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Europeizacja administracji publiczne;j
(kilka refleksj1)

Abstrakt: Artykul poswigcony jest wskazaniu i oméwieniu wyzwan, jakie staja przed administra-
cja, nie tylko wobec proceséw integracyjnych, europeizacji administracji publicznej, ale rowniez
rosnacej dynamiki proceséw globalizacji. W $wietle tak zakreslonej problematyki analiza objete
zostalty miedzy innymi modele wptywu prawa europejskiego na prawo krajowe. Wskazano row-
niez plaszczyzny procesu europeizacji, ukazujac w tym zakresie europeizacje zadan administracji
publicznej. Rozwazania objety takze interesujacy z wielu wzgledéw problem agencji zaliczanych
si¢ do ,,administracji posredniej”.

Stowa kluczowe: europeizacja administracji publicznej, globalizacja, dekoncentracja, agencja rza-
dowa, agencja wykonawcza, agencja regulacyjna.

Zagadnienia wprowadzajace

Wraz z nasilajacymi si¢ procesami integracyjnymi pojawilo si¢ w nauce pra-
wa administracyjnego pojecie europeizacji prawa administracyjnego (europeizacji
administracji publicznej), a nawet jego globalizacji. Jest to jeden z najistotniejszych
czynnikow ksztattujgcych tendencje rozwojowe wspotczesnego prawa administra-
cyjnego. W piSmiennictwie prawniczym spotykamy rozmaite koncepcje wskazu-
jace istotg tego procesu. Samo pojecie europeizacji jest typowym homonimem
analizowanym na plaszczyznie politologicznej, socjologicznej, historycznej czy
wreszcie prawne;j.
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204 LIDIA ZACHARKO, MARCIN JANIK

W literaturze przedmiotu wyroznia si¢ nastepujace modele relacji — odzia-
tywan wptywu prawa europejskiego na prawo krajowe:

1) europeizacj¢ wertykalna, czyli jednostronne oddziatywanie prawa euro-
pejskiego na prawo panstw europejskich;

2) europeizacj¢ horyzontalng, czyli poziome i wielostronne oddziatywanie
wzajemne prawa panstw europejskich;

3) europeizacje ad extra, czyli oddzialywanie prawa europejskiego na prawo
panstw pozaeuropejskich i ewentualnie organizacji migdzynarodowych!.

W kontekécie oddzialywania prawa europejskiego (unijnego)’ na prawo
panstw cztonkowskich wskazuje si¢ na proces systematycznego wptywania na
tworzenie i stosowanie prawa krajowego, a rezultaty sg zauwazalne we wszystkich
obszarach funkcjonowania administracji publiczne;?.

Jednostronne oddzialywanie prawa panstw europejskich na prawo europejskie
to wlaczanie do naszego porzadku norm i zasad porzadku europejskiego, jak row-
niez respektowanie standardéw i wzorcoéw europejskich przy tworzeniu wlasnych
rozwigzan prawnych, przy jednoczesnym uwzglgdnianiu odrgbnosci i specyfiki
wilasciwych krajowym uwarunkowaniom. Istotnym czynnikiem uruchamiajagcym
proces europeizacji administracji publicznej byto ratyfikowanie przez Polske Sta-
tutu Rady Europy i Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wol-
nosci z dnia 4 pazdziernika 1950 roku®.

Istotne znaczenie maja réwniez regulacje traktatowe, tj. Traktat o Funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (zwany dawniej TWE) z dnia 25 marca 1957 roku mo-
dyfikowany Traktatem z Maastricht z dnia 7 lutego 1992 roku i modyfikowanymi
dalszymi traktatami: Traktatem Amsterdamskim z dnia 2 pazdziernika 1997 roku,
Traktatem Nicejskim z dnia 26 lutego 2001 roku i Traktatem Lizbonskim.

Warto zaznaczy¢, ze proces europeizacji przebiega na trzech plaszczyznach:

1) europeizacji standardow;

2) europeizacji zadan;

3) europeizacji rozwigzan organizacyjnych, proceduralnych, kadrowych.

U A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego, [w:) System Prawa Administracyjnego,
t. 3, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2014, s. 255.

2 Po reformie Unii Europejskiej na mocy Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii
Europejskiej ustanawiajacy Wspolnote Europejska, sporzadzonego w Lizbonie dnia 13 grudnia
2007 r. bardziej poprawne jest postugiwanie si¢ kategorig ,,prawa unijnego” lub prawa Unii Euro-
pejskiej niz prawa wspolnotowego.

Wprowadzenie, [w:] Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego a prawo samorzqdu te-
rytorialnego, red. M. Ofiarska, Szczecin 2015, s. 9, D. Curtin, Executive power of the European
Union law: practices, and the living constitution, Oxford 2009, s. 136.

