wykonawczego.

I - Ramy prawne

6. Nieliczne przepisy prawa znajdujace zastosowanie w niniejszej sprawie, to jest art. 290 TFUE
i 291 TFUE oraz art. 80 rozporzadzenia nr 528/2012, beda przedstawiane sukcesywnie w toku
ponizszego wywodu.

II — Skarga o stwierdzenie niewaznosci

7. Komisja wniosta skarge o stwierdzenie niewazno$ci art. 80 ust. 1 rozporzadzenia nr 528/2012. Jej
zdaniem zaskarzony przepis jest niewazny, poniewaz stanowi, ze $§rodki w nim wskazane przyjmowane
sa w drodze aktu wykonawczego (art. 291 TFUE), podczas gdy powinny one by¢ przyjmowane
w drodze aktu delegowanego (art. 290 TFUE).

8. Niezaleznie od tego, ze kolejne argumenty Komisji przedstawie w toku wywodu na temat
poszczegélnych problemdéw zwiazanych z niniejsza sprawa, mozna wskazaé, iz zdaniem Komisji
orzecznictwo dotyczace wyboru podstawy prawnej dla aktu Unii powinno mie¢ zastosowanie mutatis
mutandis do wyboru pomiedzy art. 291 TFUE (ktéry przyznaje wylacznie kompetencje wykonawcze)
a art. 290 TFUE (ktéry przyznaje Komisji uprawnienie o charakterze ,quasi-ustawodawczym”).
Zdaniem Komisji zakresy zastosowania obu tych przepiséw sa wyraznie rozdzielone i nie istnieje zadna
»szara strefa”, w ktorej prawodawca miatby mozliwo$¢ dokonania wyboru wedlug swego uznania.

9. Komisja stoi na stanowisku, iz elementem decydujacym jest tutaj znaczenie, jakie przypisuje sie
pojeciu ,uzupelniaja lub zmieniaja niektére, inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego”. Jej
zdaniem nie mozna tu zastosowa¢ podejscia restrykcyjnego, bowiem konieczne jest, aby akty, ktére
uzupelniajg tre$¢ aktu ustawodawczego, posiadaly okreslony stopiern demokratycznej legitymacji, ktdrej
zrédlem jest jedynie procedura ustawodawcza i ktéra art. 290 TFUE zapewnia ,aktom delegowanym”
poprzez ustanowione w nim mechanizmy kontrolne.

10. Komisja utrzymuje w odniesieniu do zaskarzonego przepisu, iz ustanowienie spdjnego
i calo$ciowego systemu oplat w celu finansowania Agencji wiaze si¢ z uzupelnieniem innych niz
istotne elementéw rozporzadzenia nr 528/2012, co powinno by¢ przedmiotem delegowania na
podstawie art. 290 TFUE.
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11. Z tego wzgledu Komisja dochodzi stwierdzenia niewazno$ci art. 80 ust. 1 rozporzadzenia
nr 528/2012 z utrzymaniem go w mocy do czasu wejscia w zycie przepisu, ktéry go zastapi, oraz
obciazenia kosztami postepowania Parlamentu Europejskiego i Rady. Dodatkowo, w razie gdyby
Trybunal Sprawiedliwosci uznal za niedopuszczalne zadanie cze$ciowego stwierdzenia niewazno$ci,
Komisja wnosi o stwierdzenie niewaznosci catego rozporzadzenia nr 528/2012 z utrzymaniem w mocy
jego skutkow.

IIT — Postepowanie przed Trybunalem Sprawiedliwosci

12. Poza Parlamentem Europejskim i Rada do postepowania wstapily Krélestwo Danii, Republika
Finlandii, Republika Francuska, Krélestwo Niderlandéw, Zjednoczone Krélestwo i Republika Czeska.

13. Rada, popierana przez Krélestwo Niderlandéw i Zjednoczone Krélestwo, podnosi, iz skarga jest
niedopuszczalna, poniewaz art. 80 ust. 1 rozporzadzenia nr 528/2012 nie posiada, jej zdaniem,
wystarczajacego stopnia autonomii w stosunku do pozostalych przepiséw tego rozporzadzenia, aby by¢
przedmiotem oddzielnego rozstrzygniecia, gdyz uiszczenie oplat i naleznosci jest warunkiem
prowadzenia przez Agencje dzialan w toku calej procedury zatwierdzania produktu biobdjczego.
Z drugiej strony, Parlament Europejski, Komisja i Republika Finlandii stoja na stanowisku, iz
stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonego przepisu nie wplyneloby na zasadnicza tre§¢ rozporzadzenia
nr 528/2012, zatem skarga powinna zosta¢ uznana za dopuszczalna.

14. W odniesieniu do istoty sprawy oraz rozwazan Komisji ogélnej natury, wielu uczestnikow
postepowania kwestionuje istnienie hierarchicznego zwigzku pomiedzy art. 290 TFUE i 291 TFUE oraz
twierdzi, ze prawodawca moze wybrac¢ jeden z tych trybéw, a oba te tryby prowadza do wydania aktéw
regulacyjnych. Istnieje poza tym pewna ,szara strefa”, ktéra utrudnia rozgraniczenie in abstracto
zakreséw obu tych postanowien, gdyz zalezy to w kazdym przypadku od stopnia uszczegdétowienia aktu
ustawodawczego, na podstawie ktérego ma dziala¢ Komisja (aby go ,uzupelni¢”, czy tez ,wykonac”;
w zalezno$ci od tego, czy stopien uszczegétowienia jest, odpowiednio, mniejszy czy wigkszy). Wreszcie
podwazaja oni réwniez przyjecie szerokiego rozumienia pojecia ,uzupelniaja lub zmieniaja niektére,
inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego”, bowiem pozbawitoby to art. 291 TFUE jego istotnej
tresci.

15. W odniesieniu do tresci zaskarzonego przepisu zaréwno Parlament Europejski, jak i Rada oraz
wszystkie panstwa czlonkowskie biorace udzial w postepowaniu utrzymujg, iz system ustanowiony
w art. 80 rozporzadzenia nr 528/2012 jest wystarczajaco szczegdlowy, by nie bylo potrzeby wydawania
aktu delegowanego i wystarczy jedynie akt wykonawczy na podstawie art. 291 TFUE.

16. Parlament Europejski i Rada wnosza o oddalenie skargi i obciazenie kosztami Komisji. Dodatkowo,

Parlament Europejski wnosi, aby w przypadku uznania skargi utrzymano skutki zaskarzonego przepisu
i akty prawne wydane na jego podstawie do czasu wejscia w zycie przepisu, ktory go zastapi.

IV — Ocena

A — W przedmiocie dopuszczalnosci skargi

17. Rada, popierana przez Niderlandy i Zjednoczone Kroélestwo, przedstawila swoje watpliwosci
w przedmiocie dopuszczalno$ci skargi, poniewaz jej zdaniem zaskarzony przepis nie posiada
wystarczajacego stopnia autonomii w ramach rozporzadzenia nr 528/2012, aby samodzielnie stanowi¢
przedmiot skargi.
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18. Moim zdaniem skarga nie jest niedopuszczalna. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu
Sprawiedliwosci ,stwierdzenie niewaznosci cze$ci aktu Unii jest mozliwe tylko pod warunkiem, ze
przepisy, ktorych stwierdzenia niewaznosci domaga si¢ strona, moga zosta¢ oddzielone od pozostatych
przepiséw tego aktu”®, z czego wynika oczywiscie, ze ,wymodg rozerwalnosci nie jest spetniony, jesli

konsekwencja stwierdzenia niewaznosci czesci aktu jest zmiana jego istoty”°.

19. W niniejszej sprawie zaskarzony przepis mozna wyraznie oddzieli¢ od pozostalych przepisow
rozporzadzenia nr 528/2012. Artykul 80 ust. 1 wspomnianego rozporzadzania ogranicza si¢ bowiem
jedynie do przyznania Komisji uprawnienn niezbednych do wydania rozporzadzenia wykonawczego,
w ktérym ustalone zostana oplaty i naleznosci pobierane przez Agencje oraz warunki platnosci.
Rozporzadzenie wykonawcze stanowi niewatpliwie istotna cze§¢ w ramach calosci rozporzadzenia
nr 528/2012, ktérego przedmiotem jest ustanowienie zharmonizowanych przepiséw w zakresie
wprowadzania do obrotu i uzytkowania produktéw biobdjczych, lecz nie jest niezbedne dla
zapewnienia integralno$ci przedmiotu rozporzadzenia nr 528/2012.

20. Wypada moim zdaniem poczyni¢ na wstepie pewna ogdlna uwage. Jakkolwiek tym, co sie
bezposrednio kwestionuje w niniejszej sprawie, jest przestrzeganie lub nie przez prawodawce unijnego
postanowien art. 291 ust. 2 TFUE, wymiana stanowisk stron wykazala ,przeniesienie” centrum uwagi
na art. 290 TFUE jako prawidlowa podstawe prawna, naturalnie o ile prawodawca nie zdecyduje sie na
samodzielne przyjecie uregulowania bedacego przedmiotem sporu. Nie powinno w zwiazku z tym
dziwi¢ pewne ,przeniesienie” przeze mnie punktu ciezkosci w analizie sprawy.

B — W przedmiocie istoty sprawy
1. W przedmiocie aktéw delegowanych, aktéw wykonawczych oraz mozliwosci ich rozgraniczenia

a) Akty ,delegowane”

i) Tres¢ art. 290 TFUE

21. W pewnych przypadkach konieczno$¢ postuzenia sie gléwnie wyktadnia gramatyczna lub literalna
nasuwa sie ze szczegdlng moca. Innymi stowy, w pewnych przypadkach nalezy w pierwszej kolejnosci
zwrdci¢ uwage na to, co ,moéwi’ dany przepis, a zapomnie¢ na chwile o wszystkim, co mozemy
wiedzie¢ o jego historii. Uwazam, iz uwaga ta jest szczegélnie trafna, kiedy dokonujacy wykladni musi
zmierzy¢ sie z nowa instytucja aktéw delegowanych, o ktérej mowa w art. 290 TFUE, niemajaca do
chwili obecnej odpowiednika, wbrew pozorom, w systemie aktéw prawnych Unii. Zbyt wiele ,hatasu”
otacza bowiem okolicznosci powstania tego przepisu. Bedzie wprawdzie trzeba zwrdci¢ réwniez uwage
na te ,interferencje”, lecz trzeba chociaz na moment ,pozwoli¢ przeméwi¢” samemu postanowieniu
w calej jego prostocie.

