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Od Redakgji

Publikacja prezentuje catoksztalt zagadnien zwiazanych z funk-
cjonowaniem agencji, komitetow i innych jednostek organizacyjnych
w Unii Europejskiej (UE). Przybliza podstawy prawne, zasady orga-
nizacyjne, opisuje relacje pomig¢dzy nimi a systemem instytucjonal-
nym UE, bada wypetiane funkcje oraz wptyw na panstwa czlon-
kowskie.

Przedmiotem badania sg ciata i gremia o zréznicowanym statusie
prawnym. Traktaty bezposrednio nie ustanawiaja agencji, komitetow
1 innych jednostek organizacyjnych UE. Po zmianach wprowadzonych
traktatem lizbonskim wszystkie te podmioty zostaty wlaczone w zakres
sprawowanej w UE kontroli sadowej. Ponadto stworzono podstawy do
ujednolicenia przepisow o powotywaniu i przekazywaniu uprawnien
na te ciata i gremia.

Agencje Unii Europejskiej sg specyficznymi rozwiazaniami insty-
tucjonalnymi wspomagajacymi osiaganie celéw integracji europej-
skiej. Pod pojgciem agencji nalezy rozumie¢ jednostki zdecentrali-
zowane, zajmujace si¢ wyznaczona w dokumencie je powotujacym
(najczesciej rozporzadzeniem) okreslong dziedzing polityki UE. Sa
organami autonomicznymi wobec instytucji UE oraz majg osobowos$¢
prawna. Tworzone w ostatnich dziesiecioleciach sa odpowiedzia na
wyzwania wynikajace z poglebiajacych si¢ i komplikujacych proce-
sow spoteczno-ekonomicznych i politycznych zaréwno wewnatrz
Unii Europejskiej, jak i w jej otoczeniu migdzynarodowym. Agencje
sa powotywane na podstawie prawa wtdrnego. W ich nazewnictwie
moga wystepowac nastgpujace okreslenia: centrum, fundacja, agen-
cja, urzad. To jest dla obywateli panstw cztonkowskich mylace i nie



Od Redakdji

utatwia osobom niebedacym specjalistami w tej dziedzinie jedno-
znacznego odrozniania agencji od innych instytucji, ktore agencjami
W omawianym sensie nie sa.

Agencje, jako ciala autonomiczne, stanowia z jednej strony zaple-
cze merytoryczne a z drugiej strony kanaty tacznosci z réznymi pozio-
mami unijnego systemu politycznego.

Komitety sg to gremia o charakterze reprezentacyjnym, dziatajace
w imieniu innych podmiotéw, powotane sa w konkretnym celu. Se-
mantycznie ich nazwa wskazuje, ze ich celem jest wykonanie zadania
polegajacego na rozwiazaniu konkretnego problemu w sposob kolek-
tywny. Struktura komitetu moze mie¢ charakter oddolny (bottom-up),
gdy zostat on utworzony przez podmioty reprezentowane, albo odgor-
ny (top-down), gdy zostat powolany przez ciata nadrz¢dne w stosunku
do podmiotow reprezentowanych'. Komitet moze mie¢ $cisle zdefi-
niowane zadania lub dziala¢ w warunkach niezaleznosci. Definiujac
komitet w systemie UE nalezy okresli¢ to gremium jako zinstytucjo-
nalizowang grupg reprezentatywnych i wyspecjalizowanych os6b ma-
jacych wspdlny program dziatania i wspolng rolg spoteczng®. Postaé
komitetéw moga mie¢ jednostki organizacyjne wspierajace instytucje
UE?, jak i organy UE okreslone w traktatach, niebgdace instytucjami,

! Tosiek P., Komitologia — wyzwanie dla prezydencji Rady? Analiza prawno-po-
litologiczna, w: Prezydencja w Unii Europejskiej. Praktyka i teoria, A. Nowak-Far
(red.), Warszawa 2011, s. 328 i nast.

2 Schendelen M.P.C.M van, EC Committees: Influence Counts More than Legal
Power, w: Shaping European Law and Policy: the Role of Committees and Comitology
in the Political Process, R.H. Pedler, G.F. Schifer (red.), Maastricht 1996, s. 25-27.

3 Traktaty daty upowaznienie do ustanowienia nastepujacych jednostek: Komi-
tetu Politycznego i Bezpieczenstwa, zgodnie z art. 38 TUE; Komitetu ds.
Bezpieczenstwa Wewngtrznego (CATS), zgodnie z art. 71 TFUE; Komitetu
ds. Transportu, zgodnie z art. 99 TFUE; Komitetu Ekonomiczno-Finansowe-
go, zgodnie z art. 134 TFUE; Komitetu ds. Zatrudnienia, zgodnie z art. 150
TFUE; Komitetu ds. Ochrony Socjalnej, zgodnie z art. 160 TFUE; Komite-
tu ds. Zarzadzania Europejskim Funduszem Spolecznym, zgodnie z art. 163;
Komitetu Specjalnego ds. Wspdlnej Polityki Handlowej, zgodnie z art. 207
ust. 3 akapit 3 TFUE; Komitetu Specjalnego ds. Negocjacji Umowy Migdzy-
narodowej, zgodnie z art. 218 ust. 4 TFUE; COREPER-u, zgodnie z art. 240
TFUE (funkcjonuja COREPER 11 COREPER II); Komitetu Opiniodawczego

8



Od Redakgji

wypekniajace okreslone w traktatach zadania®. Podstawa funkcjonowa-
nia tych gremidéw sa zarowno traktaty, jak i akty instytucji czy ich jed-
nostek wewngetrznych. Nie zawsze ich dziatalno§¢ musi by¢ zorganizo-
wana pod nazwa komitetu, czego przyktadem sa doradcy czy eksperci
Komisji Europejskiej albo grupy robocze wspierajace prace Rady.

Natomiast pod pojg¢ciem innych jednostek organizacyjnych UE na-
lezy zmiesci¢ wszelkie inne formy wspdtdziatania réznych podmio-
tow o charakterze trwatym, ktorych nie mozna zakwalifikowac¢ ani do
agencji, ani do komitetow. Naleza do niej Europejski Instytut Innowa-
cji i Technologii oraz pie¢ wspdlnych przedsigbiorstw realizujacych
wspdlne inicjatywy w zakresie wybranych polityk UE. Dysponuja one
osobowoscia prawna oraz stanowig podmioty Unii Europejskie;j.

Zarowno agencje, jak i komitety i inne jednostki organizacyjne UE
stanowia wsparcie europejskich procesow decyzyjnych oraz czynnik
legitymizowania systemu UE. W przedmiotowej monografii zamiesz-
czono wyniki badan zespotu badawczego Instytutu Europeistyki Wy-
dzialu Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Ponizsze opracowania dostarczaja wiedzy zarowno o istocie,
podstawach prawnych, klasyfikacji, wymiarze organizacyjnym, prob-
lematyce legitymizacji, wypetnianych funkcjach, jak i praktyce dzia-
lania agencji komitetow i innych jednostek organizacyjnych w syste-
mie UE. Tres¢ publikacji uzupelniono o wskazanie polskich interesow
w agencjach, komitetach i innych jednostkach organizacyjnych.

Mamy nadzieje, ze nasze opracowanie, poruszajace tylko podsta-
wowe problemy zwigzane z agencjami, stanie si¢ punktem odniesienia
dla dalszych pogltebionych refleks;i.

Redaktorzy

Sedziow TS UE i RG, zgodnie z art. 255 TFUE; Komitetu Pojednawczego
Przy Problemach Przy Procedurze Ustawodawczej i Budzetowej, zgodnie
z art. 2941314 TFUE.

* Do organdéw UE okreslonych w traktatach i nie bgdacych instytucjami
UE naleza: Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny oraz Komitet Re-
gionow, zgodnie z art. 13 ust 4 TUE.
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Agencje w systemie Unil Europejskie].
Typologia oraz podstawy teoretyczno-metodologiczne
prowadzenia badan

Agencje w Unii Europejskiej to specjalne zdecentralizowane struktu-
ry, zwykle tworzone na podstawie prawa wtornego, majace osobowosé
prawna, rozporzadzajace zrdznicowanym mandatem kompetencyjnym
w zakresie wsparcia organow unijnych, panstw cztonkowskich i ich oby-
wateli w obszarach wydzielonych dziedzin polityk unijnych'.

| . Etapy rozwoju agendji unijnych

Z perspektywy historycznej byly trzy fazy tworzenia agencji. Agen-
cje I generacji powstawaty w latach 70. XX w. Byly to: Europejskie Cen-
trum Rozwoju Szkolenia Zawodowego i Fundacja na Rzecz Poprawy
Warunk6w Zycia i Pracy. Tworzenie Agencji Il generacji miato miejsce
w latach 90. XX w. i bylo odpowiedzig na nowe wyzwania natury na-
ukowej i technicznej, w zwiazku z konczaca si¢ budowa unijnego rynku
wewnetrznego. Dodatkowym argumentem dla ich tworzenia byla stra-

' Kaminski M., Agencje Unii Europejskiej, Koszalin, www.tukoszalin.pl/M.
kaminski-AgencjeUniiEuropejskiej, pdf; Gerdin D. (red.) Regulation through Agencis
in the EU, Cheltenham 2006; Fischer-Appelt D., Agenturen der Europdischen Gemein-
schaft 1999; R. Vetter, Die Kompetenz der Gemeinschaft zur Griindung von unabhdin-
gigen europdischen Agenturen, Dor 2005.
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tegia geograficznego zdecentralizowania tego typu instytucji. Najwigk-
szg liczbe Agencji (7) utworzono w latach 1994—-1995. Decyzja szefow
panstw 1 rzadow z grudnia 2003 r. otworzyta powstawanie agencji trze-
ciej generacji. Agencje 11, a zwlaszcza III generacji, byly tworzone jako
jedna z recept na pokonywanie deficytu demokracji w zwiazku z roz-
wojem integracji politycznej, skomplikowaniem proceséw zarzadzania
oraz problemami legitymizacyjnymi. Stanowia one tez instrument de-
centralizowania procesu stosowania prawa unijnego.

2. Typologia agencji unijnych

Wielos$¢ agencji unijnych pozwala na uporzadkowanie ich wedhug
roznych kryteridw. Najczgsciej przywolywanym kryterium jest cel dzia-
lania i przedmiot oddziatywania oraz charakter wykonywanych zadan.
Ze wzgledu na cel dziatania wyrdznia si¢ nastepujace agencje: utatwia-
jace funkcjonowanie rynku wewngtrznego — ,,punkty obserwacyjne”;
wspierajace dialog socjalny na poziomie europejskim; przeprowadzaja-
ce programy i zadania na zlecenie Unii Europejskie;.

Kryterium przedmiotu oddzialywania pozwala wyrozni¢ wsrod agen-
cji regulujacych jednostki organizacyjne zajmujace si¢: poszczegolny-
mi obszarami polityk UE; wspolng polityka bezpieczenstwa i obrony;
przestrzenia bezpieczenstwa sprawiedliwosci 1 wolnosci. Z agencjami
regulacyjnymi (tab. 1) zwykle zestawia si¢ agencje wykonawcze (tab.
2), wypehiajace zadania dotyczace zarzadzania programami unijnymi.
Ze wzgledu na charakter wykonywanych zadan na podzieli¢ na: agencje
zdecentralizowane, wykonawcze, Euroatomu oraz Europejski Instytut
Innowacji i Technologii’>. Konstytutywnymi cechami agencji zdecen-
tralizowanych sg: pomoc instytucjom i organom UE w ksztaltowaniu
1 wdrazaniu polityk unijnych poprzez realizowanie zadan technicznych,
naukowych i administracyjnych; pomoc we wspdtpracy UE z wladzami
krajowymi, umozliwiajac wykorzystanie wiedzy technicznej 1 specjali-
stycznej obu stron. Agencje tego typu ustanawiane sg na czas nicokreslo-
ny. Ich siedziby sa w r6znych krajach cztonkowskich.

2 http://europa.eu/about-eu/agencis/index/ pl.htm.
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Tabela 1. Agencje regulacyjne UE

. . Obszar
Poszczegélne obszary Wspol.na p?lltyka bezpieczenstwa
polityki UE bezpieczenistwa sprawiedliwosci
i obrony . -
i wolnosci
* podstawa prawna: roz- | podstawa prawna: ulatwiajg pan-
porzadzenie UE wspolne dziatania stwom cztonkow-
o * maja osobowos¢ praw- Rady skim wspotprace
g ng * wykonywanie w walce z migdzy-
% * jednakowa struktura okreslonych za- narodowa prze-
E; organizacyjna: zarzad, dan technicznych, stepczoscia
i’ dyrektor wykonawczy, naukowych lub
= komitety techniczne lub |  dotychczasowych,
= naukowe zarzadzanie w ra-
E * kontrola zewngtrzna: ma(.:h WsPélnej poli-
S Trybunat Obrachunko- tyki bezpieczenstwa
<4 wy i obrony UE
+ finansowanie: budzet
UE!
» Europejska Fundacja +  Centrum Europejski Urzad
na Rzecz Poprawy Satelitarne UE Policji 1999
Warunkéw Zycia (2002) Zespot ds.
i Pracy (1975) *  Instytut UE Stu- Wspaotpracy
o * Europejskie Centrum didéw nad Bez- Sadowej (Eurojust,
g Rozwoju Ksztalcenia pieczenstwem 2002)
= Zawodowego (1975) (2002) Europejskie
E . Europejska Agencja *  Europejska Kolegium
z Srodowiska Agencja Obrony Policyjne (CEPOL,
* Europejskie Centrum (2004) 2005)
Monitorowania
Narkotykow
i Narkomanii (1993)

Zrodto: opracowanie wlasne.

Agencje wykonawcze tworzone sg na czas okreslony. Ich siedziba
jest kojarzona z miejscem funkcjonowania Komisji (Bruksela, Luksem-
burg). Zadania tych agencji zmierzaja do pomocy Komisji w zarzadzaniu
programami unijnymi. Agencje i organy Euratomu zostaly utworzone,
aby osiagna¢ cele traktatu Euratom w zakresie koordynacji okreslonych
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programoéw naukowo-badawczych panstw cztonkowskich: udostepnia-
nie niezbednych zasobdw wiedzy, infrastruktury i zabezpieczenia finan-
sowego, zagwarantowanie odpowiedniej ilosci energii 1 bezpieczenstwa
jej dostawcow.

Europejski Instytut Innowacji i Technologii wspiera wysitki krajow
UE na rzecz opracowywania nowych technologii i wymiany doswiad-
czen w zakresie nauki, biznesu i edukac;ji.

Tabela 2. Agencje wykonawcze UE

Cechy agencji |+ podstawa prawna: Rozporzadzenie Rady 58/2003/WE

* wykonywanie niektorych zadan dotyczacych zarzadzania pro-
gramami unijnymi

* tworzone (agencje) na podstawie decyzji Komisji Europejskiej-
przekazuje uprawnienia dotyczace zarzadzania okreslonymi
programami UE

Nazwy agencji |+ Agencja Wykonawcza ds. Badan Naukowych

+ Agencja Wykonawcza ds. Konkurencji i Innowacji

+ Agencja Wykonawcza ds. Edukacji, Kultury i Sektora Audiowizu-
alnego

» Agencja Wykonawcza ds. Transeuropejskiej Sieci Transportowej

» Agencja Wykonawcza ds. Zdrowia i Konsumentoéw

» Agencja Wykonawcow Europejskiej Rady ds. Badan Naukowych

Zrédto: na podstawie: M. Muszynski, D. Harasimiuk, M. Kozak, Unia Europejska.
Instytucje, polityka, prawo, Warszawa 2012, s. 194.

3. Struktury organizacyjne agendji unijnych

Agencje unijne majg z reguly bardzo podobne struktury organiza-
cyjne, w ktorych state miejsce zajmuja: Zarzad, Dyrektor wykonawczy
oraz komitety naukowe i techniczne. R6znig si¢ liczebnos$cia Zarzadu,
mandatem poszczegolnych jego cztonkéw. Rozna tez jest filozofia po-
dziatu kompetencji migdzy Zarzadem a Dyrektorem wykonawczym,
zalezy od celéw agencji. Odmienne bywa takze usytuowanie komitetow
naukowych i technicznych wobec zarzadu i Dyrektora wykonawczego
(tab. 3)°.

3 Reichstein R., Die Europdische Union, Miinchen 2012, s. 64—66.
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Tabela 3. Gléwne elementy struktury wewngtrznej agencji

Organ Podstawa| Kompetencje organu Sposob powolywania
prawna (tworzenia) i sklad
Zarzad |+ rozporza- |e kieruje agencja sk1aq okresla rozporza-
dzenie * ustala ogdlne wytyczne dzenlg ustanawiajace
» regulamin | zatwierdza programy agencje
wewnetrz- danej agencji zgodnie z reguly cztonkami sg
ny z jej linia polityczna; przedstawiciele panstw
priorytetami i dostep- cztonkowskich, Komisji
nym $rodkami Europejskiej, osoby
mianowane przez Parla-
ment Europejski, a takze
reprezentacja partnerow
spotecznych
Dyrektor |e rozporza- |¢ odpowiada za wszystkie |* mianowany przez
wyko- dzenia dziatania agencji i pra- Zarzad lub Rade
nawczy |+ regulaminy | widlowa realizacjg jej
programéw
Komitety |+ rozporza- |+ wybieraja Zarzad oraz |+ eksperci specjalizujacy
naukowe dzenia Dyrektora wykonawcze- |  si¢ w poszczegdlnych
i tech- » regulaminy | go dziedzinach
niczne * sporzadza opinie w od-
niesieniu do przekaza-
nych zagadnien
 przekazuje informacje

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Agencje sa poddane zewnetrznej kontroli przez Trybunat Obrachun-
kowy UE. Audyt wewngtrzny wykonywany jest albo przez kontrolera
finansowego, albo przez audytora ustanawianego przez agencje.

W systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej obok organow gtow-
nych i pomocniczych zwigksza si¢ liczba i zadania jednostek organiza-
cyjnych pozatraktatowych, pozbawionych kompetencji decyzyjnych. Sa
to zardwno organy majace osobowos¢ prawna, jak i jej pozbawione. Do
pierwszej grupy naleza agencje unijne. W drugiej grupie mieszcza si¢
réznego rodzaju komitety, przede wszystkim legislacyjne, zarzadzajace
i regulujace (tab.4)*.

4 Moff W. i inni, Europejskie prawo gospodarcze, Warszawa 2001, s. 82.
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Agencje unijne wystepuja w jej strukturze administracyjnej obok in-
stytucji i organdw oraz stuzb migdzyinstytucjonalnych.

Tabela 4. Struktura administracyjna UE

Instytucje i organy UE Shuzby mig¢dzyinsty- | Agencje unijne
tucjonalne
Instytucje: Parlament Europejski, Europejski Urzad Zdecentralizowane
Rada Europejska, Rada Unii Doboru Kadr jednostki
Europejskiej, Komisja Europejska, administracyjne

Trybunat Sprawiedliwosci UE,
Europejski Bank Centralny,
Europejski Trybunat Obrachunkowy

Organy ds. polityki zewnetrznej: Agencje
Europejska Stuzba Dziatan wykonawcze
Zewngtrznych

Organy doradcze:

Europejski Komitet Ekonomiczno-
Spoteczny,

Komitet Regionow Agencje i organy
Euratomu

Inne organy: Europejski Bank
Inwestycyjny, Europejski Rzecznik
Praw Obywatelskich

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: http://publications.europa.eu/code/pl/pl-390500.htm.

4. Agencje unijne jako element systemu politycznego UE

Agencje unijne sa stosunkowo nowymi strukturami w systemie poli-
tycznym Unii Europejskiej. Ich obecno$¢ dotyczy wszystkich jego pod-
systemow.

W podsystemie normatywnym regulacje dotyczace agencji znajduja
si¢ na roznych poziomach prawnej instytucjonalizacji. Zakotwiczone sa
one w prawie pierwotnym. Punktem odniesienia sg tutaj konstytutywne
zasady demokracji i instytucjonalnej rownowagi. Prawo wtorne z reguty
konstytuuje agencje, a prawo autonomiczne, r6znego typu regulaminy,
ktore rozstrzygaja lub konkretyzuja kwestie organizacyjno-strukturalne.
Dla funkcjonowania agencji, obok norm prawnych, znaczenie maja tak-
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ze normy polityczne, wyrazajace unijne priorytety’. Istotng role w tym
podsystemie spetniajg zaleznosci kontrolne 1 kreacyjne oraz partycypa-
cyjne

W podsystemie instytucjonalnym agencje naleza do czwartego typu
instytucji, tzw. innych organow, ktore sa klasyfikowane obok organow
glownych, wewngtrznych i pomocniczych. Agencje cechuja jednakowe
lub podobne struktury organizacyjne oraz poréwnywalne sposoby dzia-
lania. Roznig sie przede wszystkim wielkoscia i celem wyznaczajacym
przydzielone im zadania.

W podsystemie relacjonalnym chodzi o relacje wzajemne miedzy
agencjami oraz mi¢dzy nimi a organami gtéwnymi i pomocniczymi,
a takze krajami cztlonkowskimi, ich instytucjami oraz krajowymi osoba-
mi fizycznymi i prawnymi®.

Procedury kontrolne Parlamentu Europejskiego zwiazane sa z funk-
cjonowaniem jego Komisji Budzetowej. W ramach relacji z agencjami
UE ma prawo wyznacza¢ okreslona liczbe cztonkéw Rady Administra-
cyjnej. Rada Unii Europejskiej w zarzadzeniach zatwierdza powotanie
agencji, formutuje wytyczne dziatania, a takze konkretyzuje obszary za-
dan agencyjnych, uczestniczy w wyznaczaniu dyrektoréw oraz w okre-
$lonych przypadkach ma wobec nich wladze dyscyplinujaca. Komisja
Europejska wplywa na kierunki dzialania agencji poprzez powotywa-
nie dyrektordw, udziat jej przedstawicieli w Radach Administracyjnych
agencji. Komisja Europejska ma wptyw na programy dzialania agen-
cji’, uczestniczy w kontroli finansowej. Budzet poszczegolnych agencji
wymaga zatwierdzenia przez Komisj¢ Europejska. Trybunal Obrachun-
kowy jest przede wszystkim srodkiem zewngtrznej finansowej kontroli
agencji®. Kontrola Sadu Obrachunkowego stanowi uzupetnienie kontro-

> Wittinger M., Europdische Satelliten Amerkingen zum Europdischen Agentur
(un) wesen und zur Vereinbarkeit Europdischer Agenturen mit dem Gemeinschafis-
recht in EUR 2008, Heft 5, s. 610—626.

¢ Werner J. Dohler M., Agencies in Westeuropa, 1 Auflage, Weisbaden 2007,
s. 12-48.

7 Werner J. Déhler M., Agencies in Westeeuropa, 1 Auflage, VS Verlag fur Sozial-
wissenschlafen. Weisbaden 2007, s. 12-48

8 Christian Callies, Mathias Ruffert, Das Verfassugsrecht der Europdischen Uni-
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li wewnetrznej. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej bada czy
agencje dzialaja zgodnie z prawem’. Szczegdlna rola TSUE przejawia
si¢ w formutowaniu opinii, a w ten sposéb standardéw w kwestii przeno-
szenia kompetencji na agencje w kontekscie zasady rownowagi instytucjo-
nalnej, partycypacji, transparencji i deliberacji. Wptyw panstw cztonkow-
skich na dziatalno$¢ agenciji jest urzeczywistniany w pierwszym rzedzie
przez posiadang wigkszo$¢ w radach administracyjnych'®. Postepujacy
proces integracji wiaze si¢ z kompleksowym rozwojem funkcji regulacyj-
nych ,,ptaszczyzny europejskiej przy rownoczesnym problemie deficytu
politycznych instrumentow i instytucji, ktére bylyby w stanie”. Majone
zauwaza, takze ,,mismatch between the increasingly spezialized functions
of the Community und the administrative instruments at its disposal™".

Tym relacjom towarzysza dwie ptaszczyzny konfliktow: réznorod-
nosci interesow panstw cztonkowskich oraz konfliktéw strukturalnych
migdzy Komisja Europejskq a Rada Unii Europejskiej. Agencje czes-
ciowo przynajmniej ograniczaja lub neutralizujg te bariery rozwojo-
we, a niejednokrotnie znajduja efektywne rozwiazania problemow, jak
w przypadku dziatan Europejskiego Banku Centralnego'>. W ostatnich
latach podjete zostaly wysitki modernizacyjne w odniesieniu do funk-
cjonowania agencji: w 2012 r. przyjeto tzw. kompleksowe zasady prze-
wodnie oparte na wspdlnym podejsciu, ktore miatoby zapewnié pewien
stopien spojnosci i efektywnosci dziatalnosci agencji oraz zwigkszenia
ich odpowiedzialnosci za podejmowane przedsiewziecia'®.

on, 3 Auflage, Miinchen 2007, s. 235-238.

° Borchardt H.D., Das ABC des Rechts der Europaischen Union, Luksemburg
2010.

1 Koch M., Mittelbare Gemeinschafisverwaltung in der Praxis, Eu ZW 2005,
Heft 15, s. 455—459.

' Majone G., Functional Interets: European Agencies, w: J.1. Peterson, M. Shack-
leton, The institutions of the European Union, Oxford, s. 299—-325.

12 Témmel 1., Das politische System der EU, Miinchen 2014, s. 202; Joerges C.,
Europe’s Economic Constitution in Crisis, Zentra Working Papers in Transnational
Studies, 2012 s. 6, 1-28.

13 Zob. Dokument programowy Komisji — Przyszto$¢ unijnych agencji: dalsze
dziatania (2008); Sprawozdanie z postgpéw prac na realizacja wspdlnego podejscia
dotyczacego zdecentralizowanych agencji UE (2013).
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Roéwnoczesnie jednakze dochodzi do ponadnormatywnej fragmen-
taryzacji systemu politycznego Unii Europejskiej. Tym procesom towa-
rzysza problemy demokratycznej legitymizacji europejskich instytucji
iich dziatan'

5. Wymiar teoretyczno-metodologiczny badan nad agencjami

W stosunku do réznych aspektow i poziomow funkcjonowania Unii
Europejskiej przydatne sa zwykle odmienne ramy teoretyczne i skorelo-
wane z nimi metody i techniki badawcze's. Ze wzgledu na istotg i specy-
fikg unijnych agencji waznym punktem odniesienia sa konteksty przed-
miotu badan: historyczny rozwoj agencji; miejsce agencji w strukturze
instytucjonalnej UE, w tym w szczegolnosci problemy demokracji i le-
gitymizacji; polityki europejskie i procedury decyzyjne oraz rola ustu-
gowa agencji w ich kreowaniu i realizowaniu; znaczenie agencji dla re-
lacji UE z panstwami cztonkowskimi. Badania naukowe nad agencjami
unijnymi zaczety sie w drugim i trzecim etapie refleksji nad procesami
integracji europejskiej i dotyczyly przede wszystkim drugiej (lata 90.)
i trzeciej (I dekada XXI w.) fazy ich rozwoju. Najpierw byly wiaczone
do analiz rzadzenia i zarzadzania Unig Europejska z punktem cigzkosci
umiejscowionym na zagadnieniach polityki regulacyjnej, dopiero pdz-
niej staly si¢ czgsécig analizowanych problemow konstruowania Unii Eu-
ropejskiej. Ocena dotychczasowego stanu badan wskazuje, ze klasyczne
teorie integracji europejskiej subnarodowej (federalizm, funkcjonalizm,
neofunkcjonalizm) i miedzyrzadowej (klasyczne podejscie miedzyrza-
dowe, teoria komunikacji) sg niewystarczajace do badan réznych aspek-
tow funkcjonowania unijnych agencji'®. Jak si¢ wydaje, szereg procedur

14 Hustedt T., Wonks A., Blauberger M. To A.E, Reiter R., Verwaltungsstrukturen
in der Europdische Union, Wiesbaden 2014, s. 177 i n.; Leuffen D., Rittberger B.,
Schimmelfennig F., Differentiated Integration: Explaining Variation in the European
Union, Basingstoke 2012 s. 12 i n.

15 Peterson J., Bomberg E., Decision Making in the European Union, Basingstoke
1999.

16 O’Neil M., The Politics of European Integration, London 1996 s. 8 i n., Kono-
packi S., Funkcjonalistyczna teoria integracji politcznej Davida Mitramy’ego, ,,Studia
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badawczych mozna zrealizowa¢ za pomoca podstawowych rodzajow
nowego instytucjonalizmu: racjonalnego wyboru, historycznego i so-
cjologicznego. Zaktadane przez instytucjonalizm racjonalnego wyboru
badania ilo$ciowe i empiryczne pozwalajg formutowac oceny zwiazane
z funkcjonowaniem agencji i ich pozycja ustrojowa. Instytucjonalizm
historyczny pozwala na uwzglednienie zmian systemowych struktury
zarzadzania oraz ewolucji polityk jako kontekstu dla analiz zjawiska
agencji unijnych. Instytucjonalizm socjologiczny umozliwia skorzysta-
nie z walorow podejscia konstruktywistycznego!”.

Ramy teoretyczne badan nad agencjami unijnymi wigza si¢ tak-
ze z zastosowaniem odpowiednich metod badawczych. Ich wybdr jest
Zwigzany zarowno z wymogami przyjetej teorii, jak i specyfika przed-
miotu badan oraz stawianymi celami badawczymi, a takze potrzebami
wynikajacymi z perspektywy weryfikacji hipotezy.

W badaniach nad integracja przydatne sq zar6wno wybrane meto-
dy klasyczne zwiazane z naukami o polityce, naukami ekonomicznymi,
naukami prawnym, socjologia, jak 1 z nowymi metodami przypisanymi
europeistyce. Wsrod tych metod nalezy podkresli¢ uzyteczno$é nastepu-
jacych z nich:

1. metoda historyczna przy wykorzystaniu zrédet pierwotnych przy-

czyni si¢ do przygotowania materiatu, pod katem faktograficznym
1 przyczynowym, o uwarunkowaniach i etapach rozwoju agencji
unijnych;

2. metoda systemowa moze by¢ w przedmiotowych badaniach sto-

sowana zardwno w jej zasiegu krotkim, srednim, jak i dlugim.
W zasiggu krotkim poszczegdlne agencje moga by¢ traktowane
jako element systemu politycznego (systemu instytucjonalnego)
w Unii Europejskiej. W zasiggu $rednim moga by¢ analizowane
jako podsystem w systemie politycznym (instytucjonalnym UE).

Europejskie” 1998, nr 2.

17 Pollack M.A., The New Institutionalisms and the European Integration, w: Eu-
ropean Integration Theory, A. Weiner, T. Diez, Oxford 2009, s. 129 i n.; Szymczynski
T.R., Horyzonty sporu wokdl istoty zjawiska deficytu demokratycznego w Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2013, s. 185—235.
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Metoda systemowa umozliwitaby ustalenie logiki wewngtrznych
powiazan i relacji migdzy agencjami a innymi elementami syste-
mu politycznego w UE w kontekscie normatywnym, instytucjo-
nalnym i funkcjonalnym;

metoda porownawcza pozwalajaca na zestawienie cech struktur
organizacyjnych oraz zadan poszczegolnych agencji. Takie podej-
Scie utatwia wysoki stopien kontekstualnosci zaktadajacy wicksza
tatwo$¢ w ustalaniu podobienstw i réznic i ich konsekwenc;ji;
metoda behawioralna umozliwiataby badanie kontekstu spo-
tecznego ich funkcjonowania. Zastosowanie zwlaszcza techniki,
aw wezszym zakresie takze ankiety, pozwala na uzyskanie wyni-
kéw potrzebnych do artykulacji kwestii legitymizacyjnych i defi-
cytu demokracji;

metoda decyzyjna stwarza dobra perspektywe ukazania proce-
SOW wypracowania rozstrzygni¢¢ w ramach agencji oraz mi¢dzy
nimi a organami zlecajacymi im dziatania i kontrolujacymi ich
dziatalnos¢. Powyzsza metoda pozwoli na ukazanie logiki funk-
cjonowania agencji, jej uwarunkowan i nastgpstw zajmowanych
stanowisk;

metoda symulacyjna przy analizowaniu agencji unijnych pozwala
na ukazanie scenariuszy zarowno rozwoju agencji, jak i ich miej-
sca w procesach decyzyjnych w Unii Europejskiej;

. metoda deliberacyjna pozwala sprecyzowaé stopien europeizacji

1 socjalizacji cztonkéw agencji i komitetow osiaganej na drodze
wzajemnej wymiany wiedzy, réznego rodzaju powiazan i interak-
cji;

. metoda wielopoziomowa sprzyja ustaleniu interakcji agencji unij-

nych na réznych poziomach zarzadzania zarowno w ujgciu hory-
zontalnym, jak i wertykalnym'®.

18

Zob. Ruszkowski J., Wojnicz L. (red.), Teorie w studiach europejskich: w kie-

runku nowej agendy badawczej, Szczecin, Warszawa 2012.
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Prawny wymiar funkcjonowania agendjj,
komitetow I innych jednostek organizacyjnych.
Whioski na przysziosc

|. Wprowadzenie

Prawo jest jednym z narzedzi polityki i odzwierciedla politycz-
ne cele decydentéw oraz legislatoréw. W przypadku Unii Europej-
skiej akty prawne rowniez stanowig logiczna konsekwencje polityki
interwencjonizmu wiladzy, oddziatujacego na wigkszos¢ obszardéw
zycia spoleczno-gospodarczego. Polityka interwencjonizmu w spo-
sob oczywisty wywotuje rozrost biurokracji, a ten z kolei wymu-
sza intensywne tworzenie nowych i rozwijanie istniejacych aktow
prawnych, aby narzuci¢ okreslone formy zachowan urzednikom.
Intensywny rozwdj przepiséw prawa jest w perspektywie polityki
interwencjonistycznej nieunikniony, poniewaz konieczne jest powo-
lywanie nowych podmiotow nadzorujacych okreslone obszary Zzycia
spoleczno-gospodarczego, regulacja zachowan urz¢dnikow powota-
nych do pracy w tych instytucjach 1 wreszcie ksztaltowanie postgpo-
wania obywateli, poddanych interwencjom. Pewne jest, Zze rozrost
przepisOw bedzie bardzo intensywny, z racji fundamentalnej wady
wpisanej w interwencjonizm: przejmowania przez wtadze¢ pienigdzy
podatnikéw 1 zwiazanego z tym oddzielania wtasno$ci od wiasci-
ciela. Wraz ze zwigkszaniem srodkow, ktorymi dysponujg nie wlas-
ciciele, lecz wtadza poprzez urz¢dnikdéw, musi narastac liczba zja-
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wisk patologicznych i zwigzana z tym konieczno$¢ niwelowania ich
kolejnymi przepisami. Dla politycznych decydentéw i biurokratéw
rozbudowywanie instytucji dysponujacych publicznymi pienigdzmi
jest korzystne, gdyz zwigksza to pule stabilnych i dobrze ptatnych
miejsc pracy, ktére mozna rozdysponowywaé miedzy zwolennikow,
rodziny, znajomych itp. Ciata doradcze, wymagajace wiedzy spe-
cjalistycznej, stanowia doskonaty fundament do budowania zaple-
cza naukowo-eksperckiego. Pomimo deklarowania w dokumentach
urzedowych i doktrynie rzekomej niezaleznosci tego typu podmio-
tow, trudno ukry¢ fakt, ze wigksze szanse na powotanie i utrzymanie
stanowisk be¢dg mieli eksperci obierajacy postawe shuzebna wobec
tego, kto ptaci. Nie bez znaczenia jest takze zdobywanie poparcia
wyborcow poprzez ukazywanie, ze wladza aktywnie pomaga obywa-
telom i na dowdd tego tworzy i rozbudowuje kolejne instytucje.

W niniejszym artykule przeanalizuje system prawny ksztattujacy
funkcjonowanie podmiotow powstatych na skutek zakrojonego na
europejska skalg interwencjonizmu wiladzy. Agencje, komitety i inne
jednostki organizacyjne, o ktorych bedzie mowa, wspomagaja na roz-
ne sposoby aparat wladzy. Oczywiste jest, ze szeroki zakres interwen-
cji w zycie spoleczno-gospodarcze, okreslony juz na poziomie prawa
traktatowego i1 rozwijany w aktach prawnych nizszej rangi, wymusza
korzystanie z ekspertow z roznych dziedzin, a takze liczne dziatania
kontrolne, nadzorcze czy koordynacyjne. Nie mozna dyskutowac
z faktem, ze jesli ingeruje si¢ np. w kinematografi¢ europejska i do-
finansowuje przedsigwzigcia kulturalne w tym obszarze, nalezy mie¢
do dyspozycji doradcow. Powstaje jednak pytanie, czy w ogodle tego
rodzaju interwencje sa potrzebne i jakim grupom spotecznym shuza,
a jakie obciazaja w postaci wydawania pobranych wczesniej podatkdéw
1 innych cigzaré6w publicznych.

Uwazam, ze ingerowanie w wigkszo$¢ obszarow zycia spotecz-
nego skutkuje zjawiskami wysoce niekorzystnymi dla funkcjonowa-
nia i efektywnosci prawa, a tym samym jest szkodliwe spotecznie.
Rozwo6j podmiotéw zwigzanych z organami wtadzy zaburza w syste-
mie prawnym roéwnowagg mig¢dzy porzadkiem publiczno- i prywat-
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noprawnym, wymuszajac rozwoj tego pierwszego. Osoby podlegle
porzadkowi publicznoprawnemu nie dysponuja swoimi zasobami,
lecz zarzadzaja cudzymi. Z tego wzgledu, chociaz statystycznie rzecz
biorac, nie sa one ani bardziej, ani mniej moralne niz np. prywatni
przedsigbiorcy, naturalna wigz wilasciciela z wlasnoscia oraz nasta-
wienie na zysk, charakterystyczne dla firmy, nie racjonalizuje ich po-
stepowania. Dlatego przepisy prawa muszg kompleksowo regulowacé
wszelkie aspekty dziatania jednostek funkcjonujacych w obrgbie in-
stytucji finansowanych za srodki publiczne, konieczne jest kompen-
sowanie braku typowej dla wlasciciela wigzi psychicznej z zasobami,
ktorymi zarzadza. Nie wystarczaja typowe dla obrotu prywatnopraw-
nego regulacje zwiazane z sankcjami za niedotrzymywanie zobowia-
zan czy wyrzadzenie szkody, lecz konieczne jest regulowanie niemal
wszystkich czynnosci, catych procesow czy procedur dziatania, ktore
w obrocie prywatnoprawnym sg mierzone po prostu poprzez ekono-
miczng oplacalnos¢ i pozostawione trosce wiascicieli. W przypadku
podmiotow publicznych lub finansowanych z publicznych pieni¢dzy
kryterium zysku nie wystgpuje lub odgrywa drugorzedna rolg, braku-
je natomiast wlasciciela zainteresowanego ekonomicznymi korzys-
ciami osiaganymi za pomoca swoich zasobow. Dlatego prawo musi
okresla¢ szczegotowe wzorce zachowan podmiotdéw, aby minimali-
zowac nieprawidtowosci.

2. Agencje
2.1. Agencje zdecentralizowane

Agencje nie majg obowiazujacej definicji w systemie prawnym UE.
Nazywa si¢ je czasem ,,agencjami tradycyjnymi”, z powodu dtugich tra-
dycji dzialania lub ,,agencjami zdecentralizowanymi”, poniewaz maja
siedziby w catej Europie'. Dokument Komisji Europejskiej z 2002 r.
okresla agencje jako podmioty petniace funkcje wykonawcze, zarzadza-
jace instrumentami pomagajacymi regulowa¢ okreslony sektor?. W wy-

! Ibidem, s.
2 Por.: Communication from the Commission of 11.12.2002: The operating frame-
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cofanym w 2009 r. porozumieniu mig¢dzyinstytucjonalnym mianem
agencji okresla si¢ kazda autonomiczng jednostke prawna utworzong
przez ustawodawce, majaca za zadanie uczestniczenie w regulowaniu
na szczeblu europejskim jednej z dziedzin oraz wdrazanie okreslonej
polityki wspdlnotowej. Agencji powierza si¢ misj¢ stuzby publiczne;j.
Przyczynia si¢ ona do poprawy sposobu wdrazania i stosowania zasad
wspolnotowych w catej Unii Europejskiej. Definicja ta wyklucza agen-
cje zwane ,,wykonawczymi” utworzone przez Komisj¢ w celu realizo-
wania, pod jej nadzorem i w ramach jej obowiazkow, niektdrych zadan
zwiazanych wylacznie z zarzadzaniem programami wspdlnotowymi3,

Jak wskazuje Komisja Europejska, istniejg dwa zasadnicze rodzaje
agencji. Kazdy z nich ma swoje cechy szczegdlne i swoja specyfike.
Agencje ,,regulacyjne” lub ,,tradycyjne” maja rézne, konkretne zadania®.
Prawna specyfika agencji zdecentralizowanych jest fakt, ze funkcjono-
wanie kazdej z nich reguluje odrgbny akt prawny:

Tabela 1. Agencje zdecentralizowane w UE

Pelna nazwa

. Skrot Podstawa prawna dzialania
agencji

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 713/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustana-
wiajace Agencj¢ ds. Wspolpracy Organéw Regula-
¢ji Energetyki (Dz. Urz. L 211, 14.8.2009, s. 114)
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1227/2011 z dnia 25 pazdziernika 2011 r.
w sprawie integralnosci i przejrzystosci hurtowego
rynku energii (Dz. Urz. L 326, 8.12.2011, s. 116)

Agencja ds. Wspol-
pracy Organéw Re- | ACER
gulacji Energetyki

work for the European Regulatory Agencies (COM 2002 718).

3 Komisja Europejska, Projekt. Porozumienie migdzyinstytucjonalne w sprawie
utworzenia ram prawnych dla europejskich agencji regulacyjnych, COM(2005)59
koncowy.

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady Przysztos¢ agencji
europejskich {SEK(2008) 323}, KOM/2008/0135 wersja ostateczna, KOM/2008/0135
wersja ostateczna, s. 3.
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Agencja GNSS

GSA

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 912/2010 z dnia 22 wrzesnia 2010 r. ustana-
wiajace Agencj¢ Europejskiego GNSS, uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1321/2004 w sprawie
ustanowienia struktur zarzadzania europejskimi pro-
gramami radionawigacyjnymi i zmieniajace rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 683/2008 (Dz. Urz. L 276, 20.10.2010, s. 1121)

Agencja Praw

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 168/2007 z dnia
15 lutego 2007 r. ustanawiajace Agencj¢ Praw

Bi?fgﬁ?;;cs}ﬁiej FRA Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. L 53,
22.2.2007,s. 114)
Centrum Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2965/94 z dnia 28
Thumaczen dla cdT listopada 1994 r. ustanawiajace Centrum Ttumaczen
Organéw Unii dla organow Unii Europejskiej (Dz. Urz. L 314,
Europejskiej 7.12.1994, s. 15)
Europejska Agencja Rozporzqdzenie Rad}f (WE) nr 206.2/94 z dnia. 18
Bezpicczefistwa EU- |lipca 19?4 I. urstanavylajqce Europe]sk.quen.c_].Q
i Zdrowia w Pracy OSHA | ds. Bezpieczenstwa i Ochrony Zdrowia w Miejscu
Pracy (Dz. Urz. L 216, 20.8.1994, s. 17)
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 216/2008 z dnia 20 lutego 2008 r.
Europejska Agencia w sprawie \.zvsp(')lnych.zasad w z.ak.re.sie lotni.?twa
Bezpicczeristwa EASA cyw11.nego '1 utworzen.la Europejskiej Ag.encp
Lotniczego Bezpieczenstwa Lotniczego oraz uchylajace .
dyrektywe Rady 91/670/EWG, rozporzadzenie
(WE) nr 1592/2002 i dyrektywe 2004/36/WE (Dz.
Urz. L 79, 19.3.2008, s. 149)
Rozporzadzenie (WE) nr 1907/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 2006 r.
W sprawie rejestracji, oceny, udzielania zezwolen
i stosowanych ograniczen w zakresie chemikaliow
(REACH), utworzenia Europejskiej Agencji
Europejska Agencja ECHA Chemikaliéw, zmieniajace dyrektywe 1999/45/
Chemikaliéw WE oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (EWG)

nr 793/93 i rozporzadzenie Komisji (WE) nr
1488/94, jak rowniez dyrektywe Rady 76/769/
EWG i dyrektywy Komisji 91/155/EWG, 93/67/
EWG, 93/105/WE i 2000/21/WE (Dz. Urz. L 396,
30.12.2006, s. 1849)
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Europejska Agencja
Bezpieczenstwa
Morskiego

EMSA

Rozporzadzenie (WE) nr 724/2004 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004

1. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr
1406/2002 ustanawiajace Europejska Agencje
ds. Bezpieczenstwa na Morzu (Dz. Urz. L 129,
29.4.2004, s. 15)

Sprostowanie do rozporzadzenia (WE) nr
1406/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
27 czerwca

2002 r. ustanawiajacego Europejska Agencje
ds. Bezpieczenstwa na Morzu (Dz. Urz. L 208,
5.8.2002,s. 1)

Europejska Agencja
ds. Bezpieczenstwa
Sieci i Informacji

ENISA

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 526/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie
Agencji Unii Europejskiej ds. Bezpieczenstwa
Sieci i Informacji (ENISA) oraz uchylajace
rozporzadzenie (WE) nr 460/2004 (Dz. Urz. L 165,
18.6.2013, s. 4158)

Europejska Agencja

Rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r.
ustanawiajace wspdlnotowe procedury wydawania

, EMEA |pozwolen dla produktow leczniczych stosowanych

ds. Lekéw .. , . .

u ludzi i do celow weterynaryjnych i nadzoru nad

nimi oraz ustanawiajace Europejska Agencje Lekow

(Dz. Urz. L 136, 30.4.2004, s. 133)

Rozporzadzenie (WE) nr 881/2004 Parlamentu
Europejska Agencja Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.
Kolejowa ustanawiajace Europejska Agencj¢ Kolejowa (Dz.

Urz. L 164, 30.4.2004, s. 143)

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 768/2005 z dnia

26 kwietnia 2005 r. ustanawiajace Wspolnotowa
Europejska Agencje Kontroli Rybotéwstwa oraz zmieniajace
Agencja Kontroli EFCA |rozporzadzenie (WE) nr 2847/93 ustanawiajace
Rybotowstwa system kontroli majacy zastosowanie do wspdlne;j

polityki rybotéwstwa (Dz. Urz. L 128, 21.5.2005,
5. 114)
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Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 401/2009 z dnia 23 kwietnia 2009 r.

Ijiurop < .Ska Agencja EEA |w sprawie Europejskiej Agencji Srodowiska
Srodowiska A - .
oraz Europejskiej Sieci Informacji i Obserwacji
Srodowiska (Dz. Urz. L 126, 21.5.2009, s. 1322)
Europej ska} Agencja Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia
Zarzadzania L. .. .

, 26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajace Europejska
Wspolpraca . . , .
Overacyina na Frontex Agencj¢ Zarzadzania Wspotpraca Operacyjna na
Zs N t}rljz na(ch Zewngtrznych Granicach Panstw Czlonkowskich

whetrzhych Unii Europejskiej (Dz. Urz. L 349, 25.11.2004, s.
Granicach Panstw 111
Czlonkowskich
Europejska Agencja
ds. Zarzadzania
Operacyjnego
Wielkoskalowymi . o .
Systemami IT Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

(UE) nr 1077/2011 z dnia 25 pazdziernika 2011 .

Informatycznymi | Agency | 1y "5 1 286 1.11.2011, 5. 1)

w Przestrzeni
Wolnosci,
Bezpieczenstwa

i Sprawiedliwosci

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

ES;ZIEZ“ prp | (WE) nr 1339/2008 z dnia 16 grudnia 2008 v
Ksztaloenia ustanawiajace Europejska Fundacj¢ Ksztatcenia

(Dz. Urz. L 354, 31.12.2008, s. 8293)
Europejska

Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1365/75 z dnia 26
Euro- |maja 1975 r. w sprawie utworzenia Europejskiej
fund |Fundacji na Rzecz Poprawy Warunkéw Zycia

i Pracy (Dz. Urz. L 139, 30.5.1975, 5. 14)

Fundacja na
rzecz Poprawy
Warunkéw Zycia

i Pracy

L Rozporzadzenie (WE) nr 851/2004 Parlamentu
Europejskie . . . s

Europejskiego 1 Rady z dnia 21 kwietnia 2004
Centrum ds. L o
Zanobiceania ECDC |r. ustanawiajace Europejskie Centrum ds.
; Kp . %i Choréb Zapobiegania i Kontroli Choréb (Dz. Urz. L 142,
Ontrof LA0To 30.4.2004, 5. 111)

Europejskie Rozporzadzenie (WE) nr 1920/2006 Parlamentu
Centrum Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r.

. . EMCD- . . ; .
Monitorowania DA | W sprawie Europejskiego Centrum Monitorowania
Narkotykow Narkotykow i Narkomanii (Dz.U. L 376
i Narkomanii 727.12.20006, s. 1-13)
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Europejskie Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 337/75 z dnia 10
Centrum Rozwoju Cedefop lutego 1975 r. ustanawiajace Europejskie Centrum
Ksztatcenia Rozwoju Szkolenia Zawodowego (Dz. Urz. L 39,
Zawodowego 13.2.1975, s. 14)
Decyzja Rady 2005/681/WSiSW z dnia 20 wrze$nia
Europejskie CEPOL 2005 r. ustanawiajaca Europejskie Kolegium
Kolegium Policyjne Policyjne (CEPOL) i uchylajaca decyzj¢ 2000/820/
WSiSW (Dz. Urz. L 256, 1.10.2005, s. 6370)
Rozporzadzenie (WE) nr 1922/2006 Parlamentu
Europejski Instytut Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r.
ds. Réwnosci EIGE |ustanawiajace Europejski Instytut ds. Réwnosci
Kobiet i Mgzczyzn Kobiet i Mgzczyzn (Dz. Urz. L 403, 30.12.2006, s.
917)
Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r.
Europejski Urzad ustanawiajace ogolne zasady i wymagania prawa
ds. Bezpieczenstwa | EFSA |zywnosciowego, powotujace Europejski Urzad
Zywnosci ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajace
procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci
(Dz. Urz. L 31,1.2.2002, 5. 124)
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) nr 1093/2010 z dnia 24 listopada
Europejski 2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego
Urzad Nadzoru EUNB | Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru
Bankowego Bankowego), zmiany decyzji nr 716/2009/WE oraz
uchylenia decyzji Komisji 2009/78/WE (Dz. Urz. L
331, 15.12.2010, s. 1247)
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
L. (UE) nr 1095/2010 z dnia 24 listopada 2010 .
Europejski . S .
Urzad Nadzoru W sprawie ustanoyvle',ma Europejskiego Urzqidu
S o ESMA |Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Gietd
Gield i Papieréw i Papierow Wartosciowych), zmiany decyzji nr
Wartosciowych ’

716/2009/WE i uchylenia decyzji Komisji 2009/77/
WE (Dz. Urz. L 331, 15.12.2010, s. 84119)
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Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego

Europejski i Rady (UE) nr 1094/2010 z dnia 24 listopada

Urzad Nadzoru 2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego

Ubezpieczen Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru

. . EIOPA . . . .

i Pracowniczych Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw

Programow Emerytalnych), zmiany decyzji nr 716/2009/WE

Emerytalnych i uchylenia decyzji Komisji 2009/79/WE (Dz. Urz.
L 331, 15.12.2010, s. 4883)

Europejski Urzad DecyZJa.R.ady z dnia 6 kwletma 200? r

Policii Europol | ustanawiajaca Europejski Urzad Policji (Europol)

J (Dz. Urz. L 121, 15.5.2009, s. 3766)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

Europejski (UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie

Urzad Wsparcia EASO |utworzenia Europejskiego Urzedu Wsparcia

w dziedzinie Azylu w dziedzinie Azylu (Dz. Urz. L 132, 29.5.2010, s.
1128)

o Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

Organ Europejskich (WE) nr 1211/2009 z dnia 25 listopada 2009 .

