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139/2004

Wykaz skrotow

Akty prawne

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listo-
pada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotaminr 3, 5
i8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U.z 1993 1.
Nr 61, poz. 284 z pdzn. zm.)

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
(Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012, s. 391, z pdzn. zm.)
Parlament Europejski — Regulamin. Osma kadencja
Parlamentu — wrzesien 2015

Regulamin postepowania przed Sadem (Dz. Urz. UE
L 1052 29.04.2015, 5. 1)

Regulamin postepowania przed Trybunalem Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 265
229.09.2012, 5. 1)

rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grud-
nia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut
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(Dz.Urz. WEL 1204.01.2003, s. 1; Dz. Urz. UE Polskie
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nie dla EOG) (Dz. Urz. UE L 24 z 29.01.2004, s. 1,

13



Wykaz skrétéw

Statut TS

TEWWIS

TFUE

traktat lizboniski

TUE

TWE

EBC
EBI
EPA
ESBC
ETPC
EWG
EWWiS
GPA
KE
MWP
OLAF

ONZ

14

Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne: rozdz. §, t. 3,
s. 40)

Protokdt (nr 3) w sprawie Statutu Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 83
2 30.03.2010, s. 201)

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Wegla
i Stali

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012, s. 47,
Z pozn. zm.)

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Euro-
pejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europej-
ska, podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r.
(Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007, s. 1; Dz. U. z 2009 .
Nr 203, poz. 1569)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana:
Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012, 5. 13, z pdzn. zm.)
Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (wersja
skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 321E z 29.12.2006,
s. 37,z pozn. zm.)

Urzedy i instytucje

Europejski Bank Centralny

Europejski Bank Inwestycyijny

Europejskie Prawo Administracyjne
Europejski System Bankow Centralnych
Europejski Trybunat Praw Cztowieka
Europejska Wspdlnota Gospodarcza
Europejska Wspolnota Wegla i Stali

Globalne Prawo Administracyjne

Komisja Europejska

Miedzynarodowa Wtadza Publiczna

L'Office européen de lutte antifraude (Europejski
Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych)
Organizacja Narodéw Zjednoczonych



Wykaz skrétéw

PE - Parlament Europejski
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1. Uzasadnienie wyboru tematu

Wspoltpraca miedzynarodowa owocuje coraz liczniejszymi przyktada-
mi przenoszenia na poziom miedzynarodowy kompetencji, ktore dotych-
czas byly wykonywane przez administracje krajowe. To zjawisko w ra-
mach Unii Europejskiej jest szczegdlnie zaawansowane, ale stanowi ele-
ment ogdlnego trendu. Takie umiedzynarodowienie dziatalnosci regula-
cyjnej umozliwia bardziej efektywne rozwigzywanie niektorych
problemow, ale réwniez niesie ze soba zagrozenie w postaci uwolnienia
sie przez organy krajowe dzialajace na poziomie miedzynarodowym od
rygorow, ktore dotycza wykonywania analogicznych kompetencji na po-
ziomie krajowym. W zwiazku z tym poszukuje sie rozwiazan, ktore mia-
tyby zagwarantowac odpowiedni poziom kontroli wladzy (a takze innych,
niewladczych dziatan regulacyjnych) réwniez na poziomie miedzynaro-
dowym (globalnym). Postuluje sig, aby te dziatalnos¢ regulacyjna postrze-
gac przez pryzmat wypracowanych i sprawdzonych w prawie krajowym
rozwiazan administracyjnoprawnych, a nawet — skoro dochodzi do prze-
kazania kompetencji wykonywanych dotychczas przez organy krajowe —
aby réwniez kontrola ich wykonywania byta réwnie rygorystyczna jak na
poziomie krajowym.

Niniejsza praca nawiazuje do powyzszych postulatéw i stanowi probe
spojrzenia na dziatalno$¢ Unii Europejskiej przez pryzmat rozwigzan ad-
ministracyjnoprawnych. Szczegdtowym zagadnieniem, ktéremu poswie-
cone zostaly ponizsze rozwazania, jest sadowa kontrola aktow admini-
stracyjnych UE. Wybdr tematu zostat podyktowany kilkoma wzgledami.

Po pierwsze, stosowanie prawa administracyjnego w indywidualnych
przypadkach stanowi jedno z najistotniejszych zagadnien prawa admini-
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stracyjnego!. Ta ocena odnosi sie rowniez do stosowania prawa unijnego
przez organy UEZ Indywidualne rozstrzygniecia o charakterze admini-
stracyjnym sa wydawane przez Uni¢ w wielu tak r6znych dziedzinach, jak
konkurencja, pomoc paristwowa, ochrona przed przywozem towaréw
subsydiowanych i po cenach dumpingowych, prawo zywnosciowe, prawo
dotyczace produktdéw leczniczych i chemikalidw, bezpieczenstwo lotnicze,
energetyka, znaki towarowe, nadzor finansowy, ochrona danych, dostep
do informadji, dziatalnos¢ partii politycznych na poziomie UE, a takze
w zakresie rozliczen finansowych funduszy europejskich, zamdéwien pub-
licznych czy stuzby publicznej. Uwzglednic nalezy réwniez kompetencje
organow unijnych do stosowania kar w réznych dziedzinach prawa UE
(np. w dziedzinie konkurencji, bezpieczenstwa lotniczego, obrotu pro-
duktami leczniczymi, nadzoru nad agencjami ratingowymi czy sprawo-
zdawczosci finansowej), a takze tzw. Srodkdw ograniczajacych. Akty te
dotycza bezposrednio praw i obowiazkéw indywidualnie okreslonych
osob i chociaz podlegaja wykonaniu przez organy panstw cztonkowskich,
to w zasadzie nie mozna mowic o kontroli prawidtowosci tych aktow na
poziomie panstwa.

Po drugie, wybodr aktu administracyjnego i kontroli jego legalnosci
wiazat si¢ z funkcja ochronng saqdowej kontroli administracji, a takze aktu
administracyjnego jako takiego. Odwotanie sie do pojecia aktu admini-
stracyjnego jest w tym sensie uzasadnione z uwagi na geneze i funkcje tej
konstrukgji: ochronajednostki przed administracja, zapewnienie pewnosci
prawnej ze wzgledu na ograniczone mozliwosci wzruszenia aktu oraz
poddanie aktu kontroli sadowej. Jak podkresla B. Adamiak, ,koncepcja
teoretyczna form dziatania moze zosta¢ zbudowana w oparciu o rdzne
wartosci, jak np. wartosci zapewnienia sprawnego wykonywania admini-
stracji publicznej czy wartosci ochrony praw jednostki. Wartosci, ktore
maja znaczenie dla wypracowania koncepcji teoretycznej form dziatania,
mozna wyodrebni¢ wiele, ale nie ulega watpliwosci, ze jedna z nich jest
ochrona praw jednostki wobec wtadczejingerencji wladzy publicznej. Przy

! Zdaniem J. Zimmermanna ,z punktu widzenia ogétu zadan administracji publiczneji z punk-
tu widzenia istoty i celu calego prawa administracyjnego «najwazniejsze» sa te formy, ktdre stuza
stosowaniu prawa administracyjnego wobec indywidualnego adresata normy, stojacego poza apa-
ratem administracyjnym” (J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 288).

? Poniewaz analiza zawarta w niniejszej pracy zasadniczo koncentruje sie na akcie administra-
cyjnym jako takim, natomiast formalne umiejscowienie autora aktu w strukturze UE ma znaczenie
drugorzedne, w niniejszej pracy zasadniczo stosuje pojecie ,,organu UE” (,,organu administracyj-
nego UE”), obejmujac nim instytucje, organy i inne jednostki organizacyjne UE.
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poddaniu jednostki w sferze jej praw i obowiazkdw wiladczej ingerencji
administracji publicznej forma tej ingerencji musi zapewnia¢ mozliwos¢
obrony zgodnie ze standardami demokratycznego panstwa prawnego”?,
w zwiazku z czym ,, wladcze dziatania organu wykonujacego wtadze pub-
liczna musza by¢ dokonywane w formach, ktore otwieraja przed jednostka
prawo do obrony na drodze regulowanej przepisami prawa (...). Ochrona
na drodze postepowania administracyjnego to ochrona w toku konkrety-
zacji praw lub obowiazkéw, to prawo do jej zaskarzenia, to prawo do mocy
obowiazujacej tej konkretyzacji przez przyjecie zasady trwatosci decyzji
administracyjnej”. Badana problematyka ma wiec znaczenie z perspek-
tywy ochrony praw podmiotéw indywidualnych jako osdb, ktorych sy-
tuacja prawna moze zostac okreslona przez unijny akt administracyjny.
Powyzsze uzasadnienie koresponduje z orzecznictwem TS, w mysl ktore-
go Unia Europejska jest wspdlnota prawa®, w ramach ktdrej akty instytucji
unijnych poddane sa kontroli pod wzgledem zgodnosci z traktatem i ogdl-
nymi zasadami prawa, do ktorych naleza prawa podstawowe. Tak wigc
podmioty prywatne muszgq mie¢ mozliwos¢ korzystania ze skutecznej
ochrony sadowej na podstawie uprawnien, ktdre wywodza z unijnego po-
rzadku prawnego, poniewaz prawo do takiej ochrony stanowi czes¢ ogol-
nych zasad prawa, ktore wynikaja tradycji konstytucyjnych wspdlnych dla
panstw cztonkowskich®.

Po trzecie, koncepcja aktu administracyjnego UE ma znaczenie w od-
niesieniu do metod podejmowania dziatan przez Unie. Zakwalifikowanie
aktéw o okreslonych cechach jako aktow administracyjnych pociaga za
soba konieczno$¢ zapewnienia przestrzegania gwarangji o charakterze ad-
ministracyjnoprawnym przy wydawaniu tego rodzaju aktow. W szcze-
golnosci dotyczy to obowiazku poszanowania przez organy UE upraw-
nien proceduralnych zainteresowanej osoby, w tym prawa do obrony
(prawa do zajecia stanowiska przed wydaniem aktu, prawa dostepu do
akt sprawy), co w konsekwencji moze prowadzic do bardziej precyzyjnego

% B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej (w:) Podmioty administracji
publicznej i prawne formy ich dziatania: studia i materialy z Konferencji Naukowej poswieconej Jubileuszowi
80. urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 8.

4 Ibidem, s. 18.

5 Tak w polskiej wersji wyroku; wersja angielska postuguje sie terminem rule of law (,,a com-
munity based on the rule of law”).

® Wyrok TS z dnia 18 stycznia 2007 r., C-229/05 P, Osman Ocalan w imieniu Kurdistan Workers’
Party (PKK) i Serif Vanly w imieniu Kurdistan National Congress (KNK) przeciwko Radzie Unii Europej-
skiej, Zb. Orz. 2007, s. 1-00439, pkt 109.
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rozgraniczenia kompetencji poszczegolnych organéw, a takze procedur
prowadzacych do wydawania aktow generalnych i aktow indywidual-
nych. To zagadnienie ma szczegolne znaczenie z uwagi na planowana ko-
dyfikacje procedury administracyjnej UE. Przyjecie jednolitej koncepgji
aktu administracyjnego w ramach form prawnych dziatania organow Unii
koresponduje wigc z postulatem uogolnienia rozwiazan i metod rozwija-
nych w poszczegdlnych dziedzinach prawa UE i dazenia do pelniejszej
kodyfikacji prawa dotyczacego procedury administracyjnej i form organi-
zacyjnych przez standaryzacje struktur, procedur i metodologii w po-
szczegdlnych dziedzinach kompetencji Unii.

Laczne rozpatrywanie zagadnienia aktu administracyjnego UE i sado-
wej kontroli jego legalnosci jest rowniez interesujace z uwagi na dwukie-
runkowa zalezno$¢ miedzy nimi. Z jednej strony to orzecznictwo Trybu-
natu pozwolito na wyodrebnienie kategorii aktow administracyjnych UE.
Trzeba tu zwlaszcza przywota¢ stanowisko TS, zgodnie z ktérym o cha-
rakterze aktu nie decyduje jego formalna klasyfikacja, a rzeczywista tres¢.
Z drugiej strony wyszczegdlnienie tego rodzaju aktéw spowodowato roz-
wdj specyficznych regut kontroli ich legalnosci przez sady unijne.

