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I. ARTYKULY

IRENA LIPOWICZ
EUROPEIZACJA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Europeizacja administracji publicznej nie moze by¢ rozpatrywana tylko
w kontekscie nauki prawa administracyjnego, ani nawet nauki administracji.
Zarzgdzanie publiczne (governance) jest pojeciem, ktore zaczyna wypierac
w naukach ekonomicznych, politologii i teorii zarzadzania wezsze, bardziej
precyzyjne, a stosowane w naukach prawnych pojecie administracji publicznejl
Musi by¢ przedmiotem troski fakt, ze pojecia te zaczynajg sie rozmijaé
teoretycznie i badawczo. Analityczny nurt badan nad zarzgdzaniem publicz-
nym, inspirowany przez OECD i Bank Swiatowy, dotyczyt tych tematéw,
ktorymi zajmuje sie takze nauka prawa administracyjnego: decentralizacji,
modelu panstwa obywatelskiego, sieciowej administracji, ekonomizacji
administracji oraz regionalnej integracji, ktérej forma jest UE. Wyprzedza
jednak nauke prawa administracyjnego w mozliwosci realizacji swoich
whnioskéw badawczych, ktdre staja sie szybko zaleceniami OECD lub Banku
Swiatowego, albo czescig prawa europejskiego, choéby jako soft law. Przy tym
typowe jest w literaturze przypisywanie nauce prawa publicznego, np. przez
niektore studia nauki zarzgdzania, waskiego, hierarchicznego podejscia, ktére
juz od dawna nie jest rzeczywistoscig2 Z opisanego stanu pochodzg jednak
realne trudnosci badawcze: europeizacja administracji publicznej powinna by¢
omoéwiona w szerszym konteks$cie zarzadzania publicznego i jego ptaszczyzny
integracyjnej. Jest to tym wazniejsze, ze przez diugi czas europeizacja byta
postrzegana tylko w kontek$cie europeizacji norm i wspdélnych organéw
normodawczych oraz konsultacyjnych. Administracja - jak wierzono - miata
pozostacé przede wszystkim administracjg narodowa.

I. ASPEKTY NORMATYWNE, STRUKTURALNE I FUNKCJONALNE

Niniejsze opracowanie poswieca uwage zaréwno aspektom normatywnym,
jak i strukturalnym i funkcjonalnym. Europeizacja administracji w sposob

1J. Bo¢, Zatozenia badawcze struktur administracji publicznej, w: Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Krakéw 2006, s. 181 i n.

2 Szerzej o koncepcji zarzadzania wielopasmowego zob. K. Szczerski, Administracja publiczna
w modelu zarzadzania wielopasmowego, Warszawa 2005, s. 6 i n.; por. materiaty ostatniego zjazdu
Katedr Prawa Administracyjnego Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann,
Warszawa-Krakéw 2007, s. 7 i n., tu zwiaszcza J. Supernat, Koncepcja sieci organéw administracji
publicznej, s. 207 i n., oraz podejsScie systemowe omdwione przez E. Schmidta-Assmanna i W. Hoff-
mana-Riema w Verwaltungsorganisationsrechts ais Steuerungsresource, Baden-Baden 1997.
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najbardziej oczywisty dotyczyla warstwy normatywnej3. Diugo twierdzono
jednakze, ze struktury krajowej administracji publicznej beda ,uchronione”
-przynajmniej przez najblizszych kilkanascie lat - przed procesem europeizacji.

W ptaszczyznie strukturalnej dostrzegamy dwa rozne aspekty europeizacji
rozumianej w waskim tego stowa znaczeniu, a wiec jako wpltyw Unii Euro-
pejskiej. Po pierwsze, jest to sytuacja, w ktorej prawo europejskie bezposrednio
przewiduje utworzenie organéw lub instytucji. W wiekszosci chodzi tutaj
o organy, ktére poswiecone sg regulacji, oraz o organy, ktore sprawujg kontrole.
W przypadku organéw zajmujacych sie funduszami europejskimi, mamy do
czynienia raczej z funkcjg kontrolng lub doradczg4 Organy te moga byc¢
tworzone na poziomie wspolnotowym (np. jako aparat pomocniczy Komisji) albo
krajowym. W niniejszym opracowaniu nie zajmuje sie klasyczng administracjg
unijna, takajak np. dyrekcje generalne.

Stopien europeizacji administracji w poszczegolnych krajach UE jest rozny,
w zaleznosci od stopnia zaawansowania integracji. Jest on wiasciwie procesem
sterowanym z zewnatrz, jednak poszczegélne kraje jako aktorzy tego procesu
majg posredni wptyw na tempo nie tyle zmian prawa materialnego i pro-
cesowego Unii, ile na zmiany strukturalne. Nastepuje to w dwojakim tego stowa
znaczeniu: zjednej strony przez przyspieszanie lub opdznianie kompatybilnosci
struktur organéw krajowych ze strukturami unijnymi oraz przyspieszanie lub
opéznianie zmian struktur zalecanych przez organy Unii Europejskiej, z drugiej
- zabieganie o uzyskanie siedziby przynajmniej jednej agencji unijnej, czyli
czesci nowej, rozproszonej administracji wspélnej6. Rdbwnoczesnie ksztattuje sie
nowy obszar ,sieciowych”, réwnolegtych potaczen administracji publicznej
poszczegdlnych krajow cztonkowskich. State komunikowanie sie roznych
organdw administracji wedtug przynaleznosci branzowej, kooperacja, wymiana
doswiadczen, opracowywanie listy ,dobrych praktyk”, wreszcie wymiana
doswiadczen w zakresie kontroli i audytu przynosi nowg jakos¢ strukturalna.
Struktury ,wypetniajg sie” niejako same normami soft law, wyjasnieniami,
pomocg techniczng, instrukcjami. Nowi cztonkowie Unii recypujg ponadto
dobrowolnie elementy praktyki, a niekiedy i teorii z krajéw, z ktorymi sg
zwigzani porozumieniami twinningowymi, czyli porozumieniami ,bliZznia-
czymi” stuzgcymi unowoczes$nieniu struktur administracyjnyché.

