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Wstep

Celem pracy jest zbadanie zagadnienia terytorialno$ci administracji publicznej
w Unii Europejskiej. Jak dotad, cecha (zasada) terytorialno$ci administracji publicznej
nie stanowita przedmiotu szczeg6lnego zainteresowania doktryny prawa administracyj-
nego, cho¢ terytorium jako czynnik wyznaczajacy administracj¢ publiczng nalezy do
fundamentalnych. Zaro6wno terytorium, jak i funkcja decyduja o podziale zadan i kom-
petencji w administracji publicznej od jej zarania. Powod wydaje si¢ prosty. Przez dzie-
sigtki, a nawet setki lat o istocie administracji publicznej $wiadczy? jej Scisty zwigzek
z panstwem i jego prawem, a zatem takze z terytorium panstwa. Watpliwosci co do te-
rytorialnego zakresu dziatania krajowej administracji publicznej w jej relacji z zagrani-
cg (organami innych panstw, terytoriami innych panstw) wilasciwie si¢ nie pojawiaty.
W $wietle prawa miedzynarodowego publicznego jurysdykcja panstwa w zakresie wia-
dzy wykonawczej jest prawie wylgcznie terytorialna. Oznacza to, ze organy administra-
cji publicznej dziataja wylacznie w granicach terytorialnych rodzimego panstwa, a poza
nim tylko na podstawie specjalnej zezwalajacej normy prawa migdzynarodowego i nawet
te wyjatki sa kontestowane'. Scisle terytorialny charakter tej jurysdykcji jest refleksem
zasady nieinterwencji w sprawy wewngtrzne innego panstwa i poszanowaniem dla jego
terytorialnej integralnos$ci.

Problem terytorialnos$ci administracji publicznej nabrat nowego wymiaru wraz
z postepujacymi procesami globalizacyjnymi i integracyjnymi. O rekonfiguracji, a na-
wet schylku terytorialnos$ci jako podstawowej zasady regulujacej stosunki migdzyna-
rodowe, toczy sie dyskusja wsrod prawnikow i przedstawicieli innych nauk spotecznych?.

Dyskusja na ten temat ma w tle konceptualizacj¢ i definiowanie na nowo poje¢ tak

! C. Ryngaert, Jurisdiction in International Law, 2™ Edition, Oxford University Press, Oxford 2015,
s. 155.

2 Zob. przetomowy artykut J.G. Ruggiego, Territoriality and Beyond. Problematizing Modernity in
International Relations, ,International Organization” 1993, vol. 47, no. 1; takze np. J.E. Nijman, A. Noll-
kaemper (eds.), New Perspectives on the Divide Between National and International Law, Oxford Univer-
sity Press, Oxford 2007; M. Kuijer, W. Werner (eds.), The Changing Nature of Territoriality in Internation-
al Law, “Netherlands Yearbook of International Law” 2016, vol. 47.
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fundamentalnych jak suwerennos$¢ i wladza®. Wskutek zmian w elementach definicyjnych
panstwa czy tez zmian zachodzacych w relacjach pomiedzy nimi takze administracja
publiczna doswiadcza glebokich przeobrazen.

Powierzenie wtadzy publicznej i powigzanie administracji publicznej z Unig Eu-
ropejska, a wiec z inna struktura niz panstwo, a przez nig z innymi panstwami czton-
kowskimi, jest czynnikiem sprawczym przemian administracji panstwowej w sferze
terytorialnego zakresu jej dzialania. W literaturze prawa administracyjnego UE istnieje
konsensus odnos$nie do charakteru wspotczesnej administracji Unii Europejskie;j. Jest to
administracja zintegrowana® (administracja wspolna, administracja kompozytowa, ad-
ministracja mieszana). Stosowana terminologia odzwierciedla tendencj¢ przemian i stu-
zy konceptualizacji nowych funkcjonalnych, instytucjonalnych i proceduralnych relacji
migdzy dwoma zasadniczymi elementami administracji UE: administracjg panstw czton-
kowskich i administracjg wtasng UE. Wyrazny kierunek rozwoju tej administracji pole-
ga na powigzaniu unijnej i krajowych administracji w procesie tworzenia i wykonywania
unijnych polityk i prawa. Dzieje si¢ tak pomimo tego, ze w unijnym prawie traktatowym
nie przewidziano wielu formalnych opcji implementowania prawa UE inaczej niz w se-
paracyjnej (dualnej) formule. Przedstawiony system administracyjny UE cechuje si¢
pluralizmem i relacyjnoscig charakterystycznymi dla dominujacego obecnie w UE mo-
delu federalizmu kooperacyjnego®. Zintegrowanie administracji publicznej uwidacznia
jeszcze wyrazniej jej immanentng ceche wskazywang przez doktryne, tzn. jej catoscio-
wos$¢, a zarazem roéznorodno$¢’. Trend taczenia i wspolnego kreowania oraz wykonywa-
nia zadan okres§lonych prawem administracyjnym UE i zeuropeizowanym prawem
krajowym nalezy uznac za wtasciwie nieunikniony, bo wpisany na trwale w istote ad-
ministracji publicznej. Synonimem zintegrowanej administracji publicznej jest europe;j-

ska przestrzen administracyjna.

3 Zob. N. Walker (ed.), Sovereignty in Transition, Hart Publishing, Oxford 2006; G. Kreijen, M. Brus,
J. Duursma, E. de Vos, J. Dugard (eds.), State, Sovereignty, and International Governance, Oxford Univer-
sity Press, Oxford 2002; P.L. Lindseth, Power and Legitimacy: Reconciling Europe and the Nation-State,
Oxford University Press, Oxford 2010.

4 J.A. Caporaso, Zmiany w porzqdku westfalskim: terytorium, wladze publiczne oraz suwerennosc,
,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2010, nr 2(10), s. 27.

5 Zob. H.C.H. Hofmann, A.H. Tirk, Conclusions: Europe’s integrated administration, [w:] eidem
(eds.), EU Administrative Governance, Edward Elgar Publishing, Cheltenham, UK—Northampton, MA,
USA 20006, s. 582; E. Schmidt-ABmann, Introduction: European Composite Administration and the Role of
European Administrative Law, [w:] O. Jansen, B. Schondorf-Haubold (eds.), The European Composite Ad-
ministration, Intersentia, Cambridge 2011, s. 1-22.

6 R. Schiitze, From Dual to Cooperative Federalism. The Changing Structure of European Law, Ox-
ford University Press, Oxford 2009.

7 P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Kolonia Limited, Wroctaw
2013, s. 33 i cyt. literatura.
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Zadaniem pracy jest w szczeg6lno$ci ustalenie istoty, zakresu i skutkow zmian
w obszarze terytorialno$ci administracji publicznej, dla ktérych ramy prawne i teryto-
rialne stanowi europejska przestrzen prawna. Koncepcja przestrzeni prawnej stuzy celom
poznawczym jako pojecie-narzedzie. F. Longchamps de Bérier w pojeciu przestrzeni
prawnej ujmowat ,,[...] og6t swiadomych zachowan sie ludzi wzajem wobec siebie pod
wzgledem prawa, a wiec wzietych pod uwage pod tym jednym wzgledem™®. Europejska
przestrzen prawna ma dwa podstawowe znaczenia przestrzeni: wymiar prawny i wymiar
terytorialny. Prawda jest, ze terytorialny i prawny aspekt europejskiej przestrzeni pozo-
stajg w do$¢ skomplikowanych relacjach, dlatego trudno jednoznacznie wyodrebnié
i analizowa¢ jeden w oderwaniu od drugiego, co dla terytorialno$ci administracji pu-
blicznej ma krytyczne znaczenie. Przestrzen prawna odpowiada koncepcji ,,(europejskie-
go) prawa administracyjnego kooperacyjnego’ i modelowi kooperacyjnego wykonywa-
nia (realizowania) prawa UE. Pewne jest, ze gdy w prawie UE pojawia si¢ okreslenie
,»obszar” lub ,,przestrzen”, mamy do czynienia z intensywng europeizacjg prawa krajo-
wego 1 intensywng wspotpracg UE i panstw w procesie wykonywania prawa UE. A. von
Bogdandy podkresla przy tym, ze zaleta uzywania pojgcia przestrzeni jest uwzglednie-
nie — obok jednostronnego i wertykalnego oddziatywania prawa UE na prawo krajowe
— rowniez oddzialtywania bottom-top i horyzontalnego'®. W ten sposob koncepcja prze-
strzeni prawnej najpetniej odpowiada ponadnarodowemu i transgranicznemu charakte-
rowi prawa administracyjnego UE i unijnej administracji zintegrowanej. Postugiwanie
si¢ tym pojeciem-narzgdziem pozwala zatem uwzgledni¢ wszystkie typy oddziatywania
i relacji migdzy prawem UE a prawem (wewnetrznym) panstw oraz wzorzec integracji
europejskiej uzupetniajacy integracje przez prawo, tj. ,,organizowanie wykonywania
wladzy publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej”!".

Europejska przestrzen ma takze wymiar terytorialny. Postugiwanie si¢ metafora
przestrzeni w tym przypadku to wybor metodologiczny, ale tez pewna konieczno$¢,
poniewaz Unia Europejska nie ma wlasnego terytorium. ,,Terytorium Unii Europejskiej”
jest pewng fikcja polityczno-prawnag!?. Uzycie metafory przestrzeni zamiast pojecia te-

rytorium ma tez wskazywac¢ na jedno$¢ (spojnosc¢) terytorialna, ustali¢c wyrazne

8 F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego,
Seria A Nr 129, Wroctaw 1968, s. 41. Zob. takze Franciszek Longchamps de Bérier: Pisma wybrane z lat
1934-1970, wybor 1 wstep Z. Kmieciak, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 389.

? R. Grzeszczak, Towards a European Administrative Space, “University of Warsaw Journal of Com-
parative Law” 2014, vol. 1, iss. 1, s. 23.

10°A. von Bogdandy, The Idea of European Public Law Today, [w:] A. von Bogdandy, P.M. Huber,
S. Cassese, (eds.), The Max Planck Handbooks in European Public Law. The Administrative State, Oxford
University Press, Oxford 2017, s. 19.

W Ibidem, s. 16.

12 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, C.H. Beck, Warszawa
2000, s. 317.
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wspolne granice i wprowadzi¢ konkretne rozroéznienie migdzy tym, co wewnetrzne, a co
zewnetrzne. Metafora przestrzeni w przypadku terytorium jest $wiadoma alternatywa
dla potaczonych terytoriow panstw cztonkowskich UE i innych panstw uczestniczgcych
w realizacji polityk i prawa UE.

Pojmowanie administracji publicznej wytacznie przez jej $cisty zwiazek z panstwem
1 prawem krajowym (panstwowym) jest nicaktualne. Powstaje zatem pytanie o trwato$¢
zwigzku administracji publicznej z terytorium panstwa, ktora to relacja jawila si¢ jako
oczywista i nienaruszalna. Podstawowa tezg badawcza rozprawy jest twierdzenie o zmia-
nie paradygmatu terytorialno$ci administracji publicznej w europejskiej przestrzeni
prawnej, ktora nastapita w zwigzku z rozwojem zintegrowanej administracji UE. Wpro-
wadzenie przez prawo administracyjne UE kooperacyjnego modelu wykonywania tego
prawa wptywa na terytorialng jurysdykcje organdéw administracyjnych panstw czton-
kowskich. Zmiany zachodzgce w relacji: administracja publiczna, prawo administracyj-
ne i terytorium, majg zwigzek z transgraniczng wspotpraca administracyjng, ktéra po-
zwala urzeczywistnia¢ swobody europejskich przestrzeni ,,bez granic wewnetrznych”
gwarantowane obywatelom UE, przyczyniajac si¢ jednoczesnie do otwarcia terytorium
panstwa na dziatalno$¢ podmiotow administracji pozapanstwowej i administracji pu-
blicznej innych panstw cztonkowskich.

Wyrazeniu zmiany paradygmatu terytorialnosci administracji publicznej w euro-
pejskiej przestrzeni prawnej — i jest to druga teza badawcza — stuzy pojecie deterytoria-
lizacji administracji publicznej. Nie bedac pojeciem prawnym, pojecie deterytorializacji
weszlo do terminologii prawniczej o politologicznej konotacji. Jak wiele innych procesow
odnoszacych sie do administracji publicznej rowniez zmiany w zakresie terytorialnosci
stanowig znaczne wyzwanie dla katalogu poje¢ klasycznego prawa administracyjnego.
Wicgkszos¢ tradycyjnych poje¢ byta przypisana do organizacji panstwowej. Doktryna
prawa stara si¢ jednak dotrzymac tempa zmianom w otaczajacej rzeczywistosci, a w no-
wych koncepcjach suwerennosci czy terytorialnosci, inspirowanych ustaleniami poczy-
nionymi przez przedstawicieli innych nauk spotecznych, mozemy dostrzec sprawczy
mechanizm kreowania kooperacyjnego modelu administracji publicznej w UE, okresla-
nego jako europejska przestrzen administracyjna. Pojecie deterytorializacji jest zatem
propozycja pojecia-narzedzia do adekwatnego opisu pewnego rodzaju wspotpracy i jej
skutkow, z uwzglednieniem publicznego charakteru podmiotow i ich dziatalnosci.

Udowodnienie tez badawczych wymaga przeprowadzenia badan w dwoch obsza-
rach: normatywnym i doktrynalnym. Zatozony cel pracy i postawione tezy badawcze
determinujg wybor metod badawczych. Ztozono$¢ zagadnien sktadajgcych si¢ na tery-
torialny aspekt funkcjonowania administracji publicznej w europejskiej przestrzeni

prawnej wymaga zastosowania kilku metod badawczych. Na pierwszy plan jako metoda
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wiodaca wysuwa si¢ metoda dogmatycznoprawna pozwalajaca na zbieranie, systematy-
zowanie i interpretacje obowiazujgcego prawa. Zréznicowany i ztozony charakter zrodet
wspolczesnego prawa administracyjnego oraz przyjety cel i zatozenia monografii spra-
wiaja, ze badania prowadzone sg na gruncie prawa migdzynarodowego publicznego,
prawa Unii Europejskiej oraz prawa krajowego: konstytucyjnego, administracyjnego
1 w waskim zakresie karnego. Terytorialno$¢, w tym terytorialno$¢ administracji pu-
blicznej, jest wspolnym tematem badawczym tych galezi prawa i towarzyszacej im re-
fleksji naukowej. Taka perspektywa badawcza oznacza, ze badania wykraczaja poza
nauke prawa administracyjnego, ktoérego zresztg zakresu nie da si¢ wytyczy¢é w sposob
absolutny i wylaczny. J. Zimmermann pisze: ,,Jasno$¢ danego podziatu prawa jest zawsze
konieczna, cho¢ nigdy nie jest osiggalna w pelni — zawsze jest wzgledna, skoro kazdy
wyodrebniony segment tgczy si¢ z innym «od géry» poprzez jednos¢ catego systemu,
a takze poprzez wspoélne elementy normatywne — w tym Konstytucje, zasady ogdlne
prawa i prawo europejskie””. Terytorialno$¢ administracji publicznej bedzie badana
zatem jako przedmiot, dla ktorego punktem odniesienia jest system ujety w rozprawie
jako europejska przestrzen administracyjna'. Oznacza to korzystanie w procesie badaw-
czym z metody strukturalnej, ktéra realizuje postulat integracji wewnetrznej nauk praw-
nych'®. Uwzglednienie, obok doktryny prawa administracyjnego, refleksji prawnej wy-
pracowanej przez nauke prawa migdzynarodowego publicznego, prawa unijnego i prawa
konstytucyjnego oraz w wezszym zakresie prawa karnego, pozwala na uzyskanie calo-
Sciowego obrazu terytorialno$ci administracji publicznej, zawierajacego punkt wyjscia,
proces przemian i jego efekt. Rownie doniosta rol¢ w analizie i opisie terytorialnosci
administracji publicznej oraz ustalenia istoty, zakresu i skutkéw zmian w tym obszarze
terytorialno$ci odgrywa metoda badan integracyjnych w wymiarze zewnetrznym — w ra-
mach innych nauk spotecznych. Z. Ziembinski wskazywal, ze ,,w problematyce nauk
prawnych zbiegajg si¢ elementy charakterystyczne dla nauk bardzo réznego typu obok
elementdw w znacznym stopniu swoistych tylko dla prawoznawstwa, a problematyka
badan nad zjawiskami prawnymi w réznych ich aspektach wymaga nawigzywania do
dorobku nauk bardzo r6znego typu. To wlasnie bogactwo i réznorodno$¢ problematyki
nauk prawnych sktania do zwrocenia uwagi na doniosto$¢ nalezytej integracji nauk

13 J. Zimmermann, Wstep, [w:] idem (red.), Integralnos¢ prawa administracyjnego. Perspektywa pol-
ska, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 10 i n. Zob. tez P. Wszolek, Istota i ,,rodzaje” integralnosci pol-
skiego prawa administracyjnego, [w:] J. Zimmermann (red.), Integralnos¢ prawa...,s. 17 in.

14 System jest zbiorem elementdw, ktore go tworza, charakteryzuje si¢ tworczg interakcja elementow
w ramach cato$ci, ktora moze by¢ zidentyfikowana jako posiadajaca granice, a tym samym niezalezna (odrgb-
na), M. Van Hoecke, Methodology of Comparative Research, “Law and Method” June 2015, s. 11 i cyt. literatu-
ra, http://www.lawandmethod.nl/tijdschrift/lawandmethod/2015/12/RENM-D-14-00001 [dostep 29.11.2021].

15 Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 72-73. Zob. tez W. Jaki-
mowicz, O potrzebie integracji nauk administracyjnych, [w:] J. Korczak (red.), Uktad administracji publicz-
nej, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, LEX.
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prawnych z innymi naukami (integracja zewngtrzna), jak i nalezytej integracji pomiedzy
poszczegolnymi naukami prawnymi réznego rodzaju (integracja wewnetrzna nauk praw-
nych)”'®, Metoda integracyjna umozliwia zastosowanie podejscia transdyscyplinarnego'.
W przypadku administracji publicznej korzystanie w niezbednym zakresie z wiedzy
nalezacej do europeistyki, stosunkow migdzynarodowych czy politologii, poprzez inte-
gracje uje¢ z innych dyscyplin w analizie prawnej, pozwala na uwzglednienie szerszego
kontekstu przemian prawa i przemyslenie obowiazujacych zasad. Ta metoda jest wioda-
ca, jesli chodzi o wykazanie drugiej tezy badawczej, czyli zakorzenienia na gruncie
prawa pojecia deterytorializacji administracji publiczne;.

Badaniu oddziatywania na siebie porzadkow prawnych pochodzacych od réznych
prawodawcow, a takze wspotistnienia rdznych porzadkow prawnych w panstwie, stuzy
metoda komparatystyczna. Trudno o zgodno$¢, jesli chodzi o dominujacy obecnie przed-
miot i model badan prawnoporownawczych. Rozne zakresy komparatystyki prawnicze;j
wspotistnieja obok siebie i sa rownoprawne'®. Jedna z mozliwych, akceptowalnych
plaszczyzn badan poréwnawczych w warunkach europeizacji prawa to analiza tresci
roznych porzadkéw prawnych w panstwie sktadajacych si¢ na jego corpus iuris. Ponad-
to metoda komparatystyczna pozwala bada¢ wspotistnienie regulacji prawnych panstw
europejskich w kontekscie integracji jako procesu i efektu oraz okresli¢ cele, zrodta i ramy
samego systemu regionalnego'’.

Postuzenie si¢ dodatkowo metoda historyczng ma za zadanie ukazanie motywow,
etapow 1 kierunkdéw rozwoju prawa regulujgcego wspotczesng administracje publiczng
w zakresie jej terytorialnosci.

Zarysowany cel badawczy i tezy badawcze pracy oraz przyjete metody zdetermi-
nowaly zakres i uktad niniejszej rozprawy. Sklada si¢ ona ze wstepu, sze$ciu rozdziatow

1 zakonczenia.

16 Z. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 72-73.

17 Zob. A. Chrisidu-Budnik, Od biurokracji do New Public Governance. Perspektywa izomorfizmu
instytucjonalnego, Wroctaw 2019, s. 13-15.

18 P. Wszolek, O metodach badawczych stosowanych w nauce prawa administracyjnego dla poznania
prawa jako wypowiedzi normatywnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 7-8, s. 9-43, LEX. Zob. tez.
M. Bussani, U. Mattei, Diapositives versus movies — the inner dynamics of the law and its comparative ac-
count, [w:] eidem (eds.), The Cambridge Companion to Comparative Law, Cambridge University Press,
New York 2012, s. 3 in.

19]. Jezewski, Poréwnawcze badania prawa a europeizacja prawa administracyjnego, [w:] Z. Janku,
Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja polskiego prawa administracyj-
nego, Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 53. Zob. tez L. Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwan jednost-
ki jako zasada ogdlna europejskiego prawa administracyjnego, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna
Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw
2018, s. 17-23, https://www.bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/publication/94900/edition/89410/content [dostep
1.12.2021].
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Rozdziat pierwszy monografii jest poswigcony wyjasnieniu poje¢ administracji
publicznej i prawa administracyjnego w warunkach europeizacji prawa. Uaktualniona
definicja administracji publicznej uwzglgdniajgca istnienie administracji pozapanstwowej
jest punktem wyjscia dla rozwazan o systemie administracyjnym UE oraz o jego wita-
sciwosciach. W pierwszym rozdziale konieczne bylo przedstawienie takze zaktualizo-
wanego pojecia prawa administracyjnego. Pojecie to uwzglednia ceche multicentrycz-
nosci systemu prawa panstwa cztonkowskiego UE. Nowym czynnikiem okreslajacym
zakres (granice) i tre$¢ prawa administracyjnego jest obowiazywanie prawa administra-
cyjnego UE. Jednolite (przynajmniej czg¢Sciowo) regulacje z zakresu prawa administra-
cyjnego we wszystkich panstwach cztonkowskich UE stanowig podstawy wyjscia admi-
nistracji publicznej poza terytorialne ograniczenia wynikajace z zakresu obowigzywania
prawa krajowego. Za gldwne cechy prawa administracyjnego UE, ktore przyczynily si¢
do specyficznego dla UE kooperacyjnego modelu wykonywania wtadzy publicznej,
majgcego takze swoj wymiar terytorialny, uznano ponadnarodowos¢ i transgraniczno$é
prawa administracyjnego UE.

Rozwazania prowadzone w rozdziale pierwszym dotycza takze pojecia europejskiej
przestrzeni prawnej i jednej z jej postaci — europejskiej przestrzeni administracyjne;j,
bedacej synonimem administracji zintegrowanej. Konieczno$¢ rozpoczecia konceptu-
alizacji deterytorializacji administracji publicznej od przedstawienia tych fundamental-
nych poje¢¢ i odzwierciedlenia w ich nowych definicjach zmian zachodzacych w admi-
nistracji publicznej wynika z jednego zasadniczego powodu. Europejska przestrzen
prawna stanowi ramy terytorialne i prawne: substancjonalne, instytucjonalne i procedu-
ralne, dla przemian administracji panstwowej, co odnosi si¢ takze do sfery terytorialne-
go zakresu jej dzialania. Mozna sadzi¢, ze bez rozwoju zintegrowanej administracji
publicznej problem terytorialnos$ci na gruncie prawa administracyjnego nie zyskatby
nowego, szczegdlnego znaczenia.

Watek zintegrowanej administracji UE jest kontynuowany w rozdziale drugim.
Rozw¢j tego modelu administracji publicznej zapoczatkowany w latach 90. ubiegtego
wieku ma dynamiczny charakter. Swiadcza o tym poziom zaawansowania i formy ko-
operacyjnego wykonywania prawa UE w obszarze wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwos$ci. Zmiany legislacyjne powodowane rozszerzeniem zakresu kompetencji UE na
dziedziny dotychczas zastrzezone do wylacznej kompetencji panstw cztonkowskich,
motywowane czgsto dodatkowo sytuacjami kryzysowymi, sprawity, ze za dominujacy
model unijnego administracyjnego governance w tym wymiarze europejskiej przestrze-
ni prawnej mozna uznaé federalizm kooperacyjny. Wprawdzie administracja panstw
cztonkowskich nadal odgrywa kluczowa rolg w procesie implementacji prawa UE, to

jednak instytucje (Rada i Komisja), a zwtaszcza organy UE (zdecentralizowane agencje),
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coraz wyrazniej zaznaczajg swojg w nim obecnos¢, nawet bez formalnej zmiany nomi-
nalnego mandatu.

Rozwazania na temat zintegrowanej administracji unijnej rozpoczyna przedsta-
wienie systemu hotspot. Jest to innowacyjna forma wspotpracy panstw cztonkowskich
i zdecentralizowanych agencji europejskich. Jej specyfika jest wielowymiarowa wspot-
praca administracyjna: wspdtpraca panstw cztonkowskich z agencjami i Komisja, wspot-
praca horyzontalna migdzy panstwami cztonkowskimi oraz — co stanowi pewng nowos¢
— wspotpraca miedzyagencyjna. To jednak nie wyczerpuje charakterystyki systemu
hotspot, poniewaz w rozwoju zintegrowanej administracji publicznej, wskutek przydania
agencjom europejskim kompetencji wykonawczych (do podejmowania dziatalnosci
operacyjnej), do kooperacyjnego elementu struktury i funkcjonowania administracji UE
dolaczyt element terytorialny. Oznacza on w przypadku opisanego systemu wyznaczenie
specjalnego obszaru, bedacego czescig terytorium panstwa cztonkowskiego, objetego
kompetencja zintegrowanej administracji publicznej UE.

Dalsze analizy dotyczace zintegrowanej administracji publicznej prowadzone
w rozdziale drugim dotycza trzech zdecentralizowanych agencji europejskich zaanga-
zowanych operacyjnie w system /otspot. Chodzi o Europejska Agencje Strazy Granicz-
nej i Przybrzeznej (Frontex), Europejski Urzad Wsparcia w Dziedzinie Azylu (zmierza-
jacy w kierunku wzmocnionej kompetencyjnie, z wigkszym potencjatem operacyjnym
Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu) i Agencjg¢ Unii Europejskiej ds. Wspotpracy Orga-
néw Scigania (Europol). Przedstawienie przyktadow administracji zintegrowanej naste-
puje z trzech perspektyw: funkcjonalnej, organizacyjnej i proceduralnej. Najwiecej
miejsca zajmujg rozwazania o kolejnej znaczacej innowacji w rozwoju zintegrowanej
administracji unijnej, ktora jest Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna. Pod wzgledem
organizacyjnym stanowi ona ztozong (taczong) unijno-panstwows strukture realizujaca
wspolny cel polityki Unii w dziedzinie zarzadzania granicami zewnetrznymi, tj. opra-
cowanie i wdrozenie europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami na poziomie
krajowym i unijnym. Agencje, o ktéorych mowa w tym rozdziale, tworza takze ramy
instytucjonalne dla wspdlnych zespotow — form wspotpracy transgranicznej analizowa-
nych szczegotowo w rozdziale pigtym.

Rozdzial trzeci nosi pojemny tytut Administracja i terytorium. W istocie dzieli si¢
na dwie czesci, z ktorych pierwsza obejmuje rozwazania odnoszace si¢ do zasady tery-
torialno$ci administracji publicznej w uj¢ciu tradycyjnym, a druga dotyczy zasady tery-
torialno$ci administracji publicznej w UE. Konieczne jest takze w tym przypadku roz-
réznienie administracji publicznej na administracj¢ wtasng UE, ktora ma przede
wszystkim charakter funkcjonalny, i administracj¢ panstw cztonkowskich, zbudowana

na podstawie kryterium terytorialnego (terytorium panstwa). Ponowne przyjecie jako
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narzedzia badawczego pojecia europejskiej przestrzeni prawnej (gtéwnie w wymiarze
terytorialnym) narzuca szersza perspektywe badania terytorialno$ci administracji pu-
blicznej. Oznacza koniecznos$¢ uwzglgdnienia istnienia zagranicy: organizacji ponadna-
rodowej i innych panstw oraz ich organéw administracyjnych. W ujeciu tradycyjnym
pojecie terytorialnosci administracji publicznej nawigzuje do terytorium panstwa i wia-
ze si¢ z takimi pojeciami jak: suwerenno$¢ panstwa, zwierzchnictwo terytorialne, jurys-
dykcja (terytorialna i ekstraterytorialna) oraz kompetencja. W ramach europejskiej
przestrzeni prawnej, rozumianej w tym rozdziale nie tylko jako ztozona przestrzen
sktadajaca si¢ z roznych podmiotéw administracji i ich wzajemnych interakcji, ale takze
jako niestate ,,terytorium UE”, paradygmat terytorialnosci administracji publicznej ule-
ga zmianie. Ontologi¢ terytorialnosci uzupetniaja nowe pojecia, takie jak ponadnarodo-
wos¢ (ponadpanstwowosc€) i transgranicznosé (transterytorialnosé, transnarodowosc).
Klasyczne koncepcje podlegaja ponownemu definiowaniu, umozliwiajagcemu zrozumie-
nie i wspotistnienie nowych. Istotng rolg ogrywaja granice panstw cztonkowskich i ich
funkcja w integracyjnej organizacji, ktore to zagadnienie jest takze analizowane w tym
rozdziale. Przyjete w doktrynie prawa UE pojecia ,,dzielonej suwerennosci” i ,,wspolno-
towej zasady terytorialno$ci” dla opisu fenomenu wspolnego wykonywania administra-
cji publicznej (czy szerzej wladzy publicznej) wskazuja na zmiany w zakresie jurysdyk-
cji panstwa cztonkowskiego UE, w tym takze jurysdykcji wykonawczej i egzekucyjne;j.
Co do zasady — ograniczona do terytorium panstwa — w europejskiej przestrzeni prawnej
ulega terytorialnemu rozszerzeniu na terytoria innych panstw cztonkowskich. Kontekst
zintegrowanej administracji UE dodatkowo wskazuje, ze krajowe organy administracji
publicznej moga tez podejmowaé dziatania w imieniu i na rachunek innego panstwa
cztonkowskiego, wykonujac unijne normy prawne jako cze¢s¢ unijnej administracji.
Pojecie deterytorializacji zostato przyblizone w rozdziale czwartym. Pierwsze
koncepcje deterytorializacji zostaty sformutowane przez politologdw i znawcow stosun-
kow migdzynarodowych na tle procesow globalizacyjnych. Stan ,,podzielonej terytorial-
nosci” w miejsce rozlacznej, wzajemnie si¢ wykluczajacej i statej terytorialnosci czy tez
proces tworzenia struktur wladzy niepokrywajacych si¢ z granicami geograficznymi
terytoriow panstw, to desygnaty pojecia deterytorializacji. W naukach prawnych kon-
ceptualizowanie deterytorializacji jest mniej powszechne i napotyka wigksze przeszko-
dy, co nie znaczy, ze nie ma prob ujgcia zjawiska w ramy prawne. Prymarnym czynnikiem
prawnej deterytorializacji jest przetamanie binarnego podziatu na ,,zewngtrzne” i ,,we-
wnetrzne”, charakterystycznego dla wspolczesnej terytorialnosci: wewnetrzne funkcje
panstwa realizowane na podstawie prawa krajowego i funkcje zagraniczne wypelniane
w ramach realizowania norm mi¢dzynarodowego prawa publicznego; panstwowe i po-

zapanstwowe podmioty wladzy; terytorium panstwa i terytoria obce, prawo krajowe
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i prawo migdzynarodowe. Ponadnarodowo$¢ prawa UE okazata si¢ w tym wzgledzie
szczegolnie istotna, stad koncepcja deterytorializacji ma takze kontekst integracji euro-
pejskiej. Pojecie deterytorializacji jest analizowane na gruncie prawa migdzynarodowe-
go publicznego, gdzie oznacza zerwanie wigzi miedzy wladza publiczng ustanawiajaca
prawo a okre$lonym terytorium. Kontekstem analizy zjawiska jest zmieniajaca si¢ rola
terytorialno$ci w prawie i zastgpienie terytorialnych granic granicami funkcjonalnymi,
ktore redefiniujg rozne sfery aktywnosci wedtug przedmiotu dziatalnosci. W rozdziale
zostaly omowione takze inne czynniki deterytorializacji prawa (w prawie). Pojgcie jest
analizowane rowniez w literaturze prawa (administracyjnego) UE. W og6élnym ujeciu
okresla sposob (model) sprawowania witadzy publicznej w UE, ktory jest oparty na
»dzielonej suwerennosci”, a zatem wigze si¢ z europejska przestrzenig prawng (admini-
stracyjng) przez model zintegrowanej administracji UE. Istotne jest rowniez to, ze na
gruncie prawa UE deterytorializacja jest procesem, ktory obejmuje zarowno wiadze
regulacyjna, jak 1 administracj¢ publiczna (wladz¢ wykonawcza).

Rozdziatl piaty jest po§wiecony deterytorializacji administracji publicznej. Poza
propozycja definicji deterytorializacji administracji publicznej w ujeciu dynamicznym
i statycznym, zawiera takze ustalenia dotyczace pojgcia i rodzajow wspotpracy admini-
stracyjnej w UE, bedacej istotg zintegrowanej administracji publicznej i kooperacyjnego
modelu wykonywania prawa UE. Druga cz¢s$¢ tego rozdziatu ma charakter dogmatycz-
noprawny. Jej tres¢ wypelniajg przyktady administracyjnej wspotpracy transgranicznej
uregulowanej w prawie administracyjnym UE, ktora charakteryzuje proces deterytoria-
lizacji administracji publicznej. Z perspektywy zwierzchnosci terytorialnej panstwa sa
to postacie wspotpracy zdecydowanie ,,inwazyjne”, poniewaz przelamujg terytorialne
ograniczenia naktadane na administracje publiczng przez prawo jurysdykcji. Dostepne
formy (narzg¢dzia) transgranicznej wspotpracy to delegowanie (wymiana) oficeréw tacz-
nikowych, obecnos¢ w urzegdzie i udziat w postgpowaniu administracyjnym prowadzo-
nym przez organ innego panstwa czlonkowskiego, inspekcje, poscig transgraniczny lub
nadzor transgraniczny, wspolne patrole, wspolne operacje czy w koncu wspodlne zespo-
ly. Istotne w tym wzgledzie sg relacje (interakcje) migdzy poziomami unijnego gover-
nance opartymi na réznych parametrach: funkcji w przypadku administracji wtasnej UE
i terytorium w przypadku administracji panstwowe;.

Ostatni, szosty rozdziat jest swoistg syntezg relacji terytorialnosci i deterytoriali-
zacji administracji publicznej ujetych przez pryzmat zasad ogolnych prawa UE. Dzigki
temu mozliwe stato si¢ wyodrebnienie paradygmatycznego podtoza deterytorializacji
administracji publicznej. Wybrane zasady stanowia prawne uwarunkowania deteryto-
rializacji administracji publicznej, legitymizacj¢ (walidacje) tego procesu oraz wyzna-

czaja jego granice. Poniewaz jest to proces odbywajacy si¢ na podstawie prawa
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administracyjnego UE, badany z wykorzystaniem koncepcji europejskiej przestrzeni
prawnej, wybor sprowadza si¢ przede wszystkim do formalnego katalogu zasad zalicza-
nych do zasad porzadku prawnego UE.

Rozpraweg zamyka zakonczenie zawierajace wnioski z przeprowadzonych badan.

Monografia uwzglednia stan prawny na 30 czerwca 2021 r.

*xx

Serdeczne podzigkowania sktadam pani prof. Ewie Pierzchale z Uniwersytetu
Opolskiego i panu prof. Robertowi Suwajowi z Politechniki Warszawskiej za cenne
1 zyczliwe uwagi krytyczne zawarte w recenzjach wydawniczych niniejszej ksigzki oraz
pani mgr Aleksandrze Dorywale za nieoceniong pomoc redakcyjng i piecz¢ nad przygo-
towaniem ksiazki do druku.

Wyrazy szczegblnej wdziecznosci kieruje do moich Przyjaciot z Zaktadu Porow-
nawczej Administracji Publicznej w Instytucie Nauk Administracyjnych Wydziatu
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, na ktorych madrose,

zyczliwe wsparcie i zrozumienie zawsze moglam liczy¢.

23






Rozdziat |

Administracja publiczna i prawo administracyjne
w Unii Europejskiej i jej panstwach cztonkowskich
— podstawowe zagadnienia

1. Pojecie administracji publicznej

1.1. Aktualizacja pojecia

Wielos¢ i zroznicowany charakter doktrynalnych definicji administracji publiczne;j
oddaja jej ztozono$¢ oraz dowodza zmiennosci i kontekstowosci, wlaczajac w to istote
administracji publicznej®. Zatem, jak pisze J. Supernat, zmienno$¢ (w ciaglosci) jest
jedna z cech (wspotczesnego) panstwa administracyjnego i jego administracji publicznej?'.
Podobnie rzecz ma si¢ z prawem administracyjnym. Z. Duniewska podkresla, ze ,,musi
ono by¢ postrzegane w perspektywie jego uwarunkowan i nieustajacych przeobrazen,
co nie zmienia faktu, ze przy «ptynnymy» prawie trwalos¢ wielu odnoszacych si¢ do
niego twierdzen pozostaje niewzruszona. Prawo to nie jest — i nie moze by¢ — stworzone
raz na zawsze . P. Lisowski zauwaza, ze ,.konstatowanie tak motywowanej dynamiki

zmian jest [...] ponadczasowym toposem doktrynalnym”?. Zwigzek administracji

20°J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] idem (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw
2010, s. 8. O ciaglej zmianie towarzyszacej administracji publicznej pisze Z. Niewiadomski, przyjmujac to
jako punkt wyjscia do rozwazan o istocie administracji publicznej, Z. Niewiadomski, Pojecie administracji
publicznej, [w:] Z. Duniewska et al., Instytucje prawa administracyjnego, System Prawa Administracyjnego,
t. 1, R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.), wyd. 2, C.H. Beck, Warszawa 2015, Legalis, nb 2-4, 35.

21 J. Supernat, Panstwo administracyjne, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 3978, ,,Przeglad Pra-
wa 1 Administracji” 2020, t. CXX, cz. 1, s. 575-585. Autor zauwaza, ze termin ,,panstwo administracyjne”
jest w Polsce raczej nieznany i nieuzywany w kregach teoretykow i praktykow administracji. Wprowadzajac
termin do stownika administratywistow, J. Supernat formutuje jednoczesnie modelowe znaczenie terminu
,,panstwo administracyjne”.

22 7. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, [w:] Z. Duniewska et al., Instytucje prawa
administracyjnego, System..., nb 1.

2 P. Lisowski, Miedzy niepomijalnosciq administracji publicznej a deadministrowaniem, [w:] T. Ko-
cowski, J. Korczak, P. Lisowski (red.), Niepomijalnos¢ administracji publicznej, Acta Universitatis Wrati-
slaviensis No. 4001, ,,Prawo” 2020, t. CCCXXXI, s. 188. Zob. takze J. Jezewski, Wartos¢ poznawcza
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publicznej z prawem* w sposob nieunikniony wskazuje, ze administracja publiczna
zmienia si¢, bo zmienne sg tre$¢, zakres i granice prawa administracyjnego, ktore jest
podstawa jej dziatania. Przeobrazenia zachodzg takze w sferze podmiotow posiadajacych
kompetencje do ustanawiania i stosowania prawa. Wspolczesne prawo administracyjne
jest tworzone i stosowane w nowym kontekscie ustrojowym i proceduralnym, co powo-
duje, ze moze nie tyle w obszarze prawnego, ile panstwowego charakteru administracji
publicznej zachodza niecodwracalne juz chyba zmiany. Panstwocentryczna perspektywa
przyzwyczaita prawnikow do pojmowania administracji publicznej przez jej Scisty zwia-
zek z panstwem? i prawem krajowym (panstwowym). Zgodnie z tradycyjnym pogladem
prawo administracyjne jest gat¢zig prawa publicznego opartego na konstytucji jako
zrodle najwyzszego prawa w panstwie?s. Zwiazek panstwa, prawa i administracji pu-

blicznej uwaza si¢ za oczywisty i dlatego tez ,,panstwowe” podejscie do administracji

dawnych poglgdow nauki prawa administracyjnego w projekcji wspotczesnego sposobu myslenia,
[w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Lex a Wolters Kluwer business, Warsza-
wa 2015,s.1351n.

2% Z. Niewiadomski o zwiazku administracji i prawa pisze nastgpujaco: ,,Administracja publiczna ist-
nieje tylko w takim zakresie, w jakim jest stanowiona przez prawo”, idem, Pojecie administracji. .., nb 98.
Z perspektywy nauki administracji zob. R. Kusiak-Winter, Kilka uwag na temat zwigzkow panstwa, prawa
i administracji, [w:] J. Korczak (red.), Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji
80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna
Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw
2018, s. 251-257, https://www.bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/publication/95307/edition/89600/content [do-
step 13.11.2020]. Autorka pisze, ze wiele rozmaitych uwarunkowan determinuje rzeczywiste funkcjonowa-
nie wspoétczesnej administracji publicznej, wsrdd nich jurydyzacja administracji publicznej ma zasadnicze
znaczenie. Zob. takze monografi¢ autorki eadem, Odpowiedzialnosé¢ administracji publicznej. Struktura
odpowiedzialnosci z perspektywy determinantow prawnych, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna
Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw
2019, w szczegdlnosci rozdziat 11 poswigcony jurydyzacji, https://www.bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/publi-
cation/101621/edition/94801/content [dostep 13.11.2020].

% S. Cassese stwierdza, ze tam, gdzie jest panstwo, tam jest system administracyjny, i vice versa, idem,
The Administrative State in Europe, [w:] A. von Bogdandy, P.M. Huber, S. Cassese (eds.), The Max Planck
Handbooks in European Public Law. The Administrative State, vol. 1, Oxford University Press, Oxford
2017, s. 58.

% Zwiazki prawa administracyjnego z prawem konstytucyjnym to przedmiot licznych opracowan
pochodzacych z réznych okreséw. Zwigzki te sa niekwestionowane. A. Czlowiekowska rozpatruje relacje
mi¢dzy prawem konstytucyjnym a prawem administracyjnym z perspektywy zewngtrznej (ustalenie granic
i ewentualnie pogranicza migdzy galeziami) i wewnetrznej (ustalenie wptywu norm jednej dziedziny pra-
wa na druga). Zwiazki te sa wielowymiarowe i wielowatkowe. ,,Plaszczyzna zewngtrzna ukazuje dazenie
do zapewnienia integralnosci obu gatgzi. Ustalenie aktualnej «linii demarkacyjnej» musi by¢ kwestig przy-
jetej konwencji oraz potrzeb. Wewnetrzna perspektywa pokazuje oddziatywanie prawa konstytucyjnego na
prawo administracyjne w réznych postaciach, czy to jako zrédto wartosci chronionych, wyznacznik kie-
runkow regulacji, czy jako bezposrednie zrédto norm. Pokazuje rowniez kierunek odwrotny — oddziatywa-
nia prawa administracyjnego na prawo konstytucyjne. W obu kontekstach prawo konstytucyjne sensu
stricto mozna nawet uzna¢ za czynnik integrujacy prawo administracyjne, spajajacy szczegoélnie poprzez
warto$ci 1 zasady konstytucyjne”. J. Czlowiekowska, Prawo administracyjne a prawo konstytucyjne,
[w:]J. Zimmermann (red.), Integralnosc¢ prawa administracyjnego. Perspektywa polska, Wolters Kluwer,
Warszawa 2019, s. 205-206.
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publicznej jest dominujace w badaniach nad jej istota?’. Ograniczenie administracji do
panstwa przez wiele lat bylo przy tym w pelni uzasadnione, jako ze administracja (i prawo
administracyjne) czy — szerzej — wladza wykonawcza wytonita si¢ jako zjawisko panstwo-
we 1 w przestrzeni pozapanstwowej nie byto dla niej miejsca®®. To uzasadnienie stabnie
wobec procesow, ktore stanowig obecnie najistotniejsze mechanizmy sprawcze przeobrazen
w sferze ustroju, zadan i sposobow dziatania (procedur) administracji publiczne;.

Chodzi tu, po pierwsze, o identyfikowanie ,,wtadzy poza panstwami”? (authority
beyond states). Wtadza publiczna oznacza ,;upowaznienie dla okreslonego podmiotu do
jednostronnego stanowienia wigzacych norm postepowania oraz ich egzekwowania, w ra-
zie potrzeby za pomocg srodkow przymusu, w tym rowniez srodkéw przymusu fizyczne-
20”3, Postaciag wladzy publicznej jest wltadza panstwowa, lecz panstwo nie jest jedynym
mozliwym podmiotem wladzy publicznej. Koncepcja ,,wladzy poza panstwami”, dla ktd-
rej uzywa si¢ tez okreslen: ,,migdzynarodowej wtadzy publicznej” (international public
authority), ,wtadzy transnarodowej” (fransnational authority) lub ,,wtadzy stransnacjona-
lizowanej” (authority transnationalised)®, rozwijana jest od kilkunastu lat, niejako kon-
kurencyjnie do global governance, oryginalnie pomyslanego jako rzadzenie bez ,,wladzy”,
rzadzenie bez ,,rzadu” (w ramach koncepcji global administrative law*?). Koncepcja ta ma
interdyscyplinarny wymiar, czy raczej ma wiele wymiarow, przez co tez jest konstruowa-
na przy zastosowaniu réznych teorii i narzedzi badawczych®. Prawnicy, zwlaszcza przed-
stawiciele europejskiego prawa publicznego, zaproponowali koncepcje ,,migdzynarodowe;j
wladzy publicznej”, rozumianej jako ,,zdolno$¢ prawna do okreslania (determine) innych

i ograniczania ich wolnosci, tzn. jednostronnego ksztattowania ich sytuacji prawnej lub

27 ]. Supernat, Zalozenia nauki administracji Franciszka Longchampsa de Berier i administracja unij-
na, ,,Panstwo i Prawo” 2019, z. 5, s. 71, 73. Z. Niewiadomski podkresla, ze w tradycyjnym ujeciu admini-
stracja publiczna nie jest ani funkcja, ani strukturag pozapanstwowa. Cecha, ktora w szczegdlny sposob
charakteryzuje administracj¢ publiczna, jest jej sprawowanie w imieniu panstwa, idem, Pojecie administra-
¢ji...,nb 119, 139.

28 J. Supernat, Pojecie administracji publicznej — ,, panstwowe”, ,, powszechnie pojemne i ponadczaso-
we” oraz ,, pozapanstwowe”, [w:] J. Korczak (red.) Uklad administracji publicznej, Wolters Kluwer, War-
szawa 2020, LEX.

2 Tej problematyce zostal poswigcony m.in. specjalny numer czasopisma “Transnational Legal The-
ory” 2013, vol. 4, iss. 3, ze wstgpem A. von Bogdandy’ego, The Promise of Authority, s. 313-314.

30 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa organizacjom miedzynarodowym. Wybrane za-
gadnienia prawnokonstytucyjne, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2007, s. 104.

31 Zob. H. Enroth, The Concept of Authority Transnationalised, “Transnational Legal Theory” 2013,
vol. 4, iss. 3,s. 336 in.

320 rozwoju nauki globalnego prawa administracyjnego zob. L. Casini, Global Administrative Law
scholarship, [w:] S. Cassese (ed.), Research Handbook on Global Administrative Law, Edward Elgar Pub-
lishing, Cheltenham, UK—Northampton, MA, USA 2016, s. 548 i n.

33 O czterech roznych podejsciach pisza B. Peters i J.K. Schaffer, The Turn to Authority beyond States,
“Transnational Legal Theory” 2013, vol. 4, iss. 3,s. 315 in.
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faktycznej™**. Wtadza ta wykonywana jest przede wszystkim przez organizacje migdzy-
narodowe posiadajace podmiotowos¢ prawnomigdzynarodows, lecz nie wylgcznie®, na
podstawie kompetencji przekazanych im na mocy migdzynarodowego aktu witadz publicz-
nych (glownie panstw), w celu realizacji zadan o charakterze publicznym?®. Chociaz wladza
publiczna poza panstwami, zwlaszcza jej legitymacja, jest niekiedy kontestowana, to opcja
powrotu wylacznie do panstwa jest nieatrakcyjna i praktycznie nierealistyczna. Jednocze-
$nie w literaturze podkresla si¢, ze prawdziwie dojrzatej konstrukcji wiadzy, ktéra mogta-
by konkurowaé z panstwami, (jeszcze) nie ma®’.

Widoczne jest w konsekwencji takze uwolnienie administracji publicznej od wia-
zania jej wylacznie z panstwem i zwrot w kierunku administracji organizacji mi¢dzy-
narodowych i ponadnarodowych przejmujacych w okreslonym zakresie wiadze publicz-
ng. Administracja unijna (administracja UE) jest doskonatym i niekwestionowanym
przyktadem mozliwosci istnienia wtadzy wykonawczej (administracji) poza panstwem,
coraz czgséciej wyodrebnia si¢ takze administracje globalng. Obja¢ je mozna wspolnym
terminem administracji pozapanstwowej*®. Pod wieloma wzgledami administracja ta
r6zni si¢ znaczaco od administracji panstwowej, ale na trwate wpisuje si¢ w instytucjo-

nalny i funkcjonalny krajobraz integracji europejskiej oraz globalizacji.

34 M. Zielinski, Miedzynarodowe decyzje administracyjne, Uniwersytet Slaski, Katowice 2011, s. 242
i cyt. literatura. Podobnie wtadze publiczng rozumiejg autorzy monografii Al/locating Authority. Who Should
Do What in European and International Law?, Oxford University Press, Oxford—Portland, OR 2018. We
wstepie redaktorzy J. Mendes i I. Venzke pisza: ,,By exercise of public authority, we mean acts based on law
that have the capacity to impact the freedom of others”, J. Mendes, 1. Venzke, Introducing the Idea of Rela-
tive Authority, s. 1. Zob. takze 1. Venzke, J. Mendes, The Idea of Relative Authority in European and Inter-
national Law, “Journal of Constitutional Law” 2018, vol. 16, no. 1, s. 78. Dyskusja toczyla si¢ rowniez na
famach “German Law Journal”, zob. A. von Bogdandy, P. Dann, International Composite Administration:
Conceptualizing Multi-Level and Network Aspects in the Exercise of International Public Authority, “Ger-
man Law Journal” 2014, vol. 9, no. 1, Special Issue: Public Authority & International Institutions, Cross-cut-
ting Analyses, s. 2013-2039; zob. takze A. von Bogdandy, M. Goldmann, 1. Venzke, From Public Interna-
tional to International Public Law: Translating World Public Opinion into International Public Law,
“European Journal of International Law” 2017, no. 28, s. 115.

33 Tworey koncepcji migdzynarodowej wiadzy publicznej pisza o szerokim zakresie podmiotow.
A. von Bogdandy i pozostali badacze okre$laja podmiotowo migdzynarodowa wladze publiczng jako “any
kind of governance activity by international institutions, be it administrative or intergovernmental, which
determines subjects — individuals, private associations, enterprises, states, or other public institutions — and
influences their freedom by unilaterally shaping their legal or factual situation”, A. von Bogdandy, P. Dann,
M. Goldmann, Developing the Publicness of Public International Law: Towards a Legal Framework for
Global Governance Activities, [w:] A. von Bogdandy et al. (eds.), The Exercise of Public Authority by Inter-
national Institutions, Springer, Berlin-Heidelberg 2010, vol. 210, s. 5.

3¢ M. Zielinski, Migdzynarodowe decyzje..., s. 245 i cyt. literatura; A. von Bogdandy, P. Dann,
M. Goldmann, Developing the Publicness..., s. 5. Doktryna nie jest jednak zgodna co do tego, skad mi¢dzy-
narodowa wtadza pochodzi, zob. B. Peters, J.K. Schaffer, The Turn to Authority..., s. 320.

37 M. Kuijer, W. Werner, The Paradoxical Place of Territory in International Law, [w:] eidem (eds.),
The Changing Nature of Territoriality..., s. 15.

38 J. Supernat, Pojecie administracji publicznej ..., LEX.
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Po drugie, krajowa administracja publiczna podlega przeobrazeniom wskutek
europeizacji prawa administracyjnego®, co w rezultacie prowadzi do zjawiska europe-
izacji administracji publicznej. Pojecia te pozostajg w $cistym zwigzku z pojeciem i za-
kresem europejskiego prawa administracyjnego. Jego wieloznaczno$¢*® nakazuje spre-
cyzowanie, ze chodzi o prawo administracyjne Unii Europejskiej oraz jego bezposredni
i posredni wptyw na krajowe prawo administracyjne*. W systemie prawa okreslanym
jako multicentryczny administracja publiczna odnajduje swoje normy i punkt odniesienia

w szerszej plaszczyznie regionalnej (europejskiej) i po czgsécei takze globalnej*. Inaczej

3 W pismiennictwie prawniczym spotykamy roznigce si¢ okreslenia wskazujace na istote tego proce-
su (w ujeciu dynamicznym) lub stanu (w ujgciu statycznym), ktére odzwierciedlaja takze rozne sposoby
rozumienia europejskiego prawa administracyjnego. Mianem europeizacji bywa okreslany proces ksztatto-
wania si¢ administracji paneuropejskiej (administracji pozapanstwowej, administracji UE), najcze$ciej jed-
nak w $wietle definicji procesowi temu poddana jest administracja krajowa i krajowe prawo administracyj-
ne. Proces europeizacji prawa administracyjnego nie jest przy tym procesem jednostronnym, ma raczej
charakter ,,wzajemnego zasilania si¢” réznych porzadkoéw prawnych (europejskiego i panstw cztonkow-
skich) koncepcjami i instytucjami prawnymi. W sumie procesy europeizacji prawa administracyjnego zosta-
ly zawarte w czterech typach oddzialywania i relacji migdzy prawem europejskim a prawem (wewnetrz-
nym) panstw. D. Migsik i A. Wrobel wskazuja, ze chodzi o: ,,1) europeizacje typu fop-down, czyli
wertykalne i jednostronne oddziatywanie prawa europejskiego na prawo panstw europejskich, 2) europeiza-
cj¢ typu bottoms-up, czyli wertykalne i jednostronne oddziatywanie prawa panstw europejskich na prawo
europejskie, 3) europeizacj¢ horyzontalng, czyli poziome i wielostronne oddziatywanie wzajemne prawa
panstw europejskich, 4) europeizacj¢ ad extra, czyli oddziatywanie prawa europejskiego na prawo panstw
poza europejskich i ewentualnie organizacji migdzynarodowych”, D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja pra-
wa administracyjnego — pojecia i konteksty, [w:] M.P. Baran et al., Europeizacja prawa administracyjnego,
System Prawa Administracyjnego, t. 3, R. Hauser, A. Wrdbel, Z. Niewiadomski (red.), C.H. Beck, Warsza-
wa 2014, Legalis, nb 3. Nalezy przy tym podkresli¢, ze europeizacje prawa nalezy rozumie¢ szeroko; to ,,nie
tylko oddzialywanie systemdw prawnych rozumianych jako uporzadkowany zbidr norm prawnych, ale tak-
ze oddziatywanie orzecznictwa sagdowego, jednostkowych decyzji wladzy publicznej oraz opinii i stanowisk
doktryny prawniczej, nalezacych do réznych porzadkéw prawnych. Wplyw prawa europejskiego na prawo
panstw europejskich jest bowiem w duzym stopniu oddziatywaniem pozasystemowym w zakresie, w jakim
oddziatywanie to jest rezultatem aktywnego lub tworczego orzecznictwa sadéw europejskich (aktywizm
sedziowski) [...] oraz doktryny prawa europejskiego”, D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa admini-
stracyjnego..., nb 10.

40 Zob. G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 13 i n.

4 Te¢ skondensowang definicje mozna rozwina¢ przez wskazanie, ze europeizacja to bezpo$redni i po-
sredni wplyw prawa unijnego, a takze orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i soft law
na krajowe prawo administracyjne, zob. J. Schwarze, European Administrative Law in the Light of the
Treaty of Lisbon, “European Public Law” 2012, vol. 18, no. 2, s. 289. Z perspektywy obszaru poddanego
oddziatywaniu moéwi si¢ z kolei o przepisach prawnych, ale rowniez o praktyce, doktrynie i §wiadomosci
prawnej, zob. N. Pottorak, Europejskie kryteria, zasady, metody i formy wplywu na ustroj i funkcjonowanie
administracji panstw czlonkowskich, prawo administracyjne materialne i proceduralne panstw cztonkow-
skich, [w:] M.P. Baran et al., Europeizacja prawa administracyjnego, System..., nb 2 i cyt. literatura.

42 P, Dobosz, Zagadnienia terminologiczne na tle problemu wyodrebnienia czesci ogdlnej i czesci
szczegolowej prawa administracyjnego a proba nowej definicji prawa administracyjnego, [w:] 1. Skrzydto-
-Niznik et al. (red.), Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw.
dra hab. Jozefa Filipka, Wyd. Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2001, s. 157. Zob. tez S. Cassese, The
Administrative State..., s. 74.
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mowigc —mamy do czynienia z pluralizmem Zrodet legitymacji administracji publicznej*®.
Ujmujac rzecz bardzo ogodlnie, zasigg i intensywno$¢ wptywu prawa UE zalezy od sfery
normowania i o ile ustrdj administracji nie podlega bezposredniemu normowaniu przez
Uni¢ Europejska, to juz zakres zadan administracji krajowej w sposob bezposredni i in-
tensywny jest wyznaczany przez regulacje stanowione przez prawodawce unijnego.
Zasada odrebnosci proceduralnej pozwala przyjac takze ograniczony do pewnego stop-
nia wplyw prawa UE na procesowy fragment regulacji administracyjnoprawnej*. Nie
zmienia to konstatacji, ze skoro istota administracji publicznej sprowadza si¢ do tego, iz
pierwotna jest funkcja, a struktura (organizacja) jest budowana dla realizacji tej funkeji®,
ustanowienie ponadnarodowego porzadku prawnego miato wielki wptyw na ustroj ad-
ministracji publicznej, jej zadania i procedury administracyjne. W konsekwencji mozemy
mowi¢ o europeizacji administracji publicznej*®, czy ujmujgc to szerzej — o umiedzyna-
rodowieniu administracji publicznej*. Przyjmujac, ze administracja publiczna rozumia-
na dwojako: podmiotowo (jako system organéw administrujacych) i przedmiotowo (jako
dziatania administracyjne), stanowi pewng cato$¢, chociaz zréznicowana, widzimy, ze
proces europeizacji (umigdzynarodowienia) administracji publicznej ma powazne teore-
tyczne i praktyczne konsekwencje. Chodzi przede wszystkim o wlaczenie organow ad-

ministracji krajowej (panstwowej) w system administracyjny UE. W wymiarze

# R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ administracji publicznej..., s. 145. Podstawom prawnym
dziatania administracji publicznej (stosowania prawa, ktérego wynikiem jest decyzja administracyjna)
w warunkach umigdzynarodowienia i europeizacji prawa poswigcona jest w catosci monografia M. Kisie-
lowskiej, Zasada legalnosci dziatania organow administracji publicznej w multicentrycznym systemie pra-
wa, EuroPrawo, Warszawa 2018.

* Na temat wplywu prawa UE na ustrojowe, materialne i procesowe prawo administracyjne zob.
np. N. Pottorak, Europejskie kryteria..., nb 3 in.

4 A. Blag, [w:] A. Bta$, J. Bo¢ (red.), J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw
2003, s. 38; Z. Niewiadomski, Pojecie administracji..., nb 135.

4 Zob. G. Rydlewski, Problemy europeizacji administracji publicznej, [w:] J. Czaputowicz (red.),
Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, PWN, Warszawa 2008, s. 100-110.
Autor wskazuje, ze w mySleniu o europeizacji administracji publicznej mozna wyodrebni¢ dwa nurty.
Pierwszy dotyczy oczekiwan w zakresie stworzenia w administracji publicznej panstw cztonkowskich po-
dobnych (blizniaczych) rozwigzan w sferze zasad dziatania, kompetencji, instytucji, procedur i kadr; podej-
$cie to bazuje na przekonaniu o mozliwosci uksztattowania i wdrozenia jednego uniwersalnego modelu
administracji publicznej w Unii Europejskiej. Drugie podejscie opiera si¢ na oczekiwaniu dotyczacym
uksztattowania w administracji publicznej zbieznego zakresu wartosci uznawanych za fundamentalne, pod-
stawowych zadan oraz standardéw jakosciowych. Myslenie to opiera si¢ na przekonaniu o mozliwos$ci
uksztattowania i wdrozenia uniwersalnego modelu wspolnych standardow jakos$ciowych. Zardéwno w per-
spektywie historycznej, jak i czaséw wspotczesnych zdecydowanie wygrywa drugi poglad, idem, Problemy
europeizacji..., s. 100-101.

47 Z. Niewiadomski zalicza proces umi¢dzynarodowienia administracji publicznej do trzech najwaz-
niejszych etapow w rozwoju administracji publicznej, istotnie wptywajacych na jej przeksztalcenia. Dwa
pozostate, chronologicznie ujete, to zwigzanie administracji prawem i pojawienie si¢ instytucji samorzadu
terytorialnego, Z. Niewiadomski, Pojecie administracji. .., nb 82.
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funkcjonalnym staja si¢ one czesécig skomplikowanej, wieclopodmiotowej administracji
w UE*. Administracja panstwowa stanowi przy tym najwickszy i najwazniejszy kom-
ponent administracji UE sensu largo, przesadzajacy o jej pluralistycznym charakterze®.
Domeng krajowych organdw administracyjnych jest wykonywanie nie tylko norm prawa
krajowego, ale rowniez norm prawa unijnego (w sposob bezposredni lub posredni),
czesto w interakcji z organami administracji unijnej i organami administracji innych
panstw cztonkowskich. W tym ostatnim przypadku podstawa prawng dziatania organéw
administracji publicznej moga by¢ takze normy nalezace do systemu prawa panstwa, na
terytorium ktérego prowadza dziatalno$¢. Wielo$¢ odnosi si¢ takze do administracji
publicznej widzianej ,,0od dotu”, z perspektywy panstwa®®. I cho¢ nie jest to lustrzane
odbicie, to tak jak Unia Europejska nie ma jednorodnej i unitarnej administracji, tak tez
panstwo cztonkowskie Unii takiej administracji nie posiada. I nie chodzi tu o tradycyjne
zroznicowanie wewnetrznego (krajowego) systemu administracyjnego (podstawowy
podzial na podmioty scentralizowane i zdecentralizowane, organy rzagdowe i samorza-
dowe), ale o konsekwencje ptynace z przynaleznosci do europejskiego systemu admini-
stracyjnego (europejskiej przestrzeni administracyjnej). Mozna uznac, ze administracja
UE staje si¢ funkcjonalnie czg¢$cig administracji publicznej panstwa cztonkowskiego.
Okresla polityke, prawo i standardy dla administracji panstwowej, wspotdziata, koordy-
nuje 1 monitoruje implementacje; niekiedy posiada tez kompetencje wykonawcze i ope-
racyjne’’. Organizacja i sposob funkcjonowania administracji w UE, o czym bedzie
mowa w kolejnym punkcie tego rozdziatu, sktaniajg do postawienia tezy, ze w proces
administrowania w konkretnym panstwie cztonkowskim wlacza si¢ takze administracja
publiczna innego panstwa cztonkowskiego. Dlatego tez, jak pisze Z. Niewiadomski, ,,tym,
co stanowi o istocie wspodlczesnej administracji publicznej (genus proximum), jest nie
tyle dziatalno$¢ w imieniu i na rzecz panstwa, cho¢ jest to ciagle wazne, ile dziatalnos¢

na rzecz dobra wspdlnego czy tez interesu publicznego. [...] Dotychczasowe okreslenie

4 Zob. K. Kiczka, Krajowy organ administracji publicznej w prawie unijnym, Kolonia Limited,
Wroctaw 2013, s. 196. R. Grzeszczak dobitniej nawet pisze, ze to przede wszystkim organy panstw czton-
kowskich sg w sensie funkcjonalnym organami wladzy wykonawczej UE, idem, Wiadza wykonawcza w sys-
temie Unii Europejskiej, Stowarzyszenie Absolwentow Wydziatu Prawa i Administracji UW, Warszawa
2011, s. 185. Zob. takze S. Biernat, M. Niedzwiedz, Znaczenie prawa miedzynarodowego i unijnego dla
prawa administracyjnego i administracji publicznej w swietle Konstytucji RP, [w:] S. Biernat et al., Konsty-
tucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, System Prawa Administracyjnego, t. 2, R. Hau-
ser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.), C.H. Beck, Warszawa 2012, wyd. 1, Legalis, nb 26.

4 M. Chamon, The Influence of ‘Regulatory Agencies’on Pluralism in European Administrative Law,
“Review of European Administrative Law” 2012, vol. 5, no. 2, s. 61.

50 O wielosci charakteryzujacej system multicentryczny pisze M. Kisielowska, eadem, Prawo admini-
stracyjne a prawo Unii Europejskiej, [w:] J. Zimmermann (red.), Integralnos¢ prawa..., s. 290.

51 Zob. tez J. Supernat, ktory podkresla, ze potrzeba badania administracji unijnej wynika z cztonko-
stwa Polski w UE i umieszczenia polskiego systemu prawnego w kontekscie prawa UE, a pomijanie tego
przedmiotu badania jest de facto niemozliwe, idem, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane,
Kolonia, Wroctaw 2013, s. 7.
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tej dziatalnosci (organizatorska i wykonawcza dziatalno$¢ panstwa) nie oddaje juz isto-
ty rzeczy. W warunkach globalizacji i integracji dzialalno§¢ administracji publicznej nie
ogranicza si¢ do wykonywania zadan panstwa jako takiego. Dobro wspoélne czy interes
publiczny staja si¢ tymi pojgciami, ktére agreguja dziatalnos¢ wspotczesnej administra-
cji w ramach panstwa oraz integracji europejskiej i wspotpracy miedzynarodowe;j?.
W zwigzku z tym za punkt wyjscia dalszych rozwazan przyjmuje definicje administra-
cji publicznej autorstwa J. Supernata, oparta na poddanej transformacji i rozszerzeniu
definicji administracji publicznej sformutowanej przez J. Bocia¥. Definicja ta brzmi
nastepujaco: ,,Administracja publiczna jest to zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych
potrzeb mieszkancéw, wynikajacych ze wspolzycia ludzi w spotecznosciach, przejete
przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy (centralne i lokalne) oraz przez
jego organy samodzielne (zdecentralizowane agencje), a takze — w ramach powierzenia
— przez organy samorzadu terytorialnego i organy organizacji pozapanstwowych (supra-
panstwowych)”**. Autor definicji zastrzega przy tym, ze definicja, ,,pomimo jej rozsze-
rzenia w porownaniu z definicjg J. Bocia jest aktualna tylko w czasie terazniejszym
wobec okreslonego uksztattowania administracji, a przez to nie jest uniwersalna i przy-

datna wobec wszystkich postaci czy typow administracji™.

1.2. Modalnos$¢ administracji publicznej w Unii Europejskiej: plura-
lizm i relacyjnosé

Zacytowana powyzej definicja administracji publicznej koresponduje bezposred-
nio z rozumieniem administracji publicznej w Unii Europejskiej i moze stanowi¢ punkt
wyjscia dla przedstawienia zagadnienia sposobu istnienia administracji publicznej w UE

za pomocg cech charakterystycznych okreslonych w kategoriach ilosciowych i jako$cio-

wych. Za takie cechy mozna uzna¢ pluralizm (wielopodmiotowos¢)* i relacyjnos¢®’.

52 7. Niewiadomski, Pojecie administracji..., nb 142. Zob. takze S. Biernat, M. Niedzwiedz, Znacze-
nie prawa miedzynarodowego..., nb 26.

53 Zob. J. Bo¢, Pojecie administracji..., s. 15.

5+ J. Supernat, Pojecie administracji publicznej..., LEX. Por. definicj¢ administracji publicznej zapro-
ponowang przez Z. Niewiadomskiego, zgodnie z ktora ,,administracja publiczna jawi si¢ jako ogot dziatan
o charakterze organizatorskim i wykonawczym, majacych na celu realizacj¢ dobra wspolnego przez rozne
podmioty (niekoniecznie panstwowe) zwigzane co do podstawy i form dziatalno$ci ustawa, pozostajace pod
kontrola spoteczna”, Z. Niewiadomski, Pojecie administracji..., nb 142.

55 J. Supernat, Pojecie administracji publicznej..., LEX.

6 Samo pojecie i istota pluralizmu prawnego nie bgda omawiane. W literaturze na ten temat
np. N. Krisch, Beyond Constitutionalism: The Pluralist Structure of Postnational Law, Oxford University
Press, Oxford 2010.

57 Zob. 1. Venzke, J. Mendes, Introducing the Ildea..., s. 1.
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Istnienie wiadzy wykonawczej na poziomie UE® i wiaczenie krajowej administra-
cji publicznej w system administracyjny tej organizacji w polaczeniu z wystepujacymi
relacjami strukturalnymi i proceduralnymi miedzy tymi dwoma zasadniczymi pozioma-
mi administrowania prowadzi do nastepujacego pojmowania systemu administracyjnego
UE: jest to cato$¢ unijnych, krajowych i mieszanych organow (struktur) oraz procesow
(procedur) funkcjonalnie zorientowanych na implementacje prawa i polityk unijnych®.
H.C.H. Hofmann opisuje administracj¢ UE jako w istocie zdecentralizowang (de-central)
i zorientowang subsydiarnie (subsidiarity-oriented) strukturg organizacyjng®. Procedu-
ralne uje¢cie prezentuja C. Harlow 1 R. Rawlings, przyjmujac pojemne pojgcie procedur
jako catej administracji wykonywanej przez instytucje i organy UE oraz administracjg
panstw cztonkowskich w imieniu UE®. M.W. Bauer i J. Trondal do najbardziej typowych

58 Nalezy podkre$li¢, Ze nie mozna uzna¢ zasady podzialu wtadzy na ustawodawczg, wykonawcza i sa-
downiczg za element konstytucyjnej natury ustroju UE. Ani struktura instytucjonalna Unii, ani mechanizmy
podejmowania decyzji nie odpowiadaja modelowi ustrojowemu panstw cztonkowskich, R. Grzeszczak,
Wiadza wykonawcza..., s. 183. Wprawdzie UE jest atypowa — to wigcej niz organizacja mi¢dzynarodowa,
ale mniej niz panstwo federalne — ale mozliwe jest wyodrebnienie trzech funkcji w ramach tej organizacji:
legislacyjnej (ustawodawczej), wykonawczej i sadowniczej. Jednak instytucje UE nie mieszcza si¢ $cisle
w ramach jednej tylko wladzy. Zamiast organow wykonujacych okreslone funkcje UE ma instytucje repre-
zentujace rozne interesy. Instytucje te sg w rozny sposob i w réznym stopniu zaangazowane w wykonywanie
tych samych prerogatyw albo wykonywanie tego samego rodzaju aktywnosci. Taki ustr6j wymaga zacho-
wania rownowagi mi¢dzy wladza poszczeg6lnych instytucji UE, ktora utrzymywana jest si¢ przez realizacj¢
zasade rownowagi instytucjonalnej. R. Grzeszczak pisze takze w tym kontek$cie o rozproszeniu zardwno
wladzy ustawodawczej, jak i wykonawczej, idem, W poszukiwaniu locus wladzy wykonawczej w Unii Euro-
pejskiej, http://robertgrzeszczak.bio.wpia.uw.edu.pl/files/2012/10/Wladza-wykonawcza-w-UE.pdf [dostep
16.09.2020], s. 5-6. Zob. takze idem, Executive Power in the European Union, [w:] R. Grzeszczak,
I.P. Karolewski (eds.), The Multi-level and Polycentric European Union. Legal and Political Studies, Cen-
trum im. Willy Brandta, LIT Verlag Berlin-Miinster-Wien-Ziirich-London 2012, s. 77 i n.; idem, Wladza
wykonawcza..., s. 185-186.

2 E. Chiti, In the Aftermath of the Crisis — The EU Administrative System between Impediments and
Momentum, “Cambridge Yearbook of European Legal Studies” 2015, no. 17, s. 312.

% H.C.H. Hofmann, European administration: nature and developments of a legal and political space,
[w:] C. Harlow, P. Leino, G. della Cananea (eds.), Research handbook on EU administrative law, Edward
Elgar Publishing, Cheltenham, UK—Northampton, MA, USA 2017, s. 41.

Pojecia centralizacji i decentralizacji jako systemow ustrojowych administracji publicznej, a takze
zwigzanych z nimi hierarchii, podporzadkowania, samodzielnosci czy nadzoru nie odnoszg si¢ wprost do
relacji zachodzacych migdzy Unig Europejska a panstwami cztonkowskimi, a $cislej migdzy organami
administrujacymi na tych dwoch poziomach w europejskiej przestrzeni prawnej. Relacjami ustrojowymi
miedzy Unig a jej czlonkami rzadza zasada odrgbnosci instytucjonalnej panstw cztonkowskich i zasada
lojalnej wspotpracy (art. 4 TUE), a w aspekcie funkcjonalnego podziatu zadan i kompetencji — zasady
przyznania, pomocniczosci i proporcjonalnosci (art. 5 TUE). Mylne byloby jednak przekonanie, ze pojgcia
te nie petnig funkcji opisowej, wyjasniajacej czy wartosciujacej rowniez w odniesieniu do administracji
unijnej sensu largo, tj. do administracji sktadajace;j si¢ z instytucji, organdéw i jednostek organizacyjnych
Unii oraz organdéw panstw cztonkowskich. Nalezy jednak od razu zastrzec, ze pojgcia te nie odpowiadaja
modelowym ujgciom wlasciwym dla badania stosunkéw ustrojowych na podstawie krajowego prawa
ustrojowego. Tradycyjna aparature pojgciowa nalezy odpowiednio zmodyfikowac, aby odpowiadata realiom
prawnym europejskiej przestrzeni prawnej (administracyjnej).

1 C. Harlow, R. Rawlings, Process and Procedure in EU Administration, Hart Publishing, Ox-
ford-Portland, OR 2014, s. 46.
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cech unijnego systemu administracyjnego® zaliczaja: wieloszczeblowos¢, niespdjnose,
sieciowos$¢ oraz heterogeniczno$¢ demograficzng i kulturowa®. Pluralizm (wielo$¢ i r6z-
norodno$¢ organéw administracji) uwaza si¢ za cenng i wlasciwie naturalng ceche unij-
nego governance®, ktora nie stanowi przeszkody do legalnego i efektywnego dziatania
administracji publicznej®. Jako podstawowe zasady tego pluralistycznego systemu wska-
zuje si¢: kooperacje, koordynacje i komunikacje (cooperation, coordination and commu-
nications — 3Cs)*. Realistyczna wizja administracji w UE kaze takze wpisa¢ w system
konflikt miedzy organami pluralistycznej administracji, ktory stanowi jednoczesnie za-
réwno opozycje, jak i dopetnienie wspotpracy gwarantujgcej spojnosé i unifikacje®’.

Formowanie si¢ systemu administracyjnego UE byto nieunikniong koniecznoscig®.
Od razu tez trzeba powiedzie¢, ze proces tworzenia si¢ tego systemu nie jest ukonczony,
ani nawet bliski ukonczenia®. Reorganizacja i wzrost to charakterystyczne elementy
procesu ciagglego zwigkszania zdolno$ci administracyjnej UE™.

Wyjsciowy traktatowy model administracji UE rdéznit si¢ istotnie od obecnego.
Jego ewolucje¢ determinowato przede wszystkim stale poszerzanie zadan i kompetencji
Wspolnot (nastepnie Unii), a co za tym szto — zwigkszanie réznorodnos$ci organizacyjnej

62 Autorzy badaja administracj¢ UE, wykorzystujac potaczenie koncepcji wielopoziomowego rzadze-
nia (multilevel governance) z teoria systemu, zob. M.W. Bauer, J. Trondal, The Administrative System of the
European Union, [w:] eidem (eds.), The Palgrave Handbook of the European Administrative System, Pal-
grave Macmillan, London 2015, s. 5.

% Ibidem, s. 16-19.

¢ C. Harlow, R. Rawlings, Process and Procedure..., s. 40; M. Chamon, The Influence of ‘Regulatory
Agencies’..., s. 62. Przy okazji, warto zauwazy¢, ze w literaturze podkresla sig, iz europejski governance jest
zdecydowanie administracyjny, a nie konstytucyjny, zob. P.L. Lindseth, Power and Legitimacy ..., s. 1; takze
M.P. Chiti, Forms of European Administrative Action, ,Law and Contemporary Problems” Winter 2004,
vol. 68, no. 1, s. 38-42, http://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1303&context=lcp
[dostep 26.11.2018].

¢ M. Ruffert, Law of the Administrative Organization of the EU. A Comparative Approach, Edward
Elgar Publishing, Cheltenham, UK—Northampton, MA, USA 2020, s. 211.

6 C. Harlow, R. Rawlings, Process and Procedure..., s. 48, 389.

7 1. de Lucia, Conflict and Cooperation within European Composite Administration (Between Philia
and Eris), “Review of European Administrative Law” 2012, vol. 5, no 1, s. 46, 76.

% O administracyjnej atmosferze traktatow zatozycielskich pisze M.P. Chiti, Forms of European...,
s. 39. Mozna powtorzy¢ za P. Lisowskim, ze administracji publicznej — co b¢dzie prawda takze w odniesie-
niu do administracji w UE — mozna przypisac¢ cechg niepomijalnosci, wynikajaca z jej systemowej niezbed-
nosci, nieodzownosci. Nie oznacza to jej niezmiennosci, co nie zawsze prowadzi do pelnego utrzymania jej
niepomijalnosci, idem, Migdzy niepomijalnoscig administracji..., s. 188-189.

% M.W. Bauer, J. Trondal podkre$lajg jego zmienny i dynamiczny charakter przez sformutowanie
,,System in the making”, eidem, The Administrative System..., s. 6. Zob. tez M. Ruffert, Law of Administra-
tive Organization..., s. 199.

0 Tak pisze E. Chiti o systemie administracyjnym UE w obszarze rynku wewngtrznego (w zakresie
ustug finansowych oraz unii ekonomicznej i monetarnej) w odpowiedzi UE na kryzys finansowy i budzeto-
wy zroku 2010, idem, In the Aftermath of the Crisis..., s. 311-312. Elementy te sa jednak charakterystyczne
dla catosci systemu administracyjnego, niezaleznie od czasu.
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i oczekiwania odnosnie do zdolno$ci administracyjnej UE" w obliczu szeregu politycz-
nych, spotecznych i gospodarczych wyzwan’. Znaczace byty takze kolejne rozszerzenia
geograficznego i kulturowego obszaru administracyjnego, a to z racji akcesji do UE panstw
o wyraznie r6znych tradycjach konstytucyjnych i zakorzenionych w nich systemach ad-
ministracyjnych’. Procesowi rozszerzania pod wzgledem zadan i obszaru towarzyszyt
proces okreslany jako fragmentaryzacja (funkcjonalna) i dezagregacja (podmiotowa).
Proces wewngtrznego zréznicowania europejskiego systemu administracyjnego widocz-
ny jest — z jednej strony — w budowaniu ,,unii réznych predkosci”, ,,unii sektorowych”,
korzystaniu przez panstwa z klauzul opt-outs, czesciowym uczestnictwie w niektorych
politykach, a z drugiej strony — we wlaczaniu w nie na podstawie uméw panstw spoza
UE™. Tworzone sg relacje w ramach wybranej grupy panstw cztonkowskich UE/EOG,
bez angazowania pozostatych lub wigczenie ich na specjalnych zasadach (np. strefa Schen-
gen, strefa Euro)”. Wynikiem jest — jak pisze E. Chiti — ,,architektura administracyjna
o zmiennej geometrii” (variable geometry administrative architecture)”. O cechach
systemu administracyjnego UE decydowalo tez uczestniczenie przez administracj¢ euro-
pejska w globalnym procesie reform w duchu good governance i pojawienie si¢ nowych
form administrowania. Unia, tak jak panstwa cztonkowskie, podazata za globalnym
trendem przekazywania i dzielenia zarzadzania w réznych kierunkach, wiaczajac w re-
alizacje zadan administracyjnych réwniez podmioty prywatne’”. M.W. Bauer i J. Trondal
postrzegaja powstajacy od ponad 60 lat administracyjny system UE dialektycznie, jako
system charakteryzujacy si¢ instytucjonalnymi innowacjami i nasladownictwem, orga-
nizacyjna fragmentaryzacja i integracja, a takze instytucjonalng kontynuacja i zmiana’®.
Ta dynamika administracji UE jest poklosiem zmiennego i ewoluujacego ksztattu samej

organizacji oraz jej prawa”. Od poczatku nie byto wiadomo, czym Wspdlnoty, a potem

" Ibidem, s. 210. O pojeciu zdolnosci administracyjnej zob. J. Supernat, Zdolnos¢ administracyjna
europejskiego systemu administracji, [w:] S. Dudzik, B. Iwanska, N. Pottorak (red.), Inteligentna i zréowno-
wazona gospodarka sprzyjajgca wlqczeniu spotecznemu — wyzwania dla systemow prawnych Unii Europej-
skiej i panstw cztonkowskich, C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 131 in.

2 PL. Lindseth, Power and Legitimacy..., s. 2.

3 C. Harlow, G. della Cananea, P. Leino, Introduction: European administrative law — a thematic
approach, [w:] C. Harlow, P. Leino, G. della Cananea (eds.), Research handbook..., s. 2; takze C. Harlow,
R. Rawlings, Process and Procedure..., s. 53-55.

" H.C.H. Hofmann, European administration: nature..., s. 31. Zob. tez E. Chiti, In the Aftermath of
the Crisis...,s. 318-322.

> Wigceej przyktadoéw z zakresu rynku wewnetrznego i unii monetarnej zob. E. Chiti, In the Aftermath
of the Crisis..., s. 318-322.

7 Ibidem, s. 318.

7 C. Harlow, R. Rawlings, Process and Procedure..., s. 42-43. Zob. takze R. Grzeszczak, Wiladza
wykonawcza. .., s. 46.

 M.W. Bauer, J. Trondal, The Administrative System..., s. 2.

” Dobrze element zmiennos$ci Unii Europejskiej i jej administracji oddaje okreslenie uzyte przez B. de
Wittego: ,,Unia Europejska jako miedzynarodowy eksperyment prawny w toku”, idem, Unia Europejska
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Unia, maja by¢ i jaki jest planowany czy przewidywany finalny wynik integracji®’. Unia
zmienita i nadal zmienia siebie i tworzace ja panstwa cztonkowskie®!.

Chcac przyblizy¢ pluralistyczng i relacyjng strukture administracji w UE, nalezy
zacza¢ od stwierdzenia, ze z perspektywy organizacyjnej jest to w przewazajacym stop-
niu nadal administracja dualistyczna. Perspektywa federalna jest niezbedna do zrozumie-
nia administracyjnej organizacji UE*. Ta podstawowa dwupoziomowa struktura prze-
trwata kolejne rozszerzenia UE i1 zmiany traktatow zatozycielskich, chociaz sposob
dziatania zmienit si¢ radykalnie na przestrzeni lat®. W literaturze wskazuje si¢, ze tzw.
procedury kompozytowe (ztozone, mieszane) kwestionujg tradycyjny model federalistycz-
nego wykonywania prawa UE oraz poje¢ unijnej administracji bezposredniej i posredniej™.

Jako miedzynarodowy eksperyment prawny, [w:] G. de Burca, J.H.H. Weiler, Swiat europejskich konstytu-
cjonalizmow, red. naukowy polskiego wydania R. Grzeszczak, przet. J. Brzezinski, L. Nowosielska, Cen-
trum Europejskie Natolin, Warszawa 2014, s. 31 i n. Unia jest na tyle wyjatkowa organizacja, ze raczej nie
moze stuzy¢ za kandydata do uogolniajacych studiow nad organizacjg migdzynarodowsa. Zarazem stanowi
pewien model godny upowszechnienia, chociaz inspiracja i wyciaganie wnioskow z koncepcyjnego i prak-
tycznego rozwoju to nie to samo co nasladownictwo. Zob. M. Siems, Comparative Law, Cambridge Univer-
sity Press, Cambridge 2018, s. 280 i n.

8 W nauce podejmowane byly proby konstruowania docelowego modelu strukturalnego integracji
europejskiej jako ,.europejskiego panstwa federalnego”, realizujacego idee ,,coraz Scislejszego zwigzku
miedzy narodami Europy”. Na drugim biegunie gldwnych koncepcji rozwojowych jest ,,Europa ojczyzn”.
Wystepuja tez koncepcje posrednie, zob. J. Jaskiernia, Traktat z Lizbony a tendencje rozwojowe Unii Euro-
pejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 153-167 i cytowana tam obszerna literatura. Jak pisze przywo-
fany autor, ,,Traktat z Lizbony stanowi krok w kierunku realizacji wizji «Europy federalnej», wzmacnia
elementy federalistyczne, ktore dotychczas byly obecne w UE, zarazem jednak nie przesadza, czy i kiedy
koncepcja «Europy federalnej» moglaby by¢ zrealizowana. Ewolucja ta nastepuje w fazie, w ktorej szeroki
zasigg i aprobate wydaje si¢ mie¢ w dalszym ciggu koncepcja «Europy ojczyzn»”. R. Grzeszczak podkresla,
ze federalna UE nie oznacza jednak panstwowosci federalnej, a reguly dotyczace podziatu i rozgraniczania
kompetencji wyraznie wskazuja, ze Unia nie moze sta¢ si¢ pafnstwem, w tym panstwem federalnym,
R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza ..., s. 85.

81 Jak pisze J. Jaskiernia, ,,System polityczny UE jest tez czeéciag systemow politycznych panstw
cztonkowskich. Wprowadza to nowa jako$¢ do poznania zmian i kierunkow ewolucji systemoéw narodo-
wych, ktore faktycznie nie sg juz stricte narodowe. System polityczny UE wywiera tez wptyw na partyku-
larne systemy panstw cztonkowskich oraz na ich elementy sktadowe”, idem, Traktat z Lizbony..., s. 158.
W literaturze wskazuje si¢ przede wszystkim na zmiang wewngtrznych relacji miedzy organami ustawo-
dawczymi, wykonawczymi i sadowymi w poszczeg6lnych panstwach, zob. R. Grzeszczak, Wtadza wyko-
nawcza..., s. 59.

8 M. Ruffert, Law of Administrative Organization..., s. 196.

8 C. Harlow, R. Rawlings, Process and Procedure..., s. 47.

8 Procedury kompozytowe (ztozone) to jeden z rodzajow wieloetapowej wspolpracy ustanowionej przez
regulacje prawa UE. Cecha charakterystyczng procedur kompozytowych jest kumulacja kompetencji organéw
réznych jurysdykcji w jednej sprawie, tzn. organ administracji krajowej nie moze wykonywa¢ swoich kompe-
tencji w postgpowaniu administracyjnym, jezeli organ administracji wiasnej UE nie zajat stanowiska w tej
samej sprawie. Kompetencje moga by¢ takze wspotdzielone przez organy administracji krajowej z réznych
panstw cztonkowskich, zob. wigcej F.B. Bastos, Derivative Illlegality in European Composite Administrative
Procedures, “Common Market Law Review” 2018, vol. 55, s. 101 i n.; H.C.H. Hofmann, Decisionmaking in
EU Administrative Law — The Problem of Composite Procedures, “Administrative Law Review” 2009, no. 61,
s. 199 in.; G. della Cananea, The European Union's Mixed Administrative Proceedings, “Law and Contempo-
rary Problems” Winter 2004, vol. 68, no. 1, s. 199-205, http://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi
?article=1303&context=Icp [dostep 2.03.2018]; A. Krawczyk, Postepowanie wielostopniowe (przed organami
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Podobnie rzecz ma si¢ z rozwigzaniami organizacyjnymi. Przykladem zatarcia takze
granic instytucjonalnych sa zdecentralizowane agencje unijne. M. Ruffert podkresla jed-
nak, Ze ta separacja administracji publicznej wcigz obowigzuje. Konieczno$¢ przypisania
danej aktywnosci odpowiednio administracji krajowej lub administracji wtasnej UE
wynika z zasad kontroli sgdowej i odpowiedzialnosci administracyjnej (odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej)®. Legalnos¢ dziatan administracji pozostaje zwigzana z odrgbny-
mi poziomami europejskiej przestrzeni administracyjnej®. W samej rzeczy, jesli wbrew
temu twierdzeniu podzial na administracje dualistyczna ulega zatarciu, natychmiast rodzi
si¢ problem sagdowej kontroli legalnosci dziatania®’. Ponadto wydaje si¢, ze w istocie tylko
administracja dualistyczna moze by¢ zintegrowana. Proces administracyjnej integracji
nie oznacza przeciez utworzenia jednego osrodka centralnego w miejsce dziatajacych

wspolnie podmiotéw unijnych i krajowych, pochodzacych z réznych jurysdykce;ji®.

administracyjnymi UE i organami administracji krajowej), [w:] M.P. Baran et al., Europeizacja prawa admi-
nistracyjnego, System..., nb 52-61. M. Wilbrandt-Gotowicz wyrdznia zintegrowane postgpowania administra-
cyjne, a w nim model scentralizowany ztozony, model zdecentralizowany ztozony i modele mieszane, eadem,
Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postepowanie administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2017,
s. 265 i n. L. Prus wskazuje trzy modele procedur kompozytowych: 1) wertykalny — oparty na wspdétdziataniu
pomiedzy organami UE i organami administracji panstw cztonkowskich; 2) horyzontalny — oparty na wspol-
dziataniu pomigdzy organami roéznych panstw cztonkowskich (bez udzialu organéw administracji UE); 3)
trojstronny (czasem nazywany hybrydowym) — oparty na wspolpracy pomigdzy organami co najmniej dwoch
panstw cztonkowskich i organu administracji UE, zob. L. Prus, B. Kowalczyk, Redefiniowanie pojec¢ prawa
administracyjnego w warunkach umiedzynarodowienia relacji administracyjnych, [w:] W. Jakimowicz (red.),
Aktualnosé poje¢ prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 82.

Procedury kompozytowe sg na tyle upowszechnione w prawie UE, ze ich definicja znalazla si¢
w modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, opracowanego przez grono akade-
mikow i praktykoéw zrzeszonych w sieci badawczej nad prawem administracyjnym Unii Europejskiej
ReNEUAL (Research Network on EU Administrative Law). Konsensus definicyjny zawiera art. I-4 pkt 4:
,postgpowanie ztozone” oznacza ,,postepowanie administracyjne, w ktéorym organy administracji UE
i Panstwa Cztonkowskiego lub organy administracji r6znych Panstw Czlonkowskich maja rézne funkcje,
ktore sg wspotzalezne. «Postgpowanie zlozone» moze rowniez oznaczaé potaczenie dwoch postepowan
administracyjnych, ktore sa ze soba bezposrednio zwiazane”, ReNEUAL. Model kodeksu postepowania
administracyjnego Unii Europejskiej, zespot red. M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider,
J. Ziller et al., red. wydania polskiego M. Wierzbowski, A. Kraczkowski, przet. M. Ziental, P. Drobek,
C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 28. Poszerzong wersj¢ stanowi anglojezyczne wydanie P. Craig, H.C.H. Hof-
mann, J.-P. Schneider, J. Ziller (eds.), ReNEUAL. Model Rules on EU Administrative Procedure, Oxford
University Press, Oxford 2017.

8 M. Ruffert, Law of Administrative Organization..., s. 196.

8¢ Ibidem, s. 196.

87 Zob. wigcej H.C.H. Hofmann, Decisionmaking in EU Administrative Law...,s.200-201; H.C.H. Hof-
mann, M. Tidghi, Rights and Remedies in Implementation of EU Policies by Multi-Jurisdictional Networks,
“European Public Law” 2014, vol. 20, no. 1, s. 147 i n.; M. Eliantonio, Judicial Review in an Integrated
Administration: The Case of ‘Composite Procedures’, “Review of European Administrative Law” 2014,
vol. 7, no. 2, s. 65 in.; G. Lisi, M. Eliantonio, The Gaps in Judicial Accountability of EASO in the Process-
ing of Asylum Requests in Hotspots, “European Papers” 2019, vol. 4, no. 2, s. 598 i n.; M. Niedzwiedz, Sg-
dowa kontrola aktéw administracyjnych wydawanych w ramach postepowan administracyjnych zlozonych
—wprowadzenie i wyrok Trybunatu Sprawiedliwosciz 3.12.1992 r., C-97/91, Oleificio Borelli SpA przeciwko
Komisji Wspolnot Europejskich, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 12, s. 53 in.

88 Zob. tez M. Chamon, The Influence of ‘Regulatory Agencies’..., s. 89.
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Pod wzgledem podmiotowym (ustrojowym) administracje UE tworzg zasadniczo
dwie kategorie podmiotéw (bedzie to zatem administracja Unii Europejskiej sensu largo):
organy administracji publicznej panstw cztonkowskich (okreslane jako administracja
posrednia — indirect administration) i organy administracji na szczeblu Unii Europejskie;j,
czyli administracja unijna (administracja bezposrednia — direct administration, admini-
stracja unijna sensu stricto, administracja wtasna). W istocie administracja Unii Euro-
pejskiej jest administracjg wielopoziomowsg (multi-level administration)®, albo inaczej
mowigc, systemem, w ktorym wiadza zostata de iure i de facto podzielona (horyzontal-
nie i wertykalnie) miedzy rozne szczeble i organy (divided power system)®. Jest to bez
watpienia uzasadnione twierdzenie, gdy wezmiemy pod uwagg brak jednego osrodka
i wewnetrzng dywersyfikacje administracji na szczeblu unijnym oraz ztozonos$c¢ i zroz-
nicowanie administracji publicznej w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Do-
datkowo pluralizm administracji w Unii Europejskiej poteguje fakt, ze u obu przypadkach
(tj. administracji bezposredniej i administracji posredniej) podstawowym kryterium
wlaczenia podmiotu do systemu administracji publicznej jest kryterium funkcjonalne.
Chodzi zatem o podmioty, ktére wypekniajg — chocby w nieznacznym (ograniczonym
i komplementarnym wobec swojej zasadniczej dziatalnosci zakresie) — funkcje wyko-
nawcze, a wiec o organy administrujace, a nie tylko o organy administracji publicznej®.
Obok organow na catos$¢ struktur administracyjnych sktada si¢ jeszcze druga kategoria
podmiotdw, tj. urzednicy (funkcjonariusze)®.

Na poziomie UE rozne instytucje i organy podejmuja dziatania, ktore ze wzgledu
na swoj charakter sg dzialaniami wykonawczymi (administracyjnymi), przy czym system
organow wykonawczych UE uwazany jest za raczej skromny w skali wielkosci UE i re-
alizowanych przez nig polityk®’. Rekonstrukcja wladzy wykonawczej w systemie UE
mozliwa jest po lacznym zastosowaniu kryteriow podmiotowego (organizacyjnego)
i przedmiotowego (funkcjonalnego)’. Glowne podmioty wtadzy wykonawczej (politycz-
na wladza wykonawcza, core or political executive, the government), to Rada Europejska,
Rada i Komisja Europejska’. Obok nich wystepuje wiele innych podmiotoéw realizujacych

8 A. Benz, European Public Administration as a Multilevel Administration: A Conceptual Frame-
work, [w:] M.W. Bauer, J. Trondal (eds.), The Palgrave Handbook of the European..., s. 31 in.

% R. Grzeszczak, Wiladza wykonawcza..., s. 43, 183.

’l Zob. J. Bo¢, Organizacja prawna administracji, [w:] idem (red.), Prawo administracyjne..., s. 135.

°2 J. Bo¢, Struktury, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, Kolonia Limited, Wroctaw
2013, s. 152; zob. tez P. Lisowski, Relacje strukturalne..., s. 63. Na poziomie UE zob. wyr6znienie admini-
stracji urzedniczej dokonane przez J. Supernata, idem, Administracja Unii..., s. 9. Tej kategorii dotyczy
art. 298 TFUE stanowiacy o ,,otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji europejskie;j”.

% R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza..., s. 124.

% Passim.

> D.M. Curtin, Executive Power of the European Union. Law, Practices, and the Living Constitution,
Oxford University Press, Oxford 2009, s. 49 i n. J. Supernat do administracji politycznej zalicza Rade
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funkcje wykonawcze (the administration, administrative executive at the EU level, the
bureaucracy). Mozna tu umiesci¢ wszystkie europejskie instytucje i organy wykonujace
zadania w procesie implementacji prawa UE, zarzadzania unijnymi politykami oraz
wypetniania réznych administracyjnych i technicznych funkcji®®. W poszukiwaniu ge-
neralnego okreslenia warto siggna¢ do prac ReNEUAL i modelowego kodeksu admini-
stracji UE, gdzie organ administracji UE oznacza ,,instytucje, organ, urzad lub agencje
Unii. Inne podmioty sg takze uwazane za organy administracji UE, jezeli powierzono
im wykonywanie czynno$ci administracyjnych w imieniu UE”’”. Reasumujac, ,,rozma-
ite organy UE podejmuja liczne dziatania, ktore ze wzgledu na swoj charakter sg dzia-
faniami wykonawczymi. Mozna zatem uznaé, ze w UE mamy do czynienia z wladza
wykonawczg sensu stricto i sensu largo™®.

,»W potowie drogi” miedzy Brukselg a krajowymi stolicami — jak pisze obrazowo
S. Cassese — spotykaja si¢ komitety, ktore uznawane sg za prekursorow zintegrowanej
administracji unijnej”. Petnig one trzy istotne role w procesie wykonywania prawa UE:
bottom-up — reprezentuja poglady administracji krajowej w UE; top-down — przenosza
polityki europejskie na grunt administracji krajowej; horyzontalnie — rozpoczynaja
i utatwiajg dialog migdzy krajowymi administracjami'®. Nawet nie bedac statg struktu-
ra administracyjna, komitety tworza zintegrowane organy panstw cztonkowskich i Ko-
misji (W ramach systemu komitologii)'®'.

Na szczegolng uwage w systemie administracyjnym UE zashuguja agencje re-

gulacyjne (agencje zdecentralizowane)'*?, ktore petnig kluczowa role w procesie

Europejska i Rade, Komisje za$ do administracji wykonawczej, wskazujac jednoczesnie, ze takze Komisji
nie mozna odméwi¢ pewnego charakteru politycznego, idem, Administracja Unii..., s. 9.

% F. Coman-Kund, European Union Agencies as Global Actors. A Legal Study of the European Avia-
tion Safety Agency, FRONTEX and Europol, Routledge, Abingdon 2018, s. 16 1 cyt. literatura.

9 ReNEUAL. Model kodeksu..., s. 29. Jak pisza tworcy modelowego kodeksu w objasnieniach, zdanie
pierwsze definicji jest zgodne z brzmieniem wielu przepisow TFUE. Natomiast zdanie drugie, inspirowane
prawem wtornym, ma zapobiec probie uniknigcia stosowania modelowego kodeksu/zwigzania modelowym
kodeksem przez delegowanie zadan administracyjnych podmiotom innym niz wymienione w zdaniu pierw-
szym, np. osobom, ktore dziataja w imieniu UE. Sg to r6zne motywacje od tych, ktére przyswiecaja powo-
faniu definicji ReNEUAL w tym miejscu, jednak ostatecznie taki zakres ,,organéw administrujagcych’ odda-
je rzeczywiste zaangazowanie réznych podmiotow w proces administrowania.

% R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza..., s. 185.

% M. Ruffert, Law of Administrative Organization ..., s. 199.

10°S. Cassese, The Administrative State..., s. 82-83. Sa tez inne komitety — eksperckie, ktore obok
agencji i sieci wypeltniajg przestrzen regulacyjna, zob. np. E. Mathieu, Networks, Committees, or Agencies?:
The many faces of the EU regulatory space, “TARN Working Paper” 2017, no. 10, http://tarn.maastricht
university.nl/publications/tarn-working-papers/ [dostep 27.11.2017].

100 M. Ruffert, Law of Administrative Organization..., s. 199.

122 Nie ma jednej definicji zdecentralizowanych agencji, poniewaz nie ma jednego modelu agencji.
Powszechnym podejsciem jest okreslenie charakterystycznych cech agencji. W dokumencie towarzyszacym
Wspolnemu o$wiadczeniu Parlamentu Europejskiego, Rady UE i Komisji Europejskiej w sprawie zdecen-
tralizowanych agencji (lipiec 2012, https://europa.eu/european-union/sites/europaeu/files/docs/body/joint
statement_and_common_approach 2012 pl.pdf [dostep 16.07.2020]), zostaty wskazane nastepujace cechy
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(administracyjnej) integracji'®. Agencje sg uznawane za forme¢ decentralizowania dzia-
tan wykonawczych na poziomie Unii, po pierwsze, z powodu przejmowania kompetencji
od Komisji, po drugie — ze wzgledu na strukturalng integracj¢ krajowych organow ad-
ministracji i wlgczenie ich w dziatalno$¢ agencji. Agencje formalizujg i instytucjonali-
zuja wspolprace panstw czlonkowskich UE, krajowe administracje pelnig w agencjach
istotng role (zarzady sg zdominowane przez przedstawicieli panstw cztonkowskich),
z tego powodu, jak zauwaza M. Chamon, logika ponadnarodowosci nie jest dominujaca
w ich przypadku'®. Z uwagi na przydzielone zadania umieszcza si¢ je na skrzyzowaniu
funkcji implementacyjnej z funkcja decyzyjna, pomigdzy ekspercka a polityczng naturg
administracji, w ztozonym $rodowisku governance'®. Motyw przewodni ich tworzenia
— oparty na logice funkcjonalizmu — to efektywnosc¢ i sprawno$¢ (operatywnosc), a zatem
agencje majg zapewni¢ jednolito$¢ stosowania unijnej polityki i prawa, zwlaszcza tam,
gdzie petna harmonizacja prawa nie jest mozliwa czy pozadana. Ich zadaniem jest tez
zwigkszenie wiarygodnosci i widoczno$ci administracji UE w okreslonym obszarze
dziatania, stworzenie mozliwo$ci wickszego zaangazowania réznych podmiotow, a tak-
ze odcigzenie Komisji'®®. Argumentami za tworzeniem agencji sa m.in. polityczna neu-
tralno$¢ technicznych i naukowych ocen, wzmocnienie wiarygodnosci i zaufania do
unijnego procesu decyzyjnego (w swym poczatkowym okresie funkcjonowania agencje
byty postrzegane jako potencjalny substytut komitologii), budowa odpowiedniej infra-
struktury administracyjnej na poziomie europejskim oraz umozliwienie, wzmocnienie

1 koordynowanie wspotpracy panstw cztonkowskich, a tym samym tez zdobywanie czy

charakterystyczne agencji: ,,A European regulatory agency is a body governed by European law; It is set up
by an act of secondary legislation (regulation/joint action/decision); It has its own legal personality; It some-
times takes legally binding individual decisions for third parties; It most often receives financial contribution
from the Community budget; It is most often a permanent body which has its seat in one of the Member
States of the European Union; It has financial and administrative autonomy and is independent in the execu-
tion of the assigned mission/tasks”. (Analytical Fiche Nr° 1 Definition and classification of “European
Regulatory Agency”, https://europa.eu/european-union/sites/europacu/files/docs/body/fiche 1 sent to ep
cons 2010-12-15 en.pdf, s. 2 [dostep 31.05.2020].

Rozne definicje agencji podaje M. Chamon, EU Agencies. Legal and Political Limits to the Trans-
formation of the EU Administration, Oxford University Press, Oxford 2016, s. 5-15. Definicja zapropono-
wana przez tego autora sktada si¢ z czterech elementoéw i brzmi nastepujaco: ,,[...] EU agencies are defined
[...] as permanent bodies under EU public law, established by the institutions through secondary legislation,
and endowed with their own legal personality”, ibidem, s. 15.

193 Tworzenie agencji (agencification) uznawane jest za jedng z istotniejszych organizacyjnych innowa-
cji w procesie ksztattowania administracji w UE. Badaniem tego zjawiska zajmuje si¢ m.in. The Academic
Research Network on EU Agencies and Institutional Innovation (TARN) (wcze$niej The Academic Research
Network on Agencification of EU Executive Governance), https://tarn.maastrichtuniversity.nl/about/ [dostep
16.07.2020]. Agencification ma tez wymiar globalny i krajowy.

104 M. Chamon, The Influence of ‘Regulatory Agencies’..., s. 65.

195 F. Coman-Kund, European Union Agencies..., s. 53.

106 Jhidem, s. 24.
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odbudowywanie spotecznego zaufania w odniesieniu do skutecznego implementowania
polityk unijnych.

Jako widoczna i wazna cz¢$¢ systemu administracji UE'", bez ktorej trudno juz
dzisiaj wyobrazi¢ sobie jego funkcjonowanie, agencje — podobnie jak komitety — prze-
tamuja wskazany wczesniej dualistyczny podziat administracji w UE. Sa organami UE,
ale nie mogg by¢ w prosty sposob zaliczone do administracji bezposredniej. Z uwagi na
wewngtrzne (m.in. na organizacj¢ wewngtrzna, tryb podejmowania rozstrzygnie¢) i ze-
wnetrzne (zakres zadan i kompetencji, sposob ich wykonywania, relacje z podmiotami
zewngetrznymi) uwarunkowania prawne agencje znajduja si¢ pomiedzy instytucjami UE
a panstwami cztonkowskimi i nie pasujg do sztywnego podziatu na bezposrednia i po-
$rednig administracj¢ UE. Relacje z panstwami cztonkowskimi i ich organami sg zbu-
dowane na modelu sieciowym. Zasadniczo agencje s3 rodzajem primus inter pares wsrod
krajowych organow, formalnie nie s3 wobec nich hierarchicznie zwierzchnie, chociaz
w praktyce maja istotny glos i wptyw na uczestnikow ustanowionej sieci'®®. Wtadza tych
wykonawczych subcentrow'® ulega sukcesywnemu rozszerzaniu, polegajgcemu na stop-

119 oraz umacnianiu pozycji

niowym wzmacnianiu regulacyjnej i decyzyjnej wtadzy
agencji w koordynacji administracyjnych sieci i kontroli ich uczestnikéw!!'. Czgsto za-
dania i kompetencje agencji sg znacznie silniejsze niz wspieranie panstw cztonkowskich
w implementacji polityk i prawa unijnego. Gromadzenie, wymiana i udost¢pnianie in-
formacji, ulatwianie wspotpracy czy zarzadzanie siecig sa domeng wigkszosci (jesli nie
wszystkich), ale czg$¢ z nich wyposazona jest takze w kompetencje wykonawcze, ope-
racyjne, decyzyjne, kontrolne i nadzorcze'?. Stanowi to wyrazny kierunek rozwoju

administracji UE, mianowicie konsolidacyjny czy tez centralizacyjny'". Trzeba jednak

197 J. Supernat, Administracja Unii..., s. 116.

19%8 M. Everson, E. Vos, European Agencies: What about the Institutional Balance?, Maastricht Faculty
of Law Working Paper 2014/4, s. 6, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2467469 [dostep
27.11.2018].

1 Tak okreslaja agencje M.W. Bauer, J. Trondal, The Administrative System..., s. 9. F. Coman-Kund
sytuuje je podobnie, wskazujac, ze sa to ,,second layer bodies of the EU institutional system”, idem, Euro-
pean Union Agencies..., s. 26.

10 Szerzej zjawisko wraz z jego ograniczeniami analizuje E. Chiti, In the Aftermath of the Crisis...,
s. 313-318; zob. tez C.F. Bergstrom, Shaping the new system for delegation of powers to EU agencies: Unit-
ed Kingdom v. European Parliament and Council (Short selling), “Common Market Law Review” 2015,
vol. 52, 5. 219 i n.; obszerna analiza tego orzeczenia takze M. Kru$, Akt transnarodowy w systemie europej-
skich aktow administracyjnych, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2021, s. 133 in.

1 Zob. R. Stankiewicz, Koordynacja w prawie administracyjnym, C.H. Beck, Warszawa 2019, Lega-
lis, rozdziat VII. Koordynacja organow administracji w ramach unijnych sieci administracyji.

112 Funkcjonalna klasyfikacja agencji opiera si¢ na propozycji E. Chitiego, An important part of the
EU's institutional machinery: features, problems and perspectives of European agencies, “Common Market
Law Review” 2009, vol. 46, iss. 5, s. 1403.

113 Zob. O. Lynskey, ktora pisze o instytucjonalnym aspekcie reformy ochrony danych osobowych, The
‘Europeanisation’ of Data Protection Law, “Cambridge Yearbook of European Legal Studies” 2017, vol. 19,
s. 252-286; B. Kowalczyk, Tendencje centralizacyjne we Wspolnym Europejskim Systemie Azylowym,
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zauwazy¢, ze zmiana modelu z ptaskiej sieci na rodzaj hierarchii rodzi problem wewnetrz-
nej konfiguracji instytucjonalnej agencji i nie tylko w katalogu zadan i kompetencji
agencji, ale takze w jej strukturze wewnetrznej nalezy poszukiwaé odpowiedzi na rze-
czywiste relacje migdzy agencjg a panstwami cztonkowskimi!*, Administracja UE
wykorzystuje zhierarchizowane struktury w zaleznosci od polityki, w razie potrzeby
reakcji na sytuacje (czgsto kryzysowa), w odpowiedzi na nowy, pilny, a nawet potencjal-
ny problem w danym obszarze, czy brak efektywnosci dotychczasowych srodkow har-
monizujgcych (regulacji prawnych)''®. Jak zauwaza E. Chiti, Unia i jej polityczni aktorzy
szybko zorientowali si¢, Zze unijna administracyjna maszyneria jest instrumentem inte-
gracji, albo co najmniej mechanizmem zapobiegajacym dezintegracji''®. Sytuacje kry-
zysowe uzasadniaja takze, o czym bedzie mowa ponizej, podziat funkcji wykonawczych
(kompetencji do dziatan wykonawczych) migdzy agencje a organy panstw cztonkowskich.
Raz podjete regulacje i przedsigwzigte dzialania zachecajg do rozszerzania mandatu
agencji na sytuacje biezacego funkcjonowania administracji publiczne;.

Komitety 1 agencje stanowia przyktady najbardziej charakterystycznej struktury
(procedury) administracji UE — sieci'”. W najogdlniejszym ujeciu przerézne postacie
wspolpracy dadza si¢ sprowadzi¢ do modelu sieci, rozumianych jako zespo6t (kompleks,
catoksztatt) réznych podmiotow (organizacji) dziatajgcych razem w ustrukturyzowany
mniej lub bardziej sposob po to, by zrealizowaé wspolny cel''®. Jak pisze J. Supernat, ,,zna-
jomos¢ istniejacych tutaj modalnosci jest istotna dla zrozumienia obecnej struktury [...]
administracji (i struktury wtadzy wykonawczej w UE) oraz zarzadzania przez sieci (ma-
nagement by networks), a takze procesu ksztaltowania si¢ europejskiej przestrzeni

[w:] B. Jaworska--Debska, E. Olejniczak-Szalowska, R. Budzisz (red.), Decentralizacja i centralizacja ad-
ministracji publicznej: wspolczesny wymiar w teorii i praktyce, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 599-
614; J. Santos Vara, The European Border and Coast Guard in the New Regulation: Towards Centralisation
in Border Management, [w:] S. Carrera, D. Curtin, A. Geddes (eds.), 20 Year Anniversary of the Tampere
Programme. Europeanisation Dynamics of the EU Area of Freedom, Security and Justice, European Univer-
sity Institute, Florence 2020, s. 67 i n.

114 P. De Bruycker, The European Border and Coast Guard: A New Model Built on an Old Logic, “Eu-
ropean Papers” 2016, vol. 1, no. 2, s. 562. Zob. tez M. Chamon, The Influence of ‘Regulatory Agencies’...,
s. 89-90.

115 Rozwigzania tego rodzaju mogg by¢ dyskusyjne z punktu widzenia granic integracji i utrzymania
odpowiedniego stopnia autonomii organéw krajowych.

16 E. Chiti, In the Aftermath of the Crisis..., s. 312. Autor odnosi si¢ do kryzysu finansowego, ale jest
to takze prawdziwe stwierdzenie w sprawie kryzysu migracyjnego w Europie.

7], Supernat, Administracja Unii..., s. 116; idem, Sieci administracyjne w Unii Europejskiej,
[w:] R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne Unii Europejskiej, IW EuroPrawo,
Warszawa 2016, s. 102.

8 F. Lafarge, Administrative Cooperation between Member States and Implementation of EU Law,
“European Public Law” 2010, vol. 4, no. 16, s. 615-616; zob. tez E. Mastenbroek, D. Sindbjerg Martinsen,
Filling the gap in the European administrative space: The role of administrative networks in EU implemen-
tation and enforcement, “Journal of European Public Policy” 2018, vol. 25, no. 3, s. 422-435.
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administracyjnej (European Administrative Space)™?, ktorej sieci sg podstawowym ele-
mentem. Sieci otwieraja mozliwosci wspolpracy miedzy poréwnywalnymi (wyspecjalizo-
wanymi), rownorzednymi podmiotami administracji publicznej krajow cztonkowskich
oraz w ich relacjach z Komisjg i innymi organami Unii (np. agencjami)'*’. Administracyj-

ne sieci majg rozny charakter: informacyjny, planistyczny, egzekucyjny'!

. Rozne sg takze
stopnie ich strukturalizacji i intensywnosci wspotpracy'?. Argument stojacy za ustano-
wieniem sieci jest glownie natury funkcjonalnej'?® — sieci maja wypetni¢ luke miedzy
ponadnarodowym stanowieniem prawa a rozproszong krajowa implementacja wspolnych

124

przepiséw'**. Podstawowym zadaniem sieci jest egzekwowanie prawa unijnego przez in-

tegrowanie krajowych regulatorow i funkcjonariuszy w ramy unijne'>.

Tak zwana administracja posrednia jest rownie trudna do jednoznacznego okre-
Slenia, jednakze z innych powodow niz pozapanstwowa (ponadnarodowa) bezposrednia
administracja unijna'*. Administracja publiczna w poszczegoélnych panstwach czton-
kowskich nadal r6zni si¢ znacznie, cho¢ dostrzega si¢ takze dominujace wzorce i wiele
cech wspolnych panstwowych systeméw administracyjnych'?’. Trwatego zréznicowania
administracji posredniej strzegg Traktaty, stanowigc o rownosci panstw cztonkowskich,
poszanowaniu ich tozsamosci narodowej, nierozerwalnie zwigzanej z ich podstawowymi
strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, poszanowaniu podstawowych funkcji

128

panstwa'?®, czy tez poszanowaniu roéznych systemow i tradycji prawnych'? oraz historii,

119'J. Supernat, Sieci administracyjne..., s. 102.

120 Szerzej na temat sieci J. Supernat, Koncepcja sieci organéw administracji publicznej, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego
i Postgpowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Oficyna a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2007, s. 226; idem, Administracja Unii...,s. 116 in.

121 Zob. wiecej J. Supernat, Administracja Unii..., s. 118-121. Dalsza typologia sieci oraz przyktady
zob. idem, Sieci administracyjne..., s. 105-111.

122 Zob. przyklady opisane przez R. Grzeszczaka, Wladza wykonawcza..., s. 104-107.

123 Cho¢ bywa krytykowany, zob. E. Mastenbroek, D. Sindbjerg Martinsen, Filling the gap..., s. 424-425.

124 Ibidem, s. 424.

125 F. Lafarge, Administrative Cooperation...,s. 597 i n.

126 Przyktadowo ReNEUAL nie probuje zdefiniowaé organu administracji panstw cztonkowskich. Jak
czytamy w Objasnieniach, ,,nawet nie usitowano stworzy¢ wyczerpujace;j listy definicji, a jedynie skupiono
si¢ na tych, ktore moga okazac si¢ istotne z punktu widzenia mozliwych probleméw interpretacyjnych”,
zob. 1-4 ReNEUAL. Model kodeksu...,s. 29, 34.

127 Jak sie¢ powszechnie zauwaza, europeizacja (konwergencja) nie oznacza unifikacji administracji kra-
jowych. Nie jest to ani mozliwe, ani pozadane. Nie ma jednego, uniwersalnego modelu administracji pu-
blicznej, ktory mialby by¢ narzucony czy dobrowolnie przyjety przez kraje cztonkowskie UE, G. Rydlew-
ski, Problemy europeizacji..., s. 100 i n. Wigcej na temat administracji krajowej z perspektywy
komparatystycznej, zob. np. S. Kuhlmann, H. Wollmann, Introduction to Comparative Public Administra-
tion, Edward Elgar, Cheltenham, UK-Northampton, MA, USA 2014; rozdzialy poswigcone poszczegdlnym
panstwom europejskim w A. von Bogdandy, P.M. Huber, S. Cassese (eds.), The Max Planck Handbooks ...

128 Art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE C 202/1 27.06.2016 .
(dalej TUE).

129 Art. 67 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE C
202/47 2 7.06.2016 . (dalej TFUE).
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kultury i tradycji narodow Europy (preambuta TUE). Prawng i formalng niezalezno$¢
panstw cztonkowskich w okreslaniu struktur wladzy panstwowej, w tym administracji
publicznej, wyraza zasada autonomii instytucjonalnej panstw. To z prawa krajowego
ostatecznie wynika, jaki podmiot miesci si¢ w pojeciu administracji publiczne;.

W prawie UE pojecie krajowej administracji publicznej nie ma jednolitej, a przy

tym dostatecznie ogolnej definicji. Uzywane sg takie terminy jak: struktury polityczne

130 131

i konstytucyjne, samorzad regionalny i lokalny’, administracja publiczna'', rzady
centralne, organy regionalne, lokalne i inne wladze publiczne'*?. W prawie wtérnym
dominuje ujecie funkcjonalne, podobnie jak w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej (dalej TSUE)"**. Emanacja panstwa jest szeroko pojety aparat ad-
ministracyjny, obejmujacy organy administracji publicznej w waskim znaczeniu i te
podmioty, ktore nie nalezgc do administracji publicznej organizacyjnie, wykonujg zada-
nia publiczne w wyniku umocowania w r6znej natury (rangi prawnej) upowaznieniach'*,

Administracja UE sensu largo wykazuje cechy specyficzne, odnoszace si¢ do jej

ustroju i interakcji podmiotow, zadan, sposobu funkcjonowania i odpowiedzialno$ci'®.

130 Art. 4 ust. 2 TUE.

131 Art. 45 TFUE — w kontekscie zatrudnienia.

132 Art. 124 TFUE.

133 Wiecej na ten temat A. Nowak-Far, Stosowanie acquis de 1’Union przez administracje publiczng
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, [w:] J. Czaputowicz (red.), Administracja publiczna...,s. 111-113,
a w najnowszej literaturze A. Cieslinski, Rynek wewnetrzny w ujeciu strukturalnym, [w:] D. Kornobis-Ro-
manowska (red.), System Prawa Unii Europejskiej, t. 7. Prawo rynku wewnetrznego, wyd. 1, C.H. Beck,
Warszawa 2020, Legalis, nb 15, ktory pisze, ze ,,Generalnie w tej sytuacji Trybunat stara si¢ przyjac bardzo
otwarte podejscie, ktore nie wyczerpuje si¢ jedynie w odniesieniu do organdéw czy jednostek, korzystaja-
cych z wladztwa publicznoprawnego w $cistym rozumieniu i za drugorzgdne uznaje forme prawna, struktu-
r¢ wlasnosciowa czy stopien formalnego zwiazania z organami wladz, a nawet dziatalno$¢ w sferze prawa
publicznego lub prywatnego”.

134 K. Kiczka, Krajowy organ administracji..., s. 186-187. Zob. tez A. Cieslinski, Rynek wewnetrz-
ny...,nb 17.

135 S. Cassese wskazuje dziewig¢ takich cech, wyr6znionych przez poréwnanie administracji UE sensu
stricto z krajowa administracjg publiczng S. Cassese, The Administrative State..., s. 78-87. Po pierwsze, jest
to administracja policentryczna, oceniajac tylko jej organizacj¢ na poziomie Unii Europejskiej. Po drugie,
dualistyczny model oparty na podziale na administracj¢ bezposrednig i administracj¢ posrednia, okreslany,
jak juz powiedziano, jako federalizm wykonawczy, oznacza, ze stosowanie i wykonywanie polityk i prawa
przyjetych na poziomie unijnym jest gldwnie zadaniem administracji panstw cztonkowskich. W konse-
kwencji implementacyjna wladza administracji unijnej sensu stricto nie jest objeta monopolem i wigcej —
wykonywana jest na zasadzie subsydiarnosci. Po trzecie, europejska administracja jest przewaznie ,,trojmia-
nowa” (a czg¢sto wystgpuje nawet wiecej podmiotdw), a wielo§¢ tych podmiotéw oznacza policentryczny
proces decydowania. Kolejna cecha charakterystyczna sprowadza si¢ do tego, ze administracja unijna (tu
rozumiana przez S. Cassesego wasko, autor na mysli przede wszystkim Komisje¢ i jej funkcje ,,straznika
traktatow”), nie korzysta ze specjalnych praw ani przywilejow wobec administracji krajowej, a kwestie
niewywigzywania si¢ przez panstwa z zobowigzan rozstrzyga sad unijny o ogolnej (a nie wylacznie admini-
stracyjnej) jurysdykcji. Po piate, administracj¢ Unii Europejskiej cechuje ,,podwodjna legalnos¢”: unijna
i krajowa. Poniewaz implementacja polityk i prawa jest dwupoziomowa, system procedur i §rodkow praw-
nych funkcjonuje na obu poziomach. Znaczenie w tym wzglgdzie maja rdwniez zasady pierwszenstwa
i skutku bezposredniego prawa Unii. Szdsta specyficznag cecha jest charakter unijnego government, ktory
S. Cassese okresla jako zlozony (composite). Autor wskazuje na cztery istotne komponenty systemu

44



Rozdziat I. Administracja publiczna i prawo administracyjne w Unii Europejskiej i jej panstwach...

Sprawowanie wtadzy publicznej (administracji publicznej) nie jest powigzane z jednym
poziomem sprawowania rzadéw. Wtadza publiczna jest podzielona i przydzielona. Cha-
rakter administracji UE sensu largo, przy uwzglednieniu prymarnego podziatu tej ad-
ministracji na panstwows i pozapanstwowa, najlepiej oddaje idea federalizmu!**, W po-
dejsciu tradycyjnym jest to szczegdlny i charakterystyczny dla dychotomii administracji
w UE typ, okreslany jako federalizm wykonawczy (executive federalism)'¥’. Prawo
unijne powinno by¢, co do zasady, wykonywane przez panstwa cztonkowskie, ale w pew-
nych przypadkach dziatania wykonawcze podejmowane sa takze przez instytucje i or-
gany UE. Ponadto organy krajowe wykonuja prawo unijne na poziomie krajowym,
a organy UE — na poziomie unijnym. M. Chamon podkresla, ze w traktatach nie prze-
widziano wielu formalnych opcji implementowania prawa UE migdzy dwoma okreslo-
nymi ekstremami: albo Komisja i (ewentualnie) Rada ma kompetencje do implementacji,
albo panstwa cztonkowskie'*®. Zwraca na to uwagg takze M. Ruffert, piszac, ze norma-
tywna recepcja kooperacyjnego poziomu w Traktacie z Lizbony jest raczej staba'*’. Ta
separacyjna (dualna) perspektywa nie jest jednak spojna z rzeczywisto$cig administra-
cyjnego governance. Zdaniem R. Schiitzego Unia Europejska, a w szczeg6lnosci struk-
tura jej prawa, ewoluowaty od dualnego do kooperacyjnego federalizmu (cooperative
federalism), do coraz bardziej kooperacyjnej prawnej rzeczywisto$ci. Kooperacyjny
federalizm to idea, w $wietle ktorej dwa poziomy rzadoéw/administracji (governments)
pracuja razem: sg komplementarnymi cze$ciami operujacymi w dzielonej sferze prawne;j
(shared legal sphere)'.

unijnych rzadow: czysto europejski (Komisja, sad), wielonarodowy i przedstawicielski (Parlament), mig-
dzyrzadowy (Rada) i inter-biurokratyczny (Komitety). Po siodme, procedury decyzyjne w UE zwykle opie-
rajg si¢ na wspolpracy/kooperacji (joint), a w warstwie aksjologicznej i formalnej zarowno organy UE, jak
i organy krajowe obowigzuja wspdlne zasady, uznane obecnie za prawa podstawowe (art. 41, 42 1 47 Karty
praw podstawowych UE). Kontrola sadowa jest zapewniona na krajowym lub europejskim poziomie. Po
osme, prawo unijne zapewnia rézne mozliwosci funkcjonowania wzgledem siebie krajowych porzadkow
prawnych. Unia wykorzystuje w tym celu trzy sposoby: harmonizuje prawo, wprowadza zasade wzajemne-
go uznawania i zasad¢ wyboru prawa. I ostatnia cecha, rozwdj unijnego prawa administracyjnego zalezy od
interakcji krajowych i europejskiej administracji.

13¢ C. Harlow, G. della Cananea, P. Leino we wstegpie do monografii Research handbook on EU admi-
nistrative law, pisza, ze administracja bezposrednia i posrednia, w rzeczywisto$ci dzielona (shared) albo
mieszana (mixed) byta relatywnie prostg strukturg o semi-federalnej charakterystyce, C. Harlow, G. della
Cananea, P. Leino, Introduction: European administrative law..., s. 2. Nie ulega watpliwosci, ze Traktat
z Lizbony nie przesadzil o tym, ze mamy obecnie do czynienia ze strukturg federalna. Wzmocnit jednak te
elementy, ktore niosg federalistyczny charakter, J. Jaskiernia, Traktat z Lizbony..., s. 166. Zob. tez E. Cata-
-Wacinkiewicz, Charakter prawny Unii Europejskiej w swietle prawa miedzynarodowego, Warszawa 2007,
rozdziat I1, s. 8-10, Legalis.

137 H.C.H. Hofmann, A.H. Tiirk, Conclusions: Europes integrated..., s. 582.

133 M. Chamon, The Influence of ‘Regulatory Agencies’..., s. 66.

139 M. Ruffert, Law of Administrative Organization..., s. 198.

140 R. Schiitze, From Dual to Cooperative Federalism..., s. 269-270. Autor dokonuje poréwnawczej
analizy modelu federalizmu Stanéw Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej i Unii Europejskiej. Federalizm
dualny (dual federalism) opiera si¢ na idei dualnej suwerennosci: rzad federalny i rzady krajowe sa
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Okreslenie relacji migdzy wieloscig (rzady panstw czlonkowskich) a jedno$cia
(rzady unijne) wymaga uwzglednienia jednoczesnie kilku perspektyw: funkcjonalne;j,
organizacyjnej i proceduralnej. Zadna z nich samodzielnie nie zapewnia petnego zrozu-
mienia i konceptualizacji administracji UE ani prawa administracyjnego UE'*. H.C.H. Hof-
mann, G.C. Rowe i A.H. Tiirk formuluja przy tym koncepcje¢ funkcjonalnej jednosci
administracyjnych celow i zadan, organizacyjnej odrebnosci podmiotéw administracji
i proceduralnej wspotpracy migdzy nimi'*>. Odrgbne oraz wspdlne organy krajowe
i unijne dziela zadania i kompetencje, kompetencje te przeplataja sie, funkcjonalnie
stapiajgc sie¢ w jeden system instytucjonalny'. Zadania zwigzane z wykonywaniem
prawa Unii Europejskiej realizowane sg w coraz wigkszym zakresie w ramach procedur
wspotpracy i koordynacji o charakterze zarowno wertykalnym, jak i horyzontalnym.
Procesy te stanowia ruch w kierunku zintegrowania administracji w Unii'**. Terminolo-
gia stosowana w literaturze odzwierciedla tendencj¢ przemian i stuzy konceptualizacji
nowych instytucjonalnych i proceduralnych konstelacji. Okreslenia nie sg w pelni syno-
nimiczne, zniuansowane sg przez potozenie akcentu na strukturalny (organizacyjny) albo
proceduralny aspekt tej wspolpracy, lecz w istocie pomimo zréznicowanej nomenklatu-
ry diagnozuja i opisuja to samo zjawisko. Cata terminologia stosowana w doktrynie
wskazuje wyrazny kierunek rozwoju polegajacy na powiazaniu unijnej i krajowych
administracji w procesie tworzenia i wprowadzania w zycie unijnych polityk i prawa.

Wilaczenie w ten proces migdzyagencyjnej wspotpracy stanowi dodatkowy i ciagle nowy

suwerennie” rowne i kazdy z nich dziala niezaleznie w odrebnej sferze. Z kolei kooperacyjny federalizm
zaktada komplementarno$¢ dziatan w jednej przestrzeni prawnej. Wyrazem zmiany w modelu federalizmu
UE sa: zanikanie sfer konstytucyjnej wytacznosci po stronie panstw cztonkowskich i UE, zanikanie wylacz-
nosci legislacyjnej i konstytucjonalizacja zasady pomocniczosci, ktora nie pozwala zakwalifikowac proble-
mow spotecznych do okreslonych $cisle kategorii kompetenciji, ale problemy te powinny by¢ rozwigzywane
zgodnie ze zdolno$cia/potencjatem (capacity) jednego z dwoch poziomow rzadzenia. Najbardziej wyrazi-
stym dowodem na zmiany w kierunku kooperacyjnego federalizmu sa dopelniajace si¢ kompetencje (com-
plementary competences) podmiotéw na dwoch poziomach rzadzenia.

141'H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy of the European Union,
Oxford University Press, Oxford 2011, s. 5in.

192 Ibidem, s. 19.

43 R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza..., s. 44.

14 Koncepcje zintegrowanej administracji rozwingli H.C.H. Hofmann i A.H. Tiirk. W ujeciu tych auto-
row pojecie zintegrowanej administracji jest najszersze i obejmuje zréznicowane formy administracji w UE,
m.in. proceduralny model okreslany jako administracja ztozona (composite administration), ktory polega na
zaangazowaniu organdw administracyjnych z réznych krajowych jurysdykeji i organy UE. Oprocz tego
np. procedura komitologiczna i zdecentralizowane agencje sa formami zintegrowanej administracji, zob.
H.C.H. Hofmann, Composite decision making procedure in EU administrative law, [w:] H.C.H. Hofmann,
A H. Tiirk (eds.), Legal Challenges in EU Administrative Law. Towards an Integrated Administration, Edward
Elgar Publishing, Cheltenham 2009, s. 136 i n.; H.C.H. Hofmann, A.H. Tiirk, Conclusions: Europe's integrat-
ed..., s. 582. Zob tez. D.M. Curtin, Executive Power of the European Union..., s. 65-66; E. Vos, European
Agencies and the Composite EU Executive, [w:] M. Everson, C. Monda, E. Vos (eds.), European Agencies in
between Institutions and Member States, Kluwer Law International, Alphen aan den Rijn 2014, s. 11-12.
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problem badawczy'®. W piSmiennictwie méwi si¢ o administracji ztozonej (European
composite administration)*®, administracji mieszanej (mixed administration), admini-
stracji zintegrowanej (integrated administration), administracji wielopoziomowej (mul-

148 czy administra-

tilevel administration)'*’ i w innym ujeciu cross-level administration
cji wspolnej (joint administration)'*. Szerokie uznanie zdobyto takze okreslenie
»europejska przestrzen administracyjna” (European Administrative Space), ktora bada-
na jest co do zasady w dwodch nurtach: prawnoporownawczym i integracyjnym (koope-
racyjnym)'*’. W tym drugim ujeciu europejska przestrzen administracyjna jest synonimem
zintegrowanej administracji publiczne;j. Jest to wedtug definicji H.C.H. Hofmanna prze-
strzen, w ktorym coraz bardziej zintegrowane administracje wspolnie wykonujg upraw-
nienia przekazane UE w ramach systemu ,,dzielonej suwerennoSci” (shared sovereignty)™'.
Wszystkie fazy: od ksztattowania polityki i prawa administracyjnego, po administracyj-
ng implementacje, sg sprawa wspolnego dziatania administracji krajowej, ponadnarodo-
wej 1 mieszanej, poza tradycyjna dychotomia scentralizowanego i zdecentralizowanego
dziatania organéw administracyjnych. Europejska przestrzen administracyjna shuzy
w tym ujeciu jako administracyjna infrastruktura wspolnego formutowania i wykony-
wania polityki publicznej'™ i ma kompensowaé formalne i faktyczne deficyty admini-
stracji UE sensu stricto’™. Przyczyna zaangazowania administracji krajowej we wszyst-
kie fazy procesu politycznego i prawnego jest takze wspieranie pluralizmu administracji
UE. Chodzi zatem nie tylko o niewystarczajaca zdolno$¢ administracyjng administracji
bezposredniej, ale takze roznice w systemach prawnych i administracyjnych panstw
cztonkowskich oraz ich spoteczno-kulturowych uwarunkowaniach, ktore wymagaja

145 M. Ruffert, Law of Administrative Organization..., s. 202.

146 0. Jansen, B. Schondorf-Haubold (eds.), The European Composite Administration, Intersentia,
Cambridge 2011, w szczego6lnosci E. Schmidt-ABmann, Introduction: European Composite Administra-
tion..., s. 1-22. Pojecie administracji ztozonej (composite administration) zostato nastgpnie wykorzystane
do konceptualizacji migdzynarodowej administracji ztozonej (international composite administration)
w ramach szerszego niz integracja europejska kontekstu wspotpracy migdzynarodowej, zob. A. von Bog-
dandy, P. Dann, /nternational Composite Administration..., s. 2013 in.

47 A. Benz, European Public Administration..., s. 31 in.

148 M. Eliantonio, N. Vogiatzis, Judicial and Extra-Judicial Challenges in the EU Multi- and Cross-Lev-
el Administrative Framework, “German Law Journal” 2021, vol. 22, iss. 3, s. 315 in.

4 H.C.H. Hofmann, A .H. Turk, Conclusions: Europes integrated..., s. 582.

150 H.C.H. Hofmann, European administration: nature..., s. 22-23 i cyt. literatura; J. Supernat, Europej-
ska przestrzen administracyjna (zagadnienia wybrane), [w:] Z. Janku et al. (red.), Europeizacja..., s. 78-86.

151 “The European administrative space is the area in which increasingly integrated administrations
jointly exercise powers delegated to the EU in a system of shared sovereignty”, H.C.H. Hofmann, Mapping
the European Administrative Space, “West European Politics” 2008, vol. 31, no. 4, s. 662-676, s. 662.

152.J. Trondal, B. Guy Peters, 4 Conceptual Account of the European Administrative Space,
[w:] M.W. Bauer, J. Trondal (eds.), The Palgrave Handbook of the European..., s. 79. Autorzy rozwazaja
»europejska przestrzen administracyjng”, biorac pod uwage empiryczne do§wiadczenia plynace z jej rozwo-
ju, rozwdj za$ rozumiejg jako proces instytucjonalizacji wspolnej zdolno$ci administracyjne;.

153 E. Mastenbroek, D. Sindbjerg Martinsen, Filling the gap..., s. 423.
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zaangazowania administracji panstw cztonkowskich od pierwszego etapu planowania

po ostatni etap implementacji polityki i prawa'>*

. Doktryna zaproponowata réwniez
koncepcje (procesowg) jednej europejskiej wtadzy publicznej (a European public power)
—ztozonej wtadzy, ktora jest wykonywana nie przez jedna, ale przez r6zne administracje
(krajowe i unijng)'*. Nikt nie przeczy, ze zintegrowany unijny administracyjny gover-
nance jest gleboko proceduralny w swej naturze, lecz i przemiany instytucjonalne pro-
wadza do glgbszych zmian.

Nie wchodzac w szczegotowe ustalenia i ewentualne roznice migdzy doktrynal-
nymi propozycjami, mozna stwierdzi¢, ze administracja UE sensu largo stanowi kompleks
wzajemnych organizacyjnych, kompetencyjnych i proceduralnych powigzan migdzy
administracja UE i administracjami panstw cztonkowskich'**. W modelowym, ale tez
ulegajacym procesowi ewolucji ujeciu zaproponowanym przez E. Schmidta-ABmanna
europejska administracja zlozona (composite administration) to sie¢, ktora sktada sie
z elementow informacyjnych (data exchange), proceduralno-decyzyjnych (decision-ma-
king) i kontrolnych (control)”’. W strukturze administracji ztozonej administracja unij-
na i administracja panstw czlonkowskich sg ustrojowo i organizacyjnie odrgbne oraz
odpowiedzialne za wykonywanie prawa europejskiego'®. Dlatego — jak piszg H.C.H. Hof-
mann i A.H. Tiirk — fenomen administracyjnej integracji, opisywany tez jako ,,fuzja”,
nie oznacza polgczenia administracji UE i panstw cztonkowskich, prowadzacego do
utraty przez nie odrebnego bytu na rzecz wspoélnej jednostki posiadajacej osobowosc
prawng®’. W ten sposdb uwzglednia si¢ zasady podziatu kompetencji miedzy Unie
i panstwa czlonkowskie, autonomig organizacyjng i proceduralng panstw cztonkowskich
oraz zasade subsydiarno$ci'®. Z kolei mechanizmy regulacyjne i proceduralne sg uksztal-
towane na podstawie kombinacji dwdch zasad: hierarchicznego oraz kooperacyjnego
wykonywania prawa UE. Stanowig one trzon szerszego srodowiska instytucjonalnego

i proceduralnego, ktore otacza i wspiera te przeciwstawne zasady'®!

. »,Centralizacja wy-
konywania prawa unijnego jest wykluczona, zarowno w sensie organizacyjnym, jak
i funkcjonalnym, co rownoczesnie oznacza, ze relacje hierarchiczne wprawdzie wyste-

puja, lecz sa wkomponowane w szersze ramy instytucjonalne. Alternatywg hierarchii sa

154 H.C.H. Hofmann, A .H. Turk, Conclusions: Europe’s integrated ..., s. 582.

155 J. Fernandez Gaztea, A Jurisdiction of Jurisdictions, “Review of European Administrative Law”
2019, vol. 12, no. 1, s. 34.

156 D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 40 i cyt. literatura.

157 E. Schmidt-ABmann, Introduction: European Composite Administration...,s. 5.

18 D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 40 i cyt. literatura.

1% H.C.H. Hofmann, A .H. Turk, Conclusions: Europe’s integrated ..., s. 583.

190 D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 40 i cyt. literatura

161 E. Schmidt-ABmann, Introduction: European Composite Administration..., s. 13. Autor wymienia
np. sieci informacyjne, procedure komitologiczna, rady i zespoly eksperckie i procedury nadzoru, ibidem,
s. 15-21.
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roznorodne formy instytucjonalnej, informacyjne;j i proceduralnej wspotpracy'é2. W ra-
mach tego modelowego i dynamicznego zalozenia zintegrowanej administracji unijnej
rozwijaja si¢ rozne, coraz bardziej zaawansowane strukturalne i procesowe relacje wy-

razajace idee¢ federalizmu kooperacyjnego.

2. Prawo administracyjne w warunkach europeizacji prawa

2.1. Aktualizacja pojecia

Administracja publiczna w panstwie prawa dziata na podstawie i w granicach
prawa'®. Zasada rzadow prawa (rule of law) wyznacza administracj¢ publiczng w Unii
Europejskiej'®*. Z. Niewiadomski pisze, ze nie sposob zdefiniowa¢ prawa administracyj-
nego bez wczesniejszego wyjasnienia istoty administracji publicznej'®. W kontekscie
uwag poczynionych powyzej na temat aktualizacji pojecia administracji publicznej i mo-
dalnosci administracji w UE wydaje sig, ze zasadno$ci pytania, co jest prawem admini-
stracyjnym w warunkach istnienia Unii Europejskiej i cztonkostwa panstwa w tej orga-
nizacji, nie trzeba szczegdétowo uzasadnia¢. Méwiac o pojeciu prawa administracyjnego,
zawsze nalezy bra¢ pod uwagg czynniki je ksztaltujace'®®, a wérod nich dominujace dzisiaj
zjawisko europeizacji prawa publicznego. Przedmiotem rozwazan tego podrozdziatu
ksigzki jest pojecie prawa administracyjnego poddanego temu procesowi, a w rezultacie
nowe cechy, cele i funkcje prawa administracyjnego zwigzane z cztonkostwem panstwa
(w konkretnym przypadku Polski'®’) w UE. Nie chodzi zatem o zdanie w tym miejscu
petnej (ani nawet skrotowej) relacji z prezentowanych w réznych okresach pogladow
przedstawicieli doktryny na temat mozliwych uje¢ definicyjnych uwzgledniajacych

192D, Miasik, A. Wrdbel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 40. Zob. tez H.C.H. Hofmann,
A.H. Tiirk, Conclusions.: Europe s integrated..., s. 583.

163 Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 . Nr 78,
poz. 483 ze zm.

164 Art. 2 TUE. Zob. J. Jezewski, Zasada rule of law jako aksjologiczne kryterium dziatania administra-
¢ji panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, [w:] J. Stugocki (red.), Dziesie¢ lat polskich doswiadczen
w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 1, Presscom, Wroctaw 2014, s. 15 i n.

165 7. Niewiadomski, Pojecie administracji..., nb 1. J. Zimmermann wyraza stanowisko o watpliwym
znaczeniu definiowania prawa administracyjnego, co nie zmienia faktu, ze niezaleznie od sposobu jego de-
finiowania i niezaleznie od tego, czy w ogdle je zdefiniowano, pojgcie prawa administracyjnego stanowi
aksjomat tego prawa przez to, ze w jakimkolwiek ujeciu wydobywane sg cechy podstawowe, wyodrebnia-
jace te dziedzing, idem, Aksjomaty prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 29.

1% Z. Duniewska pisze, ze prawo administracyjne ksztattowaly i ksztattuja liczne czynniki zewnetrzne
i wewnetrzne. Jest to prawo uwarunkowane historycznie, geograficznie, spotecznie, politycznie i ekono-
micznie: ,,Jest ono wspolzalezne czasowo i przestrzennie, odzwierciedla rzeczywisto$¢ hoc loco et hoc
tempore”, eadem, Prawo administracyjne — wprowadzenie. .., nb 52.

167 Nie wszystkie uwagi beda miaty charakter generalny, poniewaz konstytucje panstw cztonkowskich
maja znaczenie, jezeli chodzi o ustalenie wzajemnych relacji mi¢gdzy porzadkami prawnymi panstw i UE,
a regulacje tych konstytucji i praktyka konstytucyjna sg rozne.
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rozmaite kryteria wyodrebnienia prawa administracyjnego'®®. Bo cho¢ kwestia wyzna-
czenia pojecia prawa administracyjnego byla i jest priorytetowa, nie jest to pojecie, ktore
moze by¢ stworzone w wymiarze absolutnym i niezmiennym!®, Jak zauwazyt J. Bo¢,
,»1108¢ logicznych uje¢ budowania pojgcia prawa administracyjnego jest wprawdzie znacz-
na, ale ograniczona™™. I dalej, ,,Zadna z [...] definicji nie jest «btedna» w jakims bez-
wzglednym sensie, bo kazdej z nich mozna uzy¢ dla odpowiedniego zakresu zjawisk
i w odpowiednim celu. Natomiast kazda z nich moze si¢ sta¢ bezuzyteczna, gdy sie¢ jej
zechce uzywaé w sposob absolutny, tj. niezaleznie od danych warunkow historycznych
1w celu, do ktorego si¢ zmierza, i w sposdb wylgczny, tj. nie dopuszczajacy zastrzezen
i korektur lub réwnoczesnych okreslen innych. Nie da si¢ bowiem zadnego dziatu prawa
wyznaczy¢ w sposob absolutny i wytgczny”'”!.

Z. Duniewska, charakteryzujgc prawo administracyjne, podkresla, ze jest ono
»specyficzna, najbardziej rozbudowang, niejednorodna, wieloptaszczyznowa, swoiscie
interdyscyplinarng, wielowarstwowa i zmienng funkcjonalnie galgzia prawa. Prawo to
buduje swoj system w szerzej ujmowanym systemie prawa polskiego”!’2. Tworzgc system
(w relacji do catego systemu prawa obowigzujacego na terytorium RP mozna moéwic
o podsystemie), prawo administracyjne jest porzadkiem integralnym'”.

Nawigzujac tylko do jednej z cech prawa administracyjnego wskazanych powyzej,
tj. jego niejednorodnosci, nalezy przypomnie¢, ze od 1 maja 2004 r. prawo administracyjne

18 Doskonale temu celowi stuzy rozdziat autorstwa Z. Duniewskiej Prawo administracyjne — wprowa-
dzenie w Systemie prawa administracyjnego. ,,Analiza pi$miennictwa dowodzi, ze na przestrzeni lat stoso-
wano rozmaite kryteria pozwalajace, w przeswiadczeniu definiujacego, na zdefiniowanie prawa administra-
cyjnego. Najistotniejszymi, czgsto taczonymi kryteriami wyznaczenia definicji tego prawa byly kryteria:
podmiotowe, przedmiotowe oraz metoda regulacji, doprecyzowywane lub wzbogacane m.in. stosunkiem
administracyjnoprawnym, charakterem zadan publicznych, celem publicznym, relacja migdzy interesem
zbiorowym (dobrem wspdlnym) a interesem indywidualnym (dobrem jednostki), specyfika metod i form
dziatania administracji, charakterem zadan publicznych, wydzielonym sadownictwem administracyjnym,
specyfikg zrodet prawa administracyjnego, celem badz funkcjami regulacji administracyjnoprawnej, warto-
$ciami lub dobrami chronionymi prawem administracyjnym. Niezaleznie od réznorodnosci i pokaznej licz-
by kryteriow nalezy zwroci¢ uwage na niejednoznaczno$¢ wielu z nich. Mimo tej samej nazwy rekonstruk-
cja zakresu pojeciowego danego wyroznika ujawnia nierzadko wymierne odmiennosci denotacyjne.
Wplywa to ewidentnie na wyznaczenie zawarto$ci catego definiowanego przy ich pomocy pojecia”, eadem,
Prawo administracyjne..., nb 25. Zob. tez J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 7-29.

19 7. Duniewska, Prawo administracyjne...,nb 1, 131 15.

170 J. Bo¢, Prawo administracyjne, [w:] idem (red.), Prawo administracyjne..., s. 34.

7 Ibidem, s. 36.

172 Z. Duniewska, Prawo administracyjne..., nb 69, 113.

173 Ibidem, nb 113. Szkota krakowska uosobiona in concreto przez P. Wszotka wprowadzita pojecie
,porzadku integralnego”, rozumianego jako ,,system norm wyodrgbniony, stanowiacy catos¢ i jednosé,
oparty na wspolnych zasadach, standardach i wartosciach, teoretycznie (naukowo) samodzielny i zasadni-
czo niezalezny, tym niemniej system nie ,,autonomiczny”, nie przeciwstawny pozostatym gateziom prawa
i od nich nie odseparowany, gdyz pozostajacy z nimi we wzajemnych interakcjach — nieprzybierajacych
jednak postaci «uchylania (derogacji) norm prawa prywatnego», lecz wskazujacych na intensywny i nieroz-
dzielny zwiazek tego systemu z cato$cig krajowego porzadku obowiazujacego prawa”, idem, Istota i ,,ro-
dzaje” integralnosci..., s. 20.
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stanowi potaczenie systemu prawa Unii Europejskiej (prawa administracyjnego UE) i sys-
temu prawa polskiego. Cecha niejednorodnosci prawa administracyjnego ze wzgledu na
usytuowanie jego zrodla (prawodawcy) identyfikowana byla jeszcze przed akcesja Polski
do UE z powodu obowigzywania uméw mi¢dzynarodowych, jednak to wtasnie prawo UE
te wlasciwo$¢ prawa administracyjnego wzmocnito, gléwnie z uwagi na zasady ustrojowe
prawa UE, jego charakter i przedmiot regulacji. Nalezy tez przy tym podkresli¢, ze prawo
pochodzace od prawodawcy zewnetrznego (tu unijnego) nie jest prawem w pelni zewngtrz-
nym w stosunku do systemu prawnego panstwa czlonkowskiego UE. Udziat panstwa
w tworzeniu tej kategorii norm jest niezaprzeczalny, cho¢ zréznicowany i w tym znaczeniu
zadna z tych norm nie jest prawem obcym!’*.

Nowe czynniki okreslajace zakres tworzenia, obowigzywania i stosowania prawa
administracyjnego sktaniajg doktryne do formutowania definicji prawa administracyj-
nego uwzgledniajacych ich wystepowanie. Za trafng nalezy uzna¢ definicje zapropono-
wang przez P. Dobosza, ktéry stwierdza, ze wspotczesnie ,,prawo administracyjne to
ogo6t pisanych i niepisanych norm prawnych obowigzujacych, stosowanych i egzekwo-
wanych w panstwie, odnoszacych si¢ do administracji publicznej, zawierajacych reguty
i zasady ogolne oraz instytucje ogolne i szczegotowe, okreslajace ustrdj administracji
publicznej (organizacje jej struktur), sfery, rodzaj, zakres ich dziatalnos$ci i kompetencje,
kreowane zarowno przez narodowe (krajowe) organy wtadzy publicznej w panstwie, jak
i sposob bezposredni lub posredni determinowane tre$cig prawa ponadpanstwowych
organizacji miedzynarodowych. Inaczej mowiac, jest to ogot obowigzujacych w panstwie
norm prawnych determinujacych reguty i zasady ogodlne, organizacje¢ struktur admini-
stracji publicznej, rodzaj i zakres ich dziatalnosci oraz sposob funkcjonowania, stano-
wionych zaréwno przez organy wewnetrzne panstwa, jak i kreowanych przez ponadpan-
stwowe (ponadnarodowe) organizacje mi¢dzynarodowe, na rzecz ktorych przeniesione
zostaty kompetencje organow witadzy panstwowej w okreslonych sprawach z zakresu
administracji publicznej”'®. Zdaniem autora wyznaczenie pozycji ustrojowoprawne;j
administracji publicznej poprzez kryterium zwigzania obowigzujacym i stosowanym
prawem uwalnia ja w ptaszczyznie podmiotowej od wigzania jej tylko i wytacznie z pan-
stwem'’®. Dla I. Lipowicz oznacza to, ze w plaszczyznie strukturalnej europeizacja moze
by¢ postrzegana jako fragmentaryczna erozja suwerenno$ci panstwa, ktore traci czesé
wladzy nad wlasng wladza wykonawcza, poniewaz administracja publiczna swoje normy

i punkt odniesienia znajduje w ptaszczyznie europejskiej'”’.

174 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005/5/49.

175 P. Dobosz, Zagadnienia terminologiczne na tle problemu..., s. 159.

176 [bidem.

77 1. Lipowicz, Europeizacja administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 2008, z. 1, s. 8-9. Podobnie J. Supernat pisze, ze uwzgledniajac kontekst administracji pozapanstwowej,
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Punktem odniesienia, generalnie rzecz ujmujac, jest wspomniane juz europejskie
prawo administracyjne. Podobnie jak w przypadku prawa administracyjnego rozumia-
nego jako zespdl norm regulujacych administracje publiczng, pochodzacych od prawo-
dawcy krajowego, i tutaj powstaja rozbieznosci na tle pojecia i zakresu tego prawa, a tym
samym proponowane definicje, posiadajac wprawdzie wspolne elementy, roznig sie od
siebie, niekiedy istotnie. Wezsze rozumienie europejskiego prawa administracyjnego
sprowadza si¢ do prawa administracyjnego UE'”®. Wptyw na koncepcje tego prawa ma
struktura podmiotowa administracji (unijnej i panstw cztonkowskich) oraz ustrojowe
(organizacyjne) i proceduralne formy i metody wspotpracy administracji unijnej i admi-
nistracji panstwowej w sferze efektywnego i jednolitego wykonywania prawa unijnego'”.

Uwzgledniajac kryterium przedmiotowe, najogélniej mozna powiedzie¢, ze ,,eu-
ropejskie prawo administracyjne reguluje kompetencje podmiotow wykonujacych zada-
nia administracji europejskiej 1 sytuacj¢ administracyjnoprawng jednostki w relacjach
z tymi podmiotami™'®. Biorac pod uwage kryterium organizacyjne, tj. podmiotow wy-
konujacych zadania administracji publicznej, w obregbie prawa unijnego wyroznia si¢
prawo administracji Unii Europejskiej oraz unijne prawo administracyjne. ,,Prawo ad-
ministracji Unii Europejskiej [...] to normy prawa unijnego, ktére reguluja wykonywanie
prawa Unii Europejskiej przez organy, instytucje i jednostki organizacyjne Unii Euro-
pejskiej (tzw. wykonywanie bezposrednie)”'®!, Prawo administracji UE reguluje zatem
ustrdj tej administracji i jej dziatanie w dziedzinie bezposredniego wykonywania prawa
unijnego'®. Z kolei ,,unijne prawo administracyjne to normy prawa unijnego, a takze
zasady og6lne prawa unijnego, ktore zapewniajg zgodne z prawem unijnym wykonywa-
nie (posrednie) tego prawa przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej”'®*. Adresa-
tami norm sg w tym przypadku panstwa cztonkowskie. Podkresla sie, ze ,,w obszarze
unijnego prawa administracyjnego zdecydowanie wigksze znaczenie majg zasady ogol-
ne prawa unijnego, w tym zwlaszcza zasada efektywnosci prawa unijnego, zasada jed-
nolitego stosowania prawa unijnego czy zasada pierwszenstwa prawa unijnego. Celem
unijnego prawa administracyjnego jest zwigzanie wtadz wykonawczych panstw czton-
kowskich UE wzglednie jednolitymi regutami wykonywania prawa unijnego. Z tego

miedzy innymi wzgledu ma ono zasadnicze znaczenie w procesie europeizacji prawa

panstwo utracito wylaczna kontrole nad polityka i prawem, a panstwowa administracja jest agentem za-
réwno organow panstwowych, jak i pozapanstwowych, co jest czgsto zrodtem roznych niepewnosci, napigc,
a nawet konfliktow”, idem, Paristwo administracyjne..., s. 581.

178 Zob. L. Klat-Wertelecka, Pojecie prawa administracyjnego — europejskiego i unijnego, [w:] R. Grzesz-
czak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne...,s. 22 in.

17 D. Migsik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 40.

180 T, Klat-Wertelecka, Pojecie prawa administracyjnego..., s. 30.

181 D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 34.

182 Tbidem.

183 Ihidem, nb 35.
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administracyjnego typu top-down”'®*. Granice miedzy poszczegdlnymi segmentami
prawa administracyjnego UE sa ptynne, poniewaz zasady ogdlne prawa unijnego obo-
wigzuja nie tylko panstwa cztonkowskie, ale takze organy, instytucje i jednostki orga-
nizacyjne Unii Europejskiej. Ponadto podobnie jak problematyczna jest jednoznaczna
kwalifikacja administracji publicznej w UE i schematyczna segmentacja dzielonej ad-
ministracji na bezposrednig i posrednia, tak administracyjne prawo unijne zna nie tylko
model bezposredniego 1 posredniego wykonywania prawa, lecz takze model zintegro-
wanego (kooperacyjnego) wykonywania prawa UE'®, promujacy integracje europejska
przez okreslony sposob wykonywania wladzy publicznej. Dlatego tez E. Schmidt-AfBmann
przyjmuje trzycze$ciowy model prawa administracyjnego UE (europejskiego prawa
administracyjnego): prawo UE, ktore dotyczy tylko organdéw administracji wlasnej UE,
prawo administracyjne UE adresowane do panstw czlonkowskich i prawo wspodlpracy
administracyjnej'®. Nalezy uzna¢, ze wyroznienie prawa wspotpracy administracyjnej
nie tylko podkresla role szeroko pojetej wspdtpracy administracyjnej w uksztattowaniu
modelu zintegrowanej administracji unijnej, ale takze wzmacnia znaczenie wzajemnego
oddziatywania na siebie porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich w procesie euro-
peizacji prawa administracyjnego typu horyzontalnego. Na konieczno$¢ jednoczesnego
zastosowania trzech kryteriéw przy definiowaniu prawa administracyjnego UE zwroci-
li uwage H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe i A.H. Tiirk. Podobnie jak w przypadku admini-
stracji UE sensu largo, konieczne jest ich zdaniem spojrzenie na prawo administracyjne
UE z perspektywy funkcjonalnej, organizacyjnej i proceduralnej. Prawem administra-
cyjnym UE sa reguty (rules) i zasady (principles) rzadzace tymi trzema (funkcjonalnym,
organizacyjnym i proceduralnym) aspektami administracji UE'®".

Jak odnies¢ pojecie i zakres europejskiego prawa administracyjnego do prawa
administracyjnego (w ogolnosci) jako zintegrowanego, cho¢ niejednorodnego systemu
prawa (podsystemu prawa) obowigzujacego na terytorium danego panstwa? Inaczej
mowigc, na czym polega zwigzek prawa administracyjnego UE i krajowego prawa ad-
ministracyjnego, ktore wspottworza prawo administracyjne panstwa cztonkowskiego
UE. Odpowiedz nie jest tatwa, dotyczy bowiem w gruncie rzeczy kwalifikacji miejsca
prawa UE (prawa administracyjnego UE) i jego relacji z prawem krajowym (w konkret-
nym przypadku prawem polskim). Zagadnienie okreslenia charakteru tej relacji nalezy

184 Ibidem.

135 Ibidem, nb 38. Zob. tez M. Niedzwiedz, Migedzynarodowa pomoc prawna w sprawach administra-
cyjnych w swietle prawa unijnego, IW EuroPrawo, Warszawa 2017, s. 301 i n.

186 E. Schmidt-AfBmann, F. Molnar-Géabor, European Administrative Law, [w:] Max Planck Encyclope-
dia of Public International Law, Oxford University Press, Oxford 2019, pkt 35.

187 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 19.
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do jednego z najtrudniejszych. Stanowisko doktryny w tej materii nie jest jednoznaczne'®®,

gtéwnie z tego powodu, ze ,,wzajemne relacje (oddzialywanie) prawa europejskiego
i prawa panstw europejskich zalezg od wielu czynnikow. Podstawowe znaczenie majg
reguty i zasady regulujgce i konstytuujgce wzajemne relacje migdzy normami nalezacy-
mi do tych systemow prawnych, zawarte explicite w jednym lub w kilku z tych systemow.
Z przepisow tych moze wynika¢ wprost, ze relacje te sa bezwzglednie hierarchiczne lub
hierarchiczne w ograniczonym zakresie albo nichierarchiczne; konkretny charakter re-
lacji moze tez by¢ rezultatem (aktywnej) sadowej interpretacji odnosnych przepiséw”'®.
Wystarczy w tym miejscu powiedzieé, ze pluralistyczne ujecie wielosktadnikowego
porzadku prawnego dominuje nad monistycznym ujeciem, cho¢ réwniez z perspektywy
tego pierwszego nie da si¢ rozwigzan wszystkich kwestii teoretycznych i praktycznych.

Ograniczajac si¢ przede wszystkim do perspektywy polskiej doktryny™’, punktem
wyjscia powinno by¢ stwierdzenie, ze proces europeizacji prawa zaktada odrgbnos¢ (auto-
nomiczno$¢) prawa krajowego (administracyjnego) i prawa UE (prawa administracyjnego
UE), wyrazajacg si¢ w koncepcji porzadku prawnego jako konstytuujacego self-referen-
tial system"'. W przypadku Polski systemy te sa formalnie zintegrowane przez konsty-
tucyjny model introdukcji prawa UE do systemu prawa krajowego. Zardowno prawo
traktatowe, jak i prawo pochodne stajg si¢ czescig krajowego porzgdku prawnego'®?. Nie
mozna zatem mowic o wielo$ci systemow prawnych wypetniajacych polskg przestrzen

prawna, lecz o jednym porzadku, ktory ma charakter ,,wiclosktadnikowy”'*? czy tez

188 Ustalenie relacji migdzy prawem (administracyjnym) UE a krajowym prawem (administracyjnym)
jest przedmiotem licznych dociekan badawczych, dajacych wyniki w postaci rozmaitych koncepcji. W lite-
raturze podkresla si¢, ze klasyczne doktryny wyjasniajace charakter tej relacji sa nieadekwatne do opisania
wzajemnych stosunkow prawa unijnego zaré6wno z prawem mi¢dzynarodowym publicznym, jak i prawem
panstw europejskich. Przydatnos¢ tych teorii (monizmu i dualizmu) nie moze by¢ jednak catkowicie zane-
gowana, zob. D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego...,nb 161. Przegladu koncepcji
relacji migdzy prawem unijnym a prawem panstw europejskich dokonuja D. Miasik, A. Wrobel, Europeiza-
cja prawa administracyjnego..., nb 191. Rozwazania na ten temat takze prowadzg S. Biernat, M. Niedz-
wiedz, Znaczenie prawa miedzynarodowego...

139 D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 12.

1% Perspektywe europejska i krajowa w ujeciu prawnoporownawczym, jak rowniez traktatowa i orzecz-
niczg oraz doktrynalng (teoretyczng) prezentuje C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wladzy przez pan-
stwa cztonkowskie i jego podstawowe konsekwencje prawne, [w:] J. Kranz (red.), Suwerennosé i ponadna-
rodowos¢ a integracja europejska, Wyd. Prawo 1 Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2006, s. 80 i n. Zob.
takze D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 161-198.

11 D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 163. C. Mik wskazuje, Ze jest to
autonomia formalna, gdyz w ujeciu materialnym prawo unijne gigboko zrasta si¢ z prawem krajowym. Po-
winna by¢ ona rozumiana w sposob relatywny. Obejmuje autonomi¢ walidacyjna, interpretacyjng i organiza-
cyjno-proceduralng, C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wltadzy..., s. 147. M. Kisiclowska, stosujgc inne
kryteria charakterystyki autonomii prawa UE, wskazuje, Ze system prawa unijnego jest systemem autonomii
pochodnej, ktorej czescia jest autonomia interpretacyjna, eadem, Zasada legalnosci dzialania..., s. 91.

192 Art. 91 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art. 90 Konstytucji RP.

19 Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 maja 2005 r. (K 18/04) stwierdzit: ,,Prawng konse-
kwencja art. 9 Konstytucji jest konstytucyjne zatozenie, iz na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, obok
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,multicentryczny”'**. System multicentryczny charakteryzuje si¢ wieloscia: wielo$cia
o$rodkow prawodawczych, wieloscig zrodetl prawa (w sensie formalnym), wielo$cia sgdow
kompetentnych do wypowiadania si¢ na temat wyktadni, waznos$ci i sposobow stosowa-
nia poszczeg6lnych jego elementéw'®>. Multicentryczno$¢ przejawia si¢ w istnieniu na
terytorium jednego panstwa aktow stanowienia, stosowania i interpretacji prawa pocho-
dzgcych z roznych osrodkow, w tym o charakterze ponadnarodowym'°. W miejsce
odizolowania i hierarchicznego uporzadkowania kompetencji, jak tradycyjnie przyjeto
sig¢ rozstrzygac kolizje migdzy normami w ramach hierarchicznej budowy systemu prawa,
proponuje si¢ podziat kompetencji zgodnie z zasada quoad usum. Wszystkie elementy
stanowione przez roézne osrodki prawodawcze (krajowe i ponadnarodowe) tacznie natomiast
tworzg Corpus iuris panstwa cztonkowskiego UE"’.

W systemie multicentrycznym prawo UE wplywa na tres¢ i granice prawa admi-

198, Prawo unijne

nistracyjnego. Systemy te sa powigzane funkcjonalnie i merytorycznie
wykonywane jest w panstwach cztonkowskich za pomoca srodkdéw prawa publicznego,

w duzej mierze przez organy administracji publicznej'®’. Istotne jest, jak zauwaza

norm (przepisow) stanowionych przez krajowego legislatora, obowiazuja uregulowania (przepisy) kreowa-
ne poza systemem krajowych (polskich) organéw prawodawczych. [...] Ustrojodawca konstytucyjny swia-
domie wigc przyjal, ze system prawa obowigzujacy na terytorium Rzeczypospolitej mie¢ bedzie charakter
wielosktadnikowy. Obok aktéow prawnych, stanowionych przez krajowe (polskie) organy prawodawcze,
w Polsce obowiazuja i sa stosowane takze akty prawa migdzynarodowego” (pkt 2.2). Ponadto Trybunat
stwierdza, ze autonomia prawa wspolnotowego (wowczas) i prawa polskiego ma charakter wzgledny i nie
oznacza braku wzajemnego oddziatywania (pkt 6.3).

194 E. Letowska, Multicentryczno$é systemu prawa i wykladnia jej przyjazna, [w:] L. Ogiegto, W. Po-
piotek, M. Szpunar (red.), Rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana,
Zakamycze, Krakow 2005, s. 1127-1146; eadem, Multicentrycznos¢ wspolczesnego systemu prawa i jej
konsekwencje, ,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 4, s. 3 i n. Koncepcja multicentrycznos$ci systemu prawa zyskata
wielu zwolennikow wsrdd przedstawicieli doktryny prawa (nie tylko administracyjnego) i w krotkim czasie
weszta do katalogu pojec¢-narzedzi stosowanych w badaniach nad prawem, zob. w szczegdlnosci M. Kisie-
lowska, Zasada legalnosci dziatania..., s. 128 i n. W literaturze wskazuje si¢ takze jej praktyczna uzytecz-
no$¢ w procesie wyktadni Konstytucji RP, ktora oddziatuje na przemiany zachodzace w prawie administra-
cyjnym i funkcjonowaniu administracji publicznej. S. Biernat, M. NiedZzwiedZ, Znaczenie prawa
migdzynarodowego..., nb. 50.