Regulatorow - L X

Eacznodei BEREC | ustanawiajace Organ Europejskich Regulatorow

Ei}ktroniczne' Lacznosci Elektronicznej (BEREC) oraz Urzad (Dz.

. Urz. L 337, 18.12.2009, s. 110)

Urzadds. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 207/2009 z dnia 26

Harmonizacji ) i

Rynku OHIM | lutego 2009 r. w sprawie wspolnotowego znaku

4 towarowego (Dz. U. L 78, 24.3.2009, s. 142)

Wewngtrznego

Wspolnotowy Rozporzqdzenle Rady. (WE) 'NR 2100/94 z dnia 27
lipca 1994 r. w sprawie wspdlnotowego systemu

Urzad Ochrony CPVO . 1

. o ochrony odmian roslin (Dz.U. L 227 2 1.9.1994, s.
Odmian Roslin

1-30)
Zespot ds. . . ..

, Decyzja rady z dnia 28 lutego 2002 r. ustanawiajaca
Wspolpracy Euro- . . . . )
Sadowej w Unii just Eurojust w celu zintensyfikowania walki z powazng
Europejskicj przestgpczoscia (Dz. Urz. L 63, 6.3.2002, s. 113)

Agencj

e ds. wspélnej polityki bezpieczenstwa i obrony

Centrum Satelitarne
Unii Europejskiej

EUSC

Wspolne dziatanie Rady z dnia 20 lipca 2001 r.
w sprawie ustanowienia Centrum Satelitarnego Unii
Europejskiej (Dz. Urz. L 200, 25.7.2001, s. 511)
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Wspolne Dziatanie Rady 2004/551/WPZiB
Europejska Agencja EDA |Z dnia 12 lipca 2004 r. w sprawie ustanowienia
Obrony Europejskiej Agencji Obrony (Dz. Urz. L 245,

17.7.2004, s. 1728)
Instytut Unii Wspdlne dziatanie Rady z dnia 20 lipca 2001 r.
Europejskiej ruiss |V sprawie ustanowienia Instytutu Unii Europejskiej
Studiéw nad Studiéw nad Bezpieczenstwem (Dz. Urz. L 200,
Bezpieczenstwem 25.7.2001, s. 14)

Zrédto: opracowanie wlasne.

Jak wida¢, nie istnieje jeden akt prawny, ktory regulowalby zasady
powotywania i funkcjonowania agencji regulacyjnych. Agencje w kaz-
dym przypadku byly tworzone odrebnym aktem prawnym, stanowig-
cym efekt gry politycznych interesow i probujacym odpowiedzie¢ na
okreslone potrzeby spoteczne. Sprawia to, ze w systemie prawnym nie
istnieje zadne nadrzedne uzasadnienie ich istnienia, lecz kazde z rozpo-
rzadzen powotujacych do zycia agencje zawiera odrebne uzasadnienie®.
Jest to bardzo powazny mankament obecnego systemu prawnego. Brak
wspdlnych przepiséw regulujacych powotywanie agencji otwiera droge
do dziatan nieracjonalnych z punktu widzenia intereséw podatnikow.
Nalezy pamietaé, ze fundamentalnym wymogiem demokratycznego
panstwa prawnego jest to, by organy wiadzy publicznej dziataty w takim
zakresie, w jakim upowaznia je do tego prawo. Aby zasada praworzad-
nosci rzeczywiscie funkcjonowata, nie wystarczy istnienie jakichkol-
wiek, ogélnikowych podstaw prawnych, lecz precyzyjnie sformutowane
przepisy. Normy prawa administracyjnego musza by¢ sformutowane
mozliwie czytelnie i precyzyjnie, poniewaz w dzialanie administracji
wpisana jest nieracjonalnos$é. Zarzadzanie pienigdzmi podatnikdéw oraz
dysponowanie wladzg w oczywisty sposob sktania do naduzy¢ (patrz:
Wstep). Przepisy administracyjne musza by¢ zatem konkretne, nie zo-
stawiajac decydentom nadmiernej swobody, ktdra bedzie prowadzita do
zachowan spotecznie szkodliwych. W przypadku agencji zdecentralizo-
wanych takimi dzialaniami moze by¢ przede wszystkim samo powoly-

5 European Commission, Evaluation of the EU decentralised agencies in 2009, Vol.
1 — Synthesis and recommendations, s. i.
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wanie 1 utrzymywanie agencji bez merytorycznego uzasadnienia. Brak
precyzyjnych, rygorystycznych, prawnych przestanek pozwalajacych na
powotanie agencji jest rOwnoznaczny z nieracjonalnym wykorzystywa-
niem pienigdzy podatnikéw. Trudno bowiem oczekiwa¢ od dysponen-
tow publicznych pienigdzy, ze beda wydawac je racjonalnie, skoro nie
sg ich wlascicielami.
Pomimo braku jednolitych przepiséw, mozna jednak odnalez¢ pewne
cechy wspolne agencji zdecentralizowanych. Naleza do nich:
1. podporzadkowanie prawu Unii Europejskiej,
2. powolywanie aktem prawa wtornego,
3. posiadanie osobowosci prawnej,
4. wydawanie w czgsci przypadkow indywidualnych decyzji admini-
stracyjnych wptywajacych na sytuacje prawna stron trzecich,
5. funkcjonowanie, z nielicznymi wyjatkami, w oparciu o srodki z bu-
dzetu Unii Europejskiej,
6. trwaly charakter i siedziba w jednym z panstw cztonkowskich UE,
7. finansowa oraz administracyjna autonomia, a takze niezalezno$¢
w wykonywanych czynnosciach®.

Jesli chodzi o niezaleznos¢ w wykonywanych czynnos$ciach, to
mamy do czynienia raczej z niezaleznoscig deklarowana, a nie faktycz-
na. W ogole traktowanie jako niezaleznego jakiegokolwiek podmiotu
finansowanego z pienigdzy publicznych, na dodatek z cztonkami wska-
zywanymi przez panstwa czy z akredytowanych przez wiadzg list, jest
wysoce watpliwe. W ten sposob nie dochodzi si¢ do prawdy naukowe;j,
lecz kupuje takie uzasadnienia i ekspertyzy, ktore usatysfakcjonuja czy
to wladze, czy lobbistow.

Legalna podstawg tworzenia dla 12 agencji jest art. 352 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)’. Stanowi on m.in., ze

¢ Analytical Fiche Nr 1, Definition and classification of ,, European Regulatory
Agency”, http://europa.eu/about-eu/agencies/regulatory agencies_bodies/index
pl.htm (17.08.2013).

7 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej, Dz. Urz. C 115, 9.5.2008, s. 1-388.
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w przypadku, gdy dziatanie Unii okaze si¢ niezbedne do osiagniecia,
w ramach polityk okreslonych w traktatach, jednego z celow, o ktérych
mowa w traktatach, a traktaty nie przewidzialy uprawnien do dziatania
wymaganego w tym celu, Rada, stanowigc jednomyslnie na wniosek
Komisji i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, przyjmuje sto-
sowne przepisy. Jezeli przepisy te sg przyjmowane przez Rade zgodnie
ze specjalng procedura ustawodawcza, stanowi ona rowniez jednomysl-
nie na wniosek Komisji i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskie-
go. W ten sposob zostaty powotane do zycia: CdT, CEDEFOP, CPVO,
EAR, EMCDDA, EMA, ETF, EU-OSHA, EUROFOUND, FRA, GSA
i OHIM.

17 agencji: ACER, BEREC Office, EFCA, EASA, ECHA, ECDC,
EEA, EFSA, EIGE, EMSA, ENISA, ERA, FRONTEX, CEPOL, EU-
ROJUST, EUROPOL, EDA, EUSC, ISS, EASO, Agency for Operatio-
nal management of SIS II, VIS i EURODAC powstato w oparciu o pod-
stawy prawne specyficzne dla danego sektora®.

Agencje: ACER, BEREC Office, EASA, ECDC, ECHA, EFSA,
EIGE, EMSA, ENISA, ERA, EASO, Agency for the Operational Ma-
nagement of SIS II, VIS and EURODAC zostaty utworzone w drodze
zwyklej procedury ustawodawczej. Agencje: CdT, CEDEFOP, EFCA,
CPVO, EAR, EEA, EMCDDA, EMA, ETF, EU-OSHA, EUROFO-
UND, FRA, FRONTEX, GSA, OHIM zostaly utworzone rozporzadze-
niami Rady, jednak akty zmieniajace dla 4 z wymienionych agencji zo-
staly rowniez wprowadzone zwykla procedura ustawodawcza®. Agencje
EUSC, EDAi ISS powotano do zycia wspdlnymi dziataniami Rady, EU-
ROJUST i CEPOL powotano decyzjami Rady, aktualng za$ podstawa
prawng funkcjonowania EUROPOLU réowniez jest decyzja Rady.

Prawny charakter instrumentéw dzialania, w jakie sa wyposazone
agencje, w duzej mierze zalezy od pelnionych przez nie funkcji. Podziat
instytucji ze wzgledu na funkcje nie jest jednoznaczny, poniewaz kazda
z nich taczy zazwyczaj kilka funkcji, ale jedna z nich najczesciej do-

§ Analytical Fiche Nr 2, Creation of agencies, http://europa.cu/about-eu/agencies/
regulatory agencies_bodies/index_pl.htm (17.08.2013).
’ Dla agencji EEA, EMA, ETF i EMCDDA.
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minuje. W komunikacie z 2008 r. Komisja zaproponowata nastgpujacy

podziat:

1. agencje podejmujace indywidualne decyzje, prawnie wigzace osoby
trzecie, np.: CVPO, OHIM, EASA i ECHA;

2. agencje pomagajace bezposrednio Komisji i —w odpowiednich przy-
padkach — panstwom czlonkowskim, $wiadczac ustugi doradztwa
technicznego, naukowego, sporzadzajac sprawozdania z kontroli,
np.: EMSA, EFSA, ERA i EMEA;

3. agencje odpowiedzialne za dzialania operacyjne: EAR, GSA, EFCA,
FRONTEX, EUROJUST, EUROPOL i CEPOL;

4. agencje odpowiedzialne za gromadzenie, analiz¢ 1 przekazywanie
obiektywnych, rzetelnych i przystepnie sformutowanych informacji
lub za nawigzywanie kontaktéw: CEDEFOP, EUROFOUND, EEA,
ETF, EMCCDA, EU-OSHA, ENISA, ECDC, FRA oraz Europejski
Instytut ds. Réwnosci Kobiet i Megzczyzn;

5. ustugi na rzecz innych agencji i instytucji: CDT'.

Agencje podejmujace indywidualne decyzje majace wtadcze kom-
petencje do zmiany sytuacji prawnej podmiotow prawa. Przyktado-
wo, Wspdlnotowy Urzad Ochrony Odmian Roslin (CVPO) przyznaje
wspodlnotowe prawa do ochrony odmian roslin, moze odrzuci¢ wniosek
0 jego przyznanie, uniewazni¢ to prawo badz je uchyli¢. Od decyzji
CVPO przystuguje odwotanie, jak rowniez skarga do Trybunatlu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej. W przypadku Urzedu ds. Harmonizacji
Rynku Wewngtrznego (OHIM) przedmiotem wladczego rozstrzygnigcia
organu jest rejestracja wspolnotowego znaku towarowego. Urzad ten
stwierdza takze wygasniecie badz uniewaznienie wspolnotowego znaku
towarowego. Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego (EASA)
wydaje decyzje dotyczace: certyfikacji zdatnosci do lotu i ochrony sro-
dowiska, certyfikacji pilotow, certyfikacji operacji lotniczych oraz do-
tyczace spelniania norm przez uzytkownikow z panstw trzecich. Euro-
pejska Agencja Chemikaliéw (ECHA) udziela zezwolen na stosowanie
substancji chemicznych.

10" Komunikat Komisji do Parlamentu europejskiego i Rady Przyszlos¢ agencji...,
op. cit., s. 8.
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Instytucje podejmujace odrebne decyzje wzgledem podmiotow dys-
ponuja zatem instrumentami w postaci aktow administracyjnych. Nieza-
leznie od uzytej nazwy: certyfikat, wpis do rejestru, decyzja administra-
cyjna itp., aktem administracyjnym bedzie oparte na przepisach prawa
administracyjnego wladcze, jednostronne o$wiadczenie organu admi-
nistracji (w tym wypadku: agencji), okreslajace sytuacje prawng wska-
zanego adresata w konkretnie oznaczonej sprawie''. Dziatanie organu
jest przejawem woli, ktory wyraza zamiar wywotania skutku prawne-
g0 w postaci ustanowienia, zmiany lub zniesienia stosunku prawnego.
Wtadczy charakter wynika z faktu, Ze agencje unijne wydaja go w imie-
niu Unii Europejskiej i na jej rachunek. Jego realizacja jest zatem gwa-
rantowana przymusem wiadzy.

Stosownie do odmiennego profilu, inny bedzie charakter prawny in-
strumentdéw agencji $wiadczacych ustugi doradztwa technicznego lub
naukowego czy tez sporzadzajacych sprawozdania z kontroli. Agencje
ukierunkowane na doradztwo naukowo-techniczne koncentruja si¢ na
réznych formach pomocy merytorycznej. Przyktadowo, Europejska
Agencja Bezpieczenstwa Morskiego (EMSA) wspolpracuje z panstwa-
mi cztonkowskimi i z Komisja oraz zapewnia im pomoc techniczna,
operacyjng i naukowa w zakresie bezpieczenstwa morskiego, ochrony
na morzu, zapobiegania zanieczyszczeniom powodowanym przez statki
1 reagowania na nie, jak rowniez reagowania na zanieczyszczenia morza
spowodowane przez instalacje do wydobywania ropy naftowej i gazu'?.
Agencja w tym zakresie wspomaga Komisje, wspétdziata z panstwami
czlonkowskimi i utatwia wspolprace miedzy panstwami cztonkowskimi
a Komisja.

Europejski Urzad ds. Bezpieczefistwa Zywnosci (EFSA) ma zapew-
nia¢ doradztwo naukowe oraz wsparcie naukowo-techniczne w zakresie
prawodawstwa i polityki Wspolnoty, we wszystkich dziedzinach, ktore

I Por. Wiktorowska A., Prawne formy dzialania administracji, w: M. Wierzbow-
ski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 258.

12 Art. 1 Rozporzadzenia (WE) nr 1406/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 27 czerwca 2002 r. ustanawiajacego Europejska Agencj¢ Bezpieczenstwa Mor-
skiego (Dz. Urz. L 208, 5.8.2002, s. 1).
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wywieraja bezposredni lub posredni wplyw na bezpieczenstwo zywno-
$ci 1 pasz. Zapewnia on niezalezng informacje¢ we wszystkich kwestiach
w ramach tych dziedzin i informuje o ryzyku'3. Instrumentem tego urze-
du jest wydawanie opinii naukowych, udzielanie pomocy naukowej lub
technicznej, polegajace na wykonywaniu prac naukowych lub technicz-
nych obejmujacych stosowanie dobrze ugruntowanych zasad nauko-
wych lub technicznych, zlecanie badan naukowych, zbieranie danych
i rozpoznawanie ryzyk'4.

Glownym celem Europejskiej Agencji Kolejowej (ERA) jest wspot-
dziatanie, w sprawach technicznych, we wdrazaniu prawodawstwa
wspolnotowego zmierzajacego do polepszenia konkurencyjnej pozycji
sektora kolejowego poprzez zwigkszanie poziomu interoperacyjnosci
systemow kolejowych oraz w rozwijaniu wspdlnego podejscia do bez-
pieczenstwa w europejskim systemie kolejowym, celem wsparcia budo-
wy europejskiego obszaru kolejowego bez granic, gwarantujacego wy-
soki poziom bezpieczenstwa'>. Gtoéwnymi instrumentami w realizacji
tych celdw s zalecenia i opinie'®.

Europejska Agencja ds. Lekow (EMEA) dostarcza panstwom czton-
kowskim 1 instytucjom Wspdlnoty najlepsze z mozliwych opinii nauko-
wych w odniesieniu do wszelkich kwestii odnoszacych si¢ do oceny
jakosci, bezpieczenstwa i skutecznosci produktow leczniczych stosowa-
nych u ludzi lub weterynaryjnych produktow leczniczych, ktore sa okre-
slone zgodnie z przepisami prawodawstwa wspdlnotowego odnoszace-
go si¢ do produktdéw leczniczych'”. W tym celu EMEA m.in. koordynuje

13 Art. 22 Rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 28 stycznia 2002 r. ustanawiajacego ogolne zasady i wymagania prawa Zywnos-
ciowego, powotujacego Europejski Urzad ds. Bezpieczefistwa Zywnosci oraz ustana-
wiajacego procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz. Urz. L 31, 1.2.2002,
s. 1-24).

4 Tbidem, art. 29-35.

15 Art. 1 Rozporzadzenia (WE) nr 881/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 29 kwietnia 2004 r. ustanawiajacego Europejska Agencj¢ Kolejowa (Dz. Urz. L
164, 30.4.2004, s. 1-43).

16 Tbidem, art. 2.

17" Art. 57 Rozporzadzenia (WE) nr 726/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 31 marca 2004 r. ustanawiajacego wspolnotowe procedury wydawania po-
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badania naukowe nad jakos$cia, bezpieczenstwem i skutecznoscia pro-
duktow leczniczych, ktére podlegaja procedurom wspdlnotowym wyda-
wania pozwolen na wprowadzenie do obrotu, rozpowszechnia informa-
cje zwiazane z wlasciwosciami lekdw, tworzy bazy danych produktéw
leczniczych itp'8.

Wszelkiego typu doradztwo, konsultacje, opinie itp. instrumenty
agencji nie maja charakteru prawnie wiazacego, nie przyczyniajq si¢ do
zmiany sytuacji prawnej jednostek, nie tworza tez zadnych aktow prawa
powszechnie obowiazujacego.

Przyktadem agencji klasyfikowanej jako ,,operacyjna” jest Euro-
pejska Agencja Kontroli Rybotéwstwa (EFCA). Celem jej dziatania
jest organizowanie operacyjnej koordynacji dziatan w zakresie kontroli
1 inspekcji potowow prowadzonych przez panstwa czlonkowskie oraz
wspomaganie wspolpracy tych w zgodzie z zasadami wspdlnej polityki
ryboléwstwa w celu zapewnienia jej skutecznego i jednolitego stoso-
wania'®. Gléwnym instrumentem prawnym EFCA sa uprawnienia ko-
ordynacyjne, wykonywane poprzez opracowywanie wspolnych planow
rozmieszczenia (plany przedstawiajace ustalenia operacyjne dotyczace
rozmieszczenia dostepnych srodkéw kontroli i inspekeji), czyli dziatania
zwigzane z kontrola i inspekcja prowadzone przez panstwa czlonkowskie
na podstawie migdzynarodowych programéw kontroli i inspekcji®.

Analogiczny profil ma Europejska Agencja Zarzadzania Wspot-
praca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich
(Frontex). Jej celem jest utatwianie stosowania istniejacych i przysztych
unijnych $rodkéw dotyczacych zarzadzania granicami zewngtrznymi

zwolen dla produktéw leczniczych stosowanych u ludzi i do celéw weterynaryjnych
i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajacego Europejska Agencj¢ Lekéw, Dz. Urz. L 136,
30.4.2004, s. 1-33.

18 Por. Rozporzadzenie (WE) nr 726/2004..., op. cit.

19 Art. 1 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 768/2005 z dnia 26 kwietnia 2005 r. usta-
nawiajacego Wspolnotowa Agencje Kontroli Rybotowstwa oraz zmieniajacego roz-
porzadzenie (WE) nr 2847/93 ustanawiajace system kontroli majacy zastosowanie do
wspolnej polityki rybotéwstwa, Dz. Urz. L 128, 21.5.2005, s. 1-14.

20 Tbidem, art. 8.
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i czyni¢ je bardziej skutecznymi?'. Aby osiagnaé ten cel, agencja ma
przede wszystkim obowiazek koordynowania wspotpracy operacyjnej
miedzy panstwami cztonkowskimi w dziedzinie zarzadzania granicami
zewnetrznymi?2. Czyni to oceniajac, zatwierdzajac i koordynujac pro-
pozycje wspolnych operacji i projektow pilotazowych przygotowanych
przez panstwa cztonkowskie, jak rdwniez samodzielnie inicjujac i pro-
wadzac wspdlne operacje i projekty pilotazowe we wspolpracy z zainte-
resowanymi panstwami cztonkowskimi?3.

W tym wypadku kompetencje agencji sa wicksze niz tylko doradz-
two 1 opinie — moga one bowiem wydawaé polecenia stuzbowe w toku
prowadzenia okreslonych operacji itp. dziatan.

Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Chorob (ECDC)
nalezy do grupy agencji odpowiedzialnych za gromadzenie, analiz¢
1 przekazywanie obiektywnych, rzetelnych i przystepnie sformutowa-
nych informacji lub za nawiazywanie kontaktow. Celem dziatania tej
agencji jest identyfikacja, ocena i powiadamianie o biezacych i poja-
wiajacych si¢ zagrozeniach dla zdrowia ludzkiego ze strony choréb za-
kaznych?*, Instrumentem realizacji zadan ECDC jest przede wszystkim
prawny obowiazek poszukiwania, gromadzenia, zestawiania, oceniania
i rozpowszechniania odpowiednich danych naukowo-technicznych?>.
Podobnymi instrumentami dysponuje Europejski Instytut ds. Réwno-
sci Kobiet i Megzczyzn (EIGE), ktorego celem jest wzmacnianie i przy-
czynianie si¢ do promocji réwnosci pici, zwalczanie dyskryminacji ze
wzgledu na plec oraz podnoszenie poziomu $wiadomosci obywateli UE

21 Art. 1 ust. 2 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika
2004 r. ustanawiajacego Europejskg Agencje¢ Zarzadzania Wspotpraca Operacyjna na
Zewngtrznych Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej, Dz. Urz. L 349,
25.11.2004, s. 1T'11.

22 Ibidem, art. 2 ust. 1.

2 Ibidem, art. 3 ust. 1.

2 Art. 3 ust. 1 Rozporzadzenia (WE) nr 851/2004 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. ustanawiajacego Europejskie Centrum ds. Zapobie-
gania i Kontroli Choréb, Dz. Urz. L 142, 30.4.2004, s. 1 11.

2 Tbidem, art. 3 ust. 2.
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w zakresie problematyki rowno$ci mezczyzn i kobiet?®. Podobnie jak
ECDC, réwniez on gromadzi, analizuje i rozpowszechnia obiektywne,
rzetelne 1 poréwnywalne informacje, w tym przypadku dotyczace row-
nosci pici, facznie z wynikami badan i dobrymi praktykami?’.

Prawny charakter przetwarzania i rozpowszechniania danych jest
zblizony do konsultacji 1 opinii. Takze tutaj nie dochodzi do wtadczych
rozstrzygnie¢ sytuacji prawnej podmiotéw, kierowania za pomoca pole-
cen shuzbowych itp., lecz wylacznie do zarzadzania informacjami.

Przedstawiciel ostatniej z kategorii agencji, Centrum Ttumaczen dla
Organéw Unii Europejskiej (CdT), to podmiot §wiadczacy ustugi thuma-
czen na rzecz innych agencji.

Przeglad charakteru prawnego instrumentdw, jakimi dysponuja agen-
cje, pozwala zauwazy¢, ze sa one bardzo réznorodne. Wspo6lna granica dla
dziatan agencji jest to, ze nie moga ustala¢ ogdlnych srodkow regulacyj-
nych. Ich uprawnienia w zakresie podejmowania samodzielnych decyzji
0 wigzacym skutku prawnym ograniczaja si¢ do podejmowania oddziel-
nych decyzji w szczeg6lnych obszarach, gdzie wymagana jest konkretna
wiedza techniczna, na jasno i doktadnie okreslonych warunkach 1 bez fak-
tycznej swobody uznania. Ponadto agencjom nie mozna przekaza¢ kom-
petencji, ktore moglyby pokrywac si¢ z zadaniami, jakie Traktat wyraznie
powierzyt Komisji (np. funkcja straznika prawa wspdlnotowego)?8.

Pomimo pewnych wspolnych ograniczen dziatan agencji, cechuje je
m.in. daleko idaca réznorodnos¢ kompetencji, struktury, finansowania,
a takze brak wspdlnych ram prawnych. Jak juz wspomniano, agencje
powolywano jedna po drugiej i nie kierowano si¢ przy tym zadna ogdlng
wizja ich roli i miejsca w Unii?°. Taki sposdb ksztaltowania systemu

26 Art. 2 Rozporzadzenia (WE) nr 1922/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 20 grudnia 2006 r. ustanawiajacego Europejski Instytut ds. Rownosci Kobiet
i Mgzczyzn, Dz. Urz. L 403, 30.12.2006, s. 9 17.

27 Tbidem, art. 3 ust. 1.

2 Komunikat Komisji do Parlamentu europejskiego i Rady — Przyszto$¢ agencii...,
op. cit., s. 5.

2 Wspdlne oswiadczenie Parlamentu Europejskiego, Rady UE i Komisji Europej-
skiej w sprawie zdecentralizowanych agencji, http://europa.eu/agencies/documents/
joint_statement and common_approach 2012 pl.pdf (19.08.2013).
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prawnego skutkuje licznymi, niekorzystnymi zjawiskami. Wiele kry-
tycznych uwag odnosnie do funkcjonowania agencji zglosit Parlament
Europejski. Zauwaza on m.in., ze prawo nie okresla zadnych racjonal-
nych regut rzadzacych powolywaniem komisji, co sprawia, ze kolejne
agencje tworzy sie w poszczegdlnych przypadkach, co prowadzi do
powstawania nieprzejrzystego zlepku agencji regulacyjnych, agencji
wykonawczych i innych organow wspolnotowych, z ktorych kazdy
jest wytworem sui generis3®. Roznorodnos¢ strukturalna i funkcjonalna
agencji sktania do powaznej refleksji nad parametrami regulacyjnymi,
dobrym systemem rzadzenia i stosunkami mig¢dzyinstytucjonalnymi
pod wzgledem centralizacji i decentralizacji®'. Staboscia obowiazuja-
cych przepisow jest takze brak obiektywnych kryteriow umozliwiaja-
cych oceng przydatnosci istnienia agencji z uwzglednieniem ewentual-
nych rozwiazan zastepczych oraz regularnej, skoordynowanej i spojne;j
oceny prac agencji i osiagnigtych przez nie wynikow, w tym oceny ze-
wnetrznej, szczegdlnie za pomocg analiz kosztow i1 zyskow. Nie istnieja
prawne procedury nakazujace oceng, czy opcja utworzenia agencji jest
bardziej efektywna pod wzgledem kosztéw niz wykonanie tych zadan
przez stuzby Komisji3?. Roznorodnosé cech instytucjonalnych agencji
nie sprzyja, w ocenie Parlamentu, ich przejrzystosci, nie sg jasno wyzna-
czone granice niezaleznosci agencji i sprawowanego nad nimi nadzoru,
a w szczegolnosci charakteru i zakresu odpowiedzialno$ci Komisji za
ich dziatalno$¢. Regulacji i standaryzacji wymaga rowniez prezentacja
dziatalnosci przez agencje w danym roku budzetowym, a takze rachun-
kéw i1 sprawozdan z zarzadzania budzetem i finansami. Konieczne jest
réwniez zapewnienie biezacego przegladu potrzeb istniejacych agencji
oraz ustanowienie kryteriow stuzacych do okreslenia, kiedy dana agencja

30 Strategia przyszlego rozwiazywania kwestii instytucjonalnych dotyczacych
agencji regulacyjnych. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 21 pazdziernika
2008 r. w sprawie strategii przyszlego rozwiazywania kwestii instytucjonalnych do-
tyczacych agencji regulacyjnych (2008/2103(INI), Dz. Urz. C 15E, 21.1.2010, s. 27—
33),s. 29.

31 Tbidem, s. 30.

32 Tbidem, s. 28.

49



Michat Wielonski

regulacyjna osiagneta swoj cel i moze zakonczy¢ dziatalno$é33. Wspol-
nego podejscia wymaga takze proces doboru kadr, planowanie budzeto-
we i zarzadzanie zasobami, zarzadzanie i ocena wynikow>*. W identycz-
nym duchu napisano wspolne o§wiadczenie Parlamentu Europejskiego,
Rady UE i Komisji Europejskiej3>.

W pehni podzielam zarzuty Parlamentu Europejskiego wobec agencji.
Nadmierna swoboda decydentdw, stworzona przez bardzo ogdlne i nie-
spojne przepisy dotyczace agencji, prowadzi do licznych patologii, jakie
towarzysza powotywaniu i funkcjonowaniu agencji UE. W tym obszarze
prawo jest catkowicie niedostosowane do specyfiki regulowanej materii.
Pamietajac, ze dysponenci srodkéw publicznych nie zarzadzaja $rod-
kami wlasnymi, lecz zabranymi podatnikom, powinny istnie¢ przepisy
racjonalizujace powotywanie nowych agencji, nakazujace ewaluacjg in-
stytucji juz dzialajacych, zapewniajace jednolite standardy w zakresie
zatrudniania, sprawozdawczosci finansowej, dostgpu do informac;ji itp.
Prawo w tym przypadku musi racjonalizowa¢ dziatania, ktére z natury
rzeczy sg nieracjonalne, gdyz podejmowane przez podmioty, ktérym nie
zalezy na efektywnos$ci wykorzystania zasobow oddanych do dyspozy-
cji. Takie przepisy do tej pory nie istnieja w odniesieniu do zdecentrali-
zowanych agencji.

2.2. Agencje wykonawcze

Agencje wykonawcze powoluje si¢ na mocy rozporzadzenia Rady
z 2002 r3®. Ich zadania polegaja na zapewnieniu wsparcia w procesie
zarzadzania programami wspolnotowymi3”. Przywolane rozporzadzenie
definiuje agencj¢ wykonawcza jako osobg prawna ustanowiong zgodnie

3 Tbidem, s. 29.

3* Tbidem, s. 30.

35 Wspdlne oswiadczenie Parlamentu Europejskiego, Rady UE i Komisji Europej-
skiej w sprawie zdecentralizowanych agencji, op. cit.

3¢ Rozporzadzenie Rady (WE) nr 58/2003 z dnia 19 grudnia 2002 r. ustanawiajace
statut agencji wykonawczych, ktérym zostana powierzone niektore zadania w zakresie
zarzadzania programami wspolnotowymi, Dz. Urz. L 11, 16.1.2003, s. 1-8.

37 Komunikat Komisji do Parlamentu europejskiego i Rady - Przysztos¢ agencji...,
op. cit.
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z niniejszym rozporzadzeniem38. Szersza definicje agencji wykonaw-
czej zawiera Rozporzadzenie 1605/2002, stwierdzajace, ze agencje wy-
konawcze sa osobami prawnymi w mysl prawa wspdlnotowego, stwo-
rzonymi na mocy decyzji wspolnotowej, ktérym moga by¢ przekazy-
wane kompetencje w celu wykonania catosci lub czesci programu badz
projektu wspdlnotowego w imieniu Komisji i zgodnie z jej obowiazka-

mi w mys$l rozporzadzenia Rady ustanawiajacego statut agencji wyko-

nawczych, ktorym maja zosta¢ powierzone niektdre zadania odnoszace

si¢ do zarzadzania programami wspdlnotowymi i okreslajace warunki

i ustalenia dotyczace ich tworzenia i dziatania3®.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 Rozporzadzenia nr 58/2003 agencjom wyko-
nawczym mozna w szczegolnosci powierzy¢ nastgpujace zadania:

1. zarzadzanie niektorymi lub wszystkimi etapami projektu w zwiazku
z poszczegbdlnymi projektami, w kontekscie wykonywania programu
wspodlnotowego oraz przeprowadzania niezbednych w tym celu kon-
troli, poprzez przyjmowanie odpowiednich decyzji przy wykorzysta-
niu uprawnien przekazanych agencji przez Komisjeg;

2. przyjmowanie instrumentéw wykonania budzetu w odniesieniu do
dochodéw i wydatkéw oraz prowadzenie wszystkich dzialan ko-
niecznych do wykonania programu wspolnotowego na podstawie
uprawnien przekazanych przez Komisje, w szczegolnosci dziatan
zwigzanych z udzielaniem zamdwien i1 przyznawaniem dotacji;

3. zbieranie, analizowanie i przekazywanie Komisji wszystkich infor-
macji potrzebnych do kierowania wykonaniem programu wspolno-
towego.

3% Rozporzadzenie Rady (WE) nr 58/2003, op. cit., art. 2.

3 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 .

w sprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogolnego
Wspolnot Europejskich, Dz. Urz. L 248, 16.9.2002, s. 1 48), art. 55 ust. 1.

51



Michat Wielonski

Tabela 2. Agencje wykonawcze w UE

PEELNA NAZWA
AGENCJI

SKROT

PODSTAWA PRAWNA DZIALANIA

Agencja Wykonawcza
ds. Badan Naukowych

REA

Decyzja Komisji nr 2008/46/WE z dnia

14 grudnia 2007 r. ustanawiajaca Agencje
Wykonawcza ds. Badan Naukowych

w celu zarzadzania niektorymi obszarami
szczegdtowych programéw wspdlnotowych
Ludzie, Mozliwos$ci i Wspotpraca w dziedzinie
badan na mocy rozporzadzenia Rady (WE)

nr 58/2003 (Dz. Urz. L 11, 15.1.2008, s. 9—11)

Agencja Wykonawcza
ds. Edukaciji,

Kultury i Sektora
Audiowizualnego

EACEA

Decyzja Komisji nr 2009/336/WE z dnia
20 kwietnia 2009 r. ustanawiajaca Agencje
Wykonawcza do spraw Edukacji, Kultury

1 Sektora Audiowizualnego zarzadzajaca
dziataniami wspdlnotowymi w dziedzinie
edukacji, kultury i sektora audiowizualnego
w zastosowaniu rozporzadzenia Rady (WE)
nr 58/2003 (Dz. Urz. L 101, 21.4.2009,

s. 26-30)

Agencja Wykonawcza
ds. Konkurencyjnosci
i Innowacyjnosci

EACI

Decyzja Komisji nr 2007/372/WE z dnia

31 maja 2007 r. w sprawie zmiany decyzji
2004/20/WE majacej na celu przeksztatcenie
Agencji Wykonawczej ds. Inteligentnej Energii
w Agencj¢ Wykonawcza ds. Konkurencyjnosci
i Innowacyjnosci (Dz. Urz. L 140, 1.6.2007,

s. 52-54)

Agencja Wykonawcza
ds. Transeuropejskiej
Sieci Transportowej

TEN-T
EA

Decyzja Komisji nr 2007/60/WE z dnia 26
pazdziernika 2006 r. ustanawiajaca Agencje
Wykonawcza ds. Transeuropejskiej Sieci
Transportowej zgodnie z rozporzadzeniem
Rady (WE) nr 58/2003 (Dz. Urz. L 32,
6.2.2007, s. 88-90)

Agencja Wykonawcza
ds. Zdrowia
i Konsumentéw

EAHC

Decyzja Komisji nr 2008/544/WE z dnia

20 czerwca 2008 r. zmieniajaca decyzje
2004/858/WE w celu przeksztatcenia Agencji
wykonawczej programu zdrowia publicznego
w Agencj¢ wykonawcza ds. zdrowia

i konsumentéw (Dz. Urz. L 173, 3.7.2008,

s. 27-29)

52




Prawny wymiar funkcjonowania agendji, komitetw i innych jednostek organizacyjnych. Wnioski na przysztos¢

Agencja Wykonawcza
Europejskiej Rady ds. |ERCEA
Badan Naukowych

Decyzja Komisji nr 2008/37/WE z dnia

14 grudnia 2007 r. ustanawiajaca Agencje¢
Wykonawcza Europejskiej Rady ds.

Badan Naukowych w celu zarzadzania
wspolnotowym programem szczegétowym
Pomysty w dziedzinie badan pionierskich na
mocy rozporzadzenia Rady (WE) nr 58/2003
(Dz. Urz. L9, 12.1.2008, s. 15-17)

Zrbdto: opracowanie wilasne.

Instrumenty oddane do dyspozycji poszczegoélnych agencji wyko-

nawczych UE, sa w aktach prawnych opisane w sposéb ogolnikowy.
Prawo nadaje agencjom wykonawczym nastgpujace instrumenty:

1.

zarzadcze — zarzadzanie wskazanymi projektami (REA, EACEA,
TEN-T EA, EAHC, ERCEA),
kierownicze — kierowanie wskazanymi projektami (EACI),

. wspomagajaco-koordynacyjne — wspomaganie Komisji i koordyna-

cje okreslonych projektéw (TEN-T EA),

przetwarzania danych — gromadzenie, analiz¢ i1 przekazywanie Ko-
misji wszystkich informacji niezbgdnych do prowadzenia i oceny
realizacji okreslonych programow i srodkéw wspolnotowych (REA,
EACEA, EACIL, TEN-T EA, EAHC, ERCEA),

. budzetowe — przyjmowanie wykonawczych aktéw budzetowych

w odniesieniu do wpltywow i1 wydatkéw oraz wykonywanie, na
podstawie upowaznienia Komisji, wszelkich operacji niezbed-
nych do zarzadzania czg$ciami programoéw wspdlnotowych,
a zwlaszcza operacjami zwiazanymi z przyznawaniem grantow
i zawieraniem umow (REA, EACEA, EACI, TEN-T EA, EAHC,
ERCEA),

. administracyjno-wspierajace — udzielanie wsparcia administracyjne-

g0, logistycznego 1 technicznego (REA, TEN-T EA),

. programowo-selekcyjne — wspomaganie Komisji w fazach progra-

mowania i selekcji, a takze zarzadzanie faza monitorowania pomo-
cy finansowej przyznanej wskazanym projektom oraz przeprowa-
dzanie w tym celu niezbgdnych kontroli, poprzez przyjmowanie
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stosownych decyzji na podstawie uprawnien przekazanych Agencji
przez Komisj¢ (TEN-T EA),

8. koordynacyjne — koordynacja z innymi instrumentami wspolnotowy-
mi, w szczegdlnosci poprzez zapewnienie koordynacji przyznawania
pomocy finansowej (TEN-T EA).

Charakter prawny tych instrumentdéw jest zbiezny do omawianych
wczesniej agencji zdecentralizowanych. Zasadnicza rdznica jest brak
kompetencji do wydawania aktow administracyjnych.

Agencje wykonawcze stanowia sposob realizacji dziatan publicz-
nych poprzez zlecanie przez organ odpowiedzialny — Komisj¢. Pre-
ambuta do Rozporzadzenia nr 58/2003 uwidacznia istotny problem
prawny, zwiazany z funkcjonowaniem agencji. W pkt 9 preambuty
stwierdza si¢, ze Komisja, jako instytucja odpowiadajaca za wyko-
nywanie réznych programdéw wspolnotowych, jest najbardziej kom-
petentna do oceny, czy i w jakim stopniu wlasciwe jest powierzenie
agencji wykonawczej zadan w zakresie zarzadzania odnoszacych sig¢
do jednego lub wigkszej liczby okreslonych programéw wspdlnoto-
wych. Ryzyko takiego uregulowania jest znaczace — skoro to Komi-
sja sama moze decydowac o powotywaniu Komisji i zlecaniu zadan,
tatwo moze dochodzi¢ do naduzy¢. Komisja staje si¢ bowiem sedzig
we wlasnej sprawie, samodzielnie okreslajac, ktdre zadania i w jakiej
liczbie zlecaé, co tatwo moze doprowadzi¢ do nadmiernego rozrostu
agencji i nadmiernego delegowania zadan na inne podmioty. Barierg
dla naduzy¢ jest prawny obowiazek przeprowadzenia analizy kosz-
tow i1 korzysci, uwzgledniajacych czynniki, takie jak identyfikacja
zadan uzasadniajacych zlecanie na zewnatrz, analiza kosztow i ko-
rzysci, obejmujaca koszty koordynacji i kontroli, wplyw na zasoby
ludzkie, mozliwe oszczednosci w ogolnych ramach budzetowych
Unii Europejskiej, efektywno$¢ i elastycznosé w wykonywaniu za-
dan zleconych na zewnatrz, uproszczenie stosowanych procedur, bli-
skos¢ zadan zlecanych na zewnatrz w stosunku do bezposrednich be-
neficjentow, zauwazalno$¢ wspierania przez Wspolnotg programow
wspolnotowych, ktorych to dotyczy oraz potrzeba utrzymania odpo-
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wiedniego poziomu know-how wewnatrz Komisji*®. Watpliwe jest
jednak, czy ocena taka, dokonywana przez podmiot zainteresowany
delegowaniem wilasnych zadan, bedzie obiektywna.

Pomimo wymienionych zastrzezen, za pozytywne nalezy uznac ist-
nienie jednej podstawy prawnej dla powolywania agencji wykonaw-
czych, co chocby cze$ciowo pozwala zracjonalizowac proces ich powo-
lywania i p6zniejsze dzialanie.

2.3 Agendja i organ Euratomu

Agencje 1 organ Euratomu utworzono, aby umozliwi¢ osiagniecie
celow okreslonych w Traktacie ustanawiajacym Europejska Wspdlnote
Energii Atomowej (Euratom). Celem traktatu jest koordynacja progra-
mow naukowo-badawczych panstw cztonkowskich w zakresie pokojo-
wego wykorzystania energii jadrowej, udostgpnienie zasobow wiedzy
oraz infrastruktury i srodkow finansowych przeznaczonych na dziatania
w tej dziedzinie, a takze zapewnienie wystarczajacej ilosci energii jadro-
wej i bezpieczenstwa jej dostaw?!.

Agencja Dostaw Euratomu peli funkcje eksperckie, dysponuje
uprawnieniami nadzorczymi wzgledem rynku materialow i ustug jadro-
wych, korzysta z porad komitetu doradczego i gromadzi zapasy mate-
riatéw jadrowych. Z kolei F4E 4E jest odpowiedzialny za zapewnienie
wktadu Europy w ITER (International Thermonuclear Experimental
Reactor — dost. Migdzynarodowy Eksperymentalny Reaktor Termo-
nuklearny), najwigksze na $wiecie naukowe partnerstwo, ktére ma na
celu wykazanie, ze fuzja jadrowa to realne i zréwnowazone zrodto ener-
gii. ITER skupia 7 stron, ktére stanowia potowe ludnosci swiata — UE,
Rosjeg, Japonig, Chiny, Indie, Kore¢ Potudniowa i Stany Zjednoczone.
poprzez szeroko zakrojonej koncepcji, podpisanego z Japonig — partner-
stwo energia termojadrowa, ktory bedzie trwat przez 10 lat.

4 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 58/2003, op. cit., art. 3 ust. 1.
4 http://europa.eu/about-eu/agencies/euratom_agencies/index_pl.htm
(20.08.2013).
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Tabela 3. Agencja i organ Euratomu

PELNA NAZWA SKROT PODSTAWA PRAWNA DZIALANIA
Decyzja Rady nr 2008/114/WE z dnia 12
Agencja Dostaw ESA lutego 2008 r. ustanawiajaca statut Agencji
Euratomu Dostaw Euratomu (Dz. Urz. L 41, 15.2.2008,
5. 15-20)
Decyzja Rady nr 2007/198/Euratom z dnia
27 marca 2007 r. powolujaca Europejskie
Fusion for Energy F4E Wspdlne Przedsigwzigcie na rzecz

Realizacji Projektu ITER i Rozwoju Energii
Termojadrowej oraz przyznajaca mu okreslone
korzysci (Dz. Urz. L 90, 30.3.2007, s. 58-72)

Zrbdto: opracowanie wiasne

3. Grupy eksperckie | komitety

Funkcjonowanie ciat doradczych Unii Europejskiej, dysponujacych
wiedzg specjalistyczna, bardzo czesto nie jest regulowane prawnie, lecz
za pomocg dokume ntéw wyznaczajacych okreslone standardy ich funk-
cjonowania. Mozna do nich zaliczy¢ przede wszystkim:
1. Communication from the President to the Commission Framework

for Commission Expert Groups: Horizontal Rules and Public Regi-

ster, C(2010) 7649 final, {SEC(2010) 1360};
2. Commission Staff Working Document Accompanying document to

the Commission Framework for Commission Expert Groups: Hori-

zontal Rules and Public Register, SEC(2010) 1360 final, {C(2010)

7649 final}.

Grupa ekspercka powolana jest przez Komisje lub jej dzialy w celu
stuzenia im radami i wiedza w konkretnych dziedzinach. W sktad takie;j
grupy wchodzi co najmniej 6 cztonkow wywodzacych sie z sektora pub-
licznego lub prywatnego, ktorzy musza si¢ spotka¢ wigcej niz raz. Grupy
te dziela si¢ na dwa rodzaje:
1. oficjalne grupy eksperckie — ustanowione decyzja Komisji,
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2. nieoficjalne grupy eksperckie — utworzone przez poszczegolne dziaty
Komisji*2.

Oproécz tego dokumenty unijne wyrdzniaja takze inne podobne ze-
spoty, czyli ciala doradcze, ktorych nie ustanowila Komisja ani nie
utworzyly jej dziaty, ale ktoére maja podobna lub identyczna funkcje jak
grupy eksperckie Komisji oraz sg zarzadzane przez nig na planie admi-
nistracyjnym i finansowym*3.

Dostarczanie Komisji Europejskiej specjalistycznej wiedzy wiaze si¢
W sposOb oczywisty z zagrozeniem nielegalnego wptywania na proces
decyzyjny, zwtaszcza w formie korupcji. Ciata doradcze, chociaz nie
majg kompetencji wladczych, dysponuja istotnymi instrumentami po-
zwalajacymi w sposob znaczacy wplywaé na decyzje. Moga one udzie-
la¢ specjalistycznych konsultacji w odniesieniu do:

1. przygotowywania wnioskow legislacyjnych i inicjatyw o charakterze
politycznym (zgodnie z prawem Komisji do inicjatywy ustawodaw-
czej),

2. przygotowywania aktow delegowanych,

3. wdrazania obowiazujacego prawodawstwa UE, programow i poli-
tyki, w tym przy koordynacji dziatan i wspolpracy w tym zakresie
z panstwami cztonkowskimi i zainteresowanymi stronami*®.

Opinie i rekomendacje, udzielane przez grupy doradcze, z powodu asy-
metrii informacyjnej, moga oddzialywa¢ na ksztalt ustalen podejmowa-
nych przez Komisj¢ Europejska. Dlatego pomimo to, ze zadna ekspertyza
nie jest dla Komisji i jej dziatdéw wiazaca, to wigksza wiedza ekspertow
moze w prosty sposob prowadzi¢ do manipulowania decydentami.

Wspomniane zagrozenia sktonity Komisje do opublikowania jeszcze
2 innych dokumentow. Pierwszy, Communication from the Commission

4 Communication from the President to the Commission Framework for Com-
mission Expert Groups: Horizontal Rules and Public Register, C(2010) 7649 final,
{SEC(2010) 1360}, s. 8.

4 Tbidem.

4 Communication from the President to the Commission Framework for Commis-
sion Expert Groups: Horizontal Rules and Public Register..., op. cit., s. 3.
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on the Collection and use of Expertise by the Commission: Principles
and Guidelines, ,,Improving the knowledge base for better policies”,
COM(2002) 713 final, ksztattujacy zasady pozyskiwania informacji od
ekspertow powotywanych ad hoc, konsultantéw zewngtrznych (osob,
grup, firm) i przypadkow mieszanych, w ktorych ekspertyzy zewngtrzne
sa laczone z ekspertyzami in-house. Kluczowe postulaty tego dokumen-
tu to: poszukiwanie przez Komisj¢ ushug wysokiej jakosci, otwartosé
w poszukiwaniu i korzystaniu z ekspertyz oraz efektywnos¢ w pozyski-
waniu i korzystaniu z ustug ekspertow*°.

Drugi dokument, odnoszacy si¢ do grup eksperckich, to Commun-
nication from the Commission, Towards a reinforced culture of consul-
tation and dialogue - General principles and minimum standards for
consultation of interested parties by the Commission (COM(2002) 704
final). Gléwnymi zasadami postulowanymi przez ten dokument sa: par-
tycypacja (rozumiana jako dazenie do mozliwie szerokich konsultacji),
otwarto$¢ i odpowiedzialno$¢, efektywnos¢ i spojnosé®.

Odrebng grupe ciat doradczych stanowig komitety w ramach pro-
cedury komitologii. W ich sktad wchodza przedstawiciele wszystkich
krajow UE, sa ustanawiane przez prawodawce (Rade i Parlament Euro-
pejski albo sama Rade) po to, by wspieraly Komisje w obszarach poli-
tyki, w ktorych jest ona uprawniona do wdrazania prawodawstwa. Ich
rola polega przede wszystkim na wydawaniu oficjalnych opinii na temat
aktow prawnych, jakie Komisja zamierza przyja¢, aby wdrozy¢ prawo
UE*".

Dziatalno$¢ komitetow w ramach procedury komitologii jest z punk-
tu widzenia prawa regulowana doktadniej niz grup eksperckich. Podsta-
wowy akt prawny to Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

4 Communication from the Commission on the Collection and use of Expertise by
the Commission. Principles and Guidelines, “Improving the knowledge base for better
policies”, COM(2002) 713 final, s. 9-10.

4 Communnication from the Commission, Towards a reinforced culture of consul-
tation and dialogue - General principles and minimum standards for consultation of
interested parties by the Commission, COM(2002) 704 final, s. 16-18.

47 http://ec.europa.eu/transparency/regexpert/index.cfm?do=faq.faq&aide=2
(07.09.2013).
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(UE) nr 182/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. ustanawiajace przepisy i za-
sady ogodlne dotyczace trybu kontroli przez panstwa cztonkowskie wy-
konywania uprawnien wykonawczych przez Komisj¢ (Dz. Urz. L 55,
28.2.2011, s. 13—-18). Prawnie wigzacy akt unijny (akt podstawowy)
moze okresli¢ potrzeb¢ ustanowienia jednolitych warunkéw wykony-
wania i wymagac, aby przyjecie aktéw wykonawczych przez Komisje
podlegato kontroli panstw cztonkowskich procedurze doradczej lub
sprawdzajacej. W procedurach tych kluczowsa role odgrywaja wymie-
nione juz komitety, majace prawo do wydawania opinii na temat opraco-
wywanego aktu prawnego.

