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ARTYKUL

I. Wprowadzenie

Komisyjny system oceny skutkéw regulacji' (impact assessment), poczawszy od
jego utworzenia w 2002 r., poddawany jest ciggltym zmianom majacym na celu jego
usprawnienie i ulepszenie. Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie ram praw-
nych sporzadzania oceny skutkéw oraz analiza jej znaczenia dla dokonania przez
TS UE kontroli poszanowania zasady proporcjonalnosci w prawie UE. W pierwszej
kolejnosci w artykule badam regulacje prawne dotyczace samego obowigzku spo-
rzadzenia i zasad sporzadzania oceny skutkéw przez Komisje w celu odpowiedzi
na pytanie, czy regulacje te zapewniaja jej odpowiednig jakos¢ i przydatnos¢ dla
decydentéw politycznych, a nastgpnie analizuje orzecznictwo TS UE dotyczace jej
znaczenia dla kontroli poszanowania zasady proporcjonalnosci.

* Doktor nauk prawnych, Instytut Ochrony Srodowiska — Pafistwowy Instytut Badawczy.
ORCID: 0000-0002-1929-5094, e-mail: przemek.siwior@gmail.com. Artykul powstat w wyniku
realizacji projektu wspoétfinansowanego ze srodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej z Progra-
mu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, realizowanego w Instytucie Ochrony Srodowiska
— Pafistwowym Instytucie Badawczym, w ramach umowy o dofinansowanie nr POIS.02.01.00.00-
00-0007/17-00 z dnia 18 sierpnia 2017 r., zmienionej aneksem nr POIS.02.01.00-00-0007/17-01
z dnia 21 czerwca 2018 r., pod nazwg ,,Baza Wiedzy o zmianach klimatu i adaptacji do ich skutkéw
oraz kanaléw jej upowszechniania w kontekscie zwiekszania odpornosci gospodarki, Srodowiska
i spoteczeristwa na zmiany klimatu oraz przeciwdzialania i minimalizowania skutkéw nadzwy-
czajnych zagrozen”.

! Dalej réwniez: ocena skutkéw.
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II. Zasada proporcjonalnosci w prawie UE
w odniesieniu do wykonywania kompetencji Unii

Zgodnie z art. 5 ust. 1| TUE wykonywanie przez Uni¢ Europejska jej kompeten-
cji podlega zasadzie proporcjonalnosci. Artykut 5 ust. 4 TUE stanowi natomiast, ze
zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres i forma dziatania Unii nie wykraczaja
poza to, co jest konieczne do osiggniecia celow traktatow.

Zasada proporcjonalnosci wigze kazdg instytucje UE wykonujacg swoje kompe-
tencje (art. 5 ust. 1 TUE i art. 1 Protokotu nr 2 do TFUE w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci). Réwniez TS UE w swym orzecznictwie podkre-
Sla, ze zasada proporcjonalnosci, ktdra jest jedng z ogélnych zasad prawa unijnego,
wymaga, aby srodki podejmowane przez instytucje Unii nie przekraczaly granic tego,
co jest odpowiednie i konieczne dla osiggnig¢cia celow prawnie uzasadnionych. Gdy
istnieje wybor pomigdzy kilkoma odpowiednimi srodkami, nalezy da¢ pierwszenstwo
temu sposrdd nich, ktéry jest najmniej ucigzliwy, a spowodowane niedogodnosci nie
mogg pozostawaé w dysproporcji w stosunku do zamierzonego celu?.

W mysl art. 5 Protokotu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci, dotaczonego do TUE i TFUE, projekty aktéw ustawodawczych po-
winny bra¢ pod uwage koniecznos¢ zminimalizowania wszelkich obcigzen nakta-
danych na podmioty gospodarcze oraz to, by takie obcigzenia byty wspéimierne do
zamierzonego celu’. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TS UE zasada proporcjo-
nalnosci wymaga, aby akty prawne instytucji unijnych byty odpowiednie do realizacji
zgodnych z prawem celéw zamierzonych przez dane uregulowanie i nie wykraczaty
poza to, co konieczne do realizacji tych celow*.

2 Zob. m.in. wyrok TS UE z dnia 13 listopada 1990 r. w sprawie C-331/88, Fedesa i in.,
EU:C:1990:391, pkt 13; wyrok TS UE z dnia 5 paZzdziernika 1994 r. w sprawach C-133/93,
C-300/93 1 C-362/03, Crispoltoni i in., EU:C:1994:364, pkt 40; wyrok TS UE z dnia 8 lipca 2010 r.
w sprawie C-343/09, Afton Chemical, EU:C:2010:419, pkt 45 i przywotane tam orzecznictwo.

3 Wyrok TS UE z dnia 4 maja 2016 r. w sprawie C-358/14, Rzeczpospolita Polska przeciwko
Parlamentowi i Radzie, EU:C:2016:323, pkt 98.

4 Zob. podobnie wyroki TS UE w sprawach: C-491/01, British American Tobacco (Investments)
i Imperial Tobacco, EU:C:2002:741, pkt 122; C-379/08 i C-380/08, ERG, i in., EU:C:2010:127,
pkt 86; a takze C-62/14, Gauweiler i in., EU:C:2015:400, pkt 67, 91; zob. réwniez wyrok TS UE
z dnia 14 kwietnia 2005 r. w sprawie C-110/03, Belgia przeciwko Komisji, EU:C:2005:223, pkt 61;
wyrok TS UE z dnia 14 wrzesnia 2006 r. w sprawach polaczonych C-158/04 i C-159/04, Alfa Vita
Vassilopoulos AE, EU:C:2006:562, pkt 22; wyrok TS UE z dnia 14 grudnia 2004 r. w sprawie
C-463/01, Komisja przeciwko Republice Federalnej Niemiec, EU:C:2004:797, pkt 78; wyrok TS
UE z dnia 14 grudnia 2004 r. w sprawie C-309/02, Radlberger Getrinkegesellschaft i S. Spitz,
EU:C:2004:799, pkt 79; wyrok TS UE z dnia 14 lipca 1998 r. w sprawie C-284/95, Safety Hi-Tech,
EU:C:1998:352, pkt 57; wyrok z dnia 17 maja 1984 r. w sprawie C-15/83, Denkavit Nederland,
EU:C:1984:183; wyrok TS UE z dnia 13 maja 1986 r. w sprawie C-170/84, Bilka przeciwko We-
ber von Hartz, EU:C:1986:204; wyrok TS UE z dnia 24 wrzesnia 1985 r. w sprawie C-181/84,
Man (Sugar) przeciwko IBAP, EU:C:1985:359; wyrok TS UE z dnia 18 wrzesnia 1986 r. w spra-
wie C-116/82, Komisja przeciwko Republice Federalnej Niemiec, EU:C:1986:322; wyrok TS UE
z dnia 14 stycznia 1987 r. w sprawie C-281/84, Zuckerfabrik Bedburg AG i in. przeciwko Radzie
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Powszechnie przyjmuje si¢, ze zbadanie proporcjonalnosci danego srodka wy-
maga jego oceny w trzech aspektach:

a) czy srodek nadaje si¢ do osiggnigcia zaktadanego celu — kryterium adekwat-

nosci srodka,

b) czy srodek jest niezbedny do osiggnigcia danego celu — kryterium niezbed-

nosci srodka,

¢) czy srodek naktada na jednostke ciezary, ktére sg nadmierne w stosunku do

zaktadanego celu — proporcjonalnos¢ sensu stricto™ 6.