4 Ratyfikowana przez Rzeczpospolita Polska w 1993 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

> S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa admini-
stracyjnego, [w:] Studia Prawno-Europejskie (Studies on European Law), red. M. Sewerynski,
Z.Hajna, t. 6, L6dZ 2002, s. 72—111.
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Europejski model administracji publicznej opiera si¢ na fundamencie wartosci
i zasad funkcjonowania panstwa demokratycznego. Europeizacja administracji
publicznej to unowoczesnienie instytucji prawnych, wymuszenie pewnych stan-
dardow traktowania obywatela przez administracjg, poprawa i ujednolicenie sta-
tusu obywatela wobec administracji, umozliwienie kooperacji miedzy rownorzed-
nymi organami w krajach cztonkowskich, a takze z instytucjami i organami UE®,

Kanony administracji publicznej s3 wyznaczone przez trzy podstawowe akty
prawne. Pierwszym jest Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej przyjeta
w grudniu 2000 roku w Nicei, w ktorej wpisano prawo do dobrej administracji
(art. 41). Artykut ten jest fragmentem traktatu ustanawiajgcego konstytucje dla
Europy, precyzujacym prawo kazdego do bezstronnego i rzetelnego zatatwienia
jego sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy i agencje Unii’.

Kolejnym dokumentem jest Europejski Kodeks Dobrej Administracji przyjety
w dniu 6 wrzesnia 2001 roku Parlament Europejski za podstawowe zasady uznat
zasad¢ praworzadnosci, niedyskryminowania, wspotmiernosci przyjetych dziatan
do obranego celu, zakazu naduzywania uprawnien, bezstronnosci i niezaleznosci,
obiektywnosci, uwzglednienia zgodnych z prawem oczekiwan jednostek i udzie-
lania im porad dotyczacych sposobu postgpowania oraz sposobu rozstrzygnie-
cia sprawy, uczciwosci, uprzejmosci, odpowiadania na pismie w jezyku traktatu,
w ktoérym zwrocita si¢ jednostka, obowigzku przekazania sprawy do wlasciwej
jednostki, organizacji czy instytucji, prawo wystuchania i ztozenia o$wiadczen,
stosownego w terminie podjecia decyzji i jej uzasadnienia, ochrony danych osobo-
wych, udzielenia informacji i dostepu do dokumentéw publicznych czy mozliwosci
ztozenia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich®.

Trzecim waznym dokumentem jest Komunikat Komisji Wspolnot Europe;j-
skich w sprawie oceny skutkow regulacji z dnia 5 czerwca 2002 roku. Przyjeto
w nim zasady polityki lepszego stanowienia prawa Unii Europejskiej (better regu-
lation): konieczno$¢, proporcjonalnos¢, subsydiarnos¢, przejrzystosé, odpowie-
dzialnos$¢, dostgpnos$é, prostota.

Zdaniem P. Delvolve prawo do dobrej administracji jest koncepcja ogolna
zaktadajaca sprawna strukture administracyjna na wszystkich szczeblach admi-
nistracji, dotyczaca relacji z obywatelem i jednostka (wlaczajac osoby prawne).
Wazna jest tres¢ (standardy) i procedury. Na standardy prawa do dobrej admini-

6 M. Tabor, J. Skoczek, Zarzqdzanie procesem cztonkostwa Polski w UE, [w:] 5 lat Polski
w Unii Europejskiej, raport UKIE, red. M. Kaluzynska, K. Smyk, J. Wisniewski, Warszawa 2009,
s. 447-476.

7 A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w swietle Karty Praw Podstawowych, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2003, nr 7, s. 55. Moc wiazaca tego dokumentu nadat Traktat Lizbonski podpisany
w dniu 13 grudnia 2007 r., ktory wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r. (Dz.U. Nr 203, poz. 1569).

8 J. Swiatkowski, Europejski Kodeks Administracji, Warszawa 2002.
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stracji sktadaja si¢ m.in. zasady rownosci, bezstronnosci, indywidualizacji, do-
stepu do prawa, co znaczy wigcej niz sam dostep do dokumentéw czy informacji
publiczne;j”.

Europeizacja zadan administracji publicznej

Cztonkostwo w Unii Europejskiej trzeba uzna¢ za okoliczno$¢ szczeg6lnie
istotng dla ksztattu i funkcjonowania administracji publicznej w panstwach, tj.
konwergencje rozwigzan organizacyjnych, proceduralnych, kadrowych. Zasada
jednak jest, ze prawo Unii Europejskiej nie normuje organizacji administracji pub-
licznej panstw cztonkowskich. Tak wigc prawo unijne nie wskazuje, jakie organy
administracyjne majg wykonywa¢ kompetencje oparte bezposrednio lub posrednio
na normach prawa unijnego albo jakimi cechami maja si¢ odznacza¢ te organy'”,

Jednak posredni wplyw prawa Unii Europejskiej na ustroj i procedury admi-
nistracyjne jest znaczacy. Zdaniem J. Supernata ,,europejska przestrzen admini-
stracyjna” to oznaczenie europejskiego modelu administracji publicznej. Model
ten dotyczy ,,.konwergencji administracyjnej, czyli konwergencji idacej w kierunku
powszechnych (wspolnych czy podobnych) rozwigzan administracyjnych w miej-
sce krajowych odrebnosci administracyjnych!!.

