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Wielopostaciowosé administracji
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»Zmieniaja sie cele administracji, jej zadania, formy 1 metody dziata-
nia, struktury organizacyjne, zasieg regulacji prawem, ludzie, a nawet
nazwy. Nie ma nic trwatego z wyjatkiem niej samej”!. I choé administra-
cja Unii Europejskiej nie ma tak odleglych tradycji jak administracja pan-
stwowa? 1 pod wieloma wzgledami r6zni sie od niej znaczaco3, stwierdze-
nie to jako prawdziwe mozna odnie$¢ takze do niej (przynajmniej tak
dtugo, jak dlugo bedzie trwata Unia Europejska).

* Uniwersytet Wroctawski, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii, e-mail: barbara.kowal-
czyk@uwr.edu.pl.

1J. Boé, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroctaw 2007, s. 8.

2 Nalezy zwrécié uwage, ze do czasu Traktatu z Lizbony w prawie pierwotnym nie bylo
w ogdle mowy o administracji UE. Traktat zmienil ten stan, stanowiac w art. 298 o ,otwartej,
efektywnej 1 niezaleznej administracji europejskiej” oraz stwarzajac ramowe podstawy wspoélpracy
administracyjnej (art. 197), ktéra jest przedmiotem wspdlnego zainteresowania panstw cztonkow-
skich. Przepis ten jest uzupelnieniem zasady lojalnej wspélpracy (art. 4 ust. 3 TUE). Upowaz-
nia on UE do wspierania wysitkéw panstw w celu poprawy ich zdolnosci administracyjnej. Kom-
petencja Unii ma charakter fakultatywny, a korzystanie przez panstwa ze wsparcia Unii jest
dobrowolne. Ponadto przepis jasno stanowi, ze korzystanie z tego prawa nastepuje z wylacze-
niem jakiejkolwiek harmonizacji przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw czlonkow-
skich, co potwierdza obowiazywanie zasady autonomii instytucjonalnej. Niemniej w literaturze
podkresla sie jego istotne znaczenie symboliczne, choé¢ jednocze$nie odmawia sie mu autonomicz-
nego charakteru. Zob. J. Schwarze, European administrative law in the light of the Treaty of
Lisbon, ,European Public Law” 2012, vol. 18, No. 2, s. 294.

3 Oczywiscie nalezy podkresli¢, ze administracja publiczna w poszczegélnych panstwach réz-
ni sie znacznie, cho¢ dostrzega sie takze dominujace wzorce. Niezaleznie od zrbéznicowania
1 konwergencji administracji krajowych administracja Unii Europejskiej sensu stricto pozostaje
specyficzna. Zob. dziewieé charakterystycznych cech wskazanych przez S. Cassese’a, The admi-
nistrative state in Europe, [w:] The Max Planck handbooks in European public law. The admini-
strative state, eds. A. von Bogdandy, P.M. Huber, S. Cassese, vol. 1, Oxford 2017, s. 78-87.
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Dzisiejsza administracja unijna nie przypomina swej oryginalnej po-
stacit. Wyjsciowy traktatowy model administracji europejskiej jako ad-
ministracji o charakterze niewykonawczym?® ulegl z czasem zmianie, co
wiazato sie z oczekiwaniem zwiekszenia zdolnosci administracyjnej®
w obliczu szeregu politycznych, spotecznych 1 gospodarczych wyzwan,
a co za tym idzie — ze stalym wzrostem nowych zadan i kompetencji
Unii’. Znaczace byly takze kolejne rozszerzenia geograficznego i kulturo-
wego obszaru administracyjnego okreslanego dzisiaj mianem europej-
skiej przestrzeni administracyjnej, a to z racji akcesji do UE panstw o réz-
nych tradycjach konstytucyjnych i zakorzenionych w nich systemach
administracyjnychs. O cechach systemu administracyjnego Unii Europe;j-
skiej decydowalo tez uczestniczenie przez administracje europejska
w globalnym procesie reform w duchu good governance i pojawienie sie
nowych form administrowania. Procesowi rozszerzania pod wzgledem
zadan 1 obszaru towarzyszyl proces fragmentaryzacji i dezagregacji, UE
podazata za globalnym trendem przekazywania i1 dzielenia zarzadzania
w réznych kierunkach?®. Proces zréznicowania widoczny jest takze w: bu-
dowaniu ,,Unii ré6znych predkosci”, korzystaniu przez panstwa z klauzul
opt-outs, czeSciowym uczestnictwie w niektérych politykach, a z drugiej
strony — wlaczaniu w nie panstw spoza UE!Y. Tworzone sa relacje w ra-
mach wybranej grupy panstw czlonkowskich UE/EOG, bez angazowania
lub wlaczenia na specjalnych zasadach pozostatych (np. strefa Schengen).