Na podstawie bogatego orzecznictwa Trybunalu mozna stwierdzié, ze z zasady
proporcjonalnosci wynika, ze srodki przyjmowane przez prawodawce Unii dla reali-
zacji okreslonych celow:

a) nie mogg wykraczac poza to, co jest konieczne dla ich osiggnigcia,

b) majg by¢ jak najmniej dotkliwe,

¢) niedogodnosci nie mogg by¢ nadmierne w stosunku do celéw, a takze

d) muszg opierac si¢ na jasnych i jednoznacznych danych bedacych ich pod-

stawg’.

Dodatkowo, gdy prawodawca Unii posiada w danej dziedzinie szeroki zakres
wladzy dyskrecjonalnej, to oprécz obowigzku uwzglednienia celu podstawowego
(np. ochrony srodowiska naturalnego), ma on obowigzek w pelni uwzglednic inne
istotne interesy, a takze ma zapewnié, ze ustanowione Srodki nie spowoduja skutkow
w oczywisty sposéb mniej adekwatnych niz skutki wynikajace z innych srodkow,
réwnie dostosowanych do tych celow?®. Ponadto, zgodnie z orzecznictwem, ocenia-
jac przestrzeganie zasady proporcjonalnosci, Trybunat weryfikuje m.in., czy prawo-
dawca Unii nalezycie zbadal wplyw przepisow na sytuacje podmiotéw, ktére bedg
dotknigte skutkami funkcjonowania aktu prawnego’.

i Komisji, EU:C:1987:3 oraz wyrok TS UE z dnia 9 listopada 1995 r. w sprawie C-426/93, Repu-
blika Federalna Niemiec przeciwko Komisji, EU:C:1995:367.

5 Zgodnie z orzecznictwem TS UE, ,,nawet jezeli zaskarzona decyzja jest odpowiednia i ko-
nieczna dla realizacji zgodnych z prawem cel6w, nie powinna ona powodowa¢ nadmiernych nie-
dogodnosci w stosunku do zamierzonych celéw” (proporcjonalnos¢ sensu stricto) — zob. np. wyrok
TS UE z dnia 7 marca 2013 r. w sprawie T-370/11, Rzeczpospolita Polska przeciwko Komisji,
EU:T:2013:113, pkt 89.

¢ E. Elllis, The Principle of Proportionality in the Laws of Europe, Oxford 1999, s. 57; T. Cot-
tier et. al., The Principle of Proportionality in International Law, NCCR Trade Regulation Work-
ing Paper 2012, no. 38, s. 5; J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie
wspdlnot europejskich, Torufi 2007, s. 83; zob. takze D.E. Harasimiuk, Zakazy reklamy towaréw
w prawie europejskim i polskim, Warszawa 2011, s. 144 oraz L. Etel et al., Nowa Ordynacja Po-
datkowa: Z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa, Biatystok 2017, s. 89.

7 Zob. wyroki TS UE w sprawach: C-128/15, Hiszpania przeciwko Radzie, EU:C:2017:3,
pkt 17; C-358/14, Rzeczpospolita Polska przeciwko Parlamentowi i Radzie, EU:C:2016:323, pkt 98
1 103; C-310/04, Hiszpania przeciwko Radzie, EU:C:2006:521, pkt 123 1 128.

8 Wyrok TS UE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie C-127/07, Arcelor Atlantique i Lorraine
i in., EU:C:2008:728, pkt 59.

® Wyrok TS UE z dnia 7 wrzesnia 2006 r. w sprawie C-310/04, Hiszpania przeciwko Radzie,
EU:C:2006:521, pkt 123 i 128.
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Bezsprzecznie podstawowg funkcjg zasady proporcjonalnosci jest ograniczenie
zakresu swobodnego uznania przyznanego instytucjom unijnym w procesie stano-
wienia prawa'®. Scisty zwiazek miedzy zasada proporcjonalnosci a kompetencjami
dyskrecjonalnymi potwierdza orzecznictwo TS UE!. Trybunat w swym dotychcza-
sowym orzecznictwie niejednokrotnie podkreslal, ze w celu stwierdzenia wystarcza-
jaco istotnego naruszenia zasady proporcjonalnosci nalezy zbadaé, czy prawodawca
Unii naruszyt w spos6b oczywisty i powazny granice przystugujacego mu zakresu
swobodnego uznania',

Jednoczesnie jednak, jak podkresla wielokrotnie Trybunal, w przypadku gdy
dziedzina regulowana projektowanymi przepisami wymaga dokonywania przez pra-
wodawce unijnego rozstrzygniec o charakterze politycznym, gospodarczym i spo-
tecznym oraz oceny ztozonych sytuacji, prawodawcy unijnemu przystuguje szeroki
zakres swobodnego uznania. W tym przypadku tylko oczywiscie niewtasciwy cha-
rakter wydanych przepiséw w stosunku do zamierzonego przez instytucje celu moze
powodowaé niewaznos¢ tych przepisow'?.

Warto w tym miejscu przywotaé réwniez opini¢ rzecznik generalnej E. Sharpston
do sprawy C-310/04, Hiszpania przeciwko Radzie, przedstawiong w dniu 16 marca
2006 r., w ktorej stusznie podniosta, ze w kazdym przypadku instytucje unijne musza
by¢ w stanie uzasadni¢ swdj wybor prawodawczy, jezeli zostanie on zakwestionowa-
ny przed Trybunalem na podstawie zasady proporcjonalnosci. Jak wskazata rzecznik:
»(...) odczytuje zasad¢ proporcjonalnosci jako naktadajacg obowigzek na instytucje
wspdlnotowe, aby co najmniej wykazaly, ze proponowane akty sg, bez zaglebiania
sie¢ w sprawe, odpowiednie do osiggania uzasadnionych celow wskazanych przez
tenze akt, oraz aby byly Swiadome, jak dotkliwe mogg okazac si¢ proponowane akty.
W przeciwnym bowiem wypadku Trybunal nie bedzie w stanie sprawowac kontroli,
czy instytucje wspdlnotowe «wykroczyty poza to, co odpowiednie i konieczne do

10 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobdd rynku we-
wnetrznego Wspdlnoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 91; J. Maliszewska-Nienartowicz, Pro-
porcjonalnos¢ jako zasada wyznaczajgca granice dziatania Wspolnot Europejskich, ,,Prawo i Spo-
teczenstwo” 2005, nr 1, s. 105.

" Wyrok TS UE z dnia 22 grudnia 2010 r. w sprawie T-77/09, Gowan Comércio Internacional
e Servicos, ECLI:EU:C:2010:803, pkt 82 i przytoczone tam orzecznictwo.

2 Wyrok TS UE z dnia 4 lipca 2000 r. w sprawie C-352/98 P, Bergaderm i Goupil prze-
ciwko Komisji, EU:C:2000:361, pkt 42—44; wyrok TS UE z dnia 10 grudnia 2002 r. w sprawie
C-312/00 P, Komisja przeciwko Camar Srl i Tico Srl, EU:C:2002:736, pkt 54; wyrok TS UE z dnia
12 lipca 2001 r. w sprawie T-198/95, Comafrica i Dole Fresh Fruit Europe przeciwko Komisji,
EU:T:2001:184, pkt 134.

3 Wyrok TS UE z dnia 12 grudnia 2006 r. w sprawie C-380/03, Republika Federalna Niemiec
przeciwko Parlamentowi i Radzie, EU:C:2006:772, pkt 145 i przytoczone tam orzecznictwo —
wyroki TS UE z dnia 12 listopada 1996 r. w sprawie C-84/94, Zjednoczone Krolestwo przeciwko
Radzie, EU:C:1996:431, pkt 58; z dnia 13 maja 1997 r. w sprawie C-233/94, Republika Federalna
Niemiec przeciwko Parlamentowi i Radzie, EU:C:1997:231, pkt 55 i 56; z dnia 5 maja 1998 r.
w sprawie C-157/96, National Farmers’ Union i in., EU:C:1998:191, pkt 61 oraz z dnia 10 grud-
nia 2002 r. w sprawie C-491/01, British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco,
EU:C:2002:741, pkt 123.
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osiggania uzasadnionych celéw», oraz czy (jezeli, istnial wyboér pomigdzy kilkoma
odpowiednimi dziataniami) zostato wybrane «najmniej dotkliwe» rozwigzanie, przy
ktorym «wynikajace z tego niedogodnosci» nie sg «nadmierne w stosunku do zamie-
rzonych celéw»"".