22. Tres¢ art. 290 TFUE brzmi nastepujaco:
»1. Akt ustawodawczy moze przekazywa¢ Komisji uprawnienia do przyjecia aktéw o charakterze

nieustawodawczym o zasiegu ogélnym, ktére uzupelniaja lub zmieniaja niektére, inne niz istotne,
elementy aktu ustawodawczego.

5 — Wyrok z dnia 29 marca 2012 r. w sprawie C-504/09 P Komisja przeciwko Polsce, pkt 98 i przytoczone tam orzecznictwo.
6 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Komisja przeciwko Polsce i przytoczone tam orzecznictwo.
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Akty ustawodawcze wyraznie okreslaja cele, tre$¢, zakres oraz czas obowiazywania przekazanych
uprawnien. Przekazanie uprawnien nie moze dotyczy¢ istotnych elementéw danej dziedziny, poniewaz
sa one zastrzezone dla aktu ustawodawczego.

2. Warunki, ktérym podlega przekazanie uprawnien, sa wyraznie okreslone w aktach prawodawczych
i moga by¢ nastepujace:

a)  Parlament Europejski lub Rada moze zadecydowac o odwolaniu przekazanych uprawnien;

b)  akt delegowany moze wejs¢ w zycie tylko wtedy, gdy Parlament Europejski lub Rada nie wyraza
sprzeciwu w terminie przewidzianym przez akt ustawodawczy.

Do celéw litery a) i b) Parlament Europejski stanowi wigkszoscia gloséw wchodzacych w jego sktad
cztonkdéw, a Rada wigkszo$cia kwalifikowana.

3. W nagltéwku aktéw delegowanych dodaje sie przymiotnik »delegowane« albo »delegowana«”.

23. Reasumujac tre$¢ przywolanego postanowienia dla celéw niniejszej opinii, mozna stwierdzi¢, iz akt
»delegowany”, tak si¢ on bowiem nazywa, jest ,aktem nieustawodawczym” o zasiegu ogélnym,
wydawanym przez Komisje, i tylko przez nig, w drodze ktérego Komisja wykonuje postanowienia
przepisu zawartego w ,akcie ustawodawczym”, ktéry przekazatl jej ,uprawnienie” do uregulowania, to
jest uzupetnienia lub zmiany, ,innych niz istotne elementéw” aktu ustawodawczego z ,zastrzezeniem”
dla tego aktu ,istotnych elementéw danej dziedziny” i pod warunkiem uprzedniego wyraznego
okreslenia celéw, tresci, zakresu oraz czasu obowigzywania wspomnianych ,przekazanych uprawnien”.
Swiadomie pomijam wszelkie kwestie zwiazane z ,warunkami” przewidzianymi w ust. 2 tego artykuty,
gdyz nie sa one niezbedne dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy. W tym miejscu nalezy po prostu
zaznaczy¢ nastepujace kwestie, przy czym nie nalezy nadawa¢ wigekszego znaczenia kolejnosci, w ktorej
je przedstawie.

24. Po pierwsze, jest to rodzaj aktu Unii formalnie odmienny od pozostalych aktéw tworzacych system
prawny Unii. Zwie si¢ on aktem ,delegowanym”’. Uwazam w zwigzku z tym, iz samo w sobie to
okreslenie stosowane do danego aktu Unii, wyrazajace zespdt jego cech charakterystycznych,
wystarcza, aby méc moéwi¢ o akcie Unii formalnie odmiennym od pozostalych. Jak stwierdzit
Parlament Europejski w odpowiedzi na skarge® art. 290 TFUE i 291 TFUE ,zaliczaja sie¢ do
zasadniczych nowos$ci wprowadzonych do systemu prawnego Unii przez traktat z Lizbony”.

25. Po drugie, jest to wylacznie i jedynie akt ,Komisji’, niezaleznie od ,warunkéw” i zastrzezen
zawartych w ust. 2 tego artykulu. Oznacza to, ze Komisja i tylko Komisja jest organem, ktéry
wykonuje zlecone zadanie i ponosi za nie odpowiedzialnos¢.

26. Po trzecie, jest to akt o tre$ci normatywnej (,0 zasiegu ogdélnym”) stuzacy uregulowaniu okreslonej
»dziedziny”. Artykul 290 TFUE miesci sie zatem w ramach dziatalnosci stricte prawotworczej, a zatem
dotyczacej regulowania, niezwigzanej jeszcze z pdzniejszym etapem wykonywania, niezaleznie od
tozsamosci dzialajacego podmiotu.

27. Po czwarte, jest to akt ,nieustawodawczy”’, co zaréwno moze by¢ stwierdzeniem rzeczy oczywistej,
czyli ze nie jest to akt wydany w ramach zwyklej procedury ustawodawczej, jak i stwierdzeniem, ze
chodzi o akt o zasiegu ogélnym znajdujacy sie — hierarchicznie — ponizej aktu ustawodawczego.

7 — Akt, w drodze ktérego wykonuje si¢ uprawnienie przyznane w wyniku delegowania, powinien mie¢ te¢ sama forme, co delegujacy akt
ustawodawczy podlegajacy uzupelnieniu lub zmianie; to jest rozporzadzenia, dyrektywy lub decyzji (o zasiegu ogélnym), do ktérych zawsze
dodaje si¢ przymiotnik ,delegowane” albo ,delegowana” (art. 290 ust. 3 TFUE).

8 — Punkt 1.
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28. Po piate, jezeli dany akt zostal okreslony jako ,delegowany”, to trzeba przez to rozumied, ze jest on
rezultatem  zasadniczo dyskrecjonalnego ,delegowania (uprawnien)” zawartego w  akcie
ustawodawczym, jako akcie delegujacym, co ponownie moze rodzi¢ kwestie charakteru tych
»uprawnien”. ,Deleguje si¢” w sytuacji, kiedy rezygnuje si¢ ze ,stanowienia prawa”, jednak to, czy
zadanie, ktére sie deleguje, jest ,stanowieniem prawa,” budzi juz powazne watpliwosci. Jesli chodzi
o czasownik okreslajacy te formule, znacznie rozsadniej jest méwic¢ ogélnie o ,regulowaniu”.

29. Po szodste, delegowanie pozwala na dokonanie ,uzupelnien” lub ,zmian” ,niektérych” elementéw
aktu ustawodawczego. Uzupelnienie i zmiana to dwie, w zalozeniu rézne, formy oddzialywania na
tres¢ okreslonego aktu prawnego’, spo$réd ktorych chyba jedynie ta pierwsza ma dla nas znaczenie.
W kazdym razie delegowanie nie ma charakteru ogdlnego, przeciwnie, to, co akt delegowany moze
rozszerzy¢, oraz to, co moze zmieni¢, musi zosta¢ ,okreslone” w akcie ustawodawczym. Akt
ustawodawczy powinien zatem wyszczegd6lni¢ to, co w stosunku do niego wymaga ,uzupelnienia”, jak
i to, do zmiany czego w danym przypadku uprawniona jest Komisja.

30. Po siédme, ,istotne elementy danej dziedziny” zostaly ,zastrzezone” dla aktu ustawodawczego,
z czego wynika naturalna konsekwencja, iz akt delegowany moze regulowaé — czy to uzupelniajac, czy
to zmieniajac — jedynie ,inne niz istotne elementy” aktu ustawodawczego '°. Elementy ,istotne” zostaty
bowiem w sposéb bezwzgledny materialnie zastrzezone. Nie oznacza to jednak, iz zastrzezenie na rzecz
aktu ustawodawczego sprowadza sie do zakresu wskazanego w art. 290 TFUE, do czego jeszcze wréce.
Postanowienie to jedynie wskazuje zakres zastrzezenia na rzecz aktu ustawodawczego elementéw
»hiedelegowalnych” (,istotnych”) w przeciwienstwie do zastrzezenia, ktére moze zosta¢ podniesione
przez samego prawodawce (,elementéw innych niz istotne”). Odmienna kwestig, ktéra jednakze nie
pojawia sie¢ w niniejszej sprawie, jest to, czy takie rozumienie elementéw ,niedelegowalnych”,
sprowadzajace si¢ do rozumienia ich jako ,istotne”, jest sluszne dla jakiejkolwiek dziedziny regulacji,
wykraczajac poza literalne brzmienie.

31. Wreszcie delegujacy akt ustawodawczy okresla ,wyraznie [...] cele, tre$¢, zakres oraz czas
obowiazywania przekazanych uprawnien”. Postanowienie to, zgodnie z ktérym dzialalno$¢
prawodawcza Komisji jest dzialalnoscia wysoce uregulowana, pozwala na to, by akt ustawodawczy, by
nie rzec — jego autorzy — ograniczyli w istotny sposéb swobode uznania Komisji. Wszelkie sprawy, na
ktérych uregulowaniu w ,istotny” sposob zalezy prawodawcy, moga zosta¢ wpisane do aktu
delegowanego w drodze wyraznego wskazania celdw, tresci i zakresu, jakie musi on posiadad.