Europeizacja administracji moze by¢ takze rozpatrywana jako czes¢ erozji
suwerennosci panstwa, poniewaz to ono traci czes¢ whadztwa nad wiasng
wiladzg wykonawczg. Administracja bowiem swoje normy i swdj punkt
odniesienia znajduje juz gdzie indziej - w szerszej ptaszczyznie europejskiej.
Przyktadem stopniowego przenikania ogélnych standardoéw i wzorcow moze by¢

3 W. Hoffmann-Riem, Telekomunikationsrecht ais europaisiertes Verwaltungsrecht, w: Strukturen
des Europaischen Verwaltungsrechts, red. E. Schmidt-Assmann, W. Hoffmann-Riem, Baden-Baden 1999,
s. 191 n.

4 A. Benz, Verwaltungskooperation im Mehrebenensystem der EU - Das Beispiel der regionaler
Strukturpolitik, w: ibidem, s. 47-48. Zwréémy uwage na podejécie A. Benza do kwestii zarzadzania
wielopasmowego (tu: wieloptaszczyznowego).

5 E. Chiti, The emergence of Community administration: the case of European agencies, ,Common
Market Law Review” 2000, vol. 37, s. 315-317.

6 Por. P. Dgbrowska, Koncepcja nowego rzadzenia w prawie UE a projekt Konstytucji Europejskiej,
w: Konstytucja dla Europy, red. S. Dudzik, s. 189-210.
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juz dorobek konwencyjny Rady Europy. Ratyfikowane konwencje, takie jak
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego czy konwencja nr 108 w sprawie
ochrony danych osobowych, sg mniejszoscig wobec licznych standardéw typu
soft law wywierajgcych wptyw gtéwnie na kandydatéw do UE. Proces ten nasila
sie w samej administracji unijnej7.

Nalezy jednak postawi¢ pytanie, czy administracja sieciowa, ktorg obecnie
jestedmy tak zafascynowani, nie spowoduje w skali europejskiej zatarcia
odpowiedzialnosci za podejmowanie decyzji. Jej pozytywng strong jest
niewatpliwie wilgczenie panstw narodowych w proces decyzyjny w taki sposaéb,
ze znika¢ bedzie poczucie obcosci albo wyalienowania mniejszych panstw.
Oznacza to jednak rdwnoczes$nie, ze brak dystansu utrudnia¢ bedzie
wykrywanie btedéw albo sktaniaé do ich ukrywania. Nalezy takze przypomniec,
odwotujgc sie do czesci wstepnej opracowania, ze model technokratyczny
~-nowego rzadzenia” i zarzadzania wielopasmowego miat by¢ lekarstwem na
deficyt legitymacji demokratycznej administracji europejskiej. Ten model
powoduje jednak na razie, takze przez swojg niejednoznacznos¢ i otwarty
charakter, brak przeprowadzenia do konca zasadniczej ustrojowej dyskusji na
temat tego, jak daleko witasciwie siegng¢ ma administracja europejska8.
Istniejace opracowania dotyczgce np. regulacji zeglugi powietrznej lub migracji
i ochrony granic zewnetrznych UE pokazuja nam bardzo interesujace,
wyspecjalizowane, szczeg6towe rodzaje nowej administracji. Bedzie to admini-
stracja do$¢ ,miekka” w swoich przejawach, tzn. dgzaca do samoregulacji
i duzego udziatu regulacji prywatnej. Réwnoczesnie bedzie to administracja
coraz potezniejsza w swoim dziataniu. Jak wskazuje Hoffman-Riem, struktury
sieciowe sg - co prawda - elastyczne, ale moga okaza¢ sie zbyt kompleksowe,
aby szybko reagowaé¢ na nowe wyzwania. Ponadto w takich strukturach
nieuchronnie ,rozwadnia sie” odpowiedzialnosé. Mogg sie takze wyksztatcaé
z nich nowe podmioty wtadzy o niewystarczajgcej legitymacji9.

Nalezy postawi¢ pytanie, czy rozproszenie terytorialne z liczbg ponad 20
agencji i innych organéw administracji europejskiej w réznych krajach
administracji jest jej sitg czy staboscia? Pozytywng strong rozproszenia agencji
jest unikniecie psychologicznego efektu dominacji ,Brukseli”. Wielkos$¢
administracji w Brukseli niepokoi czasem obywateli Unii, obserwujacych ja
z zewnatrz. Gdybysmy jednak wszystkie istniejgce organy fachowe i wszystkie
agencje umiescili w tym miescie, szok poznawczy bytby o wiele wiekszy.
Jednoczesnie, z punktu widzenia nauki administracji oraz teorii zarzadzania
i wprowadzenia przez sama Unie zasady dobrej administracji, tak duze
rozcztonkowanie terytorialne zaczyna by¢ powaznym problemem w kontekscie
sprawnosci zarzadzania, jest zaprzeczeniem efektywnosci stale postulowanej
w dokumentach unijnych.

7 Por. interesujacg w tej kwestii dyskusje (zwtaszcza R. Schmidt) na forum X polsko-niemieckiego
kolokwium prawa administracyjnego (B. Popowska, S. Huber, T. Rabska, H. Bauer), Poznan 1998,
s.32in.

8 Kompleksowe oméwienie zob. Good Governance in Europe’s Integrated Market, red. C. Joerges,
R. Dehousse, Oxford 2001, s. 17 i n.

