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Wspodlne inspekcje organdOw administracji
panstw cztonkowskich UE

Abstrakt: Artykut dotyczy wspolnych inspekeji przeprowadzanych przez organy panstw cztonkow-
skich w UE w ramach wspotpracy administracyjnej. Mozna je okresli¢ mianem operacji transgra-
nicznych, ktére nalezy rozumie¢ jako dziatania wykonawcze (stosowanie, egzekwowanie prawa),
podczas ktorych urzednicy (pracownicy, funkcjonariusze) z jednego panstwa cztonkowskiego UE
(wspoth)dziataja na terytorium innego panstwa. Wspolpraca transgraniczna jest wyrazem wspolnej
(dzielonej) odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich za zapewnienie efektywnego wykonywania
prawa UE.

Stowa kluczowe: administracja UE, inspekcja.

Wprowadzenie

Inspekcja jest pojeciem dobrze znanym prawu administracyjnemu i publicz-
nemu prawu gospodarczemu. W ujeciu instytucjonalnym oznacza wyspecjali-
zowany organ realizujacy zadania z zakresu policji administracyjnej', w ujeciu

' Zob. T. Dhugosz et al., Funkcje administracji gospodarczej, [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. 8a. Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warsza-
wa 2018, s. 704-705.
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za$§ funkcjonalnym jest rodzajem kontroli przeprowadzanej na miejscu w celu
zgromadzenia informacji, a zatem instrumentem wykorzystywanym w obszarze
realizacji funkcji zarowno policyjnej, jak i reglamentacyjnej, ktore naleza do pod-
stawowych funkcji wykonywanych przez organy panstwa w sferze zycia spotecz-
nego, takze w sferze gospodarki?.

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej przekazaly na rzecz tej organizacji
»kompetencje organow wladzy panstwowej w niektorych sprawach” (art. 90 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku?), w tym reali-
zacj¢ funkcji policyjnej i reglamentacyjnej. Dlatego tez niezaleznie od inspekcji
przeprowadzanych przez organy panstw cztonkowskich zgodnie z prawem kra-
jowym organy administracji UE majg kompetencje do prowadzenia kontroli na
miejscu w celu zgromadzenia informacji. Inspekcje sg rowniez waznym instrumen-
tem wspotpracy administracyjnej organdéw panstw cztonkowskich i organow UE.

Tytul publikacji dedykowanej prof. Tadeuszowi Kocowskiemu sktania do
zajgcia si¢ pewna innowacja w zakresie wspolczesnych funkcji panstwa wobec
gospodarki, mianowicie wspolnymi inspekcjami realizowanymi w ramach wspot-
pracy administracyjnej organdw panstw cztonkowskich UE. Takie inspekcje z racji
ich istoty mozna okre$li¢ mianem operacji transgranicznych (cross-border oper-
ations), ktore nalezy rozumie¢ jako dziatania wykonawcze (stosowanie, egzekwo-
wanie prawa), podczas ktorych urzednicy (pracownicy, funkcjonariusze) z jedne-
go panstwa cztonkowskiego (wspot)dziataja na terytorium innego panstwa®. Ich
celem, a zarazem cechg odrozniajacg od innych form transgranicznej wspotpracy,
jest bezposrednios$¢ dostepu do informacji, ich pozyskiwania i przekazywania.
Z tego tez wzgledu transgraniczne wspolne inspekcje nalezg do form wspotpracy
przetamujacych terytorialne ograniczenia dziatania administracji publiczne;j.

1. Inspekcje w prawie UE

Inspekcje sa faktycznie cze$cig wszystkich obszarow aktywnosci administra-
cji publicznej w UE. Lacza sie one przede wszystkim z gromadzeniem i wymiang
informacji, a ich rezultaty stanowig material dowodowy w postgpowaniach pro-
wadzonych przez wlasciwe organy. Wszystkie aspekty wspolpracy administra-
cyjnej — informacyjne, proceduralne i instytucjonalne — zawarte s w praw-
nej instytucji inspekcji. Horyzontalne i wertykalne relacje zachodzace w ramach
inspekcji daja podstawe do okreslenia europejskiej przestrzeni administracyjnej

2 [bidem, s. 686 n.

