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Administracja w Unii Europejskiej (dalej UE) jest administracjg dualistyczng
(dual/dualist/dualistic administration), jako ze sktada si¢ z jednej strony z admi-
nistracji na szczeblu Unii (on the EU level), czyli administracji unijnej (Union ad-
ministration) — administracji bezposredniej (direct administration) oraz z drugiej
— z administracji na szczeblu panstw cztonkowskich (Member States’ administra-
tions) — administracji posredniej (indirect administration)'. Taki dualistyczny
(dwuszczeblowy) model administracji bezposredniej i administracji posredniej
oparty na organizacyjnej dystynkcji pomiedzy administracjg unijng i administra-
cjami panstw cztonkowskich jest nazywany federalizmem wykonawczym (execu-
tive federalism)?. Termin ten oznacza, ze w UE stosowanie i wykonywanie polityk
i prawa przyjetych na poziomie unijnym nalezy z zasady do administracji panstw
cztonkowskich, a nie do administracji unijnej. Innymi stowy, administracja bez-
posrednia na szczeblu unijnym jest wyjatkiem od reguty, zgodnie z ktoéra to ad-
ministracje panstw czlonkowskich przyjmuja wszystkie niezbedne srodki w celu
wykonania obowiazkéw wynikajacych bezposrednio z postanowien traktatowych
oraz z prawa pochodnego. Administracje panstw cztonkowskich petnig funkcje
organdéw implementacyjnych czy wdrozeniowych (implementation authorities).
Model taki zostat wyraznie przewidziany w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (dalej TFUE), ktory jednoznacznie stanowi, ze to ,,Panstwa Czton-
kowskie przyjmuja wszelkie srodki prawa krajowego niezbedne do wprowadzenia
w zycie prawnie wigzacych aktow Unii” (art. 291 ust. 1 TFUE), a jedynie ,,[j]eze-
li konieczne sa jednolite warunki wykonywania prawnie wigzacych aktow Unii,
akty te powierzajg uprawnienia wykonawcze Komisji lub [...] Radzie” (art. 291

I Rzecz jasna, UE nie jest ani klasycznym pafistwem narodowym, ani panstwem federalnym.
Chociaz pewne ,,zalozenia federacyjne” w UE sg dostrzegane, w tym w zasadzie pomocniczosci,
ktora ,,w Unii Europejskiej jest [...] narzgdziem ksztattowania panstwa federalnego”, tak K. Com-
plak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, Wroctaw 2007, s. 142.

2 Zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy of the Euro-
pean Union, Oxford 2011, s. 13 oraz wskazana tam literatura.

Przeglad Prawa i Administracji C, 2015, cz. 112
© for this edition by CNS



106 JERZY SUPERNAT

ust. 2 TFUE). Relewantny jest tutaj takze przepis art. 197 ust. 2 TFUE, zgodnie
z ktorym: ,,Unia moze wspiera¢ wysitki Panstw Cztonkowskich zmierzajace do
poprawy ich zdolno$ci administracyjnej w zakresie wdrazania prawa Unii. Dzia-
tanie to moze polega¢ w szczegdlnosci na utatwianiu wymiany informacji i urzed-
nikéw oraz wspieraniu programéw szkolenia. Zadne Panstwo Czlonkowskie nie
jest zobowigzane do korzystania z tego wsparcia [...]™.

Administracja w UE jest zatem w podstawowej wyjsciowej konceptualizacji
administracjg dualistyczng czy dwuszczeblowg (two-level administration)*. Trak-
tat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej stanowi, ze instytucje, organy i jednostki
organizacyjne (urzedy i agencje) Unii, wykonujac swoje zadania, korzystajg ze
wsparcia otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji europejskiej (art. 298
ust. 1 TFUE), co pozwala rozrdzni¢ na szczeblu unijnym trzy rodzaje administra-
cji, a mianowicie 1) administracje polityczng (political administration), do ktorej
nalezg Rada Europejska i Rada, 2) administracj¢ biurokratyczng czy — jakkol-
wiek dziwnie moze to brzmie¢ — administracj¢ administracyjna, ktora tworza
przede wszystkim Komisja Europejska’ i agencje europejskie (bureaucratic/ad-