2. Teza i cele pracy

Najogolniej mowiac, teze pracy stanowi zatozenie, ze kontrola legal-
nosci sprawowana przez Trybunat Sprawiedliwosci UE w stosunku do
szczegolnej kategorii aktow (aktdw administracyjnych UE) jest specyficz-
na, a wiec ze charakteryzuje si¢ odrebnoscia w poréwnaniu do ogolnych
zasad kontroli legalnosci aktow unijnych. W celu weryfikacji tezy nalezato,
po pierwsze, ustali¢, czy wsrod wielu kategorii aktow wydawanych przez
UE mozna wyodrebni¢ kategorie indywidualnych aktdw administracyj-
nych, do ktorej przynaleznos¢ jest zdeterminowana na podstawie cech ak-
tu, a nie jego formalnej klasyfikacji lub umiejscowienia organu stanowia-
cego akt w strukturze organizacyjnej UE. W drugiej kolejnosci analizie
nalezato poddac¢ kontrole legalnosci tak okreslonych aktow administra-
cyjnych UE przez TSUE w celu ustalenia, czym rdzni si¢ ona od kontroli
legalnosci innych aktow wydawanych przez UE zardwno pod wzgledem
proceduralnym, jak i materialnym.
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3. Metoda badawcza i wykorzystane zrodta

Praca opiera si¢ na analizie teoretycznoprawnej oraz analizie dogma-
tycznej. W zakresie, w jakim praca zmierza do ustalenia koncepcji aktu
administracyjnego UE w celu okreslenia istotnych cech aktu administra-
cyjnego, wykorzystana zostata przede wszystkim literatura z dziedziny
prawa administracyjnego. Jest to uzasadnione doktrynalng geneza kon-
strukqji aktu administracyjnego. Ponadto wykorzystano polska i zagra-
niczna literature z dziedziny prawa UE. Poza tym dokonano analizy prawa
UE: traktatow, a przede wszystkim aktow prawa pochodnego. Analiza
prawa wtornego pozwolita na ustalenie, ktére z aktow prawnych Unii
moga zostac zakwalifikowane jako akty administracyjne UE, a takze w ja-
kich dziedzinach takie akty sa wydawane. Ponadto dokonano analizy
orzecznictwa saddéw unijnych. Czes¢ poswiecona kontroli sadowej opiera
sie przede wszystkim na obszernej analizie orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej, a w koniecznym zakresie réwniez orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. W tym zakresie wyko-
rzystano rowniez polska i zagraniczna literature z dziedziny prawa UE.

Zgodnie z zafozeniem, Ze za akt administracyjny uzna¢ mozna tylko
pewien rodzaj aktywnosci organu, nie za$ jego bezczynno$¢’, zagadnienia
zwiazane z kontrola legalnosci zaniechania wydania aktu przez organy UE
(art. 265 TFUE) nie byly przedmiotem analizy. Rowniez problematyka ba-
dania legalnosci dziatan Unii w ramach postepowania odszkodowawcze-
go (art. 268 TFUE) nie miesci si¢ w granicach niniejszej pracy. Kontrola tego
rodzaju opiera si¢ bowiem na innych kryteriach legalnosci i zaktada inny
cel (naprawienie szkody wyrzadzonej bezprawnym zachowaniem).

4. Struktura pracy

Zasadnicza tres¢ pracy zostata podzielona na trzy czesci. Czes¢ pierw-
sza zawiera przedstawienie zagadnien wprowadzajacych: umieszcza pro-
blem kontroli kompetencji wykonywanych na poziomie UE w szerszym
(globalnym) kontekscie i szerzej uzasadnia spojrzenie na funkcjonowanie
Unii Europejskiej z perspektywy prawa administracyjnego. Poza tym czes¢

7 KM. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma dziatania administracji, Poznan 2005,
s. 463.
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pierwsza zawiera probe odniesienia pojecia administracji do dziatan Unii.
Jak bowiem zauwaza A.H. Tiirk, dyskusja o sadowej kontroli aktow wy-
dawanych przez UE jest jednoczesnie dyskusja na temat charakteru samej
Unii i wydawanych przez nig aktow. Inne podejscie do zakresu kontroli
bedzie bowiem reprezentowane przez autora, ktory postrzega UE jako
podmiot wykonujacy przede wszystkim funkcje administracyjne delego-
wane przez panstwa cztonkowskie, inne natomiast w przypadku uznania
Unii za autonomiczny system prawny o charakterze konstytucyjnym.
W szczegolnosci chodzi tu o bardziej ograniczone mozliwosci wniesienia
skargi na akty o charakterze poréwnywalnym do ustawodawstwa (legis-
lation)®.

Druga cze$¢ pracy zawiera uzasadnienie wyodrebnienia aktow admi-
nistracyjnych UE jako jednej z form dziatania Unii Europejskiej, przedsta-
wienie koncepcji unijnego aktu administracyjnego, a takze omdwienie
skutkow prawnych jego wydania. Ponadto przedstawione zostaty gwa-
rancje proceduralne w toku postepowania prowadzacego do przyjecia ak-
tu administracyjnego UE.

Czes¢ trzecia pracy dotyczy kontroli sadowej aktow administracyjnych
UE. Punktem wyjscia jest zasada skutecznej ochrony sadowej w ujeciu sa-
dow UE. Kolejne rozdziaty zawieraja omowienie mechanizméw ochrony
prawnej: skargi na akt unijny na podstawie art. 263 TFUE (tzw. skarga
bezposrednia) oraz procedury prejudycjalnej (art. 267 TFUE) w zakresie,
w jakim stuzy ona kontroli waznosci aktow UE. Przedstawieniu mechani-
zmow kontroli towarzyszy analiza szczeg6lnych rozwigzan dotyczacych
kontroli aktow administracyjnych. W dalszych rozdziatach przeprowa-
dzona zostata analiza kontroli przedmiotowej kategorii aktow pod katem
zgodnosci z zasadami ogdlnymi prawa unijnego. Ostatnim analizowanym
zagadnieniem jest problematyka kompetencji dyskrecjonalnych i ich kon-
troli przez sady unijne.

Ksigzka stanowi poprawiona, zaktualizowana i skrocong wersje roz-
prawy doktorskiej obronionej na Wydziale Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.

Ksiazka uwzglednia stan prawny na 1 pazdziernika 2015 .

8 AH. Tiirk, Judicial review in EU law, Cheltenham-Northampton 2009, s. 2.
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Rozdzial 1
Zagadnienia ogolne

1. Problematyka kontroli kompetencji regulacyjnych
na poziomie ponadnarodowym

Zagadnienie kontroli aktow przyjmowanych przez Unie powinno by¢
postrzegane w szerszym kontekscie. W literaturze zwraca sie¢ uwage na
wzrost dziatalnosci regulacyjnej na poziomie miedzynarodowym (global-
nym) oraz na wiazace si¢ z tym watpliwosci w zakresie kontroli i legity-
mizacji przyjetych w ten sposob rozwiazan. Dotycza one przede wszyst-
kim aktow o charakterze wigzacym, w szczegolnosci takich, ktére moga
by¢ stosowane w wewnetrznych porzadkach prawnych bez koniecznosci
wydania aktow prawa wewnetrznego (,,implementacji”). Zwraca si¢ jed-
nak rowniez uwage na doniosta w praktyce role standardow formalnie
niewigzacych. Zaistniata sytuacja prowadzi do pytania o adekwatnos¢
kontroli nad tg dziatalnoscia regulacyjng. Watpliwosci dotycza przede
wszystkim kontroli na dwdch ptaszczyznach: demokratycznej i prawne;.
Zewzgledu na temat pracy nizej zostana przedstawione propozycje zwigk-
szenia legitymizacji przyjmowanych standardow przez kontrole ich legal-
nosci (koncepcje Migedzynarodowej Wiadzy Publicznej oraz Globalnego
Prawa Administracyjnego) oraz ocena, czy moga one zosta¢ wykorzystane
w zakresie kontroli aktow UE.
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Rozdziat 1. Zagadnienia ogdlne

1.1. Prawo administracyjne a globalizacja

Powstanie prawa administracyjnego wiaze si¢ nieodlacznie z pan-
stwem. Reguluje ono dzialanie administracji panstwowej, ktéra mu pod-
lega. S. Cassese podkresla w zwigzku z tym, ze historycznie niemozliwos-
cig byloistnienie miedzynarodowego prawa administracyjnego, poniewaz
administracja publiczna jest zjawiskiem wytacznie krajowym i tylko w ra-
mach panstwa moze istnie¢ wladza dysponujaca monopolem w zakresie
egzekutywy. Wiadztwo znajduje swoje zrodto wytacznie w prawie krajo-
wym. Powotujacsigna O. Mayera, S. Cassese podkresla, ze krajowa wiadza
publiczna jest panem w swojej dziedzinie, przy jednoczesnym wyklucze-
niu innej wladzy. Ewentualne zobowigzania miedzynarodowe musza
przejs¢ przez filtr prawa krajowego, co przeksztalca je w reguly krajowe.
Panistwa, jako jedyne podmioty prawa miedzynarodowego, funkcjonowa-
ty jako ekran rozdzielajacy prawo miedzynarodowe od prawa krajowego’.

Wielu autorow zwraca jednak uwagge, Ze na skutek zachodzacych obec-
nie zmian rozgraniczenie miedzy krajowym prawem administracyjnym
a prawem miedzynarodowym (globalnym) stracito na ostrosci. B. Kings-
bury, N. Krisch i R. Stewart podkreslajg, Ze znaczny wzrostu zakresu oraz
form transnarodowej regulacji i administracji zwiazany jest z konsekwen-
cjami globalnych wspotzaleznosci w takich dziedzinach, jak bezpieczen-
stwo, warunki rozwoju i pomocy finansowej dla panstw rozwijajacych sie,
ochrona srodowiska, bankowos¢ i finanse, telekomunikacja, handel towa-
rami i ustugami, wlasnosc intelektualna, prawo pracy, transgraniczne mig-
racje ludnosci (w tym uchodzcéw). Srodki regulacyjne i administracyjne
stosowane indywidualnie przez poszczegodlne panstwa nie moga stanowic¢
skutecznejodpowiedzina zwiazane z tym problemy!. Podobnie S. Cassese
wskazuje na koniecznos¢ globalnego uregulowania zagadnien zwiaza-
nych z towarami i dziatalnoscia, ktore ze wzgledu na transgraniczny cha-
rakter lub skutki nie moga by¢ skutecznie kontrolowane indywidualnie
przez poszczegolne panstwa (np. kontrola potowéw gatunkéw ryb mig-
rujacych czy ograniczenia emisji gazow cieplarnianych). W konsekwengji
doprowadzito to do powstania licznych miedzynarodowych podmiotow
regulacyjnych (organizacji miedzynarodowych/miedzyrzadowych). We-

9 S. Cassese, Global Standards for National Administrative Procedure, Law and Contemporary
Problems 2004, vol. 68, s. 112, 125.

10 B. Kingsbury, N. Krisch, R.B. Stewart, Emergence of Global Administrative Law, Law & Con-
temporary Problems 2004, vol. 68, s. 16.
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1. Problematyka kontroli kompetencji regulacyjnych na poziomie ponadnarodowym

diug opracowan przytoczonych przez autora liczba tych organizacji siega -
w zaleznodci od przyjetych kryteriow definiujacych — od 245, przez 1988,
az do 7306 (lata 2004-2005). Autor podkresla wzrost liczby globalnych
systemow regulacyjnych!! w dziedzinach, takich jak handel, finanse, sro-
dowisko, rybotowstwo, wykorzystanie zasobow morskich, nawigacja po-
wietrznaimorska, rolnictwo, zywnos¢, ustugi pocztowe, telekomunikacja,
wlasnoé¢ intelektualna, wykorzystanie przestrzeni kosmicznej, energia
nuklearna, Zrodta energii, a takze produkcja np. cukru, herbaty czy oliwy.
W niektorych dziedzinach dziata wigcej niz jeden podmiot regulacyjny, co
z kolei prowadzi do utworzenia dalszych organizacji zajmujacych sie ko-
ordynacjq dziatan istniejacych organizagji'.