3 Dz.U. Nr 78, poz. 483.

4 Council of the European Union, Manual on Cross-Border Operations, 10505/4/09, REV 4,
Brussels 14.12.2009, s. 6, https://data.consilium.europa.cu/doc/document/ST-10505-2009-REV-4/
en/pdf (dostep: 17.01.2022).
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jako ,,administracyjnej unii dochodzen i inspekcji” (Administrative Union of Inve-
stigation and Inspection)’. Zdaniem autora tego okreslenia, Francisca Velasca,
mozna mowi¢ o tego rodzaju unii, majac na wzgledzie, ze UE to w istocie ,,euro-
pejska unia administracyjna” (European Administrative Union). Wprowadzenie
tego pojecia oznacza stworzenie analitycznych ram dla rozstrzygania istotnych
kwestii wynikajacych z prowadzenia inspekcji, takich jak: proceduralny status
podmiotow kontrolowanych w ramach postepowania prowadzonego przez ,,ze-
wnetrzng” wladze (unijny organ lub organ innego panstwa); trudne do rozdziele-
nia w ramach jednej procedury kontrolnej dziatania podejmowane przez organy
z r6znych jurysdykcji, co jest jednak niezbgdne do ustalenia, jakie przepisy majg
zastosowanie, jaki sad jest wlasciwy do dokonania kontroli i ewentualnie jak roz-
ktada si¢ ciezar odpowiedzialnosci za szkody?®.

Regulacja prawna odnos$nie do inspekcji jest rozproszona, zawarta w aktach
prawa UE i krajowego (przy czym krajowe regulacje musza spetnia¢ warunki
efektywnosci i rownowaznosci’), przez co wystepuje znaczne zroznicowanie sek-
torowe. Projekt modelowego kodeksu postepowania administracji UE ReNEUALS
skupia si¢ na inspekcjach jako jednym z glownych instrumentéw gromadzenia in-
formacji, stuzgc tym samym za przewodnik po podstawowych zasadach funkcjo-
nowania tego rodzaju wspotpracy”. Inspekcje sa czescia procesu wydawania de-
cyzji, mechanizmem kontroli stosowanym wobec obywateli lub przedsigbiorstw
w zakresie wywigzywania si¢ ze zobowigzan wynikajacych z prawa UE. Moga
by¢ takze instrumentem realizowania nadzoru organéw UE badajacych przestrze-
ganie prawa UE przez krajowe organy panstw cztonkowskich!?. Czgsto oba po-
ziomy s3 z sobg $cisle powigzane.

5 F. Velasco, Inspection and Evidence in European Cooperative Decision-Making Process,
[w:] The Model Rules on EU Administrative Procedures: Adjudication, red. M. Ruffert, Zutphen
2016, s. 109.

6 Ibidem, s. 109. Sg to te same problemy, ktére pojawiaja sie przy analizie procedur ztozo-
nych (kompozytowych).

7 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy of the European
Union, Oxford 2011, s. 421 i cytowane orzecznictwo.

8 ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, red. M. Wierz-
bowski et al., red. wyd. polskiego M. Wierzbowski, A. Kraczkowski, przet. M. Ziental, P. Drobek,
Warszawa 2015, s. 118-119.

9 Zréznicowanie sektorowe nie pozwala na przedstawienie kompleksowego zbioru zasad
majacego zastosowanie do wszystkich aspektow inspekeji. Z tego wzgledu skoncentrowano si¢ na
zbiorze podstawowych zasad dotyczacych obowigzkow urzednikow panstw cztonkowskich i UE
wynikajacych ze wspolpracy (zob. ReNEUAL. Model kodeksu..., s. 119). Odno$nie do ogodlnych
zasad przeprowadzania inspekcji w kontekscie praw podmiotow kontrolowanych zob. tez A. David,
Inspections as an Instrument of Control of Implementation in the European Composite Administra-
tion, [w:] The European Composite Administration, red. O. Jansen, B. Schondorf-Haubold, Cam-
bridge 2011, s. 371 n.; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, op. cit., s. 433.

10 ReNEUAL. Model kodeksu..., s. 118-119. Zob. tez A. David, op. cit., s. 359.
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Inne nazwy, ktérymi postuguje si¢ prawodawca unijny, to kontrole przepro-
wadzane na miejscu i wizyty monitorujace. W zakresie inspekcji UE autorzy mo-
delowego kodeksu wyroznili cztery formy wspolpracy:

1. organy administracji UE przeprowadzaja inspekcj¢ na terytorium panstwa
cztonkowskiego w celu wypelienia swoich obowiazkéw 1 wymagaja wspotpracy
jednego lub wiecej panstw cztonkowskich!!;

2. panstwo cztonkowskie przeprowadza inspekcje na swoim terytorium w celu
wykonania zadan, ktore majg wymiar europejski;

3. kilka panstw cztonkowskich przeprowadza wspdlna inspekcje w celu wy-
konania swoich zadan;

4. organ administracji UE albo panstwa cztonkowskiego zwraca si¢ do inne-
go panstwa cztonkowskiego z prosba o przeprowadzenie inspekcji w celu wyko-

nania swojego zadania'?.