III. Ocena skutkéw regulacji

Komisja Europejska, zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, stawia sobie za cel
realizowanie celéw politycznych przy minimalnych kosztach, z korzyscig dla obywa-
teli, przedsiebiorstw i pracownikow, przy jednoczesnym unikaniu wszelkich niepo-
trzebnych obcigzen regulacyjnych. Aby to osiggna¢, Komisja stosuje szeroki zestaw
narzedzi z zakresu lepszego stanowienia prawa (tools for better law-making). Ocena
skutkéw jest whasnie jednym z takich narzedzi'®, majagcym na celu osiagnigcie celu
lepszego stosowania prawa oraz wspomozenie procesu decyzyjnego UE. Ma ona za
zadanie pomdc unijnym instytucjom osiggngc¢ cel w postaci jasnych, prostych i efek-
tywnych przepiséw prawa'®. Nalezy w tym miejscu podkreslié, ze ocena skutkdw jest
narzg¢dziem wspomagajacym Komisje, Parlament i Rade w podejmowaniu decyzji
opartych na gruntownej wiedzy, a nie substytutem decyzji politycznych w ramach
demokratycznego procesu decyzyjnego. Ocena skutkéw nie moze powodowacé nie-
uzasadnionych opdZnienn w procesie stanowienia prawa lub wptywac na mozliwosé
proponowania zmian przez wspotustawodawcow!”.

Ocena skutkéw sporzadzana jest na wezesnym etapie cyklu ksztalttowania polity-
ki, kiedy opracowywane sg nowe wnioski ustawodawcze. Ma ona za zadanie uzasad-
ni¢ i wesprze¢ wniosek ustawodawczy Komisji oraz umozliwi¢ innym instytucjom
unijnym i parlamentom krajowym paristw cztonkowskich UE jego krytyczng ocene.
Odpowiednio sporzagdzona ocena skutkéw pozwala zrozumie¢ ratio legis projektowa-
nej regulacji. W przypadku gdy zawiera rézne mozliwe scenariusze, ocena skutkéw
pozwala decydentom politycznym wybra¢ swiadomie najwiasciwsza droge dziatania.

Sporzadzenie oceny skutkow umozliwia sprawdzenie, czy istnieje potrzeba pod-
jecia dziatani legislacyjnych na poziomie UE, czy tez bardziej wskazane jest uregulo-
wanie danej materii za pomocg prawa krajowego zgodnie z zasadg subsydiarnosci'®,
lub tez czy wystarczajace jest uregulowanie danej materii na poziomie UE za pomocg

14 Opinia rzecznik generalnej E. Sharpston do sprawy C-310/04, Hiszpania przeciwko Radzie,
przedstawiona w dniu 16 marca 2006 r., EU:C:2006:179, pkt 80.

150bok konsultacji spotecznych i konsultacji z zainteresowanymi podmiotami oraz ewaluacji
ex post obowigzujacego ustawodawstwa.

16 Impact Assessment Handbook, s. 1, http://www.europarl.europa.eu/EPRS/impact_assesement
_handbook_en.pdf (dostgp: 24.07.2019 r.).

17 Punkt 12 Porozumienia migdzyinstytucjonalnego z dnia 13 kwietnia 2016 r. zawartego
pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg Unii Europejskiej a Komisja Europejskg w sprawie
lepszego stanowienia prawa (Dz. Urz. UE L 123 z 12.5.2016, s. 1 ze zm.).

18 Zgodnie z teoretycznymi rekomendacjami analiza przestrzegania zasady subsydiarnosci
powinna by¢ dokonywana na jak najwczesniejszym etapie — European Commission, Impact As-
sessment Guidelines, Brussels, 15 June 2005, SEC(2005)791, s. 21.
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niewigzacych srodkéw'. Jest ona analizg ex ante prawdopodobnych lub przewidy-
walnych skutkéw projektu aktu prawa unijnego lub polityk.

Przygotowanie oceny skutkéw ma si¢ przyczyni¢ do lepszej jakosci procesu
ksztaltowania polityki dzigki zapewnieniu, ze inicjatywy Komisji oraz wnioski do-
tyczace prawodawstwa UE bedg przygotowywane w oparciu o dostgpne przejrzyste,
kompleksowe i zréwnowazone dowody dotyczgce charakteru problemu, ktéry nalezy
rozwigzaé, po uwaznym przeanalizowaniu wartosci dodanej dziataii UE oraz kosz-
tow 1 korzysci wynikajgcych z alternatywnych kierunkéw dzialania dla wszystkich
zainteresowanych stron®.

Warto podkresli¢, ze potrzeba sporzadzenia oceny skutkéw opiera si¢ na zasadzie
zréwnowazonego rozwoju i ma na celu umozliwienie decydentom politycznym do-
konywanie wyboréw natury politycznej po dokonaniu uwaznej analizy potencjalnych
skutkéw gospodarczych, spotecznych i sSrodowiskowych projektowanej regulacji?'.

Zgodnie z komunikatem Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw ocena skutkéw
jest gwarantem, ze prawo stanowione jest w oparciu o peing znajomos¢ faktow i ze
Swiadomoscig ich oddziatywan. W komunikacie Komisja wskazata, ze: ,,Komisja
kieruje procesem tworzenia polityki poprzez otwartg analiz¢ opcji [wariantéw stra-
tegicznych] i zapewnia dyscypling zapewniajac uwzglednianie w petni czynnikéw
ekonomicznych, spotecznych i sSrodowiskowych, w tym wptywu na konkurencyjnos¢.
Ocena skutkéw powinna réwniez kierowa¢ migedzyinstytucjonalnym procesem podej-
mowania decyzji; zapewnia ona jasne, przystepne dla ogétu uzasadnienie, dlaczego
przedktada si¢ dany wniosek™ 2.

IV. Obowiazek sporzadzenia oceny skutkéw regulacji —
Porozumienie miedzyinstytucjonalne

Obowigzek sporzadzenia oceny skutkéw regulacji wynika obecnie przede
wszystkim z pkt 13 Porozumienia mi¢dzyinstytucjonalnego z dnia 13 kwietnia
2016 r. zawartego pomigedzy Parlamentem Europejskim, Radg Unii Europejskiej
a Komisjg Europejska w sprawie lepszego stanowienia prawa* (dalej: Porozumie-
nie), zgodnie z ktérym Komisja bedzie dokonywac oceny skutkéw w odniesieniu
do swoich inicjatyw ustawodawczych i nieustawodawczych, aktéw delegowanych
i srodkéw wykonawczych, w przypadku ktérych spodziewane sg znaczace skutki

¥ A.C.M. Meuwese, Impact Assessment in EU Lawmaking, praca doktorska napisana pod
kierunkiem naukowym prof. W.J.M. Voermansa, 2008, s. 85, https://openaccess.leidenuniv.nl/
bitstream/handle/1887/12589/Thesis.pdf (dostgp: 26.07.2019).

2 Impact Assessment Handbook, op. cit., s. 2.

2 House of Lords, European Union Committee, Ensuring Effective Regulation in the EU:
Report with Evidence; 9th Report of Session 2005-2006, HL Paper 33, s. 14.