Zdaniem S. Cassese zmiany zachodzace w prawie migdzynarodowym
na skutek powyzszych zjawisk kaza obecnie poddac¢ weryfikacji tradycyj-
ny poglad, jakoby prawo administracyjne nie mogto istnie¢ poza pan-
stwem. Autor ma tu na mysli dwa osobne, acz powiazane zjawiska: po
pierwsze, rozw¢j miedzynarodowego prawa administracyjnego zwiaza-
nego raczej z globalng administracja niz z paiistwem; po drugie, tworzenie
globalnych norm (zamieszczanych w traktatach lub ustanawianych przez
organizacje miedzynarodowe), kierowanych do panstw i podmiotow pry-
watnych. Te normy penetruja krajowe systemy prawne'?, cho¢ globalne
prawo administracyjne dziata w panstwach przede wszystkim w sposob
posredni, tzn. organy krajowe wykonuja funkcje nalezace w zasadzie do
systemu globalnego'‘. Rowniez B. Kingsbury i N. Krisch uwazaja, ze cho-
ciaz tradycyjnie pojecie ,,administracyjny” byto scile zwigzane z instytucja
panstwa i co najwyzej moglo odnosic¢ sie do krajowych srodkéw wykonu-
jacych normy miedzynarodowe, obecne wspdtzaleznosci miedzy elemen-
tami krajowymi i miedzynarodowymi stawiaja to kategoryczne rozgrani-
czenie pod znakiem zapytania. Zdaniem autoréow mozemy uznac ten kon-
glomerat form regulacji za cz¢s¢ mozaikowego globalnego obszaru admi-
nistracyjnego®. R. Stewart zwraca uwage na znaczny wzrost regulacji na
poziomie globalnym, zaréwno dokonywanej przez organizacje miedzy-

I Termin ten jest przez autora preferowany zamiast okreglen, takich jak , rezim miedzynaro-
dowy”, , organizacja miedzynarodowa” czy ,globalne zarzadzanie” (governance).

12°S. Cassese, Administrative Law without the State-The Challenge of Global Regulation, NYUJ Int'l.
L. & Pol. 2004, vol. 37, s. 670-673.

3 S. Cassese, Global Standards for National Administrative Procedure..., s. 113.

1 Ibidem, s. 124.

15 N. Krisch, B. Kingsbury, Introduction: global governance and global administrative law in the
international legal order, European Journal of International Law 2006, vol. 17, nr 1, s. 3.
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Rozdziat 1. Zagadnienia ogdlne

narodowe, jak i przez struktury, w sktad ktérych wchodza organy regu-
lacyjne roznych panstw, a takze przez prywatne lub publiczno-prywatne
podmioty regulacyjne. Okreslone na poziomie globalnym standardy pod-
legaja nastepnie wykonaniu przez organy krajowe. Globalizacja dziatal-
nosci regulacyjnej doprowadzita do erozji podziatu miedzy okreslaniem
norm na poziomie krajowym i miedzynarodowym?.

Obserwujemy wigc powstanie wielu transnarodowych systemow zaj-
mujacych sie regulacja lub wspdtpraca regulacyjna. Struktury te powstaja
w drodze zawierania traktatow, jak rowniez w drodze tworzenia niefor-
malnych miedzyrzadowych sieci wspotpracy. W konsekwencji wiele kom-
petencji regulacyjnych zostalo przeniesionych z poziomu krajowego na
poziom globalny. Co wigcej, uszczegotowienie oraz implementacja okres-
lonych w ten sposdb standardéw w znacznym stopniu spoczywa w rekach
miedzynarodowych podmiotow administracyjnych, realizujacych funkcje
administracyjne, lecz pozostajacych poza bezposrednia kontrola ze strony
krajowych rzadow lub krajowych systemow prawnych, a takze, w przy-
padku rezimow opartych na traktacie, ze strony panstw-stron. Decyzje
regulacyjne moga by¢ wykonywane w stosunku do jednostek bezposred-
nio przez podmiot miedzynarodowy lub — co ma miejsce czesciej — przez
krajowe srodki implementacyjne’’. Zdaniem N. Chowdhury i R. Wessela
globalizacja doprowadzila do pionowego uksztattowania struktur regu-
lacji, w ramach ktorych krajowe systemy prawne funkcjonuja raczej jako
kolejny poziom administracyjny niz odrebny system prawny'®. W ujeciu
niektorych autorow globalne mechanizmy regulacyjne sg bardziej ztozone
i przedstawiaja strukture splatanych powiazan. Panstwa przekazuja rea-
lizacje niektdrych swoich zadan podmiotom miedzynarodowym, w ra-
mach ktdrych krajowi urzednicy ksztattuja biezace relacje. Rozne rezimy
sq ze sobg potaczone zaréwno w sposdb nieformalny (komunikacja, ne-
gocjacje), jak i bardziej sformalizowany (wzajemna reprezentacja, proce-
dury partycypacyjne i konsultacyjne). Niektére rezimy globalne
(np. World Trade Organization) korzystaja z norm i decyzji innych rezi-
moéw (np. Codex Alimentarius). Obraz odmalowany przez R.B. Stewarta
to sie¢ powiazan poziomych, pionowych i ukosnych, spontanicznie ewo-

16 R.B. Stewart, Global Regulatory Challenge to US Administrative Law, NYUJ Int'l. L. & Pol. 2004,
vol. 37, s. 695.

17 B. Kingsbury, N. Krisch, i R.B. Stewart, Emergence of Global..., s. 16.

18 N. Chowdhury i R.A. Wessel, Conceptualising Multilevel Regulation in the EU: A Legal Trans-
lation of Multilevel Governance?, European Law Journal 2012, vol. 18, nr 3, s. 340.
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1. Problematyka kontroli kompetencji regulacyjnych na poziomie ponadnarodowym

luujaca splatana masa pozbawiona centrum oraz hierarchii. Brak tu wy-
raznego podziatu funkcji, dziatalnosci, a nawet personelu miedzy pod-
miotami krajowymi i globalnymi. W konsekwencji nierzadko te same oso-
by uczestnicza w podejmowaniu decyzji na szczeblu globalnym jako
przedstawiciele panistw cztonkowskich lub tez w ramach miedzynarodo-
wych sieci wspdtpracy organow krajowych, po czym na poziomie krajo-
wym wykonuja przyjete w ten sposob normy miedzynarodowe, tym razem
jako urzednicy krajowi. Czesto nie ma tez wyraznego oddzielenia prawa
krajowego od globalnego, porzadki te wzajemnie si¢ przenikaja: normy
globalne docieraja w glab krajowego prawa i administracji z pominieciem
wladzy ustawodawczej, a jednoczesnie rezimy globalne absorbuja normy
dominujacych panstw?.

1.2. Zagrozenie dla mechanizmow skutecznej kontroli

1.2.1. Kontrola a accountability

Przekazanie kompetencji przez panstwa na poziom miedzynarodowy/
globalny rodzi pytanie o kontrole na wykonywaniem tych kompetencji
oraz o legitymizacje stanowionych regulacji. W literaturze anglojezycznej
zwraca si¢ uwage na problem deficytu accountability®. Granice tego termi-
nu nie sa precyzyjnie okreslone, jednak za istote accountability mozna uznac
stosunek lub mechanizm, ktéry obejmuje obowiazek wyjasnienia i uza-
sadnienia okreslonego zachowania przez podmiot dziatajacy wzgledem
podmiotu dokonujacego oceny. Ocenie moze towarzyszy¢ wyciagniecie
konsekwengji?'. Ocena odbywa sie ex post®. Nie oznacza to, ze ten mecha-
nizm nie oddziatuje rowniez ex ante. Sama swiadomos¢ obowigzku uza-
sadnienia oraz poniesienia ewentualnych konsekwengji ksztattuje bowiem
postawe podmiotu dzialajacego, a wiec moze oddziatywac prewencyjnie.

19 R.B. Stewart, Global Regulatory Challenge..., s. 703-704.

% W literaturze polskiej termin ten thumaczony jest jako ,,odpowiedzialno$¢” (np. M. Zieliniski,
Miedzynarodowe decyzje administracyjne, Katowice 2011, 5. 229), a takze , rozliczalnos¢” (np. R. Grzesz-
czak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 288).

21 M. Bovens, Two Concepts of Accountability: Accountability as a Virtue and as a Mechanism, West
European Politics 2010, vol. 33, nr 5, s. 951.

%2 R.W. Grant, R.O. Keohane, Accountability and abuses of power in world politics, American Po-
litical Science Review 2005, vol. 99, nr 1, s. 30.
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Rozdziat 1. Zagadnienia ogdlne

Opierajac si¢ na tym rozrdéznieniu, niektdrzy autorzy dzielg accountability
na bierna (ex post) i czynna (ex ante)®.

Istnieje wiele ptaszczyzn, na ktorych ocena moze by¢ dokonywana,
np. polityczna (w tym demokratycznej), legalistyczna, administracyjna.
W zwiazku z tym rdzne sa rdwniez gremia dokonujace oceny (np. elektorat,
organ nadrzedny, sad) oraz kryteria, wedtug ktérych dokonywana jest
ocena (np. kryteria polityczne, zgodnos¢ z prawem), a takze konsekwencje
(np. wynik wyboréw, wotum nieufnosci, uchylenie lub niewaznos¢ aktu,
rowniez konsekwencje niesformalizowane, np. zwiazane z reputacja)*.

Wydaje sig, ze zwazywszy na charakter i cel tak rozumianego mecha-
nizmu accountability (ex post) dopuszczalne bedzie spojrzenie na problem
deficytu accountability z nieco innej perspektywy, mianowicie pod katem
ewentualnego deficytu kontroli.

1.2.2. Problem niewystarczajacej kontroli dziatan
administracyjnych na poziomie miedzynarodowym

W ocenie R. Stewarta przeniesieniu w tak znacznym zakresie kompe-
tencji regulacyjnych z poziomu panstwa na poziom globalny towarzyszy
ostabienie mechanizmoéw kontroli dziatalnosci regulacyjnej. Krajowe sys-
temy kontroli prawnej administracji ulegaja marginalizacji. To globalne
rezimy regulacyjne okreslaja standardy, ktore sa nastepnie realizowane
przez regulacje krajowa. Z kolei mechanizmy prawnomiedzynarodowe
zasadzajace si¢ na koniecznosci uzyskania zgody panstwa na zawarcie
traktatu nie sa skutecznym instrumentem kontroli, poniewaz regulacja jest
dokonywana na poziomie nizszym niz traktat lub w ogole poza systemem
traktatowym?®. Zdaniem autora zaréwno proces tworzenia norm regula-
cyjnych na poziomie globalnym (niejawne negocjacje, nieformalne modele
dziatania, niewielki stopien kontroli sadowej), jak i nastepnie procedura
przyjecia tych standardéw w prawie poszczegdlnych panstw (czesto bez
udziatu ustawodawcy, a takze bez formalnie zdeterminowanej procedury

% A. Wille, Political-Bureaucratic Accountability in the EU Commission: Modernising the Executive,
West European Politics 2010, vol. 33, nr 5, s. 1096; M. Bovens, Two Concepts of Accountability..., s. 951.

* Pojecie accountability odnosi sie nie tylko do dziatan wladczych, ale réwniez do innego ro-
dzaju aktywnosci, w tym dziatalnosci organizacji pozarzadowych czy przedsiebiorcéw. Te zagad-
nienia nie mieszcza si¢ jednak w przyjetych granicach opracowania.

» R.B. Stewart, Global Regulatory Challenge..., s. 695.
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1. Problematyka kontroli kompetencji regulacyjnych na poziomie ponadnarodowym

transpozycji) w duzej mierze pozostaja poza kontrola®. Omawiane zja-
wisko wigze si¢ rowniez z zachwianiem zasady podziatu wtadzy miedzy
legislatywa a egzekutywa, poniewaz to wtadza wykonawcza reprezentuje
panstwo w organizacji, w ramach ktorej stanowione sg akty dotyczace
materii, ktdra w zasadzie jest zastrzezona dla ustawodawcy?. Inni autorzy
zwracaja rowniez uwagge, ze aktywnosc instytucji miedzynarodowych mo-
ze by¢ postrzegana w kategoriach zagrozenia dla praw jednostki, kolek-
tywnego samostanowienia czy globalnej sprawiedliwosci. Polityka pro-
wadzona przez niektore instytucje globalnego zarzadzania jest kwestio-
nowana i nierzadko postrzeganajako pozbawiona legitymizacji*. Problem
deficytu legitymizacji pojawia si¢ w zwiazku z przekazywaniem kompe-
tencji z poziomu krajowego na poziom miedzynarodowy, zwlaszcza przy
jednoczesnym wzroécie znaczenia norm miedzynarodowych kierowa-
nych bezposrednio do podmiotéw prywatnych?®.