H.C.H. Hoffman wskazuje na fazowo$¢ rozwoju administracji europej-
skiej, a kazdy etap tego rozwoju dodawat charakterystyczna warstwe do
istniejacej rzeczywistoécill. Pierwotnie administracja wspdlnotowa rozu-

4 Przy tej okazji warto podkreslié, ze europejski governance jest zdecydowanie administra-
cyjny, a nie konstytucyjny, zob.: P.L. Lindseth, Power and legitimacy: Reconciling Europe and
the nation-state, Oxford 2010, s. 1; M.P. Chiti, Forms of European administrative action, “Law
and Contemporary Problems” 2004, winter, vol. 68, No. 1, s. 38—42, http://scholarship.law.duke.
edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1303&context=lcp (26.11.2017).

5 Zob. np. S. Cassese, op. cit., s. 78.

6 Zob. J. Supernat, Zdolnos$é administracyjna europejskiego systemu administracji, [w:] In-
teligentna i zréwnowazona gospodarka sprzyjajaca wlaczeniu spotecznemu — wyzwania dla sys-
temow prawnych Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich, red. S. Dudzik, B. Iwanska,
N. Péttorak, Warszawa 2017, s. 131 i n.

7 P.L. Lindseth, op. cit., s. 2.

8 C. Harlow, G. della Cananea, P. Leino, Introduction: European administrative law — a the-
matic approach, [w:] Research handbook on EU administrative law, eds. C. Harlow, P. Leino,
G. della Cananea, Cheltenham—Northampton 2017, s. 2; C. Harlow, R. Rawlings, Process and
procedure in EU administration, Oxford 2014, s. 53-55.

9 C. Harlow, R. Rawlings, op. cit., s. 42-43.

10 H.C.H Hoffman, European administration: nature and developments of a legal and politi-
cal space, [w:] Research handbook..., s. 31.

1 Ibidem, s. 23.
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miana byla jako organizacja dwupoziomowa (split-level analysis) 1 okres-
lana modelowo jako administracja bezposrednia (direct administration)
1 poSrednia (indirect administration); bezposrednie administrowanie
przez instytucje 1 organy (Wspdlnoty) Unii miato miejsce wyjatkowo
1 tam, gdzie wyraznie to przewidziano, regula bylto zas posrednie admini-
strowanie przez administracje panstw cztonkowskich na ich terytorium.
Zrédlem pochodzenia takiego modelu administracji europejskiej byto
wertykalne otwarcie systeméw prawnych panstw czlonkowskich na pra-
wo wspélnotowe, z jego zasadami pierwszenstwa i skutku bezpos$rednie-
go, co jeszcze wszak nie oznaczalo zakwestionowania tradycyjnego mode-
Iu terytorialno$ci ani krajowego modelu administracji’2. Ostatecznie
wykonywanie wladzy publicznej na europejskim poziomie pozostawato
ograniczone do indywidualnego panstwa cztonkowskiego i terytorialnego
zasiegu jego suwerennos$cil, Zgodnie z zasada autonomii instytucjonal-
nej panstwa byly odpowiedzialne za swoje systemy administracji publicz-
nej. Prawo krajowe — z pewnymi ograniczeniami — rzadzito procedura ad-
ministracyjna 1 sadowa (zasada autonomii proceduralnej). Utrwalil sie
model zdecentralizowanego stosowania prawa wspélnotowego. Admini-
stracja bezposrednia i poSrednia, w rzeczywistosci dzielona (shared) albo
mieszana (mixed), byla relatywnie prosta struktura o semifederalne;j
charakterystyce!4. Ta podstawowa dwupoziomowa konstrukcja, w ra-
mach ktérej Unia szanuje réwno$é panstw czlonkowskich, ich tozsamos§é
narodowa, podstawowe struktury polityczne 1 konstytucyjne oraz podsta-
wowe funkcje panstwald, przetrwata kolejne rozszerzenia UE i zmiany
traktatow akcesyjnych, chociaz sposéb dziatania zmienit sie radykalnie
na przestrzeni lat!é,

