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1. POJECIE KULTURY PRAWNEJ

Pojecie kultury pojawia si¢ w wielu dyscyplinach naukowych i w zaleznosci od kon-
tekstu zastosowania rézne jego elementy podlegaja szczegdlnemu uwypukleniu. Kulture
mozna analizowa¢ w odniesieniu do jej wymiaru niematerialnego, czyli traktowac ja
jako zespdt wartoSci, norm, praktyk, czy tez ,,wzoréw reakcji mieSniowych, uczucio-
wych i umystowych™!, czyli réznych cech charakterystycznych dla konkretnej grupy
spotecznej?. Kulture poddaje si¢ tez analizie bioragc pod uwage zbiorowy dorobek
materialny, czyli konkretne przedmioty — ,,owoc tworczego i przetwdrczego wysitku
niezliczonych pokolef™3.

Laczac obie perspektywy mozna przywotac klasyczng juz definicje Stefana Czar-
nowskiego zaktadajaca, ze kultura to ,catoksztalt zobiektywizowanych elementéw
dorobku spotecznego, wspdlnych szeregowi grup i z racji swej obiektywnoS$ci ustalo-
nych i zdolnych rozszerzaé si¢ przestrzennie™*. Zdolnos¢ kultury do przenikania migdzy

Tekst powstat w ramach projektu badawczego sfinansowanego ze §rodkéw Narodowego Cen-

trum Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2013/09/D/HS5/01277.

I S. Ossowski, Wigz spoteczna i dziedzictwo krwi [w:] S. Ossowski, Dziefa, t. II, PWN, Warszawa
1966, s. 64.

2 Zob. S. Bielen, Kultura w negocjacjach migdzynarodowych, [w:] H. Schreiber, G. Michatowska
(red.), Kultura w stosunkach miedzynarodowych. Zwrot kulturowy, t. 1, WUW, Warszawa 2013, s. 99.

3 S. Czarnowski, Kultura, [w:] G. Godlewski et al. (oprac.), Antropologia kultury. Zagadnienia
i wybor tekstow, WUW, Warszawa 2005, s. 26.

4 Ibidem, s. 33.
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réznymi grupami spotecznymi okre$lana jest mianem dyfuzji kulturowej’. Przenosze-
nie dorobku kulturowego zachodzi od stuleci zaréwno w wymiarze materialnym jak
i niematerialnym. Poczatkowo takie rozprzestrzenianie miato charakter zywiotowy. Od
kofica XIX wieku wraz z postepujaca instytucjonalizacjg stosunkéw migdzynarodo-
wych obserwuje si¢ ujecie, swobodnego wczedniej przenikania wartoSci kulturowych,
w ramy mechanizméw tworzonych i kontrolowanych przez poszczegdlne organizacje
migdzynarodowe.

Takie procesy dotycza rowniez kultury prawnej, ktérg mozna zdefiniowa¢ jako cha-
rakterystyczny dla danej grupy spotecznej zesp6t norm, czy tez inaczej — wynikajacy
z tradycji i historii takiej grupy uporzadkowany system regut i zasad®. Definicj¢ t¢
mozna uzupetni¢ o aspekt instytucjonalny. Kultura prawna bedzie wtedy obejmowac nie
tylko wymiar regulacyjny, ale i instytucjonalny, czyli bedzie dotyczy¢ takze struktury
oraz kompetencji organdw pafistwa, stanowigcych i wykonujacych prawo. Dodatkowo
obok dwéch wymienionych wymiaréw w zakres pojeciowy omawianego terminu mozna
tez wilaczy¢ okreSlone typy zachowan, praktyki stuzace rozwigzywaniu sytuacji kon-
fliktowych w relacjach migdzyludzkich, wartosci i postawy $ciSle zwigzane z aspektem
normatywnym i instytucjonalnym’. Tak, jak w przypadku innych obszaréw kultury8, jej
wymiar prawny ksztattuje si¢ na podstawie wartoSci, tradycji i wzoréw przekazywa-
nych przez pokolenia w ramach jednej lub kilku bliskich sobie grup spotecznych. Sife
oddzialywafi w procesach przenikania determinujg dystanse geograficzne, historyczno-
-cywilizacyjne i ideologiczne, w szczeg6lnosSci koncepeyjne i doktrynalne®.

Europa jest szczegdlnym regionem, w ktérym przez stulecia wyksztalcity si¢ wzorce
kulturowe, w tym takze prawne, silnie oddzialujace na inne czesci globu. Europejska
kulture prawng identyfikuje si¢ z kultura Zachodu, upatrujac jej korzeni w kulturach
greckiej, rzymskiej i judeochrze$cijanskiej. Zwraca si¢ przy tym uwage przede wszyst-
kim na znaczenie ius commune, czyli recypowanego prawa rzymskiego zespolonego
w XIV i XV wieku z elementami prawa germanskiego i kanonicznego!?. Jego znajo-
mo$¢ spajata przez stulecia swoistg klamrg prawnikéw od Hiszpanii po kraje skandy-
nawskie i baltyckie, stad przyjmuje si¢, ze ius commune stato si¢ punktem wyjscia dla
europejskiej kultury prawnej!!. Od XVIII wieku wraz z dojrzewaniem nowozytnych
suwerennych pafistw narodowych w Europie zaczety ksztattowac si¢ narodowe porzadki

5 Szerzej G. Michatowska, Istota i geneza migdzynarodowych stosunkéw kulturalnych, [w:]
A. Zigtek (red.), Miedzynarodowe stosunki kulturalne, Poltext, Warszawa 2010, s. 19.

6 Por. zestawienie definicji pojecia kultura prawna w: G. Mohr, Zum Begriff der Rechtskultur,
[w:] Kulturen des Rechts, Hrsg. W. Goldschmidt, Meiner Verlag, Hamburg 1998, s. 9 i n.

7 Szerzej E.V. Heyen, Kultur und Identitiit in der europdiischen Verwaltungsrechtsvergleichung —
mit Blick auf Frankreich und Schweden, De Gruyter, Berlin 2000, s. 16; T. Raiser, Das lebende Recht.
Die Rechtssoziologie in Deutschland, Nomos, Baden-Baden 1995, s. 338; C. Starck, Errungenschaften
der Rechtskultur. Menschenrechte und Gewaltenteilung, Wallstein Verlag, Gottingen 2011, s. 7 i n.

8 Przedstawienie kultury prawnej w zestawieniu z innymi obszarami, takimi jak sztuka, nauka,
jezyk, czy gospodarka zob. H. Hofmann, Recht und Kultur. Drei Reden, Duncker & Humblot, Berlin
2009, s. 37.

9 Zob. S. Bielen, Polityka w stosunkach migdzynarodowych, Aspra-jr, Warszawa 2010, s. 186.

10 Por. R. Tokarczyk, Kultura prawa europejskiego, ,,Studia europejskie” 2000, nr 1, s. 12.

I Por. R. Schulze, Die europdische Rechts- und Verfassungsgeschichte — zu den gemeinsamen
Grundlagen europdischer Rechtskultur, ,,Vortrige, Reden und Berichte aus dem Europainstitut der Uni-
versitit des Saarlandes” 1991, nr 261, s. 1.
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prawne, ktére wzbogacity dorobek kulturowy Europy!2. Cho¢ pewne wzorce przenikaty
migdzy tymi systemami, to do drugiej potowy XX wieku trudno méwic¢ o ksztattowaniu
wspolnoty prawa zblizonej do ius commune. Dopiero wraz z instytucjonalizacjq idei
integracji europejskiej doszto do ponownego odrodzenia takiej koncepcji.

Prawo Unii Europejskiej tworzy wyjatkowy, ponadnarodowy system prawny, ktory
dynamicznie ewoluujac od lat 50. XX wieku stat si¢ fundamentem ogélnoeuropej-
skiej kultury prawnej!3. Zjawisko jej ksztattowania mozna identyfikowaé z postepu-
jaca integracja porzadkéw prawnych pafistw cztonkowskich, ktérg okresla si¢ mianem
europeizacji prawal4, Jest to transformacja okreSlonej dziedziny prawa narodowego
zachodzaca pod wptywem norm prawa i orzecznictwa europejskiego. W pierwszej
kolejnoSci dotkneta ona przepisy prawa publicznego, a nastgpnie normy prawa pry-
watnego. Jest to znaczace, poniewaz kompetencja tworzenia norm prawa publicznego
wynika silniej niz ma to miejsce w przypadku innych uregulowan z zasady suweren-
nosci narodul>.