32. Po powyzszych uwagach nalezy przej$¢ do historii, gléwnie po to, by oceni¢, w jakim stopniu
traktat z Lizbony wprowadzit w tej dziedzinie nowosci'. Nikt nie zaprzecza, iz poprzednik
art. 290 TFUE znajdowal si¢ w art. I-36 zakorniczonego niepowodzeniem traktatu konstytucyjnego z ta
zasadnicza réznica, ze podstawa tak zwanych woéwczas ,rozporzadzen delegowanych” byly ,ustawy”
delegujace'”. Problem polega na tym, ze skoro ta poprzednia préba byla nieudana, nie mozna
przywiazywa¢ do niej zbyt wielkiej wagi.

9 — Zobacz P. Craig, The Lisbon Treaty, OUP, New York 2010, s. 276.

10 — Odwolanie do elementéw istotnych pojawia si¢ juz w wyroku z dnia 17 wrze$nia 1970 r. w sprawie 25/70 Koster i Berodt & Co., Rec.
s. 1161, a nastepnie w wyroku z dnia 27 pazdziernika 1992 r. w sprawie C-240/90 Niemcy przeciwko Komisji, Rec. s. I-5383.

11 — W przedmiocie zrédia pochodzenia ,rozporzadzen delegowanych” w konwencji europejskiej zob. G. Garzén Clariana, Les actes délégués
dans le systtme du droit de I'Union Européenne, ERA-Forum, vol. 12 (2011), suplement 1, s. 105-134 (106-112).

12 — W odniesieniu do okresu pomiedzy upadkiem traktatu konstytucyjnego a traktatem z Lizbony zob. opinia rzecznika generalnego
N. Jaaskinena w ww. sprawie Zjednoczone Krélestwo przeciwko Radzie i Parlamentowi Europejskiemu, pkt 75 wraz z przytoczong tam
bibliografia.
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33. Z punktu widzenia stanu istniejacego przed ,Lizbona” nalezy zastanowi¢ si¢ nad postawiong przez
Rade teza ", iz ,uprawnienie wynikajace z art. 290 TFUE nie jest niczym nowym w porzadku prawnym
Unii”, poniewaz ,nowo$¢ art. 290 TFUE nie wynika z jego charakteru, lecz z przewidzianych w nim
zasad jego zastosowania”, co Rada natychmiast objasnia w ten sposéb, ze ,to, co przewiduja tacznie
artykuly 290 TFUE i 291 TFUE nie jest niczym wiecej, niz tym, co wcze$niej zawarte byto w art. 202
traktatu WE”.

34. Sadze, iz takie postawienie sprawy, prowadzace do dokonywania wykladni postanowienia traktatu
z Lizbony, ktére jako takie nie posiada réwnowaznika w prawie pierwotnym Unii, przez pryzmat
poprzedniej praktyki opartej w wiekszym lub mniejszym stopniu na art. 202 WE, jest skazane na
niepowodzenie. Dotyczy to réwniez przejsciowej ,procedury regulacyjnej potaczonej z kontroly” jako
ewentualnego klucza do wykladni pojecia aktéw ,delegowanych”'*. Wystarczy wskaza¢ w tym zakresie,
iz tre$¢ art. 290 TFUE — co bedzie tatwiejsze do wyjasnienia, gdy zajmiemy si¢ aktami ,wykonawczymi”
— nie zostala wlaczona do art. 291 TFUE, jako pochodna potrzeby ustanowienia jednolitych warunkéw
wykonawczych, lecz powstala jako kontynuacja dzialalno$ci prawotwoérczej w materialnym znaczeniu
tego pojecia.

ii) Propozycja wykladni pojecia aktéw delegowanych

35. Ponizej przedstawie, po pierwsze, propozycje wyjasnienia znaczenia pojecia aktéw ,delegowanych”,
a nastepnie — propozycje klasyfikacji tych aktéw, w oparciu o prawo publiczne panstw czlonkowskich.

36. Akty ,delegowane” daja mozliwo$¢ wspdtpracy pomiedzy prawodawca Unii a Komisja w ramach
dzialalno$ci prawodawczej, w materialnym znaczeniu tego slowa, ktéra to wspdlpraca pozwala
prawodawcy ograniczy¢ sie, co do zasady, do uregulowania istotnych elementéw danej dziedziny
i powierzy¢ Komisji, po $cistym okresleniu jej zakresu uznania w drodze omoéwionych powyzej
srodkéw, pozostala cze$¢ zadania.

37. Na tym polega, moim zdaniem, podstawowe znaczenie aktéw ,delegowanych”, znaczenie, czy tez
racja bytu o wystarczajaco zaznaczonych granicach, aby uniknaé fatwego pomylenia zakresu tych aktéw
z innymi formami dzialalno$ci prawotwoérczej Komisji, a w szczegdlnoéci z dzialalnoscia przewidziana
w sasiednim art. 291 ust. 2 TFUE, ktérym zajme si¢ w dalszej kolejnosci.

38. Przechodzac do préby klasyfikacji aktéw ,delegowanych”, niebedacych ,aktami ustawodawczymi”,
ale niebedacych takze aktami ,wykonawczymi”, a ktére pozwalaja zaréwno uzupetni¢, jak i zmienic
»akt ustawodawczy”, wydaje mi sie przydatne, aby odwota¢ sie¢ do prawa poréwnawczego, a konkretnie
do prawa publicznego panstw cztonkowskich, szczegdlnie biorac pod uwage, iz chodzi o zrozumienie
instrumentu, ktérego funkcja znajduje niezaprzeczalnie swdj odpowiednik i utrwalona tradycje
w porzadku konstytucyjnym panstw czlonkowskich. Bez wzgledu na to bowiem, jak swoisty stal sie
system aktéw prawnych Unii, przez swdj wlasny charakter i swa historie ', w chwilach takich jaka jest
niewatpliwie chwila obecna, kiedy Unia szuka inspiracji w klasyfikacjach aktéw normatywnych panstw
cztonkowskich'®, pojawia si¢ niemal naturalna potrzeba przyjrzenia si¢ im, jakkolwiek z niepewnym
skutkiem.

13 — Punkt 28 odpowiedzi Rady na skarge.

14 — Procedura ustanowiona przez art. 5a decyzji Rady 2006/512/WE z dnia 17 czerwca 2006 r. (Dz.U. L 200, s. 11) zmieniajacej decyzje
1999/468/WE ustanawiajaca warunki wykonywania uprawnieri wykonawczych przyznanych Komisji (Dz.U. L 184, s. 23) (,decyzja ws.
komitologii”).

15 — W tym wzgledzie zobacz na przykiad J. Bast, Legal Instruments and Judicial Protection, w: A. von Bogdandy i J. Bast (eds.), Principles of
European Constitutional Law, 2 ed., Hart-CH Beck-Nomos, Munich-Portland 2010, s. 345-397.

16 — Zobacz raport koricowy przewodniczacego grupy roboczej IX — ,Uproszczenie” z dnia 29 listopada 2002 r., CONV 424/02, WG IX 13.

ECLIL:EEU:C:2013:871 7



OPINIA P. CRUZA VILLALONA — SPRAWA C-427/12
KOMISJA PRZECIWKO PARLAMENTOWTI I RADZIE

39. Jest poza tym oczywiste, iz nie zaprowadzi nas daleko okreslenie ich jako ,uprawnien o charakterze
quasi-legislacyjnym”"’, czy nawet tertium genus”, czyli usytuowanych gdzie§ pomiedzy aktami
ustawodawczymi a aktami wykonawczymi o zasiegu ogdlnym, réwniez powierzonymi Komisji, do
ktérych odniesiemy si¢ w dalszej czesci.

40. Z drugiej strony, poniewaz mamy do czynienia z ,aktami nieustawodawczymi”, jezeli delegacja
ustawowa mialaby jedynie miejsce w materialnym znaczeniu tego terminu, jezeli nie mialoby miejsca
przeniesienie wladzy ustawodawczej w pelnym tego stowa znaczeniu, uprawnione byloby pytanie, czy ta
tzw. ,delegacja” znowu nie ma w istocie charakteru ,upowaznienia”. Jezeli méwimy o ,delegowaniu”,
czego wymaga art. 290 TFUE, nalezaloby moze zgodzi¢ sie, Ze mamy do czynienia z delegowaniem
»hiewlasciwym”.

41. Podazajac za tym wywodem, mozna by przyjaé, iz delegowanie uprawnien przewidziane
w art. 290 TFUE stanowi przypadek ,wylaczenia z obszaru ustawowego”. Nie brakuje bowiem panstw
cztonkowskich, w ktérych ,wylaczeniem z obszaru ustawowego” okredla sie przypadki, w ktérych
prawodawca decyduje sie, w ten lub inny sposéb, ,przekaza¢” wladzy wykonawczej — na okreslonych
warunkach i z zastrzezeniem konkretnych zagadnien — cze$¢ prawodawstwa w danej dziedzinie.
Dziedzina tymczasowo ,wykluczona” z obszaru ustawowego nie jest juz ustawg, chocby nawet
powinna nig by¢ z materialnego punktu widzenia**.

42. Oczywiscie jasne jest, ze pojecie to pojawia sie w kontekscie prawodawczym, w ktérym zasada
hierarchicznosci niepodzielnie rzadzi. W naszym przypadku, jak juz wskazaliSmy, jest przeciwnie;
mozna bowiem utrzymywaé, iz pojecie ,akt nieustawodawczy” wyraza jedynie oczywisto$¢, ze
w niniejszej sprawie nie przeprowadzono ani nie zostanie przeprowadzona zwykla procedura
ustawodawcza. Uwazam jednak, iz nawet w tym ograniczonym zakresie pojecie to zachowuje
wystarczajaca moc wyjasnienia, aby uzy¢ go mutatis mutandis do sytuacji, w ktoérej stosuje sie
art. 290 TFUE.