9 W. Hoffmann-Riem, Strukturen des Europaischen Verwaltungsrechts - Perspektiven der
Systembildung, w: Strukturen..., s. 379 i n.
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Powstato wreszcie pytanie, czy istnieje jakas maksymalna granica nowo
tworzonych agencji? Czy ilo$¢ tworzonych podmiotdw jest nieograniczona? Nie
znajdujemy ani w Traktacie (TWE), ani w traktacie reformujgcym (lizbonskim)
jakiej$ goérnej granicy liczebnosci administracji wspdlnejl0 Nie mamy tez
jasnego planu tworzenia konkretnych wsp6lnych organéw europejskich.
Trudno oceni¢, czy poza statymi kryzysami politycznymi oraz aktualnoscig
tematoéw, np. migracji czy kwestii kleski zywiotowej, istniejg inne powody, dla
ktorych stworzono wiasnie takie a nie inne agencje. Czy mozna méwic ojakims$
generalnym planie zarzgdzania publicznego UE? Jezeli integracja powinna by¢
harmonijna, jezeli godzimy sie na daleko idgca europeizacje administracji, jezeli
wreszcie zasada subsydiarnosci ma tak zasadnicze znaczenie, nalezatoby
zastanowi¢ sie, wedtug jakiej zasady tworzone maja by¢ kolejne agencje, oraz
czy istnieje model docelowy. Dotychczasowa metoda technokratycznego
zarzadzania, metoda matych krokéw nie sprawdzita sie w wystarczajgcym
stopniull Spos6b dzielenia funduszy strukturalnych oraz innych funduszy
unijnych nie musi przeciez koniecznie stuzyé decentralizacji jako podstawowej
wartosci. Moze stuzyé rowniez recentralizacji. Czescig tej recentralizacji moze
sta¢ sie juz nie pierwsza, nie druga, ale dwudziesta pigta agencja. Skoro
szanujemy tozsamos$¢ krajow unijnych, nalezy zastanowi¢ sie rowniez, jaka
docelowa struktura najlepiej takg wspdlng tozsamosé krajow unijnych i samej
Unii wyraza. Natomiast w przypadku modeli konkurujgcych, ktéry z nich
nalezy wybra¢? Dotychczas ta konkurencja przebiega w cichy sposéb.

Jest jeszcze jeden aspekt europeizacji struktur administracyjnych. Jezeli
typowa cecha reform po okresie komunistycznym w krajach Europy Srodkowej
byla decentralizacja i ponowne scalenie bardzo rozproszonej administracji
fachowej, to po kilkunastu latach takiego rozwoju szczeg6towos¢ regulaciji,
dominacja organéw fachowych wewnatrz Unii Europejskiej znacznie wzmacnia
merytorycznag pozycje resortdw wewngtrz panstw i dgzenia do nadregulacji.
Ministerstwa, ktoére muszg odpowiada¢ szybko na niezwykle szczegdtowe
zagadnienia dotyczace catej Unii, rozbudowuja swoje aparaty pomocnicze. Czes¢
tej rozbudowy jest zwigzana ze skomplikowang komitologig, a wiec z procedurg
uzgadniania tresci przysztych aktéw normatywnych w licznych komitetach UE.
Trudno wiec méwic¢ o zasadniczej zmianie w tym zakresie. Trudno tez sgdzié,
aby zrownowazyty to kompetencje panstw narodowych.

Europeizacja administracji w sensie tworzenia struktur pod naciskiem
prawa europejskiego nie prowadzi automatycznie do ich uniformizacji. Np.
~réwny status kobiet i mezczyzn” zostal praktycznie wszedzie w UE tak
wdrozony, ze powstaly ré6znorodne organy zajmujgce sie tg kwestig - komisje
i organy jednoosobowe, wydzialy i organy odrebne, petnomocnicy rzadéw
i pelnomocnicy ministréow. Mozna twierdzié, ze europeizacja administracji
w tym znaczeniu staje sie bodZzcem do tworzenia nowych struktur, ale nie
wymusza ich jednolitosci. Zjawisko to moze nastagpic raczej jako odlegty rezultat
upowszechnienia administracji sieciowej. Najwiekszym problemem euro-

10 F. Ennert, M. Morawicki, Prawo europejskie, Warszawa-Wroctaw 1999, s. 26 i n.
1 D. M. Trubek, Mind the Gap: Law And New Approaches To Governance In The EU, ,EU Law
Journal” 2002, nr 8/1, s. 1
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peizacji strukturalnej pozostaje wiec otwarty charakter procesu tworzenia
agencji europejskichl2 Samo istnienie agencji, nawet bez kompetencji
regulacyjnych, wptywa przeciez na administracje krajowa.

Europeizacja ,funkcjonalna”, polegajgca na zmianie procedur pod naciskiem
wspoélnych standardéw - przeanalizowana np. na podstawie realizacji prawa do
informacji - jest stosunkowo najtatwiejsza do uchwycenia, zwlaszcza od czasu
stworzenia Kodeksu dobrej administracji. Analiza tego aktu pokazuje wyraznie,
ze europejskie standardy postepowania administracyjnego osiagnety nowy etap
wypracowania wspélnych procedur. Ze wzgledu na znaczne zaawansowanie
polskiej legislacji, literatury i orzecznictwa skupionych wokoét k.p.a. - ta
europeizacja dotyka nas pozornie w stopniu nieznacznym. Prawie wszystkie
instytucje ,,prawa do dobrej administracji” brzmig dla nas bardzo znajomol3

Wdrozenie proponowanych standardéw nie wymaga wiec od nas wiekszych
zmian legislacyjnychl4 Analiza tego zjawiska uwidacznia jednak dwie kwestie:
duzo wiekszg wage uzasadnienia informacyjnych uprawnien cztowieka wobec
administracji (a nie tylko strony lub osoby na prawach strony) oraz wpisywanie
do tresci regulacji zagadnien etycznych oraz takich wartosci, jak zyczliwos¢
i uprzejmos¢. Powoduje to swoiste ,przecigzenie” regulacji prawnej z powodu
stabniecia powszechnie uznanych norm moralnych, ale wskazuje tez deficyty
w naszym spojrzeniu na polska procedure, z ktérej zastug jesteSmy dumni. Na
tle europejskim wyrazne staje sie nasze zapOznienie w kwestii form
dwustronnych, mediacji i prawa do informacji, jak réwniez uzasadnienia
i transparentnosci wszelkich rozstrzygnie¢ administracji publicznej1s

I1. ADMINISTRACJA SIECIOWA

Ustalenie zakresu europeizacji administracji jest prostsze w krajach, ktére
niedawno przystgpity do Unii Europejskiej. W przypadku krajéow zato-
zycielskich trudno oddzieli¢ wptyw europeizacji, poniewaz wystepujgce
praktycznie liczne procedury, organy i struktury ksztattowaty sie pod statym
cisSnieniem rozwijajacego sie dopiero prawa europejskiego. W nowych
panstwach unijnych jest to - jako problem badawczy - pozornie prostsze. Jest
rowniez tatwiejsze tam, gdzie mozemy wyraznie stwierdzi¢ powstanie nowej
agencji administracji unijnej. Jednakze takze w przypadku nowych cztonkdéw