Proces europeizacji jest przez niektérych prawnikéw, w tym zwlaszcza niemiec-
kich, postrzegany jako tendencja rozwojowa o fundamentalnym i priorytetowym cha-
rakterze!¢. Takie przekonanie odzwierciedla czgstotliwos¢ uzycia tego terminu gtéwnie
w konteksScie do przepiséw prawa administracyjnego w ostatnich dwudziestu latach!’.
Coraz czgdciej zauwaza si¢ takze, Ze europeizacja oznacza nie tylko zmiany norma-
tywne, ale i ingerencje w logike wewnatrzpafnstwowych dyskurséw, polityczne struk-
tury panstw cztonkowskich, czy nawet wplyw na ksztattowanie tozsamosci narodowe;j.
Jest to zatem proces oznaczajacy stopniowg ewolucje¢ w odniesieniu do organizacji
i wykonywania wtadzy pafistwowej. Europeizacja zachodzi nie tylko za pomoca zapla-

12 Na temat osiagni¢¢ kultury europejskiej na przyktadzie wybranych rozwiazaf narodowych zob.
C. Starck, Errungenschaften der Rechtskultur..., op. cit., s. 9-14.

13 Por. R. Tokarczyk, Kultura prawa..., op. cit., s. 16; Z. Brodecki, Wptyw integracji europejskiej
na sposob myslenia prawniczego, [w:] C. Mik (red.), Europeizacja prawa krajowego. Wptyw integracji
europejskiej na klasyczne dziedziny prawa krajowego, TONIK, Torun 2000, s. 39 i n.

14 Termin ,europeizacja” jest uzywany w wielu kontekstach przez specjalistéw z réznych
dziedzin (obok prawnikéw, m.in. przez politologéw i historykéw). Takie rozumienie tego pojecia
np. w: V.H. Schneider, Europdisierung zwischen Markt und Biirokratie. Eine Einfiihrung in die Proble-
matik w: Entgrenzte Mdrkte — grenzlose Biirokratie? Europdisierung in Wirtschaft, Recht und Politik,
Hrsg. V.H. Schneider, Campus Verlag, Frankfurt am Main 2002, s. 23; P. Deger, Europdiisierung —
Dimension der Genese europdischer Riaume w: Der europdische Raum. Die Konstruktion europdischer
Grenzen, Hrsg. P. Deger, R. Hettlage, VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2007, s. 147.

15 B. Even, Europeanization of Public Law with Some Reflexions about French Administra-
tive Law, 23 September 2011, http://droitpubliceneurope.blogspirit.com/media/00/02/4067783752.pdf
[dostep: 2.06.2014], s. 2.

16 Przy czym niekt6rzy z nich interpretujg europeizacj¢ jako szeroko rozumiany wptyw prawa
europejskiego, tj. nie tylko prawa UE, ale tez norm wyksztalconych w systemach instytucjonalnych
innych organizacji miedzynarodowych. Zalicza si¢ tu przede wszystkim dorobek konwencyjny Rady
Europy, orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, czy tez przepisy stanowione przez
Organizacje Bezpieczefistwa i Wspétpracy w Europie. Por. G. Krawiec, Europejskie prawo administra-
cyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 14 i n.

17" Zob. graficzne przedstawienie wzrostu czgstotliwosci stosowania pojgcia ,,europeizacja” w nie-
mieckiej doktrynie w: A K. Mangold, Gemeinschaftsrecht und deutsches Recht: Die Europdiisierung der
deutschen Rechtsordnung in historisch-empirischer Sicht, Mohr Siebeck Verlag, Tiibingen 2011, s. 22.
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nowanych mechanizméw, ale ma tez charakter nieprzewidywalny i w duzej mierze
spontaniczny!8.

Zjawisko europeizacji powoduje, ze mamy do czynienia z nowym wymiarem euro-
pejskiej kultury prawnej, obejmujacej nie tylko coraz intensywniej harmonizowane
prawo pafistw czlonkowskich, ale i ewoluujace pod wptywem regulacji unijnych naro-
dowe praktyki i wzory zachowaf, a takze zmieniajaca si¢ sfere instytucjonalng. Organy
panstw cztonkowskich sg bowiem zmuszone do modyfikowania swoich kompetencji
i sposobu wykonywania zadah réwnolegle do dynamicznie rozwijajacej si¢ admini-
stracji unijnej. Na europeizacj¢ mozna zatem w tym kontekscie spojrze¢ tez z innej
perspektywy — jako na szeroko rozumiany proces przesuwania kompetencji z poziomu
narodowego na poziom unijny, takze w sferze administracyjnej!®.

2. EUROPEJSKA KULTURA ADMINISTRACYJNA

Pod pojeciem kultury administracyjnej mozna w waskim sensie rozumie¢ pewne kody
orientacyjne warunkujgce zachowania organéw administracji publicznej. Takie kody,
do ktérych zalicza si¢ postawy, opinie, systemy wartoSci, czy okre§lone wzory zacho-
wafl, wyrastaja z wielowiekowej tradycji i kultury prawnej narodéw, stad maja duzy
wplyw na dziatalno§é administracyjng?’. Zatem mimo réznic normatywnych i instytu-
cjonalnych pomig¢dzy dziedzinami administracji publicznej w danym pafistwie, istnieje
zespot pewnych cech charakterystycznych, wynikajacych z rozwoju historycznego,
realiow lokalnych oraz psychologicznie uwarunkowanej percepcji pewnych zjawisk
przez spotfeczefistwo?!. Czynniki te powoduja, ze mozna méwi¢ o narodowej kulturze
administracyjnej specyficznej dla danego pafnstwa niezaleznie od sfery, rodzaju i form
dziatania administracji. W szerszym znaczeniu terminem kultura administracyjna okre-
§la si¢ ramy proceduralne, strukture¢ instytucjonalng organéw administracji publicznej,
a takze mechanizmy komunikowania migdzy nimi?2. Tym samym kultura administra-
cyjna wpisuje si¢ w szeroko rozumiang kulture¢ danej grupy spotecznej — obok np. jej
wymiaru prawnego, ekonomicznego, czy religijnego.

Kultura administracyjna, zwtaszcza w drugim wymienionym znaczeniu, w coraz
wiekszym stopniu ulega wspomnianym wcze$niej procesom europeizacji. Nie tylko
normy prawa administracyjnego, ale i sfera instytucjonalna administracji publicznej
w pafistwach cztonkowskich zmieniajg si¢ pod wplywem ciggle rozbudowywanej admi-
nistracji unijnej. Dochodzi do coraz intensywniejszych oddziatywan pomig¢dzy réznymi

18 Ibidem, s. 25.

19 Por. P. Deger, Europdiisierung — Dimension..., op. cit., s. 148; J. Ruhig, Europdiisierte Regu-
lierungsstrukturen und — netzwerke als Basis einer kiinftigen Infrastrukturvorsorge, [w:] Europdiisierte
Regulierungsstrukturen und — netzwerke. Basis einer kiinftigen Infrastrukturvorsorge, Hrsg. L. Gram-
lich, C. Manger-Nestler, Nomos Verlag, Baden-Baden 2011, s. 16.

20 K.-P. Sommermann, Die Entwicklung europdischer Verwaltungskultur, [w:] Les administracions
en perspectiva europea (Materials, 26), M.J. Montoro Chiner et al., Escola d’Administracié Piblica de
Catalunya, Barcelona 2012, s. 57 i n.

21 Por. obszernie F. Anechiarico, Administrative Culture and Civil Society. A Comparative Perspec-
tive, ,,Administration & Society” 1998, nr 1, vol. 30, s. 15 i n.

22 K.-P. Sommermann, Die Entwicklung europdischer..., op. cit., s. 58.
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systemami administracyjnymi. Przy czym zjawisko to zachodzi z ré6znym nasileniem,
w zaleznoSci od stopnia zaawansowania integracji w poszczegdlnych panstwach czton-
kowskich23,

Takie oddzialywania sg wynikiem rosngcych wspétzaleznoSci migdzynarodowych.
Poszczegdlne pafistwa i rozne dziedziny zycia spofecznego staja si¢ w wyniku procesow
internacjonalizacji, czyli umi¢dzynarodawiania, coraz bardziej wspétzalezne?*. Zbliza-
nie si¢ do siebie systeméw administracyjnych i tym samym modyfikowanie narodowych
kultur administracyjnych zachodzi pod wptywem regionalnych i globalnych trendow?23.
Unia Europejska jest w tym kontekScie modelowym przyktadem. Instytucjonalizacja
wspOlpracy wielostronnej w wielu réznorodnych dziedzinach wymusita synchronizacje
systemOw administracyjnych panstw cztonkowskich.