43. W szczegdlnosci, w przypadkach, kiedy akt ustawodawczy pozwala na dokonanie, poprzez ,akt
delegowany”, zmiany swojej wlasnej tresci, musi to odnosi¢ sie do elementéw, ktére, po pierwsze, nie sa
istotne, a po drugie, zawieraja si¢ w postanowieniach wskazanych verbatim. W tych okoliczno$ciach
przepisy te, w drodze wyjatku, zostaja pozbawione tak zwanej ,biernej mocy” wlasciwej aktom rangi
ustawowej; to jest moga one zosta¢ uchylone przez przepis zawarty w ,akcie nieustawodawczym”, jak
art. 290 TFUE definiuje ,akt delegowany”.

2. Akty wykonawcze

44. W odniesieniu do aktéw wykonawczych o zasiegu ogélnym, w rozumieniu art. 291 ust. 2 TFUE,
réwniez nalezy rozpocza¢ od pozbawionej w jak najwyzszym stopniu uprzedzen lektury jego tresci.

i) Tre$¢ art. 291 ust. 2 TFUE
45. Tres¢ art. 291 TFUE brzmi nastepujaco:

»1. Panstwa czlonkowskie przyjmuja wszelkie srodki prawa krajowego niezbedne do wprowadzenia
w zycie prawnie wigzacych aktéw Unii.

17 — Wyrazenie zastosowane przez Komisje w pkt 63 skargi, z replika Rady zawarta w pkt 42 jej odpowiedzi na skarge.

18 — W przedmiocie ,wylaczenia z obszaru ustawowego” w krajowym systemie konstytucyjnym zob. na przykitad I. De Otto, Derecho
Constitucional. Sistema de fuentes, Barcelona, Ariel 1987, s. 226-228.

8 ECLIL:EEU:C:2013:871



OPINIA P. CRUZA VILLALONA — SPRAWA C-427/12
KOMISJA PRZECIWKO PARLAMENTOWTI I RADZIE

2. Jezeli konieczne sa jednolite warunki wykonywania prawnie wiazacych aktéw Unii, akty te
powierzaja uprawnienia wykonawcze Komisji lub, w nalezycie uzasadnionych przypadkach oraz
w przypadkach okreslonych w artykutach 24 i 26 Traktatu o Unii Europejskiej, Radzie.

3. Do celéw ustepu 2 Parlament Europejski i Rada, stanowigc w drodze rozporzadzen zgodnie ze
zwykla procedura prawodawczy, ustanawiaja z wyprzedzeniem przepisy i zasady ogdlne dotyczace
trybu kontroli przez Panstwa czlonkowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez Komisje.

4. W nagtéwku aktéw wykonawczych dodaje sie¢ przymiotnik »wykonawcze« albo »wykonawcza«”.

46. Po pierwsze, zaczynajac od konca, okreslenie ,wykonawczy” pozwala odrézni¢ formalnie akty
prawne Komisji wydane przez nig na podstawie tego przepisu od aktéw delegowanych, réwniez
wydawanych przez Komisje, ale na podstawie delegowania uprawnien przewidzianego
w art. 290 TFUE.

47. Po drugie, w przypadku art. 291 TFUE pomijamy kwestie regulowania w rozumieniu
art. 290 TFUE, aby przejs¢ do odmiennego zakresu funkcjonalnego, to jest zakresu wykonawczego,
a dokladniej zakresu wykonawczego wiazacych aktéw prawnych Unii. Innymi stowy, w kontekscie
systemowym traktatu ,wykonywanie” rozpoczyna sie tutaj, w art. 291 TFUE.

48. Po trzecie, podobnie jak w art. 290 TFUE deleguje sie na Komisje¢ uprawnienia regulacyjne, ktére
prima facie naleza do sfery aktéw ustawodawczych, w tym przypadku powierza si¢ Komisji
uprawnienia do wydawania aktéw wykonawczych wynikajace z potrzeby ustanowienia ,jednolitych
warunkéw wykonywania” w calej Unii. Uprawnienia wykonawcze zwykle naleza bowiem zasadniczo do
panstw czlonkowskich. Unia, a w jej ramach Komisja jako instytucja petniaca ,funkcje koordynacyjne,
wykonawcze i zarzadzajace, zgodnie z warunkami przewidzianymi w Traktatach” (art. 17 ust. 1 TUE),
moze je wykonywa¢ jedynie pomocniczo (art. 5 ust. 1 TUE) .

49. Artykul 291 ust. 2 TFUE stanowi zatem przede wszystkim przepis upowazniajacy Unie do
wykonywania (pomocniczo), poprzez Komisje, uprawnien przynaleznych panstwom cztonkowskim.

50. W przeciwienstwie do rozwiazania przyjetego w przypadku art. 290 TFUE Zrédlem tego
upowaznienia nie jest jedynie wola prawodawcy, lecz wystepowanie obiektywnej przyczyny: potrzeby
wykonywania na jednolitych warunkach prawnie wiazacych aktéw Unii. Potrzeba ta umozliwia, na
zasadzie pomocniczosci, przyjmowanie przez instytucje Srodkéw wykonawczych, ktérych przyjecie
nalezy co do zasady do panstw cztonkowskich.

51. Wreszcie akty wykonawcze wydawane na podstawie art. 291 ust. 2 TFUE podlegaja kontroli panstw
cztonkowskich zgodnie z procedura ustanowiona przez rozporzadzenie nr 182/2011%, ktéra stuzy
uproszczeniu tradycyjnego systemu zwanego ,komitologia”. W przeciwienstwie do systemu kontroli
zawartego w art. 290 TFUE, kontrole, o ktérych mowa w art. 291 TFUE, nie sa swobodnie okreslane
w ,prawnie wiazacym akcie” (akcie podstawowym), ktéry przyznaje kompetencje wykonawcze, lecz

19 — W przedmiocie trudnosci z okresleniem funkcji wykonawczych w Unii zob. D. Reitling, L'identification de la fonction exécutive dans I'Union
w: J. Duthiel de la Rochere (dir.), L'exécution du Droit de I'Union, entre mécanismes communitaires et Droits nationaux, Bruxelles, Bruylant
2009, s. 27-51. W odniesieniu do podziatu kompetencji wykonawczych w Unii zob. J.A. Fuentetaja Pastor, Actos delegados, actos de
ejecucion y distribucién de competencias ejecutivas en la Unién Europea, w: Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, n° 149, 2011,
s. 55—89 (w szczegdlnosci s. 57-63).

20 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 lutego 2011 r. ustanawiajace przepisy i zasady ogdlne dotyczace trybu kontroli
przez panstwa cztonkowskie wykonywania uprawnienn wykonawczych przez Komisje (Dz.U. L 55, s. 13). Rozporzadzenie to zostalo wydane
na podstawie upowaznienia zawartego w tym celu w art. 291 ust. 3 TFUE, zgodnie z ktérym dla celéw przewidzianego w ust. 2 tego
artykulu przyznania kompetencji wykonawczych ,Parlament Europejski i Rada, stanowiagc w drodze rozporzadzen zgodnie ze zwykla
procedurg prawodawcza, ustanawiaja z wyprzedzeniem przepisy i zasady ogdélne dotyczace trybu kontroli przez Panstwa czlonkowskie
wykonywania uprawnienn wykonawczych przez Komisje”.
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art. 291 ust. 3 TFUE naklada na Parlament Europejski i Rade obowigzek ustanowienia ,przepiséow
i zasad ogodlnych dotyczacych trybu kontroli przez panstwa czonkowskie””'. Kazdy akt podstawowy
musi okresla¢ ze swej strony, ktéra z ustanowionych uprzednio przez Parlament Europejski i Rade
procedur kontrolnych stosuje sie w jego przypadku*.

ii) Znaczenie i zakres aktéw wykonawczych

52. Akty ,wykonawcze” w rozumieniu art. 291 TFUE umozliwiaja Komisji, w przypadku, kiedy
niezbedne sa jednolite warunki wykonywania i w drodze wyjatku od zasady, iz wykonywanie jest
przynalezne parnistwom, samodzielne wykonywanie prawa Unii.

53. Tym samym znaczenie aktéw ,wykonawczych” trudno pomyli¢ z wczesniej opisanym znaczeniem
aktow ,delegowanych”, réwniez wydawanych przez Komisje, ktére opiera si¢ na idei wspdlpracy
pomiedzy prawodawca Unii a Komisja przy zadaniach prawodawczych w materialnym znaczeniu tego
stowa.

54. Klasyfikacja omawianych aktéw sprawia mniejsze problemy. Zawsze bowiem istnieja, z natury
rzeczy, jakie$ pozostalosci dzialalnosci prawodawczej bezposrednio poprzedzajace wykonywanie prawa
w Scislym tego slowa znaczeniu, ktére zgodnie z tradycjami konstytucyjnymi panstw czlonkowskich
w pewnych przypadkach uwazane s za zawarte w samej wladzy wykonawczej, czasami uznawane za
wlasne wladztwo regulacyjne, a w jeszcze innych przypadkach wymaga si¢ wyraznego upowaznienia ze
strony prawodawcy. W przypadku Unii, w ktérej panuje zasada kompetencji, mamy do czynienia
z drugim przypadkiem.

3. Akty delegowane a akty wykonawcze

55. Po ustaleniu znaczen kategorii normatywnych zawartych w art. 290 TFUE i 291 TFUE nalezy zajac¢
sie ich wzajemnym oddzialywaniem. W zwiazku z tym zajme sie przede wszystkim pewnymi
elementami relacji istniejacej pomiedzy aktami ,delegowanymi” a aktami ,wykonawczymi”, aby
w dalszej kolejnosci zaja¢ sie mozliwos$cia rozgraniczenia tych aktow.

i) W przedmiocie zwiazku pomiedzy aktami delegowanymi a aktami wykonawczymi

56. Zanim przejdziemy do istoty sprawy, wydaje mi si¢ konieczne przedstawienie pewnych uwag
wstepnych. Strony niniejszego postepowania postawily w centrum sporu zasade hierarchiczno$ci®,
spierajac si¢ w istocie, czy istnieje hierarchiczny zwiazek pomiedzy aktami ustawodawczymi a aktami
delegowanymi lub pomiedzy tymi ostatnimi a aktami wykonawczymi. Oczywiscie, duzo mozna by
o tym moéwi¢, lecz watpliwe jest abySmy musieli koniecznie przystapi¢ do tej dyskusji w celu udzielenia
odpowiedzi, cho¢by odpowiednio abstrakcyjnej, na skarge wniesiona przez Komisje. Czym innym jest
pytanie, czy w oparciu o znaczenie, jakie przypisuje jednym i drugim aktom, mozna, czy tez nie,
wysnu¢ wnioski przemawiajace na rzecz okre$lonej tezy. Podzielam w koncu zdanie Finlandii, zgodnie
z ktérym dyskusja ta nie jest niezbedna dla celéw niniejszego postepowania.