22 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Bruksela, 25.10.2005 r., COM(2005) 531 wersja
ostateczna, s. 12.

% Por. przypis 17.
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gospodarcze, srodowiskowe lub spoteczne. A contrario, w przypadku gdy spodzie-
wane skutki gospodarcze, srodowiskowe i spoteczne nie sg znaczace, ocena skutkéw
nie bedzie sporzadzana. Sporzadzenie oceny skutkdéw regulacji nie jest zatem przed-
miotem swobodnej decyzji Komisji*, lecz opiera si¢ na obiektywnych przestankach
wskazanych w Porozumieniu. Trzeba podkresli¢, ze przedmiotowe Porozumienie
jest wewnetrznie wigzgcym aktem prawnym instytucji unijnych majacym na celu
koordynacje dziatan instytucji unijnych w procesie stanowienia prawa®.

W Porozumieniu Rada, Parlament i Komisja zobowigzaty si¢ promowac prostote,
jasnos¢ 1 spdjnos¢ podczas tworzenia ustawodawstwa Unii oraz jak najwieksza przej-
rzystosé procesu legislacyjnego?. Wskazane w nim instytucje unijne zobowigzaty si¢
do lojalnej i przejrzystej wspotpracy w trakcie catego cyklu legislacyjnego. Ponadto
podtrzymaly swoje zobowigzanie do dalszego usprawnienia prac w ramach zwyklej
procedury ustawodawczej, zgodnie z zasadami: lojalnej wspélipracy, przejrzystosci,
odpowiedzialnosci i skutecznosci. Podkreslity, ze Parlament i Rada, jako wspdtustawo-
dawcy, sg rowne w wykonywaniu swoich uprawnien oraz zgodzily si¢, ze Komisja pet-
ni role strony wspomagajacej, traktujagc oba organy wtadzy ustawodawczej na réwni,
przy pelnym poszanowaniu rél przypisanych na mocy Traktatéw trzem instytucjom?.

V. Wymogi w odniesieniu do oceny skutkéw

Nie ulega watpliwosci, iz sporzadzenie przez Komisje rzetelnej oceny korzysci
i kosztéw zwigzanych z przyjeciem danej regulacji prawnej utatwia TS UE doko-
nanie kontroli poszanowania zasady proporcjonalnosci. Niezbedne jest, by ocena
skutkéw charakteryzowata si¢ odpowiednig jakoscig — spetniata okreslone wymogi.

Wymogi wobec oceny skutkéw instytucje unijne okreslity przede wszystkim
w pkt 12 Porozumienia. W mysl tego punktu ocena skutkéw powinna odnosi¢ si¢
do istnienia, skali i konsekwencji problemu, ktéry ma zosta¢ zaadresowany, oraz do
kwestii, czy dziatanie UE jest konieczne. ,,Powinna ona okresla¢ rozwigzania alterna-
tywne oraz, na ile to mozliwe, wskazywac na potencjalne krotko- i dtugoterminowe
koszty i korzysci, a przy tym ocenia¢ skutki gospodarcze, sSrodowiskowe i spoteczne
W sposéb zintegrowany i wywazony za pomocg analiz jakoSciowych i ilosciowych.
Komisja powinna wykaza¢ w ocenie skutkéw zasadnos¢ zaproponowanych srodkow
w Swietle zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci oraz zgodnos¢ tych srodkéw
z prawami podstawowymi. Ocena skutkéw powinna odnosic si¢ takze, na ile to moz-
liwe, do «kosztu braku wspétdziatania na poziomie europejskim» i do wptywu po-
szczegblnych opcji na konkurencyjnosc i obcigzenia administracyjne, ze zwroceniem
szczegblnej uwagi na MSP (zgodnie z zasada «najpierw mysl na mata skale») (...)".

2 Réwniez zakres oceny i sposéb jej przeprowadzenia nie sg pozostawione uznaniu Komisji.

2 C. Kirkpatrick, D. Parker, Regulatory Impact Assessment: Towards Better Regulation?,
Cheltenham, Northampton 2007, s. 80.

26 Punkt 2 Porozumienia.

27 Punkt 32 Porozumienia.

2 Punkt 12 Porozumienia.
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Zgodnie ze zdaniem 8 pkt 12 Porozumienia ocena skutkéw powinna opierac si¢
na doktadnych, obiektywnych i petnych informacjach i by¢ proporcjonalna zgodnie
z zasadg proporcjonalnej analizy?, jesli chodzi o jej zakres i punkt cigzkosci. Zakres
i stopieni szczegbétowosci oceny skutkow uzalezniony jest od spodziewanych skut-
kéw regulacji. Im bardziej znaczgca regulacja prawna, tym wieksze sg oczekiwania,
jesli chodzi o analizy ilosciowe i kosztowe¥. Znaczenie ma réwniez rodzaj aktu
prawnego oraz dostgpne dane, informacje i narzedzia analityczne. W praktyce zatem
oceny skutkéw r6znig si¢ znacznie pod wzgledem dlugosci i metodologii. Dla no-
wych regulacji zwykle konieczna bedzie obszerna ocena skutkéw, ze szczegdlnym
uwzglednieniem kontroli realizacji zasad proporcjonalnosci i subsydiarnosci®!.

Ponadto ocena skutkéw musi by¢ sporzgdzona w taki sposdb, aby utatwié Parla-
mentowi Europejskiemu i Radzie rozwazenie wyborow dokonanych przez Komisje
— zrozumienie, dlaczego dana opcja (wariant strategiczny) zostala wybrana przez
Komisj¢ sposrdd kilku analizowanych w ocenie skutk6w opcji*> .

W rozdziale III niewigzacego dokumentu — Wytycznych w sprawie lepszego
stosowania prawa* — Komisja Europejska okreslita wskazowki w zakresie sporzg-
dzania oceny skutkéw, w tym kluczowe wymagania (key requirements). Zgodnie
z przedmiotowymi wytycznymi jednym z kluczowych wymogoéw jest wymdg, aby
ocena skutkOw opierata si¢ na logicznym rozumowaniu i musi zawierac:

a) opis spodziewanego wptywu srodowiskowego, spolecznego i gospodarczego,
rowniez skutkéw dla matych i srednich przedsigbiorstw i konkurencyjnosci
oraz wyrazne wskazanie, czy ktorys z elementéw tych skutkow nie jest uzna-
wany za znaczacy>,

b) informacje o tym, kogo dotyczy dana inicjatywa i jaki bedzie miata na niego
wplyw,

¢) informacje o strategii konsultacji i ich wynikach®.

» Zasada proporcjonalnej analizy (principle of proportionate analysis). Zasada ta uwazana
jest za klucz do sukcesu systemu oceny skutkéw — The Evaluation Partnership, Evaluation of the
Commission’s Impact Assessment System. Final Report, Bruksela 2007, s. 33.

30 European Commission, Impact Assessment Guidelines, Brussels, 15 June 2005, SEC(2005)
791, s. 8.

3L A.C.M. Meuwese, op. cit., s. 62.

32 Punkt 14 Porozumienia.

3'W doktrynie zauwaza sie, ze sporzagdzenie oceny skutkéw przez Komisj¢ wzmacnia pozy-
cje Parlamentu Europejskiego wzglgdem pozycji Rady i Komisji z punktu widzenia réwnowagi
instytucjonalnej w UE — zob. D. Kietz, A. Maurer, The European Parliament in Treaty Reform:
Predefining IGCs through Interinstitutional Agreements, European Law Journal 2007, vol. 13,
s. 46 ; A.C.M. Meuwese, op. cit., s. 103—104.