195 M. Kisielowska, Prawo administracyjne..., s. 290.

1% Koncepcja multicentryzmu wykazuje zbieznosci wzgledem koncepcji pluralizmu konstytucyjnego.
Roznice wynikaja z odmiennosci perspektyw badawczych. ,,Multicentryzm jest spojrzeniem z dotu, od stro-
ny panstwa, w ktorym obowigzuje porzadek prawny wywodzacy si¢ z réznych centrow prawodawczych.
Z tej perspektywy widoczny jest jeden system prawny, jakkolwiek zlozony z wyodrebnionych podsyste-
mow. Spojrzenie zwolennikéw pluralizmu konstytucyjnego czy wielopoziomowego jest natomiast spojrze-
niem z gory, z zewngtrznej perspektywy wykraczajacej poza poziom panstw, z ktorej widoczne sg rozne
porzadki konstytucyjnie, cho¢ ze sobg $cisle powigzane. Ponadto pluralizm konstytucyjny koncentruje sig,
jak juz wynika z nazwy, na relacji norm najwyzszej rangi, podczas gdy koncepcja multicentryzmu obejmu-
je caly porzadek prawny”. S. Biernat, M. Niedzwiedz, Znaczenie prawa migedzynarodowego..., nb. 48.

T E. Letowska, Multicentrycznos¢ wspolczesnego..., s. 8.

198 D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego. .., nb 37.

19 N. Pottorak, Europejskie kryteria. .., nb 2. W nowszej literaturze szereg argumentow na rzecz twier-
dzenia, ze prawo UE to w istocie ponadnarodowe prawo administracyjne, zob. P.L. Lindseth, Power and
Legitimacy...,s. 2 in.
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M. Kisielowska, ze podstawa odroznienia od siebie prawa krajowego i unijnego nie jest
przedmiot regulacji, lecz rodzaj porzadku prawnego, z ktorego wywodza si¢ normy tego
prawa. Normy pochodzace od okre$lonego prawodawcy (prawo unijne) rownoczesnie
moga by¢ zaliczone ze wzgledu na przedmiot regulacji do norm prawa administracyjne-
20>, cho¢ na gruncie prawa UE podziat na normy publicznoprawne i prywatnoprawne
(i dalej) jest (jeszcze) mniej oczywisty niz na gruncie prawa krajowego.

Tozsamo$¢ przedmiotu regulacji prawa UE i prawa krajowego implikuje typy
(rodzaje) norm europejskiego prawa administracyjnego identyczne z klasyfikowanymi
na gruncie prawa krajowego. W literaturze wskazuje si¢ na systematyke obejmujaca czes$é
0g06Ing 1 czg$¢ szeczegotowa prawa administracyjnego UE oraz na podziat norm na ustro-
jowe, materialne i procesowe®!. W ten sam sposob ksztaltuje si¢ zakres wplywu euro-
pejskiego prawa administracyjnego na prawo krajowe — zmiany zachodzg zar6wno
w cze$ci ogolnej prawa administracyjnego, jak i w regulacjach czesci szczegolnej. Dwa
systemy prawa maja ten sam przedmiot regulacji — administracje publiczng rozumiang
podmiotowo i przedmiotowo. Reasumujgc, mozna stwierdzic, ze prawo UE wspotksztat-
tuje z prawem krajowym podstawy aksjologiczne, zasady systemu, aparatur¢ pojgeciowa
oraz instytucje prawne prawa administracyjnego®®. Warto tez podkresli¢, ze prawo UE
przyczynia si¢ do powstawania spojnych regulacji z zakresu prawa administracyjnego
we wszystkich panstwach Unii Europejskiej. Dzigki temu powstaje (przynajmniej w cze-
$ci) jednolite prawo administracyjne, ktore terytorialnie nie jest ograniczone do jednego
panstwa®®. Jest to bez watpienia czynnik sprzyjajacy kooperacyjnemu wykonywaniu

prawa UE i funkcjonowaniu zintegrowanej administracji unijne;j.

2.2. Cele i funkcje prawa administracyjnego

Prawu administracyjnemu przypisuje si¢ zasadniczy cel (rozumiany jako motyw
tworzenia i stosowania prawa), jakim jest ,,ochrona dobra wspdlnego optymalnie zhar-
monizowanego z dobrem jednostek™**. Cel ten, po pierwsze, wyraza warto$ci afirmo-
wane przez panstwo, po drugie, determinuje zréznicowane funkcje prawa administra-
cyjnego®®. Prawo administracyjne UE w poréwnaniu z prawem krajowym realizuje

takze inne cele; dobro wspolne jest jednym z wielu celow UE?*. Nie mozna bowiem

200 M. Kisielowska, Prawo administracyjne..., s. 290-291.

211, Klat-Wertelecka, Pojecie prawa administracyjnego..., s. 26-30 i cyt. literatura. M. Kisielowska,
Prawo administracyjne..., s. 296-297.

202 M. Kisielowska, Prawo administracyjne..., s. 293.

23 bidem, s. 305-306.

204 7 Duniewska, Prawo administracyjne..., nb 49.

205 Thidem, nb 49.

206 S, Majkowska-Szulc, Teoria celu prawa Unii Europejskiej, IW EuroPrawo, Warszawa 2013, s. 33.
Zob. tez R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza. .., s. 263, ktory konstatuje, ze funkcja wykonawcza w UE jest
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traci¢ z pola widzenia faktu, ze tworcami UE sa panstwa cztonkowskie (panstwa zato-
zycielskie), ktore postawity przed soba wspolne cele, bedace celami samej Unii (a weze-
$niej Wspolnoty), okreslanymi tez jako misja UE*”. Nie jest to prosta suma interesOw
publicznych poszczegdlnych panstw, cho¢ wspolnym mianownikiem jest aksjologia in-
tegracji. Realizacja celow traktatowych Unii Europejskiej zostata zabezpieczona przez
fundamentalne wartosci i podstawowe zasady systemu prawa UE?®. Kluczowe dla ich
okreslenia ma brzmienie preambuty oraz przepisow art. 2, art. 3 ust. 3 tiret 3 i art. 4 ust. 2
i 3 TUE. Do naczelnych wartosci naleza godnos¢ osoby ludzkiej, wolnos$¢, demokracja,
rownos¢, panstwo prawne oraz poszanowanie praw czlowieka i podstawowych wolnosci.
Sa to wartosci wspdlne panstwom cztonkowskim, a ta wspolnota jest takze wartoscig
sama w sobie.

Jak pisze S. Majkowska-Szulc, traktaty unijne sg przepetnione celowos$cig?®. Ce-
lom Unii ,,sg przyporzadkowane wszystkie elementy systemu prawnego Unii, jak rowniez
to, co decyduje o jednosci i spdjnosci unijnego systemu prawnego”?'?. Najogolniej i wprost
traktatowe cele UE zostaly wyrazone w art. 3 ust. 1 TUE, zgodnie z ktérym celem Unii
jest wspieranie pokoju, jej wartosci i dobrobytu jej narodow. W tym samym artykule
Traktatu wyrazone sg tez inne podstawowe cele UE. Mowa jest m.in. o zapewnieniu
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, o ustanowieniu rynku wewnetrz-
nego, o zwalczaniu wykluczenia spotecznego i dyskryminacji, wspieraniu solidarno$ci
migdzy panstwami cztonkowskimi. Istotne znaczenie dla ustalenia fundamentalnych
celow Unii majg takze preambuty traktatow zatozycielskich, w ktérych odnalez¢ mozna
spojne postanowienia odnosnie do celow, jakie postawity sobie panstwa cztonkowskie.
Nalezg do nich m.in. rozw¢j integracji i ,,coraz $cislejszy zwigzek migdzy narodami
Europy” (an ever closer union among the peoples of Europe). Zainicjowane w 1957 r.

tworzenie ,,coraz $cislejszego zwiazku” jest mglistym celem, trudno definiowalnym

dziataniem dla realizacji celéw organizacji i dla wspdlnego dobra. Tym samym nie jest inna i charaktery-
styczna wylacznie dla ustroju UE, jest jednak osadzona w odmiennych realiach systemowych i realizowana
przez zréznicowane podmioty o réznym rodowodzie. Obszerniej zob. A. Sottys, Cele Unii Europejskiej,
[w:] S. Biernat (red.), Podstawy i zrodta prawa Unii Europejskiej. System prawa Unii Europejskiej, t. 1,
C.H. Beck, Warszawa 2020, Legalis.

27 J. Supernat, Administracja Unii..., s. 48.

208 S, Majkowska-Szule, Teoria celu..., s. 58.

299 Ibidem, s. 148. Autorka pisze takze, ze ,,cele prawa Unii moga by¢ wyrazone nie tylko przy pomocy
jezyka prawnego jawnie teleologicznego, lecz takze pry pomocy jezyka prawnego kryptoteleologicznego.
Jezyk prawny teleologiczny wyraza wprost cele prawa Unii Europejskiej (np. «Celem Unii jest wspieranie
pokoju, jej warto$ci i dobrobytu jej narodéw»), natomiast jezyk prawny kryptoteleologiczny okresla migdzy
innymi funkcje prawa Unii Europejskiej czy preferowane kierunki jego rozwoju (np. Unia wspiera postep
naukowo-techniczny; Unia szanuje swoja bogata réznorodnos¢ kulturowa i jezykowa oraz czuwa nad
ochrong i rozwojem dziedzictwa kulturowego Europy)”, ibidem, s. 29.

210 Ihidem, s. 47.
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w kategoriach rezultatu®!'. Jak zauwaza S. Cassese, poczatkowe dazenie do ,,coraz $cislej-
szego zwiazku” nieco ostabto, dla wielu nawet jest to nieaktualne, chociaz ta idea euro-
pejskiej jednosci jest nadal wyrazona w Preambule i art. 2 TUE. W prawie unijnym za-
warte sg rozwigzania przeciwdzialajace tak rozumianej integracji, takie jak zasada
subsydiarno$ci, ochrona tozsamosci panstw cztonkowskich, ograniczenie kompetencji UE
przez zasad¢ przyznania czy opcja wystgpienia z organizacji. Koncepcja europejskiego
prawa publicznego, ktore zawiera tylko normy promujace i poglebiajace integracje, jest

przestarzata i nicodpowiednia®'

. ,Integracja przez prawo”, bedaca koncepcyjnym wyra-
zem tego dazenia®'®, zostala — zdaniem A. von Bogdandy’ego — zastapiona innym uzy-
tecznym pojeciem, mianowicie ,,europejskiej przestrzeni prawnej” i koncepcja ,,organi-
zowania wykonywania wladzy publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej” (0rganizing
the exercise of public authority for the European legal space)*™. Z kolei J. Trondal i B. Guy
Peters podkreslaja, ze ,,europejska przestrzen administracyjna” bedaca odmiang europe;j-
skiej przestrzeni prawnej i synonimem zintegrowanej administracji UE, stanowi nowy
wzorzec europejskiej integracji, ktory uzupetnia regulacyjng integracj¢®. Nalezy jednak
pamigtac, ze zar6wno integracja przez prawo ma swoje konceptualne ograniczenia, jak
tez stale utrzymuja si¢ wyzwania w zakresie operacyjnej efektywnosci systemu admini-
stracyjnego®'’, a niektore kroki moga przynie$¢ odwrotne od pozadanych skutki?"’.

Dlatego tez funkcja europejskiego prawa administracyjnego jest nie tylko konwer-
gencja (unifikacja i harmonizacja) systemow prawnych, by zrealizowa¢ cele i warto$ci
(misje) organizacji, ale rowniez wyposazenie pluralistycznej administracji publiczne;j
UE w odpowiednie kompetencje i $rodki stuzace modelowi wykonywania wtadzy pu-
blicznej, okre$lanemu jako kooperacyjny. Jak zauwaza J. Supernat, ,,zadania administra-
cyjne wynikajace z misji UE sg wykonywane w uktadzie struktur organizacyjnych
i procedur, ktore sg specyficzne, a nawet unikalne i spotykane tylko w UE!8,

21 G. Majone, European integration and its modes. Function vs. territory, “TARN Working Paper”
2016, no. 2, s. 1-2, https:/papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2778612 [dost¢p 19.02.2019]. Dla-
tego unijny styl integracji (EU-style integration) charakteryzuje przewaga (pierwszenstwo) elementu pro-
cesu jako gtownego (jesli nie jedynego) kryterium oceny osiagni¢¢ integracji. Stad tez koncentracja UE
i jej administracji na procesach i procedurach, co z punktu widzenia odbiorcow polityki publicznej, zain-
teresowanych jako$cig osiagnigtego wyniku, jest nieatrakcyjne i nieprzekonywujace do integracji per se,
ibidem, s. 3.

212 A, von Bogdandy, The Idea of European...,s. 15-16.

213 Zob. obszerniej R. Grzeszczak, Teorie integracji europejskiej, [w:] S. Biernat (red.), Podstawy i zro-
dfa prawa..., nb 66-78.

214 Ibidem, s. 16.

215 J. Trondal, B. Guy Peters, 4 Conceptual Account...,s. 79.

216 Zob. D. Thym, Judicial maintenance of the sputtering Dublin system on asylum jurisdiction: Jafari,
A.S., Mengesteab and Shiri, “Common Market Law Review” 2018, vol. 55, s. 549-568.

217 Zob. np. R. Bieber, F. Maiani, Enhancing Centralized Enforcement of EU Law: Pandora’s Toolbox?,
“Common Market Law Review” 2014, vol. 51, s. 1057-1092.

218 J. Supernat, Administracja Unii..., s. 50.
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Przypisanie krajowej administracji publicznej nowych funkcji, czy tez zweryfi-
kowanie kontekstem europejskim tych tradycyjnych?”, okresla si¢ mianem europeizacji
funkcji??®. W konteks$cie europeizacji krajowej administracji publicznej (jej zadan
i kompetencji) A. Nowak-Far wyrdznia nastepujace funkcje realizowane w obszarze
wykonywania przez administracj¢ publiczng prawa UE?*: implementacyjng (w tym
interpretacyjna), egzekucyjng i komplementarng. Implementacyjna funkcja administra-
cji publicznej w odniesieniu do prawa UE dotyczy zaréwno podlegajacych bezposred-
niemu stosowaniu przepiséw traktatow oraz rozporzadzen, jak tez podlegajacych co do

zasady po$redniemu stosowaniu dyrektyw; obejmuje takze decyzje?*?

. »Polega ona na
zapewnieniu normom zawartym w aktach prawa UE odpowiedniej skuteczno$ci — zgod-
nie z normatywnym okresleniem ich mocy, zakresu obowigzywania oraz sposobu recep-
cji w kraju Unii zawartej w art. 288 oraz art. 132 TFUE”?%, Mozna przyjaé, ze funkcja
ta obejmuje zaréwno transpozycje, jak i stosowanie prawa administracyjnego UE w spo-
sob bezposredni lub posredni. Funkcja egzekucyjna oznacza kontrole przestrzegania
1 stosowania prawa unijnego i prawa krajowego transponujacego prawo UE, jak réwniez

wymierzanie sankcji za nieprzestrzeganie tego prawa oraz egzekwowanie indywidualnych

219 W $wietle prawa administracyjnego UE administracji publicznej (przede wszystkim panstwowej)
przypisywane sa podstawowe funkcje: reglamentacyjno-porzadkowa, §wiadczenia (materialne i niemate-
rialne), zarzadzanie majatkiem publicznym i zarzadzanie rozwojem, zob. J. Jakubek-Lalik, Pojecie i funkcje
administracji publicznej, [w:] R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne..., s. 43-
59. O funkcjach administracji publicznej zob. takze Z. Niewiadomski, Pojecie administracji..., nb 38-54.

20 A. Nowak-Far, Stosowanie acquis de I’Union..., s. 131 i cytowana literatura.

221 Wykonywanie (wdrazanie) prawa unijnego realizuje si¢ zasadniczo w czterech etapach: transpozy-
¢cji, operacjonalizacji, stosowania oraz egzekwowania. Wykonywanie (wdrazanie) prawa unijnego przez
panstwa cztonkowskie realizuje si¢ zasadniczo w czterech etapach: transpozycji, operacjonalizacji, stoso-
wania oraz egzekwowania. Transpozycja prawa unijnego do krajowego porzadku prawnego ,,polega na
ustanowieniu przez krajowego prawodawce przepisow prawnych realizujacych cel aktoéw prawnych po-
chodnego prawa unijnego, z zastrzezeniem, ze transpozycja rozporzadzenia jest zasadniczo zakazana,
a transpozycja dyrektyw — nakazana”. Operacjonalizacja prawa pochodnego UE polega ,,na okreslaniu or-
gandw lub instytucji krajowych, ktore beda wykonywaly kompetencje w dziedzinach okre§lonych w prze-
pisach transponujacych i transponowanych oraz ewentualnych sankcji za naruszenie tych przepiséw lub
przepisow nie podlegajacych transpozycji, na przyktad rozporzadzen”. Stosowanie prawa polega na stoso-
waniu norm generalnych i abstrakcyjnych w drodze indywidualnych decyzji stosowania prawa, w rezultacie
czego dochodzi do sformulowania normy konkretnej i indywidualnej. Wreszcie kontrola przestrzegania
prawa unijnego zwigzana jest ze sprawowaniem sagdowej i pozasadowej kontroli aktow stosowania prawa
unijnego i prawa krajowego transponujacego prawo UE, jak rowniez z wymierzaniem sankcji za nieprze-
strzeganie tego prawa oraz egzekwowanie indywidualnych i konkretnych norm wydanych na podstawie
prawa unijnego i prawa krajowego transponujacego prawo UE. W zaleznosci od etapu wdrazania prawa
unijnego obcigza on w réznym stopniu poszczegdlne wladze. Z zadnego z etapoéw nie mozna wykluczy¢
administracji publicznej. W zaleznos$ci od etapu wdrazania prawa unijnego obcigza ono w réoznym stopniu
poszczegblne organy panstwa. Z zadnego z etapow nie mozna wykluczy¢ organdw administracji publiczne;j.
Ich domena s3 w szczegdlnosci etapy stosowania prawa oraz jego egzekwowania (kontroli przestrzegania),
M. Niedzwiedz, Administracyjne wykonywanie prawa Unii Europejskiej, [w:] M.P. Baran et al., Europeiza-
¢ja prawa...,nb 67.

22 A. Nowak-Far, Stosowanie acquis de [’Union..., s. 122.

23 Jbidem.
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i konkretnych norm wydanych na podstawie prawa unijnego i prawa krajowego transpo-
nujacego prawo UE. Funkcja komplementarna jest szczegdlnym aspektem wykonywania
prawa UE. Mamy z nig do czynienia wtedy, gdy ,,prawidlowe wdrozZenie i zapewnienie
skutecznosci prawu UE wymaga odpowiedniego — technicznie rozumianego — wspot-
dziatania krajowych administracji publicznych™??*. Dla A. Nowaka-Fara sformutowanie
tezy o istotnej komplementarnej roli administracji publicznej jest oczywistym nastepstwem
przepiséw zawartych w art. 288 TFUE. Wykonawcze zobowigzania panstw cztonkow-
skich to nie tylko dziatania prawne (w przypadku administracji publicznej — akty regu-
lacyjne), ale takze dziatania organizacyjne, koordynacyjne, informacyjne i edukacyjne??.
Wyrdznione funkcje administracji publicznej taczg wyraznie integracje przez prawo
z koncepcja ,,organizowania wykonywania wtadzy publicznej w europejskiej przestrze-
ni prawnej”. Unifikacja czy harmonizacja prawa na poziomie prawotworstwa nie wystar-
cza, by w pelni zrealizowa¢ cele (misj¢) UE. Znaczenie koordynacji oraz wertykalnej
i horyzontalnej wspotpracy organéow administracyjnych jest trudne do przecenienia
w warunkach oczekiwanej i mozliwej konwergencji administracyjnej shuzacej efektyw-

nemu wykonywaniu prawa UE?2.

2.3. Cechy prawa administracyjnego

Cech wspotczesnego prawa administracyjnego mozna wymienia¢ wiele, zwtaszcza
ze do kanonu tradycyjnie juz wskazywanych dochodza nowe. P. Wszotek zwrocit uwage
na niektore z nich. Sg to: rozrost prawa pod wptywem dziatalnosci organow UE, wza-
jemne przenikanie si¢ elementow réznych systemoéw narodowych i interferencja gatezi
prawa??’. Wszystkie one majg mocniejszy lub stabszy, ale bezposredni zwigzek z proce-
sem europeizacji prawa administracyjnego. Stad uprawnione wydaje si¢ stwierdzenie,
ze na cechy prawa administracyjnego w warunkach europeizacji rzutujg przede wszyst-
kim cechy prawa administracyjnego UE, w tym przede wszystkim jego ponadnarodowy

228

i transgraniczny charakter®®. Te dwie cechy przystuzyly si¢ okresleniu specyficznego

24 Ibidem, s. 126. Zob. tez napisang w 2004 r. przez A. Nowaka-Fara (we wspolpracy z A. Michon-
skim) monografi¢ pt. Krajowa administracja w unijnym procesie podejmowania decyzji, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2004, ktora pomimo zmiany stanu prawnego pozostaje w duzym stopniu aktualna.

25 A. Nowak-Far, Stosowanie acquis de [’Union..., s. 127.

26 1. Lipowicz, Europeizacja i modernizacja. Administracyjno-prawne aspekty zmian polskiej admini-
stracji publicznej, [w:] eadem (red.), Europeizacja administracji publicznej. Zbior studiow, Wydawnictwo
UKSW, Warszawa 2008, s. 31.

27 P. Wszotek, Kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2016,
LEX.

228 Gwoli $cistosci trzeba dodaé, ze doktryna wyrdznia wigcej cech prawa UE (dawniej wspdlnotowe-
g0), ktore sg zwigzane z jego tworzeniem i stosowaniem. W literaturze wskazuje si¢ cechg subsydiarnosci
wobec prawa krajowego, bezposrednie obowigzywanie w krajowych porzadkach prawnych oraz bezposred-
nie stosowanie i skutecznos¢ (bedace elementami ponadnarodowosci w przyjetej w ksigzce konwencji),
a takze dualizm stosowania prawa UE (dualizm systemu ochrony prawnej), zob. A. Kalisz, Wykiadnia
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dla UE modelu wykonywania wladzy publicznej przez Uni¢ Europejska i w Unii Euro-
pejskiej. Wobec zasadniczego dualizmu wykonywania prawa UE, aby zapobiega¢ — tam,
gdzie to konieczne — nieuniknionym rozbieznosciom w tym procesie, prawo administra-
cyjne UE jest ,,wigziotworcze” — kreuje podstawy wspotpracy administracyjnej i koope-
racyjnego modelu wykonywania prawa administracyjnego. Aby rownowazy¢ czynniki
separujace, takie wlasnie jak zdecentralizowany sposob wykonywania prawa UE, wzmoc-
niony zasadami odrebnosci instytucjonalnej i proceduralnej panstw cztonkowskich,
prawo UE zawiera regulacje ,,integrujace” krajowe administracje publiczne, aby zapew-
ni¢ prawu UE pozadang spdjnos$¢ stosowania i zakladang efektywnosé. Obowigzkiem
panstw cztonkowskich jest skuteczne wdrazanie prawa UE, zatem wykonywanie (wdra-
zanie) prawa UE jest zobowigzaniem do osiagni¢cia rezultatu w postaci osiggnigcia
w panstwie cztonkowskim stanu prawnego i faktycznego wymaganego przez prawo
unijne’?. Istotne w tym kontekscie jest, ze organy krajowe wykonuja unijne normy praw-
ne jako cze$¢ unijnej administracji (unijnego governance), przez aktywna regulacje

europejskiej przestrzeni prawnej**.

2.3.1. Ponadnarodowos¢ prawa administracyjnego Unii Europejskiej
i europeizacja prawa w uktadzie wertykalnym typu top-down
Naukowego wyjasnienia ponadnarodowosci (supranationality) podejmuja si¢ bada-
cze w dziedzinie prawa, stosunkow miedzynarodowych i studiow europejskich?!. Kon-
cepcja ,,ponadnarodowosci przez prawo > przyjeta w studiach europejskich, przy znacza-
cej liczbie r6znych koncepcji ponadnarodowosci, daje prawnikowi satysfakcjonujaca

perspektywe. J. Ruszkowski pisze, ze ,,prawo sprawdzilo si¢ w praktyce jako doskonaty

i stosowanie prawa wspolnotowego, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, s. 35-51. Nalezy
dodad, Ze praca dotyczy sadowego typu stosowania prawa. O cechach europejskiego prawa wspolnotowego
szerzej pisze C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe..., s. 292-300. W bezposrednim odniesieniu do prawa
administracyjnego podkresla sig, Ze nalezy ono do prawa publicznego, charakteryzuje je rozlegly przedmiot
regulacji, zbudowane jest na i z instytucji prawa réznych panstw cztonkowskich, jest mniej zintegrowane
niz prawo krajowe. K. Scheuring podkresla w kontek$cie cech znaczenie autonomii prawa (wowczas)
wspolnotowego i jednolitosci jego stosowania we wszystkich panstwach cztonkowskich. Inne wyrdznione
przez autora cechy to elementy ponadnarodowosci: pierwszenstwa i bezposredni skutek prawa, idem, Stoso-
wanie prawa wspolnotowego przez organy administracyjne panstw cztonkowskich UE, Ars boni et aequi,
Poznan 2008, s. 13-14.

29 M. Niedzwiedz, Administracyjne wykonywanie prawa..., nb 67; K. Scheuring, Stosowanie prawa
wspolnotowego..., s. 13.

20 E. Fahel, Introduction to Law and Global Governance, Edward Elgar Publishing, Cheltenham, UK—
Northampton, MA, USA 2018, s. 148.

31 Zob. w polskiej doktrynie J. Ruszkowski, Ponadnarodowosé¢ w systemie politycznym Unii Europej-
skiej, Warszawa 2010. Autor juz na wstepie podkresla, ze chodzi o ,,ponadnarodowo$¢ nie tylko wartosci
i zasad, ale przede wszystkim zarzadzania, wspotpracy, organizowania si¢, planowania itd.”, ibidem, s. 17.

22 Nalezy ona do koncepcji instrumentalnych. Do przedmiotowych koncepcji z kolei nalezy koncepcja
,,ponadnarodowos$ci normatywnej” J.H.H. Weilera. Koncepcje koresponduja ze soba, jednak J. Ruszkowski
uznat za zasadne rozroznienie ich, J. Ruszkowski, Ponadnarodowosé.. ., s. 85-86.
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budulec ponadnarodowosci. Unia Europejska moze by¢ interpretowana jako unikalny
projekt osiggania integracji europejskiej reka uzbrojona w prawo (manu legis), a nie uzbro-
jong w miecz (manu militari)”**. Prawo jest instrumentem spajajgcym zarOwno w procesie
kreacji ponadnarodowosci, jak i w fazie jej dziatania®*.

J. Kranz identyfikuje nastepujace elementy, ktore sktadaja si¢ na ponadnarodowos¢
w wymiarze prawnym: ,,powierzenie Unii niektérych kompetencji wtadczych, co tworzy
wieloptaszczyznowy porzadek prawny, w ramach ktorego UE staje si¢ centrum prawo-
dawczym i sprawuje wladze publiczna; specyficzna rownowaga Komisji, Rady i Parla-
mentu Europejskiego w procesie stanowienia prawa (metoda wspdlnotowa); bezposred-
nie obowigzywanie i stosowanie prawa UE, ktore prowadzi do bezposrednich skutkow
prawnych dla 0so6b fizycznych i prawnych oraz do pierwszenstwa stosowania jego norm
przed normami prawa krajowego; wylaczna jurysdykcja Trybunatu Sprawiedliwosci UE
w odniesieniu do jednolitego stosowania i interpretowania prawa Unii przez jej instytu-
cje oraz panstwa cztonkowskie, a takze kontroli legalnosci dziatania instytucji unijnych”*.
Elementy wskazane przez J. Kranza odpowiadajg glownemu podzialowi na warunki
i konsekwencje ponadnarodowosci: w fazie inicjalnej chodzi o pierwotne delegowanie
(powierzenie, przyznanie, przekazanie) kompetencji przez panstwa czlonkowskie; w tzw.
fazie postdelegacyjnej objawiajg si¢ ponadnarodowe tego konsekwencje, w tym europe-
izacja typu top-down®*. Zasady pierwszenstwa i bezposredniego skutku, stuzace zapew-
nieniu prawu UE petnej efektywnos$ci, wiaza organy administracji publicznej w procesie

wykonywania prawa UE>,

2.3.2. Transgranicznos¢ prawa administracyjnego Unii Europejskiej i euro-
peizacja prawa w ukfadzie horyzontalnym

Wsrod typdéw europeizacji prawa administracyjnego wyrdznia si¢ europeizacje

w uktadzie horyzontalnym, tj. poziome i wielostronne oddziatywanie wzajemne prawa

panstw europejskich. D. Migsik i A. Wrobel pisza, ze ,,nickiedy prawo europejskie na-

kazuje porzadkowi prawnemu panstwa cztonkowskiego bra¢ w rachube osobliwosci

innego porzadku prawnego panstwa czlonkowskiego [...], a wtedy ich uwzglgdnienie

233 Ibidem, s. 75.

234 Ibidem, s. 76.

35 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym prawie migdzynarodowym, Dom Wydawniczy
Elipsa, Warszawa 2015, s. 205.

26 J. Ruszkowski, Ponadnarodowosé..., passim. Zob. tez C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wla-
dzy...,s.801in.

7 N. Pottorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii w sferze administracyjnego, posrednie-
go wykonywania prawa Unii Europejskiej przez panstwa cztonkowskie, [w:] M.P. Baran et al., Europeizacja
prawa administracyjnego..., nb 9 i cyt. orzecznictwo sadowe. Przez lata ksztaltowania si¢ doktryny prawa
europejskiego zasadom pierwszenstwa i skutku bezposredniego poswigcono niezliczone strony, podobnie
jak czynit do TSUE 1 rzecznicy generalni w swoich orzeczeniach i opiniach. Nie poswigcajac szczegdlnej
uwagi tym zasadom, odsytam do tego dorobku.
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moze by¢ rozwazane w kategoriach swoistej europeizacji prawa”?**. Jest to w istocie typ
posredni miedzy europeizacja prawa typu top-down i typu bottom-up z jednej strony,
a europeizacjg horyzontalng z drugiej®**. W takich warunkach mowi si¢ o transnarodo-
wym (transgranicznym) skutku prawa unijnego. Przejawami tego sa: transnarodowy akt
administracyjny, zasada wzajemnego uznawania oraz zasada wspotpracy administra-
cyjnej panstw cztonkowskich UE?%,

Te szczegblng relacje migdzy panstwami (ich porzadkami prawnymi) buduje

241

transgraniczno$¢ — cecha spraw, ktérymi zajmuje si¢ prawo unijne’**'. Do sytuacji czysto

wewnetrznych (narodowych) (co do zasady) nie ma ono zastosowania*

. Transgraniczno$¢
jako cecha prawa UE, w tym przede wszystkim prawa administracyjnego, jest zdeter-
minowana celem tego prawa, ktore ,,nastawione jest na stworzenie paneuropejskiej
przestrzeni prawnej, spolecznej i gospodarczej, w ktorej wszystkie podmioty bytyby tak
samo traktowane i mialyby jednakowe warunki rozwijania dziatalnosci. W rezultacie
dazy ono do zapewnienia standardu traktowania narodowego na terytorium swego za-
stosowania”?*. Transgraniczno$¢ prawa UE umacnia zasada pomocniczosci, ktora spra-
wia, ze prawo UE moze powstac tylko wowczas, gdy kwestia podlegajaca regulacji ma
charakter transnarodowy?>**.

Element transgraniczny stanowi tacznik o wyjatkowym znaczeniu dla funkcjono-
wania rynku wewngtrznego i ochrony jego zasad**. Co do pojecia elementu transgra-
nicznego A. Cieslinski i M. Szwarc wskazuja, ze niezbedne jest, aby z perspektywy
przedmiotu regulacji swobdd rynku wewnetrznego w danej sytuacji miescit si¢ pewien

relewantny aspekt, ktory wykracza poza system prawny i ekonomiczny jednego panstwa®*.

28 D. Miagsik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego ..., nb 5.

29 Ibidem, nb 27. Europeizacja w uktadzie horyzontalnym w czystej postaci jest wzajemnym oddziaty-
waniem prawa réznych panstw i stanowi przedmiot komparatystyki prawniczej (jeden z przedmiotow).

240 D, Migsik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego ..., nb 28.

241 Odnosnie do rynku wewnetrznego C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe ..., s. 296. K. Scheuring
wskazuje, ze sprawa z elementem transgranicznym jest jedng z kategorii spraw wspolnotowych (spraw
z elementem wspolnotowym, obecnie sprawa unijna). Obok wystgpuja pozostate sprawy wspdlnotowe,
idem, Stosowanie prawa wspdlnotowego ..., s. 19-24. Transgraniczno$¢ nie odnosi si¢ wylacznie do prawa
UE. B. Fischer, piszac o transgraniczno$ci prawa administracyjnego na przyktadzie regulacji transferu da-
nych osobowych, wskazuje na szerszy kontekst tego procesu, mianowicie na umi¢dzynarodowienie (inter-
nacjonalizacj¢) prawa administracyjnego. Za E. Schmidtem-Afmannem wskazuje na trzy podstawowe
plaszczyzny tego procesu: harmonizacj¢ krajowego prawa administracyjnego z prawem miedzynarodo-
wym, mi¢dzynarodowa wspodtprace administracyjng oraz formowanie ztozonych struktur migdzynarodo-
wych, B. Fischer, Transgranicznos¢ prawa administracyjnego na przyktadzie regulacji przekazywania da-
nych osobowych z Polski do panstw trzecich, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 119 i n.

242 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. .., s. 296. Zob. obszernie na ten temat A. Cie$linski, Rynek
wewnetrzny...,nb 84 in.

5 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe..., s. 297.

244 Ibidem, s. 298

245 A. Cieslinski, Rynek wewnetrzny..., nb. 80.

246 Ihidem, nb. 81.
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Rzecz ma si¢ identycznie w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.
Obowiazujace regulacje prawne dotyczace jurysdykcji i uznawania orzeczen sadowych
majg zastosowanie tylko wtedy, gdy wystepuje element obcy (zagraniczny, transgranicz-
ny)*¥. Stuszne wiec wydaje si¢ by¢ stwierdzenie B. Fiszera, Ze ,,dziatania transgranicz-
ne i ich regulacja prawem publicznym wymagaja sukcesywnego zwigkszania obszaru

oddziatywania prawa administracyjnego’**®,

3. Europejska przestrzen prawna — wymiar prawny

Przestrzen wystepuje w prawie pozytywnym i w literaturze prawniczej w réznych
znaczeniach i po czesci ta wieloznaczno$¢ odzwierciedla potoczne rozumienie przestrze-
ni*¥. Zagadnienie przestrzeni w prawie administracyjnym jest w zwigzku z tym bardzo
rozlegle, a samo pojecie daje szerokie mozliwosci obserwacji zjawisk i regulacji tego
prawa®’. Przede wszystkim przestrzen moze by¢ rozumiana jako pewien obszar, wyod-
rebniony granicami lub tez nie. W takim ujeciu przestrzen wigze si¢ z terytorium panstwa
czy innej jednostki terytorialnej. Pojecie przestrzeni odnosi si¢ tez do konstrukcji niete-
rytorialnej?*!. Jest to pojecie przestrzeni prawnej, ktore w swej istocie nawigzuje do filo-
zoficznej konstrukcji przestrzeni jako jednej z podstawowych kategorii epistemologicz-
no-ontologicznych?. | Europejska przestrzen prawna” (przestrzen prawna Unii
Europejskiej***) ma obydwa analizowane podstawowe znaczenia przestrzeni: wymiar

terytorialny 1 wymiar przestrzeni prawnej. Prawda jest, ze terytorialny i prawny aspekt

27 A. Frackowiak-Adamska, Uznawanie i wykonywanie orzeczen w sprawach cywilnych w Unii Euro-
pejskiej: ujecie systemowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 210-212; M. Krolikowski, [w:] A. Grzelak,
A. Sakowicz, M. Krélikowski (red.), Europejskie prawo karne, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 6.

28 B. Fiszer, Transgranicznos¢ prawa administracyjnego..., s. 51. Autor rozpatruje ,,proces wykraczania
prawa administracyjnego poza krajowe ramy” za pomocg pojgcia transgranicznosci prawa, ktore to pojecie
W ujeciu zaprezentowanym w cytowanej monografii jest tozsame z poj¢ciem transnarodowosci (zob. s. 15).
Ma ono szerszy kontekst prawnomig¢dzynarodowy. O rozgraniczeniu znaczenia termindéw transgraniczny
i transnarodowy w odniesieniu do aktow administracyjnych, zob. M. Krus$, Akt transnarodowy..., s. 20-21.

24 W stowniku jezyka polskiego:

. nieograniczony obszar trojwymiarowy, w ktorym zachodza wszystkie zjawiska fizyczne,

. czg$c¢ takiego obszaru objeta jakimi$ granicami; tez: miejsce zajmowane przez jaki$ przedmiot,
rozlegla, pusta powierzchnia bez wyraznie oznaczonych, widocznych granic,

odleglo$¢ migdzy czyms$ a czyms,

0go6t zjawisk spotecznych, politycznych itp.”, https://sjp.pwn.pl/slowniki/przestrzen.html [dostep
27.08.2019].

20 J. Zimmermann, Wprowadzenie, [w:] idem (red.), Przestrzeir w prawie administracyjnym, Wolters
Kluwer, Warszawa 2013, s. 14.

21 Nie tylko w literaturze prawniczej, ale tez politologicznej rozwaza sie¢ koncepcje ,,przestrzenne”
o nieterytorialnej proweniencji, zob. J. Ruszkowski, Ponadnarodowos¢..., s. 81-84.

232 Przestrzen oznacza tu 0got wszelkich relacji zachodzacych pomiedzy obiektami badz zbior owych
obiektow.

253 Terminow tych uzywa si¢ zamiennie, zob. np. L. Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwar..., passim.
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europejskiej przestrzeni pozostaja w dos¢ skomplikowanych relacjach, dlatego trudno
jednoznacznie wyodrgbnic¢ i analizowac jeden w oderwaniu od drugiego, jednak w tym
rozdziale zajmiemy si¢ glownie aspektem prawnym przestrzeni.

F. Longchamps de Berier w pojeciu przestrzeni prawnej ujmowat ,,[...] ogot swia-
domych zachowan si¢ ludzi wzajem wobec siebie pod wzgledem prawa, a wiec wzigtych
pod uwage pod tym jednym wzgledem”?4. Jest to dla uczonego ,,pojecie-narzedzie”,
majace stuzy¢ lepszemu poznaniu prawa>. ,,Nie ma ono mie¢ zadnego zadania opiso-
wego, ani wyjasniajacego (eksplikatywnego), ani warto$ciujagcego. Ma stuzy¢ wylacznie
jako narzedzie do badania kultury prawnej w mozliwie szeroko ujetych calosciach. Ma
wigc zadanie instrumentalne w poznaniu”?.

Zadanie konceptualistyczne i opisowe przyznaje pojeciu przestrzeni prawnej S. Miil-
ler-Mall®’, Perspektywa przestrzenna ma stuzy¢ badaniu prawa, ktore w ujeciu autorki
ma charakter hybrydowy, relacyjny i dynamiczny (hybrid, relational and dynamic). Czas
nie jest wystarczajacym narzgdziem do opisu tego skomplikowanego zestawu wzajemnych
relacji (zaleznosci), opartych na spostrzezeniach innych spostrzezen, ktore sg performa-
tywnymi zdarzeniami tworzenia prawa i ktore sg reprezentowane przez normy, orzecze-

28 Przestrzen (a nawet przestrzenie) jest

nia sgdowe, akty administracyjne i teori¢ prawa
tu rozumiana jako relacyjna i dynamiczna struktura ztozona z r6znych elementow. Rela-
cje, ktore sg ustanawiane przez i miedzy tymi elementami, tworzg przestrzen. Ani relacje,
ani elementy nie sg stabilnymi jednostkami. Przeciwnie, sa performatywnymi aktami,
ktore nie tylko na nowo kreuja przestrzen w kazdym akcie, ale takze zaktadajg dynamike.
Dlatego tez przestrzen jest niemozliwa bez dziatania (praktyki). ,,Without someone doing
something, there is no space”>*’.

Przyktadem jest europejskie prawo administracyjne (prawo administracyjne UE),
ktorego pojecie z uwzglednieniem wlasciwych podmiotow i ich relacji zostato juz zapre-
zentowane®®. Istotne sg cechy tego zespotu norm unijnych i krajowych, ktore nie dadza

si¢ opisa¢ za pomocg kategorii pluralizmu czy wspoétistnienia (koegzystencji), poniewaz

24 F. Longchamps, Z problemdéw poznania..., s. 41.

25 Narzedzie wykorzystywane w najnowszych opracowaniach, zob. L. Prus, Ochrona uzasadnionych
oczekiwan..., s. 24 i n., idem, Przestrzen prawna jako narzedzie badawcze europejskiej kultury prawnej,
[w:] J. Zimmermann (red.), Przestrzen w prawie..., s. 23-32.

26 F. Longchamps, Z probleméw poznania..., s. 41.

27 S. Miiller-Mall, Legal Spaces. Towards a Topological Thinking of Law, Springer, Berlin 2013, s. 49 i n.

238 [...]law as complex set of dynamic interrelations, based on perceptions of other perceptions which
are performative events of law generation and which are represented by the terms of norms, judicial deci-
sions, administrative acts, and even legal theory”, ibidem, s. 50.

29 Ibidem, s. 95-96.

20 Ibidem, s. 15-16. Definicja prawa UE zostala zaczerpnieta przez autorke z pracy H.C.H. Hofmanna
i ma dla niej charakter roboczy.

65



Deterytorializacja administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej

proces jednoczesnych zmian zachodzacych w prawie UE i w prawie krajowym jest spe-
cjalnym rodzajem powigzania prawnych rezimow?°.
Przestrzenne podejScie cieszy si¢ nieustajgcym powodzeniem u przedstawicieli

doktryny europejskiego prawa publicznego®

. Europejska przestrzen prawna jest przy-
datnym metodologicznym narze¢dziem, ktoérego nie mozna odrzuci¢ ani lekcewazyé?®.
H.C.H. Hofmann zauwaza, ze ,,przestrzen” jest powszechng metafora na okreslenie feno-
menu integracji europejskiej. Wymienia w tym wzgledzie ,,europejska przestrzen konsty-
tucyjng”, ,,europejska przestrzen sadowa”’ czy wreszcie ,,europejska przestrzen admini-
stracyjna”, bedaca tez synonimem zintegrowanej administracji UE**. R. Grzeszczak
wspomina o jeszcze innych ,,wspolnych przestrzeniach” integrujacych réznorodno$é¢, m.in.
o jednolitym rynku, ktory byt najwcze$niejsza postacia ,,przestrzeni” i o unii bankowej
jako jednej z ,,przestrzeni” utworzonych ostatnio®®. Koncepcyjne (metodologiczne) prze-
strzenne podejscie znajduje solidne i przekonujace uzasadnienie w prawie traktatowym.
Wprawdzie traktaty nie postuguja si¢ pojeciem ,.europejska przestrzen prawna” (lub po-
dobnymi, np. ,,europejska przestrzen konstytucyjna” czy ,,europejska przestrzen admini-
stracyjna”), to odwotanie si¢ do metafory przestrzeni jest wyrazne.

»Europejska przestrzen prawna” stata si¢ punktem odniesienia dla administracji
publicznej w momencie utworzenia rynku wewnetrznego obejmujgcego ,,obszar bez
granic wewnetrznych, w ktorym jest zapewniony swobodny przeptyw towardw, osob,
ustug i kapitatu” (aktualnie art. 26 TFUE). Z czasem dotaczyt do tego drugi wazny
prawnie i terytorialnie oraz ,,wrazliwy” politycznie wymiar UE — ,,przestrzen wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci” (art. 3 ust. 2 oraz tytul V)**. Ta prawna, ale i teryto-
rialna przestrzen (utozsamiana ze strefa Schengen), wyrastajaca z rynku wewngtrznego,
to jeden z najwigkszych i najbardziej kontrowersyjnych oraz skomplikowanych obszarow
polityki i prawa, pozwalajacy na petniejszg realizacje praw obywateli UE i glebszg inte-

gracje panstw, wlaczajac w to nowe formy unijnego administracyjnego governance.

21 Thidem, s. 16.

22 Zob. A. von Bogdandy, The Idea of European..., s. 16-20. Terminologia ,,przestrzenna”, pomimo
krytyki wskazujacej na nawigzanie do nazistowskiej koncepcji ,,Twierdzy Europa”, ktora notabene jeszcze
zywiej zaistniata w przypadku przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci przyjeta si¢ i nabiera
znaczenia.

Podejscie to jest charakterystyczne takze dla okre$lenia ,.konturéw przestrzennych globalnego wy-
miaru prawa”, E. Fahel, Introduction to Law..., s. 140 in. Wykorzystywane jest takze w teorii i filozofii prawa,
np. przywotywana juz S. Miiller-Mall, Legal Spaces...; N. Krisch, Beyond Constitutionalism..., passim.

203 B, Fahel, Introduction to Law...,s. 143.

264 Zob. H.C.H. Hofmann, Furopean administration: nature..., s. 21.

265 R, Grzeszczak, Towards a European...,s. 12.

266 Nie ma watpliwosci, ze w tym przypadku chodzi takze o obszar rozumiany terytorialnie, przestrzen-
nie. Inaczej bowiem nalezy rozumie¢ np. uzyte w art. 122 ust. 1 TFUE sformutowanie ,,obszar energii” czy
w art. 287 ust. 1 —,,obszar dziatalnosci Unii”. W tych przypadkach stowo ,,obszar” wystepuje w znaczeniu
przedmiotowym.
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Przestrzen prawna odpowiada koncepcji ,,(europejskiego) prawa administracyjne-
go kooperacyjnego”?’ i modelowi kooperacyjnego wykonywania (realizowania) prawa
UE. Pewne jest, ze gdy w traktacie pojawia si¢ okreslenie ,,obszar” lub ,,przestrzen”,
mamy do czynienia z intensywng europeizacjg prawa krajowego i intensywna wspot-
praca UE i panstw w procesie wykonywania prawa UE. A. von Bogdandy podkresla przy
tym, ze zaletg uzywania pojecia przestrzeni jest uwzglednienie — obok jednostronnego
i wertykalnego oddzialywania prawa UE na prawo krajowe — rowniez oddziatywania
bottom-top i horyzontalnego®®. W ten sposob koncepcja przestrzeni prawnej (przestrze-
ni administracyjnej) najpetniej odpowiada ponadnarodowemu i transgranicznemu cha-
rakterowi prawa administracyjnego UE i administracji publicznej UE zbudowanej na
modelu sieci (administracji zintegrowanej)*®.

Nie ma watpliwosci, ze koncepcja przestrzeni prawnej stuzy celom poznawczym
jako pojecie-narzedzie. W nauce prawa administracyjnego UE przestrzen odgrywa tak-
ze role opisowa i wyjasniajacg fenomen integracji jako zaawansowanej wspotpracy
mi¢dzynarodowej ocenianej z perspektywy wzajemnego powigzania uczestniczacych
w niej panstw. Metafora przestrzeni w przypadku prawa jest §$wiadoma alternatywa dla
poje¢ porzadku prawnego i systemu prawnego. Europejska przestrzen prawna (admini-
stracyjna) wskazuje, ze porzadki prawne Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich sa
autonomiczne, bez wzgledu na — objasniane w rdézny sposob — wzajemne i silne zalez-
no$ci umozliwiajace uporzadkowane funkcjonowanie. Dazeniem jest skonkretyzowanie
idei europejskiej jednosci w §wietle wzajemnej zalezno$ci porzadkéw prawnych i syste-
moéw administracyjnych, ale nie taczenia ich w jeden porzadek czy system.

Podobnie opisowy i wyjasniajacy charakter ma pojecie europejskiej przestrzeni
prawnej dla pojecia wladzy publicznej (wladzy wykonawczej). Integracja europejska skut-
kuje stworzeniem struktury wtadzy, zorganizowanej gtdéwnie wokot funkeji (misji, celow).
Cechuje ja podmiotowy pluralizm. Zamiast wladzy roszczacej sobie wytaczne prawo do
sprawowania zwierzchnictwa terytorialnego mamy ,,europejska przestrzen administracyj-
ng” — ztozong strukture sktadajacg si¢ z organow krajowych, unijnych (ponadnarodowych)
i mieszanych dzielacych kompetencje w zakresie tworzenia i wykonywania prawa UE.

W przestrzennym ujeciu administracji UE jest takze element wyjasniajacy przyczyny

27 R. Grzeszczak, Towards a European..., s. 23.

28 A. von Bogdandy, The Idea of European...,s. 19.

269 W europeistyce jedng z koncepcji ponadnarodowosci jest koncepcja przestrzenna. W stosunkach
miedzynarodowych powstajg nowe przestrzenie lokujace si¢ albo w ramach panstw (intra-states), albo po-
miedzy panstwami (inter-states) lub ponad panstwami (supra-states). Wszystkie maja swoja specyfike i za-
kres. J. Ruszkowski wskazuje, ze rozwdj integracji europejskiej sprzyja powstawaniu ponadnarodowych
przestrzeni ,,kosztem” panstw narodowych. Aktorzy subnarodowi staraja si¢ je dyskontowac dla tworzenia
1 zageszezania sieci transnarodowych. Przestrzen, w ktorej zachodza relacje migdzy aktorami usytuowany-
mi na poziomie ponad panstwami wynika z samej definicji ponadnarodowsci, gdyz jest to przestrzen po-
nadnarodowa i reguly takze ponadpanstwowa, idem, Ponadnarodowosé..., s. 81-83.
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i skutki obecnego ksztattu administracji w UE i zachodzacych proceséw przemian. Spoj-
ny od poczatku funkcjonowania Wspolnot cel budowania europejskiej jednosci nadal jest
aktualny, ale sama idea i sposoby osiggania tego celu istotnie si¢ zmienity.

W koncu europejska przestrzen prawna (europejska przestrzen administracyjna)
integruje wartosci i stanowigce ich normatywna forme — zasady?” (europejskiego) prawa
administracyjnego. Pojecie to ma zatem takze znaczenie wartosciujace. Wartosci ,,euro-
pejskiej przestrzeni prawnej” sa wyznaczone przez wspolny krag geopolityczny, wspol-
ne tradycje prawne i zbiezno$¢ koncepcji prawnych, ktore utatwiaja unifikacje europejska?”.
Nie mozna méwic¢ o wartosciach prawa administracyjnego UE bez odniesienia do war-
tosci normatywizowanych?”? w systemach prawnych panstw cztonkowskich UE. Staje
si¢ to szczegdlnie oczywiste, gdy przyjrzymy si¢ poczatkom wyodrebniania tej dziedzi-
ny prawa. Prawo administracyjne UE jest zbudowane na zasadach i z zasad wspolnych
tradycjom konstytucyjnym panstw cztonkowskich. Jedno$¢ europejska nie jest pusta,

wypetniaja ja wartosci Unii Europejskiej wyrazone w preambule?” i w art. 2 TUE?™,

270 S. Majkowska-Szulc, Teoria celu..., s. 37.

2], Jezewski, Porownawcze badania prawa..., s. 53; zob. tez J. Helios, W. Jedlecka, Kultura jako
czynnik legitymizujgcy prawo europejskie, [w:] O. Nawrot, S. Sykuna, J. Zajadto (red.), Konwergencja czy
dywergencja kultur i systeméw prawnych?, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 189 i n. Twierdzi si¢ takze, ze
europejska przestrzen administracyjna wyraza podstawowe zasady, ktore powinny by¢ przestrzegane przez
administracj¢ w skali globalnej, zob. P. Kovac, Introduction to European Administrative Space as a Base for
Spreading Standards and Building Capacities, [w:] 1. Kopri¢, P. Kovac (eds.), European Administrative
Space: Spreading Standards, Building Capacities, NISPAcee, Bratislava 2017, s. 10.

212 Normatywizacja warto$ci odbywa si¢ na kilka sposobow. Za tryb najbardziej spektakularny (choé
specyficzny w plaszczyznie normatywnej) uzna¢ mozna ustanowienie preambuly aktu prawnego. Arenga
danego aktu normatywnego jest bowiem niejako ex definitione predysponowana do eksponowania aksjolo-
gicznych podstaw tego aktu. Mimo ze prawie w kazdej normie mozna dostrzec stosunek prawodawcy do
warto$ci, nie ma watpliwosci, ze preambuly odkrywaja normatywizacj¢ najjawniej”, J. Bo¢, P. Lisowski,
Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie...,
s. 27. Testem wiarygodnosci deklaracji preambut jest zabezpieczenie tych warto$ci w formie zasad i insty-
tucji prawnych. S. Majkowska-Szulc, Teoria celu..., s. 37.

273 Stosunkowo skromna, jesli idzie o dtugo$¢, preambuta TUE wymienia warto$ci fundamentalne i po-
wszechne, ,,stanowigce nienaruszalne i niezbywalne prawa cztowieka”, jak rowniez wolnos¢, demokracje,
réwnos¢ oraz panstwo prawne. W dalszej czesci przywotuje takze inne wartosci, jak: solidarno$¢, skutecz-
nos$¢, postep gospodarczy i spoteczny, tozsamos¢ i niezaleznos¢ Europy, pokoj i bezpieczenstwo. W pream-
bule Karty praw podstawowych znajdujemy podobny do TUE katalog niepodzielnych i powszechnych war-
tosci podstawowych: godno$¢ osoby ludzkiej, wolnos¢, rownosé, solidarno$é, demokracje i panstwo
prawne. TFUE wydaje si¢ mie¢ w tym wzgledzie zdecydowanie stabszy wydzwigk. Preambuta koncentruje
si¢ raczej na celach UE niz na wartosciach przez nig afirmowanych. Uwagg przyciaga zwrocenie si¢ w pre-
ambutach traktatow unijnych w kierunku przesztosci i przysztosci, w strone kulturowego, religijnego i hu-
manistycznego dziedzictwa Europy, ktére jest zrédlem podstawowych i powszechnych warto$ci, oraz
w strong wspolnej przysztosci Europy, opartej na wspdlnych wartosciach. W literaturze podkresla sig, iz
idea jednosci europejskiej byta zawsze elementem kultury europejskiej, J. Helios, W. Jedlecka, Kultura jako
czynnik...,s. 193 i cyt. literatura.

27 Problematyka wartosci prawa administracyjnego Unii Europejskiej nie jest eksponowana w literatu-
rze prawniczej. Przyczyny tego zaniechania moga by¢ rozmaite. Dla znakomitej cz¢sci przedstawicieli
doktryny zupetnie wystarczajace jest skupienie si¢ na wartosciach prawa Unii Europejskiej w ogdlnosci
(wczesniej prawa wspdlnotowego), ktorym prawo administracyjne UE, jako jego czes¢, holduje. A ta
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wspolne tradycje konstytucyjne panstw cztonkowskich (bedace wartoscig per se)*”
i prawa podstawowe gwarantowane w Karcie praw podstawowych UE?’. | A zatem le-
itmotiv europejskiego prawa administracyjnego jest osadzony w tradycjach panstw
cztonkowskich oraz daje wyraz «wspdlnej europejskiej przestrzeni konstytucyjnej»,

chronigcej warto$ci inkorporowane w zasady ogdlne”?”.

4. Podsumowanie

W organizacji i funkcjonowaniu administracji publicznej zaszty epokowe zmiany.
Wydarzeniem o takim znaczeniu jest utworzenie przez panstwa organizacji o integracyjnym
charakterze i powierzenie jej kompetencji organéow wiadzy panstwowej, w tym admini-
stracji publicznej. Wymaga to rewizji definicji stanowigcych kanon nauki prawa admini-
stracyjnego. Nowa perspektywa jest niezb¢dna w przypadku pojecia administracji publicz-
nej i prawa administracyjnego. Wprowadzenie nowych poje¢ do stownika
administratywistow, takich jak europejska przestrzen prawna czy jedna z jej postaci — eu-
ropejska przestrzen administracyjna, jest wyrazem dazenia do przyjecia stosownej termi-
nologii odzwierciadlajacej rzeczywisto$¢ unijnego administracyjnego governance. Chodzi
nie tylko o nowa wspdlng nomenklature utawiajaca rozumienie 1 komunikacje, ale przede
wszystkim o przyjecie poje¢-narzedzi stuzacych badaniu wspotczesnej administracji pu-
blicznej. Polska doktryna prawa administracyjnego, jak pokazujg ustalenia poczynione
w niniejszym rozdziale, nie pomija w konstruowaniu podstawowych definicji prawa ad-
ministracyjnego obecnosci Polski w Unii Europejskiej i umieszczenia polskiego systemu
prawa w konteks$cie unijnego systemu prawnego. Oznacza to przede wszystkim uwzgled-
nienie formalnego i merytorycznego wplywu prawa UE na prawo administracyjne panstw
czlonkowskich i ztozong (lub jeszcze bardziej ztozong) pod wzglgdem funkcjonalnym,

ustrojowym i procesowym budowe¢ administracji publicznej w Unii Europejskie;.

problematyka byta juz wielokrotnie w literaturze poruszana, niezaleznie od tego, ze samo pojecie ,,warto$¢”
pojawito si¢ w prawie pozytywnym (traktatowym) stosunkowo pdzno, bo dopiero w Traktacie o Unii Euro-
pejskiej w 1992 r. Jednakze poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, czy prawo administracyjne UE ma swoja
wilasna aksjologig, powinno znalez¢ si¢ wérod centralnych zagadnien czgéci ogdlnej tego prawa.

275 Wspdlne tradycje konstytucyjne panstw cztonkowskich sg wartoscia, ktora tkwi u podstaw prawa
(administracyjnego) UE, to z nich bowiem TS wyprowadzat podstawy i zasady ogdlne tego prawa. Jest to
wartos¢ stanowigca kategori¢ prawnie wigzaca uznawana przez instytucje unijne i panstwa cztonkowskie.
Z polskiej perspektywy przekonanie o aksjologicznej zbieznosci (tozsamosci) traktatow unijnych i Konsty-
tucji bylo szczegolnie intensywnie wyrazane przed akcesjg Polski do UE. Ale warto podkresli¢, ze warto$cia
jest tez odmiennos¢. Preambuty traktatow mowig o roznorodnosci kultur i tradycji narodow Europy, o toz-
samosci narodowej panstw cztonkowskich, o poszanowaniu organizacji ich wtadz publicznych na wszyst-
kich poziomach.

26 Dz. Urz. UE C 326/391 2 26.10.2012 1.

217 L. Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwan..., s. 19-20.

69



Deterytorializacja administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej

Unia Europejska wykonuje z panstwami administracj¢ publiczna, stad tez ani
samej administracji publicznej, ani prawa administracyjnego nie mozna dluzej wigzac
wylacznie z panstwem i ograniczaé zakresu tych kluczowych poje¢ do wymiaru pan-
stwowego. Administracj¢ publiczng panstwa cztonkowskiego UE, ujmowanga podmioto-
wo i przedmiotowo, wyznacza ztozony system norm pochodzacych zaré6wno od prawo-
dawcy unijnego, jak i prawodawcy krajowego. Stanowi on podstawe rozwijania coraz
bardziej ztozonych form instytucjonalnych (organizacyjnych) i procesowych stuzacych
wykonywaniu okreslonych w tym prawie zadan administracyjnych. Wielo$¢ charakte-
ryzujaca multicentryczny system prawny dotyczy takze podmiotéw administracji pu-
blicznej. Zaréwno z perspektywy Unii Europejskiej, jak i z perspektywy jej panstw
cztonkowskich, w ujeciu podmiotowym, administracje publiczna cechuje pluralizm
o0 integracyjnej proweniencji. Zintegrowanie administracji publicznej pokazuje jeszcze
wyrazniej jej immanentng ceche artykutowang przez doktryne, tzn. jej catosciowosc,
a zarazem roznorodno$¢. Na poczatku funkcjonowania Wspodlnot, a potem Unii, admi-
nistracja wlasna organizacji i administracje krajowe byty traktowane oddzielnie, jako
podmioty funkcjonujace na roznych poziomach i w réznych obszarach administrowania.
Stad wyrazny, wlasciwie naturalny i nieunikniony trend taczenia i wspolnego kreowania
oraz wykonywania zadan okreslonych prawem administracyjnym UE i zeuropeizowanym
prawem krajowym.

W ramach zintegrowanej administracji unijnej funkcjonujg podmioty nalezgce or-
ganizacyjnie do r6znych poziomow administrowania oraz podmioty wspolne, ktore struk-
turalnie tacza administracj¢ unijng i administracje panstw cztonkowskich. Wydaje sie, ze
unijna zintegrowana administracja publiczna, reprezentujaca dobro wspolne czy tez interes
publiczny wykraczajacy poza interes indywidualnego panstwa, jest rozwigzaniem opty-
malnym, chociaz przemilczanym w traktatach. Administracja UE, widziana jako pewna
catos¢, jest systemem administracyjnym niezwykle ztozonym i réznorodnym. To samo
mozna powiedzie¢ o administracji publicznej panstwa cztonkowskiego. Pojgcie zintegro-
wanej unijnej administracji publicznej, pozwala — w aspekcie funkcjonalnym — rozszerzy¢
ja o podmioty administracji wlasnej UE 1 podmioty administracji innych panstw czton-
kowskich, zwigkszajac w ten sposob oczekiwang, bedaca przedmiotem wspodlnego zainte-
resowania panstw cztonkowskich i UE, zdolno$¢ administracyjng. Powigzania miedzy
sktadnikami systemu maja charakter organizacyjny i procesowy (proceduralny).

Synonimem zintegrowanej administracji publicznej UE jest europejska przestrzen
administracyjna, stanowiaca odmiang europejskiej przestrzeni prawnej. Zawiera w so-
bie elementy organizacyjne (podmioty) i procesowe (relacje), jest ztozong strukturg
sktadajacg si¢ z krajowych organéw administracyjnych, organéw unijnych (ponadna-

rodowych) i mieszanych, dzielacych kompetencje w zakresie kooperacyjnego tworzenia
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i wykonywania prawa administracyjnego. Pojecie europejskiej przestrzeni prawnej
pozwala uwzgledni¢ rézne kierunki oddzialywania na siebie porzadkéw prawnych,
ktére przestrzen integruje. W ten sposob koncepcja przestrzeni prawnej (przestrzeni
administracyjnej) najpetniej odpowiada ponadnarodowemu i transgranicznemu charak-
terowi prawa administracyjnego UE i koncepcji zintegrowanej administracji publiczne;.
Stanowi ona ramy prawne 1 instytucjonalne dla przemian administracji panstwowej, co
odnosi si¢ takze do sfery terytorialnego zakresu jej dziatania. Z perspektywy proble-
matyki podjetej w ksiazce powierzenie czesci wladzy publicznej, w tym administracji
publicznej, Unii Europejskiej jest kluczowym motywem zmian w zakresie terytorial-
no$ci administracji publicznej. Konsekwencja jest realizowanie administracji publicznej
w nowych normatywnych i faktycznych warunkach. Zwiazek administracji publiczne;
z panstwem, a zatem i z terytorium panstwa jawil si¢ dotychczas jako oczywisty i sta-
nowil o istocie administracji publicznej. Ten ekskluzywny zwigzek, wskutek przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej, ale i patrzac szerzej, wskutek rozwoju wspotpracy
migdzynarodowej, przeksztalcit si¢ w zwigzek otwarty, dopuszczajacy podmioty ad-
ministracji pozapanstwowej i administracj¢ innych panstw cztonkowskich. Wydaje sig¢
zatem logiczng konsekwencja, ze procesem zmian objeta jest takze terytorialno$¢ ad-

ministracji publiczne;.
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Rozdziat Il

Zintegrowana administracja unijna
— przykiady z przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci

1. Wprowadzenie

Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci jest dziedzing, w ktorej
zintegrowana administracja publiczna UE rozwijala si¢ dynamicznie w ostatnich latach,
osiagajac poziom i przybierajagc formy nieznane innym gtéwnym dziedzinom polityki
i prawa UE. Historia wspotpracy administracyjnej w dziedzinie dzisiaj objetej tytutem V
TFUE sigga lat 70. ubieglego wieku, ma wigc wicloletnig tradycje¢, ktora stanowi grunt
dla rozwoju innowacyjnych form wspolpracy czy zwigkszania zaangazowania w sposoby
wspolpracy znane od dtuzszego czasu. Szereg zmian legislacyjnych, wywolanych czesto
sytuacjami kryzysowymi, spowodowatl, ze za dominujgcy model unijnego governance
w opisanych ponizej dziedzinach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
mozna uzna¢ federalizm kooperacyjny. Wprawdzie administracja panstw cztonkowskich
nadal odgrywa kluczowg rolg w procesie implementacji prawa UE, to instytucje (Rada
i Komisja), a zwlaszcza organy UE (zdecentralizowane agencje) mocno i coraz mocniej
zaznaczaja swojag w nim obecnos¢, nawet bez formalnej zmiany nominalnego mandatu.
J. Santos Vara stwierdza wrecz, ze nie mozna zrozumie¢ rozwoju przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci bez zdecentralizowanych agencji®’®.

Przepis art. 3 ust. 2 TUE stanowi, ze ,,Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych, w ktorej zagwa-
rantowana jest swoboda przeptywu osob, w powigzaniu z wlasciwymi §rodkami w od-
niesieniu do kontroli granic zewngtrznych, azylu, imigracji, jak rowniez zapobiegania
i zwalczania przestgpczosci”. Sa to m.in. tzw. srodki kompensacyjne, ktorych celem ma

278 J. Santos Vara, The European Border and Coast Guard..., s. 67.
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by¢ wyrownanie ,,deficytu bezpieczenstwa” powstatego na skutek zniesienia kontroli na
granicach wewnetrznych?”. Srodki te sprowadzaja sie przede wszystkim do réznych prze-
jawow wspolpracy administracji wlasnej UE i administracji panstw cztonkowskich?®,
Instytucjonalny rozwdj przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci wyraza
si¢ m.in. w utworzeniu kilku zdecentralizowanych agencji, ktore stanowia organizacyjne
formy wspotpracy panstw cztonkowskich UE i instrument realizacji ich wspdlnych lub
uzupetniajacych si¢ interesow oraz interesow samej UE. Agencje sg pragmatycznym roz-
wigzaniem, rodzajem kompromisu i rownowagi migdzy obowiazkiem panstw zapewnienia
prawu UE petnej efektywnosci a realizacjg praw suwerennych w odniesieniu do terytorium
i 0s6b w dziedzinach tradycyjnie nalezacych do spraw wewnetrznych panstwa. Agencje
opisane ponizej taczy z formalnego punktu widzenia zaangazowanie w ramach systemu
hotspot — innowacyjnego podejscia do wspdlpracy w wymiarze horyzontalnym i werty-
kalnym, potaczonego ze szczegdlnym wymiarem terytorialnym. Na tle innych agencji
europejskich substancjonalnie wyr6znia je istotne zaangazowanie w dziatalno$¢ wykonaw-
cza 1 operacyjng, wykraczajacg znacznie poza wsparcie, pomoc czy monitorowanie imple-
mentacji prawa UE. Dotyczy to w szczegolnosci Europejskiej Agencji Strazy Granicznej
i Przybrzeznej (dalej tez jako Frontex) i Europejskiego Urzedu Wsparcia w Dziedzinie
Azylu (dalej tez jako EASO). Podziat funkcji wykonawczych migdzy administracje UE
1 administracj¢ krajowg jest przy tym wyrazony explicite, badz wynika z uksztattowania
w prawie UE ich zadan i kompetencji oraz obowigzkow panstw. Poza tym agencje tworza
ramy prawne dla bezposredniej, operacyjnej wspotpracy organow panstw cztonkowskich
w ramach tzw. wspdlnych zespotow. Wybrane agencje prowadza takze bardzo istotng
dziatalno$¢ w tzw. zewnetrznym wymiarze, tzn. wspolpracujac z panstwami trzecimi. Ten

watek z uwagi na temat ksigzki i zarysowany zakres rozwazan zostanie pominigty?*'.

279 Okreslane takze jako warunki brzegowe lub uregulowania flankowe (flanking measures, compensa-
tory measures). Sa to $rodki przyjmowane przez panstwa cztonkowskie w celu zapewnienia funkcjonowania
wspolnego rynku oraz unii politycznej na podstawie podstawowych swobdd integracji europejskie;j,
A. Gruszezak, Transgraniczna wspolpraca policyjna jako czynnik stabilizujgcy obszar wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej, [w:] 1. Stawowy-Kawka (red.), Czynniki stabilizacji i desta-
bilizacji w stosunkach miedzynarodowych na poczqtku XXI wieku: Ksiega pamigtkowa poswigcona Profe-
sorowi Lubomirowi Zyblikiewiczowi, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2009, s. 218.

280 Na przyktad do najwazniejszych zagadnien wspotpracy w obszarze Schengen naleza m.in.: przekra-
czanie granic wewnetrznych Unii Europejskiej, ochrona zewnetrznej granicy Unii Europejskiej, polityka
wizowa 1 migracyjna, wspotpraca stuzb granicznych i policyjnych, zacie$nienie wspotpracy shuzb w rejo-
nach wewngtrznej granicy panstw cztonkowskich UE, wzajemna pomoc w sprawach karnych, kwestie do-
tyczace ekstradycji/wydawania osob migdzy panstwami cztonkowskimi, ochrona danych osobowych, utwo-
rzenie SIS.

B Tzw. zewngtrznemu wymiarowi administracji UE poswigcona jest praca zbiorowa pod redakcja
H.C.H. Hofmanna, E. Vos, M. Chamona, The External Dimension of EU Agencies and Bodies, Edward El-
gar Publishing, Cheltenham—Northampton, MA, USA 2019; zob. takze F. Coman-Kund, European Union
Agencies...
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W celu okreslenia ,,warunkow brzegowych” dziatalnosci agencji i uksztattowania
relacji w ramach zintegrowanej administracji publicznej UE nalezy siegna¢ do postano-
wien ogdlnych regulacji przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, wspol-
nych dla wszystkich polityk objetych tym obszarem, a bedacych przedmiotem dalszych
wywodow. Przepis art. 67 ust. 1 TFUE przewiduje, ze ,,Unia stanowi przestrzen wolno-
$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w poszanowaniu praw podstawowych oraz réznych
systemow i tradycji prawnych Panstw Czlonkowskich”. Oprocz deklaracji uwzglednienia
réznorodno$ci prawnej i instytucjonalnej panstw cztonkowskich trzeba rowniez pamig-
tac, ze sprawy z zakresu przestrzeni wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci nalezg
do kompetencji dzielonych z panstwami cztonkowskimi (art. 4 ust. 2 lit.  TFUE) i reali-
zowane muszg by¢ zgodnie z zasada subsydiarnos$ci i proporcjonalnosci. Ponadto, zgod-
nie z art. 74 TFUE, regulacje zawarte w tytule V nie naruszaja wykonywania przez
panstwa cztonkowskie obowigzkow dotyczacych utrzymania porzadku publicznego
i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego. Nie jest takze w zaden sposob wykluczona
oddolna inicjatywa panstw podjecia wspotpracy administracyjnej. Przepis art. 73 TFUE
stanowi, ze ,,Panstwa Czlonkowskie moga organizowa¢ migdzy sobg i na swoja odpo-
wiedzialno$¢ uznane przez nie za stosowne formy wspotpracy i koordynacji migdzy
wiasciwymi stuzbami ich administracji odpowiedzialnymi za zapewnienie bezpieczen-
stwa narodowego”. O istotnym zaangazowaniu panstw i ich wiodgcej roli §wiadczy tez
odwotanie do solidarnosci i sprawiedliwego podziatu odpowiedzialno$ci migdzy pan-
stwami cztonkowskimi wtasnie, ktore pojawia si¢ w art. 67 ust. 2 i art. 80 TFUE, doty-
czacych wspdlnej polityki w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewnetrznych.

Najsilniej wiodaca rola panstw cztonkowskich uwidacznia si¢ w dziedzinie wspot-
pracy policyjnej, uregulowanej w rozdziale 5 tytutu V TFUE. Pomimo wiaczenia w prze-
strzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, wspotpraca ta zachowuje czgs¢ cech
wspotpracy miedzyrzadowej. Podlega co do zasady kompetencjom dzielonym i wigkszo$¢
srodkoéw wspotpracy policyjnej jest przyjmowana w ramach zwyktej procedury ustawo-
dawczej (wspoldecyzji) oraz podlega kontroli sgdowej ze strony Trybunatu Sprawiedli-
wosci UE. Panstwa cztonkowskie posiadajg jednak, obok Komisji, inicjatywe prawodaw-
cza w odniesieniu do $§rodkow stuzacych zapewnieniu wspotpracy administracyjnej
miedzy wlasciwymi stuzbami panstw cztonkowskich oraz miedzy nimi a Komisja (art. 76
w zwiazku z art. 74 TFUE). Ponadto $rodki wspotpracy operacyjnej sa przyjmowane
jednoglosnie przez Rade, po konsultacji z Parlamentem Europejskim (art. 87 ust. 3 TFUE).
W przypadku braku jednomys$lnosci zastosowanie majg procedury specjalne. Jak zauwa-
za F. Coman-Kund, analizujac kategorie i rolg poszczegolnych podmiotow zaangazowanych
na poziomach ustalania polityki, legislacji i implementacji (dziatalnosci operacyjnej),
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panstwa cztonkowskie pozostaja gtéwnymi aktorami w obszarze wspotpracy policyjne;j,
jako ze odgrywaja kluczowg role na wszystkich trzech poziomach?®.

Na koniec warto dodag¢, ze art. 74 TFUE, upowazniajacy Rade do przyjecia srod-
kow w celu zapewnienia wspotpracy administracyjnej miedzy wlasciwymi stuzbami
panstw cztonkowskich w dziedzinach nalezacych do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwos$ci, jak réwniez miedzy tymi stuzbami a Komisja, zostat wykorzystany
przez Radg jako podstawa do ustanowienia instytucjonalnych form wspdtpracy admini-
stracyjnej. Znajdujemy te podstawe w nieobowiazujacym juz rozporzadzeniu Rady (WE)
nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajacym Europejska Agencje Za-
rzadzania Wspotpraca Operacyjng na Zewngtrznych Granicach Panstw Czlonkowskich
Unii Europejskiej (Frontex)*** oraz w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie utworzenia Europejskiego Urzedu
Wsparcia w dziedzinie Azylu**. Znamienne, ze wraz z rozwojem administracji zinte-
growanej przepis ten odpadt jako podstawa prawna organizacji i funkcjonowania Euro-
pejskiej Strazy Granicznej 1 Przybrzeznej (w jej ramach Europejskiej Agencji Strazy
Granicznej i Przybrzeznej — sukcesorki Frontexu)*’ oraz planowanej Agencji Unii Eu-
ropejskiej ds. Azylu, majacej zastapi¢ EASO. Moze to $§wiadczy¢ o tym, ze agencje
z narzedzia wspolnego rozwigzywania probleméw w pluralistycznym otoczeniu prze-

istaczaja si¢ w podmioty zyskujgce znaczacg niezalezno$¢ od panstw cztonkowskich.

2. System hotspot

Hotspoty (uzywana terminologia to réwniez: podejscie hotspot, system hotspot,
mechanizm hotspot) s okreslane jako ,,wylggarnia” zintegrowanej administracji unijnej*.
Jest to jednoczesnie swoiste laboratorium, gdzie Unia testuje potencjalny kierunek i na-
tezenie jej przeobrazen. Ten nowy mechanizm wspotpracy administracyjnej Komisja
zapowiedziata w Komunikacie z 13 maja 2015 r. Europejski Program w zakresie migra-

¢ji*®’. Miat on stuzy¢ jako narzedzie dla administracji UE udzielenia niezwlocznej

22 F. Coman-Kund, European Union Agencies..., s. 215.

283 Dz. Urz. UE L 349/1 z 25.11.2004 r. Podstawa prawna byt art. 66 TWE, obecnie 74 TFUE.

2% Dz, Urz. UE L 132/11 2 29.5.2010 r. (dalej jako rozporzadzenie 439/2010).

25 Utworzona w 2016 . na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/1624 z dnia 14 wrzesnia 2016 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmie-
niajacego rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajacego rozporzadzenie
(WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady, rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 i decyzje
Rady 2005/267/WE, Dz. Urz. L 251/1 z 16.9.2016 r. (dalej jako rozporzadzenie 2016/1624).

26 E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation? From Practical Cooperation Towards Joint Implementation
Through the European Asylum Support Office, “European Papers” 2016, vol. 1, no. 3, s. 1015.

27 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw Europejski program w zakresie migracji, 13.05.2015 r.,
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pomocy panstwom cztonkowskim pierwszej linii (frontline states) znajdujacym si¢ pod
szczegoblng presja migracyjng, w polaczeniu z mechanizmem czasowej relokacji?®.
Z czasem zostato wzmocnione znaczenie hotspotow dla kwestii bezpieczenstwa panstw
cztonkowskich i UE*. W Europejskim programie w zakresie migracji Komisja wska-
zala zaledwie, ze w ramach nowego podejscia hotspot ,,Europejski Urzad Wsparcia
w dziedzinie Azylu (EASO), Frontex i Europol beda pracowaé w terenie z panstwami
cztonkowskimi pierwszej linii w celu szybkiej identyfikacji 1 rejestracji naptywajacych
migrantéw oraz pobierania od nich odciskow palcow”*°. W nocie wyjasniajacej na temat
podejscia hotspot (czerwiec 2015) wskazano blizej, ze jego celem jest zapewnienie okre-
$lonym agencjom europejskim platformy do szybkiej i zintegrowanej interwencji w pan-
stwach cztonkowskich pierwszej linii, borykajacych si¢ z kryzysem spowodowanym
nieproporcjonalng presja migracyjng na ich granicach zewnetrznych, na ktorg sktadaja
si¢ mieszane przeplywy migracyjne®'. Terytorialny aspekt hotspotow zostal wyekspo-
nowany nieco pozniej — w Komunikacie Komisji z 23 wrze$nia 2015 r., w ktorym czy-
tamy, ze hotspoty to ,,miejsca na zewngtrznych granicach Unii znajdujace si¢ pod szcze-
golnag presja migracyjna”??. Kilka miesi¢cy pozniej pojecie hotspotu zostato
rozszerzone pod wzgledem geograficznym do ,,odcinka granicy zewnetrznej UE lub
regionu znajdujacego si¢ pod nadzwyczajng presja migracyjng, wymagajacego wzmoc-
nionego i skoordynowanego wsparcia ze strony agencji UE”?%.

W pewnym modelowym zalozeniu system /otspot miat stuzy¢ wdrozeniu zasady
»dzielonej odpowiedzialno$ci” za zarzadzanie granicami zewnetrznymi. Linig demar-
kacyjng miedzy zaangazowaniem strazy granicznej panstw cztonkowskich a dziataniem

europejskiej strazy granicznej (European Border Corps) miatyby by¢ wyjatkowe sytuacje

COM (2015) 240, s. 7; zob tez Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady
Zarzgdzanie kryzysem zwigzanym z uchodzcami: natychmiastowe srodki operacyjne, budzetowe i prawne
w ramach Europejskiego programu w zakresie migracji, 23.9.2015 r., COM (2015) 490 final, s. 5.

288 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw Europejski program w zakresie migracji..., s. 7.

28 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady Realizacja Europej-
skiej agendy bezpieczenstwa w celu zwalczania terroryzmu i utorowania drogi ku rzeczywistej i skutecznej
unii bezpieczenstwa, 20.4.2016, COM (2016) 230.

20 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw Europejski program w zakresie migracji..., s. 7.

2! European Commission, Explanatory note on the “Hotspot” approach, 2015, https://www.statewatch.
org/media/documents/news/2015/jul/eu-com-hotsposts.pdf [dostep 7.04.2021].

22 Annex 2. Zalacznik do Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej
i Rady Zarzqdzanie kryzysem zwigzanym z uchodzcami: natychmiastowe srodki operacyjne, budzetowe
i prawne w ramach Europejskiego programu w zakresie migracji, Bruksela, 23.9.2015 r., COM(2015) 490
final, s. 2.

2% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady Zarzgdzanie kryzysem
zwigzanym z uchodzcami: stan realizacji dziatan priorytetowych w ramach Europejskiego programu w za-
kresie migracji, 14.10.2015 r., COM(2015) 510 final, s. 3.
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szczegoblnej, naglej presji migracyjnej. Podczas gdy panstwa cztonkowskie sprawowaty-
by biezaca kontrole nad granicami, w takich nadzwyczajnych sytuacjach dziatania po-
dejmowane miatyby by¢ przez nowa formacj¢ — europejska straz graniczng, dowodzong
przez Agencj¢ Frontex?*. System hotspot miat w ten sposob stanowi¢ posredni krok
migdzy odpowiedzialnoscig indywidualng kazdego panstwa cztonkowskiego a odpowie-
dzialno$cig UE, a doktadniej nowej formacji — europejskiej strazy granicznej, za reali-
zowanie tego zadania. W zatozeniach sukces systemu Aotspot miat stuzy¢ uzasadnieniu
dalszego rozwoju administracji w UE w kierunku statych struktur regularnego zarza-
dzania migracja na granicach zewnetrznych. To oznaczatoby — jak czytamy w raporcie
przygotowanym dla Komisji Europejskiej w 2014 r. — rozwdj prawdziwie unijnego (zin-
tegrowanego) systemu zarzadzania granicami, czyli petnej integracji administracyjne;j
na poziomie UE. Konsekwencja byloby catkowite odej$cie w tym obszarze od dualistycz-
nego modelu administracji w UE. W rzeczywisto$ci okreslonej przez rozporzadzenie
(UE) 2016/1624 z dnia 14 wrze$nia 2016 r. o Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzez-
nej — z racji ustrojowego charakteru Strazy — model ,,dzielonej odpowiedzialnos$ci”
przybrat ostatecznie inny wymiar.

Podczas tzw. kryzysu migracyjnego z 2015 r.**

, w ramach nowego podejscia, agen-
cje europejskie: EASO, Frontex, Europol i Eurojust miaty pracowa¢ w terenie z panstwa-
mi czlonkowskimi pierwszej linii, podejmowa¢ dzialania zgodnie ze swoim mandatem
i dziedzing specjalizacji, a ich dziatalno$¢ miata si¢ wzajemnie uzupetnia¢®s. Wyjasniajac
szczegdly wspotpracy miedzyagencyjnej, Komisja wskazywata, ze w kazdym przyjmu-
jacym panstwie czlonkowskim powstanie wspolny sztab operacyjny, w ktorego sktad

2% W Unisys, M. van de Poele et al., Study on the feasibility of the creation of a European System of
Border Guards to control the external orders of the Union ESBG, Version 3.00, 16 June 2014 czytamy; ,,It
implies delegation of responsibility to the EU level for so called ‘hot spots” operations, being subject to an
evaluation, conducted by the Coordinating Officer. The operations would be performed by the European
Border Corps (EBC), composed of SGO currently forming part of the European Border Guards Team
(EBGT). Both the number of SGO and their service period would be extended. Detailed rules on account-
ability, liability, decision process, executive powers and evaluation will have to be adopted, enabling EU
intervention in such high pressure areas”, s. 7, 24 i n.

25 Utrwalone w powszechnej $wiadomosci sformutowanie ,,kryzys migracyjny” czy ,.kryzys uchodz-
czy” w literaturze prawniczej jest okreslane raczej jako ,.kryzys solidarno$ci” albo kryzys unijnego gover-
nance.

26 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw Europejski program w zakresie migracji..., s. 7. Dalej
Komisja wyjasnia role poszczegolnych agencji: ,,Osoby ubiegajace si¢ o azyl beda niezwlocznie kierowane
do procedury azylowej, a zespoty wsparcia EASO beda pomaga¢ w mozliwie jak najszybszym rozpatrywa-
niu spraw. W przypadku os6b niepotrzebujacych ochrony Frontex be¢dzie udzielat panstwom cztonkowskim
pomocy przez koordynowanie powrotow nielegalnych migrantow. Europol i Eurojust pomoga przyjmuja-
cym panstwom cztonkowskim w dochodzeniach majacych na celu rozbicie sieci przemytu i handlu ludzmi”.
Rola i odpowiedzialno$¢ panstw w tej zapowiedzi jest podstawowa, a wspotpracujace agencje wspieraja
panstwa cztonkowskie. Zob. tez dokument Explanatory note on the “Hotspot” approach, w ktorym Komi-
sja wyjasnia prawne, finansowe i operacyjne aspekty hotspotow, wskazujac konkretne dziatania agencji.
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wejda przedstawiciele wszystkich trzech agencji (EURTF — regionalna grupa zadaniowa
Unii Europejskiej)®’. Istotg wspotpracy migdzyagencyjnej, a zarazem ,,wsparcia opera-
cyjnego w terenie” miato by¢ wystanie (okreslane jako rozmieszczenia) do panstwa
czlonkowskiego specjalnych ,,zespotéw wsparcia zarzadzania migracjami”, sktadajacych
sie z personelu agencji i ekspertow oddelegowanych przez pozostate panstwa cztonkowskie.
EURTF miatl koordynowac prace zespotéw wsparcia na obszarach hotspotoéw i zapewniaé
bliskg wspotprace z organami krajowymi przyjmujgcego panstwa cztonkowskiego®?.
Nowy rodzaj wspotpracy administracyjnej zdefiniowany przez istote hotspotu — bez
wyraznego odwotania si¢ do samego pojecia — zostat przewidziany w dwoch decyzjach
Rady (UE): 2015/1523 z dnia 14 wrzes$nia 2015 1.°12015/1601 z dnia 22 wrze$nia 2015 r.3%°
ustanawiajacych $rodki tymczasowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch
i Grecji*®!. Na tej podstawie hotspoty zaczety funkcjonowaé jako mechanizm wsparcia
procesu relokacji w tych dwoch panstwach, rodzac przez kilka lat swojego funkcjonowa-
nia szereg kontrowersji oraz watpliwosci natury prawnej i spotecznej’®. Z powodu braku
wyraznych podstaw prawnych organizacja i dziatanie hotspotow w Grecji i we Wloszech
roznity si¢ istotnie’®”. Podstawy prawne stanowita mozaika przepisow unijnych (wskaza-
nych wyzej decyzji i rozporzadzen ustanawiajacych poszczegolne agencje, ktore przewi-
dywaty wsparcie operacyjne dla panstw cztonkowskich), regulacji krajowych, uzgodnio-
nych planow operacyjnych**, a w Grecji dodatkowo o charakterze hotspotow jako centrow

procesowych przesadzito porozumienie UE z Turcja z 16 marca 2016 1.3

27 W praktyce powstaly centra operacyjne, ktore skupiaja funkcjonariuszy Frontexu, EASO i Europo-
lu, a takze przyjmujacego panstwa cztonkowskiego i innych panstw cztonkowskich. Do EURTF sg rowniez
oddelegowani przedstawiciele Eurojustu i innych agencji UE. Jednocze$nie centrum operacyjne jest odpo-
wiedzialne za utrzymywanie kontaktéw z innymi organizacjami (np. UNHCR, Interpolem, NGOs), za:
D. Neville, S. Sy, A. Rigon, On the frontline: the hotspot approach to managing migration, European Par-
liament’s Policy Department for Citizen’s Rights and Constitutional Affairs, 2016, s. 27.

2% Annex 2 Zatacznik do Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej
i Rady Zarzgdzanie kryzysem zwigzanym z uchodzcami..., s. 3.

2 Decyzja Rady (UE) 2015/1523 z dnia 14 wrze$nia 2015 r. ustanawiajaca $rodki tymczasowe w ob-
szarze ochrony mi¢dzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji, Dz. Urz. UE L 239/146 z 15.9.2015 r.

3% Decyzja Rady (UE) 2015/1601 z dnia 22 wrze$nia 2015 r. ustanawiajgca $rodki tymczasowe w ob-
szarze ochrony migdzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji, Dz. Urz. UE L 248/80 z 24.9.2015 r.

301 Analiza tre§ci decyzji zob. E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1017.

302 Zob. w szczegolnosci FRA Opinion 5/2016, Opinion of the European Union Agency for Fundamen-
tal Rights on fundamental rights in the ‘hotspots’set up in Greece and Italy, November 2016; FRA Opinion
3/2019, Update of the Opinion of the European Union Agency for Fundamental Rights on fundamental
rights in the ‘hotspots’set up in Greece and Italy, February 2019.

303 Zob. FRA Opinion 3/2019, s. 16. E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1017-1021. Nalezy jed-
nak pamigtaé, ze podejscie hotspot zostato zaplanowane jako elastyczne, dostosowane do rozwoju sytuacji
i potrzeb wnioskujacego o wsparcie panstwa, zob. Explanatory note on the “Hotspot” approach..., s. 2.

3% Plany operacyjne dostgpne na https://www.easo.europa.eu/archive-of-operations [dostep 26.09.2021].

395 Zob. D. Neville, S. Sy, A. Rigon, On the frontline..., s. 29, 33 i n.; Danish Refugee Council, Funda-
mental Rights and the EU Hotspot Approach, October 2017, s. 8, https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/
files/resources/Fundamental%20rights web%20%281%29.pdf [dostgp 15.06.2021].
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Wyrazna podstawa prawna dla nowego systemu wraz z legalng definicjg hotspotu
zostata zawarta w rozporzadzeniu (UE) 2016/1624 z dnia 14 wrzesnia 2016 r. w sprawie
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej. W Komunikacie z 15 grudnia 2015 r.3%
Komisja zapowiedziata, ze to wlasnie Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzez-
nej (Frontex) zostanie powierzone rozwinigcie podejscia Aotspot, co ,,stanie si¢ podstawo-
wym zadaniem agencji, ktora bedzie w stanie rozmieszczaé zespoty europejskiej strazy
granicznej i przybrzeznej w ramach zespotow ds. zarzadzania migracja w hotspotach’"”.
Ustanowienie regulacji dotyczacej hotspotdow w rozporzadzeniu okreslajacym podstawy
dziatania jednej tylko z agencji zaangazowanych w dziatalno$¢ na tych obszarach bylo
krytykowane z powodu uksztattowania pozycji Frontexu de iure i de facto jako dominuja-
cej 1 przesadzajacej tym samym o charakterze hotspotow jako osrodkow kontroli granicz-
nej*®. Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze tylko ta agencja sposrod wszystkich zaangazo-
wanych w system hotspot ma najsilniejszy, bo wyrazny mandat do wspotdzielenia
odpowiedzialno$ci za administrowanie okreslong dziedzing z panstwami cztonkowskimi,
a co za tym idzie szerokie kompetencje wykonawcze i operacyjne. Obecnie podstawy
prawne okresla rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896 z dnia
13 listopada 2019 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz uchy-
lenia rozporzadzen (UE) nr 1052/2013 i (UE) 2016/1624 (dalej jako rozporzadzenie 2019/1896)*”,
co sprawia, ze postulat uregulowania podejscia hotspot w odrgbnym akcie prawnym nadal
pozostaje niezrealizowany'’. Zgodnie z art. 2 pkt 23 rozporzadzenia 2019/1896 ,,obszar
hotspotu” oznacza ,,0bszar utworzony na wniosek przyjmujacego panstwa cztonkowskie-
go, na ktorym przyjmujace panstwo czlonkowskie, Komisja, odpowiednie agencje Unii
i uczestniczace panstwa cztonkowskie wspolpracuja w celu zarzadzania istniejagcym lub
potencjalnym wyjatkowo trudnym wyzwaniem zwigzanym z migracja, ktore charaktery-

zuje si¢ znacznym wzrostem liczby migrantow przybywajacych na granice zewnetrzne™!".

396 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady Europejska straz graniczna i przybrzezna
oraz skuteczne zarzgdzanie granicami zewnetrznymi UE, 15.12.2015 r., COM(2015) 673 final, s. 7.

7 Ibidem, s. 7.

3% D. Neville, S. Sy, A. Rigon, On the frontline..., s. 35, 39. Pojecie hotspot, bez sformutowanie defi-
nicji, pojawito si¢ takze w projekcie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Agencji
Unii Europejskiej ds. Azylu i uchylajacego rozporzadzenie (UE) nr 439/2010, COM (2016) 271 final, jednak
w jego zmienionej wersji z 2018 r. COM (2018) 633 final nie znajdujemy wyraznego odwotania do systemu
hotspot, co ma zwigzek z rozszerzeniem mozliwos$ci wykorzystania zespoldw wspierajacych zarzadzanie
migracjami.

3% Dz. Urz. UE L 295/1 2 14.11.2019 1.

310 Zob. D. Neville, S. Sy, A. Rigon, On the firontline..., s. 9, 30-31. Autorzy piszg zarowno o koniecz-
nosci zagwarantowania pewnosci prawnej, okreslenia relacji migdzy prawem UE a prawem krajowym, jak
i zwigzku systemu hotspot z regulacjami dotyczacymi procedury azylowej i warunkow recepcji azylantow.
Z tego punktu widzenia znaczenie ma takze wyrdznienie Agencji Frontex oraz konieczno$¢ uregulowania
jasnych zasad rzadzacych zakresem odpowiedzialno$ci i rozliczalnosci agencji.

31T Art. 2 pkt 23 rozporzadzenia 2019/1896.
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Definicja ta wskazuje na dualny charakter hotspotu — z jednej strony terytorialny, z drugiej
— instytucjonalno-procesowy (kooperacyjny).

W literaturze definicja podejscia hotspot jest formutowana rozmaicie, co wskazuje
na niedookreslong natur¢ koncepcji. E.L. Tsourdi podkresla instytucjonalny i koopera-
cyjny charakter systemu, piszac, ze jest to migdzyagencyjna wspolpraca, w ramach ktorej
rozmieszczeni (rozlokowani) krajowi eksperci, koordynowani przez okreslong agencje,
operacyjnie wspieraja krajowa administracje®'?. Wedtug tej autorki, podejscie hotspot byto
nowatorskie. O ile wlasciwe rozporzadzenia ustanawiajace poszczegolne agencje przewi-
dywaty owczes$nie rozmieszczenia ekspertow krajowych, to element migdzyagencyjnej
wspotpracy w ramach tego, co w istocie miato by¢ jednolitymi ramami operacyjnymi,
nigdy wezeséniej nie byt tak jasno wyartykutowany?'*. Watpliwosci co do innowacyjnego
charakteru hotspotow jako integralnej czgsci europeizacji i instytucjonalizacji zarzadza-
nia granicami nie maja takze A. Papoutsi, J. Painter, E. Papada i A. Vradis*"*. Widza oni
w tym mechanizmie droge do kulminacji europejskiej integracji, polegajacej na elastycz-
nym zarzadzaniu mobilnoscia i azylem. Autorzy okreslajg to nowe narzgdzie jako ,,punkt
kompleksowej obstugi” dla odpowiednich agencji europejskich, umozliwiajacy im dzia-
fanie i ptynna wspotprace na duzych obszarach terytorium panstw cztonkowskich, sasia-
dujacych z zewnetrzng granicg UE"S. Celem jest wzmocnienie miedzyagencyjnej wspot-
pracy i scentralizowanie kontroli nad granicami zewngtrznymi.

Niejednorodna natura hotspotéw uchwycona zostala takze w innych ujeciu, determi-
nowanym w duzym stopniu praktyka ich funkcjonowania. G. Campesi wskazuje, ze hot-
spoty moga by¢ postrzegane, z jednej strony, jako procedura, czy inaczej mechanizm ma-
jacy zwigkszy¢ efektywnos$¢ przetwarzania danych migrantéw po dotarciu na granice
zewnetrzng UE, w celu dokonania szybkiego podziatu mi¢dzy osobami kwalifikujacymi
si¢ do ochrony migdzynarodowej i tych, ktorzy musza wroci¢ do kraju pochodzenia lub
tranzytu. Z drugiej strony, hotspot to okreslone geograficznie miejsce odosobnienia i deten-
cji, ktore ma zatrzymaé migrantéw i zapobiec potencjalnym wtérnym ruchom osob ubie-
gajacych si¢ o azyl’'. W tym drugim ujeciu jest synonimem specyficznych centrow

312 Inter-agency collaboration, where deployed national experts under the coordination of a specific
agency operationally assist national administrations”, E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1015.

313 Ibidem, s. 1015-1016.

314 A. Papoutsi, J. Painter, E. Papada, A. Vradis, The EC hotspot approach in Greece: creating liminal
EU territory, ,,Journal of Ethnic and Migration Studies” 2019, vol. 45, no. 12, s. 2200-2212.

315 This new tool was to effectively act as a one-stop-shop for all relevant European agencies allowing
them to operate and collaborate without hindrance inside large swaths of member-state territory adjacent to
the EU’s external border”, A. Papoutsi et al., The EC hotspot approach..., s. 2202.

316 G. Campesi, Normalising ‘the Hotspot Approach’? An Analysis of the Commission’s Most Re-
cent Proposals, [w:] S. Carrera, D. Curtin, A. Geddes (eds.), 20 Year Anniversary of the Tampere Pro-
gramme..., s. 94.
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procesowych®”’. W nawigzaniu do tego autor okresla Aotspot jako zinstytucjonalizowany
subsystem azylowy i powrotowy, w ramach ktorego prawa migrantéw sa chronione ponizej
gwarancji proceduralnych i innych standardow prawnych. Opréocz tego cecha charaktery-
styczna jest systematyczna detencja migrantow. Subsystem dziata na odlegtych terytoriach,
przez co niezalezna kontrola — glownie przez instytucje spoteczenstwa obywatelskiego — jest
utrudniona. Charakteryzuje si¢ takze rosngcym zaangazowaniem agencji unijnych’®. A. Pa-
poutsi et al. zwracajg w tym kontekscie uwage na konsekwencje dziatania hotspotow, ktora
polega na wykreowaniu specjalnego obszaru (przestrzeni), gdzie nastgpuje zerwanie wiezi
migdzy terytorium a prawami jednostek®”’. Innymi stowy, jest to przestrzen zanegowania
praw wynikajacych z podlegania jurysdykcji terytorialnej danego panstwa.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze podejscie hotspot to hybrydowy unijno-panstwowy
system, sktadajacy si¢ ze zréznicowanych elementéw. W pojeciu tym zawiera si¢ okreslo-
ny obszar (terytorium), metoda pracy (wspotpracy) i mechanizm procesowy (filtrujacy)**.
Zaangazowanie agencji europejskich i wspotpraca miedzyagencyjna w ramach systemu
hotspot, jakkolwiek nowatorskie, nie powinny jednak przestania¢ fundamentalnej roli
panstw cztonkowskich w tym nowym podejéciu. Rola ta jawi si¢ jako kluczowa zaréwno
w warstwie normatywnej, jak i w praktyce operacyjnej. Fakt wprowadzenia z czasem
zasady ,,dzielonej odpowiedzialnosci” za zarzadzanie granicami (0 czym ponizej) zasad-
niczo sytuacji nie zmienil. Nie oznacza to, ze wspotpracujace agencje (funkcjonariusze
panstw cztonkowskich oddelegowani do pracy w zespolach) w praktyce nie przejmowaty
kompetencji organow panstwa cztonkowskiego (panstwa przyjmujacego), co nalezy uznaé
za przekroczenie przez agencje (chodzi zwtaszcza o EASO) swojego mandatu®'. Zaréwno
w definicji legalnej ,,obszaru hotspotu”, jak i w motywie 50 preambuly rozporzadzenia
2019/1896 prawodawca unijny wskazuje, ze na obszarach hotspotow wspotpracuja: przyj-
mujace panstwo cztonkowskie, uczestniczace panstwa czlonkowskie, Komisja (petniaca
role kierowniczg) i odpowiednie agencje Unii, dziatajagce w ramach przyznanych im man-
datéw i uprawnien. Zrozumienie instytucjonalno-procesowego (kooperacyjnego) elemen-
tu systemu hotspot wymaga siegnigcia do pojecia zespotu wspierajacego zarzadzanie

migracjami. Jest to rowniez pojgcie prawa pozytywnego, zdefiniowane w rozporzadzeniu

317 Zob. tez pojecie przyjete w opinii Agencji Praw Podstawowych UE: ,,“Hotspots’ are facilities set up

at the EU external border in Greece and Italy for the initial reception, identification and registration of asy-
lum seekers and other migrants coming to the EU by sea. They also serve to channel newly arrived people
into international protection, return or other procedures”, FRA Opinion 5/2016, s. 12.

318 G. Campesi, Normalising ‘the Hotspot Approach’?..., s. 101.

319 A, Papoutsi et al., The EC hotspot approach..., s. 2205, 2208.

320 Danish Refugee Council, Fundamental Rights..., s. 9. A. Papoutsi et al. w kontekscie tego ostatnie-
go elementu pisza o tym, ze duze obszary greckiego terytorium staly si¢ przestrzenia sortowania (a sorting
space) na zashugujacych (w domysle na ochrone, wjazd do UE) i tych zatrzymanych lub usuwanych z tery-
torium jako ,,niezastugujacych” i ,,pozbawionych praw”, eidem, The EC hotspot approach..., s. 2202, 2205.

321 Pisze o tym E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1021 in.
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2019/1896. W prawnej konstrukeji zespotow wspierajacych zarzgdzanie migracjami tkwi
istota zintegrowanej administracji publicznej, sktadajacej si¢ z administracji panstw czton-
kowskich i unijnych agencji. Zespoty oznaczajg instytucjonalne potaczenie administracji
panstw cztonkowskich i administracji UE sensu stricto. Zgodnie z definicja legalng zespo-
ly wspierajace zarzadzanie migracjami oznaczaja ,,zespoly ekspertow, ktore zapewniaja
panstwom cztonkowskim wzmocnienie techniczne i operacyjne, w tym na obszarach
hotspotow, w sktad ktorych wchodzg cztonkowie personelu operacyjnego [agencji Frontex
— B.K.], eksperci z Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu (EASO) oraz Europolu, a takze,
w stosownym przypadku, eksperci z Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej (FRA),
innych organow i jednostek organizacyjnych Unii oraz z panstw cztonkowskich™2,
Dalej w art. 10 rozporzadzenie 2019/1896 stanowi, ze Agencja Frontex realizuje
nastepujace zadania w ramach zespotéw wspierajacych zarzadzanie migracjami na ob-
szarach hotspotow: (i) rozmieszczanie personelu operacyjnego i wyposazenia technicz-
nego w celu udzielenia pomocy w sprawdzaniu, prowadzeniu rozmoéw, identyfikacji
1 pobieraniu odciskéw palcow; (ii) ustalanie, we wspotpracy z EASO i1 wlasciwymi or-
ganami krajowymi, procedury stuzacej udzielaniu wstgpnych informacji i kierowaniu
dalej osob, ktore potrzebuja ochrony migdzynarodowej lub zamierzajg si¢ o nig ubiegac,
w tym procedury identyfikacji grup wymagajacych szczegélnego traktowania. Podobnych
bezposrednich odniesien do kompetencji EASO w ramach dzialania zespotow wspiera-
jacych zarzadzanie migracjami na obszarach hotspotow nie znajdziemy w rozporzadze-
niu ustanawiajacym te agencje. Nalezy zatem przyjac, ze zastosowanie znajduja przepi-
sy przewidujace zadanie Urzgdu udzielania skutecznego wsparcia operacyjnego panstwom
cztonkowskim, ktorych systemy azylowe i systemy przyjmowania znajduja si¢ pod
szczegblng presja*®, w tym takze wsparcia w zakresie relokacji 0sob korzystajacych
z ochrony migdzynarodowej w ramach Unii***, W tym celu EASO wykorzystuje wszyst-

kie uzyteczne zasoby bedace do jego dyspozycji, m.in. rozmieszczenie (oddelegowanie)

322 Art. 2 pkt 19 rozporzadzenia 2019/1896. Jak wynika z powyzszej definicji, w rozporzadzeniu prze-
widziany jest szerszy zakres wykorzystywania zespolow wspierajacych zarzadzanie migracjami — ich odde-
legowanie nie dotyczy juz wylacznie okoliczno$ci zwigzanych z nieproporcjonalng presja migracyjna.

Pojecie zespotdw wspierajacych zarzadzanie migracjami zostato wyjasnione takze w projekcie roz-
porzadzenia w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu. Zmieniony wniosek Komisji dotyczacy rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Agencji Uniii Europejskiej ds. Azylu i uchylajacego
rozporzadzenie (UE) 439/2010, COM (2018) 633 final, przewiduje, ze w ramach pomocy operacyjnej i tech-
nicznej Agencja bierze udziat w zespotach wspierajacych zarzadzanie migracjami, o ktérych mowa w art. 21,
w Scistej wspolpracy z innymi wlasciwymi agencjami Unii (art. 16 ust. 2 lit. 0). Art. 21 projektu z kolei sta-
nowi, ze zespoly wspierajace zarzadzanie migracjami moga zosta¢ oddelegowane na wniosek panstwa
cztonkowskiego albo z inicjatywy Agencji i za zgoda danego panstwa cztonkowskiego, aby zapewni¢ dane-
mu panstwu cztonkowskiemu wzmocnienie techniczne i operacyjne (ust. 1). W sktad zespotow wspierajacych
zarzadzanie migracjami wchodza zespoty wsparcia ds. azylu, personel operacyjny ze stalej stuzby Europej-
skiej Strazy Granicznej 1 Przybrzeznej, a takze eksperci z Europolu i innych wlasciwych agencji Unii (ust. 2).

32 Art. 2 ust. 2 rozporzadzenia 439/2010.

324 Art. 5 rozporzadzenia 439/2010.
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i koordynacje zespotéw wsparcia w dziedzinie azylu, ktore sktadaja si¢ z czlonkow per-
sonelu agencji i ekspertoéw krajowych oddelegowanych do tych zespotow (z rezerwy
krajowej ekspertow)*?*. Wsparcie panstw cztonkowskich w ramach mandatu EASO pole-
ga na dziataniach wskazanych w art. 10 rozporzadzenia 439/2010, tj. pomocy we wstepnej
analizie wnioskéw o ochrong miedzynarodowa rozpatrywanych przez wlasciwe wiadze
krajowe oraz dzialania wspierajace recepcj¢ 0sob wnioskujacych o ochrong (w szczegdl-
nosci zakwaterowanie, srodki transportu i pomoc medyczna)®**®. Zgodnie z art. 2 ust. 6
rozporzadzenia 439/2010 Urzad nie ma jednak zadnych uprawnien w zakresie podejmo-
wania decyzji przez organy azylowe panstw cztonkowskich w sprawie indywidualnych
wnioskéw o przyznanie ochrony mig¢dzynarodowej. Podobnie zakres zaangazowania
Europolu w odniesieniu do dziatalnosci w ramach systemu Aotspot opiera si¢ rozporza-
dzeniu z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Wspotpracy Orga-
néw Scigania (Europol), zastepujacym i uchylajacym decyzje Rady 2009/371/WSiSW,
2009/934/WSiSW, 2009/935/WSiSW, 2009/936/WSiSW 12009/968/ WSiSW*’, bez jakiej-
kolwiek wzmianki o szczegélnych zadaniach realizowanych przez Agencje w ramach
zespotow wspierajacych zarzgdzanie migracjami na obszarach hotspotow.

Warunki wspoltpracy na obszarach hotspotow okresla Komisja Europejska, we wspot-
pracy z przyjmujacym panstwem cztonkowskim i agencjami Unii. Komisja takze kieruje
wspotpraca i odpowiada za koordynacje dzialan zespotéw wspierajacych zarzadzanie mi-

gracjami*®

. Procedura inicjowania wspotpracy uregulowana jest w art. 40 ust. 1 rozporza-
dzenia 2019/1896. Zgodnie z nim, jezeli panstwo cztonkowskie stoi w obliczu wyjatkowo
trudnych wyzwan zwigzanych z migracja na konkretnych obszarach hotspotow na swoich
granicach zewngtrznych, charakteryzujacych sie duzym naplywem mieszanych ruchow
migracyjnych, moze zwrdcic si¢ 0 wzmocnienie techniczne i operacyjne ze strony zespotow
wspierajacych zarzadzanie migracjami ztozonych z ekspertow z odpowiednich organow
i jednostek organizacyjnych Unii, ktore dzialaja zgodnie ze swoimi mandatami. Przedtozo-
ny Komisji wniosek jest nastgpnie przekazywany Agencji Frontex, EASO, Europolowi oraz
innym odpowiednim organom i jednostkom organizacyjnym Unii. Podmioty te rozpatruja,
zgodnie ze swoimi mandatami, wniosek panstwa czlonkowskiego o wzmocnienie i ocene
jego potrzeb w celu okreslenia calosciowego pakietu stuzgcego wzmocnieniu, sktadajacego
si¢ z réznych dziatan koordynowanych przez odpowiednie organy i jednostki organizacyjne
Unii, ktory jest uzgadniany z zainteresowanym panstwem cztonkowskim w dokumencie

okreslanym jako plan operacyjny. Proces ten jest koordynowany przez Komisje.

325 Art. 13, art. 15 i art. 16 rozporzadzenia 439/2010.

326 Zob. plany operacyjne EASO i zainteresowanych panstw cztonkowskich, https://www.easo.europa.
eu/archive-of-operations [dostep 20.06.2021].

321 1L 135/53, 24.5.2016.

328 Zob. motyw 50 i 55 preambuly rozporzadzenia 2019/1896.
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Pozornie oczywisty element terytorialny w podejéciu hotspot wzbudza w litera-
turze nie mniejsze zainteresowanie niz aspekt kooperacyjny, z ktorym jest nieodlacznie
zwigzany. Mozna powiedzie¢, ze to potaczenie jest wpisane w system hotspot. Funkcjo-
nariusze z roznych panstw cztonkowskich i personel agencji europejskich, dla dziatania
ktorych podstawy prawne tworzy prawo UE, a ramy instytucjonalne — agencje europej-
skie, dziataja na specjalnych, wydzielonych obszarach (fragmentach terytorium panstwa
cztonkowskiego) o wyjatkowym statusie’?’. Warto przypomnieé, ze hotspot to — w aspek-
cie terytorialnym — fragment granicy przyjmujacego panstwa cztonkowskiego, bedacej
granicg zewngtrzng UE, lub region znajdujacy si¢ pod nadzwyczajng presja migracyjna,
wymagajacy wzmocnionego i skoordynowanego wsparcia ze strony agencji UE*.

Wobec braku odrgbnej regulacji prawnej systemu Aotspot wskazuje si¢ w litera-
turze na szereg problemdw prawnych zwigzanych z jego funkcjonowaniem. Wydaje sig,
ze hotspoty skupiajg wigkszo$¢, jesli nie wszystkie problemy zintegrowanej administra-
cji unijnej, zwtaszcza w obszarze legitymacji do dziatania (legalnos$ci), rozliczalnosci
i odpowiedzialno$ci*!. Podnoszone byty takze kwestie faktycznej zdolno$ci operacyjnej
(zwlaszcza dostgpnego personelu) w sytuacji zaleznos$ci od panstw cztonkowskich, au-
tonomicznych w delegowaniu funkcjonariuszy do wspolnych zespotow*2. Dodatkowo
hotspoty utworzone zostaly w celu realizowania zadan w dziedzinie migracji i azylu,
dziedzinie $cisle powiazanej z ochrong praw cztowieka, stad tez zostaty poddane ostrej
krytyce jako rozwiazanie naruszajace prawa migrantow, w tym osob poszukujacych
ochrony mi¢dzynarodowej. Kontrowersje budzity i budzg nadal niejasne role poszcze-
golnych podmiotow zaangazowanych we wspotprace, relacje zalezno$ci miedzy agen-
cjami a panstwami cztonkowskimi i ich organami krajowymi, niespdjnos¢ mandatu
i kompetencji agencji z rola de facto odgrywana podczas operacji na obszarze hotspotow™*.
Wspoétpraca w praktyce — w aspekcie proceduralnym — oznaczala dziatania angazujace
podmioty z réznych jurysdykeji, co odpowiada definicji tzw. procedur kompozytowych®.

Ten aspekt wspolpracy wzbudza spore kontrowersje i jest najmniej jasny.

32 Wyjatkowy status obszaru wynika z samego faktu ustanowienia hotspotu, a ponadto moze obszar
by¢ takze objety rezimem specjalnym na podstawie prawa krajowego panstwa przyjmujacego.

330 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady Zarzqdzanie kryzysem
zwigzanym z uchodzcami..., s. 3.

31 Zob. np. G. Lisi, M. Eliantonio, The Gaps..., s. 589-601; FRA Opinion 3/2019, s. 34 i n.; S. Tas, Fron-
tex actions: out of control? The complexity of composite decision-making procedures, “TARN Working Paper”
2020, no. 3, s. 15 i n., https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=3632712 [dostep 15.11.2021].

332 Zob. S. Horii, Accountability, Dependency, and EU Agencies: The Hotspot Approach and the Refu-
gee Crisis, “Refugee Survey Quarterly” 2018, vol. 37, s. 209 i n.

333 Zob. np. G. Lisi, M. Eliantonio, The Gaps in Judicial Accountability of EASO..., s. 595-598;
E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1021-1026.

334 E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1024; S. Tas, Frontex actions: out of control?...,s. 2 in.
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Pojawito si¢ takze pytanie o potencjalny czasowy i terytorialny zasigg (terytorial-
ne usytuowanie) hotspotow. Krotko méwiac, ich funkcjonowanie miato da¢ odpowiedz
na pytanie, czy ten system moze by¢ wprowadzony tylko w czasie kryzysu i czy tylko
na odcinkach granic zewnetrznych, czy tez moze sta¢ si¢ modelem funkcjonowania
administracji migracyjnej. Niedtugo po rozpoczeciu dziatania hotspotéw Komisja Euro-
pejska, rownolegle do tej instytucji, zaproponowata wprowadzenie podobnego mecha-
nizmu poza sytuacja kryzysowa zwigzang z nadzwyczajng presja migracyjng jako regu-

35, Mowa tu

larnego sposobu zarzadzania migracjami, w szczegdlnosci azylem
0 ,,08rodku kontrolowanym”, ktory w swietle projektu rozporzadzenia w sprawie Euro-
pejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej z 2018 r. oznaczat ,,0$rodek, ustanowiony na
wniosek panstwa cztonkowskiego, w ktorym wlasciwe agencje unijne, wspierajac przyj-
mujace panstwo cztonkowskie, przy udziale uczestniczacych panstw cztonkowskich,
dokonuja rozréznienia migdzy obywatelami panstw trzecich wymagajacymi ochrony
migdzynarodowej a osobami, ktore takiej ochrony nie wymagaja, oraz przeprowadzaja
kontrole bezpieczenstwa i stosujg szybkie procedury w zakresie ochrony miedzynaro-
dowej lub powrotu” (art. 2 pkt 24)*. Ten rodzaj wspotpracy administracyjnej nie zostat
ostatecznie wprowadzony.

Co do kryzysowego charakteru hotspotow, z rozporzadzenia 2019/1896 wynika,
ze o ile hotspoty jednoznacznie maja by¢ wykorzystywane w sytuacjach nadzwyczajnej
presji migracyjnej, co potwierdzaja zarowno obowiazujace regulacje, jak i plany Komi-
sji zaprezentowane w Komunikacie dotyczgcym nowego paktu i migracji i azylu’¥’, o tyle
zespoty wspierajace zarzadzanie migracjami, ktore stanowig o istocie wspolpracy ad-
ministracyjnej — juz nie. Jak wynika z definicji zawartej w art. 2 pkt 19 rozporzadzenia
2019/1896, obecnie przewidziany jest szerszy zakres wykorzystywania zespotow wspie-
rajacych zarzadzanie migracjami — ich oddelegowanie nie dotyczy juz wylacznie oko-

liczno$ci zwigzanych z nieproporcjonalng presja migracyjna**®. To oznacza, ze de facto

335 Propozycja nie zostata przyjeta. Podobnie od lat Komisja w ramach tzw. zewngtrznego wymiaru
Wspolnego Europejskiego Systemu Azylowego proponuje wprowadzenie centrow procesowych na teryto-
riach panstw trzecich, zob. B. Kowalczyk, Unijne partnerstwo i wspoilpraca z panstwami trzecimi w ramach
wspolnego europejskiego systemu azylowego, [w:] S. Dudzik, B. Iwanska, N. Pottorak (red.), Inteligentna
i zréwnowazona gospodarka..., s. 348-349 i cyt. literatura.

336 Wniosek rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiej Strazy Granicz-
nej i Przybrzeznej oraz uchylajace wspdlne dziatanie Rady 98/700/WSiSW, rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1052/2013 oraz rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/1624, 12.9.2018, COM(2018) 631 final.

337 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondéw dotyczacy nowego paktu i migracji i azylu, 23.9.2020 r. COM(2020)
609 final, s. 12.

338 Zob. tez art. 36 ust. 2 lit. d) rozporzadzenia 2019/1896, ktory stanowi o rozmieszczaniu statej stuzby
w ramach zespotéw wspierajacych zarzadzanie migracjami m.in. na obszarach hotspotow w celu udzielenia
pomocy technicznej i operacyjnej przy dziataniach w zakresie powrotow jako jednym z instrumentow Agen-
cji Frontex.
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podejscie hotspot ,,rozlewa si¢” na terytorium panstwa bez wyraznej podstawy prawnej
albo ze to element terytorialny, a nie kooperacyjny, jest kluczowy i wyjatkowy dla po-
dejscia hotspot.

W literaturze wskazuje sie, ze hotspoty doprowadzity do bezprecedensowej inte-
gracji migdzy administracja UE a poziomem krajowej administracji**. Analizujac pod-
stawy prawne funkcjonowania hotspotéw i ich dziatalno$¢, mozna stwierdzié, ze inte-
gracja administracji publicznej przebiegata na kilku poziomach: wspoélpracy
migdzyagencyjnej, wspotpracy panstw cztonkowskich z Komisja i agencjami — przez
delegowanie funkcjonariuszy do wspdlnych zespoldw (zespoldw wsparcia zarzadzania
migracjami, zespotow wsparcia w dziedzinie azylu) rozmieszczanych przez agencje,
i w koncu wspolpracy panstw cztonkowskich, ostatecznie bowiem — przynajmniej w po-
czatkowej fazie — agencje polegaly na administracji (funkcjonariuszach) panstw czton-
kowskich, a zatem zobowigzania i wola panstw cztonkowskich stanowity fundament

wspolpracy i integracji.

3. Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Frontex)
w strukturze Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej

3.1. Europejskie zintegrowane zarzgdzanie granicami na granicach
zewnetrznych

Wielokrotnie wymieniona wyzej Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzez-
nej (Frontex) stanowi czg$¢ struktury stanowigcej najbardziej aktualny przyktad postepu
zintegrowania administracji w UE (tworzenia zintegrowanej administracji publicznej).
Chodzi o utworzong w 2016 r. Europejska Straz Graniczng i Przybrzezng (dalej ESGP lub
Europejska Straz), w szczegolnosci po zmianach dokonanych w 2019 r. Europejska Straz
jest to mieszana (laczona, ztozona) unijno-panstwowa struktura realizujaca cel polityki
Unii w dziedzinie zarzadzania granicami zewngtrznymi, ktérym jest opracowanie i wdro-
zenie europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami na poziomie krajowym i unij-

340

nym. Poziomy te sg ze sobg sprz¢zone przez wigzace akty prawne**?, akty polityki strate-

341

gicznej i dokumenty analityczne zaliczane do tzw. soft law**, akty planowania’®,

39 E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1015-1016.

30 Samo rozporzadzenie ustanawiajace Europejska Straz, a takze decyzje Rady (art. 42 ust. 1 rozporza-
dzenia 2019/1896), decyzje zarzadu Agencji (np. art. 8 ust. 5, art. 29 ust. 1, art. 32 ust. 1 rozporzadzenia
2019/1896), zalecenia dyrektora wykonawczego (np. art. 41 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896).

31 Komunikat Komisji ustanawiajacy wieloletnia polityke strategiczna w zakresie europejskiego zinte-
growanego zarzadzania granicami i krajowe strategie (art. 8 rozporzadzenia 2019/1896).

32 Art. 9 rozporzadzenia 2019/1896 ustanawia zintegrowane planowanie w zakresie zarzadzania grani-
cami i powrotow, obejmujace plany operacyjne, plany awaryjne i plany rozwoju zdolnosci.
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porozumienia**

, 10zne formy i systemy wymiany informacji***, a takze formy organiza-
cyjne*® i przejawy dziatalnosci operacyjnej**®. ESGP stanowi ramy instytucjonalne i pro-
ceduralne dla tej funkcji realizowanej w zgodzie z wprowadzong w 2016 r. zasada wspoOl-
nej (dzielonej) odpowiedzialno$ci (shared responsibility). Uzyta dla takiej hybrydowe;j
w istocie struktury nazwa moze by¢ mylaca, poniewaz rozporzadzenie z 2016 r. nie usta-
nowito formacji, ktéra mozna rzeczywiscie okresli¢ europejska strazg graniczng (Europe-
an Border Guard), rozumiang jako europejski organ zastepujacy krajowa (panstwows)
straz graniczng. Ma to nie tylko instytucjonalne skutki, ale znaczy réwniez w kwestii re-
alizacji zasady solidarno$ci migdzy panstwami i w konsekwencji w roztozeniu odpowie-
dzialnosci za zarzadzanie granicami zewnetrznymi migdzy panstwa cztonkowskie i UE.
Jednoczes$nie utworzenie ESGP to realizacja — cho¢by czgsciowa — majacego dtuzsza hi-
stori¢ dgzenia Komisji do stworzenia unijnej formacji europejskiej strazy granicznej,

z przydaniem jej decydujacej roli w procesie zarzadzania granicami zewngtrznymi UE**,

343

Plany operacyjne wspolnych operacji (art. 38 rozporzadzenia 2019/1896).

3% Np. sekcja 2 rozporzadzenia 2019/1896 Wymiana informacji i wspolpraca (art. 11-17); sekcja 3
EUROSUR (art. 18-23) — zintegrowane ramy wymiany informacji i wspolpracy operacyjnej; sekcja 4 Zna-
jomos¢ sytuacji (art. 24-28), w tym krajowe, europejski i szczegdlne obrazy sytuacji, ktore opracowuje si¢
przez zbieranie, ocenianie, zestawianie, analizowanie, intepretowanie, generowanie, wizualizowanie i roz-
powszechnianie informacji.

3% Chodzi o Europejska Agencj¢ Strazy Granicznej i Przybrzeznej i wspolne zespoty.

3% Wspdlne operacje i szybkie interwencje na granicy (art. 37 rozporzadzenia 2019/1896), operacje
powrotowe (art. 50 rozporzadzenia 2019/1896).

37 P. De Bruycker, The European Border and Coast Guard..., s. 564-565. Na deficyty powstalej
w 2016 r. ESPG zwracali uwagg S. Carrera, S. Blockmans, J.-P. Cassarino, D. Gros i E. Guild, piszac wow-
czas: ,,Still, the European Border and Coast Guard is just a ‘name’. The new Agency will be still dependent
on EU member states’ contributions, political willingness to cooperate and domestic capacities. It will not
have its own personnel, nor will it have the power of command over national authorities. [...] The new
EBCG will not ensure a permanent and stable institutional response to the implementation of the common
EU border policy”, eidem, The European Border and Coast Guard. Addressing migration and asylum chal-
lenges in the Mediterranean?, Report of a CEPS Task Force, 2017, s. 48.

348 W odpowiedzi na konkluzje Rady Europejskiej w Laeken w grudniu 2001 r. Komisja opublikowata
Communication from the Commission to the Council and the European Parliament Towards Integrated
Management of the External Borders of the Member States of the European Union, 7.5.2002, COM(2002)
233 final, ktéry wraz z konkluzjami Rady zostat oceniony jako rewolucja, przetom w sposobie implemen-
tacji prawa UE na granicach, zob. P. Hobbing, Management of External EU Borders: Enlargement and the
European Border Guard Issue, [w:] M. Caparini, O. Marenin (eds.), Borders and security governance:
managing borders in a globalised world, LIT Verlag, Miinster, 2006, s. 169; idem, Integrated Border Man-
agement at the EU Level, CEPS “Working Document”, August 2005, no 227, s. 1. Komisja przyjeta, ze
wspoélny system zintegrowanego zarzadzania granicami powinien zawiera¢ co najmniej pie¢ wspotzalez-
nych elementéw: 1) wspolne prawo; 2) wspolng koordynacje i mechanizm wspodlpracy operacyjnej;
3) wspolnag zintegrowang analizg ryzyka; 4) przeszkolony personel (w kontekscie europejskim) i interopera-
cyjne wyposazenie; 5) podziat obcigzen pomigdzy panstwa cztonkowskie w ramach tworzenia Europejskie-
go Korpusu Strazy Granicznej. Wszystkie aktywnosci powinny by¢ poddane kontroli demokratycznej (par-
lamentarnej) i sadowej. W komunikacie Komisja analizuje §rodki niezbgdne do wprowadzenie w kazdym
z tych elementow. I tak proponuje utworzenie wspdlnej jednostki praktykéw zajmujacych si¢ granicami
zewnetrznymi (External borders practitioners common unit), z okreslonymi nadzorczymi, kontrolnymi
i koordynacyjnymi zadaniami. Frontex utworzony w 2004 r. mozna uzna¢ za realizacj¢ tego pomystu.
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Juz w momencie powstania w 2016 r.** ESGP stanowita innowacyjna, niepozbawiong
kontrowersji, forme organizacyjna wspotpracy administracyjnej w UE. Zmiany wprowa-
dzone w 2019 r. wzmocnity jeden z jej elementow — Europejska Agencje Strazy Granicznej
i Przybrzeznej przez utworzenie wlasnego pionu operacyjnego Agencji — statej stuzby
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej liczacej (docelowo) 10 000 pracownikow
operacyjnych posiadajacych uprawnienia wykonawcze w odniesieniu do wszystkich dzia-
fan Agencji. Wzmocnienie roli Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej przez
zwigkszenie jej zasobow i rozszerzeniu mandatu znaczaco uniezaleznia Agencje od woli
panstw cztonkowskich podjecia wspdlpracy oraz ich zaangazowania odno$nie do delego-
wania funkcjonariuszy i udzielenia innego wsparcia wnioskujagcym panstwom cztonkow-
skim*’. Rozporzadzenie z 2019 r. stanowi bez watpienia kolejny krok w uniezaleznieniu
Agencji od panstw cztonkowskich, czego przejawem jest utworzenie statej stuzby, bedacej
czescig Agencji, jednak nadal nie jest to europejska straz graniczna. Nie nastapita takze
zasadnicza zmiana w zakresie podzialu odpowiedzialno$ci za wdrazanie europejskiego
zintegrowanego zarzadzania granicami (dalej EZZG) ani linii rozgraniczajacych sfery
kompetencji. Zintegrowana administracja unijna — ztozona z dwoch elementow: unijnego
i krajowego — ciagle jest rozwigzaniem modelowym.

Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896
z dnia 13 listopada 2019 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej
oraz uchylenia rozporzadzen (UE) nr 1052/2013 i (UE) 2016/1624 Europejska Straz
zostata ustanowiona, aby zapewnic¢ ,,europejskie zintegrowane zarzadzanie granicami
na granicach zewnetrznych w celu skutecznego zarzadzania tymi granicami przy pet-
nym poszanowaniu praw podstawowych oraz w celu zwigkszenia skutecznosci unijne;j

polityki w zakresie powrotow”**!. Podstawy prawne utworzenia ESGP to Traktat

Odnosénie do Europejskiego Korpusu Strazy Granicznej Komisja stwierdzita, ze bylby to srodek operacyj-
nego podziatu obcigzen migdzy panstwami cztonkowskimi, zauwazajac jednoczesnie, ze do utworzenia ta-
kiej jednostki konieczne byloby przezwycig¢zenie przez panstwa konstytucyjnych ograniczen i zmiany trak-
tatowe. Najwicksza trudno$¢, zdaniem Komisji, bytaby zwiazana z powierzeniem kompetencji organu
wladzy publicznej osobom z personelu Europejskiego Korpusu Strazy Granicznej, ktore nie maja obywatel-
stwa panstwa, na terytorium ktorego dzialaja (s. 21). Pomyst utworzenia europejskiej strazy granicznej zo-
stat zgloszony przez Wtochy i Niemcy w 2001 r. Studium wykonalnosci ustanowienia “European Border
Police” wskazywalo raczej na preferowanie przez panstwa modelu sieciowego, co dato przyczynek utwo-
rzeniu Agencji Frontex w 2004 1., zob. Feasibility Study for the Setting Up of a ,, European Border Police”,
Final Report Rome May 30, 2002, https://cmr.jur.ru.nl/cmr/docs/61.pdf [dostep 15.05.2021].

3% Rozporzadzenie 2016/1624. Zapowiedz utworzenia ESGP znajdujemy w Komunikacie Komisji Eu-
ropejski program w zakresie migracji (COM)2015 (240). Wiecej na ten temat zob. A. Parol, Zintegrowane
zarzgdzanie granicami 2.0. Wplywa zasady dzielonej odpowiedzialnosci na pozycje krajowych i unijnych
organdw wykonawczych, ,,Prawo i Polityka” 2016, t. 7, s. 84 i n.

3%0°S. Horii, Accountability, Dependency...,s. 214 in.

31 Art. 1 rozporzadzenia 2019/1896. Zgodnie z motywem 133 preambuty jego celem jest zmiana i roz-
szerzenie przepisoOw rozporzadzen (UE) 2016/1624 1 (UE) nr 1052/2013. Z uwagi na duzg liczbg i istotny
charakter proponowanych zmian uchylono te akty prawne. Wiele rozwiagzan zostato jednak powtorzonych,
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o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegdlnosci jego art. 77 ust. 2 lit. b) i d) oraz
art. 79 ust. 2 lit. ¢)*2.

Od wejscia w zycie Traktatu z Lizbony ,,zintegrowany system zarzadzania grani-
cami zewngtrznymi” jest pojeciem legalnym?>. Przepis art. 77 ust. 1 lit. ¢) TFUE zaktada
»Stopniowe wprowadzanie zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrzny-
mi”, a zatem ewolucja systemu jest wpisana w jego traktatowg podstawe i dynamiczng
istote, uwarunkowang czynnikami politycznymi i prawnymi. A. Parol trafnie wskazuje,
ze ustanowienie w 2004 r. Agencji Frontex i nastepujace w kolejnych latach (2007, 2011,
2013, 2014) zmiany jej mandatu stanowia istotne kroki w ewolucji calego systemu?**.
Ostatnim etapem bylo utworzenie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, ktore
— jako jedno z rozwigzan dtugofalowych zapowiedzianych przez Komisje w ogloszonym
w maju 2015 r. komunikacie Europejski program w zakresie migracji — stanowito odpo-
wiedz (ze nie do konca skuteczna, Swiadczy szybka i znaczaca reforma w 2019 r.) na
trwajacy w Unii kryzys migracyjny*>. W momencie tworzenia Europejskiej Strazy Gra-
nicznej i Przybrzeznej w 2016 r. widziano w takim organizacyjnym i funkcjonalnym
rozwigzaniu szans¢ na rozwigzanie wielu problemow zwigzanych z kontrola ruchu gra-
nicznego, ochrong granic i bezpieczenstwa wewnetrznego panstw cztonkowskich.

»densu largo zintegrowane zarzgdzanie granicami nalezy rozumie¢ jako przestrzen
kompetencji Unii, ktorej celem jest skuteczne zarzadzanie migracjami i zapewnienie wy-
sokiego poziomu bezpieczenstwa wewngtrznego w Unii, przy jednoczesnym zagwaranto-
waniu swobodnego przeptywu 0s6b™3*¢. W waskim znaczeniu system sktada si¢ z dwuna-
stu elementow wskazanych w art. 3 rozporzadzenia 2019/1896, obejmujacych w aspekcie

rzeczowym: kontrole graniczna; srodki zwigzane z zapobieganiem i wykrywaniem

ich pierwowzor zostal przyjety juz wezesniej. Dla zachowania klarownosci wywodu tylko w niezbgednym
zakresie i w razie potrzeby nastapi odwotanie do uchylonych rozporzadzen.

352 Przepisy te upowazniajg Parlament Europejski i Rade do przyjecia odpowiednio: $rodkéw dotycza-
cych kontroli, ktérym podlegaja osoby przekraczajace granice zewnetrzne, srodkow niezbednych do stopnio-
wego wprowadzania zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewn¢trznymi oraz §rodkéw w dziedzi-
nie nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, w tym wydalania i odsytania os6b przebywajacych nielegalnie.

353 Art. 77 ust. 1 lit. ¢ TFUE.

3% A. Parol, Zintegrowane zarzqdzanie granicami 2.0..., s. 86.

355 Zob. tez komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady Europejska straz graniczna i przy-
brzezna oraz skuteczne zarzqdzanie granicami zewnetrznymi UE, 15.12.2015 r., COM(2015) 673 final.

3¢ A. Parol, Zintegrowane zarzgdzanie granicami 2.0..., s. 84. Definicja ta nie odnosi si¢ bowiem tylko
do kwestii granicznych, ale obejmuje takze tzw. ,,globalne podejscie do migracji”. Jest konsekwencjg usta-
lenia przez Rade UE w 2006 r. elementow systemu, na ktory sktadaty sie: 1) kontrola granic; 2) wykrywanie
przestepezosci transgranicznej i prowadzenie dochodzen jej dotyczacych; 3) czteropoziomowy model kon-
troli dostgpu (dziatania w panstwach trzecich, wspotpraca z krajami sasiadujacymi, kontrola granic, srodki
kontroli w obszarze swobodnego przeptywu, w tym powrotu); 4) wspdtpraca miedzy organami krajowymi
na rzecz zarzadzania granicami (straznicy graniczni, urzad celny, policja, bezpieczenstwo narodowe i inne
wlasciwe organy) oraz wspolpraca migdzynarodowa; 5) koordynacja i spojnos¢ dziatan panstw cztonkow-
skich i instytucji oraz innych organéw Unii.
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przestepczosci transgranicznej na granicach zewngtrznych; mechanizmy i procedury do-
tyczace identyfikacji i dalszego kierowania 0s6b wymagajacych szczeg6dlnego traktowania,
matoletnich bez opieki oraz 0sob potrzebujacych ochrony migdzynarodowej; a takze akcje
poszukiwawcze i ratownicze na morzu, ktére mogg mie¢ miejsce podczas operacji ochro-
ny granic morskich*’. Elementem EZZG**® jest szeroko rozumiana administracyjna wspot-
praca wertykalna i horyzontalna®°. Wspotpraca ta obejmuje wymiang informacji oraz
wspotprace operacyjng organow panstw cztonkowskich UE, instytucji, organow i jednostek
organizacyjnych Unii oraz panstw trzecich. W wymiarze wewngtrznym wspotpraca obej-
muje tzw. wspotprace miedzyagencyjna: miedzy organami krajowymi w poszczegoélnych

361 a takze

panstwach cztonkowskich** oraz migdzy agencjami na poziomie europejskim
w ich relacjach wertykalnych. Wymiar zewnetrzny EZZG obejmuje natomiast wspotprace
z panstwami trzecimi koncentrujaca si¢ w szczegolnosci na panstwach sasiadujacych i tych
panstwach trzecich, ktore w wyniku analizy ryzyka wskazano jako panstwa pochodzenia
lub panstwa tranzytu w odniesieniu do nielegalnej imigracji*®*.

Dla opisu Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej — ztozonej unijno-pan-
stwowej struktury, nalezacej do administracji UE (w sensie podmiotowym i przedmio-
towym) — przyjmiemy trzy perspektywy: funkcjonalna, organizacyjng i proceduralna.
Jednoczes$nie trzeba podkresli¢, ze trudno o catkowicie czysta i jednorodng perspektywe,
poniewaz zadania, formy organizacyjne ich wykonywania, a takze tryby oraz prawne

formy dzialania wzajemnie si¢ uzupetniaja.

3.2. Perspektywa funkcjonalna

Zmiany organizacyjne, o ktéorych wspomniano wyzej i ktore beda jeszcze przedmio-
tem szczegOtowej analizy w dalszej czg$ci ksiazki, sa konsekwencja wprowadzenia zasady
wspolnej (dzielonej) odpowiedzialnosci za zarzagdzanie granicami zewnetrznymi UE.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896 panstwa cztonkowskie i Euro-
pejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej ponosza wspolng odpowiedzialnos¢

37 Z uwagi na ten zakres, jak zauwaza A. Parol, Frontex ma dwojaka nature: agencji granicznej i agencji
policyjnej, eadem, Zintegrowane zarzqdzanie granicami 2.0..., s. 90. Ponadto wkracza takze w obszar zadan
(akcje poszukiwawcze i ratownicze na morzu), ktore w niektorych panstwach podejmowane sg przez wojsko.

358 O roznych zmianach w sferze zarzadzania i kontroli granic panstw cztonkowskich UE pisze B. Mi-
kotajczyk, Granice nowej generacji, [w:] J. Menkes, E. Cata-Wacinkiewicz (red.), Panstwo i terytorium
w prawie migdzynarodowym, C.H. Beck, Warszawa 2015, wyd. 1, Legalis. Zdaniem J. Trubalskiej zintegro-
wane zarzadzanie granicami UE stanowi ztozong konstrukcje¢ funkcjonalng i powinno by¢ ujmowane jako
proces. Analiza poszczeg6lnych elementdw zarzadzania granicami zewnetrznymi UE ujawnia analogie mig-
dzy tym procesem a zarzadzaniem kryzysowym, eadem, Wielowymiarowe zarzqdzanie granicami zewnetrz-
nymi Unii Europejskiej, ,,Przeglad Geopolityczny” 2017, nr 19, s. 108.

3% Art. 3 ust. 1 lit. d-g rozporzadzenia 2019/1896.

30 Zob. art. 3 ust. 1 lit. e rozporzadzenia 2019/1896.

31 Zob. art. 121 ust. 1 lit. ¢ i motyw 76 preambuty rozporzadzenia 2019/1896.

362 A. Parol, Zintegrowane zarzqdzanie granicami 2.0..., s. 88-89.
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(shared responsibility) za wdrazanie EZZG, cho¢ ci¢zar odpowiedzialnosci rozktada si¢
réznie w roznych obszarach EZZG*®. To istotna zmiana z punktu widzenia podziatu
funkcji wykonawczych i wzrostu zintegrowania administracji UE. W oryginalnym roz-
porzadzeniu z 2004 r. tworzacym Frontex potwierdzono w art. 1 zasadg, ze odpowie-
dzialno$¢ za kontrole i ochrone granic zewnetrznych spoczywa na panstwach cztonkow-
skich, a Agencja — jako organ Unii — powinna utatwia¢ stosowanie istniejacych i przysztych
unijnych §rodkow dotyczacych zarzadzania granicami zewnetrznymi i czynic je bardziej
skutecznymi. W rozporzadzeniu z 2016 r. wprowadzono nowa zasad¢ w miejsce wyltacz-
nos$ci panstw — zasade wspoélnej (dzielonej) odpowiedzialnosci za zarzgdzanie granicami
zewnetrznymi, potwierdzong w obecnie obowigzujacej regulacji*®, z wyraznym jednak
podkresleniem, ze to ,,panstwa cztonkowskie nadal sg w pierwszym rzedzie odpowie-
dzialne za zarzgdzanie swoimi odcinkami granic zewnetrznych™®, W przypadku po-
wrotow, gdzie koncepcja wspolnej odpowiedzialnosci rowniez znajduje zastosowanie,
Agencja udziela pomocy technicznej i operacyjnej we wdrazaniu srodkéw dotyczacych
powrotdw, na wniosek danego panstwa czlonkowskiego lub z wilasnej inicjatywy i za
zgoda zainteresowanego panstwa cztonkowskiego. Jednak to na panstwach cztonkowskich

nadal spoczywa wylaczna odpowiedzialnos$¢ za wydawanie decyzji nakazujacych powrot

3% Motyw 12 preambuly rozporzadzenia 2019/1896 stanowi: ,,Europejskie zintegrowane zarzadzanie
granicami powinno by¢ realizowane jako wspdlny obowiazek Agencji oraz organow krajowych odpowie-
dzialnych za zarzadzanie granicami, w tym strazy przybrzeznych w zakresie realizowanych przez nie ope-
racji ochrony granic morskich i wszelkich innych zadan kontroli granicznej, jak rowniez organow krajo-
wych odpowiedzialnych za powroty. Chociaz to na panstwach cztonkowskich nadal spoczywa gtowna
odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie wlasnymi granicami zewngtrznymi w interesie swoim i wszystkich panstw
cztonkowskich oraz za wydawanie decyzji nakazujacych powr6t, Agencja powinna wspiera¢ stosowanie
srodkéw unijnych zwigzanych z zarzadzaniem granicami zewnetrznymi i z powrotami poprzez wzmacnia-
nie, ocen¢ i koordynacje¢ dzialan panstw cztonkowskich wdrazajacych te srodki. Dziatania Agencji powinny
uzupehia¢ wysitki panstw cztonkowskich”.

36+ Warto podkresli¢, ze w ostatecznie uchwalonej wersji rozporzadzenia z 2016 r. nie znalazt si¢ art. 5
ust. 3 projektu przedtozonego przez Komisje, stanowiacy o wylacznej odpowiedzialnosci Agencji w szcze-
golnych przypadkach. Projektowany przepis przewidywat, ze ,,Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej jest odpowiedzialna za zarzadzanie granicami zewng¢trznymi w przypadkach okreslonych w niniej-
szym rozporzadzeniu, zwlaszcza w razie nieprzyj¢cia niezbednych srodkow naprawczych wynikajacych
z oceny narazenia lub w przypadku wyjatkowej presji migracyjnej, wskutek ktorej kontrola granic zewnetrz-
nych jest tak nieskuteczna, ze naraza funkcjonowanie strefy Schengen na niebezpieczenstwo”. Oznaczatoby
to wdrozenie, przynajmniej czgsciowe, modelu zaproponowanego w 2014 r. w Unisys, M. van de Poele et al.,
Study on the feasibility... Autorzy studium, piszac o potencjalnych rozwiazaniach ustrojowych, koniecznych
zmianach unijnego governance i konsekwencjach prawnych, zaproponowali podej$cie w trzech fazach (mo-
delach): Model 1 — Optimal use of existing instruments, Model 2 — Shared responsibility, Model 3 — Full in-
tegration at EU level. W ramach modelu 2 czytamy o governance: ,,According to this model, a shared respon-
sibility for the SBM between the EU and the Schengen States is proposed. Such division implies that while
the daily border management activities (checks and surveillance, according to the SBC) remain within the
competence of the Schengen States and are performed by national border guards, the decision-making and
executive powers shift towards more EU integration during hot spot situations”, s. 24.

We wniosku prawodawczym Komisji z 2019 r. podobnego postanowienia juz nie byto.

365 Art. 7 ust. 1 zd. 2 rozporzadzenia 2019/1896.
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i za przyjmowanie §rodkow dotyczacych detencji oséb powracajacych zgodnie z dyrek-
tywa 2008/115/WE?¢.

W literaturze wyrazono stanowisko, ze zasada wspolnej odpowiedzialnosci ksztat-
tuje pozycje Agencji jako rownorzednego partnera panstw cztonkowskich®**’. W kazdym
razie mozna powiedzie¢, ze chodzi o partnera wspotodpowiedzialnego za zintegrowane
zarzadzanie granicami zewnetrznymi, lecz jednoczes$nie trzeba jasno stwierdzic, ze nie
ma europejskich granic, ktore bylyby kontrolowane przez Agencje, dziatajaca niezalez-
nie od panstw cztonkowskich (bez ich zgody), bez wzgledu na sytuacje na ich granicach
zewnetrznych. Wprawdzie przepisy rozporzadzenia 2019/1896 przewiduja szczegolna
rolg Agencji w zakresie tzw. wzmocnionej wspotpracy, uruchamianej na podstawie de-
cyzji wykonawczej Rady, wydanej na wniosek Komisji, ktora okresla srodki do wdroze-
nia przez Agencje i zobowigzuje panstwo cztonkowskie do wspotpracy z Agencjg®, to
jednak jezeli panstwo nie wykona decyzji i nie podejmie wspolpracy z Agencja, nie moze
ona samodzielnie i niezaleznie kryzysowo zarzadza¢ granicami zewnetrznymi tego
panstwa.

Rownowazenie sie pozycji elementow sktadowych Europejskiej Strazy Granicznej
i Przybrzeznej nastepuje w roznych mechanizmach wspoétpracy, koordynacji, kontroli
i nadzoru. Istotne jest, na co zwraca uwage A. Parol, ze zasada dzielonej odpowiedzial-
nosci ksztaltuje sposob wykonywania prawa ustanowionego na poziomie Unii w obsza-
rze zintegrowanego zarzadzania granicami, a nie samego procesu stanowienia prawa*®.
Jest to zatem podziat wtadzy wykonawczej. Zdaniem tej autorki pojawiajace si¢ watpli-
wosci odnos$nie do istnienia podstawy traktatowej dla zasady dzielonej odpowiedzialno-
$ci za wykonywanie prawa na terytorium panstw cztonkowskich mogg by¢ rozstrzygane
na korzys$¢ tej zasady tak dhugo, jak dtugo Agencja nie posiada niezaleznych (samodziel-
nych) kompetencji operacyjnych oraz wlasnych funkcjonariuszy, ktorzy te kompetencje

realizowaliby*"

. Po reformie ESGP w 2019 r. jeden z tych warunkow przestat by¢ aktu-
alny — Agencja posiada wlasny pion operacyjny — stalg stuzbe, ktoéra wykorzystuje
w dzialalnosci operacyjnej, a zobowigzania panstw cztonkowskich delegowania funk-
cjonariuszy do stalej stuzby zostaty okreslone w sposob kategoryczny. Ciagle jednak
dziatalno$¢ na terytorium panstw cztonkowskich (na ich granicach) uzalezniona jest od

zgody panstw i to zgody, ktoéra musi by¢ wyrazona zarowno na réznych poziomach

3% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie
wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotow nielegal-
nie przebywajacych obywateli panstw trzecich Dz. Urz. UE L 348/98 z 24.12.2008 r. (dalej jako dyrektywa
2008/115/WE).

387 A. Parol, Zintegrowane zarzqdzanie granicami 2.0..., s. 93.

3% Art. 42 rozporzadzenia 2019/1896.

3% A. Parol, Zintegrowane zarzqdzanie granicami 2.0..., s. 93.

30 Ibidem, s. 96.
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organizacyjnych samej UE, jak i Agencji oraz w bezposredniej dziatalnos$ci operacyjne;.
Gltowna odpowiedzialno$¢ nadal spoczywa na panstwach cztonkowskich. Dla scentrali-
zowanej formuly zintegrowanego zarzgdzania granicami nie ma obecnie podstawy
w Traktatach. Jak zauwaza P. De Bruycker, domniemana zasady odpowiedzialnos$ci
panstw bierze gore nad solidarnoscia, ktorej wyrazem bylaby agencja niezalezna od
panstw cztonkowskich?”'.

W zaleznosci od obszaru dziatania ci¢zar realizacji zadan i odpowiedzialno$¢
rozktadaja si¢ inaczej. W kazdym jednak przypadku zasadg wyznaczajaca podziat zadan,
a w konsekwencji odpowiedzialnos$ci, powinna by¢ zasada pomocniczosci. W szeregu
przepisow rozporzadzenia 2019/1896 zasada ta znajduje potwierdzenie, cho¢ jednocze$nie
nalezy zauwazy¢, ze rozwoj Agencji Frontex naznaczony jest statym wzrostem nadzor-
czych zadan i kompetenciji, a takze aktywnoscig operacyjna, $wiadczacych o wzmacnia-
niu pozycji Agencji wzgledem panstw cztonkowskich w dualnym modelu ESGP. Przepis
art. 7 ust. 4 rozporzadzenia 2019/1896 stanowi, ze Agencja wspiera [podkr. B.K.] stoso-
wanie $§rodkow unijnych odnoszacych si¢ do zarzadzania granicami zewnetrznymi
i wykonywania decyzji nakazujacych powrdt przez wzmacnianie, ocen¢ i koordynacje
dziatan panstw cztonkowskich oraz przez udzielanie pomocy technicznej i operacyjnej
w zakresie wprowadzania tych srodkow w zycie i w kwestii powrotdw. Agencja nie
wspiera zadnych $rodkéw ani nie uczestniczy w zadnych dziataniach zwigzanych z kon-
trolg na granicach wewngtrznych. Realizacj¢ zasady subsydiarno$ci potwierdza takze
sformutowanie art. 54 ust. 2 tiret 2 rozporzadzenia 2019/1896, zgodnie z ktorym Agencja
1 stanowigca jej cze$¢ stala stuzba podlegajaca rozmieszczeniu stanowia uzupetnienie
wysitkow podejmowanych przez panstwa cztonkowskie®”.

Bezposrednia administracja UE (Komisja i Agencja) ma w zakresie wylacznej
kompetencji przede wszystkim zadania zwigzane z planowaniem (strategicznym), statym
monitorowaniem zdolnos$ci panstw cztonkowskich, w tym poprzez regularng analizg
ryzyka, i koordynowaniem wspotpracy i wymiany informacji. Tytulem przyktadu nale-
zy wskazac¢, ze Komisja i Agencja posiadaja kluczowe kompetencje odno$nie do przy-
gotowywania i monitorowania wieloletniej polityki strategicznej w zakresie europejskie-
go zintegrowanego zarzadzania granicami. Komisja opracowuje i przyjmuje dokument
strategiczny okreslajacy wieloletnig polityke strategiczna, a nastgpnie — w celu jej wdro-
zenia — Agencja ustanawia strategi¢ techniczng i operacyjng w zakresie europejskiego
zintegrowanego zarzadzania granicami. Panstwa czlonkowskie ustanawiajg krajowe
strategie dotyczace zintegrowanego europejskiego zarzadzania granicami, ktdre musza
by¢ zgodne z wieloletnig polityka strategiczng w zakresie europejskiego zintegrowanego

370 P. De Bruycker, The European Border and Coast Guard..., s. 561.
372 Art. 54 ust. 2 tiret 2 rozporzadzenia 2019/1896.
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zarzadzania granicami oraz strategig techniczng i operacyjng (art. 8 rozporzadzenia
2019/1896). Na podstawie wieloletniego cyklu polityki strategicznej w zakresie europej-
skiego zintegrowanego zarzadzania granicami panstwa cztonkowskie i Agencja ustana-
wiajg proces zintegrowanego planowania w zakresie zarzadzania granicami i powrotow,
w tym procesy planowania operacyjnego, planowania awaryjnego i planowania rozwoju
zdolnosci (art. 9 rozporzadzenia 2019/1896). Jesli chodzi o przepisy okreslajace zadania
Agencji Frontex (art. 10 rozporzadzenia), to dominujgcym motywem jest monitorowanie,
wspomaganie panstw cztonkowskich i/lub panstw trzecich w ich dziataniach i wspot-
praca administracyjna (z innymi agencjami, panstwami czlonkowskimi, panstwami
trzecimi). Agencja monitoruje ruchy migracyjne i przeprowadza analiz¢ ryzyka w od-
niesieniu do wszystkich aspektow zintegrowanego zarzadzania granicami; monitoruje
potrzeby operacyjne panstw cztonkowskich zwigzane z realizacjg powrotow, w tym
poprzez zbieranie danych operacyjnych; przeprowadza oceny narazenia, w tym oceny
zdolnosci i gotowosci panstw cztonkowskich do stawienia czota zagrozeniom i wyzwa-
niom na granicach zewnetrznych. Po stronie panstw cztonkowskich powstaja w zwigzku
z tymi zadaniami okres$lone obowigzki. Tytutem przyktadu, wtasciwe organy krajowe
majg obowigzek dostarczania Agencji niezbednych informacji, uwzglgdniania wynikow
analizy ryzyka przy planowaniu swoich operacji i dziatan na granicach zewnetrznych,
a takze swoich dziatan w dziedzinie powrotow (art. 29 ust. 7), podejmowania zalecanych
srodkéw w odpowiedzi na oceng narazenia (art. 32 ust. 7).

Nalezy jednak pamietac, ze reformy Frontexu utworzonego w 2004 r. polegaty
przede wszystkim na stopniowym wzmacnianiu zdolnosci operacyjnej Agencji i przy-
dawaniu jej w tym zakresie kolejnych zadan i kompetencji wykonawczych, zmieniajac
jej pozycje wobec panstw cztonkowskich i funkcje w zakresie EZZG. Przepis art. 10
ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896 wskazuje w tym wzgledzie m.in.: koordynacje¢ i orga-
nizacj¢ wspolnych operacji (lit. g); uruchamianie szybkich interwencji na granicach
zewnetrznych (lit. h); wsparcie akcji poszukiwania i ratowania osob znajdujacych si¢
W niebezpieczenstwie na morzu, ktore to akcje moga by¢ podejmowane podczas opera-
cji ochrony granic morskich (lit. i); rozmieszczanie statej stuzby w ramach zespotow
zarzadzania granicami, zespolow wspierajacych zarzadzanie migracjami i zespotow
powrotowych w czasie wspolnych operacji oraz szybkich interwencji na granicy, opera-
cji powrotowych 1 interwencji powrotowych (lit. j); pomaganie w koordynacji i organi-
zacji operacji powrotowych, a takze udzielanie wsparcia technicznego i operacyjnego
w realizacji zobowigzania os6b powracajacych do powrotu oraz wsparcia technicznego
1 operacyjnego w operacjach i interwencjach powrotowych (lit. n). Podkresli¢ nalezy fakt,
ze obecnie personel operacyjny Agencji nalezacy do stalej stuzby (cztonkowie zespotow)

moze wykonywa¢ wszelkie zadania i korzysta¢ z wszelkich uprawnien w zakresie
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kontroli granicznej i powrotéw, w tym realizowaé¢ kompetencje wykonawcze®”. Delego-
wanie Agencji i jej statej stuzbie kolejnych kompetencji wykonawczych oznacza, ze
wzmacnia ona swoja pozycje wzgledem organdéw krajowych®™.

Zasade (obowigzkowej) lojalnej wspoltpracy i zasade wzajemnego zaufania statu-
uje art. 11 rozporzadzenia 2019/1896, a takze art. 7 ust. 3 i ust. 5. Agencja i wlasciwe
organy krajowe majg obowigzek wspdlpracy w dobrej wierze oraz obowigzek wymiany
informacji. Panstwa cztonkowskie zapewniajg zarzadzanie swoimi granicami zewnetrz-
nymi i wykonywanie decyzji nakazujacych powro6t, jako podmioty gtéwnie lub wylacz-
nie odpowiedzialne, w $cistej wspotpracy z Agencja, przy zachowaniu petnej zgodnosci
z prawem Unii, w tym z poszanowaniem praw podstawowych, i zgodnie z wieloletnim
cyklem polityki strategicznej w zakresie europejskiego zintegrowanego zarzadzania
granicami. Panstwa cztonkowskie moga podejmowaé oddolng, nieskoordynowang ini-
cjatywe wspoltpracy, ale w ograniczonym zakresie — mogg wspolpracowac na poziomie
operacyjnym z innymi panstwami cztonkowskimi lub panstwami trzecimi, jezeli wspot-
praca ta jest zgodna z zadaniami Agencji. W tym kontekscie przepisy ustanawiajg takze
obowiazki o charakterze negatywnym. Panstwa cztonkowskie majg obowigzek powstrzy-
mania si¢ od wszelkich dziatan, ktore mogtyby zagrozi¢ funkcjonowaniu Agencji lub
osiggnieciu jej celow’™. Szczegdlny wymiar przybiera wspotpraca polegajaca na obo-
wigzku delegowania funkcjonariuszy do statej stuzby oraz tzw. wzmocniona wspolipra-
ca, podejmowana (lub nie) na podstawie decyzji wykonawczej Rady, zgodnie z art. 42
rozporzadzenia 2019/1896. Panstwo cztonkowskie ma obowigzek wykona¢ decyzj¢ Rady.
W tym celu podejmuje natychmiast wspdlpracg z Agencja, m.in. ustala niezwlocznie
z dyrektorem Agencji plan operacyjny oraz podejmuje niezbgdne dziatania w celu uta-
twienia wykonania decyzji oraz praktycznej realizacji okreslonych w niej srodkow. Je-
zeli panstwo nie wykona decyzji Rady w terminie 30 dni i nie podejmie wspotpracy
z Agencja, Komisja moze zainicjowa¢ procedur¢ przywrdcenia kontroli na granicy
wewnetrznej tego panstwa, na podstawie art. 29 rozporzadzenia (UE) 2016/399%7.

Z przywotanego przepisu art. 7 ust. 3 nalezy wyprowadzic¢ jeszcze jeden wniosek
odnoszacy sie do istoty wspolczesnej administracji publicznej. Stanowi to jednoczesnie
aksjologi¢ i fundament zintegrowanej administracji UE. Przepis ten stanowi, ze panstwa

cztonkowskie zapewniajg zarzadzanie swoimi granicami zewngtrznymi i wykonywanie

37 Art. 82 rozporzadzenia 2019/1896.

37 A. Parol, Zintegrowane zarzqdzanie granicami 2.0..., s. 90.

375 Panstwa cztonkowskie informujg Agencje o takiej wspotpracy operacyjnej z innymi panstwami
cztonkowskimi lub panstwami trzecimi na granicach zewngtrznych oraz w dziedzinie powrotow. Dyrektor
wykonawczy regularnie, nie rzadziej jednak niz raz w roku, informuje zarzad o takich kwestiach.

376 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie
unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw osob przez granice (kodeks graniczny Schengen), t.j. Dz.
Urz. UE L 77/1 2 23.3.2016 1. ze zm. (dalej jako rozporzadzenie 2016/399).
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decyzji nakazujacych powrot w swoim wiasnym interesie i w interesie wspolnym wszyst-
kich panstw cztonkowskich. Po pierwsze, przez wspolny interes publiczny nastgpuje
integracja administracji publicznej na poziomie podstawowym, po drugie, decyduje to
o istocie administracji w UE — podejmuje dzialania w interesie publicznym, ktory nie

jest utozsamiany wylacznie z interesem jednego panstwa.

3.3. Perspektywa organizacyjna

Od poczatku funkcjonowania, tj. od 2016 r. struktura ESGP sktada si¢ z dwoch
elementow: organow krajowych panstw cztonkowskich oraz Europejskiej Agencji Stra-
zy Granicznej i Przybrzeznej*”’. Ten dualistyczny z pozoru model jest jednak duzo
bardziej skomplikowany, biorac pod uwagg strukturg samej Agencji po zmianach w 2019 r.
Konsolidacja (integrowanie) administracji UE w ramach ESGP nastepuje nie tylko na
poziomie (w relacjach) panstw czlonkowskich i Agencji, ale takze w samej Agencji,
w ktorej — w ramach zarzadu — reprezentowane jest kazde panstwo cztonkowskie. Bez
watpienia nowo$cia w tym wzgledzie jest ustanowienie statej stuzby ESGP stanowigcej
personel operacyjny Agencji (cze$¢ Agenciji).

Zaczynajac od organéw krajowych, ogdlnie mozna stwierdzi¢, ze z uwagi na za-
dania ESGP w zakresie europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami organy
krajowe to organy odpowiedzialne za zarzadzanie granicami, w tym straze przybrzezne
w zakresie realizowanych przez nie zadan kontroli granicznej, oraz organy krajowe od-
powiedzialne za powroty zdefiniowane w art. 3 pkt 3 dyrektywy 2008/115/WE. Cecha
wspolna tych organdw jest realizowanie okreslonych zadan w dziedzinie ochrony granic
1 migracji (perspektywa funkcjonalna), natomiast z punktu widzenia organizacyjnego,
zgodnie z poj¢ciem i zatozeniami funkcjonowania w UE administracji posredniej, mamy
do czynienia z autonomig instytucjonalng panstw cztonkowskich. Wiadomo jednak, ze
wpltyw prawa UE roéwniez w obszarze organizacji administracji publicznej panstwa
cztonkowskiego, cho¢ gtownie posredni, jest intensywny. Przepis art. 13 rozporzadzenia
2019/1896 stanowi przyktad koniecznych zmian dostosowawczych w administracji pu-
blicznej panstw cztonkowskich. Kazde panstwo cztonkowskie ma obowigzek wyznacze-
nia krajowego punktu kontaktowego, za ktdrego posrednictwem odbywa si¢ komunika-
cja z Agencja we wszelkich kwestiach dotyczacych dziatan Agencji, bez uszczerbku dla
roli krajowych osrodkéow koordynacji w ramach EUROSUR (jako zintegrowanych ram
wymiany informacji i wspotpracy w ramach Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzez-
nej), o ktorych stanowi art. 21 rozporzadzenia. Krajowe punkty kontaktowe sg stale
dostepne i zapewniajg terminowe rozpowszechnienie wszystkich informacji pochodzacych

od Agencji do wszystkich odpowiednich organéw danego panstwa cztonkowskiego,

377 Art. 4 rozporzadzenia 2019/1896. Por. art. 3 ust. 1 rozporzadzenia 2016/1624.
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w szczegolnosci cztonkow zarzadu i krajowego osrodka koordynacji. Ponadto panstwa
cztonkowskie moga skierowac¢ do Agencji oficeréw lacznikowych (maksymalnie dwoch
cztonkow personelu), reprezentujacych ich krajowe punkty kontaktowe. Ich zadaniem
jest ulatwienie komunikacji migdzy krajowym punktem kontaktowym a Agencja i uczest-
niczenie, w razie potrzeby, w istotnych spotkaniach.

Kolejnym organizacyjnym obowiazkiem panstwa cztonkowskiego jest wyznacze-
nie, prowadzenie i utrzymanie w ramach EUROSUR krajowego osrodka koordynacji
(national coordination centre), ktory stuzy koordynacji i wymianie informacji migdzy
wszystkimi organami prowadzacymi dziatania w zakresie kontroli granic zewngtrznych
na poziomie krajowym, a takze z krajowymi osrodkami koordynacji w innych panstwach
cztonkowskich oraz z Agencjg. Niektore zadania krajowych osrodkéw koordynacji (ka-
talog zadan zostal sformutowany w art. 21 ust. 3 rozporzadzenia 2019/1896) panstwa
cztonkowskie moga powierzy¢ organom regionalnym, lokalnym, funkcjonalnym lub
innym, ktére maja mozliwo$¢ podejmowania decyzji operacyjnych?’.

Drugi element Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej — Europejska Agen-
cja Strazy Granicznej i Przybrzeznej — jest sukcesorkg Europejskiej Agencji Zarzadzania
Wspoélpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej. Agencja — powszechnie zwana Frontexem, ktdra to nazwa zostata zachowana
takze dla Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej — powstata na podstawie
rozporzadzenia Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 r. W 2016 r. prze-
mianowano Europejska Agencj¢ Zarzadzania Wspotpracg Operacyjng na Zewnetrznych
Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej na Europejska Agencje Strazy
Granicznej 1 Przybrzeznej. Jak czytamy w preambule rozporzadzenia z 2016 r., ,,zasad-
nicza rolg Agencji powinno by¢ ustanowienie strategii technicznej i operacyjnej na rzecz
wdrozenia zintegrowanego zarzadzania granicami na poziomie Unii; nadzorowanie
efektywnego funkcjonowania kontroli granicznej na granicach zewngtrznych; zapew-
nienie panstwom cztonkowskim zwigkszonej pomocy technicznej i operacyjnej poprzez
wspolne operacje i1 szybkie interwencje na granicy; zapewnienie praktycznej realizacji
srodkow w sytuacji wymagajacej pilnego podjecia dziatan na granicach zewnetrznych;
udzielanie pomocy technicznej i operacyjnej w celu wsparcia akcji poszukiwania i rato-
wania 0sob znajdujacych si¢ w niebezpieczenstwie na morzu; oraz organizowanie, ko-
ordynowanie i prowadzenie operacji powrotowych i interwencji powrotowych”. Kolejne
rozszerzenie mandatu Agencji miato miejsce w 2019 r. na podstawie przywotanego juz
wielokrotnie rozporzadzenia 2019/1896. Pierwowzor wielu rozwigzan instytucjonalnych
i proceduralnych zostat przyjety juz wezesniej w uchylonych aktach, pojawity si¢ jednak

istotne innowacje.

378 Art. 21 ust. 4 rozporzadzenia 2019/1896.
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W strukturze Agencji nalezy wyrdzni¢ dwa piony: administracyjny i kierowniczy
(polityczny, strategiczny i decyzyjny) oraz operacyjny. O ile ten pierwszy jest charakte-
rystycznym elementem organizacji kazdej agencji regulacyjnej*”, rozbudowany pion
operacyjny wyrdznia Agencj¢ Frontex. W obu przypadkach Agencja stanowi wyraz
zinstytucjonalizowanej formy zaawansowanej wspotpracy panstw cztonkowskich.