21 — Wspomniane przepisy i zasady zostaly zawarte w ww. rozporzadzeniu nr 182/2001.

22 — Rozporzadzenie nr 182/2011 przewiduje dwie procedury kontrolne: procedure doradcza (art. 4) i duzo bardziej wyczerpujaca procedure
sprawdzajaca (art. 5). W przypadku zaskarzonego rozporzadzenia ma zastosowanie, zgodnie z art. 80 ust. 1 akapit drugi rozporzadzenia
nr 528/2012, procedura sprawdzajaca.

23 — Punkty 4, 57, 63, 64, 71, 75, 91 skargi Komisji; pkt 41 odpowiedzi Rady na skarge; pkt 27, 28 interwencji wniesionej przez Niderlandy oraz
pkt 20-22 interwencji wniesionej przez Francje.
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57. Z drugiej strony, uwazam, iz nie mozemy zapomina¢ o tym, ze ostatecznie rozréznienie pomiedzy
aktami delegowanymi a aktami wykonawczymi nie opiera sie wylacznie na réznicy pomiedzy
stanowieniem prawa (nawet jesli jest ono delegowane) a jego wykonywaniem, lecz wynika réwniez
z tego, ze akty delegowane sa wynikiem wykonywania wlasnych kompetencji prawotwoérczych Unii,
podczas gdy akty wykonawcze sa efektem wykonywania (pomocniczo) przez Komisje (lub Rade)
kompetencji przypisanych zasadniczo pafistwom cztonkowskim *.

58. Innymi stowy, zasadnicza podstawa rozdzialu pomiedzy art. 290 TFUE a 291 TFUE jest nie tyle
(lub nie jedynie) konieczno$¢ wyznaczenia granicy pomiedzy stanowieniem prawa a jego
wykonywaniem jako nastepujacych po sobie faz procesu tworzenia norm Unii, lecz raczej chec
wyznaczenia granic pomiedzy odpowiednimi kompetencjami Unii i panstw cztonkowskich.

59. W odniesieniu do Unii kwestia mocy prawnej powstaje wyraznie w przypadku art. 290 TFUE, ktéry
moéwi o delegowaniu danej instytucji wykonywania uprawnien przystugujacych w ramach Unii innym
instytucjom. W przypadku art. 291 TFUE réwniez nalezy postugiwaé sie kryterium mocy prawnej
w celu rozstrzygniecia, czy Komisja (lub Rada) ograniczyly sie do ,wykonywania” wigzacych aktéw
prawnych Unii, lecz zawsze powstaje uprzednia kwestia, czy wykonywanie to przynalezy do Unii, czy
do panstw czlonkowskich, a odpowiedz na nia zawsze zalezy od okolicznosci obiektywnej, niezaleznej
od instytucji Unii: konieczne musi by¢ zapewnienie jednolitych warunkéw wykonywania. Z kwestia
rozgraniczenia pomiedzy charakterem ogélnym a konkretnym, typowa dla delegowania i upowaznienia
ustawodawczego, taczy sie kwestia wyznaczenia granic pomiedzy kompetencjami Unii i panstw
cztonkowskich.

60. Tymczasem skutki delegowania na podstawie art. 290 TFUE wyczerpuja si¢ wraz z udzieleniem
Komisji upowaznienia do wydawania aktéw nieustawodawczych w sprawach zastrzezonych pierwotnie
wylacznie dla aktéw ustawodawczych; nie wplywa to jednak w zaden sposéb na kompetencje Unii
w stosunku do panstw czlonkowskich. Chodzi o to, iz delegowanie nie oznacza przekazania
jakiegokolwiek innego wladztwa regulacyjnego, niz przyslugujace ,jedynie Komisji”. Innymi stowy,
delegowanie ma miejsce zawsze w ramach kompetencji Unii i nie dotyczy podzialu kompetencji
pomiedzy Unia a pafstwami czlonkowskimi.

61. Z drugiej strony, art. 290 TFUE nie stanowi podstawy dla wydania przepisu, ktéry pozwala juz na
wykonanie okreslonego upowaznienia, lecz przepisu, poprzez ktéry udoskonala sie i konczy procedure
prawodawczg, chocby pewne zagadnienia sfery poddanej tej procedurze byly przedmiotem wytaczenia
z obszaru ustawowego. Omawiany przepis nie upowaznia do wykonywania, lecz do dokonczenia
procedury stanowienia prawa z wykorzystaniem wladztwa regulacyjnego. W rezultacie nie ma tu
jeszcze miejsca na wykonywanie prawa na podstawie art. 291 TFUE, ktére jest mozliwe dopiero, gdy
juz ,ustanowiono prawo” w catlym zakresie tego pojecia.

62. Dzialalno§¢ Komisji musi dotyczy¢ sfery, ktéra gdyby nie delegowanie, stanowilaby sfere
ustawodawcza i, tym samym, bylaby przedmiotem procedury prawodawczej charakteryzujacej sie
ogblnoscia i abstrakcyjnoscia wlasciwym i przyrodzonym wladztwu ustawodawczemu. Poprzez
delegowanie upowaznia si¢ Komisje do wydania przepiséw tego rodzaju i, tym samym, do poruszania
sie. w ramach zakresu uznania, ktéry nie ma miejsca w przypadku dziatalnosci o charakterze
wykonawczym. Z tego wzgledu zasadnicza réznica pomiedzy wladztwem wykonywanym przez Komisje
w przypadku delegowania ustawodawczego (art. 290 TFUE) a wladztwem przyznanym w przypadku
wykonywania na podstawie art. 291 ust. 2 TFUE tkwi ostatecznie w okoliczno$ci, ze delegowanie

24 — Jest niekwestionowana zasada, ze wykonywanie, w materialnym znaczeniu, przepiséw prawa Unii przynalezy zwykle do panstw
czfonkowskich (zob. J.P. Jacqué, Droit institutionnel de I'Union européenne, 6™ éd, Paris, Dalloz 2010, akapity 581-584). Przypisanie wtadzy
wykonawczej organom krajowym znajduje swéj podstawowy wyraz w art. 4 ust. 3 TUE, zgodnie z ktérym ,[plaistwa czltonkowskie
podejmuja wszelkie $rodki ogélne lub szczegélne wlasciwe dla zapewnienia wykonania zobowiazan wynikajacych z Traktatéow lub aktéw
instytucji Unii”.
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wiaze sie przyznaniem zakresu uznania, ktéry nie ma odpowiednika w przypadku wykonywania prawa.
Wreszcie prawodawca deleguje na Komisje mozliwo$¢ decydowania o zagadnieniach, o ktérych co do
zasady powinien zadecydowaé samodzielnie, podczas gdy wykonywanie na podstawie art. 291 TFUE
odbywa si¢ wzgledem przepiséw prawa, ktérych tres¢ w zakresie materialnym okreslit prawodawca.

63. Wreszcie ze wzgledu na te rdéznice art. 291 ust. 2 TFUE odnosi si¢ jedynie do wykonywania
wladztwa wykonawczego, ktére to pojecie, jak powszechnie wiadomo, nie zawiera niczego, co nie jest
niezbedne dla konkretnego zastosowania okreslonego i ustanowionego przepisu. Artykul 290 TFUE
wyznacza ze swej strony cele, ktérych osiggnieciu ma sluzy¢ delegowanie, oraz ich tres¢ i zakres,
wskutek czego oczywiste jest, ze oczekuje sie¢ od Komisji czego$ wiecej, niz tylko zwyklego wykonania
przepisu, w ktérym w pelni okreslono te kwestie. Wspomniane ,,co$§ wiecej” wiaze si¢ moim zdaniem
z pewnym zakresem ,kreatywnosci”, czy tez ,wnikliwosci” prawotwdrczej, niemozliwym w przypadku
samego wykonywania prawa.

ii) Rozgraniczenie zakreséw dzialalno$ci prawotwdrczej, o ktérej mowa w art. 290 TFUE i 291 TFUE

64. W oparciu o powyzsze uwagi nalezy zaproponowal wykladnie, ktéra bedzie stanowita pewna
wytyczng dla okres$lenia, czy dana dzialalno$¢ prawodawcza moze by¢ prowadzona wylacznie wskutek
wczesniejszego delegowania, czy tez przeciwnie, zalicza si¢ raczej do kategorii wykonywania prawa.

65. Komisja przyktada szczegélng wage do ,istoty wladztwa, ktére prawodawca zamierza powierzyc”,
uwazajac za niewlasciwe kryteria ,stopnia szczegétowosci”, tworzenia praw i obowigzkéw, czy tez

»zakresu uznania”* i uznajac ich zakresy za ,wzajemnie wykluczajace sie”*".

66. Rada ze swej strony koncentruje sie na istnieniu nowych zasad odnoszacych sie do istoty, nowych
praw i obowiazkéw oraz wskazuje na konieczno$¢ zbadania ,tresci normatywnej”. Jej zdaniem istnieje
pewna trudna do zdefiniowania szara strefa. Wreszcie Parlament odwoluje sie do stopnia
szczegbétowosci, praw i obowiazkéw oraz zakresu uznania®.