Druga faza rozwoju administracji europejskiej, rozpoczeta w latach 70.
ubieglego wieku, zwiazana jest z horyzontalnym otwarciem systeméw
prawnych 1 politycznych panstw czlonkowskich. Istotnym narzedziem
poszukiwania rownowagi miedzy potrzeba integracji (unitarnosci) a sub-
sydiarnoS$cig stala sie ogdlna (z czasem) zasada wzajemnej uznawalno$ci
aktow administracyjnych (mutual recognition) 1 konstrukcja transnaro-

12 Ibidem, s. 24-25.

13 Ibidem, s. 41.

14 ©. Harlow, G. della Cananea, P. Leino, op. cit., s. 2.

15 Art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 13.

16 7Zdaniem C. Harlow i R. Rawlingsa UE w obecnym ksztalcie jest pomysélana jako konfede-
racja 28 suwerennych panstw narodowych, r6wnych pod wzgledem wartoSci, ale z wyraznie od-
miennymi tradycjami i kulturami konstytucyjnymi, w ktérych zakorzenione sa ich odpowiednie
systemy administracyjne. Oczywiécie wiele cech jest wspélnych. C. Harlow, R. Rawlings,
op. cit., s. 47.
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dowego aktu administracyjnegol?, stanowiaca paradygmat transnarodo-
wego wykonywania prawa UE!8. Wyprowadzona z zasady efektywnosSci
1 lojalnej wspélpracy zasada wzajemnej uznawalnoéci aktéw administra-
cyjnych stala sie wyrazem przeniesienia wladzy publicznej (administra-
cyjnej) z jednego panstwa na inne w sprawach indywidualnych?®. Inacze;j
niz pozostale zasady — ma wymiar horyzontalny i wyraza otwarto$é
porzadku prawnego jednego panstwa czlonkowskiego UE na porzadek
prawny innego panstwa. Horyzontalne wzajemne oddzialywanie porzad-
kéw prawnych nie jest juz wylacznie wyrazem woli panstw chcacych
chroni¢ interesy prawne podmiotow prawa. Wzajemna otwarto$¢ porzad-
kow prawnych stanowi instrument kreowania europejskiej przestrzeni
administracyjnej, ktéra wyrasta na gruncie europejskiego prawa admini-
stracyjnego, nakazujacego w okreslonych sytuacjach zaakceptowaé eks-
traterytorialne skutki aktéw stosowania prawa wydanych przez organy
panstwa czlonkowskiego UE. W miejsce zasady terytorialno$ci panstwa
pojawia sie wspoOlnotowa zasada terytorialno$ciZ0. Bez tego niemozliwe
bytoby osiagniecie wielu celow okreS§lonych w prawie unijnym, zwiaza-
nych ze swobodnym przeptywem o0s6b, towaréw, ustug 1 kapitatu.

Trzecia faza to ruch w kierunku ,,zintegrowanej administracji” w Eu-
ropie, ktory byl reakcja na wymagania wertykalnej 1 horyzontalnej
wspoOlpracy oraz wzajemnej pomocy. Zintegrowana administracja po-
wstata z potrzeby stworzenia strukturalnych relacji krajowej admini-
stracji z administracja unijna, a takze miedzy panstwami cztonkowskimi,
zeby zwiekszy¢ ich zdolno$¢é administracyjna. Poczatkowe zobowigzania
ad hoc w tym zakresie przeobrazily sie w bardziej wyrafinowane formy
1 instrumenty wspdlpracy: obowiazek raportowania, wspollne struktury
planowania, koordynacje implementacji prawa przez komitety powsta-
jace na poziomie UE. Nastapila znaczaca transformacja funkeji wykony-
wanych przez administratoréw, obejmujacych juz nie tylko implementacje
przepiséw, ale takze bardziej aktywna role w ustalaniu priorytetow, pla-
nowaniu polityk 1 porzadku legislacyjnego, tworzeniu delegowanego pra-

17 L. de Lucia, Administrative pluralism, horizontal cooperation and transnational admini-
strative acts, ,Review of European Administrative Law” 2012, vol. 5, No. 2, s. 42.

18 A. Wrébel, Europeizacja prawa administracyjnego — pojecia i konteksty, [w:] System prawa
administracyjnego, t. 3: Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser, A. Wrébel,
7. Niewiadomski, Warszawa 2014, s. 22.

