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Europeizacja administracji i europejskie prawo
administracyjne
I. Pojecie europeizacji

Wraz z nasilajgcymi si¢ procesami integracyjnymi pojawilo si¢ w nauce prawa
administracyjnego pojecie europeizacji prawa administracyjnego, a nawet jego globalizacji.
Jest to jeden z najbardziej istotnych, charakterystycznych czynnikow ksztattujacych obraz i
tendencje rozwojowe wspotczesnego prawa administracyjnego.

W pi$miennictwie prawniczym spotykamy rdznigce si¢ okreslenia wskazujace na
istote tego procesu. Samo pojecie europeizacji jest do§¢ wieloznaczne, analizowane na
plaszczyznie politologicznej i prawnej. W piSmiennictwie prawniczym spotykamy roznigce
si¢ okreslenia wskazujace na istote tego procesu, ktoére odzwierciedlajg takze rdzne aspekty
definicji europejskiego prawa administracyjnego — pojecia pozostajacego w Scistym zwigzku
Z pojeciem europeizacji. Wystarczy w tym miejscu wskazaé, ze roznice dotycza przede
wszystkim zakresu podmiotowego organizacji europejskich (Rada Europy i Unia Europejska
lub tylko UE), jak i poziomow normowania (normowanie na poziomie europejskim —
ponadnarodowym, lub normowanie na poziomie krajowym) oraz kierunkéw oddzialtywania
prawa (oddzialywanie prawa krajowego na tres¢ norm europejskich — kierunek bottom-top,
jak i wptyw prawa europejskiego na regulacje krajowe — kierunek top-down).

Najczegs$cie] wyrdznia sig cztery typy takich relacji/oddzialtywan (za A. Wréoblem):

1) europeizacje typu top-down, czyli wertykalne i jednostronne oddzialywanie prawa
europejskiego na prawo panstw europejskich,

2) europeizacj¢ typu bottoms-up, czyli wertykalne i jednostronne oddziatywanie prawa
panstw europejskich na prawo europejskie,

3) europeizacje horyzontalng, czyli poziome 1 wielostronne oddziatywanie wzajemne
prawa panstw europejskich,

4) europeizacj¢ ad extra, czyli oddzialywanie prawa europejskiego na prawo panstw
poza europejskich 1 ewentualnie organizacji migdzynarodowych.

Ad 1) Jest to proces systematycznego wplywania prawa europejskiego, obejmujgcego prawo
wspolnotowe (unijne) i prawo traktatowe, na ksztalt formalny i merytoryczny polskiego

porzadku administracyjnoprawnego, przebiegajacy w sposob bezposredni i posredni poprzez



wlaczanie do naszego porzadku norm 1 zasad porzadku europejskiego, jak réwniez
respektowanie standardow i wzorcow europejskich przy tworzeniu wiasnych rozwigzan
prawnych, przy jednoczesnym uwzglednianiu odrebnosci 1 specyfiki wlasciwych krajowym
uwarunkowaniom (J. Jagielski).

Europeizacja prawa administracyjnego to wplyw prawa europejskiego na procesy
stanowienia i stosowania oraz interpretacji krajowego prawa administracyjnego. Wpltyw na
procesy stanowienia prawa administracyjnego polega na obowigzku krajowego prawodawcy
uchylania przepisow krajowych sprzecznych z prawem europejskim i obowigzku stanowienia
przepisoOw krajowych zgodnie z prawem europejskim. Z kolei wptyw na procesy stosowania
prawa to obowigzek wtadz krajowych stosowania bezposrednio skutecznych przepiséw prawa
europejskiego 1 obowigzek odmowy stosowania przepiséw krajowych sprzecznych z prawem
europejskim. Wreszcie prawo europejskie ustanawia obowigzek wykltadni przepisow
krajowych zgodnie z prawem europejskim. Zakres 1 tre§¢ tych ogdlnie okreslonych
obowigzkow powinny by¢ relatywizowane do obszaru stosunkoéw spotecznych poddanego

takiej regulacji (A. Wrobel).

Chronologicznie ujmujac, istotnym czynnikiem uruchamiajgcym proces europeizacji
administracji publicznej byta ratyfikacja przez Polska Statutu Rady Europy i Konwencji o
Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Przystapienie do RE widziane bylo
jako konieczny warunek uruchomienia procesu integracji z UE. Dzialalno§¢ RE ma szeroki
zakres przedmiotowy: prawa czltowieka- ochrona, promocja, zapobieganie naruszeniom,
demokracja lokalna 1 wspotpraca transgraniczna, spdjnos$¢ spoteczna, ochrona zdrowia,
edukacja, kultura i dziedzictwo narodowe, ochrona $rodowiska i zagospodarowanie
przestrzenne, sport, mlodziez.