Badacze zajmujacy si¢ kulturg administracyjng jako rodzajem kultury organi-
zacyjnej zwracaja uwage na duzg role odgrywang w procesach ewoluowania kultur
administracyjnych przez subkultury, ksztaltowane w ramach poszczegélnych instytucji
administracji publicznej, a takze przez aparat urzedniczy, ekspertow z réznych dzie-
dzin — prawnikéw, ekonomistéw, dyplomatow, ksiegowych, czy naukowcow.26 W dobie
wspomnianych wyzej, rosngcych wspoétzaleznoSci miedzynarodowych te dwa poziomy
oddzialywania wymykaja si¢ podzialom opartym na granicach narodowych. Struktury
administracyjne Unii Europejskiej wraz z zatrudnianym w nich licznym, wyspecjali-
zowanym personelem zyskuja coraz wigksze znaczenie w tworzeniu kultur administra-
cyjnych panstw cztonkowskich?7.

Taki rozwéj wynika m.in. z checi zapewnienia przez instytucje UE bardziej efektyw-
nej implementacji prawa unijnego do narodowych porzadkéw prawnych. W zwigzku
z tym dochodzi w ostatnich latach do intensywnej rozbudowy tzw. administracji
europejskiej, ktéra po zmianach wprowadzonych Traktatem z Lizbony po raz pierw-
szy zostata explicite uregulowana w artykule 298 TFUEZ?8. Na jej czele stoi Komisja
Europejska, ktéra zgodnie z art. 17 ust. 1 zdanie 5 TUE petni funkcje koordynacyjne,
wykonawcze i zarzadzajace. Zapisem uzupetniajagcym te uprawnienia jest wspomniany
art. 298 ust. 1 TFUE, zaktadajacy, ze ,,wykonujac swoje zadania, instytucje, organy
i jednostki organizacyjne Unii korzystaja ze wsparcia otwartej, efektywnej i niezaleznej
administracji europejskiej”. Pod pojeciem jednostek organizacyjnych, ktére pojawity sie
w wickszosci wersji jezykowych Traktatu z Lizbony?® rozumie si¢ w doktrynie agencje

23 Zob. 1. Lipowicz, Europeizacja administracji publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2008, nr 1, s. 6.

24 S. Bielen, Polityka..., op. cit., s. 185.

25 Szerzej A. Farazmand, Building Administrative Capacity for the Age of Rapid Globalization:
A Modest Prescription for the Twenty-First Century, ,,Public Administration Review” 2009, nr 6,
vol. 69, s. 1007 i n.

26 O.P. Dwivedi, Administrative Culture and Values: Approaches, [w:] J.G. Jabbra, O.P. Dwivedi
(ed.), Administrative Culture in a Global Context, de Sitter Publications, Toronto 2005, s. 22.

27 Szczegblng rolg w tym zakresie odgrywaja agencje regulacyjne UE, o ktérych szczegétowo
bedzie mowa w dalszej czeSci artykutu.

28 M. Ruffert, Art. 298 AEUV [EU-Eigenverwaltung], [w:] Hrsg. C. Calliess, M. Ruffert, EUV/
AEUV. Das Verfassungsrecht der Europdischen Union mit Europdischer Grundrechtcharta. Kommentar,
Verlag C.H. Beck, Miinchen 2011, s. 2518 i n.

29 Obok polskiej wersji jezykowej, m.in. takze w jezykach niemieckim, hiszpanskim, francuskim,
wioskim, fifiskim czy szwedzkim. Zob. petng liste w: A. Nowicka, Rownowaznosc wersji jezykowej —
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i urzedy Unii Europejskiej. W niektérych wersjach jezykowych, w tym m.in. angiel-
skiej, przeniesiono takie rozumienie wprost do tekstu Traktatu zastepujac wyrazenie
jednostki organizacyjne” terminami: ,,urzedy/biura” (ang. offices) i agencje (ang. agen-
cies)0. Nie ma zatem watpliwosci, Ze gremia te tworza wspétczesng administracje euro-
pejska i tym samym oddziatujac i wspdtpracujac z odpowiednimi urzedami w krajach
cztonkowskich tworzg europejska kulture administracyjng.

3. EUROPEIJSKI ZWIAZEK ADMINISTRACYJINY

W tym kontekScie rozwinigto wiele koncepcji dotyczacych europeizacji narodowego
prawa administracyjnego, ,.,europejskiej kooperacji administracyjne;j”, ,,wielopoziomo-
wych systeméw administracyjnych”, czy wreszcie ,.europejskiego zwiazku admini-
stracyjnego”. Zwtlaszcza ten ostatni termin zyskal duza popularno$¢ i wszedt na state
do doktryny prawa niemieckiego w kontekScie analizy skomplikowanych zwigzkéw
pomigdzy unijnym szczeblem decyzyjnym a rolg narodowych organéw administracyj-
nych w wykonywaniu prawa UE.

OkreSlenie ,.europejski zwigzek administracyjny” (niem. Europdischer Verwal-
tungsverbund) nie jest terminem normatywnym tylko przeno$nig, majaca obrazowaé
dynamiczny rozwdj europejskiego prawa administracyjnego w ramach postepujacej
integracji porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich3!. Termin ten odzwierciedla
ewolucje europejskiej przestrzeni administracyjnej zaréwno w perspektywie ogélnej,
jak i w wielu wyspecjalizowanych obszarach takich, jak np. nadzor finansowy, nadzor
produktéw leczniczych stosowanych u ludzi i zwierzat, kontrola i rejestracja chemika-
liéw, czy certyfikacja wyrobow lotniczych. Ma wyrazaé ztozono$¢ wspoétczesnej admi-
nistracji europejskiej, ktéra polega na zestawieniu odrgbnych i wspdlnych kompetencji
wykonawczych organéw krajowych i unijnych32.

Prawo administracyjne pierwotnie ograniczone wytacznie do wymiaru narodowego
wraz z rozwojem integracji europejskiej ulegto daleko idacym zmianom. Wyrazaja si¢
one przede wszystkim w coraz wigkszym wplywie prawa europejskiego na systemy
prawne pafstw cztonkowskich. W doktrynie niemieckiej mowa w tym kontekScie nawet
o instrumentalizacji organéw administracji publicznej panstw cztonkowskich i prze-
ksztalceniu ich w swoiste zaplecze instytucjonalne zapewniajace wprowadzanie w zycie
wigzacych prawnie aktéw UE (zgodnie z art. 291 ust. 1 TFUE, art. 197 ust. 1 TFUE

kilka uwag do artykutu 298 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, tekst dostepny: http://www.
repozytorium.uni.wroc.pl/Content/40325/009 .pdf [dostep: 20.06.2014], s. 129 i n.

30 Tak, tez m.in. w wersji dunskiej, stowackiej czy rumunskiej. Zob. ibidem, s. 130.

31 Por. G. Britz, Vom Europdiischen Verwaltungsverbund zum Regulierungsverbund? — Europdiische
Verwaltungsentwicklung am Beispiel der Netzzugangsregulierung bei Telekommunikation, Energie und
Bahn, ,,Europarecht” 2006, nr 1, s. 46 i n.

32 Zob. np. E. Schmidt-ABmann, Einleitung: Der europdische Verwaltungsverbund und die Rolle
des Europdischen Verwaltungsrechts, [w:] E. Schmidt-ABmann, B. Schondorf-Haubold (Hrsg.), Der
Europdische Verwaltungsverbund, Mohr Siebeck Verlag, Tiibingen 2005, s. 2; E. Chiti, The Relationship
between National Administrative Law and European Administrative Law in Administrative Procedures,
,European University Institute Working Paper Law” 2005, nr 10, s. 7.
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i art. 4 ust. 3 TUE)33. Odnoszac si¢ zatem do procesu implementacji prawa stanowio-
nego przez organy UE, dzigki wspétudziatowi struktur administracyjnych w panstwach
cztonkowskich, narodowe systemy normatywne staja si¢ czeScig zlozonego systemu,
ktéry mozna nazwacé ,,europejskim prawem administracyjnym”.