Strukture administracyjng i kierownicza Agencji okre$la art. 99 rozporzadzenia
2019/1896. Obejmuje ona zarzad, dyrektora wykonawczego, trzech zastgpcow dyrektora
wykonawczego oraz urze¢dnika ds. praw podstawowych. Organem doradczym jest forum
konsultacyjne. Do funkcji zarzadu nalezy podejmowanie strategicznych decyzji w spra-
wach nalezacych do zakresu dziatania Agencji. W sklad zarzadu wchodzi po jednym
przedstawicielu kazdego panstwa cztonkowskiego oraz dwoch przedstawicieli Komisji,
z ktorych kazdy posiada prawo glosu. Kadencja trwa cztery lata i moze zosta¢ przedtu-
zona. W pracach Agencji uczestnicza takze panstwa wiaczone we wdrazanie, stosowanie
i rozwijanie dorobku Schengen. Kazde z tych panstw posiada w zarzadzie jednego
przedstawiciela. Charakter i zakres oraz szczegotowe zasady uczestnictwa tych panstw
w pracach Agencji, w tym postanowienia dotyczace udzialow finansowych i pracowni-
kow, okreslajg porozumienia wypracowane na podstawie stosownych postanowient umow
dotyczacych stowarzyszenia. Pracami zarzadu kieruje przewodniczacy lub jego zastep-
ca — w sytuacji, w ktorej przewodniczacy nie moze petni¢ swoich obowigzkow. Prze-
wodniczacy i1 zastgpca przewodniczacego sg wybierani wigkszoscig dwodch trzecich
glosow cztonkdéw zarzadu posiadajacych prawo glosu sposrod cztonkow zarzadu posia-
dajacych prawo glosu. Na podstawie art. 100 ust. 7 rozporzadzenia 2019/1896 zarzad
moze ustanowi¢ rad¢ wykonawcza, ztozong z maksymalnie czterech przedstawicieli
zarzadu, w tym jego przewodniczacego, i przedstawiciela Komisji, wspomagajaca zarzad
oraz dyrektora wykonawczego przy przygotowywaniu decyzji, programow i dzialan
przyjmowanych przez zarzad oraz, jezeli to konieczne, przyjmujaca w pilnych przypad-
kach niektore decyzje tymczasowe w imieniu zarzadu. Rada wykonawcza nie jest upraw-
niona do przyjmowania decyzji, ktore dla swojego przyjecia wymagaja wickszosci dwoch
trzecich glosow cztonkow zarzadu. Zarzad moze przekazaé radzie wykonawczej wyko-
nywanie okreslonych, $cisle zdefiniowanych zadan, w szczegdlnosci gdy poprawia to
efektywnos$¢ dziatania Agencji. Zarzad nie moze jednak przekazaé radzie wykonawczej
zadan zwigzanych z decyzjami, ktore dla swojego przyjgcia wymagaja wigkszosci dwoch
trzecich glosow cztonkéw zarzadu.

Dyrektor wykonawczy zarzadza Agencja i ja reprezentuje, odpowiada za przygo-
towanie 1 wdrozenie strategicznych decyzji podjetych przez zarzad, a takze za podejmo-

wanie decyzji zwigzanych z dziataniami operacyjnymi Agencji zgodnie z rozporzadzeniem.

37 Organizacja Agencji uregulowana jest w Rozdziale IV Sekcji 3 rozporzadzenia 2019/1896.
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Dyrektor jest powotywany przez zarzad na podstawie propozycji Komisji i opinii Parla-
mentu Europejskiego, w ktorej Parlament moze wskazaé preferowanego kandydata®®°.
Zarzad podejmuje decyzje wickszoscig dwoch trzecich gloséw cztonkow posiadajacych
prawo gtosu. Kadencja dyrektora wykonawczego trwa pig¢ lat, z mozliwoscig jednokrot-
nego przedtuzenia przez zarzad na kolejny okres nie dluzszy niz 5 lat. Na wniosek Ko-
misji zarzad moze odwota¢ dyrektora wykonawczego (przed uptywem kadencji).

W strukturze Agencji obligatoryjnym podmiotem jest takze urzednik ds. praw
podstawowych, powotywany przez zarzad. Kwestia przestrzegania praw podstawowych
w dziatalnosci Agencji zajmuje si¢ takze kolegialny organ doradczy — forum konsulta-
cyjne, ktore wspiera Agencj¢ przez udzielanie niezaleznych porad w kwestiach zwigza-
nych z prawami podstawowymi. Dyrektor wykonawczy i zarzad, w porozumieniu z urz¢d-
nikiem ds. praw podstawowych, moga zasiegnac¢ opinii forum konsultacyjnego w kazde;j
sprawie dotyczacej praw podstawowych.

Funkcjonowanie Agencji Frontex we wszystkich panstwach cztonkowskich opie-
ra si¢ na oficerach tgcznikowych Agencji (Agency liaison officers)®®'. Ich rola i zadania
w panstwie cztonkowskim wskazuja na ich istotny wplyw na ocen¢ wdrazania przez
panstwa europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami zewn¢trznymi. Zgodnie
z motywem 42 preambuty i art. 31 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896 ich obecno$¢ w kra-
jach cztonkowskich stuzy regularnemu i sprawnemu monitorowaniu zarzadzania grani-
cami zewngtrznymi i powrotéw. Jeden urzednik tacznikowy moze by¢ odpowiedzialny
za kilka panstw cztonkowskich (maksymalnie cztery) znajdujacych si¢ geograficznie
blisko siebie. Oficerowie tacznikowi dziatajg w imieniu Agencji i przyjmuja instrukcje
wylacznie od Agencji. Ich rolg jest wspieranie wspotpracy i dialogu (komunikacji) mig-
dzy Agencja a wlasciwymi organami krajowymi (art. 31 ust. 3 rozporzadzenia), cho¢
wigkszo$¢ ich zadan wskazuje na to, ze petnia rolg posrednikéw migdzy Agencja a or-
ganami krajowymi, wspierajg zbieranie informacji potrzebnych Agencji w celu realiza-
cjijej zadan, monitoruja $rodki przyjmowane przez panstwo cztonkowskie na odcinkach
granicy zewnetrznej, czy tez monitoruja §rodki przyjmowane przez panstwo czlonkow-
skie w odniesieniu do sytuacji wymagajacej pilnego podjecia dziatan na granicach ze-
wnetrznych. Oficerowie tacznikowi regularnie sktadaja bezposrednio dyrektorowi wy-
konawczemu sprawozdania dotyczace sytuacji na granicach zewngtrznych oraz
zdolnosci danego panstwa cztonkowskiego do skutecznego radzenia sobie z sytuacja na

granicach zewnetrznych; skladaja takze sprawozdania z wykonania operacji powrotowych.

380 Zarzad powoluje dyrektora wykonawczego, uwzgledniajac wyzej wymienione stanowisko. Jezeli
zarzad podejmie decyzj¢ o powotaniu kandydata innego niz kandydat, ktérego Parlament Europejski wska-
zal jako kandydata preferowanego, zarzad informuje na piSmie Parlament Europejski i Rad¢ o sposobie
uwzglednienia opinii Parlamentu Europejskiego.

381 W polskim tlumaczeniu rozporzagdzenia uzyto terminu ,,urzednik tacznikowy”.
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Oficerow tacznikowych wyznacza dyrektor wykonawczy sposrod personelu sta-
tutowego. Procedura uregulowana w art. 31 ust. 2 rozporzadzenia przedstawia si¢ naste-
pujaco: na podstawie analizy ryzyka i po zasiggnigciu opinii danego panstwa cztonkow-
skiego dyrektor wykonawczy przedstawia wniosek dotyczacy charakteru i warunkow
wyslania oficera tacznikowego, panstwa czlonkowskiego lub regionu, do ktérego moze
zosta¢ wyslany, oraz mozliwych zadan, ktore nie zostaty ujete w katalogu okreslonym
w rozporzadzeniu. Wniosek dyrektora wykonawczego podlega zatwierdzeniu przez
zarzad. Nastepnie dyrektor wykonawczy powiadamia panstwo cztonkowskie o wyzna-
czeniu oficera tacznikowego i okresla, wspolnie z panstwem cztonkowskim, miejsce
oddelegowania (rozmieszczenia).

Rozporzadzenie 2019/1896 przewiduje takze mozliwos¢ oddelegowania do Agen-
cji oficerow lgcznikowych przez panstwa cztonkowskie. Na podstawie art. 13 ust. 2
rozporzadzenia panstwa cztonkowskie moga wyznaczy¢ maksymalnie dwoch cztonkow
personelu reprezentujacych ich krajowe punkty kontaktowe. Oficerowie tacznikowi
ufatwiaja komunikacje miedzy krajowym punktem kontaktowym a Agencja i moga,
w razie potrzeby, uczestniczy¢ w istotnych spotkaniach.

Agencja moze takze wysyta¢ oficerow tacznikowych do panstw trzecich. Wchodza
oni w sktad lokalnych lub regionalnych sieci wspotpracy urzednikéw tacznikowych ds.
imigracji 1 specjalistow ds. bezpieczenstwa Unii i panstw cztonkowskich, w tym sieci
utworzonej na mocy rozporzadzenia (UE) 2019/1240°*2. Na zasadzie wzajemnosci Agen-
cja moze przyjmowac urzednikdéw tgcznikowych wysylanych przez panstwa trzecie.
W mysl art. 77 ust. 3 rozporzadzenia 2019/1896 zadania oficerow tacznikowych Agencji
nie sprowadzajg si¢ wylacznie nawigzywania i utrzymywania kontaktéw z wlasciwymi
organami w panstwach trzecich, gromadzenia i wymiany informacji. Maja oni za zada-
nie ,,udzielanie pomocy technicznej w zakresie identyfikacji obywateli panstwa trzecie-
go i uzyskiwania dokumentow podrozy”. Zadania musza by¢ wykonywane zgodnie
z prawem Unii 1 z poszanowaniem praw podstawowych. Urzednicy tacznikowi Agencji
scisle koordynujg swoje dzialania z delegaturami Unii, panstwami cztonkowskimi zgod-
nie z rozporzadzeniem (UE) 2019/1240 oraz, w stosownych przypadkach, misjami
i operacjami w ramach Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony.

Od stalej obecnosci oficera tacznikowego Agencji w panstwie cztonkowskim nalezy
odrozni¢ operacyjne rozmieszczenie zespotow, ustanowienie koordynatora operacji i ewen-
tualng lokalizacje biura antenowego. O tych organizacyjno-funkcjonalnych elementach
wspoélpracy panstw cztonkowskich i Agencji bedzie mowa w dalszej czeSci ksigzki.

382 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1240 z dnia 20 czerwca 2019 1.
W sprawie utworzenia europejskiej sieci urzednikéw tacznikowych ds. imigracji, Dz. Urz. UE L 198/88
z25.72019 1.
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Pion operacyjny Agencji Frontex stanowi stata stuzba i utworzone z jej cztonkow
wspolne zespoly. Utworzenie statej stuzby liczacej (docelowo) 10 000 funkcjonariuszy
strazy granicznej jako elementu organizacyjnego (elementu struktury) Agencji stanowi-
to najwazniejszg innowacj¢ wprowadzong w 2019 r.*** Wiasny pion operacyjny Agencji
sktadajacy si¢ z personelu stalej stuzby stanowi ,,nie tylko zmiane ilosciowa, ale réwniez
umozliwi zmiang jakosciowa, gwarantujac tatwo dostepne i1 niezawodne rozwigzanie.
Dzigki temu UE jako cato$¢ bedzie miata niezbedne zdolnosci ochrony granic zewngtrz-
nych UE, zapobiegania wtornym przeptywom oraz skutecznej realizacji operacji powro-
tow migrantéw o nieuregulowanym statusie’**. Staty korpus oddany do natychmiastowej
dyspozycji Frontexu utworzono w 2016 r., kiedy prawodawca unijny ustanowit obowig-
zek utrzymywania rezerwy szybkiego reagowania obejmujacej 1500 funkcjonariuszy
strazy granicznej. Rezerwe mozna bylo wykorzysta¢ jedynie do szybkich interwencji na
granicy, jezeli za$ chodzi o wsparcie operacyjne panstw cztonkowskich pierwszej linii
w ramach zwyktych wspolnych operacji, Agencja w dalszym ciagu catkowicie polegata
na dobrowolnym tgczeniu ludzkich i technicznych zasobéw panstw cztonkowskich, co
wobec zwigkszonych potrzeb uznawane byto za trwata stabos¢ istniejacego mechanizmu
faczenia zasobow i negatywnie wplywalo na zdolnos¢ UE do zapewnienia ochrony
granic zewnetrznych.

Pod pojeciem ,,personel operacyjny” prawodawca unijny rozumie ,,funkcjonariu-
szy strazy granicznej, eskorty powrotu, specjalistow ds. powrotdéw i inny odpowiedni
personel wchodzacy w sktad stalej stuzby Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej
zgodnie z czterema kategoriami okreslonymi w art. 54 ust. 1, dziatajacych w charakterze
cztonkéw zespotow majacych, w stosownych przypadkach, uprawnienia wykonawcze,
oraz cztonkdéw personelu statutowego odpowiedzialnych za funkcjonowanie centralnej
jednostki europejskiego systemu informacji o podrozy oraz zezwolen na podréz (ETIAS),
ktorzy nie mogg by¢ rozmieszczani w charakterze cztonkdéw zespotow™*®. Zgodnie
z preambutg (motyw 58), powyzsza definicja 1 art. 54 rozporzadzenia 2019/1896 stata
stuzba ma charakter modutowy — sktada si¢ z czterech kategorii personelu operacyjnego,
a mianowicie: personelu statutowego, personelu oddelegowanego do Agencji przez pan-

stwa cztonkowskie na dtugi okres, personelu zapewnianego przez panstwa cztonkowskie

383 Zob. art. 54 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896. Liczba 10 000 cztonkow personelu operacyjnego ma
zosta¢ osiggnieta w 2027 1. Do tego czasu liczba 0s6b w statej stuzbie ma rosna¢ zgodnie z harmonogramem
(rocznym systemem dostgpnosci) okreslonym w zataczniku I do rozporzadzenia, wskazujacym na poszcze-
golne kategorie personelu i rosnacg liczbg personelu operacyjnego z biegiem lat — poczawszy od 2021
z liczbg 6 500 do 2027, kiedy liczba ta ma osiggna¢ maksimum — 10 000 oso6b.

38 Wniosek rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiej Strazy Granicz-
nej i Przybrzeznej oraz uchylajace wspdlne dziatanie Rady 98/700/WSiSW, rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1052/2013 oraz rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/1624, s. 2.

385 Art. 2 pkt 16 rozporzadzenia 2019/1896.
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na potrzeby krotkoterminowych rozmieszczen oraz personelu wchodzacego w sktad
rezerwy szybkiego reagowania do celéw szybkich interwencji na granicy. Wskazane
cztery kategorie personelu operacyjnego rdznig si¢ tym, ze pierwsza kategoria stanowi
administracje UE sensu stricto (administracj¢ bezposrednia), a trzy pozostate — bedac
»wktadem panstw cztonkowskich do statej stuzby’¥¢ —administracje posrednia, jednak-
ze zintegrowang instytucjonalnie z administracjg bezposrednig (w ramach Agencji).

Operacyjnie administracja ta dziata jak jedna administracja.

3.4. Perspektywa proceduralna

W rozporzadzeniu 2019/1896 uregulowano szereg skomplikowanych, ztozonych
procesow i procedur realizujacych cel, jakim jest europejskie zintegrowane zarzadzanie
granicami na granicach zewngtrznych. Sg to przede wszystkim procesy planowania,
analizy, wspolpracy, koordynacji, kontroli i nadzoru, integrujace instytucje i organy UE
z administracjg panstw cztonkowskich. Szczegdlne miejsce w tym katalogu zajmuje
procedura inicjowania, podejmowania decyzji i prowadzenia dziatan operacyjnych na
terytorium panstw cztonkowskich, w tym realizowania uprawnien wykonawczych przez
personel statej stuzby. Inicjowanie i przeprowadzanie wspdlnych operacji, a w ich ramach
rozmieszczanie wspolnych zespotow, bedzie przedmiotem odrebnej analizy w dalszej
czesci ksigzki. W tym miejscu uwaga zostanie skupiona na zasadach i procedurze po-
dejmowania czynnosci przez zarzad Agencji w kontek$cie wprowadzenia dzielonej
(wspolnej) odpowiedzialnosci Agencji i organow krajowych za europejskie zintegrowa-
ne zarzadzanie granicami na granicach zewnetrznych, poniewaz to zarzad odpowiada
za podejmowanie przez Agencj¢ strategicznych decyzji zgodnie z rozporzadzeniem.
Procedury decyzyjne zarzadu realizuja te zasade i wskazuja na zakres (nie)zaleznosci
Agencji od panstw cztonkowskich. Zgodnie z art. 105 ust. 1 zarzad podejmuje decyzje,
co do zasady, bezwzgledna wigckszoscia glosow swoich cztonkéw posiadajgcych prawo
glosu. Szczegdlne znaczenie majg wigc te postanowienia, ktore — jako wyjatek — prze-
widuja glosowanie wigkszo$cig dwoch trzecich gloséw cztonkow posiadajacych prawo
glosu, poniewaz one wskazuja na zakres autonomii Agencji. Przepis art. 100 rozporza-
dzenia 2019/1896 ustanawia obszerny katalog zadan i kompetencji zarzadu Agencji,
ktory nadto nie ma charakteru zamknigtego. Duza ich czg$¢ wiaze si¢ z organizacja
wewnetrzng i funkcjonowaniem Agencji, np. powolywanie dyrektora wykonawczego

1 jego zastepcOw, przyjmowanie decyzji w sprawie utworzenia biur antenowych lub

3% Wniosek rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiej Strazy Granicz-
nej 1 Przybrzeznej oraz uchylajace wspolne dziatanie Rady 98/700/WSiSW, rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1052/2013 oraz rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/1624,s. 9.
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przedtuzenia okresu ich dzialania, przyjmowanie decyzji dotyczacych charakteru i wa-
runkéw wysytania urzgednikéw tacznikowych do panstw cztonkowskich, okreslanie
struktury organizacyjnej Agencji i przyjmowanie polityki kadrowej Agencji. Obok zadan
i kompetencji o charakterze organizacyjnym i personalnym zarzad posiada takze liczne
zadania programowe i planistyczne, m.in. przyjmuje roczny budzet Agencji i wykonuje
inne funkcje w odniesieniu do budzetu Agencji, decyduje o wspdlnej metodyce przepro-
wadzania oceny narazenia, w tym o obiektywnych kryteriach, na podstawie ktoérych
Agencja przeprowadza ocene narazenia, oraz o czestotliwosci i sposobie przeprowadza-
nia kolejnych ocen narazenia, przyjmuje strategi¢ techniczng i operacyjng w zakresie
europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami, czy przyjmuje jednolity dokument
programowy, zawierajagcy m.in. programowanie wieloletnie Agencji i jej program prac
na kolejny rok oraz przekazuje go Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i Komisji. Zarzad
posiada takze szereg kompetencji w sferze operacyjnej dziatalnosci Agencji, m.in. przyj-
muje decyzje w sprawie przeprowadzenia oceny narazenia, decyduje o rozszerzonej
ocenie i monitorowaniu panstwa cztonkowskiego, zatwierdza porozumienia robocze
z panstwami trzecimi. Co do zasady, zarzad podejmuje decyzje bezwzgledng wickszoscig
glosow swoich cztonkéw posiadajacych prawo glosu®®’. Oprocz obsadzenia kluczowych

stanowisk, tj. dyrektora wykonawczego, jego zastepcow*®, przewodniczgcego zarzadu
389

1jego zastepcy
mentow programowych i planistycznych, tj. budzetu Agencji i jednolitego dokumentu

oraz przyjmowania podstawowych dla funkcjonowania Agencji doku-

programowego (zawierajacego programowanie wieloletnie i program prac Agencji na
kolejny rok), wigkszoscia dwoch trzecich glosow zarzad Agencji przyjmuje decyzje
w sprawie utworzenia biur antenowych lub przedtuzenia okresu ich dziatania, a takze
decyzje ustanawiajgce srodki na podstawie art. 32 ust. 10 rozporzadzenia. Przepis art. 32
rozporzadzenia reguluje kwesti¢ oceny narazenia, ktorej celem jest dokonanie przez
Agencje oceny zdolnos$ci i gotowosci panstw cztonkowskich do stawienia czota obecnym
i nadchodzacym wyzwaniom na granicach zewnetrznych. Przepis art. 32 ust. 10 stanowi,
ze jezeli panstwo cztonkowskie nie wdrozy w terminie wyznaczonym przez dyrektora
wykonawczego niezbednych srodkow przewidzianych w wydanym przez niego zaleceniu,
dyrektor wykonawczy przekazuje sprawe zarzadowi i powiadamia Komisje. Zarzad
przyjmuje, na podstawie wniosku dyrektora wykonawczego, decyzje okreslajaca srodki
niezbedne do podjecia przez dane panstwo cztonkowskie oraz termin, w ktorym srodki
takie majg zosta¢ wdrozone. Decyzja zarzadu jest wigzaca dla tego panstwa cztonkow-

skiego. Jezeli panstwo cztonkowskie nie wdrozy $rodkéw w terminie przewidzianym

387 Art. 105 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.
388 Art. 103 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.
3% Art. 107 ust. 2 i 4 rozporzadzenia 2019/1896.
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w tej decyzji, zarzad powiadamia o tym Rade i Komisj¢ i moga zostac¢ podjete dalsze
dziatania zgodnie z art. 42, tzw. wzmocniona pomoc. W kontekscie procedur decyzyjnych
i ich wptywu na zakres autonomii operacyjnej Agencji istotne znaczenie ma takze prze-
pis art. 100 ust. 3 rozporzadzenia: ,,WW przypadku projektow decyzji zarzadu [...] w spra-
wie szczegdlnych dziatan Agencji, ktére majg by¢ przeprowadzone na granicach ze-
wnetrznych ktoregokolwiek panstwa cztonkowskiego lub w bezposrednim sasiedztwie
tych granic, lub w sprawie porozumien roboczych z panstwami trzecimi [...] konieczne
jest, by za ich przyjeciem gtosowat cztonek zarzadu reprezentujacy odpowiednio to
konkretne panstwo cztonkowskie lub panstwo czlonkowskie sasiadujgce z danym pan-
stwem trzecim”. Z calosci tych regulacji wytania si¢ obraz dominujacej pozycji panstw
cztonkowskich w zakresie podejmowania ostatecznych decyzji dotyczacych ich granic
i respektowanie zasady nienaruszalnosci terytorium panstwa czlonkowskiego. Chociaz
Agencja posiada stala stuzbg, w tym staly personel statutowy, a jej funkcjonariusze
wykonujg kompetencje wtadcze na terytoriach panstw cztonkowskich, decyzja o podje-
ciu dziatan operacyjnych spoczywa na zarzadzie reprezentujacym panstwa cztonkowskie,
a bez zgody panstwa cztonkowskiego, ktdrego terytorium operacja Agencji miataby
dotyczy¢, nie jest mozliwe prawomocne podjecie takiego rozstrzygnigcia.

4. Urzad Wsparcia w Dziedzinie Azylu — w kierunku Agencji Unii
Europejskiej ds. Azylu

Reforma Frontexu z 2016 r. prowadzgaca do utworzenia ESGP oraz znaczacego
wzmocnienia operacyjnego samej Agencji stanowita wzorzec dla instytucjonalnych
przemian takze w innych dziedzinach nalezacych do przestrzeni wolno$ci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwo$ci. W ramach reformy Wspolnego Europejskiego Systemu Azylo-
wego (dalej WESA)*°, ktorej potrzebe uwidocznit tzw. kryzys uchodzczy z 2015 r.,
Komisja zaproponowata przeksztatcenie funkcjonujacego od 2010 r. Urzedu Wsparcia
w Dziedzinie Azylu (EASO) w agencj¢ ,,0 petnym zakresie funkcji, ktéra posiada zdol-
nos¢ do zapewniania panstwom cztonkowskim niezbgdnej pomocy operacyjnej i tech-
nicznej, zacie$niania praktycznej wspotpracy i wymiany informacji miedzy panstwami
cztonkowskimi, wspierania trwatego i sprawiedliwego rozdziatu wnioskdéw o udzielenie
ochrony migdzynarodowej, monitorowania i oceniania realizacji wspdlnego europe;j-
skiego systemu azylowego oraz zdolnosci systemow azylu i systeméw przyjmowania

w panstwach cztonkowskich, a takze do umozliwiania konwergencji w zakresie oceny

3% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady W kierunku reformy wspaolnego europej-
skiego systemu azylowego i zwigkszenia liczby legalnych sposobow migracji do Europy, 6.04.2016.,
COM(2016) 197.
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wnioskow o udzielenie ochrony migdzynarodowej na terytorium catej Unii”*”'. Nie-
zbednos¢ przeksztalcenia EASO w petnoprawng agencje (fully-fledged agency) pod-
kreslona jest takze w Komunikacie Komisji dotyczgcym nowego paktu o migracji
i azylu z wrze$nia 2020 r.*> Ogolnie rzecz ujmujac, wzmocniony mandat Agencji Unii
Europejskiej ds. Azylu — bo tak brzmialaby nazwa sukcesorki — oznaczatby przejscie
od wspierania przez EASO praktycznej wspotpracy panstw cztlonkowskich w kierunku
wspoélnej implementacji prawa UE*?. Wprawdzie model ,,dzielonej odpowiedzialnosci”
nie zostal wprost wprowadzony w tresci wniosku, jednak wiele projektowanych roz-
wigzan wskazuje na przydanie Agencji funkcji wykonawczych w procesie implemen-

tacji prawa’***

. Projekt rozporzadzenia jako podstawe podaje juz tylko art. 78 ust. 112
TFUE*, a zatem nie jest dtuzej przeksztalcona agencja postrzegana wylacznie jako
srodek ,,zapewnienia wspotpracy administracyjnej migdzy wlasciwymi stuzbami Panstw
Cztonkowskich”. Jej mandat wykracza poza wspieranie horyzontalnej wspotpracy ad-
ministracyjne;j.

Dotychczasowy normatywnie okreslony zakres dzialania EASO wskazuje, ze
wspolny europejski system azylowy jest administrowany raczej w sposob typowy dla
modelu federalizmu wykonawczego niz federalizmu kooperacyjnego. Urzad nalezy do
agencji udzielajagcych panstwom cztonkowskim wsparcia. Pomimo do$¢ szerokiego
mandatu EASO ci¢zar odpowiedzialno$ci za realizacj¢ zadan wyznaczonych w prawie
UE spoczywa na administracji panstwa cztonkowskiego, korzystajacej z przystugujacych
jej kompetencji i form stuzacych ich wykonywaniu.

Urzad to ,,europejskie centrum eksperckie w dziedzinie azylu”, majace za zadanie
zapewnic §cislejsza wspotprace polityczng i praktyczng migdzy panstwami cztonkow-
skimi UE.

Analizujac rozporzadzenie ustanawiajgce EASO, mozna wskazaé trzy podstawo-
we grupy zagadnien objetych kompetencja agencji’**®, ktore mieszcza si¢ w zakresie
statego, specjalnego lub kryzysowego wsparcia panstw. Pierwsza to wspieranie prak-
tycznej wspotpracy panstw cztonkowskich w sprawach azylu, niepozbawione jednak

391 Wniosek rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds.
Azylu i uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 439/2010, 4.5.2016 r., COM(2016) 271 final, s. 3.

392 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionow dotyczacy nowego paktu i migracji i azylu, s. 4, 8.

393 Zob. E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1007.

3% W uzasadnieniu wniosku Komisji czytamy: ,.Decydujace znaczenie ma zapewnienie Urzedowi
srodkow niezbednych do wspierania panstw cztonkowskich w sytuacjach kryzysowych. Jeszcze bardziej
istotne jest stworzenie solidnych ram prawnych, operacyjnych i praktycznych, ktore pozwola Urzedowi na
wzmocnienie i uzupetnienie systemow azylowych i systemow przyjmowania funkcjonujacych w panstwach
cztonkowskich”, s. 2.

3% Podstawa utworzenia EASO jest art. 74 TFUE oraz art. 78 ust. 1 i 2 TFUE.

3% Wskazuje je zasadniczo art. 1 rozporzadzenia, a szczegétowo zadania Urzedu okre$la rozdziat 2
rozporzadzenia nr 439/2010.
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rzeczywistego oddziatlywania w obszarze integracji administracyjnej*’: dokonywanie
analiz, ustalanie ,,najlepszych praktyk”, organizowanie i koordynowanie wymiany in-
formacji, istotne zwtaszcza w odniesieniu do krajow pochodzenia azylantow, szkolenia,
wspieranie relokacji 0sob korzystajacych z ochrony w krajach UE. Druga grupa zadan
jest szczegbdlnie wymagajaca i budzi niejednokrotnie pytania o faktyczny zakres man-
datu EASO, a takze o adekwatno$¢ posiadanych czy postawionych do dyspozycji EASO
zasobow w stosunku do zakresu zadan. Chodzi tu o koordynacje wspodlnych dziatan
i zapewnienie wsparcia operacyjnego dla krajow UE, ktorych systemy azylowe znajdu-
ja sie pod szczegblng presja, stanowigca wyjatkowo powazne i nagle obcigzenie dla in-
frastruktury przyjmowania i systemow azylowych; przyczyng moze potozenie geogra-
ficzne, sytuacja demograficzna lub nagte przybycie duzej liczby obywateli panstw
trzecich wymagajgcych miedzynarodowej ochrony**®. W tym przypadku chodzi o wy-
miang informacji, lecz przede wszystkim o tworzenie 1 koordynacj¢ dziatania zespotow

399

wsparcia w dziedzinie azylu**® oraz dziatania majace pomoc panstwom cztonkowskim

w usprawnieniu wstepnej analizy wnioskéw i udostepnieniu odpowiedniej infrastruktu-
ry do przyjmowania osob (zakwaterowanie, $rodki transportu, pomoc medyczna)**.
Ostatnia grupa obejmuje usprawnienie procesu wdrazania WESA zar6wno w jego we-
wnetrznym, jak i zewnetrznym wymiarze, w szczegolnosci przez koordynacje wymiany
miedzy zainteresowanymi stronami informacji odnoszacych si¢ do wdrazania instru-
mentow prawnych z zakresu azylu, gromadzenie i udostepnianie informacji dotyczacych
prawodawstwa krajowego i praktyki rozpatrywania wnioskow o azyl. Wsrod form reali-
zacji tego zadania znajduja si¢ roczne raporty o sytuacji w dziedzinie azylu, podreczni-
ki i przewodniki (operacyjne). Dziatalnos¢ EASO zostala takze ustanowiona podstawg
mechanizmu wczesnego ostrzegania, gotowosci i zarzadzania kryzysowego, przewidzia-
nego rozporzadzeniem Dublin III*"'. Mechanizm jest uruchamiany albo na wniosek
panstwa cztonkowskiego, albo Komisji, na podstawie informacji zebranych przez EASO.
W ramach mechanizmu wczesnego ostrzegania, gotowosci i zarzadzania kryzysowego
Komisja kieruje do panstwa cztonkowskiego zalecenia opracowania planu dziatan zapo-
biegawczych. Kolejnym krokiem moze by¢ zwrocenie si¢ do panstwa cztonkowskiego

o opracowanie planu dzialania w zakresie zarzadzania kryzysowego i, w razie potrzeby,

37 Art. 2 ust. 1 i rozdziat 2 sekcja 1. Zob. tez M. Chamon, The Influence of ‘Regulatory Agencies’...,
s. 79-80.

3% Art. 2 ust. 3 i sekcja 2 rozdziatu I, w szczegdlnosci art. 8 rozporzadzenia 439/2010.

399 Art. 13 rozporzadzenia 439/2010.

400 Art. 10 lit. a-c rozporzadzenia 439/2010.

401 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 1.
W sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich
przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca, Dz. Urz. UE L 180/31 2 29.6.2013 r.
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o wprowadzanie zmian do tego planu. W czasie calego procesu wezesnego ostrzegania,
gotowosci i zarzadzania kryzysowego sytuacje monitoruje Rada, ktéora moze wydac
wytyczne polityczne. Parlament Europejski i Rada mogg angazowa¢ wszelkie $rodki
solidarnosci i wydawa¢ wytyczne w ich sprawie, jesli uznaja to za wtasciwe. W prakty-
ce mechanizm nie byt wykorzystany.

Rzeczywisty zakres wcigz obowigzujgcego i niezmiennego w warstwie norma-
tywnej mandatu Urzedu zweryfikowata dynamicznie rozwijajaca si¢ praktyka funkcjo-
nowania agencji, poczawszy od 2011 r. Dotyczy to wszystkich obszarow nalezacych do
zakresu dziatania, jednak z uwagi na charakter dziatan najwigcej pytan o podstawy
prawne i odpowiedzialnos¢ agencji rodzi jej dziatalno$¢ operacyjna. Kulminacjg jest
wsparcie operacyjne udzielane panstwom cztonkowskim na obszarach hotspotow w Gre-
cji oraz we Wtoszech i udziat EASO (zespolow wsparcia w dziedzinie azylu) w zespotach
wspierajacych zarzadzanie migracjami. Przyczynkiem do dyskusji odnoszacej si¢ fak-
tycznej roli EASO byta praktyka udzielania wsparcia organom krajowym i rzeczywisty
wplyw funkcjonariuszy wchodzacych w sktad zespotow wsparcia w dziedzinie azylu
na proces wydawania indywidualnych decyzji administracyjnych, przy jednoznacznym
wykluczeniu w rozporzadzeniu ustanawiajagcym Urzad jego uprawnien w zakresie po-
dejmowania decyzji przez organy azylowe panstw cztonkowskich w sprawie indywidu-
alnych wnioskow o przyznanie ochrony migdzynarodowe;j (art. 2 ust. 6 rozporzadzenia
439/2010)*2. E.L. Tsourdi, analizujac szczeg6towo mandat EASO, wskazuje na obszary,
gdzie jego operacjonalizacja zdecydowanie rozszerzyla, a nawet przekroczyta, ramy
prawne, nie tylko rozporzadzenia ustanawiajacego Urzad, ale takze traktatowe, stano-
wigce o modelowym ksztalcie wykonywania wtadzy publicznej w UE, tj. federalizmie
wykonawczym?*®. W toku dziatalnosci agencji, wraz z rozwojem réznych form aktyw-
nosci operacyjnej*™, dziatania rozmieszczonych ekspertow z zespotéw wsparcia w dzie-
dzinie azylu ewoluowaly od eksperckich konsultacji do form wspolnej implementacji
w ramach mechanizmu hotspot*®. Zadna z form dzialalnosci operacyjnej EASO nie jest
dostatecznie klarowna, jednak najdalej idace skutki w odniesieniu do stopnia zintegro-
wania administracji publicznej wywotuje wspolne rozpatrywanie wnioskow o azyl
(joint processing activities). Koncepcja zostata zaproponowana przez Komisje w 2013 r.

w toku dyskusji wokot wspomnianego wyzej mechanizmu wczesnego ostrzegania,

42 Motyw 14 preambuty rozporzadzenia 439/2010 mowi o braku bezposrednich i posrednich
uprawnien.

403 E L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1007 i n.

404 Zob. EASO, Types of operation: ,,special suport”, ,,emergency suport”, ,,joint processing acitvities”,
,,hotspot approach”, https://www.easo.europa.eu/operational-support/types-operations [dostep 20.06.2021].
Ten podzial operacji nie ma wyraznej podstawy w rozporzadzeniu 439/2010, zob. E.L. Tsourdi, Bottom-up
Salvation?...,s. 1007.

45 E L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1007.
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gotowosci 1 zarzadzania kryzysowego, a praktyce znalazta po raz pierwszy zastosowanie
podczas wsparcia udzielanego Wlochom przez EASO w 2013 1.4 Dla celow analizy
czterech rozwazanych rozwigzan Komisja przyjeta szeroka definicje ,,wspdlnego rozpat-
rywania’: ,,An arrangement under which the processing of asylum applications is joint-
ly conducted by two or more Member States, or by the European Asylum Support Office
(EASO), with the potential participation of the UNHCR, within the territory of the EU,
and which includes the definition of clear responsibilities during the asylum procedure
and possibly also for dealing with the person whose application was jointly processed
immediately after a decision on his/her case was taken™"’. Proponowane warianty ,,wspol-
nego rozpatrywania” obejmuja opcje od pomocy/wsparcia w sytuacjach kryzysowych
udzielanej przez ,,wspolne zespoty procesowe” (joint processing pool), poprzez roz-
mieszczenie funkcjonariuszy z rezerwy interwencyjnej w dziedzinie azylu (EASO Asy-
lum Intervention Pool), czy statych ,,wspolnych zespotow procesowych”, po scentrali-
zowane rozpatrywanie wnioskow przez Urzad*®. E.L. Tsourdi, przyjmujac za punkt
wyj$cia prawne ograniczenia wynikajace z obowiazujgcego rozporzadzenia 439/2010,
wskazuje, ze teoretycznie mozna rozpatrywac trzy warianty: wspomaganego rozpatry-
wania (assisted processing), wspolnego rozpatrywania (COmmon processing) i scentrali-
zowanego unijnego rozpatrywania (EU-level processing)*®. Z tych rozwigzan ostatnie
jest prawnie niedopuszczalne na gruncie TFUE, ktory przewiduje w art. 78 ust. 2 lit. e,
ze WESA obejmuje ,,kryteria i mechanizmy ustalania Panstwa Czlonkowskiego [podkr.
B.K.] odpowiedzialnego za rozpatrywanie wniosku o udzielenie azylu lub ochrony uzu-
petniajgcej™!. Zaden inny podmiot prawa poza organami panstwa cztonkowskiego nie
posiada tej kompetencji w $wietle prawa traktatowego. Z kolei ,,wspolne rozpatrywanie
wnioskOw” oznacza stosowanie tzw. procedury ztozonej (composite procedure), inaczej
tez okreslanej procedurag mieszang (mixed procedure). Istota tej procedury sprowadza
si¢ do bezposredniego zaangazowania podmiotéw nalezacych do réznych jurysdykeji
w ramach jednej procedury. Chociaz ten wariant jest w $wietle obowigzujacego manda-
tu EASO niedopuszczalny, w istocie stat si¢ praktyka, poczawszy od czerwca 2014 r.

406 Special Support Plan analizuje E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1011.

407 H. Urth, M. Heegaard Bausager, H.-M. Kuhn, J. Van Selm, Study on the Feasibility and legal and
practical implications of establishing a mechanism for the joint processing of asylum applications on the
territory of the EU, 2013, s. 2, https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/default/files/e-library/documents/
policies/asylum/common-procedures/docs/jp_final report final en.pdf [dostep 17.07.2021].

408 Ihidem, s. 3-4.

49 E L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1011.

410 Ibidem, s. 1012. Zdaniem autoréw raportu dla Komisji opcja scentralizowanego rozpatrywania
wnioskow przez agencje¢ jest teoretycznie mozliwa na gruncie TFUE pod warunkiem przestrzegania zasad
subsydiarnosci i proporcjonalnosci oraz wlasciwego wykazania koniecznosci interwencji UE, ale wymaga-
faby zasadniczych zmian aktéw prawnych tworzacych WESA, H. Urth et al., Study on the Feasibility...,
s. 81-82.
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E.L. Tsourdi wskazuje dwie operacje pilotazowe, ktore stanowily grunt dla aktywnosci
procesowej EASO w hotspotach. Pomimo zapewnien ze strony EASO o utrzymywaniu
dziatalnosci w granicach obowigzujgcego mandatu wiele zrodet wskazuje na aktywny
i decyzyjny de facto udziat agencji w procedurze azylowe;.

W $wietle projektu rozporzadzenia w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Azy-
lu Agencja ta dostaje nowa funkcje realizacji polityki azylowej oraz wzmocniong role

M wykraczajacg zdecydowanie poza wspieranie panstw cztonkowskich.

operacyjng
W tym celu Agencja zostaje wyposazona w nowe instrumenty monitorowania, kontroli,
koordynacji i implementacji. Ma nie tylko wspiera¢ panstwa cztonkowskie w ich prak-
tycznej wspotpracy, ale rowniez ,,umacnia¢ i dopetnia¢” ich systemy azylowe. W tym
celu Komisja proponuje szereg srodkow, m.in. natozenie na Agencje¢ i panstwa obowiaz-
ku wspotpracy i wymiany informacji oraz przydanie Agencji uprawnienia do ustanawia-
nia sieci (art. 3) i tworzenie baz danych (art. 5), obowigzkowe szkolenia ekspertéw kra-
jowej administracji, sadow i trybunatoéw, krajowych stuzb odpowiedzialnych za kwestie
azylu, w tym takze opracowania wspolnego podstawowego programu szkolen (art. 7),
utworzenie sieci informacji o krajach pochodzenia azylantow oraz wydawanie wigzgcych
wytycznych dotyczacych sytuacji w panstwach pochodzenia, majacych na celu wyeli-
minowanie réznic w ocenie wnioskdw o ochron¢ migdzynarodows (art. 10) oraz wspie-
ranie Komisji w dokonywaniu regularnej weryfikacji wykazu bezpiecznych krajow
pochodzenia (art. 11). Jednolitosci orzecznictwa ma stuzy¢ takze opracowywanie norm
operacyjnych i wskazowek stuzagcych monitorowaniu zgodnosci z tymi normami; Agen-
cja miataby rowniez opracowywaé wytyczne dotyczace kwestii azylowych i umozliwié
wymiang najlepszych praktyk przez panstwa cztonkowskie (art. 12).

W rozdziale 5 projektu (,,Monitorowanie i ocena”) przewidziano dla Agencji nowe

zadanie*?

, jakim jest monitorowanie wdrazania i ocena wszystkich aspektow WESA. Me-
chanizm obejmuje takze monitorowanie przestrzegania przez panstwa cztonkowskie norm
operacyjnych, wskaznikdw, wytycznych i najlepszych praktyk, a takze weryfikowania re-
alnych mozliwosci systemow azylowych i systemoéw przyjmowania, wlaczajac w to ocene
tzw. zdolnosci administracyjnej i zdolnosci systemu sadowego, w zakresie efektywnego
1 prawidtowego rozpatrywania spraw azylowych i zarzadzania nimi. Oznacza to monitoro-
wanie sytuacji we wszystkich panstwach cztonkowskich i okreslanie srodkéw, jakie powin-

ny zosta¢ zastosowane przez panstwa w celu zaradzenia wystepujacym deficytom.

4 Art. 1 projektu rozporzadzenia EUAA: ,,Agencja Unii Europejskiej ds. Azylu («Agencja») zapew-
nia skuteczne i jednolite stosowanie unijnego prawa azylowego w panstwach cztonkowskich. Utatwia wdra-
zanie 1 usprawnia funkcjonowanie wspdlnego europejskiego systemu azylowego oraz jest odpowiedzialna
za umozliwienie zblizenia procedur oceny wnioskow o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej w catej Unii”.
Katalog zadan okresla art. 2.

42 Mozna powiedzie¢, ze to bardziej zaawansowana posta¢ wspomnianego wyzej mechanizmu wcze-
snego ostrzegania, gotowosci i zarzadzania kryzysowego przewidzianego w rozporzadzeniu Dublin III.
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Monitorowanie ma charakter systemowy, odbywac si¢ ma na podstawie programu bedace-
go czescig sktadowa wieloletniego i rocznego planu prac Agencji. Kazde panstwo czlon-
kowskie ma zosta¢ poddane monitorowaniu przynajmniej raz na pi¢¢ lat. Na potrzeby
monitorowania Agencja ma utworzy¢ zespoty ekspertow, ztozone z 0oséb wyznaczonych
przez Agencje i Komisje, ktore sporzadza¢ beda sprawozdania. Na ich podstawie Zarzad
Agencji przyjmuje zalecenia dla panstwa cztonkowskiego i zwraca si¢ do panstwa o przed-
fozenie planu dziatania stuzgcego wdrozeniu zalecen. Realizacja planu dziatania trwa
maksymalnie dziewig¢ miesi¢gcy. Gdy po uplywie tego terminu panstwo cztonkowskie
w dalszym ciggu nie zapewnia zgodno$ci z zaleceniami, a waga uchybien zagraza funkcjo-
nowaniu WESA, Komisja przyjmuje zalecenia i moze, w razie potrzeby, wskaza¢ srodki,
jakie Agencja podejmuje w celu udzielenia zainteresowanemu panstwu czlonkowskiemu
wsparcia. Jezeli po terminie okreslonym w zaleceniach Komisji zainteresowane panstwo
cztonkowskie nadal nie zapewnia zgodnoS$ci, Komisja moze podjac dalsze dziatania, wnio-
skujac do Rady o wydanie decyzji zobowigzujacej Agencje do podjecia interwencji*.

W proponowanym rozporzadzeniu (z uwzglgdnieniem zmian z wrzesnia 2018 r.)
znaczaco rozszerzono zakres dziatan i modus operandi w odniesieniu do interwencji
podejmowanych przez Agencje w celu udzielenia panstwu cztonkowskiemu wsparcia
operacyjnego i technicznego, zwlaszcza (lecz nie wytacznie) gdy systemy azylowe i sys-
temy przyjmowania sg poddane nieproporcjonalnej presji migracyjnej. W tym zakresie
projekt rozporzadzenia przewiduje interwencj¢ Agencji: 1) na wniosek zainteresowanego
panstwa cztonkowskiego; 2) z inicjatywy Agencji w przypadku, gdy system azylowy lub
system przyjmowania danego panstwa cztonkowskiego znajduje si¢ pod nieproporcjonal-
na presja, oraz za zgoda zainteresowanego panstwa cztonkowskiego; 3) w przypadku gdy
Agencja zapewnia pomoc operacyjng i techniczng zgodnie z art. 22, tj. bez zgody panstwa
cztonkowskiego — na podstawie decyzji wykonawczej Rady. Warunki udzielenia pomocy
operacyjnej i technicznej okresla plan operacyjny, uzgodniony mi¢dzy dyrektorem wy-
konawczym Agencji i przyjmujacym panstwem cztonkowskim oraz uczestniczacym
panstwem cztonkowskim (lub wigcej niz jednym takim panstwem). Do srodkow pomocy

413 W projekcie rozporzadzenia EUAA w brzmieniu pierwotnym kompetencja ta nalezata do Komisji,
jednak w trakcie negocjacji miedzyinstytucjonalnych brzmienie proponowanego przepisu ulegto zmianie.
Jak juz wspomniano wyzej, propozycje dotyczace Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu wzorowane byty na
projekcie rozporzadzenia z 14 wrzesnia 2016 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzezne;j.
Komisji nie udato si¢ wowczas przeforsowa¢ wszystkich pomystow, w tym najbardziej kontrowersyjnego,
tzn. interwencji Agencji na podstawie decyzji Komisji bez zgody panstwa czlonkowskiego. W uchwalone;j
wersji rozporzadzenia 2016/1624 interwencja nastgpowata, podobnie jak obecnie, na podstawie decyzji
wykonawczej Rady, wydawanej na wniosek Komisji. W preambule aktu z 2016 r. czytamy, ze ,,Uprawnie-
nia wykonawcze do przyjecia takiej decyzji nalezy powierzy¢ Radzie z uwagi na potencjalnie wrazliwy
z politycznego punktu widzenia charakter srodkéw, ktore wymagaja decyzji, a ktore moga wptywaé na
krajowe uprawnienia wykonawcze i uprawnienia w zakresie egzekwowania prawa” (motyw 28). Por. mo-
tyw 57 preambuly rozporzadzenia 2019/1896.
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operacyjnej i technicznej (lub zwigkszonej pomocy) projekt zalicza (art. 16 i art. 16a) m.in.:
pomoc panstwom cztonkowskim w identyfikacji i rejestracji obywateli panstw trzecich;
przeprowadzanie rejestracji wnioskow o ochrong migdzynarodowa; pomoc przy rozpa-
trywaniu wnioskdw o ochron¢ migdzynarodowsg albo tez przeprowadzenie catej lub
czesci procedury administracyjnej; przygotowywanie decyzji w sprawie wnioskow o udzie-
lenie ochrony miedzynarodowej i przekazywanie ich wtasciwym organom krajowym;
udzielanie wsparcia w rozpatrywaniu odwotan (w tym przez sady i trybunaty); pomoc
w prowadzeniu procedury dublinskiej lub samodzielne przeprowadzenie tej procedury;
doradztwo, wsparcie i koordynacja dziatan w zakresie tworzenia lub funkcjonowania
osrodkoéw recepeyjnych. Projekt stanowi takze o oddelegowywaniu zespolow wsparcia
ds. azylu i udziale Agencji — przez te zespoty — w zespolach wspierajacych zarzadzanie
migracjami. Oprocz zespoldw wsparcia ds. azylu (art. 17) Agencja ma utworzy¢ takze
interwencyjng rezerwe ekspertow ds. azylu liczacg nie mniej niz 500 o0sob, ktoéra ma by¢
do dyspozycji Agencji w trybie natychmiastowym w przypadku interwencji w panstwie
zmagajacym si¢ z nieproporcjonalng presja migracyjna (art. 18). O udziale kazdego pan-
stwa w interwencyjnej rezerwie decydowa¢ ma zarzad Agencji. Podobnie wigc jak w przy-
padku Agencji Frontex, uniezaleznienie si¢ od woli panstw cztonkowskich w zakresie
delegowania funkcjonariuszy ma rozwiaza¢ problemy z niezbgdna do skutecznego reali-
zowania zadan liczbg personelu. Dotychczas panstwa cztonkowskie zachowujg niezalez-
no$¢ w odniesieniu do wyboru liczby ekspertow, ich profilu i czasu oddelegowania.

Jak zauwaza E.L. Tsourdi, czes¢ kompetencji przyznana Agencji w ramach pomocy
operacyjnej i technicznej udzielanej panstwom cztonkowskim nie stanowi problemu w $wie-
tle ustalonych zasad (zdecentralizowanej) implementacji prawa UE i rownowagi wladzy
UE (administracji bezpo$redniej) i panstw cztonkowskich (administracji posredniej). De
iure i de facto nie dochodzi do ztamania ograniczen natozonych w modelu federalizmu
wykonawczego*. Jednak duza czgs¢ kompetencji wskazuje na uksztattowanie rodzaju
procedury mieszanej (kompozytowej), w ktorej oddelegowani (rozmieszczeni) eksperci
krajowi lub personel agencji beda podejmowali dziatania w ramach uprawnien dyskrecjo-
nalnych*®. Wprawdzie motyw 46 preambuty projektu rozporzadzenia wskazuje wyraznie,
ze ,,Kompetencje w zakresie podejmowania przez organy azylowe decyzji w sprawie in-
dywidualnych wnioskéw o udzielenie ochrony migdzynarodowej pozostaja w gestii panstw
cztonkowskich”, to w swietle regulacji szczegdtowych, przewidujacych takie kompetencije
jak: przeprowadzanie tzw. wywiadu statusowego, ocena dowodow, przygotowywanie

decyzji, a nastepnie jej przekazanie organowi panstwa czlonkowskiego, nie ma

44 E.L. Tsourdi, Bottom-up Salvation?...,s. 1028.
45 Ibidem.
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watpliwosci co do realnego wptywu i udziatu ekspertow z Agencji lub innych panstw
cztonkowskich w procedurze rozpatrywania wnioskow o ochrong migdzynarodowa.

Z projektu nowej regulacji jasno wytania si¢ zmiana w sposobie administrowania
dziedzing azylu w Unii Europejskiej. Polega ona na wickszym udziale w realizowaniu
funkcji wykonawczych na terytorium panstwa cztonkowskiego (panstwa przyjmujacego)
tak samej Agencji, jak 11 innych (uczestniczacych) panstw cztonkowskich. Podobnie jak
w przypadku Agencji Frontex, zmiany majg zaré6wno charakter instytucjonalny, a ich
wyrazem sg zespoty wsparcia ds. azylu i zespoty wspierajace zarzadzanie migracjami,
jak i proceduralne. Procedura kompozytowa, czy to normatywnie wyraznie ustanowio-
na, czy tylko zakorzeniona w praktyce, wskazuje na glebokie interakcje administracji
unijnej sensu stricto z administracja krajowa.

Na koniec nalezy dodaé, ze projekt rozporzadzenia w sprawie Agencji Unii Euro-
pejskiej ds. Azylu nie realizuje ambicji Komisji Europejskiej w pelni. Juz w Europejskim
programie w zakresie migracji w 2015 r Komisja zasygnalizowala, ze w perspektywie
dtugookresowej mozna rozwazy¢ jednolity i scentralizowany proces decyzyjny w pierw-
szej instancji i w postgpowaniu odwotawczym, co oznacza mozliwos¢ przeniesienia
odpowiedzialno$ci za rozpatrywanie wnioskow o udzielenie azylu ze szczebla krajowe-
go na szczebel unijny, np. na unijna agencje decyzyjna pierwszej instancji, z krajowymi
oddziatami w kazdym panstwie czlonkowskim, oraz utworzenie na poziomie unijnym
struktury odwotawczej*'®. Takie rozwigzanie nie znajduje jednak podstawy w obowia-

zujacym Traktacie.

5. Agencja Unii Europejskiej ds. Wspétpracy Organéw Scigania
(Europol)

Ostatnig agencja zaangazowang w dzialalno$¢ w ramach systemu hotspot jest
Agencja Unii Europejskiej ds. Wspotpracy Organéw Scigania (Europol)*”. Jako jedyna
sposrod przedstawionych w tym rozdziale ma traktatowa podstawe, ktora determinuje
mandat Agencji jako organizacji wspierajgcej, stanowigcej forum wspolpracy organow
panstw cztonkowskich.

Najogolniej rzecz ujmujac, Europol jest instytucjonalnym wyrazem wspdlpracy
policyjnej obejmujacej ,,wszystkie wtasciwe organy Panstw Cztonkowskich, w tym stuzby

416 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady W kierunku reformy wspdlnego europej-
skiego systemu azylowego i zwigkszenia liczby legalnych sposoboéw migracji do Europy, COM(2016) 197.

417 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/794 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie
Agencji Unii Europejskiej ds. Wspotpracy Organéw Scigania (Europol), zastepujace i uchylajace decyzje
Rady 2009/371/WSiSW, 2009/934/WSiSW, 2009/935/WSiSW, 2009/936/WSiSW i 2009/968/WSiSW, Dz.
Urz. UE L 135/53 z 24.5.2016 r. (dalej rozporzadzenie 2016/794).
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policji, stuzby celne oraz inne organy §cigania wyspecjalizowane w zapobieganiu prze-
stepstwom lub ich wykrywaniu i $ciganiu™'8. Zgodnie z art. 88 TFUE (dawny artykut 30
TUE) ,,Zadaniem Europolu jest wspieranie i wzmacnianie dzialan organdéw policyjnych
i innych organow $cigania Panstw Cztonkowskich, jak réwniez ich wzajemnej wspotpracy
w zapobieganiu i zwalczaniu powaznej przestepczosci dotykajacej dwoch lub wiecej Panstw
Cztonkowskich, terroryzmu oraz form przestgpczosci naruszajgcych wspolny interes ob-
jety polityka Unii™". Zwigkszenie skutecznosci operacyjnej agencji w realizowaniu po-
stawionych przed nig zadan bylo jednym z glownych motywow przyjecia rozporzadzenia
(UE) 2016/794 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Wspotpracy
Organéw Scigania (Europol)*. Z art. 1 wskazanego rozporzadzenia wynika jednak, ze
nadal podstawowym celem Europolu jest wspieranie wspotpracy organow $cigania w UE.
Agencja jest uksztaltowana jako organ asystujacy operacyjnym podmiotom na poziomie

panstwowym*!

. Podobnie jak w Traktacie, w rozporzadzeniu jest mowa takze o wzmac-
nianiu dziatania i wzajemnej wspotpracy ,,wlasciwych organow panstw czlonkowskich
w zakresie zapobiegania i zwalczania powazne] przestepczosci, dotykajgcej co najmnie;j
dwa panstwa czlonkowskie, terroryzmowi i formom przestgpczosci majacym wpltyw na
wspolny interes objety polityka Unii, wymienionym w zataczniku I'*?2. Pomimo stopnio-
wego rozszerzania mandatu agencji, w tym wspottworzenia wspdlnych zespotéw docho-
dzeniowo-sledczych, Europol zasadniczo oferuje nieoperacyjne wsparcie dla organow
wykonawczych panstw cztonkowskich. By¢ moze wiasnie tym (lub takze tym) mozna
thumaczy¢ najmniejsze zaangazowanie Europolu w hotspotach w poréwnaniu do dwdch
pozostatych agencji: Frontexu i EASO. Zadania Europolu, wymienione w art. 4 rozporza-
dzenia (UE) 2016/794, mozna uja¢ w nastepujacych kategoriach: zadania zwigzane z gro-
madzeniem 1 wymiang informacji, zadania analityczne (analizy strategiczne i oceny za-
grozenia) i zadania operacyjne (okreslane tez jako semi-operacyjne)*?.

W kontekscie procesu kreowania zintegrowanej administracji UE nalezy zwroci¢
szczegblng uwage na regulacje rozdziatu Il rozporzadzenia zatytulowanego ,,Wspotpra-
ca migdzy panstwami cztonkowskimi a Europolem”. Oczywiscie nie oznacza to pomi-

nigcia innych form zinstytucjonalizowanej wspotpracy migdzy administracja UE

418 Art. 87 ust. 1 TFUE.

419 Geneza traktatowa Europolu sigga Traktatu z Maastricht, ktory ustanowit wyrazna podstawe prawna
dla organizacji, przeksztatconej decyzja z 2009 r. w agencje, zob. F. Coman-Kund, European Union Agen-
cies...,s. 217 in.

420 podstawowym powodem byta realizacja upowaznienia traktatowego do uregulowania statusu agen-
¢ji w drodze rozporzadzenia w miejsce dotychczasowej decyzji.

“LF, Coman-Kund, European Union Agencies..., s. 217. Nie jest to, jak pisze F. Coman-Kund, ,,euro-
pejskie FBI” z pelng kompetencja $ledcza i wykonawcza (egzekwowania prawa).

422 Art. 3 rozporzadzenia 2016/794.

423 F. Coman-Kund, European Union Agencies..., s. 218-219. Zob takze C. Harlow, R. Rawlings, Pro-
cess and Procedure..., s. 400 i n.
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a panstwami cztonkowskimi przejawiajagcej si¢ w strukturze organizacyjnej i kierowni-
czej Europolu (rozdziat 11l Organizacja Europolu). Ta jednak jest charakterystyczna dla
agencji regulacyjnych w ogolnosci, podczas gdy dziatalno$¢ operacyjna jest wyrdznikiem
niewielu z nich.

Punktem wyjscia dla zadan i kompetencji okreslonych w rozdziale 11 sg przepisy
art. 4 ust. 1 lit ¢) i d), ktore przewiduja odpowiednio, ze Europol ,,koordynuje, organizu-
je i prowadzi dzialania procesowe i operacyjne majace na celu wspieranie i wzmocnienie
dziatan wlasciwych organdéw panstw cztonkowskich realizowanych: (i) wspolnie z wha-
Sciwymi organami panstw czlonkowskich; lub (ii) w ramach wspolnych zespoléw do-
chodzeniowo-$ledczych, zgodnie z art. 5, w stosownych przypadkach w porozumieniu
z Eurojustem” oraz ,,uczestniczy we wspolnych zespotach dochodzeniowo-sledczych,
a takze proponuje ich utworzenie zgodnie z art. 5. Ponadto art. 4 ust. 1 lit. h) stanowi,
ze Europol wspiera prowadzone przez panstwa cztonkowskie transgraniczne dziatania
w zakresie wymiany informacji, transgraniczne operacje i postepowania przygotowaw-
cze, a takze wspolne zespoty dochodzeniowo-$ledcze, m.in. dostarczajac wsparcie ope-
racyjne, techniczne i finansowe.

Z organizacyjnej perspektywy wspolpraca miedzy Europolem a panstwami czlon-
kowskimi opiera si¢ na jednostkach krajowych Europolu jako organach tacznikowych,
ktore obowigzkowo sg ustanawiane lub wyznaczane w kazdym panstwie cztonkowskim.
Za posrednictwem jednostki krajowej nastgpuje dostarczanie Europolowi informacji
niezbednych do realizacji jego celow, w tym informacji dotyczacych form przestepczosci,
ktorym zapobieganie i ktorych zwalczanie nalezy do priorytetéw Unii. Jednostka krajo-
wa odpowiada takze za skuteczng komunikacje i wspotprace wszystkich odpowiednich
wiasciwych organow z Europolem. Kontakty takie moga by¢ nawigzywane takze bez-
posrednio (migdzy wlasciwymi organami a Europolem) na warunkach okreslonych przez
panstwa cztonkowskie**.

Z kolei przy Europolu dziatajg oficerowie tacznikowi, wyznaczeni przez jednost-
ki krajowe. Petnig oni funkcje krajowego biura tacznikowego przy Europolu i zgodnie
z instrukcjami jednostek krajowych reprezentujg ich interesy w Europolu zgodnie z pra-
wem krajowym panstwa cztonkowskiego, z ktorego pochodza, i zgodnie z przepisami
majacymi zastosowanie do administracji Europolu*®. Do podstawowych zadan oficera
lacznikowego nalezy umozliwienie wymiany informacji miedzy Europolem a wysylaja-

cym panstwem cztonkowskim oraz migdzy panstwami cztonkowskimi.

424 Jednoczes$nie jednostka krajowa otrzymuje od Europolu wszelkie informacje wymieniane w ramach
bezposrednich kontaktow migdzy Europolem a wtasciwymi organami, chyba ze jednostka krajowa stwier-
dzi, ze nie musi otrzymywac¢ takich informacji.

425 Art. 8 rozporzadzenia 2016/794.
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Najbardziej zintegrowang forma wspotpracy administracyjnej sa wspolne zespo-
ty dochodzeniowo-§ledcze, o ktorych mowi powotany wyzej art. 5 rozporzadzenia.
Podstawy prawne ich funkcjonowania zostaty okre§lone w decyzji ramowej Rady z dnia
13 czerwca 2002 r. w sprawie wspolnych zespotow dochodzeniowo-§ledczych. Blizej
wspolne zespoty dochodzeniowo-§ledcze zostang omowione w piatym rozdziale ksigzki
wraz z innymi podobnymi formami instytucjonalno-procesowymi (wspolnymi zespo-
tami). W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze pracownicy Europolu moga uczestniczy¢
w dziataniach wspolnych zespotow dochodzeniowo-sledczych zwalczajacych przestepstwa
objete celami Europolu na warunkach okreslonych w umowie w sprawie utworzenia
takiego zespotu*®. Rozporzadzenie nie przyznaje pracownikom Europolu uprawnien
wykonawczych, posiadaja je natomiast funkcjonariusze z panstw cztonkowskich (czton-
kowie wspierajacy). Zgodnie z rozporzadzeniem (UE) 2016/794 personel Europolu ma
wspiera¢ wszystkie dziatania i wymiang¢ informacji z cztonkami wspolnego zespotu
dochodzeniowo-$ledczego, m.in. przez dostarczanie informacji przechowywanych przez
Europol, wspieranie bezpiecznej wymiany informacji, udzielanie wsparcia analityczne-
go i logistycznego oraz techniczne i kryminalistyczne ekspertyzy*”’. Moze to jednak
czyni¢ jedynie w zakresie ograniczonym prawem panstw cztonkowskich, w ktorych
dziata okreslony wspolny zespot dochodzeniowo-sledczy. Europol posiada takze inicja-
tywe w zakresie tworzenia wspolnego zespotu dochodzeniowo-$ledczego.

Kolejna kompetencja Europolu w zakresie wspotpracy z panstwami cztonkowski-
mi jest uprawnienie do zwrocenia si¢ z wnioskiem do wlasciwych organow panstw
cztonkowskich za posrednictwem ich jednostek krajowych o wszczgcie, prowadzenie lub
koordynowanie postepowania przygotowawczego dotyczacego przestepstwa objetego
celami Europolu. Decyzja pozostaje w gestii panstwa czlonkowskiego.

Operacyjng zdolno$¢ Europolu zwigksza art. 4 ust. 1 lit. 1) rozporzadzenia (UE)
2016/794 przewidujacy zadanie rozwijania osrodkow Unii dysponujacych specjalistycz-
na wiedzg fachowa w zakresie zwalczania niektorych rodzajow przestepstw objetych
celami Europolu. Chodzi tu o Europejskie Centrum ds. Walki z Cyberprzestgpczoscia
(EC3), Europejskie Centrum Zwalczania Przemytu Migrantow (EMSC), Europejskie
Centrum ds. Zwalczania Terroryzmu (ECTC), Europejski Osrodek ds. Przestepczosci
Gospodarczej i Finansowej (EFECC) 1 FIU.NET, ktore jest zdecentralizowang i ztozong
siecig komputerowa wspierajaca jednostki analityki finansowej (FIU) w UE w walce
z praniem pieniedzy i finansowaniem terroryzmu. Z kolei na podstawie art. 4 ust. 1 lit. m)

powstata unijna jednostka ds. zgtaszania podejrzanych tresci w Internecie (EU IRU),

426 Wzor umowy: https://www.europol.europa.eu/publications-documents/model-agreement-for-setting
-joint-investigation-team [dostep 24.06.2021].
427 Zob. https://www.europol.europa.eu/activities-services/joint-investigation-teams [dostep 24.06.2021].
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ktora wykrywa i bada ztosliwe tresci w Internecie i sieciach mediow spotecznosciowych.
Na podstawie powotanego przepisu Agencja ma nie tylko kompetencje do wspierania
dziatan panstw cztonkowskich stuzgcych zapobieganiu formom przest¢pczos$ci miesz-
czacym si¢ w zakresie dzialania agencji, utatwianym, propagowanym lub popetnianym
z wykorzystaniem internetu, lecz takze do zwalczania ich, zgtaszania odno$nym dostaw-
com ustug internetowych tresci internetowych, za ktérych posrednictwem takie formy
przestepczosci sa utatwiane, propagowane lub popetniane, po to by na zasadzie dobro-
wolnos$ci rozpatrzyli, czy zgloszone tresci internetowe sa zgodne ze stosowanymi przez

nich warunkami.

6. Podsumowanie

Przedstawione w rozdziale drugim przyktady agencji europejskich, a zwlaszcza
nowa struktura — Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna, w ramach ktorej dziata
Europejska Agencja Strazy Przybrzeznej i Granicznej — $wiadcza o tym, ze twierdzenia
o nowym i stale rozwijajacym si¢ modelu zintegrowanej administracji UE nie sg prze-
sadzone. Chociaz doktrynalna refleksja na temat organizacji i dziatania tej administracji
wykracza poza brzmienie traktatow, to w pelni oddaje dynamiczng rzeczywisto$¢ unij-
nego systemu administracyjnego.

W odniesieniu do pojecia zintegrowanej administracji w UE podanego w rozdzia-
le pierwszym mozna stwierdzi¢, ze analizowane przyktady wspotpracy administracyjne;j,
bedacej istotg integracji administracyjnej, w pelni odpowiadajg ujgciu tej administracji
jako kompleksu wzajemnych kompetencyjnych, organizacyjnych i proceduralnych po-
wigzan. Regulacje prawa unijnego, stanowigce podstawe dzialania opisanych agencji
i administracji panstw cztonkowskich, uwzgledniaja koniecznos¢ uksztattowania relacji
w ramach zintegrowanej administracji unijnej na podstawie kombinacji dwoch zasad:
hierarchicznego i kooperacyjnego wykonywania prawa UE. Wspotpraca administracyj-
na ma przy tym wiele wymiaréw: wspolpracy panstw cztonkowskich z agencjami i Ko-
misja, wspolpracy horyzontalnej miedzy panstwami cztonkowskimi oraz — co stanowi
pewng nowo$¢ — wspotpracy miedzyagencyjne;.

Znaczaca innowacja w rozwoju zintegrowanej administracji unijnej jest Europejska
Straz Graniczna i Przybrzezna, ktéra pod wzgledem organizacyjnym stanowi ztozona
(taczong) unijno-panstwowg strukture realizujaca wspolny cel polityki Unii w dziedzinie
zarzgdzania granicami zewnetrznymi, tj. opracowanie 1 wdrozenie europejskiego zinte-
growanego zarzadzania granicami na poziomie krajowym i unijnym. Poziomy te sg ze soba
sprzezone przez wigzace akty prawne, akty polityki strategicznej i dokumenty analityczne

zaliczane do tzw. soft law, akty planowania, porozumienia, r6zne formy i systemy
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wymiany informacji, a takze formy organizacyjne i przejawy dzialalnosci operacyjne;.
Wspdlna funkcja opracowania i wdrozenia europejskiego zintegrowanego zarzadzania
granicami realizowana jest na podstawie zasady wspolnej (dzielonej) odpowiedzialnosci,
wprowadzonej expressis verbis do prawa ustanawiajacego ESGP w 2016 r. Model opera-
cyjnej agencji, ktora wchodzi w strukture Europejskiej Strazy, posiadajacej wtasny perso-
nel (nazwany w prawie stalg stuzba) z uprawnieniami wykonawczymi, stanowi pewien
wzorzec dla rozwoju innych agencji w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo-
$ci*?®, Funkcje wykonawcze administracji whasnej UE (agencji) w systemie wspolnej
(dzielonej) odpowiedzialnosci za okre§lony obszar przestaja by¢ rezydualne, wykraczaja
poza wsparcie organéw administracyjnych panstw cztonkowskich w realizowaniu ich
zadan wynikajacych z prawa UE. Agencja ma wyznaczone prawem zadania wykonawcze
1 posiada wlasny personel statutowy, wyposazony w uprawnienia do stosowania prawa.
Tym samym dziatalnos¢ Agencji w obszarze zastrzezonym dotychczas do kompetencji
panstw cztonkowskich znajduje wyrazng podstawe w prawie unijnym, ktore okresla takze
zasady ponoszenia odpowiedzialnosci za realizacj¢ zadan. Nie oznacza to jednak konca
dyskusji wokot legitymacii i rozliczalno$ci zintegrowanej administracji UE.

Rozwdj zintegrowanej administracji UE jest procesem cigglym. Dlatego tez nie
mozna uznaé, ze w obecnym ksztatcie Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna spet-
nia wszystkie ambitne oczekiwania rozwazanego przez Komisj¢ organizacyjnego mo-
delu zintegrowanego zarzadzania granicami zewngtrznymi*”’. Centralizacja wladzy

wykonawczej w UE w $wietle obowigzujacych traktatow, ktore wyznaczaja model

428 Zob. Council of the European Union, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council on the European Union Agency for Asylum and repealing Regulation (EU) No 439/2010 (First
reading) = Mandate for negotiations with the European Parliament, 9724/21, Brussels, 15 June 2021, https://
www.statewatch.org/media/2508/eu-council-euaa-regulation-agreed-text-9724-21.pdf [dostep 21.11.2021];
Rezolucja ustawodawcza Parlamentu Europejskiego z dnia 11 listopada 2021 r. w sprawie wniosku dotycza-
cego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu
i uchylajacego rozporzadzenie (UE) nr 439/2010 (COM(2016)0271 — C8-0174/2016 — 2016/0131(COD)),
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0448 PL.html [dostep 21.11.2021].

429 Zob. Komisja Europejska, Biala ksigga w sprawie przysziosci Europy. Refleksje i scenariusze dla
UE-27 do 2025 r., 1.3.2017, COM(2017) 2025 final. Komisja proponuje skoncentrowanie na obszarach
priorytetowych, w ktorych to dziedzinach polityki UE-27 ,,uzyska skuteczniejsze instrumenty pozwalajace
na bezposrednie wdrazanie i egzekwowanie wspolnych decyzji”. Do 2025 r. ,,UE-27 zintensyfikuje swoje
dziatania w takich dziedzinach jak innowacje, handel, bezpieczenstwo, migracja, zarzadzanie granicami
1 obronno$¢”. W ramach tego ,,zarzadzanie granicami zewn¢trznymi przejmie w pelni Europejska Straz
Graniczna i Przybrzezna”. W Komunikacie dotyczacym nowego paktu o migracji i azylu z 23 wrzeénia
2020 r. Komisja, odwotujac si¢ do nowego rozporzadzenia z 2019 r., prezentuje bardziej realistyczny pro-
gram. Wskazuje mianowicie, ze ,,UE musi by¢ w stanie wspiera¢ panstwa czlonkowskie na granicach ze-
wnetrznych, zapewniajac sprawng reakcje, odpowiednia skale dziatania i elastyczno$é. Szybkie i pelne
wdrozenie nowego rozporzadzenia w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej stanowi klu-
czowy krok naprzéd. Usprawnia codzienng wspotprace i zwigksza zdolno$¢ reagowania UE” (s. 14). Komi-
sja wskazuje takze na ustanowienie stalej stuzby personelu operacyjnego, co — jak podkresla w komunikacie
— jest znaczagcym wzmocnieniem zdolnosci UE do reagowania na rézne sytuacje na granicach zewnetrznych
(s. 14-195).
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wykonywania administracji publicznej w UE, jest jednak wykluczona, dlatego tez nie
wszystkie zamierzenia i projekty unijnych instytucji (zwtaszcza Komisji Europejskiej)
moga by¢ zrealizowane na ich mocy. Poza kluczowymi wzgledami politycznymi (wola
panstw) i prawnymi (istnienie podstaw traktatowych) o kierunku i tempie rozwoju
zintegrowanej administracji UE decyduja takze motywy finansowe*’. Nadal wigc ad-
ministracja panstw cztonkowskich petni zasadniczg rol¢ w procesie wykonywania
prawa UE, co nalezy uzna¢ za czynnik sprzyjajacy rozwojowi wspotpracy administra-
cyjnej w UE, a tym samym zintegrowanej administracji UE.

W rozwoju zintegrowanej administracji publicznej, wskutek przydania agencjom
europejskim kompetencji do podejmowania dziatalnosci operacyjnej (za posrednictwem
wspolnych zespotow), do kooperacyjnego elementu struktury i funkcjonowania admini-
stracji UE dotaczyl element terytorialny. Oznacza on w przypadku opisanego podejscia
hotspot wyznaczenie specjalnego obszaru, bedacego czescig terytorium panstwa czton-
kowskiego, objetego kompetencja zintegrowanej administracji publicznej UE. Jednak
wlaczenie kwestii terytorialnosci do rozwazan o zintegrowanej administracji publicznej
wykracza poza system hotspotow. Operacyjna agencja i zespoty funkcjonujace w jej
ramach, ztozone z funkcjonariuszy i innego personelu pochodzacego z réznych panstw
cztonkowskich, a takze z samej agencji, stanowig wyzwanie dla zasady terytorialno$ci
panstwa, przekraczajg bowiem ustalone prawem migdzynarodowym zasady jurysdykcji.
Dlatego tez panstwa cztonkowskie (ich administracja publiczna) odgrywaja wiodaca rolg
w procesie wykonywania prawa UE, bo tym, co hamuje wzrost i operacyjna dziatalnos¢

administracji UE, jest ochrona integralnosci terytorium panstw cztonkowskich.

430 W 2018 r. w Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady, Nowe,
nowoczesne wieloletnie ramy finansowe dla Unii Europejskiej, ktora skutecznie realizuje swoje priorytety
po 2020 r. Wkiad Komisji Europejskiej w nieformalne spotkanie przywodcow w dniu 23 lutego 2018 r.,
COM/2018/098 final, czytamy, ze to, czy wizja wzmocnionej i w pelni operacyjnej Europejskiej Strazy
Granicznej 1 Przybrzeznej bedzie mozliwa do zrealizowania w praktyce, bedzie zaleze¢ od decyzji podje-
tych w sprawie przyszltych ram finansowych. Komisja, ,,w zaleznosci od poziomu ambicji”, przewidywata
kilka scenariuszy: 1) maksymalne wykorzystanie istniejacej Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej
(dziatajacej na podstawie rozporzadzenia z 2016 r.); 2) modernizacj¢ Europejskiej Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej, dzialajacej w zmienionych ramach prawnych przewidujacych szerszy mandat i zwigkszone zdol-
nos$ci operacyjne agencji o statg stuzbe europejskiej strazy granicznej; 3) w petni rozwiniety system zarza-
dzania granicami UE na wzdér amerykanski lub kanadyjski, co wymagaloby zatrudnienia 100 000
pracownikow unijnych i utworzenia pokaznej rezerwy wyposazenia UE.
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Rozdziat IlI

Administracja publiczna i terytorium

1. Przestrzen i terytorium — uwagi wprowadzajace

Zwiazki prawa administracyjnego i administracji publicznej z przestrzenig sg
ztozone i wymagaja wielopoziomowej analizy*'. W relacji miedzy prawem a przestrze-
nia, rozumiang jako pewien obszar w sensie fizycznym i geograficznym, wyodrebniony
granicami lub tez nie, mozemy wyrdzni¢ dwa aspekty. W pierwszym przestrzen oznacza
przedmiot regulacji prawnej, w drugim za$§ — przestrzen objetag wltadztwem podmiotu
prawotworczego. Ten drugi sposoéb rozumienia relacji miedzy prawem a przestrzenig
nawigzuje do dwoch tradycyjnych zasad: prowincjonalnosci (terytorialnosci) i resorto-
wosci, rzadzacych podziatem zadan i kompetencji w administracji publicznej*. Przestrzen
jawi si¢ zatem jako zupetnie podstawowy czynnik decydujacy zaréwno o obowigzywa-
niu prawa administracyjnego, jak i funkcjonowaniu administracji publiczne;.

Przestrzen zdefiniowana politycznie i prawnie to terytorium. Tradycyjna organi-
zacja terytorialna opiera si¢ na suwerennym panstwie narodowym, stad tez pojecie te-
rytorium ma bezposrednie konotacje z panstwem, jego wtadzg i prawem*>. Ten sposob
rozumienia relacji miedzy prawem a przestrzenia (terytorium) wyrazony jest w zasadzie

terytorialno$ci formutowanej na gruncie prawa migdzynarodowego publicznego.

$1T.ALJ. Toonen, R.M. van der Meer, Area and administration: A multi-level analysis of a multi-lay-
ered phenomenon, [w:] M. Burgess, H. Vollaard (eds.), State Territoriality and European Integration, Rout-
ledge, Abingdon 2006, s. 71 i n.

42 M. Miemiec, Granice lokalnej przestrzeni prawnej ksztaltowanej przez akty prawa miejscowego
gminy, [w:] J. Zimmermann (red.), Przestrzeri w prawie..., s. 227.

433 M. Lis, hasto terytorium, [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, wyd. II1, C.H. Beck,
Warszawa 2004. M. Lis wyjasnia, ze terytorium potocznie jest utozsamianie z terytorium panstw, ale ,,przez
terytorium najogoélniej nalezy rozumie¢ obszar geograficzny, na ktorym odbywa si¢ w jakikolwiek sposob
oddziatywanie cztowieka”. W prawie miedzynarodowym pojgcie terytorium obejmuje dwie kategorie: tery-
torium panstwowe, podlegajace wladzy zwierzchniej danego panstwa i terytorium o szczegdlnej pozycji
w prawie mi¢gdzynarodowym, niepodlegajace wtadzy zwierzchniej jakiegos panstwa, s. 810. Zob. tez J. Sy-
monides, Terytorium panstwowe w swietle zasady efektywnosci, PWN, Torun 1971, s. 35 i n.
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Terytorialno$¢ taczy wtadze publiczng i przestrzen fizyczng w jaki$ sposodb wytyczong
i ograniczong. Zasada ta wyznacza jurysdykcje panstw i ich organdéw. Przestrzen w tym
ujeciu ma charakter oddzielajgcy sfery terytorialnej zwierzchnos$ci roznych panstw
i kompetencji ich organdw.

Europejska przestrzen administracyjna, ktora jest synonimem zintegrowanej ad-
ministracji publicznej w UE, oznacza wspolne wykonywanie uprawnien przekazanych
UE w ramach systemu ,,dzielonej suwerennosci™*. W integrujacym pojeciu europejskiej
przestrzeni prawnej (europejskiej przestrzeni administracyjnej) funkcjonowanie admi-
nistracji publicznej znajduje szerszy kontekst istnienia zagranicy: organizacji ponadna-
rodowej 1 innych panstw oraz ich organéw administracyjnych. Oznacza to konieczno$é¢
rozwazenia zasady terytorialnosci dziatania administracji publicznej z uwzglednieniem
poje¢ tworzacych ontologie terytorialnosci bedacej fundamentalng zasadg organizujaca
stosunki migdzynarodowe. Zasada terytorialno$ci dziatania administracji publicznej jest
prawna, ale mozna tez powiedzie¢, ze naturalng emanacjg tej drugiej. W przypadku
panstwa pojecie terytorialnosci funkcjonuje na bardzo wysokim poziomie uogoélnienia,
w zestawie koncepcji obejmujacych wladzg, suwerennos¢, zwierzchnictwo terytorialne,
kompetencje i jurysdykcje*. Odwotanie si¢ wytacznie do tradycyjnych konstrukcji
prawa administracyjnego rozstrzygajacych o miejscowej wlasciwosci organéw admini-
stracji publicznej nie jest wystarczajace do wskazania systemu poje¢ tworzacych aktu-
alny fundament zwigzkdéw administracji publicznej z terytorium w UE. Oznaczone te-
rytorialnie wladztwo administracji publicznej $ci§le zwigzane jest z pojeciami z zakresu
prawa mig¢dzynarodowego publicznego, ktore to pojecia zostalty adaptowane czy tez
zrekonstruowane w europejskim prawie administracyjnym i prawie krajowym. Dla
wyjasnienia wielu kwestii niezbedne jest takze siegnigcie do zasoboéw prawa konstytu-
cyjnego i sposobu ujecia kluczowych poje¢ w tym obszarze.

2. Zasada terytorialnosci krajowej administracji publicznej
— ujecie tradycyjne

Wsrod prawnikow*® panuje zgoda co do tego, ze pod pojeciem panstwa rozumie

si¢ strukture wtadzy politycznej, ktora sprawuje samodzielne rzady na okreslonym

44 Cytowany juz H.C.H. Hofmann, Mapping the European..., s. 662.

435 Czg$¢ tych pojec jest konstruowana i redefiniowana nie tylko na gruncie prawa, ale takze filozofii,
stosunkéw migdzynarodowych, politologii czy europeistyki, stad konieczno$¢ ograniczenia si¢ przede
wszystkim do koncepcji prawnych.

43¢ Pojeciem ,,panstwo” postuguja si¢ rozne gatezie nauki. Na potrzeby tej pracy przyjmuj¢ prawnomie-
dzynarodowe rozumienie tego poj¢cia. Definicje panstwa zawiera m.in. Konwencja o prawach i obowigz-
kach panstw z 1933 r. (konwencja z Montevideo). Okresla ona prawne kryteria panstwowosci. Panstwo jako
osoba prawa miedzynarodowego powinno posiadac: statg ludnos¢, okreslone terytorium, rzad, zdolnos¢ do
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terytorium i wobec grupy statej ludnosci. Panstwo jest zatem definiowane jako teryto-
rialnie zorientowana autonomiczna wladza. Terytorium pojawia si¢ jako element defini-
cyjny panstwa, a zatem i administracji publicznej jako ustrojowej funkcji panstwa (wta-
dzy panstwa)®’ i stanowi zupelnie podstawowy czynnik decydujacy zaréwno
0 obowigzywaniu prawa administracyjnego w przestrzeni, jak i o funkcjonowaniu ad-
ministracji publicznej regulowanej przez to prawo. Mozna powiedzie¢, ze terytorium jest
wspolnym elementem panstwa, prawa i administracji publiczne;.

Kazdy system prawny ma okreslony zakres obowigzywania: podmiotowy, rzeczo-
wy, czasowy i terytorialny*®*. Prawo administracyjne, jak caty krajowy system prawny,

opiera si¢ na zasadzie zwierzchnictwa terytorialnego i personalnego panstwa*’

. Konsty-
tucja RP, stanowiagca najwyzsze w hierarchii zrodto prawa administracyjnego, zawiera
jedynie fragmentaryczne regulacje dotyczace zakresu jej obowigzywania, niemniej zakres
obowiazywania Konstytucji pokrywa si¢ z zakresem wtadzy Panstwa Polskiego okre-
Slonym przez prawo migdzynarodowe*. Przepis art. 9 Konstytucji (,,Rzeczpospolita
Polska przestrzega wiagzacego ja prawa miedzynarodowego”) wyraza w przedmiocie
jurysdykcji panstwa regute, ze ,,zakres stosowania prawa stanowionego przez polskie
organy wladzy publicznej nie moze wykracza¢ poza granice wladzy panstwowej wyzna-
czone przez prawo migdzynarodowe™*. Granice wladzy panstwowej wyznacza zasada
terytorialnosci, zgodnie z ktorg prawo panstwa obowigzuje na catym jego terytorium*2,
W uzasadnionych przypadkach, w razie istnienia wystarczajacego zwiazku sprawy

z panstwem, obowigzujg inne zasady tagcznie charakteryzowane jako ekstraterytorialnosé.

utrzymywania stosunkow z innymi panstwami. Trzy pierwsze elementy pojecia panstwa sa konieczne dla
wyczerpujacej definicji panstwa i wystarczajace dla jego okreslenia. Ostatni element to, jak pisze J. Kranz,
raczej konsekwencja panstwowosci lub podmiotowosci niz element definicji panstwa jako osoby prawne;”,
idem, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., s. 12. Terytorialny warunek panstwowosci jest takze
czescig migdzynarodowego prawa zwyczajowego, N. Carrillo-Santarelli, The Territory Paradox: The Basis
of Statehood and International Norms as an Obstacle to the Protection of International Community Inter-
ests, “Wroclaw Review of Law, Administration & Economics” 2018, vol. 8, no. 1, iss. 1, s. 4.

nrl,s. 98.

48 H. Lindahl, Fault Lines of Globalisation: Legal Orders and the Politics of A-Legality, Oxford Uni-
versity Press, Oxford 2013, s. 42.

439 W art. 37 ust. 1 Konstytucji expressis verbis wyrazono zasad¢ zwierzchnictwa terytorialnego i per-
sonalnego panstwa, zob. B. Banaszak, M. Jabtonski, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz
komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 77.

40 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 43, 45. Z tre$ci poszczegdlnych norm moze
natomiast wynikac, ze z powodu specyfiki prawa lub wolnosci obowigzuja one tylko na terytorium panstwo-
wym (np. art. 52 ust. 1 i 2 Konstytucji). Ponadto niektore przepisy Konstytucji majg ekstraterytorialne za-
stosowanie w okreslonym zakresie (np. art. 6 ust. 2, art. 36, art. 52 ust. 5).

4“1 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 43.

42 Moze tez obowigzywac na jego czgsci, jak w przypadku prawa miejscowego, z uwzglednieniem
tzw. ewenementu lokalnego. Jednak ten aspekt terytorialnego obowigzywania prawa z punktu widzenia
problematyki ksigzki jest nieistotny, poniewaz kluczowa jest relacja panstwo—zagranica.
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Ustawy, podobnie jak Konstytucja RP, rzadko okreslajg bezposrednio swoj terytorialny
zakres obowigzywania. | podobnie jak w przypadku Konstytucji, zakres ten bedzie
odpowiadat zakresowi wladzy Panstwa Polskiego okreslonemu przez prawo mi¢dzyna-
rodowe, czyli co do zasady bedzie ograniczat si¢ do terytorium panstwa*®. Ekstratery-
torialny skutek regulacji bedzie powigzany z przedmiotem regulacji***. Jesli chodzi
o zwierzchnictwo terytorialne i jego odniesienie do terytorium panstwa, to zgodnie

z art. 6 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej*®

,,Rzecz-
pospolita Polska wykonuje swoje zwierzchnictwo nad terytorium ladowym oraz wnetrzem
ziemi znajdujagcym si¢ pod nim, morskimi wodami wewnetrznymi i morzem terytorial-
nym oraz dnem i wnetrzem ziemi znajdujacymi si¢ pod nimi, a takze w przestrzeni
powietrznej znajdujacej si¢ nad terytorium ladowym, morskimi wodami wewnetrznymi
1 morzem terytorialnym”. Okreslone powyzej terytorium panstwa (terytorium panstwo-
we) wyznaczaja granice. Obowigzywanie prawa rozciaga si¢ takze na statki morskie
i powietrzne, cho¢ ich poktady nie stanowia terytorium panstwa w $cistym znaczeniu.
Rozszerzenie terytorialne obejmuje takze teren placowek przedstawicielskich w innych
panstwach*¥, co jednoczesnie oznacza, ze teren takich placowek innych panstw jest
wyjety spod terytorialnej (lokalnej) jurysdykcji Panstwa Polskiego.

Zasada terytorialnosci (dziatania) administracji publicznej jest wewnatrzsystemo-
wa zasadg pochodng od prawnomigdzynarodowej zasady terytorialno$ci. Dla tradycyjnie
pojmowanej administracji publicznej (ujetej ustrojowo i funkcjonalnie) terytorialnosé
oznacza wiez z panstwem i jego terytorium. Ujmujac krétko — administracja publiczna
jest terytorialna, bo jest panstwowa i jest panstwowa, bo jest terytorialna. Jako taka,

dziata jako raczej system zamkniety terytorialnie i organizacyjnie na zewngtrzny §wiat.

43 Obszernej zob. M. Kaminski, Obowigzywanie prawa administracyjnego procesowego, [w:] G. Lasz-
czyca et al., System Prawa Administracyjnego Procesowego. Tom I. Zagadnienia ogdlne, G. Laszczyca,
A. Matan (red.), Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017, LEX.

44 Klasycznym przyktadem ekstraterytorialnego wykonywania administracji poza terytorium panstwa
jest dziatalno$¢ konsula. Przedmiotowo ta cz¢s¢ administracji spraw zagranicznych jest refleksem art. 5
Konstytucji RP, w $wietle bowiem art. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. — Prawo konsularne (t.j. Dz. U.
z 2021 1. poz. 823) zadaniem konsula Rzeczypospolitej Polskiej jest ochrona intereséw Rzeczypospolitej
Polskiej i jej obywateli za granica, umacnianie wigzi mi¢gdzy Rzeczapospolita Polska a jej obywatelami
1 osobami pochodzenia polskiego zamieszkalymi w panstwie przyjmujacym, a takze popieranie rozwoju
wspotpracy gospodarczej, naukowej, technicznej i kulturalnej miedzy Rzeczapospolita Polska a panstwem
przyjmujacym. Jest to klasyczny przyklad ekstraterytorialnego wykonywania administracji publicznej
z uwagi na tgcznik obywatelstwa. Funkcjami konsularnymi jest ogot dziatan i czynnosci, do ktorych konsul
jest uprawniony zgodnie z przepisami prawa polskiego, prawa miedzynarodowego, prawa Unii Europejskiej
oraz zwyczajami mi¢dzynarodowymi. Realizacja funkcji odbywa si¢ w ramach podlegtosci osobowej i shuz-
bowej Ministrowi Spraw Zagranicznych.

45 Tj. Dz. U. 22019 r. poz. 1776.

46 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstgp do prawoznawstwa, C.H. Beck, Warszawa 2011,
s. 155.
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Dominujgce ,,panstwowe” ujecie administracji publicznej sprawito, ze zasada
terytorialno$ci (dziatania) administracji publicznej wymieniana jest bardzo rzadko wsrod
zasad ogdlnych prawa administracyjnego*’. Refleks tej zasady mozna odnalez¢ w innych
ogolnych zasadach prawa administracyjnego, jak zasada legalnosci dziatania admini-
stracji publicznej czy zasada kompetencyjnosci. Warto takze zauwazyc¢, ze terytorialno$¢
administracji publicznej nie jest wymieniana (lub rzadko wymieniana) jako jej cecha ani
jako jeden z aksjomatoéw prawa administracyjnego. Mozna si¢ tylko domysla¢, ze raczej
z powodu oczywisto$ci niz jakichkolwiek watpliwosci w tym wzgledzie.

W literaturze zasada terytorialnos$ci i zasada resortowosci, jako komplementarne
zasady rzadzace podzialem zadan i kompetencji w administracji publicznej, kwalifiko-
wane sg jako zasady organizacji administracji publicznej, bedace zasadami administra-
cyjnego prawa ustrojowego, roznymi jednak od prawnych zasad ustroju administracji
publicznej**s. Autorka tego rozroznienia (wyodrgbnienia), 1. Niznik-Dobosz, wskazuje,
ze ,,podstawowym atrybutem zasad ustrojowych administracji publicznej jest bezposred-
ni zwigzek z ustrojem panstwa wynikajacym z postanowien konstytucji, dorobku dok-
tryny prawa konstytucyjnego i orzecznictwa sadowego. Sa to «wszystko pewne reguty-
-dyrektywy o charakterze ogélnym, posiadajace podstawowe znaczenie dla danego
dzialu prawa administracyjnego», ktore wypowiadajg si¢ na temat budowy i funkcjono-
wania administracji publicznej we wzglednie $cistym zwigzku z konstytucyjnymi zasa-
dami ustroju panstwa”. Wsrod tej grupy zasad 1. Niznik-Dobosz wskazuje waski katalog
zasad ustroju administracji publicznej — typu zasada ustroju panstwa — oraz pozostate
zasady stanowigce ich rozwinigcie (stanowig uszczegétowiong i zarazem merytoryczng
pochodng zasad ustroju administracji — typu zasada ustroju panstwa). Zasady organiza-
cji administracji publicznej, w ktorej to kategorii zawiera si¢ zasada terytorialnosci, ,,sa
to zasady, ktore tez okreslaja budowe administracji publicznej, ale zarazem majg charak-
ter stuzebny (instrumentalny), a takze cze$ciowo pochodny wzgledem zasad ustrojowych”.
Dalej autorka stwierdza, ze ,,Kryterium kwalifikacji okreslonej zasady odnoszacej si¢
do budowy administracji publicznej jest uzaleznione od tego, w jakim stopniu jej tre$¢
odzwierciedla, pozwala ustali¢ ustrdj panstwa badanej administracji. Jezeli jej tres¢
pozwala ustali¢ ustroj panstwa, wtedy niewatpliwie posiada atrybuty zasady ustroju
administracji publicznej”. Wprawdzie zasada prowincjonalnosci (terytorialnosci) zosta-
ta zaliczona do zasad organizacyjnych administracji publicznej, to sama autorka tej
kwalifikacji czyni zastrzezenia metodologiczne co do poczynionych wyboréw, wskazu-

jac, ze wymiar zasady organizacyjnej mozna przypisa¢ wskazanym zasadom (m.in.

47 O zasadzie terytorialnosci wspomina M. Niedzwiedz, Administracyjne wykonywanie prawa..., nb 90.

48 1. Niznik-Dobosz, Zasady ustroju polskiej administracji publicznej, [w:] Z. Duniewska, A. Krakata,
M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2018, LEX.
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zasadzie terytorialnos$ci), ,,w zaleznosci od tego, jaki przyjmiemy stopien ich artykulacji
w przedmiocie ustroju panstwa’™*.

Przyjmujac panstwowocentryczny punkt widzenia i prawnoustrojowg (organizacyj-
ng) perspektywe, wiez wiadzy publicznej (administracji publicznej) i przestrzeni fizycznej
(terytorium) polega, po pierwsze, na powiazaniu administracji publicznej wylacznie z pan-
stwem, w tym znaczeniu, ze panstwo jest ,,kreatorem administracji publicznej”™°. Jedynie
prawodawca krajowy ksztaltuje ustroj i zadania administracji publicznej jako funkcji
panstwa (jednej z wtadz panstwowych). Jak wskazuje P. Dobosz, taka wtasciwos¢ prawa
administracyjnego charakterystyczna byta dla klasycznego, jak je nazywa, prawa admini-
stracyjnego ostatnich dwoch stuleci. Do cech tego prawa nalezalo powigzanie z instytucja
panstwa i zasadg suwerennos$ci panstwa (zewnetrzng i wewngtrzng) oraz zwigzang z tymi
dwoma czynnikami zasadg zwierzchnictwa panstwa. Ponadto wskazuje jako charaktery-
styczng zasade zwierzchnictwa narodu i monteskiuszowski trojpodziat i rownowage wia-
dzy publicznej*'. W ramach suwerennych i terytorialnie wyodrebnionych jednostek (panstw)
administracja publiczna rozwijata si¢ jako struktura specyficznie panstwowa, odpowiednio
do potrzeb panstwa narodowego oraz historii i tradycji danego spoteczenstwa*?. Unikato-
wos¢ krajowych rozwigzan administracyjnoprawnych odzwierciedlata (i mimo postepuja-
cej konwergencji robi to nadal) polityczne, spoteczne, ekonomiczne i kulturowe uwarun-
kowania i zwigzek z tozsamoscig narodowa. Warto takze zwrdci¢ uwage — o czym pisze
R. Kusiak-Winter — Ze jezeli tozsamo$¢ administracji wynika z tozsamosci panstwa, to te
zwiazki i determinanty majg charakter dwukierunkowy*>.

Po drugie (co pozostaje w bezposrednim zwiazku z pierwszym), wigz administra-
cji publicznej z terytorium panstwa wyraza si¢ w wyznaczeniu przez prawo (administra-
cyjne) zasiegu wtadztwa (kompetencji organéw) administracji publicznej przy uwzgled-
nieniu kryterium miejsca. Odnosi si¢ to zarowno do stosowania prawa, jak
i kompetencji prawodawczej**. W swietle prawa mi¢dzynarodowego publicznego, zgod-
nie z zasadg terytorialnos$ci, jurysdykcja panstwa, a co za tym idzie — jurysdykcja orga-
noéw administracyjnych ogranicza si¢ co do zasady jedynie do wtasnego terytorium
panstwowego. W prawie administracyjnym mozna utozsamiac terytorialnos¢ z pojeciem

wiasciwosci miejscowej*>. Terytorialnos¢ administracji publicznej jest konsekwencja

449 Ibidem.

430 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji..., nb 31.

41 P. Dobosz, Zagadnienia terminologiczne na tle problemu..., s. 157.

42 J. Supernat, Zafozenia nauki administracji Franciszka Longchampsa...,s. 71.

43 R. Kusiak-Winter, Kilka uwag na temat zwigzkéw paristwa..., s. 254.

434 Zob. M. Matczak, Pojecie kompetencji w nauce prawa administracyjnego, [w:] Z. Duniewska et al.,
Instytucje prawa administracyjnego..., nb 28. Drugie kryterium podziatu zadan i kompetencji administracji
publicznej na charakter rzeczowy (funkcjonalny).

435 Na gruncie postepowania administracyjnego pojecie to oznacza ,,zdolno$¢ prawng organu administra-
cji publicznej do rozpoznawania i rozstrzygania okreslonej kategorii spraw na danym obszarze terytorialnym
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terytorialno$ci prawa, na podstawie ktérego administracja dziala i uzyskuje kompeten-
cje®s. Jak juz wyzej powiedziano, prawo krajowe (okreslane w konteks$cie prawnomig-
dzynarodowym jako wewngtrzne) z zasady (a takze z definicji) rozcigga si¢ na terytorium
panstwa lub jego cze$¢. Terytorialny zasieg obowiazywania norm to konsekwencja ich
pochodzenia od krajowego zrodta wladzy ustanawiajacej normy*’. Zgodnie z tradycyj-
nym ujeciem administracja publiczna dziala w zakresie $cisle wyznaczonej jurysdykeji,
definiowanej przez granice okreslonych terytoriow. Terytorium (catego kraju, jednostki
podziatu terytorialnego kraju) stanowi obszar kompetencji do podejmowania dziatan
przez organy administracji publicznej oraz przestrzen skutkow prawnych i faktycznych
realizowanych czynnosci. Jest to zatem obszar zasiggu ustanowionych norm abstrakcyj-

no-generalnych i indywidualno-konkretnych oraz dziatan faktycznych.

3. Ontologia terytorialnosci krajowej administracji publicznej

3.1. Suwerennos$¢ panstwa

Terytorialno$¢ powszechnie taczy sie, jesli nie utozsamia, z koncepcja suweren-
nos$ci panstwa*®, Wykonywanie kompetencji organéw panstwa na obcym terytorium
(ekstraterytorialnos¢) jest przez to postrzegane jako jedno z zagrozen dla suwerennos$ci*®.
Wskazuje si¢, ze ekstraterytorialno$¢ moze rodzi¢ konflikt takze z terytorialng integral-
no$cig panstwa i niepodlegtoscig panstwa*®’, na co nalezy zwroci¢ uwage, jezeli nie
traktujemy tych poje¢ synonimicznie do pojgcia suwerennosci.

Problematyka suwerennosci, w szczegolno$ci suwerennosci panstwa, przezywa
swoisty renesans w dobie procesow integracyjnych i globalizacyjnych, co raczej §wiad-
czy o pewnym kryzysie koncepcji w nowej rzeczywistosci prawej. Trudno o zgodnosé

pogladéw w przedmiocie terminologii, zakresu i skutkow wplywu tych procesow na

kraju (w ramach obszaru geograficznego pewnej jednostki podziatu terytorialnego kraju)”, P. Wajda,
[w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 7,
C.H. Beck, Warszawa 2021, Legalis, nb 2. R. Kedziora definiuje wtasciwo$¢ miejscowq jako ,,zdolno$¢ praw-
ng organu administracji publicznej do realizowania wlasciwosci rzeczowej wylacznie na obszarze okreslonej
jednostki podzialu terytorialnego”, idem, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 5,
C.H. Beck, Warszawa 2017, nb 1.

4% Sytuacja ta jest bez watpienia bardziej ztozona w prawie administracyjnym jako prawie publicznym
niz w prawie prywatnym, zob. M. Wasinski, Jurysdykcja legislacyjna panstwa w prawie migdzynarodowym
publicznym, ,,Panstwo i Prawo” 2002, z. 3, s. 61.

47 7 kolei zakres terytorialny obowigzywania nie okre$la charakteru normy i nie jest warunkiem tego,
zeby norma byta krajowa.

438 J. Czaputowicz, Suwerennos¢, Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, Warszawa 2013, s. 49.

439 J. Helios, W. Jedlecka, Suwerennos¢ w dobie procesow integracyjnych i globalizacyjnych, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2004, s. 36.

40 M.T. Kamminga, Extraterritoriality, [w:] Max Planck Encyclopedia of Public International Law,
Oxford University Press, Oxford 2020, pkt 29.
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tre$¢ 1 sposob wykonywania suwerennosci (jesli przyjmiemy, ze suwerenno$¢ jest wy-
konywana). W jednej kwestii nie ma watpliwosci — transformacja pojecia ma miejsce,
prowadzac niekiedy do rekonceptualizacji suwerennosci, przy czym nalezy pamigtaé, ze
suwerennos¢ zawsze byta koncepcja dynamiczng, obierajacg rézne znaczenia w roznych
kontekstach, a nawet uznawana jest za pojecie z istoty (z natury) sporne (essentially
contestable concept)*®'.

Ustalenia dotyczace tej koncepcji roznig si¢ w zaleznosci od dziedziny naukowe;,
w ramach ktorej prowadzone sg badania. Rozpigtos¢ ocen siega skrajnych wartosci: od
zmierzchu suwerennosci panstwa i zaniku jej znaczenia we wspotczesnym post-suwe-

rennym $wiecie*®

, po trwato$¢, niezmiennos$¢ (stabilno$¢) i istotne znaczenie w prawie
publicznym samej koncepcji przy zatozeniu zmiennosci jej roli 1 funkcji*®. W tych gra-
nicach mieszczg si¢ konstrukcje charakterystyczne dla budowania wspoélzaleznosci
miedzy UE a panstwami cztonkowskimi oraz miedzy panstwami cztonkowskimi w ramach
UE. Nie podlega kwestii, ze ,,powierzenie kompetencji organow wiladzy panstwowej
w niektorych sprawach” Unii Europejskiej, jak tez charakter tej nietypowej organizacji
miedzynarodowej sprawujacej wtadze publiczng, z autonomicznym porzadkiem prawem
i jego ustrojowymi zasadami pierwszenstwa i skutku bezposredniego, zmienito postrze-
ganie nie tylko roli i funkcji suwerennos$ci panstwa, ale i samej natury koncepcji. Stad
tak liczne nowe koncepcje suwerennosci obecne w rozwijajacej si¢ intensywnie filozofii
prawa europejskiego, m.in.: suwerennosci taczonej (pooled), (po)dzielonej (divided,
shared), konkurencyjnej (competitive, contrapuctual), mieszanej (mixed) czy wreszcie
kooperacyjnej (cooperative)***. Nawigzuja one do dychotomicznych podziatow suweren-
nosci, taczac sprzecznosci i1 przeciwienstwa wlasciwe temu pojeciu*®®. Koncepcje te sg
formutowane na tle nierozstrzygalnych jednoznacznie i ostatecznie probleméow dyna-
micznych relacji miedzy prawem migdzynarodowym, prawem UE i prawem panstw
europejskich (krajowym) i dyskursu o konstytucjonalizacji prawa migdzynarodowego
1 prawa unijnego oraz procesie umi¢dzynarodowienia prawa unijnego i prawa panstw
europejskich. Ostatecznie wigc zmieniajace si¢ znaczenie suwerennosci sprawia, ze

problemy normatywne sg niejednokrotnie trudne do rozstrzygniecia.

41 S, Besson, Sovereignty in Conflict, “European Integration online Papers” (EIoP) 2004, vol. 8, no. 15,
s.6in.

42 Za poczatek dyskusji mozna uzna¢ wyklad, a nastepnie artykut N. MacCormicka, Beyond the Sove-
reign State, “The Modern Law Review” 1993, vol. 56, no. 1,s. 1 in.

43 Np. J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., s. 228; R. Kwiecien, Suwerennosé¢ pan-
stwa. Rekonstrukcja i znaczenie idei w prawie migdzynarodowym, Zakamycze, Krakow 2004, s. 116.

464 Zob. np. N. Walker (ed.), Sovereignty...

45 S. Besson wskazuje na nastgpujace podziaty koncepcji suwerennosci: polityczna i prawna, we-
wnetrzna i zewngetrzna, absolutna i ograniczona, unitarna i dzielona, krajowa i migdzynarodowa, S. Besson,
Sovereignty, [w:] Max Planck Encyclopedia of Public International Law, Oxford University Press, Oxford
2011, pkt 591 70.
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Trudno$¢ w znalezieniu spdjnego podejscia polega na tym, ze formutowane defi-
nicje okreslajace istote i charakter suwerennosci nie sa jednakowe ani nawet zblizone.
Dylemat ,,wszystko albo nic” czy tez ,,mniej lub wiecej”, obrazujacy roézne ujecia istoty
suwerennosci w prawie i w stosunkach migdzynarodowych, jest nierozstrzygalny, jesli
uwzgledni si¢ catkowicie odmienne podejscie do suwerennosci prezentowane przez
przedstawicieli prawa (przede wszystkim prawa migdzynarodowego publicznego i prawa
konstytucyjnego) i stosunkow miedzynarodowych, w tym studiow europejskich. Odwo-
fanie si¢ do koncepcji politologicznych ma istotne znaczenie, poniewaz prawnicy euro-
pejscy bynajmniej nie unikajg postugiwania si¢ pojeciem suwerennosci dla opisu relacji
zachodzacych miedzy Unig a panstwami cztonkowskimi oraz migdzy panstwami w Unii
Europejskiej, a niektorzy zdaja si¢ szuka¢ kompromisu migdzy elastycznym i skupionym
na praktyce politycznej podejsciu badaczy integracji europejskiej z perspektywy polito-
logicznej a normatywnym i formalnym podej$ciem do zjawiska. Nie jest to kwestia
wylacznie terminologiczna. Doktryna prawa europejskiego czgsto sktania si¢ ku polito-
logicznemu, bardziej pragmatycznemu ujeciu suwerennosci panstwa w UE i w $lad za
przedstawicielami studiow europejskich**® kontestuje tradycyjny (westfalski, vattelinski)
model suwerenno$ci*®’. W literaturze z zakresu europejskiego prawa administracyjnego
(prawa UE), nie tylko w nurcie teoretyczno-filozoficznym, ale takze w pracach z zakresu

468

dogmatyki*®®, konstruuje si¢ (lub akceptuje) w zwiazku z tym nowe koncepcje suweren-
nosci, opierajace si¢ na podzielnosci suwerennosci i nastgpnie réznych sposobach jej
wykonywania. Najwi¢kszg aprobate — jak mozna sgdzi¢ po liczbie publikacji, w ktdrych
koncepcja znalazta zastosowanie jako punkt odniesienia — zyskaty pojecia suwerennos$ci
(po)dzielonej (divided, shared) i taczonej (pooled) odzwierciedlajace wertykalny i hory-
zontalny transfer suwerennos$ci. Stuzg one do opisu zakresu, w jakim panstwa (ich wtadze)
stracity lub utrzymaty kontrolg nad wspolnymi unijnymi staraniami (dgzeniami). Lacze-
nie suwerennosci ma miejsce z jej jednoczesng fragmentaryzacjg. Suwerenno$¢ jest
wspolna (joint, pooled), bo jest wykonywana przez grupe narodowych panstw i ich wladz,
natomiast fragmentaryzacja jest refleksem funkcjonalnej koncepcji wiadzy i oznacza, ze
nastepuje wyodrebnienie poszczegolnych polityk (policy fields)*®. W pismiennictwie
przyjmuje si¢ teoretyczno-filozoficzng konstrukcje ,,(systemu) dzielonej suwerennosci”

466 O podejsciu do pojecia suwerennoséci w studiach europejskich w sposob zwiezty pisze T.G. Grosse,

Suwerenna wladza w warunkach integracji europejskiej, [w:] P. Stawarz, T. Wallas, K.A. Wojtaszczyk
(red.), Suwerennos¢ panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warsza-
wa 2017, s. 105-129.

467 Ktory notabene nie byt realizowany w petni w zadnym okresie historycznym.

48 Np. H.C.H. Hofmann, Mapping the European..., s. 669; Ch. Janssens, The Principle of Mutual
Recognition in EU Law, Oxford University Press, Oxford 2013, s. 270 i n.

49 A, van Staden, H. Vollaard, The Erosion of State Sovereignty: Towards a Post-Territorial World?,
[w:] G. Kreijen et al. (eds.), State, Sovereignty...,s. 179-180.
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(system of shared sovereignty) za paradygmatyczne podtoze rozwoju europejskiej prze-
strzeni administracyjnej (zintegrowanej administracji UE)*7°.

Z perspektywy nauki o polityce i1 stosunkach miedzynarodowych suwerenno$¢
jako cecha wladzy ma charakter dynamiczny, zmienny, co daje wigcej mozliwosci inter-
pretacji zmian dokonujacych si¢ w jej zakresie, takze pod wptywem integracji europejskie;.
Badanie suwerennosci jest zorientowane na praktyke, na faktyczng i polityczng nieza-
leznos$¢ od innych osrodkow wiadzy.

Suwerenno$¢ jest cecha wtadzy, cechg ilosciowa, pewnym zasobem, a tym samym
istnieje mozliwo$¢ ,,wymieniania” suwerennosci w relacjach z innymi panstwami czy
organizacjami mi¢dzynarodowymi. Panstwa mogg przekazaé czgs¢ swojej suwerennosci,
.,,Gdy przyj-
miemy, ze suwerenno$¢ jest atrybutem wiladzy, a nie panstwa, i oznacza wykonywanie

np. organizacji migdzynarodowej, lub ja potaczy¢ i wykonywac wspdlnie*”

okreslonych kompetencji, tatwiej zaakceptujemy jej podzielno$¢. W tym ujeciu nie sta-
nowi ona rezerwuaru, ktory jest albo petny, albo pusty, lecz podzielny konglomerat
wiadzy, ktorego cze$¢ moze by¢ utrzymana, cze$¢ — ograniczona, a cz¢s¢ — bezpowrot-
nie utracona. Suwerennos¢ przyjmuje wiec réozne formy z kontinuum rozciggajacego si¢
miedzy suwerenno$cig absolutng a brakiem suwerennos$ci™72.

W studiach europejskich dominuje poglad o transformacji koncepcji suwerennosci
pod wplywem integracji europejskiej. Wynikiem tej ma by¢ ograniczenie suwerennosci
panstw czlonkowskich. Uwaga doktryny skupia si¢ na problematyce przekazywania
suwerennosci panstwa na rzecz Unii Europejskiej (jej instytucji) i/lub migdzy panstwa-
mi cztonkowskimi. W wyniku tego pojawiaja si¢ wspomniane juz wyzej rézne terminy
okreslajace sam proces, jak wynik podziatu, wymiany, taczenia czy delegowania suwe-
renno$ci. Czy mozliwe sg obydwa kierunki transferu — wertykalny i horyzontalny — jest
rzeczg dyskusyjng z uwagi na to, ze Unia nie jest panstwem*®, Ponadto $cieraja si¢ nadal
na tym obszarze koncepcja suwerennosci absolutnej, unitarnej i niepodzielnej z koncep-
cja suwerennosci jako zasobu, ktory moze by¢ oddawany, wymieniamy, tgczony, wspol-
nie wykonywany etc. W konsekwencji suwerenno$¢ moze by¢ usytuowana tylko w jed-
nym o$rodku, moze naleze¢ albo do panstw cztonkowskich, albo do Unii Europejskiej

jako catosci, lecz nie do obu tych poziomow jednoczesnie. Albo wrecz przeciwnie:

410 Zwolennikiem tej koncepcji jest H.C.H. Hofmann, zob. tego autora m.in. H.C.H. Hofmann, Map-
ping the European..., s. 662-676; idem, European administration: nature..., s. 23.

41U T.G. Grosse, Suwerenna wiadza..., s. 113 in.

472 J. Czaputowicz, Suwerennosé..., s. 38.

43 W zwiazku z tym T.G. Grosse pisze, ze ,,nie mozna przekaza¢ suwerennosci z panstw narodowych
na poziom (nieistniejacej) federacji. Tego typu transfer bytby w istocie rozproszeniem suwerennosci, ktore
mozna poréwnac z jej jednostronna strata po stronie panstw, ale bez zadnej wartosci dodanej po stronie in-
stytucji europejskich”, idem, Suwerenna wladza..., s. 119. Autor przychyla si¢ natomiast do pogladu o tacze-
niu suwerenno$ci przez panstwa cztonkowskie (tzw. pooled sovereignty, czy tez relational sovereignty),
przy czym dostrzega asymetri¢ suwerennosci, ibidem, s. 120, 125-126.
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,»Czastki suwerennosci sa oddawane Unii Europejskiej, gdzie jest ona na nowo rozdzie-
lana, taczona i wspolnie wykonywana. Panstwa «udzielajg» sobie wzajemnie suweren-
nosci i razem jg uzytkuja™*. W literaturze podnosi si¢ ponadto problem nadmiaru su-
werenno$ci w UE, pojecia odnoszacego si¢ do naktadajacych si¢ na siebie pretensji do
suwerennosci ze strony panstw czlonkowskich i instytucji ponadnarodowych*”, kreuja-
cych konkurencyjne konfiguracje suwerennos$ci.

Uznajacy niezmienno$¢ i jakosciowy charakter suwerennosci panstwa prawnicy
migdzynarodowi i konstytucyjni nie akceptuja politologicznego utozsamiania suweren-
nosci z wladzg 1 jej wykonywaniem. Ujecie suwerenno$ci z prawnego punktu widzenia
charakteryzuje si¢ formalizmem i pewnym konserwatyzmem. Od razu trzeba jednak
zaznaczy¢, ze rOwniez na gruncie nauk prawnych suwerenno$¢ jest terminem ztozonym
1 wieloznacznym. Ujmowana normatywnie suwerenno$¢ oznacza jakosciowg ceche pan-
stwa, calo$¢ jego wtadzy lub cechg podmiotu (organu) sprawujacego lub legitymizujace-
go whadze*"®. Historycznie suwerennos$¢ jest wigzana ze szczegdlnym rodzajem wiladzy,
tj. wladza panstwa nad jego terytorium. Ten sposob pojmowania suwerennosci, tgczacy
pojecie ze zwierzchnictwem terytorialnym, jest charakterystyczny dla prawa migdzyna-
rodowego publicznego, podczas gdy przedmiotem zainteresowania prawa konstytucyjne-
go jest suwerennos$¢ narodowa, zasadzajaca si¢ na zwigzku miedzy wladza a okreslong
ludnoscia; ta skierowana jest do wewnatrz panstwa*’’. Ze wzgledu na specyficzng naturg
Unii i prawa unijnego przedmiotem zainteresowania doktryny/teorii i filozofii prawa
europejskiego sg obie kategorie jako zjawiska, ktore trudno od siebie oddzieli¢.

Suwerenno$¢ panstwa oznacza, ze sprawuje ono najwyzszg wtadz¢ w obszarze
stanowienia, wykonywania i egzekwowania prawa na okreslonym terytorium (w per-
spektywie wewnetrznej), w sposdb niezalezny (tj. z wytaczeniem wiadczej kompetencji)
od innych podmiotéw prawa migdzynarodowego (w perspektywie zewngtrznej). ,,Cha-
rakteryzujac facznie fenomen panstwowosci te rézne znaczenia [suwerennosci — B.K.]
s3 ze sobg powigzane™®. Do atrybutéw suwerennosci panstwa nalezg: wylaczna kom-
petencja jurysdykcyjna odno$nie do wlasnego terytorium i obywateli, wykonywanie
kompetencji w zakresie polityki zagranicznej, decydowanie o wojnie i pokoju, swoboda
co do uznania panstw i rzadow, nawigzywanie stosunkow dyplomatycznych, decydowa-
nie o sojuszach wojskowych oraz o cztonkostwie w migdzynarodowych organizacjach

politycznych, prowadzenie samodzielnej polityki finansowej, budzetowe;j i fiskalnej*”.

474 J. Czaputowicz, Suwerennosé..., s. 45.

45 Ibidem, s. 45-46.

416 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., s. 227.

477 J. Czaputowicz, Suwerennosé..., s. 9.

418 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., s. 228.

4 Zob. W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne, C.H. Beck, Warszawa
2004, s. 1351in.
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Dla prawnikéw miedzynarodowych ,,suwerennosc jest zero-jedynkowa, nie moze by¢
jej wigeej lub mniej, albo istnieje w pelni, albo nie ma jej weale™®°. Jako cecha jakoScio-
wa panstwa, element jego definicji, jest wigc niepodzielna i niestopniowalna. Jest stanem
prawnym, absolutnym i unitarnym**'. Nie oznacza sumy kompetencji ani rdzenia (pew-
nego minimum) wladzy, ani tez konkretnych tresci kompetencji*®?. Jak pisze R. Kwiecien,
»Suwerennos¢ panstwa ma statg nature, jednak roézne jej strony i funkcje ukazujg si¢
W miar¢ rozwoju prawa miedzynarodowego wyznaczanego przez zmiany $wiadomosci
prawnej jego podmiotow 83, Prawo miedzynarodowe stanowi zrodto regulacji stosunkow
w panstwie i relacji migdzynarodowych. ,,Prawo to moze ogranicza¢ lub rozszerzac
zakres kompetencji panstwa, co nie znaczy, ze zwicksza lub zmniejsza jego suwerennosc.
Z prawa migedzynarodowego nie wynika z gory ustalony, staty i identyczny (minimalny)
dla wszystkich panstw zakres (katalog) kompetencji, okreslany niekiedy jako rdzen su-
werennosci™*. Prawo miedzynarodowe uznaje przy tym istnienie majacej zwigzek
Z pojeciem suwerennosci tzw. sfery wylacznej, czyli zakresu kompetencji panstwa,
ktorych istnienie i wykonywanie w danym czasie i dla konkretnego panstwa nie podlega
regulacji migdzynarodowoprawnej. Jej tres¢ nie jest ustalona z gory przez prawo mig-

dzynarodowe*®

, sfera wylaczna ma charakter indywidualny, temporalny i relacyjny.

W pogladach prawnikéw migdzynarodowych podmiotem suwerennym jest tylko
panstwo, ta cecha nie przyshuguje organizacjom mi¢dzynarodowym jako bytom o cha-
rakterze funkcjonalnym, a nie terytorialnym**. W konsekwencji nie ma panstwa bez
suwerenno$ci, nie ma suwerenno$ci bez panstwa*®’. Dlatego tez poglad, ze UE posiada
atrybuty suwerennosci, podobnie jak to, ze jest (moze by¢) podmiotem praw suwerennych,

jest jednoznacznie odrzucany*®. W literaturze wskazuje si¢, Ze nie jest ona suwerennym

480 J. Czaputowicz, Suwerennosé..., s. 21.

481 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., passim.

2 Ibidem, s. 228.

483 R, Kwiecien, Suwerennos¢ panstwa..., s. 13, 116; tez J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolcze-
snym..., s. 228.

44 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., s. 231.

485 R. Kwiecien, Suwerennos$¢ panistwa ..., s. 122.

486 C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wladzy..., s. 92. Jesli przyjmujemy tradycyjne ujecie suwe-
rennosci jako suwerennosci terytorialnej, to atrybutow suwerenno$ci Unii Europejskiej przypisa¢ nie moz-
na, poniewaz Unia nie posiada terytorium w takim sensie, w jakim jest ono elementem definicji panstwa.
W literaturze, niejako w odpowiedzi na stabo$¢ argumentu terytorialnego, pojawia si¢ pojgcie ,,suwerennosé
funkcjonalna” (functional sovereignty). Takie podej$cie do kwestii suwerennos$ci to takze konsekwencja
fragmentacji prawa migdzynarodowego publicznego.

47 ]J. Kranz, Pojecie suwerenno$ci we wspolczesnym...,s. 11.

488 Za punkt wyjécia przeciwnego pogladu przyjmuje si¢ zatozenie o wykreowaniu nie tylko europej-
skiej wspolnoty prawnej, ale takze europejskiej wspolnoty politycznej oraz konstytucjonalizacji Unii i pra-
wa unijnego, zob. M. Poiares Maduro, Sovereignty in Europe: The European Court of Justice and the Cre-
ation of a European Political Community, [w:] M.L. Volcansek, J.F. Stack, Jr. (eds.), Courts Crossing
Borders. Blurring the Line of Sovereignty, Carolina Academic Press, Durham 2005, s. 43 i n.
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podmiotem ani z perspektywy prawa miedzynarodowego, ani prawa konstytucyjnego*®.
R. Kwiecien jako argumenty przeciwko suwerennos$ci UE wskazuje, ze nie wykonuja
wspolnie suwerennosci podmioty, ktorych stosunki wzajemne nie bazujg na zasadzie
réwnosci, lecz opierajg si¢ na podporzadkowaniu Unii panstwom cztonkowskim. Unia nie
moze wykonywac¢ suwerennos$ci, poniewaz nie posiada zadnych praw suwerennych, nie
ma zadnych autonomicznych, tzn. niezaleznych od panstw cztonkowskich celow. Panstwa
—strony Traktatu o Unii Europejskiej ustanowity organizacje i przyznaty jej kompetencje
do osiagnigcia ich wspolnych celow (art. 1 TUE). ,,To panstwom przystuguje ciagle kom-
petencja okreslania wiasnych kompetencji, jak i kompetencji Unii (wczes$niej tez Wspolnot).
Kompetencji UE nie tworzy ich natura prawna, co ma miejsce w przypadku panstw, lecz
sg to kompetencje powierzone przez cztonkow’?. Unia nie okresla nie tylko wlasnych
kompetenciji, ale tez kompetencji panstw cztonkowskich*'. C. Mik, podobnie jak R. Kwie-
cien, argumentuje, ze wladza UE jest pochodna, a nie pierwotna, i ze zawsze ostatecznie
zalezy od woli panstw cztonkowskich*?. To one pozostajg ,,panami traktatow” i do nich
wylacznie nalezy wyznaczanie ksztaltu i zakresu integraciji*”®, co obecnie znajduje po-
twierdzenie w brzmieniu przepisow Traktatu z Lizbony dotyczacych zasady powierzenia
kompetencji UE i ich rodzajow oraz mozliwosci wystapienia z UE.

Dylematy zwigzane z suwerennos$cig panstwa czlonkowskiego UE najczgsciej
rozwiazywane sa w ten sposob, ze w tych warunkach suwerennos$¢ nie podlega ograni-
czeniu, przekazaniu ani podziatowi, natomiast przedmiotem takich dziatan jest ,,wyko-
nywanie suwerennosci”. Ograniczenia prawa do wykonywania suwerenno$ci ma miejsce
wtedy, gdy zostaje ograniczony zakres kompetencji na skutek przyjecia zobowigzan
o charakterze migdzynarodowoprawnym®**. W nawigzaniu do terytorialnego charakteru
suwerennos$ci ograniczenie jej wykonywania oznacza ograniczenie peini wladzy nad

danym terytorium*?

, jest zatem tozsame z ograniczeniem zwierzchnosci terytorialnej
(zwierzchnictwa terytorialnego).

Spojne z pogladami doktryny prawnomiedzynarodowe;j jest stanowisko (wigkszo-
$ci) polskich konstytucjonalistow i Trybunatu Konstytucyjnego. Sprecyzowanie konsty-
tucyjnych zasad odnoszacych si¢ do stanu suwerenno$ci w warunkach integracji europej-
skiej w $wietle polskiego acquis constitutionnel nastapilo w wyroku TK z dnia

24 listopada 2010 r.*¢ Trybunat sformutowat zasadg¢ zachowania suwerennos$ci w procesie

49 J. Helios, W. Jedlecka, Suwerennosé w dobie..., s. 36.

40 R. Kwiecien, Suwerennos$¢ panstwa..., s. 126.

Y Ibidem, s. 144.

42 C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wladzy..., s. 92.
43 Por. tez R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza.. ., s. 85-86.
44 J. Czaputowicz, Suwerennosé..., s. 22 i 34.

95 Ibidem, s. 22.

496 K 32/09, OTK-A 2010/9/108.
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integracji europejskiej*”’, podtrzymujac wczes$niej wyrazony poglad, ze istnieje Scisty
zwigzek zasady nadrzgdnosci Konstytucji z suwerenno$cig RP*®. Panstwa nalezace do
Unii Europejskiej zachowuja suwerenno$¢ ze wzgledu na to, Ze ich konstytucje, stano-
wigce wyraz suwerenno$ci panstwowej, zachowuja swoje znaczenie. W uzasadnieniu
wyroku czytamy dalej, ze ,,Trybunat Konstytucyjny podziela wyrazony w doktrynie
poglad, iz w sferze kompetencji przekazanych panstwa zrzekty si¢ uprawnienia do podej-
mowania autonomicznych dzialan prawodawczych w stosunkach wewnetrznych i mie-
dzynarodowych, co jednak nie prowadzi do trwalego ograniczenia suwerennych praw
tych panstw, poniewaz przekazanie kompetencji nie jest niecodwracalne, a relacje migdzy
kompetencjami wytgcznymi i konkurencyjnymi maja charakter dynamiczny. Panstwa
Czlonkowskie przyjety jedynie zobowiazanie do wspdlnego wykonywania funkcji pan-
stwowych w dziedzinach obje¢tych wspotpracg i dopoki utrzymaja petng zdolnos¢ do
okreslania form wykonywania funkcji panstwowych, wspotistotng kompetencji do «okre-
$lania wlasnych kompetencji», pozostang w $wietle prawa mi¢dzynarodowego podmio-
tami suwerennymi. Migdzy Panstwami Czlonkowskimi Unii Europejskiej zachodza
skomplikowane procesy wzajemnych zalezno$ci, zwigzane z powierzeniem przez nie Unii
czesci kompetencji organow wiadzy panstwowej. Panstwa te pozostajg jednak podmiota-
mi procesu integracji, zachowuja «kompetencje kompetencji», a modelem integracji eu-
ropejskiej pozostaje forma organizacji miedzynarodowe;j”.

Doceniajac opisowa atrakcyjnos¢, a takze pewna emocjonalng no$nos¢ pojec od-
noszacych sie do suwerennosci, a oddajacych relacje miedzy Unig Europejska a panstwa-
mi cztonkowskimi, nalezy jednak stana¢ na stanowisku o niepodzielno$ci suwerennosci
panstwa. ,,Wykonywanie suwerennos$ci” jest takze pewnym skrotem mys$lowym, bowiem
w istocie chodzi o podzial i wykonywanie funkcji panstwowych, a $cislej kompetencji

organdéw wiadzy panstwowej na okreslonym terytorium®*”.

3.2. Zwierzchnictwo terytorialne

W zakres ontologicznych poj¢¢ towarzyszacych terytorialno$ci powinno wchodzic
moze nie tak rezonujgce jak suwerennosé¢, ale utozsamiane z nim czgsto pojecie zwierzch-
nosci terytorialnej. J. Symonides analizuje pojecie zwierzchnictwa terytorialnego na

gruncie prawa mi¢dzynarodowego publicznego i wskazuje, ze tre$¢ zwierzchnictwa

47 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 24 listopada 2010 r., s. 21.

4% W wyroku TK w sprawie Traktatu akcesyjnego z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK ZU 2005,
nr 5/A, poz. 49. Poglad o zwiazku nadrzgdnosci Konstytucji z zasada suwerennosci jest zbiezny ze stanowi-
skiem doktryny, w mysl ktorego zachowanie pierwszenstwa Konstytucji w warunkach integracji europe;j-
skiej musi by¢ uznane za rownoznaczne z zachowaniem suwerenno$ci panstwa, tak K. Wojtowicz, Suwe-
rennos¢ w procesie integracji europejskiej, [w:] W.J. Wolpiuk (red.) Spor o suwerennos¢, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2001, s. 174.

499 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., s. 122.
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terytorialnego to wladza, jakg panstwo posiada nad i w obrgbie swego terytorium. Sy-
nonimem moze by¢ suwerennosc¢ (czy pojawiajace si¢ w literaturze pojecie ,,suwerennos¢
terytorialna”), ale juz nie jurysdykcja czy kompetencja terytorialna, co jest konsekwen-

cja okreslonego postrzegania istoty prawnej terytorium>*

. ,»Wedle koncepcji uznajacych
terytorium za przedmiot wladzy panstwowej suwerenno$¢ terytorialna jest czyms wigcej
niz tylko sumg lokalnych kompetencji, obejmuje bowiem prawo dysponowania nim.
Mozliwe sa wigc sytuacje, kiedy panstwo, sprawujac jurysdykcje, nie posiada zwierzch-
nictwa terytorialnego ze wzgledu na to, iz nie ma prawa rozporzadzania terytorium,
a suweren moze wyrugowac¢ podmiot wykonujacy przejsciowo kompetencije panstwowe
i przywroci¢ swa petna jurysdykeje™'. Ten krotki cytat uwidacznia jednoczesnie, jak
bliskie zwiazki tacza cztery pojecia, o ktérych mowa w tym rozdziale: suwerennos$¢,
zwierzchnictwo terytorialne, jurysdykcje 1 kompetencje.

Zwierzchnictwo terytorialne jest — trzymajac si¢ przyjetej terminologii — forma
wykonywania przez panstwo suwerennosci na wlasnym terytorium. Jest chroniong
1 uznang cechg panstwa, konsekwencjg jego podmiotowosci, cho¢ w literaturze traktuje
si¢ je takze jako uprawnienie’®?. W nauce jest zgoda co do tego, ze ,,zwierzchnictwo
terytorialne obejmuje z jednej strony wtadze do wykonywania w obrebie i nad terytorium
wszystkich dziatan i funkcji wtasciwych panstwu, z drugiej zas wladzg¢ do wykluczenia
lub zapobiezenia wykonywania analogicznych dziatan ze strony innych panstw’%.
Charakteryzuja je w zwiazku z tym dwie zasadnicze cechy: wytacznos¢ i kompletnos¢
wiadzy>**. Pochodng cechg tych dwoch jest domniemanie odpowiedzialno$ci panstwa.
J. Symonides cechy czy tez elementy zwierzchnictwa terytorialnego sprowadza do dwoch
zasadniczych aspektow: pozytywnego i negatywnego. Pozytywny aspekt zwierzchnictwa
terytorialnego oznacza podporzadkowanie wladzy panstwowej wszystkiego, co si¢ na
terytorium znajduje i w jego obrebie zachodzi. Oznacza podleglos¢ osob i rzeczy. ,,Zwierzch-
nictwo terytorialne jest sumg uprawnien umozliwiajacych panstwu wykonywanie w okre-
slonym obszarze funkcji panstwowych, to znaczy dziatan majacych na celu wywotanie
skutkow prawnych. Dziatania te obejmujg ustawodawstwo, administracj¢ i sgdownictwo’>%,
Konsekwencja sprawowania zwierzchnictwa sg rowniez obowigzki cigzace na panstwie®®.

J. Symonides zwraca uwagg, ze administracja (dziatalno$¢ administracyjna panstwa) jest

00 3. Symonides, Terytorium panstwowe..., s. 57.

01 Ihidem, s. 57.

32 Ibidem, s. 62, 63.

93 Ibidem, s. 62; A. Orakhelashvili, Governmental Activities on Foreign Territory, [w:] Max Planck
Encyclopedia of Public International Law, Oxford University Press, Oxford 2021, pkt 2.

504 J. Symonides, Terytorium panstwowe..., s. 63.

395 Thidem, s. 64-65.

5% Ibidem, s. 66-68.
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istotng czgscig zwierzchnictwa terytorialnego™’

. ,,Panstwo ustala status prawny swego
terytorium i poszczegolnych jego czesci, przeprowadza podziat administracyjny kraju,
okresla granice oraz zabezpiecza ich ochrong, dzieli kompetencje migdzy organy cen-
tralne i lokalne, organizuje i utrzymuje sity zbrojne, sity policyjne, sady, stuzbg kolejowa,
pocztowa, zdrowia itp.”*%,

Istote zwierzchnictwa terytorialnego w aspekcie negatywnym stanowi element
wylacznosci wladzy panstwowej — panstwo moze wylaczy¢ dziatanie jakiejkolwiek
obcej wladzy na swoim terytorium. ,,Ekskluzywizm ten widoczny jest zwlaszcza w mo-
nopolu przymusu i jurysdykcji, jak tez w monopolu organizacji stuzb publicznych. Na
okreslonym terytorium moze istnie¢ tylko jedno panstwo i dziata¢ jedna tylko wiadza
najwyzsza. Tak wiec terytorium panstwa jest, jak to si¢ czasem okresla, «nieprzenikli-
we» %, W praktyce, jak zauwaza J. Symonides, niemozliwa jest autarkia we wspotcze-
snych stosunkach miedzynarodowych, co nie oznacza jeszcze zmierzchu suwerennosci,
a tym samym zmierzchu zwierzchnictwa terytorialnego.

Ograniczenia wykonywania zwierzchnictwa terytorialnego (ograniczenia wyko-
nywania praw zwierzchnich) w aspekcie negatywnym ida w dwoch kierunkach. Po
pierwsze, dotyczg niepodzielnosci wltadzy panstwowej, i po drugie, dotycza nieprzeni-
kliwosci terytorium panstwa’'’. Jednocze$nie trzeba wyraznie odrézni¢ ograniczenia
wykonywania zwierzchnictwa terytorialnego od ograniczenie samego zwierzchnictwa
terytorialnego. Te ostatnie, ,,wynikajace z pozbawienia nominalnego tylko suwerena
mozliwo$ci wykonywania kompetencji panstwowych na pewnych czesciach jego tery-
torium, z réwnoczesnym dopuszczeniem nie skrgpowanego dziatania na tym obszarze
obcej wladzy, sa [...] niezgodne ze wspdlczesnym prawem migdzynarodowym. Tego
rodzaju sytuacja stanowi bowiem w gruncie rzeczy naruszenie zasady integralnosci
terytorialnej™!". Wykonywanie zwierzchnictwa jest i moze by¢ ograniczone z uwagi na
koniecznos$¢ wspotpracy i obrotu miedzynarodowego czy wzgledy bezpieczenstwa’'2.

Pierwszy typ ograniczen polega na przekazaniu wykonywania praw zwierzchnich
w catosci lub w cze$ci w drodze umownej innemu panstwu, co prowadzi niejako do dzia-
tania dwoch wiadz w obrebie jednego terytorium®?. Drugi rodzaj ograniczen, prowadzacy

do wyjatkéw od zasady nieprzenikliwosci terytorium panstwa, polega na udostgpnieniu

7 Ibidem, s. 65.

S8 Ihidem, s. 66.

59 Jbidem, s. 74 i cyt. literatura.

310 Ibidem, s. 77.

S Ibidem, s. 84.

512 J. Czaputowicz, Suwerennosc..., s. 32. Zwierzchnictwo personalne jest konsekwencja obywatelstwa
i dotyczy wladzy nad obywatelami danego panstwa, nawet gdy znajdujg si¢ oni poza jego terytorium.
Zwierzchnictwo personalne jednego panstwa moze zatem ogranicza¢ zwierzchnictwo terytorialne drugiego.

513 J. Symonides, Terytorium paristwowe..., s. 80.
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czesci swego terytorium innemu panstwu, grupie panstw lub calej spotecznosci migdzy-
narodowe;j dla korzystanie z niego w $cisle okreslonym celu®'. Ograniczenie wykonywania
zwierzchnictwa musi by¢ wyrazne i nie moze by¢ domniemane®. Wyrazenie zgody na
wszelkie ograniczenia i odstgpstwa od zasady nieprzenikliwosci terytorium nalezg do

kompetencji wewngtrznej panstwa’'s.

3.3. Kompetencja

Ogolne pojecie kompetencji nalezy do teorii prawa. Encyklopedyczna definicja
uwzglednia jego dwa aspekty. Po pierwsze, jest to upowaznienie do dokonywania przez
uzyskujacego kompetencj¢ czynnosci (np. aktow normatywnych, aktow stosowania
prawa) z takim skutkiem prawnym, ze przez ich dokonanie powstang nowe lub tylko
zaktualizuja si¢, wezesniej juz okreslone, obowiazki postgpowania podmiotéw podlegtych
danej kompetencji. W drugim znaczeniu kompetencja oznacza wlasciwos¢, zakres spraw
podlegajacy okreslonemu organowi. Wyroznia si¢ rzeczowy, osobowy i terytorialny
zakres kompetencji’’’. W teorii prawa termin ,.kompetencja” uzywany jest rowniez na
oznaczenie sytuacji prawnej podmiotu’'®,

Oprocz wymienionych powyzej K. Wojtyczek wskazuje, ze termin ,,kompetencja”
moze oznaczac ,,.bardzo ogolnie rozumiane prawo do regulowania lub rozstrzygania
spraw w okreslonym zakresie, zdefiniowanym wedtug okreslonego kryterium™'". Tak
rozumiana kompetencja (lub kompetencje) moze przystugiwac organowi, ale tez szerszej
strukturze organizacyjnej, takiej jak panstwo, organizacja mi¢gdzynarodowa czy czion
federacji*®’. ,,Pojecie kompetencji ma podstawowe znaczenie dla struktury wladzy pan-
stwowej 1 dla legalnosci jej wykonywania. [...] Dzialanie panstwa bez podstawy kompe-
tencyjnej jest nielegalne (ultra vires), natomiast dzialanie wbrew celowi, dla ktorego
kompetencja zostala przyznana, okresla si¢ mianem naduzycia kompetencji (détournement
de pouvoir)™*. Przez pojecie kompetencji nastepuje konkretyzacja zakresu poje¢ wladzy
publicznej 1 zwierzchnictwa terytorialnego. Kompetencja w tym znaczeniu jest konkre-
tyzowana przez jej ujecie w postaci upowaznienia do podjecia okreslonego dzialania
(dokonania czynno$ci). W takim przypadku kompetencja zostaje odniesiona zar6wno do
blizej okreslonego dziatania, jak i podmiotu — organu wtadzy publicznej**?. Kompetencja

314 Ibidem, s. 80.

315 Ibidem, s. 81.

316 Ibidem, s. 82.

S17W. Gromski, hasto kompetencja, [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia..., s. 286.

518 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Zakamycze, Krakéw 2004, LEX.
519 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 107.

320 Ibidem, s. 107.

521 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., s. 28.

522 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panistwa..., s. 108.
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aktualizuje si¢ pod wplywem okreslonych zdarzen i w postaci okre$lonych form dziata-
nia organéw wlasciwych rzeczowo, osobowo, miejscowo, czasowo >,

W perspektywie miedzynarodowoprawnej kompetencje panstwa (jego wladzy
prawodawczej, wykonawczej i sadowniczej) podlegaja ograniczeniom. Zakres tych ogra-
niczen wynika z ogélnych zasad porzadku prawnomiedzynarodowego, moze by¢ tez
przedmiotem traktatow. Zgodnie z art. 90 Konstytucji ,,Rzeczpospolita Polska moze na
podstawie umowy mig¢dzynarodowej przekazaé organizacji migdzynarodowej lub orga-
nowi migdzynarodowemu kompetencje organéw witadzy panstwowej w niektorych spra-
wach”. Zdaniem K. Wojtyczka, do ktorego si¢ przychylam, termin ,,kompetencja” zostat
uzyty w tym przepisie w znaczeniu upowaznienia organdéw wladzy panstwowej do po-
dejmowania okreslonych czynnosci konwencjonalnych doniostych prawnie, jak i okre-
Slonych czynnosci faktycznych’?*, Kompetencjami organow wiadzy panstwowej w ro-
zumieniu art. 90 Konstytucji s3 kompetencje:

»— dotyczace bezposrednio podmiotow podlegtych wladzy Rzeczypospolitej Pol-
skiej;

— do wydawania aktéw prawnych lub podejmowania czynnos$ci wiladczych, ktore
wigza bezposrednio podmioty podlegte wtadzy Rzeczypospolitej Polskiej Iub
dotycza bezposrednio praw lub obowigzkéw tych podmiotdw;

— majace za przedmiot sprawy, ktore naleza do zakresu jurysdykcji Rzeczypo-
spolitej Polskiej i moga stanowi¢ przedmiot kompetencji polskich organéw
wiladzy publicznej;

— niezaleznie od tego, czy zostaly obecnie przyznane organom Rzeczypospolitej
Polskiej przez prawo polskie.

Kompetencjami organéw wiadzy panstwowej w rozumieniu Konstytucji sa po-

nadto kompetencje w zakresie stosunkéw migdzynarodowych, nawet jezeli nie wywo-

tuja one bezposrednio skutkow w wewnetrznym porzadku prawnym’?.

3.4. Jurysdykcja

3.4.1. Pojecie i rodzaje jurysdykcji panstwa

Pojecie jurysdykceji (bez blizszego okreslenia), cho¢ powszechne i z zalozenia in-
tuicyjnie dla prawnikéw zrozumiate, nie jest jednoznaczne. Wynika to z tego, ze jak

pisze J.J. Norton, “There is probably no legal concept which is so fundamental, yet so

523 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym. .., s. 28-29.

24 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 111. Autor zauwaza, ze dziesigciokrotnie
uzyty w Konstytucji RP termin ,.kompetencja” przybiera rézne znaczenia.

525 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 120.
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confusing, as «jurisdiction»”3*. Przy tym prawo pozytywne bardzo rzadko (o ile w 0go-
le) zawiera jego legalne (ustawowe) definicje®”’.

Jurysdykcja jest utozsamiana — po pierwsze — z kompetencjg. Jest synonimem
kompetencji organow panstwa (wladzy sadowej lub administracyjnej) do orzekania lub
rozsadzania®?®. Jak pisze T. Ostropolski, ,,granica mi¢dzy pojeciami «jurysdykcji» i «kom-
petencjix, jesli istnieje, to jest nieostra, z zwigzku z czym zamienne ich uzycie moze by¢
w pewnych okolicznosciach dopuszczalne’?. Jednak J. Kranz zaleca ostrozno$¢ w tym
wzgledzie, poniewaz kompetencje wynikaja z suwerennego charakteru wiadzy, a jurys-
dykcja nie zawsze taki charakter wladzy wyraza>®. Nalezy zwrocié¢ takze uwage, ze
w niektorych porzadkach prawnych ,,jurysdykcja” stuzy okresleniu sprawowania wladzy
publicznej w relacjach z zagranica, w odréznieniu od ,,kompetencji” organéw ogranicza-
jacej sie do terytorium panstwa>!. Takie rozgraniczenie w polskiej literaturze przepro-
wadza si¢ z kolei pomigdzy pojeciami wasciwosci i jurysdykeji. Okreslenie jurysdykeji
pozwala oddzieli¢ od siebie kompetencje roznych panstw (panstw i trybunatéw migdzy-
narodowych czy tez trybunatéw migdzynarodowych migdzy soba), podczas gdy ustale-
nie wlasciwosci wskazuje, ktory sposrod organow danego panstwa jest wiadny do pro-
wadzenia postepowania i wydania rozstrzygnigcia®?. W literaturze w mniej pogiebionych
rozwazaniach, w watkach pobocznych i dla pewnych celéw dodatkowych terminy te sg
uzywane synonimicznie. Po drugie, jurysdykcja utozsamiana jest z obszarem, na jaki
rozciagaja si¢ kompetencje danego organu’*.

Pojecie jurysdykeji jest odpowiedzig prawa na koordynacyjne wyzwanie wynika-
jace z faktu wielo$ci panstw, z ktorych kazdemu przystuguje ius dicere. Prawo jurys-
dykeji dotyczy alokacji kompetencji i stuzy uniknigciu konfliktow i chaosu®*. Jurysdyk-
cja panstwa rzadzi publiczne prawo migdzynarodowe: gtdéwnie zwyczajowe, gdy chodzi

526 J.J. Norton, Extraterritorial Jurisdiction of U.S. Antitrust and Securities Laws, “International & Com-
parative Law Quarterly” 1979, no. 28, s. 575. W polskiej literaturze kwestie terminologiczne szczegétowo
wyjasnia T. Ostropolski, [w:] A. Grzelak, A. Sakowicz, M. Krolikowski (red.), Europejskie prawo..., s. 92.

527 M. Szydto, Jurysdykcja krajowa w transgranicznych sprawach upadiosciowych w Unii Europej-
skiej, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 10-11.

528 M. Menkes, Immunitet jurysdykcyjny i egzekucyjny panistwa. Komentarz do Konwencji NZ o immu-
nitecie jurysdykcyjnym panstw i ich mienia oraz Europejskiej konwencji o immunitecie panstwa, Oficyna
Wydawnicza Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2013, s. 32.

52 T. Ostropolski, [w:] A. Grzelak, A. Sakowicz, M. Krolikowski (red.), Europejskie prawo..., s. 93-94.

530 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., s. 29-30.

531 M. Menkes, Immunitet jurysdykcyjny..., s. 31.

532 T. Ostropolski, [w:] A. Grzelak, A. Sakowicz, M. Krolikowski (red.), Europejskie prawo..., s. 92-93.

533 Wedtug stownika jezyka polskiego jurysdykcja oznacza: ,,1. uprawnienia organu pafstwa do roz-
strzygania spornych spraw, 2. obszar, na ktory rozciagaja sie te uprawnienia, 3. daw. wladza sadowa”,
https:/sjp.pwn.pl/slowniki/jurysdykcja.html [dostgp 28.12.2020].

53 G. Raimondo, Jurisdiction over the EIBM System: Human Rights Obligations at the European Bor-
der and Beyond, materiaty konferencyjne, The future of Europe as a place of refuge, Praga, grudzien 2019,
s. 3 i cyt. literatura.
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o ustalanie generalnych regut™* oraz wielo- i dwustronne umowy mig¢dzynarodowe>.

Wyznacza ono podstawowe granice stanowienia i stosowania prawa przez organy panstwa
oraz stanowi zakres referencyjny dla uzupetniajgcych lub zastepujacych przepisy prawa
miedzynarodowego publicznego przepisow prawa UE i prawa krajowego, ktore formu-
tuja podstawy i granice jurysdykcji organow panstwa lub organizacji.

Jurysdykcja staje si¢ przedmiotem szczegodlnego zainteresowania prawa miedzy-
narodowego publicznego, gdy panstwa wykraczajg kompetencja poza ich wilasne teryto-
ria, tzn. gdy organy panstwa przyjmuja i stosuja prawo, ktore rzadzi sprawami innymi
niz czysto krajowe, inaczej moéwigc sprawami z elementem zagranicznym (obcym) lub
tez sprawami transgranicznymi®’. Méwienie o jurysdykcji jest wiec nieodtacznie zwia-
zane z ustaleniem zasad jej ekstraterytorialnego wykonywania.

Jurysdykcja w prawie migdzynarodowym publicznym jest ujeta szeroko i odnosi
si¢ do panstwa jako takiego (jako calosci), a nie bezposrednio do jego organow. Podzia-
ty jurysdykcji, o ktérych bedzie mowa ponizej, nawiazuja do tradycyjnego trojpodziatu
wladzy panstwa, niemniej wykonywanie okreslonego rodzaju jurysdykcji (kompetencji)
niezupehnie doktadnie podaza za tym podziatem. Rzeczg prawa krajowego, z nieliczny-
mi wyjatkami przewidzianymi w prawie miedzynarodowym publicznym, jest roztozenie
kompetencji na poszczegolne organy w panstwie™®,

M.N. Show wyjasnia, ze pojecie jurysdykcji oznacza ,,zdolno$¢ panstwa do od-
dziatywania na ludzi, wtasno$¢ oraz okoliczno$ci i stanowi odzwierciedlenie podstawo-
wych zasad: suwerennosci panstwa, rowno$ci panstw i nieingerencji w sprawy wewnetrz-
ne. Jurysdykcja jest podstawowa i w gruncie rzeczy gldowng cecha charakterystyczna
suwerennos$ci panstwa, polega bowiem na korzystaniu z uprawnien do zmieniania,
tworzenia lub rozwigzywania stosunkéw prawnych i wypowiadania zobowigzan™, Jest
zatem jurysdykcja panstwa rozumiana szeroko, jako okreslona wladza, czy tez prawna
kompetencja panstwa do swobodnego i samodzielnego ksztaltowania za pomoca wia-
snego prawa sytuacji prawnej osob, mienia oraz regulowania zachowan. P. Grzegorczyk
postuguje si¢ w tym konteks$cie terminem ,,wladza jurysdykcyjna”, ktory uosabia ,,prawo”,
»~kompetencje”, ,,upowaznienie” badz jeszcze inaczej ,,wladzg” przystugujaca panstwu
na ptaszczyznie migdzynarodowej do stosowania prawa i utrzymywania porzadku praw-
nego na swoim terytorium we wszystkich dziedzinach>*. Z kolei M. Wasinski definiuje

535 Stad odestanie do prawa migdzynarodowego bedzie oznaczato przede wszystkim prawo zwyczajowe.

536 Przede wszystkim, gdy chodzi o jurysdykcje sadow krajowych.

537 C. Ryngaert, Jurisdiction..., s. 5.

538 B.H. Oxman, Jurisdiction of States, [w:] Max Planck Encyclopedia of Public International Law,
Oxford University Press, Oxford 2007, pkt 2.

53 ML.N. Shaw, International law, 8" ed., Cambridge University Press, Cambridge 2017, s. 483.

380 P Grzegorcezyk, Jurysdykcja krajowa w sprawach z zakresu prawa wlasnosci przemystowej, Wolters
Kluwer, Warszawa-Krakow 2007, s. 96.
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jurysdykcje panstwa jako ,,wynikajace z koncepcji suwerennej rownosci panstw upraw-
nienie panstwa do realizowania przezen jego wtadczych uprawnien: legislacyjnych, ju-
rydycznych i egzekucyjnych wzgledem 0sob, rzeczy i zjawisk, ktore wladztwu temu
podlegaja, za posrednictwem $rodkow znajdujacych umocowanie w jego prawie we-
wnetrznym’>*,

Jak to zostato podkreslone w zacytowanych wyzej definicjach, w prawie miedzy-
narodowym publicznym jurysdykcja panstwa jest koncepcyjnie powigzana z suweren-
nos$cig panstwa, ktora stanowi dla niej uzasadnienie i podstawe. Powszechnie podkresla
si¢ zwigzek jurysdykeji z koncepcja suwerennosci wewnetrznej panstwa (jako jej aspekt,
element lub sui generis emanacja), traktowanej jako swoboda panstwa w wykonywaniu
kompetencji na jego terytorium’*. Jak pisze C. Ryngaert, jurysdykcja jest aspektem
suwerennosci, poniewaz prawo do ustanawiania i stosowania norm jest istotnym elemen-
tem panstwowosci**. Ze wzgledu na swoje korzenie w westfalskim migdzynarodowym
systemie prawnym prawo jurysdykcji stanowi czgs¢ tradycyjnego ,,negatywnego” mig-
dzynarodowego prawa koegzystencji (wspotistnienia) panstw, ktore zawiera glownie
obowiazki niedziatania lub zakazy majace na celu ochrone suwerennosci (wszystkich)
panstw. W przypadku prawa jurysdykcji oznacza to, ze panstwa nie moga, co do zasady,
wykonywac jurysdykceji w sprawach, ktére nalezag do domeny innych panstw, jako ze
naruszatoby to nickwestionowane zasady prawa migdzynarodowego powiazane z pojg-
ciem jurysdykcji, tzn. zasady nieinterwencji w sprawy wewngtrzne i suwerennej rowno-
$ci panstw. Wspotczesnie w literaturze podkresla si¢ konieczno$¢ przeformulowania
paradygmatow prawa jurysdykcji, wskazujac m.in. na bardziej ,,pozytywny” wymiar
jurysdykeji, odzwierciedlajacy ewolucje migdzynarodowego prawa w kierunku prawa
wspoélpracy, w miejsce czy obok prawa wspotistnienia panstw. Pozytywne rozumienie
jurysdykcji oznacza, ze czasami panstwa moga by¢ zobowigzane do sprawowania jurys-
dykeji, szczegdlnie w odniesieniu do wartos$ci istotnych dla catej spotecznosci migdzy-
narodowej***. Odtamem tej idei jest regionalne prawo wspotpracy, ktore integruje panstwa
wokot wspolnych wartosci, interesow i celow.

SH M. Wasinski, Jurysdykcja legislacyjna paristwa..., s. 57. Autor postuguje si¢ tez takimi kategoriami
jak: ,,wladztwo” (,,imperium”), ,,kompetencja” i ,,sfera uprawnien”, ibidem, s. 56.

542 J, Kranz, Suwerennos¢ panstwa i prawo migdzynarodowe, [w:] W.J. Wolpiuk (red.), Spor..., s. 105-
107. Zob. tez M. Wasinski, Jurysdykcja legislacyjna panstwa..., s. 56-57.

34 C. Ryngaert, The Concept of Jurisdiction in International Law, [w:] A. Orakhelashvili (ed.), Re-
search Handbook on Jurisdiction and Immunities in International Law, Edward Elgar Publishing, Chelten-
ham, UK-Northampton, MA, USA 2015, s. 50.

S Zmiany te obserwujemy w obszarze prawa karnego, prawa ochrony praw cztowieka czy ochrony
klimatu. Inne czynniki, ktore decyduja o koniecznosci rozwazenia idei i zasad jurysdykcji w prawie miedzy-
narodowym na nowo (rekonceptualizacji), to akceptacja faktu, ze jurysdykcyjne obowiazki moga by¢ w nie-
ktorych okolicznosciach natozone nie tylko na panstwa, ale tez na podmioty prywatne (zwlaszcza w Swietle
doktryny dostepu do sprawiedliwosci). Kolejne zjawisko, ktére wptywa na jurysdykeje, to autonomia stron,
na podstawie ktorej strony sporéow cywilnych maja wtadze okreslenia prawa rzadzacego ich stosunkiem
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W literaturze (zwlaszcza anglojezycznej’*) wyroznia si¢ zwykle trzy typy jurys-
dykcji panstwa®®. Co do zasadno$ci wyodrebnienia trzech kategorii zwykle nie ma
watpliwo$ci®¥, takze nomenklatura jest identyczna lub zblizona. Natomiast sposob uje-
cia, zakres podmiotowy i przedmiotowy poszczegdlnych kategorii jurysdykc;ji jest jednak
r6zny w konkretnych propozycjach doktrynalnych.

W Restatement of the Law Fourth. The Foreign Relation Law of the United States.
Jurisdiction pierwszy wyrdzniony rodzaj jurysdykeji to wladza (kompetencja) prawodaw-
cza panstwa (jurisdiction to prescribe albo tez prescriptive jurisdiction lub legislative
Jurisdiction), czyli mowiac najogolniej kompetencja do ustanawiania norm prawnych.
Drugi rodzaj to kompetencja panstwa do stosowania prawa, przede wszystkim do roz-
strzygania spraw przez sady 1 inne organy stosujace prawo (jurisdiction to adjudicate albo
adjudicative jurisdiction). Wreszcie ostatni rodzaj jurysdykcji to wtadza panstwa w za-
kresie egzekwowania prawa (zapewnienia zgodno$ci dziatania z prawem), okreslana jako
jurysdykcja wykonawcza (jurisdiction to enforce albo enforcement jurisdiction)*®.

B.H. Oxman, piszac o jurysdykcji panstw w Max Planck Encyclopedia of Public
International Law, wymienia trzy rodzaje jurysdykcji i charakteryzuje je gléownie pod
katem dziatalnos$ci (w aspekcie przedmiotowym): jurysdykcja legislacyjna albo kompe-

tencja normatywna (legislative jurisdiction OF prescriptive competence) to ustanawianie

prawnym i jurysdykcja sadow. Te trzy zjawiska pokazuja, ze panstwa maja nie tylko prawa, ale takze obo-
wiazki, 1 ze nie sa dluzej jedynymi podmiotami wladzy sprawujacej jurysdykcje, A. Mills, Rethinking Juris-
diction in International Law, “The British Yearbook of International Law” 2014, vol. 84, no. 1, s. 188.

3 Glownie za sprawa niezwykle bogatego dorobku doktryny pétnocnoamerykanskie;j.

546 Niekiedy poprzestaje sie na dwoch rodzajach jurysdykceji: kompetencji prawodawczej (legislacyj-
nej) (prescriptive jurisdiction) oraz kompetencji sadowej i wykonawczej — okreslanej jako jurysdykcja
wdrazajgca — umozliwiajacej zapewnienie zgodnosci z ustanowionymi wczesniej normami prawnymi (en-
forcement jurisdiction), zob. M. Szydto, Jurysdykcja krajowa..., s. 5 1 cyt. literatura. Z kolei C. Ryngaert
wskazuje dodatkowo czwarty rodzaj jurysdykeji — jurysdykeje funkcjonalna, ktory to termin jest najczesciej
uzywany w prawie morza, gdzie odnosi si¢ do ograniczonej jurysdykcji panstw nadbrzeznych w stosunku
do dziatalnosci w ,,ich” strefach morskich oraz, w ograniczonym zakresie, jurysdykcji kazdego panstwa
w odniesieniu do niektorych dziatan na pelnym morzu, takich jak piractwo i handel niewolnikami. Taka
jurysdykcja ma przede wszystkim na celu ochron¢ uzasadnionych interesow panstw nadbrzeznych, choé¢
wyjatkowo réwniez ochrong interesdw wspolnych. Obejmuje ono zardwno element prawodawczy, jak i wy-
konawczy, ktore jednak niekoniecznie sg zbiezne, C. Ryngaert, The Concept of Jurisdiction..., s. 54 in.

47 A. Mills pisze, ze ,,Although some international lawyers have questioned the need for a separate
category of «adjudicative jurisdiction», few if any would maintain that adjudicative jurisdiction is unregu-
lated in international law — rather, it can be argued that the conduct of the judiciary may be characterised as
either prescriptive (if the judge is participating in law-making, including through interpretation of the scope
of application of the law or development of a common law system) or enforcement (if the judge is ordering
the seizure of a person or assets)”, idem, Rethinking Jurisdiction..., s. 195.

5% The American Law Institute, Restatement of the Law Fourth. The Foreign Relation Law of the Unit-
ed States. Jurisdiction, Tentative Draft No. 3, March 10, 2017, § 101. Takie rozr6znienie przyjat C. Ryn-
gaert, Jurisdiction..., s. 9-10, poshugujac si¢ podziatem przedstawionym w Restatement of the Law Third.
The Foreign Relation Law of the United States. Jurisdiction, § 401. Zgodnie z zapewnieniem wyrazonym
w memorandum do Restatement of the Law Fourth przyj¢to identyczne trzy kategorie jurysdykcji panstwa,
Restatement of the Law Fourth, s. Xxi.
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norm; jurysdykcja sadowa albo kompetencja orzecznicza (judicial jurisdiction or adju-
dicative competence) oznacza ustanawianie procedur stuzacych identyfikacji przypadkow
naruszenia norm i ustalania ich konsekwencji; i wreszcie jurysdykcja wdrazajgca (enfor-
cement jurisdiction or competence) to przymusowe naktadanie konsekwencji (utrata
wolno$ci, utrata mienia) za naruszenia norm>*.

Zgota odmienne wyjasnienie rodzajow jurysdykceji w prawie migdzynarodowym
publicznym przedstawia M. Akehurst, ktory okresla jurysdykcje w sposéb uwzglednia-
jacy w samej definicji istnienie zagranicy, przez co na plan pierwszy wysuwa sie rela-
cyjny charakter jurysdykeji. O ile wigc powyzsze ujecia jurysdykcji panstwa nie przesg-
dzaly o miejscu wykonywania jurysdykeji, w definicji Akehursta terytorium ma
znaczenie pierwszorz¢dne. Na jurysdykcje panstwa sktadaja si¢: kompetencja panstwa
w zakresie wykonywania dzialan na terytorium innego panstwa (executive jurisdiction),
kompetencja sadow panstwa do rozpoznawania spraw z elementem zagranicznym (ju-
dicial jurisdiction) i kompetencja panstwa do stosowania swojego prawa do spraw z ele-
mentem zagranicznym (legislative jurisdiction)™.

Z kolei A. Mills*! prezentuje podmiotowe i uwzgledniajace rozgraniczajacg role
norm prawa migdzynarodowego publicznego ujecie jurysdykeji. Pierwszy typ to jurys-
dykcja prawodawcza (jurisdiction to prescribe or legislate), albo (z grubsza — jak méwi
sam autor) ograniczenia natozone na wtadze prawodawcze (law-making powers of go-
vernment), ktéra oznacza dopuszczalny zakres stosowania prawa kazdego panstwa.
Drugi rodzaj jurysdykcji to jurysdykcja orzecznicza (jurisdiction to adjudicate), albo tez
ograniczenia uprawnien wladzy sadowniczej. Trzeci rodzaj to jurysdykcja wykonawcza/
wdrazajaca/egzekucyjna (jurisdiction to enforce) lub tez ograniczenia naktadane na
wladze wykonawczg odpowiedzialng za wdrazanie prawa, np. organy $cigania (enforce-
ment agencies).

Wskazywane aspekty (kategorie) jurysdykcji sa teoretycznie rozdzielne, w prak-
tyce maja ze sobg §cisty zwigzek, zwlaszcza jezeli chodzi o pozadang przez panstwo

552 Jak zauwaza M. Wasinski, ,,stanowienie norm jest jedynie

skuteczno$¢ jego prawa
pierwszym elementem procesu ksztattowania porzadku prawnego, dla ktorego komple-
mentarnym i koniecznym — z perspektywy efektywnosci regulacji — rozwinigciem jest

stosowanie danej normy przez wlasciwe organy ochrony prawnej”%,

% B.H. Oxman, Jurisdiction of State..., pkt 3.

30 M. Akehurst, Jurisdiction in International Law, “British Yearbook of International Law” 1972-
1973, vol. 46, s. 145. Podobnie J.J. Norton, Extraterritorial Jurisdiction..., s. 575 (przypis 1) i A.J. Colan-
gelo, What is Extraterritorial Jurisdiction, “Cornell Law Review” 2013, vol. 99, s. 1304-1305.

St A. Mills, Rethinking Jurisdiction..., s. 195.

552 Szerzej na ten temat A. Mills, Rethinking Jurisdiction..., s. 195-196; C. Ryngaert, Jurisdiction..., s. 32;
A.J. Colangelo, Spatial Legality, “Northwestern University Law Review” 2015, vol. 107, iss. 1, s. 73-74.

553 M. Wasinski, Jurysdykcja legislacyjna panistwa..., s. 59.
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Jak wynika z powyzszego przegladu stanowisk, to, Ze jurysdykcja ma trzy posta-
cie i ze obejmuje ,,akty wtadcze wszystkich trzech wladz panstwowych (prawodawcze;j,
wykonawczej, sadowniczej) w ramach tradycyjnego trojpodziatu wtadz™>%4, nie oznacza,
iz dwa ujegcia — przedmiotowe i podmiotowe — zakresowo w pelni si¢ pokrywaja. Relacje
migdzy ujeciem podmiotowym (rodzaj wladzy) i przedmiotowym (rodzaj dziatalno$ci)
sa zlozone i1 zalezne od konkretnego systemu prawnego i przyjetych rozwiazan w zakre-
sie ustroju i kompetencji poszczegolnych wiadz, zwlaszcza funkcji sagdow i organow
wladzy wykonawczej>. Niezaleznie jednak od tego sposrdd wszystkich wiadz panstwa,
ktorych zaréwno czynnosci konwencjonalne donioste prawnie, jak i okreslone czynno$ci
faktyczne obejmuje jurysdykcja, administracja publiczna korzysta z kompetencji w naj-
szerszym zakresie, biorac pod uwage katalog przewidzianych przez prawo i stosowanych
srodkéw (instrumentow).

Wskazane sposoby podejscia do jurysdykcji panstwa wymagaja uzupetnienia
o wskazanie podstaw, na ktorych jurysdykcja moze by¢ wykonywana. Panstwu jest
potrzebne racjonalne uzasadnienie, wystarczajacy (minimalny) zwigzek (kontakt) z oso-
ba, mieniem lub aktywnoscia, by mogto stanowic i stosowac¢ wobec nich swoje prawo.

Jak wskazuje C. Ryngaert, logicznie rzecz biorgc, mozliwe sag dwa podejscia do
kwestii uregulowania jurysdykcji panstwa. Albo pozwala si¢ panstwom wykonywaé
jurysdykcje wedtug ich woli 1 uznania, chyba ze obowigzuje przeciwna norma zakazu-
jaca, albo zakazuje si¢ panstwom wykonywania jurysdykcji, chyba ze obowigzuje prze-
ciwna norma zezwalajgca®.

