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Zastosowanie zasad dobrego rzadzenia przez administracjg euro-
pejska w sektorach infrastrukturalnych jest warunkiem efektywnej
regulacji tych sektoréw. Sg to dziedziny kluczowe dla gospodarki
i rozwoju spoteczenstwa otwartego (open society), a ich sprawne funk-
cjonowanie jest konieczne dla wcielenia w zycie podstawowego zato-
zenia prawa unijnego, czyli swobodnego przeplywu towaréw, ustug,
os6b i kapitatu. Waga problemu wynika réwniez z faktu, iz duza cze¢s¢
ustug $wiadczonych w przemystach sieciowych jest istotna z punktu
widzenia interesu publicznego. Konkurencja miedzy przedsigbiorstwa-
mi dziatajgcymi w sektorach infrastrukturalnych ma zapewni¢ efek-
tywniejsze swiadczenie tych ustug po nizszych cenach. Celem inter-
wengcji pafistwa w sektorach sieciowych jest wigc rozwéj konkurencji
w danym sektorze, a szczeg6lnie usuwanie nastgpstw dominacji na ryn-
ku bytego monopolisty oraz zagwarantowanie skutecznego, stabilnego -
$wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej oraz powszechny do nich
dostep. Analiza metod, za pomocg ktérych podejmowane sg zaréwno
na poziomie Unii, jak i krajowym decyzje dotyczace regulacji sekto-
réw infrastrukturalnych pozwolita okreslié¢, czy przyjete w prawie UE
rozwigzania odpowiadajg podstawowym zasadom dobrego rzadzenia
tzn.: dobrej administracji (good administration), otwartosci (openness)
w tym przejrzystosci (transparency) i uczestnictwa (participation) i od-
powiedzialnosci (accountability), oraz wskazaé, ktére z tych rozwigzan
najlepiej odpowiadajg specyfice sektoréw infrastrukturalnych, by za-
pewnié skuteczno$é stosowanym srodkom regulacyjnym.

Problem zasad dobrego rzgdzenia w sektorach infrastrukturalnych
nie byt dotad przedmiotem kompleksowej monografii w polskiej lite-
raturze prawniczej ani w znanej mi literaturze swiatowej. Dotychcza-
sowa polska i obca literatura prawnicza dotyczy przede wszystkim
problemu dobrego rzadzenia w Unii Europejskiej. W Polsce i zagra-
nicg opublikowane zostaly m.in. ksigzki: Law and New Governance
in the EU and the US, G. de Burca i J. Scott (red.), Oxford, Portland,
Oregon 2006; Good Governance and the European Union. Reflections
on Concepts, Institutions and Substance, D.M. Curtin i R.A. Wessel
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(red.), Antwerp, Oxford, New York 2005; Good Governance in Euro-
pe’s Integrated Market, Ch. Joerges i R. Dehousse (red.), Oxford 2002
oraz artykuly: J.C. Castillo, La bonne gouvernance comprise comme
integration des principes de légitimité, efficacité et justice (référance
spéciale a I’Union Européenne), ,Revue du Droit de ’Union Euro-
péenne” 2005; C. Harlow, Deconstructing Government? ,Yearbook
of European Law” 2004; Ch. Mollers, European Governance: Mea-
ning and Value of a Concept, ,Common Market Law Review” 2006;
J. Scott, D.M. Trubek, Minde the Gap: Law and New Approaches to
Governance in the European Union, ,European Law Journal” 2002.
Prace poswigcone regulacji sektoréw infrastrukturalnych oraz $rod-
kéw regulacyjnych opublikowali m.in.: W. Hoff, Prawny model re-
gulacji sektorowej, Warszawa 2008; M. Szydlo, Regulacja sektorow
infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji panstwa wobec gospodarki; Po-
lityki Unii Europejskiej: polityki sektoréw infrastrukturalnych. Aspekty
prawne, A. Jurkowska, T. Szydlo (red.), Warszawa 2010; Droit de
la régulation, service public et intégration régionale, tom 1, tom 2,
G. Marcou, F. Moderne (red.), Paris 2005 oraz szereg artykutow
m.in.: T. Skoczny, Ochrona konkurencji a prokonkurencyjna regulacja
sektorowa, ,Problemy Zarzadzania” 2004; Stan i tendencje rozwojo-
we prawa administracji regulacyjnej w Polsce, [w:] Ius Publicum Euro-
peum, H. Bauer, P.M. Huber, Z. Niewiadomski (red.), Wspdlnotowe
prawo regulacji in statu nascendi, [w:] Prawo gospodarcze Wspdlnoty
Europejskiej na progu XXI wieku, C. Mik (red.). Powstaly réwniez
prace poswigcone regulacji poszczegdlnych sektoréw regulacyjnych
np. sektora telekomunikacyjnego: S. Piatek, Prawo telekomunikacyj-
ne Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2003; D. Adamski, Europejskie
prawo iqcznosci elektronicznej. Telefonia, telewizja, Internet, Warsza-
wa 2005, EC Competition and Telecommunications Law, Ch. Koenig,
A. Bartosch, J. Braun (red.), The Hague-London-New York 2002.

Analiza i ocena obecnie funkcjonujacych rozwigzan prawnych
w sprawie tworzenia i wdrazania polityki unijnej w sektorach infra-
strukturalnych pozwolila wskazaé, jakie zmiany powinny zosta¢ w tym
zakresie wprowadzone w prawie europejskim i w ustawodawstwie kra-
jowym. Praca zawiera propozycje rozwigzan majgcych ma celu spraw-
niejsze funkcjonowanie administracji regulacyjnej oraz wiekszg sku-
teczno$¢ podejmowanych przez nig dziatan.
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W publikacji poruszone zostaly nastepujace problemy: tworzenia
europejskich agencji, ktérym przystugiwatoby uprawnienie do wyda-
wania decyzji regulacyjnych w niektérych kwestiach o charakterze
transgranicznym, wprowadzenie podobnych obowigzkéw dotyczacych
realizacji zasad dobrego rzadzenia we wszystkich sektorach infra-
strukturalnych, zapewnienia legitymacji dziatalnosci organéw regula-
cyjnych przez natozenie na nie wymogéw dobrego rzadzenia.

W badaniach zastosowano metode jako$ciows. Przedstawiony pro-
blem zostal rozwigzywany za pomocg jezykowo-logicznej analizy tek-
stéow prawnych. Analiza i opracowywanie wynikéw badan polegato
na formutowaniu wnioskéw z zakresu obecnie obowigzujgcego prawa,
jego rozumienia i stosowania (wnioski de lege lata) oraz wnioskéw pod
adresem przysztego ustawodawstwa i sgdownictwa (wnioski de lege fe-
renda i sententia ferenda). Podstawe warsztatu naukowego stanowita
polska i obca literatura przedmiotu, a takze:

- akty prawnie wigzgce (akty prawa unijnego: dyrektywy, rozporzg-
dzenia i decyzje, ustawodawstwo poszczegdlnych panstw czlon-
kowskich oraz ustawodawstwo polskie),

— akty unijnego prawa migkkiego niemajgce charakteru wigzacego,
(np. raporty, zielone ksiegi, komunikaty),

- orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
Pierwszy rozdziat ksigzki zostal poswigcony pojeciu ,rzadzenie”

w prawie i praktyce Unii Europejskiej rozumianemu jako proces i zdol-
noéé¢ do tworzenia, formutowania i wdrazania polityk unijnych oraz
wykonywania przez Unie Europejska jej zadan. W rozdziale tym
przedstawiono zmiany, jakie realizacja koncepcji dobrego rzadzenia
wprowadzita do tradycyjnej metody wspélnotowej oraz nowe formy
rzadzenia takie jak otwarta metoda koordynacji.

W rozdziale drugim przedstawiono tre§¢ poszczegdlnych zasad
dobrego rzadzenia o charakterze proceduralnym, takich jak: dobra
administracja, otwarto$¢ oraz odpowiedzialno$¢. Analiza objeta za-
stosowanie tych zasad w przypadku dziatalnosci instytucji Unii Euro-
pejskiej. Bioragc pod uwage zdecentralizowany charakter stosowania
prawa unijnego oraz fakt, iz funkcjonalnie administracj¢ europejska
stanowig organy administracyjne panstw czlonkowskich, jezeli stosu-
ja prawo unijne, przedstawiono réwniez proceduralne zasady dobrego
rzadzenia w dzialalno$ci administracji krajowe;j.



12

Wstep

W rozdziale trzecim ukazano cechy charakterystyczne sektoréow
infrastrukturalnych oraz sposéb tworzenia, formutowania i wprowa-
dzania w zycie polityk UE odnoszacych si¢ do tych sektoréw. Opisane
zostaly unijne rozwigzania prawne zastosowane w telekomunikacji,
energetyce, w sektorach pocztowym oraz transportu kolejowego.

W rozdziale czwartym oméwiono role poszczegélnych instytucji
i organéw europejskich w regulowaniu sektoréw infrastrukturalnych
oraz przeanalizowano ich dzialalno$¢ pod wzgledem zgodnosci z zasa-
dami dobrego rzgdzenia.

Rozdzial pigty zawiera charakterystyke dziatalnosci krajowych
organéw regulacyjnych. Przedstawiono w nim podstawowe zasady
realizowania polityk unijnych przez administracje krajowsg, wymoég
powolania niezaleznych organéw regulacyjnych w sektorach infra-
strukturalnych oraz zbadano wymogi, jakie naktada prawo europej-
skie na krajowa administracje regulacyjng w sprawie zasad dobrego
rzadzenia. Przeanalizowano réwniez rozwigzania prawne z zakresu do-
brego rzadzenia przyjete w sektorach infrastrukturalnych w poszcze-
gélnych panstwach cztonkowskich UE.