Istnieja dwie procedury w ramach komitologii, o0 odmiennych skut-
kach prawnych: doradcza oraz sprawdzajaca. W przypadku procedury
doradczej Komisja decyduje o tym, jaki projekt aktu wykonawczego ma
zostaé przyjety, uwzgledniajac w jak najwiekszym stopniu wnioski pty-
nace z dyskusji w ramach komitetu oraz wydang opinig*®. W praktyce
oznacza to, ze Komisja ma bardzo duzy zakres swobody, jesli chodzi
o uwzglednienie opinii komitetu.

Procedura sprawdzajaca wiaze Komisje w znacznie wigkszym stop-
niu opinig komitetu. Jezeli opinia komitetu jest negatywna, Komisja nie
przyjmuje projektu aktu wykonawczego®®. W przypadku, gdy komitet nie
wyda zadnej opinii, w okreslonych przypadkach Komisji rowniez nie wol-
no przyja¢ aktu*°. Procedura sprawdzajaca przewiduje takze mozliwo$¢
odwotania si¢ Komisji od opinii komitetu®'. Sktania to do stwierdzenia, ze
procedura sprawdzajaca silnie ingeruje w proces decyzyjny.

Oprocz Komisji, takze inne instytucje Unii Europejskiej s wtadne
powolywaé wlasne ciala doradcze, opierajac si¢ najczgsciej na ogélnych
przepisach prawa traktatowego.

4 Art. 4 ust. 2 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011
z dnia 16 lutego 2011 r. ustanawiajacego przepisy i zasady ogdlne dotyczace trybu
kontroli przez panstwa czlonkowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez
Komisjg, Dz. Urz. L 55, 28.2.2011, s. 13—18.

4 Tbidem, art. 5 ust. 3.

0 Por. art. 5 ust. 4 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
182/2011..., op. cit.

31 Tbidem, art. 6.
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4, /akonczenie

Obecne przepisy regulujace powolywanie i funkcjonowanie agencji,
komitetow i innych jednostek organizacyjnych wymagaja gruntownych
zmian. Dostrzegam dwa podstawowe sposoby reformy obecnego syste-
mu prawnego. Pierwszy z nich winien polega¢ na gruntownej rewizji
prawa traktatowego i eliminacji znaczacej czgsci obszaréw dziatania
Unii Europejskiej. W ten sposob zostalaby zmniejszona liczba pod-
miotow niezbednych do doradzania, zarzadzania, kontroli itp. W czg-
sci trzeciej TFUE, zatytulowanej ,,Polityki 1 dziatania wewnatrz Unii”
wskazano nastgpujace sfery aktywnosci: rynek wewnetrzny, swobodny
przeptyw towardw, rolnictwo i rybotdwstwo, swobodny przeplyw osob,
ustug i kapitatu, kontrola graniczna, azyl, imigracja, wspdtpraca sadowa
w sprawach cywilnych i karnych, wspotpraca policyjna, transport, kon-
kurencja, podatki, zblizanie ustawodawstw, polityka gospodarcza, poli-
tyka pieni¢zna, zatrudnienie, polityka spoteczna, edukacja, ksztatcenie
zawodowe, mtodziez, sport, kultura, zdrowie publiczne, ochrona konsu-
mentow, sieci transportowe, przemyst, spojnos¢ gospodarcza, spoteczna
1 terytorialna, badania, rozwoj technologiczny i przestrzen kosmiczna,
srodowisko naturalne, energetyka, turystyka, ochrona ludnosci (prze-
ciwko klgskom Zzywiotlowym lub katastrofom spowodowanym przez
cztowieka), wspdtpraca administracyjna. Dzialania zewngtrzne Unii
dotycza wspolnej polityki handlowej, wspotpracy z panstwami trzeci-
mi oraz pomocy humanitarnej, wreszcie wspolnej polityki zagranicznej
1 bezpieczenstwa. Gdyby ograniczy¢ chociaz czg$¢ sfer dziatania Unii
Europejskiej z tego absurdalnie rozbudowanego katalogu, mozna by do-
prowadzi¢ do zmniejszenia liczby podmiotéw zaangazowanych w pro-
ces szeroko rozumianego zarzadzania. Wariant ten w chwili obecne;j jest
jednak mato realny.

Bardziej realnym postulatem jest stworzenie Scislejszych regut
prawnych, racjonalizujacych powotywanie i funkcjonowanie wszelkich
podmiotéw niewymienionych w prawie traktatowym. Tezie tej moz-
na wprawdzie przedstawi¢ szereg kontrargumentow. Najsilniejszym
z nich jest zarzut zmniejszenia elastycznosci dziatania zaréwno instytu-
cji unijnych, jak i powolywanych przez nie podmiotow, spowodowany

60



Prawny wymiar funkcjonowania agendji, komitetow i innych jednostek organizacyjnych. Whnioski na przysztos¢

rozwojem prawnych regulacji. Mozna broni¢ istniejacego stanu rzeczy,
twierdzac, ze ogolnikowe regulacje to wlasnie atut tych podmiotow, bo
umozliwiajg szybkie reagowanie na zmiany w otoczeniu. Rzeczywiscie,
kolejne przepisy, precyzujace zasady dziatania omawianych podmiotow,
z pewnoscia zmniejszg swobode w pelnieniu funkcji przez agencje, ko-
mitety itp. Jednak koniecznos¢ rozbudowy przepiséw prawa jest tu tylko
pochodna innego problemu — zarzadzania (powierzonymi) odebranymi
podatnikom pienigdzmi. Zarzadzanie tego rodzaju wymusza rozwoj re-
gut racjonalizujacych, ktére z kolei utrudniajg i usztywniaja dziatania
podmiotow. Jest to nieodtaczna cech funkcjonowania biurokratycznych
zarzadcow, dla ktorych nie istniejq granice marnotrawienia §rodkéw pub-
licznych poprzez rozrost administrujacych instytucji i nieracjonalne wy-
datki. Dlatego w kazdym przypadku, w ktorym wtadza pod przymusem
zabiera podatnikom pieniadze, niezbgdne jest znalezienie kompromisu
migdzy elastycznoscia dziatania a przepisami poddajacymi biurokratow
1 zwiazane z nimi instytucje rezimowi, ktéry ma hamowac rozrost zja-
wisk patologicznych. Liczba agencji, ich niedookreslone kompetencje,
ogromna swoboda w powotywaniu wszelkiego rodzaju ciat doradczych
itp. zjawiska, zasygnalizowane w niniejszym rozdziale, wskazuja na to,
ze rbwnowaga migdzy prawnym rezimem a elastycznoscia dziatania zo-
stata zaburzona.
Prawne reguly winny obejmowac co najmnie;j:

1. kryteria powotywania podmiotow,

2. parametry oceny przydatnosci istniejacych podmiotdw, szczegdlnie

uwzgledniajace bilans kosztow i korzysci wynikajacych z ich dzia-

fan,
. precyzyjnie okreslony zakres odpowiedzialnosci,
. standardy dotyczace struktury organizacyjnej,
. standardy finanséw i1 rachunkowosci,
. standardy naboru kadr,
. standardy zarzadzania,
. przestanki likwidacji podmiotow,

9. mechanizmy koordynacji, zapobiegajace np. powielaniu funkcji,
10.mechanizmy antykorupcyjne.

0o 1O L W
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Takie regulacje zmniejszytyby uznaniowos¢ politykow i urzednikow
w powolywaniu kolejnych ciat o charakterze doradczym, koordynacyj-
nym, zarzadczy itp., co zmniejszatoby rozrost struktur biurokratycznych.
Niestety, ubocznym skutkiem tych regulacji bedzie wzrost ilosci prze-
pisow i stopnia zlozonosci systemu prawnego. Jest to jednak zjawisko
nieuniknione i wprost proporcjonalne do tego, jak wiele dziedzin zycia
spoteczno-gospodarczego poddaje si¢ wptywowi wiladzy.
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Wymiar organizacyjny agencji Unii Europejskie.
Struktury organizacyjne, procesy decyzyjne,
finansowanie. Wnioski na przysztos¢

Traktat z Lizbony stanowi istotny krok w kierunku przeksztalcenia Unii
Europejskiej w strukturg o charakterze federalnym. Likwidacja podziatu
na filary, rozszerzenie zakresu uwspolnotowienia obszaréw aktywnosci
UE (np. dawnego III filaru) sprawiaja, ze zmianie musza ulec zasady
dziatania agencji UE. Niewatpliwie kierunkiem, w ktorym te zmiany
beda podazad jest ujednolicanie ich struktur wewnetrznych, podyktowa-
ne nie tylko zmianami traktatowymi, ale takze kwestiami finansowymi.
Uprawnione wydaje si¢ zatem stwierdzenie, ze ujednolicenie i uprosz-
czenie struktury agencji UE, bedzie jednym z elementow prowadzacych
do przeksztatcenia Unii w federacje, poniewaz upodobni je do agencji
dziatajacych w modelu federalnym.

W systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej mozna wyrdznic¢
dwa rodzaje agencji: zdecentralizowane i wykonawcze.

Pierwsze z nich to ok. 30 struktur majacych siedziby w réznych kra-
jach Unii Europejskiej. Odgrywaja one istotng role we wdrazaniu po-
lityki UE, a zwlaszcza w realizacji zadan o charakterze technicznym,
naukowym, operacyjnym badz regulacyjnym. Dzigki temu odciazaja
od tych zadan instytucje UE, ktdre (przede wszystkim Komisja), moga
skoncentrowac si¢ na ksztattowaniu polityki. Zachowuja przy tym nie-
zalezno$¢ od instytucji UE (Rady, Parlamentu, Komisji itp.).
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Mozna wyrdznic trzy rodzaje ich organéw wewngtrznych:

1. organ zarzadzajacy (zwykle zwany Zarzadem),

2. organ kierujacy (zwykle zwany Dyrektorem),

3. organy pomocnicze (komitety naukowe lub specjalistyczne).

Z zasady w sktad Zarzadu wchodzi po jednej osobie wyznaczanej
przez wiasciwe wiadze kazdego panstwa cztonkowskiego. Oprdocz nich
w sklad tych organéw wchodza przedstawiciele Komisji Europejskie;j,
Parlamentu Europejskiego, krajow kandydujacych, krajow nienaleza-
cych do UE lub organizacji mi¢dzynarodowych.

Sposrod wyzej wymienionych 30 agencji w 27 to wiasciwe wladze
krajowe same mianuja swoich przedstawicieli. Jednakze w trzech Za-
rzad obejmuje czlonkow mianowanych przez Rad¢ Unii Europejskie;j.
Nie reprezentuja oni panstw cztonkowskich (cho¢ sa ich obywatelami),
a sama Radg.

W sklad Zarzadu Agencji ds. Wspdtpracy Organdéw Regulacji Ener-
getyki (ACER), wchodzi pigciu cztonkow wyznaczonych przez Rade.
Wszyscy cztonkowie Zarzadu podejmuja dziatania samodzielnie i obiek-
tywnie, w interesie publicznym, bez szukania albo brania pod uwage
jakichkolwiek instrukcji politycznych.

W Zarzadzie Europejskiego Urzedu Bezpieczefistwa Zywnosci
(EFSA) 14 cztonkdéw wyznaczonych jest przez Rade, w porozumieniu
z Parlamentem Europejskim, na podstawie listy przedstawionej przez
Komisj¢. Przy czym Zarzad EFSA jest niezalezny, a jego czlonkowie
muszg dziala¢ wylacznie w interesie publicznym i nie reprezentuja ja-
kiegokolwiek rzadu, organizacji lub sektora. Czterech z 14 cztonkow
musi mie¢ do§wiadczenie w dziatalnosci w organizacjach reprezentuja-
cych konsumentow i inne podmioty (np. handlowcow).

18 czlonkdéw Zarzadu Europejskiego Instytutu Rownosci Kobiet
i Mezczyzn (EIGE) jest wyznaczonych przez Radg na 3-letnig kadencje.
Przez kazda kadencje, czlonkowie wyznaczeni przez Radg reprezentuja 18
panstw cztonkowskich w porzadku obejmowania przez nie Prezydencji.

Jezeli natomiast chodzi o reprezentowanie w Zarzadzie organizacji
dziatajacych w danym srodowisku to w Zarzadzie Europejskiej Agen-
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cji ds. Lekéw (EMA), zasiada dwoch przedstawicieli organizacji zrze-
szajacych pacjentéw, jeden przedstawiciel lekarzy i weterynarzy oraz
reprezentant wyznaczony przez Rad¢ po konsultacji Parlamentu Euro-
pejskiego.

Zarzad Europejskiej Agencji ds. Bezpieczenstwa Sieci i Informacji
(ENISA) ma trzech przedstawicieli wyznaczonych przez Komisj¢ oraz
3 przedstawicieli bez prawa glosowania, zaproponowanych przez Ko-
misj¢ i wyznaczonych przez Rade, przy czym kazdy z nich reprezentuje
jedna z ponizszych grup:

1. przemyst technologii informacyjnych i tacznosci,

2. grupy konsumenckie,

3. ekspertow akademickich w zakresie bezpieczenstwa sieci i infor-

magji.

Prawie 2/3 agencji maja zarzadach przedstawicieli Komisji Europe;j-
skiej. Ich liczba waha si¢ od jednego do szesciu, w przypadku zas czterech
agencji przedstawiciele Komisji nie majg prawa do glosowania. Jeszcze
inna jest rola przedstawicieli Komisji w dawnych agencjach III filaru CE-
POL, Eurojust i Europol maja oni jedynie status obserwatorow.

Duzo mniejszy wplyw na dzialalno$¢ agencji ma Parlament Europe;j-
ski. W 26 agencjach nie ma jakiegokolwiek przedstawiciela Parlamen-
tu Europejskiego w ich Zarzadzie. Tylko zarzady siedmiu agencji maja
w swoim sktadzie dwoch cztonkow wyznaczonych przez PE. W szesciu
z nich maja oni prawo udziatu w gltosowaniach, w przypadku zas Euro-
pejskiej Fundacji Ksztalcenia (ETF) trzech specjalistow przedstawicieli
Parlamentu ma status obserwatora.

W zarzadach osmiu agencji (EEA, ETF, EMCDDA, EMA, EU-OS-
HA, OHIM, Europol) sa cztonkowie szczegdlnego typu maja w swoim
sktadzie jednego przedstawiciela z kazdego panstwa cztonkowskiego,
z instytucji UE i przedstawicieli struktur, z ktérymi agencje zawarty umo-
we 0 wspolprace (jednak bez prawa glosu, wystepuja jako obserwatorzy).

Organizacje pracownikdéw 1 pracodawcow wyznaczajq po 1 jednym
przedstawicielu do organdéw zarzadzajacych w:!

! Osoby te moga jednak bra¢ udzial w posiedzeniach Komisji Europejskiej w spra-
wach pracowniczych, na zasadzie obserwatorow.
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1. Europejskim Centrum Rozwoju Ksztatcenia Zawodowego (Cedefop),

2. Europejska Agencja Bezpieczenstwa i Zdrowia w Pracy (EU-OS-
HA),

3. Europejska Fundacja na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy
(Eurofound).

Inne szczegdlne osoby wchodzace w sktad organdéw zarzadzajacych
takze w:

1. Europejskiej Agencji Chemikaliow (ECHA) trzy osoby reprezentu-
jace zainteresowane podmioty, sa wyznaczane przez Komisj¢ Euro-
pejska;

2. Europejskiej Agencji ds. Bezpieczenstwa na Morzu (EMSA) czte-
rech przedstawicieli zainteresowanych podmiotéw (bez praw wybor-
czych) wyznaczonych przez Komisjg;

3. Europejskiej Agencji Kolejowej (ERA) szesciu przedstawicieli bez
prawa glosu reprezentujacych na poziomie europejskim nastepujace
grupy: przedsiebiorstwa kolejowe, zarzadcoéw infrastruktury, prze-
myst kolejowy, zwiazki zawodowe, pasazerow, klientow przewozow
towarowych. Dla kazdej z tych grup Komisja powotuje przedstawi-
ciela i jego zastepcg na podstawie listy czterech osdb przediozonej
przez poszczegodlne organizacje europejskie, majac na uwadze za-
pewnienie odpowiedniej reprezentacji interesow wszystkich grup;

4. Agencji Praw Podstawowych, jeden cztonek Zarzadu jest wyznacza-
ny przez Rad¢ Europy;

5. pracach Rady Sterujacej, Europejskiej Agencji Obrony uczestniczy
Przewodniczacy Komitetu Wojskowego UE (lub jego przedstawiciel
i reprezentant Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych;

6. posiedzeniach Zarzadu Europejskiego Kolegium Policyjnego, moga
bra¢ udziat przedstawiciele Komisji, Sekretariatu Generalnego Rady
UE i Europol (ale bez prawa glosu).

Biorac pod uwage powyzsze czynniki wydaje si¢, ze powinno nasta-
pi¢ ujednolicenie dzialania zarzadow, tak aby zwigkszy¢ efektywnos¢
1 przejrzystos¢ nadzoru nad administracja, funkcjonowaniem i budzetem
agencji, a jednoczesnie zapewni¢ odpowiedni (dla konkretnych agencji)
wplyw panstw cztonkowskich i Komisji Europejskiej. Dla realizacji tych
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zamierzen w sklad Zarzadu powinno wchodzi¢ po jednym przedstawi-
cielu z kazdego panstwa cztonkowskiego. Uwzgledniajac jednak relacje
konkretnych agencji z Komisja, rowniez jej przedstawiciele powinni by¢
reprezentowani w organie zarzadzajacym, ale w zakresie uzupeiniaja-
cym, a nie dominujacym nad reprezentantami panstw czlonkowskich.
Whasciwa proporcja powinna wynosi¢ 13 jej przedstawicieli. W zwiazku
ze wzrastajaca rola Parlamentu Europejskiego (chociazby w kwestiach
budzetowych czy decyzyjnych), rowniez jego przedstawiciele powinni
by¢ reprezentowani w tych organach. Nalezy odejs¢ od formutly, iz PE
jest reprezentowany tylko w niektorych agencjach (patrz wyzej). Powi-
nien mie¢ swoich przedstawicieli w zarzadach wszystkich agencji. Po-
nadto w agencjach wymagajacych bardzo specjalistycznej wiedzy po-
winni by¢ reprezentowani przedstawiciele odpowiednich struktur krajo-
wych (np. w ENISA).

Ze wzgledu na bardzo wyspecjalizowane kompetencje poszczegol-
nych agencji powinna by¢ przestrzegana zasada, ze niezaleznie od tego,
kto deleguje dana osobe do organu zarzadzajacego, musi ona miec¢ zna-
jomos¢ podstawowej dziatalnosci agencji oraz odpowiednie umiejgtno-
sci 1 doswiadczenie w zakresie zarzadzania, administracji i kwestiach
budzetowych. Kadencja tak wybranych przedstawicieli nie powinna si¢
konczy¢ w tym samym momencie. Dla zapewnienia cigglosci prac agen-
¢ji powinno nastgpowac cykliczne odnawianie czgsci jej sktadu. Przy
jednoczesnym zatozeniu, ze kadencja we wszystkich agencjach powin-
na by¢ taka sama, ale odseparowana od kadencji Komisji Europejskie;.
Najlepiej by byto, aby dla kazdego czlonka Zarzadu trwata od czterech
do szesciu lat.

W celu usprawnienia procesu decyzyjnego w agencjach i przyczy-
nienia si¢ do ich efektywnosci i skutecznosci konieczne jest stworzenie
organu audytu wewngtrznego. W jego sktad powinni wchodzi¢ przedsta-
wiciele Komisji Europejskiej (i/lub Urzgdu Zwalczania Naduzy¢ Finan-
sowych OLAF) oraz eksperci wyznaczani przez Trybunat Obrachunko-
wy. Celem takiego organu begdzie monitorowanie dziatalno$ci agencji,
dazenie do usprawnienia nadzoru nad zarzadzaniem administracja i bu-
dzetem, zwtaszcza w odniesieniu do audytu.
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Kompetencja samego Zarzadu powinno za$ by¢ powolywanie Dy-
rektora, wyznaczanie kierunkdéw dziatania agencji, struktura zatrudnie-
nia oraz kwestie budzetowe.

We wszystkich sprawach oprocz powotywania (i odwotywania) Dyrek-
tora powinna obowigzywa¢ zwykla wigkszos¢. Powolanie (i odwotanie)
Dyrektora powinno wymagac wigkszosci kwalifikowanej np. 2/3 glosow.

Dyrektor agencji jest jej najwazniejszym organem wewngtrznym.
Nazwy w poszczegélnych agencjach moga si¢ trochg rézni¢. Wy-
stepuje po prostu jako Dyrektor?, Dyrektor Wykonawczy®, Dyrektor
dministracyjny*, Prezydent’, Kierownik Administracyjny®, Dyrektor
Naczelny’.

Niezaleznie od nazw, w kazdym przypadku ( z wyjatkiem Dyrektora
Administracyjnego EUROJUST) jest prawnym przedstawicielem agencji

Na podstawie obecnie funkcjonujacych przepiséw, Dyrektor agencji
jest mianowany tez przez Zarzad albo przez Radg¢ Unii Europejskiej, albo
przez Komisje. W agencjach nalezacych do dawnego I filaru procedura
zaktada, ze Komisja przedstawia propozycj¢ Zarzadowi, ktory podej-
muje decyzje (np. Urzad Harmonizacji Rynku Wewnetrznego — OHIM).
W dawnym II filarze procedura jest bardziej skomplikowana, Dyrektor
Naczelny oraz jego zastgpca powolywani sg przez organ zarzadzajacy
(Radg Sterujaca) na wniosek Szefa Agencji na trzy lata. Rada Sterujaca
moze przedtuzy¢ ten okres o dwa lata®.

Nieco inaczej wyglada sytuacja w Centrum Satelitarnym Unii Eu-
ropejskiej Dyrektora wybiera Zarzad sposrod obywateli panistw czton-
kowskich, na podstawie zalecenia panelu doradczego. Dyrektor jest

2 ACER, CDT, CEDEFOP, UCHO, ECDC, EIGE, EMCDDA, ETF, EU-
OSHA, EUROFOUND, FRA, EUSC, ISS, CEPOL, EUROPOL.

3 Agencja ds. Zarzadzania Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami
Informatycznymi - LISA, CFCA, EASA, EASO, ECHA, EEA, EFSA, EMA,
EMSA, ENISA, ERA, FRONTEX, GSA.

4+ EUROJUST.

5 CPVO, OHIM.

¢ BEREC Biuro.

"EDA

§ Wspdlne Dziatanie Rady 2004/551/WPZiB z dnia 12 lipca 2004 r. w spra-
wie ustanowienia Europejskiej Agencji Obrony (Dz. U. UE.2014.L.245.17).
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mianowany na trzy lata; okres ten moze by¢ jednokrotnie przedtuzony
o dwa lata’.

W dawnym III filarze Dyrektor Europolu mianowany jest przez Radg
stanowiaca wigkszoscig kwalifikowana z przedstawionej przez Zarzad
listy obejmujacej nazwiska przynajmniej trzech kandydatow na cztery
lata'®.

Jezeli wskazanie kandydata nalezy do Komisji Europejskiej, naj-
pierw przegotowywane jest szczegdtowe opracowanie i opublikowanie
ogloszenia o wolnym miejscu, w tym zasady i kryteria kwalifikacyjne.
Nastepne etapy to:
wybor wstepny przez komitet przedkwalifikacyjny,
ocena przez komitet,
rozmowa z wlasciwym Komisarzem,
przyjecie krotkiej listy kandydatow przez Komisje,
rozmowa z wyznaczajacq wiadza,
ewentualnie przeshuchania przed wtasciwymi komisjami Parlamentu
Europejskiego,

7. ewentualnie spotkanie z wyznaczajaca wladza, jesli chodzi o tymcza-
sowe petnienie obowiazkow.

Przyjete rozwiazania wydaja si¢ wiasciwe. Biorac pod uwage rézng
rolg dyrektoréw w agencjach (o czym nizej) trudno ujednolici¢ sposdb
ich powotywania oraz warunki, jakie muszg spetnia¢ dla prawidtowego
wykonywania swoich funkcji.

Z reguty kadencja Dyrektora trwa od trzech do pigciu lat. Podstawy
prawne poszczegdlnych agencji zakladaja tez mozliwos¢ odnowienia
lub przedtuzenia petnienia obowiazkdéw przez dyrektordw. Jednakze na-
wet tam gdzie wynosi ona trzy lata, moze by¢ przedtuzona o dwa lata,
co oznacza, ze nastepuje dalsze petlienie przez nich obowiazkow, bez
potrzeby przeprowadzania procedur nominacyjnych. Natomiast odno-

AN

° Decyzja Rady 2014/401/WPZiB z dnia 26 czerwca 2014 r. w sprawie
Centrum Satelitarnego Unii Europejskiej i uchylenia wspdlnego dziatania
2001/555/WPZiB w sprawie ustanowienia Centrum Satelitarnego Unii Euro-
pejskiej (Dz. Urz. UE L 2014 188.73).

1 Decyzja Rady 2009/371/WSiSW z dnia 6 kwietnia 2009 r. ustanawiaja-
ca Europejski Urzad Policji (Europol) (Dz. Urz. UE L 2009 121.37).
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wienie zaklada, ze przeprowadzana jest powtdrna procedura nomina-
cyjna. Przedluzenie odbywa si¢ na podstawie sprawozdania oceniaja-
cego okres mandatu Dyrektora i musi zosta¢ uzasadnione szczegdlnymi
obowiazkami i wymaganiami agencji. Wydaje sig, ze funkcjonowanie
zréznicowania kadencji (trzy i pig¢ lat) nie jest wlasciwe. Jezeli agencje
majg organami wspotpracy specjalistow w danej dziedzinie, a zarazem
dostarcza¢ niezbg¢dnych danych Komisji Europejskiej i panstwom czton-
kowskim, nie ma Zzadnego uzasadnienia dla takiego zr6znicowania ich
kadencji. Przedluzanie pelienia mandatow ma natomiast uzasadnienie
z punktu widzenie procesow decyzyjnych UE. Biorac pod uwagg istnie-
jaca czasami rozbieznos¢ zdan migdzy panstwami cztonkowskimi lub
miedzy nimi a Komisja, moze dojs¢ do sytuacji, ze nie uda si¢ wytoni¢
nastepcy Dyrektora w terminie umozliwiajacym mu podjecie obowiaz-
kéw wraz z zakonczeniem kadencji przez poprzednika. Stad tez istnienie
opcji, przedtuzenia kadencji urzgdujacego Dyrektora. Ewentualnie moz-
na zastosowaé procedur¢ powierzania pelnienia obowiazkow jednemu
z dotychczasowych zastepcow. Tu pojawiaja si¢ jednak watpliwosci. Po
pierwsze moze si¢ temu sprzeciwi¢ jedno lub kilka panstw. Po drugie,
problemem moze by¢ ewentualne kandydowanie tegoz zastepcy na sta-
nowisko ,,gléwnego” Dyrektora.

Rola Dyrektora agencji jest o tyle wrazliwa, ze pehienie przez
niego funkcji musi zapewnia¢ niezaleznos¢. Z drugiej jednak stro-
ny np. rozporzadzenie o utworzeniu ENISA nie wspomina o zadnej
mozliwosci odnowienia kadencji Dyrektora wykonawczego (ENISA).
W innych agencjach przewiduje si¢ mozliwos¢ przedtuzenia jego pel-
nomocnictwa przez organ wybierajacy. Z reguly ma to miejsce w sy-
tuacji, gdy Dyrektor wypadt dobrze, a przedtuzenie waznosci jego/jej
petnomocnictwa byloby korzystne dla agencji, szczegdlnie ze wzgledu
na ciaglos¢ pracy. Przed przedtuzeniem kadencji, Dyrektor moze on
zosta¢ zaproszony na posiedzenie wlasciwej komisji Parlamentu Eu-
ropejskiego w celu ztozenia sprawozdania 1 udzielenia odpowiedzi na
pytania jej cztonkow.

Przepisy dotyczace zwolnienia Dyrektora agencji przewiduja, Ze
moze on by¢ zwolniony przez wladze sprawujaca nad nim kontrolg. Co
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cickawe, nie ma jednak zadnych ram prawnych dotyczacych procedury
zwigzanej ze zwolnieniem Dyrektora, w trakcie mandatu lub w czasie
przedtuzenia jego petnomocnictwa. Jest to niewatpliwie wada istnieja-
cych ram prawnych. Biorac pod uwage, ze Dyrektor z reguly jest gtdéwna
osoba w agencji powinien istnie¢ katalog okoliczno$ci, w ktorych moze
by¢ odwotany, oraz opis procedury w tej sprawie.

Do zadan Dyrektora nalezy:

1. codzienne zarzadzanie agencja,

2. podejmowanie koniecznych dziatan dla zapewnienia wykonywania
przez agencj¢ jej zadan,

3. kierowanie personelem agencji,

przygotowywanie materialow na posiedzenia Zarzadu,

5. przygotowywanie projektow rocznych i wieloletnich plandw prac, budze-
tu, zasad finansowych agencji, regulaminow wewnetrznych, zestawienia
dochoddéw 1 wydatkow, oraz rocznych sprawozdan z dziatalnosci.
Ponadto przygotowuje i realizuje decyzje, strategie, programy dzia-

lalnosci przyjete przez Zarzad, jak rowniez inne jego decyzje. Przygoto-

wuje tez prace Zarzadu, moze rowniez uczestniczy¢ w jego spotkaniach,
bez prawa udziatu w gtosowaniu.

Jest tez organem odpowiedzialnym za realizacje budzetu agencji
zdaje z tego sprawozdanie przed Zarzadem i innymi instytucjami UE
(Komisja, Parlament). Generalnie ma prawo reprezentowania agencji na
zewnetrz, tak wobec instytucji UE, jak i wobec panstw cztonkowskich
czy instytucji migdzynarodowych. We wszystkich agencjach Dyrektor
jest tez odpowiedzialny za: wysytanie pracownikoéw do panstw czton-
kowskich, stworzenie wewngtrznego systemu oceny i monitoringu.

Do gremidéw wspierajace Dyrektora naleza przede wszystkim jego
zastepcy oraz organy kolegialne. W 13 agencjach dyrektorzy maja do
pomocy jednego lub wigcej wicedyrektordw.!! W pigciu agencjach po-
wotane sa ciata doradcze Dyrektora, ktorym on przewodniczy'?. Szcze-

>

' CPVO, EASA, EASO (as per Commission proposal), EMSA, EURO-
FOUND, FRONTEX, OHIM, EDA, EUSC, EUROPOL, CEDEFOP, EUROJUST,
EMA.

12 CFCA, EASO (as per Commission proposal), ECDC, EFSA, EIGE.
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gblna sytuacja wystgpuje w CFCA, gdzie w sklad Rady Doradczej
wchodza reprezentanci regionalnych rad doradczych zalozenia ustala,
ze komitet doradczy napisat z jednego przedstawiciela. Rola Rady jest
pomoc Dyrektorowi w wypekianiu przez niego obowiazkow.

Dyrektorowi EASO w przygotowywaniu decyzji doradza, komitet
wykonawczy w sktad, ktdérego wchodzi osmiu czlonkdéw mianowanych
spomiedzy cztonkow Zarzadu (wsrod nich jeden z przedstawicieli Ko-
misji w Zarzadzie). Innym szczegdlnym przypadkiem jest forum dorad-
cze ECDC. Gremium to skfada si¢ z cztonkow technicznie wtasciwych
organdw w panstwach cztonkowskich podejmujacych zadania podobne
do zadan Centrum, na zasadzie jednego przedstawiciela, desygnowanego
przez kazde panstwo cztonkowskie, uznanego za swa kompetencje na-
ukowa, jak rowniez z trzech cztonkéw bez prawa glosu nominowanych
przez Komisj¢ i bedacych przedstawicielem zainteresowanych stron na
poziomie europejskim, takie jak organizacje pozarzadowe reprezentu-
jace pacjentdw, organizacje zawodowe czy kregi akademickie. Forum
doradcze obok wspierania Dyrektora, stanowi mechanizm wymiany
informacji o potencjalnych ryzykach i mobilizowaniu wspolnie wiedzy
1 dla monitorowania postepu naukowego.

W skifad forum doradczego EFSA wchodza przedstawiciele wiasci-
wych organow panstw cztonkowskich, ktore realizuja zadania zblizone
do wykonywanych przez Urzad. Kazde panstwo cztonkowskie wyzna-
cza jednego przedstawiciela. Przedstawiciele moga by¢ zastgpowani
przez zmiennikdw wyznaczonych w tym samym czasie.

Forum ekspertow EIGE sktada si¢ z cztonkow wiasciwych pod-
miotdéw specjalizujacych si¢ w zagadnieniach rownosci pici, zebranych
W nastgpujacy sposob: po jednym przedstawicielu wyznaczonym przez
kazde panstwo cztonkowskie, dwoch cztonkéw reprezentujacych inne
wlasciwe organizacje specjalizujace si¢ w zagadnieniach rownosci ptci
wyznaczonych przez Parlament Europejski oraz trzech cztonkéw wy-
znaczonych przez Komisje i reprezentujacych zainteresowane strony na
poziomie europejskim, przy czym kazdy z nich reprezentuje jedna z po-
nizszych organizacji:
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— wilasciwa organizacj¢ pozarzadowa na poziomie Unii, ktéra ma
uzasadniony interes w zwalczaniu dyskryminacji ze wzgledu na
pte¢ 1 wspieranie rownosci m¢zczyzn i kobiet,

— organizacje pracodawcdéw na poziomie Unii,

— organizacje pracownikow na poziomie Unii.

Forum jest odpowiedzialne za wspieranie Dyrektora w zapewnianiu
perfekcji i niezaleznos$¢ dziatalnosci Instytutu oraz stanowi mechanizm
wymiany informacji dotyczacych problematyki rownosci pici 1 koncen-
tracji zasobow wiedzy. Forum zapewnia $cistg wspolpracg pomigdzy in-
stytutem a wlasciwymi organami w panstwach cztonkowskich.

Dokumenty powolujace agencje przypisaty dyrektorom szeroki za-
kres kompetencji ich rola w dziataniach tych struktur jest decydujaca,
nie tylko w zakresie dziatalnosci operacyjne;j, ale takze z zakresie spraw
budzetowo-finansowych i personalnych, agencji.

Nalezy przede wszystkim zwrdci¢ uwagg, ze za swojg dziatalnos¢
Dyrektorzy sa odpowiedzialni przed Zarzadem. Moga by¢ takze zo-
bowiazani do sktadania rocznych sprawozdan Komisji Europejskie;j,
Parlamentowi czy Radzie Unii Europejskiej. Niezaleznie od tego,
w ramach agencji dziatajg komorki audytu wewngtrznego. Komisja
wewngtrzna audytu dostarcza Dyrektorowi i Komisji niezaleznych in-
formacji oceniajacych zarzadzanie ryzykiem, kontrole i decyzje Dy-
rektora. Ich opinie sg wystane do Europejskiego Trybunat Obrachun-
kowego. Parlament uwzglednia te opinie przy udzielaniu absolutorium
z wykonania budzetu.

Jesli chodzi o nadzor nad personelem agencji, to wydaje si¢, ze po-
zostawienie wyltacznej kompetencji w tych sprawach dyrektorom, nie
jest najlepszym pomystem. Jezeli agencje w ten czy inny sposob pod-
legaja Komisji Europejskiej, wlasciwym wydaje sig, stworzenie w tym
gremium struktur, do ktérych mogg si¢ odwotywaé pracownicy w sy-
tuacji szczegdlnie razacego naruszenia ich praw pracowniczych. Taka
procedura powinna shuzy¢ szybszemu zalatwianiu spraw, aby do sadu
stuzby cywilnej trafiaty tylko skomplikowane sprawy, co sprawitoby, ze
w pierwszym i w drugim przypadku skrécitby sie czas oczekiwania na
decyzje.
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Osobnym problemem jest funkcjonowanie struktur doradczych Dy-
rektora. Z jednej strony musza istnie¢ w tym zakresie rdznice wynikaja-
ce ze specyfiki agencji (w zakresie kompetencji), z drugiej strony jednak
nalezy dazy¢ do ich maksymalnego ujednolicenia (przede wszystkim
w zakresie sktadu).

Trzecia strukture wystgpujaca w agencjach s komitety naukowe. Ich
liczba jest bardzo zréznicowana w poszczegolnych agencjach. W pigciu
agencjach dziata jeden komitet'>. W ECHA dziataja dwie'*, w EMA jest
ich sze$¢". Najwigcej jest ich w EFSA — 10'°, ECDC ma 8 komitetow
naukowych, a oprocz tego cztery gremia doradztwa technicznego. Nie-
jako na przeciwlegtym biegunie jest CEPOL, ktory nie ma komitetu na-
ukowego (sensu stricte). Jego funkcje¢ petnig bowiem Grupa robocza ds.
nauki i badan oraz Komitet ds. Szkolen i Rozwoju.

Zadaniem komitetéw naukowych jest pomaganie Zarzadowi i Dy-
rektorowi w wykonywaniu obowiazkow dostarczajac fachowych opinii
o osiagnieciach naukowych w zakresie dziatania agencji.

W przypadku szesciu agencji, czlonkowie komitetow naukowych sa
mianowani przez Zarzad!’, ale np. w EMA sa wyznaczani przez panstwa
cztonkowskie, po konsultacji z Zarzadem i Komisjq Europejska.

Rozna jest liczba ich czlonkow. W sktad Komitetu naukowego EEA
wchodzi do 20 naukowcdw, Komitet naukowy EFSA sktada si¢ z szesciu
naukowcow, Komitet naukowy EMCDDA sktada si¢ do 15 naukowcow.
Komitety naukowe EMA - CHMP i CVMP sktadaja si¢ z po jednlej
osobie z kazdego panstwa czlonkowskiego oraz z po jednym z Islandii
i Norwegii (takg mozliwo$¢ ma rowniez Liechtenstein, ktdry jednak ni-

3 1 EEA, EFSA, EMCDDA, FRA, GSA.

14 Komitet oceny ryzyka i Komitet Analizy Socjalno-Ekonomiczne;.

15 Komitet ds. Produktow Leczniczych Stosowanych u Ludzi (CHMP), Komi-
tet ds. Produktow Leczniczych do wykorzystania w Weterynarii (CVMP), Komitet
w sprawie Sierocych Produktow Leczniczych (COMP), Komitet w sprawie Ziotowych
Produktéw Leczniczych (HMPC), Komitet dla Zaawansowanych Terapii (CAT) i ko-
mitet Pediatryczny (PDCO).

16 Tj. jeden komitet naukowy ds. ryzyka zagrozen i panele naukowe: Zdrowia
1 zycia zwierzat, Zagrozenia biologicznego, Substancji zanieczyszczajacych, Zdrowia
ro$lin, Pasz, Odzywiania, Sktadnikéw spozywczych i opakowan, GMO, Pestycydow,

17 ECHA, EEA, EFSA, EMCDDA, GSA, FRA
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gdy nie mianowal jakiegokolwiek cztonka). Kadencja cztonkéw komi-
tetdéw naukowych rézni si¢ w poszczegdlnych agencjach, wynosi od lat
trzech do pigciu lat.

Specyfika roli komitetow sprawia, ze trudno jest wprowadzi¢ ujedno-
licenie w ich dziatalnosci. Sktad oraz kompetencje komitetow sa bowiem
pochodna kompetencji Unii w poszczegdlnych dziedzinach. Mozna jed-
nak sprébowac podejs¢ do problemu w sposob zawezajacy. Wydaje sig,
ze stosunkowo latwo bytoby ujednolici¢ oba te elementy (sktad i kom-
petencje) w ramach poszczegdlnych kompetencji UE. W dziedzinach,
gdzie sg one takie same (podobne) mozna pokusi¢ si¢ 0 pewne ujedno-
licenia, tam gdzie kompetencje UE sg rézne sprobowaé okresli¢ role
komitetow naukowych na duzym poziomie ogdlnosci. Aby stworzyé
niejako wspolna podstawe do konkretyzacji tych kwestii w podstawach
prawnych poszczegolnych agencji. Ujednolicenia wymagaja rowniez
zasady wspotpracy wszystkich agencji z ekspertami zewnetrznymi lub
srodowiskami naukowymi.

W zakresie sktadu wspdlng podstawa na poziomie UE moze by¢
stworzenie minimalnych warunkéw powotywania ich cztonkow przez
panstwa cztonkowskie czy inne gremia do tego uprawnione (np. srodo-
wiska akademickie czy jednostki naukowo-badawcze). Najpilniejszym
jednak dziataniem powinno by¢ stworzenie zasad wspotpracy z zarzada-
mi i dyrektorami agencji tak, aby nie dochodzito do tego, ze w niekto-
rych agencjach inne organy wewnetrzne marginalizujg znaczenie komi-
tetu (np. EEA).

Po wejsciu w zycie zmianie ulegly dotychczasowe podstawy budze-
towe niektorych agencji. Wigkszos¢ jest catkowicie finansowana z bu-
dzetu ogolnego UE. Czgsciowo ze srodkéw wiasnych finansowana jest
dziatalnos¢ EMA, ECHA2 i EASA. Calkowicie z wlasnych srodkéw
finansowane sa: OHIM, CPVO i CdT. Trzy dawne agencje 11 filaru nadal
finansowane sg ze Srodkow panstw cztonkowskich. Od 2010 r. EURO-
POL, stat si¢ agencja catkowicie finansowang z budzetu UE.

W przypadku agencji finansowanych z budzetu Unii obowiazuje za-
sada zréwnowazenia dochodow i wydatkow. Jezeli kwota wydatkow
w danym roku jest mniejsza i pozostala w agencji nadwyzka, zobowia-
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zana jest ona ja zwréci¢ do budzetu ogodlnego zarzadzanego przez Ko-
misj¢ Europejska.

W niektérych agencjach cze$¢ dochodéw pochodzi od podmiotéw
gospodarczych, oznacza to, ze z jednej strony mamy stale i przewidy-
walne wydatki (np. ptace, koszty administracyjne), a z drugiej nie do
konca przewidywalne dochody. Nie ma problemu, gdy powstaje nad-
wyzka. Woweczas staje si¢ ona czes$ciag dochodu agencje w nastepnym
roku budzetowym. Gdy pojawia si¢ deficyt, agencja moze wnioskowac
do Komisji o przekazanie dotacji na pokrycie jej deficytu.

Jezeli na poziomie agencji mozna ustali¢ planowany poziom wpty-
woéw z (np. OHIM), to nic nie stoi na przeszkodzie, aby zlikwidowac
samofinansowanie (lub czgsciowe finansowanie) wyzej wymienionych
agencji. Funkcjonowanie takiego systemu, oprocz niepotrzebnej biuro-
kracji na poziomie agencji, stwarza tez pokusg takiego gospodarowa-
nia wptywami wlasnymi, aby za wszelka ceng¢ nie pozostawi¢ w danym
roku nadwyzki, co prowadzi do marnotrawienia srodkow pozyskanych
od podmiotéw gospodarczych. Moze si¢ tez pojawi¢ pokusa nadmier-
nego podnoszenia optat, na potrzeby rozrastajacej si¢ pod wzgledem
personalnym czy ptacowym, agencji. Uwspolnotowienie budzetu
agencji powinno tez doprowadzi¢ do uzyskanie przez Komisj¢ wpty-
wu na stawki oplat od podmiotéow gospodarczych pobieranych przez
agencje. Obecnie maja one w tym zakresie w zasadzie petna swobodg
(z zastosowaniem zasady racjonalnosci), musza jednak zapewni¢ od-
powiednie wptywy do samej agencji. Wiaczenie w ten proces Komisji
Europejskiej sprawi, ze pojawi si¢ bezstronny recenzent, a to z kolei
moze wplynac na obnizenie oplat, a zatem polepszenie warunkéw fi-
nansowych firm.

W dotychczasowe;j praktyce zdarzalo si¢, ze Komisja musiata pokry-
wac deficyty poszczegolnych agencji, np. z powodu ponoszenia przez
nie nadmiernych (w stosunku do planowanych), wydatkdéw na pokrycie
kosztéw przegranych procesow sadowych. Takze w tym przypadku, zli-
kwidowanie samofinansowania (lub czesciowego finansowania), agencji
usprawni ten proces. Wydaje si¢ zatem, ze nic nie stoi na przeszkodzie,
aby uzna¢ dochody EMA, ECHA2 i EASA, OHIM, CPVO i CdT za do-
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chody wlasne catej Unii i w konsekwencji finansowa¢ dziatalnos¢ tych
agencji z ogélnego budzetu UE.

Biorac pod uwage przedstawiony stan faktyczny oraz propozycje
ujednolicenia i uproszczenia struktur wewngtrznych agencji, jestem
przekonany, Zze bedzie to model, do ktorego w najblizszych latach beda
zmierzaty zmiany w funkcjonowaniu agencji UE. Kierunek ten wydaje
si¢ tym bardziej prawdopodobny, iz pojawiajace si¢ w ostatnich latach
propozycje zmian w funkcjonowaniu Unii Europejskiej zmierzaja do jej
dalszej federalizacji. W konsekwencji, agencje rowniez stana si¢ uczest-
nikiem tego procesu. Odbywac si¢ to moze tylko poprzez wyeliminowa-
nie istniejacych miedzy nimi r6zni¢. Tym bardziej, ze rdznice te po czesci
wynikaja z faktu, Ze poszczegdlne agencje powstawaly w réznym czasie,
w konkretnych okolicznosciach i przy okreslonych stanowiskach panstw
cztonkowskich. W ostatnich latach pojawilo si¢ jednak oczekiwanie na
uproszczenie procedur administracyjnych w UE, a takze zmniejszenie
,brukselskiej biurokracji”. Jednym z najlepszych na to sposobow jest
wlasnie uproszczenie dziatania agencji. Przeprowadzenie tego procesu
przyczyni si¢ rowniez do lepszego zrozumienia ich roli przez obywateli,
a w konsekwencji bedzie odpowiedzia na zarzucany Unii Europejskiej
tzw. deficyt demokracji.
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Wymiar funkcjonalny dziatania agengji, komitetow
| Innych jednostek organizacyjnych w systemie
Unii Europejskiej

Wstep

W niniejszym rozdziale zostanie dokonany przeglad zadan realizo-
wanych przez agencje, komitety i inne jednostki organizacyjne w sy-
stemie instytucjonalnym Unii Europejskiej. Nastgpnie, na podstawie
tego przegladu, zostang okreslone funkcje wypetniane przez nie dla
systemu oraz zostanie dokonana typologia wypetnianych przez te pod-
mioty funkcji. Ze wzgledu na $cisly przedmiot zainteresowan badaw-
czych autorki artykutu, badanie zostanie ograniczone do poszukiwania
zadan realizowanych przez badane podmioty w ramach procesu de-
cyzyjnego w UE. Tak wyznaczony cel badania determinuje przyjecie
ujecia procesowego (funkcjonalnego).

Przedmiotem badania sa agencje, komitety i inne jednostki orga-
nizacyjne w Unii Europejskiej. Sa to ciata i gremia o zréznicowanym
statusie prawnym, ktére w Traktacie o Unii Europejskiej oraz w Trak-
tacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej po ostatnich zmianach trak-
tatem lizbonskim zbiorczo nazwane zostaty jednostkami organizacyj-
nymi UE'. Procz zmiany polegajacej m.in. na wiaczeniu tych podmio-

! Wniosek taki wyptywa z tresci art. 2 pkt 2 lit. f oraz pkt. 6 Traktatu z Lizbo-
ny zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska, Dz. Urz. C 306, 17.12.2007, ktory stanowi o zmianach horyzontalnych
dokonywanych w obydwu traktatach. Dotychczasowe brzmienie traktatu dotycza-
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tow w zakres sprawowanej w UE kontroli sadowej, stworzono jedynie
podstawy do ujednolicenia przepisow o powolywaniu i przekazywa-
niu uprawnien na te ciata i gremia bedace przedmiotem niniejszego
badania®. Traktaty bezposrednio nie ustanawiajg agencji, komitetow
i innych jednostek organizacyjnych UE.

Pod pojgciem agencji nalezy rozumie¢ jednostki zdecentralizowane,
zajmujace si¢ wyznaczong w dokumencie je powotujacym (najczesciej
rozporzadzeniem) okreslong dziedzina polityki UE. Sg organami auto-
nomicznymi wobec instytucji UE oraz majg osobowos$¢ prawna. W te-
orii termin agencja jest powszechnie uzywany i w strukturach admi-
nistracji panstwowej odnosi si¢ do opisania roznorodnych organizacji
(tj. komisje, dyrektoriaty, inspektoraty, urzedy, biura itp.), ktore wyko-
nuja funkcje o charakterze rzadowym i ktdre czgsto istnieja poza zwy-
kta departamentalna strukturg rzadu®. Natomiast w Unii Europejskiej
agencje wspieraja zaréwno instytucje UE, jak i panstwa cztonkowskie
wraz z ich wlasciwymi organami w wykonywaniu okreslonych zadan,
ktére moga by¢ natury prawnej, technicznej, ekspertyzowo-naukowej
1 innej.

Cecha odrézniajaca agencje od instytucji UE jest sposob ich powo-
lywania i umocowania traktatowego. Jak wspomniano wyzej, doku-
mentem ustanawiajacym agencj¢ sq akty instytucji, tzw. prawo wtorne.
Natomiast instytucje zostaly ustanowione na mocy traktatow, tzw. pra-
wa pierwotnego, zostalty wymienione z nazwy w art. 13 Traktatu o Unii

ce wylacznie instytucji i organdw zostato rozszerzone o jednostki organizacyjne
UE; http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:8d1c14fc-6be7-4d4e-8416-
f28¢cfc7b3b60.0018.01/DOC_3&format=PDF; analiza wspomnianego artykutu
traktatu w jez. angielskim przynosi dokladniejsze potwierdzenie, bowiem wymie-
nia si¢ w nim: ,institutions, bodies, offices or agencies”, http://eur-lex.europa.
eu/resource.html?uri=cellar:688a7a98-3110-4ffe-a6b3-8972d8445325.0007.01/
DOC_3&format=PDF (14.01.2014).

2 Szerzej na temat podstaw prawnych dzialania agencji patrz rozdzial autorstwa
M. Wielonskiego w niniejszej ksiazce.

3 Yataganas X.A., Delegation of Regulatory Authority in the European Union. The
Relevance of the American Model of Independent Agencies, ,,Jean Monnet Working
Paper” 2001, 03/01.
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Europejskiej*. Nie istnieje spdjny tryb powotywania agencji’. W ich
nazewnictwie moga wystgpowac przyktadowo nastgpujace okreslenia:
centrum, fundacja, agencja, urzad. To jest dla obywateli panstw czton-
kowskich mylace i nie utatwia osobom niebedacym specjalistami w tej
dziedzinie jednoznacznego odrdzniania agencji od innych instytucji,
ktdre agencjami w omawianym sensie nie sa’.