3 European Commission, Commission Staff Working Document, Better Regulation Guide-
lines, Chapter Il Guidelines on Impact Assessment, Key requirements, p. 14, Brussels, 7 July 2017
SWD (2017)350.

3 Wymagane jest przeprowadzenie analizy sektorowe;j.

36 European Commission, op. cit., s. 14: ,JAs must set out the logical reasoning that links the
problem (including subsidiarity issues), its underlying causes, the objectives and a range of policy
options to tackle the problem. They must present the likely impacts of the options, who will be
affected by them and how.(...) IAs must compare the policy options on the basis of their economic,
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Jak wskazano w orzecznictwie, w efekcie Komisja nie dysponuje uprawnieniami
dyskrecjonalnymi w odniesieniu do tresci oceny skutkw?’.

W swietle wytycznych zainteresowane podmioty muszg mie¢ mozliwos¢ usto-
sunkowania si¢ juz do wstegpnego projektu oceny skutkéw (inception impact assess-
ment), ktéry sporzadzany jest mozliwie jak najszybciej po zapadnigciu decyzji o roz-
poczeciu prac nad oceng skutkéw i powinien: opisywac problem, kwestie zwigzane
z poszanowaniem zasady subsydiarnosci, cele, mozliwe rozwigzania oraz wstgpne
rozwazenie istotnych skutkow tych rozwigzan.

Ponadto ocenie skutkéw musi towarzyszy¢ dwustronicowe streszczenie dostgpne
we wszystkich jezykach urzedowych UE®.

VI. Opinia Rady ds. Kontroli Regulacyjnej

Jakos¢ oceny skutkéw kontroluje organ dziatajacy przy Komisji — Rada ds. Kon-
troli Regulacyjnej (Regulatory Scrutiny Board)¥, ktéra wydaje opini¢ na temat pro-
jektu oceny skutkéw.

Wymagana jest pozytywna opinia Rady ds. Kontroli Regulacyjnej w sprawie
inicjatywy, ktdrej towarzyszy ocena skutkdw, zanim zostanie ona przedtozona do
przyjecia przez Komisje. Jesli opinia jest negatywna, projekt oceny skutkéw nalezy
poddac przegladowi i ponownie przedstawi¢ go przedmiotowej Radzie®. Nalezy pod-
kresli¢, ze opinia towarzyszy projektowi inicjatywy Komisji wraz z oceng skutkéw
podczas calego procesu legislacyjnego.

Radzie ds. Kontroli Regulacyjnej przewodniczy bowiem dyrektor generalny
z Komisji. Ponadto w sktad Rady wchodzi: trzech wysokiej rangi urzednikéw Ko-

social and environmental impacts (quantified costs and benefits whenever possible) and present
these in the IA report. (...) Certain elements must be included in the final IA report. These include:
(i) a description of the environmental, social and economic impacts and an explicit statement if
any of these are not considered significant; (ii) a clear description of who will be affected by the
initiative and how; (iii) impacts on SMEs following the ,,SME test” in the Toolbox; (iv) impacts on
competitiveness; and (v) a detailed description of the consultation strategy and the results obtained
from it.”

3" Wyrok TS UE z dnia 13 marca 2019 r. w sprawie C-128/17, Rzeczpospolita Polska przeciw-
ko Komisji, EU:C:2019:194, pkt 22.

3 European Commission, op. cit., s. 14: “Stakeholders must be able to provide feedback on the
basis of an inception impact assessment which describes the problem, subsidiarity related issues,
objectives, policy options and an initial consideration of relevant impacts of these policy options.
(...) The IA report must be complemented by a 2 page executive summary sheet availablein all
languages.”

% Rada ds. Kontroli Regulacyjnej zastgpita Radg ds. Ocen Skutkéw i ma szerszy zakres obo-
wigzkéw niz jej poprzednik. Dziatalnos¢ Rady ds. Kontroli Regulacyjnej przyczynia si¢ do realiza-
cji programu na rzecz lepszego stanowienia prawa. Pelni ona funkcje¢ centralnego organu kontroli
jakosci i udziela Komisji wsparcia przy ocenie skutkéw i innych ocenach. Rada analizuje wszystkie
projekty ocen skutkéw wydawanych przez Komisj¢ oraz inne wazne oceny i ,.kontrole sprawnosci”
istniejacego prawodawstwa oraz wydaje opinie i zalecenia na ich temat.

40 Co do zasady w przypadku, gdy druga opinia Rady réwniez nie jest pozytywna, dzialania
legislacyjne na poziomie UE nie powinny by¢ podejmowane.
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misji, trzech ekspertéw rekrutowanych spoza stuzb Komisji. Wszyscy cztonkowie
Rady ds. Kontroli Regulacyjnej petnig swoje obowigzki w pelnym wymiarze czasu
pracy i nie moga petni¢ innych funkcji politycznych. Rada dziata niezaleznie od
departamentéw zajmujacych si¢ ksztalttowaniem polityki oraz wszelkich instytucji,
organéw, urzedéw lub agencji UE.

Oceny skutkow oraz powigzane z nimi opinie Rady ds. Kontroli Regulacyjnej
sg publikowane wraz z wnioskami ustawodawczymi lub aktami prawnymi przyjmo-
wanymi przez Komisje. Sg rowniez przesytane do Parlamentu Europejskiego i Rady
Unii Europejskiej, aby mogli oni zdecydowac, uwzgledniajac oceng skutkow, o przy-
jeciu lub odrzuceniu zaproponowanych przepiséw. Ostateczne wersje ocen skutkow
sg udostepniane réwniez parlamentom narodowym oraz podawane do wiadomosci
publicznej w momencie przyjecia inicjatywy Komisji*'.

VII. Dodatkowe prace w zakresie oceny skutkow prowadzone
w ramach procesu legislacyjnego

W zwigzku z zaproponowanymi przez siebie istotnymi zmianami wniosku Komi-
sji, w ramach procesu legislacyjnego, Parlament Europejski i Rada moga, w przypad-
ku gdy uznajg to za stosowane i konieczne dla procesu legislacyjnego, dokonywac
oceny skutkéw*?. Zgodnie z pkt 15 Porozumienia ogélng zasadg ma by¢ przyjmo-
wanie przez Parlament Europejski i Rad¢ oceny skutkow sporzadzonej przez Komi-
sj¢ jako punktu wyjsciowego do dalszych prac. Parlamentowi i Radzie przystugujq
uprawnienia dyskrecjonalne w zakresie okreslenia tego, co stanowi ,.istotng” zmiang
wniosku Komisji®.

Co istotne, Komisja moze z wtasnej inicjatywy lub wezwana przez Parlament
Europejski lub Rad¢ uzupetni¢ wtasng oceng¢ skutkéw lub podjaé inne dziatania
analityczne, ktore uwaza za niezbgdne. Wowczas jest ona zobowigzana wzigé pod
uwage wszelkie dostepne informacje, stan zaawansowania procesu legislacyjnego
i koniecznos¢ unikania w tym procesie nieuzasadnionych op6zZnient. Natomiast Par-
lament Europejski i Rada zobowigzane sg w pelni uwzgledni¢ wszelkie dodatkowe
elementy pozyskane od Komisji w tym zakresie**.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze zgodnie z pkt 17 Porozumienia kazda
z trzech instytucji: Komisja, Parlament Europejski i Rada sama odpowiada za usta-
lenie, w jaki spos6b zorganizowac wlasne prace w zakresie oceny skutkow, w tym
wewnetrzne zasoby organizacyjne i kontrole jakosci. Instytucje te zobowigzaty sie
jednak do prowadzenia regularnej wspotpracy w drodze wymiany informacji o naj-
lepszych praktykach i metodach dotyczacych oceny skutkdéw, co umozliwi¢ ma kaz-
dej z instytucji ulepszenie wlasnych metod i procedur oraz powinno pozytywnie
wplynac¢ na spdjnos¢ ogétu prac w zakresie oceny skutkow.