Pierwsze stanowisko zostato wyrazone w orzeczeniu Statego Trybunatu Sprawie-
dliwosci Miedzynarodowej z 1927 r. w sprawie Lotus — jedynego wyroku sadu miedzy-
narodowego odnoszgcego si¢ bezposrednio do kwestii jurysdykcji. Pomimo uptywu
wielu lat, w ciagu ktérych pojawily si¢ regulacje (normy) prawnomig¢dzynarodowe, na-

stapila zmiana sytuacji geopolitycznej, gospodarczej i spolecznej, a takze mimo

534 S. Dudzik, Wspélpraca Komisji Europejskiej z organami ochrony konkurencji w sprawach kontroli
koncentracji przedsiebiorstw, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 165.

35 W cytowanych Restatement of the Law Fourth wyjasniono, ze ,,Jurisdiction to prescribe is the au-
thority of a state to make law applicable to persons, property, or conduct. Legislative bodies exercise pre-
scriptive jurisdiction when they enact statutes, but so does the executive branch when it adopts generally
applicable orders or regulations, and so do courts when they make generally applicable common law. Juris-
diction to adjudicate is the authority of a state to apply law to persons or things, in particular through the
processes of its courts or administrative tribunals. [...] Jurisdiction to enforce is the authority of a state to
exercise its power to compel compliance with law” (Part I, General Concept of Jurisdiction, Introductory
Note, s. 3). W Komentarzu do § 101, pkt ¢, w uzupelnieniu powyzszego stwierdzono, ze ,,Jurisdiction to
adjudicate may be exercised by courts, but also by administrative tribunals that are part of an executive
branch. [...] Jurisdiction to enforce is typically exercised through a state’s law-enforcement officers, but
often at the direction of'its courts. [...] Courts also exercise jurisdiction to enforce when they enforce foreign
judgments against assets within their state’s own territory” (s. 6).

5% C. Ryngaert, Jurisdiction..., s. 29.

144



Rozdziat 1ll. Administracja publiczna i terytorium

ciggtego kontestowania przez doktryne¢ znaczenia samego wyroku i ustalonych regut,
orzeczenie pozostaje punktem odniesienia dla okreslenia zasad jurysdykc;ji i ekstratery-
torialnosci. Wyprowadza si¢ z niego trzy (czasem dwie*’) zasady o uniwersalnym cha-
rakterze®®.

Pierwsza niekontrowersyjna zasada stanowi, ze o legalnym wykonywaniu (eks-
traterytorialnej) jurysdykeji decyduje prawo miedzynarodowe. Panstwa nie mogg jedno-
stronnie decydowac¢ o granicach ich kompetencji do wykonywania jurysdykcji poza
granicami panstwa’>>.

W orzeczeniu Trybunat dokonat istotnego rozréznienia na jurysdykcje prawodaw-
czg (prescriptive jurisdiction) i jurysdykcje wdrazajaca (enforcement jurisdiction). Dwie
kolejne zasady dotycza tych poszczegdlnych rodzajow jurysdykeji i ksztattuja dopusz-
czalno$¢ wykonywania kazdej z nich odmiennie.

W odniesieniu do pierwszego aspektu jurysdykcji sad okreslit jurysdykcyjna
(wzgledna) wolnos¢ panstw, ustalajac, ze prawo migdzynarodowe nie naktada na panstwa
ograniczen w zakresie stanowienia prawa (wykonywania jurysdykcji na jego wlasnym
terytorium) odnoszacego si¢ do osob, mienia i zdarzen poza granicami tego panstwa,
chyba ze obowigzuje przeciwna norma zabraniajaca®®’. W tym zakresie panstwo moze
przyjmowac zasady, ktore uznaje za najwtasciwsze (najlepsze i najbardziej odpowiednie),
jego obowigzkiem jest tylko nieprzekraczanie granic, ktore prawo migdzynarodowe
ustala w zakresie jurysdykcji prawodawczej. Te granice sprowadzaja si¢ do koniecznosci
wykazania, ze istnieje wystarczajacy zwiazek miedzy panstwem wykonujacym jurys-
dykcje a zagraniczng sprawg®®!. Co si¢ za$ tyczy jurysdykcji wykonawczej, jest ona te-
rytorialna: nie moze by¢ wykonywana poza terytorium panstwa z wyjatkiem sytuacji
obowigzywania normy zezwalajacej wynikajacej z miedzynarodowego zwyczaju albo
konwencji. Jest to pierwotne ograniczenie, jakie prawo migedzynarodowe naktada na

panstwo: powstrzymanie si¢ — z wyjatkiem przeciwnej normy zezwalajacej na to — od

557

Por. S. Dudzik, Wspotpraca Komisji Europejskiej ..., s. 170.

538 Warto przy tym podkresli¢, ze orzeczenie w niektorych ustaleniach podlega rozbieznej interpretacji
wobec niejednoznacznej wypowiedzi Trybunahu. Istotne jest takze to, ze in casu wyrok dotyczyt sprawy
karnej.

5% ML.T. Kamminga, Extraterritoriality..., pkt 9.

% Do norm zakazujacych zalicza si¢: zakaz interwencji (ingerencji) w sprawy wewnetrzne innego
panstwa, zakaz naduzycia prawa (zasada umiarkowania, powsciagliwosci), zasada migdzynarodowe;j kurtu-
azji (przyjazni), istotna potrzeba ekstraterytorialnej regulacji stanu faktycznego, kolejno§¢ konfrontowania
i wazenia interesow kolidujacych jurysdykcji, zasada par in parem non habet iurisdictionem, zakaz wyda-
wania ekstraterytorialnych aktow zmuszajacych adresatow do postepowania w sposob niezgodny z prawem
panstwa pobytu, za M. Zaluckim, Extraterritorial Jurisdiction in International Law, “International Commu-
nity Law Review” 2015, no. 17, s. 411.

S0 M.T. Kamminga, Extraterritoriality..., pkt 9. M. Meng formutuje na tle wyroku w sprawie Lotus
,,zasad¢ minimalnego kontaktu” (minimum contact rule), za: S. Dudzik, Wspotpraca Komisji Europej-
skiej ..., s. 170.
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wszelkiego wykonywania swej wladzy na terytorium innego panstwa. Podsumowujac,
mozna stwierdzi¢, ze panstwa moga ustanawia¢ normy dotyczace oséb, mienia i zdarzen
znajdujacych sie 1 zachodzacych poza ich wlasnym terytorium w razie braku normy
zakazujacej, pod warunkiem, ze implementuja te normy terytorialnie, chyba ze obowia-
zuje norma zezwalajaca na dzialanie na terytorium innego panstwa.

Drugie podejscie uksztattowato si¢ w migdzynarodowym prawie zwyczajowym,
ktore okresla obecnie wlasciwy zasieg ratione loci prawa panstwa, cho¢ w niektorych
panstwach migdzynarodowe prawo jurysdykcji odegralo raczej ograniczong role w okre-
slaniu zasiggu obowigzywania i stosowania przepisow krajowych. Panstwa w praktyce,
przy aprobujacym stanowisku doktryny, opieraja wykonywanie jurysdykcji na zasadzie
normy zezwalajacej w odniesieniu do kazdego rodzaju jurysdykcji. Najmniej kontesto-
wang normg zezwalajacg jest zasada terytorialnosci. Tym samym zwyczajowe prawo
migdzynarodowe odwrdcito regule wyrazong w sprawie Lotus 1 ustalito priorytet zasady
terytorialno$ci w wykonywaniu cato$ci jurysdykcji przez panstwo. Zasadg t¢ umocnito
przyjecie zasady suwerennej rownosci panstw w Karcie Narodéw Zjednoczonych.

3.4.2. Terytorialnosc¢

Panstwa uwazajg terytorialno$¢ za najprostszy i najpewniejszy sposob rozgrani-
czania kompetencji migdzy nimi. Na pojecie jurysdykeji panstwa sktadaja si¢ zatem dwa
centralne elementy: kompetencja i terytorium. Centralne miejsce terytorialno$ci w pra-
wie jurysdykcji nie jest jednak logiczng konieczno$cia, a raczej wyborem, za ktorym stoi
zbieg historycznych, politycznym, materialnych i epistemologicznych uwarunkowan>®.
Z historycznej perspektywy to raczej zasada personalizmu, a nie terytorialno$ci byla
podstawa jurysdykcji panstw’®. Z wielu powodow system jurysdykcji oparty na teryto-
rium dzi§ moze by¢ uznany za przestarzaty i nicadekwatny do wspoétczesnych warunkow
funkcjonowania spoteczno$ci migdzynarodowej>**.

Postrzeganie jurysdykcji przez pryzmat terytorialno$ci odpowiada koncepcji pra-

wa mig¢dzynarodowego jako prawa wspotistnienia panstw — suwerennych, odrebnych

62 C. Ryngaert, The Concept of Jurisdiction..., s. 51-52. Autor wskazuje, ze terytorialno$¢ zyskata na
znaczeniu w XVII w. dzigki centralizacji wladzy administracyjnej w panstwie, a takze dzigki rozwojowi
wiedzy o kartografii, ktora pozwolita wytyczy¢ pewniejsze granice.

563 C. Ryngaert, Jurisdiction..., s. 50 i n.

3¢ Poniewaz terytorialnos¢ jest pewnym wyborem, powstaje pytanie, czy i jakie alternatywne, nietery-
torialne koncepcje jurysdykcji moga by¢ brane pod uwagg. I tak np. C. Ryngaert rozwaza w tym kontekscie
trzy nieterytorialne podstawy jurysdykcyjnego porzadku: wspdlnote (spotecznosé), tymczasowos¢ i spra-
wiedliwo$¢, C. Ryngaert, Territory in the Law of Jurisdiction: Imagining Alternatives, [w:] M. Kuijer,
W. Werner (eds.), The Changing Nature of Territoriality..., s. 49 i n. W czasach przednowoczesnych pojmo-
wano suwerennos¢ w sensie bardziej plemiennym lub wspolnotowym. Ludzie podlegali prawom wspolnoty
lub plemienia, do ktérego nalezeli, bardziej niz prawom terytorium, na ktorym mieszkali w danej chwili.
Wspolnotowe koncepcje jurysdykeji powrocity w literaturze, wskazujacej na identyfikacje jednostek ze
spotecznos$ciami transnarodowymi, a nie z panstwami zwigzanymi terytorialnie.
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jednostek terytorialnych. Konsekwencja jest oczywisty tytut panstwa do wyrazania
niezaleznosci wladzy przez regulowanie stosunkow prawnych na wtasnym terytorium.
W istocie terytorialno$¢ petni funkcje ochrony przed wkraczaniem w obszar suweren-
nos$ci panstwa i jednoczesnie jest podstawowa norma/zasadg powstrzymujaca panstwo
przed naruszaniem suwerennosci i integralno$ci innych panstw.

W klasycznym rozumieniu na terytorium panstwa jurysdykcja — co do zasady —
jest wylaczna, petna i samodzielna, co oznacza, ze akty prawne danego panstwa oraz
stosunki prawne nie podlegaja kompetencji organéw panstw obcych>®. Tylko organy
danego panstwa wykonuja kompetencje na jego obszarze, organy innego panstwa zas nie
sa uprawnione do wykonywania swojej wtadzy w jakiejkolwiek formie na tym terytorium.
Patrzac na to zagadnienie z innej perspektywy, zasada terytorialnosci tworzy domnie-
manie, ze panstwo nie ponosi odpowiedzialnosci za wydarzenia (akty) majace miejsce
poza jego terytorium>e,

Kompetencja do stanowienia i stosowania prawa odnosi si¢ do 0sob przynaleznych
(obywateli) i wszystkich innych podmiotow, ktére znalazty sie na terytorium panstwa,
do przedmiotow znajdujacych si¢ na tym terytorium i stanow, ktore na nim zachodza.
Obecnos$¢ i aktywnos$¢ na terytorium panstwa to dwie tradycyjne podstawy terytorialnej
jurysdykcji/terytorialnosci.

Terytorium jest podstawowa, nickwestionowang bazg jurysdykcji, na ktorej panstwa
wcigz polegaja w wykonywaniu swoich kompetencji, cho¢ niejednokrotnie réznorodnos¢
ujec terytorialnego tgcznika prowadzi do konfliktu jurysdykeji. C. Ryngaert twierdzi, ze
przez to, ze zasada terytorialno$ci jest otwarta na rézne interpretacje (w rozwoju histo-
rycznym, w roznych systemach prawnych, w réznych dziedzinach prawa) i moze uza-
sadnia¢ wykonywanie jurysdykcji na podstawie stabych czy sztucznych terytorialnych
zwigzkow, czasami stwarza wiecej problemow niz jest w stanie rozwigzaé®®’. Podobne
stanowisko przyjmuje J. Scott, ktora pisze: “There is uncertainty and disagreement abo-
ut what counts, and what should count, as a territorial connection for the purpose of di-
stinguishing between the exercise of territorial and extraterritorial jurisdiction™ . Nie
oznacza to, ze inne czynniki (zwiazki, Iaczniki) nie nastreczaja podobnych, a moze nawet

wigkszych problemoéw, prowadzac do konfliktow jurysdykcyjnych>®.

565 J. Kranz, Suwerennos¢ panstwa..., s. 106.

¢ N. Wenzel, Human Rights, Treaties, Extraterritorial Application and Effects, [w:] Max Planck En-
cyclopedia of Public International Law, Oxford University Press, Oxford 2008, pkt 5; 1. Kanalan, Extrater-
ritorial State Obligations Beyond the Concept of Jurisdiction, “German Law Journal” 2018, vol. 19, no. 1,
s. 44 i n.; R. Lawson, The Concept of Jurisdiction and Extraterritorial Acts of State, [w:] G. Kreijen et al.
(eds.), State, Sovereignty...,s. 281 in.

567 C. Ryngaert, Jurisdiction..., s. 50.

%8 J. Scott, Extraterritoriality and Territorial Extension in EU Law, “The American Journal of Com-
parative Law” 2014, vol. 62, s. 89.

569 C. Ryngaert, Jurisdiction..., s. 100.
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Terytorium panstwa, cho¢ klasycznym i podstawowym, nie jest jedynym tytutem
do sprawowania jurysdykcji. W rozwoju prawa miedzynarodowego wyksztatcito sie
wigcej podstaw prawodawczej, orzeczniczej i wykonawczej aktywnos$ci panstwa. Moz-
na powiedzie¢, ze inne podstawy jurysdykcji, a doktadniej podstawy ekstraterytorialno-
$ci, powigzane sg takze, podobnie jak terytorium, z definicja panstwa. Sa nimi ludno$¢
i niezalezna wtadza>”’. Nie sg one wcale stabszym wyrazem suwerennosci panstwa®’.
W powiazaniu z koncepcja norm zezwalajacych mozna powiedzie¢, ze jurysdykcja pan-
stwa jest dopuszczalna, gdy panstwo wykaze uzasadniony interes oparty na terytorialnych,
personalnych lub innych (przedmiotowych) zwigzkach z panstwem sprawy, ktéra ma
by¢ uregulowana’?. W konsekwencji daje to podstawy do szerokiego zakresu dziatan

zar6wno na terytorium panstwa, jak i poza nim.

3.4.3. Ekstraterytorialnos¢

Tak jak niejednoznaczne jest pojecie jurysdykceji panstwa, tak nie ma uniwersalnej
i powszechnie zaakceptowanej definicji ekstraterytorialno$ci. Szeroki rzeczowy zakres
spraw nalezacych do roznych dziedzin prawa, a objetych tym pojeciem, utrudnia uogol-
niong, systemowg analiz¢ 1 wyciaggni¢cie wnioskow na temat statusu koncepcji w pu-
blicznym prawie migdzynarodowym®”. W encyklopedycznym ujeciu pojecie ekstrate-
rytorialnosci albo ekstraterytorialnej jurysdykcji odnosi si¢ do kompetencji panstwa
w zakresie stanowienia, stosowania i egzekwowania regul postepowania w odniesieniu
do 0s6b, mienia i zdarzen poza jego terytorium®™. A Orakhelashvili pisze, ze jezeli po-
traktujemy aktywno$¢ innego panstwa (governmental activity) na zagranicznym tery-
torium literalnie, to w zakres znaczenia wchodzi wszystko, co wigze si¢ z dzialaniem
jednego panstwa na terytorium drugiego: od agresji wojennej do dziatan wojennych
w ramach samoobrony, od okupacji terytorium do transgranicznego uprowadzenia, od
wyrzadzenia transgranicznej szkody w srodowisku do awaryjnego ladowania samolotu
na terytorium panstwa. Historycznie rzecz ujmujac, legalnosc¢ ekstraterytorialnej aktyw-
no$ci ma rozne podstawy i konteksty®”.

Nosnikiem wielu historycznych ekstraterytorialnych rozwigzan jest prawo konsu-
larne, warto wiec siegna¢ do literatury z tego zakresu w poszukiwaniu definicji ekstra-

terytorialnosci. L.T. Lee 1 J. Quigley podaja, ze pod pojeciem ekstraterytorialnos$ci

570 Ibidem, s. 39 i cyt. literatura.

STV Ibidem, s. 37.

572 Ibidem, s. 38.

573 M.T. Kamminga, Extraterritoriality..., pkt 2. Podobnie A.J. Colangelo, What is Extraterritorial...,
s. 1352. W literaturze pojawiaja si¢ glownie opracowania dotyczace prawa karnego i prawa gospodarczego,
ze szczeg6lnym uwzglednieniem prawa konkurencji.

57 M.T. Kamminga, Extraterritoriality..., pkt 1.

75 A. Orakhelashvili, Governmental Activities..., pkt 1.
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rozumie si¢ wyjecie spod lokalnej jurysdykeji albo rozciagnigcie jurysdykeji poza gra-
nice panstwa’’s. To awers i rewers tej samej sytuacji, ktora nalezy odroznic od ,ekstery-
torialnosci”. Ten ostatni termin odnosi si¢ tylko do immunitetéw (dyplomatycznych)
wynikajacych z prawa miedzynarodowego, podczas gdy termin ,,ekstraterytorialnos¢”
oznacza pierwszenstwo innych zasad (tu konkretnie zasady obywatelstwa — B.K.) nad
zasada terytorialnosci®”’.

Ekstraterytorialne wykonywanie jurysdykcji dotyczy wszystkich kategorii jurys-
dykcji panstwa, chociaz zasady, zakres i metody wykonywania kazdej z nich istotnie si¢
roznig. W konteks$cie wzajemnych relacji migdzy réznymi rodzajami jurysdykcji panstwa
pojawia si¢ istotne rozréznienie migdzy sfera publicznoprawng i prywatnoprawng. Szcze-
golny charakter jurysdykcji administracyjnej panstwa, nalezacej do sfery publicznopraw-
nej, podobnie jak jurysdykcji karnej®”®, powoduje natozenie znacznie wigkszych ograniczen
i ustalenie scislejszych regut jej wykonywania. Przede wszystkim za$§ podkresla sig, ze
co do zasady w sferze publicznoprawnej sfery stanowienia i stosowania prawa pokrywa-
ja sie’”. Ponadto, jak podkresla M. Wasinski w odniesieniu do jurysdykc;ji legislacyjne;j,
bedacej aspektem jednolitej w tej mierze idei suwerennosci, skoro ,,przepisy odnoszace
si¢ do stosunkow publicznoprawnych formutuja pewne obowiazki okreslonych podmiotow
wzgledem suwerena, badz tez ksztattujg mechanizmy dziatania organéw panstwowych,
to [...] uznac¢ nalezy, ze rozciggnigcie ich obowigzywania na obce terytorium stanowic
moze — z teoretycznego punktu widzenia i co do zasady — wieksze wyzwanie dla suwe-
rennosci drugiego panstwa niz takie rozszerzenie zakresu mocy wigzacej norm prywat-
noprawnych™*. W zwigzku z tym ,,prawnomi¢dzynarodowy test dopuszczalnosci eks-
traterytorialnej legislacji bardziej restryktywny bedzie w odniesieniu do norm z zakresu
prawa publicznego™®!. Wigkszy ciezar naruszen suwerennosci innego panstwa prowadzi
do szczegodlnego kwalifikowania przestanek stuzacych do wyznaczania granic, w jakich
panstwo moze legalnie realizowa¢ swe kompetencje wladcze.

Poszukujac jednak jakich§ wspolnych zasad ekstraterytorialnej jurysdykceji, nale-

zy stwierdzi¢, ze zgodnie z ustalonymi w prawie zwyczajowym zasadami, po pierwsze,

76 L.L. Lee, J. Quigley, Consular Law and Practice. Third Edition, Oxford University Press, Oxford
2013, s. 71 cyt. literatura.

577 Ibidem, s. 7. Wczesniej podobnie W.W. Willoughby, Fundamental Concepts of Public Law, 1% ed.
1924, reprint wydawca F.B. Rothman, 1995, s. 394. Autor pisat ,,When persons, — diplomatic officials for
example, — are treated as exempt from the ordinary jurisdiction of the State within whose territory they are,
there exists a situation that can properly be spoken of as exterritorial. [...] When a State asserts a jurisdiction
over persons or things outside its own territorial limits, there is presented a case of extraterritoriality”. Zob.
tez K. Zatucki, Extraterritorial Jurisdiction..., s. 404.

578 Roznice migdzy jurysdykcja cywilng a jurysdykcja karng analizuje T. Ostropolski, [w:] A. Grzelak,
A. Sakowicz, M. Krélikowski (red.), Europejskie prawo... s. 96-98.

57 T. Ostropolski, [w:] A. Grzelak, A. Sakowicz, M. Krélikowski (red.), Europejskie prawo..., s. 97.

580 M. Wasinski, Jurysdykcja legislacyjna panstwa..., s. 61.

81 Ibidem, s. 61.
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wymagane jest istnienie rzeczywistego (autentycznego) zwigzku panstwa z osobg, mieniem
czy sytuacja poza granicami panstwa. Po drugie, granica ekstraterytorialnej jurysdykcji
jest zasada nieinterwencji w sprawy wewngtrzne panstwa. M. Wasinski dodaje, ze ko-
nieczno$¢ maksymalnego zabezpieczenia suwerennych praw innego panstwa wymaga,
by jurysdykcja realizowana byta w sposob respektujacy zasade proporcjonalnosci®®?.

Podstaw ekstraterytorialnej jurysdykcji nie da si¢ logicznie wydedukowac¢ z zasa-
dy terytorialnosci (a contrario). Mozna tylko powiedzie¢, Ze sg to inne przyczyny niz
terytorialny zwigzek z panstwem’®. Jako wyjatki od fundamentalnych zasad prawa
migdzynarodowego — suwerenno$ci panstw i nieinterwencji w ich sprawy wewnetrzne
—sg one wyrazem ,,spotecznej potrzeby chwili” (social expediency)®*. Pahstwom pozo-
stawiony jest przy tym przez prawo mi¢dzynarodowe szeroki zakres dyskrecji®®. Jest to,
jak si¢ wydaje, konsensus migdzy regulg opartg na normie zezwalajgcej a nieograniczo-
ng jurysdykcja panstw z historycznego orzeczenia w sprawie Lotus. Jak podkresla
C. Ryngaert, wynik zastosowania reguty normy zezwalajacej albo zakazujacej moze by¢
ten sam, ale inne roztozenie ci¢zaru dowodu moze spowodowac (zawezenie lub) rozsze-
rzenie ekstraterytorialnej jurysdykcji’®.

Do tzw. first-level principles of reasonableness®®’, obok zasady terytorialnosci,
nalezg uznane, cho¢ nie w tym samym stopniu nieckontrowersyjne, zasady: aktywnego
obywatelstwa, pasywnego obywatelstwa, ochrony (podstawowych intereséw bezpieczen-
stwa panstwa) i uniwersalizmu. Pozwalaja one wstepnie ustali¢, czy miedzy panstwem
a osobg czy zdarzeniem zachodzi rzeczywisty zwigzek uzasadniajacy jurysdykcje da-
nego panstwa. Konflikty jurysdykcyjne rozstrzygane sa nast¢pnie za pomocg regut
drugiego stopnia (second-level rule-based framework of permissible jurisdiction asser-
tions), ktore gwarantuja, ze osoby nie stang sie¢ podmiotami zwielokrotnionych ciezarow®®,

Zasadg wykorzystywang powszechnie przez panstwa, ktoéra niemniej wywotuje
szczegblna dyskusje w doktrynie prawa miedzynarodowego, jest tzw. ,,doktryna skutku”,
okres$lana takze jako zasada ,,obiektywnej jurysdykcji terytorialnej”’. Znajduje ona
zastosowanie glownie w sferze prawa stosunkéw gospodarczych, przede wszystkim

prawa ochrony konkurencji. Swoiste tgczniki wytworzyto tez miedzynarodowe prawo

32 Ibidem, s. 64.

583 J. Scott definiuje ekstraterytorialno$¢ w nastepujacy sposob: ,, The application of a measure triggered
by something other than a territorial connection with the regulating state”, eadem, Extraterritoriality and
Territorial Extension..., s. 90.

58 C. Ryngaert, Jurisdiction..., s. 35.

58 M.T. Kamminga, Extraterritoriality..., pkt 9; J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspélczesnym...,
s. 31-33.

58 C. Ryngaert, Jurisdiction..., s. 35.

37 Ibidem, s. 101 in.

38 Ibidem, s. 100.

5% S. Dudzik, Wspélpraca Komisji Europejskiej..., s. 170-171.
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ochrony praw cztowieka. Kwestia ekstraterytorialnych obowigzkéw panstw w zakresie
ochrony praw czlowieka nie moze by¢ jednak rozstrzygnieta w sposob ogdlny dla wszyst-
kich traktatéw, kazdy z nich bowiem inaczej formutuje zakres terytorialnego zastoso-
wania®’, a ponadto wplyw na kwesti¢ jurysdykcji, a tym samym odpowiedzialno$¢
panstw, ma case-law wynikajace ze stosowania traktatow™".

Roéznorodno$é podstaw jurysdykeji w poszczegdlnych dziedzinach prawa, niejed-
nolite rozumienie tacznikow tak samo nazwanych potwierdza tylko tezg¢ W. Menga®*?, ze
nie jest mozliwe okreslenie wymaganego ,,}acznika” (okreslanego przez niego mianem
,,minimalnego kontaktu” — minimum contact rule) a priori dla wszystkich pol jurysdykcji.

W nawigzaniu do réznych rodzajow jurysdykcji, niezaleznie od sposobu ujecia
poszczegolnych zakreséw, zgodnie uznaje si¢, ze wykonywanie ekstraterytorialnie kom-
petencji w zakresie prawodawstwa (prescriptive jurisdiction, legislative jurisdiction)
i orzecznictwa (adjudicative jurisdiction, judicial jurisdiction) jest dozwolone, gdy ist-
nieje wspomniany wystarczajacy (w réznych propozycjach doktrynalnych okreslany jako

minimalny, bliski, istotny i bezposredni) zwiazek (jurisdictional link) migdzy panstwem

30 Zob. G. Raimondo, Jurisdiction over the EIBM System..., s. 7-9. Przykladowo Konwencja dotycza-
ca statusu uchodzcow z 1951 r. (Konwencja genewska) zawiera w art. 40 klauzule o terytorialnym zastoso-
waniu. Jednym z najbardziej kontrowersyjnych zagadnien powstajacym na tle stosowania konwencji jest
zakres terytorialny obowigzywania zasady non-refoulement (art. 32 i art. 33 konwencji). W literaturze wy-
razany jest poglad — cho¢ nie jest to wyktadnia Konwencji genewskiej powszechnie aprobowana w praktyce
panstw — sprowadzajacy si¢ do twierdzenia, ze istotng kwestia w ocenie terytorialnego zakresu obowigzy-
wania zasady non-refoulement jest nie to, czy okreslone dziatania (zaniechania) naruszajace zakaz byty
podejmowane na terytorium panstwa, ale to, czy byty dokonane przez panstwo badz w jego imieniu lub
zostaly zaakceptowane przez panstwo. W konsekwencji zasada ma zastosowanie zawsze wtedy, gdy dziata-
nia (zaniechania) moga by¢ przypisane panstwu, niezaleznie od tego, czy miaty miejsce na jego terytorium,
czy tez nie (E. Lauterpacht, D. Bethlehem, The scope and content of the principle of non-refoulement: Opi-
nion, [w:] E. Feller, V. Ttrk, F. Nicholson (eds.), Refiugee Protection in International Law. UNHCR's Glob-
al Consultations on International Protection, Cambridge University Press, Cambridge 2003, s. 159-160).
W tym sposobie interpretacji zasady chodzi o przyjecie standardu porownywalnego ze standardem ochrony
gwarantowanej Europejska Konwencja, ktora wprawdzie nie zawiera prawa do azylu, ale prawo to wypro-
wadza si¢ z art. 3, zakazujacego tortur, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania, a wigc
chronigcego takze w sposob posredni przed refoulement. W kwestii praw 0sob poszukujacych azylu ogélne
zasady wykonywania jurysdykcji przypomnial ETPC w wyroku w sprawie Hirsi Jamaa i in. v. Wiochy,
sprawa nr 27765/09, wyrok z dnia 23 lutego 2012 r. Sad podkreslit m.in., Ze w odniesieniu do wykonywania
jurysdykcji na pelnym morzu specyfika miejsca nie uzasadnia istnienia strefy poza prawem, gdzie jednostki
nie podlegaja rezimowi zadnego systemu prawnego umozliwiajagcego im korzystanie z praw i gwarancji
chronionych przez Europejska Konwencje, ktore panstwa zobowiazaly si¢ zapewnic¢ kazdej osobie pozosta-
jacej pod ich jurysdykcja (pkt 178 uzasadnienia wyroku). Zob. takze B. Mikotajczyk, Nie ma stref wolnych
od praw czlowieka — ochrona praw imigrantow na wodach miedzynarodowych — glosa do wyroku ETPCz
223.02.2012 r. w sprawie Hirsi Jamaa i inni v. Wlochy, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 1,s. 49 in.

91 Tytutem przyktadu, w zakresie (ekstraterytorialnej) jurysdykeji panstwa wynikajacej z art. 1 Euro-
pejskiej Konwencji, ETPCz — traktujac elastycznie pojecie jurysdykeji uzyte w art. 1 Konwencji — sformu-
towat swoiste kryterium ,,catkowitej efektywnej kontroli” nad danym terytorium lub jego czgscia. Trybunat
w Strasburgu wymaga, aby miejsce (obszar) poza terytorium panstwa, osoba, ktora w takim miejscu si¢
znajduje, czy zdarzenie zachodzace w takim miejscu podlegaty faktycznej wtadzy i kontroli panstwa o trwa-
tym charakterze; wigcej zob. G. Raimondo, Jurisdiction over the EIBM System...,s. 9-21.

92 Cyt. za S. Dudzik, Wspdlpraca Komisji Europejskiej..., s. 170 i cyt. literatura.
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a zdarzeniem (sytuacja osoby) poza terytorium panstwa. Granice dopuszczalnos$ci jurys-
dykcji ekstraterytorialnej okreslane sa w literaturze takze w sposob negatywny, tzn. przez
wskazanie, ze ,,panstwo nie jest uprawnione do sprawowania jurysdykcji w odniesieniu
do spraw, osob i rzeczy, ktore w sposob oczywisty nie majg z nim zadnego zwigzku,
badz tez gdy zwiazek ten istnieje, lecz jest tak odleglty, ze zastosowanie jego prawa
w odniesieniu do okreslonej sprawy prowadzitoby do nonsensownego badz oczywiscie
niestusznego rozstrzygnigcia”*. Drugi limit wyznaczany mialby by¢ przez test ,,racjo-
nalnosci”, za§ sama racjonalno$¢ okreslana by¢ powinna przy uwzglednieniu wielu
istotnych w danej sytuacji czynnikow>*,

Rezim prawny odnoszacy si¢ do ekstraterytorialnosci w zakresie enforcement/
executive (jurysdykcja egzekwujaca/egzekucyjna) jest klarowniejszy — jurysdykcja jest
prawie wyltacznie terytorialna’®. Organy administracji publicznej dziataja wytacznie
w granicach terytorialnych rodzimego panstwa, a poza nim tylko na podstawie specjal-
nej zezwalajacej normy prawa miedzynarodowego i nawet te wyjatki sa kontestowane.
Ponadto w przypadku tego rodzaju jurysdykcji wymagana jest zgoda (autoryzacja) in-
nego panstwa (panstwa przyjmujacego)*®. Scisle terytorialny charakter tej jurysdykcji
jestutrwalony w prawie miedzynarodowym i jest refleksem zasady nieinterwencji w spra-
Wy wewnetrzne innego panstwa i poszanowaniem dla jego terytorialnej integralno$ci®’.
Stad tez o ile prawo (migdzynarodowe i krajowe) zezwala czy zacheca do ekstrateryto-
rialnego prawodawstwa i sgdowego stosowania prawa, rozwija i przerabia zasady eks-
traterytorialnej kompetencji panstwa w tym zakresie, to prawo ekstraterytorialnego
administracyjnego wykonywania prawa jest statyczne. Z tego tez powodu cieszy si¢
niepomiernie mniejszym zainteresowaniem doktryny prawa®®. Jako sprawa prawa kra-
jowego jest traktowania gtownie jako kwestia polityczna®®. Jak zauwaza M. Krus, ,,po-
czucie suwerennosci i sprawowania wladzy ujawnia si¢ nie na poziomie tworzenia prawa,
ale jurysdykcji administracyjnej. Wtedy dochodzi bowiem do rozstrzygania w konkret-
nych i indywidualnych przypadkach™. Jako sprawa prawa migdzynarodowego pozo-

staje $cisle zwigzana z terytorium, tzn. panstwo jest generalnie postrzegane jako podmiot

59 M. Wasinski, Jurysdykcja legislacyjna panstwa..., s. 68 i cyt. literatura.

% Ibidem, s. 68.

%5 A.J. Colangelo, What is Extraterritorial...,s. 1311-1312; C. Ryngaert, Jurisdiction..., s. 155.

3% Zob. tez komentarz do § 401 Restatement Fourth.

7 A. Mills, Rethinking Jurisdiction..., s. 195.

5% Wiasciwe dyskusja toczy si¢ gtéwnie wokot ekstraterytorialnych podstaw jurysdykeji w zakresie
stanowienia prawa. Wszystkie cytowane publikacje, po mniej lub bardziej rozbudowanej czgéci wstepnej
i definicyjnej, ograniczaja si¢ do analizy jurysdykcji normodawczej i/lub orzeczniczej.

5 A.J. Colangelo, What is Extraterritorial...,s. 1311.

800 M. Krus, Wspoldecydowanie organéw panstw czlonkowskich na podstawie rozporzqdzenia (WE)
NR 1013/2006 w sprawie przemieszczania odpadow, [w:] B. Jaworska-De¢bska, P. Kledzik (red.), Wzorce
i zasady dziatania wspolczesnej administracji publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, LEX.
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posiadajacy monopol wtadzy wykonawczej w ramach wlasnych granic. Na koniec moz-
na dodac, ze jurysdykcja ekstraterytorialna w zakresie enforcement/executive to jedna
z najbardziej drazliwych sytuacji migdzy panstwami. W pigciostopniowej skali oznacza
czwarty stopien, nastgpny to juz otwarty konflikt®'.

4. Kompetencja i jurysdykcja w prawie administracyjnym

Osobnego wyjasnienia wymagaja pojecia jurysdykeji i kompetencji na gruncie
prawa administracyjnego, przybierajg one bowiem szczegolne znaczenie. Wprowadzenie
pojecia jurysdykcji do stownika administratywistow — w drodze zapozyczenia z nauki
prawa postepowania cywilnego — zawdzieczamy M. Zimmermannowi®?, Koncepcje
jurysdykcji administracyjnej rozwingt nast¢pnie J. Zimmermann, proponujac statyczne
i dynamiczne jej ujecie. W pierwszym znaczeniu nalezy ja rozumiec jako akt jurysdyk-
cji, dokonujacy konkretyzacji i indywidualizacji ogdlnej i abstrakcyjnej normy material-
nego prawa administracyjnego. W drugim — jurysdykcja administracyjna oznacza zesp6t
czynnos$ci organu administracyjnego, dokonywanych w ramach sformalizowanej proce-
dury (stanowigcej mechanizm stosowania prawa materialnego) i prowadzacych do wy-
dania konczgcego postepowanie konkretnego i indywidualnego aktu jurysdykcji®®.
Ponownie podejmujac temat jurysdykcji w monografii Aksjomaty postepowania admini-
stracyjnego, J. Zimmermann zauwaza, ze ,,stowo to jest zazwyczaj stosowane w odnie-
sieniu do dziatalnos$ci sadow powszechnych. One bowiem sprawujg «jurysdykcje»,
czyli orzekaja o prawach i obowiazkach jednostek. Poniewaz jednak o prawach i obo-
wigzkach orzekajg rowniez organy administracji publicznej, stowo to zostalo przenie-
sione do prawa administracyjnego, a w istocie do postgpowania administracyjnego
zmierzajacego do wydania decyzji, nazwanego postegpowaniem jurysdykcyjnym. W tym
kontekscie okreslenie to zostalo powszechnie przyjete, cho¢ sg pewne opory, zeby dzia-
talno$¢ decyzyjng administracji nazwac wiasnie jurysdykcjg”e%4.

001 K. Zatucki, Extraterritorial jurisdiction..., s. 406 i cyt. literatura.

002 M. Zimmermann, Z rozwazan nad postgpowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w Kodeksie
postegpowania administracyjnego, [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, PWN, Wroctaw 1967,
s.4331in.

603 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1996,
s. 5-6.

604 J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2017,
s. 15. Autor uwaza to pojecie za kluczowe dla pokazania zréznicowania postepowan administracyjnych
(a dla potrzeb pracy — dokonania metodologicznych wyborow). Pojecie postepowania jurysdykcyjnego jako
postepowania zmierzajacego do wydania decyzji, uregulowanego przede wszystkim w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego, zostatlo powszechnie przyjete. Obok takiego postgpowania wyodrgbnia si¢ poste-
powania niejurysdykcyjne (pozajurysdykcyjne), ktére prowadzone w ramach administracji publicznej albo
wywodzg si¢ z postgpowania jurysdykcyjnego albo nieostro do niego odsylaja lub tez formutujg wiasne re-
guly, ibidem, s. 16.
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W kontekscie wspotpracy administracji publicznej w ramach zintegrowanej admi-
nistracji UE proceduralne ujecie jurysdykcji administracyjnej wydaje si¢ niewystarcza-
jace. Uniwersalng i pojemng definicje jurysdykeji (organu panstwa) zaproponowat M. Szy-
do®®”. Moze by¢ wykorzystywana na potrzeby roéznych galezi prawa’. Zdaniem autora
pojecie to ma dwa podstawowe znaczenia. ,,Po pierwsze, moze ono oznacza¢ upowaznie-
nie dla okres$lonego organu panstwa (np. dla organu ustawodawczego, administracyjnego
lub sadowego) do stosowania pewnych norm prawnych w sposob autorytatywny, czyli
w ten sposob, ze akty bedace nastepstwem tego rodzaju stosowania prawa begda posiada-
ty moc bezwzglednie wiazaca swoich adresatow i nie beda mogty by¢ przez nich dowol-
nie kwestionowane. W tym sensie «jurysdykcja» jest w istocie upowaznieniem okreslonych
organéw panstwa do stosowania prawa w sposob wiadczy, przy czym wspomniane tutaj
upowaznienie wynika zawsze z okreslonej normy kompetencyjne;j, legitymujgcej wladcze
dziatania organdéw w postaci stosowania prawa. [...] Po drugie, «jurysdykcja» w znacze-
niu prawnym moze oznacza¢ samo to — polegajace na wladczym stosowaniu prawa —
dziatanie (zesp6t czynnosci), do ktoérego podjecia dana norma kompetencyjna upowazni-
fa okreslony organ. W takim uktadzie «jurysdykcja» to wladcze dziatania organow panstwa
stosujacych prawo i korzystajacych w tym zakresie z przystugujacych im kompetencii.
Nalezy przy tym przyjac, ze «jurysdykcja» w tym drugim rozumieniu obejmuje takze
finalne rezultaty wzmiankowanych dziatan, przejawiajace si¢ we wtadczych aktach orga-
now panstwa (np. ustawy, decyzje administracyjne, wyroki sagdowe)*"".

W odniesieniu do organdéw administracji publicznej upowaznienie, o ktorym mowa
w zacytowanej definicji, oznacza kompetencj¢ rozumiang na gruncie prawa administra-
cyjnego szeroko. Kompetencja administracyjna jest ,,specjalng kategorig kompetencji
ogolnej 1 znaczenie tego stowa w prawie administracyjnym jest odmienne niz w teorii
prawa”®®, Kompetencja w nauce prawa administracyjnego jest definiowana najczgsciej
jako moznos¢ dziatania, ale w pojeciu kompetencji zawarty jest takze co najmniej row-
norzgdny aspekt obowigzku podejmowania okreslonych dziatan®”. W szerokim ujeciu

pojecie kompetencji administracyjnej obejmuje upowaznienie organdéw administracji

5 M. Szydto, Jurysdykcja krajowa..., s. 10.

696 Autor definicji uzywa jej nastgpnie jedynie na potrzeby postgpowania upadtosciowego.

807 M. Szydto wyjasnia w przypisie znaczenie terminu ,,stosowanie prawa”, ktore to wyjasnienie po-
winno znalez¢ si¢ takze tutaj. ,,Upowaznienie organow ustawodawczych do tworzenia nowych norm praw-
nych takze jest upowaznieniem do stosowania prawa, jako ze ustanawianie nowych norm réwniez jest prze-
jawem stosowania prawa, a konkretnie jest to przejaw stosowania norm (kompetencyjnych) wyzszego
rzedu, najczesciej zawartych w przepisach rangi konstytucyjnej”, M. Szydto, Jurysdykcja krajowa..., s. 10.

608 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 160. O mozliwosci i przydatnosci zastosowania na gruncie
nauki prawa administracyjnego teoretycznoprawnych koncepcji kompetencji zob. M. Matczak, Kompeten-
cja organu..., LEX.

9 Ibidem. Por. W. Jakimowicz, Konstrukcja tak zwanego domniemania kompetencji organu admini-
stracji publicznej, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administra-
cyjnego, Kolonia Limited, Wroctaw 2009, s. 233 i n.
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publicznej do stanowienia aktow normatywnych (kompetencja prawotworcza), do wy-
dawania aktow indywidualnych oraz do podejmowania innych niz wydawanie decyzji
(postanowien) czynnosci lub dziatan prawnie doniostych (kompetencja do stosowania
prawa)®!?. W literaturze wskazuje si¢ rowniez, ze dla podstawy tworzenia prawa przez
administracje szuka si¢ innych terminow, zachowujac termin ,,kompetencja” dla proce-
su stosowania prawa®!!, Jest zatem kompetencja w tym znaczeniu uprawnieniem organow
danego panstwa do rozpoznawania i rozstrzygania spraw administracyjnych oraz do
stosowania §rodkéw przymusu stuzacych doprowadzeniu do wykonania lub zabezpie-
czenia wykonania obowigzkoéw publicznoprawnych.

Jurysdykcja administracyjna bedzie zatem kompetencja do wykonywanie wladzy
administracyjnej (wltadzy wykonawczej), przejawem wtadzy rozstrzygania (orzekania)
1 egzekwowania prawa. Na gruncie nauki prawa administracyjnego poj¢cie jurysdykcji
wykazuje ustrojowe, materialnoprawne i procesowe konotacje®?. Wynika to po czesci
z faktu, ze kompetencja stanowi pewna synteze¢ administracyjnych rozwigzan ustrojo-
wych, materialnoprawnych i procesowych. W literaturze t¢ ztozono$¢ i wielowymiarowos¢
sytuacji prawnej organu administracji publicznej uwypukla si¢ przez wskazanie rdznic
migdzy pojeciami kompetencji, wlasciwosci, zakresu dziatania i zadan (norm zadanio-
wych) administracji publicznej, przynaleznych do siatki pojeciowej wlasciwej prawu
ustrojowemu, materialnemu lub procesowemu®’.

Organ administracji publicznej nie moze bez kompetencji ani istnie¢, ani realizowac
swojego podstawowego zadania, jakim jest realizacja interesu publicznego®“. Kompeten-
cja nalezy do aksjomatow prawa administracyjnego (cechy prawa administracyjnego)®".

610 Zob. M. Matczak, Kompetencja organu..., LEX; J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 171.

61t M. Matczak, Pojecie kompetencji w nauce..., nb 26.

612 Zob. P. Gotaszewski, Podstawowe zagadnienia migedzynarodowego prawa postgpowania admini-
stracyjnego i sqdowoadministracyjnego, [w:] J. Stugocki (red.), Dziesie¢¢ lat polskich doswiadczen..., t. 11,
s. 233-234. M. Niedzwiedz podkresla, Ze na gruncie prawa publicznego (administracyjnego) pojecie jurys-
dykcji ma zwigzek z prawem materialnym, inaczej niz w prawie cywilnym, gdzie jest pojeciem proceso-
wym, M. Niedzwiedz, Miedzynarodowa pomoc prawna..., s. 412. M. Szydto podkresla w tym kontekscie
réznice migdzy jurysdykcja sadow na gruncie prawa cywilnego a jurysdykcja organdw administracyjnych.
Istotne réznice zasadzaja si¢ na zwiazku miedzy prawem a postgpowaniem administracyjnym, co z kolei
stanowi podstawowg réznice migdzy materialnym prawem administracyjnym a prawem cywilnym. ,,W ma-
terialnym prawie administracyjnym nie ma nieautorytatywnej konkretyzacji i indywidualizacji norm tego
prawa, gdyz dokonywana tutaj ich konkretyzacja oraz indywidualizacja ma od razu charakter autorytatywny
(jest to wige jurysdykcja autorytatywna), przy czym tego rodzaju autorytatywna jurysdykcja jest jedynym
sposobem stosowania duzej czes$ci norm materialnego prawa administracyjnego (pomijajac te normy, ktore
maja charakter bezposrednio obowiazujacy i ktore dla swojego zastosowania nie wymagaja dzialan jurys-
dykcyjnych). Zwraca si¢ ponadto uwage na fakt, ze autorytatywny akt administracyjny (akt jurysdykcji
W znaczeniu statycznym) wykazuje i zespala w sobie rownocze$nie znamiona (cechy) wlasciwe dla czynno-
$ci cywilnoprawnej oraz dla wyroku sadowego”, M. Szydto, Jurysdykcja krajowa..., s. 10.

613 Zob. M. Matczak, Kompetencja organu..., LEX.

614 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 161.

815 Jhidem, s. 160-171.
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Gdyby organy administracji publicznej nie posiadaty kompetencji nie bytyby tymi/takimi
organami. Szerzej mozna to uja¢ w ten sposob, ze ,,bez kompetencji [...] nie méglby istnie¢
ustrdj administracji publicznej, a takze nie mogtby on w ogole funkcjonowaé”*'®,

Jak ustalil M. Matczak po przegladzie stanowisk prezentowanych w doktrynie
prawa administracyjnego, ,,analizy nauki prawa administracyjnego dotyczace kompe-
tencji s — najczescie] w sposob nieuswiadomiony — prowadzone w dwoch odmiennych
kontekstach, a mianowicie w konteks$cie regulacji poziomej («organ administrujacy — inny
organ administrujacy») oraz w kontekscie relacji pionowej («organ administrujacy —
podmiot administrowany»)”. Istnienie tych dwdch podstawowych, i roznych zarazem
kontekstow, jest charakterystyczne tylko dla prawa administracyjnego®®. Jednoczes$nie
widoczne w doktrynie dazenie do jednolitego scharakteryzowania kompetencji bierze
si¢ ze wzajemnych uwarunkowan migdzy wyrdéznionymi relacjami pozioma i pionowg®".

W kontekscie relacji poziomej ,,termin «kompetencja» odnosi si¢ do sytuacji
prawnej organu administracji publicznej rozpatrywanej w odniesieniu do sytuacji innych
organdéw pozostajacych na tym samym poziomie hierarchicznym™?. | Efektem uzycia
terminu «kompetencja» w kontekscie poziomym jest zaprezentowanie, w jaki sposob
kompetencje przynalezne jednemu organowi administracji sg oddzielone od kompeten-
cji innych organow. Dzigki takiemu uzyciu mozliwe jest rozstrzygniecie, ktory z organow
administracji publicznej ma wykonywaé¢ dang kompetencj¢™?!. Za synonim terminu
»kompetencja” w relacji poziomej mozna uzna¢ termin ,,wlasciwo$¢”, poniewaz posia-
danie kompetencji ocenia si¢ tylko pod wzgledem relacji do innych organéw administra-
cji publicznej, nie za$ pod wzgledem zakresu czy tresci samej kompetencji®®, co jest
z kolei kluczowe dla okreslenia przedmiotu kompetencji w relacji pionowe;.

W przypadku kontekstu relacji pionowej termin ,,kompetencja” odnosi si¢ do re-
lacji migdzy organem administracji publicznej a podmiotami mu podporzadkowanymi:
podmiotami administrowanymi lub innymi organami administracji, np. organami pod-
porzadkowanymi w relacji nadzoru®?. Sg to, inaczej méwigc, sytuacje ingerencji admi-

nistracji.

16 Ihidem, s. 161.

17 M. Matczak, Kompetencja organu..., LEX. Jak dalej konkluduje M. Matczak, w kazdym z tych
kontekstow autorzy prowadzacy rozwazania stawiajg sobie inne cele badawcze oraz formutuja konkluzje
o odmiennym charakterze, niemniej jednak w nauce prawa administracyjnego dazy si¢ do jednolitego scha-
rakteryzowania kompetencji, bez wzglgdu na kontekst prowadzonych rozwazan.

618 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 161.

1 Zob. M. Matczak, Kompetencja organu..., LEX.

620 M. Matczak, Pojecie kompetencji w nauce..., nb 1.

21 Thidem.

22 Ibidem, nb 4.

823 Ibidem.
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Warto takze zwroci¢ uwage na spostrzezenie M. Matczaka, ze ,,nauka prawa
administracyjnego interesuje si¢ przede wszystkim analiza dokonywana z wewnetrzne-
go punktu widzenia, a wigc analizuje relacje pionowe (sytuacje ingerencji administraciji),
a pomocniczo korzysta z perspektywy zewnetrznej (analiza relacji poziome;j). Dzieje si¢
tak dlatego, ze to wlasnie ustalenie organu administracji wtasciwego do podjecia czyn-
nosci w danej sprawie ma charakter pomocniczy w stosunku do ustalenia umocowania
do ingerencji w sytuacje prawne podmiotéw administrowanych, a nie odwrotnie. Usta-
lenia pierwszego typu maja charakter organizacyjny, wewnetrzny; ustalenia drugiego
typu sg kwestig ustalenia legitymacji dla okreslonych dziatan i majg przede wszystkim
znaczenie dla tzw. zewnetrznej sfery dziatalnosci administracji. Nie prowadzi si¢ nato-
miast rozwazan o odwrotnym kierunku uzasadniania, a wigc takich, w ktérym analiza

umocowania do ingerencji bytaby potrzebna do ustalenia wlasciwego organu”®*.

5. Kompetencje i jurysdykcja Unii Europejskiej

5.1. Zasada przyznania (zasada kompetencji powierzonych)

Traktat z Lizbony potwierdzit stosowanie zasady przyznania (art. 5 ust. 1 zd. 1
TUE), okreslanej takze jako zasada kompetencji powierzonych (atrybucyjnych). Zasada
ta wyznacza granice kompetencji UE i oznacza, ze Unia dziala wylacznie w granicach
kompetencji przyznanych jej przez panstwa cztonkowskie w Traktatach do osiggnigcia
okres$lonych w nich celéw (art. 3 ust. 6 i art. 5 ust. 2 zd. 1 TUE) i realizuje te kompeten-
cje w okreslonych formach (art. 288, art. 296 TFUE). Uzupetnieniem zasady kompeten-
cji przyznanych jest regulacja art. 4 ust. 1 i art. 5 ust. 2 zd. 2 TUE, zgodnie z ktorg
wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do panstw cztonkowskich®?,
Zasada przyznania odgrywa kluczowa rol¢ w procesie kreacji ponadnarodowosci jako
cechy UE i stanowionego przez nig prawa. Przekazanie kompetencji przez panstwa tej
szczegblnej organizacji miedzynarodowej jest warunkiem Sine qua non powstania wspol-
noty prawa. C. Mik podkresla, ze szczegdlny status Unii Europejskiej wigze si¢ m.in. ze
znaczacym zakresem i stopniem intensywnos$ci powierzonej wtadzy oraz zaawansowa-
nymi metodami i instrumentami integracji®®.

Zasada przyznania pozostaje glownie w obszarze zainteresowan badawczych przed-

stawicieli doktryny prawa europejskiego, a takze konstytucjonalistow. Spojrzenie z obu tych

24 Jhidem, nb 66.

625 Przepisy te maja jedynie charakter opisowy i deklaratywny, cho¢ dzigki nim zasada kompetencji
przyznanych zostata wzmocniona, zob. R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza...,s. 74, 77.

626 C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wladzy..., s. 80. Nalezy doda¢, ze autor celowo postuguje si¢
sformulowaniem ,,powierzenie wtadzy”, ktore wprawdzie nalezy do jezyka politologii, ale obrazowo wyra-
Za istote sprawy, ibidem, s. 80-81.
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perspektyw charakteryzuje sig, co zrozumiate, nieco odmienng optyka, cho¢ — ryzykujac
pewne uproszczenia — mozna stwierdzi¢, ze systematyka opracowan wskazuje na podobny
katalog poruszanych zagadnien, wyjasniajacych naturg powierzenia kompetencji UE i kon-
sekwencje prawne tego aktu, zar6wno dla porzadkow prawnych panstw cztonkowskich, jak
i dla samej Unii Europejskiej (systemu prawa UE)®’. Dodatkowo prawnoeuropejska per-
spektywa dostarcza wiedzy na temat kompetencji Unii Europejskiej, ich typologii i delimi-
tacji na podstawie traktatow oraz sposobow i form realizowania kompetencji®?®.

Zaczynajac od ujecia ,,panstwowego”’, mozna odwotac si¢ do stanowiska K. Woj-
tyczka, ktory wskazuje, ze w ujeciu ogolnym przedmiot aktu przekazania kompetencji
organow wiladzy panstwowej moze by¢ réznie okreslony. ,,Po pierwsze, panstwo moze
przekaza¢ innemu podmiotowi prawa miedzynarodowego w catosci zwierzchnictwo
terytorialne nad okre$lonym obszarem. Po drugie, mozliwe jest przekazanie innemu
podmiotowi prawa miedzynarodowego zwierzchnictwa terytorialnego (praw zwierzch-
nich) w $cisle okreslonych dziedzinach nad okre§lonym obszarem lub nad catym teryto-
rium panstwowym. Akt przekazania nie okresla w tym przypadku szczegdétowych
kompetencji konkretnych podmiotéw. Po trzecie, panstwo moze zrezygnowac z wyko-
nywania swojej wtadzy w zakresie, w jakim inne panstwo wykonuje swoje zwierzchnic-
two personalne. Po czwarte, panstwo moze powierza¢ innemu podmiotowi prawa mie-
dzynarodowego konkretne kompetencje zdefiniowane w akcie przekazania™®?. Dalej
autor podkresla, ze ,,przedmiotem przekazania na rzecz innych panstw jest z reguty albo
petne zwierzchnictwo terytorialne, albo zwierzchnictwo terytorialne w okreslonych
dziedzinach, natomiast przedmiotem przekazania na rzecz organizacji migdzynarodowych
sa z reguty konkretne kompetencje przystugujace konkretnym organom tej organizacji’®*°.

Zgodnie z art. 90 Konstytucji przekazanie na jego podstawie moze dotyczyé
wszelkich kompetencji wladczych: prawodawczych, wykonawczych i sagdowniczych,
a takze kompetencji wladczych, ktorych nie mozna zaliczy¢ do zadnej z tych trzech
kategorii. Jesli chodzi o wtadze wykonawczg, to analiza pojecia wladzy panstwowe;j
prowadzi K. Wojtyczka do wniosku, ze art. 90 Konstytucji nie dotyczy wszystkich kom-
petencji z zakresu tej wladzy i ze niektore z nich moga by¢ przekazywane poza proce-
durg okreslong w tym przepisie®!'.

027 Por. K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 99 i n. i C. Mik, Powierzenie Unii

Europejskiej wladzy..., s. 80 in.

628 Zob. np. T. Konstadinides, The Competence of the Union, [w:] R. Schiitze, T. Tridimas (eds.), Oxford
Principles of European Union Law. The European Union Legal Order, vol. 1, Oxford University Press,
Oxford 2018, s. 191 i n.

629 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 99.

030 Thidem, s. 99.

81 Ibidem, s. 122-123. Chodzi tu przede wszystkim o kompetencje, ktore nie naleza do istoty wladzy
wykonawczej.
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Przepis art. 90 Konstytucji, okreslany jako klauzula integracyjna lub tez — z uwa-
gi na zatozony cel i istotne znaczenie ustrojowe — ,,konstytucyjny akt integracyjny”*,
poddany byt krytyce szczegolnie z powodu braku okreslenia materialnych granic kom-
petencji niepodlegajacych przekazaniu®. Konstytucja okresla jednak pewne nieprzekra-
czalne granice przekazywania kompetencji®*. Dyskusja prowadzona przez przedstawi-
cieli doktryny®® znalazta swoisty finat w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
24 listopada 2010 r.*¢ Trybunat orzekl, ze ,.kompetencje objete zakazem przekazania,
stanowig o tozsamosci konstytucyjnej, a wiec odzwierciedlaja wartosci, na ktorych
opiera si¢ Konstytucja. [...] Tozsamos$¢ konstytucyjna jest zatem pojgciem wyznaczaja-
cym zakres «wylaczenia spod kompetencji przekazania materii nalezacych do ‘twarde-
go jadra’, kardynalnych dla podstaw ustroju danego panstway [...], ktorych przekazanie
nie bytoby mozliwe na podstawie art. 90 Konstytucji. Niezaleznie od trudno$ci zwigza-
nych z ustaleniem szczegotowego katalogu kompetencji nieprzekazywalnych, nalezy
zaliczy¢ do materii objetych catkowitym zakazem przekazania postanowienia okresla-
jace zasady naczelne Konstytucji oraz postanowienia dotyczace praw jednostki wyzna-
czajace tozsamos¢ panstwa, w tym w szczegolnosci wymog zapewnienia ochrony god-
nosci cztowieka i praw konstytucyjnych, zasad¢ panstwowosci, zasad¢ demokracji,
zasade panstwa prawnego, zasade sprawiedliwosci spotecznej, zasade pomocniczosci,
a takze wymog zapewnienia lepszej realizacji wartosci konstytucyjnych i zakaz przeka-
zywania wladzy ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania kompetencji”™®’.

Z perspektywy ponadnarodowej (prawa UE) istotne jest rozwazenie rodzaju kom-
petencji UE, a w istocie podzialu kompetencji migdzy panstwa cztonkowskie a UE®®,
oraz sposobu ich wykonywania. Wertykalny podziat kompetencji odbywa si¢ na dwoch
ptaszczyznach: na poziomie prawa pierwotnego, przez przepisy traktatowe o charakterze
konstytucyjnym (art. 2-6 TFUE), oraz kompetencyjnym, zawierajace upowaznienia do
wydawania aktow prawa pochodnego (via art. 2 ust. 6 TFUE); na poziomie prawa po-
chodnego — przez ustalenie kompetencji organu UE (najczgsciej Komisji Europejskiej)
lub panstwa cztonkowskiego do wykonania tego aktu. ,,Pierwszy podziat odpowiada

62 Zob. J. Barcz, Akt integracyjny Polski z Unig Europejskq w swietle Konstytucji RP, ,,Pafistwo i Pra-
wo0” 1998,z.4,s.3in.

33 Zob. R. Balicki, Funkcja europejska Sejmu RP, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblio-
teka Cyfrowa. Wydziatl Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2019,
s. 1051n.

0% K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 302.

5 Prze$ledzit ja R. Balicki, Funkcja..., s. 105-107.

06 Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK-A 2010, nr 9, poz. 108.

87 Por. K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 284 i n.

638 Tytut T cze$ci pierwszej TFUE nosi nazwe ,,Kategorie i dziedziny kompetencji Unii”. Pojgcie po-
dzialu kompetencji miedzy UE a panstwa cztonkowskie jest takze pojeciem prawnym, zob. P. Saganek,
Nowe reguty dotyczgce podziatu kompetencji miedzy Unie Europejskq a panstwa cztonkowskie w Swietle
Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, R. 18, t. 4 (99), s. 83.
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zatem na pytanie czy to Unia Europejska, czy tez panstwo cztonkowskie jest uprawnio-
ne do podjecia dziatania w danej dziedzinie. Drugi odnosi si¢ do tego, w jakim stopniu
migdzy panstwo cztonkowskie a instytucje Unii Europejskiej rozktada si¢ ciezar zapew-
nienia skutecznosci aktu przyjetego przez Uni¢ Europejska’™®®.

Zanim przejdziemy do krotkiej charakterystyki ,.kategorii i dziedzin kompetencji
Unii” zdefiniowanych expressis verbis w TFUE (Tytut I cze$ci pierwszej TFUE), nalezy
zwroci¢ uwage na wiaczenie do regulacji traktatowej klauzul domniemanych kompeten-
cji UE (art. 352 TFUE i art. 216 ust. 1 TFUE)®*°. Mechanizmy przyznanych (powierzonych)
kompetencji i domniemanych kompetencji nie sg traktowane jako wykluczajace sie, lecz
raczej przeplatajace. Stuza wyjasnieniu zrdédta i zakresu kompetencji organizacji. Pod
tym wzgledem nie sg w istocie r6zne — zrodtem kompetencji Unii sg panstwa cztonkow-
skie 1 ich wola. Inaczej mowiac, w celu skorzystania z domniemanych kompetencji te
kompetencje muszg by¢ przyznane organizacji.

Traktat z Lizbony daje podstawe do wyodrebnienia trzech obszaréw kompeten-
cyjnych: 1) zarezerwowany wylacznie dla Unii; 2) dzielony pomi¢edzy Uni¢ a panstwa
cztonkowskie, gdzie prawo Unii jest nadrz¢dne nad prawem panstw czlonkowskich;
3) nieregulowany prawem unijnym badz z ktoérego Unia zrezygnowata, gdzie wytaczng
wladze maja panstwa cztonkowskie i pierwszenstwo ma prawo panstw cztonkowskich®!.
Inny podzial kompetencji UE wyréznia dwie glowne kategorie: kompetencje wylaczne

1 niewylgczne®*

. ,,Zakres kompetencji wytacznych wyznacza zakres kompetencji nie-
wylacznych. Sa to wszystkie pozostate™*®. Kazdy rodzaj kompetencji obejmuje sprawy
z zakresu przedmiotowo (rzeczowo) uje¢tej administracji publicznej (prawa administra-
cyjnego).

Istota wytacznych kompetencji sprowadza si¢ do tego, ze ,,jezeli Traktaty przy-
znaja Unii wylaczng kompetencj¢ w okreslonej dziedzinie, jedynie Unia moze stanowié¢
prawo oraz przyjmowac akty prawnie wiazace, natomiast Panstwa Cztonkowskie moga
to czyni¢ wytacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktéw Unii” (art. 2 ust. 1
TFUE). Zgodnie z art. 3 ust. | TFUE ,,Unia ma wylaczne kompetencje w nastepujacych
dziedzinach: a) unia celna; b) ustanawianie regul konkurencji niezbednych do funkcjo-
nowania rynku wewngtrznego; c¢) polityka pienigzna w odniesieniu do Panstw Czton-
kowskich, ktorych walutg jest euro; d) zachowanie morskich zasoboéw biologicznych
w ramach wspolnej polityki rybotowstwa; e) wspolna polityka handlowa”. Artykut 3

69 J. Masnicki, Podzial kompetencji Unii Europejskiej a implementacja prawa pochodnego,
[w:] R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne..., s. 90.

40 Szerzej T. Konstadinides, The Competence..., s. 208 i n.

641 J, Jaskiernia, Traktat z Lizbony..., s. 156.

042 p_Saganek, Nowe reguly dotyczgce podziatu kompetencji..., s. 84 i n.; J. Masnicki, Podzial kompe-
tencji Unii Europejskiej..., s. 90.

83 P. Saganek, Nowe regufy dotyczqce podziatu kompetencji..., s. 102.
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ust. 2 TFUE stanowi, ze ,,Unia ma takze wylaczng kompetencj¢ do zawierania umow
migdzynarodowych, jezeli ich zawarcie zostalo przewidziane w akcie ustawodawczym
Unii lub jest niezbedne do umozliwienia Unii wykonywania jej wewnetrznych kompe-
tencji lub w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wptywaé na wspolne zasady lub zmie-
nia¢ ich zakres”.

Kompetencje niewytaczne w §wietle regulacji traktatowych dzielg si¢ na ,,kompe-
tencje dzielone” i kompetencje ,,w zakresie prowadzenia dziatan w celu wspierania,
koordynowania lub uzupetniania dziatan Panstw Czlonkowskich”. W przypadku tych
ostatnich UE nie zastepuje kompetencji panstw we wskazanych dziedzinach®*,

Wyroéznikiem grupy kompetencji dzielonych jest utrata kompetencji panstw w wy-
niku wykonania kompetencji przez UE*®. W literaturze opisuje si¢ to jako skutek pre-
kluzyjny czy dziatanie zasady preempc;ji (efekt zajetego pola)®*®. Formuta prawna brzmi
nastegpujaco: ,,Jezeli Traktaty przyznaja Unii w okreslonej dziedzinie kompetencj¢ dzie-
long z Panstwami Czlonkowskimi, Unia i Panstwa Cztonkowskie moga stanowi¢ prawo
1 przyjmowac akty prawnie wigzace w tej dziedzinie. Panstwa Cztonkowskie wykonuja
swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia nie wykonata swojej kompetencji. Panstwa
Cztonkowskie ponownie wykonujg swoja kompetencj¢ w zakresie, w jakim Unia posta-

nowila zaprzesta¢ wykonywania swojej kompetencji” (art. 2 ust. 2 TFUE)*’. Dwie

64 Zgodnie z art. 6 TFUE ,,Unia ma kompetencje do prowadzenia dziatan majacych na celu wspieranie,
koordynowanie lub uzupehianie dziatan Panstw Cztonkowskich. Do dziedzin takich dziatan o wymiarze
europejskim naleza: a) ochrona i poprawa zdrowia ludzkiego; b) przemyst; c) kultura; d) turystyka; e) edu-
kacja, ksztalcenie zawodowe, mtodziez i sport; f) ochrona ludnosci; g) wspotpraca administracyjna”.

645 Poza dziedzing badan, rozwoju technologicznego i przestrzeni kosmicznej oraz dziedzing wspolpra-
Cy ha rzecz rozwoju i pomocy humanitarne;.

646 P Saganek, Nowe reguly dotyczqce podzialu kompetencji..., s. 102 i cyt. literatura; takze A. Arena,
The Twin Doctrines of Primacy and Pre-emption, [w:] R. Schiitze, T. Tridimas (eds.), Oxford Principles...,
s. 300 i n. Przez doktryne formutowany jest rowniez tzw. efekt prekluzyjny (zablokowania). Dotyczy on
administracji publicznej panstw cztonkowskich UE oraz organow prawodawczych. ,, Trescig tego efektu jest
zobowigzanie do niepodejmowania zadnych inicjatyw prawotworczych oraz zadnych zmian w zakresie sa-
mego stosowania prawa, ktore bytyby sprzeczne z intencja prawodawcy unijnego, wywodzona z nawet
niewdrozonej jeszcze dyrektywy. Efekt prekluzyjny wyraza si¢ takze w zakazie takich modyfikacji przez te
organy porzadku prawnego i praktyki administracyjnej, ktore by utrudniaty lub uniemozliwialy wdrozenie
dyrektywy, a nawet w nakazie «wyczyszczenia przedpola prawnego», tzn. przygotowania systemu prawne-
go do pelnej i nicograniczonej, np. niespojnosciami czy lukami wynikajacymi z calego systemu prawa kra-
jowego, recepcji norm acquis, ktore dopiero wejda w zycie po ich implementacji”, A. Nowak-Far, A. Mi-
chonski, Krajowa administracja..., s. 26.

Wnhniosek z powyzszego jest taki, ze srodki tymczasowe muszg zbliza¢ krajowy porzadek prawny
do stanu docelowego, jakim jest osiagnigcie petnej implementacji dyrektywy.

7 Glowne dziedziny, w ktorych Unia dzieli kompetencje z panstwami cztonkowskimi, to: ,,a) rynek
wewngtrzny; b) polityka spoteczna w odniesieniu do aspektow okreslonych w niniejszym Traktacie; ¢) spdj-
no$¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna; d) rolnictwo i rybotéwstwo, z wylaczeniem zachowania mor-
skich zasobow biologicznych; e) srodowisko; f) ochrona konsumentow; g) transport; h) sieci transeurope;j-
skie; 1) energia; j) przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci; k) wspdlne problemy
bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego w odniesieniu do aspektow okreslonych w niniejszym
Traktacie”, a takze badania, rozwoj technologiczny i przestrzen kosmiczna oraz wspoélpraca na rzecz
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dziedziny — koordynacji polityk gospodarczych i zatrudnienia (art. 2 ust. 3) oraz polity-
ki zagranicznej i bezpieczenstwa (art. 2 ust. 4) — nie zostaly zaliczone ani do kompeten-
cji wyltacznych, ani do kompetencji niewytacznych i sg traktowane jako oddzielne kate-
gorie kompetencji®*s.

»Zakres i warunki wykonywania kompetencji Unii okreslaja postanowienia Trak-
tatow odnoszace si¢ do kazdej dziedziny” (art. 2 ust. 6 TFUE). Ocena danej grupy
kompetencji jest mozliwa tylko w powigzaniu z przypisanymi do niej obszarami. Wy-
konywanie kompetencji UE podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Pojecie przekazania kompetencji oznacza upowaznienie organu migdzynarodo-
wego lub organizacji miedzynarodowej (konkretnie UE) do wykonywania wtadzy pan-
stwowej: wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. Biorac pod uwage rodzaj
kompetencji UE, ktéry uwzglednia trdjpodziat wladzy panstwowej (okreslony rodzaj
wladzy panstwowej), nalezy zauwazy¢, ze traktaty upowazniajag UE przede wszystkim
do stanowienia prawa“®. Dlatego tez proces przekazywania kompetencji dotyczy przede
wszystkim prawodawczych kompetencji organdw wladzy panstwowej i z tego wzgledu
najbardziej dotyka krajowe organy legislacyjne®’. Kompetencje wtadzy wykonawczej
(administracji publicznej) realizowane sg nadal przede wszystkim przez organy panstw
cztonkowskich. Nie posiadajac dostatecznie rozbudowanej wtasnej administracji, Unia
musi polegac¢ na krajowych organach administracyjnych, na wspoétpracy miedzy nimi
i migdzy nimi a Komisjg jako gtéwnym organem wtadzy wykonawczej UE oraz innymi
organami administracji unijnej. Krajowa administracja publiczna ciagle nie ma silnej
konkurencji w wykonawczo-egzekucyjnej czgsci systemu organizacyjnego UE, jednak
trzeba podkresli¢, ze agencje europejskie stanowia tu pewien wytom. Zakres ich wtadzy
wykonawczej ulega rozszerzeniu, a opisywana Agencja Frontex stanowi przyktad nor-
matywnego i operacyjnego rozbudowywania potencjalu administracji wlasnej UE. Przy-
pomnie¢ nalezy, ze dzieli ona odpowiedzialnos¢ z panstwami cztonkowskim za europej-
ski zintegrowany system zarzadzania granicami zewnetrznymi.

Z przepisdw powyzszych wynika, ze dziatalno$¢ instytucji unijnych ma gtéwnie
charakter prawodawczy, co w odniesieniu do rodzajow jurysdykcji oznacza jurysdykcje
legislacyjng UE. Unia ma swdj odrebny (autonomiczny) porzadek prawny, ktory staje si¢

rozwoju i pomoc humanitarna. Ten szeroki zakres przedmiotowy kompetencji dzielonych nie jest jednak
wyczerpujacy, poniewaz art. 4 ust. 1 ustanawia domniemanie na rzecz kompetencji dzielonych. Przewiduje
on, ze Unia dzieli kompetencje z Panstwami Cztonkowskimi, jezeli traktaty przyznaja jej kompetencje,
ktore nie dotycza dziedzin okreslonych w artykutach 3 i 6, czyli dziedzin objetych kompetencjami wylacz-
nymi albo kompetencjami wspierajacymi, koordynacyjnymi i uzupetniajgcymi.

48 T. Konstadinides, The Competence..., s. 206.

64 Zob. art. 2 TFUE okreslajacy kategorie i dziedziny kompetencji UE, gdzie jest mowa o stanowieniu
prawa oraz przyjmowaniu aktow prawnie wigzacych.

050 Wynikajaca z tego tzw. deparlamentaryzacja i proby jej zniwelowania w Traktacie z Lizbony sa
zywo dyskutowana w pismiennictwie, zob. R. Balicki, Funkcja..., s. 60 in.
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cze$cig porzadkow prawnych panstw cztonkowskich, przez co mamy do czynienia z jed-
nolitym lub co najmniej zharmonizowanym prawem administracyjnym. Dyrektywy
dokonywania podziatu obowigzkéw w zakresie implementacji prawa UE zawarte sg
w art. 4 ust. 3 TUE (zasada lojalnej wspotpracy) i w art. 291 TFUE. Przepis art. 4 ust. 3
zd. 2. TUE przewiduje, ze ,,Panstwa Czlonkowskie podejmuja wszelkie $rodki ogolne
lub szczegdlne wlasciwe dla zapewnienia wykonania zobowiazan wynikajacych z Trak-
tatow lub aktow instytucji Unii”. Ogolnos¢ sformutowan wskazuje, ze nie chodzi tu
wylacznie o dziatalno$¢ legislacyjng organdéw panstwa, ale takze o $rodki regulacyjne
(rozumiane jako $rodki wykonawcze do srodkéw legislacyjnych), akty stosowania prawa,
kontrolg (nadzor) i egzekwowanie obowigzkow®'. Dopetnieniem tej regulacji jest art. 291
TFUE, przewidujacy obowigzek panstw cztonkowskich przyjecia wszelkich srodkow
prawa krajowego niezbednych do wprowadzenia w zycie prawnie wigzgcych aktow Unii.
Nie mozna jednak wykluczy¢ przydzielenia administracji bezposredniej zadan stricte
wykonawczych®>2,

W konsekwencji mozna stwierdzi¢ — cho¢ bedzie to pewne uproszczenie — ze
w odniesieniu do prawa administracyjnego UE jurysdykcja jest podzielona. Jurysdykcje
preskryptywna co do zasady realizuje UE, jurysdykcje w zakresie stosowania prawa

1 jurysdykcje wykonawczg (egzekucyjng) realizujg panstwa cztonkowskie.

5.2. Jurysdykcja Unii Europejskiegj

Unia Europejska jest uznawana za szczegdlng — ponadpanstwowg (ponadnarodo-
wa) — organizacje¢ miedzynarodowa. Jako organizacja miedzynarodowa Unia ma funk-

63, Tnaczej méwiac, UE jest

cjonalny charakter, przez co cechuje ja staby terytorializm
przyktadem nieterytorialnego governance, utozsamianego z mi¢dzynarodowa wtadza
publiczng umiejscowiong poza panstwem. Nie oznacza to bynajmniej, ze terytorium jest
bez znaczenia dla UE i jej systemu prawnego i instytucjonalnego (administracyjnego),
zarOwno w wymiarze politycznym, jak i prawnym. W literaturze wskazuje si¢, ze nie-
terytorialny governance przetrwa tylko wtedy, gdy bedzie osadzony w bezpiecznych

politycznych i prawnych ramach, przekonujacych terytorialne jednostki, jakimi sg

81 A. Nowak-Far, Stosowanie acquis de I’Union..., s. 116.

62 A. Wrébel, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz, t. 111 (art. 223-358), Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, LEX.
Traktaty przyznaja Komisji kompetencje wykonawcze bezposrednio, na mocy art. 17 ust. 1 zd. 3 TUE (,,Pet-
ni funkcje koordynacyjne, wykonawcze i zarzadzajace, zgodnie z warunkami przewidzianymi w Trakta-
tach”), albo posrednio, poprzez upowaznienie organow i instytucji Unii stanowigcych akty prawne wigzace
do przyznania Komisji uprawnien wykonawczych na mocy tych aktéw, jak czyni to art. 291 ust. 2 TFUE.
Odnosnie do wzmocnionych kompetencji agencji regulacyjnych, zob. C.F. Bergstrom, Shaping the new
system..., s. 219 1n.

653 J. Czaputowicz, Suwerennosé..., s. 355.
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panstwa, do przestrzegania ustanowionych standardéw postepowania i zobowigzujacych
je do utrzymania regionalnego i $wiatowego porzadku®*. W zwiazku z tym nawet naj-
bardziej zaawansowany (zintegrowany) funkcjonalny system regulacyjny nadal odnosi
si¢ do terytorium i stosowania ratione loci w celu uzyskania efektywnosci i konsolidacji.

Unia Europejska nie posiada wiasnego terytorium w takim znaczeniu, w jakim
jest ono konstytutywnym elementem panstwa. Terytorialna podstawa Unii to potaczone
terytoria panstw cztonkowskich, albo tez méwiac inaczej — terytorium UE jest funkcja
terytoriow narodowych®>. Zakres ,terytorium Unii” i ,,zwierzchnictwo terytorialne”
Unii jest ,,pochodng wtadzy terytorialnej panstw cztonkowskich posiadanej i wykony-
wanej zgodnie z prawem mi¢dzynarodowym publicznym. Granice tego terytorium
wyznacza wiec zasieg jurysdykeji tych panstw*, Regulacja traktatowa, tj. art. 52 TUE®’
i art. 355 TFUE®S, okreslajgca granice terytorialnego obowigzywania i stosowania

0% A. van Staden, H. Vollaard, The Erosion of State..., s. 182.

055 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe ..., s. 317. Obrazowo okresla te relacje J. Weinzierl, piszac
o ‘EU% ,, Parasitic” territory’. Dalej autor pisze, ze podobnie jak w przypadku gospodarza pasozyta, tery-
torialne elementy wladzy panstwowej sa glteboko dotkniete tym potaczeniem, idem, Territoriality Beyond
the State: The EU s Territorial Claims and the Search for Their Legitimacy, “German Law Journal” 2021,
vol. 22, iss. 4, s. 653-653.

06 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe ..., s. 317.

87 Artykut 52 TUE: ,,1. Traktaty stosuje si¢ do Krolestwa Belgii, Republiki Butgarii, Republiki Cze-
skiej, Krolestwa Danii, Republiki Federalnej Niemiec, Republiki Estonskiej, Irlandii, Republiki Greckiej,
Kroélestwa Hiszpanii, Republiki Francuskiej, Republiki Wtoskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotew-
skiej, Republiki Litewskiej, Wielkiego Ksiestwa Luksemburga, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty,
Krolestwa Niderlandéw, Republiki Austrii, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Portugalskiej, Rumunii,
Republiki Stowenii, Republiki Stowackiej, Republiki Finlandii, Krolestwa Szwecji oraz Zjednoczonego
Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Poinocne;j. 2. Terytorialny zakres stosowania Traktatow okreslony jest
szczegotowo w artykule 355 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”.

658 Poza postanowieniami artykutu 52 Traktatu o Unii Europejskiej dotyczacymi terytorialnego zakre-
su stosowania Traktatow stosuje si¢ nastgpujace postanowienia:

1. Postanowienia Traktatow stosuje si¢ do Gwadelupy, Gujany Francuskiej, Martyniki, Reunionu,

Saint-Barthélemy, Saint-Martin, Azoréw, Madery i Wysp Kanaryjskich, zgodnie z artykutem 349.

2. Szczegolne zasady stowarzyszania okreslone w czgéci czwartej stosuje si¢ do krajow i terytoriow
zamorskich, ktorych lista zawarta jest w zalaczniku II.

Traktaty nie maja zastosowania do krajow i terytoriow zamorskich utrzymujacych szczegdlne
stosunki ze Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, ktore nie sa umieszczone
na wymienionej liscie.

3. Postanowienia Traktatow stosuje si¢ do terytoridow europejskich, za ktorych stosunki zewnetrzne
odpowiedzialne jest Panstwo Czlonkowskie.

4. Postanowienia Traktatow stosuje si¢ do Wysp Alandzkich, zgodnie z postanowieniami Protokotu
nr 2 do Aktu dotyczacego warunkow przystapienia Republiki Austrii, Republiki Finlandii i Kro-
lestwa Szwecji.

5. Na zasadzie odstepstwa od artykutu 52 Traktatu o Unii Europejskiej i ustgpow 1-4 niniejszego
artykutu:

a) Traktaty nie maja zastosowania do Wysp Owczych;

b) Traktaty stosuje si¢ do stref suwerennych Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii
Potnocnej w Akrotiri i Dhekelia na Cyprze tylko w zakresie niezb¢dnym do zapewnienia wy-
konania uzgodnien okreslonych w Protokole w sprawie stref suwerennych Zjednoczonego
Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej na Cyprze dotaczonym do Aktu dotyczacego
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prawa UE, wskazuje na terytoria panstw cztonkowskich®’. Podobnie jest to uregulowa-
ne w prawie wtoérnym — jesli w przepisach jest mowa o terytorium, to jest to terytorium
panstw cztonkowskich®®. Pojecie ,.terytorium Unii Europejskiej” pojawia si¢ w prawie
pozytywnym sporadycznie i ma kontekst polityczny, a nie walor prawny®'.

Jak zauwaza C. Mik, ,,wyznaczenie granic terytorialnych mocy wigzacej prawa
wspolnotowego nalezy do ciekawszych zagadnien prawnych”*%2. W pewnym uproszcze-
niu mozna powiedzie¢, ze strefg terytorialnego obowigzywania i stosowania prawa UE
jest przestrzen ladowa, morska (w tym szelf kontynentalny) i powietrzna panstw czton-
kowskich, pozbawiona granic wewnetrznych, lecz majgca wspolng granice zewnetrzng®®,
Nie bedac panstwem, UE korzysta z wypracowanych koncepcji i kategorii jurysdykcji
panstwa (w sferze stosunkéw zewnetrznych — z panstwami trzecimi). Oznacza to, ze

zasadg pozostaje terytorialno$¢, z dopuszczalnymi przypadkami ekstraterytorialnej

warunkow przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej,
Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej i na warun-
kach okreslonych w tym Protokole;

c) Traktaty stosuje si¢ do wysp kanalu La Manche i wyspy Man tylko w zakresie niezbednym do
zapewnienia stosowania ustalen dotyczacych tych wysp, zawartych w traktacie dotyczacym
przystapienia nowych Panstw Czlonkowskich do Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej oraz
Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej podpisanym 22 stycznia 1972 r.

6. Rada Europejska moze, z inicjatywy zainteresowanego Panstwa Czlonkowskiego, przyjac decyzje
zmieniajgca wobec Unii status dunskiego, francuskiego lub niderlandzkiego kraju lub terytorium,

o ktorym mowa w ustepach 11 2. Rada Europejska stanowi jednomyslnie po konsultacji z Komisjg”.

65 TSUE w wyroku z dnia 31 stycznia 2020 r. w sprawie C457/18, ECLI:EU:C:2020:65 potwierdzit,
ze ,,Terytorialny zakres stosowania traktatow ustala si¢ [...] w rozumieniu art. 52 TUE i art. 355 TFUE po-
przez odniesienie do terytoriow krajowych” (pkt 105). Relacji UE i terytoriow panstw cztonkowskich z sze-
rokim uwzglgdnieniem rozwoju regulacji traktatowej po§wigcona jest monografia F. Murray, The European
Union and Member State Territories: A New Legal Framework Under the EU Treaties, T.M.C. Asser Press,
The Hague 2012. Autorka zwraca uwagg, ze obecne traktatowe ramy regulacji tej materii sa od poczatku
przestarzate, niedopasowane do rzeczywistosci relacji UE—panstwa cztonkowskie, brakuje im spdjnoscei,
przejrzystosci i zdolno$ci do adaptacji do zmian, ibidem, s. 9.

0 Np. w rozporzadzeniu 2019/1896 wielokrotnie nastgpuje odwotanie do terytorium panstw czton-
kowskich albo terytorium panstw trzecich.

61 Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ motyw 4 preambuly rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) NR 439/2010 z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie utworzenia Europejskiego Urzgdu Wsparcia
w dziedzinie Azylu, w ktérym czytamy: ,,W przyjetym we wrze$niu 2008 roku Europejskim pakcie o imi-
gracji i azylu Rada Europejska uroczyscie przypomniata, ze kazdy przesladowany cudzoziemiec ma prawo
otrzyma¢ pomoc i ochrong na terytorium Unii Europejskiej na mocy Konwencji genewskiej z dnia 28 lipca
1951 r. dotyczacej statusu uchodzcodw, zmienionej protokotem z Nowego Jorku z dnia 31 stycznia 1967 r.,
i innych stosownych traktatow”. Ogdlnikowos¢ tych sformutowan kaze nadac takie samo znaczenie (czyli
zadne) uzyciu zaréwno terminu ,.terytorium Unii Europejskiej”, jak i ,,pomoc i ochrona”. Do udzielenia
konkretnej formy ochrony na terytorium panstwa cztonkowskiego kompetentne sa wylacznie organy tego
panstwa, a ponadto tylko panstwa sa zwigzane wspomniang w preambule Konwencja genewska.

2 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe..., s. 316.

3 Ibidem, s. 317.

165



Deterytorializacja administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej

jurysdykcji®®*. Przypomnie¢ wypada, ze osobne i specyficzne reguly obowiazuja w za-
kresie prawa ochrony praw cztowieka. J. Scott wskazuje, ze zdecydowana wigkszos¢
prawodawstwa Unii opiera si¢ trzech tradycyjnych tacznikach. Dwa z nich sg podstawa
terytorialnosci — obecnos¢ lub aktywnos¢ na terytorium UE. Prawo UE moze mieé
skutek ekstraterytorialny (to znaczy, ze znajduje zastosowanie poza ,,terytorium UE”),
jesli sytuacja, ktora ma by¢ uregulowana, ma dostateczne powigzanie z porzadkiem
prawnym panstwa cztonkowskiego i poprzez ten porzadek z prawem UE®®, Takim tra-
dycyjnym tacznikiem jest obywatelstwo jednego z panstw cztonkowskich UE, dajace
obywatelstwo UE. Przypadki ekstraterytorialnej jurysdykeji, poza wyjatkami opartymi
na zasadzie obywatelstwa, sa bardzo rzadkie®®. W ostatnim czasie jednak w prawie
unijnym pojawiaja si¢ nowe, specyficzne podstawy jurysdykcji w zakresie legislacji,
ktore trudno jednoznacznie zakwalifikowac jako terytorialne albo ekstraterytorialne.
Maja one na celu rozszerzenie zasiggu prawa unijnego i natozenie przekraczajacych
granice obowiazkow na osoby niebedace obywatelami UE w odniesieniu do postgpowa-
nia (zachowania), ktére ma miejsce w calosci za granica. J. Scott zawiera je w pojgciu

Hterytorialnego rozszerzenia” (territorial extension) prawa UE®Y,

66+ Zasada terytorialno$ci i zwierzchnictwa terytorialnego jest zasada prawa migdzynarodowego pu-
blicznego, to za$ stanowi czes¢ porzadku prawnego UE. Obowiazek respektowania przez Uni¢ prawa mig-
dzynarodowego potwierdzit w swym orzecznictwie TSUE, zob. A. Gianelli, Customary International Law in
the European Union, [w:] E. Cannizzaro, P. Palchetti, R.A. Wessel (eds.), International Law as Law of the
European Union, Martinus Nijhoff, Leiden-Boston 2012, s. 93-95. W zakres ten wchodzi rowniez zwyczaj
mig¢dzynarodowy stworzony przez panstwa odno$nie do zasad jurysdykcji panstw. W sprawie Poulsen (1992)
Trybunat po raz pierwszy wyraznie stwierdzit, ze Wspolnota Europejska musi przestrzega¢ prawa migdzyna-
rodowego w ramach wykonywania swoich uprawnien. Z tego powodu przepisy prawa wspolnotowego po-
winny by¢ interpretowane, a ich zakres ograniczony w swietle odpowiednich przepisow migdzynarodowego
prawa zwyczajowego. Normy prawa mi¢dzynarodowego wyznaczaja podstawowe granice, ktorych organiza-
cja 1 jej organy nie mogg przekracza¢ zard6wno przy stanowieniu prawa, jak i przy jego stosowaniu, zob.
J. Wouters, D. Van Eeckhoutte, Giving Effect to Customary International Law Through European Communi-
ty Law, Institute for International Law, Working Paper no. 25, June 2002. P.J. Kuyper w 1984 r. wskazywat,
ze instytucje WE za punkt wyjscia powinny przyjmowac orzeczenie w sprawie Lotus, co 0znacza, zZe jurys-
dykcja prawodawcza moze by¢ rozszerzona poza terytorium Wspolnoty, chyba ze norma zakazujaca prawa
miedzynarodowego stoi temu na przeszkodzie, za$ jurysdykcja w zakresie enforcement jest $cisle ograniczo-
na do terytorium Wspolnoty, chyba ze prawo miedzynarodowe zezwala na rozszerzenie na terytorium pan-
stwa trzeciego, P.J. Kuyper, European Community Law and Extraterritoriality: Some Trends and New Deve-
lopments, “The International and Comparative Law Quarterly” 1984, vol. 33, no 4, s. 1014.

5 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe..., s. 298.

66 J. Scott, Extraterritoriality and Territorial Extension..., s. 94.

7 Pod tym pojeciem rozumie sytuacjg, w ktorej zastosowanie $rodka (wobec osoby) jest uzasadnione
zwiazkiem terytorialnym (terytorialno$cia), ale organ (regulator) jest zobowiazany, przy stosowaniu tego srodka,
bra¢ pod uwage zachowanie albo okolicznosci, ktore wystapily za granica, J. Scott, Extraterritoriality and Terri-
torial Extension..., s. 90. Porownujac uznane i nowe podstawy jurysdykeji legislacyjnej (prescriptive jurisdic-
tion), J. Scott zestawia je w pary: zachowanie — skutki, obywatelstwo — uchylenie si¢ (np. od ptacenia podatkow),
obecno$¢ — transakcja z unijng osobg lub mieniem, J. Scott, The New EU “Extraterritoriality ”, “Common Market
Law Review” 2014, vol. 51, s. 1347. Autorka analizuje przypadki takiego postgpowania legislatora unijnego
w dziedzinie srodowiska, transportu morskiego, transportu powietrznego i ushug finansowych. Zob. takze C. Ryn-
gaert, Jurisdiction..., s. 94-99, ktory pojgcie ,.terytorialnego rozszerzenia” odnosi takze do prawa krajowego.
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6. Europejska przestrzen prawna — wymiar terytorialny

6.1. Substytucja terminu ,terytorium”

,Terytorium UE” jest pewng fikcjg polityczno-prawng®®®, ktorg doktrynalnie wy-
raza si¢ w koncepcji europejskiej przestrzeni prawnej. Oprocz wymiaru prawnego,
przestrzen prawna Unii Europejskiej ma wymiar terytorialny. Cate prawo UE obowia-
zuje na okreslonym terytorium, w zwiazku z tym Scisty zwigzek prawa i administracji
publicznej wymaga okreslenia takze tego aspektu europejskiej przestrzeni prawnej.
W traktatowym ujeciu ,,przestrzen” unika odniesienia do terytorium, wigze si¢ raczej
z funkcjonalnie (przedmiotowo) wyodrebnionym obszarem (jednolity rynek, przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci), cho¢ jednoczesnie w przepisach traktato-
wych mowa jest o obszarze ,,.bez granic”, a zatem réwniez o terytorialnym aspekcie
kreowanej przestrzeni.

Okreslenie ,,europejska przestrzen prawna” wskazuje jednoznacznie na przestrzen
wyodrebniong 1 ograniczong terytorialnie, w przeciwienstwie do przestrzeni globalnej
konceptualizowanej jako ,,przestrzen bez granic zewngtrznych®. Przymiotnik ,,euro-
pejska” nalezy rozumie¢ przede wszystkim w kategoriach terytorialnej jurysdykeji or-
ganow panstw cztonkowskich UE. Aspekt integracyjny (instytucjonalny) jest moze nawet
istotniejszy.

Postugiwanie si¢ metaforg przestrzeni to wybor metodologiczny, ale tez pewna
konieczno$¢, bo nie ma innego lepszego okreslenia dla tego specyficznego ,,wspolnego
terytorium” UE. Gdy bowiem terytorium panstwa ma charakter wyodregbniajacy i de-
terminuje panstwowos$c, a zarazem jest podstawg terytorialnej suwerennos$ci (zwierzch-
nosci) panstw, pojecie europejskiej przestrzeni prawnej ma charakter integrujacy panstwa
w wymiarze terytorialnym i prawnym. Uzycie metafory przestrzeni ma wskazywac na
jednosc¢ (spojnosc) terytorialna, ustali¢ wyrazne wspolne granice i wprowadzi¢ konkret-
ne rozrdznienie migdzy tym, co wewngtrzne, a co zewngetrzne. Metafora przestrzeni
w przypadku terytorium jest Swiadoma alternatywa dla polaczonych terytoriow panstw
cztonkowskich UE i innych panstw uczestniczacych w realizacji polityk i prawa UE®,

Zasigg terytorialny europejskiej przestrzeni prawnej jest przy tym zmienny, stad
moze lepiej méwié o rdéznych ,,europejskich przestrzeniach”, jesli chodzi o substrat pod-
miotowy i przedmiotowy w polaczeniu z aspektem terytorialnym. Europejska przestrzen

prawna (administracyjna) lub terytorium, na ktérym obowiazuje prawo administracyjne

8 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe ..., s. 317.

9 A. von Bogdandy, The Idea of European..., s. 16.

670 Chodzi przede wszystkim o panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o0 Wolnym Handlu
(EFTA) — stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym oraz Konfederacji Szwajcarskiej, potocznie
okreslane jako ,,Unia Europejska+”.
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UE, integruje panstwa cztonkowskie w niejednakowym stopniu, tzn. panstwa wspotpra-
cuja ze soba w obszarach funkcjonalnych (uniach sektorowych) z r6zng intensywnoscia
1 w rozny sposob. Obowigzywanie ratione loci prawa UE jest pochodng obowigzywania
tego prawa ratione personae (wWobec panstw cztonkowskich). Zakres terytorialny obo-
wigzywania prawa moze si¢ zwicksza¢ (przez zawieranie umoéw), moze tez obejmowac
tylko czes$¢ panstw cztonkowskich. Taki stan moze by¢ wynikiem woli politycznej, sy-
tuacji spoleczno-gospodarczej czy gotowosci panstwa sprostania okre§lonym wymaga-
niom (jak np. w przypadku strefy Schengen czy strefy Euro), albo tez moze by¢ uwarun-
kowane geograficznie®”!. Z geograficznego punktu widzenia rdzef Unii i europejskiej
przestrzeni prawnej tworzg potaczone terytoria tych panstw cztonkowskich, ktore uczest-
niczg we wszystkich politykach unijnych lub — méwigc inaczej — przyjmuja i stosuja
wszystkie akty prawa UE. Innym jeszcze aspektem zmiennosci terytorialnego zakresu
europejskiej przestrzeni prawnej jest okreslanie i definiowane na nowo jej zewnetrznych
granic z kazdym rozszerzeniem organizacji. Zdecydowanie bardziej skomplikowane, ale
niezbedne jest okreslenie tych granic po wystapieniu panstwa z UE. Europejska przestrzen
prawna nie ma wigc wytyczonej statej granicy zewngtrznej dla catosci polityk i prawa
UE, nie ma tez stalych granic wewngtrznych®?. Granice s3 zmienne, a czasem niepew-

ne lub sporne.

6.2. Whasciwos$¢ miejscowa administracji Unii Europejskiej sensu
stricto

Konsekwencja terytorialnego zakresu obowigzywania i stosowania prawa UE jest
jurysdykcja (,,wlasciwo$¢ miejscowa”) unijnych organéw administracji bezposredniej. Pod
wzgledem terytorialnym administracja UE sensu stricto jest rozproszona, siedziby insty-
tucji znajduja si¢ w réznych panstwach cztonkowskich, to samo odnosi si¢ do siedzib
zdecentralizowanych agencji. W przypadku agencji przede wszystkim wzgledy polityczne
i pewne obiektywne kryteria decyduja o ustaleniu panstwa, w ktorym siedziba zostanie

7! Tytutem przyktadu zob. motyw 27 preambuly i art. 11 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/89/UE z dnia 23 lipca 2014 r. ustanawiajacej ramy planowania przestrzennego obszaréw morskich,
Dz. Urz. UE L 257/135 2 28.8.2014 1.

672 Interesujace uwagi poczynil J. Ruszkowski w odniesieniu do postrzegania terytorium i granic
panstw z perspektywy UE jako aktora ekonomicznego i polityczno-terytorialnego. Pisze on, ze ,,granice
terytorialne panstw cztonkowskich UE nie wspotistnieja (nie pokrywaja si¢) z granicami ponadnarodowej
wladzy publicznej sprawowanej przez instytucje wspolnotowe wewnatrz UE. Ot6z owa ponadnarodowa
wladza publiczna instytucji wspolnotowych nie tylko przekracza granice panstw cztonkowskich, nie zauwa-
za tych granic, niekiedy wrecz je lekcewazy, ale takze dla ponadnarodowej wtadzy w UE tego typu granice
nie istnieja, nie sa problemem ani politycznym, ani spotecznym. Wtasciwie wladza ponadnarodowa w 0go-
le o tych granicach nie méwi. Skoro granice nie sa w jakikolwiek sposob uwzglgdnianie przez ponadnaro-
dowe instytucje, to trudno si¢ dziwié, ze instytucje te przyczynity si¢ do schengenskiego zniesienia owych
granic wewnatrz UE. Takie wieloaspektowe pomijanie granic moze stanowié¢ przestrzenng istot¢ ponadna-
rodowosci”, J. Ruszkowski, Ponadnarodowosé..., s. 84.
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ulokowana®”?. W zadnym razie ,,wlasciwosci miejscowej” nie wyznacza siedziba insty-
tucji czy organu (agencji) w danym panstwie. Unia Europejska — tak jak inne organizacje
migdzynarodowe — korzysta na terytoriach panstw cztonkowskich z przywilejow i im-
munitetéw koniecznych do wykonywania jej zadan®. W panstwie siedziby takze zde-

centralizowana agencja’”™

posiada immunitety, nietykalno$¢ i przywileje, jest to zatem
administracja eksterytorialna®®. Bezpo$rednia administracja UE, inaczej niz admini-
stracja panstwowa, nie ma wlasnego ,,unijnego terytorium”, odrgbnego politycznie i praw-
nie od terytorium panstw cztonkowskich. Jesli chodzi o zasieg terytorialny dziatania
administracji UE sensu stricto, to ani traktaty, ani akty prawa wtornego nie precyzuja
(nie okreslaja bezposrednio i wprost) terytorialnego zakresu dziatania instytucji i orga-
now UE. Kluczowym kryterium utworzenia np. agencji regulacyjnej jest kryterium
przedmiotowe. Terytorialny zasieg dziatania agencji, a wtasciwie zakres podmiotowy
panstw objetych wspdlpraca z agencja, jest kwestig wtdrng wobec funkcji, roli czy za-

kresu przedmiotowego jej dziatalno$ci®”’. Terytorialny zakres dziatania danego organu

67 Siedzibe agencji ustala si¢ decyzja przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich zebranych w Ra-
dzie. Nastepnie agencja zawiera z panstwem umowe mi¢dzynarodowa w sprawie siedziby. Na temat prak-
tyki panstw cztonkowskich UE zob. M. Zielinski, Porozumienie dotyczgce siedziby agencji Unii Europej-
skiej Frontex w Polsce (aspekty konstytucyjne), ,,Przeglad Sejmowy” 2016, R. XXIV, nr 1(132), s. 54 i n.

67 Art. 343 TFUE. W zakresie warunkow Korzystania z tego prawa przepis odsyta do Protokotu (nr 7)
w sprawie przywilejow i immunitetéw UE, C 326/1 z 2012. Podstawy prawne przywilejow i immunitetow
znajduja si¢ w réznych zrodtach prawa UE. Postanowienia Protokotu nr 7 majg charakter ramowy, a szcze-
gbotowy zakres przywilejow 1 immunitetéw UE wynika przede wszystkim z dwustronnych umow zawiera-
nych przez instytucje (organy) UE z panstwami cztonkowskimi, a takze uchwat tych organow. Zakres przed-
miotowy wobec tej samej kategorii podmiotow UE moze by¢ w zwigzku z tym rézny na terytorium
poszczegdlnych panstw. Co do zasady, terytorialny zakres obowigzywania przywilejow i immunitetow UE
jest tozsamy z terytorialnym zakresem stosowania traktatow, M. Zielinski, Przywileje i immunitety Unii
Europejskiej na terytorium jej panstw cztonkowskich, ,,Panstwo i Prawo” 2017, z. 2, s. 20-35, LEX.

75 M. Zielinski pisze, ze wzrost liczby organow UE, ktorym przyznano odrebng od UE osobowo$é
prawna, sprawil, ze regulacje dotyczace ich immunitetow pojawity si¢ w umowach zawieranych przez nie
z panstwem ich siedziby. Umowy tego typu zawarlo np. wiele agencji zdecentralizowanych. Charakter
prawny tych umow jest sporny, nie jest jasne, czy stanowig one umowy prawa mi¢dzynarodowego, czy tez
moga by¢ uznane za umowy prawa publicznego UE. Nie ulega jednak watpliwosci, ze sa one wiazace pod
wzgledem prawnym i zawieraja wazne szczegoty regulujace funkcjonowanie organow UE na terytorium jej
panstw cztonkowskich, wptywaja na zakres immunitetow przystugujacych UE. Za podstawe prawna zawie-
rania umow w sprawie siedziby nalezy uzna¢ art. 18 Protokotu nr 7 oraz, w przypadku niektorych agencji
zdecentralizowanych UE, akty tworzace podstawy prawne ich dziatania, M. Zielinski, Przywileje i immuni-
tety..., LEX.

676 Zob. art. 94 rozporzadzenia 2019/1896 i umowe w sprawie siedziby migdzy Rzeczapospolita Pol-
ska a Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Frontex), podpisang w Warszawie dnia 9 mar-
ca 2017 r. (Dz. U. z 2017 . poz. 1939). Zob. takze kryteria wptywajace na wyznaczenie siedziby agencji
i okreslenie roli panstwa, w ktorym miesci si¢ siedziba wskazane we Wspolnym podej$ciu Parlamentu
Europejskiego, Rady UE i Komisji Europejskiej w sprawie zdecentralizowanych agencji, https://europa.
eu/european-union/sites/europaeu/files/docs/body/joint statement _and common_approach 2012 pl.pdf
[dostep 12.02.2020]. Wzorzec umowy przygotowata Komisja: Guidelines with standard provisions for
headquarters agreements of EU decentralised agencies, https://europa.eu/european-union/sites/europaeu/
files/docs/body/2013-12-10 guidelines_hq agreements_en.pdf [dostep 12.02.2020].

77 Przepisy aktow tworzacych agencje postuguja si¢ w tym wzgledzie r6zng terminologia.
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(jednostki) zalezy od zakresu podmiotowego prawa UE regulujacego, po pierwsze,
utworzenie danej agencji®’®, w potaczeniu z ewentualnymi nastepczymi decyzjami i uzgod-
nieniami odnos$nie do rozszerzeniu zakresu podmiotowego na panstwa stowarzyszone®”,
i po drugie — zakresu podmiotowego aktow regulujacych aspekty materialne i procedu-
ralne danej dziedziny (polityki UE)®®. Administracja UE dziala na terytoriach panstw
cztonkowskich, na ktorych obowigzuje i jest stosowany konkretny akt prawa UE. Admi-
nistracja UE sensu stricto jest powigzana z terytorium panstwa o tyle, o ile panstwo
uczestniczy w danej polityce. Nie mozna stwierdzi¢, ze terytorialno$¢ jest cecha pier-
wotng administracji UE sensu stricto, gdyz nie jest cechg samej organizacji. Nie jest
takze jej cechg trwala, a przez to charakterystyczna.

Dla okreslenia terytorialnego zakresu dziatania administracji unijnej istotne zna-
czenie majg takze granice zewnetrzne UE. Wspolna granica zewngtrzna nie jest granicg

681

prawnomiedzynarodowa®®, ale, jak podkreslaja A. van Staden i H. Vollaard, Unia Eu-
ropejska w swych relacjach z podmiotami trzecimi i jako cze$¢ systemu miedzynarodo-
wego jako cato$ci jest traktowana jako jednostka terytorialna. To dzigki zewngtrznym
granicom panstw cztonkowskich, ktore okreslajg generalnie (co do zasady) terytorialny
zakres zastosowania prawa UE i przestrzen jurysdykcji europejskiego prawodawcy, sadow
i administracji®®?.

Poza granicami UE, na terytoriach panstw trzecich i we wspotpracy z nimi, dzia-
taja takze organy administracji UE sensu stricto®. Agencje nie dysponujg wystarczaja-

cg autonomig w realizowaniu miedzynarodowej wspotpracy w stopniu umozliwiajagcym

78 W formule ,,udziatu w przyjeciu i stosowaniu rozporzadzenia”.

7 Np. motyw 24 preambutly rozporzadzenia 439/2010 stanowi: ,,Aby Urzad mégt wypekia¢ swoja
role, udziat w jego pracach powinien by¢ otwarty dla panstw, ktore zawarty z Unig umowy, na mocy ktorych
przyjely one i stosujg prawo Unii w dziedzinie obj¢tej niniejszym rozporzadzeniem, w szczegolnosci dla
Islandii, Liechtensteinu, Norwegii i Szwajcarii. Urzad powinien rowniez mie¢ mozliwo$¢ przyjmowania,
w porozumieniu z Komisja, ustalen roboczych, zgodnie z postanowieniami TFUE, z krajami innymi niz
kraje, ktore zawarty z Unig umowy, na mocy ktorych przyjety i stosujg prawo Unii. W zadnym wypadku
Urzad nie powinien jednak prowadzi¢ jakiejkolwiek niezaleznej polityki zewngtrznej”. W nastgpstwie tego
zostaly wydane decyzje Rady w sprawie podpisania, w imieniu Unii, stosownych uzgodnien ze wskazanymi
panstwami i zawarte porozumienia.

680 Kazdorazowo w ostatnim artykule dyrektywy lub decyzji oraz w formule dotyczacej wigzacego cha-
rakteru rozporzadzen okreslony jest zakres podmiotowy obowigzywania aktu. Odnosnie do uzywanych for-
mut wskazujacych na rézny zakres obowigzywania i stosowania aktow zob. Urzad Publikacji Unii Europej-
skiej, Migdzyinstytucjonalny przewodnik redakcyjny, Luksemburg 2011, s. 45-46, lub tez https://publications.
europa.eu/code/pl/pl-120300.htm, https://publications.europa.eu/code/pl/pl-120400.htm [dostep 20.03.3020].

81 C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe..., s. 317. Motyw 118 preambuly rozporzadzenia
2019/1896 stanowi: ,,Zewnetrzne granice, o ktorych mowa w niniejszym rozporzadzeniu, to granice, do
ktorych stosuje sie przepisy tytutu II rozporzadzenia (UE) 2016/399; naleza do nich granice zewngtrzne
panstw strefy Schengen zgodnie z Protokotem nr 19 w sprawie dorobku Schengen wtaczonego w ramy Unii
Europejskiej, zataczonym do TUE oraz do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)”.

2 A. van Staden, H. Vollaard, The Erosion of State..., s. 180.

3 Tzw. zewnetrzemu wymiarowi administracji UE poswigcona jest praca zbiorowa pod redakcja
H.C.H. Hofmanna, E. Vos i M. Chamona, The External Dimension...
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im nabycie wtasnej miedzynarodowej prawnej podmiotowosci, dziatajg zatem jako na-
rzedzia governance stuzace implementowaniu zewnetrznego wymiaru odpowiedniej
polityki UE. W ten sposob uczestniczg w ekstraterytorialnosci prawa UE (jak rowniez
w skuteczno$ci UE jako globalnego aktora)®4.

Ostatnie kilka lat dostarczylo przyktadu specjalnego znaczenia i wykorzystania
terytoriow panstw czlonkowskich i ich granicy zewnetrznej (stanowigcej granice ze-
wnetrzng UE) dla potrzeb zintegrowanej administracji unijnej. Mowa tu o przedstawio-
nym juz unikalnym systemie Aotspot, ktory pod wzglgdem terytorialnym mozemy uznac
za obszar wytyczony dla sprawowania wspolnej (zintegrowanej) administracji, swoisty
kontrakt terytorialny miedzy administracja unijng a panstwem cztonkowskim®. Element
terytorialny jest potaczony z aspektem kooperacyjnym, podobnie jak nierozerwalny jest
zwigzek migdzy czasem (zagrozenia, wyjatkowej presji migracyjnej) i przestrzenig (wy-
odrebnionego terytorium panstwa cztonkowskiego UE). Przypomnijmy, ze w aspekcie
terytorialnym hotspot to fragment granicy przyjmujacego panstwa cztonkowskiego,
bedacej granicg zewngtrzng UE, lub region znajdujacy si¢ pod nadzwyczajng presja
migracyjna, wymagajacy wzmocnionego i skoordynowanego wsparcia ze strony agencji
UE i innych panstw czlonkowskich. Z tego wzgledu uwaza si¢, ze system hotspot stuzy
jako terytorialnie wyodrgbniony punkt kompleksowej obstugi (one stop shop) dla odpo-
wiednich agencji europejskich i funkcjonariuszy innych panstw cztonkowskich, umoz-
liwiajac im niezaklocone dzialanie 1 wspotprace na granicach zewnetrznych lub nawet
wiekszych obszarach terytoridw panstw czlonkowskich przylegajacych do zewnetrznej
granicy UE®®. W zwigzku z tym w literaturze wskazuje si¢ na powigzang z pojeciem
hotspot rekonfiguracje przestrzeni. Uzycie terminu takiego jak /otspot nie jest neutralne
pod wzgledem geopolitycznym. Przeciwnie, wskazuje na konkretne przestrzenne my-
slenie. Hotspot to zawsze obszar, strefa, przestrzen nieporzadku, gdzie potrzebna jest
skoncentrowana interwencja. Taki proces zintegrowania, proces wspotpracy administra-
cji unijnej (agencji) i administracji krajowej nie moze by¢ realizowany na terytorium
innym niz odcinki granic zewngtrznych UE narazonych na nieproporcjonalng presje
migracyjna. Pociaga za sobg rowniez specyficzng fizyczng reartykulacje infrastruktury
granicznej, przygotowanej do rejestracji, profilowania, detencji i prowadzenia procedur
azylowych w trybie przyspieszonym i granicznym, pozwalajacych na derogacj¢ gwaran-
cji proceduralnych®’. Bardziej generalne wnioski o potencjale hotspotéw prowadza do

68 F. Coman-Kund, European Union Agencies..., s. 262. W doktrynie prezentowane jest takze odmien-
ne stanowisko, uznajace posiadanie podmiotowosci prawnomie¢dzynarodowej przez zdecentralizowane
agencje, zob. literatura cytowana przez M. Zielinskiego, Porozumienie dotyczqce..., s. 61.

5 A. Papoutsi et al., The EC hotspot approach..., s. 2202.

8¢ Ihidem.

87 G. Campesi, Normalising ‘the Hotspot Approach’?..., s. 95 i cyt. literatura.
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okreslenia ich jako terytorialnych inkubatorow, poligonu doswiadczalnego dla formowa-
nia si¢ tego, co zostato okreslane jako ,,graniczne terytorium UE” (liminal EU territory).
Autorzy tego pojecia graniczno$¢ pojmuja w dwojaki sposob: po pierwsze, dostownie —
jako granic¢ zewngtrzng i obszar przygraniczny, po drugie — jako swoistg enklawe,
przestrzen wyjatku i szczegdlnych rozwigzan, zarowno w relacjach miedzy administra-
cja unijng (agencjami) i administracja krajowg (w ramach zintegrowanej administracji
UE)®¥, jak tez w zakresie statusu jednostki w kontekscie powigzania, a wlasciwie zerwa-

nia wigzi miedzy terytorium a prawami®®.

6.3. Jurysdykcja panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej

6.3.1. ,Wspdlnotowa zasada terytorialnosci”

Unia Europejska jest uwazana za najscislejszg dotad postac integracji w ramach
organizacji miedzynarodowej, przejawiajaca si¢ rowniez w sferze terytorialnej — kre-
owania przestrzeni prawnej ,,bez granic wewngtrznych”. Prawo unijne i elementy unij-
nego governance maja zasadniczy wptyw na podstawowe elementy zasady terytorialno-
$ci i zmieniaja pojecie terytorialnosci panstwa. Europejska przestrzen prawna w jej
aspekcie prawnym i terytorialnym wskazuje na ztozonos$¢ systemow prawnych panstw
cztonkowskich UE i ich specyficznej wiezi, zbudowanej na ponadnarodowosci i trans-
graniczno$ci prawa administracyjnego UE. Podstawg dziatania organéw krajowych jest
wspodlne, w duzej czesci jednolite 1 zharmonizowane prawo administracyjne ustanowio-
ne przez prawodawce unijnego, ktore podlega zdecentralizowanemu stosowaniu, czesto
w warunkach kooperacyjnego modelu wykonywania prawa. Znajac ztozona konstrukcje
i cechy prawa administracyjnego UE oraz zintegrowane struktury i procedury admini-
stracji publicznej w UE, mozna pewnie zatozy¢, ze Unia Europejska ma wplyw na ju-
rysdykcje panstw cztonkowskich, w tym na jurysdykcje wladzy wykonawczej (jurys-
dykcje administracyjng), a tym samym na zasade terytorialno$ci panstwowej
administracji publicznej. Jesli prawo UE jest pomyslane jako zespot norm regulujacych
spoteczne relacje przekraczajgce terytorium panstwa (terytorialne panstwo), to admini-
stracja w UE nie moze by¢ pomyslana inacze;j.

Koncepcja europejskiej przestrzeni prawnej utrudnia operacyjne zamykanie si¢
porzadkow prawnych panstw czlonkowskich. Zaktada rowniez ,,porowatg” nature (we-
wnetrznych) granic®’. Terytoria panstw stracity swoja ,,nieprzenikliwos¢” i rozdziat sys-
temow prawnych panstw czlonkowskich nie jest tak prosty. Mozna powiedzie¢, ze teryto-

rialne krajowe porzadki prawne istnieja nadal, ale w ramach europejskiej przestrzeni

688 Autorzy mowig o szczegdlnym rodzaju suwerennosci: ,,a particular form of graduated sovereignty,
adaptable, flexible and conditioned upon time as much as space”.

%9 A. Papoutsi et al., The EC hotspot approach..., s. 2205.

0 E. Fahel, Introduction to Law..., s. 141.
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prawnej, co nie pozostaje bez wplywu na wzajemne powigzanie nie tylko z ponadnarodo-
wym prawem UE, ale takze z porzadkami prawnymi innych panstw cztonkowskich.

Scisty zwiazek prawa administracyjnego UE i terytorium pafistwa oraz panstwo-
wej administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej ma swoj szczegolny
wymiar ,,wspolnotowej zasady terytorialnosci’. Jak stwierdzit M. Poiares Maduro, sens
tej zasady sprowadza si¢ do ,,koniecznosci uwzgledniania ograniczen wynikajacych ze
wspotistnienia suwerennosci panstw cztonkowskich™!. Ograniczenia te naktadaja na
panstwa czlonkowskie obowiazek ulozenia si¢ z innymi panstwami cztonkowskimi,
ktorym przystuguja okreslone (rownolegte) kompetencje. Ograniczenia stuza ochronie
swobod jednostek gwarantowanych prawem UE®2, | Wspolnotowa zasada terytorialnosci”
opisuje nieodtaczny konflikt migdzy uprawnieniami (kompetencjami) UE, obszarami
pozostajacymi w kompetencjach panstw cztonkowskich i prawami oraz obowigzkami
jednostek wynikajacymi z dwoch pozioméw systemu prawnego UE. To pokazuje, ze
relacja migdzy terytorialno$cia panstw i ,,terytorialnoscig” Unii Europejskiej pozostaje
w relacji zwrotnej®®. Unia ,,korzysta” z terytoriow panstw cztonkowskich, a prawo usta-
nowione przez Uni¢ zmienia terytorialno$¢ panstw w UE.

Uzasadnienie dla terytorialnosci ponadpanstwowych organizacji (struktur) widzi
J. Weinzierl®*. Historycznie i koncepcyjnie pojecie terytorialnosci, na ktore sktadaja si¢
trzy komponenty: ludzie, miejsce (ograniczona przestrzen) i wtadza, pozwala niepanstwo-

wej organizacji, takiej jak UE, rozwinaé swoje wlasne pojecie zasady terytorialnosci®®.

6.3.2. Granice panstw w Unii Europejskiej

W europejskiej przestrzeni prawnej administracja unijna (posrednia, bezposrednia
czy zintegrowana) dziata zawsze na terytorium jakiego$ panstwa (cztonkowskiego).
W zwiazku z tym nalezy zastanowi¢ si¢ nad charakterem i znaczeniem wewngtrznych
granic panstwowych w tej przestrzeni dla administracji publicznej®°. Jesli prawnie zde-

finiowane terytorium panstwa ma dla UE i jej prawa znacznie podstawowe, to takie tez

91 Opinia RG M. Poiaresa Madury z 7.04.2005 r., C-446/03, EU:C:2005:201, pkt 60. W tym konkret-
nym przypadku chodzito o prawo podatkowe.

82 Ibidem.

893 J. Weinzierl, Territoriality Beyond the State..., s. 652.

8% Ibidem.

5 Ibidem.

% Granice w wymiarze przestrzennym (geograficznym) sa przedmiotem badan przedstawicieli wielu
dyscyplin naukowych, stad tez ustalenia cz¢sto majg charakter interdyscyplinarny, a ptynace z badan wnio-
ski wskazuja na bardzo réznorodne i podlegajace zmianom funkcje granic. Autorem koncepcji granic jako
instytucji spotecznych i jako procesow (funkcje granic) jest M. Anderson, Frontiers: Territory and State
Formation in the Modern World, Polity Press, Cambridge 1996, cyt. za: K. Dolinska, Granice, [w:] E. Opi-
towska et al. (red.), Studia nad granicami i pograniczami. Leksykon, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2020, s. 118.
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nalezatoby przypisa¢ granicom panstwowym. Z drugiej strony, integracyjny charakter
organizacji i koncepcja europejskiej przestrzeni prawnej granic nie przewiduje.

J. Zielonka pisze, ze ,,granice to nie sg tylko linie na mapie okreslajace, co jest
wewnatrz, a co jest na zewnatrz, kto jest «naszy, a kto jest obcy. Granice to skompliko-
wane instytucje okreslajace relacje pomiedzy terytorium, wtadza i prawami”®’. Stanowia
tez okreslong koncepcje prawng®®.

W ujeciu najbardziej ogdlnym granice definiuje si¢ jako ,,lini¢ podzialu pomiedzy
obszarami o odmiennej przynalezno$ci politycznej, administracyjnej, kulturowej, spotecz-
nej, instytucjonalnej, kompetencyjnej, Srodowiskowej lub innej, stanowigcej podstawe lub
przyczyng rozroznienia™. Najistotniejsza z punktu widzenia poruszanej problematyki
jest funkcja polityczno-prawna granic™, ktora kaze postrzegaé granice jako barierg prze-
strzenng oddziatywujacg w sferze formalno-prawnej™!. Funkcja ta dotyczy rozdzielania
systemow politycznych i prawnych’ oraz wyznaczania sfery (obszaru) jurysdykcji panstw
i ich wszystkich instytucji (wyznaczanie przez granice zasiegu obowigzywania norm
prawnych danego panstwa)’®. Granice panstwowe sg wyrazem terytorialnosci panstwa,
oddzielajg od siebie dwie strefy wladcze, dlatego tez sg postrzegane jako konieczny atrybut
suwerennosci panstwa. Ponadto funkcja ta obejmuje aspekt kontroli granic™.

Granica panstwa jest zwykle definiowana jako ,,linia czy $cislej ptaszczyzna, w ob-
rebie ktorej zawiera si¢ terytorium panstwowe, a ktora oddziela je badz od terytorium
innego panstwa, badz od terytorium stanowigcego res nullius czy res communis”’®.
Granice ,,z punktu widzenia prawno-administracyjnego majg charakter formalny, liniowy
1 z tej racji przypisuje si¢ im ceche¢ jednoznacznosci i arbitralnosci, a to — wraz z powig-

zaniami i odniesieniami do terytorium — nadaje im walor obiektywnosci”’*. Legalna

07 ]. Zielonka, Czy Unia stracita swoje granice?, [w:] M. Trojanowska-Strzgboszewska (red.), Unia
Europejska w poszukiwaniu swoich granic, Wydawnictwo Naukowe UKSW, Warszawa 2017, s. 11. Zob. tez
o ewolucji paradygmatow, K. Dolifiska, Granice..., s. 123.

8 G. Balawajder, Ewolucja funkcji granic a przyszlosé¢ panstwa narodowego, [w:] S.M. Grochalski
(red.), Ewolucja instytucji granicy we wspolczesnej Europie, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opo-
le 2010, s. 147.

09 K. Heftner, Granica — rozwdj instytucji (definicje, etymologia, typologia), [w:] S.M. Grochalski
(red.), Ewolucja instytucji granicy..., s. 79.

0 G. Balawajder wymienia nastepujace funkcje granic: polityczno-prawna, gospodarczo-celna, sani-
tarna, historyczna, kulturowa, strategiczna, ideologiczna, ogranicznika (miernika peryferyjnosci), ustalen
legislacji innych gremiow oraz obszaru kontaktu, idem, Zanik czy nowe funkcje granicy w Unii Europejskiej,
[w:] S.M. Grochalski (red.), Ewolucja instytucji granicy..., s. 119.

701 K. Heffner, Granica..., s. 85-86.

02 G. Babinski pisze, ze ,,w westfalskim modelu panstwa suwerennego granica oddzielata nie tylko tery-
toria, ale takze odregbne spoteczenstwa, systemy polityczne i prawne, uklady ekonomiczne, a takze jezyki
i kultury”, idem, Granica a panstwo narodowe, [w:] E. Opitowska et al. (red.), Studia nad granicami..., s. 140.

5 G. Balawajder, Zanik czy nowe funkcje..., s. 119; K. Heffner, Granica..., s. 85.

94 G. Balawajder, Ewolucja funkcji granic..., s. 148.

705 J. Symonides, Terytorium paristwowe..., s. 182; K. Heffner, Granica..., s. 82.

706 K. Dolinska, Granice..., s. 118.
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definicja granicy Rzeczypospolitej Polskiej jest zawarta w ustawie z dnia 12 pazdzierni-
ka 1990 r. o ochronie granicy panstwowej"’. Zgodnie z art. 1 tej ustawy granica Rzeczy-
pospolitej Polskiej (granicg panstwowa) jest ,,powierzchnia pionowa przechodzaca przez
lini¢ graniczng, oddzielajgca terytorium panstwa polskiego od terytoriow innych panstw
i od morza pelnego. Granica panstwowa rozgranicza rowniez przestrzen powietrzna, wody
1 wnetrze ziemi”. Przebieg granicy panstwowej na ladzie oraz rozgraniczenia morskich
wod wewnetrznych i morza terytorialnego z panstwami sasiednimi sg okreslone w umo-

wach miedzynarodowych, zawartych przez Polske™®

. Granica panstwowa na morzu
przebiega w odleglosci 12 mil morskich od linii podstawowej lub po zewngtrznej granicy
red wlaczonych do morza terytorialnego™™.

Granice panstw w Unii Europejskiej staty si¢ przedmiotem szczegolnego zainte-
resowania doktryny, zwlaszcza przedstawicieli stosunkow migedzynarodowych, polito-
logow, przedstawicieli studiow regionalnych oraz studiéw nad granicami i pograniczami’"’.
W literaturze wskazuje sie, ze w ugrupowaniach integracyjnych mamy do czynienia
z dwoma rodzajami granic: z granicami wewnetrznymi (tzw. migkkimi), na ktoérych
dochodzi najczesciej do ograniczenia barier i restrykcji, oraz z granicami zewnetrznymi
(zwanymi twardymi), na ktorych nastgpuje zazwyczaj wzmocnienie funkcji ochronnych.
Pierwsze petnia funkcje taczaca — pomostows, drugie charakteryzuje funkcja dzielgca™'.
Wyrazane jest stanowisko, ze w integracji europejskiej widoczny jest ,,proces znoszenia
terytorialnego (przestrzennego) odgraniczania krajow cztonkowskich, ktory mozna mniej
lub bardziej poprawnie nazwaé deborderyzacija (de-bordering). Wystepuje on przy jed-
noczesnym generowaniu procesu tworzenia nowej przestrzeni politycznej. Integracja
europejska implikuje budowe przestrzeni ponadnarodowej, cho¢ przy tym wptywa

takze na wzmocnienie przestrzeni subnarodowe;j”’'2.

7 Tj. Dz. U. 22019 r. poz. 1776.

8 Art. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej. O procedurze ustalania granic panstw pisze m.in.
S.M. Grochalski, Granice. Prawno-migdzynarodowe regulacje, [w:] idem (red.), Ewolucja instytucji grani-
¢y..., s. 101-117; zob. tez J. Symonides, Terytorium panstwowe..., s. 182-216.

79 Art. 3 ustawy o ochronie granicy panstwowej.

10 Zob. np. M. Klatt, Quo vadis borderlands studies? The transformation of European borders and new
research perspectives, [w:] E. Opitowska, Z. Kurcz, J. Roose (eds.), Advances in European Borderlands
Studies, Nomos, Baden-Baden 2017, s. 121 i n.; J. Janczak, Granice w teoriach integracji europejskiej —
granice jako ,, laboratoria integracji”’, [w:] E. Opitowska et al. (red.), Studia nad granicami..., s. 166 in.

" A. Trzecielinska-Polus, Zmiany funkcji oraz zasiegu granic ugrupowan integracyjnych w Europie
(ze szczegolnym uwzglednieniem granic UE, [w:] S.M. Grochalski (red.), Ewolucja instytucji granicy...,
s. 163. Takie ujecie nawet pelniej ukazuje dychotomi¢ granicy jako kategorii, ktora jednoczesnie dzieli
panstwa i je taczy, bedac czynnikiem kontaktu miedzy zbiorowo$ciami i spoteczenstwami. Funkcja granic
wewnetrznych panstw cztonkowskich UE przestaje by¢ linearng bariera, a staje si¢ strefa kontaktu (przepty-
wu), G. Balawajder, Ewolucja funkcji granic..., s. 1471 152.

12 J. Ruszkowski, Ponadnarodowosé. .., s. 83 i cyt. literatura. Szerzej zob. J. Kaczmarek, Bordering —
debordering — rebordering, [w:] E. Opitowska et al. (red.), Studia nad granicami..., s. 34 in.
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Z prawnego punktu widzenia problematyka granic w UE jest rowniez zagadnieniem
interesujacym. Granice panstw sg instytucjami skomplikowanymi, ale regulacja prawna
nie pozostawia watpliwosci co do ich istnienia, charakteru i roli. Unijny akt regulujacy
zasady przekraczania granic w UE (Kodeks graniczny Schengen’?) przewiduje i defi-
niuje dwa typy granic. ,,Granice wewnetrzne” oznaczaja wspolne granice ladowe panstw
cztonkowskich, w tym granice na rzekach i jeziorach; porty lotnicze panstw cztonkow-
skich przeznaczone do lotow wewnetrznych; porty morskie, rzeczne i porty na jeziorach
panstw czlonkowskich stuzace do regularnych wewnetrznych potaczen promowych.
»aranice zewnetrzne” to granice lagdowe, w tym granice na rzekach i jeziorach, oraz
granice morskie panstw cztonkowskich, a takze ich porty lotnicze, porty rzeczne, porty
morskie i porty na jeziorach, pod warunkiem ze nie stanowia one granic wewngtrznych.
Ustalenie wspdlnej granicy migdzy dwoma panstwami cztonkowskimi podlega prawu
mig¢dzynarodowemu. Polityka Unii majgca na celu zapewnienie braku jakiejkolwiek
kontroli na granicach wewngtrznych i zapewnienie skutecznej ochrony granic zewngtrz-
nych nie narusza kompetencji panstw cztonkowskich w odniesieniu do geograficznego
wytyczania granic, zgodnie z prawem miedzynarodowym’*. Wynika z powyzszego, ze
panstwa cztonkowskie nie zrezygnowaly z granic w ramach Unii Europejskiej. Zniosty
kontrole na tych granicach i inne bariery, aby umozliwi¢ realizacje swobod rynku we-
wngtrznego obejmujacego ,,obszar bez granic wewngtrznych, w ktorym jest zapewniony
swobodny przeptyw towarow, osob, ustug i kapitatu” (aktualnie art. 3 ust. 3 TUE i art. 26
TFUE), a nastepnie zrealizowa¢ swobodny przepltyw oséb w ramach ,,przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci bez granic wewnetrznych (art. 3 ust. 2 TUE
oraz tytut V TFUE). ,,Obszar bez granic wewngtrznych” jest zatem stwierdzeniem
wzglednym, jest tylko pozornie pozbawiong granic przestrzenia, poniewaz panstwa

cztonkowskie nie zlikwidowaly granic w sensie politycznym i prawnym’"s

, a jedynie
zniosty kontrole na granicach wewnetrznych, ktora zreszta w okreslonych warunkach
moga przywrocic i przywracaja’'®. Granice ewoluujg, ale to nie oznacza, ze tradycyjne
funkcje granic catkowicie zanikajg lub Zze sama granica zaczyna zanikac. W $wietle
powyzszego ,,zniesienie granic” w istocie sprowadza si¢ do ich otwarcia dla obywateli

panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (i innych osob korzystajacych zgodnie z prawem

13 Rozporzadzenie 2016/399.

714 Art. 77 ust. 4 TFUE. Zob. tez wyrok TSUE z dnia 31 stycznia 2020 r. w sprawie C-457/18, ECLI:
EU:C:2020:65, pkt 105.

"5 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe ..., s. 317. Co wigcej, nadal toczg o nie spory: mi¢dzy
Kroélestwem Hiszpanii a Zjednoczonym Krolestwem istnieje spor o wytyczenie granic Gibraltaru; migdzy
Stowenig a Chorwacja — spor o ladowa i morska granice.

16 Zgodnie z 0gblng procedura okreslong w art. 25 i art. 27 kodeksu granicznego Schengen. Przywro-
cenie kontroli na granicach wewnetrznych jest rOwnoznaczne z wytaczeniem terytorium panstwa ze strefy
Schengen (art. 28).

176



Rozdziat I1l. Administracja publiczna i terytorium

ze swobodnego przeptywu osob). Dla wtadzy publicznej granice nadal odgrywaja tra-
dycyjna polityczno-prawna role, sprowadzajaca si¢ do wyznaczenia obszaru jurysdykcji
panstwa i zakresu jego wladztwa. Nie oznacza to jednak, ze granice (zwtaszcza we-
wnetrzne) nadal pelnia funkcje dezintegracyjna, oznaczajaca, ze mamy do czynienia

717

z brakiem lub niska przepuszczalnoscig granicy’”’. Przeciwnie, ,,przekraczanie granic”

w réznych wymiarach jest statym elementem integracji, cho¢ jednocze$nie zawsze za-

ktada i akcentuje ich obecno$¢’'®

. »Przekraczanie granic” ma zwigzek ze zmianami
prawnymi, ktore niosa ze soba istnienie ,,wtadzy poza panstwem” oraz ponadnarodowy
i transgraniczny charakter prawa UE. Oznacza to, Ze granice panstw nie sa w stanie
zamkna¢ ich terytorium catkowicie, nie tylko dla administrowanych korzystajacych
z gwarantowanych swobdd, ale takze dla administracji publicznej. Uwaga ta dotyczy
zarowno administracji UE sensu stricto (administracji ponadnarodowej), dla ktorej gra-
nice wewngtrzne w UE sa wazne, poniewaz wytyczaja granice jej terytorialnego dzia-
fania w warunkach ,,architektury administracyjnej o zmiennej geometrii”, jak i admini-
stracji panstwowej, ktdra jest administracja terytorialng z istoty rzeczy.

Europejska przestrzen prawna jest stworzona dla administrujgcych i administrowa-
nych, dla organdéw wladzy publicznej i dla obywateli. Lecz o ile dla obywateli oznacza ona
podstawe i gwarancje swobdd (,,swobodnego przeptywu’), dla organdow wiadzy publicznej
— wyposazenie ich we ,,wlasciwe $rodki””", ktore sprowadzaja si¢ przede wszystkim do
réznych przejawow wspolpracy administracyjnej panstw (ich organdéw). Niektore z form
wspolpracy polegaja na dziataniu administracji publicznej poza terytorium wlasnego pan-
stwa, w interesie publicznym, ktory nie jest utozsamiany wylacznie z interesem tego
panstwa. W zwiazku z tym w europejskiej przestrzeni prawnej mogg i zachodza procesy
przekraczania ograniczen wynikajacych z zasady terytorialno$ci, co w wymiarze opera-
cyjnym oznacza, ze administracja publiczna wykonuje swoje zadania takze poza terytorium
wlasnego panstwa lub na tym terytorium, ale ze skutkami wykraczajacymi poza granice
panstwowe. Z punktu widzenia dziatalno$ci administracji publiczne;j i jej skutkdéw prawnych
»przekroczenie” granicy wigze si¢ z szeregiem uwarunkowan prawnych. Wprawdzie dok-
tryna doszukuje si¢ w sferze dziatalnos$ci podmiotow publicznych pewnych analogii do
elementdéw swobdd czy wolnosci stanowigcych o rynku wewngtrznym i przestrzeni wol-

nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, gwarantowanych administrowanym i méwi si¢

' A. Moraczewska, Transformacja funkcji granic Polski, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2008, s. 55.

18 Jak pisze K. Dolinska, ,,obserwowanym tendencjom do unifikacji i znoszenia granic towarzyszy
wzrost napig¢ wokot nich, co powoduje, ze retoryka swiata bez granic jawi si¢ jako przebrzmiala i niezbyt
adekwatna do rzeczywistosci”, eadem, Granice..., s. 117 i cyt. literatura.

"9 Art. 3 ust. 2 TUE. W kwestii terminologii i znaczenia pojecia ,,srodki”, zob. J. Wegner-Kowalska,
Skutecznos¢ unijnego prawa administracyjnego na przyktadzie ochrony weterynaryjnej, Wolters Kluwer,
Warszawa 2017, LEX.
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0 ,,swobodnym przeptywie” wyrokow’?, aktow administracyjnych™ czy sledztw’?, to
jednak terytorium i granice sg ciagle dla prawa administracyjnego wazne i znaczace. Nie
zmienia to jednak konstatacji, ze rozne konstrukcje prawne ,,obszaréw bez granic we-
wnetrznych” uwidaczniajg rekonfiguracje terytorialnosci w europejskiej przestrzeni praw-

nej i zmieniajg terytorialny paradygmat funkcjonowania administracji publiczne;.

7. Zasada terytorialnosci krajowej administracji publicznej w Unii
Europejskiej

Zmiany w zakresie terytorialnosci administracji panstwowej (terytorialnej jurys-
dykcji administracji publicznej) w UE obrazuje rozwoj i znaczenie europejskiej prze-
strzeni administracyjnej. Zmiany zachodzace w tym obrebie maja wymiar wertykalny
(zasieg dzialania administracji UE sensu stricto) 1 horyzontalny (administracja panstw
cztonkowskich). W tym drugim przypadku polegaja one na przetamaniu terytorialnych
ograniczen dziatania krajowej administracji publicznej. Biorac pod uwagg aspekt tery-
torialny administracji publicznej, mozna mowic o transgranicznym (transterytorialnym)
wykonywaniu prawa. Oznacza to, ze wladza publiczna na terytorium panstwa wykony-
wana jest nie tylko przez panstwowa administracje, ale tez z zewnatrz: zardbwno przez
administracje miedzy- i ponadnarodowa, jak i administracje innego panstwa’?. Z drugiej
strony, krajowa administracja publiczna podejmuje dzialania na rzecz nie tylko wlasne-
go panstwa i nie tylko na terytorium wlasnego panstwa. Organy administracji publicznej
podejmuja dziatalno$¢ w formach prawnych i faktycznych na terytoriach innych panstw
cztonkowskich, realizujac w ten sposob regulowane prawem UE kompetencje wiasne lub
kompetencje panstw, na terytorium ktoérego dziataja.

Jurysdykcja wykonawcza i egzekucyjna panstwa — co do zasady ograniczona do
terytorium panstwa — w europejskiej przestrzeni prawnej ulega terytorialnemu rozszerze-
niu. W europejskiej przestrzeni prawnej zasada terytorialnosci wcigz si¢ liczy, ale poja-
wity si¢ i s znaczace tez inne zasady, cele czy wartosci, ktore dostosowujg tres¢ i funk-

cj¢ zasady terytorialno$ci do warunkow funkcjonowania panstw i ich administracji

20 Przyktadowo A. Frackowiak-Adamska definiuje ,,europejska przestrzen sadowa” — na wzor definicji
rynku wewngtrznego — jako ,,obszar, w ktérym zapewniony jest swobodny przeplyw orzeczen w sprawach
cywilnych”. Jak czytamy dalej, ,,swobodny przeptyw orzeczen ma miejsce, gdy orzeczenie wydane w jed-
nym panstwie cztonkowskim jest automatycznie uznawane i wykonalne w pozostatych panstwach czton-
kowskich (gdy zniesiono exequatur)”, eadem, Uznawanie i wykonywanie orzeczen..., s. 60-61.

2L F, Lafarge, Enforcement of administrative decisions between Member States under EU law. From
exequatur to automaticity?, http://ceie.unistra.fr/fileadmin/upload/CEIE/Seminaires_de” recherche/CEIE
- Seminaire 2 - Actes administratifs - Francois Lafarge.pdf [dostep 15.06.2020].

722 p. Rakowski, [w:] A. Grzelak, A. Sakowicz, M. Krélikowski (red.), Europejskie prawo..., s. 720.
2 J. Supernat, Administracja Unii..., s. 17.
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w ramach specyficznej integracyjnej organizacji. Organy administracji publicznej wypo-
sazone sg przez prawo UE w §rodki, ktore nie tyle pozwalajg ignorowac granice panstw,
ile je przekracza¢ na warunkach innych niz wynika to z prawa migdzynarodowego pu-
blicznego i klasycznych instrumentow wspolpracy panstw. Stad tez definicja jurysdykcji
na gruncie prawa administracyjnego (zaréwno ustrojowoprawne pojecie zakresu dziatania,
materialnoprawna instytucja kompetencji, jak i procesowa instytucja wlasciwosci) nie
powinna ograniczac¢ si¢ do kompetencji organu do stosowania prawa obowigzujgcego na
terytorium panstwa ze skutkami ograniczajacymi si¢ do tego terytorium.

,»Milowe kroki” rozwoju administracji UE zwigzane byly z coraz bardziej zaawan-
sowanymi i wyrafinowanymi formami wspotpracy administracji panstw cztonkowskich
1 Wspdlnot, a potem Unii. W tym procesie nie chodzito przy tym o zdecydowane i trwa-
e odejscie od ustalonego wczesniej modelu, ale o dodanie na kazdym etapie charakte-
rystycznej warstwy do istniejgcej rzeczywistosci’*.

Pierwotnie administracja wspdlnotowa rozumiana byta jako organizacja dwupo-
ziomowa, okreslana modelowo jako administracja bezposrednia i posrednia. Opierata
si¢ przede wszystkim na oddzieleniu dwoch sfer aktywnosci: stanowienie prawa miato
miejsce na poziomie Wspolnoty, jego implementacja zachodzila na poziomie panstw
cztonkowskich’. Bezposrednie administrowanie przez instytucje i organy Wspolnoty
mialo miejsce wyjatkowo i tam, gdzie wyraznie to przewidziano, regutg byto za$ posred-
nie administrowanie przez administracje panstw czlonkowskich na ich terytoriach.
Zrédtem pochodzenia takiego modelu administracji europejskiej byto wertykalne otwar-
cie systemow prawnych panstw cztonkowskich na prawo wspolnotowe, z jego zasadami
pierwszenstwa i skutku bezposredniego. Nie oznaczato to zakwestionowania tradycyj-
nego modelu terytorialno$ci ani krajowego modelu administracji’?®. Ostatecznie wyko-
nywanie wtadzy publicznej na europejskim poziomie pozostawato ograniczone do indy-
widualnego panstwa cztonkowskiego i terytorialnego zasi¢gu jego suwerennosci’>’.

Wyjatki od terytorialnych ograniczen zakresu dziatania administracji publicznej
panstw cztonkowskich staty si¢ rzeczywistoscig wraz z nadejSciem drugiej fazy rozwo-
ju administracji europejskiej, rozpoczetej w latach 70. ubieglego wieku. W celu wyeli-
minowania konfliktéw jurysdykcyjnych (naktadajacych si¢ roszczen panstw) czy multi-
jurysdykcyjnych postgpowan nastapita nie tylko unifikacja i harmonizacja prawa, ale
takze horyzontalne otwarcie systemow prawnych (i politycznych) panstw cztonkowskich

na uznanie innych panstwowych porzadkéw prawnych.

¢ H.C.H. Hofmann, European administration: nature..., s. 23.

2 H.C.H. Hofmann, A.H. Tirk, Conclusions: Europe’s integrated..., s. 580.
26 H.C.H. Hofmann, European administration: nature..., s. 24-25.

727 Ibidem, s. 41.
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Integracja europejska potrzebowata administracyjnej transterytorialnosci’*® po to,
by mozliwe byto osiagnigcie wielu celéw okreslonych w prawie unijnym, zwigzanych ze
swobodami rynku wewnetrznego, a nastgpnie z przestrzenig wolnosci bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci. Istotnym narzgdziem poszukiwania rownowagi miedzy potrzeba
poglebienia integracji (unitarnoscia) a subsydiarno$cia i dazeniem do zachowania roz-
norodnosci i tradycji panstw cztonkowskich stala si¢ zasada wzajemnego uznawania
(mutual recognition), dotyczaca takze aktow administracyjnych’’.

Wzajemne uznawanie jest charakteryzowane jako przeciwienstwo jurysdykcyjnej
zasady terytorialnosci panstw cztonkowskich UE i przejaw (forma) ekstraterytorialnosci’™.
M. Ruffert podkresla zmiang perspektywy doktryny prawniczej, jaka nastapita w odnie-
sieniu do uznawania aktow wtadzy innego panstwa. Kazdorazowe wyrazne uznanie
nowo powstatych przypadkdéw, dobrze znane prawu miedzynarodowemu publicznemu,
mozna uznaé za przestarzate. W jego miejsce pojawita si¢ idea transnarodowosci, cha-
rakterystyczna dla etapu (regionalnej) integracji’®'. Stad uznanie jako takie jest proak-
tywnym politycznym wyborem, zeby ekstraterytorialno$¢ uzgodnié, zinstytucjonalizo-
waé 1 odwzajemnic¢’*. Stanowi form¢ uregulowanego wspdlnego governance (managed
joint governance) i jest wyrazem optymalnej kombinacji elementow kontroli panstwa

pochodzenia i kontroli panstwa przyjmujacego’.

28 F. Lafarge, Enforcement of administrative decisions..., s. 2.

29 Zasadzie wzajemnego uznawania pos$wigcono juz wiele miejsca w literaturze. Do opracowan o cha-
rakterze przekrojowym, tj. obejmujacym zaréwno rynek wewngtrzny, jak i przestrzen wolnosci, bezpieczen-
stwa 1 sprawiedliwosci, nalezy m.in. monografia Ch. Janssens, The Principle of Mutual... W szerszej per-
spektywie wzajemne uznawania tworzy cz¢$¢ rezimu globalnego prawa administracyjnego (okreslanego
takze jako transnarodowe prawo administracyjne z powodu horyzontalnego charakteru reziméw wzajemne-
go uznawania) przez kreowanie warunkow, pod ktorymi uczestniczace strony uznaja zasadg, ze jesli jeden
produkt czy ustuga jest zgodny z prawem w jednej jurysdykcji, za taki moze by¢ uznany takze w innej
uczestniczacej jurysdykeji. Te jurysdykcje to z reguty suwerenne panstwa, moga tez by¢ ich jednostki w ra-
mach panstwa federalnego.

730 Ch. Janssens, The Principle of Mutual..., s. 275-276. Autorka pisze, ze wzajemne uznawanie kreuje
ekstraterytorialno$¢ w tym sensie, ze standardy narodowe, a nie standardy unijne, musza by¢ co do zasady
uznane i stosowane ekstraterytorialnie.

1 M. Ruffert, Recognition of Foreign Legislative and Administrative Acts, [w:] Max Planck Encyclo-
pedia of Public International Law, Oxford University Press, Oxford 2021, pkt 3.

32 K. Nicolaidis, G. Shaffer, Transnational Mutual Recognition Regimes: Governance Without Global
Government, “Law and Contemporary Problems” 2005, vol. 68, s. 275. Z tego powodu ma specyficzny
kontekst integracyjny, poniewaz — na co zwraca uwage M. Ruffert — w prawie mi¢dzynarodowym ekstrate-
rytorialny skutek aktow suwerennosci panstwa, do ktorych nalezy zaliczy¢ akt administracyjny, dotyczy
wiladzy (kompetencji) regulowania zdarzen poza obszarem suwerennosci bez zgody drugiego zainteresowa-
nego panstwa, ale w zgodzie z granicami tej wtadzy ustalonej w prawie migdzynarodowym, M. Ruffert,
European Composite Administration: The Transnational Administrative Act, [w:] O. Jansen, B. Schondorf-
-Haubold (eds.), The European Composite..., s. 279.

733 K. Nicolaidis, G. Shaffer, Transnational Mutual Recognition Regimes..., s. 268; tez Ch. Janssens,
The Principle of Mutual..., s. 289.
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Wzajemne uznawanie jest postrzegane w kategorii uzgodnionego transferu (alo-
kacji) wladzy regulacyjnej w zakresie tworzenia norm oraz ich egzekwowania. Mowi sig
takze o transferze jurysdykcji, kompetencji albo w niektorych ujeciach nawet suweren-
nosci’”**. Transfer nast¢puje z kraju przyjmujacego, gdzie transakcja (zdarzenie) ma
miejsce, na kraj pochodzenia ustugi, towaru, osoby, przy speinieniu uzgodnionych i za-
rzadzanych (regulowanych — managed) warunkow’*. W przypadku uznawalnos$ci aktow
administracyjnych jest wyrazem przeniesienia wtadzy administracyjnej z jednego pan-
stwa na inne w sprawach indywidualnych™¢. Element ,,uznawanie” oznacza ekwiwalent-
no$c¢, zgodnos¢, co najmniej akceptowalnosé systemu regulacyjnego drugiej strony.
Wzajemno$¢ oznacza, ze alokacja wtadzy jest obustronna (odwzajemniona) i symulta-
niczna’’. Uczestniczgce strony (jurysdykcje) uznajg odpowiednie normy, reguty i stan-
dardy obowigzujace na ich terytoriach. Zasada wzajemnego uznawania stanowi obecnie
paradygmat transnarodowego wykonywania prawa UE"®.

Ewolucja zasady wzajemnego uznawania — ze sfery swobodnego przeptywu towarow,
poprzez ustugi, swobode przedsigbiorczosci, swobode przeptywu osdb do przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci — przyczynita si¢ do jej niejednorodnosci i zrézni-
cowania’. Status prawny tej zasady jest zatem r6zny w tych dwoch europejskich przestrze-
niach, podobnie jak nie jest ona jednolicie, mimo wyraznych tendencji i zabiegow

unifikujacych, stosowana w réznych dziedzinach swobodnego przeptywu™

0. 7 tego powo-
du definiowanie zasady wzajemnego uznawania nastrecza sporo trudnosci. Ponadto rézni-
ce w sposobie podejscia uzasadnione sa takze odmiennymi wzgledami metodologicznymi,
a cele i potrzeby konkretnych opracowan determinujg preferencje autoréw poszczeg6olnych
definicji. Siegajac do literatury, w poszukiwaniu definicji mozliwie uniwersalnej, mozna
przytoczy¢ (robocza) propozycje Ch. Janssens. Zdaniem autorki, przekonanej o mozliwos$ci
stworzenia horyzontalnego, migdzyobszarowego uj¢cia zasady wzajemnego uznawania,
zasada wzajemnego uznawania wymaga, aby niezaleznie od réznic wystepujacych miedzy
réznymi krajowymi regutami stosowanymi w Unii Europejskiej przedmioty, dziatalno$¢

idecyzje (objects, activities and decisions), ktore sg legalne w §wietle prawa jednego panstwa

34 M. Gorka, Zasada wzajemnego uznawania w prawie Unii Europejskiej, C.H. Beck, Warszawa 2014,
Legalis i cyt. literatura; takze Ch. Janssens, The Principle of Mutual..., s. 270 i n.

35 K. Nicolaidis, G. Shaffer, Transnational Mutual Recognition Regimes..., s. 264.

36 Zob. H. Wenander, Recognition of Foreign Administrative Decisions: Balancing International Co-
operation, National Self-Determination, and Individual Rights, s. 756, http://www.zaoerv.de/71 2011/71
_2011_4 a 755 786.pdf [dostep 28.02.2015].

37 K. Nicolaidis, G. Shaffer, Transnational Mutual Recognition Regimes..., s. 268.

38 D. Miagsik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 27.

9 M. Gorka, Zasada wzajemnego uznawania...i cyt. literatura.

™0 Ch. Janssens, The Principle of Mutual..., s. 23. Zasada wzajemnego uznawania ma charakter warun-
kowy i nieograniczony, a przeprowadzenie klasycznego trojstopniowego testu ma zagwarantowaé rOwno-
wage migdzy swobodnym przeplywem i wzajemnym uznawaniem a interesami, ktore sg z punktu widzenia
panstw, a czesto takze Unii, godne ochrony.
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cztonkowskiego, byty akceptowane w drugim panstwie jako ekwiwalentne przedmiotom,
dzialalnosci i decyzjom pochodzacym z tego drugiego panstwa, i aby mogly wywiera¢
skutek w obszarze prawnego oddziatywania tego panstwa (albo poprzez umozliwienie im
dostepu do terytorium krajowego, albo poprzez wzigcie ich pod uwage przez to drugie
panstwo w decyzjach, jakie podejmuje, albo poprzez ich wykonanie), chyba ze wystepuje
jeden z majgcych zastosowanie wyjatkéw, uzasadniajgcych brak uznawania™'. M. Gorka
definiuje zasade wzajemnego uznawania w nastgpujacy sposob: ,,Jest to wynikajaca z dwu-
lub wielostronnego porozumienia, warunkowa lub bezwarunkowa (automatyczna) akcep-
tacja przez panstwo-stron¢ porozumienia przedmiotu uznawania pochodzacego z innego
panstwa-strony porozumienia, w ktorym ma on przymiot legalnosci, w wyniku ktorej to
akceptacji nastgpuje dopuszczenie owego przedmiotu przez to pierwsze panstwo na obszar
wiasnej jurysdykeji lub jego uwzglednienie przez to panstwo w swoich decyzjach, lub nada-
nie mu przez nie skutecznosci, lub jego wykonanie”™?. Jak autor zastrzega, definicja ta
wymaga doprecyzowania przez wskazanie przedmiotu wzajemnego uznawania, jego funk-
cji 1 uczestnikoéw, zakresu terytorialnego oraz rodzajow (typologii).

Mechanizm wzajemnego uznawania funkcjonuje w sferze niezharmonizowanej
(tzw. sadowe czy tez orzecznicze uznawanie, wywodzone z wyroku Cassis de Dijon™)
i w sferze zharmonizowanej, gdzie jest rezultatem dziatan legislacyjnych, w postaci tzw.
regulacyjnego (obowigzkowego lub legislacyjnego) wzajemnego uznawania. Wzajemny
stosunek tych dwoch typow wzajemnego uznawania jest przedmiotem dyskusji. Przede
wszystkim, siegajac do pierwotnej funkcji sadowego uznawania, wskazuje si¢, ze stano-
wi ono alternatywe¢ wobec harmonizacji. Niekiedy jednak wzajemne uznawanie umiesz-
cza si¢ w katalogu metod harmonizacyjnych (harmonizacja ex-posf), poniewaz w istocie
wzajemne uznawanie jest procesem, ktérego rezultatem jest harmonizacja krajowych
ustawowych i administracyjnych przepisow dotyczacych dostepu towarow i1 ustug do
rynku oraz zawodowej i handlowej dziatalno$ci osob 1 przedsigbiorstw. Z pewnos$cig
mozna jako harmonizacje¢ traktowac legislacyjne (regulacyjne) wzajemne uznawanie, tj.
wzajemne uznawanie wprowadzane unijnym instrumentem legislacyjnym. Oba zjawiska,
tj. harmonizacja i wzajemne uznawanie, sg postrzegane takze jako komplementarne™*.
Jak pisze M. Gorka, ,,Wzajemne uznawanie dziata w dwoch etapach. Najpierw umozliwia
przeptyw towarow, osob, ustug. W drugiej kolejnosci, wtasnie poprzez umozliwienie
przeptywu, unaocznia potrzebe harmonizacji i kreuje sytuacjg, w ktdrej harmonizacja

staje si¢ politycznie jednocze$nie niezbedna i mozliwa™™,

"L Ch. Janssens, The Principle of Mutual..., s. 4 oraz 257 i n.

™2 M. Gorka, Zasada wzajemnego uznawania..., Legalis.

4 Wyrok Trybunatu z dnia 20 lutego 1979 r. w sprawie 120/78, ECLI:EU:C:1979:42.
4 Przeglad stanowisk: M. Gorka, Zasada wzajemnego uznawania..., Legalis.

™ M. Gorka, Zasada wzajemnego uznawania..., Legalis.
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Z wzajemnym uznawaniem wiaze si¢ takze problematyka ekstraterytorialnego
stosowania klauzul ograniczajacych swobodny przeptyw towaréw lub ustug, zarowno
o0 obszarze zharmonizowanym, jak i niezharmonizowanym. W zakresie jurysdykc;ji le-
gislacyjnej panstwa generalnie powotuja si¢ na przestanki dopuszczajace ograniczenia,
zeby chroni¢ interes publiczny zagrozony na ich wlasnym terytorium. W tym tez celu
przyjmuja bardziej rygorystyczne $srodki ochronne, jezeli dyrektywa na to pozwala.
Z taka mozliwos$cig wigze si¢ wyrazne postanowienie o ograniczeniu terytorialnym,
zgodnie z ktorym panstwa czlonkowskie moga zachowac lub stosowac surowsze prze-
pisy tylko na wtasnych terytoriach. W niektorych przypadkach jednak, powotujac si¢ na
traktatowe (art. 36 TFUE) albo sagdowe (wynikajace z orzecznictwa) przestanki, panstwa
podejmowaty $rodki, zeby chroni¢ zagrozony interes publiczny w innym panstwie.
Doktryna przyjmuje z aprobatg ostrozne podejscie TSUE w tym wzgledzie, bo chociaz
sad nie odrzuca eksterytorialnego zastosowania przestanek dopuszczajacych ogranicze-
nia, nie jest rowniez sktonny oficjalnie je uzna¢. TSUE dopuszcza to tylko w zakresie,
w jakim zagraniczny interes publiczny jest powigzany z interesem publicznym w panstwie
cztonkowskim pochodzenia™®.

Do instrumentow realizujgcych zasade wzajemnego uznawania nalezg transnaro-
dowe (transnacjonalne’™’) akty administracyjne™®. W literaturze charakteryzuje si¢
takze szczegolne rodzaje aktow stosowania prawa, okreslane jako akty transgraniczne’
lub transterytorialne™. Mozna te pojgcia traktowacé synonimicznie. Nie w jezyku, ale
w charakterze aktu lezy zasadnicza przyczyna réznego rozumienia tego pojecia. Szero-
ko pod pojeciem transnarodowego aktu administracyjnego rozumie si¢ ,,akt administra-
cyjny jednego z panstw cztonkowskich, ktory wiaze pozostale panstwa cztonkowskie
lub przynajmniej ma znaczenie prejudycjalne dla postepowania (administracyjnego)
w innych panstwach cztonkowskich””®!. Transnarodowy akt administracyjny wedtug
M. Krusia to akt, ktory jest wydawany przez organy krajowe jednego panstwa czton-

kowskiego i jest bezposrednio skuteczny na obszarze pozostatych panstw cztonkowskich™2.

46 Ch. Janssens, The Principle of Mutual..., s. 60, 96-97.

™1°S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjnego
(zarys problematyki), ,,Studia Prawno-Europejskie” 2002, t. 6, s. 98.

8 D, Miagsik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 27.

™ Zob. M. Kisielowska, Transgraniczny akt administracyjny, [w:] J. Zimmermann (red.), Pogranicze
prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 405 i n.; M. Kru$, Akt transnarodowy...

30 J. Supernat, Administracja Unii..., s. 121-122.

I D. Miasik, A. Wrdbel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 27.

52 M. Kru$, Akt transnarodowy..., s. 21. W tym wezszym ujeciu definicja transnarodowego aktu admi-
nistracyjnego zawiera nastepujace elementy: ,,Po pierwsze, jest to akt organu krajowego. Po drugie, jest to
akt stosowania prawa, w tym znaczeniu, ze nie kreuje norm o charakterze ustawodawczym, ani tez nie
uzupehia przepisow ustawodawczych. Po trzecie, akt ten jest bezposrednio skuteczny na obszarze Unii
Europejskiej. Bezposrednia skutecznos¢ oznacza, ze aktem tym zwigzany jest takze organ panstwa przyjmu-
jacego dany akt. Akt dziata wigc, uprawniajac lub zobowiazujac podmioty administrowane, ale rowniez
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Wyroézniony przez autora jako podtyp w katalogu europejskich aktow administracyjnych
jest jego zdaniem najbardziej spektakularnym przykladem transgranicznej wspotpracy
organdéw administracji publicznej panstw cztonkowskich UE™ i jednym z symboli inte-
gracji europejskiej’**. Podobnie wezsze ujecie, wynikajace z wprowadzenie kryterium
wywotywania przez decyzj¢ skutku transgranicznego z mocy wiasnej, a przez to niepo-
wigzane wylacznie z wzajemnym uznawaniem, zaproponowata M. Kisielowska. Pod
pojeciem transgranicznego aktu administracyjnego autorka rozumie ,,akt o charakterze
indywidualnym i konkretnym, wydany przez organ administracyjny jednego z panstw
cztonkowskich na podstawie norm ustanowionych przez prawodawce unijnego, majacy
na celu wywotanie skutkéw prawnych poza granicami panstwa, w ktérym jest wydawa-
ny albo przez to, ze sama decyzja wywoluje skutki prawne poza granicami panstwa, albo
przez to, ze adresat decyzji znajduje si¢ poza jego granicami badz tez organ wydajacy
decyzje faktycznie przekracza graniceg panstwa, zeby podjaé rozstrzygniecie””. Ta defi-
nicja transgranicznego aktu wprowadza bardziej skomplikowang ich kategoryzacj¢’™®.
Jako przejaw ekstraterytorialnej jurysdykcji administracyjnej transterytorialny akt admi-

nistracyjny wymaga kazdorazowo istnienia wyraznej podstawy prawnej w prawie UE™.

wigzac krajowe organy panstw cztonkowskich (nie tylko tego panstwa, ktore ten akt wydalo). Po czwarte,
owa skuteczno$¢ zapewnia mu generalna i abstrakcyjna norma prawa europejskiego i wtedy ten akt jest
czgsceig tego prawa. [...] Owa skuteczno$¢ moze jednak zapewniaé mu réwniez generalna i abstrakcyjna
norma prawa krajowego wdrazajaca dyrektywe. [...] Z tej racji mozna powiedzie¢, ze po piate, akt transna-
rodowy jest zawsze europejskim aktem administracyjnym stanowigcym element porzadku prawnego Unii
Europejskiej. Doda¢ nalezy takze istotna uwage, ze w obecnym stanie prawnym akt ten jest wylacznie ak-
tem konkretnym”, ibidem, s. 199-200.

53 Ibidem, s. 41, 200.

7>+ Ibidem, s. 41.

55 M. Kisielowska, Transgraniczny akt...,s. 411. Autorka opiera swoja definicje na typologii transgra-
nicznych aktéw administracyjnych zastosowanej przez M. Rufferta, ktory dzieli transnarodowos¢ aktow na
odnoszacy si¢ do skutkow (effect-related transnationality), adresatow (adressee-related transnationality)
i organu (authority-related transnationality), M. Ruffert, European Composite Administration..., s. 281-
292. Zob. tez typologi¢ zaproponowang przez M. Krusia, Akt transnarodowy..., s. 215. Nawiazujac do ty-
pologii M. Rufferta, autor wprowadza podziat na: 1) akty dotyczace statusu oséb lub ich uprawnien zawo-
dowych, 2) akty dotyczace statusu produktow, 3) akty dotyczace wykonywania ustug (inne niz te, ktore
przyznaja uprawnienia zawodowe), 4) akty organow niedziatajacych na swoim terytorium.

3¢ Zob. tez J.J. Pernas Garcia, The EU Role in the Progress Towards the Recognition and Execution of
Foreign Administrative Acts: The Principle of Mutual Recognition and the Transnational Nature of Certain
Administrative acts, [w:] J. Rodriguez-Arana Mufioz (ed.), Recognition of Foreign Administrative Acts,
Springer, Heidelberg-New York 2016, s. 20.

7 Zob. M. Kisielowska, Transgraniczny akt..., s. 409. Kwestia uznawania skutkéw prawnych aktow ad-
ministracyjnych wydawanych przez organy administracyjne z innych jurysdykcji jest rowniez, cho¢ rzadko,
regulowana w niektorych panstwach przez przepisy prawa krajowego, zob. J. Rodriguez-Arana Muiloz, M. Gar-
cia Perez, J.J. Pernas Garcia, C. Aymerich Cano, Foreign Administrative Act: General report, [w:] J. Rodriguez-
-Arana Muiloz (ed.), Recognition of Foreign..., s. 4 i n. Nalezy takze zaznaczy¢, ze wzajemne uznawania orze-
czen administracyjnych nie jest domeng wylacznie prawa administracyjnego UE, a koncepcja transterytorialnych
aktoéw administracyjnych rozwija si¢ od lat na gruncie migdzynarodowego prawa administracyjnego, zob.
J. Handrlica, International Administrative Law and Administrative Acts: Transterritorial Decision Making Re-
vised, ,,Czech Yearbook Of Public & Private International Law” 2016, vol. 7, s. 105-117.
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Szerokie ujecie transterytorialnego aktu administracyjnego odpowiada metodom
uznawania aktéw administracyjnych wydanych przez organy innych panstw cztonkow-
skich. W literaturze wyroznia si¢ r6zne modele wspotpracy administracyjnej panstw
cztonkowskich i niejednokrotnie administracji UE w zakresie uznawania aktow admi-
nistracyjnych”®. Pierwszy to model transnarodowy, w ktorym panstwo cztonkowskie
podejmuje decyzje wigzace prawnie we wszystkich pozostatych panstwach cztonkow-
skich. Drugi typ to model procedury ztozonej (composite procedure, mixed administra-
tive proceedings), stanowiacej wyraz kooperacyjnego charakteru administracji Unii
Europejskiej. Akty stosowania prawa sg wynikiem wspdtpracy organow administra-
cyjnych panstw cztonkowskich i organow unijnych: Komisji Europejskiej albo agencji.
Wyro6zni¢ mozna w tym zakresie procedure typu top-down i bottom-up™. Niektore
postepowania zawierajg elementy charakterystyczne dla obu typow procedury miesza-
nej i z tego wzgledu mogg by¢ okreslone jako procedury ,,hybrydowe”’®. Trzeci to
model decyzji referencyjnych, w ktorym panstwo cztonkowskie podejmuje decyzje
podlegajaca wprawdzie procedurze uznania w innym panstwie czlonkowskim, lecz
z powodu ustalonego punktu odniesienia zakres i gtgbokos$¢ ocen oraz ustalen w po-
réwnaniu do pierwszego postgpowania (referencyjnego) sg znacznie zredukowane’™'.
Uznanie w tym przypadku odbywa si¢ wskutek wydania aktu administracyjnego zgod-
nie z przepisami prawa krajowego tego drugiego panstwa. Ponadto wérod metod uzna-
wania aktow administracyjnych wydanych przez organy innych panstw cztonkowskich
rozrdznia si¢ uznawanie proste (explicit recognition) i skoordynowane (single licence
recognition)’*?. Kwestia uznania aktu administracyjnego innego panstwa cztonkowskie-
go w ramach uznania prostego zamyka si¢ w granicach jurysdykcji panstwa, ktére ma
dokona¢ uznania takiego aktu’®. W przypadku uznania skoordynowanego w procedu-
r¢ zaangazowane jest panstwo, ktore wydato akt administracyjny podlegajacy uznaniu,
oraz panstwo, na terytorium ktdérego taki akt miatby wywrze¢ skutek prawny. Dopiero
ich wzajemna wspotpraca prowadzi do uznania skutkow aktu administracyjnego pierw-

szego panstwa w tym drugim panstwie’®,

8 Zob. tez U. Stelkens, M. Mirschberger, The recognition of foreign administrative acts: A German
perspective, [w:] J. Rodriguez-Arana Mufioz (ed.), Recognition of Foreign..., s. 155-163.