Zdaniem autoréw opracowania The Emergence of Global Administrative
Law nie sposob obecnie twierdzi¢, ze deficyt demokragji lub legitymizacji
w globalnym zarzadzaniu moze by¢ skutecznie zniwelowany dzieki od-
powiedzialnosci globalnych organow regulacyjnych wobec panstw, kto-
rych rzady sa z kolei odpowiedzialne wobec elektoratu i saddw. Podobnie
nie sposob argumentowac, jakoby wtasciwa kontrola globalnego zarza-
dzania mogta zawsze zosta¢ osiggnieta dzieki zastosowaniu wymogow
krajowego prawa administracyjnego do krajowych decyzji regulacyj-
nych®. Wobec powyzszego jednym z kluczowych problemow zwiazanych
z dzialaniami regulacyjnymi na szczeblu miedzynarodowym (globalnym)
jest zapewnienie kontroli tych dziatan, w tym w szczegdlnosci kontroli
sadowej (lub quasi-sadowej) aktéw skierowanych bezposrednio do pod-
miotow indywidualnych. Na problemy zwigzane z sadowa kontrolg glo-
balnych decyzji administracyjnych zwraca uwage rowniez S. Cassese: jaki

% Ibidem, s. 705-706.

¥ D.Sarooshi, Essentially Contested Nature of the Concept of Sovereignty: Implications for the Exercise
by International Organizations of Delegated Powers of Government, Michigan Journal of International
Law 2003, vol. 25, s. 1122.

% A.von Bogdandy, P. Dann, i M. Goldmann, Developing the Publicness of Public International
Law: Towards a Legal Framework for Global Governance Activities, German Law Journal 2008, vol. 9,
nr 11, s. 1379-1381.

¥ R. Wolfrum, Legitimacy of International Law and the Exercise of Administrative Functions: The
Example of the International Seabed Authority, the International Maritime Organization (IMO) and Inter-
national Fisheries Organizations, German Law Journal 2008, vol. 9, nr 11, s. 2044-2045.

% B. Kingsbury, N. Krisch, i R.B. Stewart, Emergence of Global..., s. 26.
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organ miatby zapewni¢ ochrone prawng osobom, ktorych dotyczy decy-
zja? Sad krajowy czy organy sadowe wchodzace w skiad systemu global-
nego? Jezeli te ostatnie, to czy skarzacemu przystugujq takie same upraw-
nienia jak przed sadem krajowym? Jak powinny ksztattowac sie relacje
miedzy sadami krajowymiiglobalnymiw przypadku aktow o mieszanym,
krajowo-globalnym charakterze®?

1.3. Globalne prawo administracyjne

Koncepcja globalnego prawa administracyjnego stanowi probe udzie-
lenia odpowiedzi na pytanie, jak odzyskac¢ kontrole nad globalng dziatal-
noscia regulacyjna. Podstawowy problem stawiany przez autoréw kon-
cepcji GPA jest nastepujace: czy i w jakim stopniu instytucje krajowego
prawa administracyjnego moga okazac¢ si¢ pomocne w rozwigzywaniu
problemow accountability w globalnym zarzadzaniu®?? GPA ma stuzy¢ ba-
daniu istniejacych i powstajacych mechanizmow kontroli w oparciu o in-
strumentarium krajowego prawa administracyjnego, stanowi ono probe
poszerzenia arsenatu srodkow stuzacych do analizowania zjawiska glo-
balnego zarzadzania®. GPA nalezy wiec rozumie¢ nie jako prawo w sensie
przedmiotowym, lecz raczej jako instrument badania prawa, jako jedna
z dyscyplin nauki prawa.

Globalne prawo regulacyjne, a w kazdym razie znaczna jego czes¢,
miatoby wiec by¢ traktowane jako prawo administracyjne. W zalozeniu
autorow ma to skloni¢ prawnikow do takiego postrzegania prawa global-
nego, ktore umozliwitoby strukturom globalnym realizacje funkgji przy-
najmniej w pewnym stopniu poréwnywalnych z funkcjami krajowego
prawa administracyjnego, a takze do nadania krajowemu prawu admini-
stracyjnemu ksztattu, ktory bedzie bardziej adekwatny w obliczu globali-
zacji funkdji regulacyjnych®. Wzgledna autonomia i odrebnos¢ globalnego
obszaru administracyjnego, a takze dziatajacych w jego ramach organow
decyzyjnych o coraz szerszych kompetencjach, pozwalajag w ocenie jego

3 S, Cassese, Administrative Law..., s. 692.

% N. Krisch, The pluralism of global administrative law, European Journal of International Law
2006, vol. 17, nr 1, s. 248.

3 N. Krisch, Global administrative law and the constitutional ambition, LSE Legal Studies Working
Paper 2009, no. 10, s. 12-13.

3 B. Kingsbury, N. Krisch, i R.B. Stewart, Emergence of Global..., s. 28.
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autorow opowiedziec sie za uznaniem i rozwijaniem nowych i odrebnych
zasad i mechanizmoéw kontroli (accountability) za pomoca globalnego pra-
wa administracyjnego®. Rowniez S. Cassese zwraca uwage, Ze znaczna
liczba norm, rozwoj regut i zasad oraz tworzenie sadow (w tym paneli)
potwierdzaja wysoki stopien instytucjonalizacji globalnego systemu ad-
ministracyjnego. Jednoczesnie autor podkresla wieksza skutecznos¢ w po-
stugiwaniu sie globalnymi decyzjami kierowanymi do jednostek®.
Propozydji postrzegania czesci prawa globalnego jako prawa admini-
stracyjnego towarzyszy proba zdefiniowania samego pojecia administra-
cji. Autorzy koncepcji GPA prezentuja szerokie podejscie do pojecia glo-
balnej administracji w sensie podmiotowym. W tym ujeciu regulacja ad-
ministracyjna jest ustanawiana i wykonywana w pieciu glownych konfi-
guracjach: (1) przez formalnie ustanowione organizacje miedzynarodowe,
(2) przez krajowe organy regulacyjne dziatajace kolektywnie w ramach
transnarodowych sieci porozumien, (3) przez krajowe organy regulacyjne
dziatajagce w ramach porozumien traktatowych, sieciowych i innych,
(4) przez hybrydowe porozumienia o charakterze miedzyrzadowo-pry-
watnym oraz (5) przez prywatne podmioty posiadajace kompetencje re-
gulacyjne. W praktyce wiele tych poziomdw administrowania naktada sie,
powyzsza propozycja przedstawia tylko typy idealne. Najistotniejsza role
autorzy przypisuja dzialalnosci organizacji miedzynarodowych?.
Autorzy tej koncepcji podejmuja rowniez probe sprecyzowania pojecia
administracji w sensie przedmiotowym. Punktem wyjscia sa dla nich ne-
gatywne definicje krajowej administracji publicznej rozumianej jako dzia-
falnos¢ panistwowa, ktora nie ma charakteru ustawodawczego ani sadow-
niczego. Odnoszac te kryteria do poziomu globalnego, autorzy zwracaja
przede wszystkim uwage na znacznie bardziej zréznicowany charakter
dziatajacych tam instytugji, co utrudnia wyodrebnienie dziatalnosci admi-
nistracyjnej przez wykluczenie legislacji i sadownictwa (co nie zawsze jest
proste nawet na poziomie panstwa). Niemniej autorzy przedstawiaja pro-
pozycje wyrdznienia dziatalnosci administracyjnej, ktora miataby by¢
czyms odrebnym od , legislacji” w postaci traktatéw (niemniej obejmowa-
faby stanowienie norm o charakterze ogélnym, jednak nie w postaci umow
miedzynarodowych, lecz aktow ,,organéw pomocniczych” [standards and

% Ibidem, s. 26.
% S, Cassese, Administrative Law..., s. 694.
% B. Kingsbury, N. Krisch, i R.B. Stewart, Emergence of Global..., s. 20-21.
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rules of general applicability adopted by subsidiary bodies)), a takze od sadow-
nictwa, stanowigcego epizodyczne rozstrzyganie sporow miedzy pan-
stwami lub innymi stronami sporu. Jest to do$¢ szerokie ujecie dziatalnosci
administracyjnej, nic wigc dziwnego, ze w konsekwengji autorzy koncepcji
GPA proponuja, aby istotng czes¢ globalnego zarzadzania (global gover-
nance) traktowac i analizowac jako dziatalnos¢ administracyjng: ustana-
wianie norm, wywazanie przeciwstawnych interesow w rozstrzygnieciach
administracyjnych, a takze inne formy regulacyjnego lub administracyj-
nego decydowaniaizarzadzania®. Nalezy przy tym podkresli¢, ze znaczna
czesc¢ globalnych norm regulacyjnych formalnie nie ma charakteru wiaza-
cego dla krajowych organdw ani w $wietle prawa miedzynarodowego, ani
krajowego®.

Zastosowanie terminu ,globalne” zamiast ,, miedzynarodowe” ma stu-
zy¢ podkresleniu réznorodnosci przedmiotu zainteresowania, obejmuja-
cego splecione elementy regulacji krajowej i miedzynarodowej, szerokie
spektrum nieformalnych porozumien instytucjonalnych (réwniez z istot-
nym udziatlem podmiotéw niebedacych panstwami), a takze donioste zna-
czenie normatywnych praktyk i zrodel, ktore nie w pelni mieszcza si¢
w ramach standardowych koncepcji prawa miedzynarodowego®.

GPA w sensie przedmiotowym miatoby obejmowac rézne dziedziny
prawa dotyczace globalnej administracji, ktore dotychczas byly postrze-
gane jako odrebne. Do tych dziedzin jego autorzy zaliczaja m.in. miedzy-
narodowe prawo administracyjne rozumiane jako normy, procedury i in-
stytucje dotyczace zatrudnienia i innych wewnetrznych spraw organizacji
miedzynarodowych. Poza tym do GPA miatoby zalicza¢ si¢ miedzynaro-
dowe prawo administracyjne rozumiane jako normy prawa krajowego,
ktore okreslaja w danym panstwie skutki aktow administracyjnych wy-
danych przez organy innego panistwa. Autorzy koncepcji postrzegaja jed-
nak GPA jeszcze szerzej: zaliczaja don wszelkie normy i procedury, ktore
maja stuzy¢ accountability globalnej administracji. Tak rozumiane GPA
miatoby dotyczy¢ przede wszystkim struktur administracyjnych, przej-
rzystosci, prawa do uczestniczenia w procedurze administracyjnej, regut
uzasadnienia decyzji i mechanizméw kontroli. Wedtug proponowanej
systematyki GPA obejmowatoby catos¢ globalnych norm regulujacych

3 Ibidem, s. 17.
¥ R.B. Stewart, Global Regulatory Challenge..., s. 704.
%0 N. Krisch, B. Kingsbury, Introduction: global governance..., s. 5.
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dziatalno$¢ administracyjng wszystkich pieciu rodzajow podmiotow ad-
ministrujacych okreslonych wyzej, mechanizmy, zasady, praktyki i uzu-
petniajace porozumienia spoteczne, ktére promujg lub w inny sposob
wplywaja na mozliwos¢ rozliczenia globalnych podmiotéw administruja-
cych, w szczegdlnosci przez zapewnienie odpowiedniego poziomu przej-
rzystosci, uczestnictwa, uzasadnienia decyzji oraz legalnosci, a takze przez
ustanowienie skutecznych mechanizméw kontroli wydawanych przez nie
norm i decyzji*'. Ze wzgledu na niezwykle szeroki zakres badant wynika-
jacy z przyjecia powyzszych granic autorzy proponuja skoncentrowac wy-
sifek nie tyle na konkretnej tresci norm prawa materialnego, co raczej na
dziataniu istniejacych lub potencjalnych zasad, norm proceduralnych, me-
chanizmdw kontroli i innych mechanizmdéw zwiazanych z przejrzystoscia,
uczestnictwem, uzasadnianiem decyzji oraz zapewnianiem legalnosci
w globalnym zarzadzaniu*.