4 Punkt 13 Porozumienia.
4 Punkt 15 Porozumienia.
4 Punkt 15 Porozumienia.
4 Punkt 16 Porozumienia.
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Warto dodaé, ze dodatkowe prace w zakresie oceny skutkéw prowadzone w ra-
mach procesu legislacyjnego przez instytucje, podobnie jak pierwotna ocena skutkéw
sporzgdzona przez Komisjg¢, podawane sg do wiadomosci publicznej przed koficem
procesu legislacyjnego®.

VIII. Znaczenie sporzadzenia oceny skutkéw dla kontroli
poszanowania zasady proporcjonalnosci — orzecznictwo TS UE

Na mocy pkt 14 Porozumienia Parlament Europejski i Rada zobowigzaty si¢ do
brania pod uwage oceny skutkéw sporzadzonej przez Komisj¢ przy rozpatrywaniu
wnioskow ustawodawczych Komisji. Nalezy jednak podkreslié, ze zgodnie z orzecz-
nictwem opracowana przez Komisje ocena skutkéw nie wigze ani Parlamentu, ani
Rady. W konsekwencji prawodawca Unii ma swobod¢ w zakresie przyjmowania
srodkéw innych niz te bedace przedmiotem oceny skutkdw. Dodatkowo sam fakt, ze
prawodawca Unii przyjat inny srodek (w tym Srodek bardziej ograniczajacy niz ana-
lizowany przez Komisj¢ w ocenie skutkdw), nie jest wystarczajacy do stwierdzenia,
ze w sposob oczywisty prawodawca Unii przekroczyt granice tego, co konieczne do
osiggnig¢cia zamierzonego celu, a zatem ze doszto do naruszenia zasady proporcjo-
nalnosci®.

Zgodnie z orzecznictwem prawodawca Unii moze uwzgledni¢ nie tylko ocene
skutkow, ale takze wszelkie inne Zrédla informacji?’, ktére ma do dyspozycji
w celu rzeczywistego skorzystania z przystugujacych mu uprawnien dyskrecjo-
nalnych, w tym informacje, ktére staly sie dostepne po opublikowaniu oceny
skutkéw*®. W trakcie procesu legislacyjnego Parlament i Rada mogg wzia¢ pod
uwage wszelkie dost¢pne dane naukowe i informacje w celu rzeczywistego sko-
rzystania z przystugujacych im uprawnien dyskrecjonalnych*.

TS UE w swym dotychczasowym orzecznictwie wielokrotnie orzekal, ze w zto-
zonych sprawach dotyczacych rozwoju technicznego prawodawca Unii dysponuje,
w celu okreslenia charakteru i zakresu stosowania przyjmowanych przez niego prze-
piséw, szerokim zakresem uznania w szczeg6lnosci w odniesieniu do oceny wysoce
zlozonych faktéw naukowych i technicznych®. Jak podkreslit Sagd w wyroku z dnia

4 Punkt 18 Porozumienia.

4 Wyrok TS UE z dnia 8 lipca 2010 r. w sprawie C-343/09, Afton Chemical, EU:C:2010:419,
pkt 57; wyrok TS UE z dnia 4 maja 2016 r. w sprawie C-477/14, Pillbox 38, EU:C:2016:324,
pkt 65.

7 Dane naukowe i informacje.

® Wyrok TS UE z dnia 13 marca 2019 r. w sprawie C-128/17, Rzeczpospolita Polska prze-
ciwko Komisji, EU:C:2019:194, pkt 31, 42; zob. analogicznie wyroki TS UE: z dnia 8 lipca 2010 r.
w sprawie C-343/09, Afton Chemical, EU:C:2010:419, pkt 36, 37, 40; a takze z dnia 4 maja 2016 1.
w sprawie C-477/14, Pillbox 38, EU:C:2016:324, pkt 64—66.

4 Wyrok TS UE z dnia 13 marca 2019 r. w sprawie C-128/17, Rzeczpospolita Polska przeciw-
ko Komisji, EU:C:2019:194, pkt 45.

50 Zob. wyrok TS UE z dnia 26 lipca 2017 r. w sprawie C-80/16, ArcelorMittal Atlantique et
Lorraine, EU:C:2017:588, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo.
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7 marca 2013 r. w sprawie Rzeczpospolita Polska przeciwko Komisji®', ,,sady unijne
uznatly szeroki zakres oceny przystugujacy organom Unii w ramach wykonywania
przyznanych im kompetencji w dziedzinach zaktadajgcych koniecznos¢ podejmowa-
nia decyzji natury politycznej, gospodarczej i spotecznej oraz wymagajacych od nich
dokonywania kompleksowych ocen. Niemniej, nawet dysponujac takimi uprawnie-
niami, organy Unii s zobowigzane oprze¢ swdj wybor na kryteriach obiektywnych
i dostosowanych do celu, jaki realizujg dane przepisy, uwzgledniajac wszystkie oko-
licznosci faktyczne, jak i dane techniczne i naukowe dostgpne w momencie stanowie-
nia danego aktu (zob. ww. w pkt 30 wyrok w sprawie Arcelor Atlantique et Lorraine
i in., pkt 57, 58 i przytoczone tam orzecznictwo)”.

Przeprowadzenie rzetelnej oceny skutkéw pelni funkcje narzedzia kontroli
sposobu korzystania przez prawodawce unijnego z przyznanego mu uznania przy
ustaleniach technicznych o wysokim stopniu ztozonosci i umozliwia kontrolg prze-
strzegania zasady proporcjonalnosci. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu, ,,s¢-
dzia wspdlnotowy powinien dokonaé weryfikacji nie tylko materialnej doktadnosci
przytoczonego materialu dowodowego, jego Scistosci i spdjnosci, ale takze kontroli
tego, czy material ten stanowi zbidr istotnych danych, ktéry nalezy wzia¢ pod uwa-
ge w celu oceny ztozonej sytuacji i czy moze on stanowi¢ poparcie dla wnioskéw
wyciggnietych na jego podstawie™?. Sporzadzenie oceny skutkdw regulacji nie spro-
wadza si¢ zatem do formalnego aspektu wykonywania inicjatywy prawodawczej
przez instytucje unijna, ale stanowi istotny element weryfikacji przestrzegania zasad
og6lnych prawa unijnego, w tym zasady proporcjonalnosci, a takze sagdowej kontroli
uznania przystugujacego instytucjom Unii.

Trzeba podkreslié, iz skutecznosé kontroli sgdowej>® wymaga w szczegdlnosci,
by TS UE upewnit si¢, ze decyzja opiera si¢ na wystarczajgco solidnej podstawie
faktycznej. Wyklucza to wiec np. ograniczenie oceny wytacznie do abstrakcyjne;]
analizy przestanek decyzji**. TS UE potwierdzil w orzecznictwie, ze kontrolujac
legalnos¢ decyzji Komisji, ocenia, czy wnioski wyciggniete z poczynionych przez
nig ustalen faktycznych sg z catg pewnoscig bezzasadne®. Kryteria odnoszace si¢ do
jakosci podstawy faktycznej aktow Komisji Trybunatl stosuje w praktyce i wyciaga

31 Wyrok TS UE z dnia 7 marca 2013 r. w sprawie T-370/11, Rzeczpospolita Polska przeciwko
Komisji, EU:T:2013:113, pkt 36.