W Unii Europejskiej system sprawowania wiadzy wykonawczej nie ma cha-
rakteru jednolitego, lecz wladza ta jest zasadniczo dzielona pomiedzy Rade Eu-
ropejska, Rade Unii Europejskiej oraz Komisje Europejska; coraz wigksza rolg
odgrywajg takze agencje w zakresie powierzanych im zadan oraz wspotpraca
w ramach sieci administracyjnych.

Jednym z efektow transformacji ustrojowej w Polsce byto powotanie do rea-
lizacji zadan z zakresu administracji publicznej podmiotéw niemieszczacych sie
w ramach tradycyjnego pojecia organu administracji publicznej. Do tej kategorii
podmiotow zalicza si¢ agencje administracyjne nazywane rowniez agencjami rzg-
dowymi, agencjami pafistwowymi, agencjami wykonawczymi'?. Agencje wpisuja
si¢ w dualistyczny model administracji publicznej, tj. model centralistyczny pola-
czony z dekoncentracja i koncentracjg oraz model zdecentralizowany.

J. Delabrousse w swoim dziele La décentralisation administrative et les uni-
versités regionalés'® wskazuje, ze centralizacja powoduje apopleksje centrum

° H. Michalifiska, Wspomnienia, sprawozdania. Prawo do dobrej administracji — Paneuro-
pejska Konferencja Rady Europy, ,,Stuzba Cywilna” wiosna—lato 2004, nr 8, s. 152.

10§ Biernat, Europejskie. .., s. 93.

1 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 78.

12 Por. wyrok WSA w Kielcach z dnia 16 grudnia 2010 r., I SA/Ke 614/10, LEX nr 677812.

13 Por. I. Delabrousse, La décentralisation administrative et les universités regionalés, red.
Albert Fontemoing, Paris 1901.
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i paraliz cztonkow, aby temu zaradzi¢ panstwo unitarne musi przyja¢ dwa roz-
wigzania:

1) przeprowadzenie decentralizacji;

2) przeprowadzenie dekoncentracji wladzy publiczne;j.

Powotany autor zdefiniowat dwie formy dekoncentracji:

— dekoncentracje bezposrednia, ktora polega na przekazaniu przedstawicie-
lowi wladzy centralnej w terenie prawa do podejmowania decyzji w niektorych
sprawach — oczywiscie jest on przez nig nominowany; przyktadem takiej dekon-
centracji wladzy jest terenowy organ administracji rzadowej (wojewoda);

— dekoncentracje posrednig polegajacg na przekazaniu kompetencji wtadzy
publicznej instytucji, ktora posiada osobowos¢ prawng i dziata w interesie pub-
licznym; instytucja ta moze zacigga¢ zobowiazania, pozywac i by¢ pozywana,
krotko mowiac, jest wyposazona we wszystkie atrybuty osoby prawnej. We Francji
tego typu forma dekoncentracji wtadzy publicznej byta i jest bardzo popularna.
Juz na poczatku wieku J. Delabrousse przedstawit calg game przyktadow tego
typu zaktadow publicznych (établissements publics): szpitale, przytutki, instytucje
wzajemnych ubezpieczen, kasy zapomogowo-pozyczkowe, uczelnie.

Podstawowym celem dekoncentracji jest racjonalizacja sprawowania wiadzy
publicznej. W panstwie, w ktorym podejmowanie decyzji jest scentralizowane,
szybko dochodzi do paralizu decyzyjnego. Dekoncentracja, w przeciwienstwie do
decentralizacji, nie jest wigc procesem odwrotnym do centralizacji, jest sposobem
wykonywania wtadzy centralne;.

Dekoncentracja wtadzy publicznej ma tylko i wytacznie charakter admini-
stracyjny i polega na delegowaniu kompetencji i powierzeniu wykonywania zadan
wladzy centralnej instytucjom i organom tej wladzy reprezentujagcym ja w terenie
(poza centralnym osrodkiem wtadzy). Agencje rzadowe wpisuja si¢ w model zde-
koncentrowanej administracji publicznej.

Przechodzac do oméwienia statusu prawnego agencji w modelu europejskim,
nalezy skonstatowac, iz agencje sa podmiotami zaleznymi od centralnych organow
Unii Europejskiej. Wiele agencji posiada osobowos¢ prawng. Pierwszg z agencji
byta Agencja Dostaw Euratomu (ESA). Utworzona ona zostata na mocy art. 2(d)
oraz 52 ust. 2(b) traktatu ustanawiajacego Europejskg Wspolnote Energii Atomo-
wej (EWEA) w dniu 1 stycznia 1958 roku.