67. Pewna zasadnicza uwaga: strony niniejszego postepowania spieraly sie wielokrotnie réwniez o to,
czy mozna moéwié o jakiej$ ,szarej strefie” na granicy pomiedzy trescia aktéw delegowanych i aktéw
wykonawczych, czy tez przeciwnie, istnieje jasna granica pomiedzy tymi dwoma, wyraznie
oddzielonymi obszarami, ktérych tre$¢ wzajemnie si¢ wyklucza. Zgodnie ze stanowiskiem Komisji, juz
w aspekcie pojeciowym, w sposéb wzajemnie wykluczajacy sie to, co mozna przypisa¢ aktowi
delegowanemu, nie moze by¢ przedmiotem aktu wykonawczego i vice versa. Zgodnie ze stanowiskiem
przeciwnym upowaznienie udzielone Komisji moze mie¢ na celu zaréwno odciazenie prawodawcy od
dziatan prawotwodrczych o charakterze innym niz istotny, jak i powierzenie jej wydawania aktéw
wykonawczych o zasiegu ogélnym koniecznych do wykonywania prawa w S$cistym tego stowa
znaczeniu.

68. Ponownie stwierdzam, iz opowiedzenie sie za ktéryms ze stanowisk nie jest niezbedne, szczegdlnie
biorac pod uwage, ze zaréwno jedno, jak i drugie stanowisko moga, zasadniczo, mie¢ pewne podstawy.
A ostatecznie duzo zalezy w tym zakresie od przyjetych z géry zalozen, jakie strony mialy
w odniesieniu do obu instrumentéw.

25 — Punkt 15 repliki Komisji.
26 — Punkty 65 i nast. skargi.
27 — Punkt 26 dupliki Parlamentu Europejskiego.
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69. Z drugiej strony temat ,szarej strefy” pojawial sie juz od czasu do czasu zabarwiony rozwazaniami
na temat ,glebokosci kontroli”, jaka moze w tej kwestii sprawowaé zgodnie z prawem Trybunal
Sprawiedliwosci®. Uwazam, iz jest to naprawde wlasciwe podejscie. Dlatego, ze postawiona tu kwestia
nie jest to, czy ,ontologicznie” okre$lona norma prawna moze zosta¢ bezdyskusyjnie przypisana do
zakresu badz art. 290 TFUE, badz art. 291 TFUE, lecz raczej to, czy Trybunat Sprawiedliwosci moze
kontrolowaé, czy tez nie, najdrobniejsze szczegdly kazdego z rozwiazan, jakie przyjmie prawodawca ™.

70. W kazdym przypadku, zanim przejdziemy do kolejnych uwag, uwazam za konieczne zaznaczy¢, iz
Komisja slusznie domaga si¢ od Trybunalu Sprawiedliwosci okre$lonego stopnia kontroli sadowej
decyzji podejmowanych przez prawodawce wobec takich alternatyw, jak w przypadku niniejszej
sprawy. W szczegdlnosci w takich sytuacjach, jak w niniejszej sprawie, polegajacych na zmianie
w prawie pierwotnym, w ktérej nie mozna wykluczy¢ prawdopodobienstwa, ze w tym przypadku
prawodawca bedzie dziatal nadal ,jak dawniej”. Jednak czym innym jest stwierdzenie dotyczace zasady,
a czym innym okreslenie jej zakresu.

71. Latwo bowiem przyzna¢, ze ,obecno$¢” Trybunalu Sprawiedliwosci przy chronieniu granicy
pomiedzy tym, co ,istotne” (co nie moze by¢ delegowane), a tym, co ,inne niz istotne” (co moze by¢
delegowane), ma z istoty rzeczy ograniczony charakter: ocena dokonywana przez Trybunal
Sprawiedliwosci nie moze zastepowaé w zadnym razie oceny dokonanej przez prawodawce. Podobnie,
ograniczona musi by¢ takze ,obecno$¢” Trybunalu Sprawiedliwo$ci przy wyznaczaniu tej drugiej
granicy pomiedzy tym, co — postugujac sie pojeciem uzytym przez przedstawiciela rzadu francuskiego
— mozna okresli¢ jako ,zasadnicze” (w kazdym razie, inne niz istotne), czyli tym, co w szczegélnosci
reguluje art. 290 TFUE, a tym, co w odrdznieniu, ze $wiadomoscia, ze wyrazenie to nie jest zbyt
szczesliwe, okreslam jako ,uboczne”, czyli tym, co reguluje art. 291 ust. 2 TFUE. Oczywiscie ta druga
granica nie znajduje sie w continuum podobnym do poprzedniego, jako ze w tym przypadku mamy do
czynienia z innymi rolami. Jednakze réwniez w tym przypadku mozliwosci kontrolowania kazdego
z alternatywnych rozwigzan, jakie przyjmuje prawodawca, sa ograniczone.

72. Tymczasem jednak, podobnie jak zauwazyt rzecznik generalny N. Jadskinen ™, istnienie jakiej$ strefy
w pewnym stopniu zakazanej dla sagdu Unii nie wyklucza, tylko wrecz przeciwnie, tego, aby Trybunal
Sprawiedliwosci sprawowat skuteczng kontrole sadowa, odpowiednia dla swoich cech, nad ,sposobem
rozstrzygania” przez prawodawce pomiedzy aktem delegowanym a aktem wykonawczym.

73. Na tym tle nalezy przede wszystkim podkresli¢, iz znaczenie kazdego z tych postanowien, jak juz
wskazaliSmy, jest w wystarczajacym stopniu odmienne, aby przy wyznaczaniu granicy pomiedzy
zakresami tych postanowien postuzy¢ sie wykladnia celowosciowa. Moim zdaniem, rozgraniczenie
oparte na racji bytu i celu kazdej z tych instytucji wydaje sie o wiele bardziej wlasciwe, co pozwala
przyja¢ rozwiazania odpowiadajace duchowi systemu stworzonego przez art. 290 TFUE i 291 TFUE.

74. Nalezy tutaj doda¢, iz zanim skoncentrujemy si¢ na analizie konkretnego przepisu delegujacego
aktu ustawodawczego, istotne jest takze dokonanie analizy aktu ustawodawczego jako cafosci w celu
ustalenia, gdzie w stosunku do innych przepiséw, w systematyce tego aktu ustawodawczego, znajduje
sie¢ dana decyzja o wyborze formy ,aktu wykonawczego” w tej calosci, w szczegdélnosci przez
poréwnanie do ewentualnego zastosowania aktu delegowanego.

28 — Zjednoczone Krélestwo odwoluje sie w pkt 41-45 swojej interwencji do potrzeby dokonania wszechstronnej oceny, podczas gdy Dania
(pkt 15 i 28 jej interwencji) wskazuje na obiektywne kryteria mogace podlega¢ kontroli sadowej, lecz z pewnym zakresem uznania.
Pogladowi temu sprzeciwia si¢ Komisja w pkt 36 jej uwag w przedmiocie interwencji.

29 — W tym wzgledzie zob. D. Ritleng, Le contréle de la légalité des actes communautaires par la Cour de Justice et le Tribunal de Premiére
Instance des Communautés Européennes, nieopublikowana praca doktorska, Strasburg 1998, s. 376-382.

30 — Punkt 78 ww. opinii w sprawie Zjednoczone Krdlestwo przeciwko Radzie i Parlamentowi Europejskiemu.
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75. Powiedziano réwniez wiele na temat kryterium ,politycznego” jako ewentualnej ogélnej kategorii
przydatnej dla oceny rozwigzan przyjetych w tym zakresie przez prawodawce. Rzeczywiscie Trybunat
Sprawiedliwosci poslugiwal sie pojeciem ,podstawowych wytycznych polityki wspdlnotowej” jako
odno$nikiem dla wyznaczenia granic kompetencji wykonawczych®. Uwazam jednak, iz mozliwosci
przeciwstawienia kryteriéw ,politycznego” i, by¢ moze, ,technicznego” w celu wyznaczenia granicy
pomiedzy tymi dwoma typami aktéw prawnych nie nalezy traktowaé bezwarunkowo. W przypadku
art. 290 TFUE calo$¢ wymogéw zwiazanych z doprecyzowaniem ,celéow”, ,zakresu” i ,tresci”, ktdre
w przypadku aktu delegowanego nalezy okreslic w akcie ustawodawczym, powoduje bowiem, ze
kwestia kryterium ,politycznego” zostaje prawie w calosci ujeta w tym akcie. Innymi stowy,
art. 290 TFUE na tyle §cisle wyznacza ramy delegowania, ze mozna twierdzi¢, iz w praktyce nie ma
tam miejsca na wziecie prawdziwej odpowiedzialnosci. ,Elementy inne niz istotne”, do ktérych musi
ograniczac si¢ akt delegowany, to te, w ktérych nie ma miejsca na ponowne rozwazanie podstawowych
rozwiazan przyjetych w sposéb odpowiedzialny przez prawodawce. Podsumowujac, na gruncie
elementéw ,innych niz istotne” margines podejmowania decyzji wiazacych sie z rzeczywista
odpowiedzialnoécia za stanowienie prawa moze zostaé w istotny sposéb ograniczony przez warunki,
na ktorych delegowanie jest dopuszczalne.

76. Majac to w pamieci, nie mozna wprawdzie zaprzeczy¢, iz ,zakres uznania” pozostawiony Komisji
w zakresie uzupetnienia uregulowania danego zakresu spraw na podstawie art. 290 TFUE jest szeroki,
jednakze wymaganie posiadania okreslonego ,fadunku politycznego” od wszystkich i kazdego z osobna
danych uregulowan pozostawionych do rozstrzygniecia w akcie delegowanym mogloby, moim zdaniem,
naruszy¢ réwnowage pomiedzy aktami delegowanymi a aktami wykonawczymi na niekorzys¢ tych
pierwszych.