2. Wspolne inspekcje
organow krajowej administracji publicznej

Wskutek utworzenia rynku wewnetrznego i likwidacji granic wewngtrznych
w UE tradycyjne funkcje organoéw administracji krajowej (reglamentacyjna i po-
licyjna) musiaty ulec aktualizacji. Dominujacy motyw regulowania w prawie UE
wspolnych inspekcji organdw panstw cztonkowskich nadal wigze si¢ z zapewnia-
niem bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Powodem transgranicznego wspot-
dzialania w tym zakresie jest potrzeba realizacji wspolnego interesu w ramach
podziatu odpowiedzialnosci organéw panstw cztonkowskich i UE!3.

Rozbudowang regulacje odnoszacg si¢ do wspdlpracy administracyjne;j,
w tym wspolnych inspekcji, zawiera rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 roku w sprawie ochrony osob
fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swo-
bodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (dale;j:

11 Rozporzadzenie Rady (Euratom, WE) nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 roku w sprawie
kontroli na miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisj¢ w celu ochrony intereséw fi-
nansowych Wspoélnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi i innymi nieprawidlowosciami
(Dz.Urz. z 15.11.1996, L 292/2).

12 ReNEUAL. Model kodeksu..., s. 122. Inspiracja byto proponowane w 2012 roku uregulo-
wanie wspolnych operacji organdéw nadzorczych w ogédlnym rozporzadzeniu o ochronie danych;
zob. art. 56. ,,Wspolne operacje organdw nadzorczych” wniosku w sprawie rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem da-
nych osobowych i swobodnym przeptywem takich danych (ogoélne rozporzadzenie o ochronie
danych) (tekst majacy znaczenie dla EOG), 25.01.2012, COM(2012) 11 final.

13 A. David, op. cit., s. 364.
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RODO)!*. Wspoélne operacje, o ktorych mowa w art. 62 RODO, najczesciej beda
wspolnymi inspekcjami w przyjetym w niniejszym artykule znaczeniu: ,,Wspdlna
operacja ma miejsce w przypadku polaczenia sit dwoch lub wiekszej liczby ON
[organow nadzorczych — B.K., £..P.] w celu dzialania na rzecz osiagnigcia wspol-
nie uzgodnionego celu. W tym celu organy nadzorcze udostepniajg swoje zasoby,
w tym umiejetnosci i personel”!.

Materialng podstawg wspolnych operacji moze by¢ transgraniczno$¢ czyn-
nos$ci przetwarzania danych osobowych, ta forma wspolpracy nie ogranicza si¢
jednak do przypadkéw transgranicznych!®. W sprawach objetych mechanizmem
kompleksowej wspétpracy!” wiodacy organ nadzorczy'® moze w dowolnym mo-
mencie uznaé¢ za konieczne przeprowadzenie wspolnej operacji'?, ,,w szczegol-
nosci w celu przeprowadzenia postegpowania lub monitorowania wdrazania $rod-
ka dotyczacego administratora lub podmiotu przetwarzajacego posiadajacego
jednostke organizacyjna w innym panstwie cztonkowskim”??. Organ nadzorczy
(oddelegowany pracownik) kazdego z panstw cztonkowskich, ktorego sprawa
dotyczy?!, ma prawo uczestniczy¢ we wspolnych operacjach. Wiodacy organ
nadzorczy zaprasza organ nadzorczy kazdego z panstw cztonkowskich do uczest-
nictwa we wspolnych operacjach i niezwtocznie odpowiada na wniosek organu
nadzorczego dotyczacy uczestnictwa.