Agencje zalicza si¢ do ,,administracji posredniej”, z ktora mamy do czynienia,
gdy zadania publiczne sg realizowane nie przez organy administracji publiczne;j,
lecz inne podmioty prawa. Agencje dzialaja przede wszystkim w dziedzinie: na-
uki, przemystu, techniki, technologii, rolnictwa, wojska. Dziatanie agencji stuzy
rozwigzywaniu specyficznych probleméw. Celem agencji jest przeprowadzanie
zwlaszcza: innowacyjno$ci, modernizacji, restrukturyzacji. Zatem przedmiot
dziatania agencji jest zasadniczo réznorodny. Miesci si¢ w zakresie zadan Komi-
sji Europejskiej. Zasadniczo agencje prowadzg prace przygotowawcze dla Komisji,
ale nie podejmuja wiazacych rozstrzygnie¢, wyjatkiem jest Urzad Harmonizacji
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do spraw Rynku Wewngtrznego, ktéry ma przyznane wiasne kompetencje do po-
dejmowania decyzji'.

W literaturze europejskiej wyroznia si¢ cztery grupy agencji: agencje dzia-
fajace w sferze rynku wewngetrznego i sprawujace nadzor nad przestrzeganiem
przez podmioty prywatne prawa unijnego w poszczeg6lnych dziedzinach; agencje
dziatajace w sferze spotecznej i sprawujace nadzor nad podmiotami prywatnymi,
jak rowniez nakierowujace dzialania prywatne w kierunku zgodnym z interesem
publicznym; agencje dziatajace w sferze spolecznej regulacji i odpowiedzialne
za wytwarzanie informacji i ich jako$¢; agencje informacyjne w sferze polityki
spoteczne;j'.

Z kolei Komisja Europejska rozréznia dwa rodzaje agencji. Po pierwsze agen-
cje ,,wykonawcze”, a po drugie agencje ,,regulacyjne” lub ,,tradycyjne”, nazywane
takze ,,zdecentralizowanymi” lub ,,satelitami”'®. Podstawg prawna dziatania agen-
cji jest rozporzadzenie z 19 grudnia 2002 roku'’.

Przy analizie dziatan agencji rzadowych mozna réwniez wskazac ich najbar-
dziej charakterystyczne funkcje, tj.: informacyjna, doradcza, finansowa, interwen-
cyjna, promocyjna, realizacyjng i zarzagdczg. W prawie unijnym agencje wpisujg
si¢ w powyzszy model, najwiecej bowiem jest agencji, ktore spetniaja funkcje
informacyjne — np. Europejska Agencja Bezpieczenstwa i Zdrowia w Miejscu
Pracy, ktoa rozpowszechnia wiedz¢ i1 informacje z zakresu bezpieczenstwa i hi-
gieny pracy. Kolejna grupa to agencje spetniajace funkcje doradcze, np. Europe;j-
ska Agencja Lekow. Trzecig grupe stanowig agencje realizujace ustugi publiczne
1 posiadajace uprawnienia decyzyjne (Urzad Harmonizacji w ramach Rynku We-
wnetrznego czy Wspolnotowy Urzad Ochrony Odmian Roslin).

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie, ze pojecie agen-
cji pojawito si¢ jako przejaw akceptacji rozwigzan europejskich, a nie przejgcie
rozwigzan ze sfery prawa cywilnego, gdzie tradycyjnie poj¢cia agencji uzywa si¢
w odniesieniu do odrebnego typu umowy nazwanej umowa agencyjna.

Istotne dla prowadzonej analizy jest stwierdzenie, ze brak jest definicji legal-
nej agencji. Dlatego tez definicji tej nalezy szukaé na gruncie orzecznictwa sagdow
administracyjnych oraz refleksji doktrynalnej, gdzie wystgpuje ona w dwoch za-
sadniczych ujeciach. W szerokim, ktore mozna odnies¢ do wszystkich podmio-

14 S, Biernat, Europejskie..., s. 80; J. Jakubek-Lalik, Europeizacja zarzqdzania publicznego.
Administracja krajowa w Unii Europejskiej, [w:] Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka
o wspolczesnej administracji, red. D. Szescito, Warszawa 2014, s. 252 n.; R. Grzeszczak, Wiladza
wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 46.

15 E. Chitti, The Emergence of a Community Administration: The Case of European Agencies,
,Common Market Law Review” 2000, t. 37, s. 313-317.

16 M. Everson, G. Majone, L. Metcalfe, A. Schout, The Role of Specialised Agencies in De-
centralising EU Governance. Report Presented to the Commission, Florence-Maastricht 1999, s. 89.