77. W tym kontekscie nalezy wskaza¢, iz w obecnej, postlizbonskiej sytuacji nalezy zapomniec o idei, ze
dla ustawy zastrzezone jest jedynie ,to co istotne”, jak to interpretowal Trybunal Sprawiedliwos$ci
w swoim orzecznictwie®. Poczawszy od pojawienia sie¢ art. 290 TFUE nie mozna sobie wyobrazi¢
sytuacji, ze po uregulowaniu przez prawodawce wszystkich istotnych elementéw, méglby on w sposéb
dowolny wybiera¢ pomiedzy aktem delegowanym a aktem wykonawczym. Stanowisko takie narazitoby
na szwank skuteczno$¢ [effet utile] wlaczenia aktéw delegowanych do prawa pierwotnego, jak bowiem
wskazuje Komisja®, zachodzi niebezpieczenistwo, ze ,akty delegowane” od samego poczatku stana sie
nieudana i nieuzywana kategoria aktéw prawnych.

78. Wreszcie, z uwagi na nieunikniony element subiektywno$ci zwigzany ze wszystkim, co dotyczy
celéw, jezyk uzyty w motywach delegujacego aktu ustawodawczego moze i powinien by¢ szczegélnie
uzyteczny. Sa one bowiem najlepszym sposobem przekazania, jakie byly intencje prawodawcy, czy miat
on wole zaprzestania samodzielnej regulacji z chwila osiagniecia lub przekroczenia granicy tego, co
sistotne”, czy tez powierzyl Komisji, lub w danym przypadku Radzie, uprawnienie do wydania aktéw
o zasiegu ogélnym majacych bezposredni zwigzek z wymogami etapu wykonawczego.

79. Po udzieleniu powyzszych wskazéwek, rzeczywiscie ogélnych i w duzym stopniu abstrakcyjnych,
uwazam, iz mozemy zaja¢ sie konkretnym przepisem, ktéry lezy u podstaw niniejszego sporu, czyli
art. 80 ust. 1 rozporzadzenia nr 528/2012, w zakresie, w jakim przyznaje on konkretnie Komisji
upowaznienie do wydania ,rozporzadzenia wykonawczego” dotyczacego okreslonych szczegélnych
zagadnien tegoz.

31 — Trybunal Sprawiedliwo$ci juz wczesnie zwrdcil uwage na znaczenie kryterium odpowiedzialnosci jako wskazéwki w celu okreslenia
zgodnosci z prawem delegowania uprawnienn w zaleznosci od charakteru i zakresu delegowanego uprawnienia. W wyroku z dnia 13 czerwca
1958 r. w sprawie 9/56 Meroni, Rec. s. 9, mozna przeczytaé, ze ,skutki delegowania uprawnien sa odmienne, jezeli odnosi si¢ ono do
wyraznie okre$lonych uprawnienn wykonawczych”. Zobacz takze synteza orzecznictwa w tym zakresie w pkt 26-29 opinii rzecznika
generalnego P. Mengozziego przedstawionej w sprawie C-355/10 Parlament Europejski przeciwko Radzie Unii Europejskiej.

32 — Zobacz przypis poprzedni.

33 — Punkt 12 repliki Komisji.
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4. W przedmiocie mozliwosci przyznania Komisji przez zaskarzony przepis upowaznienia do wydania
rozporzadzenia wykonawczego

80. Nalezy ponownie rozpocza¢ od przywolania tre$ci spornego przepisu. Artykul 80 ust. 1
rozporzadzenia nr 528/2012 nakazuje Komisji wydanie rozporzadzenia wykonawczego, ktére obejmuje:

,a) oplaty wnoszone na rzecz Agencji, w tym oplate roczna za produkty, na ktére wydano
pozwolenie unijne zgodnie z rozdziatem VIII, oraz optate za wnioski o wzajemne uznanie zgodnie
z rozdziatem VII;

b)  zasady okre$lajace warunki przyznawania znizek, zwolnien z oplat i zwrotéw kosztéw cztonkowi
Komitetu ds. Produktéw Biobdjczych pelniacemu funkcje sprawozdawcy; oraz

¢)  warunki platnosci”.

81. W tym samym ustepie wskazano, iz rozporzadzenie to ma zastosowanie jedynie do oplat
uiszczanych na rzecz Agencji oraz ze oplaty te ,ustalane sa na takim poziomie, by przychéd z nich
w polaczeniu z innymi Zrédlami przychodéw Agencji zgodnie z wymogami niniejszego rozporzadzenia
byl wystarczajacy do pokrycia kosztéw $wiadczonych ustug. Nalezne oplaty sa publikowane przez
Agencje”.

82. Do wskazéwek tych nalezy doda¢ kolejne, zawarte w formie zasad w art. 80 ust. 3, mianowicie:

»a) oplaty ustalane sa na takim poziomie, by przychéd z nich byl w zasadzie wystarczajacy do
pokrycia kosztéw $wiadczonych ustug i nie przekraczal kwot niezbednych do pokrycia tych
kosztow;

b)  dokonuje sie czesciowego zwrotu oplaty w przypadku, gdy wnioskodawca nie przedlozy
w wyznaczonym terminie wymaganych informacji;

c¢) w odpowiednich przypadkach uwzglednia si¢ szczegélne potrzeby maltych i $rednich
przedsiebiorstw, w tym mozliwo$¢ podziatu ptatnosci na kilka rat i etapéw;

d)  ustalajac strukture i wysoko$¢ optat, uwzglednia sie to, czy informacje zostaly przedlozone
wspélnie czy oddzielnie;

e)  w nalezycie uzasadnionych okoliczno$ciach, gdy zgadza sie na to Agencja lub wlasciwy organ,
mozna odstapi¢ od pobierania calosci lub cze$ci oplaty; oraz

f) terminy uiszczania oplat ustala si¢ z nalezytym uwzglednieniem terminéw dotyczacych procedur,
o ktérych mowa w niniejszym rozporzadzeniu”.

83. Komisja podnosi*, iz zagadnieniem, ktére ma by¢ uregulowane w rozporzadzeniu wykonawczym,
jest ustanowienie calo$ciowego i spdjnego systemu optat wnoszonych na rzecz Agencji, calosci spdjnej
z przepisami prawa i kryteriami, systemu calo$ciowego i spojnego, co oznacza, ze rozporzadzenie
nr 528/2012 nalezy uzupelni¢, w oparciu o zasady ustanowione przez prawodawce, o ,elementy inne
niz istotne”, a zatem zagadnienie to powinno by¢ przedmiotem delegowania na podstawie
art. 290 TFUE.

34 — Punkty 46, 83, 85 skargi Komisji.
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84. Parlament Europejski i Rada ze swej strony, relatywizujac znaczenie zasad przywolanych przez
Komisje, podnosza, iz system ustanowiony w art. 80 rozporzadzenia nr 528/2012 jest wystarczajaco
szczeg6lowy, aby wydanie aktu delegowanego nie bylo konieczne, gdyz wystarczajace bedzie wydanie
aktu jedynie wykonawczego na podstawie art. 291 TFUE.

85. Zanim przejdziemy do dalszych rozwazan, nalezy podkresli¢ pewna kwestie, ktérej powyzej
przyznalem pewne znaczenie. Chodzi o to, ze nie dobrze jest ogranicza¢ si¢ do problematyki jednego
wybranego przepisu danego aktu ustawodawczego, ale nalezy nada¢ rdéwniez znaczenie temu
przepisowi w ramach calosci, szczegélnie w odniesieniu do kwestii rozwiazan przyjetych w nim co do
postuzenia si¢ badz to aktami delegowanymi, badz to aktami wykonawczymi o zasiegu ogdlnym.
W tym zakresie nalezy zwréci¢ uwage na to, ze w art. 83 ust. 5 rozporzadzenia 528/12 skorzystano
z aktu delegowanego w wystarczajaco szerokim zakresie, by wykluczy¢ niebezpieczenstwo, ktére juz
wskazalem, ze prawodawca zignoruje obecno$¢ tego nowego trybu regulowania okreslonych
zagadnien®. Oczywiscie, ocena ta nie zwalnia nas od dalszej analizy przepisu, ktéry nas konkretnie
zajmuje, jakkolwiek sadze, nie nalezy pomija¢ wspomnianej obecnosci aktéw delegowanych w tym
rozporzadzeniu.

86. Kwestig, ktéra bedziemy sie odtad zajmowad, jest zbadanie, czy art. 80 ust. 1 rozporzadzenia
nr 528/2012 mozna racjonalnie rzecz biorac uwazac¢ za wyraz woli prawodawcy wydania uregulowania
wymagajacego dalszego opracowania, czy tez przeciwnie, racjonalnie rzecz biorac mozna przyjaé, ze
mamy do czynienia juz z wykonywaniem, co z w nieunikniony sposéb wiaze si¢ z potrzeba wydania
aktéw o zasiegu ogdélnym przed przystapieniem do wykonywania w $cistym znaczeniu. W tym miejscu
nie bedzie niczym niestosownym zauwazy¢, ze materia tak bardzo wymagajaca przegladéw, jaka zawsze
jest kwestia optat, niezaleznie od dalszych uwag, raczej moze miesci¢ si¢ w tym stadium.

87. Wystarczy w zwiazku z tym zbadal, czy zgodne z prawem bedzie stwierdzenie, Ze w niniejszym
przypadku znajdujemy si¢ w obszarze wykonywania, ktéry wymaga z koniecznosci uszczegélowienia
lub dookreslenia, ostatecznie, czy tez przeciwnie, wciaz chodzi o stadium, w ktérym dzialalnos¢
prawotworcza w toku wymaga takiego zakresu uznania, ktérego Komisja nie moze zapewnié¢ poprzez
zwykle wykonywaniem swoich uprawnien wykonawczych.