19 Zob. H. Wenander, Recognition of foreign administrative decisions: Balancing internatio-
nal cooperation, national self-determination, and individual rights, s. 756, http://www.zaoerv.
de/71_2011/71_2011_4_a_755_786.pdf (28.11.2017).

20 Zob. opinia rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura przedstawiona w dniu 7 kwietnia
2005 r., Sprawa C-446/03 Marks & Spencer plc przeciwko David Halsey (HM Inspector of Ta-
xes), ECLI:EU:C:2005:201.
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wodawstwa 1 przepiséw administracyjnych2!. Jest to faza, w ktorej struk-
tura administracji w europejskiej przestrzeni administracyjnej zaczela
sie rozbudowywaé 1 rdéznicowaé, doprowadzajac do stanu okreslanego
w literaturze jako pluralizacja administracji europejskiej?2. Trzecia faza
charakteryzuje sie takze przesunieciem regulacyjnego podejScia z trady-
cyjnych administracyjnych organizacji i jednostronnych form dziatania
w kierunku bardziej plynnych i mniej transparentnych struktur gover-
nance?3. Spoiwem laczacym poszczegdlne podmioty tej struktury sa pro-
cesy 1 procedury ujete szeroko, funkcjonalnie?4. Nie bez znaczenia dla
rozwoju tego typu administracyjnego zarzadzania i jego jakosci jest roz-
w0) technologii komunikacyjnych. Jak pisza C. Harlow 1 R. Rawlings,
bez ICT administracja UE z pewno$cia wygladataby inaczej i inaczej
dziatata25.

Jedna z istotniejszych organizacyjnych innowacji bylo tworzenie agen-
cji (agencification)?s. Szczegdlna rola przypada agencjom regulacyjnym,
ktore pelnig kluczowa role w procesie integracji 1 zapewnienia jednolito-
§ci stosowania unijnej polityki 1 prawa, zwlaszcza tam, gdzie petlna har-
monizacja prawa nie jest mozliwa czy pozadana. Jako widoczna 1 wazna
cze$é systemu administracji UE27, bez ktérej trudno dzisiaj wyobrazié so-
bie jego funkcjonowanie, agencje znajduja sie pomiedzy instytucjami UE
a panstwami czlonkowskimi 1 nie pasuja juz do sztywnego podziatu na
bezposérednig 1 poérednig administracje UE. Relacje z panstwami czton-
kowskimi 1 ich organami sa zbudowane ma modelu sieciowym. Agencje
sa rodzajem primus inter pares wsrod krajowych organdéw, nie sa wobec
nich hierarchicznie zwierzchnie, chociaz w praktyce maja istotny glos
1 wplyw na uczestnikéw ustanowionej sieciZs,

»W polowie drogi” miedzy Brukselg a krajowymi stolicami — jak pisze
obrazowo S. Cassese — spotykaja sie takze inne podmioty, m.in. komite-

2L Zob. B. Kowalczyk, Prawne formy dziatania w unijnym prawie administracyjnym,
[w:] Prawo administracyjne Unii Europejskiej, red. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada, War-
szawa 2016, s. 129 1 n.

22 C.H.C. Hoffman, op. cit., s. 28.

Ibidem. Zob. tez C. Harlow, R. Rawlings, op. cit., s. 43.
C. Harlow, R. Rawlings, op. cit, s. 45—46.

% Ibidem, s. 40-41.

Badaniem tego zjawiska zajmuje si¢ m.in. The Academic Research Network on
Agencification of EU Executive Governance (TARN), http:/tarn.maastrichtuniversity.nl/
(28.11.2017).

27 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 116.