Zakonczenie zawiera wnioski odnoszace sie do probleméw, czy
sektory infrastrukturalne sg regulowane zgodnie z zasadami dobrego
rzadzenia oraz w jakim stopniu prawo unijne wplywa w tym zakresie
na porzadki krajowe panstw cztonkowskich. Dzieki analizie $rodkéw,
za pomoca ktérych zasady dobrego rzadzenia sg wprowadzane w zycie
w Unii oraz w panstwach cztonkowskich, mozna byto okreslié, ktére
z nich najlepiej odpowiadajg specyfice sektoréw infrastrukturalnych
1 powinny znalez¢ zastosowanie w praktyce regulacyjnej i tym samym
wskazaé, jakie zmiany nalezy wprowadzi¢ w ustawodawstwie UE.
Zmiany te obejmujg wydanie przez ustawodawce unijnego dyrektywy
okreslajacej zasady dobrego rzadzenia, ktére powinny obowigzywaé
krajowe organy regulacyjne funkcjonujgce we wszystkich sektorach
infrastrukturalnych. Postulowaé¢ nalezy réwniez przyjecie rozporzg-
dzenia ustanawiajacego standardy proceduralne oraz materialne wy-
nikajgce z zasad dobrego rzadzenia, ktérych muszg przestrzegaé insty-
tucje Unii.



Wstep

13

Serdeczne stowa wdzieczno$ci za wszechstronng pomoc w opu-
blikowaniu niniejszej pracy kieruje pod adresem Pana Prof. dr. hab.
Stawomira Dudzika z Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz za stowa za-
chety i wsparcie finansowe dzigekujg Panu Prof. dr. hab. Andrzejowi
Jaeschkemu Dyrektorowi Instytutu Politologii Uniwersytetu Pedago-
gicznego w Krakowie.



ROZDZIAL 1
Dobre rzadzenie w prawie Unii Europejskiej

1. Pojecie rzadzenia

Pojecie rzadzenia jest od niedawna bardzo czestym przedmiotem za-
interesowania organizacji miedzynarodowych (Banku Swiatowego,
OECD), instytucji UE, przede wszystkim Komisji. Sporo miejsca tej
problematyce pos$wigca sig¢ w literaturze prawniczej, politologicznej
i ekonomicznej’.

Pierwsza organizacjg miedzynarodowa, ktéra zajeta sie proble-
mem ,,rzadzenia” byt Bank Swiatowy. W raporcie Banku z 1989 roku
stwierdzono, ze kryzys w afrykanskich panstwach rozwijajgcych sie
wynika z btedéw w rzadzeniu®. Definicja ,,rzgdzenia” podana przez
Bank Swiatowy obejmuje trzy aspekty tego pojegcia: ustrdj polityczny,
proces wykonywania wiadzy, tj. zarzadzania gospodarczymi i spotecz-
nymi zasobami kraju w celu zapewnienia jego rozwoju, zdolnosci do
tworzenia, formutowania i wdrazania polityki oraz wykonywania za-
dan®. Jest to tradycyjna definicja ,,rzagdzenia” zwigzana z wprowadza-
niem reform drugiej generacji obejmujacych wspieranie konkurencyj-

nosci gospodarki oraz podwyzszanie efektywnosci ustug publicznych®.
! Czgiciowego przegladu literatury prawniczej, politologicznej i ekonomicznej doty-
czgcej rzadzenia dokonuja: K. van Kersbergen, F. van Waarden, ‘Governance’ as
a bridge between disciplines: Cross-disciplinary inspiration regarding shifts in go-
vernance and problems of governability, accountability and legitimacy, ,,European
Journal of Political Research” 2004, nr 43, s. 144 i n.

> World Bank, Sub-Saharan Africa: From Crises to Sustainable Growth, Washington
1989.

3 World Bank, Governance: The World Bank’s Experience, Washington 1994, s. XIV.

Ch. Méllers, European Governance: Meaning and Value of a Concept, ,,Common
Market Law Review” 2006, nr 2006, s. 314; J. Wouters, C. Ryngaert, Good
Governance: Lesson from International Organizations, [w:] Good Governance and
the European Union. Reflections on Concepts, Institutions and Substance, D.M. Cur-
tin i R.A. Wessel (red.), Antwerp-Oxford—-New York 2005, s. 80.
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Dobre rzadzenie w opinii Banku Swiatowego ma zapewnié¢ efek-
tywny dtugotrwaty rozwéj gospodarczy, ktorego podstawa jest demo-
kracja liberalna®. Ksztalt definicji przyjetej przez Bank Swiatowy wy-
nika z funkcji i rangi tej organizacji. Zajmuje sie on przede wszystkim
wspieraniem dlugofalowego wzrostu gospodarczego i zmniejszaniem
ubéstwa w krajach rozwijajacych sie.

Podobne podejscie do rzadzenia prezentuje OECD propagujace naj-
lepsze rozwigzania w sprawach: zarzadzania administracjg publiczng
(public management), relacjami miedzy sektorem prywatnym i pu-
blicznym (business — government relations) oraz polityki spotecznej
(social policy)®.

Pojecie ,,rzgdzenia” pojawia sie rowniez w literaturze ekonomicz-
nej w kontekscie nowej instytucjonalnej ekonomii (neo-institutional
economics)’. Zgodnie z tradycyjnym podejsciem rynek rozwija sig
najlepiej w sposéb spontaniczny bez zadnej ingerencji. Natomiast
zgodnie z podej$ciem neoinstytucjonalnym rynek funkcjonuje dzieki
calemu szeregowi instytucji, ktére maja zapewni¢ np. ochrong kon-
kurencji, zasad uczciwego handlu oraz konsumentéw. 53 to zar6wno
instytucje pahstwowe, jak i prywatne, np. stowarzyszenia czy izby
handlowe. Pojecie ,,rzagdzenia” jest wiec w tym ujeciu szersze od ,,rza-
du” i obejmuje réwniez dziatalno$¢ niewymagajacg bezposredniego
zaangazowania panstwa.

W literaturze zwigzanej z zarzadzaniem administracjg® pojecie do-
brego rzadzenia wigzane jest z okreslonym modelem administrowa-
nia. Model ten odréznia sie od modelu biurokratycznego oraz nowego
zarzgdzania publicznego (new public management). Cechg szczegdlng
modelu biurokratycznego jest hierarchiczne podporzadkowanie wielu

M.A. Heldeweg, Good Environmental Governance in the EU: Lesson from work in
progress? [w:] Good Governance and the European Union..., op. cit., s. 179.

6 http://www.oecd.org/document/32/0,3343,en_2649_33735_1814560_1_1_1_1,00.
html

7 M.A. Heldeweg, Good Environmental..., op. cit., s. 180; B. Quélin, D. Riccardi, La
régulation nationale des télécommunications: une lecture économique néo-institutio-
nelle, ,Revue frangaise d’administration public” 2004, nr 109, s. 65 i n.

J. Czaputowicz, Zarzqdzanie w administracji publicznej w dobie globalizacji, [w:]
Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, ]. Czaputowicz
(red.), s. 150-151; H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance,
»Zarzgdzanie Publiczne” 2007, nr 1, s. 14 i n.
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jednostek jednej centrali oraz podejmowanie dziataf na podstawie $ci-
§le okredlonych procedur. Nowe zarzadzanie publiczne jest modelem,
w ktérym duzg rol¢ odgrywaja reguty rynkowe. Dziatania réwnorzed-
nych podmiotéw ukierunkowane sg na efekty, a reguly zachowania,
ktére okazaly sie najbardziej konkurencyjne zostajg uznane za obowia-
zujgce. Ponadto koncepcja ta postrzega obywatela jako konsumenta
ustug $wiadczonych przez administracje publiczng. Zaklada, ze efek-
tywno$¢ administracji zostanie wzmocniona, jezeli organy i jednostki
organizacyjne administracji bedg musiaty ubiega¢ sie, tak jak podmio-
ty dziatajgce na rynku, o dokonanie przez jednostke zakupu ofero-
wanych przez nie towaréw i ustug®. Natomiast w przypadku modelu
dobrego rzadzenia jego podstawg jest sie¢, ktérej podmioty dziatajg
na zasadzie stosunkow partnerskich w celu budowania porozumienia
spolecznego!®.

Analizy dotyczace ,,rzadzenia” zawiera réwniez prawnicza i polito-
logiczna literatura przedmiotu. H. Izdebski!? wskazuje, ze terminem go-
vernance zastgpowane jest pojecie administracji publicznej w sytuaciji,
gdy jest ona postrzegana z punktu widzenia spoteczefistwa obywatel-
skiego. Autor ten public governance definiuje jako proces zarzadzania
spoteczefistwem, w ktérym wystepuja podmioty publiczne i prywatne
w formie sieci, gdzie centralne miejsce niekoniecznie nalezy do or-
ganéw administracji publicznej. Cecha charakterystyczng rzadzenia
jest wystgpowanie w tym procesie obywateli i ich grup (interesariuszy
- stakeholders), ktorzy sa zainteresowani rozstrzygnieciami podejmo-
wanymi przez wladze publiczne. Jest to zatem koncepcja zwigzana
z ideami demokracji uczestniczacej (participatory democracy), czy tez
demokracji deliberujacej (deliberative democracy) zaktadajgcymi naj-
wigkszy mozliwy udzial obywateli w procesie podejmowania decyzji.
Podobnie J. Hausner jako ceche charakterystyczng governance wska-
zuje interaktywng nature tego procesu. Zdaniem tego autora, interak-
tywne rzadzenie powinno zastapi¢ rzadzenie imperatywne odwolujace

° J. Supernat, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management,

[w:] Administracja publiczna. Studia krajowe i migdzynarodowe, ,,Zeszyty Naukowe
Wyiszej Szkoty Administracji Publicznej w Biatymstoku” 2003, nr 2, s. 28-46.