Ten ostatni termin nie jest jednak jednoznaczny, poniewaz europejskie prawo admi-
nistracyjne jest zjawiskiem dynamicznie ewoluujagcym. Obejmuje ono nie tylko prawo
stanowione przez organy UE, ale i narodowe przepisy administracyjne, orzecznictwo
dotyczace wykonywania prawa UE przez instytucje europejskie, a takze przez aparat
administracyjny panstw cztonkowskich34. W tym kontekscie pojawia si¢ pojecie pro-
cedur ztozonych, lub mieszanych (ang. composite proceedings lub mixed proceedings),
ktére ma oddawaé Scisty zwiazek unijnych i narodowych struktur administracyjnych.
Wptyw uregulowan stanowionych na szczeblu UE ma zréznicowany charakter. Najsil-
niej wystepuje w przypadku obszaréw koordynowanych przez tzw. agencje regulacyjne,
czyli autonomiczne, niezalezne urzedy UE, posiadajace osobowo§¢ prawng, ktdre sa
aktywne w wyspecjalizowanych sektorach rynku3>.

Koncepcja europejskiego zwigzku administracyjnego w swoich zalozeniach ma
oddawa¢ ideg¢ spdjnosci europejskiego prawa administracyjnego. Wyrasta z idei rozu-
mienia Unii Europejskiej, a weze$niej Wspdlnoty Europejskiej jako wspdlnoty prawa,
w ktérej instytucje UE poddane sg kontroli zgodnoSci ich aktéw z prawem traktatowym
UE i og6lnymi zasadami prawa, do ktérych naleza tez prawa podstawowe3°. Stuzy
przezwyciezeniu Scistego podziatu na administracje narodowa i unijng poprzez stwo-
rzenie struktur wspéipracy zbudowanych na ztozonych ,,sieciowych” polaczeniach obu
systemOow. W efekcie takiego zestawienia powstaje tzw. europejska przestrzef admini-
stracyjna’’.

4. AGENCJE REGULACYJNE UNII EUROPEJSKIEJ

W tej europejskiej przestrzeni administracyjnej szczegdlng role odgrywaja wspomniane
agencje regulacyjne, inaczej nazywane zdecentralizowanymi. Réznig si¢ one od dru-
giego typu agencji unijnych, okre§lanych mianem wykonawczych. Agencje wykonaw-

33 Tak np. A. Glaser, Die Entwicklung des Europdischen Verwaltungsrechts aus der Perspektive
der Handlungsformenlehre, Mohr Siebeck Verlag, Tiibingen 2013, s. 3.

34 Ibidem, s. 4; G. Krawiec, Europejskie prawo..., op. cit., s. 14 i n.

35 Zob. E. Chiti, The Relationship between..., op. cit., s. 8 i n. Takie instytucje to np. Europejska
Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego (EASA), Europejska Agencja Chemikaliow (ECHA), Europejska
Agencja Kolejowa (ERA), czy Europejska Agencja Lekéw (EMA). Katalog istniejacych agencji regu-
lacyjnych wraz z ich oméwieniem zob. M. Ruffert, Art. 298 AEUV..., op. cit., s. 2518 i n.

36 Orzeczenie ETS C-50/00 P (Unién de Pequefios Agricultores) z 25.07.2002, Zbiér Orzeczen
2002 1-06677, s. 6734, pkt. 38. Zob. tez K.-P. Sommermann, Die Entwicklung europdischer..., op. cit.,
s. 60.

37 Nie bez powodu taka koncepcja zwigzkowych struktur administracyjnych w wymiarze euro-
pejskim zrodzita si¢ w Niemczech — pafistwie federalnym — w ktérym od dziesigcioleci analizowane
sg teorie dotyczace zwigzkowej struktury administracyjnej w wymiarze krajowym. Niemieccy admi-
nistratywisci facza europeizacj¢ prawa administracyjnego wiasnie z europejskim federalizmem admi-
nistracyjnym, ktéry wyraza si¢ w szeroko rozumianej ,.koadministracji” (ang. coadministration). Zob.
M. Ruffert, Art. 298 AEUV..., op. cit., s. 1408.
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cze nie dysponujg autonomig instytucjonalna, podlegaja Scistej i bezpoSredniej kontroli
Komisji Europejskiej, powstaja jedynie na czas okre§lony, potrzebny do realizacji kon-
kretnego programu i maja siedzibe¢ w Brukseli. Natomiast zdecentralizowane agencje
regulacyjne Unii Europejskiej to autonomiczne, niezalezne instytucje administracji
europejskiej. Posiadaja wlasng osobowos¢ prawna, okreSlony zakres kompetenciji i for-
malnie zagwarantowang niezalezno$¢ instytucjonalng, obejmujaca m.in. niezalezno$§¢
budzetowa. Agencje regulacyjne powotywane sa na podstawie aktow prawa wtérnego,
najczesciej rozporzadzefi, na czas nieokre§lony w wyspecjalizowanych dziedzinach.
Ich siedziby sa rozproszone w réznych panstwach cztonkowskich UE. Decentralizacja
polega jednak nie tylko na geograficznym rozbiciu tych instytucji, ale takze na podziale
pomiedzy nie wielu zadaf szczegétowych, z ktérymi ze wzgledu na ztozono$¢ regu-
lowanej materii Komisja Europejska nie jest w stanie sobie poradzi¢. Kompetencje te
podlegaja zatem przynajmniej w teorii decentralizacji, cho¢ w istocie sg centralizo-
wane na szczeblu unijnym. Wynika to z tego, ze przy powotywaniu nowych agencji
w wiekszoSci przypadkéw Komisja nie przekazuje swoich juz istniejacych uprawnien,
a wyposaza agencje regulacyjne w nieistniejace do tej pory na szczeblu unijnych kom-
petencje szczegétowe. Agencje regulacyjne sa z zatozenia gremiami eksperckimi i maja
stanowi¢ rodzaj specjalistycznego zaplecza administracyjnego dla organéw UE, w tym
w przede wszystkim dla Komisji.

Agencje regulacyjne tworza niejednorodng grupe. Wyraza si¢ to juz w ich nazewnic-
twie. Niektore majg w nazwie stowo agencja3®, inne to takze centra, fundacje, instytuty,
czy urzedy?. Instytucje te dysponuja réznymi kompetencjami. Niektére z nich maja cha-
rakter gremiéw doradczych, zajmujacych si¢ przede wszystkim zbieraniem informaciji,
przygotowywaniem ekspertyz, organizacja materiatéw edukacyjnych i szkoleniowych.
Inne dysponuja natomiast pewnymi uprawnieniami decyzyjnymi, czy prawodawczymi.

Do pierwszej grupy — agencji doradczych i informacyjnych — zalicza si¢ instytucje,
ktére powstaty w ramach pierwszej i drugiej fazy tworzenia tych urzedéw. Geneza
tego procesu siega 1975 roku, kiedy to powotano do zycia pierwsze agencje: Europej-
skie Centrum Rozwoju Ksztalcenia Zawodowego (Cedefop), z siedzibag w Salonikach
i Europejska Fundacje na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy (EUROFOUND),
z siedziba w Dublinie. Druga faza przypadta natomiast na lata 90. XX wieku. Wsr6d
agencji informacyjnych oprécz dwéch pierwszych mozna wyrézni¢ np. Europej-
ska Agencje Srodowiska (EEA), powotang w 1990 roku, z siedzibg w Kopenhadze,

38 W tzw. ,,wspélnym podejsciu” (patrz dalsza czgsci ponizszego artykutu) Komisji, Rady i Par-
lamentu z czerwca 2012 r. zapisano, ze od tej pory ,,aby zapobiec dezorientacji obywateli i zaintereso-
wanych stron” nalezy stosowa¢ w nazewnictwie tych instytucji okre§lenie ,,agencja Unii Europejskie;j”.
Zaznaczono takze, ze docelowo, jesli nie bedzie si¢ to wigzalo z nadmiernymi kosztami i ewentualng
utratg utrwalonego wizerunku istniejacych juz gremidw tego typu takze ich nazewnictwo nalezatoby
ujednolici¢, wprowadzajac termin ,,agencja”. Zob. http://europa.eu/agencies/documents/joint_statement_
and_common_approach_2012_pl.pdf [dostep: 12.06.2014].

39 Np. Europejska Agencja Srodowiska (EEA), Europejska Agencja ds. Bezpieczenstwa na
Morzu (EMSA), Europejska Agencja ds. Lekéw (EMA), Europejskie Centrum Rozwoju Ksztalcenia
Zawodowego (Cedefop), Europejska Fundacja na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy (EUROFO-
UND), Europejski Instytut ds. Réwnosci Kobiet i Megzczyzn (EIGE), Europejski Urzad Nadzoru Gietd
i Papieréw WartoSciowych (ESMA). Por. http://europa.eu/about-eu/agencies/index_pl.htm [dostep:
20.11.2014].