28 M. Everson, E. Vos, European agencies: What about the institutional balance?, ,Maast-
richt Faculty of Law Working Paper” 2014, No. 4, s. 6, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfm?abstract_id=2467469 (27.11.2017).
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ty, ktore pelnia trzy istotne role: bottom-up — reprezentujq poglady admi-
nistracji krajowej w UE; top-down — przenosza polityki europejskie na
grunt administracji krajowej; horyzontalne — rozpoczynaja 1 utatwiaja
dialog miedzy krajowymi administracjami2?. Stanowig one przyktad ko-
lejnej najbardziej charakterystycznej struktury/procedury administracji
UE — sieci30. Jak pisze J. Supernat, ,znajomo$¢ istniejacych tutaj modal-
nosci jest istotna dla zrozumienia obecnej struktury tejze administracji
@ struktury wladzy wykonawczej w UE) oraz zarzadzania przez sieci
(management by networks), a takze procesu ksztaltowania sie europej-
skiej przestrzeni administracyjne) (European Administrative Space)’s!.
Sieci otwieraja mozliwosci wspdtpracy miedzy poréwnywalnymi, réwno-
rzednymi podmiotami administracji publicznej krajéw czlonkowskich
oraz w ich relacjach z Komisja 1 innymi organami Unii (np. agencjami)32.
Maja rézny charakter: informacyjny, planistyczny, egzekucyjny33. Rézne
sa takze stopnie ich strukturalizacji i intensywnoéci wspOlpracy3+.
Nie jest tatwo dzisiaj stworzy¢ kompletny 1 przejrzysty obraz admini-
stracji w UK, nie jest tez ona prosta w klasyfikacji. Poczynajac od braku
jednego oSrodka 1 wewnetrznej dywersyfikacji administracji bezposred-
niej3> oraz trwatego 1 strzezonego przez traktaty zrbéznicowania admini-
stracji poSredniej, idac dalej przez kolejne fazy rozwoju administracji UE
1 okre§lenia majace oddawac jej charakter — dzielona, ztozona, mieszana,
zintegrowana, wspélna — mozna doj$é do wniosku, ze pewnikiem jest tyl-

293, Cassese, op. cit., s. 82—83. Sa tez inne komitety — eksperckie, ktére obok agencji i sieci
wypelniaja przestrzen regulacyjna, zob. np. E. Mathieu, Networks, committees, or agencies?:
The many faces of the EU regulatory space, ,TARN Working Paper” 2017, No. 10, http://tarn.
maastrichtuniversity.nl/publications/tarn-working-papers/ (27.11.2017).

30 7. Supernat, Administracja Unii..., s. 116; idem, Sieci administracyjne w Unii Europej-
skiej, [w:] Prawo administracyjne Unii..., s. 102.

31 J. Supernat, Sieci administracyjne..., s. 102.

32 Szerzej na temat sieci zob. J. Supernat, Koncepcja sieci organdéw administracji publicznej,
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Po-
stepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann, War-
szawa 2007, s. 226; idem, Administracja Unii..., s. 116 1 n.

33 Wiecej zob. J. Supernat, Administracja Unii..., s. 118-121. Dalsza typologia sieci oraz
przyktady zob. idem, Sieci administracyjne..., s. 105-111.

34 7ob. przyktady opisane przez R. Grzeszczaka, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2011, s. 104-107.

35 Wiadza wykonawcza jest zasadniczo dzielona pomiedzy Rade Europejska, Rade oraz Ko-
misje Europejska. S. Cassese wskazuje na cztery istotne komponenty unijnego ,rzadu”: czysto
europejski (Komisja, sad), wielonarodowy i przedstawicielski (Parlament), miedzyrzadowy
(Rada) 1 interbiurokratyczny (Komitety); S. Cassese, op. cit., s. 82. J. Supernat rozréznia na
szczeblu unijnym trzy rodzaje administracji: administracje polityczna (Rada Europejska
1 Rada), administracje biurokratyczna (Komisja i agencje), administracje urzednicza; J. Super-
nat, Administracja Unii..., s. 9.
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ko zmienno$¢. Bez watpienia rozw(6j administracji w UE byl nieunik-
niona koniecznos$cia. Jak pisze S. Cassese, w $wietle dlugiego procesu
budowania panstwowosci dostrzec mozna madro$é zatozycieli zjednoczo-
nej KEuropy, ktorzy inicjujac w 1957 r. tworzenie ,coraz $ciSlejszego
zwigzku miedzy narodami Europy” (an ever closer union), przygotowali
organizacje 1 jej przyszto§é bedaca czeSciowo rezultatem woli panstw,
a czes$ciowo sadowych 1 administracyjnych rozstrzygniecsé. Poczatkowe
dazenie do ,coraz $ciSlejszego zwigzku” nieco ostabto, dla wielu nawet
jest to juz dawno nieaktualne3?, chociaz ta idea europejskiej jednoéci jest
nadal wyrazona w Preambule i art. 2 TUE. ,Integracja przez prawo”’,
bedaca koncepcyjnym wyrazem tego dazenia, zostatla — zdaniem A. von
Bogdandy — zastapiona innym uzytecznym pojeciem, mianowicie poje-
ciem ,europejskiej przestrzeni prawnej”. Dotychczasowy rozwé] UE
uzasadnia zastapienie koncepcji integracji koncepcja ,,organizowania wy-
konywania wtadzy publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej” (organi-
zing the exercise of public authority for the European legal space)3s.