2 R. Arnold, Perspektywy prawne powstania konstytucji europejskiej, ,Panstwo i Prawo” 2000, z. 7,
s.35in.

B J. Swigtkiewicz, Europejski kodeks dobrej administracji, Biuro RPO, Warszawa 2002. Pisze o tym
szerzej w: Prawo do dobrej administracji, ,Kontrola Panstwowa” 2000, nr 1, 36 i n.; por. T. Rabska,
Wyzwania administracji publicznej w $wietle integracji z Unig Europejska, w: Profesjonalizm
administracji publicznej, red. A. Debicka, M. Dmochowski, B. Kudrycka, Biatystok 2004, s. 56 i n.

14 Szczegbtowo o tym problemie w pracy Prawo obywatela do dobrej administracji, ,Kontrola
Panstwowa” 2005, nr 1 (Numer specjalny), s. 36; por. Z. Niewiadomski, Czy prawo do dobrejadministracji
jest pojeciem normatywnym, w: Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze zjazdu Katedr Prawa
Administracyjnego, Warszawa 2003, s. 15 i n.; por. T. Rabska, Poglady nauki niemieckiej na prawo do
dobrej administracji, Warszawa 2002.

15 Syntetycznie w tej kwestii F. Schoch, Die europaische Perspektive des Verwaltungsverfahrens und
Verwaltungsprozessrechts, w: Strukturen..., s. 279-281.
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Unii Europejskiej powstanie kolejnych organéw, ich ewolucja albo zasadnicza
zmiana, to rezultat ztozony. Mogt to by¢ zaréwno wynik zmian ustrojowych, jak
rezultat globalizacji albo koniecznej modernizacji kraju. Dobrym przykiadem
moze by¢ ochrona danych osobowych w Polsce i regulujgce te ochrone organy.
Bez trudu mozna odkry¢ wptyw konwencji Rady Europy na powstanie instytucji
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych jako organu niezalez-
nego. Réwnocze$nie prace nad polskg ustawg o ochronie danych osobowych
Owiele lat wyprzedzity akcesje do Unii, wyprzedzity rowniez dyrektywe unijna.
Niezalezny organ ochrony danych osobowych nie jest tez wcale standardem we
wszystkich krajach Unii, rowniez od dawna do niej nalezacych. W szczeg6lnosci
chodzi tu o organ o tak silnej pozycji, ze jest wybierany przez parlament i jemu
tylko podlega. Ochrona danych osobowych, ochrona prywatnosci to réwno-
cze$nie standard prawa unijnego i przepis dyrektywy. Od momentu powstania
dyrektywy zmiana strukturalna, jezeli w jakim$ kraju nie nastgpita, stala sie
regutg. Trudno jednak w przypadku GIODO (Generalny Inspektor Ochrony
Danych Osobowych w Polsce) uzna¢ go za przykitad wymuszonej przez UE
europeizacji administracjilé

W przypadku tradycyjnych struktur administracji, a wiec administracji
rzadowej i samorzgdu terytorialnego, trudniej odkry¢ bezposrednig zmiane
strukturalng. Obiecujgce $lady odnajdujemy natomiast w dokumentach
akcesyjnych. Wsréd rezultatow negocjacji i warunkow akcesji znajdujemy
~funkcjonujgce panstwo prawne”, .funkcjonujaca gospodarke rynkowg”.
W pewien sposéb przesadza to uksztattowanie struktur, o ktére moze chodzi¢.
Najczesciej jednak znajdujemy postulaty lub wymogi dotyczace wzmocnienia
istniejacej administracji w tych czesciach, w ktérych miata by¢ ona ,narazona”
na najczestszag konfrontacje z Unig. Chodzi tu na przyklad o obecny
w dokumentach akcesyjnych postulat zdecydowanego rozwinigcia ilosciowego
1 jakosciowego organéw administracji bezpieczenstwa zywnosci, Inspekcji
Weterynaryjnej, higieny pracy, bezpieczenstwa w miejscach pracy. Wysokie
standardy, dotyczace zwiaszcza wyspecjalizowanych pracownikéw, znajdujg
swoje p6zniejsze odbicie w zdecydowanym rozwinigciu poszczegélnych organéw
administracji publicznej. Czesciej jednak bylo to wzmocnienie etatowe lub
dodanie dodatkowego elementu. Trudno natomiast odnalez¢ ,,osobne” organy
administracji publicznej w Polsce, ktore bylyby wytacznie rezultatem od-
dziatywania prawa unijnego. Réwnoczes$nie partnerstwo z istniejgcymi w tych
obszarach agencjami wymusza merytoryczne wzmocnienie administracji
krajowej.

Interesujacym aspektem europeizacji administracji krajowej byty projekty
twinningowe. Poszczegdlne kraje Unii  Europejskiej poprzez umowy
0 partnerstwie wybieralty w swoisty sposéb pewne elementy administracji
panstwa przystepujgcego do Unii i pomagaly w jego modernizacji i szkoleniu
pracownikéow. Oznaczato to, ze pracownicy administracji, cate organy
administracji mialy szczegdlnie czesty kontakt z administracjg wtasnie tych

6 Kwestia ta zostata przeze mnie szerzej oméwiona w artykule Konstytucyjne podstawy ochrony
danych osobowych, Materiaty konferencyjne, Lublin 2007; por. ibidem L. Fajgielskii G. Sibiga w dyskusji
podczas konferencji.
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krajow. W sposob naturalny dochodzito tu do wywierania wptywu. Gidéwng
obawa artykutowang w literaturze jest stworzenie swoistej, ,taciatej”
administracji, a wiec sytuacja, w ktorej poszczegélne administracje krajow
unijnych wptywaly na rézne elementy naszego aparatu administracyjnego.
W ten spos6b Grecja, ktéra szkolita pracownikéw administracji, zderzata sie
w tradycji administracyjnej np. z Holandig, unowoczesniajacag nasze posterunki
policji i patronujaca programom zapobiegania korupcji w administracji
parnistwowej.