Komitety sg to gremia o charakterze reprezentacyjnym, dziatajace
w imieniu innych podmiotéw, powotane sa w konkretnym celu. Se-
mantycznie ich nazwa wskazuje, ze ich celem jest wykonanie zadania
polegajacego na rozwigzaniu konkretnego problemu w sposob kolek-
tywny. Struktura komitetu moze mie¢ charakter oddolny (bottom-up),
gdy zostal utworzony przez podmioty reprezentowane, albo odgorny
(top-down), gdy zostat powotany przez ciata nadrzgdne w stosunku do
podmiotéw reprezentowanych’. Komitet moze miec¢ $cisle zdefiniowa-
ne zadania lub dziata¢ w warunkach niezaleznosci.

Probujac uscisli¢ definicje komitetu w systemie UE, mozna okre-
sli¢ to gremium jako zinstytucjonalizowang grupg¢ reprezentatywnych
1 wyspecjalizowanych os6b majacych wspolny program dziatania
i wspdlng role spoteczng®. Posta¢ komitetow moga mie¢ jednostki
organizacyjne wspierajace instytucje UE’, jak i organy UE okreslone

4 Art. 13 ust. 1 zd. 2 TUE: , Instytucjami Unii sa: Parlament Europejski, Rada
Europejska, Rada, Komisja Europejska (zwana dalej ,,Komisja”), Trybunat Sprawied-
liwosci Unii Europejskiej, Europejski Bank Centralny, Trybunat Obrachunkowy”.

5 Szerzej na temat funkcjonowania agencji patrz rozdzial M. Wielonskiego w ni-
niejszej ksiazce.

¢ Agencja Zaopatrzenia Europejskiej Wspdlnoty Energii Atomowej (organ stwo-
rzony przez Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Energii Atomowej), Urzad
Statystyczny Wspdlnot Europejskich (Eurostat), Urzad ds. Pomocy Humanitarnej
(obie sa czegscia systemu instytucjonalnego Komisji Europejskiej) czy Urzad ds. Pub-
likacji (organ migdzyinstytucjonalny).

7 Tosiek P., Komitologia — wyzwanie dla prezydencji Rady? Analiza prawno-po-
litologiczna, w: Prezydencja w Unii Europejskiej. Praktyka i teoria, A. Nowak-Far
(red.), Warszawa 2011, s. 328 i nast.

8 Schendelen M.P.C.M van, EC Committees: Influence Counts More than Legal
Power, w: Shaping European Law and Policy: the Role of Committees and Comitology
in the Political Process, R.H. Pedler, G.F. Schifer (red.), Maastricht 1996, s. 25-27.

° Traktaty daty upowaznienie do ustanowienia nastgpujacych jednostek: €omitet Po-
litycznego i Bezpieczenstwa, zgodnie z art. 38 TUE; Komitetu ds. Bezpieczenstwa
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w traktatach, niebedace instytucjami, wypekniajace okreslone w trak-
tatach zadania'’. Podstawg funkcjonowania tych gremiow sg zar6wno
traktaty, jak i akty instytucji, a takze ich jednostek wewnetrznych. Nie
zawsze ich dziatalnos¢ musi by¢ zorganizowana pod nazwa komitetu,
czego przyktadem sg doradcy czy eksperci Komisji Europejskiej albo
grupy robocze wspierajace prace Rady.

Natomiast pod poj¢ciem innych jednostek organizacyjnych UE
nalezy zmiesci¢ wszelkie inne formy wspoétdziatania roznych pod-
miotdw o charakterze trwatym, ktérych nie mozna zakwalifikowaé
ani do agencji, ani do komitetow. Naleza do niej Europejski Insty-
tut Innowacji 1 Technologii oraz pi¢¢ wspdlnych przedsigbiorstw re-
alizujacych wspdlne inicjatywy w zakresie wybranych polityk UE.
Dysponuja one osobowoscia prawna oraz stanowig podmioty Unii
Europejskie;j.

Gloéwny problem badawczy niniejszego rozdzialu dotyczy roli
agencji, komitetow i innych jednostek organizacyjnych w UE w ra-
mach procesu decyzyjnego UE. W artykule tym poszukiwane begda
odpowiedzi na nastgpujace pytania: W jaki sposob podmioty te wspo-
magaja instytucje UE w procesie decyzyjnym? W jakich czynnosciach
sq autonomiczne, a jakie czynnosci sg im zlecane? Czy ich wsparcie
ogranicza si¢ do wypetiania jednej funkcji? Czy wszystkie badane
podmioty realizujg pewne funkcje w podobny sposob i w tych samych
obszarach dziatalnosci UE? W ktérych fazach procesu decyzyjnego

Wewnetrznego (CATS), zgodnie z art. 71 TFUE; Komitetu ds. Transportu, zgodnie
z art. 99 TFUE; Komitetu Ekonomiczno-Finansowego, zgodnie z art. 134 TFUE; Ko-
mitetu ds. Zatrudnienia, zgodnie z art. 150 TFUE; Komitetu ds. Ochrony Socjalnej,
zgodnie z art. 160 TFUE; Komitetu ds. Zarzadzania Europejskim Funduszem Spo-
tecznym, zgodnie z art. 163; Komitetu Specjalnego ds. Wspdlnej Polityki Handlowe;j,
zgodnie z art. 207 ust. 3 akapit 3 TFUE; Komitetu Specjalnego ds. Negocjacji Umowy
Migdzynarodowej, zgodnie z art. 218 ust. 4 TFUE; COREPER-u, zgodnie z art. 240
TFUE (funkcjonuja COREPER 11 COREPER II); Komitetu Opiniodawczego S¢dzidw
TS UE i RG, zgodnie z art. 255 TFUE; Komitetu Pojednawczego Przy Problemach
Przy Procedurze Ustawodawczej i Budzetowej, zgodnie z art. 294 i 314 TFUE.

1 Do organéw UE okreslonych w traktatach i nie bedacych instytucjami UE na-
leza: Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny oraz Komitet Regionow, zgodnie
zart. 13 ust 4 TUE.
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instytucje UE korzystajg ze zwigkszonego wsparcia ze strony agencji,
a w ktérych ze strony komitetow? Czy we wszystkich fazach procesu
decyzyjnego instytucje korzystaja ze wsparcia ze strony agencji, komi-
tetow 1 innych jednostek organizacyjnych w podobnym stopniu? Jakie
funkcje wypeiane przez agencje, komitety i inne jednostki organiza-
cyjne przyczyniajg si¢ do usprawnienia procesu decyzyjnego, a ktore
wzmacniaja system UE?

Autorka stawia hipoteze, ze funkcjonowanie agencji, komitetow
i innych jednostek organizacyjnych w UE jest scisle zwiazane z usta-
nawianiem nowego modelu rzadzenia w Unii Europejskiej, zwanego
w Biatej ksiedze europejskim rzadzeniem!''. W dazeniu tym zaktada
si¢ przejscie od biurokratycznego stylu podejmowania decyzji (czyli
procesu administrowania) do tzw. modelu menedzerskiego (czyli pro-
cesu zarzadzania), zorientowanego na osiaganie okreslonych wynikdéw
1 realizacji konkretnych zadan, ktérych weryfikacja powinna odbywaé
si¢ na podstawie mierzalnych standardow lub wskaznikéw'2. W tym
sensie badane podmioty sa powotywane w konkretnych celach dla
zwigkszenia poziomu kompetencyjnosci i efektywnosci dziatan podej-
mowanych przez Uni¢ Europejska.

Osiagnigcie wyznaczonego celu, odpowiedz na postawione pytania
oraz weryfikacja postawionej hipotezy zostana dokonane w dwoch eta-
pach. Pierwsza czg¢$¢ badania bedzie si¢ charakteryzowac analiza. Przy
zastosowaniu metody analizy decyzyjnej poszukiwane beda funkcje
wypehiane przez badane podmioty dla systemu Unii Europejskie;.
Wykorzystane zostang zatozenia wystgpowania faz procesu decyzyj-

' Europejskie Rzqdzenie, Biala ksigga przyjeta przez Komisje Europejska
w dniu 25 lipca 2001 r., European Governance. A White Paper, COM (2001) 428 fi-
nal, Dz. Urz. C 287, 12.10.2001, s. 1-29, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=COM:2001:0428:FIN:EN:PDF (14.01.2014).

12 Szerzej o modelach decydowania: m.in. Pollitt C., Bouckaert G., Public Mana-
gement Reform: A Comparative Analysis, Oxford 2004; Wysocki S., Procesy decyzyj-
ne — podejscie teoretyczne, W: Podniesienie jakosci proceséw decyzyjnych w admini-
stracji rzqdowej poprzez wykorzystanie potencjatu srodowisk naukowych i eksperckich,
Poradnik dla administracji publicznej, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa
2011, s. 13—22, http://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/95.pdf (14.01.2014).
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nego, stosowane w podejsciu wielopoziomowego rzadzenia (MLG)"3.
Jest to ujecie procesowe badanej rzeczywistosci, ktore oddaje dynami-
ke zachodzacych relacji i pozwala na dedukcyjne poszukiwanie wypet-
nianych funkcji. Autorka nie ograniczy si¢ do statycznego prezentowa-
nia regul postgpowania. Dynamika w badaniu zostanie wychwycona
poprzez poddanie analizie praktyki wspodtdziatania zaangazowanych
podmiotéw wraz z wystepujacymi zjawiskami i procesami oraz two-
rzeniem si¢ wzajemnych interakcji. Dodatkowo zabieg wyr6zniania
faz procesu decyzyjnego umozliwia szczegotowe spojrzenie na ak-
tywnos$¢ badanych podmiotéw. Jest to dziatanie porzadkujace badang
rzeczywistos¢, umozliwiajac zdefiniowanie celowosci i skutecznosci
badanych procesow i relacji.

W czgsei drugiej, ktéra ma charakter syntezujacy, zastosowano
teori¢ mocodawcy i agenta (Principal-Agent Theory — PAT), zwana
skrotowo teoria agencji. Ta koncepcja jest wykorzystywana do wy-
jasniania relacji hierarchicznych zachodzacych miedzy mocodawca
i agentem oraz do poszukiwania podtoza delegowania uprawnien. Po-
dobnie jak MLG, PAT stosuje analiz¢ decyzyjna. Koncepcja ta, jako
podejscie metodologiczne, zostanie zastosowana w niniejszym bada-
niu do potwierdzenia, Ze agencje, komitety i inne jednostki organiza-
cyjne w UE sa tworzone do realizacji okreslonych celow i z okreslo-
na forma dziatania. Autorka nie bgdzie podwazac¢ faktu ich istnienia
oraz skutecznos$ci dziatania. Poszukiwania skoncentrowane zostana
wylacznie na dodatnich cechach tego procesu, poszukiwaniu funkcji
usprawniajacych szeroko rozumiany proces decyzyjny i wzmacniajg-
cych system UE. W oparciu o przyjgte wyzej zalozenia analizowane
funkcje w pierwszej czesci artykutu beda grupowane w zbiory o na-
stepujacych cechach: regulacyjne, doradczo-eksperckie, mediacyjne,
agregacji i artykulacji interesow, zabezpieczajace, adaptacyjne oraz
innowacyjne.

13 Marks G., Hooghe L., Multi-Level Governance and European Integration, Lan-
ham 2001, s. 12—27; autorzy wyrdzniaja nastgpujace fazy: a) ksztaltowania polityki
(policy initiation); b) podejmowania decyzji (decision-making); c) ich implementacji
(implementation); d) oceny (adjudication).
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Nalezy podkresli¢, ze literatura zajmujaca si¢ dziataniem przed-
miotowych agencji, komitetéw i innych jednostek organizacyjnych
w UE jest skromna. Opisywanie i charakteryzowanie funkcjonowa-
nia analizowanych podmiotow mialo miejsce we wczesniejszych
publikacjach i badaniach przygotowywanych przez instytucje UE—'*
dla instytucji UE'® oraz do celow naukowych'¢. Cecha taczaca te pub-

14 Przyktadowo: European Commission, EU agencies: whatever you do, we work
for you, Office for Official Publications of the European Communities, 2007, Komu-
nikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady — Przysztos¢ agencji europejskich
(COM(2008)0135) {SEK(2008) 323}, Bruksela, 11.3.2008, http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0135:FIN:PL:PDF; analizy dokonane
przez grupe robocza ds. zarzadzania agencjami oraz ich funkcjonowania i nadzorowa-
nia w oparciu o szereg sprawozdan i badan, w tym kompleksowa ocen¢ zewngtrzng
dostgpne w wersji elektronicznej na stronie Komisji Europejskiej: http://europa.eu/
about-eu/agencies/overhaul/index_pl.htm; w tym Plan dzialania na rzecz realizacji
wspdlnego podejscia dotyczqcego zdecentralizowanych agencji UE (19 grudnia 2012)
dostepny w wersji ang. Roadmap on the Follow-up to the Common Approach on EU
Decentralised Agencies, http://europa.ew/agencies/documents/2012-12-18 roadmap on
the follow up to the common approach on eu decentralised agencies en.pdf, Wspdlne
oSwiadczenie Parlamentu Europejskiego, Rady UE i Komisji Europejskiej w sprawie
zdecentralizowanych agencji, http://europa.eu/agencies/documents/joint statement and
common_approach 2012 pl.pdf (14.01.2014).

15 Przyktadowo: Everson M., Majone G., Metcalfe L., Schout A., The Role of Spe-
cialised Agencies in Decentralising EU Governance. Report Presented to the Com-
mission, Florence-Maastricht 1999. Tekst dostgpny na stronie internetowej Unii Eu-
ropejskiej:  http://europa.eu.int/comm/governance/areas/group6/contribution_en.pdf;
Dumata A. (red.), Agencje Unii Europejskiej, Warszawa 2002, http://www.europe-
direct-katowice.pl/ed stara strona/dokumenty/1/agencje-ue.pdf; ocena zewnetrzna
agencji UE (2009 r.) wraz z dokumentami powiazanymi dostgpna w wersji elektro-
nicznej na stronie Komisji Europejskiej: http://europa.eu/about-eu/agencies/overhaul/
index pl.htm (14.01.2014).

' Przyktadowo: Dehousse R., Regulation by Networks in the European Commu-
nity: The Role of European agencies, ,,Journal of European Public Policy” 1997, Vol.
4(2), s. 246-261; Kreher A., Agencies in the European Community — Step Towards Ad-
ministrative Integration in Europe, ,,Journal of European Public Policy” 1997, 4(2), s.
225-245; Majone G., The New European Agencies: Regulation by Information, ,,Jour-
nal of European Public Policy” 1997, 4 (2), s. 262—275; Martens M., Double-Hatted
Agencies on the European Scene? A Case Study of the IMPEL Network, w: Arena
Working Paper No. 12, March 2005, https://www.sv.uio.no/arena/english/research/
publications/arena-publications/workingpapers/working-papers2005/wp05_12.pdf;

87



Marta Witkowska

likacje 1 badania jest wystgpujaca dwutorowos¢ prowadzonej analizy.
W pierwszym nurcie autorzy zajmuja si¢ wylacznie zagadnieniem
funkcjonowania agencji i fenomenem agencyjnosci w Unii. W dru-
gim nurcie przedmiotem analizy sa komitety dziatajace przy Komi-
sji Europejskiej w procedurach komitologicznych. Obydwa nurty
lacznie nie obejmuja analiza catosci zjawiska bgdacego przedmio-
tem niniejszego rozdziatu. Stad autorka podje¢ta tu probe poszerze-
nia granic analizy i objecia nia calego spektrum zjawisk i proceséw
zwanych ogdlnie agencjami, komitetami i innymi jednostkami orga-
nizacyjnymi w UE. Niniejszy rozdziat, ze wzgledu na swoj charakter
syntezujacy, koncentruje si¢ wytacznie na podsumowaniu sposobow
realizowania zadan i ustaleniu petnionych funkcji zgodnie z wyzej
przyjetymi zatozeniami.

| Poszukiwania funkgji agencji, komitetdw i innych jednostek
organizacyjnych w Unii Europejskigj
Rola agencji, komitetow i innych jednostek organizacyjnych w UE
zalezy od ich usytuowania w systemie, a konkretnie w procesie poli-
tycznym i decyzyjnym Unii w danej dziedzinie. W pobieznych osadach
nie przypisuje si¢ im znaczacej roli w procesach decydowania i two-

Borrasa S., Koutalakisb Ch., Wendlerc F., European Agencies and Input Legitimacy:
EFSA, EMeA and EPO in the Post-Delegation Phase, ,,JJournal of European Integra-
tion” 2007, Vol. 29(5), s. 583-600; Liberatore A., Funtowicz S., Democratising’ Ex-
pertise, ‘Expertising’ Democracy: What does this Mean, and Why Bother?, ,,Science
and Public Policy”, 2003Vol. 30(3); M Kotodziejczyk., Agencja Praw Podstawowych
Unii Europejskiej, ,,Stosunki Migdzynarodowe” 2008, nr 34, s. 125—138; Dumata A.,
Decentralizacja zarzqdzania w Unii Europejskiej — rola agencji wspolnotowych, w:
Unia Europejska — wielowymiarowos¢ procesu integracji, E. Lesiewicz (red.), Poznan
2010, s. 29—46; Ruszkowski J., Pierwotne i wtdrne delegowanie kompetencji w wie-
lopoziomowym systemie zarzqdzania Unii Europejskiej, “Rocznik Integracji Europej-
skiej”, 6/2012, s. 45—62; Gornitzka A., U Sverdrup., Who Consults? Expert Groups
in the European Union, http://www.arena.uio.no/publications/working-papers2007/
papers/wp07_12.xml (12.02.2009); Schendelen M.P.C.M van, EC Committees: Influ-
ence Counts More than Legal Power ..., op. cit.; Tosiek P., Komitologia — wyzwanie dla
prezydencji Rady? ..., op. cit.
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rzenia prawa UE. Jednakze zadania realizowane przez nie sg z nimi
mocno zwiazane. W tej czesci rozdzialu przewaza analiza. Zostanie
ona przeprowadzona w oparciu o zalozenia faz procesu decyzyjnego
zaproponowane przez G. Marks i L. Hoghe, do ktoérych autorzy za-
liczaja nastgpujace fazy: a) ksztaltowania polityki (policy initiation),
b) podejmowania decyzji (decision-making), ¢) ich implementacji (im-
lementation), d) oceny (adjudication)"’. Koncepcja ta wykorzystuje
metode analizy decyzyjnej, ktora w gldéwnej mierze shuzy do badania
procesu formulowania i realizacji polityki zagranicznej obcych panstw.
Postugiwanie si¢ ta metoda jest o tyle istotne, ze w ten sposéb mozna
dotrze¢ do sedna zjawisk i proceséw politycznych.

Na potrzeby niniejszego badania autorka zaadaptowala jej model
okreslany w literaturze mianem transnarodowego. Stosujac analogig,
wyodrebniono nowe desygnaty podstawowych kategorii pojgcio-
wych, m.in. osrodek decyzyjny, proces decyzyjny, fazy i etapy pro-
cesu decyzyjnego, decyzja polityczna czy implementacja polityczna
w odniesieniu do Unii Europejskiej i obj¢to je procesem poznawczym.
Skoncentrowano si¢ na poziomie organizacyjnym procesu decyzyjne-
go, w ktérym zaktada si¢ realizowanie procesu podejmowania decyzji
w kolejnych fazach. W pierwszej fazie procesu decyzyjnego (policy
initiation) Komisja Europejska, dysponujac inicjatywa legislacyjna,
przystgpuje do opracowania projektu aktu prawnego. Druga wyroz-
niana w MLG faza (decision-making) odnosi si¢ do przetargéw poli-
tycznych pomigdzy Parlamentem i Rada w trakcie wprowadzania po-
prawek i glosowania nad propozycja Komisji. W trzeciej fazie (imple-
mentation) wzrasta rola krajowych organéow wladzy, bowiem nalezy
uchwalone przepisy prawidlowo stosowac badz dostosowaé krajowe
prawodawstwo do prawa UE. W ostatniej wyrdznianej fazie (adjudi-
cation) kontrol¢ nad przestrzeganiem prawa UE sprawuje Trybunat
Sprawiedliwosci UE.

7 Marks G., Hooghe L., Multi-level governance and European integration, op.
cit., s. 12-27.
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1. Udziat agengji, komitetow i innych jednostek organizacyjnych UE
w pierwszej fazie procesu decyzyjnego

Po tym krétkim i bardzo ogdlnym wyjasnieniu faz procesu decy-
zyjnego w UE zostanie przyblizony udzial przedmiotowych agencji,
komitetow i innych jednostek organizacyjnych w pierwszej fazie. Wy-
petiajac oczekiwania rzetelnej i kompetentnej administracji, Komi-
sja Europejska potrzebuje dostepu do informacji's. Zrodtem fachowej
1 wiarygodnej informacji sa, procz shuzb wewnetrznych Komisji, takze
agencje oraz doradcy i eksperci.

W pierwszej kolejnosci zostanie dokonana analiza wspotpracy Ko-
misji Europejskiej z kilkoma wybranymi agencjami. Jest ich obecnie
40. Dzialalnos¢ ich jest zréznicowana i wszystkie wykonuja zadania
okreslone w akcie je ustanawiajacym.

Przyktadowo EEA" przygotowuje raporty o stanie srodowiska,
raporty tematyczne i techniczne, przeglady, publikacje o najwazniej-
szych wydarzeniach, takze w postaci innych ustug informacyjnych
w Internecie, multimediow oraz interaktywnych internetowych narze-
dzi edukacyjnych. Jest to wypetianie funkcji zabezpieczajacej dla sy-
stemu UE. Ponadto prowadzi doradztwo eksperckie na rzecz decyden-
téw politycznych (zardwno instytucji UE, jak i odpowiednich organéw
panstw cztonkowskich) oraz przygotowuje systemy informacyjne,
a takze organizuje konferencje i wizyty, organizuje sieci i dzialalnosé
komunikacyjna skierowana do ogétu spoteczenstwa?’. Wskazuje to na
realizowanie takze funkcji adaptacyjne;.

'8 Marks G., Hooghe L., Multi-level governance and European integration, op.
cit., s. 13.

19 Europejska Agencja Srodowiska (The European Environment Agency — EEA);
dostarcza ocen dotyczacych stanu $rodowiska, kierunkéw zmian w srodowisku oraz
presji wywieranej na nie przez czynniki ekonomiczne i spoleczne, opracowuje scena-
riusze, prowadzi oceng polityki i dba o zapewnienie jakosci danych, za: http://www.
eea.europa.eu/pl/about-us/what (14.01.2014).

2 Informacje ze strony agencji: http://www.eea.europa.eu/pl/about-us/what
(14.01.2014).

90



Wymiar funkcjonalny dziafania agencji, komitetow i innych jednostek organizacyjnych w systemie Unii Europejskiej

ECDC?' podobnie jak wspomniana wyzej agencja wypetnia zadania
zabezpieczajace poprzez nadzor epidemiologiczny na poziomie unijnym,
prowadzac diagnostyke, wykrywajac, identyfikujac i charakteryzujac
czynniki zakazne mogace stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia publicznego
chorobami zakaznymi. Ponadto wspiera i pomaga koordynowaé goto-
wo$¢ oraz reagowanie na takie zagrozenia w krajach Unii Europejskiej?.
We wspolpracy z panstwami cztonkowskimi ustanawia procedury syste-
matycznego poszukiwania, gromadzenia, zestawiania i analizowania in-
formacji w celu zidentyfikowania pojawiajacych si¢ zagrozen dla zdro-
wia. Prowadzi system wczesnego ostrzegania i reagowania (EWRS),
zapewniajac panstwom cztonkowskim zdolno$¢ reagowania w skoor-
dynowany sposéb. Ponadto Centrum przekazuje Parlamentowi Euro-
pejskiemu, Radzie i Komisji coroczng oceng biezacych i pojawiajacych
si¢ zagrozen. Powiadamia rowniez jak najszybciej Komisj¢ 1 panstwa
cztonkowskie o ustaleniach wymagajacych ich niezwtocznej uwagi®.

FRA?** wypetnia funkcj¢ zabezpieczajaca poprzez monitoring, gro-
madzenie, rejestracj¢ i rozprzestrzenianie informacji oraz danych prze-
kazanych jej przez panstwa cztonkowskie, instytucje Unii Europejskiej
oraz organy, biura i agencje Unii Europejskiej, osrodki badawcze, or-

21 Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Chordb (The European Centre
of Disease Prevention and Control — ECDC); prowadzi nadzér epidemiologiczny, sy-
stem wczesnego ostrzegania i reagowania, przygotowuje ekspertyzy naukowe, udziela
pomocy technicznej panstwom cztonkowskim i panstwom trzecim, prowadzi dziatania
na rzecz wsparcia i rozwoju w obliczu nowych zagrozen sanitarnych, http://www.ecdc.
europa.cu/en/Pages/home.aspx (14.01.2014).

2 Informacja z broszury wydanej przez agencj¢: http:/www.ecdc.europa.eu/pl/
publications/Publications/1105_COR_ECDC Brochure 2011.pdf

3 Informacje ze strony Komisji Europejskiej: http://europa.eu/legislation_summa-
ries/public_health/threats to_health/c11541 pl.htm (14.01.2014).

2 Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej (European Union Agency for
Fundamental Rights — FRA), gromadzi, analizuje, rozpowszechnia i ocenia istotne
i poréwnywalne informacje oraz dane dotyczace konkretnych skutkow dla praw pod-
stawowych, jakie wywotuja na nie dzialania podejmowane przez UE, oraz dotyczace
wzorcowych sposobow szanowania i propagowania tych praw, formutuje i publikuje
whnioski i opinie na tematy szczegétowe i na temat rozwoju sytuacji w zakresie praw
podstawowych w ramach wdrazania polityk, przeznaczonych dla instytucji europej-
skich i panstw cztonkowskich wdrazajacych prawo wspolnotowe, http://fra.europa.eu/
en/about-fra/what-we-do (14.01.2014).
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gany krajowe, organizacje pozarzadowe, kraje trzecie i organizacje
miedzynarodowe, a w szczegolnosci wlasciwe organy Rady Europy?®.
Ponadto wypetnia funkcje agregacji i artykulacji interesu dzigki usta-
nowionej Scistej wspotpracy sieciowej z organizacjami pozarzado-
wymi oraz instytucjami spoteczenstwa obywatelskiego zajmujacymi
si¢ problematyka praw podstawowych, w tym zwalczaniem rasizmu
1 ksenofobii na szczeblu krajowym, europejskim lub mig¢dzynarodo-
wym. Wsrod organizacji pozarzadowych, wchodzacych w sktad sieci,
powinny znajdowac¢ sie: zwiazki zawodowe i stowarzyszenia praco-
dawcow, odpowiednie organizacje spoteczne i zawodowe, koscioly,
organizacje religijne, filozoficzne i niewyznaniowe, szkoly wyzsze
oraz kompetentni specjalisci pochodzacy z instytucji i organizacji eu-
ropejskich i migdzynarodowych.

Jest wiele innych agencji, ktore swoja dziatalnos¢ opieraja na two-
rzeniu sieci kontaktéw z organami krajowymi z panstw czlonkow-
skich, zwlaszcza w materii lezacej w zakresie kompetencji dzielonych
miedzy Unig a panstwami cztonkowskimi. Przyktadowymi agencjami
tego typu sa: CEDEFOP?, EUROFOUND?, EU-OSHAZ.

% Art. 4 Rozporzadzenia Rady (WE) NR 168/2007 z dnia 15 lutego 2007 r.
ustanawiajacego Agencj¢ Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. L 53/1,
22.2.2007, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2007:053:0
001:0014:PL:PDF (14.01.2014).

26 Art. 10 Rozporzadzenia Rady (WE) NR 168/2007, op. cit.

7 Europejskie Centrum Rozwoju Ksztatcenia Zawodowego, ang. European Centre
for the Development of Vocational Training, fr. Centre européen pour le developpement
de la formation professionelle (CEDEFOP), http://www.cedefop.europa.cu/FR/Index.
aspx, informacje takze na stronie Komisji Europejskiej: http://europa.ew/legislation sum-
maries/education_training_youth/vocational training/c11008a_plL.htm (14.01.2014).

28 Europejska Fundacja na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy, ang. European
Founation for the Improvement of Living and Working Conditions (EUROFOUND),
oficjalna strona fundacji: http://www.eurofound.europa.eu/about/organisation/index pl.htm,
informacje takze na stronie Komisji Europejskiej: http:/europa.eu/about-ew/agencies/regula-
tory_agencies bodies/policy agencies/eurofound/index plhtm (14.01.2014).

» Europejska Agencja Bezpieczefistwa i Zdrowia w Pracy (The European Agency
for Safety and Health at Work — EU-OSHA) https://osha.europa.cu/en/about, infor-
macje takze na stronie Komisji Europejskiej: http://europa.cu/about-ew/agencies/regulato-
ry_agencies bodies/policy agencies/osha/index pl.htm (14.01.2014).
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Sieciowa Grupa Tematyczna zorganizowana przez EU-OSHA wy-
pelnia istotne funkcje: adaptacyjng i innowacyjna, w zakresie badan
nad bezpieczenstwem i higieng pracy. Grupa przygotowata podrgcznik
na temat zbierania informacji o przyszlych potrzebach i priorytetach
badawczych oraz o zrédtach informacji badawczej. Przeglad dotyczacy
wplywu bezpieczenstwa 1 higieny pracy na gospodarke panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, okreslit czynniki ekonomiczne o istotnym
znaczeniu. Jego efektem byto opracowanie miarodajnych wskaznikdéw
w zakresie bezpieczenstwa i higieny pracy*’.

Druga forma pozyskiwania wsparcia merytorycznego jest wspotpraca
Komisji Europejskiej z komitetami i innymi jednostkami organizacyjny-
mi w UE. Sg nimi: a) komitety spoteczenstwa obywatelskiego, b) grupy
doradcow wywodzacy si¢ z administracji krajowe;j, ¢) grupy ekspertow.
Sa to gremia i ciata doradcze, sktadajace si¢ z fachowcow, praktykow lub
0s6b zaangazowanych w dziedzinach, w ktérych nalezy przygotowaé
akt prawny lub dokument konsultacyjny (np. zielona ksiege, biala ksigge
lub wniosek legislacyjny dla Parlamentu i Rady)®'. Ta $ciezka wspot-
pracy Komisji Europejskiej ze spoteczenstwami panstw cztonkowskich
jest efektem wdrazania postanowien Bialej ksiegi w sprawie rzadzenia
w Europie* i postulowanej tam otwartosci, przejrzystosci i rozliczalno-
sci procesu decyzyjnego. Podstawowe zasady tej wspotpracy zostaty za-
warte w Komunikacie Komisji z 2002 r.%3,

3 Lapczynska B., Europejska Agencja Bezpieczenstwa i Higieny Pracy, w: Agen-
¢je Unii Europejskiej, op. cit.

31 Szerzej o wykorzystywaniu dokumentdéw konsultacyjnych oraz o udziale eks-
pertow i doradcow w pierwszej fazie procesu decyzyjnego patrz: M. Witkowska,
Udzial reprezentacji spoleczenstw panstw cztonkowskich w ksztaltowaniu tresci polity-
ki w wielopoziomowym systemie Unii Europejskiej, ,,Spoteczenstwo i Polityka. Pismo
Edukacyjne” nr 4/2013, w druku.

32 FEuropejskie Rzqdzenie, Biala ksigga przyjeta przez Komisje Europejska 25 lipca
2001 r., op. cit.

33 Komunikat Komisji — COM(2002)713 (2002), On the Collection and Use of
Expertise by the Commission: Principles and Guidelines — ,, Improving the Knowl-
edge Base for Better Policies", http://ec.europa.eu/governance/docs/comm_expertise
en.pdf (14.01.2014).
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Komitety spoteczenstwa obywatelskiego to formalne ciata konsul-
tacyjne wspotpracujace z Komisja Europejska®*. Cztonkami tych ko-
mitetdw sa reprezentanci sektora publicznego, naukowego i prywatne-
g0, ktorych zadaniem jest doradztwo oraz ewaluacja aktéw prawnych.
Wspotpraca Komisji Europejskiej z reprezentantami szeroko pojetego
spoteczenstwa obywatelskiego odbywa si¢ dwutorowo. Po pierwsze
prowadzone sa konsultacje spoteczne — otwarte lub ukierunkowane®.
Po drugie rozwinigto tzw. dialog usystematyzowany prowadzony przy
udziale powotanych komitetow tematycznych reprezentujacych grupy
spoteczne, zawodowe, organizacje pozarzadowe itp.®.

Koncowym wynikiem pracy komitetow jest konkretny wkiad
w ksztalt projektu aktu prawnego sktadanego przez Komisj¢®’. W ten
sposob wspieraja Komisj¢ m.in. w zakresie zaplecza kadrowego, wie-
dzy naukowej oraz stabo rozwinigtej struktury administracyjnej. Po-
srednio przyczyniaja si¢ takze do zwigkszenia akceptacji przygotowy-
wanego projektu aktu prawnego oraz integruja wokot niego zaintere-
sowanych adresatow legislacji. Ulatwia to wdrozenie i wykonywanie
na poziomie krajowym aktow prawnych przygotowywanych przez
instytucje UE.

Doradcy to urzednicy krajowi oddelegowywani na okreslony czas
do instytucji UE*. Ich zadaniem jest wspieranie pracownikow miano-

3% Obecnie istnieje 40 europejskich komitetow sektorowego dialogu spotecznego,
za: Komisja Europejska, Dokument roboczy stuzb Komisji w sprawie funkcjonowania
i potencjatu europejskiego sektorowego dialogu spotecznego, SEK(2010) 964 wersja
ostateczna, Bruksela, 22.7.2010, ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=5591&langl
d=pl'(14.01.2014).

35 Szerzej zob.: Witkowska M., Udzial reprezentacji spoleczenstw paristw czlon-
kowskich, op. cit.

36 Decyzja Komisji 98/500/WE z dnia 20 maja 1998 r. w sprawie ustanowienia Ko-
mitetéw Dialogu Sektorowego promujacych dialog migdzy partnerami spolecznymi
na szczeblu europejskim, Dz. Urz. L 225, 12.08.1998, s. 27, http://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:31998D0500&from=EN (14.01.2014).

37 Tosiek P., Komitologia — wyzwanie dla prezydencji Rady? ..., op. cit., s. 331
1 nast.

38 Myczkowski A., Zasady oddelegowania ekspertéw krajowych do instytucji UE,
wersja elektroniczna: http://www.cie.gov.pl/HLP/files.nsf/0/679F34C98C542A27C12
S6F8E00326820/$file/Zasady oddelegowania ekspertow.pdf (14.01.2014).
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wanych instytucji, do ktorej zostali oddelegowani, w realizacji zadan
tej instytucji oraz samodzielne wykonywanie zadan im powierzonych.
Nie przyjmuja instrukcji od rzadu czy instytucji, ktéra ich oddelego-
wala, nie maja réwniez prawa reprezentowania instytucji, do ktorej
zostali oddelegowani. Przyjmujaq wynagrodzenie od swojego dotych-
czasowego pracodawcy.

Ekspertem moze zosta¢ kazda osoba spetniajaca kryteria wyma-
gane w dokumencie stwierdzajacym potrzebg powotania takiego ze-
spotu. Moze to by¢ decyzja Komisji Europejskiej, w ktorej precyzuje
oczekiwania stawiane ekspertom, ich zadania oraz wymagania od
kandydatéw. Eksperci moga przygotowywac swoje opinie i przesytac
elektronicznie, moze by¢ takze konieczne zorganizowanie spotkania,
wowczas zwracane sg koszty podrézy. Dla usprawnienia procesu za-
siggania opinii ekspertow i poszerzenia kregu 0sob uczestniczacych
w tej fazie przygotowywania aktow prawnych, opracowano rejestr
online grup ekspertow doradzajacych w poszczegdlnych obszarach
polityki z zaznaczeniem kategorii, do ktorej naleza (np. naukowcy,
przedstawiciele przemystu, zwiazkéw zawodowych, organizacji po-
zarzadowych czy rzadéw krajowych). Od 2000 r. liczba grup eksper-
tow wzrosta o 40%, co dowodzi, ze konsultacje prowadzone z ich
udziatem staty sie integralng czg¢$cig tworzenia polityki w UE®.

Efektem wspolpracy Komisji Europejskiej z doradcami lub eks-
pertami w tej fazie procesu decyzyjnego moga by¢ ekspertyzy przy-
gotowywane przez powotane w tym celu ciata doradcze, grupy eks-
pertow, opracowania studiow i analiz zewngtrznych, zorganizowane
warsztaty czy seminaria. Ostatnio czg¢sta i stajaca si¢ niemal standar-
dem forma jest opracowanie tzw. Impact Assessment (IA)*. Dane

3 Szerzej: Gornitzka A., Sverdrup U., Who Consults? Expert Groups in the Euro-
pean Union, op. cit.

4 Ocena Skutkéw Regulacji (OSR), przyjeta i stosowana przez Komisj¢ Euro-
pejska pod nazwa Impact Assessment, jest narzgdziem analitycznym umozliwiajacym
przeprowadzanie wyczerpujacej oceny ex-ante, projektowanej na szczeblu unijnym
regulacji. Pozwala oszacowa¢ konsekwencje wplywu na gospodarke, spoteczenstwo
i ochrong¢ srodowiska w Unii Europejskiej. Uwagi 1 komentarze na stronie: http://
ec.europa.eu/governance/impact/index _en.htm (14.01.2014).
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potrzebne do przygotowania wspomnianych dokumentéw moga by¢
dostarczane przez mianowanych pracownikéw Komisji, ale moga
takze pochodzi¢ od funkcjonujacych w danym obszarze agencji.

2. Udziat agencji, komitetow i innych jednostek organizacyjnych UE
w drugiej fazie procesu decyzyjnego

W fazie drugiej procesu decyzyjnego, wedlug autorow stosowane;j
w niniejszym artykule koncepcji, gldéwnymi decydentami sa dwie in-
stytucje: Parlament i Rada. Tak jest w przypadku przyjmowania aktow
ustawodawczych w zwyklej lub specjalnej procedurze ustawodawcze;.
W Unii Europejskiej wydawane sa rowniez akty nieustawodawcze —
przyjmowane przez Rad¢ lub Rade Europejska.

W procedurach ustawodawczych wymagana jest obligatoryjnie
opinia komitetu doradczego ustanowionego traktatem, ktdrymi sa:
Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (EKES) oraz Komi-
tet Regionow (KR). EKES zostal powotany wraz z ustanowieniem
Wspdlnoty Europejskiej do wypelniania funkcji doradczej wobec
Rady Unii Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Komisji Euro-
pejskiej w kwestiach dotyczacych polityki gospodarczej i spoleczne;.
Jego zadaniem jest m.in. wspieranie debaty we wspotpracy z krajowy-
mi radami spoteczno-gospodarczymi. Wypracowal on sobie unikalng
pozycje w procesie integracji jako reprezentacja przedstawicieli sze-
roko rozumianego zorganizowanego spoleczenstwa obywatelskiego,
jak: pracodawcow, zwiazkow zawodowych, rolnikow, konsumentow
i pozostatych grup interesow*!.

Komitetowi Regionow powierzono zadanie artykulacji interesu
wladzy lokalnej i regionalnej z panstw cztonkowskich UE. Odby-
wa si¢ to poprzez konsultowanie z nim dziatan obejmujacych m.in.:
spojnos¢ ekonomiczna, spoteczna i terytorialng (z uwzglgdnieniem
funduszy strukturalnych), wspélprace ponadgraniczna, ochrong $ro-
dowiska naturalnego, edukacje, ksztalcenie zawodowe, sprawy mto-

4 Szerzej zob. Witkowska M., Europejskie grupy interesu jako podmioty moder-
nizacji, w: Modernizacja Unii Europejskiej, K.A. Wojtaszczyk (red.), Warszawa 2011,
s. 347-368.
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dziezy, kulture, ochrong zdrowia, transeuropejskie sieci transporto-
we, telekomunikacyjne i energetyczne. KR musi by¢ informowany
o konsultacjach prowadzonych z EKES przez inne instytucje UE i —
jesli kwestie te dotycza problematyki regionalnej — moze przedkta-
da¢ wiasne opinie*?.

Zarowno EKES, jak i KR sa uznanymi organami politycznymi
w UE, uczestniczacymi w procesie decyzyjnym. Sa wigc trakto-
wane jako obiekt lobbingu ze strony grup interesu, organizacji
pozarzadowych lub srodowisk samorzadowych, ktére za jego po-
moca probuja przeforsowaé swoje partykularne interesy, a takze
jako formalny reprezentant regionow wobec innych instytucji
unijnych*. Badania wskazuja, ze w praktyce opinie i sugestie ko-
mitetdw sa uwzgledniane przez Komisje Europejska juz na etapie
przygotowywania wniosku legislacyjnego (w pierwszej fazie proce-
su decyzyjnego), w efekcie opinie przygotowywane przez komitety
w drugiej fazie procesu decyzyjnego czgsto sa przychylne opiniowa-
nemu aktowi.

Niezaleznie od procedury decyzyjnej instytucje UE powoluja ciata
doradcze i wspomagajace ich prace. Naleza do nich: a) dla Rady — do-
radcy, eksperci, komitety i grupy robocze; b) dla Parlamentu Europe;j-
skiego — eksperci oraz konsultanci. Dodatkowo instytucje te korzy-
staja takze z informacji, opinii i ekspertyz przygotowywanych przez
agencje. Wspdlpraca ta zostanie przeanalizowana na kilku wybranych
przyktadach.

Komitety wspierajace prace Rady to organy tworzone na mocy
traktatow decyzja Rady lub COREPER-u. Sg to ciatla doradcze, do-
starczajace specjalistycznych analiz, raportow i opinii. Przyktadem
sa: Komitet Ekonomiczno-Finansowy, Komitet ds. Polityki Handlo-
wej czy Komitet Polityczny i Bezpieczenstwa*. Natomiast grupy ro-

4 Witkowska M., Europejskie grupy interesu ..., op. cit., s. 354.

® Deklaracja misji Komitetu Regionow, 21.04.2009, http://www.cor.europa.
eu/pages/PresentationTemplate.aspx?view=folder&id=19¢72e24-e2f2-4483-a33c-
3¢3e6003b101&sm=19¢72¢24-¢2{2-4483-a33¢c-3¢3e6003b101 (14.01.2014).

# Traktaty daty upowaznienie do ustanowienia nast¢pujacych jednostek: Komitetu
Politycznego i Bezpieczenstwa, zgodnie z art. 38 TUE; Komitetu ds. Bezpieczenstwa
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bocze to spotkania urz¢dnikow i pracownikéw administracji krajowej
omawiajace merytoryczne kwestie zwigzane z przygotowywanym
projektem aktu prawnego UE. Jest ich ponad 150 ustalonych decyzja
Rady, a moga zosta¢ powotane takze ad-hoc*. Petnia funkcj¢ organow
przygotowujacych posiedzenia Rady, ze wzgledu na wysoko specjali-
styczna pracg i poziom uzgodnien. Przed posiedzeniem Rady moze si¢
odby¢ kilka do kilkudziesieciu spotkan grup roboczych. Uczestniczacy
w nich urzednicy i krajowi eksperci dokonuja analizy wnioskéw legis-
lacyjnych i innych prac wstepnych, przygotowujac grunt pod decyzje
Rady.

Prace grup roboczych moga wymagaé wsparcia specjalistyczng
wiedza, informacja i danymi z monitoringu sytuacji w danej dziedzi-
nie zycia spoleczno-politycznego. Przyktadem jest wspotpraca z EM-
CDDA*. Agencja wspotdziata zwtaszcza z Grupa Ekspertow Rady ds.
Narkotykow 1 Horyzontalng Grupa ds. Narkotykdéw, ktore koordynuja
wszystkie kwestie zwigzane z narkotykami w ramach planu dziatan
Unii Europejskiej w zakresie walki z narkotykami. EMCDDA dostarcza
rzetelnych informacji naukowych wspierajacych dyskusj¢ poswigcong

Wewnetrznego (CATS), zgodnie z art. 71 TFUE; Komitetu ds. Transportu, zgodnie
z art. 99 TFUE; Komitetu Ekonomiczno-Finansowego, zgodnie z art. 134 TFUE; Ko-
mitetu ds. Zatrudnienia zgodnie z art. 150 TFUE; Komitetu ds. Ochrony Socjalnej
zgodnie z art. 160 TFUE; Komitetu ds. Zarzadzania Europejskim Funduszem Spo-
fecznym, zgodnie z art. 163; Komitetu Specjalnego ds. Wspdlnej Polityki Handlowej,
zgodnie z art. 207 ust. 3 akapit 3 TFUE; Komitetu Specjalnego ds. Negocjacji Umowy
Migdzynarodowej, zgodnie z art. 218 ust. 4 TFUE; COREPER-u, zgodnie z art. 240
TFUE (funkcjonuja COREPER 11 COREPER II); Komitetu Opiniodawczego S¢dziow
TS UE i RG, zgodnie z art. 255 TFUE.

4 Sekretariat Generalny Rady, Wykaz organéw przygotowawczych Rady, Bruk-
sela, 14 stycznia 2014, http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?I=PL&=ST%20
5312%202014%20INIT (14.01.2014).

4 Europejskie Centrum Monitorowania Narkotykow i Narkomanii, (The Europe-
an Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction — EMCDDA); jego zadaniem
jest gromadzenie, analiza i upowszechnianie rzeczowych, obiektywnych, rzetelnych
i porownywalnych informacji na temat narkotykdéw i narkomanii oraz, w ramach tych
dziatan, zapewnianie swoim klientom wiarygodnego i udokumentowanego obrazu
zjawiska narkomanii na poziomie europejskim, informacje na stronie Komisji Euro-
pejskiej: http://europa.eu/about-eu/agencies/regulatory agencies bodies/policy agen-
cies/emcdda/index pl.htm (14.01.2014).
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narkotykom, ktdre sa potrzebne decydentom do przygotowywania od-
powiednich rozwiazan legislacyjnych oraz strategii narkotykowych*’.
Pomaga takze fachowcom i specjalistom w tej dziedzinie w okresleniu
najlepszych praktyk i nowych obszaréw badan.

Parlament Europejski, przygotowujac opini¢ aktu legislacyjnego
moze stwierdzi¢ zapotrzebowanie na dodatkowe informacje. Komisja
PE, przedmiotowo wtasciwa do rozpatrzenia wnioskéw dotyczacych
aktoéw legislacyjnych, moze zaprosi¢ przedstawicieli organizacji poza-
rzadowych czy ekspertow, zazadac przygotowania Impact Assessment
oraz wyjasnien od Komisji Europejskiej lub Rady. W takiej sytuacji
dane, raporty czy sprawozdania czg¢sto pochodza od dziatajacych w da-
nym obszarze agencji, komitetéw i innych jednostek organizacyjnych
UE. Przyktadem moze by¢ wspomniana wczesniej EMCDDA. Agen-
cja wspélpracuje z dwoma merytorycznymi komisjami Parlamentu
Europejskiego: Komisja do spraw swobdd i praw obywatelskich, wy-
miaru sprawiedliwosci i spraw wewngetrznych oraz Komisja srodowi-
ska, zdrowia publicznego i polityki konsumenckiej*.

W traktatach dwie procedury ustawodawcze przewiduja powola-
nie specjalnych komitetéw pojednawczych. Sa to odpowiednio: Ko-
mitet Pojednawczy Przy Problemach Przy Procedurze Ustawodawczej
zgodnie z art. 294 oraz Komitet Pojednawczy Przy Problemach Przy
Procedurze Budzetowej zgodnie z art. 314 TFUE. W sktad komitetow
pojednawczych wchodza reprezentanci Rady i Parlamentu, zgodnie
z regulaminami tych instytucji oraz odpowiednimi porozumieniami
miedzyinstytucjonalnymi. Zadaniem tych komitetow jest osiagnac po-
rozumienie odnosnie do przyjmowanego aktu prawnego, co do ktore-
go w trwajacych procedurach instytucje mialy istotne uwagi. Praktyka
1 statystyki wskazuja, ze w komitetach udaje si¢ wypracowaé oczeki-
wany konsensus. W ostatniej, konczacej si¢ VII kadencji Parlamentu
Europejskiego, 2% przyjmowanych aktoéw trafito do Komitetu Pojed-

47 Informacje ze strony agencji: http://www.emcdda.europa.eu/html.cfm/index373-
PL.html (14.01.2014).

8 Informacje ze strony agencji: http://www.emcdda.curopa.eu/html.cfm/index373-
PL.html (14.01.2014).

99



Marta Witkowska

nawczego Przy Problemach Przy Procedurze Ustawodawczej zgodnie
z art. 294 1 wszystkie zostaty uzgodnione i przyjete.

|.3. Udziat agencji, komitetow i innych jednostek organizacyjnych UE
w trzeciej fazie procesu decyzyjnego

W trzeciej fazie procesu decyzyjnego, zwanej implementacja, Komi-
sja Europejska wykonuje swoj formalny mandat wiadzy dyskrecjonalne;j
do wdrazania przyjetej przez Rade i Parlament legislacji oraz wydawa-
nia aktéw administracyjnych i innych specjalistycznych decyzji®.

Wladza dyskrecjonalna Komisji Europejskiej w tej fazie proce-
su decyzyjnego wiaze si¢ po pierwsze z czynno$ciami zarzadczymi
w niektorych obszarach dziatania UE, jak np. polityka konkurencji,
pomoc rozwojowa z polityka stowarzyszeniowa wiacznie, cz¢s¢ dzia-
tan w obszarze wspdlnej polityki rolnej i ryboldwstwa i inne. Czgs¢
zadan operacyjnych zostata przeniesiona na powolywane w tym celu
agencje.

Ponadto w tej fazie procesu decyzyjnego, przy implementacji poli-
tyki, niezwykle pomocne sa agencje, ktorych zadaniem jest gromadze-
nie informacji wspierajacych proces decydowania — wysokiej jakosci
ekspertyz i analiz. Agencje takie, tacznie z calq siecig wspotpracuja-
cych z nimi krajowymi i regionalnymi instytucjami, odgrywaja rol¢
monitorowania i nadzorowania procesu wdrazania aktow europejskich
do krajowych porzadkéw prawnych. Brak powiazania z wtadza krajo-
wa stanowi o wysokim stopniu niezaleznosci i obiektywnosci przygo-
towywanych opinii, sprawozdan czy ekspertyz. Ponadto dobre kontak-
ty 1 wspotpraca w ramach powstalej sieci przynosza efekty w postaci
wymiany dobrych praktyk czy szkolen oraz oddziatuja na opini¢ pub-
liczna danego panstwa cztonkowskiego.

W tej fazie procesu decyzyjnego Unii Europejskiej niezbgdnego
merytorycznego wsparcia Komisji Europejskiej udzielaja agencje zwa-
ne w technicznym jezyku regulacyjnymi. Ich uprawnienia ograniczaja

4 Marks G., Hooghe L., Multi-level governance and European integration, op.
cit., s. 24.
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si¢ do podejmowania indywidualnych decyzji w szczegolnych obsza-
rach, gdzie wymagana jest konkretna wiedza techniczna, na jasno i do-
ktadnie okre$lonych warunkach i bez faktycznej swobody uznania®.
Ponadto agencjom nie mozna przekaza¢ kompetencji, ktére mogtyby
pokrywac si¢ z zadaniami, jakie traktaty wyraznie powierzyly Komisji
(np. funkcji straznika prawa UE).