17 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 58/2003 z dnia 19 grudnia 2002 r. ustanawiajace statut
agencji wykonawczych, ktorym zostang powierzone niektore zadania w zakresie zarzadzania pro-
gramami wspolnotowymi.
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tow prawa publicznego majacych w nazwie stowo agencja oraz w ujeciu waskim
opisujacym agencje, ktore maja forme panstwowych osob prawnych's.

Na gruncie doktryny wskazuje sig, ze agencja rzagdowa nalezy do tzw. orga-
noéw administrujagcych. Zdaniem J. Zimmermanna cechg charakterystyczng takich
organdw jest to, ze nie sg z reguty centralnymi organami panstwa, a ich kompe-
tencje administracyjne przyznane sg przez ustawe. Oznacza to, ze ustawodawca,
powotujac do zycia organ administracji panstwowej, okresla w powotujacej go
ustawie, czy jest to organ centralny, czy tez jest to organ administrujacy (agencja
rzadowa) i przyznaje mu odpowiednie kompetencie!®.

Analogiczng definicje odnajduje si¢ na gruncie orzecznictwa, gdzie wskazano,
ze agencje rzagdowe nalezy rozumie¢ jako jednostki organizacyjne tworzone na
podstawie przepisow prawa wylaczone z tradycyjnych struktur ministerialnych,
cho¢ na og6t poddane nadzorowi ministrow, tworzone jako szczegélnego rodzaju
przedstawicielstwa w celu spetnienia wyznaczonych przez rzad zadan.

Jak pisze B. Popowska — do wspodlnych cech agencji nalezy zaliczy¢ powoty-
wanie przez organy panstwowe mi¢dzy innymi do realizacji zadan wynikajacych
z polityki panstwa oraz powigzania organizacyjne i funkcjonalne organoéw agen-
cji z naczelnymi badz centralnymi organami administracji panstwowe;j>°.

Wedtug J. Jagielskiego agencje w ujeciu szerokim stuza do oznaczania okre-
slonych jednostek organizacyjnych wchodzacych w sklad szeroko rozumianego
aparatu administracyjnego. Elementem wspolnym dla tych podmiotow jest ich
nazwa zawierajaca stowo ,,agencja”. Powotany autor wskazuje, ze agencje sensu
largo sa to nowe, nieuksztaltowane jeszcze w petni instytucje ustrojowe tworzone
w drodze ustawy — jako bezosobowo ujmowane panstwowe jednostki organiza-
cyjne majace osobowos¢ prawna.

Poglad ten znajduje uzasadnienie takze w publikacjach innych autorow, kto-
rzy podkreslaja, Ze agencja rzadowa oznacza instytucje utworzong z mocy ustawy,
w formie panstwowej osoby prawnej, celem wykonywania zadan gospodarczych
panstwa w zakresie udzielonych jej kompetencji i petnomocnictw. Tworzona jest
zawsze Z mocy samej ustawy, co ma szczeg6lne znaczenie dla bezposredniego
nadania osobowos$ci prawne;j.

18 1. Zacharko, M. Janik, Agencje i podmioty podobne w strukturze administracji publicznej
(zagadnienia wybrane), [w:] Agencje i podmioty podobne w strukturze administracji publicznej, red.
A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska, Katowice 2013, s. 12—17; R. Grzeszczak, Administracja polska
wwarunkach czlonkostwa w UE, [w:] Ramy prawne funkcjonowania administracji publicznej w Pol-
sce, red. R. Grzeszczak, M.R. Tuznik, M. Woch, Warszawa 2015, s. 15.

19 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 45.

20 B, Popowska, Agencje — nowe formy realizacji zadan administracyjnych panstwa, [w:]
Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i plano-
wania przestrzennego, red. H. Bauer, R. Hendler, P. Hubert, B. Popowska, T. Rabska, M. Szewczyk,
Poznan 1999, s. 208 n. Jak dodaje Autorka — publicznoprawny status agencji wyraza si¢ w tym, iz
powolywane one sg do realizacji zadan publicznych w tych obszarach, w ktorych funkcjonowanie
tradycyjnych form organizacyjnych administracji byloby mniej efektywne anizeli dziatanie agencji.

Prawo 327, 2019
© for this edition by CNS



210 LIDIA ZACHARKO, MARCIN JANIK

Cecha wspolna powotanych definicji jest wskazanie, ze agencje sa specyficz-
nymi podmiotami powotanymi do wykonywania zadan administracji publicznej
niejako w zastepstwie organéw administracji publicznej?!.

W konkluzji mozna przyjaé, ze agencje sensu strico sa eklektycznymi,
mieszanymi administracyjno-cywilno-finansowymi formami organizacyjnymi
powotanymi do operacyjnej i bezposredniej realizacji przez panstwo polityki
spoteczno-gospodarczej, o statusie ktorych decyduje ustawodawca®?. Na gruncie
nauki prawa administracyjnego podkresla sie, iz na kategori¢ agencji sktadaja sie
podmioty roznigce si¢ migdzy sobg statusem prawnym, usytuowaniem w ramach
aparatu administracyjnego, organizacjg wewnetrzng, wykonywanymi zadaniami
i funkcjami oraz rolg spoteczno-gospodarczg. Agencje, jako jednostki o zréznico-
wanym charakterze i statusie prawnym, zostaty usytuowane w strukturze aparatu
centralnej administracji poprzez poddanie ich nadzorowi organéw naczelnych.