Typowym przyktadem tego, ze nie mozna w pewnej dominacji prawa
unijnego dostrzega¢ od razu bezposredniej konsekwencji strukturalnej
europeizacji, jest Urzad Antymonopolowy, a nastepnie Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumenta. Mozna go oceni¢ - tak dzieje sie w literaturze na
podstawie badan - przede wszystkim jako element wewnetrznej modernizacji
polskiej administracji panfistwowej. PrzeSledzenie zmiany struktur
wewnetrznych tego organu przed i po 1990 r. nie doprowadza nas ani do
znaczgcych odkry¢, ani do istotnych réznic. Niewatpliwie po 1991 r. w okresie
akcesyjnym mozna wyraznie dostrzec, ze rosnie liczba pracownikéw tego
organu. Czy stato sie w to w zwiazku z przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej? Nie znik} przeciez sam urzad i nie zmienita sie zasadniczo jego
struktura. To, co mozemy oceni¢ jako element europeizacji, to odmienna rola
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Nastapita bowiem,
prawie réwnolegle z nasza akcesjg, reforma Unii i powstanie sieci ochrony
konkurencji (ENC)17. MieliSmy w ten spos6b do czynienia z sytuacja, w ktorej
nie tyle sama akcesja (i to byitby element tezy), ile znaczaca ewolucja
administracji unijnej i europeizacja tej administracji, w szczegdlnosci koncepcja
sieciowa, spowodowata umocnienie, nowe kompetencje i rozbudowe struktury
(w tym przypadku UOKIK), ale réwniez innych organéw administracjil8
Wewnetrzng oznaka dopasowywania sie do administracji unijnej jest wrecz
zmiana nazw poszczegbélnych oddziatbw Urzedu zgodnie z ta unijnag
standaryzacjg. Z punktu widzenia teoretycznego mamy tu do czynienia ze
szczegolnie interesujacym zjawiskiem. Pozornie mogloby sie wydawaé, ze
w przypadku prawa konkurencji i konsumenta - przeciez jednego z najbardziej
zeuropeizowanych obszar6w — nastgpit nieuchronny upadek znaczenia
narodowego organu administracji. Dostrzegamy jednak ciekawsze zjawisko. To
wiasnie narodowy organ administracyjny otrzymuje juz kompetencje do
bezposredniego stosowania prawa wspélnotowego w znacznym obszarze. Jego
wewnetrzna pozycja wobec reszty aparatu administracyjnego i wobec
parlamentu zmienia sie w sposob interesujgcy. Mamy tutaj do czynienia z tak
zwanym systemem rownolegtych kompetencji.

17 Por. J. Supernat, Koncepcja sieci organéw administracji publicznej, w: Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Wolters Kluwer, Polska, Warszawa-Krakéw 2007, s. 207-229;
Ochrona konkurencji i konsumentéw w Polsce i Unii Europejskiej (studia prawno-ekonomiczne), red.
C. Banasinski, UOKIiK, Warszawa 2005.

18 Szerzej por. P. Lisson, Funkcje administracji gospodarczej a wyspecjalizowane organy
administracji, w: Funkcje wspétczesnej administracji gospodarczej, red. B. Popowska, Poznarn 2006, s. 87
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I1l. SYSTEM ROWNOLEGLYCH KOMPETENCJI

Narodowe organy ochrony konkurencji mogg stosowa¢ rownolegle arty-
kuty 81 i 82 Traktatuld Komisja jakby dobrowolnie rezygnowata z monopolu
rozstrzygnie¢, ale wczesniej organy panstw unijnych, w tym przypadku organy
ochrony konkurencji i konsumentoéw, staja sie organami wigczonymi w sam
proces podejmowania decyzji. Powstanie takiej sieci to kolejny etap
europeizacji, ktorego teoretycznych konsekwencji nie jesteSmy w stanie do
konca jeszcze zrozumie¢. C6z bowiem powstanie? Sie¢ ta jest okreslona
jako platforma wspotpracy Komisji z organami krajowymi, ale wywotuje
konkretne skutki20.

Powstaje sytuacja, w ktorej Komisja ciggle zachowuje role wiodaca w sieci,
ale organy narodowe otrzymuja silne instrumenty kooperacji. Rdwniez pozornie
niewladcze, informacyjne narzedzia stajg sie obecnie bardzo istotne. Stata
wymiana informacji w procesie decyzyjnym wptywa na rezultat tego procesu.
Koordynacja z kolei jest czym$ wiecej niz wymiang informacji. Mamy juz do
czynienia z elementami uzgodnienia, rozstrzygniecia.

Pozioma wspotpraca fachowej administracji dotyczy wielu obszaréw. To, co
widzimy obecnie, nasuwa pewne watpliwosci. Jezeli bowiem Komisja ma kara¢,
ma bra¢ pod uwage wykroczenia organdéw krajowych, to zbyt Sciste splecenie
procesu decyzyjnego bedzie oznaczato, ze traci cos, co okreslono jako dystans
organizacyjny. Upatrywanie w koordynacji i kooperacji, a takze administracji
sieciowej rozwigzania wszelkich probleméw jest pewnym znakiem naszych
czasow, ale by¢ moze ,rozwadniamy” w ten sposéb przejrzystg polityke
administracyjng organéw administracji europejskiej.

Nowym elementem procesu europeizacji publicznej administracji
gospodarczej bedzie zapowiadane powotanie superregulatora w sprawach
telekomunikacji. Z jednej strony - pozwala to mie¢ nadzieje, po sukcesach
w sprawie obnizenia w Europie stawek roamingu, na réwnorzedng konfrontacje
z wielkimi koncernami telekomunikacyjnymi, z drugiej oznacza przyznanie sie
przez UE do porazki koncepcji wstepnej - to przeciez narodowe organy
regulacyjne miaty by¢ catkowicie wystarczajgce. Jezeli mimo skomplikowanych
sieciowych kontaktéw, wzmocnienia przez Komisje licznych norm prawa
europejskiego przystepuje sie do budowy nowego organu, znowu widoczny jest
otwarty charakter tego procesu. Merytoryczne uzasadnienie (walka
z monopolami) catkowicie przestania perspektywe kolejnej waznej zmiany
strukturalnej2L

19 Por. A. Jurkowska, T. Skoczny, Prawo konkurencji Wspélnoty Europejskiej - Orzecznictwo, t. 3.
Wprowadzenie, Warszawa 2006, s. 35-36.