10 ]. Czaputowicz, Zarzqdzanie..., op. cit., s. 151.

' H. Izdebski, Introduction to Public Administration and Administrative Law, War-
szawa 2006, s. 14 i n.
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sie do odgérnego i jednostronnie ustanowionego przymusu. W przy-
padku tego ostatniego interes publiczny definiowany jest przez osro-
dek wtadzy politycznej, natomiast rzadzenie interaktywne pozwala na
ustalenie co jest dobrem wspdlnym na drodze uzgodnien i spotecznego
dyskursu'2. Jednoczesnie w literaturze podkreéla sie, ze public gover-
nance jest etapem rozwoju administracji publicznej nieodrzucajgcym
catkowicie dorobku innych kierunkéw, przede wszystkim new public
management*®. Teori¢ rzadzenia rozwina! réwniez R. Rhodes'*. We-
dtug jego definicji ,,rzgdzenie” odnosi si¢ do niehierarchicznych, samo-
organizujgcych sie sieci powiazan (selforganising networks) miedzy in-
stytucjami zaréwno publicznymi, jak i prywatnymi. Sieci te dzialajq
na podstawie cigglych interakcji wedlug wynegocjowanych wczesniej
regul, a ich uczestnicy charakteryzuja si¢ znacznym stopniem niezalez-
nosci od panstwa’®. ,Rzadzenie” jest definiowane réwniez jako ,jeden
z wielu mozliwych sposobéw koordynowania ztozonych i wzajemnie
wsp6tzaleznych dziatan lub czynnosci”. Koordynacja ta polega na ,re-
fleksyjnej samoorganizacji”, ktorej przyktadem moze by¢ wynegocjo-
wane porozumienie w kwestii rozwigzywania zlozonych probleméw
lub horyzontalne sieci umozliwiajgce kompleksowy podzial pracy'°.
W literaturze wyraznie odréznia sie wiec koordynacje dzialan wynika-
jaca z imperatywnego wiadztwa — rzad - od rzadzenia, ktére ma szer-
sze znacznie i obejmuje ,instytucje rzagdowe, ale réwniez nieformalne,
pozarzagdowe mechanizmy, w ramach ktérych jednostki i organizacje
zaspokajajg swoje potrzeby”?”.

121, Hausner, W kierunku rzqdzenia interaktywnego, [w:] Nowe zarzqdzanie publicz-
ne..., op. cit., s. 98 i n.

H. Izdebski, Nowe kierunki zarzqdzania publicznego a wspdiczesne kierunki mysli
polityczno-prawnej, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance w Polsce
i w Europie, A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Warszawa
2010, s. 30.

14 R. Rhodes, Understanding Governance, Oxford, 1997, s. 53.

P. Dabrowska, Koncepcja ,,nowego rzqdzenia” w prawie Unii Europejskiej a Kon-
stytucja dla Europy, (w:] Konstytucja dla Europy. Przyszly fundament Unii Europej-
skiej, S. Dudzik (red.), Krakéw 2005, s. 191; C. Harlow, Deconstructing Govern-
ment? ,,Yearbook of European Law” 2004, nr 23, s. 59-60.

B. Jessop, Promowanie ,,dobrego rzqdzenia” i ukrywanie jego slabosci: refleksja nad
politycznymi paradygmatami i politycznymi narraciami w sferze rzqdzenia, ,,Zarza-
dzanie Publiczne” 2007, nr 2, s. 9.

J.N. Rosenau, Rzqdzenie bez rzqdu. Porzqdek i zmiana w swiatowej polityce, ,,Zarza-
dzanie Publiczne” 2009, nr 1, s. 69.
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Koncepcja ,rzadzenia” zostata wiec przyjeta w celu opisania réz-
norodnych proceséw majacych charakter normatywny, lecz niepostu-
gujacych sie tradycyjnymi, formalnymi instrumentami prawnymi oraz
oznacza zaangazowanie w proces podejmowania decyzji innych pod-
miotéw niz organy panstwa. Rzgdzenie jest charakteryzowane w li-
teraturze jako odejscie od nakazowo-nadzorczego podejécia na rzecz
podejscia ,regulacyjnego” charakteryzujgcego si¢ mniejsza hierarchi-
zacjg i nakazowoscig oraz zasadami partnerstwa i elastycznosci i od-
nosi si¢ przede wszystkim do zdolnosci do wspélnego, opartego na za-
sadzie wspétuczestnictwa podejmowania wigzacych decyzji’®. W tym
znaczeniu pojecie ,rzadzenia” pojawia si¢ w analizach odnoszacych
si¢ do systemu ustrojowego Unii Europejskiej.

2. Rzadzenie w analizach dotyczacych Unii Europejskiej

Idea dobrego rzadzenia stanowi zagadnienie kluczowe zaréwno jesli
chodzi o analizy prawne, jak i politologiczne kwestii: podziatu wiadzy
w ramach UE, sposobu wykonywania kompetencji przez instytucje
UE oraz przyjmowania decyzji w ramach Unii'°. Statlo sie tak dlatego,
poniewaz proces podejmowania rozstrzygnie¢ w UE jest czesto po-
strzegany jako rzadzenie na wielu poziomach (multilevel governance):
regionalnym, krajowym i ponadnarodowym?. Zaden z tych pozioméw
nie jest uznawany za przewazajacy. Rzady krajowe s3 reprezentowane
w Radzie i licznych komitetach i odgrywajg znaczaca role w procesie
podejmowania decyzji w UE, ale nie maja decydujacego glosu. Réwniez
instytucje, ktdre reprezentujg interesy ponadnarodowe — Komisja oraz

interesy obywateli panstw czionkowskich — Parlament Europejski?!
18 G. de Birca, J. Scott, Introduction: New Governance, Law and Constitutionalism,
[w:] Law and New Governance in the EU and the US, G. de Birca, J. Scott (red.),
Oxford, Portland, Oregon 2006, s. 2; R. Comelle, New Governance Fatigue? Ad-
ministration and Democracy in the European Union, ,Jean Monnet Working Paper”
2006, nr 6,s. 91in.

P. Dabrowska, Koncepgja..., op. cit., s. 193 i n.

20 N. Bernard, Multilevel Governance in the European Union, The Hague, London,

New York 2002, s. 8 i n.

21 G. de Birca, The Constitutional Challenge of New Governance in the European
Union, ,European Law Review” 2003, nr 28, s. 817; ].D. de la Rochere, Quelques
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majg bardzo duzy wplyw na podejmowanie rozstrzygnie¢ w ramach
UE, ale nie sq dominujgce. Ciagle napiecie miedzy interesami panstw
cztonkowskich oraz interesami ponadnarodowymi prowadzi do trud-
noéci w zakresie wtasciwego rozumienia tego, w jaki sposéb UE korzy-
sta z przystugujgcego jej wtadztwa oraz skad czerpie swoja legitymacje
do dzialania®?.

W literaturze pojecie ,,rzadzenie” pojawia si¢ réwniez w kontekscie
»Zmian w prawie, zasadach, metodach i srodkach dziatania Unii Euro-
pejskiej, strukturze instytucjonalnej czy procesach decyzyjnych pro-
wadzacych do alternatywnego i nowatorskiego sposobu realizowania
polityk UE i wykonywania prawa UE”2®. Tak rozumiane nowe rzadze-
nie ma prowadzié¢ do powstania regulacji mniej szczegétowych i bar-
dziej elastycznych oraz do wykonywania polityk UE bez zastosowania
hierarchicznej i narzuconej formuty?®.

3. Dobre rzadzenie a deficyt demokracji
w Unii Europejskiej

W panstwach demokratycznych podstawg legitymizacji kompetencji
organdéw wiadzy sg wybory. Uznaje si¢ legitymacje rzadu, gdyz jest on
wylaniany przez parlament oraz organéw administracji, poniewaz ich
pracg kieruje rzad. Ze wzgledu na to, ze administracja jest zalezna od
wladzy politycznej, jej dziatania uznawane sg za uprawnione®. Istotg
demokratycznego panstwa konstytucyjnego jest bowiem zatozenie, ze

réflexions a propos du Livre Blanc de la Commission ,,Gouvernance Européenne”,
,Revue du Marché commun et de I’Union Européenne” 2002, nr 454, s. 10.

22 1,. Verhey, Good Governance: Lessons from Constitutional Law, [w:] Good Gover-

nance and the European Union..., op. cit., s. 50-51; L. Azoulai, Les fondements
de Pautorité de I’Union, [w:] L’autorité de I’'Union Européenne, L. Azoulai (red.),
Bruxelles 2006, s. 3 i n.

23

P. Dabrowska, Nowe rzqdzenie w Unii Europejskiej, [w:] Ustrdj Unii Europejskiej,
J. Barcz (red.), Warszawa 2010, s. 1-216.
24 Ibidem, s. 1-127.

25 M.-A. Frison-Roche, Comment fonder juridiquement le pouvoir des autorités de régu-

lation? ,,Revue d’économie finansiére” 2000, nr 60, s. 87.
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zrédiem konstytucyjnie unormowanej wtadzy organéw panstwa jest
naréd, a obywatele okreslajg w wyborach ich sktad?®,

W polskim systemie prawnym dla uprawomocnienia wtadzy pan-
stwowej podstawowe znacznie ma art. 4 Konstytucji, ktéry ustanawia
zasadg suwerennosci narodu®’. Zgodnie z ust. 1 tego artykutu ,wla-
dza zwierzchnia Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do narodu”. Ustep 2
art. 4 Konstytucji RP stanowi natomiast, ze: ,Naréd sprawuje wtadze
przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”. Legitymizacja pol-
skich organéw panstwowych wywodzi sie wiec z wtadzy zwierzch-
niej narodu, wykonywanej przez przedstawicielskie organy wybrane
w demokratycznych wyborach?®. Przystuguje ona zaréwno organom
panstwowym pochodzacym z wyboréw powszechnych i bezposred-
nich, jak i tym, ktére zostaly powotane w ramach nieprzerwanego
tahcucha legitymacji, ktérego poczatek stanowi wola narodu?®.