Zakres regulacji dziatalnosci agencji sprawia, ze nie stanowig one jednoli-
tej kategorii. Najczesciej wyrdznia si¢ trzy rodzaje agencji. Pierwszy to agencje,
ktorych prezesi majg status prawny centralnych organéw administracji rzgdowej,
np. Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Agencje te maja status urzedow ad-
ministracyjnych, w rezultacie czego agencje te nie mogg zosta¢ zakwalifikowane
do kategorii nietypowych podmiotéw administracjiZ>.

Kolejny rodzaj to agencje dziatajace w formie spotki prawa handlowego. Ten
typ agencji byl popularny w latach 90. XX wieku, np. Agencja Rozwoju Prze-
mystu. Obecnie taka forme¢ ma tylko Polska Agencja Prasowa S.A.%* Agencje
prowadzace dzialalnos¢ w formie spotki prawa handlowego dziatajg w oparciu
0 normy prawa prywatnego, a nie publicznego. Ich zaangazowanie w wykony-
wanie zadan publicznych odbywa si¢ w oparciu o formute funkcji zleconych ad-
ministracji publicznej. Ich aktywno$¢ zwigzana jest ze zjawiskiem prywatyzacji
zadan publicznych, czyli powierzaniem ich wykonania podmiotom spoza struk-
tur aparatu administracyjnego®. Agencje tego typu mozna zaliczy¢ do kategorii

21 M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji paiistwowej, [w:] M. Cherka
et al., System Prawa Administracyjnego, t. 6. Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 404.

22 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 16 grudnia 2010 r. sygn. akt I SA/Ke 614/10.

23 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa ad-
ministracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, J. Lang, M. Szu-
biakowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2009, s. 198.

24 Ustawa z dnia 31 lipca 1997 r. o Panstwowej Agencji Prasowej, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r.
poz. 643.

25 Szerzej: S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-
-Krakow 1994, s. 15; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyj-
noprawne, Katowice 2000, s. 31; J. Niczyporuk, Elementy pojecia ,, prywatyzacja przedsiebiorstw
komunalnych”, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 12, s. 53; L. Zacharko, Wybrane problemy pry-
watyzacji zadan publicznych samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 10,
s. 18; C. Zutawska, Niektére prawne i ekonomiczne aspekty prywatyzacji, ,,Panstwo i Prawo”
1991, z. 2, s. 22.
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nietypowych podmiotow administracji. Przy czym nie zostaty one zaliczone do
katalogu podmiotoéw sektora publicznego?®.

Trzecia kategoria sg agencje dziatajace jako panstwowe osoby prawne. Agencje
tego typu sg panstwowymi jednostkami organizacyjnymi majacymi osobowos¢
prawng. Ta kategoria agencji jest obecnie dominujaca. Jako przyktad zadan wyko-
nywanych przez te agencje mozna poda¢ wykonywanie prawa wtasnosci i innych
praw rzeczowych na rzecz Skarbu Panstwa w stosunku do powierzonego mienia,
np. Agencja Mienia Wojskowego oraz Agencja Nieruchomosci Rolnych (do 1 wrzes-
nia 2017 roku Agencja Nieruchomos$ci Rolnych byta panstwowg osobg prawng).
Na podstawie Ustawy z dnia 10 lutego 2017 roku o Krajowym Osrodku Wsparcia
Rolnictwa?’ i ustawy — przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Osrodku
Wsparcia Rolnictwa agencja zostata potaczona z Agencja Rynku Rolnego?®.

Szczegdlng pozycje zajmuje Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa?®. Zadaniem ARiMR jest wspieranie rozwoju wsi i udzielanie pomocy
finansowej. Konsekwencja tego jest upowaznienie Prezesa Agencji i dyrektorow
oddzialow regionalnych i kierownikéw biur powiatowych do wydawania decyzji
administracyjnych.

Warto rowniez zwrdci¢ uwagg na stosunkowo nowe pojecie agencji wykonaw-
czej. Zgodnie z normatywnym okresleniem agencja wykonawcza jest panstwowa
0soba prawng, tworzong ustawowo, w celu realizacji zadan panstwa. Agencja wyko-
nawcza jako forma organizacyjno-prawna wykonywania waznych zadan panstwa
oparta jest na przepisach rozporzadzenia nr 58/2003 Rady (WE) z dnia 19 grudnia
2002 roku ustanawiajacego statut agencji wykonawczych, ktorym zostang powie-
rzone niektére zadania w zakresie zarzadzania programami wspolnotowymi3’,
Prawna forma agencji wykonawczych moze by¢ wykorzystana w rolnictwie, dzia-
falno$ci innowacyjnej, rozwoju przedsiebiorczosci, przyspieszeniu zmian struktu-
ralnych, w szczegolnosci przeksztatcen wlasnosciowych w gospodarce.