W ramach omawianej problematyki autorzy zwracaja rowniez uwage
na nowe zrodfa norm w prawie miedzynarodowym. Normy dotyczace
globalnej regulacji i globalnego prawa administracyjnego zawarte sg
w znacznym stopniu w zrodtach, ktore zazwyczaj nie s3 uznawane za
zrodla prawa miedzynarodowego. Autorzy wskazuja tu na takie zrodla,
jak praktyka instytucjonalna, normy wewnatrzinstytucjonalne, jak row-
niez normy i praktyki powstajace w ramach publiczno-prywatnych lub
nawet prywatnych struktur zajmujacych sie regulacja na poziomie mie-
dzynarodowym. Ponadto autorzy wskazuja na znaczenie aktow krajo-
wych agencji administracyjnych i organéw sadowych dla okreslania no-
wych lub modyfikowania istniejacych zasad. Zdaniem B. Kingsbury'ego
i N. Krischa doktryna Zrédet prawa miedzynarodowego, oparta na art. 38
Statutu MTS*, nie uwzglednia powyzszych zrédet w sposéb satysfakcjo-
nujacy. Ze wzgledu na swoja doniostos¢ zastuguja one na cos wiecej niz
po prostu uznanie ich za ,non-law”*.

Autorzy wskazuja na dwa ogolne modele rozwoju GPA: oddolny (bot-
tom-up) i odgdrny (top-down). Oba podejscia przedstawiajq istotne trudno-
sciiautorzy dostrzegaja koniecznos¢ poszukiwania innych metod. Model

4 B. Kingsbury, N. Krisch, R.B. Stewart, Emergence of Global..., s. 17, 27-29.

2 Ibidem, s. 27-29.

# Karta Narodéw Zjednoczonych, Statut Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci
i Porozumienie ustanawiajace Komisje Przygotowawcza Narodéw Zjednoczonych (Dz. U. z 1947 1.
Nr 23, poz. 90 z pézn. zm.).

# N. Krisch, B. Kingsbury, Introduction: global governance..., s. 12.
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oddolny polega na rozciagnieciu i zaadaptowaniu krajowego prawa ad-
ministracyjnego do administracji globalnej. Model oddolny miatby m.in.
zapobiega¢ wyzwalaniu si¢ przez administracje krajowa z ograniczen wy-
nikajacych z prawa krajowego dzieki przekazywaniu ich wykonywania na
poziom miedzynarodowy. Normy prawa krajowego mialyby by¢ stoso-
wane nie tylko do miedzynarodowych elementéw krajowych decyzji ad-
ministracyjnych, ale rowniez do udziatu organéw krajowych w globalnym
procesie regulacyjnym (co uczynitoby zachowanie przejrzystosci warun-
kiem takiego uczestnictwa). Ponadto krajowe sady bylyby wtasciwe w za-
kresie kontroli krajowych srodkow przyjetych w celu wykonania decyzji
miedzynarodowej oraz kontroli decyzji miedzynarodowych dotyczacych
bezposrednio praw jednostki. Mozliwa bylaby réwniez krajowa sadowa
kontrola dziatan podjetych przez administracje krajowa w ramach stano-
wienia aktow regulacyjnych na poziomie globalnym. Wsréd wad podejécia
oddolnego autorzy wskazujg, ze cho¢ mogloby z powodzeniem znalez¢
zastosowanie do dziatalnosci miedzyrzadowych sieci, to jednak w przy-
padku aktéw sformalizowanych organizacji miedzynarodowych, orga-
now administracyjnych innych panstw, a takze prywatnych lub hybrydo-
wych ustalen regulacyjnych byloby znacznie trudniejsze do wykorzysta-
nia. Problematyczna okazataby sie tez réznorodnos¢ podejs¢, ktéra wy-
ksztalcitaby sie na skutek dazenia do wywarcia wptywu na globalne
organy administracyjne przez rozne panstwa®.

Z kolei model odgoérny polega na tworzeniu na poziomie miedzyna-
rodowym mechanizmow umozliwiajacych jednostkom udziat w global-
nych postepowaniach administracyjnych oraz kontrole decyzji przez nie-
zalezne podmioty miedzynarodowe. Wéréd wad tego podejscia autorzy
wymieniaja: (1) koniecznos$¢ instytucjonalizacji reziméw, ktdre obecnie
majg charakter nieformalny, co utatwia wspdtprace; (2) mozliwos¢ po-
wstania dalej idacych problemow z demokratyzacja niz w przypadku mo-
delu opartego przynajmniej czeSciowo na kontroli ze strony organow kra-
jowych. Ponadto model odgdérny (podobnie jak oddolny) musiatby zmie-
rzy¢ sie z takimi cechami globalnej administracji, jak rozproszony sposob
podejmowania decyzji w strukturze wielopoziomowej, czesto posredni
skutek miedzynarodowych decyzji administracyjnych, problem zapew-
nienia podmiotom niepanstwowym praw uczestnictwa w postepowaniu

¥ B. Kingsbury, N. Krisch, R.B. Stewart, Emergence of Global..., s. 54-56.
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i zaskarzenia aktu w systemie zdominowanym przez panstwa czy istotny
udziat elementu prywatnego w globalnej administracji*.

Zdaniem J.-B. Auby, jezeli prawo UE moze zostac¢ zaliczone do GPA,
to nalezy je uznac za jeden z najlepszych modeli jego rozwoju®.

1.4. Koncepcja miedzynarodowej wladzy publicznej

W nieco inny sposéb do problemu legitymizacji aktow wydawanych
na poziomie miedzynarodowym podchodza autorzy koncepcji miedzy-
narodowej wladzy publicznej. Autorzy proponuja, aby na to zagadnienie
spojrzec z perspektywy prawa publicznego, ktdre zjednej strony przyznaje
wladze, a z drugiej — kontroluje ja i ogranicza. Tworcy koncepcji MWP
prowadza badania nad stworzeniem ram prawnych dla wykonywania
miedzynarodowej wladzy publicznej w celu poprawy jej efektywnosci
i legitymizacji. W szczegolnosci obejmuje to takie problemy, jak koniecz-
nos¢ wskazania wtasciwego prawa w celu stwierdzenia legalnosci danego
dziatania, a takze pytanie, jak rozwija¢ prawo w swietle obaw o jego legi-
tymizacje.

Dalsza analiza wymaga wigc opracowania koncepcji wladzy publicz-
nej, poniewaz koncepcja global governance nie jest pod tym wzgledem wy-
starczajaca. Zacierajac rozroznienie miedzy dziataniami publicznymiipry-
watnymi, formalnymi i nieformalnymi, nie jest ona pomocna w zakresie
wyszczegolnienia aktow stanowiacych jednostronny przejaw wiadzy.
Tymczasem rozroznienie na akty wiadcze i niewtadcze, a takze mozliwos¢
przypisania aktu okreslonemu podmiotowi maja kluczowe znaczenie dla
wskazanych funkgji prawa publicznego®.

Autorzy definiuja pojecie wladzy jako prawng mozliwos¢ jednostron-
nego ustalania sytuacji prawnej lub faktycznej innych podmiotéw, nadajac
mu jednak znaczenie odbiegajace od tradycyjnego. W tym ujeciu okresle-
nie sytuacji innej osoby moze miec¢ rowniez postac aktu niewiazacego, kto-
ry jednak poddaje ja presji co do jej zachowania (conditioning acts). Miatoby
to miejsce przykladowo w przypadku ustalenia niewiazacych standardow,
do ktorych dostosowanie sie bytoby bardziej korzystne niz zignorowanie

4 Ibidem, s. 57.

¥ ].-B. Auby, The EU and Global Administrative Law (w:) The European Union Legal Order after
Lisbon, red. P. Birkinshaw, M. Varney, Alphen aan den Rijn 2010, s. 62.

% A.von Bogdandy, P. Dann, M. Goldmann, Developing the Publicness..., s. 1379-1381.
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ich, lub wyposazonych w sérodki implementujace stanowiace podstawe
wyciagniecia pozytywnych lub negatywnych konsekwencji. Zdaniem au-
torow tej koncepciji takie szerokie ujecie pojecia wladzy znajduje uzasad-
nienie w tym, ze tego rodzaju akty moga w praktyce ograniczy¢ wolnos¢
jednostki, jak rowniez swobode dziatania podmiotéw publicznych w stop-
niu nie mniejszym niz akty wigzace, za$ mozliwo$¢ nieprzestrzegania ta-
kiego niewigzacego aktu bywa czysto fikcyjna. Uzasadniajac to stanowi-
sko, autorzy odwotuja si¢ do funkcji prawa publicznego, ktore ma chroni¢
wolnos¢ dziatania tych podmiotow. Przedmiotem badania powinny wo-
bec tego stac sie wszystkie akty (wiazace i niewigzace), ktore wptywaja na
jej zakres w stopniu wystarczajacym do postawienia pytania o legitymi-
zacje aktu. Autorzy zwracaja tez uwage, ze rozwazania dotyczace legal-
nosci aktu nie sg ,zsynchronizowane” z dyskursem na temat jego legity-
mizacji. Akty o charakterze niewigzacym nie sg nielegalne, niemniej ich
legitymizacja bywa podwazana®.

Pojecie miedzynarodowej wladzy publicznej jest natomiast przez au-
torow rozumiane jako kazdy rodzaj wltadzy wykonywanej na podstawie
kompetencji przekazanej w drodze aktu prawa miedzynarodowego (row-
niez aktu niewiazacego) dokonanego przez wladze publiczng, zazwyczaj
panstwo, dla osiagniecia okreslonego celu w interesie publicznym. Row-
niez dziatania , nieformalnych organizacji” nieposiadajacych osobowosci
prawnej (np. CITES, G8, niektdre komitety dzialajace przy OECD) powin-
ny zosta¢ poddane ocenie z perspektywy prawa publicznego, cho¢ moze
to stwarzac¢ problemy w zakresie mozliwosci przypisania dziatania kon-
kretnemu podmiotowi®.,

Autorzy tej koncepcji podkreslaja jednak, Ze rowniez podmioty niepo-
siadajace zadnych wladczych kompetencji (podmioty prawa prywatnego
oraz podmioty ,hybrydowe”) w réwnym stopniu moga podejmowac dzia-
falno$¢ w zakresie interesu publicznego. Chodzi tu o dziatalnos¢ bedaca
funkcjonalnie rownowazna dziatalnosci wykonywanej na podstawie pu-
blicznoprawnej. Wsrod przyktaddéw autorzy podaja takie przypadki, jak
zarzadzanie globalng infrastruktura (np. ICANN) lub dziatalno$¢ zarzad-
cza w sytuacji kolizji podstawowych intereséw grup spotecznych. Tego
rodzaju dziatalno$¢ miataby podlegac takim samym rygorom prawnym,

¥ Ibidem, s. 1389.
50 Ibidem, s. 1382-1383.
51 Ibidem, s. 1385-1386.
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jakie sg stosowane wobec podmiotéw wykonujacych wladze publiczna
w analogicznym zakresie™.

Koncentrujac si¢ na pojeciu miedzynarodowej wtadzy publicznej, au-
torzy unikaja odwotania do pojecia ,,administracji” jako kategorii definiu-
jacej z dwoch powodow. Po pierwsze, kazda dziatalnos¢, nie tylko admi-
nistracyjna, powinna posiadac legitymizacje. Po drugie, przeniesienie kla-
sycznej negatywnej definicji administracji krajowej jest problematyczne
w przypadku poziomu migedzynarodowego ze wzgledu na brak precyzyj-
nego okreslenia niezbednych poje¢, takich jak ,legislacja” czy , konstytu-
cja”. Na proponowane podejscie publicznoprawne skfadatyby sie nato-
miast trzy ujecia zjawiska globalnego zarzadzania: konstytucjonalizacja,
perspektywa administracyjnoprawna oraz miedzynarodowe prawo insty-
tucjonalne. W zakresie podejscia administracyjnoprawnego, cho¢ autorzy
odzegnuja si¢ od zbyt uproszczonych analogii z prawem krajowym, to
jednak postulujq interdyscyplinarna wymiane doswiadczen w zakresie
prawa krajowego i miedzynarodowego. Niemniej tworcy koncepcji MWP
podkreslaja rozréznienie miedzy instytucjami krajowymi i miedzynaro-
dowymi, co odrdznia to podejscie od GPA%. A. von Bogdandy dostrzega
ponadto zalezno$¢, zgodnie z ktdrg im powazniejszy jest wptyw aktu wia-
dzy miedzynarodowej na sytuacje jednostki, tym wigkszego ciezaru na-
biera hipoteza, ze na poziomie migdzynarodowym wymagane sa rozwia-
zania prawne funkcjonalnie rOwnowazne tym, ktore istniejg w porzadkach
krajowych®.