% @G. della Cananea, The European Union's Mixed..., s. 199, 201.

60 Jhidem, s. 203. Szerzej zob. A. Krawczyk, Postgpowanie wielostopniowe..., passim.

1 D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb 27 i cyt. literatura.

62 H. Wenander, Recognition of Foreign Administrative Decisions..., s. 799-780.

763 Zob. art. 11 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/126/WE z dnia 20 grudnia 2006 r.
w sprawie praw jazdy (przeksztatcenie), Dz. Urz. UE L 403/18 z 30.12.2006 r.; dyrektywa Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2001/83/WE z dnia 6 listopada 2001 r. w sprawie wspolnotowego kodeksu odnoszacego
si¢ do produktow leczniczych stosowanych u ludzi, Dz. Urz. WE L 311/67 z 28.11.2001 r. ze zm.

% M. Niedzwiedz, Administracyjne wykonywanie prawa..., nb 89.
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Model wspotpracy odzwierciedlajacy stopien zaawansowania wspotpracy admi-
nistracyjnej (zintegrowanej administracji UE — europejskiej przestrzeni administracyjnej)
wplywa na klasyfikacje transnarodowych aktow administracyjnych w obszarze swobod
unijnych. Wyro6znia si¢, po pierwsze, decyzje autoryzacyjne z automatycznym skutkiem
transnarodowym. Sg to akty administracyjne, ktore umozliwiaja beneficjentowi (adre-
satowi) decyzji wykonywanie swobody unijnej poza jego panstwem pochodzenia, bez
konieczno$ci wyrazenia na to zgody przez administracje panstwa przyjmujacego’®.
Kolejny rodzaj to wspolne decyzje (autoryzacyjne), ktore sa rezultatem tzw. procedury
kompozytowej (procedury ztozonej), rozumianej jako wieloetapowy i wielopodmiotowy
ciagg dzialan administracyjnych w ramach jednej sprawy administracyjnej lub spraw
powiazanych, w ktorych wspoldziatajg organy z réznych jurysdykeji w ramach UE.
Powyzszy mechanizm jest wyrazem kooperacyjnego charakteru administracji Unii
Europejskiej. Wspotpraca ta dokonuje si¢ w mniej badz bardziej zinstytucjonalizowanych
strukturach i przyczynia si¢ do znacznego wzrostu dziatan faktycznych, zwtaszcza in-
formacyjnych. Stala wymiana informacji wptywa na rezultat procesu decyzyjnego’.
Nastepnie wskazuje si¢ decyzje autoryzacyjne wymagajace uznania’®’. W takim przy-
padku nastepuje wydanie dwoch lub wiecej wzajemnie powiazanych decyzji autoryza-
cyjnych w poszczegdlnych panstwach. Skutek prawny decyzji wystepuje w trzech ptasz-
czyznach: podstawowg jest plaszczyzna krajowa, ktorg stanowi system prawa
pochodzenia danego orzeczenia, druga jest system prawa panstwa uznajacego dang
decyzje. Ostatnig jest ptaszczyzna migdzynarodowa, ktorg automatycznie osigga kazde
orzeczenie panstwa obcego uznane w innym panstwie’s. Uruchomienie procedury

uznania skutkéw wydanego aktu administracyjnego bedzie nastepowac zwykle na

% Model ten ma swoje korzenie m.in. w orzeczeniu Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Sam
Mec Cauley Chemists and Sadja dotyczacym wzajemnego uznawania $wiadectw lub dyplomow, potwierdze-
nia posiadania kwalifikacji zawodowych, zezwolenia na prowadzenie pewnej dziatalnosci gospodarczej lub
wykonywania zawodu, wyrok TSUE z dnia 13 lipca 2006 r. w sprawie C-221/05, Sam Mc Cauley Chemists
(Blackpool) Ltd and Mark Sadja v. Pharmaceutical Society of Ireland and Others, Zb. Orz. 2006 1-06869.

Przyktadem jest wydawanie pozwolen na $wiadczenie ustug transportu lotniczego pasazerow,

poczty i/lub towaréw zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 1008/2008 z dnia 24 wrze$nia 2008 r. w sprawie
wspolnych zasad wykonywania przewozow lotniczych na terenie Wspolnoty, Dz. Urz. UE L 293/3 2 31.10.2008 r.

766 Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ wydawanie zezwolen na zamierzone uwalnianie i wprowadza-
nia do obrotu organizméw genetycznie modyfikowanych (GMO), zgodnie z dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2001/18/WE z dnia 12 marca 2001 r. w sprawie zamierzonego uwalniania do srodowiska or-
ganizméw zmodyfikowanych genetycznie i uchylajaca dyrektywe Rady 90/220/EWG, Dz. Urz. WE L 106/1
z17.04.2001 r. ze zm. Por. tez B. Iwanska, Europeizacja prawa ochrony srodowiska (wybrane zagadnienia),
[w:] M.P. Baran et al., Europeizacja prawa administracyjnego..., s. 733.

7 L. de Lucia, Administrative Pluralism, Horizontal Cooperation and Transnational Administrative
Acts, “Review of European Administrative Law” 2012, vol. 5, no. 2, s. 24 in.

%8 Przyktadem sa decyzje wydawane na podstawie rozporzadzenia nr 1107/2009 z dnia 21 pazdzierni-
ka 2009 r. dotyczace wprowadzania do obrotu srodkdéw ochrony ro$lin i uchylajace dyrektywy Rady 79/117/
EWG i 91/414/EWG, Dz. Urz. UE L 309/1 z 24.11.2009 .
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wniosek adresata aktu wydanego przez krajowy organ, jezeli decyzja przydaje mu upraw-
nienia. Nalezy pamietac takze o konstrukcji wigzacego negatywnego skutku ((optional)
negative binding effect), ktora dotyczy negatywnych decyzji podjetych przez organy
innego panstwa, oraz o decyzjach, ktore naktadaja na adresata obowigzki. W takiej sy-
tuacji wymagane jest podjecie z urzedu wspodlpracy organdow panstw cztonkowskich,
zmierzajacej do wykonania takiej decyzji’®. Ostatni rodzaj transterytorialnego aktu
administracyjnego to akt o charakterze mieszanym, wydany w procedurze, w ktorej
pojawiaja si¢ elementy wspotdziatania (wspdlpracy) oraz konieczno$¢ uznania decyzji
administracyjnej wydanej przez organ pochodzacy z innej jurysdykc;ji’”.

Trzecia faza rozwoju administracji UE to ruch w kierunku zintegrowanej (wspol-
nej) administracji publicznej, ktory byt reakcja na rosnaca potrzebe zaawansowanej
wertykalnej i horyzontalnej wspotpracy administracyjnej. Wspolna (zintegrowana) ad-

ministracja — wedtug tworcow tej koncepcji — nie jest wyjatkiem, lecz zasadg™”!

. Pojecie,
elementy i cechy zintegrowanej administracji UE zostaly wyjasnione w rozdziale pierw-
szym, a przyktady wskazane w rozdziale drugim. W tym miejscu mozna wskazaé, ze
pomimo obowigzujacych w prawie UE zasady autonomii instytucjonalnej i zasady au-
tonomii proceduralnej panstw cztonkowskich dochodzi do glebokich zmian w admini-
stracji publicznej wywotanych kooperacyjnym modelem wykonywania prawa UE. Wyj-
Scie poza terytorialne ograniczenia dziatania administracji publicznej jest konsekwencja
relacji zachodzacych w zintegrowanej administracji UE. Nie bedgc dtuzej administracja
wylacznie panstwowa, zamknigta organizacyjnie i terytorialnie na §wiat zewngtrzny,
administracja publiczna dziala ekstraterytorialnie. Wyzej opisany mechanizm transna-
rodowego wykonywania prawa UE jest tego przykladem, ale nie wyczerpuje sposobow
realizowania zadan administracji publicznej poza granicami panstwa.

Ujmujac rzecz klasycznie, przyjmujac perspektywe panstwa rozciagajacego ju-
rysdykcje poza swoje granice, czy mowigc inaczej — wykonujgcego pozaterytorialnie
kompetencje, uznaje si¢, ze ekstraterytorialno§¢ moze by¢ rozumiana dwojako: jako
dziatania organow panstwa poza jego terytorium lub jako dziatania organow panstwa
podejmowane na terytorium panstwa, ale wywotujace skutki poza jego granicami’’>.
Inaczej mowigc, chodzi tu o ekstraterytorialng aktywnos$¢ (extraterritorial action) orga-
noéw panstwa na terytorium innego panstwa (panstwa goszczgcego) lub dziatalnosé

podejmowang na terytorium panstwa rodzimego z ekstraterytorialnym skutkiem (na

6 Np. na podstawie dyrektywy Rady 2001/40/ WE z dnia 28 maja 2001 r. w sprawie wzajemnego
uznawania decyzji o wydalaniu obywateli panstw trzecich, Dz. Urz. WE L 149/34 2 2.06.2001 r.

70 L. de Lucia, From Mutual Recognition to EU Authorisation: A Decline of Transnational Administra-
tive Act?, “Italian Journal of Public Law” 2016, vol. 8,s. 95in.

" H.C.H. Hofmann, A.H. Tirk, Conclusions: Europe’s integrated..., s. 582.

72 N. Wenzel, Human Rights..., pkt 1.
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wlasnym terytorium, ale odno$nie do osob, mienia i zdarzen majacych miejsce za gra-
nicg). Roznica lezy w charakterze srodkéw stosowanych przez organy panstwa w celu
osiggnigcia zamierzonych skutkow. Z perspektywy panstwa ,,przyjmujgcego” wyrodznia
si¢ dwie podstawowe formy otwarcia porzadku prawnego na dzialania i akty prawne
obcej wladzy publicznej: po pierwsze, panstwo moze dopusci¢ dokonywanie na swoim
terytorium czynnosci urz¢gdowych przez organy panstw obcych, po drugie, panstwo moze
uzna¢ akt wydany przez organ obcego panstwa, dziatajacy na terytorium tego panstwa,
wigzac z nim okreslone skutki prawne we wlasnym systemie prawnym’”.

Kontekst zintegrowanej administracji UE kaze nam uzupelnié¢ na ten proces o cha-
rakterystyczny i specyficzny dla tej administracji element. Istotg administracji publicz-
nej jest to, ze nie ogranicza si¢ ona do wykonywania zadan panstwa jako takiego. Czy
dziatajac w granicach terytorialnych rodzimego panstwa czy poza jego granicami, orga-
ny krajowe wykonuja unijne normy prawne jako cz¢$¢ unijnej administracji (unijnego
governance). Oznacza to, ze krajowe organy administracji publicznej moga podejmowac
tzw. suwerenne akty na terytorium innego panstwa, ale moga tez podejmowac dzialania
w imieniu i na rachunek innego panstwa cztonkowskiego. Istotne tu bedzie odniesienie
do systemu prawnego panstwa, na terenie ktorego dziatajg. Jednoczesnie taki sposob
dziatania administracji publicznej mégltby §wiadczy¢ o zerwaniu $cistego zwigzku mie-
dzy zasadami jurysdykcji panstwa (terytorialnej i ekstraterytorialnej) a zakresem jurys-
dykcji administracyjnej organu administracji publicznej tego panstwa.

8. Podsumowanie

Zasada terytorialnosci (dziatania) administracji publicznej jest wewnatrzsystemo-
wa zasadg pochodng od prawnomigdzynarodowej zasady terytorialnosci. Dla tradycyjnie
pojmowanej administracji publicznej, ograniczonej do administracji panstwowej (krajo-
wej), terytorialnos$¢ oznacza wi¢z z panstwem i jego terytorium. Administracja publicz-
na dziata w zakresie $cisle wyznaczonej jurysdykcji, definiowanej przez granice okre-
Slonych terytoriow.

Pojecie europejskiej przestrzeni prawnej (europejskiej przestrzeni administracyj-
nej) narzuca szerszg perspektywe badania terytorialno$ci administracji publicznej. Ozna-
cza konieczno$¢ uwzglednienia istnienia zagranicy: organizacji ponadnarodowe;j i innych
panstw oraz ich organéw administracyjnych. Ontologie¢ terytorialno$ci krajowej admi-
nistracji publicznej tworza zatem pojecia wladzy, suwerenno$ci, zwierzchnictwa teryto-

rialnego, kompetencji i jurysdykcji. Ich wyjasnienie w odniesieniu do panstw

3 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 58. Dotyczy to takze organu organizacji
miedzynarodowe;.
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cztonkowskich, a takze samej Unii Europejskiej na gruncie prawa miedzynarodowego
publicznego pozwala stwierdzi¢, ze rezim prawny odnoszacy si¢ do jurysdykcji admini-
stracyjnej, rozumianej jako jurysdykcja wtadzy wykonawczej panstwa (czyli jurysdykcji
wykonawczej/egzekucyjnej) jest klarowny — jurysdykcja jest prawie wylacznie teryto-
rialna. Organy administracji publicznej dziataja wylacznie w granicach terytorialnych
rodzimego panstwa, a poza nim tylko na podstawie specjalnej zezwalajgcej normy prawa
miedzynarodowego (przypadki ekstraterytorialnosci). Wykonywanie tego rodzaju ju-
rysdykcji ekstraterytorialnie wymaga zgody (autoryzacji) innego panstwa (panstwa
przyjmujacego). Scisle terytorialny charakter jurysdykcji wykonawczej jest utrwalony
w prawie migdzynarodowym i jest refleksem zasady nieinterwencji w sprawy wewnetrz-
ne innego panstwa i poszanowaniem dla jego terytorialnej integralnosci.

Dalsze ustalenia poczynione w rozdziale trzecim daja podstawe do twierdzenia,
ze europejska przestrzen prawna w wymiarze prawnym i terytorialnym (trudno te wy-
miary precyzyjnie rozdzieli¢) utrudnia czy wrecz uniemozliwia zamykanie si¢ porzagdkow
prawnych panstw cztonkowskich. Wykonywanie zwierzchnictwa terytorialnego (w innym
ujeciu wykonywanie suwerennosci), a Scislej wykonywanie przez panstwa cztonkowskie
kompetencji wtadzy publicznej jest ograniczone z uwagi na koniecznos$¢ respektowania
»wspolnotowej zasady terytorialno$ci”. Panstwa cztonkowskie podzielity si¢ kompeten-
cjami organdéw wiladzy panstwowej z Unig Europejska, co oznacza rowniez zaakcepto-
wanie udost¢pnienia Unii terytorium panstwowego w zakresie wykonywania tych kom-
petencji. Jednocze$nie z uwagi na ksztalt administracji publicznej UE i model
wykonywania prawa UE w proces zmian w zakresie terytorialno$ci administracji pu-
blicznej zaangazowana jest rowniez, a moze przede wszystkim administracja krajowa
innych panstw czlonkowskich. Europejska przestrzen prawna jako ,,obszar bez granic
wewnetrznych” oznacza dla organéw administracji publicznej nie tyle ,,swobodg¢ prze-
pltywu” wydanych przez nie aktow administracyjnych (ewentualnie innych dziatan), ile
wyposazenie organéw we ,,wlasciwe srodki”, sprowadzajace si¢ przede wszystkim do
roéznych przejawow wspotpracy administracyjnej. Za jeden z symboli integracji europej-
skiej uwaza si¢ transterytorialny akt administracyjny, ktory stanowi wyraz zaawanso-
wanej wspolpracy organow panstw cztonkowskich, niewymagajacej kontaktow miedzy
organami pochodzacymi z r6znych jurysdykcji. To sztandarowy przyktad uzgodnione;j,
zinstytucjonalizowanej i odwzajemnionej ekstraterytorialnosci w ramach UE, bedace;j
przeciwienstwem jurysdykcyjnej zasady terytorialnosci panstw cztonkowskich. Nie
wyczerpuje on jednak wszystkich przypadkow ekstraterytorialnego dziatania admini-
stracji publicznej panstwa cztonkowskiego. Ekstraterytorialnos¢ obejmuje szerszy kata-
log aktywno$ci, moze by¢ bowiem rozumiana dwojako: jako dziatania organdéw panstwa

poza jego terytorium lub jako dzialania organow panstwa podejmowane na terytorium
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panstwa, ale wywotujace skutki poza jego granicami. Kontekst zintegrowanej admini-
stracji UE dodatkowo wskazuje, ze krajowe organy administracji publicznej moga tez
podejmowac¢ dziatania w imieniu i na rachunek innego panstwa cztonkowskiego, wyko-
nuja unijne normy prawne jako cze$¢ unijnej administracji. Taki sposob dziatania admi-
nistracji publicznej mogltby $wiadczy¢ o zerwaniu $cistego zwigzku miedzy zasadami
jurysdykcji panstwa (terytorialnej i ekstraterytorialnej) a zakresem jurysdykeji admini-
stracyjnej organu administracji publicznej tego panstwa.
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Rozdziat IV

Deterytorializacja

1. Uwagi wprowadzajace

Termin ,,deterytorializacja” (deterritorialization) pojawit si¢ w pracy francuskich
autorow: filozofa Gilles’a Deleuze’a i psychoanalityka Felixa Guattariego, zatytutowanej
Anty-Edyp. Kapitalizm i schizofrenia’ (z 1972 r.), gdzie stuzyt opisowi postawy jednost-
ki w kapitalistycznym spoteczenstwie’””. Termin pierwotnie odnosit si¢ do odejscia od
sztywno narzuconej hierarchii spoteczenstwa w kierunku porzadku opartego na wielu
tozsamog$ciach’. Pojecie z czasem zyskato popularno$¢ w innych naukach spotecznych,
wlaczajagc w to prawo.

Wskazujac szerszy kontekst pojecia deterytorializacji, trzeba podkresli¢, ze nalezy
ono do stownika postmodernizmu i pojawia si¢ przede wszystkim w literaturze poswig-
conej zachodzgcym zmianom, objetym ogdélnym i pojemnym terminem ,,globalizacja”.
Niezaleznie od réznic w szczegdtowych ustaleniach pewne jest, ze globalizacja jako
proces integracji politycznych, spotecznych, kulturowych i prawnych systemow charak-
teryzuje si¢ zmiang czasowego i przestrzennego wymiaru ludzkiej egzystencji. Mowi si¢
o kompresji czasu i przestrzeni. Deterytorializacja ma tez swoj istotny odrgbny regional-
ny wymiar badan integracji europejskiej””’. Pojecie to czeSciej niz w naukach prawnych
jest uzywane w dziedzinie stosunkow migdzynarodowych i w naukach politycznych,
positkujacych sie w zakresie konceptualizacji zjawiska sgsiadujacymi dyscyplinami,

" Tytut oryginatu Capitalisme et schizophrénie. L anti-GEdipe.

75 Za V. Bilkova, 4 State Without Territory?, [w:] M. Kuijer, W. Werner (eds.), The Changing Nature
of Territoriality..., s. 24.

76 Pojecie zostato pdzniej wykorzystane przez autorow w drugim tomie Tysigc plateau. Kapitalizm
i schizofrenia (1980) dla rozwoju teoretycznej konstrukcji asamblazu jako warunkowego zbioru praktyk
i rzeczy, ktore mozna réznicowac i szeregowac wzdhuz osi terytorialnosci i deterytorializacji, za: S. Sassen,
Toward a Multiplication of Specialized Assemblages of Territory, Authority and Rights, ,Parallax” 2007,
vol. 13, no. 1, s. 87-94.

17 Zob. M. Burgess, H. Vollaard (eds.), State Territoriality and European Integration, Routledge, Lon-
don-New York 2006.
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takimi jak: socjologia, historia i geografia polityczna. Przenikajac do nauk prawnych
z obszaru politologii i stosunkéw miedzynarodowych, termin ,,deterytorializacja” nie
stracit konotacji politycznego charakteru procesu.

Deterytorializacja dotyczy wielu zjawisk: panstwa, wtadzy publicznej, polityki,
demokracji’®, wartosci, prawa, wlasnosci, waluty, (neonomadycznej) mobilnosci’” czy
tez granic’®. Czesto opis zjawiska wystepuje bez blizszego okreslenia przedmiotu same-
go procesu albo tez stanu. W kazdym razie ma oddawa¢ dychotomiczng nature koncep-
cji terytorialno$ci i porzadkowac procesy oraz wynikajace z nich konsekwencje na za-

sadzie przeciwienstwa: terytorialne i nieterytorialne.

2. Deterytorializacja w innych niz prawne naukach spotecznych

Pierwsze koncepcje deterytorializacji zostaty sformutowane przez politologow.
Pojecie deterytorializacji jest przy tym $cisle powigzane z innymi, czgsto trudnymi do
jednoznacznego zdefiniowania abstrakcyjnymi i ztozonymi koncepcjami, takimi jak:
(polityczna) terytorialnos¢, suwerennos¢ 1 wladza™!. Nie utatwia rozwigzania kluczowych
kwestii terminologicznych pojawiajace si¢ jednoczes$nie w literaturze pojgcie reteryto-
rializacji i dobrze znane réwniez prawnikom pojecie ekstraterytorialnosci. Ttem rozwa-
zan na temat deterytorializacji sg wspolczesny system panstwowy i zmiany w porzadku
(modelu) westfalskim, w ktorym panstwo to terytorialnie zorientowana autonomiczna
wiladza. ,,Synteza suwerennej wtadzy publicznej z przestrzenia fizyczng o zdefiniowanych
granicach stanowi fundamentalng zasade¢ okreslajaca porzadek nowoczesnego swiata” 782,
Zmiany w porzadku westfalskim sa nie tyle konsekwencjg zmian zachodzacych w jego
koncepcjach sktadowych, tj. wtadzy, suwerennosci, terytorialno$ci i obywatelstwie, ile
zmian zachodzacych w relacjach pomiedzy nimi’®.

Szersza dyskusja na temat terytorialno$ci, deterytorializacji i reterytorializacji
rozpoczeta sie¢ od publikacji artykutu J.G. Ruggiego Territoriality and Beyond:

8 S. Besson, Deliberative Demoi-cracy in the European Union. Towards the Deterritorialization,
[w:] S. Besson, J.L. Marti (eds.), Deliberative Democracy and its Discontents, 1* ed., Ashgate Publishing,
Routledge 2016, eBook, 2 March 2017. Autorka rozumie deterytorializacj¢ demokracji jako ,,opening na-
tional democracies or other non-state, albeit territorially distinct, polities to one another along functional
instead of territorial lines only”.

0 A. Gruszczak, Coping with neo-nomadic mobility: Frontex's agent power in the EUs extended bor-
derland, ,,Review of European and Comparative Law” 2019, vol. XXXVII, s. 36-42.

80 Por. A. Moraczewska, Transformacja funkcji..., s. 44-47.

81 J.A. Caporaso, Zmiany w porzqdku westfalskim..., s. 19.

82 Ibidem, s. 49-50.

783 Ibidem, s. 277.
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Problematizing Modernity in International Relations™*. Punktem wyjscia dla formuto-
wania koncepcji deterytorializacji jest pojecie (politycznej) terytorialnosci. Zmiany za-
chodzace w tym obszarze sg kluczowym problemem, produktywnym miejscem dla
zglebiania wspotczesnej transformacji migdzynarodowej, miejscem $cierania si¢ moder-
nizmu i postmodernizmu w polityce mi¢gdzynarodowej. Zdaniem J.G. Ruggiego ,,niewie-
le jest dziedzin, w ktorych zmiany potrafig tak mocno wptynaé na wspdtczesny miedzy-
narodowy ustro;”7’®,

Autor nie postuguje si¢ pojeciem deterytorializacji’®®, ale dostrzega paradoks nie-
ograniczonej indywidualizacji (terytoriéw panstw)’’ i problem wzajemnie wykluczajacych
si¢ terytorialnych formacji panstwowych, ktory to stan okresla jako roztaczng, wzajemnie
si¢ wykluczajacg 1 stalg terytorialnos$¢ (bundling territoriality™?). Rozwigzaniem tego
problemu, czy raczej jego zlagodzeniem jest ,,wydzielenie” terytorium i stan podzielonej
terytorialno$ci (unbundling territoriality)’®. J.G. Ruggie podnosi, ze systemy wiladzy

wecale nie muszg by¢ terytorialne ani nie muszg by¢ terytorialnie umocowane’™°

. ,,Nawet
tam, gdzie systemy wiadzy sg terytorialne i terytorialno$¢ jest relatywnie silnie umoco-
wana, dominujgca koncepcja terytorium nie musi wcale wigzac si¢ z wzajemnym wyklu-
czeniem””!. Autor stwierdza, ze we Wspdlnocie Europejskiej proces ,,wydzielania tery-

792

torium” jest najbardziej zaawansowany’*?, a poza tym rézne rodzaje istniejacych systemow

rzadow, wspolnych rynkow, wspolnot politycznych i temu podobnych sktadaja sie na

8 Wersja przetozona na jezyk polski: J.G. Ruggie, Wykraczajqc poza terytorialnosé¢: modernizm
w stosunkach miedzynarodowych, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2010, nr 2(10), s. 116-175.

Mozna oczywiscie w literaturze wskazaé pozycje, ktore znacznie wezesniej, tj. od lat 50. XX w.,
podejmowaty temat konca panstwa narodowego wywotanego globalizacja, najczgsciej korzystajac dla
opisu upadku tej konstrukcji z przedrostka ,,post”, m.in. panstwo postterytorialne. Zob. literatura cytowa-
na przez M. Burgessa, H. Vollaarda, Introduction. Analysing Westphalian states in an integrating Europe
and a globalising world, [w:] M. Burgess, H. Vollaard (eds.), State territoriality..., s. 1-14, a takze polemi-
ka z tymi pogladami J.G. Ruggiego, Wykraczajgc poza terytorialnosé..., s. 119-122. Te przewidywania
zawsze napotykaty przeciwstawne poglady.

85 J.G. Ruggie, Wykraczajgc poza terytorialnosé..., s. 159.

8 J.G. Ruggie stwierdza, ze brakuje w literaturze wspolnego stownictwa na wyrazenie ciaglosci
i zmiany w plynnym procesie przemian wspolczesnego systemu panstwowego, idem, Wykraczajgc poza
terytorialnosc..., s. 117.

87 Polega ona na ustanowieniu trwatych terytorialnie formacji panstwowych, w sposéb kategoryczny
uznanych za roztaczne i wzajemnie si¢ wykluczajace. J.G. Ruggie pyta w zwigzku z przyjeciem tych warun-
kow jako konstytutywnych podstaw migdzynarodowego spoteczenstwa, ,jakie srodki pozostaty nowym
wladcom terytorialnym do rozwiazania tych probleméw spoteczenstwa, ktore nie ograniczaja si¢ do rozwia-
zan terytorialnych?”, idem, Wykraczajqc poza terytorialnosc..., s. 145-146.

88 Autor zaczerpnat terminologie z pracy F. Kratochwila, Of Systems, Boundaries, and Territoriality:
An Inquiry into the Formation of the State System, “World Politics” 1986, vol. 39, iss. 1, s. 27-52. R. Krato-
chwil pisze w swojej publikacji o zwigzaniu i podzielno$ci praw terytorialnych (the bundling or unbundling
of territorial rights) i o rezimach funkcjonalnych.

8 J.G. Ruggie, Wykraczajgc poza terytorialnosé..., s. 145-147.

70 Ibidem, s. 128.

1 Ibidem, s. 128-129.

2 Ibidem, s. 155.
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formy, w ktorych terytorialnos¢ ulegla ,,podzieleniu”. Zatem negacja wytacznej formy
terytorialnej (wyltacznej terytorialnosci) odpowiada miedzynarodowej sktonnosci do
stowarzyszania si¢ — ,,umiejscawiania i radzenia sobie z tymi przejawami zbiorowej eg-
zystencji, ktore terytorialni wladcy uznaja za transterytorialne z samej natury””. I kon-
statuje J.G. Ruggie: ,,Nieterytorialna przestrzen funkcjonalna jest miejscem, gdzie jest
zakotwiczone spoteczenstwo miedzynarodowe” .

S.D. Krasner w kontekscie naruszenia modelu westfalskiego analizuje relacje
migdzy elementami definicji panstwa (westfalskiego): wtadzy, autonomii i terytorium.
Zmiany zachodzace w relacji terytorium — wladza prowadzg autora do sformutowania
koncepcji, ktora zostata przyjeta jako istota deterytorializacji: jest to proces tworzenia
struktur wladzy niepokrywajacych si¢ z granicami geograficznymi panstw’. Jako taki
proces ten jest naruszeniem zasady terytorialno$ci modelu westfalskiego. Owa wiladza
niepokrywajaca si¢ z granicami jest zaczynem struktur, ktore sg odpowiedzialne za
,»rozne obszary funkcyjne”. Unia Europejska jest ,,we wspotczesnym §wiecie najbardziej
dramatycznym przyktadem umowy naruszajgcej tozsamos¢ terytorium oraz wtadzy” 7.

Wigcej elementéw do analizy pojecia deterytorializacji wprowadzit H. Behr, kto-
ry przy jego pomocy wyjasnia koncepcje globalizacji (transnacjonalizacji) Swiatowe;j
polityki, wskazujac na deterytorializacje jako zar6wno ceche charakterystyczng, jak
i konsekwencje globalizacji. Deterytorializacja oznacza odejs$cie od zasady terytorialno-
$ci jako glownej zasady organizujacej stosunki miedzynarodowe. W celu zdefiniowania
deterytorializacji autor sigga do pojecia politycznej terytorialnosci i jego elementéw
sktadowych (zasad): suwerennosci, integracji, granic i bezpieczenstwa (narodowego
i migdzynarodowego). Deterytorializacja, czyli zmiany w spoteczno-politycznej funkcji
terytorialnosci widoczne sg w szczegolnosci w zmianie funkcji granic, ktére nie peinig
juz swej tradycyjnej roli w okreslaniu, integracji i ochronie politycznej jednostki, jaka
jest panstwo. Granice stracity swojg funkcj¢ (prawna i zapewniajacg bezpieczenstwo)
z powodu dziatalno$ci globalnych i sieciowych organizacji (transnarodowych podmiotow),
ktore nie operuja w ramach terytorialnych ram panstwowego i migdzynarodowego po-
rzadku. Te transnarodowe podmioty nie sg suwerenne i nie pretenduja do przejecia su-
werenno$ci panstwa. Ich dzialalno$¢ wptywa na autonomie wladzy, inaczej méwiac —
transnarodowe podmioty rywalizujg z panstwem o autonomi¢ wladzy w obszarach
funkcjonalnie zwigzanych z ich interesami (dzialalnoscig) i odnosza w tym wzgledzie

sukcesy. Istotne jest rowniez to, ze narodowa integracja wokot wspolnych warto$ci, norm

"3 Ibidem, s. 148 1 155.

4 Ibidem, s. 148.

5 S.D. Krasner, Naruszanie modelu westfalskiego, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2010, nr 2 (10),
s. 62. (Oryginalny tytut: Compromising Westphalia, “International Security” 1995-1996, 20 (3), s. 115-151).

7 Ibidem, s. 85.
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i polityki, ktorej wyrazem jest panstwo, zostala zastapiona w transnarodowej polityce
funkcjonalng sieciowoscia, charakteryzujaca si¢ zroznicowaniem i fragmentaryzacja.
Podmioty transnarodowe nie s narodowo czy terytorialnie zintegrowane, nie sg tez w ten
sposob ograniczone. Sg to funkcjonalnie zréznicowani aktorzy, ktorzy tworzg strategicz-
ne sojusze i sieci, zeby osiagna¢ swoje cele w najbardziej efektywny sposob, a ich ope-
racyjne strategie nie sg zdeterminowane terytorialnie. Granica spoteczno-psychologicz-
na i granica ideologiczna przeobrazity si¢ w granice funkcjonalne — ,,korporacyjnej
tozsamos$ci” (nawet czasowej) wyksztalconej przez sieci i sojusze™’.

Analizowane poj¢cia pojawiaja si¢ takze w polskiej literaturze. Na kluczowa role
granic w postmodernistycznych teoriach stosunkéw migdzynarodowych zwraca uwage
J. Czaputowicz. Pojecie deterytorializacji przeciwstawia pojeciu reterytorializacji, ktora
,odzwierciedla jakas logike paradygmatu suwerennosci; dazace do wyksztalcenia wiasnej
tozsamosci «panstwo-forma» uzyskuje okreslone funkcje poprzez zdobywanie i okre-
$lanie granic””®. Z kolei deterytorializacja ,,odzwierciedla logike mobilnosci, kieruje si¢
dazeniem do réznorodnosci 1 wolnos$ci, okresla jg zdolno$¢ do przekraczania granic
i niedopuszczenie do przechwycenia przez «panstwo-forme». Nowe panstwo jest zdete-
rytorializowane, wlaczone w reszte Swiata do tego stopnia, ze granica miedzy nimi nie
daje si¢ zauwazy¢. Przekraczajace granice procesy transpanstwowe i dzialania aktoréw
pozapanstwowych destabilizujg paradygmat suwerennosci”””. Te dwa pojecia: detery-
torializacjg i reterytorializacje analizuje tez A. Moraczewska, ktora zalicza deterytoria-
lizacj¢ do egzogenicznych czynnikéw zmiany funkcji granic panstwowych®. Autorka
proces ten (czy raczej procesy zachodzace w roznych sferach) taczy w punkcie wyjscia
z suwerennos$cig panstwa, rozumiang jako zwierzchnictwo terytorialne, i naruszaniem
suwerennosci przez rozmaite czynniki, m.in. dziatania organizacji miedzy- i pozarzado-
wych oraz korporacji transnarodowych, interwencje ONZ, funkcjonowanie globalnego
systemu finansowego itp. Zakres tych procesow odnosi si¢ do terytorium panstwa i zja-
wisk ,,oderwanych” od tego terytorium: wtasnosci, waluty, zagrozen i rozprzestrzeniania
si¢ informacji*”'. Autorka zauwaza, ze zjawiska tego nie mozna rozpatrywac bez jedno-
czesnego uwzglednienia zachodzacych proceséw reterytorializacji i pojawiania si¢ ,,no-
wych linii podziatu panstw w miejscach styku roznic etnicznych, narodowych czy reli-
gijnych”®. Tym samym wydaje przychyla¢ si¢ do stanowiska, ze deterytorializacja

7 H. Behr, Political Territoriality and De-Territorialization, “Area” 2007, vol. 39, no. 1, s. 112.
8 J. Czaputowicz, Suwerennosé..., s. 242.

79 Ibidem, s. 242.

800 A. Moraczewska, Transformacja funkcji..., s. 35, 44.

801 Thidem, s. 45.

802 Ihidem, s. 47.
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zmienia poczucie wspoélnoty jednostek, odtwarzajac ja w granicach lokalnych lub ko-
smopolitycznych, a nie panstwowych.

A. Gruszczak, nawigzujac do pojecia deterytorializacji sformutowanego przed
S.D. Krasnera, rozpatruje to zjawisko na gruncie polityki bezpieczenstwa wewngtrznego
UE. W zmianach zachodzacych w uktadzie triady terytorium — granica — bezpieczenstwo
widzi hybrydowy charakter polityki bezpieczenstwa wewnetrznego UE, a zarazem
ptynnos¢ metod zarzadzania okreslong przestrzenia (w konkretnym przypadku prze-
strzeniag wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci). ,,Deterytorializacja zachodzaca
w nastepstwie procesu technologicznego oraz zacies$niajacych si¢ powigzan transgra-
nicznych z jednej strony powoduje redefinicj¢ pojecia granicy i jej «rozproszenie» jako
instytucji kontroli przeplywow miedzynarodowych, z drugiej jednak w dalszym ciagu
zalezy od trzymanej w zanadrzu przez panstwa cztonkowskie klauzuli bezpieczenstwa
narodowego umozliwiajacej powrot do tradycyjnej westfalskiej polityki granic i pojgcia
suwerennosci. Niemniej bezpieczenstwo wewngtrzne nie jest zamknigte w obrebie tery-
torium panstwowego, jego realizacja w coraz wiekszym stopniu zalezy od dziatan na
arenie miedzynarodowej uruchamiajgcych procesy o charakterze ponadnarodowym”%,

M. Burgess i H. Vollaard proponuja, aby w kontekscie braku porozumienia co do
znaczenia poje¢ unikaé uogolniajacych tez odnosnie do terytorialnosci (oznaczajacej
sytuacje, w ktorej terytorium znaczy wiecej) i deterytorializacji (gdy terytorium znaczy
mniej), a w to miejsce postugiwac si¢ pojeciem reterytorializacji, oznaczajacym sytuacje,
w ktorej terytorium ma rézne znaczenie w zaleznosci od wyznacznikow terytorialnosci,
przy jednoczesnym podkresleniu, ze terytorium zawsze jakie§ znaczenie miato i ma®*.
I znowu, za najbardziej rozwiniety model (tym razem) reterytorializacji autorzy uwaza-

ja Unie Europejska.

3. Deterytorializacja w naukach prawnych

W naukach prawnych konceptualizowanie deterytorializacji jest mniej powszech-
ne i napotyka na wieksze przeszkody®®. Jak zauwaza N. Krisch, centrum wtadzy poli-
tycznej ulega przesunigciu, zmienia si¢ rowniez poczucie przynaleznosci, co powoduje
zmiany w strukturze porzadku prawnego, jednak sformalizowane prawo opiera si¢

prostemu odbiciu zmian w jego otoczeniu. Politycznie uymowana deterytorializacja

803 A, Gruszczak, Wspolpraca policyjna w Unii Europejskiej w wymiarze transgranicznym. Aspekty
polityczne i prawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2009, s. 230.

804 M. Burgess, H. Vollaard, Introduction..., s. 6-7.

805 Co, notabene, jest charakterystyczne dla wszystkich post-pojeé, zob. N. Krisch, Beyond Constitu-
tionalism...,s. 7.
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i pluralizacja moze kontrastowac z aspiracja prawa do jedno$ci®*®. Dotyczy to zaré6wno
prawa miedzynarodowego, jak i krajowego, cho¢ ze wzgledu na zréznicowany charakter
tych systeméw (migdzynarodowego systemu prawnego i krajowych porzadkow prawnych)
—w niejednakowym stopniu®”’. Oprocz kontekstu globalizacyjnego deterytorializacja ma
takze swoj punkt odniesienia w teorii prawa postnarodowego (postnational law). Pry-
marnym czynnikiem prawnej deterytorializacji jest przelamanie binarnego podziatu na
»zewnetrzne” i,,wewnetrzne” (inside/outside distinction) charakterystycznego dla wspot-
czesnej terytorialnosci — wewnetrzne funkcje panstwa realizowane na podstawie prawa
krajowego i funkcje zagraniczne wypelniane w ramach realizowania norm migdzyna-
rodowego prawa publicznego; panstwowe i pozapanstwowe podmioty wladzy; terytorium

808 Ponadnarodowo$¢é

panstwa i terytoria obce, prawo krajowe i prawo miedzynarodowe
przypisywana prawu UE okazata si¢ w tym wzgledzie szczeg6lnie nowatorska i wpty-
wowa*?. Istotne jest m.in. to, ze prawo UE zmienito paradygmat relacji prawo krajowe
— prawo miedzynarodowe, w ktorym to prawo krajowe (praktyka krajowa) decydowato
0 sposobie introdukcji prawa migdzynarodowego do prawa krajowego. Prawo UE ze
swoimi zasadami pierwszenstwa i skutku bezposredniego samo determinuje swoj wptyw
na prawo krajowe. Rzecz jasna, zasada przyznania kompetencji legitymizuje ten wptyw
1 prawo krajowe w dalszym ciagu, co do zasady, determinuje warunki wptywu prawa
UE na krajowy porzadek prawny, jednakze zasada efektywnos$ci prawa UE de facto
znacznie ogranicza krajowg autonomig. Prawo UE i prawo krajowe tworza zdecydowanie
bardziej zintegrowany porzadek prawny niz ten, ktéry zbudowany jest na dychotomii
prawo migdzynarodowe — prawo krajowe. Prawo UE przy tym dopasowuje si¢ w proce-
sie wykonywania do lokalnych warunkow®'®.

Deterytorializacja analizowana jest na gruncie prawa migdzynarodowego publicz-
nego i, co nie moze dziwi¢, skoro ta organizacja jest sztandarowym przyktadem poli-
tycznej deterytorializacji — na gruncie prawa Unii Europejskiej. Kontekstem analizy
zjawiska jest zmieniajaca si¢ rola terytorialnosci w prawie i zastgpienie terytorialnych
granic granicami funkcjonalnymi, ktére redefiniujg rozne sfery aktywnosci wedtug
przedmiotu dziatalnosci. Najogolniej rzecz ujmujac, prawnicy przyjmuja, ze deteryto-
rializacja oznacza zerwanie wiezi miedzy wtadzg publiczng ustanawiajacg prawo a okre-

$lonym terytorium.

896 Ibidem.

87 Fragmentation of International Law: Difficulties arising from the diversification and expansion of
international law, Report of the Study Group of the International Law Commission Finalized by M. Kosken-
niemi, International Law Commission Fifty-eighth session Geneva, 1 May — 9 June and 3 July — 11 August
2006, A/CN.4/L.682 13 April 2006, paras 491-493.

808 Zob. H. Lindahl, Fault Lines of Globalisation..., s. 43; N. Krisch, Beyond Constitutionalism...,s. 7 in.

809 H.C.H. Hofmann, Mapping the European..., s. 663.

810 N. Krisch, Beyond Constitutionalism..., s. 8.
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W koncepcji deterytorializacji prawa istotng role ogrywa réwniez — postrzegana
jako jeden z aspektow globalizacji — (dalsza) fragmentaryzacja prawa migdzynarodowe-

go publicznego®!!, powigzana z rozwojem koncepcji tego prawa jako prawa wspotpracy®'

oraz zmiany zachodzace na gruncie instytucjonalnego prawa migdzynarodowego®".
Samo prawo Unii Europejskiej jest postrzegane jako wyspecjalizowany, wyodrgbniony
rezim prawny®', a tak ukierunkowane tendencje mozna zaobserwowacé takze wewnatrz
tego porzadku prawnego — w obszarze prawa administracyjnego UE, na ktorego gruncie
wyodrebnia sie ,,unie sektorowe” tworzone wedtug funkcjonalnego (rzeczowego, zada-
niowego) kryterium. W ramach tych unii nastgpuje intensywna wspdtpraca administra-
cyjna wyrozniajaca si¢ zaciesnionymi powigzaniami transgranicznymi®'>. Fragmentary-
zacja prawa miedzynarodowego odzwierciedla fundamentalny aspekt globalizacji,
ktory opisuja politolodzy 1 ktory jest analizowany przez prawnikow — kwestie odpowie-
dzi na pytanie, czy dojdzie do zastapienia przestarzalej terytorialno$ci funkcjonalnoscia
odpowiadajaca na potrzeby skomplikowanych systemoéw spotecznych.

Do przejawdw i konsekwencji proceséw globalizacji nalezy takze wzmocnienie
statusu podmiotow pozapanstwowych/niepanstwowych kosztem panstw. Malejaca rola
terytorium w prawie miedzynarodowym wynika z powstawania nowych normatywnych
rezimow (okreslanym mianem self-regulated), poza tradycyjnym, panstwowocentrycznym

prawem miedzynarodowym?®®. Pojecie prawa transnarodowego (transnational law), bo

811 Pod pojeciem tym rozumie si¢ rozpad prawa migdzynarodowego na szereg funkcjonalnych (funk-
cjonalnie zorientowanych) rezimow, kazdy z wiasnymi regulacjami, instytucjami i formami specjalizacji,
np. prawo $rodowiska, ochrona praw cztowieka, prawo inwestycyjne, prawo handlowe i gospodarcze,
M. Kuijer, W. Werner, The Paradoxical Place of Territory..., s. 7. W literaturze okresla si¢ taki wyspecjali-
zowany rezim mianem self-contained regime, zob. Fragmentation of International Law..., para 129.
W konkluzjach raportu Komisji czytamy: ,,One aspect of globalization is the emergence of technically
specialized cooperation networks with a global scope: trade, environment, human rights, diplomacy, com-
munications, medicine, crime prevention, energy production, security, indigenous cooperation and so on —
spheres of life and expert cooperation that transgress national boundaries and are difficult to regulate through
traditional international law. National laws seem insufficient owing to the transnational nature of the net-
works while international law only inadequately takes account of their specialized objectives and needs. As
a result, the networks tend to develop their own rules and rule-systems [...]”, s. 481 1 482.

812 R. Wolfrum, Cooperation, International Law of, [w:] Max Planck Encyclopedia of Public Interna-
tional Law, Oxford University Press, Oxford 2010.

813 Zob. np. J. Wouters, P. De Man, International organisations as a law-makers, [w:] J. Klabbers,
A. Wallendahl (eds.), Research Handbook on the Law of International Organizations, Edward Elgar, Chelten-
ham, UK—Northampton, MA, USA 2011, s. 190 i n.; J. Klabbers, Advanced Introduction to the Law of Inter-
national Organizations, Edward Elgar Publishing, Cheltenham, UK—Northampton, MA, USA 2105, s. 57 in.

814 Fragmentation of International Law...,s. 129,218-219.

815 L. de Lucia, Conflict and Cooperation..., s. 45. Autor pod pojeciem unii sektorowej rozumie zestaw
mechanizméw wspolpracy, zmierzajacych do wykonywania konkretnych (whasciwych) europejskich norm
sektorowych. Kazda unia sektorowa sklada si¢ z nastepujacych elementéw: autonomii decyzyjnej lub
wspolnego procesu podejmowania decyzji przez zaangazowane podmioty, hierarchicznej lub heterarchicz-
nej pozycji Komisji, obowiazywania materialnych i proceduralnych norm.

816 Zob. P. Zumbansen, Transnational Law, evolving, [w:] J.M. Smith (ed.), Elgar Encyclopedia of Com-
parative Law, 2™ ed., Edward Elgar Publishing, Cheltenham, UK—Northampton, MA, USA 2012, s. 896 i n.
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0 nim tutaj mowa, nie ma obecnie jednego desygnatu®’ i pozostawia wiele nierozstrzy-
gnietych zasadniczych kwestii odnosnie do zwiazkow z migdzynarodowym prawem
publicznym i prawem krajowym (a tym samym centralng rolg panstw), kategorii normo-
dawcow i adresatow (podmioty publiczne i prywatne), czy charakteru norm (materialne
czy wylacznie proceduralne)®'®. W najnowszej literaturze zwraca si¢ uwage na koniecz-
nos¢ wprowadzenia dystynkcji na szerokie i waskie rozumienie prawa transnarodowego.
M. Avbelj — przy jednoczesnym zalozeniu, ze mamy do czynienia z wyodrgbniong ga-
ezig prawa/wyodrebnionym dziatem prawa®® — pod pojeciem prawa transnarodowego
w szerokim znaczeniu (sensu lato) rozumie kazde prawo, ktorego skutki rozciagaja sie
poza panstwo (inaczej mowiac — porzadek prawny wykracza poza panstwa narodowe),
natomiast prawo transnarodowe sensu stricto obejmuje tylko ten fragment prawa trans-
narodowego, ktory nie pochodzi, bezposrednio lub posrednio, od organdéw panstwa®?.

Transnarodowe prawo w waskim znaczeniu jest prawem bez panstwa (transnational law

Po raz pierwszy i najogodlniej koncepcja prawa transnarodowego zostata sformutowana przez P.C. Jessupa
w 1956 1., P.C. Jessup, Transnational Law, Yale University Press, New Haven, CT 1956, s. 1, 3. Cytat z:
P.C. Jessup, Transnational Law (Extracts), [w:] Ch. Tietje, A. Brouder, K. Nowrot (eds.), Philip C. Jessup's
“Transnational Law” Revisited — On the Occasion of the 50" Anniversary of its Publication, Martin-Lu-
ther-Universitdt, Halle-Wittenberg 2006, s. 45-55, http://www.wirtschaftsrecht.unihalle.de/sites/default/
files/altbestand/Heft50.pdf [dostep 28.07.2020].

Jak podaje M. Avbelj, sam termin zostat po raz pierwszy uzyty przez M. Gutzwillera w latach 30.
XX w., idem, The European Union Under Transnational Law. A Pluralist Appraisal, “Modern Studies in
European Law” 2018, vol. 84, s. 9.

817 Czesto tez uzywane jest zamiennie z pojeciem prawa globalnego (global law).

818 Zob. przeglad stanowisk R. Cotterrell, What Is Transnational Law?, “Law & Social Inquiry” Spring
2012, vol. 37, iss. 2, s. 500-502; takze M. Siems, Comparative..., s. 307-309. G. Shaffer wskazuje na trzy
kierunki rozwoju badan teoretycznych nad prawem transnarodowym. Pierwszy obejmuje nurt skupiajacy si¢
na prywatnym transnarodowym normowaniu (private legal ordering). Wyrdznienie nast¢puje ze wzgledu na
podmiot kreujacy normy (prywatni aktorzy) i charakter norm (kontrakty, standardy, ocena i wdrazanie).
Przyktadem jest lex mercatoria. Drugi kierunek badan w ramach transnational legal ordering obejmuje
transnarodowe kreowanie, przeptyw i uzgadnianie norm (transnational construction, flow and settlement of
legal norms). Nurt ten ma szerszy zasigg, obejmuje publiczne i prywatne instytucje i normy. W swej istocie
nawiazuje do szerokiej koncepcji prawa transnarodowego sformutowanej przez Philippa C. Jessupa. Trzeci
nurt badan rozwija konceptualng i krytyczna teorie prawa w transnacjonalnych warunkach, G. Shaffer, The-
orizing Transnational Legal Ordering, “Legal Studies Research Paper Series” 2016, no. 6.

819 Prawo transnarodowe, tez jako ,transnarodowe prawne normowanie/regulowanie” (¢fransnational
legal ordering), pojmowane jest jako pewien proces kreowania, przeptywu i uzgadniania transnarodowych
norm. Mozna wskaza¢ na ponadnarodowy porzadek prawny (transnational legal order), gdy normy prawne
sa zgodne na roznych poziomach organizacji spotecznej, G. Shaffer, Theorizing Transnational..., s. 8 i cyt.
literatura.

Por. np. M. Cantero Gamito, H.-W. Micklitz (eds.), The Role of the EU in Transnational Legal
Ordering Standards, Contracts and Codes, Edward Elgar Publishing, Cheltenham, UK-Northampton, MA,
USA 2020. Monografia ukazata si¢ w Private Regulation Series. Podobnie w sprawie globalnego prawa
administracyjnego zob. B. Kingsbury, The Concept of Law in Global Administrative Law, “European
Journal of International Law” 2009, no. 20, s. 23.

820 W tym przypadku uwaga badaczy koncentruje si¢ na prywatnych sieciach i korporacjach transnaro-
dowych, zob. np. koncepcja prawa transnarodowego przedstawiona przez P. Zumbansena, Transnational
law...,s. 898 in.
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821 Podstawowe kryterium rozréznienia tkwi w zro-

without the state, tez a-national law
dle prawa — jego tworcy czy tworcach. Nalezy podkresli¢ jednak, ze prawo transnarodo-
we w waskim znaczeniu takze nie jest w pelni autonomiczne wobec panstwa, ktérego
znaczenie w procesie jego tworzenia maleje wprawdzie, ale catkowicie nie zanika®?.
Termin ,transnarodowy” nie oznacza zatem wycofania si¢ lub zniknigcia panstw jako
gtéwnych podmiotéw transnarodowego zarzadzania, ani tez ze procesy transnarodowe
sg niezalezne od prawa i instytucji krajowych®?,

Wsrod czynnikow zmian zachodzacych w obszarze terytorialno$ci w prawie mig-
dzynarodowym wskazuje si¢ takze kosmopolityzm, sytuujacy w centrum uwagi prawa
migdzynarodowego zamiast panstwa — jednostke i jej podstawowe prawa (human-being
oriented approach). W teorii prawa mi¢dzynarodowego kosmopolityzm odzwierciedla-
ja teorie miedzynarodowego (czy globalnego) konstytucjonalizmu i alternatywne do
terytorialnos$ci podstawy jurysdykeji panstwa®?.

Nalezy takze wskaza¢ czynniki pozaprawne, ktore ,,dematerializacja” przedmiot
regulacji, a tym samym zmniejszaja znaczenie jego terytorialnej lokalizacji, podwazajac
w ten sposob terytorialng konstrukcje jurysdykeji. Nalezy do nich rozwdj technologii
skutkujacy potrzeba regulacji nieterytorialnych rezimow®®. Terytorium staje si¢ coraz
mniejszg przeszkoda dla interakcji spotecznych. Kwestie jurysdykcji panstwa w cyber-
przestrzeni sg najlepszym tego przyktadem?®?. Jak pisze J. Kulesza, ,,aterytorialny i zde-
centralizowany Internet, tworzacy nowa, ponadnarodowa przestrzen wzajemnych inte-
rakeji, zlokalizowanych na wielu terytoriach ludzi, wymaga nowych rozwigzan prawnych
czy to tez glebokiej rekapitulacji tych juz istniejacych™?’.

Na koniec warto wspomnie¢ o unikalnym podejsciu do deterytorializacji prawa,
ktore jednoczes$nie dobrze charakteryzuje zerwanie wigzi migdzy wladza, prawem i te-
rytorium. P. Legrand uzywa terminu ,,deterytorializacja” w odniesieniu do prawa porow-
nawczego (comparative law), ktora to nazwe notabene uwaza za bledna, okreslajac je jako
obszar, ktory zobowigzuje do intelektualnej deterytorializacji prawa i nadania normatyw-
nego znaczenia prawu obcemu’?®, Wykorzystanie argumentu z prawa obcego (argumentu

komparatystycznego) w legislacji i praktyce sadowej (rzadziej administracyjnej) jest

821 M. Avbelj, The European Union Under ..., s. 10; G. Shaffer, Theorizing Transnational..., s. 3.

82 M. Siems, Comparative..., s. 309.

823 G. Shaffer, Theorizing Transnational..., s. 9.

824 Chodzi zwlaszcza o dziedzing praw czlowieka.

825 M. Kuijer, W. Werner, The Paradoxical Place of Territory..., s. 8-9; A. Gruszczak, Wspéipraca po-
licyjna..., s. 230-231.

826 Zob. R. Lipniewicz, Jurysdykcja podatkowa w cyberprzestrzeni, Wolters Kluwer, Warszawa 2018.

827 J. Kulesza, Miedzynarodowe prawo Internetu, Ars boni et aequi, Poznan 2011, s. 54. Zob. tez J. Wo-
rona, Cyberprzestrzen a prawo migdzynarodowe. Status quo i perspektywy, Wolters Kluwer Polska, Warsza-
wa 2020, gdzie autorka analizuje rowniez kwestie jurysdykcji.

828 P. Legrand, Negative Comparative Law, “Journal of Comparative Law” 2015, vol. 10, iss. 2, s. 406.
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zagadnieniem fascynujacym i chetnie podejmowanym w literaturze prawnoporéwnawczej,

niemniej wyjatkowo okreslanym jako deterytorializacja prawa (w prawie).

3.1. Prawo miedzynarodowe publiczne

Wychodzgc od zmian w binarnym uktadzie normatywnym, gdzie czynnikiem
determinujacym charakter normy jest jej zrodto, C. Brolmann definiuje deterytorializa-
cje jako oderwanie organu regulacyjnego od okreslonego terytorium (detachment of
regulatory authority from a specific territory)®®. Warto od razu podkresli¢, ze jest to
spojrzenie jedynie z perspektywy umiejscowienia organu normodawczego (norm-setting
authority). Wazne jest takze zastrzezenie autorki, ze deterytorializacja w rozumieniu
przedstawionym powyzej jest procesem politycznym®*,

W analizie dokonanej przez C. Brolmann deterytorializacja prawa mi¢dzynaro-
dowego (albo w prawie migdzynarodowym)®*! wigze sie z malejgcym znaczeniem wy-
raznego podziatu na prawo krajowe i prawo miedzynarodowe, co z kolei jest wynikiem
oparcia separacji tych sfer prawa na terytorialnej koncepcji prawa (terytorialnosci),
podczas gdy terytorium jako parametr w prawie miedzynarodowym traci na znaczeniu.
Obok zasady terytorialno$ci, dotychczas gtdéwnej zasady organizujacej polityczng i praw-
ng wladze, pojawiaja si¢ inne zasady. Najpowazniejszg rywalka terytorialnosci jest
funkcjonalnos$¢®*. Funkcjonalno$¢ ujmowana jest w szerokim znaczeniu, zblizonym do
,»obszaru kompetencji” lub ,,dziedziny dziatalno$ci”, czy tez ,,sektora”. Jak podkresla
C. Brolmann, normatywny rezim funkcjonalny rozni si¢ zasadniczo od integralnego
politycznego i prawnego rezimu panstwowego. Funkcjonalnos¢ oznacza kompetencje
w odniesieniu do okreslonej sfery dziatalnosci, bez apriorycznego ograniczenia teryto-
rialnego®*, terytorialno$¢ zas oznacza kompetencje w zakresie wszystkich funkcji w po-

rzadku prawnym, lecz z terytorialnym ograniczeniem®®. Sg to r6zne, niewymienne

829 C. Brolmann, Deterritorialization in International Law: Moving Away from the Divide Between
National and International Law, [w:] J.E. Nijman, A. Nollkaemper (eds.), New Perspectives..., s. 86.

830 Ibidem, s. 108.

81 Cho¢ autorka w konkluzjach stwierdza, ze tytut jej publikacji powinien raczej brzmiec ,,deterytoria-
lizacja w globalnym ustanawianiu norm” (deterritorialization in global norm-setting), lecz dyskurs toczy
si¢ w obrebie migdzynarodowego prawa publicznego, gdzie oddziela si¢ nowe tendencje rozwojowe od
ustanowionych mechanizméw okreslanych jako ,klasyczne” czy ,tradycyjne”, eadem, Deterritorializa-
tion...,s. 107.

832 Nie kazdy nieterytorialny rezim normatywny i organ ustalajacy normy sa oparte na funkcji. Upraw-
nienia do ustalania norm mogg pochodzi¢ z innych tytutow: religii lub tozsamosci klanu lub zasadniczo
z jakiegokolwiek innego aspektu ludzkiego zycia.

83 C. Brolmann, Deterritorialization..., s. 104, zob. tez J. Czaputowicz, Suwerennosé..., s. 331.

84 Co jest okreslane w literaturze jako ,.task-specific one-purpose jurisdiction”, zob. M. Burgess,
H. Vollaard, Introduction..., s. 8 i cyt. literatura.

835 7 kolei tu uzywa si¢ obrazowego sformutowania ,territorially organised «all-purpose» association”,
ibidem, s. 8.
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parametry. W przypadku niezaleznego rezimu funkcjonalnego wtadza normodawcza
nie jest zwigzana z zadnym konkretnym terytorium lub méwiagc inaczej, jurysdykcja
nie ma charakteru terytorialnego. Locus wtadzy ustanawiajgcej normy odnoszgce si¢
do okreslonej dziedziny nie jest albo nie jest wytacznie usytuowany w terytorialnym
panstwie®®.

Autorka wskazuje, ze presj¢ na zasade terytorialnosci w prawie miedzynarodowym
wywierajg co najmniej dwa zjawiska, o miedzynarodowym i transnarodowym charakte-
rze. Pierwsze to tworzenie ,,migdzynarodowej superstruktury”, oznaczajacej niezalezne
normatywne rezimy i towarzyszace im instytucjonalne struktury. W tym przypadku
mamy do czynienia z podmiotami, ktére zostaty pierwotnie utworzone przez panstwa,
a takze z klasycznymi wigzacymi normami®’. Sg to organizacje mi¢dzynarodowe okre-
Slonego typu (np. wyspecjalizowane agencje ONZ, WHO, ICAO, UE)*®. Mozna si¢ za-
stanawiac, czy jest w tym ustaleniu element nowosci, skoro teoria funkcjonalna (funkcjo-
nalizm) jest (nadal) podstawowa teorig uzasadniajaca tworzenie i funkcjonowanie
organizacji miedzynarodowych®’. Sg one tworzone w celu wykonywania pewnej funkcji
1w zwigzku z tym sg wyposazone przez tworzace je panstwa w okreslony zakres wtadzy
(kompetencji). Wiekszos$¢ organizacji miedzynarodowych ma utatwia¢ klasyczna dzia-
falno$¢ migdzypanstwowsa, w ktdrej zrédtem ustalania norm pozostajg panstwa. Kazda
wladza, ktéra organizacja migdzynarodowa posiada, jest wykonywana z woli, ze wspar-
ciem i wobec panstw cztonkowskich®¥. Stad nie wszystkie organizacje mi¢dzynarodowe
pretendujg do miana funkcjonalnych rezimow bedacych no$nikiem deterytorializacji. To,
co jest istotne w tym wzgledzie, to wyodrgbnienie instytucjonalnego komponentu, w kto-

rym usytuowana jest wtadza ustanawiajgca w okreslonej procedurze normy (standardy

836 C. Brélmann, Deterritorialization..., s. 93.

87 Ibidem s. 93.

838 Wiecej przyktadow zob. J. Wouters, P. De Man, International organizations..., s. 192. W przedmio-
cie definicji organizacji miedzynarodowej nie ma zgodnosci (dlatego tez okreslenie ich liczby nie jest tatwe
— oscyluje miedzy 250 a 350). Wigkszo$¢ definicji wskazuje na cechy organizacji, do ktérych naleza: stwo-
rzenie przez panstwa, na podstawie traktatu, posiadanie co najmniej jednego organu i odrgbnej woli od woli
panstw cztonkowskich (volonte distincteldistinct will). Z punktu widzenia formalizmu prawa t¢ ostatnia
cechg jest najtrudniej wyjasnié, J. Klabbers, Advanced Introduction..., s. 7.

839 Funkcjonalizm jako dominujgca teoria lezaca u podstaw prawa organizacji miedzynarodowych, do-
tyczaca relacji migdzy organizacjami i ich panstwami cztonkowskimi jest jedna z form teorii PA (pryncypa-
fa i agenta). Funkcjonalizm wyjasnia, dlaczego organizacja ma okre$long wiadze (kompetencje), posiada
immunitety i przywileje, jak i dlaczego decyduje o cztonkostwie. Niewiele jednak wyjasnia, jesli chodzi
o relacje wewnetrzne w organizacji (np. miedzy organami organizacji, migdzy organizacja a pracownikami)
oraz relacje zewngtrzne organizacji (z innymi panstwami i podmiotami prywatnymi), w tym przede wszyst-
kim kwesti¢ odpowiedzialno$ci organizacji migdzynarodowej za dziatania. Stad tez odpowiedzig na deficy-
ty teorii funkcjonalizmu sg nowe teorie instytucjonalnego prawa mi¢dzynarodowego, zob. J. Klabbers, Ad-
vanced Introduction.. ., s. 13-15, 92, 114.

840 V. Engstrdm, Reasoning on powers of organizations, [w:] J. Klabbers, A. Wallendahl, Research
Handbook...,s. 57.
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—rekomendacje, opinie, rezolucje)*", ktora to wladza jest niezalezna®*?. Zademonstrowa-
nie niezalezno$ci jest kluczowe, a kompetencje sa krytyczne dla istnienia organizacji jako
niezaleznego podmiotu prawnego®®. Poziom niezaleznos$ci organizacji okre$la metoda
podejmowania decyzji. Niewiele organizacji moze podejmowac wiazace decyzje niezgod-
nie z wolg jednego lub wigkszej liczby ich cztonkow®*. Inaczej mowiac, tylko niektore
organizacje s3 wyposazone w $rodki ograniczajgce suwerenng jurysdykcje ich cztonkow.

W deterytorializacji prawa miedzynarodowego chodzi zatem o przesunigcie wla-
dzy regulacyjnej z poziomu panstw (organu plenarnego) na poziom rezimu funkcjonal-
nego. Chociaz te normatywne rezimy obowiazujg w granicach terytorialnych panstw,
pochodza od niezaleznego normodawczego zrdodta i to decyduje o ich specyfice, prowa-
dzacej do deterytorializacji. Tak wigc deterytorializacja zachodzi, gdy organizacje maja
moc uchwalania norm (chodzi o ,,zewnetrzne decyzje”) w ramach normatywnego sys-
temu, ktorego sa elementem instytucjonalnym. W sensie formalnym oznacza to sposob
tworzenia regul migdzynarodowych wykraczajacych poza paradygmat umowy i normy
traktatowej®®. Deterytorializacja oznacza zatem, ze wladza ustanawiajgca normy zosta-
ta przeniesiona z poziomu panstwa na poziom niezaleznego funkcjonalnego (sektorowe-
go) rezimu, czego nie niweczy fakt, ze rezimy te zostaly ustanowione przez panstwa

i pierwotnie opierajg si¢ na sumie terytoriow panstw**. Podobnie, co do zasady, nie ma

8! Funkcjonalizm wyjasnia takze, dlaczego niektore organizacje maja prerogatywy prawodawcze,
a inne nie. Organizacje mi¢gdzynarodowe sa tworzone w celu wykonywania pewnej funkcji i w zwiagzku
Z tym sg wyposazone przez tworzace je panstwa w okreslony zakres wladzy/kompetencji, rozniacy si¢ jed-
nak istotnie w odniesieniu do konkretnych organizacji. Wspdlng cechg jest natomiast to, ze od organizacji
miedzynarodowych oczekuje si¢ ustanawiania standardow odnoszacych si¢ do funkcjonalnie okreslonego
obszaru dzialalno$ci. Jednakze napigcie wpisane w funkcjonalizm jako teori¢ objasniajaca relacje migdzy
organizacj a jej cztonkami powoduje, ze niewiele organizacji wyposazonych jest w kompetencje do usta-
nawiania prawa (bez brania tego stowa w cudzystow) — norm abstrakcyjnych i generalnych z wigzacym
skutkiem. Domniemana formuta prawna sa rekomendacje (J. Klabbers, Advanced Introduction..., s. 65).
Niektore organizacje (ich organy) moga wyda¢ decyzje administracyjne — akty stosowania prawa (np. Rada
Bezpieczenstwa ONZ, UNHCR). Wspolne sa akty o charakterze wewnatrzorganizacyjnym (budzet, przyje-
cie nowych cztonkéw etc.). Granice miedzy poszczegdlnymi formami sa jednak czesto niewyrazne.

842 W dziedzinie praw cztowieka sytuacja jest o tyle specyficzna, ze doktryna ,,zyjacego instrumentu”,
jaka zostata sformutowana na gruncie stosowania Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, pozwala zaan-
gazowac w proces ustanawiania norm organ sadowy — Europejski Trybunat Praw Czlowieka, C. Brolmann,
Deterritorialization..., s. 97. W dziedzinie praw czlowieka trend deterytorializacyjny ujawnia si¢ takze na
koncepcyjnym poziomie, poniewaz normy odrywaja si¢ od swego formalnego zrodta i staja si¢ powigzane
w catosci z adresatem. Ilustracja tego zjawiska jest automatyczna sukcesja praw cztowieka.

83 V. Engstrom, Reasoning on..., s. 58.

844 Taka pozycje ma np. UE i Rada Bezpieczenstwa ONZ, J. Klabbers, Advanced Introduction...,s. 7,
9. Podejmowanie decyzji wigkszoscig gloséw pasuje lepiej do podejscia funkcjonalnego — pozwala organi-
zacjom tatwiej podejmowac decyzje i pelniej realizowac przekazane funkcje, cho¢ praktyka jednomyslnosci
jest bardziej logiczna z punktu widzenia teorii agencji.

845 Chodzi przede wszystkim o sposob podejmowania uchwat przez organ organizacji, np. wickszoscia
2/3 glosdéw. Niezaleznos¢ wtadzy normodawczej jest jeszcze wyrazniejsza, gdy organ nie ma charakteru
plenarnego (kolegialnego), C. Brolmann, Deterritorialization..., s. 94.

846 Ihidem, s. 95.
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znaczenia, czy adresatami norm sg wylgcznie panstwa, panstwa i podmioty niepanstwo-
we (jednostki), czy tez wytacznie podmioty niepanstwowe. W tym ostatnim przypadku
efekt deterytorializacji jest nawet dalej idacy i1 bardziej widoczny.

C. Brélmann wskazuje takze, ze czynnikiem sprzyjajacym deterytorializacji (i vice
versa) w prawie miedzynarodowym jest odejscie od klasycznego instrumentarium praw-
nego uzywanego przez panstwa na rzecz niewiagzacych norm (nie do konca poprawnie
okreslanych zbiorcza kategoria soft law) 1 rozwdj koncepcji fuzzy normativity. Wigksze
zréznicowanie normatywnosci, a takze poszerzenie grona potencjalnych organow usta-
lajacych normy i potencjalnych adresatow norm, stworzyto miejsce dla wigkszej inkluzji
i elastycznosci rezimow normatywnych. To odformalizowanie prawa migdzynarodowe-
g0, na poziomie struktury polityczno-prawnej, moze by¢ charakteryzowane jako dete-
rytorializacja. Czg$ciowe odej$cie od terytorialnego prawa panstwowego umozliwito
otwarcie zamknigtej kategorii podmiotéw wiadzy prawodawczej i zmiang binarnego
spojrzenia na normatywnos¢, i odwrotnie®*.

Drugim wymienianym przez C. Brolmann no$nikiem deterytorializacji sa trans-
graniczne (globalne) prywatne struktury (sieci) funkcjonujace w ramach rezimu prawa
transnarodowego.

C. Brolmann konkluduje, ze w proces deterytorializacji zaangazowane sg rozne
podmioty, zarbwno po stronie ustanawiajacej normy, jak i ich adresatow. Ponadto, jesli
mowa o normach, to maja one zréznicowany charakter. Ostatecznie, zdaniem autorki,
niezalezna wladza funkcjonalna dziata réwnolegle do panstwowej, ograniczonej teryto-
rialnie, a rezim funkcjonalny jest konkurencyjny, ale nie zastepuje panstwowego systemu
prawnego®*®.

Zaproponowane przez C. Brolmann ujecie deterytorializacji jako oderwanie orga-
nu regulacyjnego od okreslonego terytorium zostato przyjete w literaturze prawa mie-
dzynarodowego. Doktryna uznaje je jak punkt wyjscia i rozwija na potrzeby konkretnych
rezimdw funkcjonalnych, co pokazuje, ze deterytorializacja w prawie mi¢gdzynarodowym
przybiera zréznicowane formy i ma rézne poziomy. Nie w kazdym przypadku zdoby-
wania pola przez funkcjonalizm, ktory przydziela wladze podmiotom, niezaleznie od
ich formalnego statusu, autorzy zgadzaja si¢ jednak na opis tego fenomenu za pomoca
pojecia deterytorializacji. Wprawdzie nikt nie kwestionuje zmiany funkcji terytorium
1 zmieniajgcej si¢ natury zasady terytorialno$ci w prawie migdzynarodowym, jednakze
nie wszyscy akceptuja tez¢ o konkurencyjnej i substytucyjnej relacji migdzy terytorial-
nos$cig 1 funkcjonalnosciag w prawie migdzynarodowym. Wiecej, potozenie akcentu na

badania funkcjonalnosci jako gtownej rywalki terytorialno$ci pozostawia zaniedbanym

847 Ibidem, s. 101-102.
848 Ibidem, s. 106.
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obszar badan nad terytorialnos$cia i jej rekonfiguracja w erze postmodernizmu. Dla
przyktadu A. Arcuri i F. Violi stawiaja teze, ze terytorialnos¢ i funkcjonalno$¢ nie kon-
kurujg ze soba, lecz nadajg sobie nawzajem znaczenie, oddziatywujgc na rozne sposoby
w rekonfiguracji migdzynarodowej przestrzeni prawnej®®. Funkcjonalno$é jest wspot-
determinowana przez terytorialno$¢, poniewaz to panstwa pozostaja podstawowymi
podmiotami okreslajacymi, jak normy prawa migdzynarodowego sa interpretowane,
stosowane i egzekwowane, bedac tym samym glownie odpowiedzialnymi za rozwigzy-
wania kolizji rezimow funkcjonalnych. Jednym z przyktadow rekonfiguracji wspotczesne;j
terytorialnos$ci jest zwielokrotnienie (multiplication) jednostek terytorialnych, ktore maja
znaczenie na gruncie prawa mi¢dzynarodowego (w ramach rezimu prawa handlowego),
takich jak unie celne czy strefy wolnego handlu®®. Autorki zaproponowaty takze pojecie
techno-terytorialnos$ci (fechno-territoriality), oznaczajace sytuacje, w ktorej normy
promujace globalng technokracje¢ sa ksztattowane przez terytorialno$¢. Ostatecznie,
zdaniem A. Arcuri i F. Violi, terytorialnosc¢ nie jest zagrozona przez funkcjonalnos¢, lecz
przechodzi pod jej wptywem proces przeobrazenia w nie-nowoczesng terytorialnos¢
(non-modern territoriality)®', gdzie wtadza i terytorium pozostajg potaczone, lecz w r6z-
ny sposob (przynajmniej na gruncie prawa gospodarczego), co stanowi pozytywny trend
pozwalajgcy utrzymac ,,publiczny” rdzen prawa miedzynarodowego®>2. Dodatkowo za-
sada subsydiarnosci, ktora rzadzi podziatem zadan w wielopoziomowym systemie za-
rzadzania, wspiera ide¢ aktualno$ci terytorialno$ci®>.

Funkcjonalne rezimy wptywaja na role terytorium w prawie mi¢dzynarodowym,
jednak nie jest mozliwe obejsécie terytorium: wyspecjalizowane rezimy ciagle potrzebuja
terytorialnego zakresu zastosowania i nadal czgsto polegaja na wspotpracy terytorialnie

zdefiniowanych panstw. Specjalizacja prawa mig¢dzynarodowego skutkuje znaczaca

89 A. Arcuri, F. Violi, Reconfiguring Territoriality in International Economic Law, [w:] M. Kuijer,
W. Werner (eds.), The Changing Nature of Territoriality...,s. 175 i n. Autorki koncentruja si¢ na migdzynaro-
dowym prawie handlowym (international trade law) i prawie inwestycyjnym (international investment
law). W tym ostatnim przypadku deterytorializacja jest szczegdlnie istotna i widoczna, gdyz ,,wladzg” spra-
wuja inwestorzy, a do deterytorializacji przyczyniaja si¢ system rozstrzygania sporow, umowne postanowie-
nia odnoszace si¢ do wyboru prawa wlasciwego i klauzule stabilizacyjne, ibidem, s. 178, 209.

830 Ibidem, s. 183.

851 Charakteryzujac wspolczesng terytorialno$¢ (modern territoriality) autorki odwotuja si¢ do pogla-
doéw J.G Ruggiego (wyartykutowanych w cytowanym wyzej przelomowym artykule z 1993 r.) na temat
cech wspotczesnej terytorialnosci. Naleza do nich jednos¢ i wzajemna wytaczno$é, podzial na zewnetrzne
i wewngtrzne, prywatne i publiczne, narodowe i migdzynarodowe. Od siebie autorki dodaja, ze wspotczesna
terytorialno$¢ jest takze mocno ,,rasowa” — ewolucja prawa mi¢dzynarodowego nastepowata wedlug po-
dzialu na ,,cywilizowane” i ,,niecywilizowane”. W zwigzku z tym pytaja (nie udzielajac odpowiedzi): ,,[...]
has territoriality ever been modern? But here we follow Nietzsche, who said that «the big problems were like
cold baths: you have to get out as fast as you got in»”, A. Arcuri, F. Violi, Reconfiguring..., s. 179.

82 A. Arcuri, F. Violi, Reconfiguring..., s. 182.

853 Ibidem, s. 182.
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rekonfiguracja terytorium, ale nie porzuca pojecia jako takiego®*. Podobnie jak nowe
technologie i kosmopolityczne idee®>. Panstwa jako terytorialne jednostki sa nadal gtow-
nymi adresatami norm prawa miedzynarodowego (takze w dziedzinie praw cztowieka),
regulacja zdematerializowanych dziedzin (np. dane osobowe) i transgranicznych dziedzin
(takich jak klimat, migracje, cyberprzestepczos¢) takze wymaga zaangazowania panstw
we wspodlprace, przyjecia odpowiednich norm i okreslenia terytorialnego zakresu stoso-
wania instrumentéw prawnych. Do kolejnych obserwacji odnos$nie do roli terytorium
i terytorialnos$ci nalezy stwierdzenie, ze traktaty odwotujg si¢ do terytorium panstw,
okreslajgc zakres zastosowania, a gdy nie zostato to wyraznie postanowione — nadal
obowigzuje domniemanie na rzecz terytorialnos$ci®*®. Efektywna terytorialna kontrola
pozwala prawu mi¢dzynarodowemu na funkcjonowanie®’. W rzeczywistosci implemen-
tacja jest pozostawiona zdecentralizowanemu systemowi panstw, ktore ponoszg odpowie-
dzialno$¢ za wykonanie migdzynarodowych zobowigzan.

Nalezy rowniez wspomniec, ze na gruncie nauki prawa miedzynarodowego wy-
korzystuje si¢ pojecie deterytorializacji dla proby konceptualizacji pewnych zjawisk
zwigzanych z definicjg panstwa i zwigzkiem miedzy bytem panstwa a posiadaniem te-
rytorium. W tym ujeciu pojecie to $cisle faczy sie z elementami konstytuujacymi panstwo
1 moze stuzy¢ okresleniu sytuacji panstw bez terytoriow. To ujecie nie jest zupetnie
pozbawione kontekstu globalizacyjnego i upowszechniania si¢ funkcjonalnych rezimow.
Wystepuje tu zwigzek tego rodzaju, ze skoro panstwa miatyby traci¢ swoj centralny
status w zglobalizowanych §wiecie z uwagi na ograniczenie autonomii ich wtadzy, to
rodzi si¢ pytanie, czy moga utraci¢ — bez szkody dla utrzymania statusu panstwa — swo-
je terytoria. Zdaniem V. Bilkovej historia nie dostarcza przekonywujacych przyktadow,
zatem zdeterytorializowane panstwa bytyby raczej wspotczesnym fenomenem, jednak

i teraz trudno o jednoznaczne ustalenia®%.

854 M. Kuijer, W. Werner, The Paradoxical Place of Territory..., s. 7.

855 Ibidem, s. 7-9.

85 A. Arcuri, F. Violi, Reconfiguring..., s. 180.

857 Ibidem, s. 180-181.

858 V. Bilkova stawia pytanie, czy koncepcja zdeterytorializowanych panstw bylaby przydatna w przy-
padku tzw. ,,znikajacych panstw”, czyli panstw, ktore traca, a ostatecznie utraca swoje terytorium wskutek
zmian klimatycznych (disappearing/sinking States). Kolejng kwestig pozostaje odpowiedZ na pytanie, czy
dopiero wykreowane twory, ktore — w przeciwienstwie do ,,znikajacych panstw” nigdy terytorium nie posia-
daly — moga by¢ uznane za panstwa, tyle ze zdeterytorializowane. Pytanie nie jest czysto teoretyczne. V. Bil-
kova wskazuje kilka przyktadow prob ustanowienia ,,panstw”, ktdre, wbrew zapewnieniom, ze posiadaja
i kontroluja jakie$ niewielkie terytorium (dawniej ferra nullius w opinii ,,zatozycieli”), bardziej przypomi-
najg zdecentralizowane, a nawet wirtualne jednostki. Wspomniane przyktady to Ksiestwo Sealand (Princi-
pality of Sealand), Krolestwo Potnocnego Sudanu (Kingdom of North Sudan) i Liberland. Wszystkie te
panstwa” (okreslane takze jako mikronacje) maja samozwancza wladzg (government) i ludnos¢, deklaruja-
ca ,,obywatelstwo”. Wi¢z ma charakter wirtualny — kontakt nast¢puje przez media spotecznosciowe, V. Bil-
kova, 4 State Without..., s. 19-44. Zob. tez B. Ziemblicki, Status Sealandii w prawie miedzynarodowym,
[w:] L. Krasnicka (red.), Prawo migdzynarodowe — teoria a praktyka, C.H. Beck, Warszawa 2019, s. 53 i n.
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3.2. Prawo Unii Europejskiej (prawo administracyjne Unii Europej-

skiej)

Pojecie deterytorializacji pojawia si¢ takze w literaturze prawa europejskiego
(prawa administracyjnego UE). H.C.H. Hofmann okresla pojeciem deterytorializacji
proces odnoszacy sie do sposobu (modelu) sprawowania wladzy publicznej w UE, ktory
jest oparty na ,,dzielonej suwerennosci” (shared sovereignty) jako alternatywy dla tra-
dycyjnego podziatu funkcji panstwa na wewngtrzne — realizowane na podstawie krajo-
wego prawa publicznego, 1 zagraniczne — realizowane na podstawie migdzynarodowego
prawa publicznego®’. W tym ujeciu deterytorializacja jest szerszym procesem, ktory
obejmuje nie tylko wiadze regulacyjng (organ regulacyjny), ale tez administracje¢ publicz-
ng (wladze wykonawcza). Pojecie deterytorializacji wiaze si¢ z uksztattowaniem admi-
nistracji UE jako administracji zintegrowanej. Deterytorializacja oznacza w istocie
wspolne wykonywanie wiadzy publicznej w UE, a dochodzi do niej przez zroznicowane
struktury wspotpracy, oparte zasadniczo na modelu sieci®®’. Kluczowe dla idei zintegro-
wanej administracji w europejskiej przestrzeni prawnej sa przeobrazenia w dziedzinie
terytorialnego wykonywania polityki publicznej i prawa publicznego®®'. Proces detery-
torializacji sprowadza si¢ do tego, ze wtadza publiczna na terytorium panstwa cztonkow-
skiego wykonywana jest z zewnatrz: z poziomu ponadnarodowego (ponadpanstwowego)
1 z terytorium innego panstwa cztonkowskiego.

Odnotowac takze trzeba inne generalne ujecie deterytorializacji w UE. Jak wska-
zuja M.W. Bauer i J. Trondal, powstajacy europejski system administracyjny przyczynia
si¢ do deterytorializacji polityki wykonawczej w tym sensie, ze terytorialni aktorzy
staja si¢ mniej wazni, a sprawom lokalnym poswigca si¢ relatywnie mniej uwagi. Ponad-
to, jak wskazuja autorzy, podziaty i konflikty przebiegaja raczej wzdtuz sektorowych
i politycznych niz terytorialnych linii*®>, w czym mozna upatrywa¢ wyraznego nawia-
zania do koncepcji funkcjonalnych rezimow.

Przeglad literatury prawa UE prowadzi do wniosku, ze w kontekscie deterytoria-
lizacji rozumianej jako sposob wykonywania wtadzy publicznej (administracji publicz-
nej) najczesciej poddaje sie analizie europejskie zintegrowane zarzadzanie granicami,
ktore dostarcza wielu przyktadow eksternalizacji kontroli granicznej i ekstraterytorialnych
dziatan organow administracji UE i panstw cztonkowskich w obszarze kontroli migracji,

a takze powiazanej z tym bezposrednio ochrony uchodzcéw. Trudno jednak o ustalenie

89 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law ..., s. 6-7; H.C.H. Hofmann, Mapping
the European..., s. 663.

80 H.C.H. Hofmann, European administration: nature..., s. 43; idem, Mapping the European...,
s. 669; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law..., s. 432.

8! H.C.H. Hofmann, European administration: nature..., s. 23.

82 M.W. Bauer, J. Trondal, The Administrative System..., s. 11.
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jednolito$ci terminologicznej nawet na gruncie tego jednego fragmentu rezimu unijnego.
Autorzy poszczeg6lnych publikacji postuguja sie r6zng terminologig lub przypisuja tym
samym terminom rézne znaczenie. Pewne uporzadkowanie tej kwestii wprowadza
A. del Valle-Galves, ktory pojecie deterytorializacji (deterytorialnosci®®®) kontroli mi-
gracji uwaza za najbardziej pojemne, neutralne, konceptualnie precyzyjne i adekwatne

%4, Pod tym pojeciem rozumie zréznicowany zestaw doswiad-

do ztozonej rzeczywistosc
czen, norm i praktyk realizowanych poza jurysdykcja panstwa, a takze dzialania ze-
wnetrzne UE. Mowiac doktadniej, sg to sytuacje, w ktorych nastepuje umiejscowienie
pewnych funkcji kontroli granicznej, ktére panstwa tradycyjnie realizowaty na swoich
granicach (punktach kontroli), a takze pewnych §rodkow i dziatan odnoszacych si¢ do
imigracji, poza terytorium panstwa®®. Funkcje te sa realizowane przez panstwa trzecie
lub przez panstwo przenoszace realizowanie tych funkcji poza swoje terytorium?®®, W ten
sposob w pojeciu tym miesci si¢ zarowno eksternalizacja kontroli migracji (obejmujaca

takze eksternalizacje ochrony)3¢’

,jak 1 ekstraterytorialno$¢ w zakresie kontroli granic®s,
ktorych autor stusznie nie postrzega jako synonimow. Obecnos¢ funkcjonariusza panstwa
cztonkowskiego UE na terytorium innego panstwa jest tu kluczowym kryterium roz-

roznienia.

863 Autor nie wyjasnia roznicy migdzy deterytorializacjq (deterritorialization) a deterytorialno$cia (de-
terrytoriality), wydaje si¢, ze uzywa ich jako synoniméw. Podobnie z pojgciami estraterytorialno$ci (extra-
territoriality) 1 estraterytorializacji (extraterritorialization).

86+ A. del Valle-Galvez, Refugee Crisis and Migrations at the Gates of Europe: Deterritoriality, Extra-
territoriality and Externalization of Border Controls, “Paix et Sécurité Internationales” 2019, no. 7, s. 146.
Jednoczeénie nalezy podkresli¢, ze w odniesieniu do systemu kontroli granic funkcjonuje w literaturze wie-
le innych okreslen na przeniesienie kontroli granicznej poza terytorium panstwa, m.in. offshoring, eksterna-
lizacja kontroli granicznej, relokacja, czy tez wasko rozumiana deterytorializacja, zob. B. Kowalczyk, Unij-
ne partnerstwo i wspélpraca..., s. 336-337 i cyt. literatura. Za przyklady moga stuzy¢: S. Trevisanut, The
Principle of Non-Refoulement and the De-Territorialization of Border Control at Sea, “Leiden Journal of
International Law” 2014, vol. 27 (3); A. Liguori, Migration Law and the Externalization of Border Controls:
European State Responsibility, Routledge, Abingdon 2019.

865 A, Valle-Galvez, Refugee Crisis..., s. 123, 147.

8 Thidem, s. 148.

87 Pojecie to jest definiowane przez autora jako zarzadzanie i kontrola przeptywoéw migracyjnych,
obejmujaca dziatania zwigzane z przyjmowaniem umow, programow, planow dziatania i innych $rodkow
zachgcajacych panstwa trzecie (panstwa pochodzenia lub tranzytu) do monitorowania wlasnych granic
i przeptywoéw migracyjnych w celu kontroli, ograniczenia lub utrudnienia migrantom (uchodzcom i pozo-
statym) fizycznego dostgpu do terytorium panstwa cztonkowskiego UE jako ostatecznego celu podrozy,
A. Valle-Galvez, Refugee Crisis..., s. 146 1 154-155. Zob. tez B. Kowalczyk, Unijne partnerstwo i wspot-
praca..., s. 336-349.

88 Chodzi tu o wykonywanie funkcji kontroli granicznej przez panstwa cztonkowskie poza granicami
swojego terytorium (poza swoja suwerennoscig i/lub jurysdykcja terytorialng na ladzie i morzu). W opinii
autora ten przypadek obejmuje obecno$¢ lub wykonywanie przez funkcjonariuszy panstw cztonkowskich
niektorych dziatan w zakresie (skutecznych) kontroli granicznych na obszarach niepodlegajacych jurysdyk-
cji panstwowej lub na terytorium panstw trzecich, za ich zgoda. A. Valle-Galvez, Refugee Crisis..., s. 146,
155. Zob. tez V. Moreno-Lax, Accessing Asylum in Europe: Extraterritorial Border Controls and Refugee
Rights under EU Law, Oxford University Press, Oxford 2017.
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Nie jest to rzecz jasna jedyna sektorowo ujeta dziedzina objeta procesem koncep-
tualizowanym jako deterytorializacja®®, ale juz tylko te dwa przyktady — o generalnym
1 ograniczonym sektorowo zasiggu — zastosowania dla opisu funkcjonowania admini-
stracji publicznej w UE pojecia deterytorializacji moga stuzy¢ za reprezentatywne.

Wskazuja one na istote, podstawowe cechy tego procesu i jego rezultat.

4. Podsumowanie

Pojecie deterytorializacji nie jest jednolicie rozumiane w literaturze. Nalezy ono
do stownika postmodernizmu i wykorzystywane jest literaturze politologicznej oraz
w zakresie stosunkoéw miedzynarodowych (skad przeszto do nauki prawa) do konceptu-
alizacji zmian zachodzgcych we wspolczesnym systemie mi¢dzynarodowym opartym
na terytorialnie zorganizowanej wiadzy panstwowej, ktorych przyczyna sa globalizacja
1 procesy integracji regionalnej. Kluczowe problemy terminologiczne poteguje postugi-
wanie si¢ jednoczesnie pojeciami deterytorializacji i ekstraterytorialnosci. Stan ,,podzie-
lonej terytorialno$ci” w miejsce roztacznej, wzajemnie si¢ wykluczajace;j i statej teryto-
rialnosci czy tez proces tworzenia struktur wladzy niepokrywajacych si¢ z granicami
geograficznymi panstw, to desygnaty pojecia deterytorializacji. Mimo braku pelnej
zgodnosci co do pojecia deterytorializacji we wszystkich prezentowanych w rozdziale
czwartym pogladach politologdw i znawcow stosunkoéw migdzynarodowych na detery-
torializacj¢ znajdujemy punkty styczne, ktore pozwalajg na pewne uogolnienie. Nie
budzi watpliwosci, ze deterytorializacja taczona jest ze zmiang funkcji i znaczenia za-
sady terytorialnosci jako podstawowej dzisiaj zasady organizujacej stosunki miedzyna-
rodowe. Oznacza ostabienie tej zasady czy wregcz odejscie od niej na rzecz normatywnych
1 instytucjonalnych reziméw funkcjonalnych, ktére zmieniajg znaczenie i konfiguracje
elementow terytorialno$ci: suwerenno$ci panstwa i zwierzchnictwa terytorialnego, au-
tonomii wladzy panstwowej, funkcji granic i poczucia wspélnoty. Deterytorializacja
oznacza, ze obok terytorialnych struktur (panstw) pojawia si¢ funkcjonalna wtadza,
a wraz z nig nieterytorialna przestrzen funkcjonalna. Nie mozna zaprzeczy¢, ze nieza-
leznie od przyjetych hipotez, oceny skali procesu i jego efektu, gtoszone na ten temat
poglady wyraznie wskazuja, ze istnieje dynamiczna relacja migdzy globalizacja 1 inte-
gracja europejska a polityczng terytorialno$cig panstw.

869 Zob. W. Lamping, Mission Impossible? Limits and Perils of Institutionalizing Post-National Social
Policy, [w:] M. Ross, Y. Borgmann-Prebil (eds.), Promoting Solidarity in the European Union, Oxford Uni-
versity Press, Oxford 2010, s. 52. Autor wskazuje, Ze integracja europejskiej polityki spolecznej jest statym,
cho¢ nierdwnomiernym procesem denacjonalizacji, deterytorializacji i przesunigcia granic, w ktérym krajo-
we organy tracg autonomiczng (niezalezng) zdolno$¢ do dziatania i suwerenne kompetencje w zakresie po-
lityki spoteczne;j.
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Nie bedac pojeciem prawnym, pojecie deterytorializacji weszto do terminologii
prawniczej o politologicznej konotacji. Prymarnym czynnikiem prawnej deterytoriali-
zacji jest przetamanie binarnego podziatu na ,,zewnetrzne” i ,,wewnetrzne” charaktery-
stycznego dla wspodlczesnej terytorialnosci. W naukach prawnych konceptualizowanie
deterytorializacji jest jednak mniej powszechne i napotyka na wieksze przeszkody.
Prawnicy sg jak dotad zdecydowanie ostrozniejsi od politologéw w ferowaniu sagdéw na
temat zaniku roli terytorialnosci wskutek upowszechniania si¢ rezimow funkcjonalnych
czy innych koncepcji podajacych w watpliwo$¢ znaczenie terytorium i terytorialnosci
w prawie, w szczegbdlnosci w prawie miedzynarodowym publicznym. Sktonni sg przy-
zna¢, ze prawo miedzynarodowe przechodzi zmiany w tym wzgledzie, jednak nie jest
mozliwe myslenie o nim bez terytorialnosci. Zmiany polegaja na rekonfiguracji terytorium,
ale nie wyjsciu poza nie. Terytorialno$¢, cho¢ w zmienionej formie, odgrywa nadal
kluczowa role. Na poczatku lat 70. J. Symonides zauwazyt, ze terytoria moga tracic¢
swoja ,,nieprzenikliwos¢”. Wprawdzie, jak stwierdzit, ,,zadna z norm prawa mi¢dzyna-
rodowego nie jest wyrazniejsza niz ta, ktora zakazuje panstwom wykonywania suwe-
renno$ci na terytorium innego podmiotu”, to jednak szersze procesy integracyjne,
tworzenie pozapanstwowych struktur wladzy publicznej, fragmentaryzacja prawa mig-
dzynarodowego oraz rozwdj nowych technologii, wywotujg skutek w postaci zerwania
wig¢zi miedzy wladza publiczng ustanawiajgca prawo a okreslonym terytorium. W ten
wlasnie sposob deterytorializacja rozumiana jest na gruncie prawa mi¢dzynarodowego
publicznego. Wspomniane zjawiska nie doprowadzaja jednakze do pozbawienia teryto-
rium jego znaczenia w prawie miedzynarodowym.

Pojecie deterytorializacji pojawia si¢ takze (do$¢ sporadycznie, cho¢ nieprzypad-
kowo) w literaturze prawa administracyjnego UE, gdzie oznacza proces odnoszacy si¢
do sposobu (modelu) sprawowania wtadzy publicznej w UE opartego na ,,dzielonej su-
werennosci”, ktorego konsekwencjg sg m.in. przeobrazenia w dziedzinie terytorialnego
wykonywania polityki publicznej i prawa. O odréznieniu od doktryny prawa migdzyna-
rodowego publicznego, w tym ujeciu deterytorializacja jest pod wzgledem podmiotowym
szerszym procesem, ktory obejmuje nie tylko wtadze regulacyjna (organ regulacyjny),
ale tez administracj¢ publiczng (wladze wykonawczg). Inne prezentowane przed doktry-
n¢ ujecia deterytorializacji zasadniczo nie odbiegaja od tego stanowiska, a jedynie od-
nosza generalne ustalania do sektorowo okreslonej dziedziny prawa i polityki unijnej.
Podsumowujac te rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze po pierwsze, zjawisko deterytoria-
lizacji wystepuje w granicach europejskiej przestrzeni prawnej oraz poza nimi. Kluczo-
we dla pojecia deterytorializacji sg granice panstw cztonkowskich UE, zaré6wno we-

wnetrzne, jak i zewnetrzne. Inaczej mowiac, z deterytorializacja mamy do czynienia na

870 J. Symonides, Terytorium paristwowe..., s. 38.
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poziomie unijnym w odniesieniu do zewngtrznego wymiaru polityk unijnych oraz w re-
lacjach miedzy panstwami czlonkowskimi. W konsekwencji opisywanego procesu na
obu tych poziomach zachodzg zmiany wewnatrz administracji panstw cztonkowskich.
Po drugie, w obu przypadkach mozemy jednoznacznie powiagza¢ deterytorializacje
z europejska przestrzenia prawna przez system norm prawnych i cele integracji europej-
skiej, a takze z europejska przestrzenig administracyjng przez model zintegrowanej
administracji UE.
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Rozdziat V

Deterytorializacja administracji publicznej

1. Wspoétpraca administracyjna w Unii Europejskiej

1.1. Pojecie wspotpracy administracyjnej

Deterytorializacja administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawne;
odnosi si¢ do sposobu (modelu) sprawowania wladzy publicznej w UE, ktory jest oparty
na,,dzielonej suwerennosci”. W tym kontekscie deterytorializacja administracji publicz-
nej jest wynikiem wspotpracy administracyjnej, ktéra miesci si¢ w pojeciu ,,kooperacyj-
nego wykonywania prawa UE”. Dla okreslenia horyzontalnych i wertykalnych relacji
miedzy organami administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej kluczowym
pojeciem jest przez to ,,wspoOtpraca”®!. Uni¢ Europejska uznaje si¢ za najbardziej za-
awansowany model wspotpracy panstw, a stworzony przez nig system prawny mozna
okresli¢ regionalnym prawem wspotpracy, ktore za cel zasadniczy postawito integracje
panstw cztonkowskich, naktadajac na nie obowigzek wspotpracy, bo wymagaja tego
charakter i cele organizacji.

Przedstawiciele doktryny prawa europejskiego przyznaja, ze osig unikalnego
systemu unijnego governance jest wspotpraca miedzy organami administracji publicznej
w Europie®’?. Zgodnie z prawem miedzynarodowym stosunki miedzy administracjami
panstw byty ksztattowane zgodnie z prawem mig¢dzynarodowym publicznym. W UE

871 7 perspektywy prawa miedzynarodowego pojmowanego jako prawo wspodlpracy (nie wylacznie
pokojowej koegzystencji panstw) wspolpraca jest obowiazkiem panstw i nieunikniong koniecznoscia. Wo-
bec braku legalnej definicji R. Wolfrum definiuje wspolprace jako dobrowolne skoordynowane dziatanie
dwoch lub wigkszej liczby panstw, ktore odbywa si¢ na podstawie prawa i stuzy konkretnemu celowi. Ozna-
cza wysitek panstw zmierzajacy do zrealizowania celu przez wspolne dziatanie, poniewaz aktywnos¢ poje-
dynczego panstwa nie databy tego samego rezultatu. Tym samym obowigzek wspolpracy oznacza zobowig-
zanie do wejscia w takie skoordynowane dziatanie, aby osiagna¢ konkretny cel. Znaczenie i warto$¢
wspolpracy zaleza od zamierzonego celu, sama wspoélpraca jako taka nie ma zadnej nieodiacznej wartoscei,
R. Wolfrum, Cooperation..., pkt 2.

82 A.H. Turk, H.C.H. Hofmann, An Introduction to EU Administrative Governance, [w:] H.C.H. Hof-
mann, A.H. Tirk (eds.), EU Administrative..., s. 1.
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wspotpraca miedzy panstwami cztonkowskimi nie przebiega juz wylacznie na poziomie
dyplomatycznym (konsularnym) czy administracji centralnej. Ten wzorzec jest wypie-
rany przez wspdtprace administracyjng, oparta na bardziej operacyjnym modelu anga-
zujacym bezposrednio organy administracji publicznej réznego szczebla®”. F. Lafarge
stwierdza, ze wspotpraca administracyjna na nowo konceptualizuje stosunki miedzy-
narodowe®™.

Europejska przestrzen administracyjna (zintegrowania administracja UE) oznacza
wspolprace administracyjna, ktora osiagneta szczeg6lny stopien zaawansowania z punk-
tu widzenia wzajemnego powigzania uczestniczacych w niej podmiotéw (panstw i ich
organow). W rezultacie administracje krajowe coraz czesciej wchodzg na wiele réznych
sposobow w interakcje ze sobg i z organami administracji wtasnej UE, a przy tym wspol-
praca administracyjna ma warto$¢ innowacji prowadzacych do lepszego wdrazania prawa
europejskiego®”. O praktycznym znaczeniu wspolpracy administracyjnej decyduje jej
elastycznos¢ i dynamiczny charakter. Jak pisze M. Niedzwiedz, ,,na kazdym z etapow
wdrazania prawa unijnego mozna zaobserwowac charakterystyczne dla administracji
zintegrowanej wspoldziatanie panstw cztonkowskich oraz instytucji, organow i jednostek
organizacyjnych UE, niezb¢dne dla zapewnienia efektywnego i jednolitego wykonywania
prawa UE7¢, Jedli ustanawianie prawa ma miejsce na poziomie ponadnarodowym, a jego
wdrozenie jest rolg panstw cztonkowskich, to jednolite wykonywanie przepisow unijnych
i tworzenie ,,0bszaru bez wewngtrznych granic” wymagaja wspolpracy i koordynacji.
»lntegracja przez prawo” zostala zatem uzupetniona kooperacyjnym modelem wykony-
wania wladzy publicznej, w ktorym zawiera si¢ rowniez sposob administrowania przeta-
mujacy terytorialne ograniczenia administracji publicznej i zaspokajajacy w ten sposob
potrzeby samej UE i wspolne lub uzupelniajace si¢ interesy panstw cztonkowskich zwig-
zane z procesem integracji i administracyjnego wykonywania prawa UE.

»Wspolpraca administracyjna” nie ma jednoznacznego desygnatu, obejmuje raczej
wielo$¢ i réznorodno$¢ instytucji i dziatan, ma zmienny zakres terytorialny, przedmioto-
wy i organizacyjny (podmiotowy). Mimo Ze jest to pojecie wystepujace w prawie trakta-
towym (pojawia si¢ m.in. w art. 6, tytule XXIV oraz art. 197 TFUE), nie znajdziemy tam
jego legalnej definicji. Z brzmienia przepiséw art. 197 TFUE mozemy wywnioskowac,
ze wspotpraca administracyjna ma $cisty zwigzek ze skutecznym wdrazaniem prawa Unii
przez panstwa cztonkowskie, a $cislej temu wiasnie stuzy, oraz ze zdolno$¢ administracji

krajowej do wspotpracy jest elementem ogdlnej zdolnosci administracyjnej panstwa.

873 F, Lafarge, Administrative Cooperation..., s. 616.

874 Ibidem.

875 A. Wilk-Tlewicz, [w:] K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 11 (art. 90-222), Wolters Kluwer, Warszawa 2012, LEX.

876 M. Niedzwiedz, Migdzynarodowa pomoc prawna..., s. 303.
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Wspotpraca administracyjna ma zatem znaczenie fundamentalne, jest nie tylko potrzeb-
na, ale wrecz konieczna dla prawidtowego funkcjonowania UE?”. J. Supernat pisze, ze
,wspotpraca administracyjna w UE (i procedury, ktore jg strukturalizujg) sa obecne nawet
tam, gdzie rozwigzania organizacyjne wskazywalyby na pierwszy rzut oka na rozdzial,
anawet niezalezno$¢”*”®. Doda¢ tu mozna, ze wspotpraca administracyjna jest intensyw-
na we wszystkich obszarach administrowania, takze w procesie realizacji tych zadan
i kompetencji, ktore tradycyjnie nalezaly do spraw wewnetrznych panstwa.

Wspotprace administracyjna w UE definiuje si¢ w literaturze, bazujac na ustaleniach
poczynionych (niektérych nawet dos¢ dawno) w odniesieniu do wspdlpracy (wspdtdzia-
tania) organéw administracji krajowej*”. Podejsciu takiemu nie mozna uczyni¢ metodo-
logicznego zarzutu. Przeciwnie, siatka pojeciowa wypracowana na gruncie krajowej nauki
prawa administracyjnego jest uzyteczna, a moze nawet niezbedna do zrozumienia istoty
wspotpracy w europejskim prawie administracyjnym. Nalezy jednak pamigtac¢ o wyste-
pujacych roznicach wynikajacych z ponadnarodowego i transnarodowego charakteru
prawa administracyjnego UE, ktore jest podstawg wspolpracy, jak réwniez specyfiki
administracji UE. W przypadku wspotpracy administracyjnej w UE nalezy wyraznie
podkresli¢ jej transterytorialny (transnarodowy, transgraniczny) charakter. Stanowi ona,
jak pisze M. Niedzwiedz, ,,cechg charakterystyczng tzw. kooperacyjnego modelu wyko-
nywania europejskiego prawa administracyjnego”®. Legalng definicj¢ ,,wspoltpracy
transgranicznej” znajdziemy np. w Konwencji sporzadzonej na podstawie artykutu K.3
Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie pomocy wzajemnej i wspotpracy migdzy admi-
nistracjami celnymi®®'. Oznacza ona ,,wspotprace miedzy administracjami celnymi ponad

granicami kazdego panstwa cztonkowskiego” (art. 4 pkt 9).

877 F. Lafarge, Administrative Cooperation..., s. 609.

878 J. Supernat, Administracja Unii..., s. 32.

87 Zob. M. Kawecki, Reforma ochrony danych osobowych. Wspélpraca administracyjna w Swietle
ogolnego rozporzqdzenia o ochronie danych osobowych, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 37 i n.

880 M. Niedzwiedz, Migdzynarodowa pomoc prawna..., s. 325.

81 Dz, Urz. C 24/2 2 23.1.1998 r., dalej jako Konwencja neapolitanska II. Ratyfikowana na podstawie
ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o ratyfikacji Konwencji sporzadzonej na podstawie artykulu K.3 Traktatu
o Unii Europejskiej w sprawie wzajemnej pomocy i wspotpracy miedzy administracjami celnymi, sporza-
dzonej w Brukseli dnia 18 grudnia 1997 r. (Dz. U. z 2005 . Nr 150, poz. 1252); tekst konwencji opubliko-
wany w Dz. U. z 2008 r. poz. 31. O$wiadczenie rzadowe z dnia 15 pazdziernika 2007 r. w sprawie tymcza-
sowego stosowania Konwencji sporzadzonej na podstawie artykulu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej
W sprawie wzajemnej pomocy i wspotpracy mi¢dzy administracjami celnymi, sporzadzonej w Brukseli dnia
18 grudnia 1997 r., opublikowano w Dz. U. z 2008 r. Nr 6, poz. 32. W o$wiadczeniu rzagdowym podano
deklaracje i zastrzezenia ztozone przy sktadaniu dokumentu ratyfikacyjnego przez Rzeczpospolita Polska
i inne panstwa stosujace tymczasowo konwencj¢. Zgodnie z kolejnym o$wiadczeniem rzadowym z dnia
29 pazdziernika 2015 r. w sprawie mocy obowiazujacej Konwencji sporzadzonej na podstawie artykutu K.3
Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie wzajemnej pomocy i wspotpracy migdzy administracjami celnymi,
sporzadzonej w Brukseli dnia 18 grudnia 1997 r. (Dz. U. z 2015 1. poz. 2053) Konwencja, zgodnie z art. 32
ust. 3, weszta w zycie w stosunku do wszystkich stron, w tym réwniez w stosunku do Rzeczypospolitej
Polskiej, dnia 23 czerwca 2009 r.
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Pojecie ,,wspotpraca administracyjna” ma znaczenie podmiotowe®? i wewngtrzne
(wewnatrzustrojowe)*®. M. Kawecki proponuje wyraznie odrézniaé ,,wspotprace admi-
nistracyjng” od ,,wspotpracy administracji” z innymi podmiotami®***. Podobnie rozréz-
nienia wymaga ,,wspotpraca administracyjna” i ,,wspotpraca w sprawach administracyj-
nych”; ta druga jest ukierunkowana przedmiotowo®’.

Wspoéltpraca administracyjna w szerokim ujeciu obejmuje réozne postacie wigzi
funkcjonalnej, proceduralnej i/lub organizacyjnej mi¢dzy podmiotami (organami) ad-
ministracji publicznej pochodzacymi z co najmniej dwoch panstw cztonkowskich albo
mie¢dzy organami administracji UE (w uktadzie horyzontalnym) lub tez migdzy organa-
mi panstw czlonkowskich a administracja UE sensu stricto (w uktadzie wertykalnym),
stuzace efektywnemu wykonywaniu prawa UE. W tym najogélniejszym uj¢ciu przerodz-
ne postacie wspotpracy dadzg si¢ sprowadzi¢ do modelu sieci, rozumianych tu jako zesp6t
(kompleks, catoksztatt) roznych podmiotéw (organizacji) dziatajacych razem w mniej
lub bardziej ustrukturyzowany sposob po to, by zrealizowac¢ wspolny cel**¢. W wezszym
znaczeniu wspotpraca administracyjna ,,obejmuje te zasady i tryb oraz formy wymiany
informacji i udzielania wzajemnej pomocy, ktore sg konieczne dla skutecznego wdraza-
nia prawa UE przez organy/instytucje administracyjne panstwa cztonkowskiego w za-
kresie spraw nalezacych do ich kompetenc;ji”’$¥’.

Trzeba jednak od razu zaznaczy¢, ze przyjmowane sg takze kolejne wezsze i szer-
sze podmiotowo i/lub przedmiotowo ujgcia, ktore nie utatwiaja wyjscia z terminologicz-

nego zametu®ss,

82 M. Niedzwiedz, Migdzynarodowa pomoc prawna..., s. 326; M. Kawecki, Reforma ochrony danych
osobowych..., s. 38.

883 M. Kawecki, Reforma ochrony danych osobowych..., s. 44.

884 Ibidem, s. 38.

85 M. Niedzwiedz, Migdzynarodowa pomoc prawna..., s. 326.

886 F, Lafarge, Administrative Cooperation..., s. 615-616.

87 A. Wrobel, Europejska wspolpraca administracyjna, [w:] B. Adamiak et al., Prawo procesowe ad-
ministracyjne, System Prawa Administracyjnego, t. 9, R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.),
wyd. 3, C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 425. Definicj¢ legalna wspolpracy administracyjnej zawiera m.in.
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1024/2012 z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w spra-
wie wspotpracy administracyjnej za posrednictwem systemu wymiany informacji na rynku wewngtrznym
i uchylajace decyzj¢ Komisji 2008/49/WE (,,rozporzadzenie w sprawie IMI”) (Tekst majacy znaczenie dla
EOG), Dz. Urz. UE L 316/1 z 14.11.2012 r. Zgodnie z art. 5 lit. b) ,,wspolpraca administracyjna” oznacza
,,Wspotprace wlasciwych organdéw panstw cztonkowskich lub wtasciwych organdéw panstw cztonkowskich
i Komisji, prowadzong w drodze wymiany i przetwarzania informacji, w tym przekazywania powiadomien
i ostrzezen, lub udzielania wzajemnej pomocy, w tym pomocy w rozwigzywaniu probleméw, w celu lepsze-
go stosowania prawa Unii”.

888 Zob. np. formy wzajemnej pomocy wskazane w art. 61 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporzadzenie o ochronie danych), Dz. Urz. UE L 119/1 z4.5.2016r.
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1.2. Podstawy prawne wspoétpracy administracyjnej

Ogolng podstawe obowigzku wspotpracy w prawie traktatowym ustanawia art. 4
ust. 3 TUE, statuujacy zasadg lojalnej wspodtpracy, symbolicznie dopetniony w przypadku
administracji publicznej przepisami art. 197 TFUE. Przewiduja one, ze skuteczne wdraza-
nie prawa Unii przez panstwa cztonkowskie, majace istotne znaczenie dla prawidtowego
funkcjonowania Unii, stanowi przedmiot wspolnego zainteresowania panstw cztonkowskich
i UE. Ustawodawca unijny wprost zalicza zasad¢ wspotpracy do jednej z podstawowych
zasad ustrojowych Unii Europejskiej (zasad ogolnych prawa UE). Przepis art. 197 ust. 1
TFUE stwarza ramowe podstawy wspotpracy administracyjnej i jako przepis o charakterze
ogolnym nie narusza pozostalych postanowien traktatow przewidujacych wspotprace ad-
ministracyjna migdzy panstwami oraz mi¢dzy nimi a Unig. TFUE zawiera bowiem takze
kilka przepisow odnoszacych si¢ wprost do obowigzku wspotpracy administracyjnej w po-
szczegoblnych dziedzinach polityki unijnej®®. Poza tym Traktat w wielu przepisach zawiera
wyrazne upowaznienia dla ustawodawcy unijnego do przyjecia srodkow zachecajacych
panstwa do wspotpracy®”.

Europejskie prawo administracyjne (prawo administracyjne UE) zawiera czgsc,
ktorag E. Schmidt-ABmann okresla prawem administracyjnej wspotpracy (law of admi-
nistrative cooperation). Sklada si¢ ono ze specjalnych regulacji, zawartych w aktach
prawa o réznym charakterze (rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje), ktore w zaleznosci
od dziedziny objetej przepisami naktadajg na administracje panstw cztonkowskich obo-
wiazek wspotpracy lub tworza wylacznie zachete do wspdtpracy przez wlasciwe pod-
mioty®'. Odpowiednio takze ksztattujg elementy hierarchii i koordynacji, je$li we wspot-
pracy uczestniczy instytucja lub organ UE. Wyzwania i zagrozenia administracji
ztozonej (ktore, jak juz wczesniej wskazano, zwielokrotniajg ,,normalne” problemy ad-
ministracji panstwowej) musza by¢ rozwigzywane w prawie zgodnie z wymogami spoj-
nosci, przejrzystosci i wzajemnego zaufania®-.

Obowiazek wspotpracy wynika przede wszystkim z aktow prawa pochodnego
UE, majacych charakter wybitnie sektorowy. W zasadzie prawie kazdemu obszarowi
referencyjnemu unormowanemu w prawie UE przypisano instytucj¢ wspolpracy admi-
nistracyjnej o wymiarze horyzontalnym i/lub wertykalnym?®®. Zamierzenie stworzenia
ogoblnego systemu wspolpracy nie zostalo dotad zrealizowane, regulacja jest wigc roz-

proszona, mniej lub bardziej szczegoétowa i przewiduje rozwigzania dostosowane do

889 Zob. F. Lafarge, Administrative Cooperation..., s. 602-603.

80 Np. art. 147 TFUE, art. 153 TFUE.

81 Taka systematyke podstaw wspotpracy administracyjnej wprowadza F. Lafarge, Administrative Co-
operation..., s. 602 in.

82 E. Schmidt-ABmann, F. Molnar-Gabor, European Administrative..., pkt 36-41.

83 A. Wrobel, Europejska wspolpraca..., s. 424 in.
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konkretnych dziedzin (poszczegdlnych swobod jednolitego rynku, przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci).

Kwestie wspotpracy administracyjnej sg takze przedmiotem analizy sagdu unijne-
go. W orzecznictwie TSUE zarysowaty si¢ dwa gtéwne nurty interpretacji obowigzku
wspotpracy administracyjnej miedzy panstwami cztonkowskimi. Pierwszy obejmuje
sytuacje, w ktorych istnieje obowigzek wspodtpracy ustanowiony przez prawo. W tych
przypadkach sad nie tylko potwierdzit obowigzek wspoltpracy, ale takze dodat, ze orga-
ny administracyjne powinny by¢ w realizacji tego obowigzku proaktywne®*. Drugi nurt
case law dotyczy spraw, w ktorych obowigzek wspotpracy nie zostat wprost ustanowio-
ny w przepisach prawa, ale spoczywa na organach administracyjnych w zwiazku z re-
alizacja zasady wzajemnego uznawania®”. Zasada ta, podobnie jak zobowigzanie do

wspotpracy administracyjnej, ma swoje zrodto w ogolnej zasadzie lojalnosci.

1.3. Formy wspétpracy administracyjnej

Z regulacji prawa wtérnego wytaniaja si¢ dwa gtowne rodzaje instrumentow
wspotpracy administracyjnej (W wezszym znaczeniu): gromadzenie, wymiana i prze-
twarzanie informacji oraz administracyjna pomoc (pomoc prawna, administrative assi-
stance, mutual assistance)®®.

Szczegblne znaczenie przypisuje si¢ pierwszemu z wymienionych rodzajow wspolt-
pracy administracyjnej, ktory traktowany jest jako odrgbna kategoria badz istotny element
wzajemnej pomocy®’. Komunikacja polegajaca na gromadzeniu, wymianie i przetwa-
rzaniu informacji jest istotng zasadg zintegrowanej (ztozonej) administracji UE i elemen-
tem procedur przez nig stosowanych. Stanowi kluczowy aspekt rzeczywistosci zdecen-

tralizowanego wykonywania polityk unijnych®®. Przepis art. 197 ust. 2 TFUE wymienia

84 Zob. F. Lafarge, Administrative Cooperation..., s. 605 i cyt. orzecznictwo.

85 Ibidem, s. 605. Zob. tez obszerny rozdzial Information and Administration w H.C.H. Hofmann,
G.C. Rowe, A H. Tirk, Administrative Law...,s. 412 in.

896 F. Lafarge, Administrative Cooperation..., s. 610- 614. W sprawie proby uporzadkowania termino-
logii zob. E. Cisowska-Sakrajda, Wspolpraca panstw a obowigzek wzajemnej pomocy administracyjnej,
[w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), Kodeks postepowania administracji Unii Europejskiej, Instytut
Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2017, s. 408; zob. tez M. Niedzwiedz, Miedzynarodowa pomoc praw-
na...,s. 327.

87 Obszerniej na temat wymiany informacji zob. J.-P. Schneider, Information Exchange and its Prob-
lems, [w:] C. Harlow, P. Leino, G. della Cananea (eds.), Research Handbook..., s. 81-112. Doktrynalny
metodologiczny wyraz kwalifikacji wymiany informacji jako formy pomocy prawnej zob. M. Niedzwiedz,
Miedzynarodowa pomoc prawna..., s. 87 in.

88 Zob. specjalne wydanie czasopisma “European Public Law” z 2014 r., vol. 20, no. 1, po$wiecone
wymianie informacji w ,,europejskiej unii administracyjnej”, ze wstepem D.-U. Galetty, H.C.H. Hofmanna,
J.-P. Schneidera, s. 65 in.

218



Rozdziat V. Deterytorializacja administracji publicznej

wlasnie wymiang informacji jako istotny aspekt zdolnosci administracyjnej panstw
cztonkowskich, akcentujgc tym samym wagg tego rodzaju wspotpracy®”.

J.-P. Schneider wskazuje, ze wymiana informacji stuzy kilku celom. Po pierwsze,
celem nadrzednym jest efektywna implementacja prawa UE. Po drugie, wymiana infor-
macji stanowi istotng podstawe i warunek (dalszego) procesu integracji. Po trzecie,
wymiana informacji wyprzedza i warunkuje inne, bardziej zaawansowane formy wspot-
pracy, wzmacnia niezbedne w takich przypadkach zaufanie do wspodtpracujacych pod-
miotow. Niesie ze soba, jak wspotpraca administracyjna w ogolnosci, takze pewne ry-
zyko dla praw jednostek, cho¢ z drugiej strony moze stuzy¢ ich realizacji®®.

Doktrynalna kategoryzacja typéw komunikacji zwigzanej z wymiang informacji
opiera si¢ na kryterium poziomu informacyjnej integracji®”'. Wprowadzenie tych typow
gromadzenia i wymiany informacji ma charakter porzadkujacy, lecz nie wyczerpuje
wszystkich uregulowanych w prawie pochodnym UE rodzajéw wspotdziatania w zakre-
sie gromadzenia i wymiany informacji. Na najnizszym poziomie jest usytuowana wy-
miana informacji na wniosek, zawierajaca si¢ w typowych zasadach pomocy admini-

92, Drugi poziom zajmuja uporzadkowane

stracyjnej (informacyjna wzajemna pomoc
(ustrukturyzowane) mechanizmy informacyjne, ustanowione stosownie do specyficznych
sektorowych wymagan, okreslane jako ,,wczes$niej zdefiniowane procedury postgpowa-
nia (workflows), ktore umozliwiajg organom komunikacj¢ i wzajemne oddziatywanie na
siebie w uporzadkowany sposob poza ogolnym obowiazkiem wzajemnej pomocy’%.
Kolejng kategorig jest wymiana informacji na podstawie obowigzku udzielenia informa-
cji bez uprzedniego wniosku (regularnie, w okreslonych odstgpach czasu, albo wywota-
na zdarzeniem okreslonym w prawie), inaczej moéwiac, obowigzek informowania organow
administracji innego panstwa, ktory jest wyrazem dzielonej administracyjnej odpowie-
dzialnosci w UE’. Najbardziej zaawansowang forma gromadzenia, wymiany i prze-
twarzania informacji sa wspolne bazy danych. Najogdlniej sa one rozumiane jako ,,upo-

rzadkowany zbior danych wsparty przez system informacyjny i zarzadzany przez organ

89 O potrzebie catosciowego i systemowego podejscia, opartego na abstrakcyjnej kategoryzacji aktyw-
nosci zwigzanej z wymiang informacji $wiadczy takze poswigcenie najwigkszej uwagi tym zagadnieniom
w modelowym kodeksie postepowania administracji UE ReNEUAL, Ksigga Vi VI.

%0 J.-P. Schneider, Information Exchange..., s. 82.

1 Ibidem, s. 86. Zob. tez F. Lafarge, ktory rowniez wyrdznia cztery typy wymiany informacji: jedno-
razowe przekazanie informacji (single transmission of information), bazy danych (databases), mechanizmy
wzajemnego informowania (mutual information mechanisms) i systemy ostrzegawcze (alert systems), idem,
Administrative Cooperation..., s. 611-614. Wszystkie one wpisuja si¢ w zaprezentowana przez ReNEUAL
kategoryzacj¢ sposobéw wymiany informacji, Ksigga VI Administracyjne Zarzadzanie Informacjami, Re-
NEUAL. Model kodeksu...,s. 237 in.

%2 Tej formie wymiany informacji poswigcona jest ksigga V kodeksu postgpowania administracji UE
ReNEUAL.

%03 Zob. VI-2 pkt 1, ReNEUAL. Model kodeksu..., s. 246.

9% ReNEUAL. Model kodeksu. .., s. 251.
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publiczny, ktory zapewnia dostep do zgromadzonych danych bez uprzedniego zadania,
przynajmniej jednemu innemu organowi na poziomie UE lub Panstwa Czlonkowskie-
20°%, Bazy danych umozliwiajg krajowym i europejskim wtadzom bezposredni dostep
do informacji wprowadzonych przez organy innego panstwa. Techniczng (informatycz-
ng) i organizacyjng infrastrukture dla wymiany informacji tworza systemy informacyj-
ne — systemy informatyczne, sieci informacyjne i agencje europejskie, ktore niekiedy sa
takze charakteryzowane jako formy wymiany informacji.

Administracyjna pomoc (administrative assistance)’® jest druga najbardziej upo-
wszechniong forma wspotpracy administracyjnej, traktowang przez doktryne jako pod-
stawowa forma wspolpracy migdzy organami administracji w zakresie wykonywania
zadan administracyjnych okreslonych prawem UE®"". Zasieg tego rodzaju pomocy ad-
ministracyjnej wykracza rzecz jasna poza europejska przestrzen administracyjng i poza
zrodta prawa UE’®. M. Niedzwiedz tego rodzaju wspotdziatanie w sprawach admini-

stracyjnych (a zatem w ujeciu przedmiotowym)®®

okresla mianem miedzynarodowe;j
(migdzypanstwowej) pomocy prawnej, ktora oznacza ,,udzielanie pomocy przy dokony-
waniu dorgczen lub przy dokonywaniu innych czynnosci procesowych migdzy organa-
mi lub sadami roznych panstw. Migdzynarodowa pomoc prawna polega na przeprowa-
dzaniu czynno$ci postepowania w sprawach administracyjnych na wniosek wtasciwego
organu lub sadu panstwa obcego oraz zwracaniu si¢ przez polski organ lub sad do wta-
Sciwego organu lub sadu panstwa obcego z wnioskiem o dokonanie czynnos$ci postepo-
wania w sprawach administracyjnych'°, Eksponujgc element terytorialny i przyjmujac
podmiotowe ujgcie wspdlpracy administracyjnej, mozna inaczej powiedzie¢, ze admi-
nistracyjna pomoc polega na tym, iz organy administracyjne wnioskujgcego panstwa
moga prosi¢ wlasciwe organy administracyjne wezwanego panstwa o przeprowadzenie
czynnosci (dziatania) administracyjnej w granicach ich kompetencji (operational area)
i w granicach terytorium wlasnego panstwa (jednostki podziatu terytorialnego panstwa),
ale w imieniu wnioskujgcej administracji’'!. Wedtug modelu kodeksu ReNEUAL wza-
jemna pomoc ,,polega na tym, ze organ wnioskujacy wystepuje z wnioskiem o wsparcie

95 VI-2 pkt 3, ReNEUAL. Model kodeksu..., s. 246.

%% Postulat wprowadzenia rozrdznienia migdzy ,,wspolpraca” a ,,wzajemng pomoca” zgtasza E. Ci-
sowska-Sakrajda wraz z proba uporzadkowania terminologii, eadem, Wspdlpraca panstw..., s. 408. Zob. tez
M. Niedzwiedz, Miedzynarodowa pomoc prawna..., s. 327.

N7 ReNEUAL. Model kodeksu...,s. 201.

%8 Zob. rozdzial II Pomoc prawna w sprawach administracyjnych w umowach migdzynarodowych
w monografii M. Niedzwiedz, Miedzynarodowa pomoc prawna..., s. 143 in.

%9 Autorka ze wzgledu na przedmiot monografii obejmuje pojeciem wspélpracy (pomocy) takze
wspolprace sadow administracyjnych, jako ze zajmuje si¢ wspolpraca ,,w sprawach administracyjnych”,
a wigc jest to ujecie przedmiotowe.

10 M. Niedzwiedz, Migdzynarodowa pomoc prawna..., s. 21.

oIV F. Lafarge, Administrative Cooperation..., s. 614.
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administracyjne do organu wspotpracujacego dziatajacego w obszarze innej jurysdykceji
UE”"2, Jak jasno z tego wida¢, ,,potrzeba takiej pomocy wynika przede wszystkim
z zasiegu terytorialnego kompetencji organu administracji publicznej, ktory utrudnia

samodzielne wykonanie zadania przez organ wnioskujacy’".

2. Koncepcja deterytorializacji administracji publicznej

2.1. Miedzy funkcjonalnoscig a terytorialnoscia administracji
publicznej

Diagnozowany z politologicznej perspektywy proces deterytorializacji rozumiany
szeroko jako proces ,,udostepniania” terytorium panstwa réznym podmiotom powinien
znalez¢ odbicie w normach prawnych, aby mozna byto méwic o deterytorializacji admi-
nistracji publicznej, ktéra dziata praworzadnie i legalnie. W europejskiej przestrzeni
prawnej to pojecie, jak pisze H.C.H. Hofmann, odnosi si¢ do sposobu (modelu) sprawo-
wania wladzy publicznej w UE, ktory jest oparty na ,,dzielonej suwerennosci” 1 wigze
si¢ z uksztattowaniem administracji UE jako administracji zintegrowanej. Wladza pu-
bliczna jest sprawowana w sposob prowadzacy do rekonfiguracji zasady terytorialnosci
w odniesieniu do wtadzy regulacyjnej (prawodawczej) oraz administracji publicznej
(w zakresie orzekania i egzekwowania prawa)’'*. Zrekonfigurowana terytorialnos$¢ cha-
rakteryzujaca europejskg przestrzen prawng (terytorialno$¢ wspodlnotowa lub ponadna-
rodowa) oznacza brak wzajemnej wytacznos$ci terytorium migdzy rownymi podmiotami
i migdzy nimi a wladzg pozapanstwows, inaczej mowigc, oznacza ,,wydzielenie” tery-
torium, czy tez ,,udostepnienie” terytorium panstwowego Unii i innym panstwom czton-
kowskim. Horyzontalne udostepnianie terytorium w relacjach migdzy panstwami nie
jest zasadniczo nowoscia, nalezy jednak podkresli¢ fakt, ze jurysdykcja wykonawcza
rozumiana jako dziatalno$¢ administracyjna na terytorium innego panstwa jest zakaza-

na, z wyjatkami wyraznie przewidzianymi w prawie.

912 ReNEUAL. Model kodeksu..., s. 201. Uzyty we wprowadzeniu do ksi¢gi V termin ,,wsparcie admi-
nistracyjne” jest bardzo pojemny. Autorzy modelu kodeksu wyjasniaja jednak, ze ksigga V ma waski zakres
zastosowania w tym sensie, ze jej przepisy odnoszg si¢ do wzajemnej pomocy w trakcie procedury prowa-
dzacej w szczegdlnosci do wydania decyzji administracyjnej (s. 204). Niewyczerpujaca lista form wzajem-
nej pomocy obejmuje: przekazywanie informacji bedacych juz w posiadaniu organu wspotpracujacego lub
zebranych specjalnie w celu wykonania wniosku o pomoc, przeprowadzanie inspekcji dla innego (wniosku-
jacego) organu administracji i doreczanie dokumentdw, ibidem, s. 207. Por. szerszy zakres pomocy prawnej
(utozsamianej ze wspotpraca administracyjng) w rozdziale 111 Migdzynarodowa pomoc prawna w sprawach
administracyjnych w prawie UE, M. Niedzwiedz, Migdzynarodowa pomoc prawna..., s. 215 in.

913 ReNEUAL. Model kodeksu..., s. 202.

%14 Problematyka terytorialnej jurysdykcji sadow jest poza zakresem monografii.
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Europejska przestrzen prawna w swym aspekcie prawnym 1 terytorialnym jest
punktem odniesienia dla terytorialno$ci i deterytorializacji administracji publicznej,
stanowigc dla tych procesow kontekst terytorialny i prawny: substancjonalny, instytu-
cjonalny i proceduralny. W odniesieniu do administracji publicznej UE ulega zatarciu
binarny podziat na administracjg¢ bezposrednia i posrednia, panstwowa i pozapanstwowa,
co zaré6wno w odniesieniu do kompetencji wewnetrznych (miedzy panstwami cztonkow-
skimi i ich organami), jak i zewnetrznych — w relacjach z administrowanymi, oznacza
funkcjonowanie unijnej administracji zintegrowanej, inaczej mowigc — wspdlnej, a nawet
jednej administracji unijnej odpowiedzialnej za wykonywanie prawa UE. W odniesieniu
do administracji publicznej pojgcie deterytorializacji znajdzie zastosowanie z uwzgled-
nieniem faktu, ze w europejskiej przestrzeni prawnej obowigzuje zdecentralizowany
model stosowania prawa. Terytorialnie zorganizowana administracja panstw cztonkow-
skich jest niezastgpiona i nicodzowna, na niej opiera si¢ implementacja prawa UE.
Przepis art. 4 ust. 3 TUE podkreséla role panstw cztonkowskich w osigganiu celow UE
i wykonywaniu jej zadan. Brzmienie przepisu jasno pokazuje, ze urzeczywistnienie
celow UE nie jest powierzone wylacznie scentralizowanym strukturom instytucjonal-
nym®5, dla ktérych terytorium jest waznym czynnikiem funkcjonowania, ale wtornym
wobec funkcji, wokot ktorej administracja bezposrednia jest zorganizowana.

W szerszym kontekscie konceptualizacja deterytorializacji administracji publicz-
nej oznacza okreslenie relacji miedzy funkcjonalnoscia i terytorialnos$cig w europejskiej
przestrzeni prawnej. Miedzy funkcja a terytorium, najogélniej méwiac, powstaje napie-
cie, poniewaz europejska przestrzen administracyjna oznacza ztozong strukture sktada-
jaca si¢ z organdéw krajowych, europejskich (ponadnarodowych) i mieszanych dzielacych
kompetencje w zakresie tworzenia i wykonywania prawa UE, opartych na r6znych pa-
rametrach. Zrozumiale jest, ze sposob, w jaki z natury terytorialna administracja pan-
stwowa wkomponowuje si¢ w funkcjonalnie zorganizowany system administracyjny UE,
rodzi wiele kwestii. Dlatego tez relacje (interakcje) migdzy poziomami unijnego gover-
nance opartymi na réznych bazach (parametrach) wymagaja badania pod katem wza-
jemnego wplywu i przemian zachodzacych w podstawowych instytucjach wyznaczaja-
cych ich funkcjonowanie’. Dwa pierwotne i zasadnicze segmenty administracji UE
zbudowane sg wokot roznych idei i zasad, co nie oznacza, ze nie jest mozliwe doprowa-

dzenie do prawnego i faktycznego stanu zbudowania zintegrowanej administracji

15 J. Supernat, Administracja Unii...,s. 51.

%16 Przypomnie¢ mozna w tym miejscu, ze w badaniach prawnikow pojawia si¢ zagadnienie terytorial-
nosci Unii Europejskiej, oparte na przekonaniu, ze terytorialno$¢ jako taka nie wiaze si¢ wylacznie z pan-
stwem, a z wladza nad okreslonym (wydzielonym) terytorium i ludno$cia, co pozwala niepanstwowe;j orga-
nizacji, takiej jak UE, rozwing¢ swoje wlasne pojecie zasady terytorialnosci. Przyczynia si¢ do tego walnie
status obywateli UE. Zob. J. Weinzierl, Territoriality Beyond the State..., s. 658 i n.
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publicznej UE. Integralna wiadza polityczna (zwigzana z suwerenno$cia terytorialng)
i funkcja bedgca motywem i podstawg organizacji miedzynarodowej nie sg a priori
niepotgczalne. Terytorialna administracja panstwowa wkomponowuje si¢ w funkcjonal-
nie zorganizowany system administracyjny UE, bedac jego najwigcksza i najistotniejsza
cze$cig (notabene funkcjonalnie jest jego czescia), gdyz pluralizm administracyjny
1 autonomia administracyjna sg cechami tego systemu.

Administracji panstwowej znany jest zarowno parametr terytorialny, jak i funk-
cjonalny. W systemie administracyjnym panstwa ich wspotistnienie jest koniecznoscia.
Decyduja o tadzie kompetencyjnym w krajowym systemie administracyjnym. Dzieki
znanej krajowemu prawu administracyjnemu zasadzie resortowosci i podziatowi admi-
nistracji krajowej na dzialy (resorty), przedmiotowo grupujace okreslone rodzaje spraw
(jednorodne lub podobne), mozliwy koncepcyjnie byt rozwoj zintegrowanej administra-
cji w UE. Réznego rodzaju ,,unie sektorowe”, w ramach ktorych organizowana jest
wspotpraca administracyjna dostosowana do charakteru zadan i organdéw administra-
cyjnych, sa tego dowodem. Istotne jest to, ze konstrukcja zintegrowanej administracji
publicznej zmienia relacje panstwowej administracji publicznej do terytorium. Jezeli jest
to administracja zintegrowana, administracja wspolna, realizujgca interes publiczny,
ktory nie jest wigzany wytacznie z interesem panstwa, to zmiany, jakie zaszty w tym
fundamentalnym rysie charakterystycznym administracji panstwowej, wptynety takze
na stabilnosc¢ i trwatos$¢ zasady terytorialnosci administracji publicznej. Terytorialno$é¢
administracji zmienia swoj charakter — opiera si¢ na konstrukcji ponadnarodowej (wspol-
notowej) terytorialnosci. Pozostanie przy tradycyjnie pojmowanej zasadzie terytorialno-
$ci administracji publicznej sprawia, ze jednos¢ funkcjonalna administracji publicznej
w UE oraz wspodlpraca administracyjna stuzaca efektywnosci prawa UE moga by¢
trudne do zrealizowania. Dlatego nalezy stwierdzi¢, ze wykonywanie zadan w modelu
zintegrowanej administracji publicznej sprawito, iz pojecie terytorialnosci administracji
publicznej stracito swoj fundamentalny zwigzek z terytorialnoscig panstwa jako podsta-
wowg zasada wyznaczajacg jurysdykcje panstwa. Czy w tych warunkach terytorium
panstwa cztonkowskiego da si¢ obroni¢ jako obszar wytgcznej jurysdykeji wykonawczej
i egzekucyjnej organdéw administracji panstwowej? Odpowiedz na to pytanie nie jest
prosta. Na pewno zmiana w terytorialno$ci administracji publicznej oznacza, ze wylacz-
nosci i jednolitosci wykonawczej wladzy panstwowej nie mozna zaktadac. Deterytoria-
lizacja administracji publicznej faczy si¢ z procesem otwarcia panstw czlonkowskich na
wykonywanie wladzy z zewnatrz, spoza terytorium: z poziomu ponadnarodowego Unii
Europejskiej albo z terytorium innego panstwa cztonkowskiego. Jednocze$nie krajowa
wladza publiczna (administracja publiczna) zaangazowana jest w proces tworzenia i im-

plementowania prawa UE oraz zeuropeizowanego prawa innych panstw cztonkowskich,
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podejmujac dziatania na terytorium innego panstwa’’. Nie oznacza to, ze panstwo
w stosunkach z innymi panstwami zostalo pozbawione mozliwosci wykonywania praw
suwerennych wobec terytorium i ludnosci. Granice nadal istniejg i petnig funkcje roz-
graniczajacg rozne jurysdykcje. Suwerenno$¢ panstwa i integralno$¢ terytorialna ogra-
niczaja transgraniczng dzialalno$¢ administracji publicznej, bo suwerennosci nie udaje
si¢ prosto zdominowac¢ przez efektywno$¢®'®, stad wykonywanie administracji publicznej
na terytorium jednego panstwa przez organy innych panstw, nawet w europejskiej prze-
strzeni prawnej, jest obwarowane szeregiem warunkow i nie oznacza braku kontroli ze
strony panstwa. Wspolne wykonywanie wtadzy publicznej w europejskiej przestrzeni
prawnej, gdzie terytorium panstw i granice nadal majg znaczenie kluczowe, stanowi

szczegbOlne wyzwanie dla wladzy wykonawczej.

2.2. Pojecie deterytorializacji administracji publicznej

W prawie administracyjnym wiele termindéw opisujgcych stosunki ustrojowe
w administracji publicznej wystepuje w parach, np. centralizacja i decentralizacja, kon-
centracja i dekoncentracja. Sa one rowniez uzywane dla opisu relacji wystepujacych
w administracji UE. W parach takich pierwsze stowo oznacza jaki$ proces (w ujeciu
dynamicznym) lub stan (w ujeciu statycznym), a drugie — przez dodanie przedrostka de-,
jego zaprzeczenie, odwrotno$¢’"’. Regula jest, ze jak jednego czynnika (procesu, cechy)
jest wiecej, to drugiego mniej, posiadaja one jednak wspdlny rdzen. Mozna to hipote-
tycznie odnie$¢ do terytorialnosci i deterytorializacji (deterytorialno$ci). W europejskiej
przestrzeni prawnej punktem odniesienia dla administracji publicznej pozostaje teryto-
rium, poniewaz zawsze jest ona wykonywana na jakims terytorium. Deterytorializacja
nie oznacza zatem braku zwigzku migdzy terytorium panstwa a administracja publiczna,
ktore mozna by okresli¢ jako ,,oderwanie organu wykonawczego od okres§lonego teryto-
rium”. Ten zwigzek zawsze istnieje, a w przypadku deterytorializacji jest nawet zwielo-
krotniony: istnieje w relacji organ administracji publicznej — panstwo rodzime oraz organ
administracji publicznej — panstwo przyjmujace. To jest na nowo zdefiniowana wiez,
konsekwencja nowego spojrzenia na administracj¢ publiczng, na jej istote i funkcje.

Deterytorializacja administracji publicznej w ujeciu dynamicznym oznacza proces
wykonywania zadan i kompetencji administracji publicznej, w zakresie powierzonym

uprzednio Unii Europejskiej przez panstwa, przez organ administracji jednego panstwa

1" H.C.H. Hofmann, Mapping the European...,s. 670-671.

)18 A. David, Inspections as an instrument of control of implementation in the European composite
administration, [w:] O. Jansen, B. Schondorf-Haubold (eds.), The European Composite..., s. 369.

1 Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego de- to ,,pierwszy czton wyrazow ztozonych wskazujacy na
zaprzeczenie, pozbawienie lub odwrotno$¢ tego, co nazywa drugi czton zlozenia”, https:/sjp.pwn.pl/sjp/
de;2554296.html [dostep 20.05.2018].
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cztonkowskiego UE na terytorium innego panstwa cztonkowskiego, na podstawie prawa
UE i stuzacy zapewnieniu temu prawu efektywnosci. Dziatalno$¢ jest podejmowana we
wspolpracy z organami panstwa przyjmujgcego, a niekiedy takze z organami UE. Zakres
czynnosci i formy dziatania organu administracji publicznej sg szerokie: obejmujg czyn-
nos$ci prawne i czynnosci faktyczne, ktére wywotuja skutki prawne lub skutki faktyczne
W systemie prawa panstwa wysytajacego i przyjmujacego.

Mozna przyjaé, ze w ujeciu statycznym deterytorializacja administracji publicznej
to stan oznaczajacy relewantng prawnie obecnos$¢ i aktywnos$¢ organu (funkcjonariusza)
jednego panstwa cztonkowskiego na terytorium innego panstwa cztonkowskiego. Sytu-
acja prawna organu jest normowana zarOwno przez prawo panstwa wysylajacego (rodzi-
mego), jak i prawo panstwa przyjmujacego. Zasadniczym elementem prawa obowigzu-
jacego na terytorium obu panstw jest przy tym wspolne prawo UE, a zatem obowigzuja
czesciowo jednolite, czgsciowo zharmonizowane normy. Na sytuacj¢ prawng organu
sktadaja si¢ uprawnienia i obowiazki, ktore sa realizowane w imieniu i na rzecz panstwa
rodzimego lub w imieniu i na rzecz panstwa goszczacego. Z powodu tego rozroéznienia
w europejskiej przestrzeni prawnej deterytorializacje administracji publicznej mozna
rozumiec¢ szeroko 1 wasko, co odpowiadatoby podziatowi na tradycyjne formy deteryto-
rializacji administracji publicznej i formy integracyjne.

W sensie operacyjnym kluczowa dla deterytorializacji jest obecnos$¢ organu (funk-
cjonariusza/urzednika) na terytorium innego panstwa cztonkowskiego. W tym szerokim
ujeciu deterytorializacja obejmuje zarowno przypadki ekstraterytorialnego wykonywa-
nia zadan i kompetencji (czyli rozciggniecie jurysdykcji panstwa poza jego terytorium),
jak 1 deterytorializacje w sensie waskim, tj. stan, w ktérym organ panstwa dzialajacy za
granicg podejmuje t¢ aktywno$¢ w imieniu i na rachunek panstwa przyjmujacego. Od-
noszac do to pojecia administracji zintegrowanej, mozna stwierdzi¢, ze ekstraterytorial-
nie organy administracji publicznej wykonujg wspdlng administracj¢ w imieniu i na rzecz
panstwa rodzimego (wysylajacego), a deterytorializacja sensu stricto oznacza wykony-
wanie administracji wspolnej w imieniu i na rzecz innego (przyjmujgcego) panstwa
cztonkowskiego. W ten sposdb administracja krajowa, bedac funkcjonalnie administra-
cja UE, staje si¢ takze cze$cig administracji innego panstwa UE. Kryterium tego podzia-
tu jest takze stopien zintegrowania organizacyjnego i proceduralnego organéw admini-
stracji publicznej, chodzi bowiem o to, w jakich relacjach pozostaja wspotpracujace
organy. W przypadku deterytorializacji w waskim ujeciu nie jest to wytacznie kwestia
powigzan proceduralnych, a juz relacji ustrojowych. Powigzanie organu administracji
publicznej z terytorium i prawem innego panstwa cztonkowskiego oznacza glgbsze
zmiany. W gre wchodzi okreslenie zalezno$ci organizacyjnej, hierarchii, nadzoru i zasad

odpowiedzialnosci. W przypadku wasko rozumianej deterytorializacji wzrasta rola
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administracji bezposredniej, stwarzajacej ramy instytucjonalne i operacyjne dla dziatal-
no$ci administracji publicznej poza granicami panstwa.

Deterytorializacj¢ nalezy postrzegaé jako konsekwencje zdeterytorializowanego
charakteru wtadzy prawodawczej (regulacyjnej) w UE i charakteru prawa ustanowione-
go przez te wladzg. Prawo ustanowione przez ponadnarodowego prawodawce, posiada-
jace okreslone cechy, tj. ponadnarodowos¢ i transgranicznos¢, jest podstawg deteryto-
rializacji administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej. Inaczej méwiac,
deterytorializacja jest konsekwencja potaczenia wertykalnego i horyzontalnego otwarcia
porzadku prawnego panstwa (wertykalnej i horyzontalnej europeizacji administracji
publicznej). Oczywiscie mozna zadac sobie pytanie, czy jest to nieunikniona konsekwen-
cja, czy prawo ustanowione przez ,,wladz¢ poza panstwem” jest takze koniecznie stoso-
wane przez zdeterytorializowane organy administracji panstwowej. Wskutek zmian te-
rytorialnej jurysdykcji panstw w UE, wyrazonej we wspolnotowej zasadzie
terytorialnos$ci przyjmowanie i implementacja unijnych norm (polityk, standardow) ma
ekstraterytorialny efekt. Prawodawca unijny zwykle oddaje w rece organow krajowych
duzg ekstraterytorialng wladzg. W tym wzgledzie postac ekstraterytorialnosci polega-
jaca na tym, ze organ podejmuje dziatania na terytorium wlasnego panstwa, ale ze
skutkiem ekstraterytorialnym, zdecydowanie dominuje. Dziatanie organu na terytorium
panstwa, cho¢ na gruncie prawa UE nie tak rzadkie, powinno by¢ wyjatkowym przy-
padkiem wspodlnego wykonywania administracji w UE. Rozwdj zintegrowanej admini-
stracji UE pokazuje powstanie nie tylko bliskich powigzan proceduralnych, ale i struktur
administracyjnych panstw cztonkowskich. Terytorialno§¢ administracji publicznej w eu-
ropejskiej przestrzeni prawnej nie obroni si¢ w tradycyjnej postaci.

Deterytorializacja administracji publicznej, podobnie jak inne formy wspotpracy
administracyjnej, ktore mozna obja¢ wspdlnym terminem ,,kooperacyjnego wykonywa-
nia prawa UE”, jest swoistym poszukiwaniem kompromisu mi¢dzy zdecentralizowanym
a scentralizowanym stosowaniem i egzekwowaniem prawa UE. Przy czym jest to zde-
cydowanie dalej idgcy kompromis polityczny i prawny ze strony panstw cztonkowskich,
ktore otwierajg swoje terytoria i porzadki prawne na administracj¢ innego panstwa
czlonkowskiego, godzac si¢ na bezposrednie kontakty miedzy organami administracji

publicznej, z pominigciem form prawa migdzynarodowego®.

20 Por, M. Niedzwiedz, Migdzynarodowa pomoc prawna..., s. 138, 213-214. Autorka diagnozuje ten-
dencj¢ do ograniczania zasady terytorialnosci w prawie krajowym i w umowach migedzynarodowych doty-
czacych pomocy prawnej w sprawach administracyjnych. W odniesieniu do umoéw mi¢dzynarodowych wy-
razem tego jest wprowadzanie form wspotpracy majacych charakter przewodni wzgledem form pomocy
droga dyplomatyczna lub konsularng, traktowanag jako przedtuzenie funkcji panstwa.
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3. Formy deterytorializacji administracji publicznej

3.1. Wspétpraca administracyjna a formy deterytorializacji admini-
stracji publicznej

W dalszej czesci tego rozdziatu za punkt wyjscia przedstawienia form wspotpra-
cy administracyjnej stanowigcych przyktady deterytorializacji administracji publicznej
przyjmuje si¢ wezsze rozumienie wspotpracy administracyjnej. Wspotpraca skutkujaca
deterytorializacja administracji publicznej przybiera zasadniczo posta¢ gromadzenia
i wymiany informacji oraz administracyjnej pomocy. Nie oznacza to pomini¢cia innych
form wspoéltpracy, zwlaszcza o instytucjonalnym charakterze, ktore oparte sg na modelu
sieciowym, w tym zwlaszcza agencji europejskich i sieci organow. Ich udziat nie jest
regula w procesie wspotpracy prowadzacym do deterytorializacji administracji publicz-
nej, jednak ich rola — gdy juz wystepuja w systemie wspotpracujacych podmiotow, jest
kluczowa. Stwarzaja one ramy instytucjonalne dla coraz bardziej zaawansowanej admi-
nistracji zintegrowanej (wspolnej) zarowno w procesie gromadzenia i wymiany infor-
macji, jak i pomocy administracyjne;.

Zdecydowana wigkszo$¢ przejawdw wspotpracy administracyjnej w UE, nawet
jesli oznacza ekstraterytorialne skutki prawne lub faktyczne dziatania organu, polega na
podejmowaniu przez organ dzialalnosci na terytorium rodzimego panstwa i na podstawie
jego prawa. Poniewaz jednak zasada ta moze ogranicza¢ Unig i panstwa cztonkowskie
w realizacji wspolnych lub uzupetniajacych si¢ intereséw, a administracj¢ publiczng
w sprawnym i efektywnym wykonywaniu zadan wynikajacych z prawa UE, wspotpra-
ca moze przybrac postaé wspotpracy transgranicznej, ktora prowadzi do deterytoriali-
zacji. Organ administracji publicznej pokonuje barier¢ terytorialna, jakg stanowi grani-
ca panstwa (cztonkowskiego UE). Jako operacje transgraniczne (cross-border operations)
rozumie si¢ dziatania wykonawcze (stosowanie, egzekwowanie prawa), podczas ktorych
oficerowie (funkcjonariusze, pracownicy, urzednicy) z jednego panstwa cztonkowskiego
(wspoth)dziatajg na terytorium innego panstwa cztonkowskiego®'.

Zaréwno gromadzenie i wymiana informacji, jak i wzajemna pomoc moga wyjs$¢
poza terytorialne ograniczenia kompetencji organdow administracji publicznej ujetej
z perspektywy wewnatrzadministracyjnej i zewngtrznej — wobec administrowanych. Ich
celem, a zarazem cechg odrézniajacg od innych form transgranicznej wspolpracy admi-
nistracyjnej, jest bezposrednio$¢: dostepu do informacji, ich pozyskiwania i przekazy-
wania oraz bezposrednio$¢ udzielania wsparcia (pomocy), najczesciej o charakterze

operacyjnym. Motywy rezygnacji z terytorialnych ograniczen dziatania administracji

2l Council of the European Union, Manual on cross-border operations, 10505/4/09, REV 4, Brus-
sels, 14 December 2009, s. 6, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10505-2009-REV-4/en/
pdf [dostep 17.07.2021].
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publicznej siegaja jednak znacznie glebiej — do fundamentalnych zasad i wartos$ci, na
jakich opieraja sie panstwa i sama UE. O aksjologii tego rodzaju wspotpracy swiadcza
charakter organdéw zaangazowanych w transgraniczng wspotprace administracyjng oraz
obszar zadan realizowanych przez wiele administracji, ktore pracujg razem, by osiaggnac
wspolny cel i zrealizowac jedno (wspodlne) zadanie. Przebijajacy motyw wiaze si¢ z funk-
cja zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego (bezpieczenstwa wewnetrzne-
g0 1 bezpieczenstwa obrotu prawnego). Ta tradycyjna funkcja panstwa i organoéw admi-
nistracji publicznej (funkcja reglamentacyjno-porzadkowa) wskutek likwidacji granic
wewnetrznych w UE musiata ulec pewnej aktualizacji. Jak pisze A. Gruszczak, ,,ztozo-
na wielopoziomowa struktura bezpieczenstwa wewngtrznego Unii Europejskiej impli-
kuje nieodzownos¢ silnych zwigzkoéw opartych na funkcjonalnych interakcjach migdzy
uczestnikami procesow integracyjnych w ramach Unii i aktorami ksztaltujgcymi tg
polityke™?2. Jednoczesnie deterytorializacja administracji publicznej zachodzi w tych
obszarach, w ktorych wyraza si¢ suwerenno$¢ panstwa — zapewnienia bezpieczenstwa
i porzadku, kontroli granic, kompetencji fiskalnych. Wydawaloby si¢, ze suwerennos¢
panstwa i zwierzchnictwo terytorialne nie dopuszczajg transgranicznej wspotpracy
administracyjnej w tych dziedzinach, a tymczasem paradoksalnie rozwija si¢ ona inten-
sywnie wlasnie w tych obszarach. Innym powodem transgranicznego wspotdziatania
jest potrzeba realizacji wspolnego interesu w ramach podziatu odpowiedzialno$ci (wspol-
nej odpowiedzialnosci). Generalnie rzecz ujmujac, wspolpraca transgraniczna jest wy-
razem wspolnej odpowiedzialno$ci panstw cztonkowskich za administracje unijng®®.
Poszczegdlne formy wspotpracy transgranicznej stuzg specyficznym celom, dla ktorych
zostaty ustanowione. Jest to prawda w odniesieniu do — jak to okresla A. David — pozio-
mu mikro, a wiec wlasnie tego odnoszacego si¢ do celu i charakteru konkretnej formy
wspotpracy. Charakteryzujac inspekcje, A. David wskazuje, ze sa instrumentem bezpo-
$redniej kontroli w odniesieniu do obywateli UE, ktora to kontrola nie jest zadaniem
kazdego panstwa traktowanego oddzielnie®**. Na dwoch wyzszych poziomach formy
wspotpracy transgranicznej wypetniaja wspolne cele. Na poziomie §rednim — zapewnia-
japrzeglad i kreuja zaufanie w odniesieniu do funkcjonowania administracji niezaleznych
panstw cztonkowskich®®. Na poziomie najwyzszym stuzg, podobnie jak inne formy
wspotpracy administracyjnej, efektywnemu wykonywaniu prawa UE.

Analiza form wspotpracy skutkujacych deterytorializacja administracji publicznej
dotyczy dwoch przestrzeni europejskich: jednolitego rynku i przestrzeni wolnosci, bezpie-

czenstwa i sprawiedliwosci. Kryterium doboru przyktadéw organow zdeterytorializowanych

922 A. Gruszezak, Wspolpraca policyjna..., s. 231.
23 A. David, Inspections as an instrument..., s. 364.
924 Ibidem.

925 Ibidem, s. 358.
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jest zlozone. Z jednej strony, jest to ujecie podmiotowe — decyduje charakter organu
administracji publicznej pojmowany funkcjonalnie. Dziedzina aktywnosci czy forma
dziatania organu (funkcjonariusza, urzednika) ma w tym przypadku znaczenie drugo-
rzedne. Z drugiej strony, nie mozna jednak ignorowac faktu, ze z punktu widzenia
podstaw prawnych, form dziatania i skutkow prawnych podejmowanej aktywnosci
wspotpraca policyjna w sprawach karnych jest rézna od dziatalnosci pozostatych organow
administracji publicznej. Obserwujemy pewne powtarzalne wzorce uregulowan, nieza-
leznie od tego, czy dotyczy to wspdlpracy policyjnej w sprawach karnych, wspotpracy

shuzb celnych czy migracyjnych.

3.2. Oficer tacznikowy

Najogolniej mozna stwierdzi¢, ze oficer tacznikowy (tacznik) to ,,0soba zapewnia-
jaca kontakt miedzy osobami i instytucjami, przekazujaca polecenia, informacje itp.”*?¢.
Instytucja oficera tacznikowego ma szerokie zastosowanie. Moze by¢ forma wspotpracy
migdzy organami krajowymi®?’, migdzy organami panstw cztonkowskich oraz w relacjach
z organami UE, a takze migdzy organami panstw cztonkowskich UE lub organami UE
a organami panstw trzecich i organizacji migdzynarodowych. Poniewaz kontekst roz-
wazan narzuca proces deterytorializacji administracji publicznej, istotne jest wskazanie,
ze chodzi o osobe, ktora dziata w ten sposob na obszarze innej jurysdykcji®*®. Sposrod
tak zroznicowanych ptaszczyzn funkcjonowania oficerow tacznikowych do omowienia

tej instytucji jako przyktadu deterytorializacji administracji publicznej postuza regulacje

926 https://sjp.pwn.pl/slowniki/%C5%82%C4%85cznikowy.html [dostep 7.06.2021].

27 Tytutem przykladu: oficerem lacznikowym Policji jest oficer Policji akredytowany przy polskiej
placéwce dyplomatycznej na podstawie Porozumienia w sprawie zasad funkcjonowania stanowisk oficeréw
tacznikowych Policji i Strazy Granicznej w placowkach zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej zawarte-
go w Warszawie w dniu 24 marca 2016 r. migdzy Ministrem Spraw Zagranicznych a Ministrem Spraw
Wewngtrznych i Administracji, https:/info.policja.pl/inf/wspolpraca-miedzynarod/oficerowie-lacznikowi/
52161,0ficerowie-lacznikowi-Policji.html [dostep 7.06.2021]. O wspdtpracy oficerow tacznikowych dele-
gowanych przez roézne organy centralne stanowi porozumienie mi¢gdzy Komendantem Gtéwnym Policji,
Komendantem Gtéwnym Strazy Pozarnej oraz Szefem Stuzby Celnej zawarte w dniu 11 pazdziernika
2007 r.w sprawie wspOlpracy oraz wspdlnego wykorzystywania oficerow tacznikowych Policji i Strazy
Granicznej przez Policje, Straz Graniczng oraz Shuzbe Celna (Dz. Urz. KGP z 2007 r. Nr 20, poz. 153).
Porozumienie stanowi m.in., ze oficerowie lacznikowi, realizujacy zadania na terenie tego samego pafstwa
przyjmujacego, utrzymuja bezposrednie, biezace kontakty stuzbowe oraz udzielaja wzajemnej pomocy.
W przypadku niepowotania oficera tacznikowego przez jedng ze stuzb w panstwie przyjmujacym zadania
przewidziane dla tego oficera mogg by¢ wykonywane przez oficera tacznikowego innej stuzby. Oficerowie
tacznikowi, realizujacy zadania w panstwie przyjmujacym, zastepuja si¢ podczas czasowej nicobecnosci
jednego z nich. Nalezy takze doda¢, ze w ramach wspotpracy z organami krajowymi oficer lacznikowy
moze by¢ delegowany do urzedu innego organu dzialajacego na terytorium panstwa, np. oficerowie taczni-
kowi Strazy Granicznej w urzedach wojewddzkich.

928 M. den Boer, L. Block, Introduction, [w:] eidem (eds.), Liaison Officers: Essential Actors in Trans-
national Policing, Eleven International Publishing, The Hague 2010, s. 9.
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odnoszace si¢ do wspotpracy migdzy organami réznych panstw w ramach prawnych
i terytorialnych granic europejskiej przestrzeni prawnej®.

Oddelegowanie oficera tacznikowego (urzednika tacznikowego) jest rodzajem
strukturalnej transgranicznej wspotpracy, ktora koncentruje si¢ gtéwnie na wymianie
informacji, ale moze tez by¢ wykorzystana w organizowaniu i prowadzeniu transgra-
nicznych operacji (wzajemnej pomocy). Zasadniczo oficerowie facznikowi nie prowadza
dzialalnos$ci operacyjnej (wykonawczej), ale ich wptyw na sposob funkcjonowania ad-
ministracji publicznej (governance) zarbwno panstwa goszczacego (lub tez instytucji
miedzynarodowej), jak i panstwa wysylajgcego jest calkiem znaczgcy®®. Mozliwo$¢
oddelegowania, status oficerow tagcznikowych, jak rowniez wspotprace oficeréw taczni-
kowych (w ramach sieci oficerow tacznikowych) pochodzacych z r6znych panstw czton-
kowskich lub instytucji unijnych reguluje wiele aktéw prawa UE, adaptujac t¢ forme
wspotpracy w ramach UE do potrzeb panstw cztonkowskich. Przyktady funkcjonowania
oficeréw tacznikowych znajdziemy w aktach regulujacych wspotprace policyjna, wspot-
prace organdw celnych, czy tez wspotprace w dziedzinie migracji.

W ramach wspotpracy policyjnej oficerowie tacznikowi petnig gtéwnie funkcje
doradcza, pomocniczg i sprawozdawczg. Nie sa uprawnieni do podejmowania niezalez-
nych dziatan policyjnych **!. Zgodnie z art. 47 Konwencji wykonawczej do Uktadu
z Schengen panstwa moga oddelegowywac, na czas okreslony lub nicokreslony, oficerow
tacznikowych z jednego panstwa do organdéw policyjnych drugiego. Podstawa prawna
podjecia tej wspotpracy jest dwustronna umowa migdzy panstwami. Ustep 2 tego arty-
kutu wskazuje zasadniczy cel tego rodzaju wspotpracy —jest nim ,,udoskonalenie i przy-
spieszenie wspotpracy migdzy Umawiajacymi si¢ Stronami, szczeg6lnie poprzez oka-
zywanie pomocy: a) w postaci wymiany informacji do celéw zwalczania przestgpstw
zar6wno poprzez zapobieganie im, jak i ich $ciganie; b) przy wykonywaniu wnioskow
0 wzajemng pomoc oraz pomoc sagdowg w sprawach karnych; ¢) w zadaniach wykony-
wanych przez organy odpowiedzialne za nadzorowanie granicy zewnetrznej”. Oddele-
gowani oficerowie lacznikowi wykonuja swoje obowiazki zgodnie z instrukcjami otrzy-

mywanymi od delegujacego ich panstwa oraz od panstwa, do ktérego zostali wystani.

92 Zob. takze M. Narojek, P. Rakowski, Instytucja oficera lgcznikowego w Unii Europejskiej, Materia-
Iy Robocze 2 (12)/07, Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2007.

%30 Zob. empiryczna analiza zaprezentowana przez N. Ostrand, P. Stathama, ‘Street-level’ agents oper-
ating beyond ‘remote control’: How overseas liaison officers and foreign state officials shape UK extrater-
ritorial migration management, “Journal of Ethnic and Migration Studies” 2021, vol. 47, no. 1,s. 25 in.

LA, Gruszezak, Wspdlpraca policyjna..., s. 174. Zob. art. 47 ust. 3 Konwencji wykonawczej z dnia
19 czerwca 1990 r. o realizacji Uktadu z dnia 14 czerwca 1985 r. zawartego w Schengen pomiedzy Rzadami
Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec i Republiki Francuskiej dotyczacego
stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach, Dz. Urz. WE L 239/19 z22.9.2000 r. ze zm. (dalej
— Konwencja wykonawcza do Uktadu z Schengen).
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Na mocy decyzji Rady 2003/170/WSiSW z dnia 27 lutego 2003 r. w sprawie wspol-
nego wykorzystywania oficeréw tacznikowych oddelegowanych za granice przez organy
Scigania Panstw Cztonkowskich®* zostaty ustanowione zasady i formy wspotpracy panstw
cztonkowskich i oddelegowanych przez nie oficerow tacznikowych w panstwach trzecich
i organizacjach migdzynarodowych. Regulacja ta ukazuje ztozona nature instytucji
oficera tacznikowego. Z jednej strony stanowig oni oficjalng reprezentacje w panstwie
trzecim lub organizacji migdzynarodowej organu wlasnego panstwa, z drugiej swoistg
reprezentacj¢ administracji zintegrowanej (wspolnej) UE, faczacej roézne panstwa czton-
kowskie. Przepis art. 2 decyzji wskazuje zadania oficerow tacznikowych: ustanowienie
i podtrzymanie bezposrednich kontaktow z wlasciwymi organami w panstwie przyjmu-
jacym lub w organizacji mi¢gdzynarodowej w celu utatwienia i przyspieszenia zbierania
1 wymiany informacji, a ponadto zbieranie i wymiana informacji, ktére mogg by¢ wy-
korzystane do zwalczania powaznej przestepczos$ci transgranicznej, wlgczajac informa-
cje zapewniajace lepsza wiedz¢ na temat systemow prawnych i metod operacyjnych,
dostepnych w poszczeg6lnych panstwach lub organizacjach miedzynarodowych. Ofice-
rowie tgcznikowi wykonujg swoje zadania w ramach swoich obowigzkéw 1 zgodnie
z przepisami, wigczajac te dotyczgce ochrony danych osobowych, ustanowionymi przez
ich prawo krajowe i przez wszelkie umowy zawarte z panstwami przyjmujacymi lub
organizacjami mi¢dzynarodowymi. Przepis art. 5 przewiduje, ze wspotpraca w ramach
,»Wspolnego wykorzystywania oficerow tagcznikowych” przez panstwa czlonkowskie
realizowana zgodnie z prawem krajowym i odpowiednimi instrumentami miedzynaro-
dowymi oraz na podstawie stosowanych przepisow dotyczacych ochrony danych osobo-
wych obejmuje: dostarczanie informacji dotyczacych powaznych zagrozen przestepstwa-
mi w odniesieniu do panstw cztonkowskich niereprezentowanych przez ich wiasnych
oficerow tacznikowych w danym panstwie trzecim lub organizacji mi¢dzynarodowe;;
wymiang¢ informacji po$rednio — mi¢gdzy wtadzami panstw cztonkowskich Iub bezpo-
$rednio — miedzy oficerami facznikowymi w panstwach trzecich i organizacjach mig-

dzynarodowych oraz wladzami innych panstw cztonkowskich. Na podstawie art. 4

%2 Dz. Urz. UE L 67/27 z 12.3.2003 r. ze zm. Decyzja uchylita art. 47 ust. 4 Konwencji wykonawczej
do Uktadu z Schengen, ktory pierwotnie przewidywal wspolprace oficeréw tacznikowych w panstwach
trzecich. Art. 1 ust. 1 decyzji zawiera definicj¢ oficera tacznikowego. W decyzji okreslenie ,,oficer taczniko-
wy” oznacza ,,przedstawiciela jednego z Panstw Cztonkowskich, oddelegowanego za granic¢ przez organ
$cigania do jednego lub wigcej panstw trzecich lub do organizacji mi¢gdzynarodowych w celu ustanowienia
i utrzymania kontaktow z organami w tych panstwach lub organizacjach, w zwigzku z wniesieniem wkladu
w zapobieganie i dochodzenie w sprawach przestepstw kryminalnych”. W decyzji ,,oficer tacznikowy Euro-
polu” oznacza ,,pracownika Europolu oddelegowanego za granic¢ do jednego lub wigcej panstw trzecich lub
do organizacji migdzynarodowych w celu poglebiania wspolpracy miedzy organami w tych panstwach lub
organizacjach a Europolem w celu wspierania panstw cztonkowskich, w szczegolnosci oficerow taczniko-
wych oddelegowanych za granicg przez organy $cigania panstw cztonkowskich, w walce z groznymi forma-
mi przestgpczosci miedzynarodowej, w szczegolnosci poprzez wymiang informacji”.
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ustanawiane sg sieci oficerow tacznikowych w panstwach trzecich. W ramach sieci ofi-
cerowie tacznikowi oddelegowani do tego samego panstwa trzeciego lub organizacji
migdzynarodowej odbywajg spotkania (regularnie lub w miarg potrzeb) w celu wymia-
ny istotnych informacji i zapewniajg sobie pomoc w kontaktach z wladzami panstwa
przyjmujacego. Panstwa cztonkowskie mogg wyrazi¢ zgode, aby ich oficerowie taczni-
kowi dzielili swoje zadania miedzy soba, a takze moga dwustronnie lub wielostronnie
wyraza¢ zgode, aby oficerowie tacznikowi oddelegowani do panstwa trzeciego lub or-
ganizacji miedzynarodowej przez panstwo cztonkowskie dbali rowniez o interesy jed-
nego lub wiekszej liczby innych panstw®s,

Podobne rozwigzania w zakresie wspotpracy panstw odnosnie do wspolnego
wykorzystywania oficerow tacznikowych przewiduje rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego 1 Rady (UE) 2019/1240 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie utworzenia euro-
pejskiej sieci urzednikow tacznikowych ds. imigracji®**. Akt ten ustanawia przepisy
stluzace zacie$nieniu wspodlpracy i koordynacji dziatan urzednikow tacznikowych ds.
migracji oddelegowanych do panstw trzecich przez panstwa cztonkowskie, Komisjg
i agencje unijne. Przewiduje, ze wspotpraca oddelegowanych oficeréw tacznikowych
z innymi podmiotami ma odbywac si¢ na dwoch ptaszczyznach: z wlasciwymi organa-
mi w panstwie przyjmujacym i z kazdg wtasciwg organizacja w panstwie przyjmujacym
(w ramach swoich uprawnien okreslonych przez organy delegujace i zgodnie z wlasci-
wymi przepisami)®* oraz w ramach lokalnych lub regionalnych sieci wspotpracy ofice-
row tgcznikowych®¢. Ponadto na podstawie dwu- lub wielostronnych uzgodnien panstwa
cztonkowskie moga ustali¢, ze oficerowie tacznikowi ds. imigracji oddelegowani do
panstwa trzeciego lub organizacji migdzynarodowej przez panstwo cztonkowskie dbaja
réwniez o interesy jednego lub kilku innych panstw (dzialajg na rzecz stuzb imigracyjnych
tych panstw) lub dzielag migdzy siebie niektore zadania.