32 Wyrok TS UE z dnia 15 lutego 2005 r. w sprawie C-12/03 P, Komisja przeciwko Tetra
Laval, EU:C:2005:87, pkt 39; wyrok TS UE z dnia 6 listopada 2008 r. w sprawie C-405/07 P,
Holandia przeciwko Komisji, EU:C:2008:613, pkt 55; wyrok TS UE z dnia 22 listopada 2007 r.
w sprawie C-525/04 P, Hiszpania przeciwko Lenzing, EU:C:2007:698, pkt 57.

3 Prawo do skutecznej ochrony sagdowej gwarantowane jest przez art. 47 Karty praw podsta-
wowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202 z 7.6.2016, s. 389-405 ze zm.).

3 Wyrok TS UE z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie C-280/12 P, Rada Unii Europejskiej
przeciwko Fulmen i Fereydoun Mahmoudian, EU:C:2013:775; wyrok TS UE z dnia 28 listopada
2013 r. w sprawie C-348/12 P, Rada przeciwko Manufacturing Support & Procurement Kala Naft
Co., EU:C:2013:776.

3 Wyrok TS UE z dnia 29 czerwca 2010 r. w sprawie C-441/07 P, Komisja Europejska prze-
ciwko Alrosa Company Ltd., EU:C:2010:377, pkt 63.
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konsekwencje z ich naruszenia®. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu z decyzji
Komisji musza wynikac trzy rzeczy. Po pierwsze, zZe okolicznosci stanowigce pod-
stawe decyzji byly prawdziwe, a w szczegdlnosci ze byly poparte wiarygodnymi
1 spdjnymi dowodami (doktadnos¢ okolicznosci); po drugie, ze w decyzji nie zostaty
pominigte istotne dane, ktére nalezatoby wzigé pod uwage, dokonujac oceny (kom-
pletnos¢ okolicznosci), oraz po trzecie, ze okolicznosci, ktére uzasadniaty decyzje,
stanowig poparcie dla wnioskdw wyciggnigtych na ich podstawie (wiarygodnosé
okolicznosci). Musi bowiem istnie¢ mozliwosé sgdowej kontroli doktadnosci, kom-
pletnosci i wiarygodnosci okolicznosci faktycznych stanowigcych podstawe decyzji.
Powinno by¢ mozliwe ustalenie, czy okolicznosci bedace podstawg decyzji Komisji
byly doktadne, Sciste, sp6jne i odpowiednie, a takze czy te okolicznosci moga sta-
nowic¢ poparcie dla wnioskdw wyciagnigtych przez Komisje. Bez takiego zbada-
nia podstaw faktycznych decyzji nie mozna zasadnie orzec, czy Komisja dziatata
w granicach przyznanego jej zakresu swobodnego uznania (czy Komisja utrzymata
si¢ w granicach przyznanego jej swobodnego uznania), czy tez popetnita oczywisty
btad w ocenie’’.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem kontrola TS UE ogranicza si¢ do we-
ryfikacji, czy dany akt prawny nie jest obarczony oczywistym bledem w ocenie
lub naduzyciem wladzy oraz czy wlasciwy organ nie przekroczyl w sposob oczy-
wisty granic swej swobody uznania®,

% Przyktadowo btedy popetnione przez Komisje w zakresie materiatu dowodowego staty si¢
przyczyna stwierdzenia niewaznosci jej decyzji przez Trybunal w wyroku z dnia 6 listopada 2008 r.
w sprawie C-405/07 P, Holandia przeciwko Komisji, EU:C:2008:613.

57 Zobacz odnosnie do powyzszych trzech punktéw: wyrok TS UE z dnia 15 lutego 2005 r.
w sprawie C-12/03 P, Komisja przeciwko Tetra Laval BV, EU:C:2005:87, pkt 39; wyrok TS UE
z dnia 22 listopada 2007 r. w sprawie C-525/04 P, Hiszpania przeciwko Lenzing, EU:C:2007:698,
pkt 57 1 58; wyrok TS UE z dnia 21 listopada 1991 r. w sprawie C-269/90, Hauptzollamt Miinchen-
-Mitte przeciwko Technische Universitdit Miinchen, EU:C:1991:438, pkt 14; wyrok TS UE z dnia
25 pazdziernika 2007 r. w sprawie C-167/06 P, Komninou i in. przeciwko Komisji, EU:C:2007:633,
pkt 51.

% Wyrok TS UE z dnia 7 listopada 2007 r. w sprawie T-374/04, Republika Federalna Nie-
miec przeciwko Komisji, EU:T:2007:332, pkt 81 — Trybunal/Sad ,,nie powinien zastgpowac Komi-
sji, w przypadku gdy ma ona dokonac (...) zlozonych ocen ekonomicznych oraz ekologicznych.
W tym wzgledzie kontrola dokonywana przez sad wspélnotowy [unijny] musi ograniczy¢
sie do weryfikacji, czy omawiany akt nie jest obarczony oczywistym bledem w ocenie lub
naduzyciem wladzy, czy wlasciwy organ nie przekroczyl w sposéb oczywisty granic swej
swobody uznania oraz czy gwarancje procesowe, ktére w tym kontekscie nabierajg tym bar-
dziej fundamentalnego znaczenia, byly w pelni poszanowane (zob. podobnie wyroki Sadu: z dnia
11 wrzesnia 2002 r. w sprawie T-13/99 Pfizer Animal Health przeciwko Radzie, Rec. str. II-3305,
pkt 1661 171, i w sprawie T-70/99 Alpharma przeciwko Radzie, Rec. str. 11-3495, pkt 177 1 182,
oraz z dnia 21 paZdziernika 2003 r. w sprawie T-392/02 Solvay Pharmaceuticals przeciwko Radzie,
Rec. str. II-4555, pkt 126) [podkr. P.S.]”.
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IX. Whnioski

Analiza przeprowadzona na potrzeby niniejszego artykutu pozwala na wskazanie
istniejagcych mankamentéw w zakresie sporzadzania oceny skutkéw regulacji oraz
sformutowanie nastepujgcych rekomendacji:

1

2)

3)

brak decydujacego znaczenia oceny skutkéw regulacji dla kontroli po-
szanowania zasady proporcjonalnosci ze wzgledu na duza swobode pra-
wodawcy Unii w zakresie wyboru srodkéw, réwniez innych niz analizo-
wane w ocenie skutkéw. Zgodnie z przywotanym wyzej orzecznictwem TS
UE opracowana przez Komisje ocena skutkéw nie wigze ani Parlamentu, ani
Rady. Sam fakt, ze prawodawca Unii przyjat srodek o tresci odmiennej od
analizowanej w ocenie skutkéw, nie stanowi podstawy do stwierdzenia, ze
w sposob oczywisty prawodawca Unii przekroczyt granice tego, co konieczne
do osiggnigcia zamierzonego celu, a zatem ze doszto do naruszenia zasa-
dy proporcjonalnosci. Prawodawca Unii moze uwzglednic¢ nie tylko ocene
skutkow, ale takze wszelkie inne Zrédta informacji, ktére ma do dyspozycji,
w celu rzeczywistego skorzystania z przystugujacych mu uprawnier dyskre-
cjonalnych, w tym informacje, ktore staty si¢ dostepne po opublikowaniu
oceny skutkéw. W trakcie procesu legislacyjnego Parlament i Rada moga
zatem wzia¢ pod uwage wszelkie dostepne dane naukowe i informacje, ktére
nie zostalty uwzglednione w ocenie skutkéw. Zgodnie z przywotanym wyzej
orzecznictwem kontrola TS UE ogranicza si¢ do weryfikacji, czy dany akt
prawny nie jest obarczony oczywistym btgdem w ocenie lub naduzyciem
wiadzy oraz czy wilasciwy organ nie przekroczyt w sposéb oczywisty granic
swej swobody uznania. Brak jest sgdowej kontroli poszanowania przez Komi-
sj¢ wyzej oméwionych regulacji prawnych dotyczacych sporzadzania oceny
skutkéw regulacji, podobnie jak poszanowania innych narzedzi z zakresu
lepszego stanowienia prawa. W innych systemach prawnych (np. w USA)
mozliwe jest stwierdzenie przez sgd niewaznosci czgsci aktu prawnego z po-
wodu uchybieri materialnych i proceduralnych w zakresie sporzadzania ana-
lizy kosztéw i1 korzysci lezgcej u podstaw przyjecia danego aktu prawnego,
jednakze TFUE nie przyznaje TS UE takich uprawnien;