2 W. Hoffmann-Riem, Strukturen des Europaischen Verwaltungsrechts - Perspektiven der
Systembildung, w: Strukturen..., s. 334-335 i n.

21 Por. w tej kwestii E. Schmidt-Assmann, Strukturen des Europaischen Verwaltungsrechts
Einleitende Problemskizze, w: Strukturen..., s. 41-42.
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IV. WYSPECJALIZOWANA ADMINISTRACJA EUROPEJSKA

Reasumujgc: mozna wyrozni¢ dwojaka europeizacje A.D. 2007. W przypadku
europeizacji administracji, rozumianej jako budowa administracji wspélnotowej
w sprawach z zakresu administracji publicznej, mamy do czynienia
z postepujgcym procesem budowy coraz silniejszych i bardziej znaczacych
agencji2 Ich charakter prawny nie jest do konca skonkretyzowany, ale sg one
konkretnym zjawiskiem organizacyjnym, osadzonym mocno w rzeczywistosci
unijnej. Za agencje uwaza sie w literaturze strukture organizacyjna23

a) wyodrebniong jednostke organizacyjng, ktéra nie jest formalnie czescig
instytucji lub organéw traktatowych,

b) powotywang na mocy prawa wtérnego i posiadajgcg osobowos¢ prawnag,

c) dysponujaca wtasng administracjg i budzetem,

d) majaca wiasne kompetencje o charakterze kompetencji wspélnotowych.

Od Europejskiej Agencji Kolejowej, przez Agencje ds. Lekdéw i Europejska
Agencje Odbudowy, az do Agencji ds. Zarzgdzania w Zakresie Wspo6tpracy
Operacyjnej na Zewnetrznych Granicach UE (Frontex) nalezy najpierw ustali¢
siedzibe, a potem kompetencje tej rozproszonej administracji, ktora stata sie
trwaltym elementem instytucjonalnym Unii. Proponuje wiec, aby w tym
kontekscie nie uzywa¢ nadal pojecia europeizacji, ale moéwi¢ wprost
0 wyspecjalizowanej administracji europejskiej wspélnotowej - dla odroznienia
od organéw Unii. Wydaje sie bowiem, ze o ile trwa europeizacja administracji
narodowych, administracja unijna, wyposazona w agencje wykonawcze
1 regulacyjne osiggneta po prostu nastepny etap integracji. Agencje
posiadajazwykle dyrektora, rade administracyjng i komisje.

Agencje z punktu widzenia UE sg elementem decentralizacji (osobowos$¢
prawna, wlasne kompetencje i budzet). Z punktu widzenia cztonkéw Unii
- centralizacji, poniewaz konkretyzuja kompetencje Unii. Agencje
uksztattowane jako organy pozastatutowe nie sg wcigz jeszcze klasycznymi
organami administracyjnymi - zwykle nie wydaja decyzji administracyjnych
i innych ostatecznych rozstrzygnie¢. Organy regulacyjne wydajace takie
rozstrzygniecia sg wciaz jeszcze wyjatkiem. Tak potezna i samodzielna, cho¢
rozproszona struktura, jak uczy teoria zarzadzania, musi znalez¢ sobie droge do
bardziej znaczacego miejsca w procesie decyzyjnym, nawet po rezygnacji
Z pojecia agencji.

Jedno jest uderzajgce w analizie poszczegdlnych organdéw wspdlnej administ-
racji europejskiej. Mimo réznych klasyfikacji wedtug réznorodnych kryteriéw

2 Przyktadowo: Europejskie Centrum Monitorowania Uzaleznien od Narkotykéw; por.
rozporzadzenie Rady nr 302/93 z 8 lutego 1993 r. o utworzeniu Europejskiego Centrum Monitorowania
Uzaleznien od Narkotykéw (OJ 1993, L 214/1); Europejska Agencja Bezpieczenstwa i Zdrowia w Pracy,
por. rozporzadzenie Rady nr 2062/94 z 18 lipca 1994 r. ustanawiajace Europejska Agencje
Bezpieczenistwa i Zdrowia w Pracy (OJ 1994, L 216/1); Wspdélnotowy Urzad do spraw Odmian Roslin, por.
rozporzadzenie Rady nr 2100/94 z 27 lipca 1994 r. w sprawie wspélnotowego systemu ochrony odmian
roslin (OJ 1994, L 227/1); Europejskie Centrum Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii, por.
rozporzadzenie Rady nr 1035/97 z 2 czerwca 1997 r. ustanawiajace Europejskie Centrum Monitorowania
Rasizmu i Ksenofobii (OJ 1997, L 151/1).

23 M. NiedzwiedZ, Rola agencji europejskich w strukturze Unii Europejskiej, w: Konstytucja dla
Europy..., s. 303, daje przejrzysty przeglad problematyki agencji.
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jedno wybija sie na plan pierwszy: bezpieczenstwo. Europa, mimo proby
zatrzymania wielu kompetencji dla administracji narodowych, najtatwiej godzi
sie na ,podzielong suwerennos$¢” i nowe organy pod wplywem argumentu
bezpieczenstwa. Z listy organéw nowej administracji europejskiej mozemy
wyczytac takie pozgdane standardy bezpieczenstwa, jak: zywnosci, lotnictwa,
zeglugi, lekéw, informacji, zdrowia w pracy, produktéw chemicznych. Te
zagadnienia znajdujg sie - wraz z okreSleniem ,bezpieczenistwo” - juz
w nazwach nowych agencji. To nie znaczy, ze nie rozwija sie dynamicznie druga
kategoria (organdéw regulujgcych), ale pojecie ogblnie rozumianego
bezpieczenstwa jest najlepszg tarczg dla tworzenia nowych instytucji
i odpowiada zapewne wzmozonej potrzebie bezpieczenstwa starzejgcego sie
kontynentu.