Szczegdtowe regulacje w zakresie przeksztatcania niektorych jednostek
posiadajacych osobowo$¢ prawng nalezacych do sektora finanséw publicznych
W agencje wykonawcze w rozumieniu ustawy zawierajg przepisy ustawy wpro-
wadzajacej®!. Od dnia 1 stycznia 2012 roku agencjami wykonawczymi staly sie:

— Agencja Mienia Wojskowego’%;

— Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa3?;

26 M. Cherka, op. cit., s. 407.
27 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1. poz. 1154,
28 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1. poz. 624.
29 Ustawa z dnia 9 maja 2008 r., tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2137 ze zm.
30 Dz.Urz. WE L 11 2 16.01.2003, s. 1.
L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 100;
zob. tez E. Hellich, Nowa ustawa o finansach publicznych, Warszawa 2010, s. 9.
32 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2308.
33 Ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, tekst
jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2137.
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— Narodowe Centrum Badan i Rozwoju4;

— Narodowe Centrum Nauki>>.

Dwuletni okres przejsciowy mial umozliwi¢ dostosowanie przepisdw ustaw
szczegblnych, stanowiacych podstawe funkcjonowania podmiotow przeksztalca-
nych w agencje wykonawcze, do zasad wynikajacych z ustawy o finansach pub-
licznych3®, a takze pozwolié na pelne wdrozenie nowych rozwigzan systemowych
i ptynne przejscie do nowych zasad funkcjonowania i gospodarki finansowej>’.

Agencje, jako wyodrgbnione podmioty prawne, dziataja poprzez swoje orga-
ny. Organem wykonawczym i zarzadzajacym agencji jest prezes agencji. Prezes
agencji jest powotywany przez Prezesa Rady Ministréw, np. Prezes Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa38, albo przez wtasciwego ministra, np.
Prezes Agencji Mienia Wojskowego powolywany przez Ministra Obrony Naro-
dowej>”. Jesli idzie o status prezesa agencji, to jest on zblizony do statusu organu
centralnego. Procedura powolywania prezesa agencji moze przewidywac takze
udziat innych podmiotow, na przyktad rady nadzorcze;.

Organem nadzorczo-kontrolnym jest rada nadzorcza, ktora wykonuje staty
nadzor we wszystkich dziedzinach dziatalnosci agencji. Nadto opiniuje sprawy
pozostajace w zakresie jej zainteresowan. Cztonkowie rad nadzorczych sa powo-
lywani i odwotywani w zroznicowany sposob, ale zawsze przy udziale Prezesa
Rady Ministrow badz ministra kierujacego dziatem administracji rzadowej. Rada
nadzorcza nie wystepuje we wszystkich agencjach. Nie ma jej migdzy innymi
w Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej*’.

Prawne formy dziatania agencji wyprowadzane sg zaré6wno ze sfery prawa
prywatnego, jak i publicznego. Przewage maja instrumenty prywatnoprawne.
Oparcie dziatalno$ci agencji w przewazajacej mierze o czynnosci cywilnoprawne
czesto postrzega sie jako ceche charakterystyczna agencji w przeciwienstwie do
innych podmiotow aparatu administracyjnego.

Konkretyzacja podstaw ustrojowych tworzenia organéw administracji rzg-
dowej dokonuje si¢ w oparciu o statut, ktéry nadawany jest w drodze rozporza-
dzenia Prezesa Rady Ministréw lub ministra kierujacego odpowiednim dziatem
administracji rzadowej. Tym samym statut stanowi zrodto prawa powszechnie
obowigzujgcego — sfery zewnetrznej dziatania administraciji.

34 Ustawa z dnia 15 czerwca 2007 1. o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju, tekst jedn.
Dz.U. z 2018 r. poz. 1249.

35 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Nauki, tekst jedn. Dz.U. 22018 1.
poz. 947 ze zm.

36 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 105.

3T Ibidem.

38 Ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, tekst
jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2137 ze zm.

39 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego, tekst jedn. Dz.U. z 2018 1.
poz. 2308.