3 S. Biernat i M. Niedzwiedz wskazuja, ze art. 197 ust. 2: ,,tworzac ramy prawne dla wspotpra-
cy organdéw administracji publicznej panstw cztonkowskich, stanowi zarazem wyraz potwierdzenia
zasady autonomii instytucjonalnej panstw cztonkowskich”, iidem, Znaczenie prawa migedzynarodo-
wego i unijnego dla prawa administracyjnego i administracji publicznej w swietle Konstytucji RP,
[w:] System prawa administracyjnego, t. 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 102.

4 Dualizm administracji w UE prowadzi do swoistej strukturalizacji europejskiego prawa ad-
ministracyjnego i postrzegania go jako catosci stworzone;j z trzech czesci. Pierwsza czg$¢ obejmuje
reguly i zasady rzadzace wykonywaniem prawa UE przez jej wlasne instytucje, organy, urzedy
i agencje (europejskie prawo administracyjne sensu stricto). Druga cze$¢ dotyczy implementacji
prawa europejskiego przez organy krajowe i zasadniczo sktada si¢ z przepiséw ustanowionych przez
panstwa cztonkowskie, ale w duzym stopniu uksztattowanych i zmodyfikowanych przez europejskie
reguly 1 zasady (zeuropeizowane krajowe prawo administracyjne). Trzecia cz¢$¢ jest ulokowana
w obszarze prawa niepowigzanym bezposrednio z implementacja prawa UE, ale gdzie prawo unijne
pomimo to wplyne¢to na rozwdj prawa krajowego, a zatem dokonato transformacji krajowych sys-
temow prawnych. Sytuacja, w ktorej implementacja prawa UE nalezy do dualistycznej administra-
cji w UE (administracji unijnej i administracji krajowych) przynosi w efekcie znaczaca zlozonosé
praktyczna i prawng. Por. S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego
prawa administracyjnego (zarys problematyki), Studia Prawno-Europejskie 2002, t. VI, s. 71 n.

5 Komisji nie mozna jednak odmowi¢ pewnego charakteru politycznego, jako ze przenikanie
si¢ elementow politycznego i wykonawczego jest typowe dla administracji. Elegancki paradygmat
administracji publicznej w postaci dychotomii polityka—administracja od samego poczatku pozo-
stawal w sprzecznosci z rzeczywistoscia. Wykazali to przekonujaco noblista H.A. Simon, Admi-
nistrative Behavior. A Study of Decision-Making Processes in Administrative Organization, New
York 1947 oraz D. Waldo, The Administrative State. A Study of the Political theory of American
Public Administration, San Francisco 1946. W szczegodlnosci D. Waldo przedstawit przekonujaca
argumentacj¢, ze administracja jest silng forma polityki i ze kazda proba oddzielenia administra-
¢cji od polityki jest skazana na niepowodzenie. W konsekwencji mozna twierdzié, tak jak uczynit
J.M. Gaus w 1950 r., Ze teoria administracji publicznej jest takze teorig polityki, zob. idem, Trends
in the theory of public administration, Public Administration Review 1950, nr 3, s. 161. Jednocze-
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ministrative administration) oraz 3) administracj¢ urzednicza/techniczng, nazwa-
ng w art. 298 ust. 1 TFUE administracjg europejskg (European administration)®,
ktora powinna by¢ administracjg dobrg, a konkretnie — zgodnie z traktatowym
okresleniem — administracjg ,,otwartg, efektywna i niezalezng™’. Istnienie trzech
rodzajow administracji na szczeblu unijnym w powigzaniu z wertykalng ztozo-
noscig administracji panstw cztonkowskich sprawia, ze administracja w UE jest
administracjg wieloszczeblowg (multi-level administration)?®.