EFCAS! organizuje i koordynuje krajowe dziatania w zakresie kon-
troli 1 inspekcji, organizuje szkolenia dla inspektorow i osob prowa-
dzacych szkolenia z krajow UE, tak aby zagwarantowac, ze przepisy
dotyczace Wspolnej Polityki Rybotowstwa byly skutecznie i konse-
kwentnie stosowane>. Dziatania te wskazujg na wypetnianie funkcji
regulacyjnej i adaptacyjne;j.

ERA* ma zapewnia¢ techniczne wsparcie niezbedne do wdrazania
Dyrektywy 2004/49/WE w sprawie bezpieczenstwa kolei wspdlnoto-
wych. W tej fazie procesu decyzyjnego wypekia funkcje zabezpiecza-
jaca m.in. poprzez przygotowywanie i sugerowanie wspolnych metod
i celow bezpieczenstwa na kolei, zapewnianie ciagtej kontroli wydaj-
nosci bezpieczenstwa, sporzadzanie publicznego sprawozdania, pro-
wadzenie bazy danych dotyczacej bezpieczenstwa kolei, zapewnienie
potaczenia w sie¢ i wspotpracy wladz krajowych odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo kolejowe i organéw badawczych, w celu utatwienia wy-
miany doswiadczen i rozwoju wspolnej kultury bezpieczenstwa kolejo-
wego**. Ponadto w rozdziale IV (art. 20—21) Rozporzadzenia powotuja-

50 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady — Przyszto$¢ agencji
europejskich, op. cit., s. 5.

5T Europejska Agencja Kontroli Rybotowstwa, (The European Fisheries Control
Agency — EFCA).

52 Informacje ze strony Komisji Europejskiej: http://europa.eu/about-eu/agencies/
regulatory agencies_bodies/policy agencies/efca/index_pl.htm.

53 Europejska Agencja Kolejowa, (European Railway Agency — ERA); wspiera
integracj¢ europejskich systemoéw kolei Zelaznej, dziatajac na rzecz zwigkszenia bez-
pieczenstwa pociagdw i zapewnienia ciagtosci obshugi na trasach migdzynarodowych,
http://www.era.europa.eu/Pages/Home.aspx (14.01.2014).

5 Na podstawie Rozdziatu IT (art. 6-11) Rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady (WE) nr 881/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. ustanawiajacego Europejska
Agencj¢ Kolejowa, Dz. Urz. L 164/1, 30.4.2004, http://eur-lex.europa.cu/legal-con-
tent/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004R0881&from=EN (14.01.2014).
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cego agencj¢ w zakresie jej dziatania przewidziano mozliwos¢, w celu
doskonalenia interoperacyjnosci i bezpieczenstwa kolei, zwlaszcza
w odniesieniu do stosowanie nowych technologii informatycznych oraz
systemdéw sledzenia i kontroli, prowadzenia badan i wspierania Komisji
w innowacyjnosci. Wynika stad, ze agencja wypelnia procz funkcji re-
gulacyjnej 1 doradczo-eksperckiej, réwniez funkcje innowacyjna.

ECHA> wdraza przepisy unijne dotyczace substancji chemicznych,
ktére maja przynosi¢ korzysci dla zdrowia ludzi i $rodowiska oraz
zwigkszy¢ innowacyjnos¢ i konkurencyjno$é. ECHA pomaga przedsig-
biorstwom spetni¢ wymagania przepisOw prawa, propaguje bezpieczne
stosowanie chemikaliéw, dostarcza informacji na temat chemikaliéw
1 zajmuje si¢ problemem chemikaliow wzbudzajacych obawy.

EMA? jest odpowiedzialna za oceng naukowa wnioskéw o euro-
pejskie pozwolenie na dopuszczenie do obrotu produktow leczniczych.
Dziatalnos¢ Agencji obejmuje takze procedury przekazywania spraw
dotyczacych produktéw leczniczych zatwierdzonych lub rozpatrywa-
nych przez panstwa czlonkowskie. Agencja odgrywa takze wazna role
w promowaniu dziatalno$ci innowacyjnej 1 badawczej w przemysle
farmaceutycznym. EMA udziela firmom porad naukowych oraz po-
mocy w kwestiach regulacyjnych w zakresie opracowywania nowych
produktéw leczniczych. Publikuje wytyczne dotyczace wymogow te-
stowania jakosci, bezpieczenstwa stosowania i skutecznosci produk-
téw leczniczych. Wydzielone biuro ustanowione w roku 2005 swiad-
czy specjalna pomoc matym i $rednim przedsigbiorstwom (MSP)¥.

ESMA? zastapita funkcjonujacy do 2010 r. komitet. Jej celem jest
zapewnienie wlasciwego wdrazania przepisow dotyczacych sektora

55 Europejska Agencja Chemikaliow, (European Chemicals Agency — ECHA),
http://echa.europa.eu/pl/about-us (14.01.2014).

5 Europejska Agencja ds. Lekow, (European Medicines Agency — EMA),
http://www.ema.europa.cu/ema/index.jsp?curl=pages/about_us/general/general
content_000091.jsp&mid=WC0b01ac0580028a42 (14.01.2014).

57 Informacje ze strony Komisji Europejskiej, http://europa.eu/about-eu/agencies/
regulatory_agencies_bodies/policy agencies/ema/index_pl.htm (14.01.2014).

58 Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papieréw Warto$ciowych, (European Securi-
ties and Markets Authority — ESMA), http://www.esma.europa.eu/ (14.01.2014).
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kapitalowego w sposdb umozliwiajacy zachowanie stabilnosci finan-
sowej i zapewnienie zaufania do systemu finansowego jako catosci
oraz odpowiedniej ochrony konsumentéw ustug finansowych. Nadano
jej znacznie szerszy zakres uprawnien i kompetencji oraz stworzono
kompleksowe podejscie do kwestii nadzoru finansowego w Europie.
Komitet wypetniat jedynie funkcje doradcze i odpowiedzialny byt za
ujednolicanie praktyki nadzorczej krajowych organdéw nadzoru oraz
wydawanie niewiazacych wytycznych i rekomendacji okreslanych
jako tzw. srodki trzeciego poziomu, rozumiane jako ,,migkkie” prawo
uzupetniajace przepisy dyrektyw i srodkéw wykonawczych do dyrek-
tyw>. Agencja zyskala prawo proponowania tzw. wigzacych standar-
déw technicznych (Binding Technical Standards — BTS), podlegaja-
cych zatwierdzeniu przez Komisj¢ Europejska i majacych moc bezpo-
sredniego obowiazywania we wszystkich panstwach cztonkowskich.

OHIM® jest urzedem ds. wiasnosci przemystowej z jego funk-
cja techniczna — rejestracja praw wilasnosci przemystowej 1 wzordéw
wspolnotowych.

ACER® zapewnia wlasciwe funkcjonowanie jednolitego europej-
skiego rynku gazu i energii elektrycznej. Czyni to poprzez podejmo-
wanie w stosownych przypadkach wiazacych indywidualnych decyz;ji
w sprawie zasad i warunkéw dostepu do infrastruktury transgraniczne;
oraz warunkow jej bezpiecznej eksploatacji®?. Moze wydawac zalece-
nia majace pomdc organom regulacyjnym i uczestnikom rynku w dzie-
leniu si¢ dobrymi praktykami®.

% Nowacki J., UE: ESMA — nowy urzqd nadzoru rynku kapitalowego w Europie,
Interia.pl, zaktadka Gietdy, 4 czerwca 2011, http://biznes.interia.pl/gieldy/news/esma-
nowy-urzad-nadzoru-rynku-kapitalowego-w-europie,1640120,1844 (14.01.2014).

80 Urzad ds. Harmonizacji Rynku Wewngtrznego (Office for Harmonization in the
Internal Market — OHIM), https://oami.europa.eu/ohimportal/en/home (14.01.2014).

81 Agencja ds. Wspdlpracy Organdw Regulacji Energetyki (Agency for Cooperation of
Energy Regulators — ACER).

82 Art. 4 oraz 7-9 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
713/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajace Agencj¢ ds. Wspolpracy Organéw Re-
gulacji Energetyki, Dz. Urz. 1 L 211, 14.8.2009, http:/www.ure.gov.pl/pl/urzad/wspolpra-
ca-miedzynarod/trzeci-pakiet-energety/4942,Aktyprawne.html (14.01.2014).

6 Rozdziat IT (art. 5-11) Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
NR 713/2009, op. cit.
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BEREC* otrzymat zadanie pomagania Komisji Europejskiej i kra-
jowym organom regulacyjnym we wdrazaniu regulacji UE w zakresie
komunikacji elektronicznej oraz wspierania na poziomie europejskim
realizacji zadan regulacyjnych spoczywajacych na krajowych organach
regulacyjnych. Zadanie to wykonuje m.in. poprzez rozpowszechnianie
najlepszych praktyk regulacyjnych wsrod krajowych organdéw regula-
cyjnych, przygotowywanie wspdlnego podejscia w roznych kwestiach,
metodologi¢, wytyczne dotyczace wdrazania regulacji unijnych itp.%.

Natomiast nowo powolane agencje bezpieczenstwa: EMSA® i EF-
SA% maja zadanie nadzorowaé¢ wdrazanie europejskich standardow,
w tym takze opracowywaé i wdraza¢ nowe zasady funkcjonowania.
Podstawowym zadaniem pierwszej z wymienionych agencji jest za-
pewnienie pomocy technicznej, operacyjnej i naukowej®. Zgodnie
z art. 2 ustanawiajacym ja rozporzadzenia moze przedstawia¢ Komisji
sugestie dotyczace wszelkich ewentualnych ulepszen wiazacych ak-
tow prawnych. Ponadto moze okresla¢ ewentualne dziatania nastgpcze
wynikajace z konkretnych projektdw badawczych. Prowadzi szkolenia
1 opracowuje rozwigzania techniczne, w tym zapewniania odpowiednie
ushlugi operacyjne, oraz §wiadczy pomoc techniczng panstwom czton-
kowskim, tak by stworzy¢ potencjat krajowy niezbedny do wykonywa-
nia odnosnych aktow prawnych Unii®. Moze wesprze¢ dodatkowymi
srodkami jako reakcja na zanieczyszczenia spowodowane przez statki

8 Organ Europejskich Regulatorow Lacznosci Elektronicznej (Body of European
Regulators for Electronic Communications — BEREC).

8 Art. 3 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) NR 1211/2009
z dnia 25 listopada 2009 r. ustanawiajacego Organ Europejskich Regulatorow Lacznosci
Elektronicznej (BEREC) oraz Urzad, http://europa.eu/about-eu/agencies/regulatory agen-
cies bodies/policy agencies/berec/index pl.htm (14.01.2014).

% Europejska Agencja ds. Bezpieczenstwa na Morzu (European Maritime Safety
Agency — EMSA).

§7 Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (European Food Safety Autho-
rity — EFSA).

8 Art. 1 Rozporzadzenia (WE) nr1406/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 27 czerwca 2002 r. ustanawiajacego Europejska Agencj¢ Bezpieczenstwa Mor-
skiego z pézn. zm., Dz. Urz. L 208, 5.8.2002, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=CONSLEG:2002R 1406:20130301:PL:PDF (14.01.2014).

% Art. 2 Rozporzadzenia (WE) nr 1406/2002, op. cit.
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lub przez instalacje do wydobywania ropy naftowej i gazu. Z zakresu
powierzonych jej zadan wynika, ze wypelnia funkcje regulacyjne, za-
bezpieczajace i adaptacyjne.

Celem utworzenia EFSA bylo zwigkszenie bezpieczenstwa zywno-
$ci, zapewnienie wysokiego poziomu ochrony konsumentéw oraz przy-
wrdcenie 1 utrzymanie zaufania do bezpieczenstwa zywnos$ci dostgpne;j
w UE. Realizujac te cele, agencja zapewnia doradztwo naukowe oraz
wsparcie naukowo-techniczne. Komitet naukowy i panele naukowe
EFSA dostarczaja porad naukowych europejskim podmiotom decyzyj-
nym w obszarze bezpieczenstwa zywnosci 1 pasz, wyzywienia, zdrowia
i dobrostanu zwierzat oraz ochrony roslin™. Agencja przygotowuje dla
Komisji Europejskiej oceng produktow, substancji, procesow a nawet
biezacej sytuacji. EFSA podnidst znaczaco poziom bezpieczenstwa
zywnosci, np. ograniczyt wystepowanie salmonelli, zmniejszyt naraze-
nia na kontakt z pestycydami, ustalit bezpieczne poziomy ich pozosta-
losci, ocenia dodatki do zywnosci i dodatki paszowe. Ponadto dzigki
pracy Urzgdu europejscy konsumenci moga by¢ pewni, ze oswiadczenia
zywieniowe lub zdrowotne na etykietach zywnosci opieraja si¢ na so-
lidnych podstawach naukowych’!. Stad ocena dziatalnoS$ci tej agencji,
iz dazy do uzyskania w swiadomosci spotecznej statusu niezaleznego
obroncy bezpieczenstwa zywnosci w krajach Unii Europejskiej’™. Procz
tych funkcji regulacyjnych, opiniodawczo-eksperckich pehni takze funk-
cj¢ adaptacyjna, proponujac dziatania dostosowujace do zmian klimatu,
zmian demograficznych zachodzacych w Europie i szybkiego rozwoju
handlu $wiatowego”. Ponadto Urzad w swojej pracy musi proponowaé

" Informacje ze strony Komisji Europejskiej: http://europa.eu/about-eu/agencies/
regulatory agencies_bodies/policy agencies/efsa/index pl.htm (14.01.2014).

"l Komisja Europejska, Notatka, Bruksela, 16 listopada 2012, Najczesciej zada-
wane pytania: 10 lat Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (EFSA)
-  MEMO/12/869,  http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-12-869 pl.htm
(14.01.2014).

7 Instytut Zywnoéci i Zywienia im prof. dra med. Aleksandra Szczygta, http:/
www.izz.waw.pl/pl/eufic?id=138 (14.01.2014).

* Komisja Europejska, Notatka, Bruksela, 16 listopada 2012, Najcze$ciej zada-
wane ytania: 10 lat Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczenstwa Zywnoséci (EFSA),
op. cit.
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rozwigzania uwzgledniajace wyzwania i szanse wynikajace z innowacji,
ktére z jednej strony przyczynia si¢ do zaspokojenia przysztych potrzeb,
a z drugiej — stworza nowe. W tym celu EFSA dysponuje juz strategia
naukowgq na lata 2012-2016, w ktorej agencja okreslita swojg wizje
tego, w jaki sposob bedzie nadal wspieraé¢ bezpieczenstwo europej-
skiej zywnosci w nadchodzacych latach™.

Agencje moga zbiera¢ i opracowywac informacje dotyczace stanu
przygotowania i realizacji zalecen dla panstw stowarzyszonych czy
przygotowujacych si¢ do kandydowania oraz krajow partnerskich
w ramach europejskiej polityki sasiedztwa. Przyktadowo ETF” po-
maga krajom partnerskim UE w reformach systemdéw ksztatcenia
i szkolenia, aby umozliwi¢ ludnosci zdobywanie wiedzy, umiejet-
nosci i innych kompetencji wymaganych w dynamicznie rozwijaja-
cych sie gospodarkach i spoteczenstwach’. Stanowi mi¢dzynarodo-
we centrum ekspertyz, wspotdzialajac z zainteresowanymi stronami,
wspierajac i ulatwiajac wspotprace oraz poszerzajac wiedzg i wy-
miang do$wiadczen”.

Agencje odgrywaja ponadto kluczowa rolg w tworzeniu i utrzy-
maniu sieci regulacyjnych taczacych narodowe i europejskie wtadze
regulacyjne’. Nie oznacza to likwidacji narodowych witadz regu-
lacyjnych. Jest to raczej tworzenie nowych poziomow wspotpracy,
ktore otwieraja jednoczesnie mozliwosci rozwoju transnarodowych
sieci taczacych narodowe agencje regulacyjne, czesto organizacje
migdzynarodowe i inne zainteresowane podmioty. Tak wigc agencje
stajg sie czgscia sieci instytucji zaangazowanych w dana dziedzing,

™ Ibidem.

> Europejska Fundacja Ksztatcenia (European Training Foundation — ETF), http://
europa.eu/about-eu/agencies/regulatory agencies_bodies/policy agencies/etf/index
pl.htm (14.01.2014).

6 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) NR 1339/2008 z dnia
16 grudnia 2008 r. ustanawiajace Europejskq Fundacj¢ Ksztalcenia, Dz. Urz. L 354/82,
31.12.2008, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2008:354:
0082:0093:PL:PDF (14.01.2014).

7 Informacje ze strony Komisji Europejskiej, http://europa.eu/about-eu/agencies/
regulatory agencies_bodies/policy agencies/etf/index pl.htm (14.01.2014).

8 Dumata A. (red.), Agencje Unii Europejskiej, Warszawa 2002, op. cit., s. 11.
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a nie tylko dodatkiem do centralnej biurokracji, np. Komisji. Agencje
(i ich kierownicy) sa ponadto silniej zmotywowane do osiagania wy-
sokiego stopnia profesjonalizmu, politycznej niezaleznosci i wspot-
pracy z innymi cztonkami sieci”.

Przyktadowa agencja wypetniajaca t¢ funkcje jest EEA®. Jest ona
odpowiedzialna za rozbudowywanie sieci Eionet oraz koordynacj¢
podejmowanych przez nig dziatan®'. Eionet to Europejska Sie¢ In-
formacji i Obserwacji Srodowiska, w sktad ktérej wehodza gtéwnie
krajowe agencje srodowiska i ministerstwa, tacznie ok. 300 instytu-
cji nizszego szczebla.

Sie¢ EURYDICE?®? ma na celu utatwianie europejskiej wspotpra-
cy w dziedzinie edukacji poprzez umozliwienie lepszego rozumienia
systemow edukacji i polityki w tym zakresie. Sie¢ dostarcza informa-
cji kontekstowych oraz podstaw do refleksji nad efektywnoscia po-
szczegblnych rozwigzan strategicznych w osiaganiu wyznaczonych
celow. Eurydice jest takze zaangazowana w raportowanie przebiegu
procesu bolonskiego w obszarze szkolnictwa wyzszego. W swoich
dziataniach EURYDICE wspolpracuje z EUROSTATEM, CEDE-
FOPEM (w dziedzinie ksztalcenia zawodowego), z ETF, European
Agency for Development in Special Needs Education (w dziedzinie
ksztatcenia specjalnego i integracyjnego) oraz z CRELL® (Centre for
Research on Liflelong Learning). Eurydice wspiera takze Komisje
Europejska w jej wspotpracy z takimi instytucjami migdzynarodo-
wymi, jak OECD, Rada Europy oraz UNESCO.

" Dumala A., Decentralizacja zarzqdzania w Unii Europejskiej ..., op. cit., s. 36 i nast.

% Europejska Agencja Srodowiska, (European Environment Agency — EEA), http:/
www.eea.europa.eu/pl/about-us/who, informacje takze na stronie Komisji Europejskiej:
http://europa.eu/about-eu/agencies/regulatory agencies bodies/policy agencies/eea/in-
dex plhtm (14.01.2014).

81 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 401/2009, 23 kwietnia
2009 w sprawie Europejskiej Agencji Srodowiska oraz Europejskiej Sieci Informaciji
i Obserwacji Srodowiska, Dz. Urz. L 126/13, 21.5.2009, http:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/ALL/?uri=CELEX:32009R0401 (14.01.2014).

82 Sie¢ wymiany informacji na temat ksztalcenia w Europie (Eurydice Network),
http://www.eurydice.org.pl/informacja_o_programie (14.01.2014).

8 https://crell.jrc.ec.europa.eu/.
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Innymi agencjami opierajacymi swe dzialanie na zbudowanej sieci
sq przyktadowo: EFSA*, EMA oraz ECDC®. EFSA dysponuje obecnie
siecig zrzeszajacg ponad 1500 ekspertow zewnetrznych i ponad 300 in-
stytucji naukowych. Dla poréwnania jej wlasciwy personel jest stosun-
kowo nieliczny (ok. 450 0s6b)*¥. Podobnie na strukturach sieciowych
swoja dziatalno$¢ opiera opisywana wczesniej EMA. Skupia ponad 40
instytutow i wlasciwych organow krajowych oraz 4 tys. ekspertéw. Po-
nadto sama uczestniczy w pracach w ramach miedzynarodowych ini-
cjatyw z innymi organizacjami, jak: Europejska Farmakopea, Swiatowa
Organizacja Zdrowia, konferencja ds. harmonizacji ICH czy trdjstronny
program VICH (UE, Japonia i Stany Zjednoczone). W ramach ECDC
funkcjonuje ponad 14 sieci tematycznych, jak np.: Europejska sie¢ nad-
zoru nad grypa, Europejska sie¢ nadzoru nad chorobami przenoszonymi
przez zywno$¢ i wode oraz chorobami odzwierzgcymi, Europejska sie¢
nadzoru nad chorobami przenoszonymi droga piciowa, Europejska sie¢
nadzoru nad inwazyjnymi chorobami bakteryjnymi, Europejska sie¢
nadzoru nad HIV/AID, Europejska sie¢ nadzoru nad gruzlica itp.

Procz wyzej analizowanych agencji wspdlnotowych, zwanych
tradycyjnymi lub zdecentralizowanymi, w Unii Europejskiej dziataja
takze agencje wykonawcze. Powotuje si¢ je na mocy rozporzadzenia
Rady przyjetego w 2002 .¥. Ich zadania muszg dotyczy¢ zarzadzania
programami wspolnotowymi, przeznaczonymi dla roznych grup bene-
ficjentdw, za ich wdrozenie i prowadzenie odpowiada Komisja Euro-
pejska®. Sa mocno powiazane z Komisja i przed nig odpowiedzialne.

% Europejski Urzad ds. Bezpieczenistwa Zywnosci (European Food Safety Autho-
rity — EFSA).

8 Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Choréb (European Centre of
Disease Prevention and Control — ECDC).

8 Komisja Europejska, Notatka, Bruksela, 16 listopada 2012, Najczgsciej zada-
wane pytania: 10 lat Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (EFSA),
op. cit.

87 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 58/2003 z dnia 19 grudnia 2002 r. ustanawiajace
statut agencji wykonawczych, ktérym zostana powierzone niektore zadania w zakresie
zarzadzania programami wspolnotowymi, Dz. Urz. L 11, 16.1.2003.

8 Agencje wykonawcze powotuje si¢ na czas okreSlony, a ich siedziba zawsze
znajduje si¢ w poblizu gtéwnej siedziby Komisji.
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Komisja faktycznie kontroluje ich dziatalnosc¢ i obsadza najwazniejsze
stanowiska. Roczne sprawozdania z dziatalnosci tych agencji sg dota-
czane do sprawozdan odpowiednich dyrekcji generalnych. Ich zadania
dotycza m.in. zarzadzania, jak np.: wykonanie budzetu, kontrola tech-
niczna i finansowa projektow oraz rozpowszechnianie i wykorzystanie
wynikow.

Wtadza dyskrecjonalna Komisji Europejskiej w tej fazie procesu
decyzyjnego wiaze si¢ z przyjmowaniem aktow delegowanych i wy-
konawczych. Te uprawnienia o charakterze wykonawczym pozwalaja
Komisji przyja¢ srodki w celu uzupehienia, zmiany lub wykonania
aktu ustawodawczego. Komisja dysponuje uprawnieniami wyko-
nawczymi jedynie w przypadku, gdy przyznaje je akt podstawowy,
nie chodzi wigc o uprawnienia ogdlne. Ponadto wykonywanie tych
uprawnien jest scisle uregulowane, tak aby panstwa czlonkowskie
mogly uczestniczyé w przygotowaniu aktéw wykonawczych®. Od-
bywa si¢ to w tzw. procedurach komitologii. Nazwa procedur wy-
wodzi si¢ od duzej liczby ustanowionych komitetow, istnieje ich bo-
wiem ok. 300. Ich dziatania pokrywaja si¢ prawie catkowicie z kom-
petencjami Unii. Komitety te sa ztozone z przedstawicieli rzadéw
panstw cztonkowskich, a takze z ekspertéw naukowych lub przed-
stawicieli srodowisk gospodarczych i zawodowych. Kazdy projekt
aktu wykonawczego musi by¢ przedtozony do opinii takiego komite-
tu. Ponadto rola komitetéw jest wspomaganie Komisji w opracowy-
waniu aktow wykonawczych i stanowienie forum dyskusyjnego dla
Komisji i krajowych administracji panstw czlonkowskich. Komitety
dziataja w ramach dwoéch typdw procedur: procedury sprawdzajacej
1 procedury doradczej. Wybor procedury przewidziany jest w akcie
podstawowym, ktory przyznaje Komisji uprawnienia wykonawcze.
W zaleznosci od zastosowanej procedury opinia komitetu moze by¢
fakultatywna badz obowiazkowa.

8 Ograniczeniem jest Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
182/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. ustanawiajace przepisy i zasady ogdlne dotyczace
trybu kontroli przez panstwa czlonkowskie wykonywania uprawnien wykonawczych
przez Komisjg.
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W ramach propagowania badan i rozwoju gospodarczego Komisja
powotata rowniez, oprocz agencji, specjalne organy partnerskie®®. Sa to
innowacyjne wspolne przedsigbiorstwa, np. ITER w zakresie syntezy
jadrowej i SESAR w zakresie zarzadzania ruchem lotniczym, Wspdlne
Inicjatywy Technologiczne, utworzone w ramach 7. programu ramo-
wego, oraz Europejski Instytut Innowacji i Technologii (EIT)”. EIT
zostat stworzony w celu promowania edukacji (szkolnictwa wyzsze-
g0), badan i innowacji. Skupia si¢ gtownie na wspieraniu konwergen-
cji tych trzech elementow trojkata wiedzy w celu osiagnigcia jednego
celu: wzrostu gospodarczego i wzmocnienia konkurencyjnosci Euro-
py poprzez wzmocnienie potencjatu innowacyjnego UE i jej panstw
cztonkowskich”. Wszystkie organy partnerskiec wymienione w tej
grupie wypehiajg funkcje agregacji i artykulacji interesow, stanowig
pomost migdzy instytucjami UE a sektorem publicznym i prywatnym.
Uczestniczqa w rozdziale funduszy unijnych i umozliwiaja przedsta-
wianie wilasnych sugestii, ale nie podejmuja strategicznych decyzji
kierowniczych®. Organy te nie sa agencjami. Utworzono je po to, aby
dziataty na warunkach komercyjnych i pod presja konkurencji rynku.

2. Typologia agendji, komitetow i innych jednostek organizacyjnych
w Unii Europejskiej wzgledem petnionych przez nie funkg

Typologia agencji, komitetow i innych jednostek organizacyjnych
w UE zostanie dokonana zgodnie z zatozeniami teorii mocodawcy
i agenta (PAT), zwanej skrotowo teorig agencji. Metoda wykorzysty-
wang przez teori¢ agencji jest analiza decyzyjna. Poszukiwania bgda

% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady — Przysztos¢ agencji
europejskich, op. cit., s. 4.

' The European Institute of Innovation and Technology (EIT), http:/eit.europa.
eu/ (14.01.2014).

%2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 294/2008 z dnia 11
marca 2008 r. ustanawiajace Europejski Instytut Innowacji i Technologii, Dz. Urz. L
97/1, 9.4.2008, http://eur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:320
08R0294&from=EN (14.01.2014).

% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady — Przyszto$¢ agencji
europejskich, op. cit., s. 4.
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skoncentrowane na poszukiwaniu funkcji wzmacniajacych system UE
1 wypetnianych dla szeroko rozumianego procesu decyzyjnego UE.

Teoria PAT, zgodnie z jej opisowa nazwa, wyjasnia specyfike rela-
cji zachodzacych migdzy dwoma podmiotami w uktadzie hierarchicz-
nym. Jeden podmiot jest mocodawca (pryncypatem, dysponentem),
a drugi okreslany jest pelnomocnikiem (agentem, wykonawca) i dziata
w jego imieniu®*. Zastosowanie tej teorii do badania funkcjonowania
systemu Unii Europejskiej jest juz przyjete jako reguta i zaakceptowa-
ne”, chociaz gtéwny trzon jej zainteresowania znajduje si¢ w naukach
ekonomicznych w zakresie diagnozowania praktyki sektora prywatne-
go w gospodarce (funkcjonowania przedsiebiorstw, spotek akcyjnych,
nadzoru korporacyjnego) oraz funkcjonowania organizacji bizneso-
wych.

Omawiane podejscie agent-mocodawca zostalo zastosowane
w licznych dostepnych publikacjach dotyczacych dziatania agencji
w UE. Ujecie badania agencji z perspektywy teorii PAT wpisuje si¢
w nurt metodologiczny podejscia instytucjonalnego. Instytucje okre-
$laja bowiem ramy kazdego dziatania, w tym takze tworzenia i zasad
funkcjonowania agencji, komitetow i innych jednostek organizacyj-
nych w UE.

Aktualne dyskusje w obrebie tego podejscia koncentrujg si¢ na
badaniu pobudek do utworzenia agencji 1 poszukiwaniu uzasadnienia
tego procesu. Dostgpna argumentacja wskazuje na stata zaleznosc,
ze jesli w pewnym obszarze polityki wystepuja silne naciski i tarcia,
zwigksza si¢ determinacja ,,mocodawcy” do oddelegowania zadan na
tworzong agencje czy inne komitety. Dziatanie to powoduje ostabie-
nie klasycznych mechanizméw kontrolnych. Przekazanie pewnych

% Eisenhardt K., Agency Theory: An Assessment and Review, ,,Academy of Man-
agement Review”, January 1989.

% Przyktadowo: Kassim H., Menon A., The Principal-Agent Approach and the
Study of the European Union: Promise Unfulfilled?, ,Journal of European Public
Policy” 2003, Vol. 10(1), s. 121-139; w publikacjach polskoj¢zycznych: Ruszkowski
J., Zastosowanie teorii PAT do analizy wielopoziomowego zarzqdzania w UE, ,,Stu-
dia Europejskie” 2008, nr 4, s. 119—141; Riedel R., Panstwo jako agent i pryncypal
w swietle teorii PAT, ,,Studia Europejskie” 2009, nr 3, s. 87—105.
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zadan innym podmiotom powoduje, ze nie sa one wykonywane przez
instytucjg, wigc nie mozna danej instytucji rozliczy¢ z ich wykonania.
Tworzy si¢ jednoczesnie ztudzenie, ze wykonanie zadania przez nieza-
lezny podmiot zwigksza spoteczna aprobate i demokratyzuje dziatanie
instytucji mocodawczych®.

Zanalizowane we wczesniejszym punkcie zadania wypetiane przez
agencje, komitety i inne jednostki organizacyjne w UE zostang teraz
zebrane w grupy funkcji o nastgpujacych cechach: regulacyjnych, do-
radczo-eksperckich, mediacyjnych, agregacji i artykulacji interesow,
zabezpieczajacych, adaptacyjnych oraz innowacyjnych.

2.1. Funkcja regulacyjna

Najwazniejsza funkcja, dla ktdrej wypetniania agencje zostaty pier-
wotnie powotane, jest regulacja. Stad czesto skrotowo czes¢ agencji
nazywa si¢ organami regulacyjnymi. Obecnie nie wszystkie agencje,
komitety i inne jednostki organizacyjne wypehiaja t¢ funkcje. Jest ona
zwiazana $cisle z procesami sterowania wedlug regul przyjetych w sy-
stemie UE. Przejawia si¢ w tworzeniu i utrwalaniu norm i zasad sy-
stemu, utrzymujac jednolite ramy dzialania wewnatrz systemu. Moze
to si¢ przejawia¢ w doborze i narzucaniu sformalizowanego sposobu
dziatania politycznego jego kierunku, zakresu i intensywnosci. Regu-
lacja to porzadkowanie proceséw juz zapoczatkowanych — ich przy-
spieszanie lub hamowanie. To takze porzadkowanie i dobdr reakcji na
rozbiezne dazenia grup spotecznych i panstw czlonkowskich.

W pierwszych pracach dotyczacych tworzenia i dziatania agencji
w UE Renaud Dehousse?” oraz Giandomenico Majone®® podjeli si¢
wyjasnienia zasad funkcjonowania agencji i innych komitetow regula-
cyjnych tworzonych przy Komisji Europejskiej. Z ich badan wynika,
ze gldwnym czynnikiem powodujacym przekazywanie zadan regula-
cyjnych nowym wykreowanym podmiotom byty ograniczone zasoby

% Borrasa S., Koutalakisb Ch., Wendlerc F., European Agencies and Input Legiti-
macy..., op. Cit.

97 Dehousse R., Regulation by networks in the European community..., op. cit.

% Majone G., The new European agencies..., op. cit.
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1 wydolnos$¢ Komisji. Argument ten odnosi si¢ do kwestii rozlegtosci
terytorialnej UE 1 rozpigtosci materialnej tworzonych regulacji. Za-
pewnienie jednolitej ich realizacji na terytorium wszystkich panstw
cztonkowskich UE jest utrudnione.

Stad w badaniach z lat 90. ubiegtego stulecia dotyczacych agencji
podkreslana jest wypetniana przez nie funkcja regulacyjna, ze sa jakby
czwarta gatezia rzadu, z kompetencjami do regulacji materialnej i nad-
zoru nad specyficznymi sektorami przemystu i handlu. Agencje regu-
lacyjne sg ciatami autonomicznymi, ktére maja swobode decydowania
o systemie regulacyjnym. Po pierwsze, wspieraja dziatania i admini-
strowanie rynkiem, muszg zapewni¢ sprawne funkcjonowanie sektora
przemystowego i handlu oraz nie dopusci¢ do problemdéw na rynku. Po
drugie wypetniaja zadania nadzoru nad dziatalno$cia wazna dla intere-
su publicznego. Ich dziatalnos$¢ regulacyjna moze dotyczy¢ takze kwe-
stii zwigzanych z ryzykiem na rynku. Regulacja ryzyka moze dotyczy¢
np. oceny i zarzadzania w procesie autoryzacji produktéw medycz-
nych”. Funkcjonowanie agencji regulacyjnych zapewnia prawidtowy,
niczym nie zahamowany, rozwoj Unii i realizacj¢ wyznaczonych jej
celow oraz osiaganie ich w sposob najbardziej efektywny i skutecz-
ny. Realizacja tej funkcji pozwala nie tylko na utrzymanie réwnowagi
systemu UE wobec otoczenia, ale rowniez na modelowanie w dostep-
nych granicach. Do agencji wypehniajacych typowe funkcje regulacyj-
ne nalezy zaliczy¢: ECHA'®, EMA!! oraz ESMA!®2,

W nowszych pracach pojawia si¢ ocena, ze zadna z agencji nie jest
w pelni rozwinigta wladzg regulacyjng z kompetencjami do przyjmo-
wania i realizowania polityk'®. Ich gtéwne zadanie to monitorowanie

» Dumata A., Decentralizacja zarzqdzania w Unii Europejskiej..., op. cit., s. 43.

1% Europejska Agencja Chemikaliow (European Chemicals Agency — ECHA),
http://echa.europa.eu/pl/about-us (14.01.2014).

101 Europejska Agencja ds. Lekéw (European Medicines Agency — EMA),
http://www.ema.europa.cu/ema/index.jsp?curl=pages/about_us/general/general
content_000091.jsp&mid=WC0b01ac0580028a42 (14.01.2014).

192 Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papierow Wartosciowych (European Securi-
ties and Markets Authority — ESMA), http://www.esma.europa.eu/ (14.01.2014).

193 Borrasa S., Koutalakisb Ch., Wendlerc F., European Agencies and Input Legiti-
macy..., op. cit., s. 584.
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wykonania legislacji UE i specyficznych aspektow jednolitego rynku
wewngetrznego'®. Stopien realizowania funkcji regulacyjnej jest nisko
szacowany ze wzgledu na przewagg wykonywania wyspecjalizowa-
nych zadan doradczych oraz formulowania niewiazacych opinii. Po-
stugiwania si¢ przez agencje gtownie migkkimi instrumentami polity-
ki, takimi jak wypracowanie najlepszych praktyk i przekaz informacji
dotyczacej planowanych regulacji skierowany do narodowych witadz,
firm i1 konsumentéw. Przyktadem agencji wykonujacych rézne funk-
cje, w tym takze regulacyjna, sa: OHIM'®, ACER'® oraz BEREC'"".

2. 2. Funkda doradczo-ekspercka

Waznym czynnikiem dokonujacych si¢ przemian w funkcjonowa-
niu agencji, komitetéw i1 innych jednostek organizacyjnych w UE jest
rosngca techniczna i naukowa ztozonos¢ wielu kwestii, co prowadzi do
tworzenia ciat i gremiow eksperckich. Potrzebne ekspertyzy moga by¢
przygotowane wewnatrz istniejacych struktur. Jednakze potrzeba eks-
pertyzy jest czesto polaczona z funkcja tworzenia prawa, decydowa-
nia czy rozstrzygania sporow, ktdre nie zawsze sa przypisane i odpo-
wiednie dla organdw wiadzy publicznej. Ponadto eksperci zatrudniani
w organach wiadzy sa zaangazowani w ich polityke, a eksperci jed-
nostek zewnetrznych sa bardziej niezalezni. Agencje, komitety i inne
jednostki organizacyjne w UE lepiej niz tradycyjne struktury rzadowe
czy migdzyrzadowe sprawdzaja si¢ w dziedzinach technicznych, gdzie
potrzebna jest szybka adaptacja prawa i standardow do procesow tech-
nicznych!®.

Analizujac dzialalno$¢ agencji, komitetéw i innych jednostek or-
ganizacyjnych UE nalezy podkresli¢ nowe funkcje, ktore w obecnych

104 Dumata A. (red.), Agencje Unii Europejskiej, Warszawa 2002, op. cit., s. 11.

195 Urzad ds. Harmonizacji Rynku Wewnegtrznego (Office for Harmonization in the
Internal Market — OHIM), https://oami.europa.ecu/ohimportal/en/home (14.01.2014).

106 Agencja ds. Wspotpracy Organdéw Regulacji Energetyki (Agency for Cooperation of
Energy Regulators — ACER).

197 Organ Europejskich Regulatorow Lacznosci Elektronicznej (Body of European
Regulators for Electronic Communications — BEREC).

18 Majone G., The new European agencies..., Op. Cit.
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warunkach naleza do priorytetowych zadan badanych podmiotéw. Na-
lezy do nich funkcja doradczo-ekspercka, polegajaca na opracowaniu
naukowego 1 technicznego know-how w okreslonych i precyzyjnie
wydzielonych dziedzinach. Przejawem wypelniania tej funkcji jest
realizacja naukowych, doradczo-ekspertyzowych, technicznych, ad-
ministracyjnych, zarzadzajacych lub innych specyficznych zadan wy-
mienionych w odpowiednim akcie prawnym powotujacym i powierza-
jacym odpowiedni wycinek zadan powotywanej jednostce (np. Rozpo-
rzadzeniu Rady Unii Europejskiej powolujacym agencje czy Decyzji
Komisji o utworzeniu grupy eksperckiej). Typowym przyktadem takiej
agencji jest EASA!'”. Zgodnie z art. 17 Rozporzadzenia powolujacego
agencje jej podstawowa funkcja jest zapewnienie niezbednego wspar-
cia Komisji na polu techniki, nauki i administracji podczas wykony-
wania jej zadan''%. W tym celu dziataja przy Radzie specjalne komitety
oraz grupy robocze.

2.3. Funkcja mediacyjna

Trzecig funkcja, ktéra mozemy wyraznie okresli¢ i jest ona po-
wigzana z opisang powyzej, jest funkcja mediacyjna. Polega ona po-
srednio na rozwigzywaniu konfliktéw i mediacji dotyczacej sprzecz-
nych intereséw grupowych. Pomaga to w ustaleniu najlepszych opcji
politycznych, ktére moga wesprze¢ system i ustali¢ rozsadne roz-
wigzania, by wywazy¢ interesy poszczegolnych panstw cztonkow-
skich i zainteresowanych grup. Silnym bodzcem jest logika interak-
¢ji w ramach powstajacych sieci z naciskiem na zawartos¢ 1 zasieg,

19 Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego (European Aviation Safety
Agency — EASA), dostarcza Komisji Europejskiej technicznej wiedzy poprzez pomoc
W przygotowywaniu projektéw przepisow w zakresie bezpieczenstwa lotniczego oraz
stuzy pomoca przy technicznych aspektach zawieranych odpowiednich umow miedzy-
narodowych, http://ec.europa.eu/transport/modes/air/safety/easa_en.htm (14.01.2014).

119 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 216/2008 z dnia
20 lutego 2008 r. w sprawie wspolnych zasad w zakresie lotnictwa cywilnego i utworze-
nia Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa Lotniczego oraz uchylajace dyrektywe Rady
91/670/EWG, rozporzadzenie (WE) nr 1592/2002 i dyrektywe 2004/36/WE, http://
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2008:079:0001:0049:PL:PDF
(14.01.2014).
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z nastawieniem na osiagnigcie konsensusu i skupianiu si¢ na procesie
debatowania .

Précz rozbieznosci i roznorodnosci wystgpujacej miedzy panstwa-
mi wyniki wczesniej wspomnianych badan Dehousse'!? oraz Majone!!®
wskazywaty na podatno$¢ wewngtrznej struktury procesu decyzyjnego
w Komisji na procesy polityzacji (politicization), ktore sa niekorzystne
dla wiarygodnosci regulacji. Poj¢ciem polityzacji Komisji okresla si¢
jej dazenie do usamodzielnienia wzgledem panstw cztonkowskich UE
np. poprzez wypracowywanie sposobu postegpowania i realizowania
samodzielnie wyznaczanych celow'*. Agencje wypetniaja wigc funk-
cj¢ mediacyjna poprzez fakt, ze ich dziatalno$¢ oddziela odpowiedzial-
nos¢ polityczng i techniczno-administracyjna.

Przyktadem jest powotana w 1975 r. EUROFOUND'". Przytaczana
teza przejawia si¢ gldwnie w statej praktyce konsultacji spotecznych
1 — szerzej — w dialogu zorganizowanym (structured dialogue) pro-
wadzonym w wybranym obszarze/polityce, a w dialogu uczestnicza
zainteresowani partnerzy. Powoluje si¢ komitety tematyczne, w sktad
ktorych wchodza reprezentanci grup spotecznych, zawodowych, orga-
nizacji pozarzadowych z danego obszaru tematycznego itp. Inng moz-
liwos¢ mediacji daja nieformalne kanaly wspdtpracy innych instytucji

! Borrasa S., Koutalakisb Ch., Wendlerc F., European Agencies and Input Legiti-
macy..., op. cit., s. 589.

112 Dehousse R., Regulation by networks in the European community ..., op. cit.

113 Majone G., The new European agencies, op. cit.

114 Nietrwalym przejawem tego typu polityzacji sa krotkotrwate okresy politycznego
przywddztwa silnej osobowosci, ktora piastowata stanowisko Przewodniczacego Komi-
sji Europejskiej (np. Jacques Delors). Podobnie moze si¢ sta¢, gdy na stanowisko Ko-
misarza zostanie wybrana osoba o nieprzecigtnych ambicjach, zwykle zdeterminowana
i otwarta, kosmopolityczna, ktdra bedzie promowac nowe pomysty, scislejsza integra-
cje, niejednokrotnie wyprzedzajac dojrzatos¢ wszystkich panstw cztonkowskich na takie
tempo procesow integracyjnych; za: Christiansen T., Tensions of European Governan-
ce: Politicized Bureaucracy and Multiple Accountability in the European Commission,
,Journal of European Public Policy” 1997, nr 4, 5.80 i nast.

115 Europejska Fundacja na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy (European
Founation for the Improvement of Living and Working Conditions — EUROFOUND),
oficjalna strona fundacji: http://www.curofound.europa.ew/about/organisation/index_pl.htm,
informacje takze na stronie Komisji Europejskie;j: http:/europa.eu/about-ew/agencies/regula-
tory agencies bodies/policy agencies/eurofound/index pl.htm (14.01.2014).
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unijnych i przedstawicieli spoteczenstw panstw cztonkowskich, ktore
koncentruja sie wokot KE!'®, W jego nastepstwie Komisja uniezaleznia
si¢ ,,informacyjnie” od woli politycznej wyrazanej przez prawomoc-
nie wybieranych przedstawicieli panstw cztonkowskich — rzady kra-
jowe!!”. Innymi agencjami realizujacymi te funkcje sa: CEDEFOP!!®
oraz EU-OSHA'”.

Ponadto czynnikami sprzyjajacymi wypracowywaniu porozumien
jest sktad rady administracyjnej agencji, czyli kolegialnego ciata za-
rzadzajacego, oraz generalnie struktura organizacyjna agencji. W skfad
glownych organéw wchodza zarowno przedstawiciele panstw czton-
kowskich, jak i przedstawiciel Komisji. Stwarza to wyréwnane warunki
dla wypracowywania stanowisk i zacierania rozbieznosci interesow wy-
stgpujacych zardwno miedzy panstwami cztonkowskimi, jak i migdzy
panstwami cztonkowskimi a Komisja'?®. Analitycy twierdza, ze agencje
moga zapewnic lepsza ochrong intereséw ogdlnych niz struktury organi-
zacyjne wewnatrz instytucji wykonujace zadania samoregulacyjne!?!.

Bardzo wyraznie funkcj¢ mediacyjng petniag komitety zaangazowa-
ne w kilku fazach procesu decyzyjnego. Nalezy do nich zaliczy¢ ko-
mitety spoteczenstwa obywatelskiego oraz grupy eksperckie wspdtpra-
cujace z Komisja Europejska w pierwszej fazie procesu decyzyjnego,
grupy robocze i komitety okreslane jako organy przygotowawcze Rady

116 Obecnie istnieje 40 europejskich komitetow sektorowego dialogu spotecznego,
za: Komisja Europejska, Dokument roboczy stuzb Komisji w sprawie funkcjonowania
i potencjalu europejskiego sektorowego dialogu spolecznego, SEK(2010) 964 wersja
ostateczna, Bruksela, 22.7.2010.

7 Christiansen T., Tensions of European governance, op. cit., s. 80 i nast.

118 Europejskie Centrum Rozwoju Ksztatcenia Zawodowego (European Centre for
the Development of Vocational Training, Centre européen pour le developpement de
la formation professionelle — CEDEFOP), http://www.cedefop.europa.eu/FR/Index.aspx,
informacje takze na stronie Komisji Europejskiej: http://europa.ew/legislation summaries/
education_training_youth/vocational training/c11008a_pl.htm (14.01.2014).

19 Europejska Agencja Bezpieczenstwa i Zdrowia w Pracy (The European Agency
for Safety and Health at Work — EU-OSHA) https://osha.europa.eu/en/about, infor-
macje takze na stronie Komisji Europejskiej: http://europa.eu/about-eu/agencies/regula-
tory_agencies bodies/policy agencies/osha/index pl.htm (14.01.2014).

120 Dumata A. (red.), Agencje Unii Europejskiej, Warszawa 2002, op. cit., s. 11.

12 Majone G., The new European agencies..., op. Cit.
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— w drugiej fazie procesu oraz komitety kontrolujace Komisje — tzw.
komitologiczne — w trzeciej fazie procesu decyzyjnego w UE. Wypel-
nianie funkcji mediacyjnej przejawia si¢ w skladzie i trybie pracy tych
cial. Reprezentanci réznych $rodowisk wraz z przedstawicielami panstw
cztonkowskich i instytucji UE wypracowuja wspolne decyzje, strategie,
podejmuja dziatania, co przyczynia si¢ do integracji wokot poruszanych
problemoéw i proponowane;j legislacji zainteresowanych jej adresatow.
Podobne zadanie wypelniaja grupy robocze i komitety tworzone
przy Radzie, ktérych celem jest wypracowanie konsensusu i wspar-
cie merytoryczne przy wypracowywaniu ostatecznego brzmienia
aktu prawnego uchwalanego przez Rade. W sktad tych ciat kolegial-
nych wchodza reprezentanci rzadow panstw cztonkowskich szczebla
merytorycznego. Sa one zaangazowane w fazie drugiej procesu de-

cyzyjnego.

2.4. Funkcja agregaqji i artykulacji intereséw

Opisywane wczesniej komitety, doradcy i eksperci, czyli gremia
wspotpracujace z Komisja i Rada, petnia przede wszystkim funkcje
agregacji i artykulacji interesow. Jest to funkcja wspomagajaca funk-
cjonowanie systemu UE. Dzialaja na granicy migdzy srodowiskiem
a systemem UE, co wyznacza im podwojng role — zarowno elementu
srodowiska, jak i elementu systemu.

Sa po pierwsze wyrazicielem rdznych intereséw narodowych i gru-
powych. Panstwa moga w ramach komitologii skutecznie broni¢ wias-
nych interesow, czego dowodzi przyktadowo historia Europejskiego
Urzedu ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (EFSA)'?2, nawet kosztem zdro-
wia i bezpieczenstwa obywateli'?.

Po drugie przyczyniaja si¢ do zwigkszenia wspotpracy podmiotéw

122 Eyropejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (The European Food Safety
Authority — EFSA).

123 Szerzej patrz: Biata ksigga Komisji Europejskiej na temat bezpieczenstwa
zywnosci z 12 stycznia 2000 r. oraz Stankiewicz D., Reforma prawa zZywnosciowego
w Unii Europejskiej — Biata Ksiega dotyczqca bezpieczenstwa zywnosci, ,,Informacja
nr 7827, Biuro Studiéw i Ekspertyz, Kancelaria Sejmu RP, kwiecien 2001, http://biu-
rose.sejm.gov.pl/teksty pdf 01/i-782.pdf (14.01.2014).
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uczestniczacych w ramach analizowanych jednostek organizacyjnych
UE ponad granicami panstw cztonkowskich. W trybie dialogu zawie-
rane sa porozumienia i wypracowywane stanowiska. Jest to poszerze-
nie kanatéw prowadzenia konsultacji jako sposobu gwarantowania
spolecznej reprezentacji i wytyczenia roli ekspertow'*.

Funkcj¢ agregacji i artykulacji interesow wypelniaja takze agen-
cje. Ten nowy sposdb rzadzenia opiera si¢ na decentralizacji wa-
runkéw organizacyjnych, na wzglednej autonomii od wtadzy wy-
konawczej, ale tez na ustanawianiu operacyjnych modutow, ktore
czgsto dostarczaja zasadnicze polaczenie migdzy sfera publiczng
1 prywatna w realizacji specyficznych decyzji, zwigzanych z loko-
waniem rynku'?.