Ius Novum
3/2016



ROLA AGENCJI REGULACYJNYCH W TWORZENIU EUROPEJSKIEJ KULTURY... 337

Europejskie Centrum Monitorowania Narkotykéw i Narkomanii (EMCDDA), powotane
w 1993 roku, z siedzibg w Lizbonie, czy Europejska Agencje Bezpieczefistwa i Zdrowia
w Pracy (EU-OSHA), ktéra powstata w 1994 roku, z siedzibg w Bilbao*0.

Trwajaca do dzi§ trzecia faza tworzenia agencji regulacyjnych, wyposazonych
w uprawnienia do wydawania decyzji jednostkowych w konkretnych przypadkach,
czy tez formutowania regut technicznych w obszarze specjalizacji agencji, rozpoczeta
si¢ wraz z opublikowaniem Biatej Ksiggi o Europejskim Rzadzeniu 25 lipca 2001 r.4!,
a takze komunikatéw Komisji z 2002 roku dotyczacych lepszego stanowienia prawa*?
oraz ramowych postanowiefi w sprawie agencji regulacyjnych43.

Odpowiedzig na wyrazong w Bialej Ksigdze potrzebe uporzadkowania kwestii zwig-
zanych z dziatalnoScig agencji regulacyjnych byt zaprezentowany w 2005 roku przez
Komisje Europejska projekt migdzyinstytucjonalnego porozumienia w sprawie ram
prawnych dla europejskich agencji regulacyjnych*. Podjeto w nim prébe uregulowania
warunkéw tworzenia, funkcjonowania i kontrolowania agencji. Projekt ten nie przybrat
jednak ostatecznej formy ze wzgledu na sprzeciw Rady wynikajacy z watpliwosci, czy
spdjne ramy prawne dla tworzenia agencji regulacyjnych moga by¢ uregulowane na
podstawie migdzyinstytucjonalnego porozumienia®3. Nie spotkat si¢ on takze z popar-
ciem panstw cztonkowskich, ktére obawiaty si¢ zbyt daleko posunigtej kontroli Komisji
nad agencjami“®.

W efekcie Komisja wycofata swoj projekt i w 2008 roku przedstawita komunikat
pt. ,,Przyszto$¢ agencji regulacyjnych”#7, ktéry mial na nowo otworzy¢ debate na temat
uporzadkowania ram prawnych dziatalnosci instytucji tego typu. W wyniku tych staraf
w marcu 2009 roku powotano miedzyinstytucjonalng grupg robocza, ktérej zadaniem
byto opracowanie tzw. wspélnego podejScia Komisji, Parlamentu i Rady na temat
kwestii zwigzanych z pozycja agencji regulacyjnych. Zagadnienie to stato si¢ jednym
z wazniejszych punktéw porozumienia ramowego w sprawie stosunkow mi¢dzy Komi-
sja i Parlamentem z 2010 r.*8 Oba organy UE zobowiazaly si¢ ,,dazy¢ do osiagnigcia
wspolnego punktu widzenia na rol¢ i pozycje zdecentralizowanych agencji w struktu-
rze instytucjonalnej Unii, ktérego uzupelnieniem beda wspdlne wytyczne dotyczace
ustanawiania, struktury i dziatania tych agencji, wraz z zagadnieniami finansowymi,
budzetowymi, nadzorczymi i zarzadczymi™#9.

40 Por. M. Groenleer, The Autonomy of European Union Agencies. A Comparative Study of Insti-
tutional Development, Eburon, Delft 2009, s. 97 i n.

41 COM(2001) 428 wersja ostateczna.

42 Komunikat Komisji ,,Zarzadzanie Europa: lepsze praktyki ustawodawcze” COM(2002) 275
wersja ostateczna, 5.06.2002.

43 Komunikat Komisji w sprawie utworzenia ram prawnych dla europejskich agencji regulacyj-
nych COM(2002) 718 wersja ostateczna, 11.12.2002.

44 COM(2005) 59 wersja ostateczna, 25.02.2005.

45 Por. S. Andoura, P. Timmerman, Governance of the EU: The Reform Debate on European
Agencies Reignited, ,,EPIN Working Paper” 2008, nr 19, s. 25.

46 Zob. M. Groenleer, The Autonomy..., op. cit., s. 110.

47 COM(2008) 135 wersja ostateczna, 11.03.2008.

4 Dz. Urz. UE 2010 L 304/51.

49 Ponadto zaplanowano, ze kandydaci na stanowiska dyrektoréw wykonawczych poszczegdlnych
agencji regulacyjnych beda przestuchiwani przez komisje parlamentarne. Zob. ibidem.
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Efektem prac migdzyinstytucjonalnej grupy roboczej byto przedstawione w czerwcu
2012 roku wspdlne o§wiadczenie w sprawie zdecentralizowanych agencji i dofaczone
do niego ,,wspdlne podejscie” uzgodnione przez Parlament Europejski, Rade¢ i Komi-
sje’9. Oba dokumenty nie s3 prawnie wigzace. ,,Wspdlne podejscie” stanowi katalog
najwazniejszych zalozefn dotyczacych organizacji pracy agencji. Znalazty si¢ w nim
m.in. postanowienia dotyczace ich zaktadania, rozwigzywania i ewentualnego faczenia
(w przypadkach, gdy ich kompetencje si¢ pokrywaja), kwestie zwigzane z siedzibg
tych instytucji i ich strukturg instytucjonalng, czy wreszcie zagadnienia dotyczace
przejrzystosci ich pracy, nadzoru nad ich dziatalno$cig i probleméw zwigzanych z ich
finansowaniem. W grudniu 2012 roku przedstawiono ,,map¢ drogowg”, czyli dokument
okreslajacy poszczegdlne etapy wdrazania ,,wspélnego podej$cia™!. ,Mapa drogowa”
obejmuje 90 zadan szczegétowych, ktére powinny by¢ zrealizowane, aby osiagnaé cele
przedstawione we ,,wspélnym podejSciu”. Pierwszy dostepny publicznie raport z reali-
zacji zalozeh opracowanych w ramach ,,wspdlnego podejScia” Komisja przedstawita
w grudniu 2013 rokus2.

Intensyfikacja dziatafi Komisji wspieranej przez Parlament i Rade w kwestii regu-
lacji statusu agencji zdecentralizowanych wigze si¢ przede wszystkim ze znacznym
wzrostem ich znaczenia w systemie administracyjnym UE. Do 2000 roku istniato okoto
dziesieciu agencji regulacyjnych. Wzbudzaty one niewielkie zainteresowanie nie tylko
opinii publicznej, ale i ekspertw33. Po opublikowaniu Biatej Ksiggi w 2001 roku rozpo-
czal si¢ intensywny proces tworzenia gremiow tego typu nazywany w literaturze przed-
miotu agencyfikacja europejskiej przestrzeni instytucjonalnej (ang. agencification).
Obecnie jest ich juz ponad trzydzieSci. Staty si¢ nieodlgcznym elementem europej-
skiego krajobrazu. Zmiana zapoczatkowana Biatg Ksiega oznaczata nie tylko przyrost
iloSciowy, ale i delegacje coraz szerszych kompetencji przez Komisj¢ Europejska takim
wilasnie instytucjom. W tym kontekScie chodzi przede wszystkim o uprawnienia do
formutowania decyzji wykonawczych wigzacych prawnie zaréwno pafstwa cztonkow-
skie jak i podmioty prywatne. Do agencji, ktére powstaty w trzeciej fazie omawianego
procesu, czyli od 2001 roku do dzi§, mozna zaliczy¢ m.in. Europejska Agencj¢ Bez-
pieczenstwa Lotniczego (EASA) z siedzibg w Kolonii (2002 r.), Europejskg Agencje
Chemikaliow (ECHA) z siedziba w Helsinkach (2007 r.), Europejska Agencje Bezpie-
czenstwa Sieci i Informacji (ENISA) z siedzibg w Heraklionie (2004 r.), czy Europej-

50 Dokumenty dostgpne na stronie internetowej: http://europa.eu/agencies/documents/joint_state-
ment_and_common_approach_2012_pl.pdf [dostep: 12.06.2014].

51 Dokument dostgpny na stronie internetowej: http://europa.cu/agencies/documents/2012-12-18_
roadmap_on_the_follow_up_to_the_common_approach_on_eu_decentralised_agencies_en.pdf [dostep:
12.06.2014].