Organizacyjne rozdzielenie administracji UE pomigdzy szczebel unijny
i szczebel panstw cztonkowskich oraz organizacyjne rozproszenie w obrebie
tych szczebli nie stoi na przeszkodzie licznym formom wspotpracy proceduralnej
(procedural cooperation)®. W istocie wspotpraca proceduralna w poprzek roz-
nych szczebli jest wazng cechg administracji w UE. Wérod mozliwych sposobow

$nie stwierdzenie braku dychotomii polityka—administracja nie moze prowadzi¢ do wniosku, ze
polityka i administracja sg mniej wigcej tym samym. Przed takim zatozeniem badania administracji
publicznej przestrzegaja H.G. Frederickson, K.B. Smith, The Public Administration Theory Primer,
Oxford 2003, s. 40.

6 Przyjecie pogladu, ze termin ,,administracja europejska” w art. 298 ust. 1 TFUE oznacza
administracje panstw cztonkowskich, fundamentalnie zmieniatoby proponowang triad¢ w obrebie
administracji unijne;j.

7 Wskazanie w TFUE trzech standardow dobrej administracji europejskiej nie oznacza oczy-
wiscie, ze dobra administracja ogranicza si¢ tylko do nich. Standardow (prawnych i pozaprawnych)
dobrej administracji jest znacznie wigeej. Swoja droga, w stosownych pracach legislacyjnych pod
uwage brano takze inny zestaw podstawowych standardow administracji europejskiej, a mianowi-
cie ,,otwarto$¢, rozliczalnos$¢ i stuzebno$¢” (administracja europejska miata by¢: open, accountable
i service-minded), zob. raport: Statskontoret, Principles of Good Administration in the Member Sta-
tes of the European Union, Stockholm 2005:4, s. 10 zamieszczony na stronie: http://www.statskon-
toret.se/upload/Publikationer/2005/200504.pdf (dostep: 10.04.2015). Do ztozonoSci pojecia dobrej
administracji (good administration) przyczynia si¢ i to, ze jest ono powigzane z takimi pojgciami,
jak: sound administration, proper administration, good administrative behaviour, good administra-
tive practice, good governance, good public governance, good public management, administrative
efficiency, administrative effectiveness, administrative efficacy, administrative economy, (admini-
strative) fairness, (good) administrative service czy administrative culture of service. Przy czym
kazdy z poszczeg6lnych standardéw dobrej administracji stanowi zrodto rozlicznych watpliwosci
i wymaga wnikliwej analizy; np. na temat rozliczalnos$ci (accountability) zob. J. Supernat, Admi-
nistracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 141 n. oraz cytowana tam
literatura.

8 Na temat mozliwych tutaj konceptualizacji zob. A. Benz, European public administration as
a multilevel administration: a conceptual framework, [w:] The Palgrave Handbook of the European
Administrative System, red. M.W. Bauer, J. Trondal, New York 2015, s. 31 n.