Duza cze$¢ literatury dotyczacej tworzenia agencji poswiecana jest wcigz
nowym Kklasyfikacjom i typologiom - od Kklasyfikacji ,urzedowej” samej
Komisji24, dzielgcej organy na agencje wykonawcze i agencje regulacyjne, a te
z kolei na decyzyjne i wykonawcze, do klasyfikacji ChitiegoZ albo tej, ktérg
proponujg D. Geradin i N. Petit2 Majg one niewatpliwe znaczenie poznawcze,
interesujgco porzadkujag obszary dziatania wspoélnej administracji europejskiej
skupionej poczatkowo na sferze rynku wewnetrznego i kontroli przestrzegania
prawa wspolnotowego, a nastepnie ewoluujgcej do sfery - jak to okresla Chiti
- ,regulacji spotecznej” w celu pogodzenia interesu prywatnego i publicznego,
az do podmiotéw odpowiedzialnych za dziatania w sferze polityki spotecznej,
cho¢ skupionych gtéwnie na informacji i szkoleniu (Europejska Fundacja
Szkolenia, Europejskie Centrum Rozwoju Szkolenia Zawodowego. Typowag
nazwg agencji sfery spotecznej jest np. Europejska Fundacja Doskonalenia
Warunkoéw Zycia i Pracy - nieco pompatyczna w swej nazwie.

Przyjete w literaturze klasyfikacje nie majg spdjnego charakteru - podobnie
jak same agencje. Niezwykle trudno znalez¢ tu wspé6lny mianownik. Agencje
wykonawcze monitorujgce (obserwacyjne) i kooperacyjne (promujgce dialog
spoteczny) dajg wrazenie spéjnosci, ale zaraz potem dodaje sie do tego agencje
s,administracyjnego wsparcia dla Komis;ji”, co juz zaburza logike podziatu.

Wszelkie spory klasyfikacyjne nie zmieniaja faktu, ze tak donioste
wydarzenia, jak tworzenie nowych organdéw, miaty dosy¢ watla podstawe
prawng i to umocowang gtéwnie poprzez orzecznictwo (doktryna Meroni).
Podstawg teoretyczng ich tworzenia stata sie natomiast przedstawiona na
wstepie koncepcja new governance, ktdra w swoich zatozeniach: duzego udziatu
soft law i samoregulacji, otwartej metodzie koordynacyjnej, proceduralizacji
regulacji oraz sieciowosci (networking) rozumianej jako kwintesencja ,nowej
metody rzadzenia” miala uzasadnia¢ takie tworzenie agencji. Caty system
prawny administracji, do ktérego jesteSmy przyzwyczajeni, schodzi powoli przy
budowaniu wspélnych struktur administracyjnych na drugi plan jako
-Klasyczna metoda wspélnotowa”, méwi sie nawet o pewnym konflikcie

24 Komunikat Komisji z 11 grudnia 2002 r. ,On a Operating Framework for European Regulatory
Agencies COM 2002”7, 718 final.

25 E. Chiti, op. cit., s. 315-317.

2 D. Geradin, N. Petit, The Development ofAgencies atEU National Levels: Conceptual Analysis and
Proposals for Reform, 23 ,Yearbook of European Law” 2004, s. 43-45.
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z ,konstytucjonalizmem”, ale przedstawia sie to w poréwnaniu z tradycyjng
hierarchiczng administracjg jako postep, jako metode ,miekka”, obliczong na
wspotprace z adresatami normy i wsp6tudziat ze spoteczenstwem obywatelskim,
co spostrzegamy bardzo wyraznie przy eksponowaniu roli dialogu spotecznego.
W tej sytuacji - utraty przez prawo publiczne swojej dotychczasowej roli - nawet
to, co opisujemy od lat w nauce prawa administracyjnego jako dysfunkcje:
niejasny podziat kompetencji, zatarta odpowiedzialnos¢, brak precyzji regulaciji,
staje sie postulowanym celem i cnota.

Réwniez ewolucyjny, niezbyt konsekwentny proces tworzenia nowych
organéw administracyjnych Wspdlnoty jest juz w tym kontekscie elementem
nowej koncepcji zarzadzania, a nie procesem - z punktu widzenia klasycznej
nauki prawa administracyjnego niemal chaotycznym, o nieczytelnych
zatozeniach. W tej sytuacji bezcelowe wydaje sie uzywanie narzedzi nauki
prawa administracyjnego tylko do porzadkowania wilasnie powstajacych
struktur i wydawanych w sieciowych strukturach norm na pograniczu soft law.
Niezbedna jest zasadnicza refleksja nad charakterem prawnym agencji
i komitetéw, nad problemem relacji miedzy new governance a nauka
administracji i prawa administracyjnegoZ’. Rola koordynacji, wspotdecyzji,
nowych form dziatania administracji oraz ogdlnie teoria struktur sag przeciez od
lat badane w naszej dyscyplinie. Po okresie fascynacji dziataniami nie-
formalnymi, sieciowymi, kooperacjg i koordynacja przyszto otrzezwienie. Wyni-
ki badan i analiz teoretycznych wskazatly bowiem silne strony powyzszych
dziatan, ale pokazaly réwniez ich stabe strony i ograniczenia porzucenia
dystansu administracyjnego czy kategorii aktu administracyjnego. Te wyniki
i refleksje - zaréwno nauki francuskiej, niemieckiej czy polskiej wydaja sie by¢
teoretykom nowej europejskiej administracji kompletnie nieznane - w kazdym
razie nie sg tak obficie cytowane jako teoria amerykanska. Wydaje sie, ze new
governance lepiej pasuje do anglosaskiego niz kontynentalnego podejscia do
prawa - a to system kontynentalny jest przeciez dominujgcy w krajach Unii
Europejskiej. Tymczasem teoretycy prawa publicznego nie sg tak skuteczni
w implementacji swoich wnioskéw jak teoria zarzadzania.