watpliwosci w odniesieniu do metodologii — w analizowanych regulacjach
prawnych dotyczacych zasad sporzadzania oceny skutkéw regulacji w zaden
sposéb nie okreslono, czy jednemu sposréd analizowanych rodzajow skutkow
(gospodarczych, srodowiskowych, spotecznych) nalezy przypisywac szcze-
gdlne znaczenie®;

niedostateczna rola panstw czlonkowskich na etapie tworzenia oceny
skutkéw prowadzaca do niewystarczajacego uwzglednienia problemow
krajowych i regionalnych — powinna zosta¢ wzmocniona rola panstw czton-
kowskich w procesie tworzenia prawa unijnego, juz poczawszy od prac nad
oceng skutkéw regulacji, tak by dostrzec i uwzgledni¢ specyficzne problemy
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krajowe 1 regionalne. State kontakty i konsultacje pomiedzy parlamentami
krajowymi a instytucjami unijnymi, ktérym towarzyszyloby przekazywanie
przez panistwa cztonkowskie aktualnych krajowych analiz, raportéw i innych
informacji juz na etapie sporzgdzania oceny skutkéw, wydajg si¢ konieczne,
by nalezycie wzia¢ pod uwage specyfike krajowa i regionalng;

4) niedostateczna kontrola jakosci — wskazana jest zewngtrzna kontrola ja-
kosci ostatecznej wersji oceny skutkéw dokonana przez niezaleznych eks-
pertéw. Za niewystarczajacg nalezy uzna¢ kontrole jakosci oceny skutkow
dokonywang w odniesieniu do projektu oceny skutkow przez dziatajgcg przy
Komisji Rade ds. Kontroli Regulacyjnej. Zewn¢trzna, niezalezna kontrola
uwazana jest, zwlaszcza przez przedstawicieli amerykariskiej doktryny praw-
niczej, za niezbedny warunek zapewnienia jakosci oceny skutk6w®. Nieza-
lezni eksperci powinni m.in. oceniaé, czy ocena skutkdéw jest zrozumiata dla
decydentéw politycznych, wéwczas bowiem niewgtpliwie mozna uznac oce-
ne skutkéw za przydatna;

5) brak obowigzku aktualizacji oceny skutkéw — analizowane regulacje do-
tyczace zasad sporzgdzania oceny skutkow nie naktadaja na Komisje obo-
wigzku aktualizacji oceny skutkéw, nawet w przypadku gdy od momentu jej
sporzgdzenia do momentu przyjecia wniosku ustawodawczego uptyneto kilka
lat oraz gdy zawarte w niej analizy stracity aktualnos¢.

Wszystkie powyzsze niedociggnig¢cia sprawiajg, ze w odniesieniu do niektérych
ocen skutkéw pojawiajg si¢ zarzuty dotyczace braku ich petnej obiektywnosci oraz
twierdzenia, jakoby miaty one gtéwnie na celu uzasadnienie z géry okreslonych
wyboréw politycznych®'.

Znaczenia sporzadzenia oceny skutkéw nie mozna jednak deprecjonowaé. Wy-
moég sporzadzenia oceny skutkéw przez Komisje niewatpliwe stanowi probe zwiek-
szenia przejrzystosci i obiektywnosci procesu tworzenia prawa unijnego, wzmacnia
merytoryczng zawarto$S¢ wniosku ustawodawczego, promuje koordynacj¢ pomigdzy
instytucjami unijnymi oraz dialog z zainteresowanymi podmiotami. Umozliwia two-
rzenie prawa UE lub podjecie decyzji o nieregulowaniu danej materii na poziomie
UE w oparciu o dowody (evidence-based decision-making). Jest instrumentem majg-
cym na celu poinformowanie legislatora (instrument to inform the legislator).

Ocena skutkow ma realny wptyw na proces stanowienia prawa w tym sensie,
ze w co drugim przypadku ostateczny wniosek Komisji r6zni si¢ od poczatkowe;j
koncepcji uregulowania danej materii. Natomiast w niektérych przypadkach sporza-
dzenie oceny skutkéw powoduje rezygnacje z dalszych prac nad regulacjg prawng
lub tez odlozenie ich w czasie®.

€ Zob. szerzej R.W. Hahn, R.E. Litan, Counting Regulatory Benefits and Costs: Lessons for
the US and Europe, AEI-Brooking Joint Center for Regulatory Studies, Waszyngton 2004.

" The Evaluation Partnership, Evaluation of the Commission’s Impact Assessment System.
Final Report — Executive Summary, Bruksela 2007, s. 10.

©2Zob. A.C.M. Meuwese, op. cit., s. 82.
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Trzeba mie¢ na uwadze, jak trudnym zadaniem jest sporzadzenie rzetelnej,
spojnej i szczegdtowej oceny skutkéw zawierajgcej analizy jakosciowe i ilosciowe,
w tym analizy sektorowe dotyczace wptywu regulacji na gospodarki poszczeg6lnych
panstw cztonkowskich UE. Sporzadzenie prawidtowej oceny skutkéw stanowi spore
wyzwanie dla ustawodawcy krajowego. Tym wigksze wyzwanie stoi przed Komisja,
ktéra musi przewidzieé skutki gospodarcze, spoteczne i sSrodowiskowe projektowane;j
regulacji dla obszaru calej UE, zajmujacej obszar ponad 4 mln km? i ktérej populacja
przekracza 510 mln oséb.

Nalezy oczekiwaé, ze komisyjny system oceny skutkéw bedzie stale usprawnia-
ny i ulepszany, jednakze przy zachowaniu szerokiego zakresu uprawnien dyskrecjo-
nalnych przez Komisje.

STRESZCZENIE

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie ram prawnych sporzadzania oceny skut-
kéw regulacji oraz analiza znaczenia oceny skutkéw regulacji charakteryzujacej si¢ od-
powiednig jakoscig dla dokonania przez TS UE kontroli poszanowania zasady propor-
cjonalnosci w prawie UE. W tym celu autor artykutu bada regulacje prawne dotyczace
zasad sporzadzania oceny skutkéw regulacji przez Komisj¢ Europejskg oraz orzecznic-
two TS UE dotyczace znaczenia oceny skutkéw regulacji dla kontroli poszanowania
zasady proporcjonalnosci.

SUMMARY

THE LEGAL FRAMEWORK FOR IMPACT ASSESSMENT
AND ITS IMPORTANCE FOR THE PROPORTIONALITY CHECK
IN THE EU LAW (CJEU CASE LAW PERSPECTIVE)

The aim of this article is to present the legal framework for impact assessment and to
analyse the importance of impact assessment of appropriate quality for the proportional-
ity check conducted by the CJEU in the EU law. The author examines legal regulations
concerning principles for the drafting of impact assessment by the European Commis-
sion and the CJEU case law concerning the importance of impact assessment for the
proportionality check.

Stowa kluczowe: ocena skutkéw regulacji, zasada proporcjonalnosci, Porozumienie
miedzyinstytucjonalne

Key words: impact assessment, the principle of proportionality, the Interinstitutional
Agreement
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