9 Wsrdd tych form sa procedury wspotpracy w sieciach administracyjnych i procedury komi-
tologii (notabene procedury komitologii mozna uzna¢ za przyktad sieciowosci w UE). Te drugie po-
jawity sie w latach 60. XX w., a nast¢pnie zostaly skodyfikowane przez decyzje komitologiczne z lat
1987, 1999 i 2006 oraz rozporzadzenie komitologiczne z 2011 r.: Regulation (EU) No 182/2011 of
the European Parliament and of the Council of 16 February 2011 laying down the rules and general
principles concerning mechanisms for control by Member States of the Commission’s exercise of
implementing powers, OJ 2011, L 55/13. Szeroko na temat komitologii zob. P. Craig, EU Admini-
strative Law, Oxford 2012, s. 109 n.
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konceptualizacji wielkiej r6znorodno$ci rozwigzan proceduralnych w admini-
stracji w UE (z jej dualizmem, wielo$cig podmiotow, brakiem stosunkdéw hierar-
chicznych miedzy nimi itd.) nalezy wyrdzni¢ ten, ktory ktadzie nacisk na admi-
nistracje dzielong (shared administration), oraz ten, ktory eksponuje wspotprace
w zarzadzaniu informacjami (cooperation in information management)'°. Herwig
C.H. Hofmann, Gerard C. Rowe i Alexander H. Tiirk wskazujg jeszcze na trzeci
sposob konceptualizacji rozwigzan proceduralnych w postaci wspotpracy w osta-
tecznym podejmowaniu decyzji (cooperation in final decision-making), ale z ich
wyjasnienia wynika, ze chodzi o administracje dzielong'!, bedaca niewatpliwie
fundamentalng postaciag wykonywania polityk UE. Nie eksponujac tutaj dystynk-
cji pomiedzy administracja dzielong i wspdlpraca w zarzadzaniu informacjami,
administracj¢ dzielong mozna przeciwstawi¢ drugiej istotnej postaci wykonywa-
nia polityk UE, jaka jest administracja scentralizowana (centralized administra-
tion). Klasycznym obszarem zastosowania administracji scentralizowanej byty
i sg budzet Unii (wykonywanie budzetu przez Komisj¢) oraz pomoc panstwowa
(podejmowanie przez Komisje decyzji dotyczacych kompatybilnosci pomocy
panstwowej ze wspolnym rynkiem). Dzisiaj administracja scentralizowana znaj-
duje zastosowanie w realizacji licznych programow, w tym majacych uzupetniaé
i wspiera¢ dziatania panstw cztonkowskich w takich dziedzinach, jak zdrowie
publiczne, edukacja, badania i rozwdj technologiczny oraz kultura. Nalezy jednak
zauwazyc¢, ze idea scentralizowanego wykonywania budzetu (co, rzecz jasna, nie
wyklucza wykonywania budzetu przez Komisje¢ z formalng systematyczng wspot-
praca administracji krajowych w ramach administracji dzielonej — under shared
management with Member States) i wdrazania programow przez Komisje wcale
nie oznacza, ze Komisja realizuje je sama w calej rozciaglosci. Moze oczywiscie
tak czyni¢, ale moze takze zakontraktowac cze$¢ zadan na zewnatrz (contract out).
Oznacza to, ze w obrgbie unijnej administracji scentralizowanej nalezy wyr6z-
ni¢: administracj¢ scentralizowang bezposrednig (direct central administration)
oraz administracj¢ scentralizowang posrednia (indirect central administration).
W jezyku rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 966/2012 z 25
pazdziernika 2012 roku w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do
budzetu ogdlnego Unii'? okreslajacego w art. 58 metody wykonywania budzetu sg
to odpowiednio: zarzadzanie bezposrednie (direct management) oraz zarzadzanie
posrednie (indirect management). Zarzadzanie bezposrednie zgodnie z art. 58 ust.
1 lit. a rozporzadzenia polega na tym, ze Komisja wykonuje budzet, korzystajac
z wlasnych departamentow (departments), w tym delegatur (Union Delegations)

10 Zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, op. cit., s. 14 n.

11 Ibidem, s. 17-18.

12 Regulation (EU, EURATOM) No 966/2012 of the European Parliament and of the Council
of 25 October 2012 on the financial rules applicable to the general budget of the Union and repealing
Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002, Official Journal of the European Union L 298/1.
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oraz agencji wykonawczych (executive agencies)'3. Z kolei zarzadzanie posred-
nie odbywa si¢ przez powierzenie wykonywania budzetu panstwom trzecim (lub
organom przez nie wyznaczonym), organizacjom mi¢dzynarodowym i ich agen-
cjom, Europejskiemu Bankowi Inwestycyjnemu i Europejskiemu Funduszowi In-
westycyjnemu, organom utworzonym na podstawie traktatow, podmiotom prawa
publicznego, podmiotom prawa prywatnego z misjg stuzby publicznej (with a pu-
blic service mission) mogacym przedlozy¢ odpowiednie gwarancje finansowe,
podmiotom prawa prywatnego panstwa czlonkowskiego mogacym przedtozyé
odpowiednie gwarancje finansowe oraz osobom, ktérym powierzono wykonywa-
nie okres$lonych dziatan w ramach Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczen-
stwa (Common Foreign and Safety Policy — CFSP) zgodnie z Tytutem V traktatu
o Unii Europejskiej oraz okreslonym we wiasciwym akcie podstawowym (art. 58
ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia).