Ponadto ciggtos¢ demokracji ma zapewnic¢ zasada podziatu wiadz.
Oznacza ona wyodrebnienie trzech réznych sfer dziatania panstwa:
stanowienia prawa, wykonywania prawa i sadzenia. Celem wprowa-
dzenia tej zasady jest uniemozliwienie skumulowania wtadzy w re-
kach jednego podmiotu. Zgodnie z art. 10 Konstytucji ,ustréj Rze-
czypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i réwnowadze wtadzy
ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wiadzy sadowniczej. Wiadze
ustawodawczg sprawujg Sejm i Senat, wladze wykonawczg Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wiadze sadowniczg sady
i trybunaty”.

Zasady suwerennosci narodu oraz tréjpodziatu wiadz, ktére sta-
nowig standard demokratycznych panstw, nie znajdujg zastosowania

26 C. Banasinski, Legitymizacja administracji w prawie wspdlnotowym (w warunkach

integracji Polski ze Wspdlnotami Europejskimi), [w:] Kierunki rozwoju prawa ad-
ministracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania prze-
strzennego, H. Bauer, R. Hendler, P.M. Huber, B. Popowska, T. Rabska, M. Szew-
czyk (red.), Poznah 1999, s. 71.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2002, s. 54 i n.

27

% 8. Biernat, Wplyw prawa Wspdinoty Europejskiej na legitymacje i dzialalnosé

prawotwdrczq organdw administracji publicznej w Polsce, [w:] Kierunki rozwoju
prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowa-
nia przestrzennego, H. Bauer, R. Hendler, P.M. Huber, B. Popowska, T. Rabska,
M. Szewczyk (red.), Poznan 1999, s. 53-54.

R. Schmidt, Zagadnienia legitymacji administracji pod wplywem prawa europejskie-
go, [w:] Kierunki..., op. cit., s. 25.

29
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w przypadku Unii Europejskiej. Prowadzi to do deficytu demokratycz-
nego Unii®. Panstwa cztonkowskie, tworzac Wspdlnoty, zdecydowaty
sie przekaza¢ im cze$¢ swoich kompetencji, w tym kompetencje do
tworzenia prawa zarezerwowane wczesniej dla parlamentéw krajo-
wych. Ograniczenie kompetencji podmiotéw majacych bezposrednig
legitymacje swoich narodéw nie zostalo w wystarczajacy sposéb re-
kompensowane na szczeblu europejskim®!. System instytucjonalny
UE nie odpowiada bowiem wymogom demokracji przedstawicielskie;j.
Wprowadzenie powszechnych wyboréw do Parlamentu Europejskie-
go oraz stopniowe wzmacnianie jego roli*? nie zmienia faktu, iz nie
stanowi on prawa samodzielnie i pozostaje w duzej mierze organem
wywierajgcym polityczny nacisk. Ponadto najwazniejszy organ wyko-
nawczy, jakim jest Komisja Europejska, nie jest powolywany samo-
dzielnie przez Parlament Europejski*® i dysponuje znacznym stopniem

30 P, Craig, G. de Barca, EU Law. Texts, Cases and Materials, Oxford 2003, s. 168.

31 C. Mik, Legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej w swietle Traktatu ustana-
wiajgcego Konstytucje dla Europy, online: www.msz.gov.pl/files/docs/legitymacja.
pdf

32 Jednolity akt europejski z 1986 r. dodal do procedur tworzenia prawa wspdlno-
towego, obok istniejacej procedury konsultacji, procedury zgody oraz wspétpracy.
Natomiast Traktat z Maastricht zapewnit Parlamentowi Europejskiemu mozliwosé
wsp6ttworzenia aktéw prawych, ustanawiajac procedure wspétdecydowania. Trak-
tat z Lizbony objgl ta procedurg znaczaca liczbg nowych obszaréw, zmieniajgc
jej nazwe na zwykla procedura ustawodawcza. Ponadto umocnit pozycje PE przy
nominowaniu przewodniczacego Komisji oraz uchwalaniu budzetu UE. C. Mik,
Europejskie prawo wspdinotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000,
s. 133.

33 Sposéb powolywania Komisji okresla art. 17 ust. 7 TFUE (dawny art. 214 TWE):
»Uwzgledniajac wybory do Parlamentu Europejskiego i po przeprowadzeniu
stosownych konsultacji, Rada Europejska, stanowigc wigkszoscig kwalifikowana,
przedstawia Parlamentowi Europejskiemu kandydata na funkcj¢ przewodniczace-
go Komisji. Kandydat ten jest wybierany przez Parlament Europejski wigkszosciag
gloséw czlonkéw wchodzacych w jego skiad. Jezeli nie uzyska on wigkszosci, Rada
Europejska, stanowigc wiekszoscig kwalifikowana, przedstawia, w terminie miesia-
ca, nowego kandydata, ktory jest wybierany przez Parlament Europejski zgodnie

2z tg samg procedurg.

Rada, za wspélnym porozumieniem z wybranym przewodniczacym, przyjmuje
liste pozostatych osdb, ktére proponuje mianowaé czionkami Komisji. S3 oni wy-
bierani na podstawie sugestii zgtaszanych przez Panstwa Czlonkowskie, zgodnie
z kryteriami przewidzianymi w ustepie 3 akapit drugi i w ustepie 5 akapit drugi.

Przewodniczacy, wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczenistwa i pozostali czlonkowie Komisji podlegaja kolegialnie zatwierdzeniu
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niezalezno$ci zaréwno w stosunku do Parlamentu, jak i Rady UE. Pro-
wadzi to do sytuacji, w ktérej Komisja przypomina bardziej niezalezng
wyspecjalizowang agencje niz administracje krajowg?.

Réwniez tradycyjne rozumienie zasady tréjpodziatu wtadzy nie
znajduje zastosowania w przypadku ustroju Unii Europejskiej, jesli
chodzi o strukturg instytucjonalng UE. Wtadza wykonawcza nie jest
w rekach jednej instytucji, ale jest ona sprawowana zaréwno przez
Radg, jak i Komisje. Natomiast sfera funkcjonowania UE zwigzana
z ustawodawstwem spoczywa w rekach Rady, Parlamentu Europej-
skiego oraz Komisji, ktéra ma zasadniczo jako jedyna prawo inicja-
tywy ustawodawczej. Jedynymi organami odpowiadajacymi w petni
zasadzie podzialu wiladzy sg unijne sady reprezentujgce wiladze sa-
downicza. W przeciwienstwie do systeméw krajowych, gdzie tréjpo-
dzial jest bardziej wyrazny, w UE rozgraniczenie kompetencji miedzy
poszczegdlne instytucje ma charakter funkcjonalny i stuzy godzeniu
poszczegdlnych intereséw narodowych i realizacji interesu catej Unii.
Zasada podzialu wladzy nie jest wiec tozsama z zasadg réwnowagi
instytucjonalnej (équilibre institutionnel, institutional balance), ktérg
wyraza art. 13 ust. 2 TFUE (dawny art. 7 ust. 1 TWE). Stanowi
on, iz kazda instytucja dziala w granicach uprawnief przyznanych
jej Traktatem oraz ustanawia obowigzek lojalnej wspétpracy miedzy
instytucjami. C. Mik uznaje zasade réwnowagi instytucjonalnej za
konstytucyjng zasadg Wspdlnot®® (obecnie Unii). Polega ona na utoze-
niu stosunkéw migdzy organami UE reprezentujgcymi rozne interesy,
zgodnie z mechanizmem wzajemnej kontroli i hamulcéw, tak aby nie
dopusci¢ do koncentracji wiadzy®®. Zasada réwnowagi instytucjonalne;j

w drodze glosowania przez Parlament Europejski. Na podstawie takiego zatwier-
dzenia Rada Europejska mianuje Komisjg, stanowigc wiekszoscia kwalifikowana”.
A. Wonka, Technocratic and independent? The Appointment of European Commis-
sioners and its policy implications, ,Journal of European Public Policy” 2007, vol.
14, nr 2,s. 1691 n.

C. Harlow, Deconstructing..., op. cit., s. 61. K. Lenaerts, A. Verhoeven, Institutio-
nal Balance as a Guarantee for Democracy in EU Governance, [w:] Good Governance
in Europe’s Integrated Market, Oxford 2002, s. 49 i n.

C. Mik, Europejskie prawo wspdinotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, tom 1, War-
szawa 2000, s. 122.

Ibidem, s. 122; T. Dubowski, Zasada rownowagi instytucjonalnej. Wybrane proble-
my, [w:] Zasady ogdine prawa wspdinotowego, C. Mik (red.), Torun 2007, s. 128.
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znalazta potwierdzenie w orzecznictwie TS%’. W sprawie Czarnobyl TS
orzekl, iz ustanawiajgc system podzialu kompetencji migdzy poszcze-
goélne instytucje Wspdlnoty (obecnie Unii), zgodnie z ktérym kazda
z nich pelni odrebng role w jej strukturze oraz przy wykonywaniu
zadan Wspdlnoty, Traktaty stworzyly réwnowage instytucjonalng. Za-
sada ta nie oznacza wiec réwnosci instytucji, ale konieczno$¢ uwzgled-
niania przez nie przy wykonywaniu wiasnych zadan i kompetencji po-
zostatych instytucji®® prowadzi do umacniania obecnej struktury UE,
ktéra nie ma w petni demokratycznego charakteru. Zasadniczym pro-
blemem pozostaje wiec demokratyczna legitymizacja UE rozumiana
jako uprawomocnienie wladzy. Podstawg tego uprawomocnienia po-
winna byé natomiast spoleczna akceptacja dzialan organéw unijnych.