1.5. Koncepcje kontroli miedzynarodowych kompetencji
regulacyjnych a kontrola aktéw Unii Europejskiej

Skrotowe przedstawienie problemow legitymizacyjnych zwigzanych
z przeniesieniem pewnych kompetencji na poziom miedzynarodowy (glo-
balny) oraz propozycji ich rozwigzania pozwala na spojrzenie na problem
kontroli aktow UE jako na element zjawiska o charakterze globalnym. Na-
lezy w zwigzku z tym zastanowic si¢, w jakim stopniu przedstawione pro-

52 Ibidem, s. 1384.

% Ibidem, s. 1386, 1390, 1393.

% A. von Bogdandy, General Principles of International Public Authority: Sketching a Research
Field, German Law Journal 2008, vol. 9, nr 11, s. 1918.
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pozycje moga znalez¢ zastosowanie do kontroli aktow stanowionych przez
Unig Europejska.

Zasadniczo nalezy zgodzi¢ sie z teza, w mysl ktdrej im powazniejszy
jest wptyw aktu wladzy miedzynarodowej na sytuacje jednostki, tym wie-
kszego ciezaru nabiera hipoteza, Ze na poziomie miedzynarodowym wy-
magane s3 rozwigzania prawne funkcjonalnie rownowazne tym, ktore ist-
niejag w porzadkach krajowych®. W konsekwencji, skoro instytucje mie-
dzynarodowe przejmuja zadania rownowazne zadaniom organdw panstw
cztonkowskich, powinny podlegac takim samym ograniczeniom co admi-
nistracja wewnetrzna w praworzadnym panstwie®. Na legitymizujaca
funkcje mechanizméw prawa administracyjnego zwracaja uwage m.in.
J. Wakefield”, K. Kanska® oraz M. Smith, przy czym ta ostatnia autorka
podkresla, ze to wiasnie brak mozliwosci zaskarzenia witadczych roz-
strzygnie¢ moze prowadzic¢ do uznania, Ze system zarzadzania nie posiada
legitymadji, z konsekwencjami w postaci braku zaufania i niepostuszen-
stwa ze strony adresatow®. Takze wsréd motywdw projektu sprawozda-
nia zawierajacego zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa doty-
czacego postepowania administracyjnego w Unii Europejskiej (Komisja
Prawna PE) dano wyraz przekonaniu, Ze europejskie prawodawstwo do-
tyczace postepowania administracyjnego w Unii Europejskiej przyczyni-
foby sie do zwigkszenia legitymizacji Unii i zaufania obywateli do admi-
nistracji unijnej®’. Potwierdza to zasadnos¢ spojrzenia na stanowione przez
Unig akty przez pryzmat prawa administracyjnego. Podobne podejscie do
analizy prawa UE proponuje H. Hofmann, cho¢ autor ten ktadzie nacisk
nie tyle na zagadnienie legitymizacji, co raczej uwaza spojrzenie na pub-
liczne prawo Unii z pozycji administracyjnoprawnych za bardziej obiecu-
jace i blizsze rzeczywistosci, jakkolwiek bardziej zagmatwane niz analiza
w ramach modelu federalno-konstytucyjnego. Zdaniem H. Hofmanna
prawo administracyjne stanowi niezbedne ramy dla syntetycznego ujecia

% Ibidem.

% R. Wolfrum, Legitimacy of International Law..., s. 2044-2045.

57 ]. Wakefield, The right to good administration, Alphen aan den Rijn 2007, s. 21.

% K. Kanska, Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental
Rights, European Law Journal 2004, vol. 10, nr 3, s. 299.

% M. Smith, Developing Administrative Principles in the EU: A Foundational Model of Legitimacy?,
European Law Journal 2012, vol. 18, nr 2, s. 275.

% Projekt sprawozdania z dnia 21 czerwca 2012 r. zawierajacy zalecenia dla Komisji w sprawie
prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii Europejskiej (2012/2024
(INT)).
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i, w miare mozliwosci, uogdlnienia rozwiazan i metod rozwijanych w eks-
perymentalnej formie w poszczegolnych dziedzinach. Nalezy wigc dazy¢
do bardziej obszernej regulacji prawa dotyczacego procedury administra-
cyjnejiform organizacyjnych przez standaryzacje struktur, procedur i me-
todologii w poszczegolnych dziedzinach kompetencji Unii®!.

Autorzy koncepcji GPA przedstawiaja m.in. dwa modele kontroli
aktow miedzynarodowych: oddolny i odgorny. Jezeli chodzi o model od-
dolny, podkreslaja oni, Ze jego zastosowanie byloby problematyczne
w przypadku aktéw sformalizowanych organizacji miedzynarodowych,
organdéw administracyjnych innych panstw, a takze prywatnych lub hy-
brydowych ustalen regulacyjnych. Problemem mogtaby okazac si¢ tez
roznorodnos¢ podejs¢, ktdra wyksztalcitaby sie na skutek dazenia do wy-
warcia wpltywu na globalne organy administracyjne przez rozne panstwa.
N. Krisch zwraca w szczegolnosci uwage na to, ze kontrola tego rodzaju
podwaza skutecznos¢ dziatania danego rezimu miedzynarodowego. Poza
tym, patrzac z perspektywy panstwa, brak prawidtowego wykonania aktu
miedzynarodowego moze pociagac za sobg negatywne konsekwencje dla
tego panistwa®?. Ten ostatni czynnik odgrywa istotng role w tak zinstytu-
cjonalizowanym systemie, jakim jest UE. Brak prawidtowego wykonywa-
nia aktow prawa unijnego moze bowiem nie tylko doprowadzi¢ do odpo-
wiedzialnosci (réwniez finansowej) danego panstwa przed unijnym Try-
bunatem Sprawiedliwosci, ale rdwniez (zgodnie z orzecznictwem TS) do
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa oraz skutku bezposred-
niego niektdrych aktow unijnych w tym panstwie. Nie oznacza to, ze pan-
stwa cztonkowskie powinny wyrzec si¢ mozliwosci sprawowania oddol-
nej kontroli zgodnosci aktow unijnych z prawem. Jednak ze wzgledu na
wskazane wyzej uwarunkowania powinna to by¢ kontrola ograniczona do
przypadkow naruszenia norm o zasadniczym znaczeniu (w szczegdlnosci
krajowych norm rangi konstytucyjnej). Warunkiem takiego liberalnego
podejécia ze strony organéw panstw cztonkowskich jest jednak funkcjo-
nowanie zasadniczego mechanizmu skutecznej kontroli aktéw UE na po-
ziomie unijnym. Zasadniczym przedmiotem opracowania jest wlasnie za-
prezentowanie i analiza pewnego wycinka tego mechanizmu, tzn. sadowej
kontroli aktow administracyjnych UE.

' H.C.H. Hofmann, Seven Challenges for EU Administrative Law, Review of European Admini-
strative Law 2009, vol. 2, nr 2, s. 38, 57.
92 N. Krisch, Global administrative law..., s. 5.
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2. Administracyjny wymiar funkcjonowania UE

2.1. Pojecie administracji publicznej

W literaturze istnieje wiele definicji pojecia administracji publicznej, co
dowodzi, ze precyzyjne uchwycenie istoty tego zjawiska nie nalezy do
zadan tatwych. Wynika to w znacznym stopniu z dynamicznego charak-
teru przedmiotowego pojecia®®. W opisywanym w niniejszej pracy przy-
padku sytuacja komplikuje si¢ dodatkowo z tego wzgledu, ze dotychcza-
sowe badania nad administracjq publiczng dotyczyly przede wszystkim
administracji publicznej w panstwie, natomiast przedmiotem niniejszego
opracowania jest kontrola aktywnosci administracyjnej organizacji mie-
dzynarodowej, jaka jest UE. Szczegdtowe przedstawienie rozwazan na ten
temat przekracza granice przyjete dla tej pracy. Niemniej konieczne wy-
daje si¢ przedstawienie podstawowych zatozen przyjetych w niniejszej
monografii.

W literaturze mozna wyr6znic kilka sposobow podejscia do zdefinio-
wania pojecia administracji publicznej. Moze by¢ ono rozumiane w sensie
przedmiotowym, podmiotowym oraz organizacyjnym. Administracjq
w sensie przedmiotowym jest taka dzialalnos¢ panstwa, ktorej przedmio-
tem sq sprawy administracyjne albo inaczej zadania i kompetencje w za-
kresie wladzy wykonawczej; administracje w ujeciu podmiotowym sta-
nowi ogdt podmiotdw administracji, czyli organy administracji i inne pod-
mioty wykonujace okreslone funkcje z zakresu administracji publicznej;
natomiast w znaczeniu formalnym pojecie to oznacza catos¢ dziatalnosci
wykonywanej przez podmioty administracji, niezaleznie od tego, czy ma
ona charakter administracyjny, czy nie®. E. Ochendowski zwraca uwagg,
ze zakresy tych poje¢ nie pokrywaja sie, a jedynie zazebiaja, bowiem or-
gany ustawodawcze i organy wymiaru sprawiedliwosci rowniez wyko-
nuja zadania administracyjne. Z kolei organy administracyjne moga by¢
upowaznione do stanowienia prawa, np. do wydawania rozporzadzen®.
Podstawowe znaczenie dla dalszych analiz bedzie miato przedmiotowe

8 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej (w:) System Prawa Administracyjnego, t. I,
Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010,
s.3-4.

¢ E. Ochendowski, Prawo administracyjne — czeé¢ ogdlna, Torun 1996, s. 6.

% Ibidem,s. 7.
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rozumienie administragji. Jest to spowodowane, po pierwsze, tym, ze to
przedmiot (zadania) ma pierwotny charakter, natomiast podmiot (struk-
tura) jest powotany dla realizacji przedmiotu®. Ma to w szczegdlnosci
znaczenie w przypadku UE, ktora ze swej istoty stanowi organizacje po-
wolana przez panstwa cztonkowskie dla realizacji okreslonych celéw. Po
drugie, tematem pracy jest kontrola aktow administracyjnych, a wiec pew-
nego wycinka dziatalno$ci administracyjnej.

W literaturze wystepuja dwa podejscia do okreslenia, co nalezy rozu-
mie¢ pod pojeciem administracji publicznej w sensie przedmiotowym.
W ujeciu negatywnym oznacza ona dziatalno$¢ panistwa pomniejszong
o ustawodawstwo i wymiar sprawiedliwosci. Na potrzeby niniejszej pracy
istotne jest zwlaszcza rozgraniczenie miedzy ustawodawstwem a admi-
nistracja. Pod pojeciem ustawodawstwa rozumie¢ nalezy stanowienie
norm prawnych najwyzszego rzedu (ustaw), natomiast pod pojeciem ad-
ministracji - ich wykonywanie. Wiadza ustawodawcza jest wiec ukierun-
kowana na wydawanie uregulowan generalnych i abstrakcyjnych, nato-
miast administracja — na podejmowanie konkretnych srodkow dla uregu-
lowania spraw jednostkowych i realizacji okreslonych przedsiewziec®.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze do administracji zalicza si¢ rowniez stano-
wienie wykonawczych aktow o charakterze generalno-abstrakcyjnym,
cho¢ W. Chroscielewski podkresla, ze powierzenia administracji kompe-
tencji w zakresie stanowienia prawa nalezy traktowac jako wyjatek od re-
guly®. Podsumowujac — do administracji w znaczeniu przedmiotowym
mozna zaliczy¢ zarowno stosowanie prawa sensu largo, jak i sensu stricto®.
Przedmiotem analizy w niniejszej pracy bedzie wiec sadowa kontrola sto-
sowania prawa w waskim rozumieniu tego terminu.

6 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej..., s. 56-57.

¢ E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 7, 10.

% W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny, £6dz 1994, s. 32.