Jezeli chodzi o administracj¢ dzielong, nalezy wskaza¢, ze sam termin ,,ad-
ministracja dzielona” (shared administration)'* zostat upowszechniony przez Ko-
mitet Niezaleznych Ekspertéw utworzony przez Parlament Europejski 14 stycznia
1999 roku w celu zbadania zarzutow korupcji, ztego zarzadzania i nepotyzmu
sformutowanych wobec Komisji Europejskiej pod kierownictwem Jacques’a San-
tera!. Komitet Niezaleznych Ekspertow przyjat termin ,,administracja dzielona”
(,,zarzadzanie dzielone” — shared management) na okreslenie szczeg6lnej kate-
gorii procedur administracyjnych, ktore jego zdaniem sprawialy najwigksze pro-
blemy w zakresie nadzoru i odpowiedzialno$ci. W ujeciu Komitetu administracja
dzielona sktada si¢ z form wspotpracy administracyjnej (interakcji administracyj-
nych) stuzacej zarzgdzaniu programami unijnymi, gdy Komisja i panstwa czton-
kowskie majg odrgbne zadania administracyjne, ktore sg wspotzalezne i prawnie
zdeterminowane (majg podstawy w prawie UE), i gdy zarowno Komisja, jak i ad-
ministracje krajowe muszg wykonywac swoje odrebne zadania w celu skutecznej
implementacji polityki wspolnotowej (Shared management will be understood to

13 Zgodnie z art. 62 ust. 1 zdanie pierwsze rozporzadzenia Komisja moze delegowaé two-
rzonym przez nig w drodze decyzji agencjom wykonawczym uprawnienia do realizacji catosci lub
czgsci programu lub projektu unijnego w jej imieniu i na jej odpowiedzialon$¢: the Commission may
delegate powers to the executive agencies to implement all or part of a Union programme or project,
on its behalf and under its responsibility, in accordance with Council Regulation (EC) No 58/2003 of
19 December 2002 laying down the statute for executive agencies to be entrusted with certain tasks
in the management of Community programmes. The executive agencies shall be created by means of
a Commission Decision and shall be legal persons under Union law.

14 Na okreslenie obszarow, w ktorych administracje krajowe odgrywaja formalna role w reali-
zacji polityk i prawa UE, spotyka si¢ jeszcze takie doktrynalne terminy, jak ,,zarzadzanie dzielone”
(shared management), ,,administracja mieszana” (mixed administration), ,,administracja posrednia”
(indirect administration), ,,wspotadministracja” (co-administration), ,,postgpowanie mieszane”
(mixed proceedings), a takze wskazany juz ,,federalizm wykonawczy” (executive fedralism).

15 Zob. Committee of Independent Experts, First report on allegations regarding fraud, mis-
management and nepotism in the European Commission, 15 March 1999, http://www.europarl.eu-
ropa.eu/experts/pdf/reporten.pdf (dostep: 8.05.2015).
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refer to the management of those Community programmes where the Commission
and the Member States have distinct administrative tasks which are inter-depen-
dent and set down in legislation and where both the Commission and the national
administrations need to discharge their respective tasks for the Community policy
to be implemented successfully)'®. W rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego
i Rady 966/2012 administracja dzielona (zarzadzanie dzielone — shared mana-
gement with Member States) jako metoda wykonywania budzetu Unii oznacza
delegowanie przez Komisje zadan wykonawczych panstwom cztonkowskim
(w praktyce chodzi przede wszystkim o zadania w zakresie wspolnej polityki rol-
nej i funduszy strukturalnych). Komisja i panstwa cztonkowskie sg zobowigza-
ne do przestrzegania zasad wlasciwego zarzadzania finansowego, przejrzystosci
i niedyskryminowania, a nadto majg zapewni¢ jawnos¢ dziatan unijnych w proce-
sie zarzadzania funduszami unijnymi, co wymaga od Komisji i panstw cztonkow-
skich przyjecia stosownych rozwigzan w zakresie kontroli i audytu oraz akcepta-
cji przewidzianej w rozporzadzeniu odpowiedzialnosci (Where the Commission
implements the budget under shared management, implementation tasks shall be
delegated to Member States. The Commission and the Member States shall respect
the principles of sound financial management, transparency and non-discrimina-
tion and shall ensure the visibility of Union action when they manage Union funds.
1o this end, the Commission and the Member States shall fulfil their respective
control and audit obligations and assume the resulting responsibilities laid down
in this Regulation. Complementary provisions shall be laid down in sector-specific
rules, art. 59 ust. 1 rozporzadzenia)'’.