52 Zob. http://europa.eu/agencies/documents/2013-12-10_progress_report_on_the_implementa-
tion_of_the_common_approach_en.pdf [dostep: 12.06.2014]. Por. takze N. Kohtamiki, Autonomia
instytucjonalna urzedow regulacyjnych Unii Europejskiej: przyktad Europejskiej Agencji Bezpieczen-
stwa Lotniczego, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2016, nr 2(5), s. 58.

53 Swiadczy o tym chociazby niewielka liczba publikaciji poS§wigconych agencjom w prasie
i periodykach specjalistycznych w latach 90. XX wieku. Por. B. Rittberger, A. Wonka, Introduction:
Agency Governance in the European Union, ,Journal of European Public Policy” 2011, vol. 18, nr 6,
5. 780 i n.

54 Zob. np. D. Levi-Faur, Regulatory Networks and Regulatory Agencification: Toward a Single
European Regulatory Space, ,Jerusalem Papers in Regulation & Governance” 2010, nr 30.
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ska Agencj¢ Zarzadzania Wspéipraca Operacyjng na Granicach Zewng¢trznych Pafistw
Cztonkowskich Unii Europejskiej (FRONTEX) z siedziba w Warszawie (2004 r.).

SpecjaliSci analizujacy to zjawisko zwracaja uwage na szereg probleméw prawnych
zwigzanych z ewolucja agencji. Chodzi przede wszystkim o zagadnienia legitymizacji
demokratycznej decyzji takich urzedéw, ktdre sg tworzone, jak wspomniano wyzej, na
podstawie rozporzadzefi, czyli aktow prawa wtdrnego. Nie maja zatem bezpoSredniego
zakotwiczenia w prawie pierwotnym, porownywalnego do tego, ktdre przystuguje orga-
nom unijnym. Ponadto wiele kontrowersji budzg stabo rozwinigte mechanizmy kon-
trolne. W wigkszoSci rozporzadzen powolujacych agencje zagwarantowano im daleko
idaca niezalezno$¢ od organéw UE, w tym takze od Komisji Europejskiej. Krytyce
poddawana jest tez celowoS¢ tworzenia nowych agencji, ktérych istnienie wiaze si¢
z duzymi kosztami. Podnoszone sg zarzuty, ze dla kazdego problemu tworzy si¢ nowa
agencje niezaleznie od tego, ze niektére z nich dubluja kompetencje juz istniejacych
instytucji. Pojawia si¢ w tym kontek$cie argumentacja na rzecz pozostawienia wielu
kwestii na poziomie narodowym. Zdaniem krytykéw agencji, nadmierna biurokratyza-
cja europejskiej przestrzeni administracyjnej prowadzi jedynie do zniechgcenia obywa-
teli UE do koncepcji integracji europejskiej. Efektywno$¢ dziatan tych instytucji nie
idzie bowiem w parze z szybkim zwigkszaniem kosztow ich istnienia, a utrzymanie
kilkutysiecznego aparatu urzedniczego obstugujacego wspomniane agencje obcigza
kieszen europejskiego podatnika. W latach 2005-2009 budzet wszystkich agencji ulegt
podwojeniu i wynidst prawie 580 milionéw euro. W tym czasie o 65% wzrosla tez
liczba zatrudnionych w agencjach pracownikéw3s.

Niezaleznie od krytyki wyrazanej w mediach, agencje majg tez swoich zwolenni-
kéw, ktérzy argumentuja, ze stanowig one niezbedne wsparcie dla Komisji Europejskiej,
gwarantujac jej zaplecze eksperckie, bez ktérego nie mogtaby dziata¢ w tak wyspecja-
lizowanych obszarach jak np. nadzér finansowy. Agencje petnia tez role koordynatora
dziatafi pafistw cztonkowskich, co biorac pod uwage gleboki stopiefi zintegrowania
rynkéw europejskich jest konieczne.

5.NOWY TYP EUROPEJSKIEJ AGENCJI REGULACYJNEJ
— EUROPEJSKI URZAD NADZORU GIELD
I PAPIEROW WARTOSCIOWYCH

Dowodem na to, ze agencje zdecentralizowane awansowaly do grupy instytucji trwale
ksztattujacych europejska kulture administracyjng jest nie tylko zaangazowanie Komi-
sji w proces porzadkowania ich statusu, ale i transformacja samych agencji. Koncep-
cja agencji jako urzedu o charakterze doradczym ewoluowata w kierunku stworzenia
samodzielnej instytucji, wyposazonej w uprawnienia decyzyjne. W ostatnich latach
zaczety powstawaé instytucje, ktérych kompetencje i znaczenie znacznie wykraczajg
poza przyjety dotad model. Za taki nowy typ europejskiej agencji regulacyjnej mozna

55 Dane za ,,Die Welt” z 3.06.2010. Por. tez krytyczny komentarz na temat planowania wydatkéw
przez agencje regulacyjne w ,,Die Presse” z 11.05.2012.

Tus Novum
3/2016



340 NATALIA KOHTAMAKI

uznaé trzy agencje nadzorcze°, ktére rozpoczety dziatalno$é 1 stycznia 2011 roku.
Sa to: Europejski Urzad Nadzoru Gield i Papieréw WartoSciowych (ang. European
Securities and Markets Authority, dalej: ESMA), z siedziba w Paryzu, Europejski
Urzad Nadzoru Bankowego (ang. European Banking Authority, dalej: EBA), z siedziba
w Londynie i Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw
Emerytalnych (ang. European Insurance and Occupational Pensions Authority, dalej:
EIOPA), z siedzibg we Frankfurcie nad Menem?’. Rozporzadzenia ustanawiajace te trzy
agencje zostaty sformutowane analogicznie. Podobna jest tez struktura instytucjonalna
tych trzech gremiow, na ktdérych czele stoi przewodniczacy, wspierany przez dyrektora
wykonawczego. Gtéwnym organem decyzyjnym jest Rada Organéw Nadzoru, w ktdrej
prawo glosu maja szefowie krajowych instytucji nadzorczych. Za prace administracyjne
agencji odpowiadajq ich Zarzady.

O ile strona instytucjonalna w przypadku agencji nadzorczych nie odbiega od przy-
jetego w przypadku innych agencji modelu, o tyle sfera kompetencyjna zostata zna-
czaco rozbudowana. W tym kontekScie warto skupi¢ si¢ na przyktadzie Europejskiego
Urzedu Nadzoru Gield i Papierow WartoSciowych (ESMA), ktéry nie tylko w zesta-
wieniu z agencjami z innych obszaréw rynku, ale takze w poréwnaniu do siostrzanych
instytucji nadzorczych (EBA i EIOPA) ma szczegdlny zakres kompetencji, pozwa-
lajacy na efektywne ksztattowanie europejskiej kultury administracyjnej na rynkach
kapitatowych.

Pierwsza grupa uprawnien zagwarantowana w rozporzadzeniu nr 1095/2010 doty-
czy wyjatkowych, szczegétowo uregulowanych przypadkéw. W sytuacji naruszenia
prawa Unii, w sytuacjach nadzwyczajnych i przy rozstrzyganiu sporéw transgranicz-
nych ESMA jest uprawniona do formulowania decyzji obligujacych narodowe organy
nadzoru i pojedyncze instytucje finansowe do konkretnych dziataf, w tym nawet do
zaprzestania praktyk. Te trzy przypadki zostaly odpowiednio uregulowane w art. 17, 18
i 19 rozporzadzenia nr 1095/2010. Przewiduja one skomplikowane procedury eskala-
cyjne, ktére stanowig zabezpieczenie przed samowolnym i spontanicznym dziataniem
Urzedu. Decyzje jednostkowe skierowane do narodowych urzedéw nadzoru lub pod-
miotéw prywatnych sg zgodnie z zapisami rozporzadzenia podejmowane jedynie wtedy,
gdy urzedy krajowe nie reaguja na wczeSniejsze zalecenia.

I tak, w sytuacji naruszenia prawa UE, zgodnie z art. 17 rozporzadzenia nr 1095/2010
ESMA przeprowadza postepowanie wyja$niajgce, a nastgpnie moze skierowaé do urzedu
krajowego zalecenia okre§lajace dziatania, ktére maja stuzy¢ zapewnieniu przestrzega-
nia norm unijnych. Gdy dana instytucja nadzorcza nie zareaguje, Komisja Europejska

56 W literaturze przedmiotu panuje zgoda, co do tego, ze agencje nadzorcze w zakresie swoich
kompetencji, jak i daleko idacej niezaleznoSci réznig si¢ od dotychczasowych instytucji tego typu.
Stad w ich kontekScie coraz czgsciej pojawia okre§lenie ,,nowy model agencji zdecentralizowanej”.
Zob. obszernie N. Kohtamiki, Die Reform der Bankenaufsicht in der Europdischen Union, Mohr Sie-
beck Verlag, Tiibingen 2012, s. 216; M. Busuioc, Rule-Making by the European Financial Supervisory
Authorities: Walking a Tight Rope, ,,European Law Journal” 2013, vol. 19, nr 1, s. 112 i n.