Znaczenie europeizacji: unowocze$nienie instytucji prawnych; wymuszenie pewnych
standardow traktowania obywatela przez administracj¢; poprawa i ujednolicenie statusu
obywatela wobec administracji; umozliwienie kooperacji mi¢dzy rownorzednymi organami w
krajach cztonkowskich, a takze z instytucjami i organami UE.
Europeizacja odbywa si¢ na trzech plaszczyznach:

a/ europeizacji standardow

b/ europeizacji zadan

¢/ europeizacji rozwigzan organizacyjnych, proceduralnych, kadrowych.

Ad a/ europeizacja standardow - moéwimy o europejskim modelu administracji

publicznej, opartym na fundamencie wartosci 1 zasad funkcjonowania panstwa



demokratycznego, wykraczajacym poza panstwa UE, bo zasadnicza cze$¢ tych standardow
ma swoj rodowod w ogolnych procesach modernizacji, internacjonalizacji i demokratyzacji
zycia publicznego, a tylko cze$¢ bezposrednio i jednoznacznie mozna powigzaé z procesami
instytucjonalnej integracji europejskiej (np. OECD, Rada Europy); w UE podstawowe
wzorce: Karta Praw Podstawowych i zawarte w niej prawo do dobrej administracji, Kodeks
Dobrej Administracji oraz dokumenty dotyczace poprawy jakosci 1  spdjnosci
przygotowywanych regulacji oraz oceny ich skutkoéw, a takze Biata ksigga w sprawie good
governance z 25 lipca 2001 r.

Ad b/ europeizacja zadan administracji publicznej — przynalezno$¢ do UE trzeba
uzna¢ za okoliczno$¢ szczegélnie istotng dla ksztattu i funkcjonowania administracji
publicznej w panstwach. W tej dziedzinie musi by¢ zagwarantowana zdolno$¢ do zachowania
swoistej porownywalnosci, o ile nie kompatybilnosci stuzb 1 organow. W tym konteks$cie
uzasadnione jest rozrdznianie europeizacji zwigzanej z 1/ treScia prawa UE, 2/ z
uczestniczeniem administracji krajowej w procesie decyzyjnym w UE 3/ ze wspdlpraca
administracji krajowych w realizacji polityk unijnych, 4/ z orzecznictwem TS.

Ad ¢/ zadania wymuszajg konwergencje rozwigzan organizacyjnych, proceduralnych,
kadrowych. Zasada pozostaje jednak, ze prawo UE nie normuje organizacji administracji
publicznej panstw czlonkowskich. Nie wskazuje jakie organy administracji publicznej
(panstwowej, rzadowej, samorzadowej) majga wykonywa¢ kompetencje okreslone
bezposrednio w prawie unijnym lub prawie krajowym, ktore zostato ustanowione w wyniku
transpozycji dyrektyw, ani jakimi cechami maja odznaczaé si¢ te organy. Zagadnienia te
mieszcza si¢ w zakresie wylacznych kompetencji panstw cztonkowskich Unii Europejskiej 1
w tym kontek$cie mozna mowi¢ o przewidziane] w prawie traktatowym zasadzie autonomii
organizacyjnej (instytucjonalnej) panstw cztonkowskich. Jednak wptyw posredni prawa UE
na ustrgj 1 procedury administracyjne jest znaczacy.

J. Supernat uzywa terminu ,,europejska przestrzen administracyjna” na oznaczenie
europejskiego modelu administracji publicznej. Model ten dotyczy ,,(...) konwergencji
administracyjnej, czyli konwergencji idacej w kierunku powszechnych (wspolnych czy
podobnych)  rozwigzan  administracyjnych ~w  miejsce  krajowych  odrgbnosci
administracyjnych. Zgodnie z okres$leniem przyjetym przez Organizacje WspoOtpracy
Gospodarczej i Rozwoju, europejska przestrzen administracyjna oznacza, ze administracja
publiczna funkcjonuje 1 jest zarzagdzana na podstawie wspolnych europejskich zasad, regut i
regulacji jednolicie stosowanych na relewantnym terytorium. Europejska przestrzen

administracyjna czy konwergencja administracyjna jest zatem przeciwienstwem
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idiosynkratycznych krajowych systemow administracyjnych, w ktorych funkcjonowanie i
organizacja administracji publicznej odzwierciedlajg historig, tozsamos$¢, tradycj¢ oraz rézne
osobliwosci spotecznego 1 panstwowego rozwoju’.

Najbardziej ogolne rezultaty europeizacji:

1/zastepowanie przepisOw prawa krajowego przepisami prawa europejskiego lub
,Wypieranie” przepisow krajowych przez przepisy prawa europejskiego (europeizacja
substytutywna),

2/zmiana lub uchylanie norm krajowych przez krajowego prawodawce w wykonaniu
prawa europejskiego (europeizacja adaptacyjna),

3/ zmiana wyktadni przepiséw prawa krajowego w wykonaniu prawa europejskiego
(europeizacja interpretacyjna).