16 Zob. Committee of Independent Experts, Second report on Reform of the Commission.
Analysis of current practice and proposals for tackling mismanagement, irregularities and fraud,
10 September 1999, pkt 3.2.2, http://www.europarl.europa.eu/experts/pdf/rep2-1en.pdf (dostep:
8.05.2015). Przeciwienstwem administracji dzielonej jest — jak juz wiemy — zarzadzanie bezpo-
srednie (direct management), ktore w ujeciu Komitetu Niezaleznych Ekspertow wystepuje wowczas,
gdy Komisja zarzadza programami unijnymi bezposrednio, tzn. bez udziatu administracji panstw
cztonkowskich: Direct management |[...] is where the Commission directly manages programmes
without the necessary involvement of Member State administrations, ibidem. Jako przyktad zarza-
dzania bezposredniego Komitet wskazat program PHARE.

17 Wigcej na temat zarzadzania dzielonego w rozporzadzeniu 966/2012 zob. M. Niedzwiedz,
Administracyjne wykonywanie prawa Unii Europejskiej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 3.
Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa
2014, s. 129-130. Odnosnie do odpowiedzialnosci w administracji dzielonej Komitet Niezaleznych
Ekspertow zwrdcil uwage, ze wprawdzie administracja dzielona implikuje odpowiedzialno$¢ za-
réwno Komisji, jak i administracji krajowych, jednak ostateczna odpowiedzialno$¢ spoczywa na
Komisji: Shared management implies shared responsibility between the Commission and national
administrations for the efficient administration of Community policies and for the ensuring that the
law as expressed in the Regulations as well as in the Treaties is respected. Nevertheless the Com-
mission has a particular and over-arching responsibility for Community policies, which cannot be
shared even where day to day managemen is, Committee of Independent Experts, Second report...,
pkt 3.3.1.
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Administracja dzielona jest niewatpliwie podstawowym rozwigzaniem dla re-
alizacji polityk i prawa UE, chociaz modus operandi i uprawnienia przyznane roz-
nym podmiotom w réznych obszarach polityki sg3 w duzym stopniu odmienne'$.
Przy czym pojecie administracji dzielonej, chociaz do pewnego stopnia uzyteczne,
nie ma jakiej$ ogdlnej wartosci wyjasniajacej, poniewaz do zrozumienia szczegol-
nych prawnych i administracyjnych trudno$ci w okreslonym wyspecjalizowanym
obszarze polityki konieczna jest znajomos$¢ prawa materialnego rzadzacego tym
obszarem. Innymi slowy, warto$¢ eksplanacyjna pojecia administracji dzielonej
przez powigzanie z okreslonym kontekstem polityki UE jest ograniczona i nie
pozwala obja¢ calej roznorodnosci i petnego zasiggu proceduralnego prawa admi-
nistracyjnego UE. Dlatego wtasnie — jak si¢ wydaje — Giacinto Della Cananea
rozroznia trzy rodzaje administracji dzielonej (w jego jezyku postgpowania mie-
szanego — mixed proceedings): postgpowanie odgorne (top-down proceedings),
postepowanie oddolne (bottom-up proceedings) i postegpowanie hybrydowe (Ay-
brid proceedings, hybrid shared administration)'®. W istocie G. Della Cananea
dokonuje typologii form administracyjnej wspotpracy proceduralnej z punktu
widzenia tego, kto podejmuje ostateczng decyzj¢ administracyjna. Postgpowa-
nia odgdrne rozpoczyna si¢ od srodkow ustanawianych na szczeblu europejskim
i konczy $rodkami podejmowanymi przez organy krajowe, postepowanie oddolne
rozpoczyna si¢ na szczeblu krajowym i konczy $rodkami przedsigbranymi przez
instytucje i organy UE. Z kolei postepowanie hybrydowe ma cechy typowe dla
obu typoéw postepowan. To ostatnie pojecie wskazuje, ze praktycznie nie ma ob-
szaru polityki europejskiej, ktory nie wymagatby jakiejs kooperacji z r6znych ju-
rysdykcji. Termin ,,procedura hybrydowa” pojawia si¢ coraz czgsciej, jako ze hy-
brydowosc jest wlasciwa wszystkim procedurom, w ktorych rézne proceduralne
kroki sa podejmowane we wspolnych organizacjach lub w sieciach organdéw (np.
w europejskich agencjach regulacyjnych, w ktorych sktad wchodza przedstawi-
ciele panstw cztonkowskich).