2.5. Funkcja zabezpieczajaca

Inna podstawowa funkcja wypetniang przez niezalezne agencje jest
funkcja zabezpieczajaca. Przejawia si¢ ona w dzialaniach zwiazanych
z zapewnieniem bezpieczenstwa, ochrong i monitorowaniem. Takie
rodzaje dzialan powstrzymuja Uni¢ od dezintegracji — odpowiadaja za
procesy integracyjne w aspekcie stosowanych norm. Z wigkszosci ba-
dan i opracowan dotyczacych agencji wynikaja podobne wnioski — de-
legowanie kompetencji monitorowania i wykonywania legislacji w Unii
wynika z réznorodnosci miedzy panstwami. Zwlaszcza w zakresie re-
gulacji rynkowych wymagany jest wysoki stopien wiedzy naukowe;.
Supranarodowy regulator jest niezalezny od narodowych i sektorowych
konfliktéw interesoéw, daje gwarancje zaufania i ochrony. W odroznieniu
od rzad6éw krajowych, ktérych horyzont czasowy wyznaczaja wybory,
agencje nie sa ograniczone kwestiami materialnymi, formalnymi czy po-
litycznymi i moga przyjmowac wilasciwe strategie dtugookresowe, daja
gwarancje ciaglosci dziatania. Jest to niezbedny warunek uzyskania wia-
rygodnosci podejmowanych dziatan i zwigkszaja aprobate dla ich dzia-

124 Liberatore A., Funtowicz S., Democratising’ expertise, ‘expertising’ democ-
racy..., op. cit., s. 149.

125 Borrasa S., Koutalakisb Ch., Wendlerc F., European Agencies and Input Legiti-
macy..., op. cit., s. 584.

119



Marta Witkowska

Talnosci. Przyktadowe agencje wypekniajace funkcje zabezpieczajaca to:
EEA'*, EMCDDA'”, ECDC'®, ERA'® oraz FRA'.

Funkcje zabezpieczajaca wypetniaja takze specjalne komitety ko-
mitologiczne dzialajace w fazie trzeciej procesu decyzyjnego. Sa one
tworzone w celu monitorowania i kontrolowania aktywnosci Komisji
w zakresie wypelniania przez nig funkcji wykonawczej. W sktad tych
komitetéw wchodza mianowani przez rzady panstw czlonkowskich
urzednicy merytoryczni, zwykle sredniego i nizszego szczebla. Udziat
przedstawicieli panstw czlonkowskich w pracach tych komitetow ma
na celu takze ochrong interesé6w narodowych.

126 Europejska Agencja Srodowiska (European Environment Agency — EEA);
dostarcza ocen dotyczacych stanu srodowiska, kierunkéw zmian w $rodowisku oraz
presji wywieranej na nie przez czynniki ekonomiczne i spoleczne, opracowuje scena-
riusze, prowadzi oceng polityki i dba o zapewnienie jakosci danych, za: http://www.
eea.europa.eu/pl/about-us/what (14.01.2014).

127 Europejskie Centrum Monitorowania Narkotykow i Narkomanii (European Moni-
toring Centre for Drugs and Drug Addiction —- EMCDDA); jego zadaniem jest gromadze-
nie, analiza i upowszechnianie rzeczowych, obiektywnych, rzetelnych i poréwnywalnych
informacji na temat narkotykéw i narkomanii oraz, w ramach tych dziatan, zapewnianie
swoim klientom wiarygodnego i udokumentowanego obrazu zjawiska narkomanii na po-
ziomie europejskim, informacje na stronie Komisji Europejskiej: http://europa.eu/about-
eu/agencies/regulatory agencies bodies/policy agencies/emcdda/index pl.htm.

128 Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Choréb (European Centre of
Disease Prevention and Control — ECDC); prowadzi nadzor epidemiologiczny, system
wczesnego ostrzegania i reagowania, przygotowuje ekspertyzy naukowe, udziela po-
mocy technicznej panstwom cztonkowskim i panstwom trzecim, prowadzi dziatania
na rzecz wsparcia i rozwoju w obliczu nowych zagrozen sanitarnych, http://www.ecdc.
europa.eu/en/Pages/home.aspx (14.01.2014).

12 Europejska Agencja Kolejowa (European Railway Agency — ERA); wspiera
integracje europejskich systemoéw kolei zelaznej, dziatajac na rzecz zwigkszenia bez-
pieczenstwa pociagdéw i zapewnienia ciaglosci obstugi na trasach miedzynarodowych,
http://www.era.europa.cu/Pages/Home.aspx (14.01.2014).

130 Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej (European Union Agency for
Fundamental Rights — FRA), gromadzi, analizuje, rozpowszechnia i ocenia istotne
i poréwnywalne informacje oraz dane dotyczace konkretnych skutkow dla praw pod-
stawowych, jakie wywotuja na nie dzialania podejmowane przez UE, oraz dotyczace
wzorcowych sposobow szanowania i propagowania tych praw, formutuje i publikuje
whnioski i opinie na tematy szczegétowe i na temat rozwoju sytuacji w zakresie praw
podstawowych w ramach wdrazania polityk, przeznaczonych dla instytucji europej-
skich i panstw cztonkowskich wdrazajacych prawo wspolnotowe, http://fra.europa.eu/
en/about-fra/what-we-do (14.01.2014).
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2.6. Funkcja adaptacyjna

Agencje, komitety i inne jednostki organizacyjne UE wypelniajg
takze funkcj¢ adaptacyjna. Przejawia si¢ ona w dziataniu stuzacym
usprawnianiu funkcjonowania Unii. We wspomaganiu instytucji
UE w elastycznym dostosowywaniu do pojawiajacych si¢ zmian
zwiazanych z postgpem technologicznym czy rosnacymi potrzeba-
mi spoteczenstwa. W reagowaniu na tzw. oddziatywanie otoczenia,
ktéorym sg czynniki ekonomiczne, polityczne, spoteczne czy kultu-
rowe.

Funkcj¢ adaptacyjng wypetniaja agencje z obszaru dziatania Unii
zwiazanego z ksztatceniem, szkoleniem i mtodzieza. Naleza do nich
np. EURYDICE"™! oraz ETF"2. Takze inne agencje prowadza dziatal-
no$¢ szkoleniowa, prowadza warsztaty i seminaria, wspierajac w tej
sposob specjalistow i szkolac kadre panstw cztonkowskich.

Podobnie cele adaptacyjne wypelniaja eksperci i doradcy, przygo-
towujac szczegotowe analizy i opinie dla instytucji UE. W istotnych
dla procesu integracji momentach powolywane gremia otrzymywaty
nawet specjalne nazwy, jak: komitety ds. reformy, komitety ds. badan
w okres$lonej dziedzinie, itp.'*

2.7. Funkcja innowacyjna

Ostatnig wyrdzniang w badaniu funkcja jest innowacja. To dzia-
falno$¢ o charakterze wyprzedzajacym, prowadzaca do tworzenia no-
wych jakosci, ktérych otoczenie samo nie byloby w stanie wytworzy¢.
Polega ona na proponowaniu i wprowadzaniu nowych regut i mecha-
nizméw dziatania, do tworzenia nowych stanow rzeczy i nowych jako-
$ci. Moze przejawiac si¢ w inspirowaniu do przygotowywania czy tez
opracowywania dokumentéw o charakterze strategicznym, planowa-

131 Sie¢ wymiany informacji na temat ksztatcenia w Europie (Eurydice Network),
http://www.eurydice.org.pl/informacja_o_programie (14.01.2014).

132 Europejska Fundacja Ksztalcenia (European Training Foundation — ETF),
http://europa.eu/about-eu/agencies/regulatory agencies bodies/policy agencies/etf/
index_pl.htm (14.01.2014).

133 Przyktadami mogg by¢: Komitet Tindemansa, Komitet Delorsa, Komitet Wernera.
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niu przysztych dziatan, proponowaniu rozwiazan ulatwiajacych wyj-
$cie z impasu czy zastoju, na wyznaczaniu nowych celow.

Gremium wypelniajacym typowo funkcj¢ innowacyjna jest Euro-
pejski Instytut Innowacji i Technologii (EIT)!*, ale funkcje t¢ wypet-
nia réwniez wspomniana wczesniej ERA. Podobnie jest w przypadku
analizowanej EMA czy EFSA.

Funkcje innowacyjna moga wypehiaé takze komitety, o ktérych
wspomniano wyzej, lacznie z funkcja adaptacyjna. Wypracowywanie
strategii, planu i propozycji reformy ma takze wartosci innowacyjne.

/akonczenie

W niniejszym rozdziale zostal dokonany przeglad zadan realizo-
wanych przez agencje, komitety i inne jednostki organizacyjne w sy-
stemie instytucjonalnym Unii Europejskiej oraz okreslono i dokonano
typologii funkcji wypelnianych przez te podmioty dla systemu UE ze
szczegblnym uwzglednieniem zadan realizowanych w poszczegdlnych
fazach procesu decyzyjnego w UE.

Poszukiwania odpowiedzi na postawione we wstepie pytania ba-
dawcze przyniosty inspirujace wyniki. Po pierwsze zaréwno agencje,
jak 1 komitety wypelniaja rozne funkcje w kilku fazach procesu decy-
zyjnego. Natomiast wspolne przedsigbiorstwa pelnia wytacznie funk-
cj¢ innowacyjna. Po drugie — w badaniu ograniczono si¢ do analizy
kilku wybranych przyktadow, tym niemniej wskazuja one, ze w dru-
giej fazie procesu decyzyjnego wyraznie wigkszy udziat majgq komi-
tety, natomiast agencje wspierajq instytucje w pierwszej i w trzeciej
fazie. Po trzecie jedynie funkcja regulacyjna jest wypeiania przez
agencje 1 jest ona realizowana w trzeciej fazie procesu decyzyjnego.
Pozostale funkcje sa wypeliane w réwnym stopniu zar6wno przez
agencje, jak i przez komitety.

Wyniki przeprowadzonej analizy zostaly zebrane w tabeli 1.

13 European Institute of Innovation and Technology — EIT, http://eit.europa.cu/
(14.01.2014).
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Tabela 1. Przyktadowe wypetnianie funkcji przez agencje, komitety i inne
jednostki organizacyjne UE w poszczegolnych fazach procesu decyzyj-

nego UE
Faza Faza Il po-
procesu Faza I ksztaltowania . . Faza III implemen-
decyzyjne- | polityki (policy initia- dejmowania tacji (implementa-
X decyzji (decision .
go/nazwa tion) -making) tion)
funkcji

 agencje: EEA! » agencje: EM- |+ agencje: ECHA®
(raporty tematyczne CDDA? ( infor- (informacje na

doradczo- : ; . LTl AN,
itechniczne, przeglady,| macje naukowe | temat chemikaliow);

ekspercka analizy) i wspolpraca EMA* (ocena
. z organami naukowa wnioskow

: komltety:’ przygotowaw- o europejskie
SP oieczenstyva czymi Rady pozwolenie na
obywatelsklegg i Parlamentu) dopuszczenie do
51];(})72'[8;1:2:;&2:’()3;211(;%' * komitety: obrotu produktow
doradcy i eksperci EKES, KR gﬁgxf{ih)’

. ., L pomoc
(opracowania studiow (opinie, konsul- techniczna
i analiz zewngtrznych, tacje); komitety o .
o . peracyjna
warsztaty, seminaria) Rady (spec_]gh- i naukowa);
styczne gna!lzy, EFSA® oraz
raporty 1 opi- EASA’ (doradztwo
nie) naukowe oraz
wsparcie naukowo-
techniczne);
* komitety:
komitologiczne

* agencje: FRAS®, * komitety: » agencje: FRA,

.. CEDEFOP’, EKES, KR CEDEFOP,
Jagregaqjl | pUROFOUNDY, (opinie, wiasne | EUROFOUND,
Partykula- | gy gHA! (siet sugestie); EU-OSHA (sie¢
o ll}tere- z organizacjami Z organizacjami

sow pozarzadowymi pozarzadowymi
oraz instytucjami oraz instytucjami
spoteczenstwa spoteczenstwa
obywatelskiego) obywatelskiego)

* komitety: * komitety:
spoteczenstwa komitologiczne
obywatelskiego (wyraz intereséw
(konsultacje, dialog narodowych)
usystematyzowany)
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 agencje: EEA

(raporty tematyczne

agencje: ERA"
(kontrola wydajnosci

komitety: eksperci
(warsztaty i seminaria,
Impact Assessment)

zabe_zple- i techniczne, bezpieczenstwa,
czajaca przeglady); ECDC" sprawozdania,
(diagnostyka, baza danych);
wykrywanie, ECHA (propaguje
identyfikacja bezpieczne
czynnikow zakaznych, stosowanie
ocena zagrozen); chemikaliow);
FRA (monitoring, ESMA-*
gromadzenie, (zachowanie
rejestracja stabilnosci
i rozprzestrzenianie finansowe;j
informacji oraz i zapewnienie
danych) zaufania do systemu
finansowego
jako catosci oraz
odpowiedniej
ochrony
konsumentéw ustug
finansowych)
agencje: EEA « agencje: EMA (po-
. (konferencje i wizyty, rady naukowe oraz
adaptacyj- przygotowuje pomoc w kwestiach
na sieci 1 dziatalnos¢ regulacyjnych
komunikacyjng w zakresie opraco-
skierowana do ogdtu wywania nowych
spoteczenstwa) produktéw lecz-

niczych); EMSA
(prowadzi szkolenia
1 opracowuje roz-
wigazania techniczne,
w tym zapewniania
odpowiednie ustugi
operacyjne, oraz
$wiadczy pomoc
techniczna pan-
stwom cztonkow-
skim); ETF" (pomoc
krajom partnerskim
UE w reformach sy-
stemow ksztatcenia
i szkolenia)
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adaptacyj- * komitety: specjalne
na komitety eksperckie
(programy reform,
propozycje modyfi-
kacji polityk i dzia-
tan)
 komitety: specjalne « agencje: ERA, EMA
. komitety eksperckie oraz EFSA
Innowa- (przygotowanie L .
cyjna propozycii strategii, * inne Jednqstkl:
planu, reformy) nnowacyjne
wspolne
przedsigbiorstwa
oraz EIT!®
« agencje: FRA, EURO- komitety: » agencje: FRA,
. FOUND, EU-OSHA COREPER EUROFOUND,
meflla- (sie¢ z organizacjami (przygotowa- EU-OSHA (sie¢
Cyjna pozarzadowymi oraz nie posiedzen Z organizacjami po-
instytucjami spoteczen- | Rady); Komitet | zarzadowymi oraz
stwa obywatelskiego) Pojednawczy instytucjami spote-
. , Przy Prob- czenstwa obywatel-
* komitety: spoteczen- lemach Przy skiego)
stwa obywatelskiego Procedurze
(konsultacje, dialog Ustawodawezej | * komitety: komitolo-
usystematyzowany); i Budzetowej giczne
+ agencje: EFCA
. (organizuje i ko-
regul::cy]- ordynuje krajowe

dziatania w zakresie
kontroli i inspekcji,
organizuje szkolenia
dla inspektoréw);
ECHA (wdraza
przepisy unijne do-
tyczace substancji
chemicznych); EMA
(ocena naukowa
wnioskow o euro-
pejskie pozwolenie
na dopuszczenie do
obrotu produktow
leczniczych, wytycz-
ne dotyczace

125



Marta Witkowska

regulacyj- Wymogow testowa-
na nia w zakresie jako-
$ci, bezpieczenstwa
stosowania i sku-
tecznosci produktow
leczniczych); ESMA
(prawo proponowa-
nia tzw. wigzacych
standardow tech-
nicznych); OHIM™
(rejestracja praw
wlasnosci przemysto-
wej 1 wzordw wspol-
notowych); agencje
wykonawcze

Zroédto: opracowanie wlasne.

! Europejska Agencja Srodowiska (European Environment Agency — EEA).

2 Europejskie Centrum Monitorowania Narkotykow i Narkomanii (European Monitoring
Centre for Drugs and Drug Addiction — EMCDDA).

3 Europejska Agencja Chemikaliow (European Chemicals Agency — ECHA).

4 Europejska Agencja ds. Lekow (The European Medicines Agency — EMA).

> Europejska Agencja ds. Bezpieczenstwa na Morzu (European Maritime Safety Agency
— EMSA).

¢ Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (European Food Safety Authority —
EFSA).

7 Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego (European Aviation Safety Agency —

EASA).

Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej (European Union Agency for Funda-

mental Rights — FRA).

®  Europejskie Centrum Rozwoju Ksztalcenia Zawodowego (European Centre for the De-
velopment of Vocational Training, fr. Centre européen pour le developpement de la
formation professionelle — CEDEFOP).

10 Europejska Fundacja na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy (European Founation
for the Improvement of Living and Working Conditions — EUROFOUND).

1 Europejska Agencja Bezpieczenistwa i Zdrowia w Pracy (European Agency for Safety

and Health at Work — EU-OSHA).

Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Chorob (European Centre of Disease

Prevention and Control — ECDC).

13 Europejska Agencja Kolejowa (European Railway Agency — ERA).

Europejski Urzad Nadzoru Gield i Papieréw Warto$ciowych (European Securities and

Markets Authority — ESMA).

15 Europejska Fundacja Ksztalcenia (European Training Foundation — ETF).

' European Institute of Innovation and Technology — EIT).
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17" Europejska Agencja Kontroli Rybotéwstwa (European Fisheries Control Agency —
EFCA).

18 Urzad ds. Harmonizacji Rynku Wewngtrznego (Office for Harmonization in the Internal
Market — OHIM).

Analiza prowadzona w rozdziale stuzyta weryfikacji hipotezy, ze
funkcjonowanie agencji, komitetow 1 innych jednostek organizacyj-
nych w UE jest Sci§le zwigzane z ustanawianiem nowego modelu rza-
dzenia w Unii Europejskiej, zwanego w Bialej ksigdze europejskim
rzadzeniem. W modelu tym przewaza przejrzystos$¢, otwarcie na opi-
nie 1 sugestie zainteresowanych stron oraz oparcie si¢ na mierzalnych
standardach i wskaznikach ustanawianych przez niezalezne podmioty.
Realizacja modelu europejskiego rzadzenia ma stuzy¢ zwigkszeniu
poziomu kompetencyjnosci i efektywnosci dziatan podejmowanych
przez Uni¢ Europejska. Analiza i dokonana na jej podstawie synteza
wskazuja, ze zarowno agencje, jak i komitety oraz inne jednostki or-
ganizacyjne UE, wypehiajac zwlaszcza funkcje artykulacji i agregacji
interesu, umozliwiajg uczestnictwo zainteresowanych stron w procesie
podejmowania decyzji w UE. Ponadto wypetniaja funkcje mediacyjna,
aby wystepujace réznice interesow wyposrodkowac i wypracowac za-
dowalajace rozwigzania. Wielos¢ form komitetow i innych jednostek
organizacyjnych stuzacych wyrazowi i mediacji interes6w w procesie
decyzyjnym w roznych jego fazach $wiadczy o ugruntowanym stylu
konsultacyjnym podejmowania decyzji.

W teorii instrumentami tzw. nowego zarzadzania, ktérego poszu-
kiwania w niniejszym artykule dotyczyly, sa mierzalne standardy Iub
wskazniki, planowanie strategiczne (w tym wieloletnie planowanie
finansowe), budzet zadaniowy, systemy jakosSci, zarzadzanie ryzy-
kiem, audyt wewngtrzny i kontrola zarzadcza. Jak wykazata analiza,
przeprowadzona w pierwszej czgsci tego artykutu, agencje, komite-
ty i inne jednostki organizacyjne UE sa powolywane, aby przygoto-
wywacé, opracowywac lub dokonywaé weryfikacji realizacji zadan za
pomoca wczesniej opracowanych standardéw i wskaznikow. Zgodnie
z zastosowana teorig PAT agent doradza mocodawcy ma wiedze eks-
percka i proponuje sposoby dziatania. Agenci sa tworzeni, aby dostar-
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czac specjalistycznej, bezstronnej wiedzy, twierdzac, ze delegowanie
jest glownym mechanizmem generujacym dystrybucyjne korzysci.
Agencja jako regulator musi by¢ neutralna. To oznacza, ze gremia te sa
powotywane do odbiurokratyzowania wykonywanych zadan, odpoli-
tycznienia okreslonych zadan publicznych czy uelastycznienia procesu
decyzyjnego, do stworzenia lepszego dostgpu spoteczenstwa do infor-
macji i przebiegu procesu decydowania. Autorka dostrzega realizacje
zasad postulowanych w Biatej Ksigdze w sprawie europejskiego rza-
dzenia w postaci korzystania z regut nowego rzadzenia.

Przygotowanie projektu wniosku legislacyjnego czy decyzji przez
Komisje¢ Europejska z wykorzystaniem informacji pochodzacych od
agencji jest traktowany jak oparty na technicznej lub naukowej pod-
stawie. Nadaje tym aktom dodatkowej wiarygodnosci i rangi. Agencje
regulacyjne wypracowujg renomowany naukowy lub techniczny know
-how zapewniajac instytucjom wigksza skutecznos¢ podejmowanych
decyzji'®.
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Agendje zdecentralizowane | komitety komitologiczne
w systemie instytucjonalnym Unii Europejskig
— problem legitymizacji wiadzy

| . Wstep — zafozenia I pytania badawcze

Pojawienie si¢ problemu legitymizacji wladzy w odniesieniu do
Unii Europejskiej jest zwigzane z logika integracji europejskiej. Wi-
dzac ja w dlugookresowej perspektywie, tatwo mozna zauwazyc
neofunkcjonalny efekt spill-over!. Byly okresy, w ktorych integracja
nie postepowala, a nawet cofala si¢, jednak generalna tendencja byto
sukcesywne zaciesnianie i poszerzanie wspotpracy migdzy panstwami
cztonkowskimi. Na poziom ponadnarodowy przekazywane byty ko-
lejne funkcje, a wraz z nimi kompetencje do realizowania okreslonych
zadan, w tym takze do stanowienia prawa. To z kolei doprowadzito do
transferu czgsci wladzy i jej rozproszenia migdzy poziom narodowy
i ponadnarodowy.

Konsekwencja stale poglgbiajacej si¢ integracji gospodarczej byto
przejscie do integracji politycznej i wlaczenie wrazliwych sfer intere-
sow panstwowych w procedury unijnego decydowania. Jeden organizm
gospodarczy wymagat wspdlnego politycznego kierownictwa, przynaj-
mniej w kilku sferach. Konieczny okazat si¢ takze jednoznaczny podziat

! Hass E.B., The Uniting of Europe: Political, Social and Economic Forces 1950—
1970, w: Debates on European Integration, M. Eilstrup-Sangiovanni (red.), Palgrave
Macmillan, New York 2006, s. 110 i n.
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kompetencji i okreslenie funkcji poszczegodlnych instytucji w systemie
instytucjonalnym i systemie politycznym, jakim stata si¢ Unia.

Ta postgpujaca polityzacja procesu integracji europejskiej zrodzita
z kolei potrzebe demokratyzacji. W debacie nad integracja pojawily
si¢ zarzuty dotyczace deficytow demokratycznych w systemie unij-
nym, ktorym probowaty zaradzi¢ kolejne nowelizacje traktatowe. Naj-
wiekszy krok w kierunku zwigkszenia demokratyczno$ci Unii uczy-
nit traktat lizbonski, najwiecej miejsca poswigcajac demokratycznym
podstawom Unii. Obok poszanowania osoby ludzkiej, wolnosci, row-
nosci, zasady panstwa prawa oraz poszanowania praw cztowieka, za
jedng z najwazniejszych wartosci, na ktérych opiera si¢ Unia uznano
demokracje. Po raz pierwszy w Traktacie o Unii Europejskiej pojawit
si¢ tytul ,,Postanowienia o zasadach demokratycznych”, jednoznacz-
nie potwierdzajacy, ze podstawg funkcjonowania Unii jest demokra-
cja przedstawicielska (art. 10 ust. 1). Oznacza to, ze wtadza instytucji
unijnych stanowi wyraz woli obywateli. Bezposrednia reprezentacja
ich interesow ma migjsce na forum Parlamentu Europejskiego. Posred-
nio ich wola jest reprezentowana przez Rad¢ Europejska oraz Rade
Unii Europejskiej. Traktat wyraznie stwierdza réwniez, ze funkcj¢ pra-
wodawcza w Unii sprawuje Rada i Parlament Europejski, a funkcje
wykonawcza Komisja Europejska (art. 14 ust. 1, 16 ust. 1, 17 ust. 1).
Przypomina to klasyczny tréjpodziat wtadz w panstwowym systemie
politycznym.

Tak szerokie wprowadzenie do traktatow jezyka demokracji, zamiast
niwelowa¢ zarzuty dotyczace deficytu w tym wzgledzie, tylko je wzmo-
glo. Zasadne wydaja si¢ dzi$ poglebione pytania dotyczace legitymi-
zacji demokratycznej. Dopoki Unia traktowana byla jako organizacja
o funkcjonalnym charakterze, stworzona po to, by utatwia¢ panstwom
czlonkowskim zarzadzanie pewnymi sprawami, jej legitymizacja demo-
kratyczna nie stanowita wigkszego problemu. Jak to ujat Giandomenico
Majone, deficyt demokracji w Unii jest demokratycznie uzasadniony,
dopoki brak jest poparcia ze strony panstw cztonkowskich i ich obywa-
teli do przeksztalcenia Unii w super panstwo. Brak na poziomie unijnym
instytucji wigkszosciowych jest ceng za utrzymanie suwerennosci na po-
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ziomie narodowym?. Jesli jednak do traktatéw wyraznie wpisane zostaty
ambicje Unii zwigzane z demokracja przedstawicielska, obowiazkiem
staje si¢ dociekanie demokratycznej legitymizacji instytucjonalnych
1 proceduralnych elementow jej systemu.

Zadanie to jest szczegolnie istotne w odniesieniu do bardzo wielu
organdw 1 ciat funkcjonujacych poza pierwsza linig instytucji unijnych,
ale zajmujacych spory obszar systemu instytucjonalnego UE. Naleza do
nich agencje, centra, instytuty, komitety, grupy robocze itp. To rozmno-
zenie podmiotow instytucjonalnych wykonujacych rozmaite funkcje
w unijnym systemie decyzyjnym zostato takze dostrzezone przez ostat-
nia nowelizacj¢ traktatowq. Traktat lizbonski dokonal horyzontalnej
zmiany w calym Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE),
zmieniajac dotychczasowe sformutowanie ,,instytucje i organy” na ,,in-
stytucje, organy lub jednostki organizacyjne’. Instytucje Unii sg wy-
mienione w art. 13 TUE i jest to katalog zamknicty nalezy do niego
siedem ciat. Dwa doradcze organy sa wskazane w art. 300 TFUE. Zatem
calg reszt¢ funkcjonujacych w praktyce podmiotdéw nalezy zaliczy¢ do
,,pozostatych organow i jednostek organizacyjnych”.

Grupa ta jest bardzo zréznicowana i pojemna. Z punktu widzenia
problemow demokratycznej legitymizacji, szczegdlne zainteresowanie
powinny wzbudzi¢ agencje zdecentralizowane oraz komitety komito-
logiczne. W obu bowiem przypadkach mamy do czynienia z istotnym
zwigkszeniem liczebnosci (w przypadku agencji w anglojgzycznej lite-
raturze przedmiotu ukuto nawet termin agencification)* i nie do konca

2 Majone G., Europes , Democratic Deficit”: The Question of Standards,
,Buropean Law Journal” 1998 Vol. 4 No. 1, s. 7.

3 Art. 2 pkt 2 lit. f. Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej
i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, Dz. Urz. C 306, 17.12.2007, http://
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2007:306:0042:0133:PL:PD
F. W wersji angielskojezycznej TFUE sformutowanie ,,instituions or bodies” zostato
zamienione na znacznie szersze niz w polskim jezyku sformutowanie ,,institutions,
bodies, offices or agencies”.

4 W 1975 r. istnialy 93 komitety komitologiczne, obecnie jest ich 270. W 2002 .
byto kilkanascie agencji unijnych, obecnie funkcjonuje 36 agencji zdecentralizowanych
oraz 6 wykonawczych. Wessels W., Comitology: fusion in action. Politico-
administrative trends in the EU system, ,,Journal of European Public Policy”, Vol. 5,
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jasna, ale na pierwszy rzut oka istotng rola w procesie stanowienia prawa

implementacyjnego i realizacji funkcji wykonawczej w unijnym syste-

mie podziatu wiadz. Temu wlasnie problemowi pos§wiecony jest niniej-
szy artykut kwestii demokratycznej legitymizacji agencji zdecentralizo-
wanych i komitetéw komitologicznych Unii Europejskiej. Postawione

w nim zostaly nastepujace pytania: Czy w przypadku komitetow komi-

tologicznych i agencji zdecentralizowanych pytanie o legitymizacje de-

mokratyczna jest zasadne? Jesli tak, czy ich wladza jest legitymizowana

w $wietle rownowagi instytucjonalnej w Unii Europejskiej? oraz Czy

jest ona legitymizowana? i ewentualnie W jaki sposéb jest legitymizo-

wana na wejsciu i na wyjsciu (input i output legitimacy)?
Probujac odpowiedzie¢ na powyzsze pytania, przyjeto trzy zaloze-
nia:

1. Problem demokratycznej legitymizacji wladzy powstaje w sytuacji,
gdy mamy do czynienia ze sprawowaniem wiadzy, z dzialaniami
wiadczymi, a wigc wiazacym dla jednostek podejmowaniem decyzji,
okreslaniem regul (rule-making). Wowczas bowiem mozemy w uza-
sadniony sposob pytaé, skad bierze si¢ ich wladza i uprawnienie do
rzadzenia, okreslania zasad oraz dlaczego nalezy ich stucha¢ i poda-
za¢ za tym, co ustanawiaja. Jesli instytucja nie ma mozliwosci wia-
zacego wplywania na to, co obowiazuje obywateli, wowczas pytanie
0 jej demokratyczng legitymizacjeg jest zbgdne.

2. Majac powyzsze na uwadze, niniejsza analiza jest poswigcona wy-
tacznie komitetom komitologicznym oraz agencjom zdecentralizo-
wanym. W przypadku ich dziatalnosci zachodzi bowiem mozliwosé¢
wigzacego wplywania na implementacj¢ prawa unijnego, przez co
moga one stanowi¢ zagrozenie dla réwnowagi instytucjonalnej
w Unii Europejskiej i narusza¢ zasady dotyczace podziatu wiadz
w UE. Gdyby tak bylo, ich legitymizacja demokratyczna bytaby

No. 2 1998, s. 220; Sprawozdanie Komisji z prac komitetow w roku 2012, COM(2013)
701 final, http://ec.europa.eu/transparency/regcomitology/docs/annual report 2012
pl.pdf, s. 4; Dumata A. (red.), Agencje Unii Europejskiej, Warszawa 2002, http://www.
europedirect-katowice.pl/ed_stara_strona/dokumenty/1/agencje-ue.pdf, s. 1516; http:/
europa.eu/about-eu/agencies/index_pl.htm.

138



Agencje zdecentralizowane i komitety komitologiczne w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej...

watpliwa. Pozostate jednostki organizacyjne w UE, jako podmioty
albo dziatajace w strukturze wewngtrznej instytucji gtownych, albo
im catkowicie podporzadkowane, albo niemajace wigzacego wptywu
na podejmowane decyzje, nie sa brane pod uwage, bowiem problem
powyzszy ich w ogole nie dotyczy lub dotyczy ich posrednio badz
w minimalnym stopniu.

. Trzecie zalozenie odnosi si¢ do rozumienia demokratycznej legi-
tymizacji wladzy. Przyjeto w tym zakresie klasyczne juz podejscie
Scharpfa. Na jego podstawie rozwazane sa dwa aspekty legitymizacji
whadzy input i output legitimacy (legitymizacja na wejsciu i wyj-
sciu), czyli rzadzenia przez ludzi i dla ludzi’. Tylko jesli spelnione
sa te warunki, wtadza publiczna moze by¢ akceptowana spolecznie,
a jej sprawowanie jest uzasadnione®. W przypadku legitymizacji na
wejsciu liczy si¢ rodzaj mandatu danej instytucji, sposob jej powota-
nia i powigzanie z preferencjami obywateli’. Demokratycznie legity-
mizowana jest wladza tych instytucji, ktore sa wybrane bezposrednio
przez obywateli i przed nimi odpowiedzialne badz przynajmniej sg
odpowiedzialne przed instytucjami wigkszosciowymi. Legitymiza-
cja na wyjsciu oceniana jest przez pryzmat efektywnosci instytucji
w odniesieniu do oczekiwan spolecznych, skutecznosci zatatwiania
spraw i ulatwiania funkcjonowania. Warunkiem jej spehienia jest
jak najbardziej adekwatna odpowiedz na potrzeby obywateli i grup
dotknigtych decyzja instytucji®. Przy ocenie tego rodzaju legitymi-
zacji wazne sa wigc takie aspekty demokracji partycypacyjnej, jak
przejrzystos¢ dziatan, otwartos¢ na partneréw spotecznych oraz tych,
ktérych podejmowane decyzje beda bezposrednio dotyczy¢.

5 Scharpf F.W., Problem Solving Effectiveness and Democratic Accountability in

the EU, ,Political Science Series” 107, Institute for Advanced Studies, Vienna 2006,
http://aei.pitt.edu/6097/1/pw_107.pdf, s. 1.

¢ Beetham D., Lord C., Legitimacy and the European Union, Harlow 1998, za:

Grosse T.G., Europa na rozdrozu, Warszawa 2008, s. 99.
7 Boedeltje M., Cornips J., Input and Output Legitimacy in Interactive Governance,
http://publishing.eur.nl/ir/repub/asset/1750/NIG2-01.pdf (18.04.2011), s. 2.

8 Dehousse R., Comitology: Who Watches the Watchmen?, ,,Journal of Public

Policy” 2003. Vol.10, No. 5, s. 806 807.
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By odpowiedzie¢ na powyzej postawione pytania nalezy wyjs¢ od
standardow demokratycznych w zakresie podziatu i delegowania wladzy
publicznej, w szczegdlnosci od mozliwosci delegowania stanowienia
prawa i funkcji regulacyjnych oraz warunkdw, jakim taka delegacja po-
winna podlega¢. Majac te demokratyczne standardy na uwadze, nalezy
je odnie$¢ do systemu unijnego funkcji prawodawczej i wykonawczej
w systemie instytucjonalnym Unii i mozliwosci delegowania wladzy
regulacyjnej. Kolejnym etapem rozwazan jest ukazanie usytuowania
w unijnym podziale funkcji i kompetencji komitetow komitologicznych
1 agencji zdecentralizowanych oraz ocena, czy zostaly na nie delegowa-
ne kompetencje wladcze, jakiego rodzaju, czy nastapito to zgodnie ze
standardami demokratycznymi i czy w zwiazku z tym zapewnione sa
mechanizmy legitymizacji demokratycznej na wejsciu 1 wyjsciu.

2. Podziat i delegacja wiadzy — standardy demokratyczne

Zgodnie z klasycznym demokratycznym podziatem wladz, uchwala-
niem prawa (legislacja) powinien zajmowac si¢ organ przedstawicielski
pochodzacy z wyborow bezposrednich (parlament). Wykonanie tego
prawa to zadanie organu wykonawczego (egzekutywy), ktory jest odpo-
wiedzialny politycznie przed parlamentem®. Taki uktad spetnia wymogi
legitymizacyjne, bowiem zasady ogolne (legislacja) okreslane sa przez
bezposrednich przedstawicieli obywateli, ktorzy dzigki mechanizmom
wyborczym sprawuja nad nimi piecze i rozliczaja ich w ten sposob z po-
dejmowanych decyzji. Z kolei egzekutywa jest odpowiedzialna przed
przedstawicielami obywateli za sposob wdrazania tego prawa i przez
przedstawicieli obywateli moze by¢ w kazdej chwili pociagnigta do od-
powiedzialnosci. Jest to oczywiscie obraz bardzo uproszczony i daleki
od skomplikowanych modeli wladzy, funkcjonujacych we wspotczes-
nych panstwach. Jednak w wigkszosci demokracji parlamentarnych ten
podstawowy schemat mozna odnalez¢ i wyraznie widac, ze warunki de-
mokratycznej kontroli sa w nim spetnione.

9 Sarnecki P., Wspdiczesne rozumienie podziatu wladzy, w: Nowa konstytucja RP.
Wartosé, jednostka, instytucje, K.B. Janowski (red.), Torun 1995, s. 23-26.
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Taki klasyczny podziat na wtadz¢ prawodawcza i wykonawcza co
do zasady wyklucza delegowanie uprawnien legislacyjnych na egzeku-
tywe jako zaburzenie w podziale wtadz. W praktyce funkcjonowania
demokracji parlamentarnych nie da si¢ jednak tego uniknaé. Parlamen-
ty nie sa w stanie uregulowa¢ wszystkich spraw za pomoca legislacji.
W konsekwencji utrwalong praktyka jest przekazywanie uprawnien re-
gulacyjnych, obejmujacych takze ustanawianie zasad ogdlnych na organ
wykonawczy (legislacja wykonawcza, legislacja delegowana). Delega-
cja taka moze by¢ jednak w kazdej chwili przez legislatora odwotana,
podobnie jak akt przyjety na jej podstawie (legislacyjne weto). Ponad-
to egzekutywa jest politycznie odpowiedzialna przed legislatywa, wigc
istnieje biezaca kontrola jej dziatan i mozliwo$¢ wyciagniecia konse-
kwencji w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci. Zabezpieczenia te
gwarantuja $cisla kontrole legislatywy nad kompetencjami do stanowie-
nia prawa przekazanymi egzekutywie, zatem zrodto wladzy pozostaje
niezmienne jest nim instytucja wigkszosciowa, bezposrednio powolana
przez obywateli'”.

O wiele trudniej, z punktu widzenia wymogdéw legitymizacji de-
mokratycznej, wytlumaczy¢ delegowanie uprawnien regulacyjnych
na inne podmioty, funkcjonujace poza struktura wtadzy wykonawczej
i bedace od niej niezalezne. Jest to przypadek agencji regulacyjnych,
ktore sa szczegdlnie charakterystyczne dla systemu amerykanskiego,
ale ze wzgledu na efektywnos¢ takiego modelu zarzadzania sprawa-
mi publicznymi znajduja zastosowanie rowniez w panstwach europe;j-
skich. Zarzadzanie poprzez wyspecjalizowane agencje jest zauwazal-
nym w wielu systemach politycznych sposobem radzenia sobie przez
systemy polityczne z prowadzeniem polityk w skomplikowanych uwa-
runkowaniach spoteczno-gospodarczych. Niezalezne agencje regula-
cyjne zapewniaja profesjonalne zarzadzanie, niezalezne ekspertyzy
i odpolitycznione decyzje!'. Sprawdzaja sie tam, gdzie istnieje potrzeba

19 Schiitze R., ,, Delegated” Legislation in the (New) European Union: A Constitu-
tional Analysis, ,,Modern Law Review” 2011, Vol. 74, No. 5, s. 622.

'Schout A., Pereyra F.M., The Institutionalization of EU Agencies: Agencies as
,, Mini Commissions”, ,,Public Administration” 2011, Vol. 89, No. 2, s. 420.
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polaczenia $cisle technicznych spraw z decyzjami o charakterze quasi-
legislacyjnym. Agencje dzialaja w tych obszarach w sposéb niezalezny
od egzekutywy, zapewniajac ciagtos¢ polityki i wigksza jej elastycz-
no$¢ w dostosowywaniu si¢ do zmiennych warunkow'?. Ich uzytecz-
nos¢ bierze si¢ gtownie z tego, ze politycy nie majq wystarczajacej
wiedzy ani srodkow, by skutecznie zarzadza¢ i nadzorowaé okreslone
dziedziny polityki. Dodatkowo pewne sfery polityki publicznej powin-
ny by¢ wylaczone z biezacej gry politycznej i powierzone ekspertom
wolnym od politycznych wptywéw. Sa to podstawowe powody dele-
gowania na niezalezne agencje zadan publicznych. Zwigkszona zostaje
w ten sposob wiarygodnos¢ podejmowanych decyzji politycznych jej
gwarancja jest niezaleznos$¢ i bezstronnos¢ profesjonalnych ekspertéw
i naukowcow".

Problemem jest jednak demokratyczna legitymizacja takich agen-
cji. Wykonuja one bowiem bardzo wazne funkcje publiczne, sprawuja
wladze, ale nie sg bezposrednio odpowiedzialne przed wyborcami lub
ich wybranymi przedstawicielami'®. Na problem ten w Stanach Zjed-
noczonych odpowiedziano doktryna nie-delegowania (non-delegation
doctrine). Zgodnie z nig wladza legislacyjna winna naleze¢ tylko do
Kongresu, a na agencje wykonawcze mozna delegowa¢ wylacznie za-
dania administracyjne, bez dyskrecjonalnych kompetencji'>. W prak-
tyce oddzielenie dziatan stricte operacyjnych od decyzji o charakterze
generalnym okazato si¢ jednak niemozliwe. Wobec duzej przydatnosci
agencji, nie zrezygnowano z nich. Ustanowiono natomiast restrykcyjne
warunki demokratycznej kontroli w zakresie ich dzialan o charakterze
dyskrecjonalnym. Postawiono wigc w wigkszym stopniu na legitymi-
zacj¢ output (skutecznos¢ dziatania agencji), i majac ja na wzgledzie.

12 Yataganas X.A., Delegation of Regulatory Authority in the European Union.
The Relevance of the American Model of Independent Agencies, http://www.jeanmon-
netprogram.org/archive/papers/01/010301.html.

13 Majone G., From Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of
Changes in the Mode of Governance, ,,Journal of Public Policy” 1997, Vol. 17, No. 20.

14 Majone G., Dilemmas of European Integration. The Ambiguities & Pitfalls of
Integration by Stealth, Oxford New York 2005, s. 37.

15 Ibidem, s. 83-84.
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W mechanizmach proceduralnych dokonano odpowiednich korekt, tak
by zwigkszy¢ takze legitymizacj¢ input agencji regulacyjnych.

W modelowym systemie amerykanskim, chociaz Kongres po-
woluje niezalezne agencje regulacyjne poza struktura wiadzy wyko-
nawczej, kontroluje ich budzet. W kazdym momencie moze zmieni¢
mandat ich dziatania, jak rowniez skutecznie sprzeciwi¢ si¢ ich decy-
zjom. Dyrektorzy agencji sa powotywani wspdlnie przez prezydenta
i Kongres, a ich decyzje sa poddane kontroli sadowej. Ich kompeten-
cje maja dwojaki charakter: wdrazanie zasad o znaczeniu ogdélnym
(rule-making) i w niektorych przypadkach wydawanie quasi-sado-
wych decyzji indywidualnych (adjudication). Rule-making polega na
formalnych i nieformalnych regulacjach o wiazacym i niewigzacym
charakterze. Agencje dzialaja pod $cistq kontrola wszystkich trzech
wiadz, przed nimi sg odpowiedzialne i stale przez nie monitorowane.
Yataganas stwierdza, ze agencje tacza w sobie trzy rodzaje wladzy
sq ,,forma skondensowanego rzadzenia” (condensed form of gover-
nance) lub czwartym bezglowym rodzajem witadzy (the headless fo-
urth branch of government), bo istnieja poza wladza wykonawcza,
wdrazaja prawo, niekiedy wypelniajac réwniez funkcje legislacyjne
i quasi-sadowe'®.

Majone méwi natomiast o legitymizacji proceduralnej w przypadku
agencji regulacyjnych!’. Zaklada ona, ze: agencje powotywane sa statu-
tem uchwalonym w sposéb demokratyczny, okreslajacym kompetencije
agencji oraz cel ich dziatania; cztonkowie agencji sa powolywani przez
podmioty pochodzace z wyborow, a dziatanie agencji i sposob podejmo-
wania decyzji przebiega wedlug procedur $cisle okreslonych prawem,
uwzgledniajacych szeroki udziat réznych grup intereséw; decyzje agen-
¢ji musza by¢ uzasadnione oraz poddane kontroli sadowe;j, a takze kon-
troli ze strony politycznych mocodawcow. Taki zestaw mechanizmow
kontrolnych pozwala na funkcjonowanie agencji bez naruszania dok-
tryny nie-delegowania, zapewnia bowiem ich demokratyczng kontroleg,
a tym samym spetienie warunkow legitymizacyjnych.

16 Yataganas X.A., op. cit. .
17 Majone G., Europes ,, Democratic Deficit” ..., op. cit., s. 20-22.
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Pytaniem jest czy komitety komitologiczne oraz agencje zdecen-
tralizowane UE pelnig taka wtasnie funkcje¢ w unijnym systemie in-
stytucjonalnym oraz czy spetniaja warunki legitymizacji demokra-
tycznej. Zacznijmy od analizy podzialu wtadzy wykonawczej i pra-
wodawczej w Unii oraz mozliwosci delegowania stanowienia prawa,
w tym legislacji.

3. Wiadza i delegacja w systemie instytugjonalnym UE

3. 1. Delegacja uprawnien legislacyjnych i wykonawczych (regulacyjnych) na
Komisje

Podziat funkcji i kompetencji w systemie instytucjonalnym Unii Eu-
ropejskiej zostat okreslony w traktatach. Zgodnie z ich postanowieniami
funkcj¢ prawodawcza pelni Rada i Parlament Europejski'®. Natomiast
Komisja Europejska wykonuje budzet, zarzadza programami, peini
funkcje koordynacyjne, wykonawcze i zarzadzajace'®. Odgrywa wiec
role¢ unijnej egzekutywy. To wyrazne przyporzadkowanie funkcji do in-
stytucji unijnych zostalo wprowadzone traktatem lizboniskim. Dalsze,
bardziej szczegotowe wskazowki co do podziatu kompetencji legisla-
cyjnych i wykonawczych wynikaja z katalogu zroédet prawa unijnego
oraz zasady hierarchii, jaka nimi rzadzi. Kwestie te rowniez zostaty upo-
rzadkowane nowelizacja lizbonska. To jej postanowienia, wprowadzajac
hierarchi¢ do katalogu aktéw instytucjonalnych, podzielity pomigdzy in-
stytucje Unii role w ramach stanowienia i implementacji prawa.

Poza wspolna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa, gdzie utrzyma-
na zostata odrgbnos¢ procedur, Rada i Parlament co do zasady wspoélnie
przyjmuja akty ustawodawcze (legislacyjne), w drodze zwyktej procedu-
ry ustawodawczej. Radzie i Parlamentowi traktaty powierzyty wigc role
unijnych legislatoréw, czyli kompetencj¢ do okreslanie zasad ogolnych,
przyjmowania aktow o ogélnym zasiggu zwiazanych z podejmowaniem

'8 Art. 14 ust. 1, art. 16 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana
2012), Dz. Urz. C 326, 26.10.2012, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.d
0?uri=0J:C:2012:326:FULL:PL:PDF (10.12.2013).

19 Art. 17 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2012), op. cit.
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decyzji o charakterze politycznym, okreslaniem strategii dziatania UE
w danym obszarze. Komisji ma by¢ natomiast powierzone wydawanie
aktéw o charakterze regulacyjnym i implementacyjnym (akty nielegisla-
cyjne delegowane i wykonawcze). Wyjatkowo te ostatnia kompetencije
moze zachowa¢ Rada®.

Wprowadzajac ten podziat zadan, traktat lizbonski nie zdefiniowal me-
rytorycznie aktow legislacyjnych i nielegislacyjnych, co pomogtoby roz-
wiaza¢ problemy zwiazane z podzialem wtadz. Latwiej byloby wowczas
ustali¢ granicg migdzy legislacyjnymi uprawnieniami Rady i implementa-
cyjnymi Komisji?!. Traktat lizbonski opart si¢ jednak wytacznie na formal-
nej definicji, odwotujac si¢ do procedury, w ktérej akt zostal przyjety.

Akty delegowane, ktorych przyjecie moze by¢ powierzone Komisji
w akcie ustawodawczym, majq na celu uzupehienie lub zmiang aktow
ustawodawczych?. Organy legislacyjne moga wiec powierzy¢ Komisji
uprawnienie do przyjecia ogolnych, politycznych ustalen, cho¢ nieistot-
nych. W ten sposob zostaty przekazane Komisji kompetencje legisla-
cyjne, a nie implementacyjne, cho¢ sa one wykonywane przy uzyciu
procedury nieustawodawczej. Dlatego Hofman nazywa ten rodzaj ak-
tow aktami substancjalnie, ale nie formalnie, legislacyjnymi®. Celem
wprowadzenia trzeciej kategorii aktow pomigdzy legislacyjnymi a im-
plementacyjnymi (aktéw delegowanych) byto odciazenie procesu legis-
lacyjnego przez mozliwos¢ przeniesienia na wladzg wykonawcza okre-
$lania nieistotnych elementow legislacji i uniknigcie w ten sposob nad-
miernie szczegolowych aktow legislacyjnych, ktdre powinny sie skupia¢
na sprawach istotnych, ogélnych?.

20 Art. 289 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana
2012), Dz. Urz. C 326, 26.10.2012, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=0J:C:2012:326:FULL:PL:PDF (20.12.2013); H. Hofmann, Legislation, Del-
egation and Implementation under the Treaty of Lisbon: Typology Meets Reality, ,,Eu-
ropean Law Journal” 2009, Vol. 15, No. 4, s. 487.

2l Tbidem, s. 487.

22 Art. 290 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana
2012), op. cit..

% Hofmann H., op. cit., s. 491.

2 Tbidem, s. 495.
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Zarowno akt ustawodawczy, jak i delegowany (jako rodzaj aktu usta-
wodawczego substancjalnego) moga zawiera¢ konieczno$¢ wydania ak-
tow wykonawczych, okreslajacych zasady, na jakich legislacja powinna
by¢ stosowana w poszczeg6lnych sytuacjach lub w jaki sposob panstwa
cztonkowskie powinny ja wdrozy¢é we wlasnym prawie. Ich przyjecie
powierza si¢ co do zasady Komisji, wyjatkowo Radzie.

Akty delegowane i wykonawcze sg aktami, ktdre przyjmuje Komisja
w wyniku delegowania na nia kompetencji do stanowienia prawa. Ich
realizacja tak w zakresie uzupeiania nieistotnych elementow aktow
legislacyjnych jak i aktow wykonawczych do legislacji, moze si¢ wigzaé
z dyskrecjonalnymi uprawnieniami i podejmowaniem przez Komisj¢
istotnych politycznych wyboréw. Zatem z punktu widzenia wymogdw
legitymizacji kluczowe sg mechanizmy kontroli demokratycznej, jakie
w odniesieniu do tych prawotwdrczych kompetencji Komisji sg przewi-
dziane. Jest to o tyle istotne, ze, jak wskazuje Miller, wigkszo$¢ prawa
unijnego jest wiasnie w ten sposéb tworzona, a wigc przez regulatorow,
a nie przez legislatorow. Nie jest to cecha szczegolnie wyr6zniajaca
system prawa unijnego. Jak wskazano powyzej, jest to obserwowalna
tendencja ogo6lna. W wielu panstwach demokratycznych legislatywa de-
leguje na egzekutywe uprawnienia regulacyjne. Wazne sa mechanizmy
kontroli i nadzoru, jakie zachowuje delegujacy®.

W ramach wydawania aktéw delegowanych i wykonawczych mamy
do czynienia z dwoma réznymi sposobami i zrédtami kontroli. W pierw-
szym przypadku nadzdér sprawuja instytucje unijne (przede wszystkim
Rada i Parlament), w drugim panstwa cztonkowskie®.

Uprawnienie do przyjecia aktu delegowanego musi by¢ wyraznie
sprecyzowane w akcie legislacyjnym co do celu, tresci, zakresu oraz
czasu obowigzywania. TFUE przewiduje w tym wypadku dwojakiego
rodzaju nadzor legislacyjny — mozliwos$¢ odwotania w kazdej chwili de-

% Miller J.L., A New ,, Democratic Life” for the European Union? Administrative
Lawmaking, Democratic Legitimacy, and the Lisbon Treaty, ,,Contemporary Politics”
2011, Vol. 17, No. 3, s. 322.