W ramach mechanizmu kompleksowej wspotpracy wspdlne operacje orga-
néw nadzorczych mozna postrzegac jako forme wspotpracy komplementarng do
procedury ztozonej, uregulowanej w art. 60 RODO, i form¢ wzajemnej pomocy,
ktora wigze si¢ z przekroczeniem terytorialnych ograniczen dzialania organéw
administracji publicznej. Uzgodnienie szczegdtowych zasad wspodtpracy, czasu

14 Dz.Urz. UE 2 4.05.2016, L 119/1.

15 Dokument EROD w sprawie ram skoordynowanego egzekwowania prawa na mocy rozporza-
dzenia 2016/679, przyjety 20 pazdziernika 2020 roku, s. 9, https://edpb.europa.eu/sites/default/files/fi
les/filel/edpb_documents 20201020 coordinatedenforcementframework pl.pdf (dostep: 15.01.2022).

16 Ibidem, s. 9.

17" Art. 60 RODO.

18 Wedtug whasciwosci okreslonej w art. 56 rozporzadzenia 2016/679 w odniesieniu do spraw
o charakterze transgranicznym. Przepis ten odnosi si¢ do koncepcji mechanizmu kompleksowe;j
wspolpracy; zob. P. Drobek, [w:] RODO. Ogélne rozporzqdzenie o ochronie danych. Komentarz,
red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, Warszawa 2018, s. 927.

19 Doktryna przychyla si¢ do stanowiska, ze wspolne operacje nie sg obowigzkowe; zob.
M. Kawecki, Reforma ochrony danych osobowych. Wspolpraca administracyjna w swietle ogélne-
go rozporzgdzenia o ochronie danych osobowych, Warszawa 2017, s. 316-317. O dobrowolnosci
prowadzenia wspolnych operacji mozna tez méwic, gdy chodzi o dziatania w sprawach lokalnych;
zob. P. Makowski, [w:] RODO. Ogolne rozporzqdzenie..., s. 974.

20 Art. 60 ust. 2 RODO.

21 Sprawa ma charakter transgraniczny i dotyczy réznych organéw nadzorczych, jezeli admi-
nistrator lub podmiot przetwarzajacy majg jednostki organizacyjne w kilku panstwach cztonkow-
skich lub jezeli operacje przetwarzania mogg istotnie wptyna¢ na znaczng liczbe osob, ktorych dane
dotycza, w wigcej niz jednym panstwie czlonkowskim (zob. art. 62 ust. 2 RODO).
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trwania wspoélnej operacji, jej celu i zasobéw personalnych pozostaje w gestii
wspoOlpracujacych organdw i powinno znalez¢ odzwierciedlenie w porozumieniu
migdzy nimi®2.

Na terytorium panstwa czlonkowskiego oddelegowany pracownik moze uzy-
ska¢ na mocy upowaznienia organu nadzorczego tego panstwa uprawnienia do
prowadzenia postegpowan wyjasniajagcych — zgodnie z prawem panstwa czton-
kowskiego i za zgoda organu nadzorczego oddelegowujacego pracownika??. Jezeli
zezwala na to prawo panstwa cztonkowskiego przyjmujacego organu nadzorcze-
go, organ moze zezwoli¢ cztonkom lub personelowi organu nadzorczego odde-
legowujacego pracownika na wykonywanie ich wlasnych uprawnien w zakresie
prowadzenia postgpowan wyjasniajacych, zgodnie z prawem panstwa rodzimego.
Wszystkie dziatania pracownika oddelegowanego moga by¢ wykonywane wy-
lacznie pod kierownictwem i w obecnosci cztonkow lub personelu przyjmujacego
organu nadzorczego. Cztonkowie lub personel organu nadzorczego oddelegowu-
jacego pracownika podlegaja prawu panstwa cztonkowskiego przyjmujacego or-
ganu nadzorczego. Panstwo cztonkowskie przyjmujacego organu nadzorczego
ponosi odpowiedzialno$¢ za czynnosci oddelegowanego z innego panstwa perso-
nelu, w tym odpowiedzialno$¢ prawng za wszelkie szkody wyrzadzone przez ten
personel w trakcie operacji, zgodnie z prawem panstwa cztonkowskiego, na kto-
rego terytorium ten personel dziata. Panstwo cztonkowskie, na ktérego terytorium
zostata wyrzadzona szkoda, naprawia jg na warunkach majacych zastosowanie do
szkod wyrzadzonych przez jego whasny personel??.