57 Zob. rozporzadzenia: nr 1095/2010 w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru
Gield i Papieréw WartoSciowych, Dz. Urz. UE 2010 L 331/84 (dalej: rozporzadzenie nr 1095/2010);
nr 1093/2010 w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzgedu Nadzoru Bankowego, Dz. Urz. UE 2010
L 331/12 i nr 1094/2010 w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubezpieczen i Pra-
cowniczych Programéw Emerytalnych, Dz. Urz. UE 2010 L 331/48.
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wydaje opini¢ formalng uwzgledniajaca zalecenia agencji. Jesli i na nig nie bedzie
reakcji ze strony narodowego nadzorcy, a takze w przypadku, gdy potrzebne jest ,ter-
minowe zaradzenie nieprzestrzeganiu przepiséw” ESMA jest uprawniona do przyjecia
decyzji indywidualnej, skierowanej do konkretnego uczestnika rynku finansowego. Ma
ona stuzy¢ podjeciu dzialan niezbednych do wypetnienia obowigzkéw danego uczest-
nika rynku, wynikajacych z prawa UE i moze si¢ wigza¢ z koniecznoS$cia zaprzestania
okreSlonych praktyk (art. 17 ust. 6 rozporzadzenia nr 1095/2010).

W przypadku zagrozen dla prawidtowego funkcjonowania, integralno$ci i stabil-
noSci rynkéw finansowych, zgodnie z art. 18 rozporzadzenia nr 1093/2010, ESMA
»aktywnie utatwia i koordynuje” dziatania podejmowane przez odpowiednie organy
w panstwach cztonkowskich. Ponadto, gdy Rada, na podstawie art. 18 ust. 2 rozporza-
dzenia nr 1095/2010 oglosi sytuacje nadzwyczajng, ESMA jest uprawniona, po spel-
nieniu warunkéw okreslonych w art. 18 ust. 3 do przyjecia decyzji indywidualnych,
zobowigzujacych wiasciwe organy do podjecia konkretnych dziatan. W przypadku
braku reakcji ze strony organéw krajowych, ESMA moze przyjaé¢ decyzj¢ indywidualng
skierowang do uczestnika rynku, czyli konkretnej instytucji finansowej.

Art. 19 rozporzadzenia nr 1095/2010 reguluje procedur¢ wigzacej mediacji w przy-
padku sporéw miedzy wlaSciwymi organami nadzorczymi w sytuacjach transgranicz-
nych. Je§li w postgpowaniu pojednawczym nie dojda one do porozumienia, ESMA
moze zobowigza¢ narodowe instytucje nadzorcze do podjecia lub zaprzestania okre§lo-
nych dziatafi. Gdy wilasciwy organ nie stosuje si¢ do postanowiefi agencji nadzorczej,
ta moze wyda¢ decyzj¢ indywidualng skierowang do uczestnika rynku.

Warto zauwazy¢, ze decyzje wydane przez Europejski Urzad Nadzoru Gietd
i Papieréw WartoSciowych na podstawie art. 17, 18 i 19 rozporzadzenia nr 1095/2010
majg pierwszenstwo przed wszystkimi innymi decyzjami przyjetymi w danej sprawie
przez wilaSciwe organy. Ze wzgledu na szereg warunkéw, ktére muszg by¢ spelnione
do ich podjecia, ich wydawanie moze by¢ uznane za uprawnienie wyjatkowe. Zadna
z trzech wymienionych w rozporzadzeniu sytuacji nie jest czesta. Pafistwa w newral-
gicznym obszarze prawa finansowego staraja si¢ zapobiegac naruszeniu prawa unijnego.
Ogtoszenie sytuacji nadzwyczajnej przez Rade ze wzgledu na koszty z tym zwigzane
i daleko idace konsekwencje natury politycznej jest rozwigzaniem przewidzianym
jedynie dla ekstremalnych przypadkéw. Natomiast w kwestii sporéw transgranicznych
urzedy panstw cztonkowskich staraja si¢ zachowaé dyskrecje i rozwiazujq zaistniate
problemy migdzy soba, bez angazowania wyzszej, unijnej instancji’s.

Duzo wigksze konsekwencje dla narodowych systeméw prawnych maja kom-
petencje prawodawcze finansowych agencji nadzorczych. ESMA, podobnie, jak
EBA i EIOPA, uczestniczy wraz z Komisja Europejska w opracowywaniu posiada-
jacych moc wigzaca tzw. regulacyjnych i wykonawczych standardéw technicznych.
Przyjmowane sa one w postaci rozporzadzen lub decyzji. Chociaz ,,maja charakter

58 Zob. N. Kohtamiki, Europeizacja nadzoru finansowego, ,,Stosunki Miedzynarodowe. Interna-
tional Relations” 2012, t. 45, nr 1, s. 72.

59 Na podstawie art. 10 ust. 1 rozporzadzeh nr 1093/2010, 1094/2010 i 1095/2010 regulacyjne
standardy techniczne to tzw. akty delegowane, o ktérych mowa w art. 290 TFUE. Na podstawie art. 15
ust. 1 rozporzadzen nr 1093/2010, 1094/2010 i 1095/2010 wykonawcze standardy techniczne to tzw.
akty wykonawcze, o ktérych mowa w art. 291 TFUE.
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wylgcznie techniczny i nie moga rozstrzyga¢ kwestii strategicznych, ani kwestii
dotyczacych polityki”®, a ich tre$¢ jest uwarunkowana przez przepisy zezwalajace
na ich wydanie, to i tak w znacznym stopniu modyfikuja prawo finansowe pafstw
cztonkowskich®!'. Dodatkowo, w ramach kompetencji prawodawczych ESMA moze
wydawaé wytyczne i zalecenia, skierowane do urzedéw nadzorczych badzZ instytucji
finansowych. Moga by¢ one uznane za instrumenty soft law, ktére chociaz nie maja
mocy prawnie wigzacej, odgrywaja duza role w ksztattowaniu praktyk nadzorczych
panstw cztonkowskich2. Wynika to m.in. z faktu, ze zastosowano w ich przypadku
mechanizmu ,,dziataj lub wyjasnij”. Organy narodowe muszg potwierdzi¢, czy sto-
suja si¢ badZ zamierzaja stosowa¢ do wytycznych lub zalecen agencji nadzorczej.
Jesli nie, musza swoja decyzj¢ uzasadni¢®3. ESMA publikuje informacj¢ o tym, ze
dany organ nie stosuje si¢ do okre§lonych wytycznych lub zalecen. Takze instytucje
finansowe mogg by¢ zobowigzane do informowania, czy podejmg dziatania zgodne
z wytycznymi lub zaleceniami.

ESMA dysponuje ponadto m.in. uprawnieniami dotyczacymi agencji ratingowych,
moze inicjowac i koordynowac¢ ogdlnounijne oceny odpornosci instytucji finansowych
na sytuacje kryzysowe, monitorowac¢ i ocenia¢ zmiany zachodzace na rynkach kapita-
fowych, czy tez nawigzywac kontakty z réznymi partnerami, np. organizacjami mie-
dzynarodowymi i zawiera¢ z nimi porozumienia administracyjne.