Z punktu widzenia formalnoprawnego to ratyfikacja traktatéw
przez parlamenty panstw czlonkowskich miala gwarantowac legity-
macje Unii Europejskiej. Bardzo szybko jednak okazalo sig, ze jest
to zbyt staba podstawa uprawomocnienia wobec przekazania bezpre-
cedensowo szerokich kompetencji na rzecz europejskich instytucji,
a takze wobec wigzacego charakteru prawa unijnego oraz jego bez-
posredniej skutecznosci i pierwszenstwa nad ustawodawstwem kra-
jowym?®°. Ponadto proces integracji europejskiej miaty legitymowac
cele do jakich powinna ona zmierzaé, a wiec pokdj i dobrobyt*°. Re-
alizacja tych celéw miata prowadzi¢ do identyfikowania si¢ obywateli

37 Orzeczenie TS z 29.10.1980 r. w sprawie 138/79, Roquette Frére przeciwko
Radzie, ECR 1980, s. 3333; orzeczenie TS z 22.05.1990 r. w sprawie C-70/88,
Parlament Europejski przeciwko Radzie, ECR 1990, s. 2041; orzeczenie TS
211.11.1997 r. w sprawie C-3888/92, Eurotunnel S.A. i inni przeciwko SeaFran-
ce, ECR 1997, I-6315.

Orzeczenie TS z dnia 22 maja 1990 r. Parlament Europejski przeciwko Radzie
Wspélnot Europejskich. W sprawie C-70/88, ECR 1990, s. -02041. S. Dudzik,
Unia Europejska, [w:] Ustrdj Unii Europejskiej i ustroje panstw czlonkowskich,
P. Sarnecki (red.), Warszawa 2007, s. 37-38.

39 QOrzeczenie TS z 17.12.1970 r. w sprawie 11/70, Internationale Handelsgesel-
Ischaft przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, ECR
1970, 1125; orzeczenie TS z 15.07.1964 r. w sprawie 6/64, Flaminio Costa
przeciwko ENEL, ECR 1964, s. 585; orzeczenie Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci z 5 marca 1963 r. w sprawie 26/62 — Van Gend & Loos v. Holen-
derska Administracja Podatkowa.

38

0 Legitymizacja bedzie obejmowata zaréwno aspekt formalny, jak i spoleczny. A. Ver-

hoeven, Democratic Life in the European Union, According to Its Constitution, [w:]
Good Governance and the European Union..., op. cit., s. 155 i n.; N. Walker, The
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panstw cztonkowskich ze strukturami ponadnarodowymi?'. Na po-
czatku lat 90. XX wieku w wyniku probleméw z ratyfikacjg Traktatu
z Maastricht stalo si¢ jasne, ze obywatelom trudno sie bylo pogodzié
z istnieniem rzadéw wykraczajgcych poza granice pafstw narodo-
wych, a formula integracji oparta na budowaniu pokoju i bezpieczen-
stwa wyczerpata sie. Trudnosci, jesli chodzi o budowanie tozsamosci
europejskiej, ukazuje problem wprowadzenia przez TUE instytucji
obywatelstwa europejskiego, ktéra szczegdlnie nieufnie przyjeta zo-
stala przez Duniczykéw i Francuzéw®2. Po ponad pieédziesieciu latach
funkcjonowania Wspdlnoty Europejskiej i osiemnastu latach istnienia
Unii Europejskiej mamy wigc do czynienia z brakiem zaufania oby-
wateli panstw czlonkowskich do UE, ktéry manifestuje sie stabg fre-
kwencjg w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz negatywnymi
wynikami referendéw w sprawie modyfikacji traktatow?,

Narastanie braku zaufania obywateli do instytucji europejskich
spowodowalo, ze zaczgto w procesie integracji nawigzywaé do idei
demokracji i rozwigzan demokratyzujgcych funkcjonowanie UE m.in.
przez wzmocnienie roli Parlamentu Europejskiego i parlamentéw na-
rodowych*¢. Ponadto zaczeto poszukiwaé legitymacji dla dziatan UE

White Paper in Constitutional Context, ,,Jean Monnet Working Papers” 2001, nr 6,
WWwWw.jeanmonnetprogram.org

41 C. Mik, Europejskie prawo wspdinotowe..., op. cit., s. 74 i n.

42 K. Klaus, Pojecie i Zrodla deficytu demokracji w UE, ,Studia Europejskie” 2004,
nr 2,s. 57.

W 2005 roku negatywny wynik referendéw przeprowadzonych we Francji (prze-
ciwko ratyfikacji TK bylo 54,67% glosujgcych) i Holandii (przeciwko ratyfikacji
TK bylo 61,6% glosujacych) uniemozliwil ratyfikacje Traktatu ustanawiajgce-
go Konstytucje¢ dla Europy (Dz. Urz. 2004, C 310/01), natomiast 12 czerwca
2008 r. Irlandczycy opowiedzieli sie przeciwko ratyfikacji Traktatu lizbofiskiego.
Irlandia jako jedyne panstwo UE zadecydowatla o ratyfikacji Traktatu w drodze
referendum. G. Hogan, The Lisbon Treaty and the Irish Referendum, ,European
Public Law” 2009, nr 2, s. 163-170.

44 8. Dudzik, Rola parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej w swietle projektu kon-
stytucji dla Europy, ,,Wspdlnoty Europejskie” 2003, nr 11, s. 5-9; E. Gérnicz,
Wzmacnianie roli parlamentéw narodowych w konstrukcji europejskiej, ,,Biuletyn
Analiz UKIE” 2008, nr 20, online: www.biuletyn.ukie.gov.pl; A.V. Bausili, Re-
thinking the Methods of Dividing and Exercising Powers in the EU: Reforming Sub-
sidiarity and National Parliaments, ,Jean Monnet Working Paper” 2002, nr 9,
online: www.jeanmonnetprogram.org; R. Grzeszczak, Parlamenty narodowe
Panstw czlonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004; tenze Zasada demokracji
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przez odejscie od teorii zwigzanych z panstwem oraz demokracja przed-
stawicielskg i przez przyjecie nowych koncepcji i pojeé, w tym pojecia
»dobrego rzadzenia”. W zwigzku z tym takie terminy jak: panstwo,
rzad, organy wladzy, kompetencje, suwerenno$¢ zostaly zastgpione
przez pojecia: rzadzenie, sieé, zlozono$é, wspétzaleznos¢, wspdtpraca.
Dodatkowo rosngce znacznie Komisji Europejskiej i agencji europej-
skich, nazywanych przez G. Majone’a organami niewigkszo$ciowymi
(non-majoritarian)*®, spowodowato, ze od ich politycznej odpowie-
dzialnosci istotniejsze stajg sie do$wiadczenie, fachowosé, spéjnosé
i bezstronno$¢ podejmowanych przez nie dzialan*®. Model demokracji
niewiekszosciowej (non-majoritarian model of democracy)*” zaklada, ze
zrédtem legitymacji dzialan niezaleznych organéw sg: sposéb wykony-
wania przez nie zadaf, np. fachowo$¢, skutecznosé, bezstronnosé — le-
gitymacja materialna (substantive legitimacy) — oraz formalne zasady,
ktére sg podstawg ich dziatania, np. sposéb powotywania, przejrzy-
stosé, sadowa kontrola decyzji — legitymacja proceduralna (procedural
legitimacy)*®. Spelnienie wyzej wymienionych wymogéw materialne;j
i proceduralnej legitymacji ma zapewni¢ dobre rzadzenie i da¢ orga-
nom wladzy publicznej nie tylko normatywne upowaznienie do wy-
konywania powierzonych im kompetencji, ale réwniez prowadzi¢ do
akceptacji ich dziatan w spoleczenstwie (legitymacja socjologiczna)*°.
Pojecie ,,dobrego rzadzenia” pozwala wiec odejs¢ od zalozenia, ze je-
dynie dzialania organéw przedstawicielskich sg legitymowane. Podej-

Jjako zasada ogdlna prawa wspdlnotowego, [w:] Zasady ogdine prawa wspdlnotowego,
C. Mik (red.), Torun 2007, s. 168 i n.; C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe...,
op. cit., s. 414 i n.

45 G. Majone, Regulating Europe, Routledge, London 1996, s. 284 i n.; na temat
koncepcji G. Majone’a patrz: P. Steinberg, Agencies, Co-Regulation and Comitol-
ogy — and What About Politics? A Critical Appraisal of the Commission’s White Paper
on Governance, ,Jean Monnet Working Paper” 2001, nr 6, s. 15, online: www.
jeanmonnetprogram.org

46 G. Majone, Regulating..., op. cit., s. 285.

47 E.O. Eriksen, ]J.E. Fossum, Europe in Search of its Legitimacy. Assessing Strategies of
Legitimation, ARENA Working Papers 2002, nr 38, s. 11; A. Fellesdal, Legitimacy
Theories of the European Union, ARENA Working Papers 2004, nr 15, s. 11, arty-
kuty dostepne online: http://www.arena.uio.no/publications

48

G. Majone, Regulating..., op. cit., s. 290; 1. Kawka, Telekomunikacyjne organy
regulacyjne w Unii Europejskiej. Problematyka prawna, s. 216.

4 S. Biernat, Wplyw prawa Wspdlnoty..., op. cit., s. 52-53.
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Scie takie prezentuje Komisja w Bialej ksiedze o rzadzeniu w Euro-
pie®*°. Komisja nie koncentruje sie na swoich formalnych kompeten-
cjach i relacjach z innymi instytucjami ale na tym, w jaki sposéb po-
winna ona korzysta¢ z przystugujacych jej uprawnien oraz ze swojej
pozycji, aby wzmocnié swg demokratyczng legitymacje5!. Jako piec
zasad dobrego rzadzenia Komisja wymienia: otwartos¢, uczestnictwo,
odpowiedzialnos¢, skutecznosé i spéjnosé. Wymienione przez Komisje
zasady odnosza sie wiec do techniki sprawowania wtadzy w kontek-
Scie relacji pomiedzy nig a obywatelami®2.