Calo$¢ administracji UE opisuje sie w literaturze jako w istocie nie-
centralng (de-central) 1 zorientowana, subsydiarnie (subsidiarity-oriented)
strukture organizacyjna3d. To oczywiScie nie jedyny sposéb charakteryzo-
wania systemu. M.W. Bauer 1 J. Trondal do najbardziej typowych jego
cech zaliczaja: wieloszczeblowo$¢, niespdjnosé, sieciowosé 1 heterogenicz-
no$¢ demograficzna i kulturowa#°. Wedtug D. Curtin unijny system govern-
ance jest rozproszony 1 zlozony z ,rozmaitosci” (bits-and-pieces)*!, wedltug
K. Lenaertsa 1 D. Gerarda to nieprzejrzyste struktury i procedury (opa-
que structures and procedures)*2. Dla tego pluralistycznego systemu pod-
stawowymi zasadami sa: kooperacja, koordynacja i komunikacja (coope-
ration, coordination and communications — 3Cs)43. Réznorodnoéé 1 plu-
ralizm uwaza sie za cenng ceche unijnego governance*s.

36 3. Cassese, op. cit, s. 94.

3T A. von Bogdandy, The idea of European public law today, [w:] The Max Planck hand-
books..., s. 15. Autor zauwaza, ze obecnie ,coraz $ciélejszy zwiazek” jest tylko jednym z roz-
wiazan. W prawie unijnym zawarte sa rozwigzania przeciwdziatajace tak rozumianej integracji,
np.: zasada subsydiarnos$ci, ochrona tozsamosci panstw, ograniczenie kompetencji UE przez za-
sade przyznania czy opcja wystapienia z organizacji. Koncepcja europejskiego prawa publiczne-
go, ktore zawiera tylko normy promujace i poglebiajace integracje, jest przestarzata i nieodpo-
wiednia, ibidem, s. 15-16.
A. von Bogdandy, op. cit., s. 16.
39 H.C.H. Hofmann, op. cit., s. 41.
Za: J. Supernat, Zdolnosé administracyjna..., s. 136.
41 7a: C. Harlow, R. Rawlings, op. cit., s. 47-48.
2 Ibidem.
3 Ibidem, s. 48, 389.
* Ibidem, s. 40.
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LuzZniejsze 1 bardziej otwarte struktury funkcjonuja i rozwijaja sie na-
dal, ale wyrazny jest tez inny kierunek rozwoju administracji UE, zgota
przeciwny, mianowicie centralizacyjny4>. Tak jak w panstwach cztonkow-
skich mamy do czynienia nie tylko z jednym ustrojem administracji pub-
licznej, tak administracja UE wykorzystuje hierarchizowane struktury
w zaleznos$ci od polityki, potrzeby reakeji na sytuacje (czesto kryzysowa)
w danym obszarze czy brak efektywnos$ci dotychczasowych érodkéow har-
monizujacych. Gdy zawodzi lojalna wspodtpraca, solidarno$é i1 podziat
odpowiedzialnoéci, centralizacja wykonywania okreS§lonych zadan moze
sie okazaé skuteczniejszym rozwigzaniem, cho¢ dyskusyjnym z punktu
widzenia granic integracji 1 utrzymania odpowiedniego stopnia autono-
mii organdéw krajowych4é,

45 Tak kierunek zmian okreéla O. Lynskey, piszac o instytucjonalnym aspekcie reformy
ochrony danych osobowych. O. Lynskey, The ‘europeanisation’ of data protection law, ,,Cambridge
Yearbook of European Legal Studies” 2016. W polskiej literaturze zob. M. Kawecki, Reforma
ochrony danych osobowych. Wspélpraca administracyjna w Swietle ogélnego rozporzadzenia
o ochronie danych osobowych, Warszawa 2017. Inny przyktad tego kierunku stanowi utworze-
nie w 2016 r. Europejskiej Strazy Granicznej 1 Przybrzeznej (Frontex) majacej zapewni¢ euro-
pejskie zintegrowane zarzadzanie granicami zewnetrznymi. Bylo to przelomowe wydarzenie,
w wyniku ktérego zarzadzanie granicami zewnetrznymi UE przestalo naleze¢ wylacznie do
kompetencji organéw krajowych i stalo sie wspdélna odpowiedzialno§cig panstw czlonkowskich
oraz Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej, zob. rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego 1 Rady (UE) 2016/1624 z dnia 14 wrzeénia 2016 r. w sprawie Europejskiej Strazy
Granicznej 1 Przybrzeznej oraz zmieniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady
(UE) 2016/399 1 uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego 1 Rady,
rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 i decyzje Rady 2005/267/WE, OJ L 251, 16.9.2016,
Dz.Urz. UE L 251 z 16.09.2016, s. 1.