Mimo ze katalog kompetencji Europejskiego Urzedu Nadzoru Gietd i Papierow
Warto$ciowych juz w rozporzadzeniu nr 1095/2010 zostat sformutowany w sposéb
szeroki, a przesunigcie uprawnien decyzyjnych i prawodawczych wywotato w pro-
cesie reformy nadzoru finansowego duze kontrowersje, to z czasem okazato sig,
ze w obliczu turbulencji na rynkach finansowych, ESMA moze sta¢ si¢ adresatem
kolejnych zadan szczegétowych. Na poczatku 2014 roku, podjeto w tym kontekScie
dyskusje na temat granic takiej delegacji kompetencji. Impulsem do niej stato sig¢
orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej: TSUE, Trybunat)
z 22 stycznia 2014 roku®, stwierdzajace, ze tzw. uprawnienia interwencyjne przy-
znane Europejskiemu Urzgdowi Nadzoru Gietd i Papieréw Warto§ciowych na podsta-
wie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 236/2012 z 14 marca
2012 roku w sprawie krétkiej sprzedazy i wybranych aspektéw dotyczacych swapow
ryzyka kredytowego (dalej: rozporzadzenie nr 236/2012)%5 sg zgodne z prawem UE.
W swoim wyroku Trybunat oddalit skarge Wielkiej Brytanii o stwierdzenie niewaz-

60 Art. 10 ust. 1 i art. 15 ust. 1 rozporzadzen nr 1093/2010, 1094/2010 i 1095/2010.

61 Zob. szerzej M. Busuioc, Rule-Making by the European Financial..., op. cit., s. 115 i n.

62 Art. 16 rozporzadzenia nr 1095/2010.

63 Art. 16 ust. 3 rozporzadzenia nr 1095/2010.

64 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 22 stycznia 2014 roku w sprawie
C-270/12 Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej przeciwko Parlamentowi Euro-
pejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, ECLI EU C 2014/18.

05 Dz.Urz. UE 2012 L 86/1.

66 Na temat tego orzeczenia zob. N. Kohtaméki, Uprawnienia interwencyjne Europejskiego Urzedu
Nadzoru Gietd i Papierow WartoSciowych. Glosa do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej z 22 stycznia 2014 roku w sprawie C-270/12 Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii
Potnocnej przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, Internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny” 2014, nr 5(3), s. 110 i n.

Ius Novum
3/2016



ROLA AGENCJI REGULACYJNYCH W TWORZENIU EUROPEJSKIEJ KULTURY... 343

noSci art. 28 wspomnianego rozporzadzenia, w ktérym ESMA zostata wyposazona
W ,uprawnienia interwencyjne w wyjatkowych okoliczno$ciach™®7.

Pozwalaja one na zobligowanie os6b fizycznych lub prawnych posiadajacych
pozycje krétkie netto do zgtaszania wlaSciwemu organowi lub podawania do publicz-
nej wiadomosci informacji na temat danej pozycjis. Ponadto ESMA moze zakazac
lub ograniczy¢é dokonywania przez osoby prawne lub fizyczne transakcji krotkiej
sprzedazy®®. Wspomniane wyzej uprawnienia zostalty obwarowane szeregiem klauzul
zabezpieczajacych. ESMA moze interweniowaé na podstawie art. 28 ust. 1 rozpo-
rzadzenia nr 236/2012 tylko wtedy, gdy zagrozone sa prawidtowe funkcjonowanie
i integralno$¢ rynkéw finansowych lub stabilno$¢ unijnego systemu finansowego
w caloSci lub czeSci, skutki zachodzacych wydarzen majg charakter transgraniczny,
a wlaSciwe organy narodowe nie podejmuja odpowiednich dziatafi lub te nie stano-
wig wystarczajacej ochrony przed zagrozeniem’. ESMA powinna takze bra¢ pod
uwage stopien ochrony przez zagrozeniami dla rynkéw finansowych stwarzany przez
podejmowane przez nig Srodki, ocenia czy zastosowane instrumenty nie stwarzaja
ryzyka arbitrazu regulacyjnego, a takze nie zakidcaja prawidlowego funkcjonowania
rynkéw finansowych?!. Wymienione wyzej warunki muszg by¢ spetnione tacznie.
Srodki przyjete przez europejska agencje nadzorcza na podstawie art. 28 ust. 1 roz-
porzadzenia nr 236/2012 maja charakter nadrzedny wobec wszystkich wczeSniejszych
Srodkéw przyjetych przez organy narodowe’?.

PODSUMOWANIE

Wyrok Trybunatu stwierdzajacy, ze ,,uprawnienia interwencyjne” przyznane europej-
skiej agencji nadzorczej na podstawie art. 28 rozporzadzenia nr 236/2012 nie naruszajg
prawa unijnego i mieszcza si¢ w zakresie dopuszczalnej delegacji stanowi przelom
w dotychczasowym rozumieniu pozycji takich gremiéw w systemie administracyjnym
UE. Okazuje si¢ bowiem, Ze przyjmujac argumentacj¢ TSUE, wystarczy ,,zabezpie-
czy¢” nowe, daleko idace kompetencje agencji szeregiem klauzul, precyzujacych ich
stosowanie, tak aby dopusci¢ interwencj¢ europejskiego urzedu w zywotne dla ich
gospodarek sektory rynku finansowego. Interwencje, ktora, co nalezy podkresli¢, moze
mie¢ dtugofalowe skutki, wigza¢ si¢ z duzymi kosztami i znaczacymi konsekwencjami
dla podmiotéw prywatnych.

67 Uprawnienia te s3 zgodne z kompetencjami Urzedu zagwarantowanymi mu juzZ w rozporza-
dzeniu nr 1095/2010 w art. 9 ust. 5. Przepis ten reguluje mozliwo$¢ zakazu lub ograniczenia prowa-
dzenia pewnych typéw dziatalnoSci finansowej, ktére zagrazaja integralnoSci i stabilnoSci systemu
finansowego UE.

08 Art. 28 ust. 1 lit. a rozporzadzenia nr 236/2012.

69 Art. 28 ust. 1 lit. b rozporzadzenia nr 236/2012.

70 Art. 28 ust. 2 rozporzadzenia nr 236/2012.

71 Art. 28 ust. 3 rozporzadzenia nr 236/2012.

72 Art. 28 ust. 11 rozporzadzenia nr 236/2012. Zob. szerzej N. Kohtaméiki, Uprawnienia interwen-
cyjne..., op. cit., s. 113.
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Analizujac kompetencje europejskich agencji nadzorczych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem Europejskiego Urzedu Nadzoru Gietd i Papier6w WartoSciowych,
mozna doj$¢ do wniosku, Ze rozpoczeta si¢ nowa era, jesli chodzi o mozliwosci, jakie
otwieraja si¢ przed agencjami regulacyjnymi. Agencje, takie jak ESMA stanowia juz
nie tylko wsparcie eksperckie dla organéw UE, moga takze w szczegétowo okreS§lonych
przypadkach bezposrednio zastepowacé krajowe urzedy, tym samym ksztattujagc nowy
wymiar rozumienia europejskiej kultury administracyjne;j.
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ROLA AGENCJI REGULACYJNYCH W TWORZENIU EUROPEJSKIEJ
KULTURY ADMINISTRACYJINEJ NA PRZYKLADZIE

UNIJNEJ AGENCJI NOWEGO TYPU — EUROPEJSKIEGO URZEDU
NADZORU GIELD I PAPIEROW WARTOSCIOWYCH

Streszczenie

Szczegdlng role w tworzeniu europejskiego prawa administracyjnego i tym samym takze euro-
pejskiej kultury prawnej odgrywaja wspétczesnie agencje regulacyjne Unii Europejskiej. Dziataja
one w ramach struktury, ktéra niemieccy prawnicy okreslajag mianem ,,europejskiego zwigzku
administracyjnego”. Stuzy ona przezwyci¢zeniu Scistego podzialu na administracj¢ narodowa
i unijng poprzez stworzenie ,,sieciowych” potaczefi obu systeméw, wynikajacych z ich Scistej
wspotpracy. W efekcie takiego zestawienia powstaje tzw. europejska przestrzen administracyjna,
w ktorej coraz czeSciej dominujaca role odgrywaja europejskie agencje regulacyjne wyposazone
w szeroki wachlarz uprawniefi.

Stowa kluczowe: agencje regulacyjne Unii Europejskiej, kultura prawna, kultura administracyjna,
europejski zwiqzek administracyjny, administracja publiczna, uprawnienia interwencyjne

REGULATORY INSTITUTIONS’ ROLE IN THE DEVELOPMENT

OF THE EUROPEAN ADMINISTRATIVE CULTURE EXEMPLIFIED

BY THE EU AUTHORITY OF A NEW TYPE: THE EUROPEAN SECURITIES
AND MARKETS AUTHORITY

Summary

Regulatory institutions of the European Union play a specific role in the development of the
European administrative law and, thus, the European legal culture at present. They act within the
structure that German lawyers call “the European administrative union”. It serves to overcome
a strict division between national and EU administration by creating ‘network’ links between
the two systems resulting from their close co-operation. As a result, the so-called European
administrative space is created where the European regulatory institutions having a wide range
of powers more and more often play a dominating role.

Key words: EU regulatory institutions, legal culture, administrative culture, European
administrative union, public administration, powers to undertake actions in emergency situations
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