88. Ustalenia zakresu uprawnien prawodawczych przyznanych Komisji nalezy dokonaé w $wietle zasad
okreslonych przez prawodawce w art. 80 ust. 3 rozporzadzenia nr 528/2012, bowiem w zaleznosci od
wiekszej lub mniejszej zdolnosci ograniczenia przez nie zakresu uznania przystugujacego Komisji
w trakcie nadawania tresci przepisowi tworzonemu w ramach wykonywania tych uprawnien zaleze¢
bedzie to, czy chodzi wylacznie o uprawnienia wykonawcze, czy tez wciaz o wykonywanie wtadzy
prawodawcze;j.

89. Moim zdaniem, warunki okreslone w art. 80 ust. 1 i 3 rozporzadzenia nr 528/2012 nie pozostawiaja
miejsca na wykonywanie roli prawodawczej wykraczajacej poza to, co mozna, racjonalnie rzecz biorac,
uzna¢ za mozliwe do pozostawienia do etapu wykonywania prawa, czy to panstwom czltonkowskim, czy
to Komisji.

90. Przepis ten dwukrotnie stanowi, iz chodzi o zapewnienie pokrycia kosztéw ustug $wiadczonych
przez Agencje, a jednokrotnie [ust. 3 lit. a)] wskazuje sig, ze poziom optat ,nie [bedzie] przekraczal
kwot niezbednych do pokrycia tych kosztow”. W tej sytuacji jest moim zdaniem oczywiste, iz
okreslenia poziomu oplat nie uzaleznia si¢ od decyzji politycznej, lecz sprowadza sie je do kwestii
technicznej. A to dlatego, iz aspekt polityczny utworzenia systemu optat zostal rozstrzygniety przez

35 — Artykul 83 ust. 5 wymienia te przepisy rozporzadzenia nr 528/2012, w ktérych zawarto delegacje, to jest: art. 3 ust. 4; art. 5 ust. 3; art. 6
ust. 45 art. 21 ust. 3; art. 23 ust. 5; art. 28 ust. 1 i 3; art. 40; art. 56 ust. 4; art. 71 ust. 9; art. 85 i art. 89 ust. 1.
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samego prawodawce, gdy zadecydowal, po pierwsze, ze beda pobierane optaty i, po drugie, ze maja one
stuzy¢ jedynie pokryciu kosztéw ustug, i ze nie mozna przeznaczy¢ ich na jakiekolwiek inne cele, ani
tez nie mozna ustanowi¢ ich w kwotach przekraczajacych koszty uslug $wiadczonych przez Agencje.

91. Po powyzszych uwagach nalezy zatrzymac sie przy ,zasadzie” zawartej w art. 80 ust. 3 lit. e), ktdra,
zgodnie z tym, co podnosi Komisja, wiaze si¢ z podjeciem decyzji o charakterze politycznym, co by
oznaczalo, ze przyznaje ona Komisji zbyt szeroki zakres uznania. Rzeczywiscie, powierzenie Komisji
decyzji w przedmiocie przypadkéw, kiedy mozliwe bedzie catkowite lub czesciowe zwolnienie z oplat,
wiaze si¢ z powierzeniem jej okreslenia obszaru szczegélnie newralgicznego w kazdym systemie
finansowania. Okreslenie kregu podmiotéw zobowiazanych do uiszczenia oplaty przypisuje si¢ bowiem
tradycyjnie sferze ,politycznej”, ze wzgledu na istnienie $cistego zwigzku miedzy reprezentacja
a podatkami, a zatem zasadniczo powinno ono by¢ zastrzezone dla prawodawcy.

92. Tymczasem w kontek$cie omawianego przepisu nie mozna mdéwi¢ o upowaznieniu Komisji do
swobodnego ustanowienia kregu potencjalnych beneficjentéw zwolnienia. Tre$¢ art. 80 ust. 3 lit. e)
zezwala jedynie na catkowite lub cze$ciowe zwolnienie ,w nalezycie uzasadnionych okoliczno$ciach”,
wymagajac przy tym, aby zgode na zwolnienie wyrazila ,Agencja lub wlasciwy organ”. W tej sytuacji
ponownie zasadnicza decyzja polityczna w przedmiocie mozliwosci ustanowienia zwolnienn zostata
podjeta bezposrednio przez prawodawce. To nie Komisja moze decydowaé o tym, czy beda
zwolnienia, czy nie, albo czy moga one by¢ calkowite, czy czesciowe. Po podjeciu decyzji przez
prawodawce, iz zwolnienia sa dopuszczalne, Komisja ma jedynie przyja¢ w rozporzadzeniu
wykonawczym, ze podmiot, ktéry chce skorzysta¢ ze zwolnienia, powinien uzasadni¢ swdj wniosek
oraz ze to Agencja lub wlasciwy organ beda rozstrzyga¢ o przyznaniu lub odmowie przyznania
zwolnienia. Zadanie Komisji ogranicza si¢ zatem do zawarcia w przyszlym rozporzadzeniu
wykonawczym przestanek uprawniajacych do zwolnienia, ktére w istocie zostaly juz okreslone przez
samego prawodawce w rozporzadzeniu nr 528/2012, a sa nimi uzasadnienie wniosku i zgoda Agencji
lub wlasciwego organu. W tej sytuacji uwazam, iz przepisu tego nie mozna uznaé za rezultat
niezgodnego z prawem zastosowania art. 291 ust. 2 TFUE.

93. W odniesieniu do pozostalych zasad wymienionych w art. 80 ust. 3 wydaje mi sig, iz zakreslaja one
w wystarczajagcym stopniu zakres uznania Komisji, stanowia one bowiem nawet, ze ,dokonuje sie
cze$ciowego zwrotu oplaty w przypadku, gdy wnioskodawca nie przedlozy w wyznaczonym terminie
wymaganych informacji” [lit. b)]; ,w odpowiednich przypadkach uwzglednia si¢ szczegélne potrzeby
malych i $rednich przedsiebiorstw, w tym mozliwo$¢ podziatu ptatnosci na kilka rat i etapow” [lit. ¢)];
czy tez ,terminy uiszczania opfat ustala sie z nalezytym uwzglednieniem terminéw dotyczacych
procedur, o ktérych mowa w niniejszym rozporzadzeniu” [lit. f)]. Moim zdaniem nie pozostawiono tu
zadnej przestrzeni dla wykonywania uprawnien decyzyjnych, ktérych zakres uznaniowosci nie
pozwalalby na wlaczenie tych dzialan do zakresu zastosowania art. 291 ust. 2 TFUE.

94. Z drugiej strony, tres¢ art. 80 ust. 2 rozporzadzenia nr 528/2012 naktada na panstwa czlonkowskie
obowiazek pobierania oplat ,za $wiadczone przez nie ustugi w ramach procedur okreslonych na mocy
niniejszego rozporzadzenia”. W tym celu ust. 2 akapit drugi stanowi, ze ,[w] oparciu o zasady
okreslone w ust. 3 Komisja wydaje wskazéwki dotyczace zharmonizowanej struktury optat”.
Z powyzszego mozna by wywnioskowad, iz oczekuje sie¢ od Komisji, aby dookreslita i skonkretyzowata
panstwom czlonkowskim przestanki, ktére w przypadku Unii zawarte zostaly w ust. 3. Jezeli by tak
bylo, to oznaczaloby to przyznanie, ze w rzeczonym ust. 3 istnieje pewna przestrzen dla
podejmowania decyzji niepozbawiona calkowicie pewnego zakresu uznania. Nie uwazam, aby to mialo
miejsce.

95. Moim zdaniem, ust. 2 akapit drugi nie upowaznia Komisji do skonkretyzowania zasad, ktére
w moim przekonaniu sg juz w wystarczajacym stopniu szczegdélowe, aby wykluczy¢ wszelka mozliwos¢
przyznania Komisji prawa do podejmowania decyzji o charakterze politycznym. We wspomnianym
akapicie drugim chodzi bowiem o to, ze Komisja ,[w] oparciu o zasady okreslone w ust. 3” kieruje
dzialaniami panstw czlonkowskich w celu stworzenia ,zharmonizowanej struktury” systeméw optat
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stworzonych przez te panstwa. Nie chodzi tu zatem o okreslenie zakresu uznania, ktéry jak juz
wspomnieli§my, zostal zdefiniowany przez prawodawce w zasadach zawartych w ust. 3, lecz
o zapewnienie, ze oplaty nakladane przez panstwa czlonkowskie beda odpowiadaly zharmonizowanej
strukturze, bowiem przestrzeganie tych zasad stanowi wskazéwke dla stworzenia tej struktury.

96. Wreszcie okoliczno$¢, ze zasady zawarte w art. 80 ust. 3 wiaza zaréwno Komisje, jak i panstwa
czlonkowskie, potwierdza, ze prawodawca uznal, iz ,etap” regulacji zakonczyl sie i dokonal. Nie
przekonuje argument Komisji®, ktéra utrzymuje, ze panistwa cztonkowskie ze swej strony moga, jesli
mozna tak powiedzie¢, ,powrdci¢” do momentu stanowienia prawa w znaczeniu formalnym, zgodnie
ze swoimi wewnetrznymi systemami prawnymi, w chwili stanowienia danego uregulowania. Istotne jest
bowiem, co stusznie wskazuje Parlament Europejski®, iz w przypadku Unii etap stanowienia prawa juz
jest zamkniety.

97. W zwigzku z powyzszymi uwagami uwazam, iz na podstawie art. 80 ust. 1 rozporzadzenia
nr 528/2012 mozna bylo w sposéb zgodny z prawem powierzy¢ Komisji, na podstawie art. 291
ust. 2 TFUE, wydanie rozporzadzenia wykonawczego zgodnego z trescia i przeslankami okreslonymi

we wspomnianym przepisie, a zatem skarga o stwierdzenie niewazno$ci wniesiona przez Komisje
powinna zosta¢ oddalona.

V — Whioski
98. Z powyzszych wzgledéw proponuje, aby Trybunal:
— oddalit skarge Komisji,

— obciazyl Komisje kosztami postepowania.

36 — Punkt 39 repliki Komisji.
37 — Punkty 22, 23 dupliki Parlamentu Europejskiego.
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