® Zgodnie z rozréznieniem W. Chrdscielewskiego stosowanie prawa w ujeciu szerokim to
kazda forma realizacji prawa, w tym réwniez wydawanie przepiséw wykonawczych, natomiast
w ujeciu waskim (za J. Wroblewskim) — ustalanie przez organ konsekwencji prawnych faktow
w sposob wiazacy dla okreslonych podmiotdw, czego rezultatem jest ustalenie normy jednostkowej
i konkretnej; ibidem, s. 31.
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2.2. Funkcje UE o charakterze administracyjnym

W $wietle powyzszych zatozen dotyczacych zjawiska administracji na-
lezy rozwazy¢, w jakim zakresie dziatalno$¢ UE moze zostac¢ zakwalifiko-
wana jako administracja. Co prawda dos¢ powszechnie wskazuije sie, ze
podziat kompetencji w Unii nie odpowiada klasycznemu modelowi trdj-
podziatu wladzy, ale - nawet gdyby zgodzic sie z tym stanowiskiem — nie
uniemozliwia to prob ustalenia zakresu dziatan o charakterze administra-
cyjnym, a wiec administracji w sensie przedmiotowym. Model tréjpodzia-
tu wladzy dotyczy bowiem strony podmiotowej.

Na pierwszy rzut oka rysuja si¢ trzy mozliwe odpowiedzi na to pytanie:
po pierwsze, administracja jest catos¢ dziatan organow UE z wylaczeniem
sadownictwa; po drugie, administracja jest cato$¢ dziatan organow UE
z wylaczeniem sadownictwa oraz aktow ustawodawczych; po trzecie, za
dziatania administracyjne nalezy uzna¢ konkretyzacje norm ogdlnych
w indywidualnych przypadkach.

Dwie pierwsze koncepcje stanowig wynik zastosowania tych samych
kryteriow (zgodnie z negatywnym podejsciem do definiowania admini-
stracji jako , wielkiej reszty”), r6zni je natomiast odmienne odniesienie po-
jecia ,,ustawodawstwa” do realiow UE. Zgodnie z pierwszym podejsciem
,prawem” (ustawodawstwem) jest prawo pierwotne (traktaty zatozyciel-
skie i traktaty zmieniajace). Prawodawca sg tu wigec przede wszystkim
panstwa czlonkowskie, a stanowienie prawa polega na zawieraniu no-
wych traktatow lub modyfikacji istniejacych. Z kolei akty wydawane na
podstawie prawa pierwotnego (a takze na podstawie prawa wtornego)
nalezatoby uznac za akty wykonywania prawa i w konsekwengji zaliczy¢
do sfery administracyjnej. Podejscie takie nie uwzglednia wprowadzonego
na podstawie traktatu lizboniskiego podziatu na akty ustawodawcze i po-
zostate, jednak w literaturze wskazuije sie, ze podziat ten mai tak charakter
czysto formalny, a przypisanie aktu do jednej z kategorii zalezy od zasto-
sowanej procedury przyjecia aktu”. Poza tym dyskusyjna wydaje sie
kwestia, czy samo zapozyczenie charakterystycznego dla prawa krajowe-

"0 R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza..., s. 145. Nalezy jednak zauwazy¢, ze formalne wyod-
rebnienie aktow ustawodawczych jest czyms nowym, jednak jeszcze przed wejéciem w zycie trak-
tatu lizbonskiego w pismiennictwie i orzecznictwie TS istniat podziat rozporzadzenina podstawowe
(wydawane na podstawie traktatu) i wykonawcze (wydawane na podstawie rozporzadzen pod-
stawowych) — A. Wrobel, komentarz do art. 288 TFUE (w:) Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz, red. A. Wrébel, D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, Warszawa 2012, s. 650-651.
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go terminu ,ustawodawstwa” miatoby rodzi¢ konsekwencje w postaci
m.in. wylaczenia tej sfery aktywnosci UE spod zakresu pojecia ,,admini-
stracja”.

Patrzac pod nieco innym katem, G. Majone proponowat spojrzenie na
instytucje Wspdlnoty Europejskiej jako na ,wladze regulacyjng” panstw
cztonkowskich, ktdre przekazatly instytucjom europejskim okreslone za-
dania do zrealizowania”. Podobnie P. Lindseth postrzegat WE jako rodzaj
niezaleznej agencji regulacyjnej wspdlnej dla wszystkich panistw czton-
kowskich. Autor wskazuje przy tym, ze o takim charakterze WE przesadza
brak instytucji, ktora mozna by uznac za zasadniczy organ politycznego
przywodztwa i niezalezne zrédlo bezposredniej legitymizacji. W tej sy-
tuacji to panstwa cztonkowskie pozostaja podmiotami kierowniczymi
w sensie politycznym (i stad Wspolnota czerpie swojq legitymizacje, po-
niewaz ze wzgledu na brak europejskiego demos Parlament Europejski jest
jedynie przejawem formalnej demokratyzadji, ktorej nie nalezy utozsamiac¢
zdemokratycznalegitymacja). Prawo pierwotne nalezy wiec traktowac nie
jako karte konstytucyjna, lecz raczej akt ustawodawczy przyznajacy kom-
petencje administracji, zas sama WE - jako przedluzenie wykonaw-
czo-technokratycznego zarzadzania, charakterystycznego dla wspodlczes-
nego panstwa’>. Wydaje si¢, ze powyzsze stanowisko w zasadzie zacho-
wuje aktualnosc.

Zgodnie z druga propozycja pojecie ,,stanowienia prawa” odnosi si¢
rowniez do aktdw prawa wtornego o charakterze ustawodawczym w ro-
zumieniu art. 289 TFUE. Bylyby one wigc wylaczone z zakresu pojecia
administracji, ktore obejmowatoby w takim razie akty wydawane w celu
wykonania norm ustawodawczych w rozumieniu traktatu, a takze bez-
posrednio na podstawie Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, tam
gdzie traktat to przewiduje.

Trzecie stanowisko opiera si¢ na przytoczonym wyzej pogladzie, ze
administracja to podejmowanie konkretnych srodkéw dla uregulowania
spraw jednostkowych oraz realizacji okreslonych przedsiewzie¢. Wylacza
to z zakresu administracji stanowienie aktow o charakterze generalnym

" G. Majone, Europe’s , Democratic Deficit”: The Question of Standards, European Law Journal
1998, vol. 4, nr 1, s. 27-28.

72 P.L. Lindseth, Democratic Legitimacy and the Administrative Character of Supranationalism: The
Example of the European Community, Columbia Law Review 1999, vol. 99, s. 658-660, 683.
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(czyli aktow ,legislacyjnych” w jednym ze znaczen przyjetych dla tego
terminu”).

W mojej ocenie powyzsze watpliwosci nie stanowia przeszkody dla
objecia analiza kontroli legalnosci rowniez aktdw przyjetych w toku pro-
cedury ustawodawczej, jezeli posiadaja cechy pozwalajace na uznanie ich
za akty indywidualne lub hybrydowe (zob. w podrozdziale dotyczacym
aktu administracyjnego). Poglad ten jest uzasadniony ze wzgledu na for-
malny charakter rozrdznienia aktow ustawodawczych i nieustawoda-
wezych, a takze w swietle orzecznictwa TS, ktory w przypadku kontroli
legalnosci inny standard oceny stosowal wobec aktow generalnych, a in-
ny - indywidualnych. Podziat stosowany przez Trybunat nie przebiegat
wiec zgodnie z rozgraniczeniem akty podstawowe — akty pozostate, a ra-
czej akty generalne — akty indywidualne.

Na zakoriczenie uwag na temat charakteru funkcji administracyjnych
chciatbym przytoczy¢ wyliczenie, ktore ilustruje wieloplaszczyznowos¢
dziatan administracyjnych UE. W ujeciu H. Hofmanna aspekt funkcjonal-
ny administragji (czyli administracja w sensie przedmiotowym, zgodnie
z terminologia przyjeta w niniejszej pracy) obejmuje calo$¢ dziatan orga-
now administracyjnych (administrative actors), niezaleznie od tego, kto do-
ktadnie te dzialania podejmuje i jak sa one wykonywane. W przypadku
Unii na funkcje administracyjne sktada si¢ szerokie spektrum dziatari ma-
jacych stuzy¢ realizacji celow UE. Dziatania te siegaja od wydawania de-
cyzji w indywidualnych sprawach z jednej strony do tworzenia i wyko-
nywania aktow delegowanych (facznie z wprowadzaniem zmian w aktach
podstawowych) z drugiej. W szczegdlnosci do dziatari administracyjnych
autor zalicza dziatania planistyczne, regulacyjne (takie jak administracyjne
tworzenie norm wiazacych w sferze zewnetrznej), podejmowanie indy-
widualnych rozstrzygnie¢, wydawanie zalecen i opinii, sporzadzanie ra-
portow (jezeli akt legislacji tego wymaga lub tworzy taka mozliwos¢), ko-
ordynacje i nadzor podmiotow prywatnych uczestniczacych w dziatalno-
$ci administracyjnej (takiej jak okreslanie standardéw), koordynacje dzia-
falnosci struktur administracyjnych zajmujacych sie implementacja polityk
unijnych, ogdlne funkcje nadzorcze (np. Komisji nad implementowaniem
prawa UE przez panstwa czlonkowskie), przyznawanie funduszy, czesto
przy wspotudziale publicznych i prywatnych podmiotow z panstw czton-

73 Zob. np. ].B. Liisberg, The EU Constitutional Treaty and its distinction between legislative and
non-legislative acts — Oranges into apples?, Jean Monnet Working Paper 2006, nr 1, s. 6-8, 41.
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kowskich (np. subsydia dla rolnictwa), a takze zarzadzanie przeplywem
informaciji.

Unijne prawo administracyjne obejmuje wiec przepisy i zasady obo-
wigzujace w zakresie wykonywania funkcji administracyjnych w odnie-
sieniu do tworzenia i wykonywania prawa unijnego. Autor podkresla jed-
nak, ze same traktaty nie okreslajg wyraznie szczegdlnych zadan admini-
stracyjnych. Pewne postanowienia ogolne znajduja sie w art. 289-291
TFUE, natomiast przepisy szczegolne — w regulacjach dotyczacych po-
szczegolnych polityk (rolnej, konkurencji, pienigznej)™.

Pojecie ,administracji europejskiej” w art. 298 TFUE

Zdaniem I. Kawki pojecie ,,administracja europejska” w rozumieniu
art. 298 TFUE dotyczy dziatan o charakterze wykonawczym i organiza-
cyjnym, podejmowanych przez instytucje, organy i jednostki administra-
cyjne Unii za pomoca aparatu urzedniczego”. Wydaje si¢ to pewnym nie-
porozumieniem, poniewaz autorka odwotuje si¢ wczesniej do przedmio-
towej koncepcji administracji, natomiast art. 298 TFUE dotyczy nie tyle
dziatalnosci administracyjnej, co raczej samego aparatu urzedniczego
(w znaczeniu ,urzedu”, czyli zorganizowanego zespotu osob i srodkow
materialnych powierzonych organowi do pomocy w wykonywaniu jego
zadan i kompetencji). Tego rodzaju administracja nie posiada wiasnych
kompetencji wiadczych, poniewaz z przepisu wyraznie wynika, ze jest ona
czyms odrebnym od instytucji, organow i jednostek organizacyjnych, kto-
rym takie kompetencje moga przystugiwac. To wyjasnia, dlaczego art. 298
TFUE wymienia zasady otwartosci, niezaleznosci i efektywnosci, nie
wspominajac o takich zasadach, jak praworzadnos¢, niedyskryminacja czy
proporcjonalnos¢ (na co autorka zwraca uwage w komentarzu’).

7 H.C.H. Hofmann, Seven Challenges..., s. 38-41.

7 1. Kawka, komentarz do art. 298 TFUE (w:) Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komen-
tarz, red. A. Wrébel, D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, Warszawa 2012, s. 783.

76 Ibidem, s. 791.
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2.3. Administracja bezposrednia, posrednia i wspolna;
sieci administracyjne

Istotng cecha administracji w ramach UE jest, ze w znacznym (a nawet
w zasadniczym) stopniu uczestnicza w niej organy panstw cztonkowskich.
Administracja wykonywana przez te organy nie stanowi przedmiotu ana-
lizy w niniejszej rozprawie, niemniej zasadne wydaje sie syntetyczne opi-
sanie kontekstu administracji realizowanej przez aparat UE.