46 Kolejnym przykladem zamierzonych dzialan centralizacyjnych jest propozycja prze-
ksztatcenia Urzedu Wsparcia w Dziedzinie Azylu w Agencje Unii Europejskiej ds. Azylu (wnio-
sek rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds.
Azylu 1 uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 439/2010, COM (2016) 271). Zadania 1 kompetencje
Agencji istotnie ograniczg samodzielno§¢ panstw czlonkowskch (ich organéw) w sprawach
zwigzanych z ochrong cudzoziemcéw na ich terytorium. Jednocze$nie nie sg to rozwiazania
wylacznie na czas kryzysu, ale systemowe zmiany. Proponowane rozwigzania istotnie zmieniaja
model administrowania Wspélnym Europejskim Systemem Azylowym, nadajac mu ksztatt mo-
delu scentralizowanego, z podzialem zadan i kompetencji na kazdym szczeblu organizacyjnym
oraz z mozliwoécia wladczego oddzialywania Agencji i instytucji UE na dziatalno$é organéw
krajowych. Nie wydaje sie to by¢ zamierzonym rezultatem ostatecznym, Komisja dazy bowiem
w dlugookresowej perspektywie do wprowadzenia modelu klasycznej centralizacji, tzn. przenie-
sienia odpowiedzialno$ci za rozpatrywanie wnioskow o udzielenie azylu ze szczebla krajowego
na szczebel unijny, np. na agencje decyzyjna, ktéra bylaby wlasciwa w pierwszej instancji,
z krajowymi oddzialami w kazdym panstwie czlonkowskim, a takze utworzenie na poziomie
unijnym organu odwolawczego. ,,W ten sposéb powstatby jednolity i1 scentralizowany proces de-
cyzyjny w pierwszej instancji 1 w postepowaniu odwolawczym, a tym samym zapewniona zo-
stalaby pelna harmonizacja procedur, a takze spdéjna ocena potrzeb w zakresie ochrony na
szczeblu unijnym”, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego 1 Rady — W kierunku re-
formy wspdlnego europejskiego systemu azylowego i zwiekszenia liczby legalnych sposobéw mi-
gracji do Europy, COM (2016) 197, s. 9-10.
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W zakonczeniu wypada tylko podzieli¢ nadzieje R. Grzeszczaka, ze
struktura administracji unijnej jest odporna na kryzysy polityczne,
gospodarczet” i inne (ostatnio kryzys migracyjny, ktéry wywotal zachwia-
nie strefy Schengen). Wiele jest jednak niepewno$ci, wiele nas moze
zaskoczy¢. My$lac o tendencjach rozwoju przy zastosowaniu prostego, ale
bardzo uzytecznego schematu: kto, co i jak robi? — wydaje sie, ze Unia
bedzie koncentrowaé sie nadal na odpowiedzi na ostatnie pytanie.
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THE MULTIFORM CHARACTER OF THE ADMINISTRATION
OF THE EUROPEAN UNION

Abstract: The article deals with institutional and procedural differentiation of the EU
administration. The initial model of the European administration as a non-executive one has
changed over time due to a number of factors. It is indicated that the European administration
has developed in several phases and each stage added a distinctive layer to the existing reality.
It is not easy today to create a complete and plain picture of the administration in the EU, nor
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is it easy to classify it. For this pluralistic system, the basic principles are: cooperation,
coordination and communication. Diversity and pluralism are considered to be valuable
features of the EU governance. Pointing to trends of development, it seems that the EU will
continue to focus mainly on processes and procedures that connect the various elements of this
structure.

Keywords: UE ADMINISTRATION, PLURALIZATION, ADMINISTRATIVE PROCESS