Otwarta Metoda Koordynacji (OMK) zostata oficjalnie wprowadzona
w Lizbonie w 2000 r. Otwarta Metoda Koordynacji to forma realizacji zasady
~nowego rzadzenia”. Do innych form new governance - juz ustabilizowanych
- zalicza sie dialog spoteczny w polityce spotecznej oraz partnerstwo w polityce
funduszy strukturalnych. Otwarta Metoda Koordynacji jest wiec w gruncie
rzeczy rodzajem polityki stosowanym w obszarach dziatan UE, takich jak np.
zdrowie, emerytury, edukacja i zatrudnienie. Rozrdéznia sie poszczegdlne etapy
dziatan:

1. Wytyczne unijne formutuja cele, ktére nalezy osiggnac.

2. Nastepuje okre$lenie wskaznikdéw (miernikéw) i kryteriéw poréow-
nawczych pozwalajgcych uzyskac¢ najlepsze wyniki.

2 S. Dudzik, System instytucjonalny Unii Europejskiej w Konstytucji dla Europy. Zarys
problematyki, por. Konstytucja dla Europy przyszty fundament Unii Europejskiej, red. S. Dudzik, Krakéw
2005, s. 246-247; A. Michonski, A. Nowak-Far, Udziat administracji krajow cztonkowskich Unii
Europejskiej w komitologii, ,,Stuzba Cywilna” 2004/2005, nr 9, s. 55-60.
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3. Wdraza sie wspolnotowe wytyczne w panstwach cztonkowskich, szanujac
ich autonomig, wspierajac jednak wspdlne plany robocze panstw i regiondw.

4. Nastepuje ocena skutecznosci przez sprawozdania i raporty strategiczne
oraz otwarcie na konsekwencje legislacyjne.

Wydawato sie, ze OMK stanie sie szybko trwalym elementem prac
Konwentu i ulegnie konstytucjonalizacji w traktacie reformujgcym. Jej
etapowos¢: wytyczne konkretyzujgce cele UE - wskazniki i kryteria, best
practices, nastepnie wdrozenie wspolnotowych wytycznych oraz raporty
i sprawozdania, ktére moga prowadzi¢ do wydania wytycznych ramowych,
zostaty w ciggu 7 lat w pelni zaakceptowane, staly sie codziennym jezykiem
Unii, czasem miekkim i petnym niejasnosci, ale wtasnie przez to wciggajacym
do partycypacji i minimalizujgcym opoér panstw cztonkowskich lepiej niz twarde
rozstrzygniecia prawno-unijne28

Tymczasem Konwent w ostatniej chwili wlgczyt —co prawda - niektére
elementy OMK do projektu konstytucji (obecnie: Traktatu Reformujgcego
Lizbonskiego), ale trudno méwi¢ o zasadniczej zmianie jakosSciowej2. Traktat
pozostaje w Swiecied® poje¢ charakterystycznych dla europejskiego prawa
publicznego. Z punktu widzenia statosci i pewnosci prawa mozna by to uzna¢ za
swoiste ,zwyciestwo” tradycyjnych poje¢ wobec nieustabilizowanych jeszcze
nowych koncepcji new governance, tak S$wiezych jeszcze w poréwnaniu
z ,dtugim trwaniem” instytucji prawnych, gdyby nie watte podstawy prawne
istniejgcychjuz agencji. Mamy wprawdzie w Traktacie postanowienia dotyczgce
agencji europejskich, jednak-jak wskazano trafnie w literaturze3l- agencje nie
zostaty ani wymienione w katalogu instytucji unijnych, ani nie uregulowano
sposobu delegacji kompetencji wykonawczych. Trudno uzna¢ to za element
przejrzystosci i ,dobrego rzgdzenia”, tak czesto pojawiajgcego sie w dokumen-
tach unijnych. Podstawe istnienia stanowi w duzej mierze nadal orzecznictwo
Trybunatu (ETS), a stosowanie art. 308 TWE jako podstawy prawnej bylo juz
wczesniej obarczone watpliwosciami prawnymi. Niezbednym postulatem na
przysztos¢ wydaje sie zatem taka refleksja nauki europejskiego prawa
publicznego, ktéra pozwoli zamkngé scharakteryzowang na wstepie luke
badawczg, ukazang tutaj na przykladzie zagadnienia new governance.
Oznaczatloby to pozytywne konsekwencje dla samego przebiegu procesu
europeizacji administracji publicznej oraz - jak nalezy sagdzi¢ - dla jego
rezultatow w przysztosci.

Dr hab. Irena Lipowicz jest profesorem
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszyrnskiego w Warszawie.

2B S. Regent, The Open Method of Coordination: A New Supranational Form of Governance?,
,European Law Journal” 2003, t. 9, nr 2, s. 190 i n.

2 Sceptycznie o konstytucjonalizacji OMK m.in. G. de Burca J. Zeitlin, Constitutionalising the Open
Method of Coordination. That Should the Convention Propose?, ,CEPS Policy Brief’, No 31, March 2003,
Brussels, s. 2-3.

P P. Dabrowska, op. cit., s. 216.

3L C. de la Porte, Method of Coordination Appriopriate for Organising Activities at European Level in
Sensitive Policy Areas?, ,European Law Journal” 2002, t. 8, nr 1, s. 40-42.
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EUROPEISATION OF PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

Europeisation of public administration may be equally a subject of an analysis in the course of
administrative law or administration as well as management. A characteristic feature of the recent
years, however, has been a theoretical departing of the two approaches, leading to major practical
consequences. The paper discusses the main normative, structural and functional aspects of the
Europeisation of administration at the national and Community level. It also shows the main
(fundamental) legal and administrative consequences of Europeisation of administration in Poland,
and the effects of the gradual development ofcommon European administration. Special attention has
been given the theoretical clash of the so-called classical community method with the idea of new
governance and its main form existing in the Community - an open coordination method.

What is particularly interesting is that the functioning of the rapidly developing network
administration and the growing number of EU agencies, all have relatively feeble legal grounds in the
treaty, a fact that has been criticised since long ago. Moreover, contrary to the expectations, neither
the draft ofthe European Constitution, nor the Reforming Treaty, have changed much in that respect.