Zgodnie z tradycyjnym podziatem administracja w sferze prawa unij-
nego miata charakter dualistyczny: w zasadniczym zakresie normy stano-
wione na poziomie Unii (Wspolnoty) byly wykonywane za posrednic-
twem organow panstw cztonkowskich (administracja posrednia), w mniej-
szym stopniu bezposrednio przez organy UE (administracja bezposred-
nia). Zdaniem M.P. Chitiego, mimo administracyjnego charakteru EWWiS,
z czasem ,,administracyjna atmosfera” zmienita charakter na bardziej kon-
stytucyjny w zwiazku z uksztattowaniem kolejnej Wspolnoty - EWG —jako
organizacji, od ktdrej oczekiwano przede wszystkim tworzenia norm, re-
gulagji. Zgodnie z tq interpretacja ich wykonywanie zostalo w gtownej
mierze pozostawione organom panstw cztonkowskich, natomiast z per-
spektywy misji Wspolnoty miato ono charakter peryferyjny. Doprowa-
dzilo to do spadku zainteresowania administracja Wspdlnoty jako przed-
miotem badan, a nawet do negowania istnienia administracji wspdlnoto-
wej oraz europejskiego prawa administracyjnego jako odrebnych bytow.
Z czasem dato si¢ jednak zaobserwowac stopniowy powrdt znaczenia as-
pektu administracyjnego. Wiazalo sie to przede wszystkim z takimi czyn-
nikami, jak wzrost znaczenia skoordynowanych dziatann administracyj-
nych organdéw panstw czlonkowskich oraz Wspolnoty, poszerzenie za-
kresu polityk i kompetencji Wspolnoty, co pociggneto za soba koniecznos¢
stworzenia aparatu administracyjnego w celu realizacji tych polityk, a tak-
ze stosowanie w coraz wigkszym stopniu bezposredniego egzekwowania
prawa wspdlnotowego w odniesieniu do podmiotow prywatnych”.
W ocenie L. Azoulaia wzmocnienie administracyjnych kompetencji Ko-
misji w sferze regulacji gospodarczej i powstanie administracyjnego wy-

77 MLP. Chiti, Forms of European Administrative Action, Law and Contemporary Problems 2004,
vol. 68, nr 1, s. 38-41.
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miaru integracji europejskiej wiaze si¢ z wprowadzaniem programu jed-
nolitego rynku’.

W literaturze podkresla sig, ze dominujace znaczenie administracji po-
sredniej znajduje uzasadnienie w zasadzie pomocniczosci, a takze w sto-
sunkowo ograniczonych zasobach Komisji Europejskiej””. W tym funkcjo-
nalnym sensie E. Schmidt-Afmann postuguje sie pojeciem ,,administracji
europejskiej” jako zespolenia informacji, dziatan i kontroli, ktérego pod-
stawa pozostaja administracje panstw cztonkowskich. Sg one funkcjonal-
nie powigzane w sie¢, w sktad ktorej wchodzg rowniez jednostki admini-
stracyjne poziomu UE¥.

Ten stosunkowo prosty model dwupoziomowej administracji traci
w pewnym stopniu swoja klarownos$¢ na skutek wzrostu znaczenia admi-
nistracji wykonywanej wspolnie przez organy krajowe i unijne, a takze
w drodze wspdlpracy organéw panstw czlonkowskich miedzy soba.
Wspdlna administracja obejmuje ztozone procedury, inicjowane zaréwno
na szczeblu krajowym, jak i unijnym, w ramach ktdrych w toku jednego
postepowania uczestnicza organy krajowe i unijne®!. Omawiajac wspotza-
leznosci miedzy administracja unijng i panistwowa, nalezy zwrdci¢ uwage
réwniez na dzialania podejmowane w ramach struktur o charakterze sie-
ciowym, faczacych organy administracyjne na obu poziomach. Trzeba tu
wyroznic sieci 0 wymiarze poziomym (faczace organy panstw cztonkow-
skich) oraz sieci obejmujace wspotprace miedzy organami panstw czton-
kowskich i organami Unii. Sg to struktury o zréznicowanym charakterze
i zakresie zadan. Wéréd podstawowych funkcji sieci wyrdznia sie®? pla-
nowanie, koordynowanie tworzenia i wymiany danych istotnych z punktu
widzenia administracji®, jak rowniez wykonywanie prawa UE®.

78 L. Azoulai, The Court of Justice and the Administrative Governance, European Law Journal 2001,
vol. 7, nr 4, s. 425, 427-428.

7 L.Radermacher, The Limits of the Concept of Indirect Implementation of Community Law (w:) The
Emerging Constitutional Law of the European Union, red. A. Bodnar et al., Berlin-Heidelberg 2003,
s. 256.

80 E. Schmidt-Afimann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku, Warszawa 2011, s. 50.

81 M.P. Chiti, Forms of European..., s. 45.

8 H.CH. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy of the European
Union, Oxford 2011, s. 307 i n.; R. Grzeszczak, Wiladza wykonawcza..., s. 102-103.

8 Zob. przyktadowo rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr401/2009 z dnia
23 kwietnia 2009 r. w sprawie Europejskiej Agencji Srodowiska oraz Europejskiej Sieci Informacji
i Obserwacji Srodowiska, Dz. Urz. UE L 126 z 21.05.2009, s. 13.

8 Zob. przyktadowo rozporzadzenie nr 1/2003.
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W ocenie S. Cassese prawo unijne powiazalo postepowanie admini-
stracyjne na szczeblu unijnym z postepowaniem krajowym w takim stop-
niu, ze trudno utrzymac rozdzielnos¢ unijnej i krajowej fazy postepowa-
nia®. Wsrdd konsekwencji wspolnej administracji wskazuje sie na powsta-
nie strukturalnych powiazan miedzy krajowymi organami administracyj-
nymi, jak rowniez miedzy organami krajowymi a ponadnarodowymi,
silniejsza presje na przestrzeganie zasad ogdlnych prawa UE przez krajowe
organy administracyjne (nota bene zasady te w przewazajacej mierze zo-
staty zaczerpniete do prawa UE z prawa krajowego panstw cztonkow-
skich), a takze zmiany proceduralne i organizacyjne na obu poziomach,
w tym wzrost liczby agencji unijnych oraz roli komitetéw doradczych®.
S. Dudzik zwraca rowniez uwage, ze Unia w coraz wigkszym stopniu in-
geruje w organizacje wtadz krajowych (przede wszystkim organéw regu-
lacyjnych) odpowiedzialnych za stosowanie prawa UE, m.in. wymagajac
przyznania takim organom daleko posunietej niezaleznosci od rzadu. Je-
dnoczesnie przepisy unijne przewiduja zwykle uprzywilejowana pozycje
Komisji Europejskiej w ramach sieci zrzeszajacych krajowe organy regu-
lacyjne oraz KE, i chociaz trudno méwic tutaj o formalnej hierarchicznej
nadrzednosci Komisji wobec organéw krajowych, to - w ocenie autora —
od strony funkcjonalnej tego rodzaju nadrzednos¢ rzeczywiscie istnieje.
W rezultacie przedmiotowe organy wykazuja znacznie silniejsze powia-
zania z pozostalymi uczestnikami sieci niz z administracjq krajowa. Pod-
sumowujac, autor stwierdza, ze mozna w tym wypadku mowic o zalazku
administracji unijnej w panstwach cztonkowskich. Z drugiej strony istnieje
tendencja do instytucjonalizacji obecnosci przedstawicieli krajowych or-
ganow regulacyjnych w ciatach dziatajacych na poziomie unijnym, wspét-
odpowiedzialnych (wraz z organami krajowymi i Komisja) za poprawne
funkcjonowanie unijnych ram regulacyjnych w danym sektorze®.

E. Schmidt-Afimann podkresla, Ze konsekwencja przyjecia takiej zto-
zonej struktury jest wielowarstwowos¢ europejskiego prawa administra-
cyjnego. Autor przedstawia europejskie prawo administracyjne sensu largo
jako zjawisko sktadajace si¢ z czterech elementow: prawa administracyj-
nego panstw cztonkowskich, wlasnego prawa administracyjnego admini-

% S. Cassese, European administrative proceedings, Law and Contemporary Problems 2004,
vol. 68, nr 1, s. 23.

8 M.P. Chiti, Forms of European..., s. 45, 50.

87 S. Dudzik, Prawo gospodarcze i administracyjne (w:) Unia Europejska: zjednoczeni w réznorod-
nosci, red. C. Mik, Warszawa 2012, s. 403.
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stracji UE®, unijnego prawa administracyjnego® oraz prawa kooperacji
administracyjnej” (wlasne prawo administracyjne i wspolnotowe prawo
administracyjne autor okresla natomiast mianem EPA sensu stricto). Kra-
jowe praw administracyjne jest niezbednym fundamentem modeli regu-
lacyjnych i najwazniejszym medium transpozycji we wszystkich tych
przypadkach, w ktérych Unia nie stworzyla wlasnych norm nadajacych
sie bezposrednio do wykonania. Uzasadnia to traktowanie tego prawajako
czesci sktadowej EPA sensu largo®.

H. Hofmann wskazuje na problemy stanowiace konsekwencje tak
znacznego stopnia funkcjonalnego zintegrowania organéw wykonaw-
czych (Komisja, agencje, sieci wspotpracy miedzy organami panstw czton-
kowskich miedzy soba oraz miedzy nimi a organami unijnymi), ktorej nie
towarzysza odpowiednio zintegrowane mechanizmy kontroli. Rozwdj
kontroli sadowej (a takze parlamentarnej) nie nadaza za rozwojem form
wspotpracy w sferze wykonawczej, tym bardziej ze system zintegrowa-
nych sieci nie byt rozwijany w sposob skoordynowany, lecz raczej w dro-
dze eksperymentalnych préob w poszczegolnych dziedzinach regulagji.

8% W ramach wtasnego prawa administracyjnego administracji WE (UE) autor wyrdznia prawo
organizacyjne oraz prawo dotyczace dziatania administracji. Do prawa organizacyjnego zalicza
przepisy dotyczace budowy i sposobu funkcjonowania Komisji, regulaminy obrad, porozumienia
instytucjonalne, akty ustanawiajace samodzielne jednostki organizacyjne WE, prawo budzetowe
i pracownicze. Prawo dotyczace dziatania administracji obejmuje przede wszystkim przepisy upo-
wazniajace administracje WE do podejmowania bezposrednich dziatari wobec jednostek, a takze
przepisy porzadkujace te dziatania. Prawo to w pewnym zakresie jest zawarte w traktatach (prze-
pisy dotyczace form prawnych, takich jak rozporzadzenia i decyzje). Czeé¢ zagadnien (w szczegol-
nodci kwestie ogdlnej procedury administracyjnej) nie doczekata sie jak dotad kodyfikacji, niemniej
podlega zasadom ogo6lnym wynikajacym z prawa sedziowskiego (Trybunatu Sprawiedliwoéci UE).
Poza tym prawo dotyczace dziatania administracji zawarte jest w regulacjach poszczegdlnych dzie-
dzin przedmiotowych (np. prawo konkurencji). W koricu rozwdj administracji WE doprowadzit do
koniecznodci uregulowania takich dziedzin, jak zaméwienia publiczne, ochrona danych osobowych
czy dostep do informacji, E. Schmidt-Aimann, Ogdlne prawo..., s. 490-492.

% Wspdlnotowe (unijne) prawo administracyjne to w ujeciu autora reguly prawa administra-
cyjnego wiazace na mocy prawa wspolnotowego we wszystkich lub dla wszystkich panistw czton-
kowskich. Odnosi si¢ ono poérednio lub bezposrednio do dzialania administracji krajowych, ibi-
dem, s. 493.

% Prawo kooperacji administracyjnejnie stanowinatomiast na dobra sprawe odrebnej, czwartej
kategorii, poniewaz tacza sie w nim akty réznych warstw prawa. Obejmuje ono reguly wspdtpracy
wertykalnej (miedzy panistwami a administracja WE) oraz horyzontalnej (wspdtpraca miedzy ad-
ministracjami pafistw cztonkowskich, ktéra ma swoje podstawy w prawie WE). Wyodrebnienie
warstwy prawa kooperacji administracyjnej autor uzasadnia jego uzytecznoécia dla ukazania pew-
nych specyficznych instytucji i probleméw prawnych, ktére nie moga by¢ rozpatrywane w izolagji,
ibidem, s. 494.

9 Ibidem, s. 488-489.
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