I1. Pojecie europejskiego prawa administracyjnego

Z procesem europeizacji prawa administracyjnego wigze si¢ S$cisle kategoria
wspoélnego prawa administracyjnego. W ramach badania tego zjawiska wyroznia si¢ dwie
sytuacje. Pierwsza sytuacja charakteryzuje si¢ tym, ze normy prawa umow
migdzynarodowych 1 aktéw prawa UE stanowig bezposrednie podstawy prawne dla
prowadzenia dziatalnosci administracyjnej, np. do wydawania aktow administracyjnych przez
organy UE albo przez organy panstw cztonkowskich. Tutaj mamy do czynienia z europejskim
(unijnym) prawem administracyjnym. Druga sytuacja odnosi si¢ natomiast do przypadkow,
gdy prawo europejskie wplywa na tre§¢ prawa administracyjnego tworzonego w
poszczeg6lnych panstwach nalezacych do Unii Europejskiej (panstwach czionkowskich RE).
Dziatalno$¢ administracyjna jest jednak prowadzona na podstawie przepisdéw prawa tych
panstw. Wowczas mozna moéwic o europeizacji krajowego prawa administracyjnego.

»Buropejskie prawo administracyjne” oznacza fragment przynajmniej dwoch
systemow/porzadkoéw prawnych : prawa unijnego i prawa konwencyjnego (Rady Europy). W
obrgbie prawa unijnego wyroznia si¢ najczesciej prawo administracji Unii Europejskiej oraz

unijne prawo administracyjne (A.Wrobel).

Prawo administracji Unii Europejskiej (w znaczeniu podmiotowym) to normy prawa
unijnego, ktore reguluja wykonywanie prawa Unii Europejskiej przez organy, instytucje i
jednostki organizacyjne Unii Europejskiej (tzw. wykonywanie bezposrednie). Unijne prawo
administracyjne to normy prawa unijnego, a takze zasady ogdlne prawa unijnego, ktore
zapewniaja zgodne z prawem unijnym wykonywanie (posrednie) tego prawa przez panstwa

cztonkowskie Unii Europejskiej. Podstawowa rdéznica miedzy unijnym prawem



administracyjnym a prawem administracji UE lezy w tym, ze adresatem pierwszego z nich sg
panstwa cztonkowskie UE, drugiego — Unia Europejska. Ponadto, w obszarze unijnego prawa
administracyjnego zdecydowanie wicksze znaczenie majg zasady ogdlne prawa unijnego, w
tym zwlaszcza zasada efektywno$ci prawa unijnego, zasada jednolitego stosowania prawa
unijnego czy zasada pierwszenstwa prawa unijnego. Celem unijnego prawa
administracyjnego jest zwigzanie wtadz wykonawczych panstw cztonkowskich UE wzglednie
jednolitymi regutami wykonywania prawa unijnego. Z tego wzgledu ma ono zasadnicze

znaczenie w procesie europeizacji prawa administracyjnego typu top-down.

I11. Administracjaw UE

Aparat administracyjny UE moze zosta¢ okreslony jako zbidr r6znorodnych instytucji
i organow, sktadajacy si¢ z komponentéw krajowych i unijnych (administracja dualistyczna:
administracja posrednia i administracja bezposrednia). Aparat ten w znacznej mierze
dziala w oparciu o =zasade decentralizacji, zakladajagca brak hierarchicznego
podporzadkowania. Coraz wigksze znaczenie odgrywa kooperacja pomig¢dzy organami
administracji panstw cztonkowskich oraz pomigdzy tymi organami a instytucjami i organami
unijnymi, przy czym réznorodne sg struktury i procedury tej kooperacji. Dlatego tez coraz
czgsciej okresla si¢ administracj¢ unijng jako administracje ztozona, stanowigca kompleks
wzajemnych organizacyjnych, kompetencyjnych 1 proceduralnych powigzah migdzy
administracjg UE 1 administracjami panstw cztonkowskich.

Administracja bezposrednia

W Unii Europejskiej system sprawowania wladzy wykonawczej nie ma charakteru
jednolitego, lecz wladza ta jest zasadniczo dzielona pomi¢dzy Rad¢ Europejska, Radg oraz
Komisjg; coraz wigkszg role odgrywaja takze agencje w zakresie powierzanych im zadan oraz
wspotpraca w ramach sieci administracyjnych.