93 Dobre praktyki dotyczace réznych form wspotpracy oficerow tacznikowych wskazuje Council of
the EU, Compendium on law enforcement liaison officers, 10504/09, REV 2 (dokument cz¢$ciowo dostepny
publicznie), https://www.eumonitor.eu/9353000/1/;9vvik7m1c3gyxp/vi7jgtcch6zv [dostep 15.06.2021].

%4 Dz. Urz. UE L 198/88 z 25.7.2019 r. (dalej jako rozporzadzenie 2019/1240). Zgodnie z art. 2 pkt 1
rozporzadzenia ,,urzednik facznikowy ds. imigracji” oznacza urzednika tacznikowego wyznaczonego i od-
delegowanego za granicg przez wiasciwe organy jednego z panstw cztonkowskich, Komisje¢ Iub agencje
unijng, zgodnie z odpowiednia podstawq prawna, zajmujacego si¢ kwestiami zwiazanymi z imigracja, row-
niez wtedy, gdy stanowi to jedynie cz¢s¢ jego obowiazkdw. Pkt 2 zawiera definicj¢ ,,oddelegowanego za
granicg”. Jest to ,,oddelegowany do panstwa trzeciego, na rozsadny okres czasu okre$lony przez odpowie-
dzialny organ, do jednej z nastepujacych placowek: a) przedstawicielstwa dyplomatycznego panstwa czton-
kowskiego; b) wasciwych organdw w panstwie trzecim; c) organizacji migdzynarodowej; d) misji dyplo-
matycznej Unii.

95 Art. 3 rozporzadzenia 2019/1240. Urzednicy tacznikowi ds. migracji w panstwach trzecich nie tylko
zbierajg informacje do wykorzystania na poziomie operacyjnym i/lub na poziomie strategicznym, ale moga
takze udziela¢ pomocy organom panstw trzecich.

%6 Ar. 5 rozporzadzenia 2019/1240.

232


https://www.eumonitor.eu/9353000/1/j9vvik7m1c3gyxp/vi7jgtcch6zv

Rozdziat V. Deterytorializacja administracji publicznej

Na podstawie art. 125 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen panstwa
cztonkowskie moga zawiera¢ porozumienia w sprawie oddelegowania oficerow laczni-
kowych ze swoich administracji celnych. Celem ogolnym oddelegowania jest wspieranie
i przyspieszanie wspotpracy miedzy panstwami, w szczegolnosci na mocy obowiazujg-
cych konwencji i aktow wspolnotowych dotyczacych wzajemnej pomocy. Zadaniem
oficerow lacznikowych jest doradztwo i §wiadczenie pomocy. Nie sg oni upowaznieni
do podejmowania $rodkéw administracji celnej z wlasnej inicjatywy. Przekazujg infor-
macje oraz wykonujg swoje obowigzki zgodnie z instrukcjami otrzymywanymi od ro-
dzimego (delegujacego) panstwa.

Konwencja neapolitanska Il rowniez przewiduje instytucje oficera tacznikowego.
Umowa reguluje zasady wspotpracy i statusu oficera w sposob bardzo zblizony do wspot-
pracy policyjnej. Przepis art. 6 stanowi, ze panstwa cztonkowskie mogg zawiera¢ miedzy
sobg porozumienia w sprawie wymiany oficerow tacznikowych na ograniczony albo
nieograniczony czas i na wzajemnie uzgodnionych warunkach. Oficerowie tacznikowi
nie maja uprawnien do interwencji w kraju przyjmujagcym. W celu wspierania wspotpra-
cy miedzy administracjami celnymi panstw cztonkowskich oficerowie tacznikowi moga,
za zgoda lub na wniosek wlasciwych organow panstw cztonkowskich, petni¢ nastepuja-
ce obowigzki: a) wspierania i przyspieszania wymiany informacji migdzy panstwami
cztonkowskimi; b) udzielania pomocy w dochodzeniach dotyczacych panstwa cztonkow-
skiego ich pochodzenia lub panstwa cztonkowskiego, ktore reprezentujg; c) udzielania
wsparcia w rozpatrywaniu wnioskéw o udzielenie pomocy; d) doradzania i pomocy
krajowi przyjmujacemu w przygotowywaniu i realizowaniu operacji transgranicznych;
e) wykonywania wszelkich innych zadan, ktore panstwa cztonkowskie mogg migdzy
soba uzgodni¢. Panstwa cztonkowskie moga dwustronnie albo wielostronnie uzgodnic¢
zakres uprawnien i umiejscowienie oficerdw tacznikowych. Oficerowie tacznikowi moga
réwniez reprezentowac interesy jednego albo wiekszej liczby panstw cztonkowskich.

3.3. Obecnos$¢ w urzedach administracyjnych i udziat w postepowa-
niach administracyjnych

Obecnos¢ upowaznionych urzednikow panstwa wnoszacego o pomoc w urzedach
administracyjnych i udzial w postepowaniach administracyjnych w panstwie wezwanym
przekracza podstawowy (zwykty) standard klasycznego prawa o pomocy administracyjnej
(w sprawach administracyjnych). Ten rodzaj wspotpracy stuzy zaréwno gromadzeniu in-
formacji, jak i jest uzupetnieniem udzielania pomocy administracyjnej. Przyktady regula-
cji tego rodzaju wspotpracy znajdziemy w wielu aktach prawnych UE, zaréwno stosowa-
nych bezposrednio (rozporzadzeniach), jak i wymagajacych implementacji do prawa
krajowego (dyrektywach). Dotyczag one wspolpracy w rdéznych obszarach administracji
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publicznej, szeroko tez rozumiany jest termin ,,postgpowanie administracyjne”, co zwick-
sza zakres zastosowania tych aktow. Istotne jest takze, ze wspomniane akty prawa unijne-
go reguluja rozne formy wspolpracy administracyjnej, w tym przede wszystkim dwie
podstawowe: gromadzenie i wymiang informacji i pomoc administracyjna, te zas zwigza-
ne z obecnos$cia na terytorium innego panstwa traktowane sa czesto jako ,.inne formy
wspotpracy administracyjnej”, wymagane ze wzgledu na potrzebe intensyfikacji dziatan.

Dyrektywa Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie wspotpracy ad-
ministracyjnej w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG’ de-
finiuje ,,postepowanie administracyjne” jako wszystkie kontrole, postgpowania wyja-
$niajgce oraz inne dzialania podejmowane przez panstwa cztonkowskie w ramach
wykonywania swoich obowiazkow w celu zapewnienia wlasciwego stosowania przepisow
podatkowych®?. W art. 11 dyrektywy zostaly okreslone zakres i warunki obecno$ci
upowaznionych urzednikow panstwa wnoszacego o pomoc w urzgdach administracyjnych
i udziatu w postepowaniach administracyjnych prowadzonych przez organ panstwa
wezwanego (wspotpracujacego). Podstawa jest porozumienie migdzy organem wniosku-
jacym i organem wspotpracujacym. Warunki obecnosci i udziatu ustala organ wspot-
pracujacy. Podstawowe uprawnienia urzednikow upowaznionych przez organ wniosku-
jacy obejmuja: a) przebywanie w urz¢dach, w ktorych wykonuja swoje obowiazki
organy administracyjne wspotpracujacego panstwa cztonkowskiego; b) obecno$¢ podczas
postepowania administracyjnego prowadzonego na terytorium wspolpracujgcego panstwa
cztonkowskiego; c) otrzymanie kopie tych dokumentéw, do ktérych majg dostep urzed-
nicy organu wspotpracujacego, w zakresie informacji, ktorych dotyczy wniosek o udzie-
lenie pomocy.

Porozumienie moze przewidywac, ze w przypadku, gdy urzednicy organu wnio-
skujacego sa obecni podczas postepowania administracyjnego, moga oni przestuchiwaé
osoby fizyczne i analizowa¢ dokumentacje w zakresie, w jakim jest to dozwolone na
mocy przepisow wspotpracujacego panstwa cztonkowskiego. Kazda odmowa ze strony
osoby, w stosunku do ktorej prowadzone jest dochodzenie, zastosowania si¢ do srodkow
kontrolnych urzednikéw organu wnioskujacego traktowana jest przez organ wspoipra-
cujacy jak odmowa w stosunku do jego wlasnych urzednikow.

Do obowiazkdéw urzednikdéw upowaznionych przez wnioskujace panstwo czton-

kowskie, ktorzy przebywaja w innym panstwie czlonkowskim, nalezy posiadanie

%7 Dz. Urz. UE L 64/1 z 11.3.2011 r. ze zm., dalej jako dyrektywa 2011/16/UE. Uzupetniona przez
rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 2015/2378 z dnia 15 grudnia 2015 r. ustanawiajace szczego-
towe zasady wykonywania niektorych przepisow dyrektywy Rady 2011/16/UE w sprawie wspotpracy ad-
ministracyjnej w dziedzinie opodatkowania i uchylajace rozporzadzenie wykonawcze (UE) nr 1156/2012,
Dz. Urz. UE L 332/19 z 18.12.2015 1.

%8 Art. 3 pkt 7 dyrektywy Rady 2011/16/UE.
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i przedstawienie pisemnego upowaznienia potwierdzajgce ich tozsamos¢ oraz petniong
funkcje urzedowa. Zgodnie z okreslonymi w art. 16 dyrektywy warunkami wspotpracy
administracyjnej w zakresie ujawniania informacji i dokumentéw informacje przekaza-
ne migdzy panstwami cztonkowskimi w jakiejkolwiek formie zgodnie z dyrektywa sg
objete obowiazkiem zachowania tajemnicy stuzbowej i korzystaja z takiej ochrony, jaka
objete sg podobne informacje na mocy krajowego prawa panstwa cztonkowskiego, ktore
informacje te otrzymuje. Informacje moga by¢ wykorzystywane do celéw stosowania
i egzekwowania krajowych przepiséw panstw czlonkowskich dotyczacych podatkow
i cet. Ponadto mozna je wykorzystywac¢ w zwigzku z postepowaniem sgdowym i admi-
nistracyjnym, ktére moze prowadzi¢ do sankcji, wszczetym wskutek naruszen prawa
podatkowego, bez uszczerbku dla ogdlnych zasad i przepisow dotyczacych praw oskar-
zonych 1 swiadkow w takim postepowaniu.

Odwotanie w dyrektywie do prawa krajowego nakazuje siggnaé¢ do regulacji usta-
wy z dnia 9 marca 2017 r. o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami®*’,
ktora implementuje ja do prawa krajowego. Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy Szef Krajowe;j
Administracji Skarbowej w celu wymiany informacji podatkowych moze zawieraé
z wlasciwym organem panstwa cztonkowskiego porozumienia w zakresie przebywania
upowaznionych przedstawicieli wlasciwego organu panstwa cztonkowskiego w siedzibach
organow podatkowych oraz ich obecnosci w toku postgpowan w sprawie udzielenia in-
formacji podatkowych, postepowan podatkowych i czynnosci kontrolnych. Porozumie-
nia nie moga dotyczy¢ podmiotdw, o ktérych mowa w art. 13a ustawy — Ordynacja po-
datkowa, w przypadku nadania im uprawnien organow podatkowych.

Na podstawie art. 19 ust. 4 ustawy upowaznieni przedstawiciele wlasciwego or-
ganu panstwa cztonkowskiego obecni w toku postepowania w sprawie udzielenia infor-
macji podatkowych, postepowania podatkowego lub w toku czynnosci kontrolnych moga
w ramach zawartego porozumienia: 1) zadawac pytania $wiadkowi oraz stronie w ramach
przeprowadzanego dowodu z zeznan §wiadka lub przestuchania strony, 2) przegladac
i utrwala¢ dokumenty i inne dowody zwigzane ze sprawg — w zakresie, w jakim stuzy
to wymianie informacji podatkowych. Jezeli w aktach sprawy sa zawarte informacje
podatkowe, ktérych dotyczy wniosek wtasciwego organu panstwa czlonkowskiego,
przedstawiciele wlasciwego organu panstwa cztonkowskiego, w ramach zawartych po-
rozumien, otrzymujg kopie dokumentéw zawierajacych te informacje. Upowaznieni
przedstawiciele wiasciwego organu panstwa cztonkowskiego zobowigzani sa do prze-

strzegania tajemnicy skarbowe;j**.

%9 Tj. Dz. U. 2021 r. poz. 626.
%40 Art. 294 § 1 pkt 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 1540. Przepis postuguje si¢ sformutowaniem ,,przedstawiciele obcej wiadzy”.
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Odrebne regulacje dotycza wymiany informacji podatkowych z panstwami czton-
kowskimi w ramach wspotpracy administracyjnej w zakresie podatku od towarow i ustug,
cet oraz podatku akcyzowego.

Rozporzadzenie Rady (UE) nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie
wspotpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od warto-
$ci dodanej®*! zawiera regulacje podobne w tre$ci do przywotanej dyrektywy Rady
2011/16/UE’* w zakresie podstaw wspotpracy organéw panstw cztonkowskich i statusu
urzednikow innego panstwa cztonkowskiego. W art. 28 ust. 1 przewiduje, ze na mocy
umowy miedzy organem wystepujacym z wnioskiem a organem wezwanym i z zasto-
sowaniem uzgodnien okreslonych przez organ wezwany urzednicy upowaznieni przez
organ wystepujacy z wnioskiem moga, w zwiazku z wymiang informacji, by¢ obecni
w biurach organow administracyjnych wezwanego panstwa cztonkowskiego lub w kaz-
dym innym miejscu, w ktorym organy te wykonuja swoje obowiazki. W przypadku gdy
informacja, ktorej dotyczy wniosek, zawarta jest w dokumentach, do ktorych maja dostep
urzednicy organu wezwanego, urzednicy organu wystepujacego z wnioskiem otrzymu-
ja kopie tych dokumentow. Na mocy umowy migdzy organem wystgpujacym z wnioskiem
a organem wezwanym i z zastosowaniem uzgodnien okreslonych przez organ wezwany
urzednicy upowaznieni przez organ wystepujacy z wnioskiem moga, w zwiazku z wy-
miang informacji, by¢ obecni podczas postepowania administracyjnego prowadzonego
na terytorium wezwanego panstwa cztonkowskiego®”. Takie postgpowania administra-
cyjne prowadzone sg wylacznie przez urzednikow organu wezwanego. Urzednicy orga-
nu wystepujacego z wnioskiem nie wykonujg uprawnien dochodzeniowych przystugu-
jacych urzednikom organu wezwanego. Moga oni jednakze uzyska¢ dostgp do tych
samych pomieszczen i dokumentdw, co urzednicy organu wezwanego, za posrednictwem
urzednikoéw organu wezwanego oraz jedynie do celow prowadzonego postepowania
administracyjnego. Obowigzkiem urz¢dnika organu wystepujacego z wnioskiem jest
posiadanie i gotowo$¢ przedstawienia w kazdej chwili pisemnego upowaznienie stwier-
dzajacego ich tozsamos¢ oraz petniong funkcje urzedows.

W po6zniejszym rozporzadzeniu Rady (UE) nr 389/2012 z dnia 2 maja 2012 r.
w sprawie wspotpracy administracyjnej w dziedzinie podatkéw akcyzowych oraz uchy-
lenia rozporzadzenia (WE) nr 2073/2004 takze uregulowano obecno$¢ upowaznionych

urzednikow panstwa wnoszacego o pomoc w urzedach administracyjnych i udziat

%1 Dz. Urz. UE L 268/1 z 12.10.2010 r., dalej jako rozporzadzenie 904/2010.

%2 Pomimo merytorycznego podobienstwa regulacji stosowana terminologia rézni si¢.

o3 Art. 2 ust. 1 lit. k) rozporzadzenia 904/2010 stanowi, Ze ,,postgpowanie administracyjne” oznacza
wszystkie kontrole, postgpowania wyjasniajace oraz inne dziatania podejmowane przez panstwa cztonkow-
skie w wykonywaniu swoich funkcji w zwigzku z zapewnieniem wlasciwego stosowania przepisow doty-
czacych VAT.
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w postepowaniach administracyjnych w panstwie wezwanym. Podstawa wspolpracy
pozostaje porozumienie migdzy organem wnioskujagcym a organem wspotpracujacym,
zawarte zgodnie z ustaleniami przyjetymi przez organ wspotpracujacy. Urzednicy upo-
waznieni przez organ wnioskujgcy moga — w zwigzku z wymiang informacji niezbednych
do zapewnienia prawidtowego stosowania przepisow dotyczacych podatkow akcyzowych
— przebywac¢ w urzedach organéw administracyjnych wspotpracujacego panstwa czton-
kowskiego lub we wszystkich innych miejscach, w ktorych organy te wykonuja swoje
obowigzki. Jezeli informacje, ktorych dotyczy wniosek, zawarte sa w dokumentach, do
ktorych majg dostep urzednicy organu wspotpracujacego, urzednicy organu wnioskuja-
cego otrzymuja kopie tych dokumentow. Urzednicy moga by¢ obecni podczas postgpowan
administracyjnych prowadzonych na terytorium wspotpracujacego panstwa czlonkow-
skiego. Jezeli takie porozumienie zostanie osiggnigte, urzednicy organu wnioskujacego
moga uzyskac dostep to tych samych obiektow 1 dokumentow, do ktorych dostep maja
urzegdnicy organu wspdlpracujacego, za posrednictwem tych urzednikow oraz wylacznie
do celow prowadzonego postepowania administracyjnego. Urzednicy organu wniosku-
jacego prowadza postgpowania lub zadajg pytania wylacznie w porozumieniu i pod
nadzorem urzednikoéw organu wspotpracujacego. Nie wykonujg oni uprawnien kontrol-
nych przyznanych urzednikom organu wspotpracujacego. Urzednicy organu wniosku-
jacego przebywajacy w innym panstwie czlonkowskim muszg by¢ w stanie w kazdym
momencie przedstawi¢ pisemne upowaznienie wskazujace na ich tozsamos$¢ i zakres
uprawnien.

Obecnos¢ w urzedzie 1 podczas postgpowan administracyjnych moze stanowic nie
tylko przejaw uzyskiwania informacji, ale dopetnia¢ takze wzajemna pomoc. Dyrekty-
wa Rady 2010/24/UE z dnia 16 marca 2010 r. w sprawie wzajemnej pomocy przy odzy-
skiwaniu wierzytelno$ci dotyczacych podatkéow, cet i innych obcigzen®* przewiduje
mozliwo$¢ zawarcia porozumienia migdzy organem wnioskujacym a organem wspot-
pracujacym i na warunkach ustalonych przez organ wspotpracujacy dotyczacego wspie-
rania wzajemnej pomocy przewidzianej w dyrektywie. Urzgdnicy upowaznieni przez
organ wnioskujacy moga’*: a) by¢ obecni w urzedach, w ktorych organy administracyj-
ne wspolpracujgcego panstwa cztonkowskiego wykonuja swoje obowigzki; b) by¢ obec-
ni podczas postepowan administracyjnych prowadzonych na terytorium wspotpracuja-
cego panstwa cztonkowskiego; c) asystowac wlasciwym urzednikom wspotpracujacego
panstwa cztonkowskiego w trakcie postepowan sadowych w tym panstwie cztonkowskim;

d) jezeli porozumienie tak przewiduje — moga przestuchiwac osoby fizyczne i analizowac

% Dz. Urz. UEL 84/1 231.3.2010 1.

4 Urzednicy upowaznieni przez organ wnioskujacy, ktorzy korzystaja z mozliwosci przewidzianych
w dyrektywie, sa zobowigzani przedstawi¢ pisemne upowaznienie potwierdzajace ich tozsamo$¢ oraz pet-
niong funkcj¢ urzedowa.
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dokumentacje, pod warunkiem ze jest to dozwolone na mocy ustawodawstwa obowia-
zujacego we wspotpracujagcym panstwie cztonkowskim.

Implementacji dyrektywy dokonuje ustawa z dnia 11 pazdziernika 2013 r. o wza-
jemnej pomocy przy dochodzeniu podatkéw, naleznosci celnych i innych naleznosci
pienigznych®.

Zakres dozwolonych prawem krajowym czynnos$ci okresla przepis art. 61 ust. 1
ustawy. Stanowi on, ze urz¢dnik panstwa cztonkowskiego moze by¢ obecny przy wyko-
nywaniu czynno$ci zwigzanych z realizacja wzajemnej pomocy, a w szczegolnosci moze:
1) by¢ obecny przy przeshuchiwaniu strony i innych uczestnikéw post¢powania egzeku-
cyjnego w administracji, w szczegolnosci $wiadkow i biegtych; 2) przegladac i analizo-
wac¢ akta sprawy, z wyjatkiem akt zawierajacych informacje niejawne, a takze innych
akt, ktore organ egzekucyjny wylaczy ze wzgledu na wazny interes panstwa; 3) by¢
obecny przy dokonywaniu czynnos$ci egzekucyjnych lub zabezpieczajacych. Przed przy-
stapieniem do wskazanych czynnosci urzednik panstwa cztonkowskiego przedstawia
pisemne upowaznienie wystawione przez wlasciwy organ tego panstwa, okreslajace
w szczeg6lnosci imie 1 nazwisko oraz stanowisko stuzbowe tego urzednika. Szczegdto-
we zasady i zakres uczestnictwa urzgdnika panstwa cztonkowskiego okresla porozumie-
nie zawarte przez ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych. Zawieranie

porozumien przez ministra jest jednym z jego zadan w zakresie wzajemnej pomocy®*.

3.4. Dochodzenie administracyjne

Organy administracji publicznej, takze w ramach kooperacyjnego wykonywania
prawa, umocowane sg do prowadzenia dochodzen administracyjnych. Ich formy r6znig
si¢. W literaturze wskazuje si¢ pewne podstawowe kategorie postgpowan, takie jak kon-
trola, inspekcja i audyt, wystepujace obok dochodzen administracyjnych. W praktyce
dziatania dochodzeniowe sg czesto taczone, przez co trudno rozdzieli¢ elementy charak-
terystyczne dla jednej tylko procedury®®. Przyktadem regulacji wprowadzajacej ten rodzaj
wspotpracy transgranicznej jest rozporzadzenie Rady (WE) nr 515/97 z dnia 13 marca
1997 r. w sprawie wzajemnej pomocy migdzy organami administracyjnymi Panstw Czton-
kowskich i wspotpracy migdzy Panstwami Czlonkowskimi a Komisjg w celu zapewnienia

prawidtowego stosowania przepisow prawa celnego i rolnego’. Rozporzadzenie ustanawia

% T,j. Dz. U. z 2020 r. poz. 765. Omoéwienie regulacji, zob. L. Klat-Wertelecka, Wspdlpraca transgra-
niczna w zakresie dochodzenia publicznych naleznosci pienigznych, [w:] R. Kusiak-Winter (red.), Wspolpra-
ca transgraniczna w administracji publicznej, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfro-
wa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2015, s. 187 i n.

%7 Art. 6 ustawy o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkéw, naleznosci celnych i innych nalez-
nosci pieni¢znych.

%% H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Turk, Administrative Law...,s. 428.

%9 Dz. Urz. UE L 82/1 222.3.1997 r. ze zm.
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sposoby, wedlug ktorych organy administracyjne odpowiedzialne za wprowadzanie w zy-
cie przepisoOw prawa celnego i rolnego w panstwach cztonkowskich wspodtpracuja ze soba
oraz z Komisjg w celu zapewnienia zgodnosci z tymi przepisami w ramach systemu wspol-
notowego’*’. Zgodnie z art. 2 ust. 1 rozporzadzenia ,,dochodzenie administracyjne” ozna-
cza wszelkie kontrole, sprawdzenia i inne dziatania podejmowane przez personel organow
administracyjnych odno$nie do wykonywania swych funkcji w celu zapewnienia prawi-
dlowego stosowania przepisow prawa celnego i rolnego oraz w miar¢ potrzeby sprawdze-
nia nieprawidtowego charakteru dziatan, ktore wydaja si¢ naruszac przepisy, z wyjatkiem
dziatan podjetych na wniosek lub na mocy bezposredniego upowaznienia wiadz sgdowych;
wyrazenie ,,dochodzenie administracyjne” obejmuje takze misje wspolnotowe.

Przepis art. 9 ustanawia zasady wzajemnej pomocy. Organ wspOtpracujacy na
wniosek organu wnioskujacego przeprowadza lub organizuje przeprowadzenie odpowied-
nich dochodzen administracyjnych dotyczacych dziatan, ktére stanowia lub mogg wedtug
organu wnioskujacego stanowi¢ naruszenie przepisoOw prawa celnego i rolnego. Na mocy
umowy migdzy organem wnioskujacym a organem wspdlpracujacym w dochodzeniu
administracyjnym mogg bra¢ udziatl urzgdnicy wyznaczeni przez organ wnioskujacy.
Zasady ich udziatu sg okreslone nastepujaco: dochodzenia administracyjne sg przez caty
czas prowadzone przez personel organu wspotpracujacego; personel organu wnioskuja-

%1z wlasnej inicjatywy, przejmowac uprawnien kontrolnych powierzonych

cego nie moze
urzgdnikom organu wspotpracujacego; ma on jednakze dostep do tych samych pomiesz-
czen oraz takich samych dokumentow, co ci ostatni, przez swoich posrednikow i jedynie
do celow przeprowadzanego dochodzenia administracyjnego. Jesli chodzi o czynnosci
w postgpowaniu karnym, urzednicy organu wnioskujacego nie uczestnicza w czynnosciach
postepowania karnego, ktore majg by¢ przeprowadzane przez urzednikow specjalnie
wyznaczonych przez prawo krajowe. W zadnym przypadku nie uczestnicza w przeszu-
kiwaniach pomieszczen czy oficjalnych przestuchaniach 0sob na podstawie prawa karne-
go. Maja jednak dostep do informacji w ten sposéb uzyskanych, jezeli nic innego nie
wynika z warunkow ustanowionych w art. 3 rozporzadzenia. Na podstawie umowy
miedzy organem wnioskujagcym a organem wspotpracujgcym oraz zgodnie z ustaleniami
przyjetymi przez organ wspotpracujacy urzednicy wtasciwie upowaznieni przez organ
whnioskujacy mogg takze otrzymac informacje dotyczace stosowania prawa celnego i rol-
nego, ktore sa niezbedne dla organu wnioskujgcego, i sporzadza¢ kopie dokumentow.

950 W zbiegu z przepisami szczegdlnymi ma charakter przepisow ogdlnych.

%1 Polskie thumaczenie przepisu: ,,The applicant authority’s staff may not, of their own initiative, assu-
me powers of inspection conferred on officials of the requested authority” jako ,,Personel organu wniosku-
jacego nie musi, z wlasnej inicjatywy, przejmowaé uprawnien kontrolnych powierzonych urz¢dnikom orga-
nu wspolpracujacego” jest btedne, zardwno pod wzgledem jezykowym, jak i prawnym. Trudno sobie
wyobrazi¢ dowolne przejmowanie postgpowan przez organy obcej wiadzy.
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3.5. Inspekcje

Inspekcja jest pojeciem dobrze znanym prawu administracyjnemu. W ujeciu pro-
cesowym jest rodzajem kontroli przeprowadzanej na miejscu, w ujeciu instytucjonalnym
oznacza wyspecjalizowany organ administracji publicznej. W prawie UE inspekcje sa
wyrazem funkcjonalnej wspotpracy administracji unijnej, szczegdlnie intensywnym
rodzajem kontroli, ktorej elementem definicyjnym jest proces zbierania informacji®s.
Inspekcje tacza si¢ przede wszystkim z gromadzeniem i wymiang informacji, ich rezul-
taty stanowig material dowodowy w postgpowaniach prowadzonych przez wlasciwe
organy. Wszystkie aspekty wspotpracy administracyjnej — informacyjne, proceduralne
i instytucjonalne — zawarte sg w prawnej instytucji inspekcji.

Inspekcje sg waznym instrumentem wspotpracy administracyjnej organdw panstw
cztonkowskich UE i organéw UE. Sg upowszechnione, praktycznie sa czescia wszystkich
obszaréw aktywnosci administracji UE, ale regulacja prawna jest rozproszona, zawarta
w aktach prawa UE i prawa krajowego (krajowe regulacje muszg spetnia¢ warunki
efektywnosci i rownowaznosci’>), a przez to wystgpuje znaczne zroznicowanie sekto-
rowe. Z uwagi na te czynniki w modelowym kodeksie postepowania administracji UE
ReNEUAL sekcja 2 w Rozdziale 3 Zbieranie informacji skupia si¢ na inspekcjach jako
jednym z gtéwnych instrumentéw gromadzenia informacji, stuzac tym samym za prze-

wodnik po podstawowych zasadach funkcjonowania tego rodzaju wspotpracy®>*

. Hory-
zontalne i wertykalne relacje zachodzace w ramach inspekcji daja podstawe do kolejne-
go okreslenia charakteryzujacego europejska przestrzen administracyjna, mianowicie
»administracyjna unia dochodzen i inspekciji” (Administrative Union of Investigation and
Inspection)’. Zdaniem autora tego okreslenia, F. Velasco, mozna mowic o tego rodzaju
unii, majac na wzgledzie, ze Unia Europejska to w istocie ,,europejska unia administra-
cyjna” (European Administrative Union). Wprowadzenie tego pojecia oznacza stworze-
nie analitycznych ram dla rozstrzygnigcia istotnych kwestii wynikajacych z prowadzenia
inspekgc;ji, takich jak: proceduralny status podmiotow kontrolowanych w ramach poste-
powania prowadzonego przez ,,zewnetrzng” wladze (unijny organ lub organ innego

panstwa); trudne do rozdzielenia w ramach jednej procedury kontrolnej dziatania

%2 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Turk, Administrative Law...,s. 431.

953 Jbidem, s. 421 i cyt. orzecznictwo.

9% Zréznicowanie sektorowe nie pozwala na przedstawienie kompleksowego zbioru zasad majacego
zastosowanie do wszystkich aspektow inspekcji. Stad skoncentrowano si¢ na zbiorze podstawowych zasad
dotyczacych obowiazkow urzednikdéw panstw cztonkowskich i UE wynikajacych ze wspotpracy, ReNEU-
AL. Model kodeksu..., s. 119. Odnosnie do ogdlnych zasad przeprowadzania inspekcji w kontekscie praw
podmiotow kontrolowanych zob. tez A. David, Inspections as an instrument..., s. 371 in.; H.C.H. Hofmann,
G.C. Rowe, A H. Tiirk, Administrative Law..., s. 433.

93 F. Velasco, Inspection and Evidence in FEuropean Cooperative Decision-Making Process,
[w:] M. Ruffert (ed.), The Model Rules on EU Administrative Procedures: Adjudication, Europa Law Pub-
lishing, Zutphen 2016, s. 109.
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podejmowane przez organy z réznych jurysdykcji, co jest jednak niezbedne do ustalenia,
jakie przepisy maja zastosowanie, jaki sad jest wlasciwy do dokonania kontroli i ewen-
tualnie jak rozktada sie ciezar odpowiedzialnosci za szkody®. Jak wida¢, sg to te same
problemy, ktore pojawiaja si¢ przy analizie procedur ztozonych (kompozytowych), czy
ogoblniej administracji ztozonej w UE. Z punktu widzenia problematyki terytorialno$ci
1 deterytorializacji administracji publicznej pojecie ,,administracyjna unia dochodzen
i inspekcji” ma jeszcze szczegdlny walor, poniewaz wskazuje nie tyle na wyodrebniony
obszar polityki i prawa UE, ktory charakteryzuje si¢ pewna jednorodnos$cia zadaniowa
(tzw. sektor, unia sektorowa), ile wskazuje na pewien model wspotpracy administracyj-
nej, ktora — oparta na prawie UE — ma charakter transgraniczny i stanowi przyktad
zintegrowanej administracji unijnej, wyrézniony ze wzgledu na rodzaj dziatania. Nie jest
to jednak jedyna unia tego rodzaju.

Inspekcje sg czescia procesu wydawania decyzji (w rozumieniu Ksiegi II1), me-
chanizmem kontroli stosowanym wobec obywateli lub przedsigbiorstw w zakresie wy-
wigzywania si¢ z zobowigzan wynikajacych z prawa UE. Stanowi¢ moga rowniez in-
strument realizowania uprawnien nadzorczych organow UE badajacych przestrzeganie
prawa UE przez krajowe organy panstw czlonkowskich®’. Czgsto oba poziomy sa ze
sobg $cisle powigzane. Inne nazwy, ktorymi postuguje si¢ prawodawca unijny, to kon-
trole przeprowadzane na miejscu i wizyty monitorujace. W zakresie inspekeji UE auto-
rzy modelowego kodeksu — w na podstawie obowigzujacego prawa UE — wyrdznili
cztery formy wspotpracy: 1) organy administracji UE przeprowadzaja inspekcje na te-
rytorium panstwa cztonkowskiego w celu wypelnienia swoich obowiazkoéw 1 wymagaja
wspoOtpracy jednego lub wiecej panstw cztonkowskich®®; 2) panstwo czlonkowskie
przeprowadza inspekcje na swoim terytorium w celu wykonania zadan, ktore maja wy-
miar europejski; 3) kilka panstw cztonkowskich przeprowadza wspdlng inspekcje w celu
wykonania swoich zadan; 4) organ administracji UE albo panstwa cztonkowskiego
zwraca si¢ do innego panstwa czlonkowskiego z prosba o przeprowadzenie inspekc;ji
w celu wykonania swojego zadania’”. Z tych form wspotpracy (inspekcji) zajmiemy si¢
dalej tylko wspolnymi inspekcjami panstw cztonkowskich. W §wietle kodeksu ReNEU-
AL w ramach tej formy horyzontalnej wspotpracy organy panstw cztonkowskich dzia-

tajg we wlasnym imieniu i w celu wykonania swoich obowigzkdéw?®’. Prawem wlasciwym

9% Ibidem, s. 109.

%7 ReNEUAL. Model kodeksu..., s. 118-119. Zob. tez A. David, Inspections as an instrument..., s. 359.

58 Rozporzadzenie Rady (Euratom, WE) nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 r. w sprawie kontroli na
miejscu oraz inspekeji przeprowadzanych przez Komisje w celu ochrony intereséw finansowych Wspolnot
Europejskich przed naduzyciami finansowymi i1 innymi nieprawidtowosciami, Dz. Urz. L 292/2
z 15.11.1996 1.

99 ReNEUAL. Model kodeksu...,s. 122.

%0 Ibidem, s. 125.
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jest prawo krajowe panstwa cztonkowskiego, na terytorium ktorego inspekcja jest prze-
prowadzana. Przyjmujacy organ administracji jest odpowiedzialny za dziatania goszcza-
cego organu administracji wobec 0sob trzecich na jego terytorium, co ma zapobiec
problemom w zakresie kontroli sgdowe;j®®!.

Inspiracja dla autoréw modelowego kodeksu byto proponowane w 2012 r. uregu-
lowanie wspolnych operacji organéw nadzorczych w ogolnym rozporzadzeniu o ochro-
nie danych’®. W przyjetym rozporzadzeniu pojgciem inspekcji w rozumieniu modelo-
wego kodeksu objeta jest wiasnie tego rodzaju wspodlpraca horyzontalna — wspdlne
operacje’®. Wspolne operacje sa w $wietle regulacji unijnych zréznicowana formg wspot-
pracy i inne w swym charakterze (operacyjne) wspolne operacje beda jeszcze przedmio-
tem analizy. W tym miejscu, podazajac za mysla tworcow modelowego kodeksu admi-
nistracji UE, uwaga skupi si¢ na wspolnych operacjach bedacych inspekcjami. Zgodnie
z art. 62 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679 organy nadzorcze prowadza w stosownych
przypadkach wspolne operacje, w tym wspolne postgpowania i wspdlne dziatania egze-
kucyjne, w ktérych uczestnicza cztonkowie lub personel organéw nadzorczych innych
panstw czlonkowskich. ,,Wspdlna operacja ma miejsce w przypadku potaczenia sit dwoch
lub wigkszej liczby ON [organdow nadzorczych — B.K.] w celu dziatania na rzecz osig-
gnigcia wspolnie uzgodnionego celu. W tym celu organy nadzorcze udostepniajg swoje
zasoby, w tym umiejetnosci i personel®,

Materialng podstawa wspdlnych operacji moze by¢ transgraniczno$¢ czynnos$ci

przetwarzania danych osobowych, ta forma wspotpracy nie ogranicza si¢ jednak do

%1 Ibidem, s. 125-126.

%2 Art. 56 Wspdlne operacje organéw nadzorczych wniosku w sprawie rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i swobodnym przeptywem takich danych (ogoélne rozporzadzenie o ochronie danych) (Tekst majacy znacze-
nie dla EOG), 25.1.2012 r., COM(2012) 11 final.

93 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych),
Dz. Urz. UE L 119/1 z 4.5.2016 r., dalej jako rozporzadzenie 2016/679. Wobec uregulowania w rozporza-
dzeniu takze innych zaawansowanych form wspoétpracy administracyjnej, w tym procedury ztozonej (me-
chanizmu kompleksowej wspotpracy — one-stop-shop mechanism, art. 60 rozporzadzenia 2016/679) i wza-
jemnej pomocy (art. 61 rozporzadzenia 2016/679), wspdlne operacje, o ktorych mowa w art. 62, najczgsciej
beda wspdlnymi kontrolami (inspekcjami). Analogicznej formy wspolpracy nie przewiduje dyrektywa Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osob fizycz-
nych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych przez wlasciwe organy do celow zapobiegania prze-
stepczos$ci, prowadzenia postgpowan przygotowawczych, wykrywania i $cigania czyndéw zabronionych
i wykonywania kar, w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylajaca decyzj¢ ramowa Rady
2008/977/WSiSW, Dz. Urz. UE L 119/89 z 4.5.2016 1.

%% Dokument EROD w sprawie ram skoordynowanego egzekwowania prawa na mocy rozporzadzenia
2016/679, przyjety 20 pazdziernika 2020 r., https://edpb.europa.eu/sites/default/files/files/file1/edpb docu-
ments 20201020 _coordinatedenforcementframework pl.pdf, s. 9 [dostep 20.06.2021].
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przypadkéw transgranicznych?®. W sprawach obje¢tych mechanizmem kompleksowej

966 967

wspotpracy®®® wiodacy organ nadzorczy®®” moze w dowolnym momencie uznac za ko-

nieczne przeprowadzenie wspolnej operacji®®®

, »»W szczegolnosci w celu przeprowadzenia
postepowania lub monitorowania wdrazania $rodka dotyczacego administratora lub
podmiotu przetwarzajacego posiadajacego jednostke organizacyjng w innym panstwie
cztonkowskim™*®. Organ nadzorczy (oddelegowany pracownik) kazdego z panstw czton-

kowskich, ktorego sprawa dotyczy®”

, ma prawo uczestniczy¢ we wspolnych operacjach.
Wiodacy organ nadzorczy zaprasza organ nadzorczy kazdego z panstw cztonkowskich
do uczestnictwa we wspolnych operacjach i niezwlocznie odpowiada na wniosek organu
nadzorczego dotyczacy uczestnictwa. Jezeli planowana jest wspdlna operacja, a wioda-
cy organ nadzorczy nie wywigze si¢ w terminie miesigca z powyzszego obowigzku,
pozostate organy nadzorcze mogg przyjac srodek tymczasowy na terytorium swojego
panstwa cztonkowskiego zgodnie z wlasciwoscig (na terytorium swojego panstwa)’’'.
W ramach mechanizmu kompleksowej wspdlpracy wspolne operacje organéw nadzor-
czych mozna postrzegac jako forme wspdtpracy komplementarng do procedury ztozonej,
uregulowanej w art. 60 rozporzadzenia 2016/679, i form¢ wzajemnej pomocy, ktora
w przeciwienstwie do tej uregulowanej w art. 61 rozporzadzenia 2016/679 wiaze si¢
z przekroczeniem terytorialnych ograniczen dziatania organéw administracji publiczne;j’”.
Uzgodnienie szczegdlowych zasad wspoltpracy, czasu trwania wspolnej operacii, jej celu,

zasobow personalnych pozostaje w gestii wspolpracujacych organow i powinno znalez¢

%5 Ibidem, s. 9.

%6 Art. 60 rozporzadzenia 2016/679.

%7 Wedtug whasciwosci okreslonej w art. 56 rozporzadzenia 2016/679 w odniesieniu do spraw o cha-
rakterze transgranicznym. Przepis ten odnosi si¢ do koncepcji mechanizmu kompleksowej wspotpracy, zob.
P. Drobek, [w:] E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz (red.), RODO. Ogdlne rozporzqdzenie o ochronie danych. Ko-
mentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 927.

%8 Doktryna przychyla si¢ do stanowiska, ze wspdlne operacje nie sg obowigzkowe, zob. M. Kawecki,
Reforma ochrony danych osobowych..., s. 316-317. O dobrowolnosci prowadzenia wspolnych operacji
mozna tez mowié, gdy chodzi o dziatania w sprawach lokalnych, P. Makowski, [w:] E. Bielak-Jomaa,
D. Lubasz (red.), RODO. Ogolne rozporzgdzenie..., s. 974.

%9 Art. 60 ust. 2 rozporzadzenia 2016/679.

970 Sprawa ma charakter transgraniczny i dotyczy roznych organdéw nadzorczych, jezeli administrator
lub podmiot przetwarzajacy posiadaja jednostki organizacyjne w kilku panstwach cztonkowskich lub jezeli
operacje przetwarzania mogg istotnie wplyna¢ na znaczna liczbg osob, ktorych dane dotycza, w wigcej niz
jednym panstwie cztonkowskim (zob. art. 62 ust. 2 rozporzadzenia 2016/679).

o7l W takiej sytuacji uznaje sig, ze zgodnie z art. 66 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679 zachodzi pilna
potrzeba dziatania i ze zgodnie z art. 66 ust. 2 wymagana jest pilna opinia lub pilna wigzaca decyzja Euro-
pejskiej Rady Ochrony Danych (w ramach mechanizmu spdjnosci, na ktory nalezy si¢ powotac tylko wtedy,
gdy wspolpraca regulowana art. 60-62 nie przyniesie wzajemnie akceptowalnego rezultatu).

972 Jak pisze M. de Bazelaire de Ruppierre, ,,usankcjonowana wspolpraca migdzy krajowymi organami
organami nadzorczymi ma na celu zapewnienie pewnosci i przewidywalnos$ci prawa, transparentnosci dzia-
fan administracji publicznej oraz poszanowania praw podstawowych”, eadem, [w:] M. Sakowska-Baryta
(red.), Ogolne rozporzqdzenie o ochronie danych osobowych, Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 538.
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odzwierciedlenie w porozumieniu mi¢dzy nimi’”®. Zgodnie z art. 77 ustawy z dnia 10 maja
2018 r. 0 ochronie danych osobowych® Prezes Urzgdu Ochrony Danych Osobowych
dokonuje z organem nadzorczym innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej
ustalen dotyczacych wspoélnej operacji i niezwlocznie sporzadza wykaz ustalen.

Na terytorium panstwa cztonkowskiego oddelegowany pracownik moze uzyskac
na mocy upowaznienia organu nadzorczego tego panstwa uprawnienia do prowadzenia
postgpowan wyjasniajacych — zgodnie z prawem panstwa cztonkowskiego i za zgoda
organu nadzorczego oddelegowujacego pracownika’”. Jezeli zezwala na to prawo panstwa
czlonkowskiego przyjmujacego organu nadzorczego — organ moze zezwoli¢ cztonkom lub
personelowi organu nadzorczego oddelegowujgcego pracownika na wykonywanie ich
wlasnych uprawnien w zakresie prowadzenia postepowan wyjasniajacych, zgodnie z pra-
wem panstwa rodzimego. Polskie prawo przewiduje t¢ pierwsza mozliwos$¢. Na podstawie
art. 79 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych w przy-
padku wspolnych operacji kontrol¢ przeprowadza upowazniony przez Prezesa Urzedu
cztonek lub pracownik organu nadzorczego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskie;.

Wszystkie dziatania pracownika oddelegowanego moga by¢ wykonywane wytacz-
nie pod kierownictwem i w obecnos$ci cztonkéow lub personelu przyjmujacego organu
nadzorczego. Cztonkowie lub personel organu nadzorczego oddelegowujgcego pracow-
nika podlegaja prawu panstwa czlonkowskiego przyjmujacego organu nadzorczego.
W kwestii odpowiedzialno$ci rozporzadzenie 2016/679 przewiduje, ze panstwo czton-
kowskie przyjmujacego organu nadzorczego ponosi odpowiedzialno$¢ za czynnosci
oddelegowanego z innego panstwa personelu, w tym odpowiedzialno$¢ prawna za wszel-
kie szkody wyrzadzone przez ten personel w trakcie operacji, zgodnie z prawem panstwa
cztonkowskiego, na ktoérego terytorium ten personel dziala. Panstwo cztonkowskie, na
ktorego terytorium zostata wyrzadzona szkoda, naprawia takg szkode na warunkach
majacych zastosowanie do szkod wyrzadzonych przez jego wlasny personel. Panstwo
cztonkowskie przyjmujacego organu nadzorczego powstrzymuje si¢ od zadania odszko-
dowania od innego panstwa cztonkowskiego, jednak panstwo cztonkowskie organu
nadzorczego oddelegowujacego pracownika, ktorego personel wyrzadzit szkodg wobec

973 P, Makowski, [w:] E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz (red.), RODO. Ogdlne rozporzqdzenie..., s. 975;
M. de Bazelaire de Ruppierre, [w:] M. Sakowska-Baryta (red.), Ogolne rozporzqdzenie..., s. 552. Zgodnie
z art. 77 ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 1781) Prezes
Urzedu dokonuje z organem nadzorczym innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej ustalen doty-
czacych wspolnej operacji i niezwlocznie sporzadza wykaz ustalen.

9% Tj. Dz. U. 22019 r. poz. 1781.

975 Polskie prawo takg mozliwos¢ przewiduje. Na podstawie art. 79 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 10 maja
2018 r. o ochronie danych osobowych, w przypadku wspdlnych operacji kontrole przeprowadza upowaznio-
ny przez Prezesa Urzedu cztonek lub pracownik organu nadzorczego panstwa cztonkowskiego Unii Euro-
pejskiej.
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osoby na terytorium innego panstwa cztonkowskiego, zwraca temu innemu panstwu
cztonkowskiemu calg kwote, ktorag zaptacito ono osobom uprawnionym w jego imieniu®™.

Kolejny przyktad pochodzi z rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) 2018/273
zdnia 11 grudnia 2017 r. uzupetniajacego rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1308/2013 w odniesieniu do systemu zezwolen na nasadzenia winoro$li, rejestru
winnic, dokumentéw towarzyszacych i swiadectw, rejestru przychodéw i rozchodow,
obowigzkowych deklaracji, powiadomien i publikowania zgtoszonych informacji, oraz
uzupetniajacego rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013
w odniesieniu do odpowiednich kontroli i kar, zmieniajgce rozporzadzenia Komisji (WE)
nr 555/2008, (WE) nr 606/2009 i (WE) nr 607/2009 oraz uchylajace rozporzadzenie Ko-
misji (WE) nr 436/2009 i rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2015/560°””. W ramach
wzajemnej pomocy art. 43 rozporzadzenia przewiduje prawo zwrocenia si¢ przez wlasciwy
organ panstwa cztonkowskiego o informacje do wlasciwego organu dowolnego innego
panstwa cztonkowskiego, a takze o przeprowadzenie kontroli na swoim terytorium. W po-
rozumieniu z organem, do ktérego skierowany jest wniosek, organ wnioskujacy moze
wyznaczy¢ urzednikow do nastepujacych zadan: a) uzyskania w siedzibie wlasciwych
organdw w panstwie cztonkowskim, w ktorym ma siedzibe organ, do ktoérego skierowany
jest wniosek, informacji na temat stosowania odpowiednich przepiséw dotyczacych pro-
duktow sektora wina lub na temat zwigzanych z nimi kontroli, w tym sporzadzania kopii
dokumentow transportowych oraz innych dokumentow lub wyciagéw z rejestrow (wytacz-
nie za zgodg organu); b) lub obecnosci w trakcie prowadzenia kontroli, po powiadomieniu
we wlasciwym czasie przed rozpoczeciem tych dziatan organu, do ktorego si¢ zwrdcono.
Urzednicy organu, do ktorego si¢ zwrocono, pozostaja przez caty czas odpowiedzialni za
kontrole przeprowadzane na terytorium ich panstwa cztonkowskiego. Urzednicy organu
whnioskujacego: a) okazuja pisemne upowaznienie wskazujace ich tozsamos$é i stanowisko;
b) nie naruszajac ograniczen natozonych przez panstwo cztonkowskie organu, do ktorego
si¢ zwrdcono, na wlasnych urzgdnikéw w odniesieniu do prowadzenia przedmiotowych
kontroli, posiadajg: (i) prawa dostepu okreSlone w art. 41 lit. a) i b) rozporzadzenia®’®;
(i) prawo do bycia informowanym o wynikach kontroli przeprowadzonych przez urzed-

nikéw organu, do ktorego sie zwrocono, zgodnie z art. 41 lit. ¢) i e)””.

976 Szerzej zob. M. Kawecki, Reforma ochrony danych osobowych..., s. 317-321.

77 Dz. Urz. UE L 58/1 z28.2.2018 r.

°78 Chodzi tu o dostep: a) do winnic oraz do instalacji stuzacych do produkecji i przechowywania wina,
instalacji shuzacych do przetwarzania produktéw sektora wina oraz pojazdéw do transportu tych produktow;
b) do pomieszczen handlowych lub magazynow oraz pojazdéw dowolnej osoby posiadajacej produkty sek-
tora wina lub produkty, ktore mogg by¢ przeznaczone do uzytku w sektorze wina, z zamiarem ich sprzedazy,
wprowadzenia na rynek lub transportu.

7 Chodzi tu informacje na temat sporzadzonych wykazow produktow sektora wina i substancji lub
produktow, ktére moga by¢ wykorzystane do przygotowania takich produktow; informacje wynikajace
z analizy danych ksiegowych i innych dokumentow uzytecznych w trakcie procedur kontrolnych.
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W wyjatkowych przypadkach inspekcja moze charakteryzowac si¢ znacznym
stopniem ograniczenia wptywu organdw panstwa przyjmujacego na prowadzenie dzia-
falnosci przez wspodlpracujgce organy na jego terytorium. Inspekcja odbywa si¢ nie
W porozumieniu z organem panstwa przyjmujacego, ale po uprzednim zawiadomieniu
wlasciwych organdow przyjmujacego panstwa czlonkowskiego i bez udzialu organow
panstwa przyjmujacego. Taka wyjatkowa inspekcje¢ reguluje dyrektywa Parlamentu
Europejskiego 1 Rady 2013/36/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie warunkow do-
puszczenia instytucji kredytowych do dziatalnosci oraz nadzoru ostrozno$ciowego nad
instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/
WE iuchylajgca dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE (Tekst majacy znaczenie dla
EOG)*™ w art. 52 reguluje zasady kontroli na miejscu i inspekcji oddziatow z siedziba
w innym panstwie cztonkowskim. Przepis ten jest zawarty w sekcji I Uprawnienia i obo-
wiqzki panstwa cztonkowskiego pochodzenia i przyjmujgcego panstwa cztonkowskiego
Tytutu VIl rozdziatu I Zasady nadzoru ostroznosciowego. W ramach wspotpracy, w przy-
padku gdy instytucja dziatajgca na podstawie zezwolenia udzielonego w innym panstwie
cztonkowskim prowadzi dziatalnos¢ za posrednictwem oddziatu, przyjmujace panstwo
cztonkowskie zapewnia wlasciwym organom panstwa cztonkowskiego pochodzenia, po
uprzednim zawiadomieniu wlasciwych organdéw przyjmujacego panstwa cztonkowskie-
go, mozliwo$¢ przeprowadzania na miejscu — samodzielnie lub za posrednictwem oséb
wyznaczonych do tego celu — kontroli informacji, o ktorych mowa w art. 50°®!, i inspek-
cji takich oddziatéw. Weryfikacja informacji dotyczacych jednostek w innych panstwach
cztonkowskich, jak rowniez przeprowadzenie inspekcji oddziatéw moze si¢ odby¢ w jed-
nej z pozostatych procedur okreslonych w art. 118 ust. 3 dyrektywy, tzn. wlasciwe orga-
ny panstwa cztonkowskiego pochodzenia moga zwrdcié si¢ o przeprowadzenie takiej
weryfikacji lub inspekcji do whasciwych organow przyjmujacego panstwa cztonkowskie-
go. Organy otrzymujace taki wniosek podejmuja w jego sprawie dziatania w ramach
swoich kompetencji, przeprowadzajac weryfikacje we wlasnym zakresie, badz tez umoz-
liwiajac jej przeprowadzenie przez audytora lub eksperta. Wiasciwy organ sktadajacy
wniosek moze, jezeli wyraza taka wolg, uczestniczy¢ w weryfikacji, jezeli on sam nie
przeprowadza weryfikacji. Zgodnie z art. 52 ust. 4 dyrektywy kontrole na miejscu i in-
spekcje oddziatow sa przeprowadzane zgodnie z prawem panstwa cztonkowskiego,
w ktorym kontrola lub inspekcja ma miejsce.

%0 Dz. Urz. UE L 176/338 2 27.6.2013 1. ze zm.

%1 Sa to wszelkie informacje dotyczace zarzadzania i stosunkow wiascicielskich w instytucjach moga-
ce ulatwia¢ nadzor nad nimi i analiz¢ warunkow udzielania im zezwolenia, a takze wszelkie informacje
mogace pomdc w monitorowaniu instytucji, w szczegolnosci dotyczace ich ptynnosci i wyptacalnosci, gwa-
rantowania depozytow, ograniczania duzych ekspozycji, innych czynnikow, ktore moga wywiera¢ wplyw
na ryzyko systemowe stwarzane przez instytucj¢, procedur administracyjnych i ksiggowych oraz mechani-
zmo6w kontroli wewngtrzne;j.
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3.6. Obserwacja transgraniczna i poscig transgraniczny

Prowadzenie dziatalnosci przez funkcjonariuszy i pracownikow policji (postepo-
wan, obserwacji, kontroli, nadzoru) na terytorium innego panstwa cztonkowskiego UE
jest stosunkowo najprostszg formg wykonywania administracji publicznej w ramach
transgranicznej wspotpracy administracyjnej®®>. Jest tez postacia najdawniejsza, bo
uregulowang w Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 1.,
a zainicjowang nawet wczesniej na podstawie umow bilateralnych. Obecnie podstawy
prawne dla roznych form wspolpracy policyjnej sa zawarte w prawie UE, wielostronnych
i bilateralnych umowach migdzynarodowych i implementujacym te akty prawie krajo-
wym. Wspolpraca obejmuje cate spektrum dziatan: od wnioskowania o informacj¢
i pomoc prawng, po misje pokojowe w krajach trzecich’®. Najbardziej zréznicowane
formy wspotpracy, charakteryzujace si¢ réznym stopniem skomplikowania i zinstytu-
cjonalizowania oraz konieczno$ci zaangazowania uczestniczgcych panstw, mieszcza si¢
miedzy tymi dwoma biegunami i obejmujg formy wspotpracy polegajace na mozliwosci
podejmowania dziatan na terytorium innego panstwa. Panstwa, pozostajagc w samym
centrum policyjnej wspotpracy, w ten sposob rozszerzaja swojg wladze, wptyw i jurys-
dykcje, ktore chcg wykonywacé poza swoimi granicami®®*. Motywem przewodnim jest
wspotpraca. Transgraniczne formy wspotpracy policyjnej stanowig zdaniem doktryny

wyraz tzw. swobodnego przeptywu $ledztw®®. Oznacza on w tym przypadku znoszenie

%2 Zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego realizuje si¢ gtdwnie w panstwie cztonkow-
skim i przez jego organy. Klauzule w traktatach zostawiaja te kompetencje przy panstwach cztonkowskich.
Jednak wspotpraca transgraniczna organéw policyjnych w UE ma dlugg tradycje. Jest na tyle istotng i trwa-
Ia charakterystyka tej organizacji, Zze uznawana jest za cech¢ wspolczesnego modelu formacji policyjnej
(w Polsce) — dziatalno$¢ policji wewnatrz panstwa z mozliwoscig dzialania poza terytorium Panstwa Pol-
skiego — tak P. Dobosz, Modele administracji policyjnej w zmieniajgcych sie uwarunkowaniach istnienia
Polski, [w:] E. Ura, M. Pomykata, S. Pieprzny (red.), /00-lecie Policji. Organizacja i funkcjonowanie, Ofi-
cyna Wydawnicza Politechniki Rzeszowskiej, Rzeszow 2019, s. 25. P. Dobosz wskazuje takze, ze cechg
charakterystyczng jest ukierunkowanie dzialalnoéci policji na bezposrednia ,,stuzbe spoleczenstwu”,
a w konsekwencji — demokratycznemu panstwu prawa przez shuzbe spoleczenstwu.

%8 C. Fijnaut, The globalisation of police and judicial cooperation: Drivers, substance and organisa-
tional arrangements, political complications, [w:] S. Hutnagel, C. Harfield, S. Bronitt (eds.), Cross-Border
Law Enforcement. Regional Law Enforcement Cooperation — European, Australian and Asia-Pacific Per-
spectives, Routledge, London and New York 2012, s. 6. Zob. art. 145a ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.
o Policji, zawarty w Rozdziale 10a Kontyngenty policyjne wydzielone do realizacji zadan poza granicami
panstwa: ,,Policjant moze zosta¢ delegowany do petnienia stuzby poza granicami panstwa w celu realizacji
zadan okreslonych w art. 1 ust. 2 pkt 7 (wspodtdziatanie z policjami innych panstw oraz ich organizacjami
mi¢dzynarodowymi, a takze z organami i instytucjami Unii Europejskiej na podstawie uméw i porozumien
miedzynarodowych oraz odrebnych przepisow) i ust. 3 (Policja realizuje takze zadania wynikajace z innych
ustaw, z przepisow prawa Unii Europejskiej oraz umow i porozumien migdzynarodowych na zasadach
i w zakresie w nich okreslonych), w kontyngencie policyjnym wydzielonym do udziatu w: 1) misji pokojo-
wej; 2) akcji zapobiegania aktom terroryzmu lub ich skutkom; 3) akcji ratowniczej i poszukiwawczej lub
humanitarnej; 4) szkoleniu i ¢wiczeniach policyjnych; 5) przedsigwzigciach reprezentacyjnych”.

%% C. Fijnaut, The globalisation..., s. 6.

%5 P. Rakowski, Wspdipraca..., s. 720.
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barier formalnoprawnych wynikajacych z tradycyjnych kompetencji panstw do zapew-
nienia bezpieczenstwa na wlasnym terytorium i dopuszczenie organéw innych panstw
do wykonywania dziatan wtadczych®®®.

W Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen uregulowane sg formy trans-
granicznej wspolpracy policyjnej takie jak obserwacja transgraniczna®’ i poscig trans-
graniczny.

Obserwacja transgraniczna (nadzor transgraniczny, okreslany tez jako obserwacja
Schengen) to dzialalnos$¢ operacyjna uprawnionych funkcjonariuszy oznaczajaca konty-
nuacj¢ poza granicami panstwa inwigilacji osoby podejrzanej o popetnienie przestgpstwa.
Obserwacja transgraniczna moze obja¢ swoim zakresem kilka panstw. Dozwolona jest
na przejsciach granicznych kazdego rodzaju. Jest to rodzaj pomocy, w ktorej dopuszcza
si¢ dziatalno$¢ funkcjonariuszy jednego panstwa (panstwa wysytajacego) na terytorium
innego panstwa (panstwa przyjmujacego) po spetnieniu okreslonych warunkow. Od razu
nalezy jednak doda¢, ze kontynuacja obserwacji moze by¢ realizowana w ramach pomo-
cy, ktora nie przynosi skutku w postaci deterytorializacji administracji, a stanowi przy-
ktad typowej/powszechnej 1 nieingerujacej w terytorialno$¢ formy pomocy. Czynnosci
operacyjne poza granicami panstwa, w ktorym zostato wszczete i toczy si¢ postepowa-
nie karne przeciwko podejrzanemu, moga by¢ — na wniosek panstwa wysylajacego —
realizowane przez funkcjonariuszy panstwa przyjmujacego’®. Wowczas obserwacja
transgraniczna przypomina inne formy pomocy prawnej, ktore nie wiagza si¢ z dziatal-
nos$cig na obcym terytorium.

Bioragc pod uwage dopuszczalno$¢ realizowania nadzoru transgranicznego (przez
funkcjonariuszy panstwa wysytajacego), nalezy wskaza¢ podstawowe przestanki, od

spetnienia ktorych zalezy legalnos$¢ takiej dziatalnosci. Niezaleznie od tego, czy chodzi

989 990

o obserwacje w trybie zwyktym (obserwacja zaplanowana)’® czy tez w trybie pilnym®*,

istnieje wspolny katalog przestanek o charakterze zasadniczym. Pierwsza z nich jest
przynaleznos¢ funkcjonariusza do kategorii formacji uprawnionych do przeprowadzania

991

nadzoru transgranicznego®'. Druga przestanka jest istnienie zwigzku migedzy obserwacja

%6 Ibidem, s. 720.

%7 W tekécie Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen okreslenie crossborder surveillance zo-
stato przettumaczone jako ,transgraniczny nadzor”. ,,Obserwacja transgraniczna” jest natomiast terminem
powszechnie uzywanym w doktrynie. Terminy mozna stosowa¢ zamiennie.

%88 “On request, the surveillance will be entrusted to officers of the Contracting Party in whose territory
this is carried out”. Polska wersja: ,,Na wniosek Umawiajacej si¢ Strony, na ktdrej terytorium nadzor jest
prowadzony, nadzor ten moze zosta¢ powierzony funkcjonariuszom tej Strony”.

% Art. 40 ust. 1 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen.

90 Art. 40 ust. 2 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen.

91 Zob. art. 40 ust. 4 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen, ktory wskazuje funkcjonariuszy
stuzb panstw zawierajacych umowe: Belgii, Niemiec, Francji, Luksemburga i Holandii. Kolejne panstwa
przyjmujace dorobek Schengen zobowigzane byly do okreslenia rodzaju stuzb, ktorych funkcjonariusze sa
uprawnieni do prowadzenia obserwacji transgraniczne;.
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transgraniczng a postgpowaniem przygotowawczym (,,sgdowym postepowaniem $led-
czym”) prowadzonym przez uprawnionych funkcjonariuszy w ich kraju. Nadzor trans-
graniczny jest czgécig tego postepowania. Kolejng przestanka jest podejrzenie o popet-
nienie okres$lonego typu przestepstwa’?.

Z punktu widzenia poruszanej problematyki najistotniejsza przestanka kontynu-
owania nadzoru (obserwacji) na terytorium innego panstwa czlonkowskiego (panstwa
goszczacego) jest zgoda tego panstwa na transgraniczny nadzor, wyrazona w formie
upowaznienia. W przypadku tzw. obserwacji nagtej dodatkowa przestanka jej prowa-
dzenia jest wystapienie ,,szczegolnie pilnych powodow”, ktdre uniemozliwily uprzednie
ztozenie wniosku 1 uzyskanie zgody (upowaznienia). Obserwacja w trybie zwyktym
wymaga uprzedniego ztozenia wniosku o udzielenie pomocy przez wyznaczony organ
1 wyrazenia zgody na transgraniczny nadzér przez panstwo przyjmujace (wlasciwy or-

%3, Potencjalne panstwo goszczace moze wyrazi¢ zgode, moze tez, wyrazajac zgode,

gan
okresli¢ dodatkowe warunki nadzoru transgranicznego, ktore sa dotaczane do upowaz-
nienia®*. W upowaznieniu panstwo goszczace wskazuje takze wtasng formacje, ktora
bedzie wspiera¢ funkcjonariuszy panstwa wysytajacego w obserwacji transgraniczne;.
Panstwo moze takze odpowiedzie¢ na wniosek negatywnie. W przypadku obserwacji
transgranicznej w trybie pilnym, tzn. bez uzyskania uprzedniej zgody, przewidziano
szereg obowigzkow panstwa wysylajacego, ktore maja stuzy¢ ochronie integralnosci te-
rytorialnej panstwa goszczacego. Po pierwsze, wlasciwy organ panstwa goszczacego ma
by¢ niezwlocznie poinformowany, ze zostata przekroczona granica panstwowa. Po drugie,
wlasciwy organ panstwa wysyltajacego jest zobowiazany bezzwlocznie przekazaé¢ wniosek
o udzielenie pomocy, wskazujac na przyczyny przekroczenia granicy bez uprzedniego
upowaznienia. Wniosek taki wymaga pilnej odpowiedzi. Obserwacja zostaje przerwana,
gdy zazada tego organ panstwa przyjmujacego po otrzymaniu zawiadomienia lub wniosku,

92 W przypadku obserwacji w trybie zwyktym chodzi o podejrzenie udziatu w przestepstwie dajacym
podstawe do ekstradycji; obserwacja moze tez dotyczy¢ innej osoby, co do ktorej istnieja powazne przestan-
ki, ze moze ona przyczynic¢ si¢ do identyfikacji lub okreslenia miejsca pobytu osoby podejrzanej. W przy-
padku obserwacji w trybie pilnym chodzi o podejrzenie popetnienia przestepstwa, ktore zostato wskazane
w art. 40 ust. 7 Konwencji wykonawczej (zmienionym decyzja Rady 2003/725/WSiSW z dnia 2 pazdzier-
nika 2003 r. zmieniajacej postanowienia art. 40 ust. 1 i 7 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen
z dnia 14 czerwca 1985 r. w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach, Dz. Urz. UE
L 260/37 z 11.10.2003 1.).

3 Whiosek jest sktadany na standardowym formularzu przez wskazany organ centralny; dostgpnosé
ztozenia wniosku to 24/7. Podobnie w trybie ciggltym panstwo przyjmujace powinno by¢ gotowe do udzie-
lenia odpowiedzi. Wykaz organdéw centralnych uprawnionych do wnioskowania, udzielenia lub do przeka-
zywania upowaznienia wskazany w Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen (art. 40 ust. 5) byt
aktualizowany przez panstwa przyjmujace dorobek Schengen w formie notyfikacji.

9% W Podreczniku operacji transgranicznych znajduje si¢ wyjasnienie, czego dotyczy¢ moga dodatko-
we warunki. I tak tytutem przyktadu moga odnosi¢ si¢ do ograniczen czasowych, uzywanego sprzetu, sto-
sowanych technik policyjnych.
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o ktorych mowa wyzej, a takze w przypadku, gdy panstwo wysytajace nie uzyskato upo-
waznienia w ciggu pieciu godzin od przekroczenia granicy przez funkcjonariusza.

Ogolne warunki prowadzenia obserwacji transgranicznej zostalty okreslone w art. 40
ust. 3 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen®. Panstwo przyjmujace moze
okresli¢ takze dodatkowe warunki takiego nadzoru, ktére moga by¢ dotaczone do upo-
waznienia. Do zasad wynikajacych z okreslonych warunkow ogolnych nalezy zaliczy¢
zasade legalnosci i praworzadnos$ci dziatania, zasade ograniczonego zakresu czynnos$ci
operacyjnych i stosowania przymusu bezposredniego, zasadg wspotpracy i informowa-
nia organdw panstwa goszczacego.

Zasady poScigu transgranicznego zostaty uregulowane w art. 41 Konwencji wyko-
nawczej do Uktadu z Schengen. Funkcjonariusze policji danego panstwa, ktorzy Scigaja
w swoim kraju osobe zlapang podczas popelnienia lub uczestniczacg w popetnieniu

jednego z przestepstw okreslonych w ustepie 4 tego artykutu®®

, 3 uprawnieni do konty-
nuowania poscigu na terytorium innego panstwa bez koniecznosci uzyskania uprzednie;j
zgody, jesli, z uwagi na szczegdlng pilnos¢ sytuacji, nie byto mozliwos$ci poinformowania
wiasciwych wtadz drugiego panstwa o takim zamiarze przed wjazdem na jego terytorium
lub jesli wlasciwe organy tego panstwa nie sag w stanie dotrze¢ na miejsce przestgpstwa
w celu przejecia poscigu. Najpdzniej w momencie przekroczenia granicy funkcjonariusze

Scigajacy maja obowigzek skontaktowaé si¢ z wlasciwymi wladzami panstwa, na

95 Przepis ten stanowi: ,,a) funkcjonariusze prowadzacy nadzor powinni przestrzega¢ postanowien ni-
niejszego artykutu oraz postanowien prawnych Umawiajacej si¢ Strony, na ktorej terytorium dziataja; po-
winni oni przestrzega¢ instrukcji wlasciwych organow lokalnych;

b) z wyjatkiem sytuacji przewidzianych w ustepie 2, podczas nadzoru funkcjonariusze powinni
posiada¢ dokument poswiadczajacy, ze upowaznienie zostato udzielone;

¢) funkcjonariusze prowadzacy nadzoér powinni moc w kazdym czasie udowodnié, ze dziatajg oni
w urzedowym charakterze;

d) funkcjonariusze prowadzacy nadzor moga podczas nadzoru nosi¢ bron stuzbows, z wyjatkiem
wypadkow szczegdtowo okreslonych w inny sposob przez Strong, do ktdrej zwrdcono si¢
z wnioskiem; zabrania si¢ korzystania z broni z wyjatkiem przypadkow obrony koniecznej;

e) wejscie do prywatnych mieszkan i miejsc niedostepnych dla ogédtu spoteczenstwa jest zabronione;

f) funkcjonariusze prowadzacy nadzor nie moga zatrzymac ani aresztowac osoby znajdujacej si¢
pod nadzorem;

g) o wszelkich czynnosciach informuje si¢ organy Umawiajacej si¢ Strony, na ktdrej terytorium
sg prowadzone; funkcjonariusze prowadzacy nadzor moga zosta¢ wezwani do osobistego sta-
wienia si¢ w tych organach;

h) wladze Umawiajacej si¢ Strony, z ktérych pochodza funkcjonariusze prowadzacy nadzor, na
wniosek organow Umawiajacej si¢ Strony, na ktorej terytorium nadzor ma miejsce, udzielaja
pomocy w wyjasnieniach nastgpujacych po dziataniach, w ktorych biorg udzial, w tym w po-
stepowaniu sgdowym”.

9% Chodzi tu m.in. o zabdjstwo, nieumyslne spowodowanie $mierci, gwalt, podpalenie, falszowanie
pieniedzy, kradziez z wtamaniem i rozboj kwalifikowany oraz paserstwo, wymuszenie, porwanie i przetrzy-
mywanie zaktadnikow, handel ludzmi. Identyczne zasady stosuje si¢ do sytuacji, w ktorych $cigana osoba
uciekta z aresztu tymczasowego lub podczas odbywania kary pozbawienia wolno$ci. Ponadto podstawa
prowadzenia po$cigu transgranicznego sa takze przestepstwa podlegajace ekstradycji.
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terytorium ktorej poscig ma mie¢ miejsce. Poscig zostaje przerwany, gdy zazada tego

panstwo,

na ktoérego terytorium poscig jest prowadzony. Po$cig moze by¢ prowadzony

bez ograniczen w przestrzeni lub w czasie albo z takimi ograniczeniami.

Zgodnie z art. 41 ust. 2 konwencji poscig jest prowadzony zgodnie z jedng z na-

stepujacych procedur:

a)
b)

prowadzacy poscig funkcjonariusze nie majg prawa zatrzymania sciganej osoby;
w przypadku nieprzestania wniosku o zaprzestanie poscigu oraz jesli wtasciwe
wladze lokalne nie sg w stanie interweniowa¢ odpowiednio szybko, funkcjo-
nariusze $cigajacy moga zatrzymac Scigang osobe do czasu, kiedy funkcjona-
riusze panstwa, na ktorego terytorium poscig ma miejsce, beda mogli ustali¢

tozsamos¢ tej osoby oraz aresztowac ja.

Ogolne warunki prowadzenia pos$cigu, zgodnie z art. 41 ust. 3 Konwencji wyko-

nawczej do Uktadu z Schengen, sg nastgpujace:

a)

b)

©)
d)

©)

f)

g)

h)

prowadzacy poscig funkcjonariusze muszg przestrzega¢ postanowien art. 41
konwencji i przepiséw prawnych panstwa, na ktorego terytorium dziataja;
prowadzacy poscig funkcjonariusze musza stosowac si¢ do instrukcji wyda-
wanych przez wtasciwe wiadze lokalne;

poscig jest prowadzony wylacznie przez granice ladowe;

wejscie do mieszkan prywatnych oraz miejsc niedostepnych dla ogotu spote-
czenstwa jest zakazany;

prowadzacy poscig funkcjonariusze sa tatwo rozpoznawalni przez noszenie
munduru lub opaski na ramieniu badz przez oznakowania umieszczone na ich
srodkach transportu; uzycie stroju cywilnego w polaczeniu z wykorzystaniem
nieoznakowanych $rodkow transportu pozbawionych powyzszych oznaczen
jest zabronione; prowadzacy poscig funkcjonariusze muszg by¢ w stanie w kaz-
dej chwili potwierdzi¢, ze dziataja w charakterze urzedowym;

prowadzacy poscig funkcjonariusze moga nosi¢ stuzbowa bron; jej wykorzy-
stywanie jest zabronione, z wyjatkiem przypadkéw obrony koniecznej;

po zatrzymaniu osoby $ciganej, do celéw jej doprowadzenia przed wlasciwe
wladze lokalne, osoba ta moze by¢ poddana jedynie przeszukaniu; w czasie
przekazania osoby mozna uzy¢ kajdanek; przedmioty posiadane przez t¢ oso-
be moga zostac zajete;

po kazdej operacji prowadzacy poscig funkcjonariusze stawiajg si¢ przed wila-
$ciwymi wladzami lokalnymi panstwa, na ktorego terytorium dziatali, oraz
sktadajg sprawozdanie ze swojej misji; na wniosek powyzszych organdéw po-
winni oni pozosta¢ w ich dyspozycji do czasu wystarczajacego dla wyjasnienia
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okolicznosci dotyczacych ich akcji; warunek powyzszy ma zastosowanie nawet
jesli poscig nie doprowadzi do aresztowania $ciganej osoby;

1) panstwo, z ktorego pochodzg prowadzacy poscig funkcjonariusze, na wniosek
panstwa, na ktoérego terytorium poscig ma miejsce, udzielajg pomocy w prze-
prowadzeniu wyjasnien nastgpujacych po operacji, w ktorej brali udziat, w tym
postepowania sgdowego.

W zakresie odpowiedzialnosci karnej art. 42 Konwencji wykonawczej do Uktadu

z Schengen stanowi, ze podczas obserwacji transgranicznej i poscigu transgranicznego
funkcjonariusze, dzialajgcy na terytorium innego panstwa, sg uwazani za funkcjonariu-
szy tego panstwa w odniesieniu do przestepstw popelnionych przeciwko nim lub przez
nich. Zasady odpowiedzialno$ci cywilnej ksztaltuje art. 43 Konwencji wykonawcze;.
W przypadku wyrzadzenia szkody przez funkcjonariusza panstwa czlonkowskiego
dziatajacego na terytorium innego panstwa cztonkowskiego panstwo cztonkowskie, na
terytorium ktorego szkody zostaly spowodowane, naprawia szkody, zgodnie ze swoim
ustawodawstwem krajowym, w ten sam sposob jakby wyrzadzone byty przez jego wia-
snych funkcjonariuszy. Kwoty wyplacone przez to panstwo cztonkowskie ofiarom lub
innym upowaznionym do tego osobom lub instytucjom sag mu w cato$ci zwracane przez
panstwo czlonkowskie, ktorego funkcjonariusze wyrzadzili szkody. Informacje uzyska-
ne przez funkcjonariuszy w trakcie wspotpracy transgranicznej mogg zosta¢ uzyte,
zgodnie z prawem krajowym i zastrzezeniem szczegdlnych warunkéw ustanowionych
przez wlasciwe organy panstwa, w ktorym uzyskane zostaty informacje, jako dowody
przez wlasciwe organy panstw cztonkowskich, ktore je otrzymaty. W trakcie operacji
transgranicznych funkcjonariusze sprawujacy misje na terytorium innego panstwa czton-
kowskiego traktowani sa w ten sam sposob jak funkcjonariusze tego panstwa w odnie-
sieniu do naruszen popelnionych przeciwko nim lub przez nich.

Nie analizujac szczegdtowo poszczegolnych form wspodtpracy, nalezy takze po-
wiedzie¢, ze wzajemnej pomocy osobowej i organizacyjnej przy podejmowaniu wspot-
pracy transgranicznej udzielaja sobie takze organy administracji celnej. Konwencja
neapolitanska Il przewiduje w ramach wspotpracy transgranicznej nastgpujace formy:
prawo poscigu, nadzor transgraniczny, dochodzenia niejawne, dostawy kontrolowane
i wspolne zespoty ds. dochodzen specjalnych®’. Przepis art. 2 stanowi, ze administracje
celne stosujg niniejszg konwencje w granicach kompetencji przyznanych im na mocy
przepisow prawa krajowego. Zadne postanowienie niniejszej konwencji nie moze by¢
interpretowane jako zmiana uprawnien powierzonych administracjom celnym, w rozu-

mieniu niniejszej konwencji, na mocy przepisoéw prawa krajowego. Rozwigzania

97 Zob. deklaracje i zastrzezenia ztozone do Konwencji.
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uzgodnione w konwencji dotyczace transgranicznych form wspolpracy nie roéznig si¢

istotnie od tych przewidzianych w przypadku wspotpracy policyjnej®*®.

3.7. Wspodlne operacje i wspolne dziatania ratownicze

Pojecie wspdlnych operacji pojawito si¢ juz w konteks$cie wspolpracy organow
nadzorczych w zakresie ochrony danych osobowych. Prawodawca unijny okreslit ten
rodzaj wspotpracy wspolnymi operacjami, podczas gdy doktryna dopatruje si¢ w nich
cech charakterystycznych inspekcji. Z prawodawstwa unijnego wynika, ze wspolne
operacje majg rozny charakter. Moga by¢ w istocie kontrolg prowadzong na miejscu,
w ramach postepowania zmierzajacego do wydania decyzji, jak rowniez przybra¢ postac
zdecydowanie bardziej operacyjnej dziatalnosci na terytorium jednego z panstw czton-
kowskich.

Do aktow prawa UE, ktore przewiduja kompetencj¢ do wspoipracy transgranicz-
nej (dziatalnos$ci na terytorium innego panstwa cztonkowskiego UE), naleza tzw. decyzje
Priim?”: decyzja Rady 2008/615/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie intensy-
fikacji wspolpracy transgranicznej, szczegdlnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczo-
$ci transgranicznej'®, decyzja Rady 2008/616/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w spra-
wie wdrozenia decyzji 2008/615/WSiSW w sprawie intensyfikacji wspotpracy
transgranicznej, szczegolnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczos$ci transgraniczne;j'*!
oraz decyzja Rady 2008/617/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie usprawnienia

9% Zgodnie z art. 19 Konwencji, ktory okresla zasady ogdlne wzajemnej pomocy i prowadzenia opera-
¢ji, kazdy wniosek o pomoc jest, co do zasady, wnioskiem pisemnym, nalezycie uzasadnionym, z zataczo-
nymi dokumentami niezbg¢dnymi do jego realizacji. W szczegdlnych przypadkach funkcjonariusze organu
wnioskujacego moga prowadzi¢ dziatania na terytorium panstwa, do ktdrego kierowany jest wniosek, za
zgoda jego wiadz. Koordynacja i planowanie operacji transgranicznych naleza do kompetencji centralnych
jednostek koordynujacych. Na wspotprace transgraniczng mozna zezwoli¢ w okreslonym celu zwigzanym
z zapobieganiem naruszeniom, wykrywaniem i $ciganiem okreslonych w konwencji przestepstw. Organ, do
ktorego kierowany jest wniosek, nie jest zobowiazany do prowadzenia transgranicznej wspotpracy, jezeli
rodzaj planowanego dochodzenia nie jest dopuszczalny albo nie jest przewidziany przez prawo krajowe
panstwa cztonkowskiego, do ktorego kierowany jest wniosek. W takim wypadku, na zasadzie wzajemnosci,
organ wnioskujacy moze z tej samej przyczyny odmowi¢ wspotpracy transgranicznej, gdy zwraca si¢ o to
organ panstwa cztonkowskiego, do ktorego kierowany jest wniosek. Jezeli nakazuje tak prawo krajowe,
wlasciwe organy zwracaja si¢ do swoich krajowych organow sagdowych o wyrazenie zgody na planowane
dochodzenia. W przypadku gdy zgoda wlasciwych organow sadowych wydana jest z zastrzezeniem niekto-
rych warunkéw i wymogow, uczestniczace organy zapewniaja przestrzeganie tych warunkéw i wymogow
w trakcie dochodzen. Zasady odpowiedzialno$ci odpowiadaja tym w Konwencji wykonawczej do Uktadu
z Schengen.

99 Szerzej na temat Traktatu z Priim i wlaczenia niektorych jego postanowien do prawa UE zob.
A. Gruszczak, Wspolpraca policyjna..., s. 189 in.; J. Barcz, Wigczenie postanowien Konwencji z Priim do
prawa UE, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 5, s. 4-13.

1000 Dz, Urz. UE L 210/1 z 6.8.2008 1. Decyzja zostata wydana na podstawie obowigzujacego w dacie jej
wydania art. 30 ust. 1 lit. a) i b), art. 31 ust. 1 lit. a), art. 32 i art. 34 ust. 2 lit. ¢) TUE. W $wietle art. 34 ust. 2
lit. ¢) TUE decyzje sa wiazace i nie moga wywotywac skutku bezposredniego.

101 Dz, Urz. UE L 210/12 2 6.8.2008 1.
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wspolpracy pomiedzy specjalnymi jednostkami interwencyjnymi panstw cztonkowskich
UE w sytuacjach kryzysowych'*?. Akty te do krajowego porzadku prawnego implemen-
tujg: ustawa z dnia 7 lutego 2014 r. o udziale zagranicznych funkcjonariuszy lub pracow-
nikow we wspolnych operacjach lub wspdlnych dziataniach ratowniczych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej'®, ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji'®, ustawa z dnia
12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej'’, a takze z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pan-
stwowej Strazy Pozarnej'** i ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa'®"’.

Pierwsza z ustaw okresla zasady udziatu zagranicznych funkcjonariuszy lub pra-
cownikéw we wspoélnej operacji lub wspdlnym dzialaniu ratowniczym na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, prowadzonych przez funkcjonariuszy lub pracownikow Po-
licji, Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony Panstwa lub Panstwowej Strazy Pozarne;.
O wspotpracy w formie wspodlnej operacji lub wspolnego dziatania ratowniczego z za-
granicznymi stuzbami decyduje kryterium rzeczowe (zakresem kompetencji)'®®, jednak
szczeg6lny charakter prowadzonych dziatan moze przesadza¢ o udziale w konkretnej
operacji takze innych stuzb. Ustawa zawiera kilka definicji legalnych, w tym definicje
wspolnej operacji 1 wspdlnego dziatania ratowniczego. Pod pojeciem wspolnej operacji
rozumie si¢ ,,wspolne dziatania prowadzone na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
z udziatem zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikéw panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej lub innych panstw stosujacych dorobek Schengen: a) w formie wspolnych
patroli lub innego rodzaju wspdlnych dziatan w celu ochrony porzadku i bezpieczenstwa
publicznego oraz zapobiegania przest¢pczosci — prowadzone przez funkcjonariuszy lub
pracownikow Policji, Strazy Granicznej lub Stuzby Ochrony Panstwa, b) w zwigzku ze
zgromadzeniami, imprezami masowymi lub podobnymi wydarzeniami, klgskami zy-

wiolowymi oraz powaznymi wypadkami, w celu ochrony porzadku i bezpieczenstwa

102 Dz, Urz. UE L 210/73 z 6.8.2008 1. Decyzja zostata wydana na podstawie obowigzujacego w dacie
jej wydania art. 30, art. 32 i art. 34 ust. 2 lit. ¢) TUE.

103 T j. Dz. U. 2 2020 r. poz. 360 ze zm.

1004 Tj. Dz. U. 22018 r. poz. 1802.

1005 Tj. Dz. U. 22020 r. poz. 305 ze zm.

1006 Tj. Dz. U. 2 2020 r. poz. 1123 ze zm. W tym zakresie mozna przytoczy¢ art. 10 ust. 1 ustawy o Pan-
stwowej Strazy Pozarnej, ktory stanowi, ze do zadan Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej
nalezy m.in. prowadzenie wspotpracy miedzynarodowej, udziat w przygotowywaniu i wykonywaniu umow
mi¢dzynarodowych w zakresie okreslonym w ustawach i w tych umowach oraz kierowanie jednostek orga-
nizacyjnych Panstwowej Strazy Pozarnej do akcji ratowniczych i humanitarnych poza granic¢ panstwa, na
podstawie wiazacych Rzeczpospolita Polskg uméw migdzynarodowych.

107 T 5. Dz. U. 2 2021 1. poz. 575. Art. 14 ustawy o Stuzbie Ochrony Panstwa przewiduje, ze w ramach
kierowania SOP i zapewnienia sprawnego oraz efektywnego wykonywanie jej zadan Komendant SOP po-
siada kompetencje do wspoldziatanie z organami i stuzbami innych panstw oraz organizacjami miedzynaro-
dowymi na podstawie umow i porozumien oraz odrgbnych przepisow.

1008 T, Niznik-Dobosz pisze w tym kontekscie o zasadzie synchronizacji kompetencji, eadem, Wiadztwo
organow Policji w multicentrycznym systemie zrodet prawa, [w:] E. Ura, M. Pomykatla, S. Pieprzny (red.),
Policja. Prawne formy dzialania, Oficyna Wydawnicza Politechniki Rzeszowskiej, Rzeszow 2019, s. 26.
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publicznego oraz zapobiegania przestepczosci — prowadzone przez funkcjonariuszy lub
pracownikow Policji, Strazy Granicznej lub Stuzby Ochrony Panstwa, ¢) w ramach
udzielania pomocy przez specjalng jednostke interwencyjng, o ktdrej mowa w decyzji
Rady 2008/617/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie usprawnienia wspotpracy
pomiedzy specjalnymi jednostkami interwencyjnymi panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej w sytuacjach kryzysowych [...] — prowadzone przez funkcjonariuszy lub pra-
cownikow Policji”. Jak zauwaza I. Niznik-Dobosz, wspdlne operacje maja zgeneralizo-
wany przedmiot i wzglednie uniwersalna aksjologi¢ koncentrujaca si¢ na ochronie
porzadku i bezpieczenstwa publicznego i zapobieganiu przestepczosci'®®”. Z kolei wspol-
ne dzialanie ratownicze oznacza ,,dziatania ratownicze, o ktorych mowa w art. 2 pkt 2
ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej [...], prowadzone na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez funkcjonariuszy lub pracownikow Panstwowe;j
Strazy Pozarnej z udziatem zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikow”.

Dalej ustawa wskazuje powody siggniecia do tego rodzaju wspotpracy (art. 3
ustawy), ktére stanowig polaczenie charakteru operacji i jej aksjologii, opisanej przy
pomocy poje¢ nieoznaczonych!®?. Nalezg do nich: 1) transgraniczny charakter okolicz-
nosci; 2) charakter zdarzenia, ktory sprawia, ze uzycie wytacznie sit i srodkow krajowych
jest niemozliwie lub moze okazac si¢ niewystarczajace; 3) w zdarzeniu uzasadniajgcym
przeprowadzenie wspolnej operacji, w szczegoélnosci w imprezie masowej lub innym
podobnym wydarzeniu, przewiduje si¢ udzial znacznej liczby obywateli innych panstw;
4) udziat obywateli innych panstw w zdarzeniu uzasadniajacym przeprowadzenie wspol-
nej operacji, w szczegdlnosci w imprezie masowej lub innym podobnym wydarzeniu, ze
wzgledu na jego charakter moze powodowac istotne zagrozenie dla bezpieczenstwa
i porzadku publicznego; 5) przeprowadzenie wspolnego dziatania ratowniczego jest
niezbedne dla ratowania zycia lub zdrowia obywateli albo zapobiezenia szkodom w mie-
niu w znacznych rozmiarach; 6) wykorzystanie we wspolnym dziataniu ratowniczym sit
i srodkéw bedacych w dyspozycji innego panstwa w sposob znaczacy utatwi prowadze-
nie dziatan ratowniczych.

Udziat zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikow we wspolnej operacji lub
wspolnym dziataniu ratowniczym ,,jest ustawowo legitymizowany i bezwzglednie wa-
runkowany ztozeniem wniosku do organu panstwa wysytajagcego przez wyraznie usta-
wowo uprawniony organ krajowy”'”''. Organy kompetentne do zlozenia wniosku to
naczelne organy administracji rzagdowej — Rada Ministréw lub minister wlasciwego do

spraw wewnetrznych, albo centralne organy administracji rzadowej — Komendant

1009 Thidem, s. 13.
1019 1hidem, s. 14.
01 Thidem, s. 15.
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Gloéwny Policji, Komendant Glowny Strazy Granicznej albo Komendant Gtowny Pan-
stwowej Strazy Pozarnej — za uprzednig — co do zasady'’'? — zgodg ministra wlasciwego
do spraw wewnetrznych. O wlasciwosci kazdego z tych organow decyduje kilka czyn-
nikow: wielkos¢ kontyngentu zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikow, okres
pobytu zagranicznych funkcjonariuszy Iub pracownikow panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej na terytorium RP, charakter stuzby, multidyscyplinarny charakter wspolnej
operacji, udzial zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikow z panstw niebedacych
cztonkami UE lub panstw niestosujacych dorobku Schengen we wspolnym dziataniu
ratowniczym. Po wystosowaniu wniosku i jego akceptacji przez organ panstwa wysyta-
jacego polski organ dokonuje z organem panstwa wysylajagcego ustalen dotyczacych
wspolnej operacji lub wspolnego dziatania ratowniczego i sporzadza wykaz ustalen.
W wykazie okresla si¢ w szczegolnosci: 1) nazwe panstwa wysylajacego; 2) organy
panstwa wysytajacego; 3) cel i rodzaj wspolnej operacji lub wspolnego dziatania ratow-
niczego; 4) rodzaj pomocy, jakiej panstwo wysytajace ma udzieli¢ Rzeczypospolite;
Polskiej; 5) obszar, na ktorym wspdlna operacja lub wspdlne dziatanie ratownicze maja
by¢ prowadzone, i przewidywang tras¢ przejazdu zagranicznych funkcjonariuszy lub
pracownikow przez terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; 6) przewidywany okres po-
bytu zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikow na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej; 7) date i przewidywane miejsce wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
i wyjazdu z jej terytorium; 8) sposob przemieszczania si¢ zagranicznych funkcjonariuszy
lub pracownikow po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; 9) rodzaj stuzb uczestnicza-
cych we wspolnej operacji lub wspolnym dziataniu ratowniczym; 10) liczbg zagranicznych
funkcjonariuszy lub pracownikow, ich imiona, nazwiska i stopnie, oraz w przypadku
realizacji zadan zwigzanych z dostepem do informacji niejawnych — numery dokumen-
tow uprawniajacych do dostgpu do informacji niejawnych; 11) imig, nazwisko oraz stopien
funkcjonariusza lub imie¢ i nazwisko pracownika koordynujacego wspdlng operacje lub
wspolne dziatanie ratownicze; 12) imig, nazwisko oraz stopien dowoddcy zagranicznych
funkcjonariuszy lub przetozonego pracownikéw; 13) imiona i nazwiska oficerow tacz-
nikowych; 14) potrzebg uzywania w stuzbowych $rodkach transportowych atrybutow
pojazdow uprzywilejowanych albo sygnalizacji specjalnej; 15) liczbe i rodzaj wwozonej
broni palnej, amunicji i sSrodkéw przymusu bezposredniego; w przypadku broni palnej

1012 Na podstawie art. 4 ust. 4 ustawy wniosek do organu panstwa wysylajacego moze by¢ kierowany
réwnoczesnie z wnioskiem do ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych o wyrazenie zgody. Ma to
miejsce, gdy wspolna operacja jest prowadzona w zwiazku z zaistnieniem lub w celu zapobiezenia zdarze-
niu terrorystycznemu w rozumieniu art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzyso-
wym lub gdy zachodzi konieczno$¢ bezzwlocznego prowadzenia wspodlnego dziatania ratowniczego.
W przypadku braku zgody wspolna operacja lub wspélne dziatanie ratownicze nie moga by¢ prowadzone,
a jezeli zostaly rozpoczete, musza zosta¢ zakonczone w terminie nie dtuzszym niz 24 godziny od otrzyma-
nia przez organ wnioskujacy informacji o braku zgody.
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nalezy dodatkowo okresli¢ jej seri¢, numer oraz model i kaliber kazdego egzemplarza;
16) liczbe i rodzaj sprzetu niezbgdnego do przeprowadzenia wspodlnej operacji lub wspal-
nego dzialania ratowniczego, w tym stuzbowych srodkéw transportowych, srodkow
facznosci, srodkéw obserwacji technicznej, srodkow leczniczych oraz zwierzat; 17) wa-
runki zakwaterowania zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikow; 18) czestotli-
wosci radiowe, ktorych bedg mogli uzywac zagraniczni funkcjonariusze lub pracownicy;
19) jezyk lub jezyki komunikowania si¢ zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikow
z polskimi funkcjonariuszami lub pracownikami; 20) przewidywane koszty wspodlnej
operacji lub wspolnego dzialania ratowniczego oraz zasady ich finansowania.

Ustawa o udziale zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikow we wspdlnych
operacjach Iub wspolnych dziataniach ratowniczych na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej okresla takze kompetencje okreslonych organéw do koordynacji wspdlnej ope-
racji lub wspolnego dziatania ratowniczego oraz kompetencje nadzorcze. Jak podkresla
I. Niznik-Dobosz, koordynacja ta ma charakter wzglednie samodzielnej, odrebnie ure-
gulowanej kompetencji. Koordynujacy ,,posiada potencjalnie przewidziane ustawa «bran-
zowa» (systemowo) $rodki wiladcze do uzyskania tresci zaordynowanej koordynacji,
a nadto odpowiada za przedmiotowa koordynacj¢”'*"*. W niektorych przypadkach, tj.
multidyscyplinarnych zespotow, realizacja tej kompetencji ma miejsce wobec stuzb
niepodporzadkowanych hierarchicznie'*'.

Zgodnie z art. 6 ustawy wspolna operacje lub wspodlne dziatanie ratownicze koor-
dynuje wlasciwy miejscowo komendant wojewddzki Policji, komendant oddziatu Strazy
Granicznej, komendant wojewddzki Panstwowej Strazy Pozarnej albo osoba wskazana
przez Komendanta Stuzby Ochrony Panstwa w zalezno$ci od rodzaju stuzby, ktorej
funkcjonariusze lub pracownicy biorg udzial we wspolnej operacji lub wspolnym dzia-
faniu ratowniczym. Komendant Glowny Policji, Komendant Gtéwny Strazy Granicznej
i Komendant Gtéwny Panstwowej Strazy Pozarnej moga wyznaczy¢ inng osobg do re-
alizacji koordynacji. Jezeli we wspdlnej operacji uczestniczg funkcjonariusze lub pra-
cownicy wigcej niz jednej stuzby, osobe koordynujgca wspolng operacje wyznacza mi-
nister wlasciwy do spraw wewnetrznych.

Nadzér nad wspolng operacjg lub wspdlnym dziataniem ratowniczym sprawuje
Komendant Gtowny Policji, Komendant Gtéwny Strazy Granicznej, Komendant Gtow-
ny Panstwowej Strazy Pozarnej albo Komendant Stuzby Ochrony Panstwa —w zalezno-
$ci od rodzaju stuzby, ktorej funkcjonariusze lub pracownicy biorg udziat we wspodlne;j
operacji lub wspolnym dziataniu ratowniczym. Jezeli we wspolnej operacji uczestnicza

funkcjonariusze lub pracownicy wigcej niz jednej stuzby, nadzor nad wspdlna operacja

1013 T. Niznik-Dobosz, Wladztwo organow Policji.. ., s. 20.
1014 Ihidem, s. 20.
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sprawuje minister wlasciwy do spraw wewnetrznych. ,,Przyjete rozwigzania ustrojowo-
-organizacyjne stanowig wynik poszanowania wigzi hierarchicznych istniejacych w mysl
adekwatnych regulacji ustawowych w poszczegodlnych stuzbach i strazach'o,

Przepisy art. 17 ust. 2 1 3 decyzji Rady 2008/615/WSiSW ustanawiajg zasady ko-
rzystania przez zagranicznych funkcjonariuszy z uprawnien wykonawczych, okreslaja
prawo wlasciwe, reguly dowodzenia i odpowiedzialno$¢ publicznoprawng. Zgodnie
z art. 17 ust. 2 decyzji ,,Kazde panstwo cztonkowskie, jako przyjmujace panstwo czton-
kowskie, zgodnie z wlasnym prawem krajowym i za zgoda wysylajacego panstwa czton-
kowskiego, moze przyzna¢ funkcjonariuszom wysytajacego panstwa cztonkowskiego,
uczestniczacym we wspolnych operacjach, uprawnienia wykonawcze lub, o ile jest to
dozwolone prawem przyjmujgcego panstwa cztonkowskiego, pozwoli¢ funkcjonariuszom
wysylajacego panstwa cztonkowskiego wykonywac ich uprawnienia wykonawcze zgod-
nie z prawem wysyltajacego panstwa czlonkowskiego. Takie uprawnienia wykonawcze
moga by¢ wykonywane wytacznie pod kierownictwem i zasadniczo w obecnosci funk-
cjonariuszy przyjmujacego panstwa czlonkowskiego. Funkcjonariusze wysytajacego
panstwa cztonkowskiego podlegajg prawu przyjmujacego panstwa cztonkowskiego.
Odpowiedzialnos¢ za ich dziatania ponosi przyjmujace panstwo cztonkowskie”. W uste-
pie 3 postanowiono, ze ,,Funkcjonariusze wysytajacego panstwa cztonkowskiego uczest-
niczacy we wspolnych operacjach wykonujg polecenia wtasciwego organu przyjmujace-
go panstwa cztonkowskiego”. Dalej, w art. 19 decyzji Priim, zostaty uregulowane
zasady stosowania broni, amunicji i sprzgtu przez zagranicznych funkcjonariuszy. Po-
nadto zgodnie z art. 20 ,,Panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do zapewnienia funk-
cjonariuszom innego panstwa cztonkowskiego przekraczajagcym granice taka samag
ochrone i pomoc podczas ich stuzby jak wlasnym funkcjonariuszom”.

Ustawa o udziale zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikéw we wspdlnych
operacjach lub wspolnych dziataniach ratowniczych na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej implementuje te postanowienia decyzji Rady 2008/615/WSiSW w art. 9. Zagra-
niczni funkcjonariusze biorgcy udziat we wspdlnej operacji maja prawo do:

1) noszenia munduru stuzbowego;

2) wwozu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i posiadania broni palnej, amu-
nicji i srodkéw przymusu bezposredniego;

3) uzycia lub wykorzystania broni palnej w sposob i w trybie okre§lonych w ustawie

z dnia 24 maja 2013 r. o sSrodkach przymusu bezposredniego i broni palne;:

a) w celu odparcia bezposredniego i bezprawnego zamachu na zycie, zdrowie lub

wolnos$¢ zagranicznego funkcjonariusza lub pracownika albo innej osoby,

b) na rozkaz dowddcy:

1015 Thidem.
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4

5)

6)

7)

— w przypadkach okreslonych w art. 45 pkt 1 lit. b-e, pkt 2, 314 lit. ai b usta-
wy z dnia 24 maja 2013 r. o $rodkach przymusu bezposredniego i broni
palnej,

— w celu przeciwdziatania czynno$ciom zmierzajagcym bezposrednio do za-
machu okres$lonego w lit. a;

uzycia lub wykorzystania §rodkéw przymusu bezposredniego w sposob i w trybie

okreslonych dla funkcjonariuszy Policji;

wykonywania czynnosci, o ktorych mowa w:

a) art. 15 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji — w przypadku gdy koordy-
nujagcym wspolng operacje jest komendant wojewoddzki Policji albo osoba wy-
znaczona przez Komendanta Glownego Policji,

b) art. 11 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej — w przy-
padku gdy koordynujacym wspolng operacje jest komendant oddziatu Strazy
Granicznej albo osoba wyznaczona przez Komendanta Gtownego Strazy Gra-
nicznej,

¢) art. 21 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa — w przy-
padku gdy koordynujacym wspodlng operacje jest osoba wskazana przez Ko-
mendanta Stuzby Ochrony Panstwa — w sposob i w trybie okreslonych w tych
ustawach;

podejmowania w stosunku do uczestnikéw ruchu drogowego dziatan, o ktorych

mowa w art. 129 ust. 2-4 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu dro-

gowym;

posiadania i uzycia sprzgtu niezbgdnego do przeprowadzenia wspdlnej operacji

(stuzbowych srodkéw transportowych, srodkéw tacznosci, srodkow obserwacji

technicznej, srodkéw leczniczych oraz zwierzat), stuzgcego do wykonania czyn-

nosci, do ktorych zostali upowaznieni na mocy tego przepisu''e.

Zagraniczni funkcjonariusze bioracy udziat we wspolnej operacji korzystajg z upraw-

nien, o ktérych mowa pkt 3-6, pod dowodztwem i w obecnosci polskiego funkcjonariu-

sza (art. 9 ust. 2 ustawy).

Przepis art. 3 decyzji Rady 2008/617/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie

usprawnienia wspotpracy pomiedzy specjalnymi jednostkami interwencyjnymi panstw
cztonkowskich UE w sytuacjach kryzysowych reguluje kwestie udzielania pomocy
panstwu cztonkowskiemu przez specjalng jednostke interwencyjng innego panstwa
cztonkowskiego w celu uporania si¢ z sytuacja kryzysowa polegajacej na przeprowadze-

niu dziatan na terytorium tego panstwa cztonkowskiego, jezeli jest to wymagane

1016 Uprawnienia wskazane w tym punkcie przystuguja rowniez zagranicznym pracownikom biorgcym

udziat we wspolnej operacji.
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— z uzyciem broni. Zgodnie z tg regulacja w przypadku dziatan na terytorium wniosku-
jacego panstwa czlonkowskiego funkcjonariusze specjalnej jednostki interwencyjne;j
udzielajacej pomocy sg upowaznieni do dziatania w charakterze wsparcia na terytorium
whnioskujacego panstwa cztonkowskiego oraz do przedsiewzigcia wszystkich koniecznych
dziatan w celu zapewnienia zadanej pomocy w stopniu, w jakim:

a) dziatajg oni w ramach odpowiedzialno$ci wnioskujgcego panstwa cztonkow-
skiego, pod jego zwierzchnictwem i kierownictwem oraz zgodnie z jego prawem;
oraz

b) prowadza dzialania w granicach swoich kompetencji przewidzianych w ich
prawie krajowym.

Status prawny zagranicznych funkcjonariuszy bioracych udziat we wspolnym dzia-

faniu ratowniczym reguluje art. 10 ustawy. Zagraniczni funkcjonariusze maja prawo do:
1) noszenia munduru stuzbowego;
2) posiadania i uzycia sprzetu niezbednego do przeprowadzenia dziatania ratowni-
czego;
3) korzystania z drog, gruntow i zbiornikow wodnych panstwowych, komunalnych

i prywatnych oraz z komunalnych i prywatnych uje¢ wodnych i srodkow gasniczych

— w zakresie niezbednym do prowadzenia wspdlnego dziatania ratowniczego.

Do kierujacego wspolnym dziataniem ratowniczym stosuje si¢ przepis art. 21 ust. 2

ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej. W okolicznos$ciach
uzasadnionych stanem wyzszej koniecznos$ci strazak kierujacy akcjg ratowniczg ma
prawo zarzadzenia: 1) ewakuacji ludzi i mienia z terenu objgtego akcja ratownicza; 2)
koniecznych prac wyburzeniowych i rozbiorkowych; 3) wstrzymania komunikacji w ru-
chu ladowym; 4) udostgpnienia pojazdow, srodkow i przedmiotdéw niezbednych do akcji
ratowniczej; 5) zakazu przebywania osobom postronnym w rejonie akcji ratownicze;.

Zgodnie z art. 8 ustawy zagraniczni funkcjonariusze lub pracownicy biorgcy udziat

we wspolnej operacji lub wspolnym dziataniu ratowniczym korzystaja z ochrony praw-
nej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych. Ustawa nie przewiduje zasad odpo-
wiedzialnos$ci cywilnej, karnej i (publicznoprawnej) dyscyplinarnej funkcjonariuszy
1 panstwa wysyltajacego. Kwestie odpowiedzialno$ci mozna wyprowadzi¢ z calego sys-
temu prawa, kierujac si¢ prounijnag wyktadnig prawa, a takze ewentualnie odpowiednio
zawartymi umowami mi¢gdzynarodowymi'*"".

Woystanie za granice polskich funkcjonariuszy Policji w wykonaniu decyzji Priim

reguluje ustawa o Policji. Nie jest to obszerna regulacja, stanowi raczej potwierdzenie
mozliwo$ci wykonywania obowiazkow stuzbowych poza terytorium panstwa niz okre-

Slenie ich statusu. Ani samodzielnie, ani w potaczeniu z aktem wtasciwego organu

1017 1, Niznik-Dobosz, Wladztwo organéw Policji..., s. 31.
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krajowego okreslajagcym warunki wykonywania tych obowigzkdéw nie mozna jej uznaé
za wyczerpujaca w odniesieniu do uregulowania sytuacji prawnej funkcjonariuszy i pra-
cownikéw Policji za granica. Analogicznie do polskiej ustawy o udziale zagranicznych
funkcjonariuszy lub pracownikoéw we wspdlnych operacjach lub wspolnych dziataniach
ratowniczych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ich status reguluje takze prawo
krajowe panstwa przyjmujacego, implementujace decyzje Priim do prawa krajowego.

Zgodnie z art. 145h ustawy!?!®

policjanci i pracownicy Policji sg uprawnieni do wykony-
wania obowigzkow stuzbowych na terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej, w celu realizacji zadan: 1) w formie wspolnych patroli lub innego rodzaju
wspolnych operacji w celu ochrony porzadku i bezpieczenstwa publicznego oraz zapo-
biegania przestgpczosci, o ktorych mowa w art. 17 decyzji Rady 2008/615/WSiSW; 2) w for-
mie udzielania wsparcia w zwiazku ze zgromadzeniami, imprezami masowymi lub po-
dobnymi wydarzeniami, kleskami zywiotowymi oraz powaznymi wypadkami w celu
ochrony porzadku i bezpieczenstwa publicznego oraz zapobiegania przestepczosci, o kto-
rym mowa w art. 18 decyzji Rady 2008/615/WSiSW; 3) w ramach udzielania pomocy
przez specjalng jednostke interwencyjna, o ktdrej mowa w decyzji Rady 2008/617/ WSiSW.
O wykonywaniu obowigzkéw stuzbowych przez policjantow lub pracownikow Policji na
terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, oraz okres$leniu warunkow
wykonywania tych obowigzkéw postanawia: 1) Komendant Gtowny Policji — decyzja,
w przypadku, o ktorym mowa w art. 145h pkt 1; 2) minister wlasciwy do spraw wewnetrz-
nych — zarzadzeniem, w przypadkach, o ktérych mowa w art. 145h pkt 2 i 31,
Rozwigzania prawne odnos$nie do udziatu polskich funkcjonariuszy w dziataniach
na terytorium innego panstwa znajdujg si¢ takze w ustawie o Strazy Granicznej'*>°.
Podobnie jak przepisy ustawy o Policji, w konkretnym przypadku oddelegowania funk-
cjonariusza lub pracownika Strazy Granicznej wspottworza one podstawy prawne regu-
lujace status polskiego urzednika, natomiast nie sa podstawa wystarczajaca. Przepis
art. 147s przewiduje, ze funkcjonariusze i pracownicy Strazy Granicznej mogg zostaé
delegowani do wykonywania obowigzkow stuzbowych na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej w celu realizacji zadan: 1) w formie wspolnych pa-
troli i innego rodzaju wspdlnych operacji stuzacych ochronie porzadku i bezpieczenstwa
publicznego oraz zapobieganiu przestgpczosci, o ktorych mowa w art. 17 ust. 1 decyzji
Rady 2008/615/WSiSW; 2) w formie udzielania wsparcia w zwiazku ze zgromadzeniami,
imprezami masowymi lub podobnymi wydarzeniami, kleskami zywiotowymi oraz

1018 Przepisy sg zawarte w rozdziale 10b ustawy o Policji Realizacja wspolnych dzialan na terytorium
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.

1019 Art. 1451 ustawy o Policji.

1020 Rozdziat 14c¢ Udzial Strazy Granicznej we wspolpracy transgranicznej panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej.
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powaznymi wypadkami, w celu ochrony porzadku i bezpieczenstwa publicznego oraz
zapobiegania przestepczosci, o ktérych mowa w art. 18 decyzji Rady 2008/615/WSiSW.

Komendant Glowny Strazy Granicznej'®' lub komendant oddziatu Strazy Gra-
nicznej, po uzyskaniu pisemnej zgody Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej'*?,
podejmuje decyzje w sprawie realizacji przez Straz Graniczna: 1) zadan, o ktorych mowa
w art. 147s pkt 1, oraz okresla warunki prowadzenia tych dziatan, zgodnie z art. 17 ust. 3
decyzji Rady 2008/616/WSiSW; 2) zadan, o ktorych mowa w art. 147s pkt 2, wraz z wa-
runkami prowadzenia tych dziatan. Komendant Gtéwny Strazy Granicznej, na zasadach
wskazanych w art. 40 ustawy, deleguje lub odmawia delegowania funkcjonariuszy i pra-
cownikow do wykonywania zadan na terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej. W czasie delegowania funkcjonariusze i pracownicy wykonuja polecenia

wlasciwych przetozonych przyjmujacego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskie;.

3.8. Kontyngent policyjny i kontyngent Strazy Granicznej

W prawie polskim przewidziane jest utworzenie kontyngentu policyjnego wydzie-
lonego do realizacji zadan poza granicami panstwa'’?®. Zgodnie z art. 145a ust. 1 ustawy
policjant moze zosta¢ delegowany do pelnienia stuzby poza granicami panstwa w celu
realizacji zadan okreslonych w art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy, tj. wspotdziatania z policjami
innych panstw oraz ich organizacjami mi¢dzynarodowymi, a takze z organami i insty-
tucjami Unii Europejskiej na podstawie uméw i porozumien migdzynarodowych oraz
odrebnych przepisow, i w art. 1 ust. 3 ustawy — w celu realizacji zadania wynikajacych
z innych ustaw, z przepisow prawa Unii Europejskiej oraz umow i porozumien migdzy-
narodowych na zasadach i w zakresie w nich okreslonych. Zakres podstaw prawnych
tego rodzaju wspolpracy transgranicznej zostat okreslony bardzo szeroko, stad koniecz-
no$¢ uwzglednienia utworzenia kontyngentu w ramach przyjetego w pracy rozumienia
deterytorializacji administracji publicznej jako procesu opartego na prawie UE. Trzeba
jednak podkresli¢, ze kontyngenty znajduja znacznie szersze zastosowanie.

Katalog aktywnosci, dla ktérych mozna wydzieli¢ kontyngent, ma charakter wyczer-
pujacy. Policjant moze zosta¢ delegowany do petnienia stuzby poza granicami panstwa
w kontyngencie policyjnym wydzielonym do udziatu w: 1) misji pokojowe;j, 2) akcji zapo-
biegania aktom terroryzmu lub ich skutkom, 3) akcji ratowniczej i poszukiwawczej lub

humanitarnej, 4) szkoleniu i ¢wiczeniach policyjnych, 5) przedsiewzieciach reprezentacyjnych.

121'W przypadku gdy zadania wykonujg funkcjonariusze Komendy Glownej Strazy Granicznej lub
funkcjonariusze wigcej niz jednego oddzialu Strazy Granicznej lub gdy Komendant Gtéwny Strazy Gra-
nicznej tak zdecyduje.

1022 W przypadku gdy zadania wykonuja podlegli mu funkcjonariusze, o ile Komendant Gtéwny Strazy
Granicznej nie zdecyduje inaczej.

1023 Rozdziat 10a ustawy o Policji.
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O utworzeniu i likwidacji kontyngentu policyjnego postanawia, w zaleznos$ci od celu
wydzielenia kontyngentu: Rada Ministréw — uchwata, minister wtasciwy do spraw we-
wngtrznych — zarzgdzeniem, Komendant Gtéwny Policji — decyzja. W stosownym akcie
wilasciwy organ okresla w szczegdlnosci: 1) nazwe kontyngentu, jego liczebno$¢ oraz
czas pozostawania poza granicami panstwa; 2) cel skierowania kontyngentu, zakres jego
zadan oraz obszar dzialania; 3) system kierowania i dowodzenia kontyngentem oraz
organ organizacji mi¢dzynarodowej, ktoremu kontyngent zostanie podporzadkowany na
czas operacji; 4) organy administracji rzadowej odpowiedzialne za wspotprace z kierow-
niczymi organami wtasciwej organizacji mi¢edzynarodowej w zakresie kierowania dzia-
falnoscia kontyngentu wykonujacego zadania poza granicami panstwa; 5) uzbrojenie
1 wyposazenie kontyngentu w §rodki i sprzet specjalny; 6) trasy i czas przemieszczania
si¢ kontyngentu w przypadku tranzytu. Delegowanie policjanta do pelnienia stuzby poza
granicami panstwa i jego odwotanie z delegowania nastepuje w formie rozkazu perso-
nalnego o delegowaniu lub o odwotaniu z delegowania. Delegowanie oraz przedtuzanie
czasu delegowania nastepuje za pisemng zgoda policjanta'®*. W art. 145d ustawy o Po-
licji ustawodawca wprowadzit zasade potrojnej podlegtosci prawnej policjantow i pra-

1025 Po pierwsze, podle-

cownikéw Policji wehodzacych sktad kontyngentu policyjnego
gaja oni polskim przepisom dyscyplinarnym i porzadkowym, na podstawie ktdérych moga
zosta¢ ukarani w tym samym trybie, jak w sytuacji popetnienia czynu w kraju. Z drugiej
strony obowigzani sg przestrzega¢ prawo panstwa przyjmujacego. Nalezy przez to rozu-
mie¢ catos¢ aktow prawnych tworzacych system prawa powszechnie obowiazujacego
panstwa przyjmujacego. Po trzecie, s oni obowigzani przestrzega¢ wigzace nasz kraj
przepisy prawa miedzynarodowego™'9%. Kwestie podlegtosci stuzbowej reguluje § 15
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 listopada 2002 r. w sprawie uprawnien i obo-

wigzkow policjantow delegowanych do petnienia stuzby poza granicami panstwa'®?’.

124 W wyroku z dnia 28 lutego 2019 r. NSA (I OSK 950/17, Legalis) stwierdzil, ze rozkaz personalny
w przedmiocie delegowania lub odwotania policjanta z delegowania z petienia stuzby poza granicami
kraju jest decyzja administracyjng w rozumieniu art. 104 § 11 107 § 1 k.p.a. W ocenie Sadu rozkaz perso-
nalny wydawany w tym przedmiocie jest decyzja administracyjna, od ktorej stronie przystuguje prawo
whniesienia odwotania (wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy) i zaskarzenia decyzji ostatecznej skarga do
sadu administracyjnego. NSA podkreslil, ze z uwagi na daleko idace skutki w sferze stosunku stuzbowego,
w postaci okreslenia sprawowanej przez policjanta funkcji pelnionej w kontyngencie, nalezy kwalifikowaé
przedmiotowa decyzj¢ jako ksztattujaca zewnetrzna sfere stosunku stuzbowego. O ile bowiem delegowanie
funkcjonariusza do czasowego petnienia stuzby i powierzenie obowiazkow w innej jednostce Policji na te-
renie kraju nie zmienia statusu prawnego policjanta, o tyle delegowanie do petnienia stuzby poza granice
kraju juz ten status zmienia w sposéb istotny, przyznajac policjantowi szereg praw i obowiazkow wynikaja-
cych z faktu pelnienia misji poza granicami Panstwa, zob. K. Chalubinska-Jentkiewicz, J. Kurek (red.),
Ustawa o Policji. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2021, Legalis.

125 B, Opalinski, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, Ustawa o Policji. Komentarz, wyd. 2, C.H. Beck,
Warszawa 2020, Legalis; K. Chatubinska-Jentkiewicz, J. Kurek (red.), Ustawa o Policji..., Legalis.

1026 B, Opalinski, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, Ustawa o Policji..., Legalis.

1027 T . Dz. U. 2 2020 r. poz. 364.
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Przepis ten przewiduje podwojng podlegtos¢ policjanta delegowanego w ramach kontyn-
gentu. Policjant w czasie delegowania do pelnienia stuzby poza granicami panstwa w kon-
tyngencie policyjnym podlega dowodcy kontyngentu oraz: 1) Komendantowi Gléwnemu
Policji albo 2) Komendantowi Centralnego Biura Sledczego Policji, Komendantowi Biura
Spraw Wewnetrznych Policji albo komendantowi wojewddzkiemu (Stotecznemu) Policji
—w przypadku utworzenia kontyngentu, wydzielonego do udziatu w szkoleniu i ¢wicze-
niach policyjnych albo przedsiewzigciach reprezentacyjnych, w sktad ktoérego wchodza
policjanci podlegli tym organom. Podczas wykonywania zadan okreslonych dla kontyn-
gentu policyjnego policjant podlega rowniez wlasciwemu przetozonemu okreslonemu przez
organ organizacji miedzynarodowej, ktoremu kontyngent zostat podporzadkowany.

W komentarzach do ustawy o Policji wskazuje si¢, ze podstawowa rdznica migdzy
uczestniczeniem polskich funkcjonariuszy Policji we wspdlnych operacjach poza grani-
cami Polski a ustanowieniem kontyngentu policyjnego jest to, ze pierwsza mozliwo$¢
jest przewidziana dla sytuacji wyjatkowych, wymagajacych pilnej interwencji i udzie-
lania szybkiego wsparcia miedzynarodowego w sytuacjach niezaplanowanych. Tworze-
nie kontyngentow policyjnych, w przeciwienstwie do udzialu we wspolnych operacjach,
jest czynnoscia bardziej sformalizowang i zwigzku z tym czasochtonna'**®. Oczywiscie
mozna zgodzi€ si¢ z ta argumentacja, wskazujac jednocze$nie na inne rdznice, ktore
spowodowaty konieczno$¢ odrebnego uregulowania dziatalnosci funkcjonariuszy i pra-
cownikéw Policji poza granicami kraju. Pod wzgledem formalnym chodzi o implemen-
tacje przepisow prawa UE, a pod wzgledem merytorycznym nalezy wskaza¢ inny zakres
(czesciowo) przedmiotowy. Kontyngent oznacza ogolnie ujeta wspodtpracg migdzynaro-
dowa — rézne jej formy i rozne wspolpracujace podmioty, z kolei wspdlne operacje po-
dejmowane sg w celu intensyfikacji wspotpracy i jej usprawnienia (jak wskazuje tytut
decyzji). Inne sa rowniez zasady systemu kierowania i dowodzenia kontyngentem i wspol-
nymi operacjami oraz organ organizacji mi¢dzynarodowej, ktéremu kontyngent zostanie
podporzadkowany na czas operacji.

Inng formacja, ktorej funkcjonariusze i pracownicy moga by¢ oddelegowani do
stuzby za granica w ramach kontyngentu, jest Straz Graniczna. Zgodnie z art. 147c usta-
wy o Strazy Granicznej do realizacji zadan poza granicami panstwa moze zosta¢ wy-
dzielony kontyngent Strazy Granicznej w celu udziatu w: 1) organizowaniu i kontroli
ruchu granicznego; 2) organizowaniu ochrony granicy panstwowej; 3) zapewnieniu
bezpieczenstwa w komunikacji miedzynarodowej; 4) rozpoznawaniu i przeciwdziataniu
zagrozeniom terroryzmem; 5) szkoleniu 1 ¢wiczeniach stuzb granicznych; 6) przedsig-

wzigciach reprezentacyjnych. O utworzeniu kontyngentu postanawia w drodze decyzji

1028 B, Opalinski, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, Ustawa o Policji..., Legalis; K. Chatubinska-Jentkie-
wicz, J. Kurek (red.), Ustawa o Policji..., Legalis.
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minister wlasciwy do spraw wewnetrznych w przypadkach wskazanych w punktach 1-4
i Komendant Glowny Strazy Granicznej w pozostatych dwoch przypadkach. W decyzji
wlasciwy organ okresla w szczegolnosci: 1) nazwe kontyngentu, jego liczebnos$¢ oraz
czas, przez jaki bedzie pozostawaé poza granicami panstwa; 2) cel skierowania kontyn-
gentu, zakres jego zadan oraz obszar dziatania; 3) system kierowania i dowodzenia
kontyngentem; 4) uzbrojenie i wyposazenie kontyngentu w $rodki i sprzet specjalny;
5) trasy i czas przemieszczania si¢ kontyngentu w przypadku tranzytu. W przypadkach,
w ktorych kontyngent ustanawia si¢ w celu udziatu w: 1) organizowaniu i kontroli ruchu
granicznego; 2) organizowaniu ochrony granicy panstwowej; 3) zapewnieniu bezpieczen-
stwa w komunikacji migdzynarodowej; 4) rozpoznawaniu i przeciwdziataniu zagrozeniom
terroryzmem, w decyzji okresla si¢ ponadto: 1) organ organizacji mi¢dzynarodowej,
ktoremu kontyngent zostanie podporzadkowany na czas operacji; 2) organy administra-
cji rzagdowej odpowiedzialne za wspotprace z kierowniczymi organami wtasciwej orga-
nizacji miedzynarodowej w zakresie kierowania dziatalno$cig kontyngentu wykonujace-
go zadania poza granicami panstwa. Stuzba w sktadzie kontyngentu moze by¢ petniona
w systemie skoszarowanym'*?. Delegowanie funkcjonariusza do petnienia stuzby w kon-
tyngencie, odwolanie z delegowania oraz przedtuzenie czasu delegowania nastgpuje
w formie rozkazu personalnego'®*’. Podobnie jak delegowani policjanci, funkcjonariusze
i pracownicy Strazy Granicznej wchodzacy w sktad kontyngentu podlegaja na terytorium
panstwa obcego prawu polskiemu w zakresie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, karnej
1 porzadkowej, sa obowigzani przestrzega¢ prawa panstwa przyjmujacego oraz prawa
miedzynarodowego wigzacego Rzeczpospolitg Polskg. Jesli chodzi o podlegtos¢ stuzbo-
w3, to funkcjonariusz petnigcy stuzbe w kontyngencie podlega Komendantowi Gtowne-
mu Strazy Granicznej, dowodcy kontyngentu oraz innym przetozonym ze sktadu kon-
tyngentu, zgodnie z okreslonym dla kontyngentu systemem jego kierowania
i dowodzenia. Podczas wykonywania zadan okreslonych dla kontyngentu funkcjonariusz
moze rowniez podlega¢ przelozonemu okre§lonemu przez organ organizacji mi¢dzyna-
rodowej, ktéremu kontyngent zostal podporzadkowany'%!,

3.9. Wspdlne zespoty

Tworzenie i dzialalno$¢ wspdlnych zespolow, taczacych nie tylko funkcjonariuszy
(urzednikéw) z panstw cztonkowskich, ale takze personel agencji europejskich, nalezy

1029°§ 13 ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 19 czerwca 2006 r. w sprawie stuzby funkcjona-
riuszy Strazy Granicznej w kontyngencie Strazy Granicznej, t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 1253 ze zm.

1030°§ 10 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 czerwca 2006 r. w sprawie stuzby funkcjona-
riuszy Strazy Granicznej w kontyngencie Strazy Graniczne;j.

1031°§ 12 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 czerwca 2006 r. w sprawie stuzby funkcjonariuszy
Strazy Granicznej w kontyngencie Strazy Granicznej.
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do typowych dla UE instytucji wspotpracy, w tym przypadku wzajemnej pomocy, cho¢
jak juz byta mowa, nieodtaczna jej czgscia jest wymiana informacji. Nie jest to struktu-
ra dajaca si¢ opisac jako ,,organ” w europejskiej przestrzeni prawnej, nawet organ admi-
nistrujacy, ale ze wszystkich form pomocy jest najbardziej skonsolidowana organizacyj-
nie. Charakteryzowana jest jako wspotpraca sui generis'®2. A Gruszczak uzyt okreslenia
»instytucje unijne”, raczej nie wiazac z tym terminem jakich$ szczegdlnych konsekwen-
cji ustrojowoprawnych'**. Pojecie ,,wspolnego zespotu” (konkretnie ,,wspolnego zespo-
tu dochodzeniowego”) jest pojeciem legalnym i ma traktatowe podstawy!'®*. Wspdlne
zespotly jako forma wspdtpracy administracyjnej przewidziane sg obecnie w kilku aktach
prawa wtérnego. Regulacje wskazujg na istnienie wielu cech taczacych wszystkie wspol-
ne zespoty, jednak sg tez istotne roznice, stad poszczegodlne regulacje i tworzone na ich

podstawie wspolne zespoly zostang omowione odrebnie.

3.9.1. Wspélne zespoty dochodzeniowe (dochodzeniowo-sledcze)

Ustanawianie i zasady wspotpracy wlasciwych organow panstw w ramach wspol-
nych zespotow dochodzeniowych (dochodzeniowo-sledczych) reguluje decyzja ramowa
Rady z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie wspolnych zespotéw dochodzeniowo-$ledczych
(2002/465/WSiSW)'%, Do innych instrumentéw prawnych regulujacych mozliwos$é
tworzenia takich zespoldw nalezy m.in. Konwencja z dnia 29 maja 2000 r. o pomocy
prawnej w sprawach karnych pomigdzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskie;j,
ustanowiona przez Rad¢ zgodnie z art. 34 Traktatu o Unii Europejskiej (art. 13 konwen-

cji)'®%, Konwencja ta reguluje postepowania, w zwigzku z ktérymi udziela sie pomocy

1032 Tak o zespotach dochodzeniowo-$ledczych H. Kuczynska, Wspolny obszar postgpowania karnego
w prawie Unii Europejskiej, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 95.

1933 A, Gruszczak, Wspdlne zespoly dochodzeniowo-$ledcze w Unii Europejskiej, ,,De Doctrina Euro-
pea” 2011, t. VIIL, s. 90.

134 Do prawa traktatowego pojecie zostato wprowadzone Traktatem z Amsterdamu z 1997 r. Obecnie
tworzenie wspolnych zespotéw przewiduje art. 88 ust. 2 lit b) TFUE, ktory stanowi, ze zadaniem Europolu
jest m.in. ,,koordynowanie, organizowanie i prowadzenie dochodzen i dziatan operacyjnych prowadzonych
wspolnie z wlasciwymi organami Panstw Cztonkowskich lub w ramach wspoélnych zespoléw dochodzenio-
wych, w stosownych przypadkach w powiazaniu z Eurojust”.

Pojecie wspdlnego zespotu dochodzeniowego ma rézne znaczenia w roéznych regionach §wiata,
o czym pisze L. Block, EU joint investigation teams: Political ambitions and police practices, [w:] S. Huf-
nagel, C. Harfield, S. Bronitt (eds.), Cross-Border Law Enforcement..., s. 88.

135 Dz. Urz. UE L 161/1 2 20.6.2006 r., dalej decyzja ramowa 2002/465/WSiSW.

1036 Dz. Urz. UE C 197/1 z 12.7.2000 r. Decyzja ramowa, wydana na podstawie art. 34 ust. 2 lit. b) TUE
w wersji obowigzujacej na dzien wydania decyzji, stuzy zblizaniu przepisow ustawowych i wykonawczych
panstw cztonkowskich UE. Wigze panstwa cztonkowskie w odniesieniu do rezultatu, ktory ma by¢ osiagnie-
ty, pozostawiajac organom krajowym swobod¢ wyboru formy i §rodkow. Decyzja nie moze wywotywaé
skutku bezposredniego. A. Gruszczak pisze, ze opdznienia w ratyfikacji Konwencji o pomocy prawnej
w sprawach karnych pomiedzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej, ktora ostatecznie weszta
w zycie 23 sierpnia 2005 r., wobec konieczno$ci przyjecia instrumentoéw podnoszacych skutecznos¢ wspot-
pracy panstw w przeciwdziataniu i walce z terroryzmem i przestgpczoscia zorganizowana po 11 wrzesnia
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prawnej, a nalezg do nich zgodnie z art. 3 konwencji rowniez postgpowania prowadzone
przez organy administracyjne ,,w odniesieniu do czyndéw karalnych wedtug prawa we-
wnetrznego panstwa cztonkowskiego wzywajgcego lub wezwanego, lub obu tych panstw,
jako naruszajgcych przepisy prawa, jezeli od decyzji takich organow istnieje mozliwo$é
odwolania si¢ do sadu, w szczego6lnosci sadu wlasciwego w sprawach karnych”. Podsta-
we prawng stanowig takze inne umowy miedzynarodowe'®”’. , Wspolny zespo6t docho-
dzeniowo-§ledczy jest narzgdziem mig¢dzynarodowej wspotpracy opierajacym si¢ na

2001 r., sktonity panstwa cztonkowskie UE do ,,przepisania” postanowien art. 13, 15 i 16 konwencji do
decyzji ramowej, A. Gruszczak, Wspolpraca policyjna..., s. 120-121. Jest wigc decyzja ramowa ,,wycin-
kiem” konwencji z 2000 r. i zgodnie z art. 5 decyzji utraci moc z dniem wejécia w zycie we wszystkich
panstwach cztonkowskich Konwencji o wzajemnej pomocy w sprawach karnych migdzy panstwami czton-
kowskimi Unii Europejskie;j.

1037 Sq to:

— art. | Porozumienia z dnia 29 grudnia 2003 r. migdzy Unig Europejska a Republika Islandii oraz
Kroélestwem Norwegii w sprawie stosowania niektorych postanowien Konwencji z dnia 29 maja
2000 r. o pomocy prawnej w sprawach karnych pomigdzy panstwami cztonkowskimi Unii Euro-
pejskiej oraz protokotu z 2001 r. do konwencji, Dz. Urz. UE L 26/3 z29.1.2004 r.;

— art. 5 Umowy w sprawie wzajemnej pomocy prawnej miedzy Unig Europejska a Stanami Zjedno-
czonymi, Dz. Urz. UE L 181/34 z 19.7.2003 r.;

— art. 20 Drugiego protokotu dodatkowego do Europejskiej konwencji o pomocy prawnej w sprawach
karnych z20.4.1959 r., ETS nr 182;

— art. 9 ust. 1 lit. ¢) Konwencji Narodéw Zjednoczonych o zwalczaniu nielegalnego obrotu srodkami
odurzajgcymi i substancjami psychotropowymi (1988 r.), Zbior traktatow ONZ, t. 1582, s. 95;

— art. 19 Konwencji Narodow Zjednoczonych przeciwko migdzynarodowej przestgpczosci zorgani-
zowanej (2000 r.), Zbior traktatow ONZ, t. 2225, s. 209, dok. A/RES/55/25;

— art. 49 Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji (2003 r.), Zbior traktatow ONZ,
t. 2349, s. 41; Dok. A/58/422;

— art. 27 Konwencji o wspotpracy policyjnej w Europie Potudniowo-Wschodniej (2006 r.), rejestracja
w Sekretariacie ONZ: Albania, 3 czerwca 2009 r., nr 46240.

— umowy dwustronne zawarte mi¢dzy zaangazowanymi panstwami, np. Umowa mi¢dzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Federalnej Niemiec o wspotpracy stuzb policyjnych,
granicznych i celnych, sporzadzona w Zgorzelcu dnia 15 maja 2014 r. (Dz. U. z 2015 r. poz. 939).
Umowa, zgodnie z jej preambuta, uwzglednia i rozszerza zobowigzania migdzynarodowe, prawo
UE, w tym dorobek Schengen, oraz wewnetrzny porzadek prawny wspotpracujacych panstw.
Zgodnie z art. 30 umowa nie narusza praw i zobowigzan stron, wynikajacych z innych wiazacych
umow miedzynarodowych, w szczegdlnosci o pomocy prawnej w sprawach karnych, o pomocy
administracyjnej i prawnej w sprawach podatkowych i celnych oraz z prawa Unii Europejskie;j.
Art. 12 umowy przewiduje mozliwo$¢ tworzenia grup operacyjno-$ledczych, a art. 13 — wspolne
wykonywanie obowiazkow stuzbowych, polegajace na podporzadkowaniu stronie wzywajacej do
udzielenia wsparcia na jej terytorium funkcjonariuszy drugiej strony; podporzadkowani funkcjo-
nariusze moga wykonywaé uprawnienia wtadcze pod kierownictwem funkcjonariusza wlasciwego
organu drugiej strony i na rachunek strony, na terytorium ktérej prowadzone sa czynnosci. Ponad-
to umowa reguluje takze inne formy wspotpracy transgranicznej: wspolne patrole na terenach
przygranicznych, wspolne zespoty zadaniowe, ochrona §wiadkow i 0s6b, operacje pod przykryciem,
przesylki niejawnie nadzorowane, obserwacja transgraniczna, po$cig transgraniczny, centrum
wspolpracy policyjnej, granicznej i celnej. Zob. wigcej na temat zrodet prawa tej wspotpracy w UE
A. Gruszczak, Wspoipraca policyjna...,s. 97 in.
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umowie pomiedzy wlasciwymi organami — zaréwno organami sagdowymi (sedziowie,
prokuratorzy, sedziowie $ledczy itd.), jak i organami $cigania — dwoch lub wigkszej
liczby panstw, ustanowionym na okreslony czas i w $ci$le okreslonym celu, po to by
prowadzi¢ postepowania przygotowawcze w sprawach karnych w jednym z zaangazo-
wanych panstw lub w kilku z nich”'*®. Funkcjonariusze z r6znych jurysdykcji przez
uzgodniony czas dziataja razem w jednym zespole zlokalizowanym w jednym z panstw,
by dzieli¢ informacje i dowody w prowadzonym $ledztwie. Czgsto zespoly maja charak-
ter multidyscyplinarny. Z tresci motywu pierwszego decyzji ramowej Rady wynikaja
podstawowe cele ustanowienia regulacji wspolnych zespotow: zapewnienie obywatelom
wysokiego poziomu bezpieczenstwa w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci przez zapobieganie i zwalczanie przestgpczosci w drodze $cislejszej
wspotpracy migdzy shuzbami policyjnymi, wtadzami celnymi i innymi wtasciwymi
wladzami panstw cztonkowskich.

Ogolne zasady tworzenia i warunki funkcjonowania wspdlnych zespotéw mozna
sprowadzi¢ do nastepujacych elementow:

1) dobrowolno$¢ tworzenia wspolnych zespolow przez panstwa cztonkowskie (fa-
kultatywny charakter wspolnych zespotow) i elastyczno$¢ okreslania warunkow
ich funkcjonowania — panstwa cztonkowskie decydujg o sktadzie, celu i okresie
dziatania;

2) umowa (porozumienie) mi¢dzy kompetentnymi organami pochodzacymi z réznych
panstw jako podstawa utworzenia i dziatania wspolnego zespotu'®’;

3) celowo$¢ i tymczasowos¢ wspolpracy migdzy kompetentnymi organami;
4) terytorialno$¢ wspolnego zespotu (dziatania cztonkow wspolnego zespotu):

— zespol powstaje w tym panstwie cztonkowskim, w ktoérym przewiduje si¢ pro-
wadzenie Sledztwa;

— wspdlny zespot dochodzeniowo-sledczy prowadzi dziatania na terytorium pan-
stwa cztonkowskiego zgodnie z porzadkiem prawnym obowigzujagcym w tym

panstwie;

1038 Zatgcznik do pisma Rady UE 6128/1/17 REV 1 z 14 lutego 2017 r. Praktyczny przewodnik dla
wspolnych zespolow dochodzeniowo-sledczych, s. 4. Przewodnik zostal opracowany przez unijng sie¢ eks-
pertow krajowych ds. wspdlnych zespotow dochodzeniowo-sledczych (sie¢ JIT). Sie¢ zostata ustanowiona
w 2005 r., jej zadaniem jest promowanie wykorzystywania takich zespotow przez specjalistow praktykow.
Kazde panstwo cztonkowskie wyznaczyto jednego lub kilku ekspertéw krajowych, ktorzy reprezentuja dwa
aspekty JIT: aspekt sadowniczy (s¢dziowie, prokuratorzy, ministerstwa sprawiedliwosci) i aspekt Scigania
(funkcjonariusze policji, ministerstwa spraw wewnetrznych). Na szczeblu krajowym eksperci ci wystepuja
w charakterze punktow kontaktowych, do ktorych moga si¢ zgtaszaé specjalisci praktycy chcacy powotaé
zesp6t dochodzeniowo-§ledczy, ibidem, s. 4.

1039 Wzor umowy okresla rezolucja Rady w sprawie wzoru umowy o powotaniu wspolnego zespotu
dochodzeniowo-s$ledczego (zespotu JIT) (2017/C 18/01), C 18/1 z 19.1.2017, wzér umowy dostepny:
https://www.europol.europa.eu/publications-documents/model-agreement-for-setting-joint-investigation-
team [dostep 23.06.2021].
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— na czele zespotu stoi przedstawiciel wlasciwego uczestniczacego w Sledztwie or-
ganu panstwa cztonkowskiego, na terytorium ktorego zespot prowadzi dziatania;

— kierujacy zespotem dziata w granicach swoich kompetencji na podstawie prawa
krajowego;

— czlonkowie zespotu (cztonkowie wspierajacy, inaczej tez cztonkowie oddelego-
wani) wykonuja swoje zadania pod kierownictwem osoby kierujacej zespoltem,
z uwzglednieniem warunkoéw okreslonych przez wtasciwe organy panstwa
cztonkowskiego w umowie o utworzeniu zespotu;

— panstwo cztonkowskie, na terytorium ktorego zespét prowadzi dzialania, do-
konuje niezbednych uzgodnien organizacyjnych stuzacych podjeciu i wykony-
waniu tych dziatan'**%;

— w razie potrzeby wiasciwe organy panstwa cztonkowskiego, na terytorium
ktorego zespot prowadzi dziatania, wystepuja z wnioskiem o pomoc do wlasci-
wych organdow panstwa cztonkowskiego, ktore nie uczestniczy w tworzeniu
zespotu, lub panstwa trzeciego.

Decyzja ramowa przewiduje, ze cztlonkowie wspierajacy wspolnego zespotu do-
chodzeniowo-$§ledczego sa uprawnieni do obecnosci w toku podejmowania dziatan
sledczych w panstwie cztonkowskim, na terytorium ktorego zespot prowadzi dzialania.
Kierujacy zespotem moze jednak zdecydowac inaczej, ze szczegdlnych przyczyn, zgod-
nie z prawem obowigzujacym w panstwie cztonkowskim, na terytorium ktérego zespot
prowadzi dziatania. Kierujacy zespolem moze powierzy¢ czlonkom wspierajagcym wspol-
nego zespotu, zgodnie z prawem panstwa cztonkowskiego, na terytorium ktorego zespot
prowadzi dzialania, zadanie podjecia niektorych dziatan $ledczych, jesli zostaje to za-
twierdzone uprzednio przez whasciwe organy uczestniczacych panstw cztonkowskich'*.
Decyzja reguluje takze uprawnienie cztonkéw wspierajacych do wystapienia z wnioskiem
do wlasciwych organow swojego panstwa o podjecie na jego terytorium niezbgdnych
dziatan $ledczych wymaganych przez zespot, ktore prowadzone si¢ zgodnie z warunka-
mi okreslonymi dla prowadzenia sledztwa krajowego. Cztonek wspolnego zespotu do-
chodzeniowo-$ledczego moze takze, w zgodzie z jego prawem krajowym i w granicach
swoich kompetencji, dostarczy¢ zespotowi informacji dostepnych w panstwie cztonkow-
skim, ktére wyznaczyto go do wspierania zespotu w prowadzonych przez zesp6t docho-

dzeniach (wymiana informacji w ramach zespotu)'**.

1040 Art. 1 ust. 3 lit. a-c decyzji ramowej 2002/465/WSiSW.

140 Art. 1 ust. 5 1 6 decyzji ramowej 2002/465/WSiSW.

1042 Wskazane uprawnienia cztonkdéw zespotu byty glownymi innowacjami wprowadzonymi w Kon-
wencji z 2000 r. o pomocy prawnej w sprawach karnych pomigdzy panstwami cztonkowskimi Unii Euro-
pejskiej, z ktorymi taczono wysokie oczekiwania w odniesieniu do skutecznosci tego instrumentu wspotpra-
cy, zob. L. Block, EU joint investigation..., s. 89.
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Implementacja decyzji ramowej i konwencji do krajowego porzadku prawnego
nastgpita przez wprowadzenie odpowiednich regulacji w rozdziale 62 Pomoc prawna
i doreczenia w sprawach karnych ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowa-
nia karnego (dalej k.p.k.)'**. Nalezy jednak zacza¢ od wskazania ogolnej zasady udzie-
lania pomocy prawnej. Zgodnie z art. 588 § 2. k.p.k. sad i prokurator odmawiaja udzie-
lenia pomocy prawnej i przekazujg odmowe wilasciwym organom obcego panstwa,
jezeli zadana czynnos$¢ bytaby sprzeczna z zasadami porzadku prawnego Rzeczypospo-
litej Polskiej albo naruszataby jej suwerenno$¢. Generalnie mozna zatem zalozy¢, ze
deterytorializacja per se w tym kontekscie nie stoi w sprzecznos$ci z tg zasada.

W swietle art. 589b § 1 k.p.k. wspdlny zespot sledczy jest forma pomocy prawnej
W postepowaniu przygotowawczym migdzy polskimi organami uprawnionymi do pro-
wadzenia tego postgpowania oraz wlasciwymi organami panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej lub innego panstwa, jezeli pozwala na to umowa mi¢dzynarodowa, ktorej
Rzeczpospolita Polska jest strong, albo na zasadach wzajemnoS$ci. Zespot powotuja,
w drodze porozumienia, Prokurator Generalny oraz wia$ciwy organ wspolpracujacego
panstwa, na potrzeby okreslonego postepowania przygotowawczego, na czas 0znaczony.
Porozumienie powinno okresla¢: 1) przedmiot, cel, miejsce i okres wspotpracy; 2) sktad
zespotu, ze wskazaniem osoby kierujacej; 3) zadania poszczegodlnych cztonkow zespotu.
W porozumieniu o powotaniu zespotu mozna zastrzec mozliwos¢ dopuszczenia do prac
w zespole, w okre§lonych warunkach, przedstawiciela instytucji migdzynarodowej po-
wotanej do zwalczania przestepczosci.

Jezeli wspotpraca odbywa si¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zespot
okreslony jest ,,zespotem polskim™'%**. Pracami zespotu polskiego kieruje polski proku-
rator. W sktad zespotu polskiego moga wchodzi¢ inni polscy prokuratorzy i przedstawi-
ciele innych organdéw uprawnionych do prowadzenia $ledztwa oraz funkcjonariusze
wlasciwych organow panstwa wspotpracujacego (funkcjonariusze delegowani). Do czyn-
nosci w postepowaniu przygotowawczym wykonywanych w ramach zespotu polskiego
stosuje si¢ przepisy prawa krajowego!®?. Funkcjonariusze delegowani moga by¢ obecni

1043 Tj. Dz. U. 22021 r. poz. 534 ze zm.

1044 Katalog przyczyn uzasadniajgcych powotanie ,,zespotu polskiego” ma charakter otwarty. W szcze-
go6lnosci jest to uzasadnione, gdy: ,,1) w toku prowadzonego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej poste-
powania przygotowawczego w sprawie o przestepstwo o charakterze terrorystycznym, handlu ludzmi, ob-
rotu $rodkami odurzajacymi, substancjami psychotropowymi lub ich prekursorami albo o inne cigzkie
przestepstwo ujawniono, ze sprawca dziatat lub nastepstwa jego czynu wystapily na terytorium innego
panstwa i zachodzi potrzeba wykonania czynnosci $ledztwa na terytorium tego panstwa lub z udziatem jego
organu; 2) prowadzone na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej postepowanie przygotowawcze pozostaje
w zwigzku przedmiotowym lub podmiotowym z postgpowaniem przygotowawczym o przestgpstwo wymie-
nione w pkt 1, prowadzonym na terytorium innego panstwa i zachodzi potrzeba wykonania wigkszosci
czynnosci $ledztwa w obu postgpowaniach na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”.

1045 7 zastrzezeniem § 5-8 oraz art. 589¢ k.p.k.
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przy wszystkich czynnosciach procesowych wykonywanych w ramach zespotu polskie-
go, chyba ze w szczegdlnym wypadku, uzasadnionym potrzeba ochrony waznego inte-
resu Rzeczypospolitej Polskiej lub praw jednostki, osoba kierujgca tym zespotem zarzg-
dzi inaczej. Za zgoda stron porozumienia o utworzeniu zespotu polskiego osoba
kierujaca tym zespolem moze powierzy¢ funkcjonariuszowi delegowanemu wykonanie
okreslonej czynnosci §ledztwa, z wylaczeniem wydawania postanowien przewidzianych
w kodeksie postepowania karnego. W takim wypadku w czynnosci uczestniczy polski
cztonek zespotu i sporzadza z niej protokot. Jezeli zachodzi potrzeba wykonania czyn-
nosci §ledztwa na terytorium panstwa wspotpracujacego, z wnioskiem o pomoc prawng
zwraca si¢ do wlasciwej instytucji lub organu funkcjonariusz delegowany przez to pan-
stwo. W granicach okreslonych w porozumieniu o powotaniu zespotu polskiego przed-
stawiciel instytucji miedzynarodowej moze by¢ obecny przy wszystkich czynnosciach
procesowych wykonywanych w ramach zespotu polskiego, chyba ze w szczegdlnym
wypadku, uzasadnionym potrzeba ochrony waznego interesu Rzeczypospolitej Polskiej
lub praw jednostki, osoba kierujgca tym zespotem zarzadzi inaczej. Nie ma podstawy
prawnej do upowaznienia do powierzenia przedstawicielowi instytucji migdzynarodowej
wykonania okreslonej czynnosci sledztwa.

Jezeli zachodzi potrzeba delegowania polskiego prokuratora lub przedstawiciela
innego organu uprawnionego do prowadzenia $sledztwa do zespotu na terytorium innego
panstwa wspotpracujacego (na ktorego terytorium odbywa si¢ wspotpraca zespotu),
o delegowaniu decyduje odpowiednio Prokurator Generalny albo inny wiasciwy organ'*S.
Cztonkowi takiego zespotu, bedacemu polskim prokuratorem, przystuguja uprawnienia
prokuratora panstwa obcego. Instytucje i organy Rzeczypospolitej Polskiej udzielaja
niezbednej pomocy polskiemu cztonkowi zespolu w granicach i z zastosowaniem prze-
piséw prawa krajowego.

Decyzja ramowa reguluje takze odpowiedzialno$¢ oddelegowanych funkcjonariu-
szy. W zakresie odpowiedzialnosci karnej art. 2 decyzji ramowej przewiduje, ze przy
wykonywaniu swoich obowigzkow na terytorium panstwa operacji oddelegowani funk-
cjonariusze sg uznawani — w odniesieniu do przestepstw popeionych przeciwko nim
lub przez nich — za funkcjonariuszy tego panstwa. Przepis art. 3 decyzji okresla zasady
ponoszenia odpowiedzialnosci cywilnej. Zostaly one implementowane przez art. 589f
§ 1 k.p.k., zgodnie z ktérym za szkode wyrzadzong przez cztonka zespotu w zwigzku
z wykonywanymi czynno$ciami odpowiada panstwo, ktore go delegowato, na zasadach
okres§lonych w przepisach panstwa, na ktorego terytorium odbywata si¢ wspotpraca
zespotu. Jezeli szkoda wyrzadzona innej osobie jest nastepstwem dziatania lub zanie-
chania czlonka zespotu delegowanego przez inne panstwo wspotpracujace, kwote

1046 Art. 589d § 1 k.p.k.
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pienigzng stanowigcg rownowarto$¢ odszkodowania tymczasowo wyptaca poszkodowa-
nemu wlagciwy organ panstwa, na ktorego terytorium odbywata si¢ wspotpraca zespotu.
Wypltacona kwota pieni¢zna podlega zwrotowi organowi, ktory jg tymczasowo wyptacit,
na jego wniosek.

Zaangazowanie unijnych organow do dziatan o charakterze operacyjnym mozliwe
jest dzieki formule zawartej w art. 1 ust. 12 decyzji ramowej. Dotyczy to takich agenc;ji
i organow UE jak Eurojust, Europol i OLAF. Warunki uczestnictwa pracownikow per-
sonelu agencji okreslone sa w umowie w sprawie utworzenia takiego zespotu. Zgodnie
z rozporzadzeniem (UE) 2016/794 personel Europolu ma wspiera¢ wszystkie dzialania
i wymiang informacji z cztonkami wspdlnego zespotu dochodzeniowo-sledczego, w za-
kresie ograniczonym prawem panstw cztonkowskich, w ktorych dziata okreslony wspol-
ny zesp6t dochodzeniowo-$ledczy. Rozporzadzenie nie przyznaje pracownikom Euro-
polu uprawnien wykonawczych.

Zaleta wspoélnych zespotow dochodzeniowo-sledczych jest przede wszystkim
bezposrednio$¢: mozliwos¢ bezposredniego gromadzenia i wymiany informacji i dowo-
dow, bez koniecznosci wykorzystywania tradycyjnych kanalow wzajemnej pomocy
prawnej, a takze obecnos¢ i uczestnictwo cztonkoéw wspierajacych zespotu — w granicach
przewidzianych prawem krajowym lub okreslonych przez szefa zespotu — w czynnosciach
postepowania przygotowawczego prowadzonych poza ich panstwem pochodzenia'®’.
W literaturze wskazuje si¢ takze na przeszkody prawne i faktyczne, ktére podwazaja
funkcjonowanie zespotow zgodnie z zalozeniami unijnego ustawodawcy. Sa to: dualno$¢
przepisow prawa UE regulujacych utworzenie i funkcjonowanie wspolnych zespotow
i zwigzana z ich charakterem kwestia introdukcji do prawa krajowego'®*, ro6znice w kra-
jowych przepisach prawa karnego, mnogos¢ kategorii uczestnikow uprawnionych do
udziatu we wspolnych zespotach, ograniczenia natozone na unijne organy wspotpracy
(Europol i Eurojust), niski poziom wzajemnego zaufania i narodowe ambicje panstw
cztonkowskich!®®, Ostatecznie jednak z uptywem czasu ta forma wspotpracy zaczeta
by¢ skutecznie wykorzystywana przez witasciwe organy panstw czlonkowskich, cho¢

nadal nie jest tak popularna jak inne formy transgranicznej dziatalnosci.

1047

Praktyczny przewodnik..., s. 4.

1048 Przepisy regulujace dziatanie wspdlnych zespotow sa zawarte w wielu aktach prawnych (zob. wyzej
wskazane umowy miedzynarodowe), ktore dotycza w szczegdlnosci wspolpracy z wlasciwymi organami
panstw spoza Unii Europejskie;j.

149 A, Gruszczak, Wspolpraca policyjna..., s. 124-127; idem, Wspdlne zespoly dochodzeniowo-sled-
cze..., s. 85-89. Szerzej o przeszkodach w transgranicznej wspotpracy policyjnej zob. L. Block, EU joint
investigation..., s. 93-95. Autor pisze przede wszystkim o réznicach w systemach prawnych (r6znicach
proceduralnych) i o braku $wiadomosci tych rdznic, a takze o odmiennych rozwigzaniach instytucjonalnych.
W Polsce pierwszy wspolny zespot powstat w 2009 r., do 2017 byto ich 18.
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3.9.2. Wspolne zespoly ds. dochodzen specjalnych

Podstawy do tworzenia wspolnych zespolow ustanawia takze Konwencja neapo-
litanska II obejmujaca pomoc wzajemna i wspotprace pomiedzy organami krajowymi
w zakresie zapobiegania, wykrywania i Scigania przestepstw przeciwko zasadom celnym
Unii Europejskiej i krajow UE'*’. Naleza one zgodnie z terminologia konwencji do
,»Szczegolnych form wspotpracy” z uwagi na transgraniczny charakter. Przepis art. 28
konwencji przewiduje, ze konwencja nie zobowigzuje wladz panstw cztonkowskich do
udzielania sobie pomocy wzajemnej, jezeli pomoc taka moze szkodzi¢ porzadkowi pu-
blicznemu lub innym istotnym interesom zainteresowanego panstwa, w szczegolnosci
w zakresie ochrony danych, lub gdy zakres akcji, o ktorej przeprowadzenie wystapiono
z wnioskiem, w szczegolnosci w ramach specjalnych form wspotpracy przewidzianych
w tytule IV, jest wyraznie nieproporcjonalny w stosunku do wagi domniemanego naru-
szenia. W podobnym wypadku mozna odméwic¢ udzielenia pomocy w catosci albo
cze$ciowo, badz mozna jg uzalezni¢ od spetnienia pewnych warunkéw. Kazda odmowe
udzielenia pomocy nalezy uzasadni¢. Zgodnie z art. 24 konwencji wspolne zespoty ds.
dochodzen specjalnych, z siedziba w jednym z panstw cztonkowskich, tworzg organy
dwoch albo wigkszej liczby panstw na podstawie porozumienia. Wspolne zespoty skta-
daja si¢ z funkcjonariuszy bedacych specjalistami w odpowiednich dziedzinach. Zada-
niami wspolnego zespotu ds. dochodzen specjalnych sa: prowadzenie trudnych dochodzen
w przypadkach szczegdlnych naruszen, wymagajacych jednoczesnie skoordynowanych
dzialan w zainteresowanych panstwach cztonkowskich, koordynacja wspolnych dziatan
w celu zapobiegania lub wykrywania szczegolnego typu naruszen i uzyskanie informa-
cji na temat zamieszanych w nie 0sob, ich otoczenia i stosowanych metod. Konwencja
okresla, ze wspolne zespoty ds. dochodzen specjalnych dziatajg na nastepujacych wa-
runkach ogolnych: a) tworzone sa one jedynie w okre§lonym celu i na ograniczony,
okreslony czas; b) zespotem kieruje funkcjonariusz panstwa cztonkowskiego, na teryto-
rium ktoérego dziala zespot; ) uczestniczacy funkcjonariusze przestrzegaja prawa panstwa
cztonkowskiego, na terytorium ktorego dziata zespot; d) panstwo cztonkowskie, na te-
rytorium ktoérego dziata zespot, podejmuje organizacyjne dziatania umozliwiajagce mu
dziatanie. Udziat w zespole nie daje wchodzacym z jego sktad oficerom uprawnien do

dzialania na terytorium innego panstwa cztonkowskiego.

3.9.3. Zespoly wsparcia w dziedzinie azylu

W rozporzadzeniu ustanawiajagcym Europejski Urzad Wsparcia w Dziedzinie

Azylu (EASO) zostata uregulowana kwestia organizacji i funkcjonowania zespotow

1050 Wdraza ja ustawa z dnia 16 listopada 2016 . o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j. Dz. U.
72020 r. poz. 505 ze zm.
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wsparcia w dziedzinie azylu (asylum support teams'®"). Ich utworzenie, oddelegowanie
na terytoria panstw cztonkowskich i koordynacja dziatania lezy w kompetencji Urzgdu,
a celem wspodlpracy panstw cztonkowskich (ich funkcjonariuszy) i Urzedu (personelu
Urzedu) jest umozliwienie udzielenia szybkiego i skutecznego wsparcia operacyjnego
panstwom cztonkowskim, ktorych systemy azylowe i systemy przyjmowania znajduja
sie pod szczegoblng presja'®2. W tym celu rozporzadzenie, oprocz samych zespotéw
wsparcia w dziedzinie azylu, reguluje takze inne elementy struktury sktadajacej si¢ na
ten specjalny mechanizm wspodtpracy. Nalezg do nich krajowe punkty kontaktowe (na-
tional contact point), ktore wyznacza kazde panstwo cztonkowskie. Sg one odpowie-
dzialne za komunikacj¢ z Urzedem we wszystkich sprawach dotyczacych zespotow
wsparcia w dziedzinie azylu'°*. Rowniez na poziomie unijnym dziata punkt kontaktowy,
ktory tworza eksperci wyznaczeni przez dyrektora wykonawczego'**. Sa oni odpowie-
dzialni za koordynacj¢ dzialania zespotow wsparcia w dziedzinie azylu, petnig takze
funkcje kontrolne i nadzorcze. Dyrektor wykonawczy moze zezwoli¢ punktowi kontak-
towemu na poziomie Unii na udzial w rozstrzyganiu sporéw dotyczacych realizacji
planu operacyjnego i oddelegowania zespotow wsparcia w dziedzinie azylu. Punkt
kontaktowy wystepuje w imieniu Urzedu we wszystkich kwestiach z zakresu oddelego-
wania zespotow wsparcia w dziedzinie azylu. W szczegolnosci: a) peini role posrednika
miedzy Urzedem a przyjmujacym panstwem cztonkowskim; b) pekni role posrednika
migdzy Urzedem a czlonkami zespolow wsparcia w dziedzinie azylu, zapewniajac,
w imieniu Urzedu, wsparcie w odniesieniu do wszelkich kwestii zwigzanych z warun-
kami oddelegowania tych zespotow; c¢) monitoruje prawidtowg realizacje planu opera-
cyjnego; oraz d) sktada Urzedowi sprawozdanie ze wszystkich aspektow oddelegowania
zespotodw wsparcia w dziedzinie azylu. Wykonujac swoje zadania, punkt kontaktowy na
poziomie Unii przyjmuje instrukcje wytacznie od Urzedu.

Rozporzadzenie nie zawiera definicji legalnej zespolow wsparcia w dziedzinie
azylu, wskazuje natomiast ogdlnie ich sktad personalny i profil dziatania, okreslajac
takze granice kompetencji cztonkow zespotu. W sktad zespotu wchodza eksperci ds.
azylu. To szerokie sformutowanie zawiera w sobie rozne kategorie osob wskazane w pla-

nie operacyjnym. Praktyka EASO pokazuje, ze sa to: eksperci krajowi pochodzacy

1051 Na stronie internetowej EASO okreslone jako Joint Processing Support Teams, co jednoznacznie
sugeruje rol¢ jaka wspolne zespoty, a doktadnie ich cztonkowie odgrywaja w praktyce.

1052 Zob. art. 10 lit. ¢) i motyw 15 preambuly rozporzadzenia 439/2010. Ze wzglgdu na swoj charakter
zespoty wsparcia w dziedzinie azylu nalezy zaliczy¢ do srodkoéw w ramach ,,special support: tailor-made assis-
tance, capacity building, relocation, specific support and special quality control tools” i ,,emergency support:
organising solidarity for Member States subject to particular pressures by providing temporary support and
assistance to repair or rebuild asylum and reception system”, https://www.easo.europa.eu/operational-support/
types-operations [dostep 15.06.2021].

1053 Art. 19 rozporzadzenia 439/2010.

1054 Art. 20 rozporzadzenia 439/2010.
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z panstw czlonkowskich (z rezerwy krajowej), eksperci krajowi pochodzacy z panstw
stowarzyszonych, indywidualni eksperci, personel EASO, oddelegowani eksperci krajo-
wi i eksperci kontraktowi'®. Eksperci ds. azylu pochodzg z rezerwy interwencyjnej
w dziedzinie azylu (4sylum Intervention Pool), ktora jest tworzona przez zarzad agencji
(w drodze decyzji podjetej wiekszoscig trzech czwartych gloséw cztonkow posiadajacych
prawo glosu) na wniosek dyrektora wykonawczego. Decyzja okresla profile i tgczng
liczbe ekspertow udostepnianych na potrzeby tworzenia zespotéw wsparcia w dziedzinie
azylu. W ramach rezerwy interwencyjnej w dziedzinie azylu Urzad ustanawia takze
wykaz thumaczy ustnych!®, Udziat panstw cztonkowskich w rezerwie interwencyjnej
w dziedzinie azylu odbywa si¢ za posrednictwem rezerwy krajowych ekspertéw (a na-
tional expert pool).

Zakres zadan zespotéw ogolnie zostal okreslony jako ,,pomoc techniczna” — ,,ze-
spoty wsparcia w dziedzinie azylu stuza wiedza fachowa, w szczegélnosci w zakresie
ushug tlumaczenia ustnego, informacji o krajach pochodzenia oraz wiedzy w zakresie
rozpatrywania spraw azylowych i zarzgdzania nimi”'’. Na status cztonkow zespotow
wsparcia w dziedzinie azylu nalezy patrze¢ przez pryzmat pozycji i zadan samej agencji:
Urzad nie ma zadnych uprawnien w zakresie podejmowania decyzji przez organy azy-

lowe panstw czlonkowskich w sprawie indywidualnych wnioskow o przyznanie ochrony

1055 Zob. np. The Operating Plan agreed by EASO and the Republic of Lithuania on 15 July 2021, 5.2.
Composition of Asylum Support Teams — categories of resources: ,,The Asylum Support Teams may consist
of the following categories of resources, being members of the Asylum Support Teams: (a) Member States
experts, i.e. experts made available through contributions to the Asylum Intervention Pool by EU Member
States via national expert pools on the basis of defined profiles, in accordance with Article 15 of the EASO
Founding Regulation; (b) Associate Countries experts, i.e. experts made available through contributions to
the Asylum Intervention Pool by associate countries referred to in Article 49 of the EASO Founding Regu-
lation, with which the European Union has an arrangement in place on the modalities of its participation in
EASO’s work. Currently such arrangements have been concluded with the Kingdom of Norway, the Princi-
pality of Liechtenstein, the Swiss Confederation, and the Republic of Iceland; (c) Individual experts, i.e.
experts made available through contributions to the Asylum Intervention Pool by EU Member States via
national expert pools on the basis of defined profiles, in accordance with Article 15 of the EASO Founding
Regulation, but whereby the Member State does not have an employment relationship with the individual
expert; (d) EASO staff members, i.e. statutory staff employed by the Agency (temporary and contract staff)
subject to the Staff Regulations of Officials and the Conditions of Employment of Other Servants of the
European Union; (e) Seconded National Experts (SNEs), i.e. experts employed by a national, regional or
local public administration of an EU Member State or an associate country or by a public inter-governmen-
tal organisation and seconded to the Agency for the provision of support to its operational activities; (f) Ex-
perts on contract, i.e. individuals providing services in relation to the Plan or other experts on contract i.e.
individuals providing services in relation to the Plan upon conclusion of a public contract between the
Agency and the legal entity with which these individuals have an employment and/or contractual relation-
ship, including temporary agency workers”.