W literaturze mozna jednak znalez¢ réwniez inne poglady, zgodnie
z ktérymi nowe formy rzadzenia nie sg alternatywa dla demokratycz-
nej legitymacji dzialan Unii, gdyz nie speiniajg one podstawowych
kryteriéw demokratycznej réwnosci i odpowiedzialnosci®®.

4. Zasady dobrego rzadzenia a tradycyjna metoda wspélnotowa

Wdrazanie zasad dobrego rzadzenia w prawie UE polega na zmianach
wprowadzanych do klasycznej metody wspdlnotowej, co Komisja na-
zywa ponownym wzmocnieniem metody wspdlnotowe;j (reinvigoration
of the community method)®*. Jest to szczegdlnie istotne po wejiciu
w zycie Traktatu z Lizbony, ktéry zlikwidowal podziat Unii na trzy
filary i rozciggngl zastosowanie tradycyjnej metody wspdlnotowe;j
(traditional community method)®®, z pewnymi wyjatkami, na obszary
dziatalnosci Unii zaliczane do drugiego i trzeciego filaru.

%0 Komisja Europejska, Biala ksigga w sprawie rzqdzenia Europg, KOM (2001) 428
wersja ostateczna.

51 A. Verhoeven, Democratic Life in the European Union..., op. cit., s. 169.

52 N. Gach-Violleau, S. Koczur, ,,Good Governance”. Biala ksigga z 25 lipca 2001 r.
Postulaty unijne i reakcja spoleczna, [w:] Unia Europejska w dobie reform. Kon-
went Europejski. Traktat Konstytucyjny. Biala ksigga w sprawie rzqdzenia Europq,
C. Mik (red.), Torun 2004, s. 378.

53 E.O. Eriksen, The Unfinished Democratization of Europe, Oxford 2009, s. 54.

54

Komisja Europejska, Biafa ksigga..., op. cit., s. 34.

53 Komisja Europejska, Biala ksigga..., op. cit., s. 8; J. Scott, D.M. Trubek, Mind the
Gap: Law and New Approaches to Governance in the European Union, ,,European
Law Journal” 2002, vol. 8, nr 1, s. 1; J. Barcz postuguje sie pojeciem rezimu
wspdlnotowego: J. Barcz, Charakter prawny i struktura Unii Europejskiej. Pojecie
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Przez zawarcie traktatéw i utworzenie Wspdlnot panstwa czlon-
kowskie ograniczyly swojg suwerennosé. Zgodzily si¢ tym samym na
stanowienie przez Wspdlnoty, a obecnie Uni¢ prawa wigzgcego pafi-
stwa cztonkowskie, a takze obywateli tych panstw. Pierwsza cecha
metody wspdlnotowej dotyczy wigc charakteru prawa europejskiego,
ktore jest stosowane bezposrednio w sferze prawa krajowego oraz ma
pierwszenstwo w stosunku do prawa panstw cztonkowskich®®. Drugg
cechg tradycyjnej metody wspdlnotowej jest to, ze decyzje sg podej-
mowane przez ustawodawce europejskiego kwalifikowang wigkszo$cig
gloséw. Jest to cecha bardzo istotna, gdyz zazwyczaj w organizacjach
miedzynarodowych uzywa si¢ metody jednomyslnego podejmowania
rozstrzygnieé. Trzecig cechg tradycyjnej metody wspdlnotowej jest
utworzenie wiasnego sadownictwa (Trybunal Sprawiedliwoéci UE
i Sad). Rolg tych sadéw jest m.in. rozstrzyganie sporéw migdzy in-
stytucjami europejskimi, a takze migdzy instytucjami i pafnstwami
cztonkowskimi, a ich orzeczenia maja charakter wigzacy. Sady unijne
charakteryzuje bardzo duzy zakres kompetencji — majg zapewni¢ pra-
wu UE poszanowanie i pelng efektywno$¢®’. Czwartym elementem
tradycyjnej metody wspdlnotowej jest to, ze inicjatywe do tworzenia
projektéw prawa unijnego posiada Komisja Europejska (mozna méwi¢
tu o monopolu inicjatywy prawodawczej). Podstawowe cechy metody
wspdlnotowej nie ulegly zmianie w ciagu ostatnich dwéch dziesigcio-
leci, mozna jednak zauwazy¢ modyfikacje w ramach tej metody maja-
ce zapewni¢ realizowanie zasad dobrego rzadzenia.

Zasady, ktére majg by¢ realizowane w ramach tradycyjnej metody
wspélnotowej wymienia Komisja w Bialej ksiedze o rzgdzeniu. Zgod-
nie z Bialg ksiegg Komisji, instytucje europejskie powinny funkcjono-

prawa Unii, [w:} Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, J. Barcz (red.),
Warszawa 2003, s. 55.

56 Zasada pierwszefistwa i zasada bezposredniej skutecznosci prawa wspélnotowego
zostaly wyrazane w orzeczeniach TS: orzeczenie TS z 15.07.1964 r. w sprawie
6/64, Flaminio Costa przeciwko ENEL, ECR 1964, s. 585, orzeczenie TS z 5 lute-
go 1963 r. w sprawie 26/62, Van Gend en Loos, ECR 1963, s. 3; C. Mik, Europej-
skie prawo wspélnotowe..., op. cit., s. 550 i n.; S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej
a prawo panstw czlonkowskich, [w:] Prawo Unii Europejskiej..., op. cit., s. 233 i n.

57 A. Wyrozumska, System ochrony prawnej, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnie-

nia systemowe, J. Barcz (red.), Warszawa 2003, s. 271 i n.; C. Mik, Europejskie
prawo wspdlnotowe..., op. cit., s. 714 in.
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waé w sposb otwarty. Razem z panstwami czlonkowskimi majg ak-
tywnie upowszechnia¢ informacje o podejmowanych na szczeblu UE
dziataniach i w tym celu uzywa¢ dostepnego i zrozumiatego dla opinii
publicznej jezyka.

Zdaniem Komisji zastosowanie na wszystkich szczeblach funkcjo-
nowania danej polityki UE - od jej tworzenia do wdrazania — powinna
mie¢ zasada uczestnictwa.

Istotng rol¢ Komisja przypisuje réwniez zasadzie odpowiedzialno-
$ci. Zdaniem Komisji kazda instytucja europejska oraz organy krajowe
wdrazajace prawo UE maja wyraznie okresli¢ swojg role i wzigé za nig
odpowiedzialnos¢.

Ponadto zgodnie z zasadg efektywnosci polityki UE muszg by¢ sku-
teczne i aktualne, a ich podstawa powinny by¢ jasno okreslone cele,
oczekiwane efekty i dotychczasowe do$wiadczenia. Komisja wskazuje
réwniez, ze efektywnos¢ polityk unijnych zalezy nie tylko od instytu-
cji europejskich, ale réwniez od wdrozenia tych polityk przez panstwa
czlonkowskie i wlasciwego podejmowania decyzji na odpowiednim po-
ziomie, a wigc nie tylko przez organy europejskie ale réwniez krajowe.

Komisja jako zasade dobrego rzadzenia wymienia takze sp6jnosé.
Wedlug Komisji zasada ta wymaga silnego politycznego przywédztwa
ze strony instytucji wspdlnotowych oraz spdjnego podejscia do skom-
plikowanego systemu, w ktérym lokalne i regionalne wtadze s3 zaan-
gazowane w wykonywanie polityk UE.

Analiza podanych przez Komisje zasad nasuwa dwie uwagi. Po
pierwsze, nie jest do konca jasne, jakim kryterium postugiwata sie
Komisja, wybierajac wiasnie te reguly jako te, ktérymi powinny kiero-
wac si¢ instytucje europejskie przy wykonywaniu swoich kompeten-
cji. Komisja wskazuje jedynie, ze sg to zasady, ktére majg sprawic, iz
rzadzenie na poziomie europejskim stanie si¢ bardziej demokratycz-
ne. Komisja pomineta m.in. zasady: praworzadnosci, bezstronno$ci,
réwnego traktowania, starannosci, ktére réwniez majg znaczenie, jesli
chodzi o relacje wladza — obywatel. Po drugie, Komisja nie podaje
podstaw prawnych wymienionych przez siebie regut oraz nie powotu-
je sie na orzecznictwo sgdéw unijnych®®. Komisja wprost w przypadku
zasady uczestnictwa deklaruje, ze tworzenie kultury konsultacji nie

58 D.M. Curtin, L.F. Dekker, Good Governance: The Concept and its Application by the
European Union, [w:] Good Governance and the European Union..., op. cit., s. 12.
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moze byé osiggniete za pomocg regul prawnych, ktore sg zbyt sztywne
i mogg spowodowaé spowolnienie przyjmowania poszczegdlnych po-
lityk®®. Stwierdza takze, iz wystarczy jedynie opracowa¢ odpowiednie
zasady postepowania (code of conduct)®. Wynika z tego, ze Komisja
z niechecig odnosi sie do realizacji zasad dobrego rzadzenia za pomoca
regut prawnych, a nieche¢ ta wynika z przekonania, ze regulacje praw-
ne automatycznie zmniejszajg elastycznosé i powodujg spowolnienie
procedur. Takie podejscie Komisji nie wydaje si¢ stuszne. Stopien ela-
stycznosci unormowan prawnych zalezy bowiem od ich tresci. Wyra-
zenie uprawnien obywateli w postaci norm prawnych wzmocniloby
pozycje jednostek w stosunku do instytucji unijnych i mogtoby pozy-
tywnie wplynaé na ich zaufanie do europejskiego rzadzenia®'.