26 Art. 290, 291 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolido-
wana 2012), op. cit.
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legacji przez legislatora (Radg lub Parlament) lub uzaleznienie wejscia
w zycie aktu delegowanego od braku sprzeciwu legislatora (Rady lub
Parlamentu). Mozna zatem stwierdzi¢, ze legislacyjne uprawnienia unij-
nej egzekutywy (wydawanie aktéw delegowanych) sa poddane politycz-
nej kontroli ze strony legislatywy?.

Inny mechanizm kontroli przewidziany jest w odniesieniu do upraw-
nien wykonawczych Komisji (aktdéw wykonawczych). W tym zakresie
dziata znana od lat 60. XX w. komitologia. Zgodnie z brzmieniem TFUE
jest ona jednak rozumiana jako kontrola ze strony panstw cztonkow-
skich, a nie Parlamentu czy Rady. Wyrazne wylaczona zostata kontrola
polityczna ze strony unijnych organéw legislacyjnych. Uzasadnia¢ to
mozna faktem, ze to panstwa cztonkowskie sa odpowiedzialne za im-
plementacj¢ prawa UE, wigc powinny moc kontrolowaé warunki tej
implementacji. Jest to jednak sprzeczne z zasada, ze ten kto deleguje
uprawnienia, ten je kontroluje.

W przedlizbonskiej wersji procedury komitologicznej to Rada prze-
kazywata Komisji uprawnienia wykonawcze i to ona ustanawiata wa-
runki wykonania tych uprawnien. Komitety stanowily przedtuzenie
Rady, byly narzgdziem jej kontroli nad wykonawczymi kompetencjami
Komisji. Wprawdzie komitety, i tu si¢ nic nie zmienito, zlozone byty
z przedstawicieli panstw cztonkowskich, jednak te ostatnie istniaty
niejako w tle procedury komitologicznej. Obecnie panstwa cztonkow-
skie sa w nig zaangazowane wprost?. Ma to réwniez taki efekt, ze o ile
wczesniej w przypadku niezgodnosci miedzy stanowiskiem Komisji
i komitetu, projekt wracal do Rady i to ona o nim decydowata, w zmie-
nionej procedurze komitologicznej takze w takim przypadku — decyzja
pozostawiona jest panstwom cztonkowskim, dziatajacym w komitecie
odwotawczym?. Parlament i Rada sa jedynie regularnie informowane

7 Schiitze R., op. cit., s. 686.

2 Tbidem, s. 688.

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z dnia
16 Iutego 2011 r. ustanawiajace przepisy i zasady ogdlne dotyczace trybu kontroli
przez panstwa cztonkowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez Komisje,
Dz. Urz. UE L 55, 28.02.2011, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?ur
i=0J:L:2011:055:0013:0018:PL:PDF.
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o pracach komitetow i dokumentach, opiniach przez nich przyjmowa-
nych, takze o projektach aktow wykonawczych, ktére sa im przeka-
zywane. W przypadku gdy aktem podstawowym w stosunku do aktu
wykonawczego jest akt ustawodawczy przyjety w zwyktej procedurze
ustawodawczej maja mozliwo$¢ kontroli u/tra vires. W kazdym momen-
cie moga zwroci¢ uwage Komisji, ze projekt aktu wykonawczego w ich
mniemaniu przekracza przekazane w akcie podstawowym uprawnienia
wykonawcze. Ostateczna decyzja nalezy jednak do Komisji moze ona
na skutek takiego upomnienia wycofa¢ akt, zmieni¢ go lub podtrzymac*.
Rada i Parlament nie moga zablokowac przyjecia takiego aktu.

3.2. Delegacja uprawnien legislacyjnych i wykonawczych (regulacyjnych)
na inne podmioty

Poza warunkami dotyczacymi delegowania na Komisje uprawnien
regulacyjnych, istotne jest pytanie, czy mozliwos¢ taka istnieje w sto-
sunku do innych podmiotow; czy uprawnienia regulacyjne moga byc
przekazane innym podmiotom niz Komisja. Traktaty nie odnosza si¢
do tej kwestii. Odpowiedzig jest tzw. doktryna Meroni. Jest to unijna
doktryna nie-delegowania opierajaca si¢ na stanowisku Trybunatu Spra-
wiedliwosci, sformutowanym w latach 50. w odniesieniu do mozliwosci
delegowania przez Wysoka Wiadzg (gléwna instytucj¢ decyzyjna w ra-
mach Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali) kompetencji dyskrecjonal-
nych na podmioty prywatne’'. Trybunat stwierdzit w tej sprawie, Ze nie-
dopuszczalne jest delegowanie uprawnien dyskrecjonalnych z duzym
marginesem swobody w podejmowaniu decyzji zwiazanych z realizacja
polityki ekonomicznej na organy inne niz przewidziane w traktatach.
Transfer takich uprawnien wigzatby sie z przeniesieniem odpowiedzial-
nosci, a ta wyraznie w traktatach zostata powierzona instytucjom w nich
wymienionym. Wigc w przypadku podmiotow prywatnych, wystepuja-

3 Ibidem, art. 11.

31 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 13 czerwca 1958 r. w sprawie 9/56
Meroni & Co., Industrie Metallurgiche, SpA p. Wysokiej Wtadzy Europejskiej Wspol-
noty Wegla i Stali, http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=86871&pag
elndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=153300
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cych w sprawie Meroni, TS dopuscit delegacje wylacznie jasno sprecy-
zowanych kompetencji wykonawczych, ktére moga by¢ wykonywane
pod $cistym nadzorem instytucji. Wéwczas nie nastepuje przeniesienie
odpowiedzialno$ci®.

Nalezy podkresli¢ potaczenie dwdch elementéw w sprawie Meroni

~ charakteru delegowanych uprawnien (dyskrecjonalnos¢) oraz charak-
teru podmiotu, ktéremu powierza si¢ te uprawnienia (podmiot prywat-
ny). Takie polaczenie TS uznat za niedopuszczalne. W $wietle doktry-
ny Meroni nie byloby zatem wykluczone delegowanie uprawnien dys-
krecjonalnych na podmioty publiczne przewidziane w traktatach — np.
agencje®. Istotne bytoby tylko jasne okreslenie warunkéw nadzoru nad
wykonaniem takich uprawnien regulacyjnych. Komisja Europejska ma
odmienne zdanie. Powotujac si¢ na doktryne Meroni, odmawia mozli-
wosci delegowania uprawnien regulacyjnych na inne podmioty niz ona
sama. W szczegdlnosci dotyczy to agencji unijnych, ktére jej zdaniem
,»hie moga ustala¢ ogolnych srodkéw regulacyjnych. Ich uprawnienia
ograniczaja si¢ do podejmowania indywidualnych decyzji w szczegol-
nych obszarach, gdzie wymagana jest konkretna wiedza techniczna,
na jasno i doktadnie okreslonych warunkach i bez faktycznej swobo-
dy uznania. Ponadto agencjom nie mozna przekaza¢ kompetencji, ktore
moglyby pokrywa¢ si¢ z zadaniami, jakie Traktat wyraznie powierzyt
Komisji™**.

Stanowisko to nie wydaje si¢ jednak uzasadnione ani litera prawa
unijnego, ani unijng doktryna nie-delegowania, czyli doktryng Meroni.
Nie mozna jej bowiem odczytywaé w sposdb wyabstrahowany od wa-
runkow, w ktorych zostata sformulowana i sytuacji, do ktorej si¢ od-
nosita. Doktryny Meroni nie nalezy rozumie¢ jako catkowitego zakazu
delegacji uprawnien regulacyjnych na inne organy unijne niz Komisja.

32 Griller S., Orator A., Meroni Revisited — Empowering European Agencies be-
tween Efficiency and Legitimacy, New Modes of Governance Project 2007, http://
www.eu-newgov.org/database/DELIV/D04D40_WP_Meroni_Revisited.pdf, s. 5.

3 Yataganas X.A., op. cit.

3 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady — Przyszto$¢ agencji
europejskich, KOM92008, 135 wersja ostateczna, http://eur-lex.europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0135:FIN:PL:HTML.
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Po pierwsze sprawa Meroni nie odnosita si¢ do delegowania uprawnien
dyskrecjonalnych na organy wspolnotowe/unijne; po drugie chodzito
W niej o delegowanie uprawnien przez Wysoka Wtadze, poprzedniczke
Komisji, a wigc organ przede wszystkim wykonawczy. Nie jest zatem
przesadzona kwestia delegacja uprawnien przez prawodawce unijnego.
I nie wydaje si¢ to niemozliwe w $wietle litery traktatow?. Nie jest to
rowniez zakazane z punktu widzenia standardéw demokratycznych i le-
gitymizacyjnych. W przeciwnym razie doktryna Meroni stawataby si¢
sztuczna barierg dla tendencji do zarzadzania regulacyjnego. Przy coraz
wigkszej liczbie zadan i obszarow zarzadzania, a co za tym idzie zwigk-
szeniu zakresu kompetencji instytucji unijnych, przekazanie czesci zadan
regulacyjnych na niezalezne agencje wydaje si¢ rozwigzaniem spraw-
dzonym i przydatnym. Takze, a moze przede wszystkim, w warunkach
Unii Europejskiej. Warunkiem spelnienia wymogdéw legitymizacyjnych
jest tylko ustanowienie odpowiedniego nadzoru mozliwosci odwotania
delegacji, kontroli politycznej i sadowej aktéw regulacyjnych.

4. Komitety komitologiczne w systemie wiadzy | delegagji w UE

Jak w kontekscie opisanego powyzej unijnego systemu podziatu i de-
legacji wiadzy nalezy ocenia¢ komitety komitologiczne? Czy pytanie
o ich demokratyczna legitymizacjg jest uzasadnione? Odpowiedz utrudnia
niejasna funkcje, jaka zwlaszcza po zmianach traktatu lizbonskiego maja
one spetniaé. Pierwsze komitety komitologiczne pojawity si¢ w latach 60.
wraz z decyzja Rady o delegowaniu kompetenciji wykonawczych na Ko-
misje w ramach wspdlnej polityki rolnej*. Potrzeba taka zaczeta pojawiaé
sie coraz czgsciej, wige liczba komitetow zaczeta sukcesywnie rosnaé. Po-
wody powotania komitetéw byly dwojakie. Z jednej strony chodzito o za-
pewnienie sprawnego implementowania ogdlnych aktéw Rady w dzie-
dzinach, ktére wymagaly szczegdétowych technicznych uregulowan. Rada
nie miala ani wystarczajacej wiedzy, ani mozliwosci wydawania szeregu

35 Griller S., Orator A., op. cit., s. 9.
3¢ Vos E., The Rise of Committies, ,,European Law Journal” 1997, Vol. 3, No. 3,
s. 211.
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technicznych $rodkow regulacyjnych. Z drugiej strony chciata utrzymac
nad tymi regulacjami kontrolg. Nie chciata cedowaé tych uprawnien na
Komisjg, bez pozostawienia w swoich r¢kach odpowiednich narzedzi nad-
zoru. Te funkcje¢ speni¢ miaty komitety ztozone z przedstawicieli rzadow
panstw cztonkowskich®” W efekcie chodzito o to, by w procesie imple-
mentacji prawa wspdolnotowego zapewni¢ rownowage migdzy interesami
ponadnarodowymi, reprezentowanymi przez Komisje i narodowymi, kto-
re gwarantowata Rada®®. Z tego tez wzgledu komitety od poczatku spet-
niaty dwie funkcje: kontroli delegowanych na Komisj¢ uprawnien wyko-
nawczych oraz cial eksperckich wspomagajacych, profesjonalizujacych
1 uwiarygadniajacych dzialania implementacyjne KE.

Jak z punktu widzenia demokratycznej kontroli i legitymizacji nalezy
ocenic¢ te dwie funkcje komitetow? Biorac pod uwagg fakt, ze Rada od-
grywatla i odgrywa rol¢ unijnego prawodawcy, kontrola delegowanych
przez nig na Komisj¢ (czyli organ wykonawczy) uprawnien implemen-
tacyjnych, jest jak najbardziej demokratycznie uzasadniona. Zwlaszcza
ze przyjmowanie przez Komisjg sSrodkéw implementacyjnych mogto by¢
zwiazane z pewnym zakresem dyskrecjonalnosci oraz podejmowaniem
wyborow politycznych, wrazliwych z punktu widzenia intereséw panstw
cztonkowskich®. Byt to jednak rodzaj nietypowej posredniej kontroli le-
gislatywy nad egzekutywa w pierwszej kolejnosci to komitet oceniat i ak-
ceptowal badz nie projekt aktu przygotowanego przez Komisjg, dopiero
W razie braku porozumienia mi¢dzy komitetem i Rada, w okreslonych
szczegotowo przypadkach, projekt kierowany byt do Rady i ona o nim
decydowala. Zatem mozna mie¢ zastrzezenia co do posredniosci kontroli
Rady nad uprawnieniami wykonawczymi Komisji, nie mozna natomiast
odméwi¢ Radzie mozliwo$ci ustanowienia takiej kontroli z punktu wi-
dzenia podzialu wtadz i funkcji migdzy obie instytucje.

37 Neuhold Ch., Taming the ,, Trojan Horse” of Comitology? Accountability Issues
of Comitology and the Role of the European Parliament, ,,European Integration online
Papers” 2008, Vol. 12, s. 3.

3% Ballmann A., Epstein D., O’Halloran S., Delegation, Comitology, and the Sepa-
ration of Powers in the European Union, ,International Organization” 2002, Vol. 56,
No. 3, s. 555.

% Vos E., op cit., s. 210.
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Istotnym problemem w tym kontekscie jest natomiast brak takiej
kontroli ze strony Parlamentu Europejskiego, drugiego segmentu unij-
nej wladzy legislacyjnej. Kompetencje legislacyjne Parlamentu byty
sukcesywnie wzmacniane az do pelnego zrownania z Rada, a mimo to
komitety komitologiczne kontrolujace Komisj¢ zlozone sa wyltacznie
z przedstawicieli panstw cztonkowskich®.

Sytuacje¢ dodatkowo skomplikowat traktat lizbonski, stwierdzajac, ze
w zakresie wydawania aktow wykonawczych Komisja ma by¢ kontro-
lowana nie przez Radg Iub Rade i Parlament tacznie, ale bezposrednio
przez panstwa cztonkowskie, o czym byta juz mowa. Mozna uznaé, ze
niewiele to zmienia, rozporzadzanie szczegdtowo bowiem okreslajace
system komitetow tak wczesniej, jak i obecnie stanowi, ze komitety zto-
zone sa z przedstawicieli panstw cztonkowskich. Ci natomiast to naj-
czesciej urzednicy administracji panstwowej specjalizujacy si¢ w danej
dziedzinie*'. Jednak z punktu widzenia relacji migdzy wtadza wykonaw-
cza a prawodawcza ma to istotne konsekwencje, a te z kolei wptywaja na
pozycje legitymizacyjna samych komitetow.

Po pierwsze jest to zachwianie w horyzontalnym podziale wladz mie-
dzy unijne instytucje. Rada i Parlament prawodawcy unijni delegujacy na
Komisj¢ uprawnienia wykonawcze powinny mie¢ mozliwos¢ kontroli tej
delegacji. Sprawujg ja panstwa cztonkowskie, wiec pierwotny mocodaw-
ca wszystkich instytucji unijnych, masters of the treaties. I mimo to, ze
nie zmienit si¢ przed i po Lizbonie sposob powotywania komitetéw oraz
ich skfad, nie mozna ich uzna¢ jak to miato miejsce wezesniej, za prze-
dhuzenie Rady. W poprzednim stanie prawnym bowiem projekt Komisji
wracal do Rady, jesli komitet zglaszat zastrzezenie i nie dato si¢ ich usu-
naé, 1 to ona, wigc organ delegujacy uprawnienia, podejmowata ostatecz-
ng decyzj¢. Obecnie w razie niezgodnosci migdzy Komisjg a komitetem

4 Z tego powodu Parlament od momentu pojawienia si¢ pierwszego komitetu pro-
bowat kwestionowac ich legalnos¢, wskazujac na naruszenie traktatowego podzialu
kompetencji. Szerzej na ten temat w: Bradley K.St.C., The European Parliament and
Comitology.: On the Road to Nowhere? ,,European Law Journal” 1997, Vol. 3, No. 3.

4 Neuhold Ch., ,, Wiele halasu o nic?”. Komitologia jako cecha polityki UE. Im-
plementacja i jej skutki w dziedzinie demokracji, w: Komitety i komitologia, M. Kara-
sinska-Fendler, £.6dz 2005, s. 130.
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powotywany jest komitet odwotawczy, rowniez ztozony z przedstawicieli
panstw cztonkowskich, i to w jego rekach jest ostateczna decyzja. Zatem
komitety, a nie Rada, pozostajg ostatecznymi decydentami odnosnie do
aktow wykonawczych Komisji. Jest to istotna, wladcza kompetencja ko-
mitetow*. Nie mozna jej jednak potraktowaé jako mechanizmu nadzoru
legislatywy nad egzekutywa, o czym byta mowa powyzej, co w konse-
kwencji powoduje watpliwosci legitymizacyjne.

Takie watpliwo$ci budzi réwniez druga funkcja komitetow eks-
perckiego wspomagania Komisji w stanowieniu prawa. Tu tez mamy
bowiem do czynienia z posrednim, wiagzacym wpltywem na srodki im-
plementacyjne. Komitety nie zarzadzaja bezposrednio okreslonymi sfe-
rami, czynia to niejako z tylnego siedzenia — akceptujac lub nie projekty
Komisji, ale nie ponoszac za nie odpowiedzialnosci prawnej ani poli-
tycznej. Ta spoczywa na Komisji i tez jest ograniczona.

Ponadto w tym kontekscie rysuja si¢ jeszcze inne problemy, na ktére
wskazywano w dotychczasowych badaniach nad komitologia. Pierw-
szy dotyczy znaczacej roli Komisji w procedurach komitologicznych.
Joerges i Neyer udowadniaja, ze proces decydowania w komitetach,
ktorym przewodniczy przedstawiciel Komisji, jest nie tylko pod jej
wplywem, ale czgsto jest przez nig zdominowany*. Z analiz Ballman-
na, Epsteina i O’Hallorana wynika, ze chociaz komitety moga wply-
wac na decyzje Komisji i zmusi¢ ja do zmiany swoich projektdéw, to
jednak generalnie przychylajg si¢ do jej stanowiska i prezentowanych
przez nig argumentow. Wskazujg tym samym, ze komitety komitolo-
giczne w praktyce moga okaza¢ si¢ nie tyle narzedziem kontroli ze
strony panstw cztonkowskich nad ponadnarodowa Komisja i sposo-
bem na nadzorowanie jej dziatan wykonawczych, ile odwrotnie kana-

42 Dotyczy ona tylko komitetow sprawdzajacych. Komitety doradcze wydaja
niewiazaca dla Komisji opini¢. Procedura sprawdzajaca jest stosowana w przypadku
przyjmowania $rodkéw o zasiggu ogolnym lub aktéw wykonawczych o potencjalnie
duzym oddzialywania lub dotyczacych programéw majacych znaczacy wplyw na bu-
dzet lub ukierunkowanych na panstwa trzecie.

# Joerges Ch., Neyer J., From Intergovernmental Bargaining to Deliberative Po-
litical Processes: The Constitutionalisation of Comitology, ,,European Law Journal”
2002, Vol. 3, No. 3, s. 290.

153



Monika Pobozy

fem wzmacniajacym i uwiarygadniajacym dziatania Komisji, wbrew
zyczeniom Rady, a nawet panstw cztonkowskich. Jako przyktad auto-
rzy podaja kazus zatwierdzenia przez komitet decyzji Komisji, ktora
jednak zostata zakwestionowana przez Portugalie przed Trybunatem
Sprawiedliwosci, a ten z kolei zgodzit si¢ z argumentacja panstwa, ze
Komisja wydajac decyzje, przekroczyta swoje uprawnienia i naruszyta
kompetencje Rady*. A wiec komitet ztozony z przedstawicieli panstw
cztonkowskich zgodzit si¢, by Komisja podjeta decyzje, ktéra kompe-
tencyjnie 1 merytorycznie nalezata do Rady.

O silnym wptywie Komisji w komitetach Swiadczy réwniez fakt,
ze cho¢ mozliwe jest w nich glosowanie, w wiekszosci decyzje po-
dejmowane sa na zasadzie konsensusu. Nikty odsetek spraw, w wyni-
ku niezgodnos$ci migdzy Komisja a komitetem, trafial z powrotem do
Rady (obecnie trafia do komitetu odwotawczego)®. W zwigzku z tym
w wielu badaniach podkresla si¢ konsensualny, deliberatywny model
dzialania komitetow, w ktérym w wigkszym stopniu chodzi o racje,
merytoryczna oceng ekspertdw, poczucie misji w rozwigzywaniu prob-
lemow merytorycznych niz o linie podziatu wedtug narodowego inte-
resu. To skutkuje zmiana optyki widzenia komitetéw nie jako narzedzi
chroniacych interesy panstwowe, instrumentdw migdzyrzadowej poli-
tyki, ale jako transnarodowe struktury biurokratyczne, budujace wia-
rygodno$¢ ponadnarodowej egzekutywy*e. Mamy wiec silng w upraw-
nieniach wykonawczych Komisj¢ niekontrolowang przez unijng le-
gislatywe i silne, oderwane w duzej mierze od interesow narodowych
eksperckie komitety. Zatem w $wietle standardow demokratycznych
jak najbardziej zasadne jest pytanie o ich legitymizacj¢ input i output,
w tym kwestie odpowiedzialnosci*’.

# Ballmann A., Epstein D., O’Halloran S., op. cit., s. 55-552.

4 Neuhold Ch., ,, Wiele halasu..., op. cit., s. 132132. W 20111 2012 r. funkcjo-
nowaly dwa komitety odwotawcze, na 796 wszystkich posiedzen komitetow komito-
logicznych w 2011 r. odbyly one trzy posiedzenia, i na taczna liczbg 789 posiedzen
komitetow w 2012 r. odbyty one szes¢ posiedzen, Sprawozdanie Komisji z prac komi-
tetow w roku 2012, op. cit., s. 6.

4 Dehousse R., op. cit., s. 803.

47 Tbidem, s. 799-803.
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O zadnych elementach legitymizacji input w przypadku komitetow
mowié nie mozna, eksperci bowiem w nich zasiadajacy nie sa wybierani
ani nie sa odpowiedzialni przed wybieralnym organem. Parlament i Rada
maja bardzo stabe uprawnienia kontrolne i to nie wobec komitetu, a Ko-
misji przyjmujacej akty wykonawcze w procedurze komitologiczne;.
Przy czym Rada i Parlament moga wytacznie zasygnalizowa¢ Komisji,
ze ta przekracza uprawnienia przyznane aktem podstawowym. Ostatecz-
nie to jednak Komisja decyduje, czy tak wlasnie jest i czy w zwiazku
z tym zmieni lub wycofa swoj projekt. Rowniez unijnej kontroli sadowej
poddane sa akty Komisji, a nie decyzje komitetdw. Nadzor nad komiteta-
mi pozostaje wigc wylacznie w rgkach panstw cztonkowskich, ale row-
niez na tym poziomie cztonkowie komitetow nie ponosza bezposredniej
odpowiedzialnosci wobec organéw wybieralnych, czyli parlamentéw
krajowych. Eksperci zasiadajacy w komitetach sa wigc odpowiedzialni
wylacznie przed swoim rzadem lub konkretnym ministrem, ktory moze
ich odwotaé. Reasumujac, wymogi legitymizacji input w minimalnym
nawet stopniu nie sg spelnione w przypadku komitetow komitologicz-
nych, a powinny by¢ podnoszone w zwiazku z istotnymi decyzyjnymi
kompetencjami, jakie majq komitety.

Lepiej wyglada legitymizacja output komitetow, odwolujaca sie do
skutecznosci dziatan. Niewatpliwie wykazuja si¢ one duza efektywnos-
cia, ze wzgledu na ekspercko-techniczny charakter i w zwiazku z tym
mozliwo$¢ rozwiagzywania problemdw tej wtasnie natury w izolacji od
naciskow politycznych®®. Zwlaszcza drazliwe z punktu widzenia tradycji
1 interesow panstw czlonkowskich kwestie moga by¢ skuteczniej zata-
twione na poziomie eksperckim niz politycznym®. Ponadto to przeciez
panstwa cztonkowskie wdrazaja prawo unijne, wiec ich bezposredni
udzial w jego tworzeniu pozwala osiagna¢ konsensus na wczesnym eta-
pie, zapewniajac wigksza jego skutecznos¢ w fazie realizacji.

Jesli chodzi o przejrzystos¢ dziatania komitetow, sytuacja w tym
zakresie w ostatnich latach istotnie si¢ poprawila. Kazdy komitet
przyjmuje swoj regulamin wewngtrzny. Jego standardowy wzor prze-

# Neuhold Ch., ,, Wiele halasu..., op. cit., s. 130.
4 Vos E., op. cit., s. 211.
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widuje mozliwos¢ zapraszania na posiedzenia komitetu osdb trzecich,
w szczegolnosci podmiotow bezposrednio zainteresowanych omawia-
nymi kwestiami®. Moga one na posiedzeniu komitetu wyrazac¢ swoje
opinie. Komisja Europejska prowadzi publiczny rejestr komitetow,
zawierajacy m.in. ich wykaz, porzadki dzienne obrad, sprawozdania
zbiorcze wskazujace na przynalezno$¢ cztonkow komitetu do orga-
ndéw i organizacji, projekty aktow, wyniki glosowania.’!. Komitety
spetniajg zatem w duzej mierze warunki legitymizacji output, nie re-
kompensujg one jednak braku odpowiedniej demokratycznej legity-
mizacji input.

5. Agendje zdecentralizowane w systemie wiadzy | delegacji w UE

W systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej co do zasady funk-
cjonuja dwa rodzaje agencji wykonawcze i zdecentralizowane (nazy-
wane tez regulacyjnymi). Te pierwsze sa powotywane przez Komisje
Europejska na czas okreslony, w celu zarzadzania programami unijnymi
(takimi jak Erasmus, Leonadro da Vinci, Marco Polo), w petni podlega-
ja Komisji, nie maja kompetencji dyskrecjonalnych i nie biorg udziatu
w funkcji regulacyjnej Komisji. T¢ ostatnig funkcje spetniajg natomiast
agencje zdecentralizowane, powotywane przez Radg i Parlament w pro-
cedurze ustawodawczej. Tworzono je juz od lat 70. w zaleznosci od po-
trzeb na zasadzie case-by-case. W zwiazku z tym roznia si¢ struktura,
charakterem i kompetencjami. Powody ich powotywania przypominaja
cele, ktorym shuzy¢ miaty komitety: zapotrzebowanie na specjalistycz-
ne ekspertyzy w ramach polityk unijnych, wymagajacych eksperckiej
wiedzy; odciazenie w tym zakresie Komisji, ktora mogtaby si¢ skupi¢
na politycznych, strategicznych aspektach dziatania, operacyjne kwe-
stie pozostawiajac agencjom; przeniesienie zarzadzania z politycznych
osrodkow zaleznych od zmian na krajowej scenie politycznej, zdomi-
nowanych przez interes narodowy, na poziom ekspercki i zobiektywi-

0" Art. 7 Wzoru regulaminu wewngtrznego komitetow (2011/C 206/06), Dz. Urz.
UE C 206, 12.7.2011, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2
011:206:0011:0013:PL:PDF.

ST http://ec.europa.eu/transparency/regcomitology/index.cfm.
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zowany, skoncentrowany na interesie wspolnym, zapewniajacy ciggltose
1 koherentnos¢ polityk, a w konsekwencji zwiekszenie wiarygodnosci
dziatan implementacyjnych®.

Ta istotna warto$¢ dodana agencyjnego modelu zarzadzania sferami
polityki sprawita, ze takze w Unii Europejskiej, zwlaszcza od lat 90.,
zaczgta wzrastac liczba agencji zdecentralizowanych. Staty si¢ one trwa-
lym elementem struktury instytucjonalnej Unii. Czy jednak, podobnie
jak w panstwach europejskich i Stanach Zjednoczonych, byty przeja-
wem nowego modelu zarzadzania? Raczej nie. Agencje unijne nie moga
by¢ utozsamiane z agencjami regulacyjnymi funkcjonujacymi w pan-
stwach®. Ich nazwa jest rowniez mylaca, bowiem nie sg przejawem de-
centralizacji wladzy instytucji unijnych. Jedyny element decentralizacji
w ich przypadku to rozmieszczenie siedzib w réznych panstwach czton-
kowskich, co jest dos¢ prymitywnym sposobem rozumienia decentrali-
zacji. Unijne agencje zdecentralizowane nie spetniaja ani warunku nie-
zaleznosci, ani nie maja kompetencji regulacyjnych.

Niezalezno$¢ agencji przejawia si¢ wylacznie w tym, ze sa organi-
zacyjnie oddzielone od Komisji, maja wilasng strukture wewngtrzna,
a w jej ramach funkcjonuja niezalezni specjalisci, bedacy cztonkami
agencji. Jednak poza tym czysto formalnym rozumieniem, nalezy wziac
pod uwagg polityczny aspekt niezalezno$¢ agencji. A tu istnieje mato
przestanek, ktore potwierdzityby ten rodzaj niezaleznosci unijnych
agencji zdecentralizowanych. Wrecz przeciwnie nie sa one autonomicz-
ne w podejmowaniu decyzji**. W wielu przypadkach juz u poczatkow
ich tworzenia i wyznaczania zadan opis agencji i ich funkcji konstru-
owano tak, by unikna¢ konkurencji w stosunku do ich krajowych od-

52 Andoura S., Timmerman P., Governance of the EU: The Reform Debate on Eu-
ropean Agencies Reignited, ,,EPIN Working Paper” 2008 No 19, http://www.ceps.eu/
files/book/1736.pdf, s. 6.

53 Chiti E., Decentralisation and Integration into the Community Administrations:
A New Perspectives on European Agencies, ,,European Law Journal” 2004, Vol. 10,
No. 4, s. 403, 415.

% Dehousse R., Delegation of Powers in the European Union: The Need for
a Multi-principals Model, w: Towards a New Executive Order in Europe?, D. Curtin,
M. Egeberg, London, New York 2009, s. 155-157.
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powiednikow™. Yataganas wskazuje na wielorakie uzaleznienie agencji
od innych instytucji w kwestiach finansowego zarzadzania sa zalezne
od Komisji i Trybunatu Obrachunkowego, w sprawach budzetowych
od Rady i Parlamentu, sie¢ ich wspoélpracy jest uzalezniona od panstw
cztonkowskich. To wszystko powoduje, ze ich dyrektorzy dziataja pod
presja polityczna, a wiec wbrew podstawowemu zamystowi, by agencje
w sposob ekspercki i oddalony od intereséw politycznych, profesjonal-
nie dziataty w okreslonych obszarach. Oprécz tego w zwiazku z silnymi
wplywami Komisji, agencje przejmuja wzorce jej dziatania, co dodatko-
wo uzaleznia je od Komisji. Empiryczne badania Dehousse’a ukazuja
bardzo duzy wplyw Komisji na agencje system ciagtych kontroli i nad-
zoru stosowany przez Komisj¢ wobec agencji, 0 czym ponizej, istotnie
ogranicza ich samodzielno$¢, ma takze wplyw na merytoryczne decyzje.
Autor przywotuje przyktady prob sterowania przez Komisje dziataniem
agencji®.

Jesli chodzi o zadania agencji zdecentralizowanych nalezy podkre-
$li¢, ze zadna z nich nie ma dyskrecjonalnych kompetencji ustanawiania
zasad o generalnym zastosowaniu (rule-making). Jedynie pojedyncze
agencje majgq mozliwos¢ wydawania wigzacych decyzji, jednak wytacz-
nie w okreslonych sprawach®’. Pozostate koordynuja pomoc opiniodaw-
cza 1 techniczng dla instytucji unijnych i panstw cztonkowskich, i w tym
celu wspotdziatajq z innymi administracyjnymi organami (ponadnaro-
dowymi, krajowymi, mieszanymi) lub po prostu udzielaja specjalistycz-
nych informacji*. Ta ostatnia grupa agencji zbierajacych i udostepnia-
jacych informacje jest najliczniejsza. A zatem ,,wigkszos¢ agencji petni
jedynie funkcje¢ wspierajaca wobec instytucji i panstw czlonkowskich

53 Schout A., Pereyra F.M., op. cit., s. 421.

56 Dehousse R., Delegation..., op. cit., s. 155-157.

57 Jest to Wspdlnotowy Urzad Ochrony Odmian Roslin (CVPO), Urzad ds. Har-
monizacji Rynku Wewnetrznego (OHIM), Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotni-
czego (EASA) oraz Europejska Agencja Chemikaliow (ECHA), Komunikat Komisji
do Parlamentu Europejskiego i Rady — Przysztos¢ agencji europejskich, op. cit.

58 Chiti E., European Agencies’ Rulemaking: Powers, Procedures and Assessment,
European Law Journal” 2013, Vol. 19, No. 1, s. 99.
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i nie ma rzeczywistej wladzy”. Nie pelnig wigc funkcji regulacyjne;.
Co najwyzej mozna to okresli¢ mianem ,,regulation by information lub
oddziatywaniem poprzez ,,peer pressure”®. Rola wigkszos$ci agencji nie
rozni si¢ od tej, ktéra odgrywaja komitety ekspertdéw powolywane przez
Komisj¢ Europejska: ,,Grupy eksperckie formalnie nie podejmuja decy-
zji politycznych, ale zasilaja proces podejmowania decyzji eksperckimi
poradami, wiedzg naukowa, praktycznymi przyktadami i informacjami,
stuza jako form wymiany informacji”.®' Tak samo mozna by zdefinio-
wac unijne agencje zdecentralizowane.

Skoro wigc agencje nie maja delegowanej wiadzy decyzyjnej, nie po-
wstaje w ich przypadku problem demokratycznej legitymizacji. Podob-
nie jak nie stawia si¢ go przed roznego rodzaju think-tankami, organiza-
cjami zbierajacymi informacje, propagujacymi wiedzg, sporzadzajacymi
ekspertyzy i prowadzacymi badania naukowe. Jako ciata dostarczajace
informacji powinny jg rzetelnie gromadzi¢, dostarcza¢ sukcesywnie
wiarygodnych informacji w przedmiocie dzialania i tylko takie oczeki-
wania nalezy przed nimi postawi¢. Wspieraja informacyjnie i ekspercko
Komisj¢ Europejska w jej funkcji implementacyjnej 1 regulacyjnej. To
do Komisji nalezy decydowanie, rule-making 1 czgsto policy-making,
1 to Komisja bierze na siebie odpowiedzialno$¢ za te decyzje, wiec wat-
pliwosci legitymizacyjne nalezaloby ewentualnie na nig przenies¢.

Tymczasem charakter i rodzaj mechanizméw kontrolnych i1 nadzor-
czych, ktorym podlegaja agencje i jakie maja by¢ wprowadzone zgodnie
z planowang reforma agencji zdecentralizowanych® sugeruje jakby fak-
tycznie byly one agencjami regulacyjnymi z prawdziwego zdarzenia.

Kontrola nad agencjami zaczyna si¢ juz od polityki kadrowej. Okre-
$la ja regulamin pracowniczy, ktérego wdrozenie nastepuje w porozu-

% Andoura S., Timmerman P., op. cit., s. 12.

% Schout A., Pereyra F.M., op. cit., s. 421.

6! Gornitzka A., Sverdrup U., Who Consults? The Configuration of Expert Gropus
in the European Union, w: Towards a New Executive Order in Europe?, D. Curtin, M.
Egeberg, op. cit., s. 87.

2 Wspolne o$wiadczenie Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji Europejskiej
w sprawie zdecentralizowanych agencji, http://europa.eu/agencies/documents/joint_
statement_and_common_approach_2012_pl.pdf.
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mieniu z Komisja, co ma na celu, zgodnie z informacja Komisji, zapew-
ni¢ spojna polityke kadrowa oraz unikna¢ niepotrzebnych réznic migdzy
agencjami w zakresie naboru nowych pracownikow oraz perspektyw ich
rozwoju zawodowego®. Agencje maja takze przedktada¢ KE projekty
planow polityki kadrowej i planéw zatrudnienia kazdego roku, a w razie
uwag z jej strony, sa zobowigzane przedtozy¢ zmienione plany®. Dyrek-
tor stojacy na czele agencji i odpowiedzialny za projektowanie i imple-
mentacje jej zadan, zarzadzanie budzetem i personelem jest najczgsciej
mianowany na wniosek zarzadu agencji przez Komisj¢ albo na wniosek
Komisji przez zarzad®. Co do zasady procedura powotania wyglada na-
stepujaco: KE przygotowuje liste kandydatdw, majac na uwadze kwali-
fikacje i pelna niezaleznos$¢ kandydata, czasami odbywa si¢ jego prze-
stuchanie w Parlamencie, po czym nastgpuje jego wybdr przez zarzad
lub Komisje, przy uwzglednieniu opinii Parlamentu®. Wida¢ wigc, ze
Komisja ma istotny wptyw na polityke zatrudnienia w agencjach i spra-
wuje nad nig $cista kontrolg®”.

Podobnie wyglada kwestia kontroli finansowej agencji. Wigkszos¢
z nich jest finansowana z budzetu UE, a niektére dodatkowo z bezpo-
srednich optat lub wptat®®. Rachunki agencji s skonsolidowane z rachun-
kami Komisji. Budzet agencji jest czescia projektu budzetu sktadanego
przez KE. Jego wykonanie podlega zatem kontroli ze strony Parlamentu
Europejskiego (ktory udziela absolutorium), Trybunatu Obrachunkowe-
go oraz OLAF-u. Agencje sa tez poddawane regularnym procedurom
wewngtrznego audytu Komisji. Coroczne raporty z tego audytu agencja
przekazuje PE.

6 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady— Przysztos¢ agencji
europejskich, op. cit.

% Wspolne o$wiadczenie Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji Europejskiej
w sprawie zdecentralizowanych agencji, op. cit., pkt 35.

5 Dyrektorzy niektorych agencji (OHIM, CPVO, ECHA, EMEA) sa mianowani
przez Radg.

% Griller S., Orator A., op. cit., s. 13.

7 Schout A., Pereyra F.M., op. cit., s. 424.

68 Jedynymi agencjami, ktore sa podmiotami samofinansujacymi, czerpiacymi do-
chody z optat za $wiadczone ustugi sa OHIM i CPVO.
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Nowe elementy nadzoru finansowego nad agencjami wprowadzi¢
ma zaplanowana reforma. Wedtug jej zatozen agencje maja sktadaé Try-
bunatowi Obrachunkowemu, Parlamentowi, Radzie i Komisji jednolite
roczne sprawozdanie z dziatalnosci, obejmujace informacje o realizacji
rocznego planu, budzetu, planach polityki kadrowej, systemach kontroli
wewnetrznej, wnioskach z audytow®. Sformutowano réwniez zalecenie,
aby agencje utrzymujace si¢ z srodkow wiasnych (wptacanych przez
klientéw) i niepodlegajace wymogowi uzyskania absolutorium, przed-
ktadaty RUE, PE i KE roczne sprawozdanie z wykonania budzetu i braty
pod uwage wnioski lub zalecenia formutowane przez PE i RUE™.

W strukturze agencji postanowiono powotaé jeszcze jeden organ
wewnetrzny (poza dyrektorem i zarzadem) rade wykonawcza, mniej
liczna niz zarzad (zlozony z przedstawiciela kazdego panstwa czton-
kowskiego), w sktad ktorej wchodzitby przedstawiciel Komisji, ktdrej
zadaniem byloby monitorowanie z bliska dziatalnosci agencji i dazenie
,,do usprawnienia nadzoru nad zarzadzaniem administracjq i budzetem,
zwlaszcza w odniesieniu do audytu™”!.

Zgodnie z nowym podejsciem do agencji, instytucje unijne, przede
wszystkim Komisja Europejska, maja takze sprawowac nad agencjami
intensywna kontrol¢ merytoryczna. Roczne programy prac, jak rowniez
wieloletnie strategiczne programy i wytyczne agencje maja w kazdym
przypadku konsultowa¢ z KE, ktora bedzie wydawaé na ten temat ofi-
cjalna opini¢. W sprawie wieloletniego programu agencja winna dodat-
kowo zasiggna¢ opinii PE. Oprécz tego dyrektor ma prezentowac pro-
gram dziatania agencji odpowiedniej komisji Parlamentu”. Planowane
jest wprowadzenie nowego specjalnego mechanizmu nadzoru systemu
ostrzegania. ,,Komisja uruchomi system alarmowania/ostrzegania, jezeli
bedzie miata uzasadnione powody do obaw, ze zarzad danej agencji jest
bliski podjecia decyzji, ktora moze by¢ niezgodna z mandatem agencji,

% Wspolne o$wiadczenie Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji Europejskiej
w sprawie zdecentralizowanych agencji, dz. cyt., pkt 49.

" Tbidem, pkt 58.

! Ibidem, pkt 10.

2 Tbidem, pkt 29.
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narusza¢ unijne prawo lub ewidentnie sta¢ w sprzecznosci z celami po-
lityki UE. W takich sytuacjach Komisja zwréci si¢ do zarzadu z oficjal-
nym zapytaniem i z prosba o wstrzymanie przyjecia odnosnej decyzji.
Jezeli zarzad odrzuci prosbe, Komisja oficjalnie poinformuje o tym Par-
lament Europejski i Radg, by umozliwi¢ tym trzem instytucjom szybka
reakcj¢. Komisja moze zwrdcié si¢ do zarzadu o wstrzymanie wdrazania
kontrowersyjnej decyzji do chwili zakonczenia analizy tej kwestii przez
przedstawicieli trzech instytucji”.”

To nie jedyne zmiany w zakresie kontrolowania agencji. Proponuje
si¢ przeprowadzanie okresowych ocen przez Komisj¢ Europejska, celem
ustalenia czy mandat danej agencji ma by¢ przedtuzony czy powinien
zosta¢ cofnigty. Pierwsza taka kontrola miataby si¢ odby¢ pige¢ lat po
rozpoczeciu dziatalno$ci. Przewiduje si¢ rowniez czestsze, biezace kon-
trole dziatan i programow agencji — zardwno ex ante, jaki i ex post. Te
pierwsze maja by¢ obowiazkowe przede wszystkim w przypadku dziatan
1 programo6w, na ktdre przeznaczony jest duzy budzet. Ocena ex-post ma
by¢ obowigzkowa w odniesieniu do wszystkich programéw i dziatan.
Na podstawie takich ocen agencje powinny przygotowaé program
zawierajacy plan dzialan przewidzianych w zwiazku z wnioskami z po-
przednich ocen i co dwa lata informowa¢ Komisje o postepach™.

Wspdlne podejscie trzech unijnych instytucji do reformy systemu
funkcjonowania agencji zdecentralizowanych stanowi porozumienie po-
lityczne 1 wymaga uchwalenia wiazacych aktow prawnych, w tym dosto-
sowania obecnie obowiazujacych rozporzadzen bazowych agencji, wpro-
wadzenia zmian w przepisach finansowych, pracowniczych itp.”. Poka-
zuje jednak tendencjg i strategie podejscia do unijnych agencji. Kontrola
i nadzor nad agencjami kadrowy, finansowy oraz merytoryczny bedzie
znaczaco zwigkszany, bez jednoczesnego zwigkszania uprawnien agencji.
W szczegodlnosci nie planuje si¢ uczynienia z nich niezaleznych agencji

3 Tbidem, pkt 59.

™ Ibidem, pkt 60—62.

5 W grudniu 2012 r. Komisja przyjeta mape drogowa do wspdlnego podejscia,
w ktorej okreslita plany dotyczace konkretnych inicjatyw, http://europa.eu/agencies/
documents/2012-12-18 roadmap_on_the follow up to the common_approach on_
eu_decentralised_agencies_en.pdf.
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regulacyjnych. Pozostang wigc podmiotami bez uprawnien wiadczych,
silnie uzaleznionymi od Komisji Europejskiej i poddanymi z jej strony
nieproporcjonalnej w stosunku do uprawnien kontroli. Wszystkie te roz-
budowane mechanizmy kontrolne bytyby uzasadnione w $wietle wymo-
gow demokratycznej legitymizacji input, gdyby agencje petnity funkcje
regulacyjne, a wigc delegowano na nie kompetencje dyskrecjonalne do
stanowienia regul dzialania (rule-making). W przeciwnym razie sg niezro-
zumiale w uktadzie podziatu wiadz i funkcji w Unii Europejskie;.

6. Podsumowanie

Problem demokratycznej legitymizacji komitetéw komitologicz-
nych i agencji zdecentralizowanych Unii Europejskiej rozwazany byt
w dwoch aspektach: 1) roli tych podmiotow w podziale wtadz i funk-
cji w systemie instytucjonalnym Unii oraz 2) ich legitymizacji input
1 output. Przy czym ten drugi aspekt mial znaczenie tylko w sytuacji,
jesli badanym podmiotom przekazana byta wtadza — mozliwos¢ wiaza-
cego stanowienia regul (rule-making). 1 o ile w przypadku komitetow
sprawdzajacych mamy z takim zjawiskiem do czynienia — ich opinia
odnosnie do projektu aktu wykonawczego Komisji jest wiazaca, o tyle
w przypadku agencji nie nastgpuje delegacja uprawnien regulacyjnych.
W wigkszosci sa to podmioty doradcze, informujace i wspierajace Ko-
misj¢ fachowa wiedza. W przypadku komitetéw zachodzi wigc problem
demokratycznej legitymizacji, a w przypadku agencji on nie powstaje.
Tymczasem rozwigzania instytucjonalne zostaly przyjete w sposéb od-
wrotny do tego stanu rzeczy. Komitety spetniaja tylko warunki legitymi-
zacji output, zapewniajac reprezentatywnos¢ stanowisk krajowych w ra-
mach unijnych aktéw wykonawczych i skutecznos¢ ich wdrazania. Nie
mogga one jednak w zaden sposob rekompensowaé braku jakichkolwiek
mechanizméw legitymizacji input, zwlaszcza w zakresie demokratycz-
nej kontroli. Tymczasem w przypadku agencji ten aspekt jest nadmiernie
rozbudowany i nieadekwatny w stosunku do uprawnien, jakie maja.

Jednoczesnie ustalono, ze komitety komitologiczne sprawdzajace
wiazaco wplywaja na implementacje prawa unijnego w ramach wyda-
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wania przez Komisje aktow wykonawczych. Zaburza to rownowage
instytucjonalng w Unii Europejskiej, uprawnienia do kontroli funk-
cji wykonawczej zostaty bowiem przekazane bezposrednio panstwom
cztonkowskim, a nie organowi, ktdry deleguje uprawnienia, czyli Ra-
dzie 1 Parlamentowi. Instytucje prawodawcze nie sprawuja zadnej kon-
troli nad komitetami. Zatem mimo wladczych uprawnien komitetow
ich dziatalnos¢ nie jest wystarczajaco demokratycznie legitymizowana,
w szczegolnosci w zakresie demokratycznej kontroli. Agencje odwrot-
nie nie majac wiadczych uprawnien, poddane sa intensywnej kontroli
i rozliczalnosci. Jednoczesnie agencje, choc liczne, nie zaburzaja rowno-
wagi instytucjonalnej w UE. Nie odgrywaja bowiem roli regulacyjne;.
Jest to potencjal niewykorzystany w swietle ogolnej tendencji do regula-
cyjnego zarzadzania politykami publicznymi przez niezalezne agencje.

A takie przeciez przestanki staly za powotaniem w systemie instytu-
cjonalnym Unii zaréwno komitetow, jak i agencji che¢ wykorzystania
zalet modelu zarzadzania przez niezalezne eksperckie agencje, takich
jak odpolitycznienie, profesjonalizacja, elastycznos¢. Z tego modelu
skorzystano jednak potowicznie w przypadku agencji zdecentralizowa-
nych bez przekazania wtadzy do decydowania, ale z silnymi mechani-
zmami kontrolnymi; a w przypadku komitetéw z przekazaniem wiadzy,
ale niedemokratycznie bez odpowiedzialnosci i kontroli.

Powoduje to nieprzejrzystos¢ systemu wladzy unijnej, brak uporzad-
kowanych relacji miedzy wiadza wykonawcza i prawodawcza, a w kon-
sekwencji watpliwosci co do jakosci demokracji. Dodatkowo na tym
tle wylania si¢ obraz Komisji Europejskiej jako instytucji dominujace;j,
sprawujacej silng kontrole nad agencjami, ktére praktycznie sobie pod-
porzadkowata, i majacej istotny wptyw na wiladcze komitety komitolo-
giczne. Watpliwosci dotyczace demokratycznej legitymizacji nalezato-
by zatem kierowac¢ raczej w stron¢ Komisji. Ale to jest juz problem na
inny artykut.
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Polskie interesy a agencje, komitety I inne jednostk
organizacyjne Unii Europejskie]

Podejmujac si¢ proby analizy realizowanych dziatan lobbingowych

przez poszczegblne agencje, komitety i pozostate jednostki organiza-

cyjne na poziomie ponadnarodowym w ramach poszczegoélnych orga-

néw Unii Europejskiej nalezy zdefiniowac:

1. polskie interesy (interesy narodowe) oraz aktorow bioracych ak-
tywny udzial w unijnym procesie decyzyjnym,;

2. priorytetowe polskie interesy w polityce europejskiej na poziomie
Unii Europejskiej;

3. realizacje polskiego interesu na poziomie Unii Europejskiej w ra-
mach agencji i komitetéw UE.

Ad |. Polskie interesy (interesy narodowe)

Proces decyzyjny na poziomie Unii Europejskiej mozna podzieli¢
na trzy podstawowe etapy: kreowanie polityki, decydowanie politycz-
ne oraz wdrazanie do systemu prawnego poszczegdlnych aktéw pra-
wa wtérnego — implementacja na poziomie unijnym'. Uwzgledniajac
strukturalny aspekt prawa UE, coraz istotniejsza faza zmiany unijne-
go ustawodawstwa jest etap implementacyjny. W procesie tym biorg
aktywnie udzial zardwno poszczegdlne panstwa cztonkowskie, jak

! Tosiek P., Komitologia, Szczegdlny rodzaj decydowania politycznego, Wydawni-
ctwo Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin 2007, s. 100—101.
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1 instytucje i organy UE [w szczegdlnosci Komisja Europejska (KE),
Parlament Europejski (PE) i Rada oraz poszczegolne komitety — Ko-
mitet Regionow (KR), Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny
(EKES) oraz agencje Unii Europejskiej]. Kluczowym organem na po-
ziomie unijnym jest KE, ktora pelni jedna z najwazniejszych funkcji,
jaka jest proces podejmowania inicjatywy prawodawczej (z wlasnej
inicjatywy)?. Coraz czesciej aktywny udzial w procesie wykonawczym
biora udziatl poszczegdlne agencje, komitety i inne jednostki organi-
zacyjne Unii Europejskiej. Taki proces delegowania procedur wyko-
nawczych nazywany jest komitologia Unii Europejskiej. Komitologia,
nazywana réwniez procedura komitetowa (ang. commitology), jest
procesem kooperacji Komisji Europejskiej ze specjalnymi komitetami/
agencjami reprezentowanymi przez przedstawicieli z poszczegdlnych
panstw Unii Europejskie;j.