Inny przyktad wspolnej inspekcji pochodzi z rozporzadzenia delegowane-
go Komisji (UE) 2018/273 z dnia 11 grudnia 2017 roku uzupeiniajacego roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 w odniesieniu
do systemu zezwolen na nasadzenia winoro$li, rejestru winnic, dokumentow to-
warzyszacych i $wiadectw, rejestru przychodéw i rozchodow, obowigzkowych
deklaracji, powiadomien i publikowania zgloszonych informacji oraz uzupet-
niajacego rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013
w odniesieniu do odpowiednich kontroli i kar, zmieniajace rozporzadzenia Ko-
misji (WE) nr 555/2008, (WE) nr 606/2009 i (WE) nr 607/2009 oraz uchylajace
rozporzadzenie Komisji (WE) nr 436/2009 i rozporzadzenie delegowane Komisji
(UE) 2015/560%3. W ramach wzajemnej pomocy art. 43 rozporzadzenia przewi-
duje prawo zwrocenia si¢ przez wlasciwy organ panstwa cztonkowskiego o infor-
macje do wtasciwego organu dowolnego innego panstwa cztonkowskiego, a takze

22 p. Makowski, op. cit., s. 975; M. de Bazelaire de Ruppierre, [w:] Ogélne rozporzqdzenie
o ochronie danych osobowych. Komentarz, red. M. Sakowska-Baryta, Warszawa 2018, s. 552.

23 W polski prawie zob. art. 79 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie danych osobowych (tekst jedn.
Dz.U. z 2019 r. poz. 1781).

24 7Zob. M. Kawecki, op. cit., s. 317-321.

2 Dz.Urz. UE 2 28.02.2018, L 58/1.
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o przeprowadzenie kontroli na terytorium tego ostatniego. W porozumieniu z or-
ganem, do ktorego skierowany jest wniosek, organ wnioskujacy moze wyznaczy¢
urzednikéw do nastepujacych zadan:

1. uzyskania w siedzibie wlasciwych organow w panstwie cztonkowskim,
w ktorym ma siedzibg organ, do ktorego skierowany jest wniosek, informacji na
temat stosowania odpowiednich przepisow dotyczacych produktow sektora wina
lub na temat zwigzanych z nimi kontroli, w tym sporzadzania kopii dokumentow
transportowych oraz innych dokumentow lub wyciggéw z rejestrow (wytacznie
za zgoda organu);

2. obecnosci w trakcie prowadzenia kontroli po powiadomieniu we wilasci-
wym czasie przed rozpoczeciem tych dziatan organu, do ktérego si¢ zwrdcono.
Urzednicy organu, do ktérego sie¢ zwrdcono, pozostaja przez caty czas odpowie-
dzialni za kontrole przeprowadzane na terytorium ich panstwa cztonkowskiego.

Urzednicy organu wnioskujacego okazuja pisemne upowaznienie wskazuja-
ce ich tozsamos¢ i stanowisko. Nie naruszajac ograniczen natozonych przez pan-
stwo cztonkowskie organu, do ktorego si¢ zwrocono, na wiasnych urzgdnikow
w odniesieniu do prowadzenia przedmiotowych kontroli, maja tez prawo dostepu
okreslone w art. 41 lit. a 1 b rozporzadzenia, to jest dostep do winnic oraz do in-
stalacji stuzacych do produkeji i przechowywania wina, instalacji stuzacych do
przetwarzania produktow sektora wina oraz pojazdow do transportu tych produk-
tow; do pomieszczen handlowych lub magazynow oraz pojazdow dowolnej osoby
posiadajacej produkty sektora wina lub produkty, ktére moga by¢ przeznaczone
do uzytku w sektorze wina, z zamiarem ich sprzedazy, wprowadzenia na rynek
lub transportu. Majg takze prawo do bycia informowanym o wynikach kontroli
przeprowadzonych przez urzednikéw organu, do ktoérego si¢ zwrocono.

Podsumowanie

Przedstawione regulacje z zakresu przeprowadzania wspolnych inspekcji po-
zwalaja na sformutowanie wniosku o rosngcym znaczeniu wspotpracy admini-
stracyjnej w UE, ktora jest istotg unijnej administracji zintegrowanej. Wspotpra-
ca transgraniczna jest bowiem wyrazem wspoélnej (dzielonej) odpowiedzialno$ci
panstw cztonkowskich za zapewnienie efektywnego wykonywania prawa Unii.
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Joint Inspections of Administrative Authorities
of European Union Member States

Summary

The contribution deals with joint inspections of European Union Member States’ authorities
in the framework of administrative cooperation. Joint inspections are cross-border operations that
should be understood as the executive activity of officials (officers) representing the administrative
authority of one Member State, (co)operating on the territory of another one. Cross-border admin-
istrative cooperation is an expression of the shared responsibility of Member States for the effective
implementation of EU law.
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