1056 Art. 15 rozporzadzenia 439/2010. Ta sama procedura ma zastosowanie w przypadku wszelkich p6z-
niejszych zmian profili i tacznej liczby ekspertow wchodzacych w sktad rezerwy interwencyjnej w dziedzi-
nie azylu.

1057 Art. 14 rozporzadzenia 439/2010.
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miedzynarodowej'*®. Uprawnien do podejmowania rozstrzygnig¢ nie maja takze czton-
kowie zespotéw wsparcia w dziedzinie azylu, cho¢ praktyka w tym wzgledzie odbiega-
ta od formalnego mandatu EASO i zespotow.

W art. 17 rozporzadzenia nr 439/2010 uregulowano procedur¢ podejmowania
decyzji o oddelegowaniu. Wsparcie w postaci utworzenia i oddelegowania zespotu
wsparcia w dziedzinie azylu jest udzielane na wniosek zainteresowanego panstwa czton-
kowskiego. Wnioskujace panstwo lub panstwa cztonkowskie przedstawiaja opis sytuacji'®,
wskazuja cele wniosku o oddelegowanie i okreslaja wymogi dotyczace oddelegowania,
ktore nastepnie zostajg uzgodnione w planie operacyjnym. Wraz z rozporzadzeniem,
ktore okresla ramy prawne (ogdélne warunki i zasady) pomocy technicznej i operacyjnej,
plan operacyjny stanowi podstawe prawna dzialania zespotow wsparcia w dziedzinie
azylu na terytoriach panstw cztonkowskich.

O kazdym wniosku o oddelegowanie zespotéw wsparcia w dziedzinie azylu dy-
rektor wykonawczy bezzwlocznie informuje zarzad agencji.

Decyzje w sprawie wniosku o oddelegowanie zespoldw wsparcia w dziedzinie
azylu (jednego lub kilku) podejmuje dyrektor wykonawczy. Zgodnie z rozporzadzeniem
powinien zrobi¢ to jak najszybciej, nie pdzniej niz w terminie pi¢ciu dni roboczych od
daty otrzymania wniosku. Dyrektor na pi§mie, podajac uzasadnienie, powiadamia jed-
noczes$nie wnioskujace panstwo cztonkowskie i zarzad o swojej decyzji. Kolejnym etapem
procesu wspotpracy jest uzgodnienie i sporzadzenie planu operacyjnego. Stronami tego
porozumienia administracyjnego/umowy administracyjnej (nie jest to jednostronny akt,
mowa jest o uzgodnieniu) jest agencja (reprezentowana przez dyrektora wykonawczego)
i wnioskujace panstwo cztonkowskie, reprezentowane zwykle zgodnie z prawem krajo-
wym przez organ centralny. Plan operacyjny szczegdtowo okresla warunki oddelegowa-
nia zespotow wsparcia w dziedzinie azylu, nastgpujace elementy sktadaja si¢ na jego
tre$¢: a) opis sytuacji wraz ze sposobem postgpowania, a takze cele oddelegowania,
w tym cel operacyjny; b) przewidywany okres oddelegowania zespotow; c) geograficzny
obszar odpowiedzialno$ci we wnioskujacym panstwie cztonkowskim, do ktérego zespo-
ly zostang oddelegowane; d) opis zadan i specjalne instrukcje dla cztonkdéw zespotow,
w tym instrukcje dotyczace baz danych, z ktorych maja prawo korzystaé, i sprzetu, jaki
moga posiada¢ w przyjmujacym panstwie cztonkowskim; oraz e) sktad zespotow (biorac
pod uwagg szczegdlne okolicznosci, w jakich znajduje si¢ wnioskujace panstwo czton-
kowskie). Wszelkie zmiany lub dostosowania planu operacyjnego wymagaja zgody za-
rowno dyrektora wykonawczego, jak i wnioskujacego panstwa czlonkowskiego.

1058 Art. 2 ust. 6 rozporzadzenia 439/2010.
1059 W razie potrzeby dyrektor wykonawczy moze wysta¢ ekspertow Urzedu w celu dokonania oceny
sytuacji we wnioskujacym panstwie cztonkowskim.
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Bezzwlocznie po uzgodnieniu planu dyrektor wykonawczy informuje panstwa czton-
kowskie udostgpniajgce ekspertow w celu oddelegowania o wymaganej liczbie i profilach
ekspertow. Informacje te dostarczane sg na pismie krajowym punktom kontaktowym
i zawierajg przewidziang dat¢ oddelegowania. Krajowe punkty kontaktowe otrzymuja
réwniez egzemplarz planu operacyjnego (w razie zmiany takze egzemplarz zmienionego
lub dostosowanego planu operacyjnego).

1060

Potencjat operacyjny EASO zalezy gtownie'*® od woli wspotpracujacych panstw
cztonkowskich i ciagle jest niewystarczajacy, cho¢ w ostatnich kilku latach liczba dele-
gowanych ekspertow krajowych znaczaco wzrosta'*®!. Panstwo cztonkowskie pochodze-
nia (home Member State) zachowuje autonomi¢ w wyborze liczby i profili ekspertow
z rezerwy krajowej oraz okreslaniu okresu ich oddelegowania. Na wniosek Urzedu
panstwa cztonkowskie umozliwiajg oddelegowanie tych ekspertéw (Member States shall
make those experts available for deployment) — o ile nie znajduja si¢ w sytuacji powaznie
wplywajacej na mozliwos¢ realizowania zadan krajowych, np. sytuacji powodujacej brak
wystarczajgcej liczby personelu do realizacji procedur okreslania statusu osob ubiegaja-
cych si¢ o ochrong migdzynarodowa. Na wniosek Urzedu panstwa cztonkowskie mozli-
wie najszybciej przekazujg informacje o liczbie, nazwiskach i profilach ekspertow wcho-
dzacych w sktad rezerwy krajowej, ktorych sg w stanie jak najszybciej udostepnic, aby
mogli oni by¢ wiaczeni do zespotu wsparcia w dziedzinie azylu.

W zakresie odpowiedzialno$ci cywilnej art. 21 rozporzadzenie nr 439/2010 prze-
widuje, ze za szkody spowodowane przez cztonkow zespotu wsparcia w dziedzinie azylu
w czasie wykonywania dziatan odpowiedzialne jest przyjmujace panstwo cztonkowskie,
zgodnie ze swoim prawem krajowym. Regres do panstwa rodzimego mozliwy jest w przy-
padku wyrzadzenia szkody wskutek razacego niedbalstwa lub dziatania umyslnego.
Przyjmujace panstwo cztonkowskie moze zwrocic si¢ do panstwa czlonkowskiego pocho-
dzenia w celu uzyskania od niego zwrotu wszelkich kwot wyptaconych ofiarom lub
osobom uprawnionym w ich imieniu. Bez uszczerbku dla wykonywania swoich praw
wzgledem stron trzecich kazde panstwo cztonkowskie zrzeka si¢ wszelkich roszczen
odszkodowawczych wobec przyjmujacego panstwa cztonkowskiego lub kazdego innego

panstwa cztonkowskiego, chyba ze szkody nastapity na skutek razacego zaniedbania lub

1060 EASO ma wtasny personel, ktory jednak w poréwnaniu z potrzebami pomocy operacyjne;j jest nie-
wystarczajacy. Z raportow rocznych na temat funkcjonowania EASO wynika, ze w momencie uruchomienia
dziatalno$ci agencji jej stan osobowy liczyt 58 pracownikow (na koniec 2012 r.), w szczycie tzw. kryzysu
migracyjnego w Europie (2015/2016) — 136 osob, w 2020 r. — 380 0sob.

1061 Dane z raportow rocznych wskazuja, ze w 2016 r. 170 ekspertow krajowych byto zaangazowanych
w dziatalno$¢ w hotspotach we Wtoszech i 489 ekspertow krajowych w Grecji. W raporcie z dziatalnosci
EASO w 2020 r. czytamy, ze zgodnie z planem operacyjnym dla Grecji wsparcia udzielato 639 ekspertow
w 40 lokacjach, ponadto coraz szersze pod wzgledem merytorycznym i podmiotowym wsparcie byto udzie-
lane we Wtoszech, na Cyprze, Malcie i w Hiszpanii, https://easo.europa.eu/sites/default/files/publications/
AnnualGeneralReport2020-EASO.pdf [dostep 15.07.2021].
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umyslnego dziatania. Wszelkie spory miedzy panstwami cztonkowskimi dotyczace sto-
sowania powyzszych regulacji, ktore nie moga by¢ rozwigzane w drodze negocjacji, sa
przez nie przedktadane Trybunatowi Sprawiedliwos$ci zgodnie z art. 273 TFUE. W za-
kresie odpowiedzialnosci karnej cztonkow zespotu wsparcia w dziedzinie azylu traktuje
si¢ tak samo jak urzednikow przyjmujacego panstwa czlonkowskiego w odniesieniu do

wszelkich ewentualnych przestepstw popetnionych przeciwko nim lub przez nich!%6.

3.10. Wspolne zespotly rozmieszczane przez Europejska Agencje
Strazy Granicznej i Przybrzeznej

3.10.1. Pojecie i rodzaje zespotéw oraz pojecie cztonka zespotu

Na podstawie rozporzadzenia 2019/1896 czg¢$cig Europejskiej Agencji Strazy
Granicznej 1 Przybrzeznej jest stala stuzba Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzez-
nej. Pojecie stalej stuzby i personelu operacyjnego zostato juz wyjasnione. Kolejnymi
istotnymi z punktu widzenia deterytorializacji administracji publicznej pojeciami sa:
pojecie i rodzaje zespolow tworzonych w ramach Europejskiej Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej, definicja ,,cztonka zespotu” i zakresu jego uprawnien wykonawczych, a takze
procedura rozmieszczania zespotéw Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej'®.
Zanim jednak przejdziemy do ich analizy, nalezy wyjasni¢ blizej modutowy charakter
sktadu stalej stuzby, ktory pozostaje w bezposrednim zwigzku z procesem rozmieszczen.

Pierwsza kategoria (kategoria 1) to personel statutowy, ktoéry oznacza ,,personel
zatrudniony przez Europejska Agencje Strazy Granicznej i Przybrzeznej zgodnie z re-
gulaminem pracowniczym urzednikdéw Unii Europejskiej (zwanym dalej «regulaminem
pracowniczymy) i warunkami zatrudnienia innych pracownikéw Unii Europejskiej
(zwanymi dalej «warunkami zatrudnieniay), okreslonymi w rozporzadzeniu Rady (EWG,
Euratom, EWWiS) nr 259/68 (34)”'%¢4, Personel ten stanowi wktad Agencji do stalej
stuzby (art. 55 ust. 1), a zarazem wilasny skuteczny i sprawny pion operacyjny Agencji'’®.

Drugg kategorig personelu operacyjnego (kategoria 2) stanowi personel dtugoter-
minowo oddelegowany do Agencji przez panstwa cztonkowskie zgodnie z art. 56 rozpo-
rzadzenia 2019/1896. Jest to pierwsza z postaci obligatoryjnego wktadu panstw czton-
kowskich do stalej stuzby'®®. Zobowigzania w zakresie liczebno$ci dtugoterminowo

1062 Art. 22 rozporzadzenia 439/2010.

1063 Proces rozmieszczenia okreslony w rozporzadzeniu 2019/1896 nastgpuje poczawszy od 1 stycznia
2021.

1064 Art. 2 pkt 15 rozporzadzenia 439/2010.

1065 Komisja Europejska, Wniosek w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-
wie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzezne;..., s. 7.

1066 Zoodnie z art. 56 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896 wszystkie panstwa cztonkowskie sa odpowie-
dzialne za nieprzerwane wnoszenie wktadu w postaci czlonkdw personelu operacyjnego w charakterze od-
delegowanych cztonkow zespotéw zgodnie z zatacznikiem II. Jedynie Lichtenstein wnosi wktad w postaci
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oddelegowanego personelu kazdego roku az do osiaggnigcia okreslonego maksimum
partycypacji okresla zatacznik Il do rozporzadzenia 2019/1896. Czas trwania indywidu-
alnego oddelegowania wynosi 24 miesigce. Za zgoda rodzimego panstwa cztonkowskie-
go i Agencji indywidualne oddelegowanie mozna jednokrotnie przedtuzy¢ o kolejne
12 miesigcy lub 24 miesiace. Procedure dtugoterminowego oddelegowania reguluje art. 56
ust. 4 rozporzadzenia 2019/1896. Do 30 czerwca kazdego roku kazde panstwo cztonkow-
skie wskazuje sposrod swojego personelu operacyjnego kandydatow do oddelegowania
zgodnie z okreslonymi liczbami i profilami cztonkéw personelu ustalonymi przez zarzad
na kolejny rok. Po weryfikacji zgodnosci profilu i umiejetnosci jezykowych, do 15 wrze-
$nia kazdego roku Agencja zatwierdza zaproponowanych kandydatéw albo ich odrzuca!®®’
1 wowczas zwraca si¢ do panstwa cztonkowskiego o zaproponowanie innych kandydatow
do oddelegowania. Limit 0sob dlugoterminowo oddelegowanych musi by¢ przez panstwa
cztonkowskie wypetniony takze wtedy, gdy ze wzgledu na dziatanie sity wyzszej okre-
$lony cztonek personelu operacyjnego nie moze zosta¢ oddelegowany lub nie jest w sta-
nie kontynuowac¢ oddelegowania. W takiej sytuacji panstwo czlonkowskie ma obowigzek
zastgpi¢ go innym cztonkiem personelu operacyjnego posiadajacym wymagany profil.
Trzecia kategoria statej stuzby (kategoria 3) to personel z panstw cztonkowskich
udostgpniany Agencji na potrzeby rozmieszczen krotkoterminowych. Wktad do statej
stuzby polega w tym przypadku na wyznaczeniu, do dnia 30 czerwca kazdego roku,
funkcjonariuszy strazy granicznej i innego odpowiedniego personelu i umieszczeniu
tych os6b we wstepnym krajowym wykazie dostepnego personelu operacyjnego na po-
trzeby rozmieszczen krotkoterminowych (zgodnie z wktadami okreslonymi w zatgczni-
ku I do rozporzadzenia oraz zgodnie z okreslonymi liczbami wedtug profili cztonkow
personelu ustalonymi przez zarzad Agencji na kolejny rok zgodnie z art. 54 ust. 4 roz-
porzadzenia). Wstepne krajowe wykazy wyznaczonego personelu operacyjnego przeka-
zuje sig¢ Agencji w celu weryfikacji. Ostateczny sktad wykazu rocznego jest potwierdza-
ny po zakonczeniu corocznych dwustronnych negocjacji miedzy Agencja a panstwem
cztonkowskim, do dnia 1 grudnia danego roku. Rozmieszczenia krotkoterminowe ozna-
czaja dostepnos¢ wyznaczonego cztonka personelu operacyjnego przez okres do 4 mie-
siecy w roku kalendarzowym. Panstwa cztonkowskie moga jednak postanowi¢ o roz-
mieszczeniu indywidualnych cztonkéw personelu na okres powyzej 4 miesiecy. Takie
przedtuzenie zalicza si¢ na poczet odrebnego wkladu tego panstwa czlonkowskiego

proporcjonalnego wsparcia finansowego. Polska ze swoja kontrybucja docelowo 100 funkcjonariuszy zaj-
muje pigte miejsce wsrod panstw uczestniczacych w ESGP (UE+).

1067 Nastepuje to nie tylko w przypadku niezgodnosci z wymaganymi profilami czy niewystarczajacych
umiejetnosei jezykowych, ale tez przewinien lub naruszenia obowigzujacych przepiséw podczas poprzed-
nich rozmieszczen.
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w odniesieniu do tego samego profilu lub innego wymaganego profilu, jezeli cztonek
personelu posiada niezbedne umiejetnosci.

Czwarta kategoria statego personelu (kategoria 4) to rezerwa szybkiego reagowa-
nia sktadajaca si¢ z personelu z panstw cztonkowskich gotowego do rozmieszczenia na
potrzeby szybkich interwencji na granicy. Udostgpnienie tej kategorii personelu ma
charakter subsydiarny i nast¢puje dopiero wtedy, gdy na potrzeby konkretnej szybkiej
interwencji na granicy w petni rozmieszczono juz personel operacyjny kategorii 1, 2 1 3.
Kazde panstwo cztonkowskie jest odpowiedzialne za zapewnienie dostgpnosci cztonkow
personelu operacyjnego w liczbie i zgodnie z odpowiednimi profilami ustalonymi przez
zarzad Agencji na kolejny rok, na wniosek Agencji w granicach okreslonych w zatacz-
niku I'V do rozporzadzenia. Kazdy cztonek personelu operacyjnego musi by¢ dostepny
przez okres do 4 miesi¢cy w roku kalendarzowym.

Stata stuzba (personel operacyjny) jest rozmieszczana w ramach zespotow. Kon-
cepcja wspolnych zespolow, w ramach ktorych wspotpracujg funkcjonariusze pochodza-
cy z réznych panstw, nie jest w dziatalno$ci Frontexu koncepcja nowa. Europejskie ze-
spoty strazy granicznych stanowity odpowiedZ na nowe wyzwania i rosngce potrzeby
w zakresie EZZG. W $wietle rozporzadzenia nr 2007/2004'°%* byty to zespoty szybkiej
interwencji na granicy (Rapid Border Intervention Teams — RABIT)!% oraz zespoty,
ktore byly oddelegowywane podczas wspolnych operacji i projektow pilotazowych.
Sktadaty sie one z funkcjonariuszy strazy granicznej panstwa przyjmujacego i funkcjo-

nariuszy strazy granicznych innych panstw cztonkowskich.

1068 W brzmieniu uwzgledniajacym zmiany wprowadzone rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1168/2011 z dnia 25 pazdziernika 2011 r. zmieniajacym rozporzadzenie Rady (WE)
nr 2007/2004 ustanawiajace Europejska Agencje Zarzadzania Wspotpraca Operacyjng na Zewnetrznych
Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 304/1 z22.11.2011 r.). Zgodnie z defi-
nicja legalna ,,europejskie zespoty strazy granicznych” oznaczaly: ,,do celow art. 3, art. 3b, art. 3c, art. 8
i art. 17 — zespoty, ktore maja zosta¢ oddelegowywane podczas wspdlnych operacji i projektow pilotazo-
wych; do celow art. 8a-8g — zespoty, ktore maja by¢ oddelegowane do udziatu w szybkich interwencjach na
granicy («szybkie interwencje») w rozumieniu rozporzadzenia (WE) nr 863/2007 (18), a do celéw art. 2
ust. 1 lit. ea) i g) oraz art. 5 — zespoty, ktore maja by¢ oddelegowywane podczas wspdlnych operacji, pro-
jektow pilotazowych oraz szybkich interwencji”.

1069 Ten rodzaj wspotpracy przewidywato rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. ustanawiajace mechanizm tworzenia zespolow szybkiej interwencji na grani-
cy oraz zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 w odniesieniu do tego mechanizmu i okresla-
jace uprawnienia i zadania zaproszonych funkcjonariuszy (Dz. Urz. UE L 199/30 z 31.7.2007 r.). Przedmio-
tem tego rozporzadzenia bylo ustanowienie mechanizmu stuzacego zapewnieniu szybkiej pomocy
operacyjnej przez ograniczony okres, w postaci zespotéw szybkiej interwencji na granicy, wnioskujagcemu
o to panstwu czlonkowskiemu znajdujacemu si¢ pod nagla i wyjatkowa presja, zwlaszcza w przypadku
masowego naplywu obywateli panstw trzecich usitujacych nielegalnie przedostac si¢ na terytorium panstwa
cztonkowskiego na okreslonych odcinkach granic zewnetrznych. Rozporzadzenie okreslato zadania, jakie
maja by¢ wykonywane przez cztonkow zespoldw, i uprawnienia, z jakich moga oni korzysta¢ podczas pro-
wadzenia dziatan w panstwie cztonkowskim innym niz ich wlasne.
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Rozporzadzenie 2016/1624 regulowalo funkcjonowanie ,,zespotéw Europejskiej
Strazy Granicznej i Przybrzeznej”, ktore zdefiniowane byty jako ,,zespoty ztozone
z funkcjonariuszy strazy granicznej i innych wtasciwych cztonkdéw personelu z uczest-
niczacych panstw cztonkowskich, w tym funkcjonariuszy strazy granicznej i innych
wlasciwych cztonkow personelu oddelegowanych jako eksperci krajowi przez panstwa
cztonkowskie do Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej, rozmieszczane
w czasie wspolnych operacji i szybkich interwencji na granicy oraz w ramach zespotow
wspierajacych zarzadzanie migracjami”. Jedng z nowosci wprowadzonych w rozporza-
dzeniu z 2016 r. byt obowigzek utrzymywania rezerwy szybkiego reagowania obejmu-
jacej tacznie co najmniej 1500 funkcjonariuszy strazy granicznej pochodzacych z panstw
cztonkowskich (wyznaczanych przez panstwa cztonkowskie). Rezerwa szybkiego reago-
wania stanowita staty korpus oddany do natychmiastowej dyspozycji Agencji, ktéry mogt
by¢ rozmieszczony z kazdego panstwa cztonkowskiego w ciagu pigciu dni od uzgodnie-
nia planu operacyjnego przez dyrektora wykonawczego i przyjmujace panstwo czton-
kowskie. W tym celu kazde panstwo czlonkowskie udostepniato co roku Agencji okre-
$lona liczbe funkcjonariuszy strazy granicznej lub innych wlasciwych cztonkéw
personelu. Ich profile okreslata decyzja zarzadu. Funkcjonariuszy z rezerwy szybkiego
reagowania mozna byto wykorzysta¢ jedynie do szybkich interwencji na granicy, stuza-
cych reagowaniu na sytuacje nadzwyczajne. W ramach zwyktych wspdlnych operacji
Agencja nie dysponowata statym i obowigzkowym korpusem funkcjonariuszy.

Rozporzadzenie 2019/1896 ustanawia nastepujace rodzaje zespotow:

1) ,,zespoty zarzadzania granicami”, ktore oznaczajg ,,zespoly utworzone ze stalej
stuzby Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej rozmieszczane podczas
wspolnych operacji na granicach zewngtrznych oraz w ramach szybkich interwen-
cji na granicy w panstwach cztonkowskich i panstwach trzecich” (art. 2 pkt 18);

2) ,,zespoty wspierajace zarzadzanie migracjami” — oznaczajace ,,zespoty ekspertow,
ktore zapewniaja panstwom cztonkowskim wzmocnienie techniczne i operacyjne,
W tym na obszarach hotspotow, w sktad ktorych wchodzg cztonkowie personelu
operacyjnego, eksperci z Agencji Unii Europejskiej ds. Azylu (EASO) oraz Euro-
polu, a takze, w stosownym przypadku, eksperci z Agencji Praw Podstawowych
Unii Europejskiej (FRA), innych organow i jednostek organizacyjnych Unii oraz
z panstw cztonkowskich” (art. 2 pkt 19);

3) ,,zespoty powrotowe” — oznaczajace ,,zespoly utworzone w ramach stalej stuzby
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej rozmieszczane podczas operacji
powrotowych, interwencji powrotowych w panstwach cztonkowskich lub podczas
innych dziatan operacyjnych zwigzanych z wykonywaniem zadan zwigzanych
z powrotami” (art. 2 pkt 29).
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,Czlonek zespolow” oznacza czlonka statej stuzby Europejskiej Strazy Granicznej
i Przybrzeznej, rozmieszczonego w ramach zespotow zarzadzania granicami, zespolow
wspierajgcych zarzadzanie migracjami i zespotdow powrotowych. Nie wszystkie osoby
wchodzace w sktad statej stuzby (personelu operacyjnego) maja status cztonka zespotu,
nawet jesli uczestniczg w operacjach. Po pierwsze, czes$¢ personelu statutowego Agencji
nie podlega rozmieszczeniu. Sg to cztonkowie personelu statutowego odpowiedzialni za
funkcjonowanie centralnej jednostki europejskiego systemu informacji o podrozy oraz
zezwolen na podroz (ETIAS), a takze personelu statutowego zatrudnionego do wykony-
wania zadan pomocniczych lub obserwacyjnych na potrzeby tworzenia statej stuzby,
planowania jej operacji i zarzadzania nimi oraz nabywania wyposazenia wlasnego
Agencji. Po drugie, status cztonka zespotu wiaze si¢ z posiadaniem kompetencji wyko-
nawczych. Cztonkow personelu Agencji, ktorzy nie posiadajg kwalifikacji do przepro-
wadzania kontroli granicznej lub wykonywania zadan zwigzanych z powrotami, roz-
mieszcza si¢ jedynie podczas wspolnych operacji na potrzeby koordynacji,
monitorowania praw podstawowych i realizacji innych powigzanych zadan. Nie wchodza
oni w sktad zespolow. Po trzecie wreszcie, personel techniczny, ktory jest uwzgledniany
w ramach wkladow panstw cztonkowskich na potrzeby rozmieszczen krotkoterminowych,
rozmieszcza si¢ wylacznie — zgodnie z porozumieniami bedacymi rezultatem corocznych
dwustronnych negocjacji — na potrzeby obstugi odpowiednich elementéw wyposazenia
technicznego'”.

Biorac powyzsze pod uwage, z wyjatkami przewidzianymi w przepisach prawa,
jako cztonkéw zespotdéw nalezy traktowac funkcjonariuszy nalezacych do personelu
statutowego (kategoria 1), cztonkdéw personelu operacyjnego dtugoterminowo oddelego-
wanych do Agencji (kategoria 2), cztonkdéw personelu operacyjnego udostgpnianych
Agencji na potrzeby rozmieszczenia krotkoterminowego (kategoria 3) oraz cztonkow
personelu operacyjnego stanowigcych rezerwe szybkiego reagowania, gotowych do
rozmieszczenia na potrzeby szybkich interwencji na granicy (kategoria 4).

Rozmieszczenia cztonkow statej stuzby nastepuje w charakterze cztonkoéw zespo-
16w zarzadzania granicami, zespolow wspierajacych zarzadzanie migracjami oraz zespo-
16w powrotowych w ramach wspolnych operacji, szybkich interwencji na granicy, inter-
wencji powrotowych lub wszelkich innych stosownych dziatan operacyjnych w panstwach
cztonkowskich lub panstwach trzecich'”’!. Podkreslenia wymaga, ze dziatania takie moga
by¢ prowadzone wyltacznie za zgodg panstwa, na terytorium ktdrego sa podejmowane.

Deterytorializacja administracji publicznej nastepuje w dwoch obszarach dziatania

Agencji: dziatania na granicach zewnetrznych i dziatania w zakresie powrotow.

1070 Art. 54 ust. 5 i art. 57 ust. 11 rozporzadzenia 2019/1896.
1070 Art. 54 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.
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O wspdlnych operacjach sama Agencja pisze, ze s3 najlepiej widoczne sposrod wszystkich
jej dziatan'®?. Wspodlne operacje sg przeprowadzane si¢ wszystkich rodzajach granic

zewngtrznych: granicach lgdowych, morskich, a takze na miedzynarodowych lotniskach.

3.10.2. Dziatania na granicach zewnetrznych

Zgodnie z rozporzadzeniem 2019/1896 Agencja w ramach dziatania na granicach
zewnetrznych, organizujagc pomoc techniczng i operacyjng dla przyjmujacego panstwa
cztonkowskiego moze, dziatajac zgodnie z odpowiednim prawem Unii i prawem mig-
dzynarodowym, w tym zasada non-refoulement, przyjac¢ jeden lub wigksza liczbe $rod-
kéw, o ktérych stanowi art. 36 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896. Zaangazowanie statej
stuzby polega na rozmieszczeniu wspolnych zespotéw w przyjmujacym panstwie czton-
kowskim. Rodzaje operacji na granicach zewnetrznych to wspolne operacje, szybkie
interwencje na granicy i rozmieszczanie zespotu wspierajacego zarzadzanie migracjami
(w tym obszarze hotspotow). Celem jest zapewnienie pomocy operacyjnej i technicznej,
wlaczajac w to, w razie potrzeby, pomoc w zakresie powrotow. Rzeczywista liczba per-
sonelu rozmieszczonego ze stalej stuzby zalezy od potrzeb operacyjnych!'*”,

Inicjatywa uruchomienia srodkow lezacych w kompetencjach Agencji nalezy
w pierwszej kolejnosci do panstw cztonkowskich. Zgodnie z art. 36 ust. 1 rozporzadze-
nia 2019/1896 panstwo cztonkowskie moze zwroci¢ si¢ do Agencji o pomoc przy reali-
zacji swoich obowigzkéw w zakresie kontroli granic zewngtrznych. Kwestie inicjowania
wspolnych operacji i szybkich interwencji na granicach zewngtrznych reguluje art. 37
rozporzadzenia 2019/1896. Dyrektor wykonawczy Agencji ocenia, zatwierdza i koordy-
nuje wnioski panstw cztonkowskich dotyczace wspdlnych operacji lub szybkich inter-
wencji na granicy, na podstawie doktadnej, wiarygodnej i aktualnej analizy ryzyka
1 dostepnosci personelu operacyjnego w oparciu o doktadng, wiarygodng i aktualng
analize ryzyka i dostepnos¢ personelu operacyjnego oraz zasobow technicznych, co
umozliwia Agencji uszeregowanie zawnioskowanych wspolnych operacji i szybkich
interwencji na granicy pod wzgledem priorytetu. Poza wskazanymi wzgledami Dyrektor
wykonawczy bierze pod uwagg takze uwarunkowania prawne zwigzane z przestrzeganiem
praw podstawowych lub zobowigzan w zakresie ochrony mi¢dzynarodowej. Po zasig-
gnieciu opinii urzednika ds. praw podstawowych dyrektor wykonawczy przyjmuje de-
cyzje o niepodejmowaniu przez Agencj¢ dzialania, w przypadku ktorego uwaza, ze juz
od poczatku operacji istniatyby powazne podstawy do jej zawieszenia lub zakonczenia

1072 https://frontex.europa.eu/pl/nasza-dzialalnosc/wspolne-operacje/ [dostep 15.07.2021].
1073 Art. 54 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.
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z tego powodu, ze mogtaby ona prowadzi¢ do naruszen praw podstawowych lub zobo-
wigzan w zakresie ochrony miedzynarodowej majacych powazny charakter'®’.

Inicjatywa uruchomienia operacji na granicach zewnetrznych lezy tez po stronie
Agencji. W literaturze wskazuje si¢ w tym kontekscie na ,,kwalifikowang wspotprace’'?™
lub prawo Agencji do interwencji'”’¢. Procedure proponowania dzialan na granicach
zewnetrznych reguluje art. 41 rozporzadzenia 2019/1896. Na jego podstawie dyrektor
wykonawczy Agencji zaleca panstwu cztonkowskiemu zwrocenie si¢ do Agencji o za-
inicjowanie, przeprowadzenie lub dostosowanie wspdlnych operacji, szybkich interwen-
cji na granicy lub wszelkich innych stosownych dziatan Agencji okre§lonych w art. 36,
jezeli na taka konieczno$¢ wskazuja wyniki oceny narazenia lub w sytuacji, gdy co
najmniej jednemu odcinkowi granicy zewnetrznej przypisano krytyczny poziom ryzyka.
Dyrektor wykonawczy uwzglednia przy tym odpowiednie elementy planéw awaryjnych
panstwa cztonkowskiego, sporzadzong przez Agencje¢ analiz¢ ryzyka i warstwe anali-
tyczng europejskiego obrazu sytuacji. Panstwo cztonkowskie ma obowigzek ustosunko-
wania si¢ do zalecenia dyrektora wykonawczego w ciggu szesciu dni roboczych. W przy-
padku gdy stanowisko jest negatywne, panstwo cztonkowskie przedstawia jego
uzasadnienie. Dyrektor wykonawczy niezwlocznie powiadamia zarzad i Komisj¢ o za-
lecanych dzialaniach oraz o negatywnym stanowisku wraz z uzasadnieniem, aby ocenic,
czy konieczne moze by¢ pilne podjecie dziatan w trybie okreslonym w art. 42 rozporza-
dzenia 2019/1896.

W sytuacji przewidzianej w art. 42 rozporzadzenia 2019/1896, tj. sytuacji wyma-
gajacej pilnego podjecia dziatan, o zastosowaniu okre$lonych §rodkéw na granicy ze-
wnetrznej panstwa czlonkowskiego moze rozstrzygna¢ Rada, na podstawie wniosku

1077

Komisji, niezwlocznie przyjmujac decyzje w drodze aktu wykonawczego'”””. Decyzja
okresla $rodki do wdrozenia przez Agencje i zobowigzuje dane panstwo cztonkowskie
do wspolpracy z Agencja przy wdrazaniu tych srodkow. Przed ztozeniem wniosku Ko-
misja zasigga opinii Agencji. Parlament Europejski jest niezwlocznie informowany.
Dziatania w trybie pilnym sg uruchamiane, jezeli kontrola granic zewnetrznych jest

nieskuteczna do tego stopnia, ze stwarza to ryzyko zagrozenia funkcjonowaniu strefy

1074 Art. 46 ust. 5 rozporzadzenia 2019/1896. Zgodnie z ust. 6 tego artykutu decyzje dyrektor podejmuje
na podstawie nalezycie uzasadnionych powodow; dyrektor wykonawczy uwzglednia stosowne informacje,
takie jak liczba i przedmiot zarejestrowanych skarg nieuwzglgdnionych przez wlasciwy organ krajowy,
zgloszenia dotyczace powaznych zdarzen, sprawozdania koordynatoréw, odpowiednich organizacji mig-
dzynarodowych i instytucji, organdw i jednostek organizacyjnych Unii w dziedzinach objetych niniejszym
rozporzadzeniem. Dyrektor wykonawczy informuje zarzad o takich decyzjach i uzasadnia je.

075 A, Parol, Zintegrowane zarzqdzanie granicami 2.0..., s. 90.

1076 S Carrera et al., The European Border and Coast Guard..., s. 46.

177" W obu propozycjach Komisji dotyczacych ESGP, t.j. z 2015 r. i z 2018 r., o interwencji bez wniosku
panstwa decydowac¢ miata Komisja, na wniosek Agencji. Gléwng rol¢ miata zatem odgrywaé¢ administracja
UE.
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Schengen. Doj$¢ do tego moze wskutek zaniechan panstwa cztonkowskiego odpowie-
dzialnego za granice zewnetrzna, tzn. gdy panstwo cztonkowskie nie wdraza niezbednych
srodkdéw zgodnie z decyzjg zarzadu Agencji, podjeta na podstawie art. 32 ust. 10 rozpo-
rzadzenia 2019/1896'%, lub gdy panstwo cztonkowskie stojace w obliczu szczegdlnych
i wyjatkowo trudnych wyzwan na granicach zewnetrznych nie zwrdcito si¢ o wystar-
czajgce wsparcie ze strony Agencji przez zainicjowanie uruchomienia wspoélnej operacji
(na podstawie art. 37), przez ztozenie wniosku o uruchomienie szybkiej interwencji na
granicy (na podstawie art. 39) lub nie zwrocito si¢ 0 wzmocnienie techniczne i opera-
cyjne ze strony zespolow wspierajacych zarzadzanie migracjami (na podstawie art. 40)
albo nie podejmuje koniecznych krokow w celu wdrozenia dziatan na podstawie tych
artykulow lub art. 41 rozporzadzenia 2019/1896.

Rozporzadzenie ustanawia obowigzek panstwa cztonkowskiego wykonania decy-
zji Rady’”. W tym celu ma podja¢ natychmiast wspotprace z Agencja i niezbgdne
dziatlania w celu ulatwienia wykonania decyzji oraz praktycznej realizacji srodkow
okreslonych w tej decyzji oraz w planie operacyjnym uzgodnionym z dyrektorem wy-
konawczym. Wdrazanie srodkow okreslonych w decyzji Rady oraz dziatan podjgtych
w tym celu przez Agencje monitoruje Komisja. Jezeli dane panstwo cztonkowskie nie
wykona decyzji Rady w terminie 30 dni i nie podejmie wspotpracy z Agencja, Komisja
moze zainicjowac procedurg, o ktorej mowa w art. 29 rozporzadzenia (UE) 2016/399, t;.
przywroécic kontrole na granicach wewnetrznych.

Warto w tym kontekscie jeszcze raz podkresli¢, ze niezaleznie od trybu zainicjo-
wania zastosowania srodka operacyjnego w postaci rozmieszczenia wspolnych zespotow,

zgodnie z art. 54 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896 rozmieszczanie cztonkow statej

1078 Art. 32 rozporzadzenia 2019/1896 stanowi podstawe do przeprowadzania oceny narazenia. W oce-
nie narazenia Agencja ocenia — pod wzgledem jako$ciowym i ilo§ciowym — zdolno$¢ panstw cztonkowskich
do wykonywania wszelkich zadan w zakresie zarzadzania granicami, w tym zdolnos$¢ panstw cztonkow-
skich do radzenia sobie z potencjalnym przybyciem duzej liczby osob na ich terytorium. W razie koniecz-
nosci dyrektor wykonawczy, po zasiggnigciu opinii zainteresowanego panstwa cztonkowskiego, wydaje
zalecenie okreslajace niezbedne $rodki do podjecia przez to panstwo cztonkowskie oraz termin, w ktérym
$rodki takie maja zosta¢ wdrozone. Dyrektor wykonawczy wzywa zainteresowane panstwa cztonkowskie,
aby podjeto niezbedne $rodki na podstawie planu dziatania opracowanego, po zasiggnieciu opinii dyrektora
wykonawczego, przez dane panstwo cztonkowskie.

Podstawa $rodkow, jakie dyrektor wykonawczy zaleca zainteresowanym panstwom cztonkowskim,
sa wyniki oceny narazenia, przy uwzglednieniu analizy ryzyka sporzadzonej przez Agencjg, uwag zain-
teresowanego panstwa cztonkowskiego oraz wynikow mechanizmu oceny Schengen.

Jezeli panstwo cztonkowskie nie wdrozy w wyznaczonym terminie niezb¢dnych $rodkéw przewi-
dzianych w zaleceniu, dyrektor wykonawczy przekazuje sprawe zarzadowi i powiadamia Komisje. Zarzad
przyjmuje, na podstawie wniosku dyrektora wykonawczego, decyzje okreslajaca srodki niezbgdne do
podjecia przez dane panstwo cztonkowskie oraz termin, w ktorym $rodki takie maja zosta¢ wdrozone.
Decyzja zarzadu jest wigzaca dla tego panstwa czlonkowskiego. Jezeli panstwo cztonkowskie nie wdrozy
srodkow w terminie przewidzianym w tej decyzji, zarzad powiadamia o tym Rade i Komisj¢ i mogg zostaé
podjete dalsze dziatania.

107 Art. 48 ust. 8 rozporzadzenia 2019/1896.
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stuzby na terytorium panstwa cztonkowskiego (lub panstwa trzeciego) moze by¢ doko-
nane wylacznie za zgoda tego panstwa. Agencja nie ma niezaleznych uprawnien do sa-
modzielnego prowadzenia dziatan operacyjnych na terytorium panstwa cztonkowskiego.
W przypadku odmowy wykonania decyzji Rady i odmowy wspotpracy z Agencja kon-
sekwencja jest przywrocenie kontroli na granicach wewnetrznych i ewentualne dalsze
srodki podejmowane przez Komisj¢ w razie niewywiazywania si¢ przez panstwo czton-
kowskiego z zobowigzan.

Przebieg procedury rozmieszczania czlonkow statej stuzby w ramach zespotow
zalezy od rodzaju operacji i przynaleznosci funkcjonariusza do okreslonej kategorii
statej stuzby. Niezaleznie od rodzaju operacji i procedury uruchomienia operacji na
granicach zewnetrznych rozmieszczenia cztonkow statej stuzby (personelu operacyjne-
go) dokonuje Agencja w uzgodnieniu z panstwem cztonkowskim. Kompetencje do po-
dejmowania decyzji zwiazanych z dziataniami operacyjnymi Agencji posiada dyrektor
wykonawczy. Zgodnie z art. 106 ust. 4 rozporzadzenia 2019/1896 dyrektor przyjmuje
zalecenia w sprawie §rodkow niezbednych do podjecia przez panstwo cztonkowskie,
w tym decyzje zawierajace propozycje dla panstw cztonkowskich dotyczace wszczecia
i przeprowadzenia wspolnych operacji, szybkich interwencji na granicy lub innych dzia-
fan w ramach pomocy technicznej i organizacyjnej realizowanej na granicach zewnetrz-
nych; ocenia, zatwierdza i koordynuje wnioski sktadane przez panstwa cztonkowskie
dotyczace wspodlnych operacji lub szybkich interwencji na granicy; zapewnia realizacje
planow operacyjnych; zapewnia wykonanie decyzji Rady okreslajacej $srodki do wdro-
zenia przez Agencje i zobowigzujacej panstwo czlonkowskie do wspotpracy z Agencija
przy wdrazaniu tych srodkow.

3.10.2.1. Wspélne operacje na granicach zewnetrznych i rozmieszczenie
stalej stuzby w ramach zespotéw zarzadzania granicami

Zgodnie z art. 37 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896 panstwo cztonkowskie moze
zwroci¢ si¢ do Agencji o uruchomienie wspdlnych operacji w celu stawienia czota nad-
chodzacym wyzwaniom, w tym nielegalnej imigracji, obecnym lub przysztym zagroze-
niom na swoich granicach zewnetrznych lub przestgpczosci transgranicznej, lub o udzie-
lenie zwigkszonej pomocy technicznej i operacyjnej przy realizacji swoich obowigzkow
w zakresie kontroli granic zewnetrznych. W ramach takiego wniosku panstwo czton-
kowskie moze rowniez wskaza¢ profile cztonkéw personelu operacyjnego potrzebnego
do danej wspolnej operacji, w tym w stosownym przypadku, tych cztonkéw personelu,
ktorzy maja uprawnienia wykonawcze. Cele wspodlnej operacji mozna osiggna¢ w ramach
operacji wielofunkcyjnej. Jest to operacja, ktora moze obejmowac funkcje strazy przy-

brzeznej i zapobieganie przestepczosci transgranicznej, koncentrujace si¢ na zwalczaniu
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przemytu migrantow lub handlu ludzmi, a takze zarzadzanie migracjami, koncentrujace
si¢ na identyfikacji, rejestracji, prowadzeniu rozmow i powrotach!%%,

Przygotowujac wspolna operacje, dyrektor wykonawczy, we wspotpracy z przyj-
mujgcym panstwem czlonkowskim, sporzadza wykaz niezbednego wyposazenia tech-
nicznego, personelu i profili cztonkow personelu, w tym czlonkow personelu majacych
uprawnienia wykonawcze. Podstawg przeprowadzenia wspolnej operacji jest plan ope-
racyjny, okreslajacy szczegotowo aspekty organizacyjne i proceduralne wspolnej opera-
cji, ktory uzgadniajg dyrektor wykonawczy i1 przyjmujace panstwo cztonkowskie, po
zasiegnigciu opinii uczestniczacych panstw cztonkowskich. Plan operacyjny jest wiaza-
cy dla Agencji, przyjmujacego panstwa cztonkowskiego i uczestniczacych panstw czton-
kowskich. Elementy planu operacyjnego okresla art. 38 ust. 3 rozporzadzenia 2019/1896'**'.
Obejmuje on wszystkie elementy uznane za niezbgdne do realizacji wspolnej operacji.
Poniewaz przepisy art. 38 rozporzadzenia 2019/1896, regulujace przygotowanie wspolne;j
operacji stosuje si¢ odpowiednio do wszystkich operacji Agencji, elementy planu opera-
cyjnego zostang przedstawione w czesci dotyczacej podstaw prawnych dziatania czton-
kow zespotow.

Dla potrzeb wspolnych operacji rozmieszczany jest personel kategorii 1, 2 i 3.
O rozmieszczeniu personelu statutowego (kategoria 1) decyduje dyrektor wykonawczy
Agencji stosownie do potrzeb operacyjnych. Czlonkowie personelu statutowego sg roz-
mieszczani na obszarach operacyjnych w charakterze cztonkéw zespotow odpowiedzial-
nych za zadania i posiadajacych uprawnienia wykonawcze (okreslone w art. 82 rozpo-
rzadzenia), w tym zadania w zakresie obstugi wyposazenia wlasnego Agencji. Cztonkow
personelu Agencji, ktorzy nie posiadajg kwalifikacji do przeprowadzania kontroli gra-
nicznej lub wykonywania zadan zwiazanych z powrotami, rozmieszcza si¢ jedynie
podczas wspolnych operacji na potrzeby koordynacji, monitorowania praw podstawowych
i realizacji innych powigzanych zadan. Nie wchodza oni w sktad zespotow.

Pod wzgledem dyspozycyjnosci personel oddelegowany dtugoterminowo (kate-
goria 2) znajduje si¢ w takiej samej sytuacji jak personel statutowy. W okresie oddele-
gowania o miejscu i czasie trwania rozmieszczenia oddelegowanych cztonkow zespotow
decyduje dyrektor wykonawczy stosownie do potrzeb operacyjnych!'*2,

Podstawg rozmieszczenia krotkoterminowego (personel krotkoterminowy kate-
gorii 3) sa coroczne dwustronne negocjacje i porozumienie miedzy Agencja a panstwem
czlonkowskim. Opierajac si¢ na krajowym rocznym wykazie dostepnego personelu
operacyjnego na potrzeby rozmieszczen krotkoterminowych (przez okres do 4 miesigcy

1080 Art. 37 ust. 4 rozporzadzenia 2019/1896.

1081 Przepisy regulujace przygotowanie wspdlnej operacji stosuje si¢ odpowiednio do wszystkich opera-
cji Agencji.

1982 Art. 56 ust. 3 rozporzadzenia 2019/1896.
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w roku kalendarzowym), do dnia 31 lipca kazdego roku Agencja zwraca si¢ do panstw
cztonkowskich o wniesienie wktadu w postaci konkretnych indywidualnych cztonkow
personelu operacyjnego na potrzeby rozmieszczenia w ramach wspdlnych operacji na
kolejny rok, zgodnie z wymaganymi liczbami i profilami. Na podstawie porozumienia
panstwa cztonkowskie udostepniajg personel operacyjny z wykazéw krajowych na po-
trzeby celow konkretnych rozmieszczen zgodnie z liczbami i profilami okreslonymi we
wniosku Agencji. Porozumienie okresla takze okres poszczegdlnego rozmieszczenia.
Czas trwania rozmieszczenia w przypadku konkretnej operacji jest okreslany przez ro-
dzime panstwo czlonkowskie, ale w zadnym razie nie moze by¢ krétszy niz 30 dni,
chyba Ze operacja, w ramach ktorej dokonuje si¢ rozmieszczenia, trwa krocej niz 30 dni.
Jezeli ze wzgledu na dziatanie sity wyzszej indywidualny cztonek personelu operacyj-
nego nie moze zosta¢ rozmieszczony zgodnie z porozumieniami, panstwo cztonkowskie
zapewnia, aby ten cztonek personelu zostal zastagpiony innym cztonkiem personelu
z wykazu posiadajgcym wymagany profil.

W sytuacjach nadzwyczajnych, ktore w §wietle art. 57 ust. 8 rozporzadzenia 2019/1896
charakteryzuja si¢ zwigkszong potrzebg wzmocnienia trwajacej wspolnej operacji lub
pojawieniem si¢ potrzeby uruchomienia szybkiej interwencji na granicy, lub nowej wspol-
nej operacji, ktora nie zostata uwzgledniona w odpowiednim rocznym programie prac ani
w odpowiednich wynikach corocznych dwustronnych negocjacji, rozmieszczenie prowa-
dzone jest w granicach okreslonych w zataczniku III, bez zwigkszenia maksymalnego
wktadu kazdego panstwa cztonkowskiego. Dyrektor wykonawczy niezwlocznie informu-
je panstwa czlonkowskie o dodatkowych potrzebach przez wskazanie mozliwej liczby
i profili cztonkéw personelu operacyjnego, ktorzy majg zosta¢ udostepnieni przez kazde
panstwo czlonkowskie. Po uzgodnieniu zmienionego planu operacyjnego lub, w stosownych
przypadkach, nowego planu operacyjnego przez dyrektora wykonawczego i przyjmujace
panstwo cztonkowskie dyrektor wykonawczy sktada formalny wniosek dotyczacy liczby
i profili cztonkow personelu operacyjnego. Czlonkowie zespotow sg rozmieszczani z kaz-
dego panstwa cztonkowskiego w ciggu 20 dni roboczych od tego formalnego wniosku,
chyba ze chodzi o procedure uruchamiania szybkiej interwencji na granicy (art. 39 rozpo-
rzadzenia 2019/1896).

Przejawem realizacji zasady solidarnosci, proporcjonalnosci i subsydiarnos$ci jest
regulacja pozwalajgca na redukcje zobowigzan panstwa w zakresie wkladu do stalej
stuzby personelu udostepnionego do rozmieszczen krétkoterminowych. Jezeli analiza
ryzyka lub jakakolwiek dostepna ocena narazenia wskazuje, ze panstwo cztonkowskie
stoi w obliczu sytuacji, ktéra moze w znacznym stopniu wptynaé na realizacj¢ zadan
krajowych, dane panstwo cztonkowskie wnosi wktad w postaci personelu operacyjnego,

jednak tacznie nie moze on przekracza¢ polowy wktadu tego panstwa cztonkowskiego
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na dany rok okreslonego w zataczniku I1I. Jezeli panstwo cztonkowskie powotuje si¢ na
sytuacje wyjatkowa, podaje Agencji na pis§mie w sposob wyczerpujacy przyczyny i in-
formacje na temat tej sytuacji, a ich tre$¢ zostaje wtgczona do rocznego sprawozdania
Agencji, przedktadanego Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i Komisji.

3.10.2.2. Szybkie interwencje na granicy i rozmieszczenie statej stuzby
w ramach zespotéw zarzadzania granicami

Procedure uruchamiania tego srodka reguluja art. 37 i art. 39 rozporzadzenia
2019/1896. Na wniosek panstwa cztonkowskiego stojacego w obliczu szczegdlnych i wy-
jatkowo trudnych wyzwan, w szczegdlnosci w przypadku masowego naptywu do punk-
tow na granicach zewnetrznych obywateli panstw trzecich usitujacych przedostac si¢ na
terytorium tego panstwa cztonkowskiego w sposob niedozwolony, Agencja moze uru-
chomi¢ na ograniczony czas na terytorium tego przyjmujacego panstwa cztonkowskiego
szybka interwencje¢ na granicy (art. 37 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896). Wniosek panstwa
cztonkowskiego zawiera opis sytuacji, mozliwe cele i planowane potrzeby oraz profile
potrzebnych cztonkéw personelu, w tym, w stosownych przypadkach, cztonkoéw perso-
nelu majgcych uprawnienia wykonawcze. W razie potrzeby dyrektor wykonawczy moze
natychmiast wysta¢ ekspertéw z Agencji w celu dokonania oceny sytuacji na granicach
zewnetrznych wnioskujacego panstwa cztonkowskiego. Ma takze obowiazek niezwtocz-
nego poinformowania zarzadu o wniosku panstwa cztonkowskiego o uruchomienie
szybkiej interwencji na granicy.

Decyzje w sprawie uruchomienia szybkiej interwencji na granicy podejmuje dy-
rektor wykonawczy, o czym zawiadamia wnioskujgce panstwo cztonkowie i zarzad. Jak
w przypadku kazdej operacji koordynowanej przez Agencje, rowniez w tym przypadku
podstawg operacji jest plan operacyjny, ktory przygotowuja i uzgadniaja dyrektor wy-
konawczy wraz z przyjmujacym panstwem cztonkowskim (natychmiast, a w zadnym
razie nie pdzniej niz w ciggu trzech dni roboczych od dnia decyzji).

W ramach szybkiej interwencji na granicy moze nastapi¢ rozmieszczenie perso-
nelu operacyjnego nalezacego do wszystkich czterech kategorii. Dyrektor wykonawczy,
po otrzymaniu wniosku panstwa czlonkowskiego, natychmiast ocenia mozliwosci prze-
grupowania dost¢pnych cztonkéw zespotow w ramach statej stuzby, w szczegolnosci
personelu statutowego i personelu oddelegowanego do Agencji przez panstwa cztonkow-
skie, obecnych na innych obszarach operacyjnych. Dyrektor wykonawczy ocenia tez
dodatkowe zapotrzebowanie na rozmieszczenie personelu operacyjnego zgodnie z art. 57
(rozmieszczenia krotkoterminowe) oraz gdy wyczerpane zostang zasoby czlonkow per-
sonelu o wymaganych profilach na uruchomienie rezerwy szybkiego reagowania zgodnie
z art. 58. Podejmujac decyzje, o ktorej mowa wyzej, dyrektor wykonawczy informuje

panstwa czlonkowskie o mozliwosci zwrdcenia si¢ o dodatkowy personel operacyjny
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zgodnie z art. 57 oraz, w stosownych przypadkach, zgodnie z art. 58, wskazujgc ewen-
tualng liczbe i profile cztonkdéw personelu operacyjnego, jakie maja by¢ zapewnione przez
poszczegdlne panstwa cztonkowskie.

Jezeli dyrektor wykonawczy podejmie decyzje o uruchomieniu szybkiej interwen-
cji na granicy, rozmieszcza dostepne zespoly zarzadzania granicami ze stalej stuzby oraz
wyposazenie z rezerwy wyposazenia technicznego zgodnie z art. 64, a takze, w razie
potrzeby, podejmuje decyzje w sprawie natychmiastowego wzmocnienia przez co najmniej
jeden zespodt zarzadzania granicami w ramach rozmieszczen krotkoterminowych.

Po uzgodnieniu planu operacyjnego i przekazaniu go panstwom cztonkowskim
dyrektor wykonawczy rozmieszcza natychmiast dostgpny personel operacyjny w drodze
przegrupowan z innych obszaréw operacyjnych lub od innych zadan. Rownocze$nie
z tym rozmieszczeniem, w razie potrzeby zapewnienia natychmiastowego wzmocnienia
zespotéw zarzadzania granicami przegrupowanych z innych obszaréow lub od innych
zadan, dyrektor wykonawczy zwraca si¢ do kazdego panstwa cztonkowskiego o udo-
stepnienie okreslonej liczby i profili dodatkowych cztonkow personelu, ktérzy maja by¢
rozmieszczeni dodatkowo z krajowych wykazow na potrzeby rozmieszczen krotkoter-
minowych, o ktorych mowa w art. 57 (ust. 8).

W przypadku wystapienia sytuacji, w ktorej dostepne zespoty zarzadzania gra-
nicami ze statej shuzby, wzmocnione przez co najmniej jeden zespot zarzadzania grani-
cami oraz natychmiast dostgpny personel operacyjny w drodze przegrupowan wraz
z dodatkowym personelem rozmieszczanym krotkoterminowo'*?, okaza si¢ niewystar-
czajace, dyrektor wykonawczy moze uruchomié rezerwe szybkiego reagowania, zwra-
cajac si¢ do poszczegdlnych panstw cztonkowskich o udostgpnienie wskazanej liczby
i profili dodatkowych cztonkéw personelu'®®, Informacje, wraz z planem operacyjnym,
przekazuje si¢ na pisSmie krajowym punktom kontaktowym i wskazuje si¢ w nich date
rozmieszczen personelu z poszczegolnych kategorii. Panstwa cztonkowskie zapewniaja
natychmiastowe udostepnienie Agencji liczby i profili cztonkow personelu, aby zagwa-
rantowa¢ pelne rozmieszczenie krotkoterminowe oraz, w stosownych przypadkach,
uruchomienie rezerwy szybkiego reagowania. Rozmieszczenie pierwszych zespotow
zarzadzania granicami przegrupowanych z innych obszaréw lub od innych zadan ma
miejsce nie pozniej niz w ciggu 5 dni roboczych od dnia, w ktorym dyrektor wykonaw-
czy 1 przyjmujace panstwo czlonkowskie uzgodnili plan operacyjny. Rozmieszczenie
dodatkowych zespoldow zarzadzania granicami ma miejsce, w razie potrzeby, nie pozniej
niz w ciggu 12 dni roboczych od dnia uzgodnienia planu operacyjnego.

1083 Art. 57 ust. 6 rozporzadzenia 439/2010.
108 Zgoodnie z art. 58 rozporzadzenia 439/2010.
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Jezeli ma mie¢ miejsce szybka interwencja na granicy, dyrektor wykonawczy, po
zasiegnigciu opinii zarzadu, natychmiast rozpatruje priorytety dotyczace trwajacych
i planowanych wspdlnych operacji prowadzonych przez Agencje na innych granicach
zewnetrznych w celu zapewnienia ewentualnych przesuni¢¢ zasobéw na odcinki granic
zewnetrznych, na ktorych takie wzmocnione rozmieszczenie jest najbardziej potrzebne
(art. 39 ust. 15).

3.10.2.3. Dziatania na obszarze hotspotow i rozmieszczenie statej stuzby
w ramach zespoléw wspierajacych zarzadzanie migracjami

Do $rodkow Agencji w ramach dziatan na granicach zewnetrznych nalezy rowniez
rozmieszczenie statej stuzby w ramach zespolow wspierajacych zarzadzanie migracjami
na m.in. obszarach hotspotow w celu udzielenia pomocy technicznej i operacyjnej przy
dziataniach w zakresie powrotéw. System hotspot w jego aktualnym ksztalcie zostat
omoéwiony w rozdziale drugim. W kontekscie rozmieszczenia statej stuzby w ramach
zespotow wspierajacych zarzadzanie migracjami nalezy przypomniec, ze Agencja Fron-
tex jest tylko jedna z agencji zaangazowanych w proces zarzadzania migracja na obsza-
rze hotspotu, sytuacje na jego obszarze charakteryzuje bowiem, po pierwsze, sytuacja
kryzysowa (wyjatkowo trudne wyzwania charakteryzujace si¢ duzym naptywem mi-
grantoéw), po drugie, mieszany charakter ruchow migracyjnych. O pomoc (wzmocnienie
techniczne i operacyjne ze strony zespotéw wspierajacych zarzadzanie migracjami
ztozonych z ekspertow z odpowiednich organéw i jednostek organizacyjnych Unii, kto-
re dziatajg zgodnie ze swoimi mandatami) panstwo cztonkowskie zwraca si¢ z zwigzku
z tym do Komisji, a ta, na podstawie oceny potrzeb, przekazuje wniosek, w odpowiednich
przypadkach, Agencji Frontex, EASO, Europolowi oraz innym odpowiednim organom
i jednostkom organizacyjnym Unii. Odpowiednie organy i jednostki organizacyjne Unii
rozpatruja, zgodnie ze swoimi odpowiednimi mandatami, wniosek panstwa cztonkow-
skiego o wzmocnienie i ocen¢ jego potrzeb w celu okreslenia catosciowego pakietu
shuzacego wzmocnieniu, sktadajgcego si¢ z réoznych dziatan koordynowanych przez
odpowiednie organy i jednostki organizacyjne Unii, ktory zostanie uzgodniony z zain-
teresowanym panstwem cztonkowskim. Proces jest koordynowany przez Komisje.
Komisja — we wspotpracy z przyjmujacym panstwem cztonkowskim i odpowiednimi
organami i jednostkami organizacyjnymi Unii, zgodnie ze swoimi odpowiednimi man-
datami, okresla warunki wspotpracy na obszarze hotspotu i odpowiada za koordynacje
dzialan zespoldw wspierajacych zarzadzanie migracjami. Nalezy przyjaé, ze ze strony
Agencji Frontex decyzje zawierajace propozycje dla panstwa cztonkowskiego odnosnie
do dziatan na obszarze hotspotu podejmuje dyrektor wykonawczy'*®. Przepis art. 40

1085 Art. 106 ust. 4 lit. g) w zwigzku z art. 36 ust. 2 lit. d) rozporzadzenia 2019/1896.
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ust. 4 rozporzadzenia 2019/1896 przewiduje, Zze wzmocnienie techniczne i operacyjne
zapewniane jest przez stala stuzbe, bez wskazania kategorii personelu podlegajacego
rozmieszczeniu. Biorgc pod uwage charakter rozmieszczenia oraz stosowane ,,kaska-
dowo” angazowanie cztonkow personelu operacyjnego nalezacych do poszczegdlnych
kategorii w przypadku wspolnych operacji i szybkich interwencji na granicy, mozna
przyjaé, ze do zespotdw wspierajacych zarzgdzanie migracjami zostang oddelegowani
cztonkowie personelu operacyjnego kategorii 1 1 2. Zakres zadan na obszarze hotspotow
moze obejmowac udzielanie: a) pomocy w sprawdzaniu obywateli panstw trzecich
przybywajacych na granice zewnetrzne, w tym identyfikacje, rejestracje i prowadzenie
rozmow z tymi osobami, a takze, na wniosek panstwa cztonkowskiego, pobieranie
odciskéw palcoéw od obywateli panstw trzecich oraz udzielanie informacji na temat celu
tych procedur; b) wstepnych informacji osobom, ktore zamierzajg ubiegac si¢ o ochro-
n¢ miedzynarodowa, oraz kierowanie tych osob do wtasciwych organow krajowych
danego panstwa cztonkowskiego lub do ekspertéow rozmieszczonych przez EASO;
¢) pomocy technicznej i operacyjnej w dziedzinie powrotéw, w tym przygotowanie
i organizacj¢ operacji powrotowych; d) niezbednego wyposazenia technicznego. Nale-
7y przyjac, ze cztonkowie zespolow wspierajagcych zarzadzanie migracjami mogg wy-
konywa¢ wszelkie zadania i korzysta¢ z wszelkich uprawnien w zakresie kontroli
granicznej i powrotow, a takze moga wykonywac wszelkie zadania i korzysta¢ z wszel-
kich uprawnien koniecznych do realizacji celow rozporzadzen (UE) nr 656/2014 i (UE)
2016/399 oraz dyrektywy 2008/115/WE na zasadach okre$lonych w art. 82 rozporza-
dzenia 2019/1896.

3.10.3. Dziatanie Agencji w zakresie powrotow

3.10.3.1. Operacje powrotowe i rozmieszczanie stalej stuzby w ramach
zespotéw powrotowych

Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna utworzona zostata takze w celu ,,zwigk-
szenie skutecznosci unijnej polityki w zakresie powrotow”!%¢, Obok dziatan na granicach
zewnetrznych Agencja Frontex poprzez statg stuzbe zaangazowana jest takze w dziata-
nia w tym obszarze'®*’. Zgodnie z art. 7 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896 Agencja udzie-
la pomocy technicznej i operacyjnej we wdrazaniu srodkéw dotyczacych powrotow na
wniosek danego panstwa cztonkowskiego Iub z wlasnej inicjatywy i za zgoda zaintere-
sowanego panstwa cztonkowskiego. Rozporzadzenie przewiduje, ze Agencja ma za za-

danie udzielanie pomocy na wszystkich etapach procesu powrotu bez dokonywania

1086 Art. 1 rozporzadzenia 2019/1896.

187 Wspomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze wspotpraca panstw cztonkowskich opiera si¢ na dyrektywie
Rady 2001/40/WE z dnia 28 maja 2001 r. w sprawie wzajemnego uznawania decyzji o wydalaniu obywate-
li panstw trzecich, Dz. Urz. WE L 149/34 2 2.6.2001 r.
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kontroli merytorycznej decyzji nakazujacych powrdt (bez wechodzenia w merytoryczng
tre$¢ decyzji nakazujacych powrot), ktore pozostaja w wyltacznej wlasciwosci panstw
cztonkowskich, pomaganie w koordynacji i organizacji operacji powrotowych, a takze
udzielanie wsparcia technicznego i operacyjnego w realizacji zobowigzania 0sob powra-
cajacych do powrotu oraz wsparcia technicznego i operacyjnego w operacjach i inter-
wencjach powrotowych, w tym w okoliczno$ciach wymagajacych zwiekszonej pomocy!%,

Zakres pomocy organizacyjnej i technicznej w dziedzinie powrotow okresla art. 48
ust. 1 lit. a) rozporzadzenia 2019/1896, wskazujac na dzialania wspierajace w:

1) zbieraniu informacji niezb¢dnych do wydania decyzji nakazujacych powrot, iden-
tyfikacji obywateli panstw trzecich podlegajacych procedurom powrotu oraz innym
dziataniom panstw czlonkowskich poprzedzajacym powrot, zwigzanym z powro-
tem oraz nastepujacych po przybyciu i po powrocie, w celu stworzenia zintegro-
wanego systemu zarzadzania powrotami mi¢dzy wlasciwymi organami panstw
cztonkowskich, z udziatem odpowiednich organdéw panstw trzecich i innych od-
powiednich zainteresowanych stron;

2) uzyskiwaniu dokumentow podrozy, w tym w drodze wspotpracy konsularnej, bez
ujawniania informacji dotyczacych faktu ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
migdzynarodowej ani zadnych innych informacji, ktore nie sa niezbedne do celu
powrotu;

3) organizacji i koordynacji operacji powrotowych oraz zapewnieniu pomocy w za-
kresie dobrowolnych powrotéw we wspotpracy z panstwami cztonkowskimi;

4) wspomaganiu dobrowolnych powrotéw z panstw cztonkowskich przez udzielanie
pomocy osobom powracajacym na etapie poprzedzajacym powrdt, w zwigzku
Z powrotem oraz po przybyciu i po powrocie, z uwzglednieniem potrzeb 0sob
wymagajacych szczegdlnego traktowania'®®’.

W przypadku dziatan w zakresie powrotow deterytorializacja oznacza rozmiesz-
czenie zespotdw powrotowych!®’, Agencja, z whasnej inicjatywy i za zgodg zaintereso-
wanego panstwa cztonkowskiego albo na wniosek panstwa cztonkowskiego, moze roz-
mieszczac takie zespoty w czasie operacji powrotowych (takze zbiorowych operacji
powrotowych, tzn. operacji, podczas ktérych wladze panstw trzecich przeprowadzaja
powroty swoich obywateli z Unii Europejskiej zgodnie z przepisami rozporzadzenia) —

w razie konieczno$ci udzielenia dodatkowej pomocy technicznej i operacyjnej w zakresie

1088 Art. 10 ust. 1 lit. n) rozporzadzenia 2019/1896. Zob. tez art. 48 ust. 1, art. 50 ust. 1 tego rozporza-
dzenia.

1089 Art. 48 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia 2019/1896.

109 Zespoty te moga by¢ takze rozmieszczane w ramach zespotow wspierajacych zarzadzanie migracja-
mi, w celu przygotowania i organizacji operacji powrotowych, zob. art. 40 ust. 4 lit. ¢) w zw. z art. 52 roz-
porzadzenia 2019/1896.
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powrotow'?!. Pod pojeciem ,,operacja powrotowa” prawodawca unijny rozumie ,,operacje
zorganizowang lub koordynowang przez Europejska Agencje Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej, obejmujaca wzmocnienie techniczne i operacyjne zapewniane na rzecz jednego
lub wigkszej liczby panstw cztonkowskich, w ramach ktorej osoby powracajace z jednego
lub wigkszej liczby panstw cztonkowskich powracaja w trybie przymusowym lub dobro-
wolnie, niezaleznie od srodkow transportu™®2. W operacjach powrotowych mogg bra¢
udziat takze funkcjonariusze ,,uczestniczacych panstw cztonkowskich”, a zatem poza
stala stuzba stanowiaca cze$¢ Agencji. Podstawa przeprowadzenia operacji powrotowej

jest przygotowany i aktualizowany na biezaco przez Agencje plan operacyjny.

3.10.3.2. Interwencje powrotowe i rozmieszczanie stalej stuzby w ramach
zespotow powrotowych

Rozmieszczenie zespotdow powrotowych jest elementem konstytutywnym (definicji)
interwencji powrotowych, tj. dziatan Agencji Frontex polegajacych na udzielaniu panstwom
cztonkowskim poszerzonej pomocy technicznej i operacyjnej obejmujgcej rozmieszczenie
zespolow powrotowych (wspierajacych panstwo cztonkowskie we wdrazaniu procedur
powrotu i organizacji operacji powrotowych) i organizacj¢ operacji powrotowych!%%,
Zgodnie z art. 53 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896 jezeli panstwo cztonkowskie stoi w ob-
liczu obcigzenia podczas wykonywania decyzji o zobowigzaniu do powrotu, Agencja,
z wlasnej inicjatywy i za zgoda zainteresowanego panstwa cztonkowskiego albo na wnio-
sek tego panstwa cztonkowskiego, udziela odpowiedniej pomocy technicznej i operacyjnej
W postaci interwencji powrotowe;.

Rozporzadzenie przewiduje takze przeprowadzenie szybkiej interwencji powro-
towej, jezeli panstwo czlonkowskie stoi w obliczu szczegoélnych i nieproporcjonalnych
wyzwan podczas procedur powrotu!®®*. Szybka interwencja powrotowa moze polegac na
rozmieszczeniu w przyjmujacym panstwie cztonkowskim zespotow powrotowych, kto-
re udzielaja pomocy we wdrazaniu procedur powrotu i organizacji operacji powrotowych
z przyjmujacego panstwa cztonkowskiego.

W zwiazku z interwencja powrotowa dyrektor wykonawczy przygotowuje nie-
zwlocznie, w porozumieniu z przyjmujagcym panstwem cztonkowskim oraz uczestniczga-
cymi panstwami cztonkowskimi, plan operacyjny. Dyrektor wykonawczy podejmuje
decyzj¢ w sprawie planu operacyjnego jak najszybciej, a w przypadku szybkiej

191 Art. 52 rozporzadzenia 2019/1896.

1092 Art. 2 pkt 27 rozporzadzenia 2019/1896.

1% Zgodnie z definicja legalng w art. 2 pkt 28 rozporzadzenia 2019/1896. Do zespotéw powrotowych
stosuje si¢ odpowiednio art. 40 ust. 2-5 (zespoly wspierajace zarzadzanie migracjami), art. 43 (wydawanie
polecen), art. 44 (koordynator) i art. 45 (koszty).

109 Art. 53 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.
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interwencji powrotowej — w ciggu pieciu dni roboczych. O decyzji powiadamia si¢ na-

tychmiast na piSmie zainteresowane panstwa cztonkowskie i zarzad.

3.10.4. Sytuacja na granicach wymagajaca pilnego podjecia dziatania

Zgodnie z art. 40 rozporzadzenia 2019/1896, gdy sytuacja na granicach zewnetrz-
nych wymaga pilnego podjecia dzialan, a panstwo cztonkowskie nie wykazuje inicjaty-
wy podjecia wspdlpracy z Agencja lub nie wdraza zaleconych wezesniej sSrodkow, Rada,
na podstawie wniosku Komisji, moze niezwlocznie przyjac¢ decyzje w drodze aktu
wykonawczego okreslajaca srodki do wdrozenia przez Agencjg, majace na celu ztago-
dzenie tego ryzyka i zobowigzujacg dane panstwo cztonkowskie do wspdlpracy z Agen-
cja przy wdrazaniu tych srodkow. Tymi srodkami moga by¢ m.in. organizacja i koordy-
nacja szybkich interwencji na granicy oraz rozmieszczenie stalej stuzby, w tym zespotow
z rezerwy szybkiego reagowania; rozmieszczenie statej stuzby w ramach zespotow
wspierajacych zarzadzanie migracjami, w szczeg6lnosci na obszarach hotspotéw; orga-
nizacja interwencji powrotowych. Procedura ich organizowania przebiega w sposob
szczeg6lny z uwagi na nadzwyczajny tryb uruchomienia potencjalnej interwencji Agen-
cji, ktory nastepuje z pominigciem panstwa cztonkowskiego, na terytorium ktérego ma
zosta¢ przeprowadzona operacja. Na dalszych etapach postepowania panstwo cztonkow-
skie ma obowigzek wspolpracowac z Agencja. W ciagu dwoch dni roboczych od dnia
przyjecia przez Rade decyzji dyrektor wykonawczy Agencji: a) okresla dziatania, jakie
nalezy podja¢ w celu praktycznej realizacji srodkow okreslonych w tej decyzji, w tym
wyposazenie techniczne oraz liczbe i profile cztonkéw personelu operacyjnego niezbed-
nego do osiggnigcia celow tej decyzji; b) przygotowuje projekt planu operacyjnego
i przedktada go zainteresowanym panstwom czlonkowskim. Nastepnie dyrektor wyko-
nawczy i panstwo czlonkowskie uzgadniaja plan operacyjny w ciggu trzech dni roboczych
od dnia jego przedtozenia. Agencja niezwlocznie, a w kazdym razie nie pdzniej niz
w ciggu pieciu dni roboczych od ustalenia planu operacyjnego, rozmieszcza niezbgedny
personel operacyjny ze statej stuzby w celu praktycznej realizacji srodkow okreslonych
w decyzji Rady. Dodatkowe zespoty sa, o ile to konieczne, rozmieszczane na drugim
etapie, a w zadnym razie nie pdzniej niz w ciggu 12 dni roboczych od ustalenia planu
operacyjnego. Agencja i panstwa cztonkowskie niezwlocznie, a w zadnym razie nie
pozniej niz w ciggu 10 dni roboczych od ustalenia planu operacyjnego, wysylaja nie-
zbedne wyposazenie techniczne oraz wlasciwy personel do docelowego miejsca roz-
mieszczenia w celu praktycznej realizacji sSrodkow okreslonych w decyzji Rady. W ope-
racjach prowadzonych na podstawie art. 40 rozporzadzenia 2019/1896 bierze udziat
personel operacyjny wszystkich czterech kategorii'®®.

1095 Zob. art. 42 ust. 9 rozporzadzenia 2019/1896.
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Rozporzadzenie naktada na panstwo cztonkowskie obowigzek wspotpracy z Agen-
cja. Kategoryczne sformutowania: ,,dane panstwo cztonkowskie wykonuje decyzje Rady.
[...] W tym celu podejmuje natychmiast wspdlprace z Agencja i niezbedne dziatania
w celu utatwienia wykonania decyzji oraz praktycznej realizacji srodkéw okreslonych
w tej decyzji i w planie operacyjnym uzgodnionym z dyrektorem wykonawczym, w szcze-
golnosci przez realizacj¢ obowigzkdéw, o ktorych mowa w art. 43, 82 1 83” nie pozosta-
wiaja co do tego watpliwosci. Jednak w swietle przytoczonych powyzej przepisow
wszelkie dziatania na terytorium panstwa cztonkowskiego moga by¢ podjete pod wa-
runkiem i po uzgodnieniu z panstwem cztonkowskim planu operacyjnego. Jezeli panstwo
cztonkowskie nie wykona decyzji Rady w terminie 30 dni i nie podejmie wspotpracy
z Agencja, Komisja moze zainicjowac¢ procedurg, o ktorej mowa w art. 29 rozporzadze-
nia (UE) 2016/399. Interwencja na terytorium panstwa cztonkowskiego bez jego zgody

nie jest dopuszczalna.

3.10.5. Regulacje wspolne dla operacji
3.10.5.1. Podstawy prawne dziatania cztonkéw zespotéow

Corpus iuris stanowiacy podstawe dziatania cztonkow zespotow jest ztozony, przy
czym znaczna cze$¢ norm legitymizujacych dziatanie cztonkow zespotow poza grani-
cami panstwa rodzimego nalezy do norm wspdlnych, tzn. norm stanowigcych elementy
systemu/porzadku prawa wszystkich panstw cztonkowskich. W $wietle regulacji art. 82
ust. 2 i 3 rozporzadzenia 2019/1896 cztonkowie zespotow maja obowiazek dziata¢ legal-
nie i praworzadnie, dziatania podejmowane w ramach wykonywania zadan i korzystania
z uprawnien musza by¢ nacechowane proporcjonalno$cia i niedyskryminacijg!®®.

Wykonywanie zadan i korzystanie przez nich z uprawnien podlega obowigzujacym
przepisom prawa Unii, prawa krajowego (panstwa przyjmujacego) i prawa miedzynarodo-
wego. Podczas wykonywania zadan i korzystania z uprawnien cztonkowie zespotow za-
pewniaja w petni przestrzeganie praw podstawowych oraz przestrzegaja prawa Unii,
prawa mi¢dzynarodowego oraz prawa krajowego przyjmujacego panstwa cztonkowskiego.

Podstawa przeprowadzenia kazdej operacji jest plan operacyjny, okreslajacy szcze-
gotowo aspekty organizacyjne i proceduralne operacji, ktory uzgadniaja dyrektor wyko-
nawczy i przyjmujace panstwo cztonkowskie, po zasiegnigciu opinii uczestniczacych
panstw cztonkowskich. Plan operacyjny jest wigzacy dla Agencji, przyjmujacego panstwa
czlonkowskiego i uczestniczacych panstw cztonkowskich. Sktada si¢ takze na podstawy
prawne dziatania cztonkoéw zespotow'®’. Jego nieprzestrzeganie rodzi konsekwencje

w postaci wycofania przez dyrektora wykonawczego finansowania dziatania, zawieszenia

10% Zob. art. 43 ust. 4 rozporzadzenia 2019/1896.
1097 Art. 82 ust. 2 in fine rozporzadzenia 2019/1896.
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go lub zakonczenia

198 Elementy planu operacyjnego okresla art. 38 ust. 3 rozporzadzenia

2019/1896. Przepisy regulujace przygotowanie wspolnej operacji stosuje sie odpowiednio

do wszystkich operacji Agencji. Plan operacyjny obejmuje wszystkie elementy uznane za

niezbedne do realizacji wspolnej operacji, w tym:

a)

b)

©)
d)

f)

g)

h)

3

opis sytuacji wraz ze sposobem dziatania i celami rozmieszczenia, w tym cel
operacyjny;

czas, przez jaki zgodnie z szacunkami ma trwac wspdlna operacja, aby zreali-
zowac jej cel;

obszar geograficzny, na ktorym begdzie miata miejsce wspolna operacja;

opis zadan, w tym tych, ktére wymagaja uprawnien wykonawczych, zakresu
odpowiedzialno$ci, w tym w kwestii poszanowania praw podstawowych i wy-
mogow dotyczacych ochrony danych, oraz specjalnych polecen dla zespotow,
w tym w zakresie dopuszczalnego korzystania z baz danych i dopuszczalnego
stosowania broni stuzbowej, amunicji i wyposazenia w przyjmujacym panstwie
cztonkowskim;

sktad zespotow, a takze rozmieszczenie innego odpowiedniego personelu;
przepisy dotyczace dowodzenia i kontroli, w tym imiona i nazwiska oraz stop-
nie stuzbowe funkcjonariuszy strazy granicznej przyjmujacego panstwa czton-
kowskiego odpowiedzialnych za wspotprace z cztonkami zespotow i z Agencja,
w szczegolnosci imiona i nazwiska oraz stopnie stuzbowe tych funkcjonariuszy
strazy granicznej, ktorzy sprawuja dowodztwo w czasie rozmieszczenia, oraz
pozycje cztonkdéw zespotow w strukturze dowodzenia;

wyposazenie techniczne rozmieszczane w czasie wspolnej operacji, w tym
szczegblne wymogi, takie jak warunki uzytkowania, wymagany personel do
obstugi, transport i inna logistyka oraz przepisy finansowe;

szczegotowe zasady dotyczace natychmiastowego zglaszania zdarzen przez
Agencje zarzadowi i odpowiednim organom krajowym;

system sprawozdawczosci i oceny zawierajacy poziomy odniesienia dla spra-
wozdania z oceny, w tym w zakresie ochrony praw podstawowych, oraz osta-
teczny termin sktadania sprawozdania z oceny koncowej;

w odniesieniu do operacji morskich — szczegdtowe informacje dotyczace sto-
sowania wlasciwej jurysdykeji i prawa wlasciwego na obszarze geograficznym,
na ktorym odbywa si¢ wspolna operacja, w tym odestania do prawa krajowego,
prawa migdzynarodowego i prawa Unii dotyczacego przechwytywania, ratow-
nictwa na morzu i sprowadzania na lad; w tym wzgledzie plan operacyjny

opracowuje si¢ zgodnie z rozporzadzeniem (UE) nr 656/2014;

1098 Art. 46 ust. 3 rozporzadzenia 2019/1896.
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k) warunki wspotpracy z panstwami trzecimi, innymi organami i jednostkami
organizacyjnymi Unii lub organizacjami miedzynarodowymi,

1) ogodlne instrukcje dotyczace sposobu zapewnienia ochrony praw podstawowych
podczas dziatan operacyjnych Agencji;

m) procedury, za pomoca ktdrych osoby potrzebujace ochrony migdzynarodowe;j,
ofiary handlu ludzmi, osoby matoletnie bez opieki oraz osoby znajdujace si¢
w szczegoblnie trudnej sytuacji sg kierowane do wlasciwych organow krajowych
w celu udzielenia odpowiedniej pomocy;

n) procedury okreslajgce mechanizm przyjmowania i przekazywania do Agencji
skarg na wszelkie osoby uczestniczace w dzialaniach operacyjnych Agencji,
w tym na funkcjonariuszy strazy granicznej lub inny odpowiedni personel
przyjmujacego panstwa cztonkowskiego oraz cztonkow zespotow, dotyczace
zarzucanych naruszen praw podstawowych w konteks$cie ich udziatu w dzia-
faniach operacyjnych Agencji;

0) rozwigzania logistyczne, w tym informacje dotyczace warunkow pracy oraz
uwarunkowan panujgcych na obszarach, na ktéorych majg by¢ prowadzone
wspolne operacje.

Wsrod podstaw prawnych dzialania cztonkéw zespolow nalezy wskaza¢ takze
przepisy prawa panstwa rodzimego (wysytajacego), cho¢ odniesienie do prawa krajowe-
go jako podstawy dziatania cztonkdw statej stuzby ma miejsce rzadko. Regulacji prawa
krajowego rodzimego panstwa czlonkowskiego podlegaja — w przypadku cztonkow
personelu oddelegowanych do Agencji lub rozmieszczonych z panstwa cztonkowskiego
na krotki okres — mozliwo$¢ (zdolnos¢) noszenia i uzywania broni stuzbowej, amunicji
i wyposazenia. Ten sam zakres regulacji w odniesieniu do cztonkow personelu statuto-
wego rozmieszczonych w charakterze czlonkow zespolow zawarty jest w rozporzadzeniu
i w zalagczniku V', Niemniej uzycie sity, w tym noszenie i uzywanie broni stuzbowej,
amunicji i wyposazenia, musi by¢ zgodne z prawem krajowym przyjmujgcego panstwa
cztonkowskiego oraz — co do zasady — wymaga obecnosci funkcjonariuszy strazy gra-
nicznej przyjmujacego panstwa cztonkowskiego.

Drugi przypadek stosowania do cztonkow europejskich zespotow strazy granicz-
nej prawa rodzimego panstwa cztonkowskiego to podlegtos¢ srodkom dyscyplinarnym

109 Zarzad Agencji ustanawia przepisy, na podstawie ktorych dyrektor wykonawczy upowaznia czton-
kow personelu statutowego do noszenia i uzywania broni zgodnie z art. 82 i zalacznikiem V, w tym odno-
szace si¢ do obowigzkowej wspotpracy z whasciwymi organami krajowymi, w szczegdlnosci panstwa czton-
kowskiego obywatelstwa, panstwa cztonkowskiego zamieszkania oraz panstwa cztonkowskiego wstepnego
szkolenia; przepisy te okreslaja rowniez sposob, w jaki dyrektor wykonawczy ma zapewni¢, aby warunki
udzielenia takiego upowaznienia byly przez caty czas spetione przez cztonkéw personel statutowego,
w szczegblnosci w odniesieniu do postugiwania si¢ bronig, w tym przeprowadzanie regularnie sprawdzia-
now strzeleckich.
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i innym $rodkom przewidzianym w prawie krajowym — na wypadek naruszenia w trak-
cie operacji praw podstawowych lub zobowiazan w zakresie ochrony miedzynarodowe;j''®.

O przynalezno$ci do stuzb imigracyjnych innego panstwa cztonkowskiego §wiad-
czy umundurowanie. Podczas wykonywania zadan i korzystania z uprawnien czlonkowie
zespotéw oddelegowani z panstw cztonkowskich na dtugi okres lub rozmieszczeni na
krotki okres nosza wtasne umundurowanie. Cztonkowie personelu statutowego bedacy
cztonkami zespotéw nosza mundur statej stuzby. Wszyscy cztonkowie zespolow nosza
na swoich mundurach widoczny identyfikator oraz niebieska opaske z insygniami Unii
1 Agencji, $wiadczace o ich udziale we wspdlnej operacji, rozmieszczeniu zespotu wspie-
rajacego zarzadzanie migracjami, projekcie pilotazowym, szybkiej interwencji na gra-
nicy, operacji powrotowej lub interwencji powrotowej. Aby umozliwi¢ organom krajowym
przyjmujacego panstwa cztonkowskiego stwierdzenie tozsamosci cztonkow zespotow,
nosza oni caty czas przy sobie dokument akredytacyjny, ktory okazuja na zadanie.
Agencja, we wspOlpracy z przyjmujacym panstwem cztonkowskim, wydaje cztonkom
zespolow dokument w jezyku urzedowym przyjmujacego panstwa cztonkowskiego
i innym jezyku urzedowym instytucji Unii, ktory umozliwia stwierdzenie ich tozsamo-
$ci oraz stanowi dowod na to, ze jego posiadacz jest uprawniony do wykonywania zadan
i korzystania z uprawnien, o ktérych mowa w art. 82 rozporzadzenia 2019/1896 (upraw-
nien wykonawczych). Dokument ten zawiera nast¢pujace informacje dotyczace kazdego
czlonka zespotow: imig, nazwisko 1 obywatelstwo; b) stopien stuzbowy lub nazwe sta-
nowiska; c) aktualne zdjecie w formacie cyfrowym; oraz d) zadania, do realizacji ktoérych
jest upowazniony w czasie rozmieszczenia. Dokument jest zwracany Agencji po zakon-
czeniu wspolnej operacji, rozmieszczenia zespotu wspierajgcego zarzadzanie migracja-
mi, projektu pilotazowego, szybkiej interwencji na granicy, operacji powrotowej lub

interwencji powrotowe;.

3.10.5.2. Uprawnienia wykonawcze cztonkowie zespotéw

Zgodnie z art. 82 ust. 1 rozporzadzenia cztonkowie zespotdw rozmieszczani podczas
omowionych operacji posiadajg szerokie kompetencje. Klauzula generalna przewiduje, ze
,»-moga wykonywac wszelkie zadania i korzysta¢ z wszelkich uprawnien w zakresie kon-
troli granicznej i powrotow, a takze moga wykonywac¢ wszelkie zadania i korzystac

z wszelkich uprawnien koniecznych do realizacji celow rozporzadzen (UE) nr 656/201411°!

1100 Art. 43 ust. 5 rozporzadzenia 2019/1896.

1191 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 656/2014 z dnia 15 maja 2014 r. ustana-
wiajace zasady ochrony zewnetrznych granic morskich w kontekscie wspolpracy operacyjnej koordynowa-
nej przez Europejska Agencje Zarzadzania Wspotpracag Operacyjna na Granicach Zewngtrznych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE L 189/93 2 27.6.2014 r.
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1 (UE) 2016/399''2 oraz dyrektywy 2008/115/WE”"'%, Potwierdzaja to przepisy rozporza-
dzenia okres$lajace status cztonkow poszczegolnych kategorii statej stuzby.

W przypadku cztonkéw personelu statutowego art. 55 ust. 7 rozporzadzenia 2019/1896
wymienia uprawnienia wykonawcze, ktére im przystuguja w ramach realizowanych
zadan. W przeciwienstwie do funkcjonariuszy delegowanych do stalej stuzby pochodza-
cych z panstw cztonkowskich (personel kategorii 2,3,4) cztonkowie personelu statuto-
wego musza uzyskaé¢ kompetencje do podejmowania wskazanych ponizej czynno$ci na
podstawie rozporzadzenia 2019/1896 (jako kompetencjg¢ pierwotna), poniewaz nie po-
siadajg ich na podstawie przepiséw obowigzujacych w krajach cztonkowskich reguluja-
cych status funkcjonariuszy strazy granicznej i innych urzg¢dnikow, zgodnie z definicja
legalng zawartg w art. 2 pkt 16 rozporzadzenia. Personel statutowy jest zatrudniony przez
Agencje Frontex i nie reprezentuje krajowej administracji w ramach statej stuzby.

Przepis art. 55 ust. 7 rozporzadzenia 2019/1896 tez stanowi, ze cztonkowie perso-
nelu statutowego rozmieszczani w charakterze cztonkow zespotéw musza mie¢ mozliwosc
wykonywania, zgodnie z art. 82, stosownie do profili cztonkdéw personelu i odpowied-
niego szkolenia, nastepujacych zadan wymagajacych uprawnien wykonawczych:

a) weryfikowanie tozsamosci i obywatelstwa osob, w tym sprawdzanie tych in-

formacji we wtasciwych unijnych i krajowych bazach danych;

b) zezwalanie na wjazd w przypadku, gdy spetnione zostaty warunki wjazdu
okreslone w art. 6 rozporzadzenia (UE) 2016/399;

¢) odmawianie wjazdu zgodnie z art. 14 rozporzadzenia (UE) 2016/399;

d) stemplowanie dokumentéw podrézy zgodnie z art. 11 rozporzadzenia (UE)
2016/399;

e) wydawanie wiz lub odmawianie ich wydania na granicy zgodnie z art. 35 roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 (40) oraz
wprowadzanie odpowiednich danych do Wizowego Systemu Informacyjnego;

f) ochrona granic, w tym patrolowanie na odcinkach migdzy przejsciami granicz-
nymi w celu zapobiegania niedozwolonemu przekraczaniu granic, walki z prze-
stepczoscig transgraniczng oraz podejmowania $rodkéw wobec 0sob, ktore
nielegalnie przekroczyty granice, w tym przechwytywanie lub zatrzymywanie;

g) rejestrowanie w systemie EURODAC odciskéw palcow osob zatrzymanych
w zwiazku z nielegalnym przekroczeniem granicy zewnetrznej zgodnie
z rozdziatem III rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 606/2013 (41);

1192 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie
unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (kodeks graniczny Schengen) (t.j. Dz.
Urz. UE L 77/1 2 23.3.2016 1. ze zm.

105 Dyrektywa 2008/115/WE.
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h) nawigzywanie kontaktow z panstwami trzecimi w celu zidentyfikowania os6b

powracajacych i uzyskania dla nich dokumentéw podrozy;

1) eskortowanie obywateli panstwa trzeciego, ktorzy podlegaja procedurom przy-

musowego powrotu.

Odnosnie do cztonkow zespotéw nalezacych do pozostatych kategorii personelu
operacyjnego Agencji sg oni funkcjonariuszami i urzednikami panstw cztonkowskich,
ktore przez oddelegowanie ich do Agencji wniosto swoj wktad do statej stuzby. Zakres ich
kompetencji ksztattowany jest prawem krajowym. Zgodnie z art. 56 ust. 3 rozporzadzenia
2019/1896 cztonkowie personelu operacyjnego oddelegowani dtugoterminowo do Agencji
wykonujg zadania i posiadajg uprawnienia cztonkéw zespotow zgodnie z art. 82. Panstwo
czlonkowskie, ktore oddelegowato danego cztonka personelu operacyjnego, uznawane jest
za jego rodzime panstwo cztonkowskie. W okresie oddelegowania o miejscu i czasie trwa-
nia rozmieszczenia oddelegowanych cztonkéw zespotow decyduje dyrektor wykonawezy
stosownie do potrzeb operacyjnych. Na podstawie art. 57 ust. 3 rozporzadzenia 2019/1896
réwniez w przypadku rozmieszczenia krotkoterminowego cztonkowie personelu opera-
cyjnego wykonuja zadania i posiadajg uprawnienia cztonkow zespotdw zgodnie z art. 82.

Wskazanie ztozonej podstawy dzialania w samym rozporzadzeniu, a nastepnie jej
skonstruowanie na potrzeby konkretnej operacji w planie operacyjnym nie jest wystar-
czajace do realizowania przez konkretnego czlonka zespotu uprawnien wykonawczych.
Zgodnie z art. 82 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896 wykonywanie zadan i korzystanie
z uprawnien przez czlonkow zespotow, w szczegdlnosci realizowanie uprawnien wyko-
nawczych, wymaga upowaznienia (authorisation)'* ze strony przyjmujacego panstwa
cztonkowskiego dotyczacego jego terytorium''®>. Zasada terytorialnosci (terytorialno$ci
kontyngentu''°®) rozstrzyga zatem o mozliwosci wykonywania uprawnien przyznanych
prawem przez konkretne osoby. Jest to akt indywidualny i konkretny, stanowiacy waru-
nek sine qua non legalnego dziatania cztonka zespotu. Zasadg terytorialnoséci potwierdza
takze przepis art. 43 rozporzadzenia 2019/1896, ktory reguluje wydawanie polecen ze-
spotom. W czasie rozmieszczenia zespolow zarzadzania granicami, zespotdw powroto-
wych i zespolow wspierajacych zarzadzanie migracjami przyjmujace panstwo cztonkow-

skie wydaje polecenia zespotom zgodnie z planem operacyjnym. Dla celéw realizacji

1194 W polskiej wersji jezykowej stowo authorisation jest thumaczone niekonsekwentnie, raz jako ,,upo-
waznienie” (art. 82 ust. 2), innym razem ,,zezwolenie” (art. 38 ust. 1).

1195 Dopuszczalnos¢ powierzenia prerogatyw organu administracji publicznej panstwa przyjmujacego
funkcjonariuszom z innych panstw cztonkowskich byta w trakcie debaty na temat utworzenia europejskie;j
strazy granicznej jedng z trudniejszych kwestii, niosta bowiem ze sobg watpliwos$ci natury konstytucyjnej,
zob. Communication from the Commission to the Council and the European Parliament Towards Integrated
Management of the External Borders of the Member States of the European Union, 7.5.2002, COM(2002)
233 final, pkt 49.

1196 B, Opalinski, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, Ustawa o Strazy Granicznej. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2019, Legalis.
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zasady dzielonej odpowiedzialnosci za zarzadzanie granicami zewnetrznymi i jako
wyraz lojalnej wspolpracy (wspdipracy w dobrej wierze) w tym obszarze Agencja na
biezgco monitoruje i moze wptywac na wydawanie polecen przez organy panstwa przyj-
mujacego. Za posrednictwem swojego koordynatora moze przekazywac przyjmujacemu
panstwu cztonkowskiemu swoje spostrzezenia na temat polecen wydawanych zespotom.
Przyjmujace panstwo cztonkowskie jest zobowigzane uwzglednic te spostrzezenia i zre-
alizowac¢ je w mozliwie najwickszym stopniu. Cztonkowie zespolow moga wykonywaé
zadania i korzysta¢ z uprawnien jedynie na polecenie (under instruction) i — co do zasa-
dy — w obecnosci funkcjonariuszy strazy granicznej lub personelu realizujgcego zadania
w dziedzinie powrotow z przyjmujacego panstwa cztonkowskiego!''’. W razie gdy po-
lecenia wydawane zespotom sg niezgodne z planem operacyjnym, koordynator informu-
je natychmiast dyrektora wykonawczego, ktory moze, po poinformowaniu zaintereso-
wanego panstwa cztonkowskiego, wycofa¢ finansowanie dziatania, zawiesi¢ je lub je
zakonczyc.

Dopoki przyjmujace panstwo cztonkowskie nie upowazni cztonkéw zespotow do
dziatania w jego imieniu, a moze to uczyni¢ w zgodzie z art. 82 ust. 4, cztonkowie zespo-
Iow pochodzacy z panstw uczestniczacych w operacji dziataja w imieniu i na rachunek
panstwa rodzimego lub Agencji Frontex w przypadku personelu statutowego. Tylko
funkcjonariusze strazy granicznej przyjmujacego panstwa cztonkowskiego lub cztonkowie
zespotow upowaznieni przez przyjmujace panstwo cztonkowskie do dziatania w jego
imieniu moga wydawac¢ decyzje o odmowie wjazdu zgodnie z art. 14 rozporzadzenia (UE)
2016/399 i decyzje o odmowie wydania wizy na granicy zgodnie z art. 35 rozporzadzenia
(WE) nr 810/2009"%, Daje to podstawy do jednoznacznego przypisania wytacznej odpo-
wiedzialnosci za dzialania funkcjonariuszy strazy granicznej panstwu przyjmujacemu.

Upowaznienia ze strony przyjmujacego panstwa cztonkowskiego wymaga (w szcze-
golnosci) wykonywanie w czasie rozmieszczenia przez cztonkéw zespotow zadan wy-
magajacych uzycia sity, w tym noszenia i uzycia broni stuzbowej, amunicji i wyposaze-
nia. Czlonkowie zespolow muszg posiada¢ upowaznienie wydane — w odniesieniu do
poszczegodlnych profili — przez przyjmujace panstwo cztonkowskie, a ponadto wymaga-
na jest zgoda rodzimego panstwa cztonkowskiego albo, w odniesieniu do personelu
statutowego, Agencji''®,

Uzycie sity, w tym noszenie i uzywanie broni stuzbowej, amunicji i wyposazenia,
musi by¢ zgodne z prawem krajowym przyjmujacego panstwa cztonkowskiego oraz

wymaga obecnos$ci funkcjonariuszy strazy granicznej przyjmujacego panstwa

107 7 zastrzezeniem art. 95 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896, ktory dotyczy personelu statutowego
i jego podlegtosci regulaminowi pracowniczemu.

108 Art. 82 ust. 11 rozporzadzenia 2019/1896.

119 Por, art. 372 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 35 ze zm.
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cztonkowskiego. Przyjmujace panstwo cztonkowskie moze, za zgoda rodzimego panstwa
cztonkowskiego lub w stosownych przypadkach Agencji, upowaznic cztonkow zespotow
do uzycia sity na swoim terytorium pod nieobecnos$¢ funkcjonariuszy strazy granicznej
przyjmujacego panstwa cztonkowskiego. Przyjmujace panstwo cztonkowskie moze za-
kaza¢ noszenia pewnych rodzajow broni stuzbowej, amunicji i wyposazenia, pod wa-
runkiem ze na mocy jego prawa taki sam zakaz obowigzuje jego wtasnych funkcjona-
riuszy strazy granicznej lub personel realizujacy zadania w dziedzinie powrotow. Przed
rozmieszczeniem cztonkow zespotow przyjmujace panstwo cztonkowskie informuje
Agencje o dopuszczalnych rodzajach broni stuzbowej, amunicji i wyposazenia oraz
warunkach ich uzycia, a Agencja udostgpnia te informacje panstwom czlonkowskim.
Bron stuzbowa, amunicja i wyposazenie mogg zosta¢ uzyte w uzasadnionej obronie
wlasnej oraz w uzasadnionej obronie cztonkéw zespoldw lub innych osob, zgodnie
z prawem krajowym przyjmujacego panstwa czlonkowskiego, odpowiednimi zasadami
miedzynarodowego prawa praw czlowieka i Karta.

Na potrzeby rozporzadzenia przyjmujace panstwo cztonkowskie upowaznia czton-
kow zespotdow takze do korzystania z unijnych baz danych, z ktorych korzystanie jest
niezbedne do realizacji celow operacyjnych okreslonych w planie operacyjnym w odnie-
sieniu do odprawy granicznej, ochrony granicy i powrotéw. Korzystanie to odbywa sig,
w stosownych przypadkach, za posrednictwem interfejséw krajowych lub w ramach
innej formy dostepu przewidzianej w unijnych aktach prawnych ustanawiajgcych takie
bazy danych. Przyjmujace panstwo cztonkowskie moze réwniez upowaznic¢ cztonkdéw
zespotéw do korzystania, w razie potrzeby, ze swoich krajowych baz danych do tych
samych celow. Panstwa cztonkowskie zapewniajg skuteczny i efektywny dostep do takich
baz danych. Cztonkowie zespolow korzystaja tylko i wylacznie z tych danych, ktore sg
niezbedne do wykonywania ich zadan i korzystania przez nich z uprawnien. Przed roz-
mieszczeniem cztonkow zespolow przyjmujace panstwo cztonkowskie informuje Agen-
cj¢ o tym, jakie krajowe i unijne bazy danych moga zosta¢ wykorzystane. Agencja
udostepnia te informacje wszystkim panstwom czlonkowskim biorgcym udziat w roz-
mieszczeniu cztonkéw zespotdw. Korzystanie z baz danych odbywa sie¢ zgodnie z prawem
Unii w zakresie ochrony danych oraz prawem krajowym przyjmujacego panstwa czton-
kowskiego w zakresie ochrony danych.

3.10.5.3. Odpowiedzialnosé dyscyplinarna, cywilna i karna cztonkéw

zespotow

Zgodnie z art. 43 ust. 5 rozporzadzenia 2019/1896 czlonkowie zespotow, ktorzy
nie naleza do personelu statutowego Agencji, podlegaja srodkom dyscyplinarnym rodzi-
mego panstwa cztonkowskiego. W prawie tego panstwa powinny by¢ przewidziane

odpowiednie $rodki dyscyplinarne lub inne $rodki na wypadek naruszenia praw
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podstawowych lub zobowigzan w zakresie ochrony miedzynarodowej w trakcie wszelkich
dziatan operacyjnych Agencji. Przyjmujace panstwo czlonkowskie moze zgtasza¢ Agen-
cji, za posrednictwem koordynatora, zdarzenia zwiazane z nieprzestrzeganiem planu
operacyjnego przez cztonkdéw zespotow, w tym w odniesieniu do praw podstawowych,
w celu podjecia ewentualnych dziatan nastepczych, ktére moga obejmowac rowniez
srodki dyscyplinarne. Jest to odpowiedzialno$¢ wtorna wobec odpowiedzialnosci panstwa
w sferze migdzynarodowej. Odpowiedzialnos¢ w ramach stuzby wskazuje, ze organiza-
cyjnie (nadal) cztonkowie zespotow naleza do administracji publicznej panstwa uczest-
niczacego i zachowujg status funkcjonariuszy krajowych strazy granicznych swojego
panstwa cztonkowskiego. Nie dotyczy to cztonkdow zespotow nalezacych do personelu
statutowego. Cztonkowie personelu statutowego rozmieszczeni w charakterze cztonkow
zespotdéw podlegaja srodkom dyscyplinarnym przewidzianym w regulaminie pracowni-
czym i warunkach zatrudnienia oraz srodkom dyscyplinarnym przewidzianym w me-
chanizmie nadzorczym ustalonym przez zarzad Agencji w celu monitorowania stosowa-
nia zasad dotyczacych uzycia sity przez personel statutowy.

Reguty odpowiedzialno$ci cywilnej i karnej sg okreslone w sposob znany juz
z wezesniej omowionych regulaciji dotyczacych dziatalnos$ci wspolnych zespotow. Jesli
chodzi o odpowiedzialno$¢ cywilna, odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez
cztonkéw zespotdw podczas operacji w przyjmujacym panstwie cztonkowskim — na
zasadach prawa krajowego — ponosi jg panstwo przyjmujace. Do personelu statutowego
stosuje si¢ regulamin pracowniczy, warunki zatrudnienia oraz zasady przyjete wspodlnie
przez instytucje Unii w odniesieniu do stosowania tego regulaminu i warunkow zatrud-
nienia. Regres (obejmujacy zwrot wszelkich kwot wyptaconych przez przyjmujace
panstwo cztonkowskie poszkodowanym lub osobom uprawnionym do otrzymania takich
kwot w imieniu poszkodowanych) do panstwa rodzimego mozliwy jest w przypadku
wyrzadzenia przez cztonkow zespolow oddelegowanych lub rozmieszczonych przez
panstwa cztonkowskie szkody wskutek razacego niedbalstwa lub dziatania umyslnego.
W przypadku gdy szkoda zostata wyrzadzona na skutek razacego niedbalstwa lub z winy
umyslnej przez personel statutowy, przyjmujace panstwo cztonkowskie moze zwrdcic¢
si¢ do Agencji o zwrot wszelkich kwot wyptaconych przez przyjmujace panstwo czton-
kowskie poszkodowanym lub osobom uprawnionym do otrzymania takich kwot w imie-
niu poszkodowanych. Pozostaje to bez uszczerbku dla skarg wniesionych przeciwko
Agencji do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej zgodnie z art. 98. Ponadto
w relacjach wzajemnych, z zastrzezeniem wykonywania swoich praw wzgledem os6b
trzecich, kazde panstwo cztonkowskie zrzeka si¢ wszelkich roszczen wobec przyjmuja-
cego panstwa cztonkowskiego lub jakiegokolwiek innego panstwa cztonkowskiego

z tytutu poniesionych szkdd, z wyjatkiem szkdd wyrzadzonych na skutek razacego
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niedbalstwa lub winy umyslnej. Wszelkie spory miedzy panstwami cztonkowskimi
dotyczace stosowania przepisow o odpowiedzialnosci cywilnej, ktore nie moga by¢
rozwigzane w drodze negocjacji, sg przez panstwa przedktadane Trybunatowi Sprawie-
dliwosci.

W zakresie odpowiedzialno$ci karnej obowigzuje standard traktowania narodo-
wego. Cztonkow zespotdéw, w tym cztonkdéw personelu statutowego, w czasie wspolnej
operacji, projektu pilotazowego, rozmieszczenia zespotu wspierajacego zarzadzanie
migracjami, szybkiej interwencji na granicy, operacji powrotowej lub interwencji powro-
towej na terytorium przyjmujacego panstwa cztonkowskiego, traktuje si¢ tak samo jak
funkcjonariuszy przyjmujacego panstwa cztonkowskiego w odniesieniu do wszelkich

ewentualnych czynow zabronionych popetionych przeciwko nim lub przez nich.

3.10.5.4. Koordynacja operacji

Zasadg ogdlna jest, ze Agencja zapewnia operacyjne wdrazanie wszystkich aspek-
tow organizacyjnych wspolnych operacji, w tym obecno$¢ personelu statutowego. Jak
juz wyzej wspomniano, rolg funkcjonariuszy panstwa przyjmujacego jest dowodzenie
operacja zgodnie z planem operacyjnym, w tym przede wszystkim wydawanie polecen
cztonkom zespotow''!’. Kontrola wynikajaca z funkcji koordynacyjnej nalezy do Agen-
cji. Na potrzeby poszczegdlnych wspolnych operacji dyrektor wykonawczy Agencji
wyznacza sposrod personelu statutowego jednego lub wiekszg liczbg ekspertow, ktorzy
sa wysytani jako koordynatorzy, z jednoczesnym powiadomieniem przyjmujacego pan-
stwo czlonkowskie o wyznaczonej osobie.

Koordynator dziata w imieniu Agencji w zakresie wszystkich aspektéw rozmiesz-
czenia zespotow. Rola koordynatora polega na wspieraniu wspotpracy i koordynacji
migdzy przyjmujacymi i uczestniczagcymi panstwami cztonkowskimi. Koordynator,
wspierany przez co najmniej jednego obserwatora praw podstawowych, w szczegolnosci:

a) petnirole posrednika migdzy Agencja, przyjmujacym panstwem cztonkowskim

i czlonkami zespolow, zapewniajac w imieniu Agencji pomoc w zakresie wszel-
kich kwestii zwigzanych z warunkami ich rozmieszczenia w ramach zespotow;

b) monitoruje prawidlowg realizacj¢ planu operacyjnego, w tym, we wspotpracy

z obserwatorami praw podstawowych, w kwestii ochrony praw podstawowych,
i sktada dyrektorowi wykonawczemu sprawozdania na ten temat;

¢) dziala w imieniu Agencji w odniesieniu do wszystkich aspektéw rozmieszcze-

nia zespotow i sktada Agencji sprawozdania w odniesieniu do wszystkich tych

aspektow;

1110 Art. 43 rozporzadzenia 439/2010.
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d) sktada dyrektorowi wykonawczemu sprawozdanie, jezeli polecenia wydane
zespotom przez przyjmujace panstwo czlonkowskie sg niezgodne z planem
operacyjnym, w szczegolno$ci w odniesieniu do praw podstawowych, i — w sto-
sownych przypadkach — sugeruje dyrektorowi wykonawczemu rozwazenie
przyjecia decyzji o cofnigcie finansowania, zawieszenie lub zakonczenie dzia-
lania;

e) zupowaznienia dyrektora wykonawczego koordynator moze udziela¢ wsparcia
w rozwiazywaniu ewentualnych sporéow dotyczacych wykonywania planu

operacyjnego i rozmieszczenia zespotow.

3.10.5.5. Dowodzenie

W czasie rozmieszczenia zespolow zarzadzania granicami, zespotéw powrotowych
i zespotdw wspierajacych zarzadzanie migracjami przyjmujace panstwo cztonkowskie
wydaje polecenia zespotom zgodnie z planem operacyjnym. Agencja, za posrednictwem
swojego koordynatora, moze przekazywaé przyjmujagcemu panstwu cztonkowskiemu
swoje spostrzezenia na temat polecen wydawanych zespotom. W takim przypadku
przyjmujace panstwo cztonkowskie uwzglednia te spostrzezenia i realizuje je w mozliwie
najwickszym stopniu. W razie gdy polecenia wydawane zespotom sg niezgodne z planem
operacyjnym, koordynator informuje natychmiast dyrektora wykonawczego, ktory moze,
w stosownych przypadkach, podja¢ dziatania zgodnie z art. 46 ust. 3. Dyrektor wyko-
nawczy, po poinformowaniu zainteresowanego panstwa cztonkowskiego, moze wycofac
finansowanie dziatania, zawiesic je lub je zakonczyc¢, jezeli przyjmujace panstwo czton-

kowskie nie przestrzega planu operacyjnego.

3.10.5.6. Biura antenowe

Oprocz ustanowienia i wystania koordynatora (lub koordynatoréw) w panstwie
przyjmujacym Agencja moze tworzy¢ takze biura antenowe. Podstawa jest porozumienie
z przyjmujacym panstwem cztonkowskim. Decyzj¢ w sprawie utworzenia, sktadu, okre-
su dzialania oraz, w stosownych przypadkach, przedtuzenia okresu dziatania biura an-
tenowego, podejmuje zarzad Agencji, na podstawie wniosku dyrektora wykonawczego,
z uwzglednieniem opinii Komisji oraz zgody przyjmujacego panstwa czlonkowskiego.

Biura antenowe sg tworzone zgodnie z potrzebami operacyjnymi na okres niezbed-
ny do przeprowadzenia przez Agencje¢ istotnych dziatan operacyjnych w danym panstwie
cztonkowskim. Okres ten mozna w razie potrzeby przedtuzy¢. Celem utworzenia biura
antenowego jest ulatwienie i usprawnienie koordynacji dziatan operacyjnych organizo-
wanych przez Agencje w tym panstwie czlonkowskim oraz zapewnienie skutecznego
zarzadzania zasobami kadrowymi i technicznymi Agencji. Biura antenowe: a) zapew-

niaja wsparcie operacyjne i logistyczne oraz koordynacj¢ dziatan Agencji na danych
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obszarach operacyjnych; b) zapewniaja panstwu czlonkowskiemu wsparcie operacyjne
na danych obszarach operacyjnych; ¢) monitoruja dziatalno$¢ zespoldow i regularnie
sktadajg sprawozdania do siedziby gtownej Agencji; d) wspdlpracuja z przyjmujgcym
panstwem cztonkowskim we wszystkich kwestiach zwigzanych z praktyczng realizacjg
dziatan operacyjnych organizowanych przez Agencje w tym panstwie cztonkowskim,
w tym we wszelkich dodatkowych kwestiach, ktore moga wystapi¢ w trakcie tych dzia-
tan; e) wspieraja koordynatora we wspotpracy z uczestniczacymi panstwami cztonkow-
skimi we wszystkich kwestiach zwigzanych z ich wktadem w dziatania operacyjne or-
ganizowane przez Agencj¢ oraz, w razie potrzeby, pozostaja w kontakcie z siedziba
glownag Agencji; ) wspieraja koordynatora oraz obserwatorow praw podstawowych,
ktérym powierzono monitorowanie dzialania operacyjnego, w utatwianiu, w razie po-
trzeby, koordynacji i komunikacji miedzy zespotami Agencji a odpowiednimi organami
przyjmujacego panstwa cztonkowskiego lub przyjmujacego panstwa trzeciego, a takze
we wszelkich odpowiednich zadaniach; g) organizuja wsparcie logistyczne zwigzane
z rozmieszczeniem cztonkdw zespoldw oraz rozmieszczaniem i wykorzystaniem wypo-
sazenia technicznego; h) zapewniajg wszelkie inne wsparcie logistyczne dotyczace ob-
szaru operacyjnego, za ktory odpowiada dane biuro antenowe, w celu utatwienia spraw-
nego przebiegu dziatan operacyjnych organizowanych przez Agencje; i) wspieraja
urzednika tgcznikowego Agencji, z zastrzezeniem jego zadan i funkcji, w identyfikowa-
niu wszelkich obecnych lub przysztych wyzwan zwigzanych z zarzadzaniem granicami
na obszarze, za ktory dane biuro antenowe jest odpowiedzialne, z wdrazaniem dorobku
prawnego w zakresie powrotéw oraz regularnie sktadajg sprawozdania do siedziby gtow-
nej Agencji; j) zapewniajg skuteczne zarzadzanie wyposazeniem wlasnym Agencji na
obszarach objetych jej dziatalnoscia, w tym jego ewentualng rejestracje oraz dtugoter-
minowg konserwacj¢ tego wyposazenia i1 wszelkie niezbedne wsparcie logistyczne.
Biurem antenowym zarzadza przedstawiciel Agencji powotany przez dyrektora wyko-

nawczego na stanowisko kierownika biura antenowego.

4. Podsumowanie

Pojecie deterytorializacji obejmuje wiele zjawisk. Dotyczy m.in. panstwa, wtadzy
publicznej, prawa i granic panstwowych, a zatem tych wszystkich poje¢, ktore charak-
teryzuja istot¢ administracji publicznej. Dlatego tez rekonfiguracja terytorialnosci ad-
ministracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej, wynikajaca z instytucjonalnych
przemian wtadzy publicznej, ponadnarodowosci i transgranicznos$ci prawa regulujacego
dzialanie administracji publicznej oraz funkcjonowania w UE zintegrowanej admini-

stracji publicznej na obszarze ,,bez granic wewnetrznych” (europejskiej przestrzeni
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prawnej) moze by¢ rozpatrywana jako deterytorializacja administracji publicznej. Poje-
cie deterytorializacji wigze si¢ z uksztattowaniem administracji UE jako administracji
zintegrowanej, ktorej istota jest wspolpraca administracyjna. Wspodtpraca skutkujaca
deterytorializacja administracji publicznej przybiera zasadniczo posta¢ gromadzenia
i wymiany informacji oraz administracyjnej pomocy — dwoch gtéwnych rodzajow in-
strumentow wspotpracy administracyjnej. Udziat w procesie wspotpracy administracyj-
nej agencji europejskich i sieci organdw nie jest reguta, ale gdy juz wystepujg w systemie
wspolpracujacych podmiotow, ich rola jest kluczowa. Stwarzajg one ramy instytucjonal-
ne dla coraz bardziej zaawansowanej administracji zintegrowanej (wspolnej) zaréwno
w procesie gromadzenia i wymiany informacji, jak i pomocy administracyjne;j.
Zaproponowane pojecie deterytorializacji administracji publicznej ma dwa aspek-
ty: dynamiczny i statyczny. Deterytorializacja administracji publicznej w ujeciu dyna-
micznym oznacza proces wykonywania zadan i kompetencji administracji publicznej,
w zakresie powierzonym uprzednio Unii Europejskiej przez panstwa, przez organ ad-
ministracji jednego panstwa cztonkowskiego UE na terytorium innego panstwa czton-
kowskiego, na podstawie prawa UE i stuzacy zapewnieniu temu prawu efektywnosci.
W ujeciu statycznym deterytorializacja administracji publicznej to stan oznaczajacy
relewantng prawnie obecno$¢ i aktywno$¢ organu (funkcjonariusza) jednego panstwa
cztonkowskiego na terytorium innego panstwa cztonkowskiego. Sytuacja prawna orga-
nu jest normowana zarOwno przez prawo panstwa wysytajacego (rodzimego), jak i prawo
panstwa przyjmujacego. Zasadniczym elementem prawa obowigzujacego na terytorium
obu panstw jest przy tym wspoélne prawo UE, a zatem obowigzuja cze$ciowo jednolite,
czes$ciowo zharmonizowane normy. Na sytuacje prawng organu sktadajg si¢ uprawnienia
i obowiazki, ktore sg realizowane w imieniu i na rzecz panstwa rodzimego lub w imieniu
1 na rzecz panstwa goszczacego. Z powodu tego rozréznienia w europejskiej przestrzeni
prawnej deterytorializacj¢ administracji publicznej mozna rozumie¢ szeroko i wasko, co
odpowiadaloby podziatowi na tradycyjne formy deterytorializacji administracji publicz-
nej i formy integracyjne. W przypadku deterytorializacji administracji publicznej zwia-
zek administracji z terytorium jest zwielokrotniony: istnieje w relacji organ administra-
cji publicznej — panstwo rodzime oraz organ administracji publicznej — panstwo
przyjmujace. To jest na nowo zdefiniowana wi¢z, konsekwencja nowego spojrzenia na
administracj¢ publiczng, na jej istote i funkcje. Powigzanie administracji publicznej przez
system norm obowigzujacych na terytorium panstwa przyjmujacego kaze wnioskowac,
ze deterytorializacja administracji publicznej idzie w parze z reterytorializacja, ktora
charakteryzuje wiez administracji publicznej z prawem administracyjnym i terytorium

innego panstwa czlonkowskiego.
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Analizowane w rozdziale pigtym formy deterytorializacji administracji publiczne;
to formy wspotpracy administracyjnej, ktore moga mie¢ posta¢ mniej lub bardziej zin-
tegrowang proceduralnie i organizacyjnie. Dostepne formy (narzedzia) transgranicznej
wspotpracy to delegowanie (wymiana) oficeréw tacznikowych, obecnos¢ w urzedzie
i udziat w postepowaniu administracyjnym prowadzonym przez organ innego panstwa
cztonkowskiego, inspekcje, poscig transgraniczny lub nadzér transgraniczny, wspdlne
patrole, wspdlne operacje czy w koncu wspolne zespoty. Dla wszystkich podstawy stwa-
rza bezposrednio lub posrednio prawo UE (ta jego cz¢$¢, ktora zostata okreslona prawem
regulujagcym wspodlprace administracyjng), zobowigzujac lub czesdciej uprawniajac pan-
stwa 1 ich organy do podjecia wspdlpracy. Moze ciaggle nieliczne w skali wspotpracy
podejmowanej w UE, ale coraz liczniejsze przyktady takiego wspotdziatania, motywo-
wane pragmatycznym podej$ciem do obowiazku efektywnego wykonywania prawa UE,
trzeba uzna¢ za jeden z trendow rozwojowych zintegrowanej administracji UE.

Z perspektywy zwierzchnosci terytorialnej panstwa sg to postacie wspotpracy
zdecydowanie bardziej ,,inwazyjne”, poniewaz przetamuja terytorialne ograniczenia
naktadane na administracj¢ publiczng. Mocniej tez akcentujg znaczenie terytorium pan-
stwowego 1 jego granic. O prostej analogii do dziatan (aktow administracyjnych) podej-
mowanych w ramach realizacji zasady wzajemnego uznawania, zwlaszcza o automa-
tycznym skutku czynno$ci prawnej na obszarze innej jurysdykcji, raczej nie ma mowy.
Aktywnos¢ organdw administracji jednego panstwa cztonkowskiego jest podejmowana
na terytorium innego panstwa i z tego powodu wymaga wyraznej podstawy prawnej,
jasnych zasad wspotpracy, a przede wszystkim zgody panstwa przyjmujacego. Tym sa-
mym pod wzgledem uwarunkowan prawnych nie odbiega od ustalonych regut wykony-

wania jurysdykcji administracyjnej (wykonawczej).
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Rozdziat VI

Terytorialnos¢ i deterytorializacja administracji
publicznej przez pryzmat zasad ogélnych
prawa Unii Europejskiej

1. Uwagi wprowadzajace

Deterytorializacj¢ administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej
trudno okresli¢c mianem instytucji prawnej. Juz sama zaproponowana definicja detery-
torializacji administracji publicznej wskazuje na niejednolity charakter i skutki tego
sposobu dzialania administracji publicznej. Przedstawione formy deterytorializacji
jeszcze mocniej to zréznicowanie ukazujg. Ograniczeniem w formulowaniu ogoélnych
wnioskow jest tez zawezenie badania do granic europejskiej przestrzeni prawnej. Poza
tymi granicami administracja UE tez podejmuje dziatalno$¢ i badanie watku ,,zewnetrz-
nego wymiaru” deterytorializacji administracji publicznej z pewnos$cig przyniostoby
kolejne interesujace ustalenia, wykraczajace poza to, co udato si¢ ustali¢ w wyniku ba-
dania deterytorializacji administracji publicznej ,,wewnatrz” Unii Europejskiej.

Ekstraterytorialny sposdb wykonywania administracji publicznej ma dtuga tra-
dycje, zakorzeniong w prawie migdzynarodowym. Na tej podstawie mozna wskazaé
pewne zasady rzadzace przez dtugie lata rozwojem ekstraterytorialnosci i jej podstawo-
we elementy. Ewolucja tej koncepcji jest wynikiem specyfiki Unii Europejskiej jako
organizacji integracyjnej, z jej celami, zasadami i warto$ciami oraz instrumentami
stuzacymi ich realizacji. W nowych postaciach ekstraterytorialno$ci administracji pu-
blicznej majacych charakter deterytorializacji administracji publicznej mozna widzie¢
dalszy podziat funkcjonalny wiadzy (kompetencji) i odpowiedzialno$ci oraz nowy kon-
tekst pojecia wspolnej (zintegrowanej) administracji Unii Europejskiej. Wydaje sig, ze
dzieki ujeciu terytorialnosci i deterytorializacji administracji publicznej w kontekscie
zasad ogdlnych prawa UE uda si¢ wyodregbnic¢ paradygmatyczne podtoze deterytoriali-

zacji administracji publiczne;.
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Zasady, ktore zostang ponizej omdwione, majg charakter zasad-determinantow,
poniewaz stanowia prawne uwarunkowania deterytorializacji administracji publiczne;j,
legitymizacje¢ (walidacje) tego procesu oraz wyznaczajg jego granice. Inaczej mowiac, sa
to zasady wyznaczajace podstawy i ramy tego procesu. Poniewaz jest to proces odbywa-
jacy si¢ na podstawie prawa administracyjnego UE, badany z wykorzystaniem koncepcji
europejskiej przestrzeni prawnej, wybor sprowadza si¢ przede wszystkim do formalnego
katalogu zasad zaliczanych do zasad porzadku prawnego UE. Ich fundamentalne znacze-
nie w tym porzadku oznacza, ze sa one rowniez zawarte i nieckwestionowane w katalogu
zasad administracji UE"!, Katalog zasad uznanych za znaczace dla uksztaltowania te-
rytorialno$ci administracji publicznej w UE nie zawiera przy tym nowej kategorii zasad
poza stypizowanymi juz zasadami prawa (administracyjnego) UE. Jest to zgodne zreszta
z postulatem zapobiegania inflacji i dewaluacji zasad prawa. Dla potrzeb niniejszego
opracowania pod pojeciem zasady prawa rozumie si¢ szczegolnego rodzaju wypowiedzi
ocenne, wartosciujace, deskrypcyjne lub wytyczajace dyrektywy postepowania (dyrek-
tywalne)'"'2. Zdecydowana wigkszo$¢ zasad prawa administracyjnego UE charakteryzo-
wana jest jako zasada opisowa lub dyrektywalna. W podstawowym znaczeniu opisowym
»zasada prawa” jest okresleniem ,,pewnego typu uksztattowania jakiej$ instytucji prawnej
(tzn. okresleniem funkcjonalnie powigzanych zespotéw norm)”!''*. Tak rozumiana zasada
»oznacza wzorzec uksztaltowania okreslonego przedmiotu unormowania, wskazujacy
sposob rozstrzygnigcia okreslonej kwestii, wyrdznionej z okreslonego punktu widzenia™!!*,
Zasadg prawa pojmowang dyrektywalnie traktowano jako donioslg na gruncie prawa
dyrektywe postepowania obdarzong swoistym atrybutem nadrz¢dnos$ci. Oprocz szcze-
golnej doniosto$ci merytorycznej zasada prawa jest norma nakazujacg realizacje okreslo-
nej, prawnie legitymowanej wartosci'''>, Konsekwencjg przyjecia zasad jest to, ze zarow-
no przepisy prawa stanowigce podstawe¢ do dziatania dla podmiotéw administrujgcych,
jak i poszczegolne dziatania podejmowane przez te podmioty, musza bezwzglednie mie-

$ci¢ si¢ w granicach wyznaczonych przez te zasady''S.

1 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajace zalecenia dla Ko-
misji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii Europejskiej
(2012/2024(INL)), Dz. Urz. UE C 440/17 z 30.12.2015 r. Inaczej mozna powiedzieé, ze sa to zasady prawa
donioste dla prawa administracyjnego i administracji publicznej, zob. Z. Duniewska, Z refleksji nad poje-
ciem i charakterem zasad prawa, [w:] Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl (red.), Zasady w prawie admi-
nistracyjnym..., LEX.

12'S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Wydawnic-
two Prawnicze, Warszawa 1974, s. 53 i n.

U3 Ibidem, s. 25.

W4 Thidem, s. 43.

s M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im.
Adama Mickiewicza, Poznan 2012, passim.

116 p. Wajda, Zasada proporcjonalnosci, [w:] R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo admi-
nistracyjne..., s. 250-251.
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Istotne z punktu widzenia deterytorializacji administracji publicznej zasady sa
ugruntowane w prawie i wigkszos¢ z nich znalazta juz obszerne omowienie z niejednej
perspektywy, w wielu kontekstach i dla rozmaitych badawczych potrzeb. Celem tego
rozdziatu jest nie wyczerpujaca analiza prezentowanych zasad, lecz wytacznie przedsta-
wienie tych zagadnien, ktore majg znaczenie dla problematyki deterytorializacji admi-
nistracji publicznej, a wigc umieszczenie w kontek$cie wybranych zasad obowigzywania
terytorialno$ci jako zasady ustroju administracji publicznej''”’, bedacej konsekwencja
klasycznych zasad jurysdykcji panstwa i kompetencji jego organoéw uksztattowanych
w prawie migdzynarodowym publicznym i akceptowanych w prawie UE oraz prawie
krajowym. Przyjety zestaw zasad charakteryzuje to, ze przyczyniaja si¢ one (jako wzor-
ce uksztattowania pewnej instytucji albo jako nadrzgdne dyrektywy postepowania) do
powstania oraz okreslenia istoty procesu i stanu deterytorializacji administracji publicz-
nej w UE. Sg czynnikiem zaréwno sprzyjajacym deterytorializacji administracji publicz-
nej, jak i — wyznaczajac jej granice — powstrzymuja przed nadmierna ekspansja nieapro-
bowang przez panstwa, a takze zapewniajg ochron¢ jednostkom, wobec ktorych
— w razie korzystania z uprawnien wykonawczych — administracja za granicg realizuje
swoje kompetencje. Wérod nich mozna wskaza¢ zasady o skutku ,,separujacym” krajowe
administracje i zasady, ktérych gldéwnym celem i rezultatem jest zintegrowanie admini-
stracji publicznej. Niezaleznie od celu i funkcji konkretnej zasady wszystkie stanowig
fundament deterytorializacji administracji publicznej, rownowazac interesy indywidu-
alnych panstw cztonkowskich i Unii jako catosci, zawsze w tle majac prawa podstawowe
jednostek. Wazne jest takze to, ze wyrazajg wartosci, ktore nalezy respektowac, ale
i réwnowazy¢ w procesie wykonywania wladzy publicznej w UE. Czynnikiem tagczagcym
wybrane zasady prawa jest takze ich rola w uksztattowaniu relacji migdzy wladza pu-
bliczng (wykonawczg) usytuowang w réznych miejscach w europejskiej przestrzeni
prawnej — na poziomie UE i w panstwach cztonkowskich.

Zasady prezentowane w tym rozdziale maja zréznicowane formalne zrodta prawa:
traktaty miedzynarodowe, wlaczajac w ten zasob rowniez traktaty zatozycielskie UE,
i konstytucje, ktore wyznaczaja zasady ustroju polityczno-terytorialnego danego panstwa,
a tym samym zasady ustroju administracji publicznej''®. J. Sozanski wskazuje na mozli-
wos¢ wyprowadzenia zasad ogdlnych prawa w porzadku Unii ,,z traktatow zatozycielskich
i innych aktow prawa pierwotnego (W tym umow), z uzusu (prawa zwyczajowego) oraz
z aktow prawa pochodnego, a takze z praktyki konstytucyjnej panstw cztonkowskich oraz
zasad powszechnie przez nie uznanych”'"”. Mowa o formalnym katalogu zasad ogélnych

M7 1. Niznik-Dobosz, Zasady ustroju polskiej administracji..., LEX.

18 Thidem.
119 J. Sozanski, Ogolne zasady prawa a wartosci Unii Europejskiej (po traktacie lizbonskim) — studium
prawnoporéwnawcze, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 106.
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prawa administracyjnego UE, ktory jest odwolaniem do tego kryterium, tzn. Zrédta po-
chodzenia zasad, przyjetym w r6znych systematyzacjach zasad, przy czym czesto nie jest
to jedyne ,,czyste” kryterium formalne podziatu. Podzialy tego rodzaju wskazuja na
niejednorodny charakter zasad ogolnych prawa UE. Tytulem przykladu mozna poda¢
systematyzacje zaproponowana przez J. Maliszewska-Nienartowicz. Autorka wyrdznia:
1) zasady wywodzace si¢ z prawa migdzynarodowego, 2) zasady specyficzne dla europe;j-
skiego prawa administracyjnego (wynikaja przede wszystkim z Traktatow), 3) zasady
wspolne dla systemow prawnych panstw cztonkowskich, i 4) prawa podstawowe!'?. Po-
szerzony katalog zasad zaproponowat L. Prus, dzielgc zasady ogdlne europejskiego prawa
administracyjnego na: ,,1) zasady ogoélne wynikajace expressis verbis z Traktatow, 2) za-
sady wspolne dla tradycji prawnych panstw cztonkowskich, wywodzace si¢ z wartosci
pafstwa prawnego (niem. Rechtsstaat, ang. the Rule of law, fr. Etat de droit), 3) zasady
regulujace relacje pomiedzy Unig Europejska i panstwami cztonkowskimi, w tym okre-
slajace skutek prawa europejskiego w panstwach cztonkowskich, 4) prawa podstawowe
(art. 6 ust. 3 TFUE), 5) zasady wynikajace z prawa mi¢dzynarodowego publicznego™?'.
Podzialy te majg walor porzadkujacy i pozwalaja na identyfikacj¢ oraz charakterystyke
dowolnej, wybranej zasady ogdlnej''?>. W przypadku potrzeby zbadania uwarunkowan
deterytorializacji administracji publicznej sens tej systematyzacji jest odmienny, podob-
nie jak konieczno$¢ analizowania kazdej z przedstawionych zasad. Zadna z nich nie
stanowi normy-zasady samodzielnie okreslajacej sposob uksztattowania deterytorializa-
c¢ji administracji publicznej. Dopiero caly ich zestaw, odpowiednio rownowazacych sig,
wptywa na rekonfiguracj¢ terytorialnosci administracji publicznej w europejskiej prze-
strzeni prawnej. O zakresie redefinicji terytorialnosci administracji publicznej, albo inaczej
— 0 kompromisie w zakresie zasad determinujgcych deterytorializacj¢ administracji pu-
blicznej, beda $wiadczyly rozwigzania szczeg6lne przewidujace wykonywanie admini-
stracji publicznej poza terytorium panstwa. Mozna stwierdzi¢, ze zasady te ksztaltuja nie
tyle deterytorializacje administracji publicznej jako takg (per se), ile instytucje prawne
prawa miedzynarodowego, prawa UE i prawa krajowego, ktore z deterytorializacjg wiaza
si¢ w sposob bezposredni lub posredni i maja wptyw na okreslony sposob wykonywania
wladzy publicznej. Dlatego tez zroznicowany charakter zasad prawa administracyjnego
UE podkresla hybrydowy (ztozony) charakter deterytorializacji administracji publicznej
jako procesu z pogranicza prawa mi¢dzynarodowego, prawa UE i prawa krajowego. Ka-

talog tych zasad ma podkresli¢c takze wspo6lnos¢ wartosci lezacych u podstaw

120 3, Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspolnot Europejskich, ,,Dom
Organizatora”, Torun 2007, s. 29.

121y Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwan..., s. 50-51.

1122 W przypadku J. Maliszewskiej-Nienartowicz jest to zasada proporcjonalnosci, w przypadku L. Pru-
sa — zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan.
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deterytorializacji administracji publicznej (afirmowanych uniwersalnie lub w gronie panstw
cztonkowskich), wzajemne przenikanie si¢ porzadkdéw prawnych, uzupetnianie oraz wie-
lokierunkowy wptyw, a takze (w konsekwencji) multicentryczno$¢ krajowego porzadku
prawnego, z ktorego wywodzi si¢ administracja publiczna.

Biorac powyzsze argumenty pod uwagg, sformutowano nastepujacy katalog zasad-
-determinantéw deterytorializacji administracji publiczne;:

1. Zasada suwerennosci i rownosci panstw cztonkowskich,

Zasada nienaruszalnosci i niepodzielnosci terytorium panstwowego,
Zasada przyznania (powierzenia kompetencji),
Zasada rzadow prawa (praworzadnosci i legalnosci),
Zasada pomocniczosci,
Zasada proporcjonalnosci,
Zasada autonomii organizacyjnej (autonomii administracyjnej),

Zasada efektywnego wykonywania prawa UE,

Nl S A A o

Zasada lojalnej wspotpracy,

_
o

Zasada solidarnosci,

[a—
—

. Zasada wzajemnego zaufania.

Kolejnos¢ prezentowania zasad jest podyktowana celem i rezultatem oddziatywa-
nia konkretnej zasady na proces deterytorializacji administracji publicznej. Jako pierw-
sze zostang zaprezentowane zasady chronigce/utrwalajace terytorialno$¢ administracji
publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej, a nastepnie zasady sprzyjajace/generuja-
ce proces deterytorializacji. Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze zasady pozostaja ze soba

w $cistym zwigzku.

2. Zasada suwerennosci i rownosci panstw cztonkowskich

Zasada suwerennos$ci panstw (,,suwerennej rownosci” albo ,,réwnej suwerenno-
$ci”!1) jest fundamentalng zasada wspotczesnego prawa miedzynarodowego i stanowi
bezposrednig lub posrednia podstawe pozostatych zasad''**. Zasada suwerennosci za-
warta w art. 2 ust. 1 Karty Narodow Zjednoczonych!!?’ wyraza koncepcj¢ suwerenno$ci
zewnetrznej. W tym przypadku na pierwszy plan wysuwaja si¢ pojecia rownosci i nie-
zalezno$ci jako elementy statusu panstwa''?®, Jesli przyjmujemy, ze deterytorializacja
administracji publicznej jest przejawem (wynikiem) wspotpracy panstw cztonkowskich

123 J, Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., s. 81.

1124 S. Besson, Sovereignty..., pkt 2; J. Kokott, States, Sovereign Equality, [w:] Max Planck Encyclope-
dia of Public International Law, Oxford University Press, Oxford 2011, pkt 1.

1125 Pz, U. z 1947 1. Nr 23, poz. 90.

1126 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym..., s. 229.
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UE, to w kwestii relacji migdzy wspotpracg panstw a ich suwerenno$cig warto zaczaé
od uwagi na temat elementu panstwowosci (dla niektérych przedstawicieli doktryny
konsekwencji panstwowosci). Zgodnie z Konwencjg z Montevideo (1933 r.) jednym
z elementéw panstwa jako podmiotu migdzynarodowego jest zdolno$¢ wchodzenia
w stosunki miedzynarodowe. Wspodlczesne panstwo, tym bardziej panstwo prawa, nie
dziata w izolacji i1 arbitralnie. Wydaje si¢ zatem, ze migdzy suwerennos$cig panstwa
a konsekwencjami wynikajacymi z pozostawania z innymi panstwami w stosunkach
wspotpracy i zaleznos$ci nie ma nierozwigzywalnego konfliktu. Wrecz przeciwnie — su-
werennos¢ i wspotpraca migdzynarodowa pozostaja w scistym zwiazku. Jezeli wynikiem
wspotpracy na szczeblu miedzynarodowym i ponadnarodowym sg ograniczenia w wy-
konywaniu suwerennos$ci (praw zwierzchnich), to suwerennos¢ jest zrodtem takiego
ograniczenia, a nie jego ofiarg!'?’. ,,Pojecie suwerennosci zaktada mozliwo$¢ samoogra-
niczania jej wykonywania przez zawieranie uméw migdzynarodowych, a takze dokony-
wania aktow jednostronnych, ustanawiajacych granice dla jej wykonywania™!!?¢, Zdolno$¢
do zaciggania zobowigzan migdzynarodowych petni funkcje dowodu suwerennosci''%.
W kontekscie dyskusji na temat pojawienia si¢ prawa transnarodowego i prawa global-
nego oraz wynikajacego z tego zagrozenia dla suwerennosci panstwa i jego terytorium
M. Siems pisze, ze panstwa nie maja innego wyboru jak wspotpracowaé i to nie tylko
w formach znanych prawu migdzynarodowemu (traktaty), ale takze przez bardziej zto-
zone formy governance'.

Dobrowolne przekazywanie wykonywania suwerennosci (kompetencji) przez
panstwa na zasadzie wzajemnosci zobowigzan nastgpuje po to, aby skuteczniej realizo-
wac interesy i zadania przejete przez panstwo''*'. W literaturze przedmiotu podkresla
si¢, ze w wyniku zaciggania zobowigzan panstwo niekoniecznie dokonuje samoograni-
czenia swobody swego dziatania, lecz niekiedy rozszerza spektrum swej dziatalnosci na
sfery, w ktorych wezesniej nie byto obecne!'*. A. Wasilkowski zauwaza, ze w stosunkach
réwnoprawnych wzajemne prawa i obowigzki sg wywazone oraz maja przynies$¢ korzysé
wszystkim stronom. Z jednej strony swoboda decyzji zaweza sie, ale z drugiej strony
wzrasta wptyw na dziatanie innych panstw. Zakres mozliwosci panstwa nie ulega uszczu-

pleniu, a tylko wyraza si¢ w inny sposdb''33, Wspotpraca migdzynarodowa moze zatem

1127

C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wiadzy..., s. 92.

128 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 39.

1129 R. Kwiecien, Suwerenno$¢ paristwa..., s. 128; zob. tez K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji
panstwa..., s. 42.

1130 M., Siems, Comparative..., s. 304-305.

131 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 55.

1132 R, Kwiecien, Suwerennos¢ panstwa..., s. 128.

133 A, Wasilkowski, Uczestnictwo w strukturach europejskich a suwerennos¢ panstwowa, ,,Panstwo
i Prawo” 1996, z. 4-5, s. 19.
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z jednej strony zatem oznacza¢ ograniczenie sfer dziatania panstwa, a z drugiej — zwigk-
sza¢ te mozliwos$ci'*.

Wzajemno$¢ w ograniczeniach i korzys$ciach ptynacych ze wspotpracy miedzy-
narodowej wigze si¢ z rownoscig suwerennych panstw. Uniwersalnie wyraza ja w sensie
prawnym, jak juz powiedziano, art. 2 ust. 1 Karty Narodow Zjednoczonych. Mozna
poszukac¢ takze podstaw kreujacych réwnos¢ panstw cztonkowskich w Unii Europejskie;j,
a tym samym rownos¢ podmiotéw administrujacych w europejskiej przestrzeni prawne;.
Przy czym pierwotnym podmiotem i adresatem zasady rownosci jest suwerenne panstwo
(cztonkowskie), a za nim dopiero jego organy, w tym organy witadzy wykonawcze;.
J. Kranz pisze, ze ,,rownos¢, podobnie jak suwerennos$¢, to pojecie relacyjne i historycz-
nie zmienne co do zakresu, ale niezmienne w swej istocie. Przymiotnik «rowny» znaczy,
ze dwa lub wiecej podmiotow (przedmiotoéw, sytuacji) nalezy do tej samej klasy (kate-
gorii) wyodrebnionej na podstawie wybranych cech. Dane podmioty moga by¢ réwne
pod jednym wzgledem, beda jednoczesnie nierdéwne pod innym. Zasada rownosci pole-
ga na traktowaniu w sposéb réwny sytuacji podobnych i w sposob nieréwny sytuacji
niepodobnych, nie wskazuje natomiast pod jakim wzgledem™!%,

W celu wskazania podstawowych norm kreujacych rowno$¢ w europejskiej prze-
strzeni prawnej nalezy ponownie przywota¢ preambule oraz przepisy art. 2, art. 3 ust. 3 ti-
ret 3 1 art. 4 ust. 2 i 3 TUE'", ktore wskazuja fundamentalne wartos$ci i ustanawiaja
podstawowe zasady systemu prawa UE. Do naczelnych warto$ci naleza godnos¢ osoby
ludzkiej, wolnos¢, demokracja, rownos¢, panstwo prawne oraz poszanowanie praw czto-
wieka 1 podstawowych wolnosci. Usytuowanie rownosci miedzy demokracja a rzgdami
prawa kaze szeroko ujmowac¢ znaczenia sensu largo pojmowanej rownosci (podobnie
jak wolno$ci) jako elementarnego prawa tak jednostki, jak i narodu'’*’. W art. 4 ust. 2
TUE potwierdzone zostato wyraznie, ze ,,Unia szanuje rowno$¢ Panstw Cztonkowskich

wobec Traktatow”, co nalezy odczytywaé jako uznanie rownosci za zasade unijnego

1134 7. Helios, W. Jedlecka, Suwerennosé w dobie..., s. 32 i cyt. literatura.

1135 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspélczesnym..., s. 81.

1136 Przed wejéciem w zycie Traktatu z Lizbony zasada réwnosci panstw cztonkowskich byta niepisang
zasadg 0godlng prawa wspolnotowego, do ktorej TSUE odwotywat si¢ w szczegodlnosci w przypadkach nie-
wywiazywania si¢ przez panstwa z zobowigzan traktatowych, zob. T. Tridimas, The General Principles of
EU Law, Oxford University Press, Oxford 2006, s. 75.

1137 A. Capik, B. Kuzniak, [w:] K. Lankosz (red.), Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2003, komentarz do preambuly, nb 10. Rownos¢ jako konstrukcja prawa UE funkcjonuje na
réznych poziomach i wlasciwie jest wszechobecna. Rozumiana jest na gruncie prawa unijnego jako party-
cypacja, integracja, mozliwos¢ i upowaznienie. Funkcje te sg zwigzane ze sobg. Nalezy przy tym doda¢, ze
pojecie rownosci (niedyskryminacji) rowniez w prawie UE funkcjonuje gtéwnie w sferze praw podmioto-
wych jednostki, a jedynie incydentalnie podnoszone sg kwestie rownosci panstw cztonkowskich wobec UE
i innych panstw cztonkowskich, zob. T. Tridimas, The General Principles..., s. 59-135; takze K. Lenaerts,
P. Van Nuffel, European Union Law, Sweet & Maxwell, London 2011, s. 156-175.
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governance''®®. Nie jest to jednak, co stwierdza K. Lenaerts, zasada w petni odpowiada-
jaca prawnomigdzynarodowej zasadzie suwerennej rownosci. Ta ostatnia milczy bowiem
na temat wspolnych wartos$ci, ktore podzielaja panstwa, podczas gdy w UE zasada roéw-
nosci panstw wynika z zalozenia, ze wszystkie panstwa sg w rownym stopniu przywig-
zane do wartosci UE, ktore sg warto$ciami wspolnymi dla panstw cztonkowskich (art. 2
TUE)"*. Element wspolnych wartosci jest tym, co determinuje rowno$¢ panstw wobec
prawa UE i pozwala ré6znicowac wzgledem prawa UE panstwa cztonkowskie i panistwa
spoza UE. Stanowisko to nawigzuje do ustalen doktryny i judykatury, przyjmujacych,
ze rownos¢ (w powigzaniu ze sprawiedliwos$cig) oznacza traktowanie wszystkich, ktorzy
sg réwni — réwno, a jednoczesnie tych, ktorzy cechuja si¢ odmiennoscig — w sposob
odmienny!'*’. Naruszenie zasady rowno$ci ma miejsce dopiero wtedy, gdy jakie$§ zroz-
nicowanie nabiera cech dyskryminacji badz uprzywilejowania''*!. Charakterystyczne
elementy zasady rownosci: porownywalno$¢ sytuacji i odejscie od zasady w zgodzie
z uzasadnionymi kryteriami znajduja zastosowanie takze w odniesieniu do roéwnosci
panstw cztonkowskich UE (wewnatrzunijnej relacji) i ich organow. Rownos¢ i odejscie
od zasady ma wyraz w roznych systemach i mechanizmach funkcjonowania UE 1 jej
instytucji oraz organow. Dotyczy to np. sposobu prowadzenia negocjacji akcesyjnych,
wlasciwej reprezentacji panstw cztonkowskich w instytucjach i organach UE (np. agen-
cjach), systemu decyzyjnego, systemu jezykowego (poczawszy od tekstow autentycznych
traktatow), a takze odpowiedzialnosci za niewywigzywanie si¢ z zobowigzan'**. Rowne
traktowanie wigze instytucje unijne w procesie wykonywania wtadzy zwigzanej z koor-
dynowaniem implementacji prawa UE do prawa krajowego. Zasada réwnosci nie dozna-
je uszczerbku przez fakt, ze unijne przepisy moga wywotywac rézne skutki w roznych
systemach prawnych z powodu réznych metod i srodkéw, a takze ré6znego otoczenia
prawnego w konkretnym panstwie''*.

Zasady réwnosci nie mozna rozpatrywac¢ w oderwaniu od innych zasad ksztattu-
jacych pozycje panstw cztonkowskich wobec UE 1 w relacjach z innymi panstwami
cztonkowskimi. Dodatkowe zasady uzupelniajace (komplementarne) stanowia zarowno

warunek, jak i skutek tych wczesniej wskazanych wartosci, w tym rownosci. Chodzi tu

1138 K. Lenaerts, La Vie Aprés L’Avis: Exploring the Principle of Mutual (Yet Not Blind) Trust, “Com-
mon Market Law Review” 2017, vol. 54, s. 808.

139 Ibidem, s. 809.

1140 B, Banaszak, M. Jabtonski, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. T1.

1141 M. Masternak-Kubiak, Prawo do réwnego traktowania, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa
i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 122.

1142 Na ten aspekt przede wszystkim zwraca uwage T. Tridimas, ktory §ladem orzecznictwa sadowego
zasade rownosci rozpatruje w kontekscie triady: korzysci — zobowigzania — interesy narodowe, zob. T. Tri-
dimas, The General Principles..., s. 75. Panstwo nie moze powotywac si¢ na zasade rownosci, wskazujac
na niewywigzywanie si¢ przez inne panstwa z zobowigzan.

43 Ibidem, s. 95.
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o zasad¢ odrgbnosci instytucjonalnej nakazujgcej poszanowanie tozsamosci konstytu-
cyjnej panstw cztonkowskich, zasade lojalnej wspotpracy, zasade wzajemnego zaufania,
zasade proporcjonalnosci i zasade solidarnosci. Mozna w zwigzku z tym zaproponowaé
rozroznienie rownosci de iure i de facto. Rownosc¢ de iure wiaze si¢ z odrgbnoscia insty-
tucjonalna i lojalng wspolpracg panstw cztonkowskich oraz zasada wzajemnego zaufania.
Réwnos¢ w zadnym wypadku nie oznacza unifikacji i wprowadzenia jednolitego mode-
lu administracji publicznej — panstwa i ich systemy administracyjne sa w rownym stop-
niu kompatybilne ze strukturami UE mimo utrzymujacej si¢ roznorodnosci ustrojowe;.
O wspotpracy zas mozna powiedzie¢, ze odbywa si¢ migdzy réwnymi podmiotami, na
podstawie solidarnosci i wzajemnego zaufania, majacych wprowadzi¢ rownos¢ de facto.

Pojecie rowno$ci moze znalez¢ bezposrednie zastosowanie w stosunku do pod-
miotdw administrujacych w ich relacjach z zagranicg — z innymi podmiotami admini-
strujacymi w innym panstwie (uktad horyzontalny) — oraz w relacjach z instytucjami
i organami organizacji mi¢dzynarodowej — UE (uktad wertykalny). Bedzie to réwnos¢
podmiotéw administrujacych w sferze ich kompetencji do wykonywania w sposob wy-
taczny 1 samodzielny norm prawa unijnego — w zgodzie z zasadg terytorialnosci — na
terytorium wilasnego panstwa. Wykonywanie administracji publicznej w warunkach
deterytorializacji przynosi modyfikacje w zakresie realizacji zasady réwnosci. Udostep-
niajac (wydzielajac) swoje terytorium administracji innego panstwa, panstwo nierowno-
prawnie traktuje organy (funkcjonariuszy) innego panstwa (lub panstw). Pamietajac, ze
deterytorializacja administracji publicznej jest wynikiem wspotpracy administracyjnej,
nalezy zgodzi¢ si¢ z M. Kaweckim, ktéry twierdzi, iz ,,mimo ze wspotpracy administra-
cyjnej nalezy [...] przypisac¢ charakter niewtadczy, nie zawsze musi ona wigzac si¢
z zupelng réwnoscig stron”'**, Wspoltpraca nie moze by¢ utozsamiana z partnerstwem,
moze, ale nie musi mie¢ jego formy'*. Ma to szczegolne znaczenie w konteks$cie wspot-
pracy wertykalnej. Na plan pierwszy wysuwa si¢ w takich sytuacjach koordynacyjny
i nadzorczy charakter udziatu instytucji UE (przede wszystkim Komisji) lub tez organu
UE (agencji) we wspolpracy administracyjnej. W wielu przypadkach, ktore zostaty
opisane w rozdziale pigtym, wspotdziatanie administracji krajowych definiowane jest
jednak autonomicznie, tzn. ze nickoniecznie obejmuje formy dziatan, w ktérych uczest-
nicza instytucje lub organy UE, poza tym, Ze inicjuja wspotdziatanie albo sg organami
odpowiedzialnymi za realizacje jakich$ zadan Unii w danym obszarze''“.

Co do zasady, réwnorzednos¢ wspotpracujacych podmiotow krajowych wzgledem
siebie jest konsekwencja respektowania zasady suwerennej rownosci panstw cztonkowskich

1144 M. Kawecki, Reforma ochrony danych osobowych..., s. 45.
145 Thidem, s. 46.
1146 A, Nowak-Far, Stosowanie acquis de 1’Union..., s. 119-120.
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UE. Wymiana informacji i wzajemna pomoc odbywaja si¢ na zasadzie rownorzednos$ci
podmiotow tak dtugo, jak dtugo organy dziataja na terytorium wlasnego panstwa. Sytuacja
ulega zasadniczo zmianie w przypadku przekroczenia granicy przez organ administracji
publicznej. W przypadku wspotpracy horyzontalnej objetej mianem deterytorializacji
zasada suwerennos$ci panstwa prowadzi do nieréwnorzednosci organow (funkcjonariuszy)
wspotpracujacych, co wyraza si¢ w zasadach podziatu i trybie przydziatu zadan i kom-
petencji poszczegolnym organom (funkcjonariuszom), ustaleniu zasad kierownictwa,
zwierzchnosci 1 odpowiedzialnosci wspotpracujacych organow. Na prawnie relewantng
aktywnos¢ na terytorium innego panstwa wymagana jest zgoda, czynno$ci podejmowa-
ne s3 w obecnosci organu (funkcjonariusza) panstwa przyjmujacego, a dziatania w imie-
niu panstwa goszczacego — jesli w ogole — wykonywane sg na podstawie szczegdlnego
upowaznienia i z polecenia organu panstwa przyjmujacego. W przypadku wspdlnych
zespotow — jak zostalo wskazane — obowigzuje zasada ,terytorialnosci kontyngentu”,
sprowadzajaca sie do systemu kierowania czy dowodzenia i dziatania w zgodzie z prawem

panstwa przyjmujacego.

3. Zasada nienaruszalnosci i niepodzielnosci terytorium pan-
stwowego

W Konstytucji RP nienaruszalno$¢ i niepodzielno$¢ terytorium panstwa wyste-
puja obok suwerennosci i nalezg do podstawowych wartosci konstytucyjnych!'*’. Prawo
migdzynarodowe postuguje si¢ pojeciem integralnosci terytorialnej, ktora wystepuje
w potaczeniu z polityczng niezawistoscia, tworzac wspolnie podstawowe elementy pan-
stwowosci!'*®. Integralno$¢ terytorialna uwazana jest za konsekwencje i uzupetnienie
zwierzchnictwa terytorialnego'®. W prawie miedzynarodowym pojeciu integralno$ci
terytorialnej nadaje si¢ okreslone znaczenie, wynikajace przede wszystkim z art. 2 pkt 4
i pkt 7 Karty Narodow Zjednoczonych. Odnosi si¢ ono do kwestii stabilnosci i ostatecz-
no$ci granic oraz zakazu zmian terytorialnych przy uzyciu sity lub grozby jej uzycia.
Integralnos$¢ terytorialna oznacza ,,utrzymanie zwierzchnictwa terytorialnego w dotych-
czasowych granicach panstwa”'*®. Przyjmuje si¢, ze zakaz naruszania integralnosci te-

rytorialnej oznacza rowniez nietykalnosc¢ terytorium, ktéra wyraza si¢ m.in. w zakazie

1147 Do przepiséw ogolnych nalezg art. 5, art. 26 i art. 126 ust. 2 Konstytucji. K. Wojtyczek wskazuje
takze przepisy szczegodlne, ktore konkretyzuja zasade w okreslonych dziedzinach, zob. K. Wojtyczek, Prze-
kazywanie kompetencji panstwa..., s. 35-36.

148 S K.N. Blay, Territorial Integrity and Political Independence, [w:] Max Planck Encyclopedia of
Public International Law, Oxford University Press, Oxford 2010; zob. art. 2 ust. 4 Karty Narodéw Zjedno-
czonych.

1149 3. Symonides, Terytorium panstwowe..., s. 84.

1150 Ihidem, s. 84.
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sprawowania wladzy i podejmowania przez panstwa (ich organy wtadzy publicznej)
dziatan urzedowych na terytorium panstwa bez jego zgody'"*!. Tak nalezy interpretowac
pojecie nienaruszalnosci terytorium uzyte w Konstytucji RP. ,,Zasada nienaruszalnosci
terytorium nie wyklucza natomiast dopuszczenia przez polskie organy wtadzy publicznej
na polskim terytorium dziatan obcych organéow wiadzy publicznej, ale nakazuje zapo-
bieganie takim dziataniom podejmowanym bez zgody strony polskiej'>2. Proces dete-
rytorializacji administracji publicznej z samej natury — jako aktywnos¢ podejmowana
przez panstwo na terytorium innego panstwa — jest sprzeczny z zasada nienaruszalnosci
terytorium panstw, jezeli nie zawiera w sobie elementu zgody panstwa, na terytorium
ktorego dochodzi do wykonywania zadan i kompetencji (czynnosci urzgdowych) przez
organy innego panstwa.

Regulujac kwestie unijnych przestrzeni (obszaréw) bez granic, prawodawca unij-
ny nie narusza stosunkow terytorialnych panstw cztonkowskich. Wykazaty to w szcze-
golnosci rozwazania o funkcji granic w UE oraz ich znaczenia dla administracji publicz-
nej panstw cztonkowskich. W art. 4 ust. 2 TUE znajdujemy potwierdzenie poszanowania
przez Unig funkcji panstwa majacych na celu zapewnienie jego integralnosci terytorial-
nej. Przepis art. 77 ust. 4 TFUE potwierdza, ze kwestie wytyczania granic (co stanowi
zarazem potwierdzenie ich istnienia) odbywa si¢ zgodnie z prawem migdzynarodowym,
a art. 77 ust. 1-3 nie narusza kompetencji panstw w tym wzgledzie. Do kazdego z nich
nalezy okreslenie zakresu i1 granic ich wlasnego terytorium w zgodzie z przepisami
prawa migdzynarodowego publicznego''*. Kontekst unijny narzuca jednak okreslong
perspektywe. Brak kompetencji Unii nie oznacza braku wynikajacych z art. 4 ust. 3 TUE
zobowigzan kazdego z panstw cztonkowskich, w ich wzajemnych stosunkach, ale takze
wobec Unii 1 pozostatych panstw czlonkowskich, do dziatania w sposéb lojalny w celu
znalezienia — w przypadku sporu terytorialnego — ostatecznego rozwigzania prawnego
zgodnego z prawem miedzynarodowym, ktore zapewnia skuteczne i niezaktécone sto-
sowanie prawa Unii na danych obszarach, oraz do zakonczenia sporu poprzez przyjecie
takiego lub innego sposobu jego rozstrzygniecia, w tym ewentualnie poprzez przedto-
zenie tego sporu Trybunatowi na mocy kompromisu na podstawie art. 273 TFUE'*.
Nalezy do tego takze doda¢ postanowienie art. 89 TFUE, odnoszacego si¢ do wspotpra-
cy wymiarow sprawiedliwosci w sprawach karnych i wspotpracy policyjne;j, ktory prze-
widuje, ze ,,Rada, stanowiac zgodnie ze specjalng procedura ustawodawcza, okresla

warunki i granice, w jakich wlasciwe organy Panstw Czlonkowskich, o ktérych mowa

5L K, Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 36.

1152 Tbidem.

1153 Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 31 stycznia 2020 r. w sprawie C-457/18, pkt 105 uzasadnie-
nia wyroku.

1154 Ibidem, pkt 109 uzasadnienia wyroku.
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w artykutach 82 i 87, moga podejmowac dziatania na terytorium innego Panstwa Czton-
kowskiego, w powiazaniu i w porozumieniu z organami tego Panstwa. Rada stanowi
jednomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim”.

Prawo wtorne UE respektuje zasade integralnos$ci terytorialnej, regulujac wspot-
prace administracyjng prowadzaca do deterytorializacji administracji publicznej, przyj-
mujac jako regule konieczno$¢ wyrazenia przez panstwo cztonkowskie zgody (tez w for-
mie uprzedniego wniosku) na dziatanie organu administracji innego panstwa lub
administracji UE (agencji) na jego terytorium. W $§wietle obowigzujacych przepisow ,.test
zgody” przeprowadzany jest na wielu poziomach. Biorac pod uwage ztozong strukture
prawa UE, mozna stwierdzi¢, ze zgoda panstw cztonkowskich na deterytorializacje jest
wyrazona, po pierwsze, na stopniu najwyzszym i najogolniejszym zarazem, czyli przez
zawarcie 1 ratyfikacje traktatu o przystgpieniu do UE i otwarcie porzadku prawnego
panstwa na akty prawa UE. Dalej, zgoda panstwa zawiera si¢ w procedurze przyjmowa-
nia aktow prawa wtornego regulujacego okreslony rodzaj wspotpracy, cho¢ pod tym
wzgledem, jak juz byla mowa, UE jest szczegdlng organizacja, w ktorej ze wzgledu na
sposob/tryb podejmowania rozstrzygni¢¢ (gtosowania) istnieje mozliwos$¢ przyjecia
wigzacego aktu prawnego wbrew woli danego panstwa cztonkowskiego. Te tryby i spo-
soby wyrazania zgody przez panstwa cztonkowskie nie sa jednak wystarczajace, nie
gwarantuja petnej ochrony ich terytoridow. W szczegdlowych uregulowaniach prawa
wtornego znajdujemy kolejny poziom gwarancji nienaruszalnosci terytorium panstwa
cztonkowskiego przez organy administracji UE i organy innych panstw cztonkowskich
(caty czas mowimy o funkcji wykonawczej, czyli jurysdykceji wykonawczej). Wiasciwe
organy administracji publicznej wspotpracuja na podstawie porozumien ustalajacych
szczegdtowe warunki wspotpracy transgranicznej. Wymog zgody panstwa na dziatania
na jego terytorium, czy to w formie wniosku (inicjatywy) tego panstwa o udzielenie
wsparcia przez wspolne zespoty, czy zgody na przeprowadzenie inspekcji, obecnosé
w urzedzie dla potrzeb gromadzenia informacji, czy tez ulokowanie oficera tacznikowe-
g0, jest przewidziany w przepisach normujacych okreslony rodzaj wspotpracy.

Bez watpienia przyjgcie rozporzadzenia materializujacego europejskie zintegro-
wane zarzadzanie granicami przyniosto szczegolnego rodzaju wspotprace administracyj-
ng, zobowiazujac panstwa do tej wspotpracy, na réznych zreszta poziomach (m.in. obo-
wigzkowy wktad do stalej stuzby, obowigzki informacyjne, obowigzek wykonania
decyzji i zalecen organéw UE) i przyznajac agencji europejskiej inicjatywe organizowa-
nia operacji na terytoriach panstw cztonkowskich. Analizujac przepisy rozporzadzenia
2019/1896 dotyczace zgody panstwa na ,,udost¢gpnienie terytorium”, nalezy wskazac
w pierwszej kolejnosci, ze dzialania Agencji Frontex na granicach zewnetrznych,
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dziatania w zakresie powrotow, wspotpraca z panstwami trzecimi''>

, czy mowigc ogolnie,
dziatania majace na celu ,,organizowanie odpowiedniej pomocy technicznej i operacyjnej
dla panstw cztonkowskich” wymagajg odpowiedniego wniosku panstwa cztonkowskiego
albo jego zgody (jezeli dziatanie jest podejmowane z inicjatywy Agencji). Organizowac
i koordynowa¢ wspolne operacje dotyczace jednego lub wigkszej liczby panstw czton-
kowskich, rozmieszczac zespoly zarzadzania granicami, zespoty wspierajace zarzadzanie
migracjami 1 zespoty powrotowe, czyli wszystkie dzialania operacyjne na terytorium

panstw cztonkowskich Agencja moze podejmowac tylko za ich zgoda!'>®

. Dotyczy to
takze sytuacji, w ktorej wystgpity szczegdlne i wyjatkowo trudne wyzwania na granicach
zewnetrznych, uzasadniajgce organizowanie i koordynowanie szybkich interwencji na

granicy"”’

albo wspolnego dziatania agencji unijnych i panstw cztonkowskich w ramach
systemu hotspot''38. Respektowanie zasady nienaruszalnoS$ci terytorium jest szczegodlnie
widoczne w razie przewidzianej interwencji Agencji na podstawie decyzji Rady, wydanej
na wniosek Komisji. Jezeli panstwo cztonkowskie nie wykona w ciggu 30 dni decyzji
Rady i nie podejmie z Agencja wspolpracy dotyczacej wdrozenia srodkow zawartych
w decyzji, Komisja moze zainicjowac przewidziang w art. 29 rozporzadzenia (UE) 2016/399
procedure szczegdlng w celu zareagowania na wyjatkowe okoliczno$ci zagrazajace ogol-
nemu funkcjonowaniu strefy Schengen. W zadnym wypadku nie moze jednak dojs$¢ do
interwencji Agencji na terytorium panstwa cztonkowskiego bez jego zgody, cho¢by w stusz-
nym wspolnym interesie publicznym. Dodatkowym zabezpieczeniem nienaruszalnosci
terytorium panstwa cztonkowskiego jest regulacja zawarta w art. 100 ust. 3 rozporzadze-
nia 2019/1896. Przepis ten stanowi, ze w przypadku projektow decyzji zarzadu w sprawie
szczegoblnych dziatan Agencji, ktore maja by¢ przeprowadzone na granicach zewnetrznych
ktoregokolwiek panstwa cztonkowskiego lub w bezposrednim sasiedztwie tych granic,
lub w sprawie porozumien roboczych z panstwami trzecimi, konieczne jest, by za ich
przyjeciem glosowat cztonek zarzadu reprezentujacy odpowiednio to konkretne panstwo
cztonkowskie lub panstwo cztonkowskie sasiadujace z danym panstwem trzecim. Na
koniec warto jeszcze wspomnieé, ze konkretng i zindywidualizowana podstawg udziele-
nia pomocy technicznej i operacyjnej dla panstw cztonkowskich sa plany operacyjne,
ktore sa uzgadniane z panstwami czlonkowskimi.

W swietle rozporzadzenia 2019/1896 zasada nienaruszalnosci terytorium panstwo-
wego jest ponadto zachowana w przypadku lokalizacji biura antenowego Agencji

1155 Przepis art. 74 ust 2 rozporzadzenia 2019/1896 ustanawia ogdlng zasadg, ze ,,Agencja moze prze-
prowadza¢ dziatania zwigzane z europejskim zintegrowanym zarzadzaniem granicami na terytorium pan-
stwa trzeciego, pod warunkiem uzyskania zgody tego panstwa trzeciego”.