Inne, szersze spojrzenie na proceduralny wymiar administracji publicznej
przynosi koncept wspotpracy podmiotéw administracji w zarzadzaniu informa-
cjami. Podejscie to wywodzi si¢ z fundamentalnej idei moéwigcej, ze wigkszosé

18 Zwraca na to uwage P. Craig: It would be wrong to assume that all instances of shared or
mixed administration fit some standard ‘mould’. They do not. They can differ very markedly. It is
therefore important to identify the factors that shape the regime of shared administration that applies
in any particular area. It is these factors taken individually and in aggregate that determine the real-
ity of shared administration in the areas where it is used, idem, EU Administrative Law..., s. 28-29.
Proponowane kontekstualne podej$cie do administracji dzielonej P. Craig zastosowal w cytowanej
pracy (s. 79 n.), a takze np. w: Shared administration and networks: global and EU perspectives,
[w:] Values in Global Administrative Law, red. G. Anthony, J.-B. Auby, J. Morison, T. Zwart, Ore-
gon 2011, s. 81 n.

19" G. Della Cananea, The European Union’s mixed administrative proceedings, Law and Con-
temporary Problems 68, 2004, nr 1. The administrative Law of the European Union, red. F. Bignami,
S. Cassese, s. 197 n.
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form wspotpracy proceduralnej w implementacji polityk UE polega na wspdlnym
wytwarzaniu informacji, gromadzeniu ich i zarzadzaniu nimi oraz na ich wymia-
nie. R6zne formy i poziomy administracyjnej wspotpracy proceduralnej mozliwe
w tym zakresie wymagaja identyfikacji intensywnosci i ztozonos$ci wymiany in-
formacji miedzy podmiotami wraz ze stosownymi ich obowigzkami w tym ob-
szarze. Rozciagaja si¢ one od jednorazowej wymiany informacji w konkretnej
sprawie do trwatych procedur zaktadajacych statg wspotprace administracyjna. Te
drugie przyniosty tak liczne dzisiaj informacyjne sieci administracyjne, czyli de
facto sieci proceduralne (procedural newtorks) obejmujace Komisje i podmioty
krajowe, a takze agencje europejskie 1 agencje krajowe. Informacja (w tym jej
wytwarzanie, zarzadzanie nig i jej dystrybucja) jako topos prawniczy wymaga
z kolei prawnej determinacji struktur wspotpracy administracyjnej: poziomych
— miedzy panstwami cztonkowskimi i pionowych — miedzy panstwami czton-
kowskimi i podmiotami unijnymi. Procedury kooperacyjne, ktore rozwingtly si¢
w tym kontekscie, obejmujg takie formy implementacji, jak wigzace decyzje indy-
widualne?? oraz wspolne procedury planowania?!'. Zadaniem takich procedur oraz
powigzanych struktur sieciowych (odpowiednio egzekucyjnych i planistycznych)
jest zapewnienie implementacji polityk i prawa UE przez zintegrowanie podmio-
tow krajowych w strukture unijng??. Z jeszcze bardziej ztozong wspotpracg admi-
nistracyjng mamy do czynienia w tych obszarach polityki, w ktorych podmioty
administracyjne z réznych jurysdykcji uczestnicza w tak zwanych procedurach
ztozonych czy kompozytowych (composite procedures)®. Najbardziej uderzajaca
cechg wspotpracy podmiotow administracji w zarzadzaniu informacjami, w tym
w ramach sieci administracyjnych (informacyjnych, egzekucyjnych i planistycz-
nych?#) jest to, ze czesto obejmujg one zardéwno wspdlprace pionowg (na roz-

20 Zob. J. Supernat, Koncepcja sieci organéw administracji publicznej, [w:] Koncepcja syste-
mu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administra-
cyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 207 n.