5. Zasady dobrego rzadzenia a otwarta metoda koordynacji

Oprécz zmian wprowadzanych do tradycyjnej metody wspélnotowe;j
na poziomie europejskim pojawiajg sie réwniez nowe formy rzadze-
nia, w szczegdlnosci otwarta metoda koordynacji (OMK)®2. Poczatki
OMK s3 zwigzane z unig gospodarczg i walutowg po wejsciu w zycie
Traktatu z Maastricht oraz Europejskg Strategia Zatrudnienia rozwi-
nietg po Traktacie amsterdamskim. Natomiast przelomowy w przy-
padku OMK byt szczyt w Lizbonie, na ktérym zadecydowano, ze OMK
bedzie szerzej stosowang metodg rzadzenia, na poziomie UE. Jest to
metoda stosowana w dziedzinach nienalezacych do kompetencji Unii
albo w przypadku dziedzin, w ktérych kompetencje te sg ograniczone,

5 Biala ksigga..., op. cit., s. 18; Komunikat Komisji. W strong wzmocnionej kultury

konsultacji i dialogu — ogdlne zasady i minimalne standardy przeprowadzania przez
Komisje konsultacji z zainteresowanymi stronami, Bruksela, 11.12.2002 COM
(2002) 704 koficowy.

60 Ibidem.

81 L. Verhey, Good Governance: Lessons..., op. cit., s. 56.
62

P. Dabrowska, Koncepcja..., op. cit., s. 202-203; A. Iliopoulou, La méthode ouver-
te de coordination: un nouveau mode de gouvernance dans Union Européenne, ,,Ca-
hiers de droit europén” 2006, nr 3-4, s. 315-341; G. de Buarca, Constitutional
Challenge of New Governance in the European Union, s. 12 i n., artykut dostepny
online: http://www.eucenter.wisc.edu/OMC/Papers/deburca.pdf
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takich jak: polityka gospodarcza, polityka zatrudnienia, wykluczenie

spoteczne®s.

OMK skiada si¢ zgodnie z Konkluzjami Lizbonskiej Prezydencji®
z czterech zasadniczych elementéw:

- wprowadzania wytycznych na poziomie UE (prawo miekkie) for-
mutujgcych (krétko-, Srednio- i diugoterminowe) cele, jakie majg
zostac osiggnigte oraz harmonogram ich realizacji,

~ okreslania wskaznikéw i kryteriéw poréwnawczych (banchmark),
ktére pozwola na ustalenie najlepszych rozwigzan (best practice)
odpowiadajacych poszczegdlnym pahstwom cztonkowskim,

- wdrazania unijnych wytycznych w panstwach cztonkowskich i re-
gionach przy uwzglednieniu réznic miedzy krajami i regionami,

~ okresowe kontrolowanie, ocena i sporzgdzanie sprawozdan ze sku-
tecznosci realizacji wytycznych.

OMK jest najbardziej rozwinieta w polityce zatrudnienia®. Rada
Europejska corocznie ocenia kwestie bezrobocia w UE i na podstawie
wspélnego raportu Komisji i Rady UE uchwala konkluzje. Konkluzje
te sg podstawg dla Rady do przyjecia na wniosek Komisji kwalifiko-
wang wigkszoscig gloséw po konsultacji z Parlamentem, Komitetem
Regionéw oraz Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym wytycznych dla
panstw czlonkowskich, ktére powinny wzia¢ je pod uwage, wprowa-
dzajgc krajowa polityke zatrudnienia. Paistwa cztonkowskie sg zobo-
wigzane kazdego roku zlozyé Komisji i Radzie sprawozdanie z realiza-
cji europejskich wytycznych na poziomie narodowym i regionalnym.
Rada, biorgc pod uwageg sprawozdania i opinie Komitetu ds. Zatrud-
nienia, formutuje swojg opini¢ co do stanu wdrozenia wytycznych na
poziomie narodowym. Rada, dzialajgc po rekomendacji Komisji, po-
stanawia, czy skieruje zalecenia do poszczegélnych panstw cztonkow-
skich. Po zakoniczeniu kontroli raportéw sporzadzonych przez panstwa
cztonkowskie, Rada i Komisja formutujg wspélne sprawozdanie dla
Rady Europejskiej dotyczace sytuacji zatrudnienia w Unii oraz wdro-

63 P. Craig, EU Administrative Law, Oxford 2006, s. 195 i n.

4 Rada Europejska, Lizbona, Konkluzje Prezydencji, 23, 24 marca 2000 r., pkt 37,
http://www.europarl.europa.eu

65 Artykuly 145-150 TFUE.
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zenia wytycznych przez panstwa czlonkowskie, po czym coroczna pro-
cedura rozpoczyna sie ponownie®,

Najwazniejsze cechy tej metody to: elastycznosé i brak formali-
zmu, ktére majg zapewni¢ jej skuteczno$¢, a takze otwartos¢ zaréwno
w tworzeniu wytycznych, jak i ich wprowadzaniu w zycie. Ma ona by¢
realizowana przez zapewnienie przejrzysto$ci procesowi decyzyjnemu
oraz uczestnictwo spoleczehstwa obywatelskiego. Przykiad polityki
zatrudnienia pokazuje, ze jej przejrzysto$é zwiekszyla si¢ znacznie
po uruchomieniu w 2003 roku strony internetowej, na ktérej moz-
na znalezé informacje na temat strategii OMK, komunikaty Komisji,
narodowe plany dziatania, wskazniki itd. Podobna strona dotyczy
wykluczenia spotecznego, a dokumenty s3 fatwe do odszukania. Jest
jednak jasne, ze dostep do dokumentéw to tylko jeden aspekt zasady
przejrzystosci. Drugim réwnie waznym zalozeniem jest przejrzystosé
procesu decyzyjnego. W przypadku OMK najwigkszym problemem
jest okreslenie zakresu odpowiedzialnosci poszczegélnych instytucji
i komitetéw zaangazowanych w proces podejmowania decyzji i zlozo-
no$¢ procedury.

Uczestnictwo jest podstawowym zalozeniem OMK. Ma by¢ to
metoda otwarta, co oznacza, ze partycypacja spoleczenstwa obywa-
telskiego powinna byé zapewniona w catym procesie podejmowania
decyzji (policy chain), czyli od planowania przez wdrazanie do kontroli
oraz na wszystkich forach: komitetach, grupach roboczych okresla-
jacych wskazniki i kryteria dla najlepszych rozwigzan i przy sporza-
dzaniu sprawozdan. W literaturze przedmiotu®” podkresla si¢ jednak,
ze dyskusje w komitetach pozostaja w duzej mierze dyskusjami elit
i ekspertéw i nie majg wiele wspdlnego z teoriami demokracji uczest-
niczacej, a polityka prowadzona w ramach OMK w wielu przypadkach
jest wynikiem miedzyrzadowych negocjacji i targéw. Nie przypomina
zatem demokratycznego rzadzenia, ktérego podstawe stanowi wza-
jemne uczenie sie (mutual learning) i rzadzenie umozliwiajace bezpo-
$rednig wymiane pogladéw (deliberative government).

86 P. Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 204.

67 P. Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 215 i n.; K. Jacobsson, A. Vifell, Towards
Deliberative Supranationalism? Analysing the Role of Committees in Soft Coordina-
tion, GOVECOR Final Review Meeting, Brussels 2004, s. 23, artykul dostepny
online: http://eucenter.wisc.edu/OMC/open12.html#terms
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6. Podsumowanie

W literaturze prawniczej nie ma jednolitego podejscia, jesli chodzi
o to, jakie zasady mozna zaliczy¢ do zasad dobrego rzgdzenia. Jedni
autorzy, analizujgc kwestie dobrego rzadzenia, skupiajg sie na poda-
nych przez Komisje zasadach: otwartoéci, uczestnictwa, odpowiedzial-
nosci, efektywnosci oraz spéjnosci®®. Drudzy podaja dodatkowo réw-
niez inne zasady, np. zasade proporcjonalnoéci®, subsydiarnosci”,
czy réwnoéci wobec prawa, obiektywizmu i praworzadnosci”’. Klasy-
fikacji zasad dobrego rzgdzenia dokonuje H. Addink”. Wymienia on
zasady:

demokratycznej administracji obejmujgce zasady uczestnictwa
w dzialaniu administracji,

przejrzystej administracji, tj. zasade dostepu do dokumentéw, wie-
dz¢ o tym kto podejmuje decyzje, jasne i zrozumiate reguty ich
podejmowania, konsultacje i obowigzek uzasadniania decyzji,
wynikajgce z przestrzegania przez administracje praw cztowieka —
klasyczne prawa cziowieka przede wszystkim te zwigzane ze spra-
wiedliwym procesem oraz prawa socjalne (np. do opieki zdrowot-
nej, edukacji, brania udzialu w zyciu kulturalnym),
odpowiedzialnej i efektywnej administracji.

Autorzy nie postugujg si¢ jednak zadnym jasnym kryterium pozwa-

lajgcym na wyodrebnienie regut dobrego rzadzenia spo$réd innych za-
sad prawa Unii Europejskiej. Cechg charakterystyczng tych zasad jest

69

70

71

72

N. Gach-Violleau, S. Koczur, ,,Good governance”..., op. cit., s. 378; M. Szwarc,
Biala ksigga o Europejskim Rzqdzeniu - Jak poprawié efektywnosé prawa Unii
Europejskiej? Dzialania i postulaty Komisji Europejskiej, [w:] Unia Europejska
w dobie reform..., op. cit., s. 401-412.

M. Heldeweg, Good Environmental Governance in the EU: Lessons from Work in
Progress? [w:] Good Governance and the European Union..., op. cit., s. 188.

J.C. Castillo, La bonne gouvernance comprise comme intégration des principes de
légitimité efficacité et justice, ,Revue du Droit de I’Union Européenne” 2005, nr 2,
5. 243.