Na szczeblu unijnym rozroznia si¢ trzy rodzaje administracji (za J. Supernatem): 1/
administracj¢ polityczna (Rada Europejska 1 Rada), 2/ administracj¢ biurokratyczna (Komisja
1 agencje), 3/ administracje urzgdniczg (art. 298 ust. 1 TFUE).

Zgodnie z art. 17 TUE instytucja, ktora pelni funkcje koordynacyjne, wykonawcze i
zarzadzajace jest Komisja. Mozna ja zatem uzna¢ za gtowny organ administracyjny Unii.

Komisja Europejska jest instytucja Unii, ktorej powierzone zostalo wspieranie
interesu ogo6lnego; dziala w granicach uprawnien przyznanych na mocy traktatow;

wykonywanie kompetencji podlega zasadom pomocniczosci 1 proporcjonalnosci;



Upowazniona jest do: wydawania indywidualnych aktéw administracyjnych w formie
decyzji, wydawania aktow nieustawodawczych o charakterze wykonawczym (art.291 TFUE
stanowi, ze jezeli konieczne sa jednolite warunki wykonywania prawnie wigzacych aktow
Unii, akty te powierzaja uprawnienia wykonawcze tej instytucji), przyjmowania aktow
delegowanych (zgodnie z art. 290 TFUE), rozumianych jako akty nieustawodawcze o zasiggu
ogblnym, ktére uzupehiajg lub zmieniaja inne niz istotne elementy aktu ustawodawczego
(przekazanie uprawnien nie moze dotyczy¢ istotnych elementdw danej dziedziny),
realizowania kompetencji o charakterze kontrolnym, wykonywania budzetu Unii we
wspotpracy z panstwami czlonkowskimi, realizowania kompetencji w zakresie dziatan
zewngtrznych Unii.

Unijne agencje regulacyjne sa szeroka grupa podmiotow, silnie zréznicowang co do
struktury, charakteru powierzonych zadan, a przede wszystkim sposobu wykonywania
kompetencji. W literaturze funkcjonuje zbiorcza nazwa ,,agencja” na oznaczenie organow
Unii spetniajacych nastgpujace kryteria:

1/wyodregbnienie organizacyjne- agencja nie jest formalnie czg$cig instytucji lub
organow traktatowych,

2/ powotywanie na mocy prawa wtornego,

3/ posiadanie osobowos$ci prawnej,

4/ dysponowanie wiasnym budzetem i administracja,

5/posiadanie wlasnych kompetencji o charakterze kompetencji unijnych; czgsto jednak
sg powolywane do zadan w takich dziedzinach, gdzie kompetencja UE nie jest wyrazna, ale
panstwa chca posiada¢ srodki do wspdlnego dziatania.

Jednym z dominujacych nurtdbw rozwoju unijnego systemu zarzadzania
administracyjnego jest tworzenie tzw. sieci administracji (ang. administrative networks) w
ramach systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej. Dotyczy to w glownej mierze
funkcjonowania swoistych struktur stuzacych gromadzeniu oraz wymianie informacji
pozwalajacych koordynowa¢ administrowanie organéw unijnych, jak rowniez niektérych
krajowych organdw administracji.

Administracja posrednia

Prawo UE jest zasadniczo stosowane przez organy panstw czionkowskich, tj. krajowe
organy administracyjne i sady. Jest to charakterystyczne rozwigzanie, ktore okresla si¢ jako
zdecentralizowane stosowanie prawa wspolnotowego (zob. art. 291 ust. 1 TFUE i art. 197
TFUE)



Wykonywanie prawa unijnego na poziomie krajowym moze polegaé, po pierwsze, nha
stosowaniu tego prawa przez organy administracyjne danego panstwa czlonkowskiego,
rozumianym jako postgpowanie zmierzajagce do wydania rozstrzygnigcia o charakterze
indywidualnym i konkretnym (decyzji administracyjnej), ktérego przedmiotem jest sprawa
zawierajaca ,.element unijny”. Po drugie, wykonywanie prawa unijnego (w tym rowniez
realizacja polityk) moze nastgpowa¢ w drodze stanowienia prawa krajowego, w zakresie
nieograniczajacym si¢ tylko do transpozycji dyrektyw, a takze obejmowaé podejmowanie
szeregu innych dzialan administracji, ktore nie mogg zosta¢ zaliczone do zadnej z
powyzszych kategorii (implementacja).

Funkcje administracji krajowej zwigzane z realizacja zasady efektywnosci:

- funkcja implementacyjna

-funkcja interpretacyjna

-funkcja egzekucyjna

-funkcja komplementarna
Istotne cechy/zasady europejskiego (unijnego) prawa administracyjnego:

1/ zasada efektywno$ci prawa unijnego

2/ pierwszenstwo przed prawem Krajowym

3/ bezposrednie obowigzywanie

4/ bezposrednie stosowanie/skutek bezposredni
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