21 Taka wspélng strukturg (siecig) planowania jest Europejska Sie¢ Informacji i Obserwa-
cji Srodowiska (European Environment Information and Observation Network — EIONET), zob.
Regulation (EC) No 401/2009 of the European Parliament and of the Council of 23 April 2009 on
the European Environment Agency and the European Environment Information and Observation
Network (Codified version), OJ 2009 L 126.

22 Przyktadem takiej integracji moze by¢ struktura the Body of European Regulators for Elec-
tronic Communications (BEREC) utworzona przez Regulation (EC) No 1211/2009 of the European
Parliament and of the Council of 25 November 2009 establishing the Body of European Regulators
for Electronic Communications (BEREC) and the Office, OJ 2009 L 337.

23 Administracyjne procedury ztozone charakteryzuje to, ze stosuje si¢ do nich zaréwno prawo
UE, jak 1 prawo krajowe. Jezeli ostateczng decyzj¢ podejmuje administracja krajowa, to ma ona na
ogot skutek transterytorialny (transterritorial effect) czy transnarodowy (transnational effect), tzn.
skutek wykraczajacy poza jurysdykcje krajowego podmiotu administracyjnego.

24 Oprocz administracyjnych sieci informacyjnych (information networks), egzekucyjnych
(enforcement networks) i planistycznych (planning networks) w UE funkcjonuje jeszcze wiele
dalszych typow sieci administracyjnych, jak np.: sieci harmonizacyjne (harmonisation networks),
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nych szczeblach) pomiedzy organami UE i organami panstw cztonkowskich, jak
1 wspotprace pozioma migdzy organami krajowymi. Notabene takie formy wspot-
pracy sa dzisiaj czesto wymagane przez prawo UE, przewidujace dla organow UE
role sieciowych koordynatorow (network coordinators), arbitréw (arbitrators of
disputes) 1 zarzadzajacych wspolnymi procedurami (managers of joint procedu-
res).

Przedstawione podziaty i postacie administracji w UE pozwalaja lepiej ja zro-
zumie¢, ale takze identyfikujg niektore uwarunkowania na drodze do stworzenia
europejskiej przestrzeni administracyjnej (europejskiego systemu administraciji)®,
ktéra na obecnym etapie integracji europejskiej jest ciggle bardziej modelem opi-
sujacym hipotetyczng administracyjng przysztos¢ niz modelem obrazujacym ist-
niejacg juz administracyjng terazniejszos¢. Wskazanie takich uwarunkowan jest
istotne, poniewaz sprawia, ze myslenie o ewolucji administracji w UE zyskuje
teoretyczng podstawe, przez co staje si¢ bardziej warto$ciowe.

ADMINISTRATION IN THE EUROPEAN UNION
— DIVISIONS AND ACTORS

Summary

The article aims to identify and clarify the fundamental types of administration in the European
Union. The analysis offers a closer examination of the discussed phenomenon, as well as identifies
some obstacles on the road to creating a European administrative space (European administrative
system) which at the current stage of a European administrative integration is still more of a model
describing hypothetical administrative future than an already existing administrative presence.

sieci regulacyjne (regulatory networks), sieci wsparcia (support networks), sieci doradcze (advisory
networks), sieci koordynacyjne (coordination networks), sieci upowszechniania (dissemination net-
works) czy sieci monitorujace (monitoring networks).

25 Na temat transformacji porzadkow administracyjnych zob. M.W. Bauer, J. Trondal, The
administrative system of the European Union, [w:] The Palgrave Handbook...,s. 1 n.
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