40 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej, tekst jedn. Dz.U.
z 2017 r. poz. 1967.
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W zwiazku z podejmowaniem przez agencje dziatan o charakterze wigzagcym
wzgledem os6b trzecich powstato istotne zagadnienie — czy jurysdykcja Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci obejmuje takze te dziatania. Jak podkresla
S. Biernat, w poczatkowym okresie funkcjonowania agencji ETS stwierdzit nie-
dopuszczalno$¢ delegowania na rzecz agencji przez organy unijne kompetencji do
podejmowania rozstrzygnig¢ opartych na uznaniu administracyjnym.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na orzeczenie trybunatu z dnia 13 czerw-
ca 1958 roku w sprawie Meroni & Co., Industrie Metallurgiche, S.A. Z tez wyroku
wynika, iz organ moze przekazac tylko te uprawnienia, ktore sam posiada. W wy-
roku ustalono tzw. zasady Meroni:

— wolno przekazaé¢ wytacznie jasno okreslone uprawnienia wykonawcze,
ktorych wykonywania moze by¢ w petni kontrolowane;

— prawo do sadu nie moze zosta¢ ograniczone w wyniku przekazania upraw-
nien;

— decyzja o przekazaniu uprawnien musi mie¢ charakter wyrazny.

W potaczonych sprawach T-85/95 oraz T-369/94 DIR International Film i in.
Komisja Wspolnot Europejskich trybunat orzekt, ze gdy komisja w celu wydania
decyzji wspotpracuje z podmiotami prywatnymi, ktore podejmuja decyzje w miej-
sce Komisji, to dziatania tych podmiotéw prywatnych nalezy przypisa¢ komisji*!.

Warto w tym miejscu wskaza¢ sprawe nr T-411/06 Sogelma Europejskiej
Agencji Rozbudowy (AER)*, sad pierwszej instancji, powotujac si¢ na orzeczenie
Les Verts Parlament, C-294/83, wskazat, ze Wspolnota Europejska jest wspolnota
prawa i kazde dzialanie organu UE lub instytucji wspélnotowej, ktére wywotuje
skutki prawne wobec 0sob trzecich, podlega kontroli sadowej, obejmujac tym
takze dziatania agencji®>.

Z powyzszych wyrokéw wynika, iz nie jest dopuszczalne przekazywanie
uprawnien do stanowienia aktow prawodawczych. Instytucje zewngtrzne, ktérymi
postuguja si¢ organy UE, moga mie¢ przy stanowieniu prawa jedynie funkcje do-
radcze. Wyposazenie instytucji zewnetrznej w kompetencje do stanowienia norm
prawnych stanowitoby powazne naruszenie obowigzujacych traktatow, w szczego6l-
nosci wyltacznej kompetencji do stanowienia prawa przez organy okreslone w trak-
tatach zalozycielskich oraz éwczesnych art. 173 i 177 traktatu EWG**. Stanowitoby
to naruszenie wylgcznej kompetencji trybunatu do wyktadni norm prawa unijnego.

41 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 27 stycznia 2000 r. w sprawie DIR International
Film Srl i inni przeciwko Komisji WE.

42 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci (wielka izba) z dnia 8 wrzesénia 2009 r. w sprawie
Komisja WE przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskie;.

4 Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 23 kwietnia 1986 . w sprawie
Parti écologiste ,,Les Verts”.

44 Implikacja orzecznictwa Europejskiego Trybunahu Sprawiedliwoéci (TSUE) jest art. 263
1267 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory przewiduje jurysdykcje¢ trybunatu w za-
kresie dziatan ,,organow i jednostek organizacyjnych UE” wywotujacych skutki prawne wzgledem
0sob trzecich.
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Z.akonczenie

W niniejszym artykule zasygnalizowano pewne problemy dotyczace wptywu
prawa europejskiego na model administracji publicznej w Polsce. Przystapienie
Polski do Unii Europejskiej stato si¢ implikacjg zmian zaréwno w zakresie pra-
wa administracyjnego ustrojowego, jak i materialnego. Na uwage zastuguje row-
niez projekt modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskie;j,
w tym w szczegdlnosci rozwigzania prawne dotyczace umoéw publicznopraw-
nych®. Z powyzszych rozwazan jednoznacznie wynika, ze proces dostosowania
polskiego prawa administracyjnego do wymagan okreslonych w prawie unijnym
jest nie tylko rozlegty, ale nabiera aktualnie nowej dynamiki*® po wejsciu w zycie
Traktatu Lizbonskiego. Traktat Lizbonski otworzyt kolejny etap zmian majacy na
celu doskonalenie dotychczasowych rozwigzan w modelu administracji publiczne;.
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Europeanisation of public administration
(a few reflections)

Summary

The article is devoted to the identification and discussion of the challenges faced by the adminis-
tration in respect to integration processes, the Europeanisation of public administration, but also
the ever-stronger dynamics of the processes of globalization. In the light of this problem, the an-
alysis covered, inter alia, models of the impact of European law on national law. The areas of the
Europeanisation process were also indicated, showing the Europeanisation of public administration
tasks in this regard. The considerations also concern the issue of agencies that are of interest to the
so-called “Indirect administration”.

Keywords: Europeanisation of public administration, globalization, deconcentration, government
agency, executive agency, regulatory agency.
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