1136 Zob. motyw 48 preambuly i art. 54 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.

1157 Zob. motyw 49 preambuty rozporzadzenia 2019/1896.

1158 Zob. motyw 50 preambuty rozporzadzenia 2019/1896.
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Frontex!'!>

, umiejscowienia oficera lacznikowego Agencji w panstwach cztonkowskich!'®’,
inspekcji miejsc prowadzenia przez Agencje operacji dokonywanych przez uprawnione
podmioty'®!, zapraszania przez Agencj¢ obserwatoréw z instytucji, organéw i jednostek
organizacyjnych Unii lub organizacji miedzynarodowych oraz misji i operacji w ramach
WPBIO!"?, obserwatoréw z panstw trzecich!'®, wizyt cztonkéw forum konsultacyjnego

Agencji w miejscach prowadzenia wspolnych operacji lub szybkich interwencji na granicy''®*.

4. Zasada przyznania (zasada kompetencji powierzonych)

Traktat z Lizbony potwierdzit, ze Unia dziata wytacznie w granicach kompetencji
przyznanych jej przez panstwa cztonkowskie w Traktatach do osiagniecia okreslonych
w nich celow i realizuje te kompetencje w okreslonych formach prawnych. Wszelkie
kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do panstw cztonkowskich. C. Mik
podkresla, ze szczegdlny status Unii Europejskiej wigze si¢ m.in. ze znaczgcym zakresem
i stopniem intensywnosci powierzonej wladzy oraz zaawansowanymi metodami i in-
strumentami integracji''®.

Zasada kompetencji przyznanych zostata omdwiona blizej w rozdziale trzecim.
Odnoszac pojecie deterytorializacji administracji publicznej do zasady kompetencji
przyznanych UE, trzeba na poczatku stwierdzi¢, Ze ma ona znaczenie fundamentalne.
Deterytorializacja zachodzaca w europejskiej przestrzeni prawnej jest konsekwencja
powierzenia wladzy przez panstwa Unii Europejskiej. Zasada przyznania jest zatem
elementem definicyjnym (konstytutywnym) deterytorializacji administracji publiczne;j,
podobnie jak jest istotg deterytorializacji rozumianej jako oderwanie organu regulacyj-
nego od okreslonego terytorium.

Z regulacji tak prawa unijnego, jak i prawa krajowego wynika, ze kategorie kom-
petencji Unii odnosza si¢ zarowno do wertykalnego podziatu kompetencji, jak i rodzaju
wladzy panstwowej, ktora panstwa dzielg si¢ z Unig. Z rozwazan prowadzonych

1159 Art. 60 ust. 5 rozporzadzenia 2019/1896.

160 Art. 31 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.

116l Motyw 82 preambuty rozporzadzenia 2019/1896 stanowi: ,,Za zgoda zainteresowanego panstwa
cztonkowskiego Agencja powinna zezwoli¢ Europejskiemu Komitetowi do spraw zapobiegania torturom
oraz nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu albo karaniu Rady Europy na inspekcje miejsc, w ktorych
prowadzi operacje powrotowe, w ramach mechanizmu monitorowania ustanowionego przez czlonkow
Rady Europy na mocy Europejskiej konwencji o zapobieganiu torturom oraz nieludzkiemu lub ponizajace-
mu traktowaniu albo karaniu”.

1162 Art. 78 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.

1163 Art. 78 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.

1164 Art. 108 ust. 5 rozporzadzenia 2019/1896.

1165 C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wladzy..., s. 80. Nalezy doda¢, ze autor celowo postuguje sie
sformulowaniem ,,powierzenie wtadzy”, ktore wprawdzie nalezy do jezyka politologii, ale obrazowo wyra-
Za istote sprawy, ibidem, s. 80-81.
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w rozdziale trzecim w odniesieniu do rodzaju kompetencji UE przekazanych przez pan-
stwa wynika, ze Unia wykonuje przede wszystkim wtadze prawodawcza, natomiast
dyrektywy dokonywania podziatu obowigzkéw w zakresie wykonywania ustanowione-
go prawa UE zawarte sg w art. 4 ust. 3 TUE (zasada lojalnej wspotpracy) i w art. 291
TFUE, zobowigzujacym panstwa do podjecia wszelkich srodkow szczegolnych i ogolnych
stuzacych implementacji prawa UE. Chodzi tu o dziatalnos¢ legislacyjng organéw pan-
stwa, a takze o $rodki regulacyjne (Srodki wykonawcze do $srodkow legislacyjnych), akty
stosowania prawa, kontrole (nadzor) i egzekwowanie obowigzkow. Odnoszac je do wila-
dzy wykonawczej (administracji publicznej), mozna powiedzie¢, ze wskazuja one, iz
kompetencje wykonawcze na poziomie unijnym sg rozproszone, a administracyjne wy-
konywanie prawa UE ma charakter ztozony: nastepuje bezposrednio (przez administra-
cje UE) lub posrednio (przez administracj¢ panstw czlonkowskich). To, ze regula jest
posrednie wykonywanie prawa, stanowi podioze dla rozwoju deterytorializacji admini-
stracji publicznej, natomiast trzeba przypomnie¢, ze w §wietle traktatow panstwa wyko-
nujg prawo UE w ramach swojej terytorialnej jurysdykcji. Przepis art. 291 ust. 1 TFUE,
okreslajac zdecentralizowany model wykonywania prawa UE, panstwa cztonkowskie
traktuje raczej osobno, stanowigc o ,,wszelkich srodkach prawa krajowego [podkr. B.K.]
niezbednych do wprowadzenia w zycie prawnie wigzacych aktéw Unii”. Traktaty po-
mig¢dzy posrednim a bezposrednim wykonywaniem prawa UE przez administracje
unijng nie przewiduja wprost wielu mozliwosci.

Rozwigzanie przewidziane w art. 291 TFUE nie jest wyraznie ani nawet w sposob
dorozumiany powigzane ze zréoznicowanymi kompetencjami UE i ich podzialem na
kompetencje wytaczne i dzielone. Jak zauwaza J. Masnicki, reguty konstytucyjne, wedlug
ktorych stanowione jest prawo pochodne, nie sg odzwierciedlone na poziomie jego im-
plementacji. Decydujaca w tym wzgledzie jest tre$¢ aktu prawa pochodnego, a nie rodzaj
kompetencji, w ramach realizacji ktorej akt zostat ustanowiony. Stad tez nie mozna
wykaza¢ zwiagzku miedzy zasadami i kryteriami wykonywania prawa UE a rodzajem
kompetencji UE"®. Idac dalej, nie mozna wykaza¢ zwiazku migdzy deterytorializacja
jako wspotpraca w ramach kooperacyjnego stosowania i egzekwowania prawa UE lub
zeuropeizowanego prawa krajowego a rodzajem kompetencji UE. Ten sposob kooperacji
przewidziany jest zarowno w dziedzinach objetych kompetencjami wytgcznymi (np. wspot-
praca administracji celnej), jak i dzielonymi (wspotpraca w ramach przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci).

Kwestia rodzaju kompetencji jest jednak dla deterytorializacji administracji pu-
blicznej kwestia relewantna, a to w kontekscie zasady preempcji. Nalezy pamigtac, ze

ramach kompetencji dzielonych, jesli Unia podejmie dzialalno$¢ prawotworcza

1166 3. Masnicki, Podzial kompetencji Unii Europejskiej..., s. 96-100.
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w okreslonej dziedzinie, moze tez okresli¢ sposob wykonywania kompetencji przez
panstwa cztonkowskie. Jesli nie wystapi skutek prekluzyjny (Unia nie skorzystata z kom-
petencji lub zaprzestata wykonywania swojej kompetencji), kompetencja pozostaje przy
panstwach cztonkowskich (lub wraca do panstw cztonkowskich), ktore kwestie wspot-
pracy administracyjnej moga regulowac autonomicznie. Nie jest wykluczona z goéry
ekstraterytorialno$¢, ale w razie wykonywania kompetencji przez panstwa cztonkowskie
nie wystepuje podstawa prawna do deterytorializacji administracji publicznej w rozu-
mieniu przyjetym w pracy. Wilasciwe instrumenty wspotpracy okresla prawo migdzy-
narodowe publiczne. Nie wyklucza to wykorzystania przez Uni¢ kompetencji wspiera-
jacych w dziedzinie wspotpracy administracyjnej. Trzeba tez dodac, ze skorzystanie
przez Uni¢ z kompetencji dzielonych i okreslenie zasad implementacji prawa pochodne-
go w konkretnej dziedzinie nie wyklucza zawierania przez panstwa dodatkowych dwu-
lub wielostronnych porozumien administracyjnych, majacych na celu sprecyzowanie
warunkow wspotpracy ramowo okreslonych w akcie prawa pochodnego.

Istotne jest takze to, ze integracja europejska powoduje zmiang wewngtrznych
relacji migdzy organami ustawodawczymi, wykonawczymi i sgdowymi w poszczegolnych
panstwach. Cztonkostwo w strukturach integracyjnych silnie oddziatuje na zasade troj-
podziatu wtadzy panstwa cztonkowskiego, gdyz przyznaje prymat wtadzy wykonawcze;.
Rzady (prezydent, administracja panstwowa) zyskuja na znaczeniu w procesach integra-
cji''”. Przekazanie kompetencji wtadzy prawodawczej wplywa na wzmocnienie pozycji
wladzy wykonawczej, ktdrej dominujgca rola w procesie integracji przejawia si¢ w dwo-
jaki sposob. Po pierwsze, rzady zyskuja mozliwos¢ udziatu w realizacji przekazanych
kompetencji prawodawczych poprzez swoich przedstawicieli w Radzie UE (w tworzeniu
prawa wedtug modelu kooperacyjnego prawodawcy). Po drugie, skoro prawodawca
unijny moze regulowa¢ stosunki spoteczne na danym terytorium (terytoriach panstw
cztonkowskich) w zakresie okreslonym w akcie przekazania kompetencji (traktacie),
a zatem takze w zakresie przedmiotowo ujetej administracji publicznej, to w konsekwen-
c¢ji moze réwniez regulowac kompetencje do wykonywania (stosowania) ustanowionego
przez siebie prawa, w tym przewidywac specjalny (kooperacyjny) tryb wykonywania
tych kompetencji. Traktaty uzupetniajg w tym wzgledzie zasad¢ przyznania o inne za-
sady, ktore wymagaja oddzielnego omdwienia. W tym miejscu mozna tylko wskazac, ze
wykonywanie prawa UE ma by¢ efektywne, tak by osiggna¢ wszystkie cele zaktadane
przez prawodawce unijnego i odbywaé w zgodzie z zasada proporcjonalnosci i subsy-
diarnosci, lojalnej wspotpracy, zdecentralizowanego wykonywania prawa, oraz autono-

mii organizacyjnej (administracyjnej) i proceduralnej panstw cztonkowskich.

1167 R. Grzeszczak, Wiladza wykonawcza..., s. 59.
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Deterytorializacja administracji publicznej, w szczegolnosci ta jej postac, ktora
wiaze si¢ z przyznaniem organowi (funkcjonariuszowi) innego panstwa uprawnien wy-
konawczych (wydawania aktow administracyjnych i dokonywania innych czynnosci
przewidzianych prawem) na terytorium panstwa przyjmujgcego, rodzi takze kwesti¢
konstytucyjnosci takiego rozwigzania. Mozna ja rozpatrywac w konteks$cie problematy-
ki podmiotu uzyskujacego kompetencje wladzy panstwowej. Na podstawie art. 90 Kon-
stytucji Polska moze zrezygnowaé z wytacznosci wykonywania wtadzy panstwowej
w zakresie okreslonym w traktacie miedzynarodowym, a tym samym otworzy¢ swoje
terytorium na dziatania organizacji miedzynarodowej lub organu miedzynarodowego.

Przepis art. 90 Konstytucji wyraznie stanowi o tych dwoch kategoriach podmio-
tow (organizacji migdzynarodowej lub o organie migdzynarodowym) jako podmiotach
uzyskania kompetencji wladzy panstwowej''®®. Wynika z tego, ze norma ta nie moze
stanowi¢ podstawy do przekazywania kompetencji panstwom ani dla otwierania pol-
skiego porzadku prawnego na akty prawne wydawane przez inne panstwa. Panstwa
cztonkowskie organizacji nie sa elementem danej organizacji i stanowig odrebne pod-
mioty prawa mi¢dzynarodowego. Nie oznacza to, ze Konstytucja zakazuje bezposred-
niego przekazywania kompetencji na rzecz panstw obcych, co jednak wymaga rozwa-
zenia w $wietle catoksztattu regulacji konstytucyjnych!'®,

Definicja deterytorializacji administracji publicznej przyjeta w pracy zaklada, ze
jej istota jest wykonywanie kompetencji (wykonawczych i egzekucyjnych) przez organy
panstw cztonkowskich na podstawie aktow prawnych wydanych w ramach realizacji
kompetencji uzyskanych uprzednio na mocy aktu przekazania przez Uni¢ Europejska
(kompetencji prawodawczych). Mowa jest wigc o najwyzej posrednim przyznaniu kom-
petencji panstwom cztonkowskim i ich organom, jesli w ogéle mozna mowi¢ o takim
przyznaniu w relacjach miedzypanstwowych. W tym wzgledzie cze$¢ autoréw rozwaza
interpretacj¢ normy zawartej w art. 90 Konstytucji, wraz z innymi przepisami konsty-
tucyjnymi wyrazajacymi przychylno$¢ prawu migdzynarodowemu i procesowi integra-
cji, jako podstawy otwarcia (przenikliwosci) terytorium takze dla panstw cztonkowskich
UE. M. Bainczyk, positkujac si¢ w tym wzgledzie doktryng niemiecka i pogladami
wyrazonymi na tle rozwiazan zawartych w niemieckiej ustawie zasadniczej, stoi na
stanowisku, ze ,,decyzja Polski o otwarciu swojego terytorium na Uni¢ Europejska obej-

muje rowniez wykonywanie praw zwierzchnich, przeniesionych uprzednio na Uni¢

1168 Szerzej K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristwa..., s. 157 i n.

1 Jbidem, s. 172. W kwestii szczegétowych rozwigzan konstytucyjnych nalezy zwrdci¢ uwage na
art. 117 zd. 2 Konstytucji, ktory dopuszcza stacjonowanie obcych wojsk na terytorium RP, jak rowniez prze-
mieszczanie si¢ ich przez to terytorium. Zasady okreslaja ratyfikowane umowy migdzynarodowe lub ustawy.

Oznacza to, ze panstwo moze w drodze umowy mi¢dzynarodowej lub jednostronnie w drodze
ustawy przekazac cze$¢ zwierzchnictwa terytorialnego, zob. J. Symonides, Terytorium panstwowe..., s. 80
in.; K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 71-72.
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Europejska, przez inne panstwa cztonkowskie, o ile nastgpuje ono na podstawie prawa
wspolnotowego i w celu osiagnigcia zadan postawionych przed UE. Prawa zwierzchnie
nie sg bezposrednio przenoszone na inne panstw cztonkowskie. Prawa zwierzchnie
pierwotnie przenoszone sa na organizacj¢ ponadnarodowa, zgodnie z art. 90 ust. 1 Kon-
stytucji, a dopiero odpowiedni akt prawa wspolnotowego naktada na panstwa cztonkow-
skie z jednej strony prawo wykonywania okre$lonych uprawnien zwierzchnich na tery-
torium innego panstwa cztonkowskiego, a z drugiej strony obowigzek uznawania tych
dziatan przez pozostate panstwa cztonkowskie™!'”.

Z kolei zdaniem K. Wojtyczka art. 90 Konstytucji nie moze stanowi¢ podstawy
do przekazywania kompetencji innym panstwom ani dla otwierania polskiego porzadku
prawnego na akty prawne wydawane przez inne panstwa. ,,Rzeczpospolita Polska moze
natomiast przekazaé¢ organizacji lub organowi mig¢dzynarodowemu, w trybie art. 90
Konstytucji, kompetencj¢ do otwierania polskiego porzadku prawnego na akty prawne
obcej wladzy publicznej, w tym na akty prawne innych panstw cztonkowskich!'”!,

Mozna si¢ zastanawiac, czy z punktu widzenia deterytorializacji administracji
publicznej kwestia, czy art. 90 Konstytucji RP posrednio przenosi wykonywanie kom-
petencji na inne panstwa cztonkowskie, czy tez nie czyni tego wcale, jest istotna. Kon-
sekwencje ptynace z prawa UE sa dla tej materii kluczowe, co w obu podejéciach do
interpretacji art. 90 Konstytucji zostalo wyraznie podkreslone. To UE, ustanawiajac
odpowiednie akty prawne, otwiera horyzontalnie porzadki prawne panstw. Unia ma
kompetencje — w wyniku uzyskania kompetencji od panstw — do kreowania ,,wspdlno-
towej zasady terytorialnosci” w sferze wtadzy wykonawczej. Wladza wykonawcza po-
zostaje przy panstwach cztonkowskich, ale zmienia si¢ sposob i terytorialny zakres jej
wykonywania.

Z kilku powodow interpretacje art. 90 Konstytucji dokonang przez K. Wojtyczka
nalezy uzna¢ za wtasciwa w odniesieniu do deterytorializacji administracji publiczne;j.
Po pierwsze, przemawiaja za nig reguty interpretacyjne (reguly wyktadni) — w tym
przypadku wyktadnia jezykowa art. 90 nie pozostawia watpliwosci co do krggu podmio-
tow uprawnionych. Po drugie, w §wietle poczynionych ustalen na temat rodzaju przeka-
zywanych UE kompetencji proces ten dotyczy przede wszystkim kompetencji prawo-
dawczych (kompetencji w sferze legislacyjno-regulacyjnej), deterytorializacja za$
dotyczy administracji publicznej i jej kompetencji do stosowania i egzekwowania prawa.

Dziatalnos¢ organéw administracyjnych na terytorium innego panstwa na podstawie

170 M. Bainczyk, Wykonywanie praw zwierzchnich przez inne panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
na terenie Polski i Niemiec — zagadnienia konstytucyjnoprawne, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005,
nr 3 s. 217. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze poshugiwanie si¢ przez autorke pojeciem praw zwierzchnich wynika
z wyboru do analizy pordwnawczej niemieckiej ustawy zasadnicze;.

K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa..., s. 172.
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prawa UE jest typowa realizacjg funkcji wykonawczej, a ta pozostaje co do zasady przy
panstwach cztonkowskich. Kompetencje wladzy wykonawczej (z uwagi na formy dzia-
ania bylyby to przede wszystkim akty indywidualne i konkretne oraz dziatania faktycz-
ne) co do zasady nie sg przenoszone na poziom UE'"?, a tym samym nie mozna mowic¢
o wykonywaniu przez panstwa kompetencji uprzednio przeniesionych na UE. Bardziej
otwarta i uniwersalna formuta odpowiada na potrzebe zréznicowania kompetencji prze-
kazanych UE i wykonywanych przez panstwa. Po trzecie, wydaje si¢ rowniez, ze zato-
zenie pewnego automatycznego skutku (tak mozna zinterpretowac stowa, ze ,,decyzja
Polski o otwarciu swojego terytorium na Uni¢ Europejska obejmuje réwniez wykony-
wanie praw zwierzchnich, przeniesionych uprzednio na Uni¢ Europejska, przez inne
panstwa czlonkowskie, o ile nastgpuje ono na podstawie prawa wspolnotowego i w celu
osiggniecia zadan postawionych przed UE”) jest sprzeczne z zasadg terytorialnej jurys-
dykcji panstw. Panstwa i organizacje miedzynarodowe (UE) to r6zne byty, biorac pod
uwagg relacje do terytorium.

5. Zasada rzadow prawa (praworzadnosci i legalnosci)

W porzadku prawnym UE obowigzuje zasada rzagdow prawa (rule of law)"'”? jako
podstawa integracji europejskiej (w tym integracji administracyjnej) i dzialania wladzy
publicznej w UE (w tym administracji UE)'"%. Jej znaczenie jest interpretowane szeroko,
obejmuje zar6wno praworzadnos¢ (zasade praworzadnosci), jak i legalno$¢ (zasade le-
galnosci)!'. Do elementoéw sktadowych definicji ,,rzadow prawa” zalicza si¢: wymog

oparcia dziatalno$ci organow witadzy na podstawie wyraznego upowaznienia w prawie

172 Tym bardziej za wyjatkowe nalezy uznaé przeniesienie kompetencji wtadzy wykonawczej na Agen-
cje¢ Frontex i jej funkcjonariuszy (personel statutowy).

173 Art. 2 TUE zalicza ,,pafistwo prawne” (w polskojezycznej wersji Traktatu) do warto$ci, na ktorych
opiera si¢ UE. Stosowana terminologia nie jest bez znaczenia. Z uzasadnionych powodow za uzywaniem
w odniesieniu do UE termindw ,,rzady prawa”, ,,zasada rzadow prawa” opowiada si¢ J. Supernat, Admini-
stracja Unii..., s. 14; idem, Rzqdy prawa. Uwagi o znaczeniu i ewolucji pojecia, ,,Wroctawsko-Lwowskie
Zeszyty Prawnicze” 2014, nr 5, s. 111 i n. J. Jezewski, pordwnujac koncepcje pochodzace z rodziny prawa
kontynentalnego (romansko-germanskiej) i z rodziny common law, podsumowuje: ,,Ocena koncepcji rule
of law z dystansu, jaki daje wspolpraca miedzynarodowa, uwydatnia jej aspekt aksjologiczny. Jest to ak-
sjologia mocno wpisana w intencje zatozycielskie, cele i zatozenia ustrojowe Wspoélnot Europejskich.
Wspotistnienie i wspotdziatanie, ktorych istotg jest afirmacja réznorodnosci, by nie powiedzie¢ — odrgbno-
$ci, nie bylyby mozliwe, gdyby ich sktadnikiem, a takze spoiwem, miata by¢ dziewigtnastowieczna wizja
panstwa sformalizowanego, restrykcyjnego, zamknigtego i wszechobecnego. Rule of law w wymiarze eu-
ropejskim implikuje warto$ci uniwersalne — implikuje, lecz ich nie narzuca. Wiele zatem trzeba staran, aby
nie zostaty zepchnigte do politycznego piekta”, idem, Zasada rule of law..., s. 15. W sprawie analizy poje-
cia i tresci zasady rzadow prawa zob. takze Z. Kmieciak, O pojeciu rzgdow prawa, ,,Panstwo i Prawo”
2016, z. 9, s. 21-35, LEX.

174 J. Supernat, Administracja Unii..., s. 13-14; J. Jezewski, Zasada rule of law..., s. 15.

175 M. Kisielowska, Zasada legalnosci dzialania. .., s. 58 in.
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i w granicach tego upowaznienia, kontrol¢ sadowg dziatalno$ci organow wiladzy oraz
odpowiedzialno$¢ organdéw wiadzy za naruszenie prawa!'’.

M. Kisielowska podkresla, ze legalnos¢ i praworzadnos$¢ nie sg pojeciami tozsa-
mymi, ale nie moga by¢ od siebie oddzielone'””. Praworzadnos$¢ oznacza ,,stan, w kto-
rym dziatanie organu jest niesprzeczne z catym porzadkiem prawnym (w takim zna-
czeniu, ze nie narusza ono pozostatych norm powszechnie obowigzujacych) oraz ocene
norm stanowiacych podstawe dziatania organu administracji publicznej, jako zgodnych
z przyjetym w danym porzadku prawnym systemem warto$ci”!'”8. Legalno$¢ natomiast
to ,,zgodno$¢ dzialania organu administracji publicznej z normami stanowigcymi pod-
stawe tego dziatania, czyli z normg kompetencyjng, materialng, proceduralng oraz
norma okres$lajacg forme¢ dziatania™!”. Tak rozumiana praworzadnos¢ jest pojeciem
szerszym i zawiera w sobie legalno$¢''®. | O dziataniu legalnym mozemy mowié¢ wow-
czas, gdy jest ono podejmowane na podstawie i w granicach norm wyznaczajgcych
kompetencj¢ organu, znajdujacych w danej sprawie zastosowanie norm prawa material-
nego oraz procesowego, dopiero stwierdzenie takiej zgodno$ci uprawnia do przejscia
na «wyzszy poziomy, czyli dokonania oceny podjetego dziatania wzglgdem obowigzu-
jacego porzadku prawnego”!®!,

Elementy sktadajgce si¢ na zasade praworzagdnosci (principle of lawfulness) w od-
niesieniu do administracji UE zostaty wskazane w Rezolucji Parlamentu Europejskiego
z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajacej zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa
dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii Europejskiej. Czytamy w niej, ze
zasada praworzadnosci oznacza, iz ,,administracja unijna powinna dziata¢ w zgodzie
z prawem i stosowac zasady i procedury okreslone w prawodawstwie Unii. Uprawnienia
administracyjne sg oparte na prawie, a ich tre§¢ musi by¢ z nim zgodna. Podejmowane
decyzje i przyjmowane srodki nigdy nie powinny by¢ arbitralne ani wynikaé z celow,

ktore nie sg oparte na prawie lub motywowane interesem publicznym”''®2,

76 A. Szczerba-Zawada, Zasada rzqdow prawa, [w:] R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Pra-
wo administracyjne..., s. 208. Por. zasady administracji publicznej w panstwie prawa wskazane przez
A. Blasia w: A. Btas, J. Bo¢ (red.), J. Jezewski, Administracja..., s. 32-40.

1177 M. Kisielowska, Zasada legalnosci dzialania..., s. 40.

U7 Ibidem, s. 40.

17 Ibidem, s. 39-40.

1180 Wydaje sig, ze taka relacj¢ wskazuja tez autorzy modelowego kodeksu postepowania administracyj-
nego dla Unii Europejskiej, piszac, ze zasada legalnosci jest emanacjg zasady praworzadnosci, ReNEUAL.
Model kodeksu...,s. 31.

1181 M. Kisielowska, Zasada legalnosci dzialania..., s. 40.

1182 Zalecenie 3 (dotyczace ogolnych zasad odnoszacych sie do administracji) Rezolucji Parlamentu Eu-
ropejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajacej zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotycza-
cego postepowania administracyjnego w Unii Europejskiej (2012/2024(INL)). Zob. tez Europejski kodeks
dobrej administracji, ktérego przepis art. 4 wyraza zasad¢ praworzadno$ci — https://www.ombudsman.
europa.eu/pl/publication/pl/3510 [dostep 21.05.2021].
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W aspekcie podmiotowym zasada praworzadnosci i zasada legalno$ci odnoszg si¢
zaréwno do organdéw wiladzy (administracji) panstwowej, jak i pozapanstwowej (ponad-
panstwowej)'®. Pluralistyczna struktura administracji UE sensu largo i wykonywanie
(stosowanie) prawa UE na dwoch poziomach maja okreslone konsekwencje. Rozne organy
kontroluja praworzadno$¢ 1 legalno$¢ dziatania organow administracji publicznej''®, rozne
zasady szczegblowe wypelniaja tres¢ zasady ,,rzgdow prawa”, ktéra ma swoj wymiar ho-
ryzontalny (mig¢dzy instytucjami i organami UE)"'® i wertykalny (w relacjach UE — panstwa
cztonkowskie)!'®6. Zasady te chronig takze, a moze przede wszystkim, jednostki w ich re-
lacjach z organami administracji publicznej. Wskazuje si¢ rOwniez, Zze na gruncie prawa
unijnego zasada legalnos$ci dziatan jest nierozerwalnie zwigzana z zagadnieniem ich celo-
woscli, ale element celowosci jest inaczej rozumiany w stosunku do dziatan podejmowanych
przez Unig, a inaczej w odniesieniu do dziatan panstw cztonkowskich!*". | Celowo$é
dziatania Unii oznacza, ze dziatanie spetnia test subsydiarnos$ci i proporcjonalnosci. Z ko-
lei celowos¢ dziatan panstwa czlonkowskiego oznacza, ze dzialania maja zapewnic jak
najpetniejszy efekt prawu unijnemu”'®, Zasada praworzgdno$ci naktada na organy admi-
nistracji publicznej obowigzek przestrzegania obowigzujgcego prawa, a zasada legalnosci
wymaga, aby kazde dzialanie organu administracji publicznej byto podjete na podstawie
lub w granicach prawa. Okreslonym w prawie UE obowigzkiem organéw administracji
wynikajacym z zasady legalnosci jest obowiazek jednolitego stosowania tego prawa, a tak-
ze stosowania go zgodnie z okreslonymi w orzecznictwie sadu unijnego zasadami''®.
W konsekwencji organ nie tylko jest zobowigzany dziata¢ zgodnie z normami prawa
europejskiego, lecz takze zapewni¢ normom tego prawa peina efektywnos¢™'*.

W rozwazaniach na temat zasady praworzadnosci i zasady legalnosci dziatania
organdw administracji publicznej w multicentrycznym porzadku prawnym watek podstaw
prawnych dziatania organéw administracji danego panstwa za granica (szeroko pojetej
deterytorializacji) nie jest rozwijany. Brakuje takze stosownej terminologii. Zwykle ana-
liza legalno$ci dzialania organow administracji publicznej sprowadza si¢ do dziatalnosci
na podstawie ztozonych podstaw prawnych (poniewaz prawo UE staje si¢ systemem

183 A Szczerba-Zawada, Zasada rzqdoéw prawa..., s. 208. Zob. tez M. Kisieclowska, Zasada legalnosci
dzialania..., s. 58-59.

1184 Zob. M. Kisielowska, Zasada legalnosci dzialania..., s. 59; A. Szczerba-Zawada, Zasada rzqdow
prawa..., s. 210.

8 W tym kontek$cie analizuje si¢ przede wszystkim zasadg réwnowagi instytucjonalnej, zob.
A. Szczerba-Zawada, Zasada rzqdow prawa..., s. 209-210.

118 Decydujaca w tej mierze jest zasada powierzenia kompetencji, zasada subsydiarno$ci, zasada pro-
porcjonalnosci, zob. M. Kisielowska, Zasada legalnosci dziatania..., s. 60-61.

187 Ibidem, s. 61-62.

188 Ibidem, s. 62.

189 Thidem, s. 67.

1190 Ibidem.
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wilasnym panstw cztonkowskich), ale dziatalno$¢ ta jest prowadzona na podstawie prawa
obowigzujacego na terytorium panstwa i jest ograniczona do tego terytorium, co zreszta
jest zgodne z koncepcja kompetencji sprowadzonej do wlasciwosci miejscowej wynika-
jacej z ogdlnych zasad jurysdykeji panstwa. Tymczasem akty prawne stanowigce podsta-
we deterytorializacji administracji publicznej nie tylko sa nasycone wymogami odno$nie
do praworzagdnosci dziatan wspotdziatajagcych administracji''®, lecz takze kreujg szcze-
golne wymagania odnos$nie do legalnosci tych dziatan przez wprowadzenie regut kolizyj-
nych wskazujacych prawo wiasciwe dla okreslonych aspektéw dziatalno$ci: podstawy
prawnej dziatania dla czynno$ci prawnych i faktycznych, w szczegdlnosci wywotujacych
skutki w sferze zewnetrznej, zasad organizacji i podstaw odpowiedzialnosci w roznych
jej obszarach. Szczegdlno$¢ tych regulacji sprowadza si¢ takze do wprowadzenie dodat-
kowych elementéw decydujacych o kompetencji organu (wykonawczej jurysdykeji poza-
terytorialnej) do podjecia dziatania i to zarowno w odniesieniu do kompetencji rozumia-
nej jako relacja z innymi podmiotami administracji publicznej, jak i kompetencji
rozumianej wertykalnie (zewnetrznie) — realizowanej wobec administrowanych. Chodzi
tu o konieczno$¢ ustanowienia przepisow administracyjnych wykonawczych zawartych
w porozumieniach miedzy organami, np. w planach operacyjnych przyjmowanych na
potrzeby wspolnych operacji, w trakcie ktorych nastepuje rozmieszczenie wspolnych
zespolow, polecenia i upowaznienia do podejmowania dziatan wtadczych, tak jak to re-
guluje rozporzadzenie 2019/1896.

1 Tytutem przyktadu w rozporzadzeniu 2019/1896 prawodawca unijny ustanawia obowigzek dziatania
Agencji Frontex i panstw cztonkowskich tworzacych Europejska Straz Graniczng i Przybrzezna, ,,przy pelnym
poszanowaniu praw podstawowych” (motywy 1, 42, 81 preambuty, art. 1 rozporzadzenia). Rowniez w odnie-
sieniu do samego aktu znajdujemy deklaracje, ze ,,Niniejsze rozporzadzenie nie narusza praw podstawowych
i zasad uznanych w art. 2 1 6 TUE 1 w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej «Karta»),
w szczegolnosci poszanowania godnosci cztowieka, prawa do zycia, zakazu tortur i nieludzkiego lub ponizaja-
cego traktowania albo karania, zakazu handlu ludZzmi, prawa do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego, prawa
do ochrony danych osobowych, prawa do dostgpu do dokumentow, prawa do azylu i ochrony w przypadkach
usunigcia z terytorium panstwa i wydalenia, zasady non-refoulement, niedyskryminacji ani praw dziecka” (mo-
tyw 103 preambuly rozporzadzenia). Z kolei przepis art. 7 ust. 3 rozporzadzenia stanowi, ze ,,Panstwa czton-
kowskie zapewniaja zarzadzanie swoimi granicami zewng¢trznymi i wykonywanie decyzji nakazujacych po-
wrot, w Scislej wspotpracy z Agencja, w swoim wlasnym interesie i w interesie wspolnym wszystkich panstw
cztonkowskich, przy zachowaniu pelnej zgodnosci z prawem Unii, w tym z poszanowaniem praw podstawo-
wych, 1 zgodnie z wieloletnim cyklem polityki strategicznej w zakresie europejskiego zintegrowanego zarza-
dzania granicami”. Jako norme naktadajaca obowiazek praworzadnego dziatania na organ administracji pu-
blicznej mozna wskaza¢ art. 10 ust. 1 lit. ad) przewidujacy, ze zadaniem Agencji jest ,,przestrzeganie wysokich
standardow w zakresie zarzadzania granicami, umozliwiajacych przejrzystos¢ i kontrole publiczng przy pet-
nym poszanowaniu obowigzujacego prawa i zapewniajacych poszanowanie, ochrong i promowanie praw pod-
stawowych”, a takze art. 48 przewidujacy kompetencje Agencji w dziedzinie powrotéw, ktore ta musi realizo-
wac: ,,Bez dokonywania kontroli merytorycznej decyzji nakazujacych powrdt, w przypadku ktérych panstwa
czlonkowskie pozostaja wylacznie wlasciwe, w poszanowaniu praw podstawowych, ogdlnych zasad prawa
Unii i prawa mi¢dzynarodowego, w tym ochrony mi¢dzynarodowej, w poszanowaniu zasady non-refoulement
i praw dziecka”; w odniesieniu do funkcjonariuszy statej stuzby — art. 40 ust. 4, stanowiacy, ze wzmocnienie
techniczne i operacyjne jest zapewniane przez stalg stuzbe z pelnym poszanowaniem praw podstawowych.
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Administracja publiczna jest zwigzana obowigzujacym prawem. Legalnosc¢ jej
dziatania oceniana jest w perspektywie zrodet prawa administracyjnego, a w przypadku
deterytorializacji administracji publicznej katalog tych zrodet ulega rozszerzeniu. Obok
lub w miejsce krajowego prawa administracyjnego wsroéd podstaw prawnych dziatania
organow administracji za granicg pojawiaja si¢ normy zawarte w aktach panstwa przyj-
mujacego. Podstawa prawna dzialania organu w warunkach deterytorializacji admini-
stracji publicznej jest zatem jeszcze bardziej ztozona niz w przypadku dziatania organu
na terytorium wlasnego panstwa. Sytuacje prawng organu regulujg normy wspolne i w tym
z pewnoscig nalezy upatrywaé sprawczego mechanizmu deterytorializacji. Ten proces
jestutatwiony przez fakt, ze prawo UE ujednolica rézne krajowe systemy prawne, w cze-
$ci jest to wspodlne prawo administracyjne (zwlaszcza akty podlegajace bezposredniemu
stosowaniu), ktore stanowi cz¢s¢ wszystkich porzadkdéw prawnych panstw cztonkowskich
(oczywiscie mozna to potraktowac jako pewne uogodlnienie, nalezy bowiem pamigtaé
0 ,,zmiennej geometrii” unijnej zasady terytorialnosci). Ponadto sytuacj¢ prawng organu
reguluja normy prawa panstwa wysylajacego i przyjmujacego w zakresie ustalonym
wprost lub posrednio w prawie UE. Oznacza to, Ze okreslone elementy sktadajace si¢ na
sytuacje prawng organu (funkcjonariusza) poddane sg obcemu prawu administracyjnemu
(ustrojowemu, materialnemu i procesowemu). Prawo panstwa przyjmujacego moze tak-
ze zezwala¢ (w ramach pomocy prawnej) na stosowanie zagranicznego prawa admini-
stracyjnego na terytorium tego panstwa, jesli nie jest sprzeczne z porzadkiem krajowym.

Zintegrowana administracja publiczna rodzi problemy w kwestii kontroli sadowej
dziatalnos$ci administracyjnej. W przypadku deterytorializacji administracji publicznej
jasne przyporzadkowanie regut odpowiedzialno$ci za dziatania podejmowane na tery-
torium innego panstwa pozwala unikna¢ konfuzji, a przede wszystkim stuzy ochronie
praw tych podmiotow, wobec ktorych administracja podejmuje swoje czynnosci. Jurys-
dykcja administracyjna (administracyjnoprawna) na drodze administracyjnej musi by¢
odrézniona od administracyjnoprawne;j jurysdykcji na drodze sadowoadministracyjne;.
,0 ile na drodze administracyjnej organy administracji publicznej wykonujg jurysdykcje
w sferze stosowania i wykonywania prawa w sprawach administracyjnych, o tyle na
drodze sagdowoadministracyjnej jurysdykcja krajowa jest ograniczona do sfery wtoérnego
i zasadniczo weryfikacyjnego stosowania norm prawa administracyjnego”'??. Analiza
przepisow polskiego prawa w zakresie dostgpu do kontroli sadowej w przypadku — ogo6l-
nie mowiac — spraw z elementem zagranicznym, mimo ze dokonywana z uzyciem réznych
argumentow, prowadzi do identycznych wnioskow. Przepisy z zakresu mi¢dzynarodo-

wego postepowania cywilnego znajduja odpowiednie zastosowanie do ,,postepowania

1192 M. Kaminski, [w:] G. Laszczyca, A. Matan (red.), System Prawa Administracyjnego Procesowego,
t. I. Zagadnienia og6lne, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, LEX.
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w zakresie obrotu zagranicznego” przed sadami administracyjnymi, jednak wylacznie
w sprawach nieuregulowanych w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpo-
waniu przed sgdami administracyjnymi (dalej p.p.s.a.)''®3. W zwigzku z tym przedmiotem
rozwazan doktrynalnych odnoszacych si¢ do dziatu X ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi jest rowniez kwestia jurysdykcji krajowej sadow ad-
ministracyjnych. Ustawa nie zawiera regulacji normujacej wprost te¢ kwesti¢, nalezatoby
zatem bra¢ pod uwage wlasciwe przepisy ustawy Kodeks postepowania cywilnego (da-
lej k.p.c.)’*. K. Celinska-Grzegorczyk i R. Hauser twierdzg jednak, ze pojecie jurysdyk-
cji krajowej nie miesci sie¢ w pojeciu ,,0brot migdzynarodowy’!'>. W zwigzku z tym nie
nalezy odnosi¢ go do kompetencji orzeczniczej sadu w zderzeniu z kompetencja orzecz-
nicza sadu innego panstwa, lecz do czynnosci, ktore w toku postepowania przekraczaja
granice panstwa. Konsekwentnie nalezatoby zatem wykluczy¢ kwestie jurysdykeji kra-
jowej sadu administracyjnego z zakresu objetego odestaniem z art. 300 ustawy Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi'®s. Nie znaczy to, ze charakter i istota
jurysdykeji krajowej wykluczaja postugiwanie si¢ tym pojeciem w prawie postegpowania

sadowoadministracyjnego'®’

. Podstawy prawnej wyznaczajacej zakres jurysdykcji kra-
jowej polskiego sadu administracyjnego K. Celinska-Grzegorczyk i R. Hauser upatruja
w regulacji konstytucyjnej, okreslajacej zadania i pozycje tych sadow. ,,Jurysdykcja
krajowa sadéow administracyjnych — jako podmiotéw zobowigzanych do sprawowania
kontroli dziatalno$ci administracji publicznej (art. 184 Konstytucji RP) — zachodzi¢
bedzie wowczas, gdy kontroli tej poddany zostanie wskazany w ustawie akt lub czynno$¢
(ale tez bezczynno$¢ Iub przewlekte dziatanie w okreslonym zakresie) administracji
publicznej, rozumianej jako administracja «krajoway, «polska», za$ praktycznie kwestia

jurysdykeji naktadaé si¢ bedzie na kwestie wtasciwosci sadéw administracyjnych.

1193 Tj. Dz. U. 2 2019 1. poz. 2325 ze zm. Art. 300: ,,W sprawach niecuregulowanych w ustawie do po-
stepowania w zakresie obrotu zagranicznego stosuje si¢ odpowiednio przepisy o ustroju sagdéow powszech-
nych oraz przepisy Kodeksu postgpowania cywilnego dotyczace migdzynarodowego postgpowania cywil-
nego”.

1194 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, t.j. Dz. U. 22021 r. poz. 1805
ze zm.

1195 Pojecie ,,0brot zagraniczny” nie posiada definicji legalnej. J. Olszanowski przyjmuje, ze beda to
,,postepowania, ktore z uwagi na podmioty w nich wystgpujace beda wymagac podjecia czynnosci przy
wspolpracy z wlasciwym organem panstwa obcego, z pracownikami polskich przedstawicielstw dyploma-
tycznych i urzedéw konsularnych. Przepis ten moze dotyczy¢ rowniez czynnosci procesowych, ktore doko-
nywane sg bezposrednio przez sad prowadzacy postgpowanie w stosunku do podmiotow, ktorych siedziba
lub miejsce zamieszkania znajduje si¢ poza terytorium Polski”, idem, [w:] P. Szustakiewicz, A. Skoczylas
(red.), Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 1, C.H. Beck, Warszawa
2016, Legalis.

119 K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, [w:] K. Celinska-Grzegorczyk et al., Sqgdowa kontrola admi-
nistracji publicznej, System Prawa Administracyjnego, t. 10, R. Hauser, A. Wrodbel, Z. Niewiadomski (red.),
wyd. 2, Warszawa 2016, Legalis.

1197 P, Gotaszewski, Podstawowe zagadnienia..., s. 243.
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Lacznikiem okreslajacym jurysdykcje bedzie w tym ujeciu wskazanie podmiotu, ktorego
dziatalnos¢ podlega kontroli — ustrojodawca zadecydowalt, ze polski sad administracyjny
realizuje wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole administracji publicznej. Jurysdykcja
krajowa polskich sagdow administracyjnych w tym ujeciu ma wiec charakter pochodny,
w istocie jest nastepstwem regulacji konstytucyjnej, ktéra wprost o jurysdykcji krajowe;j
oczywiscie nie stanowi. W zwigzku z tym uznac nalezy, ze specyfika pozycji konstytu-
cyjnej oraz funkcjonowania sagdow administracyjnych sprawia, iz przestanka jurysdykeji
krajowej w praktyce nie ma tak istotnego znaczenia, jak np. w postgpowaniu cywilnym’™%,

Z kolei P. Gotaszewski rozwaza wariant, w ktorym art. 300 p.p.s.a. nie znajduje
zastosowania, poniewaz sprawa jurysdykcji krajowej sadéw administracyjnych jest ure-
gulowana w p.p.s.a., wprawdzie nie wprost i wyraznie, ale wystarczajaco. Chodzi mia-
nowicie o przepisy o wlasciwosci miejscowej sagdow administracyjnych. Analizujac te
mozliwos¢, autor pisze, ze ,,[...] jesli na terenie Polski istnieje sagd administracyjny
wiasciwy miejscowo dla danej sprawy sadowoadministracyjnej — co w §wietle tresci
art. 13-15 ppsa jest bezsporne w odniesieniu do wszystkich kategorii spraw z zakresu
kontroli dziatalno$ci polskich organéw administracyjnych — to istnieje rOwniez jurys-
dykcja polskich sagdow administracyjnych dla takiej sprawy (a wige w istocie dla wszyst-
kich kategorii spraw z zakresu sagdowej kontroli dziatalnosci polskich organéw admini-
stracyjnych)”!'?, Nie jest to jurysdykcja wytaczna (z braku wyraznego zastrzezenia
ustawowego), ale brak kognicji sadu administracyjnego w sprawie dotyczacej kontroli
dziatalnosci obcego organu administracji publicznej wynika z istnienia w tym zakresie
immunitetu panstwa jako odrebnej prawnomigdzynarodowej instytucji ograniczajacej
zakres wladzy jurysdykcyjnej polskich sadow administracyjnych'?*. Podobne ograni-
czenia napotyka jurysdykcja krajowa sadoéw administracyjnych w drugim wariancie
rozpatrywanym przez P. Gotaszewskiego. Jesli przyjaé, ze jurysdykcja krajowa jest
sprawa nieuregulowang w p.p.s.a., to wowczas datoby sie ja wywies¢ z art. 1103 k.p.c.
via art. 300 p.p.s.a. Bylaby to jurysdykcja zwykla, a nie wytaczna, i podobnie na prze-
szkodzie rozstrzygnigciu przez polski sad administracyjny sprawy dotyczacej kontroli

1198 K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, [w:] K. Celinska-Grzegorczyk et al., Sqdowa kontrola admi-
nistracji publicznej..., Legalis.

19 P Gotaszewski, Podstawowe zagadnienia..., s. 244.

1200 Ibidem. Prawo immunitetow jurysdykcyjnych obowigzuje mocg migdzynarodowego prawa zwycza-
jowego, ktorego kodyfikacje miaty stanowi¢ konwencje. W rozwoju historycznym koncepcja immunitetu
podlegata zmianom. W XIX w. obok koncepcji immunitetu absolutnego wyksztatcila si¢ tendencja zmierza-
jaca do ograniczania immunitetu do czynéw o charakterze de iurii imperii. Wedle tej ostatniej koncepcji
panstwu nie przystuguje szczegdlna ochrona w zakresie, w ktorym dziata tak jak podmiot prawa prywatne-
go. W $wietle praktyki migdzynarodowej najbardziej uzasadniona wydaje si¢ obecnie koncepcja postrzega-
nia immunitetu przez pryzmat celu, ktéremu on stuzy, to znaczy realizacji funkcji publicznych i sprawne;j
reprezentacji panstwa w relacjach miedzynarodowych, przy jednoczesnym ograniczeniu wedle kryterium
istoty czynnosci prawnej, M. Menkes, Immunitet jurysdykcyjny..., s. 15-25; zob. tez B. Shaw, International
Law..., s. 523 in.
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dzialalno$ci obcego organu administracji publicznej statby immunitet panstwa. ,,Kon-
troli sgdowoadministracyjnej sa bowiem, co do zasady, poddawane akty de iure imperii
organow administrujgcych danego panstwa, a wigc akty wladcze, ktore nawet wedtug
tagodniejszej teorii ograniczonego (funkcjonalnego) immunitetu panstwa nie podlegaja
wladzy jurysdykcyjnej sadow panstw obcych™?!. Reguta ta dziala w obie strony, tzn.
dziatania wtadcze polskich organdéw administracyjnych nie sa poddane kontroli sprawo-
wanej przez sagdy administracyjne innych panstw.

Akty prawne podlegajace kontroli sadowej wydane w ramach wspotpracy polega-
jacej na deterytorializacji administracji publicznej rozumianej jako ekstraterytorialne
wykonywanie administracji publicznej, tj. wykonywanie suwerennych aktow jurysdyk-
cji na terytorium innego panstwa cztonkowskiego, bedzie podlega¢ kontroli sadowej na
zasadach wskazanych powyzej. Na tych samych zasadach bgdg podlegac kontroli sagdo-
wej akty organdw innego panstwa wykonujacych na terytorium Polski administracjg
publiczng z upowaznienia, na rachunek i odpowiedzialno$¢ upowazniajagcego panstwa.
Oznacza to, ze organ obcego panstwa na potrzeby kontroli sagdowej staje si¢ organem

polskim, organem ,,krajowym”. Ponownie regula ta dziata w obie strony.

6. Zasada pomocnhiczosci

Zasada pomocniczo$ci wyrazona jest w art. 5 ust. 1 13 TUE!?%, Jest to jedna z pod-

stawowych zasad ustrojowych (konstytucyjnych) Unii Europejskiej'**

i fundament prawa
administracyjnego UE'"?. F. Fabbrini przypisuje nadzwyczajne i wielokontekstowe zain-
teresowanie zasadg pomocniczos$ci jej charakterowi: pomocniczo$¢ znajduje si¢ na skrzy-
zowaniu kwestii unijnego federalizmu i podziatu wtadz, funkcjonalizmu i instytucjonal-
nego ustroju, celow i srodkow europejskiej integracji przez prawo'?®. Jego zdaniem
warto$¢ pomocniczosci w UE tkwi w uznaniu rzeczywistosci ,,dzielonej suwerennosci”,

gdzie ani UE, ani panstwa cztonkowskie nie maja wylacznej wladzy legislacyjne;.

1201 P Gotaszewski, Podstawowe zagadnienia..., s. 245.

1202 Art. 5 ust. 3 TUE: ,,Zgodnie z zasada pomocniczoéci, w dziedzinach, ktore nie naleza do jej wytacz-
nej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzo-
nego dziatania nie moga zostac osiagnigte w sposob wystarczajacy przez Panstwa Czlonkowskie, zarowno
na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzglgdu na rozmiary lub skutki propo-
nowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagni¢cie na poziomie Unii. Instytucje Unii stosujg zasade
pomocniczos$ci zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci. Par-
lamenty narodowe czuwaja nad przestrzeganiem zasady pomocniczosci zgodnie z procedura przewidziang
w tym protokole”.

1203 Zob. F. Fabbrini, The Principle of Subsidiarity, [w:] R. Schiitze, T. Tridimas (eds.), Oxford Princi-
ples...;s. 221 1n.

1204 M. Stok-Wodkowska, Zasada pomocniczosci, [w:] R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Pra-
wo administracyjne..., s. 241.

1205 F, Fabbrini, The Principle of Subsidiarity..., s. 221.
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Pomocniczo$¢, bedaca funkcjonalng zasada alokacji wladzy na poziomie rzadzenia, gdzie
najlepiej zostanie zrealizowany zalozony cel, wprowadza metode zapewniajaca efektyw-
na i ptynng rownowage mi¢dzy UE a panstwami cztonkowskimi'?*®, a tym samym godzi
potrzebe autonomii panstw z potrzeba ponadnarodowej regulacji'?”’.

Zasada pomocniczosci znajduje zastosowanie w obszarze kompetencji dzielonych,
wedlug niej nastepuje rozdziat zadan migdzy UE a panstwa cztonkowskie. Zasada okresla,
czy Unia Europejska powinna podja¢ dziatania, przede wszystkim aktywnos¢ legislacyjna,
ale nie wyklucza si¢ takze innych dziatan, w tym wykonawczych'?%®. Ma charakter zasady
dynamicznej, tzn. jej dziatanie oznacza kazdorazowo konieczno$¢ przeprowadzenia tzw.
komparatywnego testu skutecznosci'?®, Kluczem jest efektywnos$¢ podejmowanych érod-
kow, waznym elementem zasady pomocniczosci jest zbadanie, czy dane dziatania badz
cele majg charakter ponadnarodowy i wymagajg podjecia wspotpracy'?!.

Zasada efektywno$ci prawa UE zaktada osiggnigcie wszystkich celow stawianych
przez prawodawce unijnego. Najpewniej skutek ten udaloby sie osiagnaé, wykonujac
prawo UE w sposob scentralizowany, doprowadzajac do jego jednolitego stosowania'?!!.
Ujednolicenie z prawnoustrojowego punktu widzenia oznaczatoby zatem administracyj-
ny system scentralizowany, bedacy przeciwienstwem tego, co niesie ze sobg zasada
pomocniczosci umozliwiajaca znalezienie whasciwego balansu migdzy self-rule a shared-

-rule''?. Zasada pomocniczo$ci na centralizacj¢ wykonywania prawa UE nie pozwala.

1206 Ihidem, s. 230.

1207 Ihidem, s. 242.

1208 M. Stok-Wodkowska, Zasada pomocniczosci..., s. 243.

1209 R, Grzeszczak, Wiadza wykonawcza..., s. 78. Zgodnie z Protokotem (nr 2) w sprawie stosowania
zasady pomocniczosci i proporcjonalno$ci dwustopniowy test pomocniczo$ci polega na ocenie, czy cele UE
nie moga by¢ w wystarczajacy sposob osiagni¢te przez panstwa cztonkowskie i czy cele te, ze wzglgdu na
skale lub skutek proponowanego $rodka, mogg by¢ osiagnicte lepiej przez UE, ibidem, s. 78. T. Tridimas
pisze w tym kontek$cie o podwojnym tescie skali i efektywnosci, idem, The General Principles..., s. 176.

1210 M. Stok-Wodkowska, Zasada pomocniczosci..., s. 243. Zob. np. motyw (120) rozporzadzenia
2019/1896 ,,Poniewaz cele niniejszego rozporzadzenia, mianowicie opracowanie i wdrozenie systemu zin-
tegrowanego zarzadzania granicami zewngtrznymi w celu zapewnienia wlasciwego funkcjonowania strefy
Schengen, nie moga zosta¢ osiggnicte w sposOb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie dziatajace
w sposoOb nieskoordynowany, natomiast — z uwagi na brak kontroli na granicach wewngtrznych, znaczne
wyzwania zwigzane z migracja na granicach zewnetrznych oraz konieczno$¢ skutecznego monitorowania
przekraczania tych granic i przyczynienia si¢ do zapewnienia wysokiego poziomu bezpieczenstwa we-
wngtrznego w Unii — mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Unii, moze ona podjac¢ dziatania,
zgodnie z zasadg pomocniczosci okreslong w art. 5 TUE”.

1211 Zob. art. 291 ust. 2 TFUE. Jak zauwaza J. Bo¢, rozrost tendencji centralistycznych i ich instytucjo-
nalizacja sg state, idem, [w:] idem (red.), Prawo administracyjne..., s. 230. W innym miejscu, w swobodniej-
szej wypowiedzi, pisze: ,,Ta centralizacja ma duza site, by¢ moze jest to uktad boski, by¢ moze jest to wzor
nie do ominigcia. Wszystko na §wiecie jest scentralizowane, stado wilkow tez jest scentralizowane. Komor-
ka, Uktad Stoneczny. Moze jest to nie do pokonania. Moze centralizacja jest urzadzeniem bardziej boskim
niz decentralizacja. Tego na razie nie wiemy” — J. Bo¢, [w:] M. Gorski, K. Nowacki (red.), Zadania i obo-
wiqzki gmin w postegpowaniu z odpadami komunalnymi. Materialy z konferencji na Uniwersytecie Wroctaw-
skim, 16-17 pazdziernika 2012 r., Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2013, s. 117.

1212 F, Fabbrini, The Principle of Subsidiarity..., s. 231, 242.
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Jak podkresla C. Mik, po wprowadzeniu do prawa wspolnotowego zasady pomocniczosci
mozna obserwowac przesuwanie odpowiedzialno$ci za wykonywanie prawa (wowczas)
wspolnotowego w kierunku panstw cztonkowskich!?3, R. Grzeszczak z kolei zauwaza,
ze zasada pomocniczo$ci przyczynita si¢ do procesu odwrotnego do rozdziatu (przeka-
zania) kompetencji, czyli ich odpltywu z poziomu panstw na poziom UE'!4,

Zgodnie z tg zasadg — w warstwie ustrojowej — znajduje zastosowanie zasada
autonomii instytucjonalnej (autonomii administracyjnej — art. 4 ust. 2 TUE) oraz — w ob-
szarze podziatu kompetencji wykonawczych — zasada zdecentralizowanego wykonywa-
nia prawa UE (art. 291 ust. 1 TFUE). Przepisy te pozwalaja jednoznacznie okresli¢
roztozenie cigzaru wykonywania prawa UE na te dwa zasadnicze elementy struktury
administracji UE — jako zasad¢ wprowadzaja posrednie (zdecentralizowane) wykony-
wanie prawa. Administracja UE sensu stricto moze wykonywaé prawo unijne tylko
w tych przypadkach, w ktérych traktaty przyznaja jej kompetencje wykonawcze, co jest
wyjatkiem, a nie reguta'?'>. Nawet zasada efektywnosci i lojalnej wspotpracy wyrazona
w art. 4 ust. 3 TUE podkresla role panstw cztonkowskich w osigganiu celow UE 1 wy-
konywaniu jej zadan'?'.

Zasada pomocniczosci sprzyja deterytorializacji w tym sensie, ze wywodzi si¢
z niej zasada posredniego (zdecentralizowanego) wykonywania prawa UE, podkreslaja-
ca wage administracji krajowej w procesie implementacji. Lecz juz w §wietle preambu-
tyiart. 1 zd. 2 TUE wyraznie powstaje napi¢cie mi¢dzy ,,coraz $cislejszym zwigzkiem”
(the ever closer union) miedzy narodami Europy a podejmowaniem decyzji ,,jak najbli-
zej obywateli”. Dlatego tez efektywno$¢ podejmowanych dziatan realizujacych cele UE
wymaga zastosowania §rodkow stuzacych modelowi wspolnego (kooperacyjnego) wy-
konywania wladzy publicznej w UE. Narzucona czy tylko umozliwiona wspoétpraca
administracyjna zdominowata administracyjng implementacj¢ prawa UE w ramach
administracji zintegrowanej, wigzac organy krajowe relacjami wspotpracy przekracza-
jacej terytorialne granice jurysdykcji panstw i wymagajac pewnych ram instytucjonalnych
dla tej wspotpracy. Widoczny jest zwigzek ze wzrostem znaczenia agencji regulacyjnych
i tendencjami centralizacyjnymi (z perspektywy panstw) w niektorych obszarach admi-
nistracyjnego wykonywania prawa UE. Najogolniej mozna powiedzie¢, ze znakiem tych
tendencji jest przejscie od koordynacji i praktycznej wspotpracy administracyjnej do
wspolnej implementacji (dzielonej odpowiedzialnosci za okres$lony obszar polityki UE),
tak jak to dzieje sie w przypadku Agencji Frontex i innych agencji organizujacych i ko-
ordynujacych dziatanie wspolnych zespotow. Tym samym utrzymana jest w mocy

1213 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. .., s. 277.

1214 R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza. .., s. T7.
1215 A. Wrobel, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrobel (red.), Traktat..., LEX.
1216 J. Supernat, Administracja Unii..., s. 51.
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zasada zdecentralizowanego stosowania prawa UE przy jednoczesnej mozliwie jednoli-
tej implementacji koordynowanej i nadzorowanej przez organ UE!!.

W zasade pomocniczosci nie jest systemowo wpisana wspolpraca panstw cztonkow-
skich, tym bardziej wspotpraca polegajaca na zmianie terytorialnych granic dzialania orga-
now administracji publicznej. Przeciwnie, interpretacja art. 291 ust. 1 TFUE wskazuje, ze
w procesie wykonywania prawa UE panstwa dziataja w imieniu wlasnym i podejmuja
niezbedne srodki prawa krajowego obowiazujace wylacznie na wlasnym terytorium (w za-
kresie terytorialnej jurysdykcji administracyjnej panstw)'?'8. W literaturze wskazuje sie, ze
zasada pomocniczosci chroni kompetencje indywidualnego panstwa cztonkowskiego (jego
administracji) nie tylko w relacjach z instytucjami i organami UE, ale takze w relacjach
horyzontalnych — z organami administracyjnymi innych panstw cztonkowskich. W konse-
kwencji oznacza to, ze kazde przeniesienie kompetencji wladzy wykonawczej (w zakresie
stosowania prawa) musi by¢ uzasadnione merytoryczng wspélng potrzeba (interesem)'?'”.

Federalizm wykonawczy nie wyklucza deterytorializacji jako przejawu horyzon-
talnej wspotpracy administracyjnej panstw czlonkowskich, ale koncepcja federalizmu
kooperacyjnego istotnie ja wzmacnia i instytucjonalizuje. Na przyktadzie Agencji Fron-
tex mozna stwierdzi¢, ze powierzenie kompetencji wykonawczych agencji europejskiej
zmienito jej pozycje wzgledem organow panstw cztonkowskich, a takze relacje miedzy
panstwami czlonkowskimi. Chociaz w ramach wspolnej odpowiedzialno$ci Agencji
i panstw cztonkowskich zadania i kompetencje realizowane sa zgodnie z zasada pomoc-
niczosci, obowigzek wspdtpracy po stronie panstw cztonkowskich znaczaco wzmocnit
i uniezaleznit Agencj¢ od panstw czlonkowskich.

Deterytorializacja administracji publicznej w jej waskim znaczeniu, w ktérym
pojawiaja si¢ elementy instytucjonalne (jak wspolne zespoty), przewidziana w aktach
prawa wtornego jest pewnym kompromisem mi¢dzy scentralizowanym (bezposrednim)
wykonywaniem prawa UE a posrednim wykonywaniem, pozostawionym panstwom
cztonkowskim w ramach ich jurysdykcji ograniczonej do terytorium i kontrolowanym
na warunkach okreslonych w Traktacie.

1217 M. Everson, E. Vos, European..., s. 3.

1218 A Wrobel w komentarzu do art. 291 ust. 1 TFUE pisze: ,,Zastosowany $rodek prawa krajowego ma
by¢ «niezbedny» do wdrozenia w zycie prawnie wigzacego aktu Unii. Chodzi tu zatem tylko o $rodki ko-
niecznie potrzebne, przy czym celem, w stosunku do ktorego nalezy relatywizowac owg «niezbgdno$§éy, jest
nie tylko zapewnienie rzeczywistego wykonywania i stosowania prawnie wigzacego aktu Unii na terytorium
panstwa czlonkowskiego, ale przede wszystkim zapewnienie przez panstwo czlonkowskie rzeczywistej sku-
tecznos$ci tego aktu Unii”. Wczesniej autor pisze, wyjasniajac uzyte w art. 291 ust. 1 sformutowania: ,,W pol-
skiej wersji wprowadzenie w zycie [...] prawnie wigzacego aktu Unii w rozumieniu powyzszego przepisu to
nie tyle, co nadanie aktowi mocy prawnie wigzgcej na terytorium panstwa cztonkowskiego, ile spowodowa-
nie przez panstwo, ze akt prawny Unii bedzie na terytorium tego panstwa faktycznie wykonywany, przestrze-
gany i jednolicie stosowany, a cele wyrazone lub zatozone w tym akcie zostang faktycznie osiggniete”, idem,
[w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu..., LEX.

1219 1., de Lucia, Conflict and Cooperation..., s. 68.
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7. Zasada proporcjonalnosci

Tres$¢ zasady proporcjonalnosci wyrazona jest w art. 5 ust. 4 TUE, ktory stanowi:
»Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres i forma dziatania Unii nie wykraczaja poza
to, co jest konieczne do osiagnigcia celow Traktatow. Instytucje Unii stosuja zasadg
proporcjonalno$ci zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci”, oraz w art. 52 ust. 1 Karty praw podstawowych UE. Jest ona jednym
z najwazniejszych elementow konstrukcji rzadow prawa'??’. Zasada ta przenika caty
unijny system prawny i petni trzy rézne, ale pozostajace w zwigzku funkcje. Po pierwsze,
stuzy jako mechanizm integracji pozwalajacy ustali¢ legalno$¢ krajowych ograniczen
swobod rynku wewnetrznego. Po drugie, zasada znajduje zastosowanie w sferze ochro-
ny wolnosci i praw podmiotowych jednostek, zar6wno w odniesieniu do dzialan wtadzy
publicznej na poziomie UE, jak i krajowym!??', Dodatkowo wraz z rozwojem prawa UE
i traktatowg formalizacjg zasada stala si¢ uzupeieniem zasady subsydiarno$ci i chroni
takze panstwa czlonkowskie przed nadmierng ingerencjg UE w zakres ich wiadzy, czy
mowigc $cislej — przed rozszerzaniem kompetencji UE. Wynika to z art. 5 ust. 1 TUE,
zgodnie z ktorym wykonywanie kompetencji powierzonych UE przez panstwa czton-
kowskie podlega zasadzie pomocniczos$ci i proporcjonalnosci wiasnie. Kolejno$¢ nie jest
tu przypadkowa. T. Tridimas twierdzi, ze proporcjonalnosc jest w sposob domniemany
wlaczona w pomocniczo$¢, istniejg migdzy nimi jednak réznice. Pierwsza réznica doty-
czy wiasnie kolejnosci (etapu) badania okreslonego dziatania pod wzglgdem zgodnos$ci
z omawianymi zasadami. Zasada pomocniczos$ci ma zastosowanie jako pierwsza, okre-
$la, czy dziatanie moze by¢ podjete na poziomie UE. Po pozytywnym wyniku testu
subsydiarnosci proporcjonalno$¢ wskazuje zakres i forme dziatan UE. Druga rdznica
wigze si¢ z rodzajami kompetencji UE. O ile pomocniczo$¢ znajduje zastosowanie tylko
w dziedzinie kompetencji dzielonych z panstwami cztonkowskimi, zasada proporcjonal-
nosci obejmuje takze kompetencje wytaczne UE'*?2. Podsumowujac, mozna stwierdzic,
ze $wietle art. 5 ust. 4 TUE zasada proporcjonalnosci jest pewnym zatozeniem unijnego
systemu governance zmierzajacym do ograniczenia zakresu i intensywnos$ci dziatan
UE"%, W tym kontekscie warto zaznaczy¢, ze w przypadku regulacji unijnych, ktore

wkraczaja w obszar ustroju administracji publicznej 1 procedury administracyjnej

120 T, Tridimas, The Principle of Proportionality, [w:] R. Schiitze, T. Tridimas (eds.), Oxford Princi-
ples..., s. 243 i cytowane orzecznictwo; P. Wajda, Zasada proporcjonalnosci. .., s. 251.

121 T, Tridimas, The Principle of Proportionality..., s. 244.

1222 T, Tridimas, The General Principles..., s. 176; idem, The Principle of Proportionality..., s. 246.
T. Tridimas zauwaza, ze wydaje si¢, iz powodem dodania (6wczesnego) art. 5 ust 3 do TUE bylo zapewnie-
nie, ze Wspolnota respektuje interesy panstw cztonkowskich zaréwno przy wykonywaniu kompetencji dzie-
lonych, jak i kompetencji wytacznych, idem, The General Principles..., s. 176.

1223 T, Tridimas, The Principle of Proportionality..., s. 244.
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(przewiduja wspdlng implementacj¢), proporcjonalnos¢ zastosowanych srodkow (form
wspotpracy) rowniez podlega badaniu.

W dzialaniu w trzeciej z wymienionych sfer zasada proporcjonalno$ci ma rowno-
wazy¢ interesy UE z interesami panstw cztonkowskich. T. Tridimas zauwaza, ze w pet-
nieniu ostatniej z wymienionych funkcji proporcjonalno$¢ jest najmniej efektywna z racji
podejécia TSUE respektujacego wykonywanie przez UE wladzy harmonizacyjnej'??*.
W pozostatych dwoch obszarach dziatanie zasady takze nie jest rownomierne z uwagi na
réznigce si¢ interesy podlegajace ochronie. Dos¢ powiedzie¢, ze balansowanie interesow
panstw cztonkowskich z interesami UE oznacza stosowanie zasady jako mechanizmu in-
tegracji rynku, a tym samym intensywno$¢ kontroli sadu unijnego jest znacznie wigksza'*>.

Zasada proporcjonalnosci ustanawia istotng dyrektywe, ktora pozwala na okre-
$lenie sposobu, w jaki podmioty publiczne moga czyni¢ uzytek z przyznanych im kom-
petencji'??%. Zasada proporcjonalnosci stuzy ocenie, czy zastosowany srodek byt do
osiagnigcia celu (regulacyjnego) konieczny, odpowiedni (adekwatny) i proporcjonalny
sensu stricto (wspOtmierny)'??’. Intensywnos$¢ kontroli dziatan UE wobec panstw nie
r6zni si¢ generalnie od stosowania zasady jako podstawy do kontroli dziatan UE wobec
jednostek. Sad stosuje ,,mickki” (soff) test proporcjonalnosci'?®®, sprowadzajacy si¢ do
interwencji sadu tylko wtedy, gdy dany srodek unijny w sposob oczywisty nie odpowia-
da celom ustalonym w traktatach (the ‘manifestly inappropriate’ test)'**.

Przektadajac to na obszar wspotpracy administracyjnej i deterytorializacji admi-
nistracji publicznej, mozna pytaé, czy tak skonstruowana wspotpraca transgraniczna,
pozaterytorialny sposob wykonywania administracji publicznej byt konieczny do osia-
gniecia celow regulacyjnych, czyli generalnie lepszego, skuteczniejszego wykonywania
prawa UE, podczas gdy cele szczegotowe wynikaja z motywédw kazdej regulacji. W tym
kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze te szczegotowe motywy aktow prawnych UE czgsto
odwotuja si¢ do konieczno$ci wzmocnionej wspotpracy, sytuacji kryzysowej, braku
efektywnosci dotychczasowych §rodkéw prawnych. Transgraniczna wspotpraca polega-
jaca na deterytorializacji administracji publicznej jest raczej wspotpraca o specjalnym
charakterze. Zasadniczo caly szereg innych §rodkéw wspotpracy administracyjne;j,
ktore nie ingeruja w integralnosc¢ terytorialng, jest wystarczajacy do osiggniecia zamie-

rzonego celu. Z tego wzgledu mozna powiedzieé, ze wiele form wspdtpracy (form

1224 Jbidem i cytowane orzecznictwo.

1225 Ibidem, s. 244, 250.

1226 P, Wajda, Zasada proporcjonalnosci..., s. 256-257; R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza..., s. 126.

1227 Wigcej zob. P. Wajda, Zasada proporcjonalnosci..., s. 253; T. Tridimas, The Principle of Propor-
tionality..., s. 246-248.

1228 T, Tridimas, The General Principles..., s. 138, 178.

1229 Ibidem, s. 178.
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terytorialnych) hamuje rozwdj deterytorializacji administracji publicznej, ktora uzasad-
niona jest w wyjatkowych przypadkach.

Pytanie to jest szczegodlnie aktualne wobec obowigzkowej wspotpracy, czyli takie;j,
jaka przewiduje rozporzadzenie 2019/1896 w ramach Europejskiej Strazy Granicznej
i Przybrzeznej. W motywie 120 preambuty rozporzadzenia 2019/1896 prawodawca unij-
ny wiecej miejsca poswigcil zasadzie subsydiarnosci, podczas gdy zgodnos$¢ rozporza-
dzenia z zasada proporcjonalno$ci okreslit krotka formula: ,,Zgodnie z zasada propor-
cjonalnosci [...] niniejsze rozporzadzenie nie wykracza poza to, co jest konieczne do
osiggniecia tych celow” (celéw rozporzadzenia).

Na kolejne pytanie, tzn. czy ten sposéb wykonywania administracji publicznej jest
skuteczny (efektywny), czy prowadzi do pozadanego celu regulacyjnego, osiagniecia
wiekszej spojnosci, czy wrecz jednolitosci stosowania prawa UE, odpowiedzig moga by¢
wymieniane korzysci ptynace ze wspotpracy administracyjnej. Zgodnie z przyjeta in-
terpretacja zasady proporcjonalnosci jesli kilka srodkow prowadzi do okreslonego rezul-
tatu regulacyjnego, wlasciwy organ musi wybrac ten, ktory pozwala na osiggniecie tego
rezultatu w sposdb najprostszy, najtanszy i najmniej dolegliwy'?*°. Wydaje sie, ze dete-
rytorializacja administracji publicznej zadnego z tych kryteriéw nie spetnia.

I w koncu test proporcjonalnosci sensu stricto dla deterytorializacji administracji
publicznej ma odpowiedzie¢ na pytanie, czy odpowiednio zrbwnowazone sg wartosci,
cele i zasady, zwigzane z zastosowaniem tego rodzaju rozwiazan. Inaczej mowiac, czy
zasada efektywnos$ci prawa UE i lojalnej wspotpracy prawa bierze gore nad suwerenno-
$cig (terytorialng suwerennoscia). W tym wzgledzie mozna stwierdzi¢, ze zasada pro-
porcjonalno$ci wyraza si¢ kazdorazowo w zgodzie panstwa na dziatania podejmowane
na jego terytorium przez inny organ, niezaleznie od stopnia zinstytucjonalizowania

gromadzenia 1 wymiany informacji lub wzajemnej pomocy.

8. Zasada autonomii organizacyjnej (autonomii administracyjnej)

Sposodb zorganizowania wykonywania wtadzy publicznej w europejskiej przestrze-
ni prawnej wpisuje si¢ w jedng z podstawowych debat na temat prawa europejskiego,
ktora dotyczy granic integracji i utrzymania odpowiedniego stopnia autonomii instytu-
cji krajowych!®!, Stworzenie scentralizowanej (centralnej) administracji UE zastepujacej
administracje krajowe czy wprowadzenie jednolitego (unitarnego) modelu administracji
publicznej w krajach cztonkowskich UE nie jest ani mozliwe, ani celowe, ani nawet

pozadane. Unia Europejska, w ramach przyznanych jej kompetencji, nie ma uprawnien

1230 Ibidem, s. 139.
131 A, von Bogdandy, The Idea of European..., s. 16.
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do regulowania zagadnien ustroju administracji publicznej w panstwach cztonkowskich.
Dodatkowo, w celu ochrony uprawnien panstw przed nieuprawniong ingerencja Unii,
w art. 4 ust. 2 TUE zostala zawarta zasada autonomii organizacyjnej (instytucjonalnej)
panstw cztonkowskich'**, wyrazona w przywolanym przepisie pod postacia ,,poszano-
wania tozsamos$ci narodowej panstw czlonkowskich”'?**. Zasada zostata wzmocniona
dzieki zasadzie funkcjonalnej integralnosci panstw cztonkowskich, wyrazonej w tym
samym miejscu!?*. A. Nowak-Far sprowadza zasade autonomii instytucjonalnej do
»hiezaleznosci w okreslaniu prawnych i organizacyjnych ram dziatania aparatu panstwo-
wego, a wiec takze administracji publicznej”'**. Regulacja podstawowych zasad orga-
nizacji administracji publicznej panstw czlonkowskich miesci si¢ zatem w zakresie
wylacznych kompetencji panstw czlonkowskich. W konsekwencji administracja w UE
jest zbudowana na wielosci i strukturalnej r6znorodnosci administracji krajowych, co
—warto podkresli¢ raz jeszcze —uwaza si¢ za cechg istotna i warto$¢ unijnego governan-
ce. Z tego powodu nalezy uzna¢ autonomi¢ administracyjng panstw za warunek procesu
deterytorializacji administracji publicznej — deterytorializacja wymaga istnienia odrgb-
nych administracji krajowych. Regulacje prawa UE przewidujace t¢ forme wspotpracy
administracyjnej odwotujg si¢ do ogoélnych kategorii ,,panstw cztonkowskich”, ,wlasciwych
organow panstwa”, ,urzednikéw”, ,,funkcjonariuszy”. Istnienie réznic nie oznacza, ze
nie wystepuje porownywalnosc¢ i adaptacja systemow administracyjnych umozliwiajgca
kooperacjg, nawet w zaawansowanym, integracyjnym stopniu'>. J. Supernat podkresla,
ze ,,europejskie rozwigzania sg kompatybilne z réznymi krajowymi instytucjami, struk-
turami 1 praktykami organizacyjnymi. Innym stowy, istniejgce krajowe rozwigzania
organizacyjne okazaly si¢ odporne na zmiany, ale jednoczesnie wystarczajaco elastycz-
ne, aby realizowa¢ nowe zadania w zmieniajagcym sie otoczeniu europejskim’?%’,
Panstwowa (krajowa) administracja publiczna, pozostajac funkcjonalnie czgscig
dualistycznej administracji UE, nie moze jednak oprze¢ si¢ zupetnie procesowi europe-
izacji prawa ustrojowego panstw cztonkowskich UE. W $cistym znaczeniu to ,,wptyw
europejskiego prawa administracyjnego na ustrdj i organizacj¢ administracji publicznej

w panstwach europejskich; w szerszym — uzupelnienie krajowego systemu organow

122 A. Nowak-Far, A. Michonski, Krajowa administracja..., s. 17 i cyt. tam orzeczenia ETS.

1233 K. Wojtowicz, Poszanowanie tozsamosci konstytucyjnej panstw czlonkowskich Unii Europejskiej,
,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 9 i n.; M. Zirk-Sadowski, Tozsamos¢ konstytucyjna a prawo europejskie,
,Analizy Natolinskie” 2012, z. 1(53); A. Sledzinska-Simon, M. Ziotkowski, Constitutional identity in Po-
land, [w:] Ch. Calliess, G. van der Schyff (eds.), Constitutional identity in a Europe of multilevel constitu-
tionalism, Cambridge University Press, Cambridge 2019, s. 243-267.

1234 A. Nowak-Far, Stosowanie acquis de [’Union..., s. 114.

1235 A. Nowak-Far, Stosowanie acquis communautaire przez administracje publiczne panstw czlonkow-
skich Unii Europejskiej. Zagadnienia prawne i organizacyjne, ,,Stuzba Cywilna” 2002, nr 4, s. 31.

1236 Zob. J. Supernat, Europejska przestrzen administracyjna..., s. 78-86.

1237 Ibidem, s. 86.
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administracji publicznej o europejskie organy administracji publicznej w pewnych dzie-
dzinach i pewnych procedurach (wspotdziatanie)'>*8. Granicg autonomii (organizacyjnej
i proceduralnej) panstw w sposobie wykonania prawa UE stanowi zasada efektywnosci,
ktora decyduje o ,,sile transformacyjnej UE w sferze prawodawstwa’'?¥. Dzieje si¢ tak,
poniewaz ,,regulacje ustrojowe (instytucjonalne) i proceduralne panstw cztonkowskich
maja [...] wprost przetozenie na ich zdolno$ci administracyjne, a wigc prawidtowosé
wykonania prawa UE. Stad panstwa cztonkowskie sg autonomiczne w zakresie tych
regulacji, pod warunkiem jednak, ze przyjete przez nie rozwigzania doprowadza do
skutecznego wykonania zobowigzan unijnych”?*°, Unia ma kompetencje do wspierania
panstw w zakresie poprawy ich zdolno$ci administracyjnej w zakresie realizacji prawa
unijnego, jednak z wylaczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepisow panstw czton-
kowskich. Regulacja ta, odwotujac si¢ wiec do efektywnosci, jednoczes$nie gwarantuje
autonomie instytucjonalng panstw cztonkowskich!'?*!. Przepis art. 197 TFUE nie ma na
celu zmiany tej zasady'?**.

Dla administratywistow potaczenie autonomii organizacyjnej z efektywnos$cig
implementacji daje asumpt do konkluzji, ze ,,w charakterze szczegdlnej zasady ustroju
administracji publicznej wystepuje zasada zdolnosci ustrojowej administracji publicznej
realizacji celéw i1 zadan okre$lonych bezposrednio lub posrednio prawem Unii. Zasada
ta odnosi si¢ nie tylko do tworzenia norm ustrojowych przez ustawodawce i prawodaw-
cg, ale takze realizowania, stosowania tego prawa w praktyce. Wskazana zasada/wymog
zdolno$ci administracji krajowej do wykonywania zadan publicznych i obowigzkow
wynikajacych z prawa Unii Europejskiej wygenerowata/wprowadzita zarazem admini-

stracje krajowe w powigzania ustrojowo-organizacyjne typu «sieci organdw» oraz typu

1238 D. Miasik, A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., nb. 29.

1239 R. Grzeszczak, Pojecie europeizacji prawa, [w:] R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo
administracyjne..., s. 301. W orzecznictwie TSUE wyznaczanie granic autonomii panstw odbywa si¢
przede wszystkim na gruncie autonomii procesowej. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, wobec braku
norm unijnych w tej dziedzinie, na mocy zasady autonomii proceduralnej do panstw cztonkowskich nalezy
uregulowanie w wewngetrznym porzadku prawnym szczegdtowych zasad proceduralnych dotyczacych $rod-
koéw prawnych majacych na celu ochrone uprawnien przyshugujacych podmiotom prawa, pod warunkiem
jednak, ze zasady te nie s3 mniej korzystne niz te odnoszace si¢ do podobnych sytuacji podlegajacych prawu
krajowemu (zasada réwnowaznosci) oraz ze w praktyce nie uniemozliwiaja lub nie czynig nadmiernie
ucigzliwym wykonywania uprawnien przyznanych w prawie Unii (zasada skuteczno$ci), zob. wyrok z dnia
15 marca 2017 r., Aquino, C-3/16, EU:C:2017:209, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo; takze B. Kowal-
czyk, L. Prus, Procedural Guarantees in European Visa Regime (Discretion v. Fundamental Rights),
[w:] D. Jilek, P. Potizek (eds.), Rocenka uprchlického a cizineckého prava 2018, Kancelat vetejného ochran-
ce prav, Wolters Kluwer CR, Praha 2019, s. 344 i n.

1240 N. Péttorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii..., nb 1.

1241 Ihidem, nb 3.

1242 A. Wilk-Ilewicz, [w:] K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej ..., LEX.
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«agencyjnego»”'?4, Prawidlowe wykonywanie prawa UE wymaga zdolnosci administra-
cyjnej panstw, a wigc odpowiednich regulacji instytucjonalnych i proceduralnych.

Nie mozna generalnie stwierdzi¢, ze deterytorializacja administracji publicznej
powoduje zmiany organizacyjne w krajowej administracji publicznej i ze akty unijne
bedace podstawami transgranicznej wspolpracy normuja kwestie zastrzezone do kom-
petencji panstw. Niemniej bardziej zaawansowane formy tej wspolpracy, przybierajace
posta¢ inspekcji, a zwlaszcza wspolnych zespotéw, modyfikuja znaczaco istotne dla
organizacji i funkcjonowania administracji publicznej reguty. Nie sa to, jak powiedziano
wyzej, organy UE, ale majg okre§lone zadania, struktur¢ organizacyjng, zasady funk-
cjonowania wewnatrz i na zewnatrz. Zasady ich organizacji i dziatania okreslone w pra-
wie UE modyfikuja te wynikajace z ich ,,normalnego” funkcjonowania i wymagaja
odpowiedniego uregulowania w prawie krajowym!'?*4, Ponadto tego typu obowigzkowa
wspotpraca znaczaco oddziatuje na konieczno$¢ budowy lub poprawy ,,zdolnosci admi-
nistracyjnej”, przejawiajacej sie np. w tworzeniu krajowych rezerw ekspertow czy dele-

gowaniu czlonkow stalej stuzby do Agencji Frontex.

9. Zasada efektywnosci prawa UE (efektywnego wykonywania
prawa UE)

Zasada efektywnosci jest fundamentalng zasada unijnego systemu prawnego.
Uwazana za metazasadg, wywiedziona zostata z zasady solidarnosci i lojalnej wspotpra-
cy. Jest przede wszystkim regula dyrektywalna, okreslajaca, jak powinno by¢ wykony-
wane prawo Unii Europejskiej przez wszystkie podmioty do tego zobowigzane: instytu-
cje UE, panstwa cztonkowskie i jednostki. W przewazajacym stopniu adresowana jest
do panstw cztonkowskich z uwagi na dominujgcy model posredniego wykonywania
prawa UE™* W tym aspekcie swego obowigzywania ma zastosowanie do wszystkich
organow panstwa wykonujacych prawo UE, zaréwno legislatury, sadownictwa, jak i ad-
ministracji krajowej. ,,Mozna uzna¢, ze wszystkie wladze i organy panstwa dzialaja
w sferze prawa UE jako administrator wdrazajacy legislacj¢ i zasady unijne w wewnetrz-
nym (krajowym) porzadku prawnym’!246,

Pod wzgledem tresci zasada jest bardzo pojemna, okresla mechanizmy zapewnia-
jace prawu UE rzeczywista skuteczno$¢ w prawie krajowym, moze dotyczy¢ wszelkich

1243 1. Niznik-Dobosz, Zasady ustroju polskiej administracji..., LEX.

1244 Zob. przepisy w ustawie o Policji i ustawie o Strazy Granicznej, ktore dotycza uczestniczenia funk-
cjonariuszy tych formacji we wspolnych zespolach. Notabene ustawa o Strazy Granicznej odsyla w tym
wzgledzie do przepiséw prawa UE, ktore utracity moc.

1245 N. Pottorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii..., nb 2.

1246 Ihidem, nb. 7.
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relacji (strukturalnych i funkcjonalnych) zachodzacych migdzy prawem UE i prawem
krajowym!'>¥. W literaturze wskazuje sig¢, ze z zasady efektywno$ci wywodzg si¢ zasady
strukturalne (ustrojowe) unijnego porzadku prawnego: zasada pierwszenstwa tego prawa
przed prawem krajowym i zasada bezposredniego skutku jego norm. Konstrukcjg praw-
ng sluzaca zapewnieniu prawu unijnemu nalezytej efektywnosci jest takze obowiazek
organow panstw cztonkowskich interpretowania prawa krajowego zgodnie z prawem UE
(prounijna wyktadnia). Zasada efektywnosci jest rowniez podstawa zasady ogo6lnej jed-
nolitosci stosowania prawa UE oraz zasady skutecznej ochrony prawnej'>*.
Efektywnos¢ w szerokim ujeciu to osiggnigcie rzeczywistych celow zatozonych
przez legislatora. W prawie unijnym méwi si¢ o tzw. efektywnosci normatywnej, w przy-
padku ktorej chodzi nie tylko o osiagniecie zaktadanego przez norme rezultatu, ale takze
0 osiggnigcie go w sposob, ktéry doprowadzi do zapewnienia petnego wykonania normy,
a wiec ziszczenia si¢ wszystkich celéw zatozonych przez prawodawce przy jej uchwala-
niu'??. Te forme efektywnosci nalezy zapewni¢ na wszystkich plaszczyznach wykony-
wania prawa UE w krajowych porzadkach prawnych. Efektywno$¢ oznacza realne osig-
gniecie celow prawa UE realizowane przez wszystkie podmioty zobowigzane do jego
przestrzegania na wszelkich ptaszczyznach zwigzanych z jego urzeczywistnianiem!'%,
Kazdy aspekt realizacji zobowigzan unijnych oznacza, ze efektywno$¢ systemu prawa
UE jest realizowana przez podejmowanie réznych srodkéw zaréwno na etapie stanowie-
nia prawa, jego stosowania, wykonania, kontroli przestrzegania, jak i egzekucji norm'>'.
W systemie unijnym elementem zasady efektywnosci jest skuteczna ochrona praw-
na'>2, W wezszym znaczeniu zasada efektywnosci utozsamiana jest wige z obowigzkiem
panstw cztonkowskich zapewnienia jednostkom dostepu do skutecznego $rodka ochrony
prawnej'?®, Skuteczna (efektywna) ochrona prawna jest obecnie pojeciem traktatowym
(art. 19 TUE ust. 1). W tym znaczeniu odnosi si¢ przede wszystkim do sfery uprawnien
proceduralnych. Przejawia si¢ w koniecznosci zapewnienia jednostkom dostepu do wszel-
kich organow krajowych zobowigzanych do podejmowania indywidualnych rozstrzygnie¢
oraz do procedur, w ramach ktérych te rozstrzygnigcia zapadaja, gwarantujacych

1247 K. Scheuring, Stosowanie prawa wspdlnotowego..., s. 70.

1248 N. Pottorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii..., nb. 2. Zob. tez A. Szmigielski, Stoso-
wanie prawa Unii Europejskiej przez organy administracji publicznej, [w:] R. Grzeszczak, A. Szczerba-
-Zawada (red.), Prawo administracyjne...,s. 364 in.

1249 K. Scheuring, Stosowanie prawa wspolnotowego. .., s. 66.

1250 Ihidem, s. 66.

1251 Ibidem, s. 66-67. Zob. tez N. Pottorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii..., nb. 20.

1252 N. Pottorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii..., nb 17; K. Scheuring, Stosowanie
prawa wspolnotowego..., s. 67. W doktrynie nie ma zgodnosci co do relacji pomiedzy zasadg efektywnosci
a skuteczng ochrong prawng. Roznice w podejsciu do tej relacji sa pochodng réznic w rozumieniu zasady
efektywnosci. Ten aspekt zasady efektywnosci omawia T. Tridimas, The General Principles..., s. 418 in.

1253 K. Scheuring, Stosowanie prawa wspdlnotowego..., s. 67.
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podmiotom prywatnym poszanowanie ich praw opartych na prawie unijnym. Dwie zasa-
dy szczegotowe skladaja sie na efektywnos$¢ w rozumieniu skutecznej ochrony: zasada
praktycznej mozliwosci dochodzenia roszczen unijnych oraz zasada niedyskryminacji
roszczen unijnych. Inaczej mowiac, weryfikacja danego rozwigzania prawa krajowego
w zakresie realizacji przez nie zasady efektywnosci odbywa si¢ przy uzyciu testu (wa-
runkow) rownowazno$ci i skutecznosci (ekwiwalencji, niedyskryminacji)'?*.

Odnoszac zasade efektywnos$ci do dziatania organdéw administracji publicznej,
nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze dyrektywa efektywnosci jest odpowiedzig na zdecen-
tralizowany model wykonywania prawa UE. ,,Poniewaz w systemie tym nie ma unijnej
scentralizowanej administracji zdolnej do kompleksowego wykonania prawa UE, a w ra-
mach kompetencji powierzonych UE przez panstwa czlonkowskie, nie jest mozliwe
uregulowanie przez UE szczegdtowych zasad jego wykonania przez panstwa cztonkowskie,
dla tych potrzeb konieczne jest wykorzystanie organdw i regulacji krajowych, ktérym
stawia si¢ jednak wymog efektywnosci”'?. Zasada efektywnosci i zwigzana z nig trak-
tatowa zasada lojalnej wspdtpracy nie przesadzajg w zaden sposob form i skutkow wspot-
pracy administracyjnej dla terytorialnego zakresu dzialania administracji publiczne;.
Ponownie nalezy przywotac art. 4 ust. 3 zd. 2 TUE oraz art. 291 ust. 1 TFUE, ktore
wskazujg na zobowigzania panstw w zakresie przyjecia wszelkich srodkéw krajowych
niezbednych do zapewnienia prawu UE pelnej skutecznosci. Efektywnosci w ujeciu tych
przepisow nie nalezy jednak stawia¢ na réwni z jednolitoscia (zasada jednolitego) stoso-
wania prawa UE'**®. Gdy sg niezbedne jednolite warunki wykonywania prawa UE, kom-
petencje wykonawcze otrzymuje Komisja'?’. Ani art. 17 TFUE, ani art. 291 TFUE nie
wykluczaja przy tym, co do zasady, mozliwosci przekazania przez prawodawce Unii lub
Komisje tego rodzaju uprawnien takze na rzecz podmiotu niebedacego instytucjg'?*®.

Terytorialnos$¢ dziatania administracji publicznej z istoty rzeczy nie przyczynia si¢
do jednolitej implementacji prawa UE, cho¢ nie musi sta¢ jej na przeszkodzie. Jednak
w terytorialnym modelu panstwa wykonuja prawo UE odrgbnie, a to powoduje zréznico-
wanie. Unifikacja czy harmonizacja prawa na poziomie prawotworstwa nie wystarcza, by
w pelni zrealizowac¢ cele UE. Implementacja (wykonywanie) tych samych unijnych prze-
pis6w powoduje czgsto powstanie roznych kwestii w roznych systemach prawnych, bowiem
funkcjonuja one w okreslonym prawnym kontekscie. Nawet w przypadku unifikacji

prawa, gdy na tym poziomie jawi si¢ w sposob pelny i jednolity, pojawia si¢ oczywista

1234 N. Péttorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii..., nb. 20.

1255 Ibidem, nb. 1. Od zdecentralizowanego modelu sprawiedliwo$ci (decentralized model of justice)
zaczyna swoje rozwazania na temat zasady efektywnosci T. Tridimas, The General Principles..., s. 418-420.

1256 N. Pottorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii..., nb 2.

1257 Art. 291 ust. 2 TFUE.

1238 Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 22 stycznia 2014 r. w sprawie C-270/12, ECLI:EU:C:2014:18.
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kwestia interpretacji i stosowania zunifikowanego prawa. Nieuchronnie pojawiaja si¢
sktonnosci do uwzgledniania wartosci kultury narodowej, istotna role odgrywaja czyn-
niki ekonomiczne, polityczne, psychologiczne, religijne, obyczajowe'*. Nie bez znacze-
nia sg takze kwestie jezykowe. Za kazda forma wspotpracy administracyjnej stoi zasada
efektywno$ci wykonywania praw UE, a za deterytorializacja administracji publicznej stoi
nawet mocniej, poniewaz wspdlpracujace panstwa ida na daleko idacy kompromis poli-
tyczny i prawny, zezwalajac innemu panstwu wykonywaé jurysdykcje administracyjna
(wykonawcza i egzekucyjna) na swoim terytorium, albo traktujac organ obcej wladzy jak
wiasny 1 biorgc odpowiedzialnos¢ za jego dziatania. Deterytorializacja jako rodzaj admi-
nistracyjnej wspotpracy transgranicznej jest mechanizmem osiggania skutecznosci prawa

UE poprzez odejscie od terytorialnych granic dziatania organow administracji publiczne;.

10. Zasada lojalnej wspotpracy

Sposob funkcjonowania zintegrowanej administracji UE opiera si¢ na zasadzie
lojalnej wspotpracy. Podstawe zasady lojalnej wspotpracy stanowi art. 4 ust. 3 TUE!*,
symbolicznie dopetniony w przypadku administracji publicznej przepisami art. 197
TFUE. Ustawodawca unijny wprost zalicza zasade wspotpracy do jednej z podstawowych
zasad ustrojowych Unii Europejskiej (zasad ogélnych prawa UE)'*'. W $wietle wymie-
nionych przepisow efektywnos¢ (wykonywania prawa UE) taczy si¢ nieprzypadkowo ze
wspotpraca panstw (wspotpraca administracyjna). Przepis art. 4 ust. 3 TUE i wyrazona
w nim zasada lojalnej wspoltpracy ,,stanowi normatywne uzasadnienie reguty efektyw-
nego wypetniania zobowigzan panstw cztonkowskich zaciggnigtych na podstawie trak-
tatow’’122, Ponadto normatywny kontekst dla zasady lojalnej wspotpracy stanowi zasada
wzajemnego zaufania.

J. Supernat zwraca uwage na pojawienie si¢ dodatkowych elementow w art. 4 ust. 3
TUE i nowe roztozenie akcentdéw w obecnej regulacji traktatowej, w poréwnaniu z jej
poprzednim odpowiednikiem (art. 10 TWE). Pierwszenstwo dane wspotpracy i podkre-

Slenie zdecentralizowanego modelu wykonywania prawa UE to najwazniejsze z nich.

1239 R. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Wolter Kluwer, Warszawa 2008, s. 217-218. Moze para-
doksalnie, ale wedtug G. Watta im blizszy bedzie stan catkowitej unifikacji prawa, tym silniej zaznacza si¢
czynniki kultury narodowej i zwigzki mi¢dzy nig a prawem, G. Watt, Comparison as deep appreciation,
[w:] P.G. Monateri (ed.), Methods of Comparative Law, Edward Elgar Publishing, Cheltenham, UK—North-
ampton, MA, USA 2012, s. 90.

1260 Literatura postuguje si¢ takze innym nazewnictwem. J. Sozafski zwraca uwage na konieczno$¢
rozroznienia migdzy lojalno$cia a solidarnoscia, idem, Ogdlne zasady prawa a wartosci Unii Europej-
skiej..., s. 225 1 n. Podobnie M. Niedzwiedz, Migedzynarodowa pomoc prawna..., s. 320.

1261 E. Cisowska-Sakrajda, Wspdlpraca panstw..., s. 408. Tak tez M. Niedzwiedz, Migdzynarodowa po-
moc prawna..., s. 319.

1262 N, Pottorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii..., nb 2.
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»Wyrazne odwotanie do wspolpracy moze by¢ widziane jako podkreslenie policentrycz-
nego charakteru wtadzy wykonawczej i administracji UE. Dalej, mozna argumentowac,
ze wzmacnia ono tendencje rozwojowe w administracji UE, a mianowicie rosngcy nacisk
na rozwigzania sieciowe. Postanowienia art. 4 ust. 3 TUE moga takze stuzy¢ wspieraniu
stanowiska, ze administracja UE jest administracjg zintegrowana [....]. Zasadniczy wydzwigk
art. 4 ust. 3 TUE wspiera interaktywno$¢ w wykonywaniu zadan UE, w tym lojalng wspot-
prace w ramach procedur administracyjnych™?%, Taki cel przyswiecat takze wprowadze-
niu rozwigzan w zakresie wspierania przez UE wspotpracy administracyjnej (art. 197
TFUE), tj. ,,wprowadzenie ram prawnych dla dzialan podejmowanych w celu dalszego
wzmacniania wspélpracy i mobilnosci [podkr. B.K.] w calej administracji publicznej na
terytorium Unii Europejskiej, pobudzenie wymiany i dzialan w sprawach bedacych przed-
miotem zainteresowania w dziedzinie administracji publicznej'?%,

Przepisy traktatowe stanowig ramy prawne dla szczegotowych, cho¢ ciagle w randze
zasady ogolnej, przepiséw regulujacych poszczegodlne formy wspolpracy administracyjne;.
Postanowienia o obowigzku wspotpracy w duchu lojalnos$ci i wzajemnego zaufania znaj-
dziemy niemal w kazdym akcie, ktory jest podstawa deterytorializacji administracji pu-
blicznej. W przypadku deterytorializacji lojalno$¢ wyraza si¢ w szczegolnosci w udziele-
niu przez panstwo (wtasciwy organ) zgody organowi (urzednikowi) innego panstwa
cztonkowskiego na dziatanie na wltasnym terytorium, niezaleznie od stopnia zinstytucjo-
nalizowania gromadzenia i wymiany informacji lub wzajemnej pomocy. Kolejne obowigz-
ki wynikajace z zasady lojalnej wspdlpracy wigza si¢ ze specyfika danego rodzaju wspot-
pracy i generalnie oznaczaja wzajemne uwzglednienie potrzeb zdobycia informacji czy
otrzymania wsparcia w dziatalnosci. Panstwo moze odmowic transgranicznej wspotpracy,
a lojalno$¢ wyraza si¢ wowczas w podaniu przyczyn odmowy. Trzeba takze podkresli¢, ze
konsekwencja odmowy moze by¢ wprowadzenie szczegoélnych srodkow (procedur), prze-
widzianych w przepisach ustanawiajacych wspotprace na wypadek odmowy wspoltpracy
lub braku reakcji panstwa na wniosek lub innego dziatanie organu inicjujacego wspotpra-
c¢. Ponadto brak lojalnej wspdlpracy w realizacji zobowigzan panstw czlonkowskich
stanowi uchybienie tym zobowigzaniom i moze stanowi¢ podstawg do procedury okreslo-
nej w art. 258 TFUE. Brak wzajemnosci, tzn. brak wspotpracy ze strony organdéw innego
panstwa, nie zwalnia w obowigzku wykonania swoich zobowigzan. Co wigcej, praktyczne
trudnosci we wdrazaniu prawa UE powinny by¢ rozwigzywane w duchu wspotpracy

i wzajemnego zaufania organow panstw cztonkowskich'?%.

1263 J. Supernat, Administracja Unii..., s. 51.

1264 A, Wilk-Tlewicz, [w:] K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej..., LEX.

1265 Wyrok Trybunatu (trzecia izba) z dnia 2 kwietnia 2020 r. w sprawach potaczonych C-715/17,
C-718/171 C-719/17, ECLLI:EU:C:2020:257, pkt 164.
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11. Zasada solidarnosci

Solidarnos$¢ oznacza zobowigzanie indywidualnego panstwa do wzi¢cia pod uwa-
ge przy prowadzeniu wlasnej polityki intereséw innych panstw lub ich obywateli albo
tez wspolnego interesu spoteczno$ci migdzynarodowej. Solidarno$¢ oznacza takze go-
towos$¢ do wspotpracy i akceptacje wynikajacych z tego kosztow z uwagi na realizowa-
nie wspdlnego interesu i wspolnych wartosci. W konsekwencji solidarnos¢ przewiduje
zréwnanie panstw poprzez dwustronng lub wielostronng zinstytucjonalizowang wspot-
prace. Jako taka solidarno$¢ oznacza intensyfikacje wspotpracy na rzecz rozwoju'>*®.
W prawie UE solidarno$¢ nalezy rozumiec¢ szeroko, nie ograniczajac si¢ do nowej klau-
zuli solidarno$ci wyrazonej w art. 222 TFUE czy art. 80 TFUE, cho¢ te wtasnie przepi-
Sy majg znaczenie podstawowe dla ram prawnych przypadkow deterytorializacji opisa-
nych w ksigzce.

Solidarnos¢ i proporcjonalny (sprawiedliwy) podziat odpowiedzialnosci w UE
zaktada istnienie zr6znicowania (np. demograficznego lub gospodarczego), uwzglednia
szczegdlne geograficzne potozenie czgsci panstw, a tym samym dopuszcza istnienie
pewnej nierownosci. Podejmowane dziatania, w tym wspotpraca administracyjna ofe-
rujgca wsparcie, majg wprowadzi¢ rownos¢ de facto'’.

Z punktu widzenia administracji publicznej dla solidarnosci we wspotpracy zna-
czenie ma art. 197 TFUE, ktory upowaznia UE do wspierania wysitkow panstw w celu
poprawy ich zdolnosci administracyjnej w zakresie wdrazania prawa Unii, majacej
istotny wptyw na wiarygodnosc¢ i rzeczywistg pozycje¢ panstwa w UE. Odpowiada to
pogladowi, ze lojalna wspodtpraca jest wyrazem unijnej solidarno$ci'?®®. Lojalna wspot-
praca i solidarnos¢ oznaczaja kierowanie si¢ dobrem wspolnym, czyli najogdlniej: pra-
widtowym funkcjonowaniem Unii i sukcesem procesu integracji oraz osigganiem celow
UE przez wspoldziatanie, wyrownywanie dysproporcji, wsparcie i wspotodpowiedzial-
no$¢. Aksjologia deterytorializacji administracji publicznej, zwigzana, najczesciej i naj-
ogolniej mowiac, z bezpieczenstwem wewnetrznym panstw cztonkowskich i utrzymaniem
porzadku publicznego, wskazuje, ze wystepuje ona w obszarach, w ktorych panstwa
zachowuja kompetencje. Przepis art. 72 TFUE stanowi, ze niniejszy tytul (tj. tytut V
Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci) nie narusza obowigzkéw doty-
czacych utrzymania porzadku publicznego 1 ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego.

Mozna uzna¢ to za swoisty paradoks, ze wlasnie w tym obszarze najintensywniej

1266 R, Wolfrum, Cooperation..., pkt 3.

1267 Zob. wyrok Trybunatu (wielkiej izby) z dnia 6 wrzesnia 2017 r. — Republika Stowacka (C-643/15)
i Wegry (C-647/15) v. Rada Unii Europejskiej (sprawy potaczone C-643/15 i C-647/15), pkt 300-302, EC-
LI:EU:C:2017:631.

1268 K. Lenaerts, P. Van Nuffel, European Union Law...,s. 147.
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(przynajmniej na poziomie normatywnym) rozwija si¢ wspolpraca administracyjna
skutkujaca deterytorializacja administracji publicznej. Z drugiej strony brak kompeten-
cji w tym zakresie organdéw i instytucji Unii moze taki skutek powodowac. Wyjatek
stanowi tu wspolna odpowiedzialno$¢ za zintegrowane zarzadzanie granicami zewngtrz-
nymi Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, ktorej linia przebiega w sposob
okreslony w rozporzadzeniu 2019/1896. Dziatania Agencji Frontex na terytorium panstwa
zawsze wymagaja zgody tego panstwa, administracja unijna nie ma niezaleznych kom-
petencji. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze interesy panstw cztonkowskich zwigzane z bez-
pieczenstwem narodowym lub porzadkiem publicznym nie sg poza zasi¢giem prawa UE,
oceny i dziatania unijnych instytucji oraz agencji. W sprawach potaczonych C715/17,
C718/17 1 C719/17"*° TSUE kolejny raz wypowiedzial si¢ na temat mozliwosci powola-
nia si¢ przez panstwo cztonkowskie na klauzule ordre public, tym razem te zawartg
w art. 72 TFUE, w celu odstapienia od stosowania aktow prawa Unii o charakterze ob-
ligatoryjnym!?™. Trybunat przypomnial, Ze zakresu wymogdw dotyczacych utrzymania
porzadku publicznego lub bezpieczenstwa narodowego nie moze okresla¢ jednostronnie
kazde panstwo cztonkowskie bez mozliwo$ci kontroli przez instytucje Unii'?’!. Zdaniem
Trybunatu w $wietle regulacji zapewniajacej srodki stuzace bezpieczenstwu panstwa'?’?
nic nie wskazuje na to, by skuteczne zachowanie podstawowych funkcji panstwa, o ktd-
rych mowa w przepisie art. 72 TFUE w zwiagzku z art. 4 ust. 2 TUE, takich jak ochrona

1269 Wyrok Trybunatu (trzecia izba) z dnia 2 kwietnia 2020 r. w sprawach potaczonych C-715/17,
C-718/171 C-719/17, ECLI:EU:C:2020:257.

1270 W pkt 143 uzasadnienia wyroku czytamy: ,,W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, chociaz do panstw cztonkowskich nalezy podjecie srodkow zmie-
rzajacych do zagwarantowania porzadku publicznego na ich terytorium, jak i ich bezpieczenstwa zewng¢trz-
nego i wewnetrznego, nie wynika z tego, ze takie $rodki nie sg wcale objete zastosowaniem prawa Unii. Jak
bowiem orzekl juz Trybunal, traktat ustanawia wyrazne odstgpstwa majace zastosowanie w okolicznosciach
zagrazajacych porzadkowi publicznemu lub bezpieczenstwu publicznemu wylacznie w art. 36, 45, 52, 65,
72, 346 1 347 TFUE, ktore odnosza si¢ do wyjatkowych i w wyrazny sposdb ograniczonych przypadkow.
Z artykutéw tych nie mozna wysnu¢ wniosku, ze traktat zawiera na state wpisany ogélny wyjatek wylacza-
jacy wszelkie $rodki podejmowane ze wzgledéw porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego
z zakresu prawa Unii. Uznanie istnienia takiego wyjatku, bez wzgledu na okreslone w traktacie szczeg6lne
wymogi, mogloby zagrozi¢ wigzacemu charakterowi prawa Unii i jego jednolitemu stosowaniu (zob. po-
dobnie w szczegdlnosci wyroki: z dnia 15 grudnia 2009 r., Komisja/Dania, C461/05, EU:C:2009:783,
pkt 51; z dnia 4 marca 2010 r., Komisja/Portugalia, C38/06, EU:C:2010:108, pkt 62 i przytoczone tam
orzecznictwo)”. Ponadto odstgpstwa musza podlegac $cistej wyktadni (pkt 144 i cyt. orzecznictwo).

1271 Pkt 146 uzasadnienia wyroku i cytowane wyroki: z dnia 11 czerwca 2015 ., Zh. i O., C-554/13,
EU:C:2015:377, pkt 48; a takze z dnia 2 maja 2018 r., K. i H.F. (prawo pobytu i zarzuty dotyczace zbrodni
wojennych), C-331/16 i C-366/16, EU:C:2018:296, pkt 40 i przytoczone tam orzecznictwo.

1272 Chodzito o decyzje dotyczace relokacji uchodzcow z Grecji i Whoch: decyzje 2015/1523 i decyzjg
2015/1601. Trybunat uznal, Zze ,,w procesie przyjmowania decyzji 2015/1523 1 2015/1601 Rada nalezycie
uwzglednita wykonywanie przez panstwa czlonkowskie obowigzkéw spoczywajacych na nich na mocy
art. 72 TFUE, poddajac to wykonywanie, w odniesieniu do dwoch etapéw procedury relokacji nastepuja-
cych po ztozeniu deklaracji, szczegélnym warunkom okreslonym w art. 5 ust. 4 i 7 kazdej z tych decyzji”
(pkt 153 uzasadnienia wyroku).
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bezpieczenstwa narodowego, mogto by¢ zapewnione jedynie poprzez odstapienie od
stosowania wigzacych decyzji'?”. ,,Chociaz art. 72 TFUE przewiduje, iz tytut V traktatu
nie narusza wykonywania przez panstwa cztonkowskie obowigzkoéw dotyczacych utrzy-
mania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewngtrznego, nie mozna inter-
pretowacé go w ten sposob, ze przyznaje panstwom cztonkowskim uprawnienie do odsta-
pienia od przepiséw traktatu wytgcznie w wyniku powotania si¢ na wskazane obowigzki*'?7,
Przeciwnie, naktada na nie obowigzek udowodnienia koniecznos$ci zastosowania przewi-
dzianego w tym postanowieniu odstgpstwa w celu wykonywania ich obowigzkow w tym
zakresie'?”. Za$ praktyczne trudnosci zwigzane ze stosowaniem bezprecedensowego
i skomplikowanego mechanizmu (tu: relokacji) powinny byty zosta¢ rozwigzane w duchu

wspotpracy 1 wzajemnego zaufania organdow panstw cztonkowskich!?™,

12. Zasada wzajemnego zaufania

Wzajemne zaufanie (mutual trust)'*”’ jest podstawa i warunkiem wstgpnym, a za-
razem koniecznym, tworzenia europejskiej przestrzeni prawnej'?’8. Zasada wzajemnego
zaufania jest krytyczna dla konstrukcji systemu prawa UE z jego ustrojowymi (struktural-
nymi) zasadami i — jak pisze Rzecznik Generalna E. Sharpston — ,,stanowi obecnie cz¢$§¢
fundamentow prawa Unii”'?”. Zasada definiuje strukture prawna UE jako Uni¢ wartosci,
ktore sg wspolne dla tradycji prawnych jej panstw cztonkowskich. W opinii 2/2013'2% (do
ktorej wielokrotnie sad si¢ pozniej odwotywal) TS podkreslit, Zze konstrukcja systemu
prawa UE ,,opiera si¢ na zasadniczym zalozeniu, zgodnie z ktorym kazde panstwo czton-
kowskie dzieli z wszystkimi innymi panstwami cztonkowskimi — i uznaje, ze panstwa te

dziela z nim — szereg wspolnych wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia, jak sprecyzowano

1273 Pkt 170 uzasadnienia wyroku.

1274 Pkt 145 uzasadnienia wyroku i cyt. wyroki: z dnia 15 grudnia 2009 r., Komisja v. Dania, C-461/05,
EU:C:2009:783, pkt 53; z dnia 4 marca 2010 r., Komisja v. Portugalia, C-38/06, EU:C:2010:108, pkt 64.

1275 Pkt 147 i 152 uzasadnienia wyroku; analogicznie wyroki: z dnia 15 grudnia 2009 r., Komisja v. Da-
nia, C-461/05, EU:C:2009:783, pkt 55; z dnia 4 marca 2010r., Komisja v. Portugalia, C-38/06,
EU:C:2010:108, pkt 66).

1276 Wyrok Trybunatlu (trzecia izba) z dnia 2 kwietnia 2020 r. w sprawach potaczonych C-715/17,
C-718/171 C-719/17, ECLLLEU:C:2020:257, pkt 164.

1277 W literaturze znajdujemy tez synonimiczne okre$lenia, takie jak: full faith and credit clause, zob.
A. Frackowiak-Adamska, Time for a European ,,Full Faith and Credit Clause”, “Common Market Law
Review” 2015, vol. 52, s. 191 i n.; takze mutual confidence.

1278 A. Grzelak, Wzajemne zaufanie jako podstawa wspélpracy sqdow panstw czlonkowskich UE w spra-
wach karnych (uwagi na marginesie odestania prejudycjalnego w sprawie C-216/18 PPU Celmer), ,,Pan-
stwo i Prawo” 2018, z. 10, s. 50-66.

127 Opinia RG E. Sharpston przedstawiona w dniu 31 pazdziernika 2019 r., sprawa C-715/17 Komisja
Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej; sprawa C-718/17, Komisja Europejska przeciwko Republi-
ce Wegierskiej; sprawa C-719/17 Komisja Europejska przeciwko Republice Czeskiej, ECLI:EU:C:2019:917.

1280 Opinia 2/13 Trybunatu (w pelnym sktadzie) z dnia 18 grudnia 2014 r., ECLI:EU:C:2014:2454.
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w art. 2 TUE. Zalozenie to oznacza i uzasadnia istnienie wzajemnego zaufania miedzy
panstwami cztonkowskimi, ze wartosci te beda uznawane i ze zatem prawo Unii, ktore
wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane”. W odniesieniu do tresci zasady wzajemne-
go zaufania podkresla sie, ze pochodzi ona od zasad wspolnych dla panstw cztonkowskich:
poszanowania godnosci ludzkiej, wolno$ci, demokracji, rownosci, zasady rzadow prawa
1 poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob nalezgcych do mniejszosci.

Zasada wzajemnego zaufania pozostaje w silnych zwigzkach takze z innymi
ogblnymi zasadami prawa UE. Zdaniem K. Lenaertsa zasada wzajemnego zaufania
opiera si¢ na zasadzie rownosci panstw cztonkowskich wzgledem prawa (art. 4 ust. 2
TUE)"?*, ktora z kolei ma specjalny unijny wymiar nawigzujacy do pojecia ,,Unii war-
tosci”. Z kolei A. Frackowiak-Adamska, analizujac rozwoj zasady wzajemnego zaufania,
zauwaza, ze automatyzm rozstrzygni¢¢ zwigzany z domniemaniem towarzyszacym
zasadzie, dajacy pierwszenstwo efektywnosci wspotpracy przed ochrong praw podsta-
wowych!?® narusza zasade proporcjonalnosci'?®®. W szczegolnoscei zasade wzajemnego
zaufania nalezy uzna¢ za zasade lojalnej wspotpracy panstw cztonkowskich, ktora stuzy
przede wszystkim jej efektywnosci i ptynnosci (niezaktéconemu przebiegowi)'?*4. Osta-
tecznym celem tego procesu jest przeciez zapewnienie prawu UE efektywno$ci w pro-
cesie jego posredniego wykonywania. Bez wzajemnego zaufania rozw6j wspolpracy
w ramach UE nie bylby tak intensywny, a by¢ moze nawet mozliwy. W kazdym razie
nie rozwingtyby sie bardziej zaawansowane formy wspolpracy polegajace na wzajemnym
uznawaniu decyzji administracyjnych i innych czynno$ci procesowych podejmowanych
w panstwach cztonkowskich oraz — z czasem — wzajemnym uznawaniu orzeczen sado-
wych w sprawach cywilnych i karnych.

Wzajemne zaufanie znajduje swoj wyraz normatywny przede wszystkim w zasa-

dzie wzajemnego uznawania. Poje¢ tych nie mozna jednak utozsamiac¢'?®S, Wzajemne

1281 K. Lenaerts, La Vie Apreés..., s. 808; takze A. von Bogdandy, M. loannidis, Systematic Deficiency in
the Rule of Law: What It Is, What Has Been Done, What Can be Done, “Common Market Law Review”
2014, vol. 51, s. 90.

1282 Analiza orzecznictwa A. Frackowiak-Adamska, Time for a European..., s. 204.

1283 Ibidem, s. 203.

128 Wydaje si¢, ze to miat gtdéwnie na mysli Trybunat, gdy w wyroku w sprawach potaczonych C-715/17,
C-718/17 1 C-719/17 z dnia 2 kwietnia 2020 r. w pkt 164 uzasadnienia stwierdzit, ze ,,Ponadto, nawet jesli,
jak twierdza Rzeczpospolita Polska i Republika Czeska, mechanizm przewidziany w art. 5 ust. 4 i 7 kazdej
z decyzji 2015/1523 i 2015/1601, byt nieskuteczny, w szczegdlnosci ze wzgledu na brak wspolpracy ze
strony organdéw wioskich, tego rodzaju praktyczne trudnosci nie wydaja si¢ nieodtacznie zwigzane z tym
mechanizmem i w stosownym wypadku powinny byly zosta¢ rozwigzane w duchu wspdtpracy i wzajemne-
go zaufania organow panstw cztonkowskich korzystajacych na relokacji oraz organéw panstw cztonkow-
skich relokacji, ktorym nalezy kierowac si¢ przy przeprowadzaniu procedury relokacji przewidzianej
w art. 5 kazdej z tych decyzji (zob. podobnie wyrok z dnia 6 wrzesnia 2017 r., Stowacja i Wegry/Rada,
C-643/15 1 C-647/15, EU:C:2017:631, pkt 309)”.

1285 E. Xanthopoulou, Mutual Trust and Rights in EU Criminal and Asylum Law: Three Phases of Evolu-
tion and the Uncharted Territory Beyond Blind Trust, “Common Market Law Review” 2018, vol. 55, s. 500.
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zaufanie wykracza poza konstrukcj¢ wzajemnego uznawania i jako zasada systemowa
stanowi warunek i podstawe innych form wspotpracy administracyjnej'?*®, w tym dete-
rytorializacji administracji publicznej. Konieczno$¢ istnienia wzajemnego zaufania, jako
warunku i podstawy wspotpracy, mozna rozpatrywac w stosunku do podmiotéw admi-
nistracji publicznej w ramach obowigzkoéw zwigzanych z prawidlowa implementacja
prawa UE. E. Schmidt-ABmann wprost pisze, analizujac pojecie, cechy i wyzwania
(zagrozenia) administracji zintegrowanej: ,,What is needed is an infrastructure of trust™'".
Jest to warunek niezbedny dla funkcjonowania europejskiej administracji ztozone;.
Przedmiotem wzajemnego zaufania w takim przypadku jest system prawny drugiego
panstwa cztonkowskiego i jego funkcjonowanie, przestrzeganie zasady rzadow prawa
i praw podstawowych.

W relacji zaufania migdzyadministracyjnego (inter-administrative trust) chodzi
przede wszystkim o praworzadne, kompetentne, efektywne 1 bezstronne wykonywanie
obowigzkow'?#8, Wszystko to sktada si¢ na pojecie zdolnosci administracyjnej panstw, od
ktorej zalezy skuteczne wdrazanie prawa UE i ktorej budowa i wzmacnianie jest ,,przed-
miotem wspolnego zainteresowania” (art. 197 TFUE). Moze by¢ ona rozumiana jak real-
ne (faktyczne) przygotowanie do wykonywania prawa UE, w duzej czg$ci we wspotpracy
z organami innych panstw i organami UE. Jak pisze A. Grzelak, ,,Organy stosujace prawo
muszg mie¢ bowiem zaufanie nie tylko do samego systemu prawnego drugiego panstwa
cztonkowskiego, ale przede wszystkim do efektow jego funkcjonowania, do legitymacji
i kompetencji organéw drugiego panstwa”'?*’, Poprawa zdolnosci administracyjnej to
ciggly wysitek, by by¢ godnym tego zaufania (trustworthy)'**°. Rozne rodzaje wspotpra-
cy, czy nawet rozne jej etapy moga wymagac réznego poziomu zaufania (réznego pozio-
mu gwarancji). Deterytorializacja administracji publicznej nalezy do typu wspotpracy
administracyjnej, ktéra wymaga wigcej zaufania do organéw innych panstw, a jednocze-
$nie jest srodkiem do jego budowania w codziennej praktyce. W szczegdlno$ci wymaga-
ja wzajemnego zaufania te postaci wspotpracy, w ktorych urzednicy z panstwa wysyta-
jacego dziatajag na podstawie upowaznienia w imieniu i na rachunek panstwa

goszczacego. To operacyjny wymiar zasady wzajemnego zaufania, ale funkcjonuje ona

1286 Zob. art. 287 ust. 3 TFUE, ktory przewiduje wspotprace Trybunatu Obrachunkowego oraz krajo-
wych instytucji kontrolnych panstw cztonkowskich na zasadzie wzajemnego zaufania i przy zachowaniu
swojej niezaleznosci.

187 E. Schmidt-AfBmann, F. Molnar-Gabor, European Administrative..., pkt 41.

1288 Tbidem, pkt 40-41.

1289 A. Grzelak, Wzajemne zaufanie jako podstawa..., LEX.

12%0°W literaturze wskazuje sie¢ na dos¢ skomplikowane zwiazki prawa i wzajemnego zaufania jako
pewnego stanu psychicznego. Zaufanie ,,$lepe” jest oparte na domniemaniu zgodnos$ci dziatania kazdej
wspotpracujacej strony z obowigzujacymi normami. Jako takie jest aktem wiary i przeciwienstwem sytuacji,
w ktorej panstwa cztonkowskie (ich organy) zdobywaja zaufanie i staja si¢ godne zaufania w §wietle rzeczy-
wistych i udowodnionych okolicznos$ci, E. Xanthopoulou, Mutual Trust and Rights..., s. 500.
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tez na poziomie aksjologii wspotpracy transgranicznej, na ktorym w gre wchodza takie
wartos$ci i zasady jak integralnos¢ terytorialna panstwa, bezpieczenstwo wewnetrzne
i porzadek publiczny oraz spojnosci systemu prawa.

Wzajemne zaufanie oferuje wspolny mianownik, ktory sprawia, ze rézne podejscia
sa rownowazne. W tym ujawnia si¢ tez potrzeba budowy systemu prawa UE i $cislej —
wspotpracy panstw — na wzajemnym zaufaniu, a mianowicie shuzy zrownowazeniu
zroznicowania i jednosci w UE. Istnienie wzajemnego zaufania nie wyklucza wystgpo-
wania odrgbnos$ci systemdw prawnych panstw cztonkowskich. Wigcej nawet, wzajemne
zaufanie ma sens istnienia tylko w przypadku wystepowania réoznorodnosci (systemow
prawnych, systemdw administracyjnych), jako pewna — nietatwa przeciez — alternatywa
dla ujednolicenia czy harmonizacji jako $rodka efektywnosci. Jest ono jednak akcepto-
wane tylko wtedy, gdy spetnia pewne warunki i zawiera si¢ w pewnych granicach. Za-
sada wzajemnego zaufania, podobnie jak zasada efektywnosci w systemie prawnym UE,
moze by¢ uznana za spoiwo w systemie zintegrowanej administracji publiczne;.

Wiele uwagi w orzecznictwie i doktrynie po§wigcono poszukiwaniu réwnowagi
miedzy interesem publicznym a interesem prywatnym, dawaniu pierwszenstwa efek-
tywnos$ci wspoltpracy przed ochrong praw podstawowych lub na odwrot i skutkom ta-
kiego podejscia. Zgodnie z ogolnie wyrazona zasada wzajemnego zaufania panstwa
cztonkowskie uznaja nawzajem swoje regulacje i wspotpracujg ze sobg bez potrzeby
ustanawiania dodatkowych gwarancji i kontroli'?'. U podstaw wzajemnego zaufania
tkwi zatozenie (domniemanie) o zgodnosci regulacji prawnych z prawami podstawowy-
mi akceptowanymi w panstwach cztonkowskich'#?. A. von Bogdandy i M. loannidis
podkreslaja wage tego domniemania w codziennej politycznej, sgdowej i administracyj-
nej wspotpracy migdzy organami panstw cztonkowskich, stanowigcej istotg europejskiej
przestrzeni prawnej. Bez niego krajowe organy bytyby zmuszone wymaga¢ nieustannie
dowodu przestrzegania zasady rzadéw prawa. Jednoczes$nie, jak zauwazajg autorzy, stowo
,domniemanie” zaklada co$ tymczasowego, mozliwego do sfalsyfikowania i odwracal-
nego'**. W dyskusji na temat wzajemnego zaufania kluczowe sg w zwigzku z tym jego
granice, a doktadnie odpowiedz na pytanie, czy zaufanie powinno by¢ catkowite i ,,slepe”.
W Zaden sposob nie mozna kwestionowac samej zasady wzajemnego zaufania wyrazone;j
w zacytowanej opinii TS i jej znaczenia dla europejskiej przestrzeni prawnej, niemniej
tre$¢ zasady i warunki jej zastosowania podlegaly stopniowej ewolucji. Dzi§ mozna
stwierdzi¢, ze czas ochrony samej zasady wzajemnego zaufania, czas obowigzkowego

i bezwarunkowego (,,$lepego”) zaufania (blind trust) panstwa cztonkowskie UE maja juz

1290 Ihidem, s. 489.
1292 Ihidem, s. 489-490.
1295 A, von Bogdandy, M. Toannidis, Systematic Deficiency..., s. 90.
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za sobg. Pojecie wzajemnego zaufania panstw ewoluowato, przyjmujac perspektywe
ochrony praw podstawowych. Argumenty oparte na naruszeniu praw dtugo byty odrzu-
cane przez sad unijny jako kwestionujace obowigzek zatozenia (presumpcji) zgodnosci
(przestrzegania praw), niszczace zatozenia zaufania i skutecznie utrudniajgce wspotpra-
ce'?*. Obecnie odpowiedz na pytanie o warunki (przestanki) wzajemnego zaufania znaj-
duje si¢ w okreslonych, niejednorodnych mechanizmach uznawania orzeczen sadowych
i administracyjnych oraz w ewoluujagcym orzecznictwie TSUE wskazujacym relacje
wzajemnego zaufania do respektowania praw podstawowych. Doktryna z wyrazng apro-
bata, ale i wieloma pytaniami przyjmuje odrzucenie przez TSUE automatyzmu w podej-
mowaniu rozstrzygni¢¢ na podstawie zasady wzajemnego zaufania i bezwarunkowego
traktowania obowiazku wzajemnego zaufania, co oznacza proces osiggania dojrzatosci
przez zasade'*”. Niezaleznie od dalszego kierunku (cho¢ trzeba powiedzie¢, ze rozwoj
orzecznictwa w strone right-oriented approach jest podtrzymywany) i tempa rozwoju
caselaw odnos$nie do tresci zasady wzajemnego zaufania, trzeba zgodzi¢ si¢ z E. Xantho-
poulou, ze poszanowanie dla wszystkich praw podstawowych jest istotne, gdyz nierespek-
towanie praw bylo dotychczas bezsprzecznie przyczyna braku zaufania miedzy wtadzami
panstw cztonkowskich. W tym wzgledzie potwierdzenie (uznanie) wspolnych wartosci
1 wzmocnienie ich dzigki harmonizacji jest rowniez kluczowe. Niezbedne sg takze komu-
nikacja, szkolenie i wzajemne zrozumienie'**. Na potwierdzenie tezy, ze perspektywa
praw podstawowych i ich ochrony jest absolutnie wtasciwa dla wspdtpracy administra-
cyjnej prowadzacej do deterytorializacji, mozna przytoczy¢ regulacje rozporzadzenia
2019/1896 dotyczaca decyzji o zawieszeniu, zakonczeniu lub niepodejmowaniu dziatan
przez Agencje Frontex. Na podstawie art. 46 ust. 4 dyrektor wykonawczy, po zasiggnigciu
opinii urzednika ds. praw podstawowych i poinformowaniu zainteresowanego panstwa
czlonkowskiego, wycofuje finansowanie dzialania Agencji lub zawiesza lub konczy dzia-
fanie Agencji (na granicach zewngtrznych), w catosci lub w czegsci, jezeli uzna, ze wyste-
puja naruszenia praw podstawowych lub zobowigzan w zakresie ochrony migdzynarodo-
wej zwigzane z danym dziataniem, majace powazny charakter lub mogace si¢ powtarzacé.
Taka ocena moze zosta¢ dokonana takze a priori (dziatanie mogtoby ono prowadzi¢ do
naruszen praw podstawowych lub zobowigzan w zakresie ochrony mig¢dzynarodowe;j
majacych powazny charakter) i wowczas dyrektor wykonawczy podejmuje decyzje o nie-

podejmowaniu przez Agencj¢ dzialania.

1294 E. Xanthopoulou, Mutual Trust and Rights..., s. 490.
1295 Ibidem, s. 498.
129 Ihidem, s. 500.
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Zakonczenie

Przedstawiona w ksiazce problematyka przemian terytorialno$ci administracji
publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej jest zagadnieniem skomplikowanym,
wymagajacym analizy uwzgledniajacej ztozonos$¢ porzadku prawnego wspotczesnego
panstwa i udziat panstwa w organizacji o charakterze integracyjnym. Punktem wyjscia
prowadzonych rozwazan byta zaktualizowana definicja administracji publicznej, w kto-
rej uwzglgdniono istnienie administracji poza panstwem, a takze — w kontekscie jej
istnienia — zmian zachodzacych w samej administracji panstwowej (krajowej). Wielos§¢
charakteryzujaca multicentryczny system prawny panstwa nalezacego do Unii Europe;j-
skiej oznacza takze pluralistyczng strukture administracji publicznej. Organy admini-
stracji krajowej (panstwowej) wiaczone sg w system administracyjny UE i w wymiarze
funkcjonalnych staja si¢ czescia skomplikowanej, wielopodmiotowej administracji w UE,
a organy administracji wlasnej UE stanowig w pewnych dziedzinach uzupetnienie kra-
jowego systemu organoéw administracji publicznej. Fakt, Ze istotg administracji publicz-
nej nie moze by¢ dtuzej jej wylacznie krajowy (panstwowy) charakter, oznacza, ze
w europejskiej przestrzeni prawnej administracja publiczna jednego panstwa cztonkow-
skiego moze takze dziata¢ w imieniu i na rzecz innego panstwa cztonkowskiego, w ramach
realizacji zadan wyznaczonych prawem UE i na rzecz dobra wspdlnego czy tez interesu
publicznego.

Z ogolnych rozwazan na temat struktury i funkcjonowania administracji publicz-
nej w UE wynika, Ze zintegrowana administracja publiczna oparta na modelu sieciowym
jest niekwestionowanym sposobem wykonywania wladzy publicznej w UE. Europeiza-
cja administracji publicznej daje sposobno$¢ obserwowania procesu ,,wzajemnego zasi-
lania” instytucjonalnego i procesowego potencjatu (zdolnosci administracyjnej) admi-
nistracji krajowej i administracji wtasnej UE. Dualny model wykonywania prawa UE
wprowadzony przez traktaty, z ktérego wynika podziat na administracj¢ bezposrednia
i administracje posrednia, nie daje panstwom cztonkowskim i samej organizacji wielu
wyraznych rozwigzan mieszczacych si¢ migdzy tymi dwoma sposobami administrowa-
nia. Traktujac zaangazowane w procesy podmioty oddzielnie, prawo traktatowe jest
uzupetnione otwartg formuta solidarnosci i lojalnej wspotpracy (administracyjnej),
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ktorej granice wyznaczaja szczegolne rozwigzania traktatowe i konstytucje panstw
cztonkowskich. W konsekwencji mozna mowic¢ o specyficznym dla UE modelu wyko-
nywania prawa unijnego, okre§lanym jako kooperacyjny. Przyczyniaja si¢ do tego w ogrom-
nym stopniu rozwigzania proceduralne, coraz wickszego znaczenia nabieraja takze
rozwigzania instytucjonalne prowadzace do glebszych i trwalszych zmian, czego dowod
stanowig przyktady z obszaru wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci przedstawio-
ne w ksigzce. Nowe organizacyjne formy wspdlpracy, mobilnos¢ zagraniczna organow
(funkcjonariuszy) administracji publicznej, $cista wspotpraca migdzy organami admi-
nistracji wlasnej i administracji krajowej, ktora powoduje zacieranie granic organizacyj-
nych 1 rdl procesowych, wspolna (dzielona) odpowiedzialno$¢ za wykonywanie zadan
UE w okreslonej dziedzinie, a nawet specjalne wydzielone terytorium panstwa czton-
kowskiego dla potrzeb unijnej administracji wspotpracujacej stanowia signum temporis
1 znaczg etap rozwoju unijnego administracyjnego governance. Podstawe prawna unijnej
administracji zintegrowanej stanowi prawo administracyjne UE, a doktadniej jego czgs¢
okreslana jako prawo wspotpracy administracyjnej. Zakres tego prawa trudno precyzyj-
nie okresli¢ z uwagi na wielkg réznorodnos¢ przejawdéw wspotpracy migdzy organami
administracyjnymi w UE i praktycznie powszechny jej charakter. Z formalnego punktu
widzenia sktadaja si¢ na nie zarowno akty nalezace do katalogu zrédet prawa UE, jak
i akty prawa krajowego implementujace prawo UE do krajowego porzadku prawnego.

Koncepcji prawa administracyjnego kooperacyjnego i modelowi wykonywania
prawa UE okres§lonemu jako kooperacyjny najlepiej odpowiada pojgcie europejskiej
przestrzeni prawnej. W wymiarze prawnym pojecie przestrzeni uwzglednia, obok jed-
nostronnego 1 wertykalnego oddziatywania prawa UE na prawo krajowe — rowniez od-
dzialywanie bottom-top 1 horyzontalne. W ten sposob koncepcja przestrzeni prawne;j
(przestrzeni administracyjnej) najpetniej odpowiada ponadnarodowemu i transgranicz-
nemu charakterowi prawa administracyjnego UE i administracji publicznej UE zbudo-
wanej na modelu sieci (administracji zintegrowanej). Istotne jest rowniez, ze pojecie
przestrzeni prawnej uwzglednia aspekt terytorialny obowigzywania i stosowania prawa
UE oraz prawa panstw cztonkowskich w UE, a co za tym idzie — unijny aspekt relacji:
administracja publiczna, prawo administracyjne i terytorium.

Terytorium i terytorialnos$¢ nie sg szczegodlnie czesto wykorzystywane w procesie
badania wspoétczesnej administracji publicznej. Zasada terytorialno$ci administracji
publicznej jako pochodna prawnomi¢dzynarodowej zasady terytorialno$ci, wywodzonej
z suwerennos$ci panstw i zwierzchno$ci terytorialnej, wyznaczata wyraznie terytorialny
zakres dziatania administracji publicznej, ograniczajac go — zgodnie z regutami ustalo-
nymi dla jurysdykcji wykonawczej — do terytorium panstwa. Wyjatki w tym wzgledzie

byty nieliczne i zawsze $cisle okreslone. Administracja panstwowa byta wiec — co do
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zasady — organizacja zwigzang z panstwem i jego terytorium. W Unii Europejskiej ad-
ministracja publiczna stracita ten charakterystyczny rys, co wywarto wptyw na teryto-
rialny zasigg jej dziatania. Zasada terytorialno$ci (panstwa) — jako reguta porzadkujaca
relacje migdzynarodowe — zostata poddana istotnemu wptywowi prawa Unii Europejskiej
przez okreslenie zwiazku Unii z terytorium panstw czlonkowskich. Kluczowe dla prze-
mian w sferze terytorialnego zakresu wtadzy panstwowej, w tym takze rzecz jasna dla
administracji publicznej, jest wykreowanie wspdlnotowej (ponadnarodowej) zasady
terytorialnosci, ktora nie nasladuje terytorialnosci panstw znanej prawu miedzynarodo-
wemu publicznemu, lecz ma pochodny i zmienny charakter. Unia korzysta jako podmiot
wladzy publicznej, ktoremu panstwa cztonkowskie przekazaty kompetencje glownie
legislacyjne (jurysdykcje prawodawczg) z terytorium panstw cztonkowskich, faczac
indywidualne terytoria panstw we wspolne ,,terytorium Unii Europejskiej”. Zintegrowa-
na administracja unijna i wspoélne terytorium dla jej wykonywania nie moga pozostac
bez wplywu na tradycyjnie rozumiang terytorialno$¢ administracji publicznej. Czton-
kostwo w UE modyfikuje na state terytorialno$¢ panstw cztonkowskich i ich administra-
cji publicznych, nie tyle zastgpujac dotychczasowe zasady rozgraniczenia jurysdykcji
panstw, ile stwarzajac dodatkowy poziom regulacji, z ktérego wynika, ze panstwa i ich
administracje dziela si¢ terytorium panstwowym z innymi rownorzednymi podmiotami
i z samg Unig Europejska. Relacja migdzy terytorialnoscia panstw i terytorialnoscig Unii
Europejskiej pozostaje w relacji zwrotnej. Unia ,,korzysta” z terytoriow panstw czton-
kowskich, a prawo ustanowione przez Uni¢ zmienia terytorialnos¢ panstw w UE.

W integrujacym pojeciu europejskiej przestrzeni prawnej funkcjonowanie admi-
nistracji publicznej znajduje szerszy kontekst istnienia zagranicy: organizacji ponadna-
rodowej 1 innych panstw oraz ich organdw administracyjnych. Ontologi¢ terytorialno$ci
administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej tworzy zestaw pojec przy-
naleznych gltéwnie do prawa migdzynarodowego publicznego, takich jak: suwerennose,
zwierzchnictwo terytorialne, kompetencja i jurysdykcja. Stanowia one nadal konieczny
punkt wyjscia dla rozwazan nad terytorialno$cig administracji publicznej, przy czym
pojecia te takze zostaty poddane gruntownej rekonceptualizacji w europejskiej prze-
strzeni prawnej. Koncepcje ,,dzielonej suwerennosci” (zeby ograniczy¢ si¢ do jednego
tylko ujecia fenomenu), dzielonej sfery (przestrzeni) prawnej, wlasnego (unijnego) poje-
cia zasady terytorialno$ci, uzgodnionych przejawoéw ekstraterytorialnosci i alokacji
wiadzy publicznej w Unii Europejskiej sa przejawami nowego podejscia doktryny do
analizy prawnej, w ktorej zagadnienie bada si¢ z nowej perspektywy i w zmienionym
kontekscie prawnym.

Udowodnienie tezy o zmianie paradygmatu terytorialnosci administracji publicz-

nej w europejskiej przestrzeni prawnej, ktora ma zwiazek z rozwojem zintegrowane;j

359



Deterytorializacja administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej

administracji publicznej, wymagato analizy obowigzujacych regulacji prawa administra-
cyjnego UE (prawa wspotpracy administracyjnej). Istnienie terytorium panstwowego
i granic panstw nadal odgrywa w nim kluczowg role, chociaz rozwigzania odnosnie do
transgranicznej wspotpracy administracyjnej zmieniajg terytorialny charakter (zakres
dziatania) administracji publicznej. Oznacza to, ze wtadza publiczna na terytorium pan-
stwa wykonywana jest nie tylko przez panstwowsg administracje, ale tez z zewnatrz:
zarébwno przez administracj¢ ponadnarodowa, jak i administracje innego panstwa czlon-
kowskiego. Z drugiej strony, krajowa administracja publiczna podejmuje dziatania na
rzecz nie tylko wlasnego panstwa i nie tylko na terytorium wtasnego panstwa. Organy
administracji publicznej podejmuja dziatalnos¢ w formach prawnych i faktycznych na
terytoriach innych panstw cztonkowskich, realizujac w ten sposob regulowane prawem
UE kompetencje wlasne lub kompetencje administracji panstwa, na terytorium ktorego
dziatajg. Jurysdykcja wykonawcza i egzekucyjna panstwa — co do zasady ograniczona
do terytorium panstwa — w europejskiej przestrzeni prawnej ulega terytorialnemu roz-
szerzeniu. W europejskiej przestrzeni prawnej zasada terytorialno$ci wciaz sig liczy, ale
pojawily si¢ i sa znaczace tez inne zasady, cele czy wartosci, ktore dostosowujg tresé
i funkcje zasady terytorialnosci do warunkow funkcjonowania panstw i ich administra-
cji w ramach specyficznej integracyjnej organizacji. Organy administracji publicznej
wyposazone sg przez prawo UE w $rodki, ktére nie tyle pozwalajg ignorowaé granice
panstw, ile je przekracza¢ na warunkach innych, niz wynika to z prawa mi¢dzynarodo-
wego publicznego i klasycznych instrumentow wspotpracy panstw. Nie bedac diuzej
administracjag wytacznie panstwowa, zamknigtg organizacyjnie i terytorialnie na §wiat
zewnetrzny, administracja publiczna dziata ekstraterytorialnie. Kontekst zintegrowanej
administracji UE kaze przypomnie¢, ze dzialajac w ten sposob, wykonuje unijne normy
prawne jako cze$¢ unijnego systemu administracyjnego. Oznacza to, ze krajowe organy
administracji publicznej mogg podejmowac tzw. suwerenne akty na terytorium innego
panstwa cztonkowskiego, ale moga tez podejmowac dzialania w imieniu i na rachunek
innego panstwa cztonkowskiego. Istotne tu jest odniesienie do systemu prawnego panstwa,
na terenie ktorego organy podejmujg relewantng prawnie aktywnosc.

Dla opisu zmian w zakresie terytorialno$ci administracji publicznej przyjeto po-
jecie deterytorializacji administracji publicznej, majace takze zapewnic orientacje w kie-
runku rozwoju administracji publicznej w UE. Doktryna prawa nie unika postugiwania
si¢ tym pojeciem, jednak jego znaczenie nie jest sprecyzowane. W literaturze z zakresu
prawa administracyjnego UE koncepcja oznacza charakterystyczny dla UE sposob (mo-
del) sprawowania wtadzy publicznej, oparty na konstrukcji ,,dzielonej suwerennosci”.
Wyniki analizy pogladow na ten temat sprowadzaja si¢ do nastgpujacych syntetycznych

wnioskoéw. Po pierwsze, zjawisko deterytorializacji wystepuje zarowno w granicach
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europejskiej przestrzeni prawnej, jak i poza nimi. Kluczowe dla pojecia deterytorializa-
cji sa granice panstw czlonkowskich UE, tak wewnetrzne, jak i zewnetrzne. Inaczej
mowiac, z deterytorializacja mamy do czynienia na poziomie unijnym w odniesieniu do
zewnetrznego wymiaru polityk unijnych oraz w relacjach migdzy panstwami cztonkow-
skimi. W konsekwencji opisywanego procesu na obu tych poziomach zachodza zmiany
wewnatrz administracji panstw cztonkowskich. Po drugie, w obu przypadkach mozemy
jednoznacznie powigzaé deterytorializacje z europejska przestrzeniag prawng przez sys-
tem norm prawnych i cele integracji europejskiej, a takze z europejska przestrzenia
administracyjng przez model zintegrowanej administracji UE.

Analiza prawa wspolpracy administracyjnej w UE wykazata rozwoj transgranicz-
nych form wspolpracy administracyjnej, ktore skutkuja deterytorializacja administracji
publicznej. Punktem wyjscia dla sformutowania definicji deterytorializacji administracji
publicznej byto przyjecie warunku przekroczenia granicy panstwa przez organ (funk-
cjonariusza, urzgdnika) i podjecie czynnosci prawnych lub faktycznych na terytorium
innego panstwa. Motywy rezygnacji z terytorialnych ograniczen dziatania administracji
publicznej siggaja do fundamentalnych zasad 1 warto$ci, na jakich opierajg si¢ panstwa
cztonkowskie i sama UE. O aksjologii tego rodzaju wspotpracy §wiadczg charakter or-
gandéw zaangazowanych w transgraniczng wspotprace administracyjng oraz obszar zadan
realizowanych przez wiele administracji, ktore pracujg razem, by osiggnaé wspolny cel
i zrealizowac jedno (wspolne) zadanie. Przebijajacy motyw wiaze si¢ z funkcja zapew-
nienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego, co moze wydawac si¢ paradoksem, po-
niewaz w tych dziedzinach (bezpieczenstwa i porzadku, kontroli granic, kompetencji
fiskalnych) wyraza si¢ suwerenno$¢ panstwa. Wyjasnieniem moze by¢ cel w postaci
kreowania Unii jako ,,coraz $cislejszego zwiazku migdzy narodami Europy”, obszaru
bez granic wewngtrznych, w ktorym wolnosci i swobody zagwarantowane obywatelom
UE wymagaja od unijnej administracji publicznej dziatania w zakresie bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci. Przyjecie okreslonej definicji deterytorializacji administracji publicz-
nej 1 jej uzyteczno$¢ w opisie zmian zachodzacych w terytorialnosci administracji pu-
blicznej w europejskiej przestrzeni prawnej uzaleznione byto takze od wywazenia zna-
czenia dwoch parametrow, na ktorych opiera si¢ administracja publiczna: funkcji
i terytorium. W tej perspektywie funkcja, rozumiana jako zakres dzialania czy zakres
zadan wyznaczonych przez prawo organowi administracji publicznej, dominuje nad
terytorium. Dla celow realizacji zadan wynikajacych z prawa UE ulega zatarciu binarny
podzial na administracj¢ bezposrednia i posrednia, panstwowa i pozapanstwowa, co
zardbwno w odniesieniu do kompetencji wewnetrznych (miedzy panstwami czlonkow-
skimi i ich organami), jak i zewnetrznych — w relacjach z administrowanymi, oznacza

funkcjonowanie unijnej administracji zintegrowanej, inaczej mowiac — wspodlnej, a nawet
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jednej administracji unijnej odpowiedzialnej za wykonywanie prawa UE. Konstrukcja
zintegrowanej administracji publicznej zmienia relacje panstwowej administracji pu-
blicznej do terytorium. Zmiany, jakie zaszty w fundamentalnym rysie charakterystycz-
nym administracji panstwowej, wptynety takze na stabilno$¢ i trwatos¢ zasady teryto-
rialno$ci administracji publicznej. Terytorialno§¢ administracji publicznej zmienia swoj
charakter — opiera si¢ na konstrukcji ponadnarodowej (wspdlnotowej) terytorialnosci.
Wykonywanie niektorych zadan w modelu zintegrowanej administracji publicznej spra-
wilo, ze pojecie terytorialnosci administracji publicznej stracito swoj fundamentalny
zwigzek z terytorialnos$cig panstwa jako podstawowa zasadg wyznaczajacg jurysdykcje
panstwa. Jurysdykcja administracyjna organu administracji publicznej moze nie by¢
powigzana z zasadami jurysdykcji panstwa (terytorialne;j i ekstraterytorialnej), poniewaz
organ administracji publicznej jednego panstwa, w ramach wspotpracy transgraniczne;j,
moze podejmowac¢ dziatania za zgoda 1 z upowaznienia w imieniu i na rachunek panstwa
przyjmujacego. Taki proces i stan, ktory jest jego efektem, dotyczy deterytorializacji
administracji publicznej w znaczeniu waskim. W tym przypadku nie jest to wylacznie
kwestia powigzan proceduralnych miedzy wspdtpracujgcymi organami, a relacji ustro-
jowych (organizacyjnych). W gre wchodzi okreslenie zalezno$ci organizacyjnej, hierar-
chii, nadzoru i zasad odpowiedzialnosci. W przypadku wasko rozumianej deterytoria-
lizacji wzrasta rola administracji bezposredniej, stwarzajacej ramy instytucjonalne
i operacyjne dla dziatalno$ci administracji publicznej poza granicami panstwa. Wsrod
analizowanych przypadkow na pierwszy plan wysuwa sie dzialalnos¢ Europejskiej Stra-
zy Granicznej i Przybrzeznej, a wspolne zespoty moga stuzy¢ za sztandarowy przyktad
deterytorializacji administracji publicznej. Jednoczesnie trzeba zauwazy¢, ze prawo
stanowigce podstawe dziatania organu (urzednika, funkcjonariusza) jest ztozone, przy
czym znaczna cze¢$¢ norm legitymizujacych dzialanie poza granicami panstwa rodzime-
go nalezy do norm wspolnych, tzn. norm stanowiacych elementy porzadku prawa wszyst-
kich panstw cztonkowskich. Powiazanie administracji publicznej przez system norm
obowigzujacych na terytorium panstwa przyjmujacego kaze wnioskowac, ze deteryto-
rializacja administracji publicznej idzie w parze z reterytorializacja, ktora charaktery-
zuje wigz administracji publicznej z prawem administracyjnym i terytorium innego
panstwa cztonkowskiego.

Na podstawie analizowanych aktéw prawnych nalezy stwierdzi¢, ze mianem de-
terytorializacji administracji publicznej mozna obja¢ rézne formy wspotpracy transgra-
nicznej. Pomimo wielu wspdlnych elementow konstrukcyjnych wykazuja takze znaczne
zroznicowanie. Ujecie terytorialnosci i deterytorializacji administracji publicznej w kon-
tekscie zasad ogdlnych prawa UE pozwolito wyodrgbnié paradygmatyczne podioze

deterytorializacji administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej. Wnioski
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ptynace z tej analizy wskazuja, ze deterytorializacja administracji publicznej wpisana
jest w kontrastujace wartosci, interesy i potrzeby panstw cztonkowskich i samej organi-
zacji. Obowigzujace zasady ogolne wyznaczaja prawne uwarunkowania deterytorializa-
cji administracji publicznej, stanowig legitymizacj¢ (walidacje) tego procesu oraz wy-
znaczaja jego granice. Zasada suwerenno$ci panstw (suwerennej rownosci) oraz zasada
nienaruszalnosci i niepodzielnosci terytorium panstwowego ograniczaja transgraniczng
dziatalno$¢ administracji publicznej, bo praw zwierzchnich wobec terytorium prawo-
dawca unijny nie ograniczyl przez zasad¢ efektywnosci prawa UE (poza jednym wyjat-
kiem, w ktorym nie jest wymagana zgoda panstwa na dziatanie na jego terytorium). Stad
wykonywanie administracji publicznej na terytorium jednego panstwa przez organy
innych panstw, nawet w europejskiej przestrzeni prawnej, jest obwarowane szeregiem
warunkow i nie oznacza braku kontroli ze strony panstwa. Podstawowym warunkiem
jest zgoda panstwa, wyrazona przez kompetentny organ tego panstwa. Z innego kluczo-
wego zestawienia zasady subsydiarnosci, realizowanej przez zdecentralizowany model
wykonywania prawa UE, z zasadami solidarnosci, lojalnej wspotpracy i wzajemnego
zaufania wytania si¢ potrzeba wprowadzenia do katalogu form wspotpracy administra-
cyjnej tego rodzaju aktywnosci organéw administracji publicznej. Mniej ,,inwazyjne”
przejawy wspotdziatania administracji panstw cztonkowskich UE, ktore nie polegaja na
zmianie terytorialnych granic dziatania organéw administracji publicznej, pomimo in-
tensywnego rozwoju i form coraz bardziej zaawansowanych, takze dzigki nowym tech-
nologiom, nie zaspokoja wszystkich potrzeb w zakresie realizacji swobdd, zapewnienia
bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz sprawiedliwosci na obszarze ,,bez granic
wewnetrznych”. W nowych postaciach ekstraterytorialnos$ci administracji publicznej
majacych charakter deterytorializacji administracji publicznej mozna widzie¢ dalszy
podziat funkcjonalny wiadzy (jurysdykcji, kompetencji) i odpowiedzialnosci w UE oraz
kolejny krok w rozwoju zintegrowanej administracji Unii Europejskiej. Jednoczesnie,
siggajac do traktatow, trzeba stwierdzi¢, ze zaréwno tradycyjne, jak i najnowsze (okre-
$lone jako integracyjne) formy wspotpracy transgranicznej stanowiace przejaw detery-
torializacji administracji publicznej wyczerpaty formule przewidziana w prawie trakta-

towym.
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Umowy miedzynarodowe

Konwencja o prawach i obowigzkach panstw, podpisana w Montevideo — 1933 r.

Karta Narodéw Zjednoczonych — 1945 r. (Dz. U. z 1947 r. Nr 23, poz. 90).

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci — 1950 r. wraz z Pro-
tokotami (Dz. U. z 1993 . Nr 61, poz. 284, z 1995 r. Nr 36, poz. 175, z 1998 r.

Nr 147, poz. 962, z 2001 r. Nr 23, poz. 266, z 2003 r. Nr 42, poz. 364, z 2010 r.
Nr 90, poz. 587).

Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow — 1951 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 119, poz. 515
1516).

Umowa mi¢dzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Federalnej Nie-
miec o wspdlpracy stuzb policyjnych, granicznych i celnych, sporzadzona w Zgo-
rzelcu dnia 15 maja 2014 r. (Dz. U. z 2015 r. poz. 939).

Umowa w sprawie siedziby miedzy Rzeczapospolita Polska a Europejska Agencja Stra-
zy Granicznej 1 Przybrzeznej (Frontex), podpisana w Warszawie dnia 9 marca
2017 1. (Dz. U. z 2017 r. poz. 1939).

Prawo UE

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326/47 2 26.10.2012 1.

Traktat o Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana w brzmieniu nadanym przez Trak-
tat z Lizbony, Dz. Urz. UE C 326/13 2 26.10.2012 .

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326/391 z 26.10.2012 1.

Konwencja wykonawcza z dnia 19 czerwca 1990 r. o realizacji Uktadu z dnia 14 czerw-
ca 1985 r. zawartego w Schengen pomi¢dzy Rzadami Panstw Unii Gospodarczej
Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec i Republiki Francuskiej dotyczacego
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stopniowego znoszenia kontroli na wspolnych granicach, Dz. Urz. WE L 239/19
z22.9.2000r.

Konwencja sporzadzona na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej w spra-
wie pomocy wzajemnej 1 wspotpracy migdzy administracjami celnymi, sporza-
dzona w Brukseli dnia 18 grudnia 1997 r., Dz. Urz. WE C 24/2 z 23.1.1998 r.;
Dz. U. 22008 r. poz. 31.

Konwencja z dnia 29 maja 2000 r. o pomocy prawnej w sprawach karnych pomigdzy
panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej, ustanowiona przez Rad¢ zgodnie
z art. 34 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz. Urz. WE C 197/1 z 12.7.2000 r.

Decyzja ramowa Rady z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie wspolnych zespotow docho-
dzeniowo-§ledczych (2002/465/WSiSW), Dz. Urz. UE L 162/1 z 20.6.2006 .

Decyzja Rady 2003/170/WSiSW z dnia 27 lutego 2003 r. w sprawie wspdlnego wyko-
rzystywania oficeréw tacznikowych oddelegowanych za graniceg przez organy $ci-
gania Panstw Cztonkowskich, Dz. Urz. UE L 67/27 z 12.3.2003 r. ze zm.

Decyzja Rady 2003/725/WSiSW z dnia 2 pazdziernika 2003 r. zmieniajgca postanowie-
nia art. 40 ust. 1 i 7 Konwencji wykonawczej do Ukladu z Schengen z dnia
14 czerwca 1985 r. w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspolnych gra-
nicach, Dz. Urz. UE L 260/37 z 11.10.2003 .

Decyzja Rady 2008/615/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie intensyfikacji
wspoOlpracy transgranicznej, szczegolnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczo-
$ci transgranicznej, Dz. Urz. UE L 210/1 z 6.8.2008 r.

Decyzja Rady 2008/616/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie wdrozenia decy-
zji 2008/615/WSiSW w sprawie intensyfikacji wspotpracy transgranicznej, szcze-
gblnie w zwalczaniu terroryzmu i przestgpczosci transgranicznej, Dz. Urz. UE
L210/12z6.8.2008 1.

Decyzja Rady 2008/617/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie usprawnienia
wspoOlpracy pomiedzy specjalnymi jednostkami interwencyjnymi panstw czton-
kowskich UE w sytuacjach kryzysowych Dz. Urz. UE L 210/73 z 6.8.2008 r.

Decyzja Rady (UE) 2015/1523 z dnia 14 wrze$nia 2015 r. ustanawiajgca $rodki tymcza-
sowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji, Dz. Urz. UE
L 239/146 2 15.9.2015 .

Decyzja Rady (UE) 2015/1601 z dnia 22 wrzes$nia 2015 r. ustanawiajgca $rodki tymcza-
sowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji, Dz. Urz. UE
L 248/80z24.9.2015 1.
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Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/18/WE z dnia 12 marca 2001 .
w sprawie zamierzonego uwalniania do $rodowiska organizméw zmodyfikowa-
nych genetycznie i uchylajgca dyrektywe Rady 90/220/EWG, Dz. Urz. WE
L 106/1 z 17.4.2001 r. ze zm.

Dyrektywa Rady 2001/40/ WE z dnia 28 maja 2001 r. w sprawie wzajemnego uznawa-
nia decyzji o wydalaniu obywateli panstw trzecich, Dz. Urz. WE L 149/34
z22.6.2001 r.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/83/WE z dnia 6 listopada 2001 r.
w sprawie wspolnotowego kodeksu odnoszacego si¢ do produktow leczniczych
stosowanych u ludzi, Dz. Urz. WE L 311/67 z 28.11.2001 r. ze zm.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/48/WE z dnia 14 czerwca 2006 r.
w sprawie podejmowania i prowadzenia dziatalnosci przez instytucje kredytowe,
Dz. Urz. UE L 177/1 2 30.6.2006 r.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/126/WE z dnia 20 grudnia 2006 r.
w sprawie praw jazdy (przeksztatcenie), Dz. Urz. UE L 403/18 z 30.12.2006 r.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie
w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trze-
cich Dz. Urz. UE L 348/98 z 24.12.2008 r.

Dyrektywa Rady 2010/24/UE z dnia 16 marca 2010 r. w sprawie wzajemnej pomocy
przy odzyskiwaniu wierzytelnosci dotyczacych podatkéw, cet i innych obcigzen,
Dz. Urz. UE L 84/1231.3.2010 .

Dyrektywa Rady 2011/16/UE z dnia 15 Iutego 2011 r. w sprawie wspolpracy admini-
stracyjnej w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG, Dz.
Urz. UE L 64/1 2 11.3.2011 r. ze zm.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE z dnia 26 czerwca 2013 r.
w sprawie warunkoéw dopuszczenia instytucji kredytowych do dziatalno$ci oraz
nadzoru ostroznosciowego nad instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyj-
nymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE 1 uchylajaca dyrektywy 2006/48/WE
oraz 2006/49/WE, Dz. Urz. UE L 176/338 z27.6.2013 r.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/89/UE z dnia 23 lipca 2014 r. usta-
nawiajaca ramy planowania przestrzennego obszaréw morskich, Dz. Urz. UE
L 257/135228.8.2014 r.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680 z dnia 27 kwietnia 2016 1.
w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
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przez wlasciwe organy do celow zapobiegania przestepczosci, prowadzenia postepo-
wan przygotowawczych, wykrywania i $cigania czynéw zabronionych i wykonywa-
nia kar, w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylajaca decyzje
ramowa Rady 2008/977/WSiSW, Dz. Urz. UE L 119/89 z4.5.2016 .

Rozporzadzenie Rady (Euratom, WE) nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 r. w sprawie
kontroli na miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisje w celu
ochrony interesow finansowych Wspolnot Europejskich przed naduzyciami finan-
sowymi i innymi nieprawidtowosciami, Dz. Urz. UE L 292/2 2 15.11.1996 1.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 515/97 z dnia 13 marca 1997 r. w sprawie wzajemnej
pomocy migdzy organami administracyjnymi Panstw Cztonkowskich i wspotpra-
cy migdzy Panstwami Cztonkowskimi a Komisjg w celu zapewnienia prawidto-
wego stosowania przepisow prawa celnego i rolnego, Dz. Urz. UE L 82/1
7 22.3.1997 1. ze zm.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajace
Europejska Agencje Zarzadzania Wspotpracg Operacyjng na Zewnetrznych Gra-
nicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej (Frontex), Dz. Urz. UE L 349/1
725.11.2004 r.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 863/2007 z dnia 11 lipca
2007 r. ustanawiajagce mechanizm tworzenia zespotow szybkiej interwencji na
granicy oraz zmieniajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 w odniesieniu
do tego mechanizmu i okreslajace uprawnienia i zadania zaproszonych funkcjo-
nariuszy, Dz. Urz. UE L 199/30 z 31.7.2007 .

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008 z dnia 24 wrze-
$nia 2008 r. w sprawie wspolnych zasad wykonywania przewozow lotniczych na
terenie Wspolnoty, Dz. Urz. UE L 293/3 z 31.10.2008 r. ze zm.

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1107/2009 z dnia 21 paz-
dziernika 2009 r. dotyczace wprowadzania do obrotu $rodkéw ochrony roslin
i uchylajace dyrektywy Rady 79/117/EWG i1 91/414/EWG, Dz. Urz. UE L 309/1
z24.11.2009 r.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja
2010 r. w sprawie utworzenia Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azy-
lu, Dz. Urz. UE L 132/11 229.5.2010 1.

Rozporzadzenie Rady (UE) nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie wspot-

pracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od warto-
$ci dodanej, Dz. Urz. UE L 268/1 z 12.10.2010 r.
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Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1168/2011 z dnia 25 paz-
dziernika 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 ustana-
wiajgce Europejska Agencj¢ Zarzadzania Wspolpracg Operacyjng na Zewnetrz-
nych Granicach Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE L 304/1
z22.11.2011 r.

Rozporzadzenie Rady (UE) nr 389/2012 z dnia 2 maja 2012 r. w sprawie wspolpracy
administracyjnej w dziedzinie podatkow akcyzowych oraz uchylenia rozporza-
dzenia (WE) nr 2073/2004, Dz. Urz. UE L 121/1 2 8.5.2012 r.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1024/2012 z dnia 25 paz-
dziernika 2012 r. w sprawie wspolpracy administracyjnej za posrednictwem sys-
temu wymiany informacji na rynku wewnetrznym i uchylajace decyzje Komisji
2008/49/WE (,,rozporzadzenie w sprawie IMI”) (Tekst majacy znaczenie dla
EOG), Dz. Urz. UE L 316/1 z 14.11.2012 1.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca
2013 . w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela
panstwa trzeciego lub bezpanstwowca, Dz. Urz. UE L 180/31 2 29.6.2013 r.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 656/2014 z dnia 15 maja
2014 r. ustanawiajace zasady ochrony zewnetrznych granic morskich w kontek-
$cie wspotpracy operacyjnej koordynowanej przez Europejska Agencj¢ Zarzadza-
nia Wspotpracg Operacyjng na Granicach Zewnetrznych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE L 189/93 2 27.6.2014 .

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 .
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (ko-
deks graniczny Schengen) (tekst jednolity), Dz. Urz. UE L 77/1 z23.3.2016 1. ze zm.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych 1 w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporzadzenie o ochronie danych), Dz. Urz. UE
L119/1 z4.5.2016 .

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/794 z dnia 11 maja 2016 .
w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Wspolpracy Organéw Scigania (Euro-
pol), zastepujace i uchylajace decyzje Rady 2009/371/WSiSW, 2009/934/WSiSW,
2009/935/WSiSW, 2009/936/WSiSW 1 2009/968/WSiSW, Dz. Urz. UE L 135/53
724.5.2016 .
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Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2016/1624 z dnia 14 wrze$nia
2016 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmieniajace
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajace
rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady, rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 2007/2004 1 decyzj¢ Rady 2005/267/WE, Dz. Urz. UE
L251/1216.9.2016 .

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1240 z dnia 20 czerwca
2019 r. w sprawie utworzenia europejskiej sieci urzgdnikow tacznikowych ds.
imigracji, Dz. Urz. UE L 198/88 z 25.7.2019 r.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896 z dnia 13 listopada
2019 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz uchylenia
rozporzadzen (UE) nr 1052/2013 i (UE) 2016/1624, Dz. Urz. UE L 295/1
z14.11.2019 1.

Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 2015/2378 z dnia 15 grudnia 2015 r.
ustanawiajace szczegotowe zasady wykonywania niektorych przepiséw dyrekty-
wy Rady 2011/16/UE w sprawie wspotpracy administracyjnej w dziedzinie opo-
datkowania i uchylajgce rozporzadzenie wykonawcze (UE) nr 1156/2012, Dz.
Urz. UE L 332/19 2 18.12.2015 1.

Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2018/273 z dnia 11 grudnia 2017 r. uzupet-
niajgce rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1308/2013
w odniesieniu do systemu zezwolen na nasadzenia winorosli, rejestru winnic, do-
kumentow towarzyszacych i swiadectw, rejestru przychodoéw i rozchodow, obo-
wigzkowych deklaracji, powiadomien i publikowania zgloszonych informacji,
oraz uzupelniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1306/2013 w odniesieniu do odpowiednich kontroli i kar, zmieniajace rozpo-
rzadzenia Komisji (WE) nr 555/2008, (WE) nr 606/2009 i (WE) nr 607/2009 oraz
uchylajace rozporzadzenie Komisji (WE) nr 436/2009 i rozporzadzenie delego-
wane Komisji (UE) 2015/560, Dz. Urz. UE L 58/1 z 28.2.2018 r.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajace zalecenia
dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego post¢gpowania administracyj-
nego w Unii Europejskiej (2012/2024(INL)), Dz. Urz. UE C 440/17z30.12.2015 r.

Rezolucja Rady w sprawie wzoru umowy o powotaniu wspolnego zespotu dochodzenio-
wo-$§ledczego (zespotu JIT) (2017/C 18/01), Dz. Urz. UE C 18/1 2 19.1.2017 .

Zalacznik do pisma Rady UE 6128/1/17 REV 1 z 14 lutego 2017 r. Praktyczny przewod-

nik dla wspolnych zespotow dochodzeniowo-§ledczych.
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Akty prawa krajowego

Konstytucja RP Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U.
z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego, t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 1805 ze zm.

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.

Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej, tj. Dz. U.
z 2019 r. poz. 1776.

Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej,t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 305
ze zm.

Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j. Dz. U. z 2020 1.
poz. 1123 ze zm.

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 534 ze zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, t.j. Dz. U. 22021 r. poz. 1540.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi, t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 2325 ze zm.

Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o ratyfikacji Konwencji sporzadzonej na podstawie artyku-
tu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie wzajemnej pomocy i wspolpracy
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