Samo pojecie ,,komitologia” w ujeciu definicyjnym pojawito si¢ pod
koniec lat 50. XX w?3. Poszczegdlne instytucje i organy (agencje, komi-
tety itp.) funkcjonujg na podstawie prawa pierwotnego oraz wtornego
(prawa zapisanego w traktatach oraz w aktach wydawanych na podsta-
wie prawa pierwotnego). W ujeciu pragmatycznym rola wspomnianych
instytucji i organow sprowadza si¢ gldwnie do opiniowania projektéw
aktow wykonawczych (w przypadku KR i EKES) oraz wykonywania
polecen KE (delegowania uprawnien) przez poszczegdlne agencje®.

Nalezy postawi¢ kluczowe pytanie: Czym jest ,,interes narodowy”
1 w jaki sposob jest realizowany? Odpowiedz na te kluczowe pytanie
wymaga zardwno wyeksponowania analitycznych i merytorycznych
odpowiedzi, ale takze konkretnej konceptualizacji pojeciowej nomen-
klatury interesu narodowego jako terminu. Analizg dotyczaca definio-
wania interesu narodowego zajmuja si¢ politolodzy, prawnicy, historycy,
europeisci, ekonomisci i naukowcy zajmujacymi si¢ teorig stosunkoéw

2 Art. 17 ust. 2, Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE, C 326, t. 55,
26.10.2012.

3 Parkinson C.N., Parkinson’s Law: The Pursuit of Progress, John Murray,
Londyn 1958, s. 122.

4 Peterson J., Shackleton M., The Institutivons of the European Union, Oxford
University Press, Oxford 2012, s 220-225.
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migdzynarodowych. Uwzgledniajac powyzsze, mozemy przyjac naste-
pujaca definicje¢ interesu narodowego: sa to ,,0gdlne, dtugookresowe
1 kontynuowane cele funkcjonalne w stosunku do celu ostatecznego,
ktéremu shuzy panstwo, narod i whadza™. Nalezy podkreslié, Zze polskie
interesy narodowe stanowia dlugookresowy i funkcjonalny wymiar fi-
nalnie zaktadanego celu do zrealizowania. Interesy Polski dotycza rdz-
norodnych obszarow zwigzanych z kwestiami polityki gospodarczej (np.
pozyskiwania jak najwigkszej liczby srodkow na cele zwiazane z rozwo-
jem obszaréw mniej rozwinigtych — polityka spdjnosci) czy kwestiami
zwigzanymi z bezpieczenstwem energetycznym lub militarnym. Interes
narodowy charakteryzuje si¢ nastepujacymi cechami:

* ponadpartyjnoscia (realizacja celow bez wzgledu rzady wiadzy

1 podzialy partyjne);

* miedzynarodowoscia (ponadnarodowy);

» celowoscia (zaktadanych celéow skonfrontowanych z politykami
krajowymi);

» dlugofalowoscia (czasu zaktadanego do osiagnigcia celu);

* temporalnoscia (realizacja w zamierzonym czasie);

* synergicznos$cia (pomigdzy celami a prowadzonymi politykami);

+ fokusowoscig (ukierunkowaniem na realizacje zaktadanych ce-
low);

* narodowoscia (jakie sa polskie interesy narodowe).

Nawiazujac do kwestii definicyjnych, na poziomie unijnym polskie
interesy s reprezentowane przez agencje, komitety oraz pozostate jed-
nostki organizacyjne.

Agencje na poziomie unijnym mozna usystematyzowac wedle
trzech kategorii®:

* agencje i organy zdecentralizowane;
* agencje i organy Euratomu;
» agencje wykonawcze (agencje regulowane).

5 Lerche Ch.O., Said A.A. Jr., Concepts of International Politics, Englewood
Cliffs, Prentice Hall Inc, New Jersey 1963, s. 6.

¢ Szerzej rozdzial (tej ksiazki) oraz http://europa.cu/about-eu/agencies/index
pl.htm (16.09.2013).
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W roznych panstwach Unii Europejskiej funkcjonuje ponad 30
unijnych agencji. Odgrywaja one znaczaca rolg we wdrazaniu poli-
tyk unijnych, w szczegdlnosci w ramach realizacji zadan o charakterze
technicznym, naukowym, operacyjnym i regulacyjnym. Taka forma
decentralizacji zadan umozliwia unijnym instytucjom (w szczegol-
nosci Komisji Europejskiej) koncentrowanie si¢ na ksztaltowaniu
poszczegdlnych polityk. Agencje przyczyniaja si¢ do wspolpracy
UE z wladzami krajowymi w waznych obszarach polityki, poniewaz
umozliwiaja wykorzystanie wiedzy technicznej i specjalistycznej obu
stron. Zgodnie z europejskim prawem publicznym, agencje sg nieza-
leznymi jednostkami nienalezacymi do poszczegdlnych instytucji UE
(Rada, Parlament, Komisja itp.). Do agencji zdecentralizowanych na-
leza obecnie migdzy innymi: Agencja ds. Wspotpracy Organow Regu-
lacji Energetyki (ACER), Europejska Agencja Chemikaliéw (ECHA),
Europejska Agencja Srodowiska (EEA), Europejski Urzad Nadzoru
Bankowego (EUNB)’.

Agencje i organy Euratomu zostaly utworzone w celu umozliwiania
osiagnigcia celéw okreslonych w Traktacie ustanawiajacym Europejska
Wspdlnotg Energii Atomowej (Euratom). Celem traktatu jest koordyna-
cja programow naukowo-badawczych panstw czlonkowskich w zakre-
sie pokojowego wykorzystania energii jadrowej, udostepnienie zasobow
wiedzy oraz infrastruktury i §rodkéw finansowych przeznaczonych na
dzialania w tej dziedzinie, a takze zapewnienie wystarczajacej ilosci
energii jadrowej i bezpieczenstwa jej dostaw. Do agencji Euratom nale-
zy obecnie migdzy innymi: Agencja Dostaw Euratomu (ESA)®.

Agencje wykonawcze zostaty ustanowione zgodnie z rozporzadze-
niem Rady (WE) nr 58/2003 (Dz. Urz. 11, 16.1.2003) w celu powie-
rzenia im niektoérych zadan odnoszacych si¢ do zarzadzania jednym
lub wigksza liczba programoéw unijnych. Agencje te powotywane sg
dla okreslonego projektu na czas okreslony. Musza funkcjonowac (by¢
zarejestrowane) tam, gdzie znajduja si¢ siedziby Komisji Europej-

7 Nugent N., The Government and Politics of the European Union s, 7" ed., Pal-
grave Macmillan, Houndmills, Basingstoke, Hampshire 2010, s. 233-234.
§ Ibidem.
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skiej (w Brukseli badz Luksemburgu). Do agencji tych naleza obecnie
migdzy innymi: Agencja Wykonawcza ds. Badan Naukowych (REA),
Agencja Wykonawcza ds. Konkurencyjnosci i (EACI), Agencja Wyko-
nawcza ds. Transeuropejskiej Sieci Transportowej (TEN-TEA).

W ramach systemu instytucjonalnego funkcjonuja takze inne jed-
nostki organizacyjne, takie jak: Europejski Instytut Innowacji i Tech-
nologii (EIT), ktéry jest niezaleznym i zdecentralizowanym organem
UE, faczacym najlepsze zasoby naukowe, biznesowe i akademickie na
rzecz poszerzenia innowacyjnej zdolnosci Unii Europejskie;j.

Uwzgledniajac realizacje polskiego interesu narodowego realizo-
wanego przez poszczegdlne komitety i agencje, mozna postawié na-
stepujaca hipotezg, ze polski interes narodowy jest niewystarczajaco
realizowany na poziomie europejskim oraz nie wszystkie aspekty
dotyczace realizacji polskich intereséw sa uwzgledniane w procesie
decyzyjnym Unii Europejskiej, ze wzgledu na brak dostatecznej ak-
tywnosci pracownikdéw poszczegdlnych agencji, podejmowania zbyt
mato umotywowanych dziatan lobbingowych oraz deficyt odpowied-
niej liczby pracownikow w agencjach i komitetach unijnych. Takie po-
stepowanie zalezy w szczegdlnosci od zaangazowania m.in. polskich
przedstawicieli pracujacych w agencjach i komitetach oraz od silnego
lobbingu wykorzystujacego kanaty narodowe.

Powodem takiego stanu rzeczy jest migdzy innymi niewystarcza-
jaca liczba reprezentantow — polskich przedstawicieli w instytucjach
unijnych, w szczegélnosci w funkcjonujacych w ramach poszcze-
gblnych agencji UE. Taka sytuacja w sposdb istotny przektada si¢ na
wywieraniu wptywu, reprezentacj¢ i obrong polskich interesow na
poziomie europejskim. W agencjach UE pracuje zaledwie 327 pol-
skich przedstawicieli’, co daje nam dopiero 6 miejsce za Belgami,
Wtochami, Francja, Niemcami, Hiszpania, a przed Wielka Brytania'®.
Uwzgledniajac kryterium proporcjonalnosci ludnosci, nie daje to im-
ponujacego wyniku dla Polski. Dla przyktadu: Hiszpanow w Komisji

° Stan na 29.03.2014.
10 Czubkowska S., Polska nie chroni skutecznie swoich interesow w UE. Powdd:
za mato urzednikéw w KE, ,,Dziennik Gazeta Prawna”, 29.03.2014.
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Europejskiej w 2014 1. byto 7,3% (2406 osob), a Polakow 4,3% (1437
0s6b); Hiszpanow jest prawie dwa razy wiecej niz Polakow, przy zbli-
zonej liczbie ludnosci''.

Pomimo negatywnego obrazu, pokazujacego braki dostatecznej efek-
tywnosci reprezentowania polskich interesow, uwzgledniajacego deficyt
osobowy na poziomie europejskim, autor postara si¢ zaprezentowac tak-
ze pozytywne elementy realizacji polskich intereséw narodowych.

Ad 2. Priorytety polskich intereséw w polityce Unii Europejskiej

Polska polityka na poziomie europejskim jest realizowana w znacz-
nym stopniu w oparciu o realizacj¢ celow, ktére wpltywaja na moder-
nizacj¢ kraju, uwzgledniajac postep gospodarczy, rozwoj infrastruktu-
ralny i postep technologiczny. Takie zapisy zostalty zawarte w ramach
nowej perspektywy polityki spojnosci 2014—2020 oraz w priorytetach
polskiej polityki europejskiej 2012—2016'2. W dokumentach zwrdcono
szczegblng uwaga na kwestie modernizacyjne kraju, co nalezy uznaé
za shuszne podejscie polskiej strony dotyczace rozwoju kraju. Takie
postepowanie, uwzgledniajace wykorzystanie srodkéw UE (funduszy
europejskich, a w szczegdlnosci unijnych!®), ma na celu wyréwnanie
dysproporcji pomig¢dzy krajami zachodnimi UE a pozostatymi z Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej, w szczegdlnosci pomiedzy regionami
mniej i bardziej rozwinigtymi. Dziatanie to przyczyni si¢ do umocnie-
nia pozycji Polski i zinternacjonalizowania jej na poziomie europej-
skim i1 migdzynarodowym pod wzgledem rozwoju w réznych obsza-
rach (obszarze nauki, gospodarczej i spoteczne;j).

11 stycznia 2011 r. liczy juz 47150819 osdéb (obywateli i obcokrajowcow):
41420152 to obywatele Hiszpanii, natomiast 5730667 to obcokrajowcy (12,2%
wszystkich mieszkancéw), Hiszpanski Narodowy Instytut Statystyczny, http://www.
ine.es/prensa/np648.pdf (26.04.2014).

12 http://www.msz.gov.pl/resource/aalcdaec-a52f-45a7-96e5-06658¢73bbde:JCR
(27.04.2014).

3 Fundusze europejskie sa to $rodki pochodzace nie tylko z Unii Europejskiej,
ale takze z takich panstw jak Norwegia, Islandia czy Liechtenstein — panstw niena-
lezacych do UE, ale nalezacych do Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG),
natomiast fundusze unijne to $rodki pochodzace tylko z UE.
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Uwzgledniajac priorytety i interesy rozwoju Polski zwiazane z rea-
lizacja priorytetow polskiej polityki na poziomie europejskim w latach
2012-2016 Polska wyznaczyta sobie cele do osiagnigcia w nastgpuja-
cych obszarach':

+ ,,Silna Polska w silnej unii polityczne;j:

Budowanie Unii konkurencyjnej, solidarnej i otwartej oraz bez-
piecznej; ponoszenie wspotodpowiedzialnosci za przysziosé integra-
cji europejskiej w interakcji z troska o poszanowanie interesow Polski
przez pozostatych cztonkdw; konstruktywne uczestnictwo w procesie
decyzyjnym UE na rzecz sukcesu zarowno Polski na arenie europej-
skiej, jak i UE na arenie globalne;j”.

» ,Polska jako wiarygodny sojusznik w stabilnym tadzie euroat-

lantyckim:

Rozwoj wlasnych zdolnosci odstraszania i utrzymanie wiarygodno$ci
NATO jako sojuszu obronnego; rozwijanie zdolnosci UE w sferze sa-
modzielnych oraz komplementarnych wobec NATO $rodkéw i zasobow
budowania bezpieczenstwa; udzial w budowie srodkéw wzajemnego za-
ufania pomigdzy Zachodem a Rosja; $cista wspdtpraca z Ukraing i inny-
mi panstwami Europy Wschodniej 1 Kaukazu Poludniowego; zwalczanie
terroryzmu i przeciwdziatanie proliferacji broni masowego razenia”.

* ,,Polska otwarta na rézne wymiary wspolpracy regionalne;j:

Wspdlpraca z Zachodem na rzecz bezpieczenstwa i silnej gospo-
darki; otwarcie i solidarnos¢ ze Wschodem; korzystanie z wzorcéw
Pdinocy w trosce o jakos¢ zycia obywateli; partnerstwo z Potudniem
w realizacji wspolnych celow cywilizacyjnych; umacnianie wspot-
dziatania panstw Grupy Wyszehradzkiej”.

Strategia polskiej wspdlpracy rozwojowej, promocji demokra-
cji i praw cztowieka:

Zwickszenie roli wspdtpracy rozwojowej w polityce zagranicznej
Polski tak, aby takze ten zakres dziatalnosci migdzynarodowej wply-
wal na bezpieczenstwo Polski oraz stabilno$¢ jej sasiadéw i partnerow
wspotpracy rozwojowej; wspieranie dziatan stuzacych upowszechnianiu

14 http://www.msz.gov.pl/resource/aal c4aec-a52f-45a7-96¢5-06658¢73bbde:JCR,
5. 6-7 (27.04.2014).
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praw czlowieka, rzadow prawa i demokracji w celu ksztattowania przy-
jaznego srodowiska migdzynarodowego i zapobiegania konfliktom.

* Promocja Polski za granica:

Wypracowanie kampanii promocyjnej, ktora wplynie na wzmocnie-
nie pozycji Polski w Europie i na $wiecie, a takze uczyni Polske krajem
bardziej konkurencyjnym i silniej przyciagajacym inwestorow i tury-
stow. Rozwoj polskiej gospodarki, w szczegdlnosci promocja eksportu.

» ,,Nowa jakos¢ w relacjach z Polonia i Polakami za granica:

Realizacja nowej strategii polonijnej: partnerska wspolpraca z Po-
lonig i Polakami za granica, prowadzaca do uzyskania zrozumienia
1 skutecznego poparcia dla polskiej racji stanu i polskiej polityki zagra-
nicznej oraz skorzystanie z potencjatu Polonii i Polakéw za granica do
promocji i budowy pozytywnego wizerunku Polski w §wiecie”.

* ,.Skuteczna stuzba zagraniczna:

Dalsza modernizacja MSZ: profesjonalna dyplomacja, oparta na pra-
widtowym doborze kadr i funkcjonowaniu struktur shuzby zagranicznej;
poprawa spdjnosci i koordynacji dziatan migdzynarodowych podejmowa-
nych przez MSZ, inne organy administracji, instytucje i organizacje poza-
rzadowe; nowoczesna infrastruktura budujaca wizerunek panstwa”.

Jednym z elementarnych obszardéw dla Polski jest kwestia zwigzana
z polityka europejska uwzgledniajaca nasze aspekty i priorytety intere-
sow w UE. Biorac pod uwage osiaganie powyzszych celdow, autor arty-
kutu zajmie si¢ analiza obszarow zwiazanych z Unia Europejska. Ka-
nony polskiej polityki na poziomie europejskim w latach 2012—2016
uwzgledniaja polskie interesy realizowane przez agencje i komitety
w UE. Wizja zjednoczonej Europy postrzeganej z punktu widzenia
polskich intereséw zostata scharakteryzowana w trzech kluczowych
obszarach: konkurencyjnosci, solidarnosci oraz otwartosci'’.

Jednym z aspektow w ramach konkurencyjnosci jest kwestia zwia-
zana z ,,koniecznos$cia poprawy funkcjonowania strefy euro'¢ oraz po-
stulaty, jakie zostaty zawarte w dokumencie dotyczacym priorytetow

15 Dokument Ministerstwa Spraw Zagranicznych przyjety w marcu 2012 r. przez Rade
Ministréw, Priorytety Polskiej Polityki Zagranicznej 2012-2016, s. 8, Warszawa, 2012.
16 Ibidem s. 8.
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polskiej polityki europejskiej 2012—2016 jest przystapienie Polski do
strefy euro po ustabilizowaniu si¢ tej strefy. Jest to istotny element
z punktu widzenia stabilnosci polskiej gospodarki. Druga wazna kwe-
stia zwigzana z wejsciem Polski do strefy euro dotyczy przygotowa-
nia Polski do tego procesu z punktu widzenia makroekonomicznego
(uwarunkowan makroekonomicznych) oraz prawnego. Nalezy pod-
kresli¢, ze jednym z kluczowych elementow, ktéry moze mie¢ wptyw
na zwigkszenie konkurencyjnosci UE jest dokonczenie budowy rynku
wewnetrznego (dawniej jednolitego rynku).

Solidarnos¢ Polski w ramach polityki europejskiej jest powigzania
z priorytetami majacymi na celu niwelowaniu dysproporcji pomig¢dzy
poszczegblnymi regionami. Nalezy zaznaczy¢, ze takie postulaty za-
warte sg w szczegolnosci w wyzwaniach zwigzanych ze strategia Eu-
ropa 2020 (kluczowa Strategia Unii Europejskiej). Do wspomnianych
postulatow, majacych na celu podniesienie konkurencyjnosci Polski
w tym polskiej gospodarki i regionu, zaliczy¢é mozemy pozyskiwanie
innowacyjnych nowych technologii, budowg¢ nowoczesnej infrastruk-
tury drogowej, kolejowej, lotniczej, energetycznej (nowej i zmoderni-
zowanej), inwestycji o charakterze komunalnym dotyczacej migdzy
innymi ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, a takze infrastruk-
tury spotecznej, z uwzglednieniem kwestii zwigzanych z ochrong
zdrowia. Wazkim elementem analizy, ktéry jest jednym z intereséw
Polski jest kwestia budowy (kontynuacji) w ramach nowej perspek-
tywy 2014-2020 Transeuropejskich Sieci Transportowych (TEN-T)",

17 Transeuropejskich Sieci Transportowych (TEN-T) — Trans-European Transport
Networks — program Unii Europejskiej dotyczacy realizacji sieci transportowych-ko-
rytarzy: drogowych, kolejowych, wodnych i powietrznych. Stanowi ona czg$¢ Trans-
European Networks (TEN). Za realizacj¢ programu odpowiada Agencja Wykonawcza
ds. Transeuropejskiej Sieci Transportowej — TEN-T EA. Agencja Wykonawcza ds.
Innowacyjnosci i Sieci odpowiada za zarzadzanie infrastruktura i projektami badaw-
czymi w dziedzinie transportu, energii i telekomunikacji. Zajmuje si¢ w szczegolnosci
nastgpujacymi programami UE:

* instrument ,,L.aczac Europg” (budzet 30 mld euro): transport, energia i teleko-

munikacja cyfrowa

* 2 obszary (budzet 7 mld euro) gtéwnego unijnego programu finansowania ba-

dan ,,Horyzont 2020
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europejskiej sieci elektroenergetycznej w ramach korytarzy energe-
tycznych. Takie podejscie i realizacja polskich priorytetowych intere-
sOw ma znaczenie dla budowy i zapewnienia wewngtrznej spdjnosci
panstw cztonkowskich UE, w tym w szczegolnosci Polski, jako naj-
wigkszego panstwa w Europie Srodkowej w ramach UE. Powyzsze
aspekty przyczynia si¢ takze do silnego rozwoju spotecznego i gospo-
darczego Polski. Realizacja wspomnianych postanowien w ramach
solidarnosci begdzie nastgpowac m.in. poprzez systematyczne dazenie
do wyrownywania doptat bezposrednich dla rolnikow pracujacych
w panstwach UE, wspieranie systemu emerytalnego na poziomie kra-
jowym 1 unijnym, rozwoju swojej bazy surowcowej w szczegolnosci
gazu, ropy ze zt6z niekonwencjonalnych w Polsce i na poziomie eu-
ropejskim. (Ztoza konwencjonalne wystepuja w tzw. putapkach ztozo-
wych w skatach porowatych, przepuszczalnych, przykrytych warstwa
skat nieprzepuszczalnych, ztoza niekonwencjonalne za$ znajduja si¢
w skatach nieprzepuszczalnych — macierzystych, zbiornikowych,
przez co sa trudniejsze i drozsze w wydobyciu, np. ztoza gazu ziemne-
go w tupkach, tzw. gazu tupkowego). W ramach polityki energetycznej
na poziomie UE Polska powinna zabiega¢ o dywersyfikacj¢ dziatan
podejmowanych przez Unig tak, aby podnies¢ poziom bezpieczenstwa
energetycznego poszczegdlnych panstw UE, Polski w szczegolnosci.
Uwzgledniajac polskie interesy w UE, nalezy zwroci¢ uwagg takze na
kwestie zwiazana ze zmianami klimatycznymi i wykorzystywaniem
zasobow naturalnych w sposob, ktéry nie degradowatby srodowiska
naturalnego, a stuzytby cztowiekowi do poprawy funkcjonowania go-
spodarki czy tworzeniu nowych miejsc pracy, wykorzystujac nowe
technologie. Innowacyjne rozwigzania przyjazne s$rodowisku beda
miaty kluczowe znaczenie dla jego ochrony oraz przyczynia si¢ do
utrzymania i tworzenia nowych miejsc pracy. Dhugofalowym celem

+ Inteligentny, ekologiczny i zintegrowany transport

* Bezpieczna, czysta i efektywna energia

Agencja Wykonawcza ds. Innowacyjnosci i Sieci zastapila Agencje Wykonaw-
czg ds. Transeuropejskiej Sieci Transportowej (TEN-T EA) i rozpoczeta dziatalnosé
1 stycznia 2014 r., http://europa.eu/about-eu/agencies/executive_agencies/inea/index_
pl.htm (1.06.2014).
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UE, za ktérym takze lobbuje Polska, jest Europa niskoemisyjna. Ozna-
cza to, ze w dluzszej perspektywie, m.in. w ramach Strategii Europa
2020, powinno zwracaé si¢ uwage na wigksza efektywnosé energe-
tyczna, kogeneracje energetyczng czy wykorzystywanie odnawialnych
zrodet energii (OZE). Nalezy jedynie podkresli¢, ze wspomniane cele
Polskie w zakresie energetyki moga r6zni¢ si¢ od stanowisk pozosta-
lych panstw UE, jednakze istotnym elementem Polski jest wspotkre-
owanie stanowiska UE w dziedzinie ochronnych srodowiska, w tym
walki ze zmianami klimatu.

Otwarto$¢ w ramach realizacji polskiego interesu dotyczy kwestii
zwiazanych migdzy innymi z relacjami z sasiadami Polski, rozszerza-
niem Unii Europejskiej. W interesie Polski jest przyczynianie sie do
transformacji politycznej i gospodarczej poprzez wspieranie akcesji do
UE, w szczego6lnosci Ukrainy, Motdowy oraz panstw Batkandéw Za-
chodnich, Kaukazu Potudniowego czy Turcji. W Polskim interesie jest
rowniez zwigkszenie bezpieczenstwa Polski poprzez wlaczenie ,,sasia-
déw” w procesy modernizacji politycznej, gospodarczej i spotecznej,
ktore sg takze promowane przez UE. Otwarto$¢ jest oparta na zasadach
partnerskich z krajami trzecimi poprzez instrument (organ) unijny, ja-
kim jest Europejska Shuzbe Dziatan Zewnetrznych (ESDZ). Jednym
z interesow Polski i UE jest takze, aby udziat panstw cztonkowskich
UE w ESDZ byt rozdzielony proporcjonalnie w stosunku do liczby
ludnosci. Proces integracji UE z panstwami kandydujacymi czy jej sa-
siadami powinien mie¢ charakter transparenty, oparty na klarownych
i jednakowych zasadach dla wszystkich stron. Otwarto$¢, zgodnie
z interesem Polski, powinna takze dotyczy¢ relacji Polski z partnerami
strategicznymi, takimi jak: Brazylia, Chiny, Indie i Japonia. Dla Polski
istotnym elementem otwartosci jest rOwniez prowadzenie szeroko ro-
zumianego dialogu z Rosja. Polska ma zamiar wspiera¢ program mo-
dernizacyjny krajow z Europy Wschodniej (np. Ukrainy) rzady prawa,
pluralizm polityczny czy wolnos$¢ stowa.

Nalezy podkresli¢, ze polskie interesy narodowe bgda realizowane
poprzez nastegpujace zadania'®:

1% Tbidem, s. 13.
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+ realizacjg¢ celéw Strategii Europa 2020;

* postgp w drodze do czlonkostwa w strefie euro;

* utrzymanie budzetu UE w perspektywie finansowej 2014—2020
z odpowiednim udzialem polityki spojnosci i wspdlnej polityki rol-
nej (migdzy innymi wyréwnywanie poziomu doptat bezposrednich
dla rolnikéw);

+ finalizacj¢ budowy rynku wewngtrznego (jednolitego rynku) w UE
oraz wspieranie dzialan na rzecz konkurencyjnosci Unii, w tym
ksztaltowanie wspolnej polityki handlowej wlasciwie realizujace;j
unijne interesy gospodarcze na §wiecie, poprzez kierowanie si¢ za-
sada wzajemnosci, jako zewnetrzny wymiar poglgbionego rynku
wewnetrznego,

+ stworzenie efektywnej wspodlnej polityki energetycznej UE, w tym
rozwoj jednolitego rynku energii, poprawa bezpieczenstwa dostaw
(dywersyfikacj¢ dostaw), zwigkszenie efektywnosci energetycz-
nej (m.in. kogeneracja energetyczna, OZE), przeniesienie akcen-
tu z ,,gospodarki niskoweglowej” na ,,gospodarke niskoemisyjng”,
wspieranie poszukiwan gazu ziemnego i ropy ze zt6z niekonwen-
cjonalnych (np. gaz z tupkow);

+ dzialania na rzecz pelnego wdrozenia juz zatwierdzonych decyzji
w kwestii ograniczenia emisji przez UE o 20% do roku 2020;

* wzmocnienie wplywu na realizacj¢ polityki wschodniej oraz przy-
sztos¢ EPS;

» zapewnienie spojnego gtosu UE w G20, organizacjach migdzynaro-
dowych, a takze w relacjach z partnerami strategicznymi;

» aktywne uczestnictwo w dzialaniach Unii Europejskiej zmierzaja-
cych do stworzenia efektywnego systemu kontroli migracji, zagwa-
rantowanie bezpieczenstwa i zapobieganie zagrozeniom terrory-
stycznym.
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Ad 3. Realizacja polskich intereséw na poziomie Unii Europejskie)
w ramach agencji I komitetow UE

Dokonujac analizy realizacji polskich intereséw poprzez agencje
1 komitety UE nalezy zdefiniowa¢ i wymieni¢ kluczowe dla Polski ob-
szary zainteresowan. Do najbardziej istotnych obszarow, ktore realizu-
ja polskie interesy naleza: srodowisko, innowacje, bankowos¢ (w tym
kwestie finansowe), bezpieczenstwo, energetyka, rybotdwstwo i sprawy
zwiazane z rolnictwem oraz przemystem chemicznym. Nalezy podkre-
sli¢, ze te obszary sa zwiazane ze $cistym i ukierunkowanym profilem
rozwoju kraju, poprzez wykorzystanie mozliwosci dotacyjnych pocho-
dzacych cho¢by z funduszy UE w latach 2014—2020. Jednoczesnie wpi-
sujq si¢ one w kluczowe obszary polityk promowanych przez UE. Eg-
zemplifikujac, jednym z wazniejszych obszaréw zwiazanych z realizacjq
polskich interesow przez agencje i komitety (powiazany jednoczesnie
ze Strategia Europa 2020 na poziomie Unii Europejskiej) jest ochrona
srodowiska. Za ochrone srodowiska na poziomie krajowym odpowie-
dzialny jest Gtoéwny Inspektor Ochrony Srodowiska, zgodnie z art. 2
ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska. Podmiot ten odpowiada takze
za koordynacje wspotpracy Polski z Europejska Agencja Srodowiska'®

19 Europejska Agencja Srodowiska (EEA) jest jedna z agencji zdecentralizowa-
nych Unii Europejskiej. Jej gtéwnym zadaniem jest ,,dostarczanie rzetelnych i obiek-
tywnych informacji dotyczacych ochrony srodowiska”. Agencja stanowi gtéwne zrod-
to informacji dla podmiotow, ktdre sa powiazane z przygotowaniem, przyjmowaniem
i wdrazaniem, a takze ocenianiem polityki zwigzanej z ochrong $rodowiska (w tym
takze dla opinii publicznej). Obecnie Agencja zrzesza 32 panstwa cztonkowskie (stan
na 24.05.2014). Zostata powotana Rozporzadzeniem Rady (EWG) nr 1210/90 z dnia
7 maja 1990 r. w sprawie ustanowienia Europejskiej Agencji Srodowiska oraz Euro-
pejskiej Sieci Informacji i Obserwacji Srodowiska (Dz. Urz. WE L 120, 11 maja 1990,
s. 1-6, Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne rozdz. 15, t. 1, str. 396—401), http:/
eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:32009R0401  (24.05.2014);
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 933/1999 z dnia 29 kwietnia 1999 r. zmieniajacym
rozporzadzenie (EWG) nr 1210/90 w sprawie ustanowienia Europejskiej Agencji Sro-
dowiska oraz Europejskiej Sieci Informacji i Obserwacji Srodowiska (Dz. Urz. WE L
117, 5.05.1999, s. 1—4; Dz. Urz. UE polskie wydanie specjalne rozdz. 15, t. 4, s. 143)
oraz Rozporzadzeniem (WE) nr 1641/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
22 lipca 2003 r. zmieniajacym rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1210/90 w sprawie
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(European Environment Agency — EEA)*. Wspolpraca pomigdzy dwo-
ma organami (krajowym i europejskim) nastgpuje gtownie poprzez dzia-
lania reprezentanta Polski w organie decyzyjnym Agencji — Zarzadem
(Management Board) oraz poprzez Krajowy Punkt Kontaktowy ds.
wspotpracy z EEA w ramach Europejskiej Sieci Informacji i Obserwa-
cji Srodowiska — EIONET powotanym w Departamencie Monitoringu
i Informacji o Srodowisku Gléwnym Inspektoracie Ochrony Srodowi-
ska — GIOS. Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska sprawuje funkcje
wiceprzewodniczacego Zarzadu EEA?'. Nalezy podkresli¢, ze funkcje,
jaka pelni na poziomie Zarzadu w EEA daje mozliwos¢ partycypowania
w posiedzeniach biura EEA, w szczegdélnosci uwzgledniajac realizacje
polskiego interesu w zakresie ochrony srodowiska.

Udziat strony polskiej w pracach EEA w ramach realizacji interesu
narodowego nastgpowal migdzy innymi w zakresie zadan zarzadczych
w EEA. Aktywny udzial w tych posiedzeniach brat Gtowny Inspektor
Ochrony Srodowiska, petniac funkcje przewodniczacego Komitetu Ste-
rujacego oraz w przegladzie ETC w roli przewodniczacego Komitetu
ds. Przegladu. Dziatania podj¢te przez Gldwnego Inspektora Ochrony
Srodowiska byly elementem prac nad przygotowaniem wieloletniego
programu pracy EEA na lata 2014—2018. Uwzgledniajac istotne polskie
1 unijne cele Komisji Europejskiej, akcentujace potrzebg wzmocnienia
wdrozenia regulacji UE KE powierzyta Agencji obstuge coraz szersze-
go zakresu raportowania w obszarze srodowiska, [zgodnego takze z za-

ustanowienia Europejskiej Agencji Srodowiska oraz Europejskiej Sieci Informacji
i Obserwacji Srodowiska (Dz. Urz. UE L 245, 29.09.2003, s. 1-3; polskie wydanie
specjalne rozdz.15, t. 7, s. 611-613, Obecnie obowiazuje Rozporzadzenie Parlamentu
Europej sklego iRady (WE) nr 401/2009 z dnia 23 kwietnia 2009 . w spraw1e Europej-
skiej Agencji Srodowiska oraz Europejskiej Sieci Informacji i Obserwacji Srodowiska
— wersja ujednolicona (Dz. Urz. UE L 126/13, 21.05.2009).

2 Departament Monitoringu i Informacji o Srodowisku Gléwnego Inspektora
Ochrony Srodowiska Gtowny Inspektor Ochrony Srodowiska, Europejska Agencja
Srodowiska w roku 2012, Udziat Polski w realizacji zadan — sprawozdawanie, http://
www.gios.gov.pl/zalaczniki/artykuly/EEA 2012.pdf (18.05.2014).

2 Andrzej Jagusiewicz — Gtowny Inspektor Ochrony Srodowiska, wiceprzewod-
niczacy Zarzadu EEA, http://www.eea.europa.eu/about-us/governance/management-
board/list-of-management-board-members (18.05.2014).
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pisami Strategii Europa 2020 i siodmego unijnego programu dziatan na
rzecz $rodowiska (,,Dobrze zy¢ w granicach naszej planety”]. Nalezy
zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem KE, Zze coraz istotng role¢ w dziataniach
Agencji bedzie odgrywa¢ monitorowanie skutecznosci implementa-
cji prawodawstwa UE dotyczacego ochrony $rodowiska w celu jego
poprawy”?2. Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze kompetencje Inspekcji
Ochrony Srodowiska w zakresie egzekwowania standardow-wymo-
géw dotyczacych ochrony srodowiska, w tym takze badan i oceny jego
stanu, stanowia podstawe do koordynacji i wspoétdziatania z Europej-
ska Agencja Srodowiska na poziomie krajowym. Ponadto w 2012 r.
Polska strona Europejskiej Sieci Informacji i Obserwaciji Srodowiska
(European Environment Information and Observation Network — EIO-
NET PL) brata udziat w opiniowaniu inicjatyw i opracowan Agencji,
przekazywata takze okreslone informacje (wktady) na potrzeby pro-
jektow EEA. W 2012r. Krajowy Punkt Kontaktowy (National Focal
Point) ds. wspotpracy z EEA byt w szczego6lnosci obarczony zadania-
mi zwigzanymi z raportami tematycznymi EEA. Nalezy podkresli¢, ze
do wiekszosci z tych raportdw strona polska zglaszala uwagi zwigzane
z ochrong srodowiska. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na fakt, ze EEA
podejmuje innowacyjne, przekrojowe tematy uwzgledniajace Strategie
Europa 2020 oraz sidédmy unijny program na rzecz srodowiska (np.
efektywne gospodarowanie zasobami, dziatania adaptacyjne zwigzane
ze zmiang klimatu), a takze program GMES/Copernicus. Ze wzgle-
du na wspomniane dziatania, EEA coraz czg¢sciej korzysta z informa-
cji pochodzacych od panstw cztonkowskich za posrednictwem KPK
(w tym z Polski). Wazkim etapem bg¢dzie w nadchodzacym okresie
udziat strony polskiej w przygotowaniu raportu o stanie srodowiska
Europy i prognozach jego zmian SOER 2015. Celem GIOS jest po-
Taczenie tych dziatan z opracowywaniem raportu o stanie srodowiska

2 Departament Monitoringu i Informacji o Srodowisku Gtéwnego Inspektora
Ochrony Srodowiska Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska, Europejska Agen-
cja Srodowiska w roku 2012, Udziat Polski w realizacji zadan — sprawozdawanie,
Warszawa 2013, s. 31, http://www.gios.gov.pl/zalaczniki/artykuly/EEA 2012.pdf
(31.05.2014).
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na poziomie krajowym wydawanego zgodnie z ustawa o Inspekcji co
4 lata. Ponadto przedstawiciele strony polskiej brali udziat w wiekszo-
$ci spotkan EIONET. Spotkania te umozliwity w szerszym kontekscie
lepsze rozpoznanie prowadzonych na poziomie europejskim dziatan
na rzecz poprawy oraz monitorowania stanu srodowiska w powiazaniu
z unijnymi politykami sektorowymi. Pozwolily one réwniez na ,,za-
poznanie si¢ ze stawianymi przed krajami cztlonkowskimi wymogami
odnosnie do zapewnienia odpowiednich systemdéw informacyjnych
w ramach koncepcji wspolnego, europejskiego systemu informacji
o srodowisku SEIS (COM/2008/0046), w powiazaniu z dyrektywa IN-
SPIRE 2007/2/WE oraz programem GMES/Copernicus™?.

Drugim waznym obszarem, w ktérym Polska ma swoje interesy,
jest sfera zwiazana ze stabilnoscia finansowa i nadzorem finansowym.
Jest ona szczegdlnie istotna z powodu kryzysu finansowego i glebo-
kiej recesji z 2008 r. w Stanach Zjednoczonych, nastgpnie w Europie
1 w Polsce. Kryzys finansowy w USA byl nastgpstwem ztej polityki
kredytow hipotecznych oraz zawyzonym ratingiem papieréw wartos-
ciowych. Taka sytuacja miala negatywny wptyw na rynki finansowe
w panstwach cztonkowskich UE i w Unii Europejskiej, jako organi-
zacji. Stabilno$¢ finansowa ma priorytetowe znaczenie dla rozwoju
gospodarczego i stabilnosci gospodarczej, uwzgledniajac polskie, eu-
ropejskie i §wiatowe rynki. Jednym z wazniejszych efektow kryzysu,
majacych wplyw na polska i europejska gospodarke, miato powota-
nie 1 stycznia 2011 r. Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego —
EUNB (European Banking Authority — EBA), agencji UE kontrolujacej
1 uwzgledniajacej wahania fluktuacyjne; jej zadaniem jest zapobiega-
niu rozwojowi kryzysu na szeroka skalg?*. EUNB ma powota¢ w Unii
Europejskiej bardziej zintegrowane ramy nadzorcze oraz regulacyjne.
EUNB, wraz z krajowymi organami nadzorczymi oraz juz istniejacy-
mi europejskimi urzgdami nadzoru (Europejskim Urzedem Nadzoru
Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych — EUNUiP-

2 Tbidem, s. 33.
2 http://www.eba.europa.eu/about-us;jsessionid=43FBCFAD59CAB71C57CDA
3EB1898940B (14.06.2014).
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PE? i Europejskim Urzgdem Nadzoru Gietd i Papieréw Wartosciowych
— EUNGiPW?2%), Wspdlnym Komitetem i Europejska Rada ds. Ryzyka
Systemowego (ERRS), stanowi czgs¢ nowego Europejskiego Systemu
Nadzoru Finansowego (ESNF). Urzad rozpoczat dziatalno$¢ w 2011 r.
w dos¢ trudnych warunkach rynkowych, ze wzgledu na sytuacje, jaka
panowata wowczas na rynkach finansowych, uwzgledniajac faze sil-
nie pogiebionego kryzysu. ,,Rynki bez przerwy wywieraly ogromny
nacisk na podjecie skoordynowanych dzialan majacych przywroci¢
wiarg w odpornos¢ bankow w UE. Naszym pierwszym wyzwaniem
byto przeprowadzenie wspolnie z krajowymi organami nadzorczymi
ogolnoeuropejskiego testu warunkéw skrajnych w celu oceny odpor-
nosci pokaznej proby 90 bankow z 21 krajéw na wystapienie nieko-
rzystnego, lecz prawdopodobnego scenariusza”’. Takie stwierdzenie
pokazuje determinacje 1 probg stabilizacji, majacej na celu wprowa-
dzenie koordynacji podejmowanych dziatan na rynkach finansowych.
EUNB odegrat istotng role w uchwaleniu ,,jednolitego zbioru przepi-
sow europejskich — wspolnego zestawu w petni zharmonizowanych
zasad wiazacych i dajacych si¢ bezposrednio egzekwowaé we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich UE”?. Nasilenie sie kryzysu finanso-
wego przyczynito si¢ do utworzenia skonsolidowanego zbioru regu-

% EUNUIPPE to niezalezny Europejski Urzad Nadzoru prowadzacy dziatalnos¢
na mocy roéznych dyrektyw dotyczacych zaktadéw ubezpieczen i zaktadow reasekura-
¢ji, instytucji pracowniczych programdéw emerytalnych i posrednikoéw ubezpieczenio-
wych, zajmujacy si¢ takze innymi powigzanymi kwestiami, niewchodzacymi bezpo-
$rednio w zakres tych dyrektyw. EUNUiIPPE ma osobowo$¢ prawna oraz autonomig
administracyjna i finansowa, odpowiada przed Parlamentem Europejskim i Rada Unii
Europejskiej. https://eiopa.europa.eu/about-eiopa/index.html (14.06.2014).

26 EUNGIPW jest niezaleznym organem UE, ktéry ma dbac¢ o stabilnos¢ sy-
stemu finansowego w Unii Europejskiej, poprzez zapewnienie integralnosci,
przejrzystosei, efektywnosci i prawidtowego funkcjonowania rynkéw papieréw
wartosciowych, jak rowniez zwigkszenie ochrony inwestorow. http://www.esma.
europa.eu/page/esma-short (14.06.2014).

¥ Sprawozdanie roczne 2011 Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowe-
go, Streszczenie, Przedmowa przewodniczacego, s. 4, http://www.eba.europa.eu/
documents/10180/25763/2011-EBA-AR---PL.pdf/aa502a37-8602-4934-a262-
a952e20bf0cc (14.06.2014).

2 Tbidem, s. 5.
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lacji prawnych. Jednym z istotnych dziatan byla inicjatywa grupy de
Larosiére’a. Przyczynila si¢ do jeszcze wigkszego uscislenia i konsoli-
dacji rynku finansowo-bankowego. Pomimo bardzo krétkiego okresu
funkcjonowania, Europejski Urzad Nadzoru Bankowego wnidst dos¢
istotny wktad we wzmocnienie rynkow finansowych i harmonizacj¢
bazowych zasad bankowosci w Europie (gléwnie w panstwach Unii
Europejskiej), w tym w Polsce. W roku 2012 EUNB przyczynit si¢
migdzy innymi do utworzenia bezpieczniejszego systemu finansowe-
go, rozwijajac projekty standardow regulacyjnych i wytycznych, ktore
zapewnig przejrzystos¢ instytucji finansowych, niezbednych do prze-
strzegania nowych regulacji prawnych, zwanych Bazylea IT1*. W ra-
mach swoich dziatan w latach 2011-2014, aby pomdc w przywrocié

2 Bazylea III (lub trzecie Basel Accord) jest globalnym, dobrowolnym standar-
dem regulacji w sprawie adekwatnosci kapitatowej bankow, testow warunkow skraj-
nych i ryzyka plynnosci na rynku. Zostat uzgodniony przez cztonkéw Komitetu Ba-
zylejskiego ds. Nadzoru Bankowego w latach 2010-11, a miat zosta¢ wprowadzony
0d 2013 r. do 2015 r.; jednak zmiany od 1 kwietnia 2013 rozszerzyly zakres realizacji
do 31 marca 2018, nastgpnie ponownie zostat przedtuzony do 31 marca 2019. Trzecia
cz¢$¢ Porozumien Bazylea (Bazylea I, Bazylea II) zostat opracowany w odpowiedzi
na braki w rozporzadzeniu finansowym ujawnionym przez kryzys finansowy konco-
wej fazie lat 2000. Bazylea III miata na celu wzmocnienie wymogéw kapitatowych
bankow poprzez zwigkszenie ptynnosci sektora bankowego i zmniejszenie dzwig-
ni finansowej bankéw., Group of Governors and Heads of Supervision announces
higher global minimum capital standards, Basel Committee on Banking Supervision.
12 wrzesien 2010., http://www.bis.org/press/p100912.pdf (15.06.2014), Financial
Times report Oct 2012, http://ftalphaville.ft.com/2012/10/24/1225821/and-now-
for-some-basel-3-inspired-deleveraging/? Authorised=false (15.06.2014). ,,Mianem
Bazylei lub Porozumienia Bazylejskiego (Bazylea III) okresla si¢ zespot regulacji
dotyczacych wymogdéw kapitatowych i zarzadzania ryzykiem w banku dziatajacych
transgranicznie. Obecnie obowiazuje Bazylei II, natomiast zostala opracowana jej
nowsza wersja nazywana Bazyleg III. Okres implementacji trzeciej Bazylei jest sto-
sunkowo dhugi. Wprowadzanie jej wszystkich postanowien ma zakonczy¢ si¢ w stycz-
niu 2019 r. Bazylea III zostala ogtoszona 26 lipca 2010 r.”, http://www.bankier.pl/
wiadomosc/BAZYLEA-III-na-drodze-do-wiekszej-stabilnosci-bankow-2230043.
html (15.06.2014). Kontynuatorem Bazylei III ma by¢ powotany 18 maja 2014 r. pro-
gram intensyfikujacy i przyspieszajacy omawiane dzialania Bazylea IV, http://www.
kpmg.com/lu/en/issuesandinsights/articlespublications/pages/basel-4-emerging-from-
the-mist.aspx (15.06.2014).
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zaufanie do bankow, EUNB prowadzit réwniez prace nad RWA*, ktore
mialy zapewni¢ spdjnos¢ sektorowi finansowemu (RWA sg obliczane
w calej instytucji, aby odzwierciedli¢ ich rzeczywiste ryzyko profilu.
Stanowia miare aktywow banku lub ekspozycji pozabilansowych, wa-
zonych ryzykiem). Nalezy podkresli¢, ze jednym z kluczowych celow
byto przywrdcenie wiarygodnosci sektora finansowo-bankowego, kto-
ry ze wzgledu na brak regulacji, na ktore strona polska zwracata row-
niez uwagg, zostal mocno rozchwiany w trakcie zawirowan i fluktuacji
na rynkach finansowych?'.

Whioski de lege ferenda

Whioski dla Polski na przysztos¢ sa trudne do przewidzenia. Z jed-
nej strony powinnismy dba¢ o polski interes narodowy — polskie in-
teresy, z drugiej strony za$ agencje i komitety UE zostaly powotane
dla UE jako catosci. ,,Oddelegowanie” czgsci kompetencji na rzecz
poszczegdlnych agencji 1 komitetow wiaze si¢ z realizacjg interesow
UE jako calo$ci, a nie poszczegolnych panstw cztonkowskich UE.
Waznym aspektem jest jednak takze dbanie o interesy poszczegdlnych
panstw UE. Zatem dlaczego realizacja polskich intereséw na poziomie
agencji 1 komitetow ma charakter bardziej temporalny ad-hoc niz sta-
ly konsekwentny. Uwzgledniajac hipoteze przedstawiong na poczatku
artykutu, nalezy podkresli¢, ze choc jest ona pesymistyczna, to nale-
7y sie z nig zgodzi¢. Za taki stan rzeczy przemawia deficyt polskich
stalych pracownikéw w ramach poszczegdlnych agencji i komitetdw.
Drugim waznym elementem jest brak dostatecznej koordynacji dziatan

30 Aktywa wazone ryzykiem (RWA) — wspdtezynnik wyptacalnosci (wspdtezyn-
nik adekwatnosci kapitatowe;).

31 European Banking Authority, Summary ofthe EBA, 2011 Annual report, 2012 An-
nual report, 2013 Annual report, http://www.eba.europa.cu/documents/10180/601534/
EBA2012 online final2.pdf/9d498bb4-b875-4b25-b8f0-91ac3173b222; http://
www.eba.europa.eu/documents/10180/233831/Summary+of+the+tEBA+2012+A
nnual+Report.pdf/5068357b-7544-490e-8aa9-2c¢62518e¢3225; http://www.eba.eu-
ropa.eu/documents/10180/699921/Summary+of+the+EBA+2013+Annual+Report.
pdf/8ce5375a-1d1e-4efa-9d9d-08c8bb485ea6 (15.06.2014).
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na forum mi¢dzynarodowym. Poza kilkoma analizowanymi interesa-
mi realizowanymi w ramach poszczegolnych agencji, polski interes na
poziomie europejskim jest niedostatecznie reprezentowany. Co zatem
mozna zrobi¢, aby podnies¢ skutecznos¢ takich dziatan?

Nalezy, po pierwsze, skoordynowac¢ dziatania, ktore bedg funkcjo-
nowaty ponad podziatami, bez wzglgdu na przynaleznosci i sympatie
partyjne wewnatrz kraju. Po drugie — strategie w ramach poszczegol-
nych priorytetow (obszarow) powinny by¢ klarowne, a cele jasno spre-
cyzowane. Po trzecie — dziatania nie powinny by¢ dziataniami ad-hoc,
lecz powinny by¢ stale. Dobrym rozwiazanie byltoby takze zwigksze-
nie liczby pracownikéw w ramach agencji i komitetow, w szczegol-
nosci polskich ekspertow z danej dziedziny. Wazkim elementem by-
loby takze mozliwos$¢ ograniczania celow do osiagniecia przez strong
Polska, a takze prowadzenie przemyslanych i racjonalnych kampanii
lobbingowych. Powaznym problemem sg bariery jezykowe, ktére cze-
sto uniemozliwiaja prowadzenie negocjacji i rozmow o charakterze
bezposrednim. Warto podkresli¢, ze zwigkszenie liczby pracownikow,
w szczegolnosci ekspertow, miatoby duze znaczenie dla naszego wi-
zerunku — kraju, ktéry ma licznych i cenionych specjalistow. Warto
takze podejmowac wspdlpracg z innymi panstwami majacymi podob-
ne spojrzenie na poszczegolne zagadnienia. Zatem nalezy podkreslic,
ze wspomniane powyzej w analizie agencje maja wpltyw na realizacj¢
polskiego interesu omawianego na poczatku w artykule. Jednakze sta-
nowi znikomy procent potencjalu polskich pracownikéw i ekspertow
mogacych przyczyni¢ si¢ do realizacji polskiego interesu narodowego.
Konkluzja jest dos¢ bolesna dla strony polskiej, jednakze przyczyni si¢
do wigkszej ekspansywnosci i realizacji polskiego interesu, a takze do
postrzegania Polski jako silnego merytorycznego partnera, dbajacego
0 swoje interesy poprzez poszczegélne komitety i agencje Unii Euro-
pejskie;.
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