L. Verhey, Good Governance: Lessons..., op. cit., s. 55; M. Srivastava, Good Gover-
nance — Concept, Meaning and Features: A Detailed Study (December 26, 2009),
s. 16, http://ssrn.com/abstract=1528449

H. Addink, Principles of Good Governance: Lessons from Administrative Law, [w:]
Good Governance and the European Union..., op. cit., s. 46-47.
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to, iz s one uznawane w literaturze oraz przez Komisje™ za $rodek do
zwiekszenia demokratycznej legitymacji Unii Europejskiej. Przyjmu-
jac, ze konstytutywng cechg pojecia ,,rzgdzenie” jest zaangazowanie
w proces podejmowania decyzji innych podmiotéw niz organy admi-
nistracji publicznej, zasady dobrego rzgdzenia sg Scisle zwigzane z re-
lacjag miedzy obywatelami, ich stowarzyszeniami i przedsiebiorstwami
a instytucjami UE i organami panstw czionkowskich wdrazajacymi
prawo europejskie. Nalezy uzna¢ zatem, ze zasadami dobrego rzadze-
nia sg reguty ksztattujgce te relacje. Zasady dobrego rzgdzenia majg
wiec zaréwno charakter materialny, jak i proceduralny. W pracy tej
zostanie przedstawiona jedynie analiza zagadnief zwigzanych z kwe-
stiami proceduralnymi. Pominiete zostang zatem zasady prawa mate-
rialnego, takie jak: subsydiarno$¢ czy proporcjonalnosé oraz kwestie
zwigzane z efektywnoscig dzialania administracji europejskiej oraz
administracji panstw cztonkowskich.

73

G. Majone, Regulating Europe, Routledge, London 1996, s. 284 i n.; Komisja
Europejska, Biala ksigga w sprawie rzqdzenia w Europie, COM (2001) 428 wersja
ostateczna.



ROZDZIAL 2
Zasady dobrego rzadzenia w prawie Unii Europejskiej

1. Zasada dobrej administracji

Zasady dobrego rzadzenia odnoszg si¢ do wszystkich instytucji UE,
majg one jednak szczegdlne znaczenie dla egzekutywy dlatego, ze dzie-
ki nim jednostki i ich zrzeszenia mogg monitorowaé i wplywaé na
podejmowanie decyzji przez organy administracji publicznej. Zasada
dobrej administracji stanowi zatem rdzef pozostatych proceduralnych
zasad dobrego rzgdzenia.

1.1. Europejska administracja publiczna

Pojgcia ,administracji publicznej”, podobnie jak ,prawa administra-
cyjnego”, nie s3 jednolicie definiowane w prawie panstw czionkow-
skich Unii Europejskiej. Wynika to ze zwigzku migdzy rozwojem pra-
wa administracyjnego w poszczegdlnych krajach europejskich a ich
tradycja i historig. W przeciwienstwie do prawa prywatnego reguty
prawa administracyjnego nie majg wiec charakteru ogélnego i uni-
wersalnego. Wywodzg sie one ze specyficznych krajowych systeméw
prawnych, gdyz tradycyjnie pojgcie administracji zwigzane byto z po-
jeciem panstwa'.

Nie oznacza to, ze wspdiczesne prawo administracyjne nie rozwija
si¢ na poziomie miedzynarodowym. Kazdy uksztattowany porzadek
prawny potrzebuje bowiem regul normujacych relacje miedzy polity-

! S. Cassese, The Emergence of Global Administrative Law, ,Law and Contemporary
Problems” 2005, nr 68, s. 110 i n.; G. della Cananea, Beyond the State: the Euro-
peanization and Globalization of Procedural Administrative Law, ,,European Public
Law” 2003, t. 9, z. 4, s. 565 i n.; ]. Schwarze, European Administrative Law,
London 1992, s. 11 i n.; S. Cassese, La construction du droit administratif. France
et Royaume-Uni, Paris 2000, s. 11 i n.
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kg a administracjg, ustanawiajgcych prawa obywateli w stosunku do
administracji, jej kompetencje wtadcze w stosunku do obywateli oraz
wskazujacych sady wlasciwe do rozstrzygania sporéw miedzy admini-
stracjg a obywatelami®. Réwniez system prawny Unii Europejskiej jest
oparty na prawie administracyjnym.

Zgodnie z wyj$ciowym wzorcem integracji, administracja europej-
ska miala charakter niewykonawczy (non-executive administration)
i przede wszystkim, zgodnie z modelem zdecentralizowanym, inicjo-
wata dzialania administracji krajowej®. Na niej zasadniczo spoczywato
wdrazanie przepiséw europejskich i realizacja polityk wspdlnotowych
panstw cztonkowskich. Jest to administracja posrednia (indirect admi-
nistration) w przeciwienstwie do bezposredniej (direct administration)
wykonywane]j przez instytucje Unii®. Organy administracji pafstw
cztonkowskich sg zobowigzane stosowaé nie tylko ustawodawstwo
krajowe, ale réwniez pierwotne i pochodne prawo unijne. W sprawie
Costanzo® Trybunal Sprawiedliwosci orzekl, ze wtadze administracyj-
ne sg w takim samym stopniu zobowigzane do stosowania wspdlno-
towego (obecnie unijnego) prawa pochodnego oraz tak jak sady kra-
jowe powinny wstrzymaé sie od stosowania prawa krajowego, ktére
jest z nim sprzeczne. Zadania w tym zakresie sa wiec wykonywane
bezposrednio na szczeblu krajowym — w zastepstwie Unii Europej-
skiej, ktéra nie ma wiasnego aparatu administracyjnego w panstwach
cztonkowskich ani mozliwosci bezposredniego zastosowania $rodkéw
wladczych w celu zapewnienia realizacji obowigzkéw wynikajacych
z prawa UE przez osoby fizyczne i prawne®.

S. Cassese, La construction..., op. cit., s. 13.

A.).G. Ibaniez, The Administrative Supervision and Enforcement of EC Law: Powers,
Procedures and Limits, Oxford-Portland 1999, s. 18-19; C. Franchini, Les notions
d’administration indirecte et de coadministration, [w:] Droit administratif européen,
J.-B. Auby (red.) Bruxelles 2007, s. 245 i n.

J. Ziller, Administration directe, indirecte et co-administration, [w:] Droit admini-
stratif européen, J.-B. Auby (red.), Bruxelles 2007, s. 241 i n.

Orzeczenie TS z 22 czerwca 1989 r. w sprawie 103/88, Fratelli Costanzo przeciw-
ko Comune di Milano ECR 1989, s. 1839.

S. Dudzik, Wplyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na administracje rzqdowgq
na przykladzie kooperacyjnego modelu stosowania wspdinotowego prawa konkuren-
¢ji, [w:] S. Biernat, S. Dudzik, M. Niediwiedz (red.), Przystgpienie Polski do Unii
Europejskiej. Traktat akcesyjny i jego skutki, Krakéw 2003, s. 235-236.
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Ewolucja proceséw integracyjnych doprowadzila do odejicia od
wyjsciowego modelu, w ktérym krajowe prawo administracyjne bylo
podstawowym instrumentem wdrazania prawa europejskiego. Powo-
dami zmian byly przede wszystkim: rozszerzenie kompetencji Unii
Europejskiej, czemu towarzyszylo wzmocnienie uprawnienn Komisji,
pojawienie sie nowych form administrowania oraz przekonanie o lep-
szej efektywnosci wspétadministrowania niz administracji posredniej”.
Rozszerzenie kompetencji UE nie tylko wynikalo ze zwiekszenia ilosci
dziedzin, ktére poczgtkowo nie byly wymieniane w Traktacie wprost
jako poddane dzialalnosci unijnej i ktére znalazly sie pod wplywem
prawa europejskiego na podstawie art. 94 i 95 TWE (obecnie art.
114, 115 TFUE), ale réwniez ze zmiany formy administrowania. Pole-
galo to na stworzeniu europejskiego systemu (przestrzeni) administra-
cyjnego(nej) rozumianego jako cato$¢ administracji ponadnarodowej
i narodowej wykonujgcych zadania wspdlne dla pahstw czionkow-
skich i Unii. Mozna stwierdzi¢, ze zmiany zachodzace w organiza-
cji administracji europejskiej miaty w duzej mierze charakter ad hoc
i wynikaly z potrzeb jednolitego rynku wewnetrznego. jednym z przy-
kladéw zmian instytucjonalnych jest tworzenie agencji europejskich.
Realizacja zalozenh wspdlnego rynku powodowala bowiem, iz niektére
kwestie z tym zwigzane nie mogly by¢ efektywnie rozpatrywane na
poziomie krajowym, lecz nie prowadzily réwniez do zupelnego prze-
kazania kompetencji na rzecz Unii.

Ilustracja zmian w administracji europejskiej jest réwniez wzrost
roli Komisji. Na przyktad w sektorach infrastrukturalnych zyskata ona
w stosunku do niektérych decyzji krajowych organéw regulacyjnych
prawo weta. Ponadto w wielu dziedzinach akty prawa pochodnego
przewidzialy konieczno§é wprowadzenia wspétpracy miedzy admini-
stracjg krajowg a europejska, na co przykladem jest rozporzgdzenie
2006/2004/WE8. Okresla ono warunki, na ktérych wlasciwe organy

7 M.P. Chiti, Introduction: Les droits administratifs nationaux entre harmonisation

et pluralis me eurocompatible, [w:] Droit administratif européen, J.-B. Auby (red.),
Bruxelles 2007, s. 671.

8 Rozporzadzenie 2006/2004/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 paz-
dziernika 2004 r. w sprawie wspotpracy miedzy organami krajowymi odpowie-
dzialnymi za egzekwowanie przepiséw prawa w zakresie ochrony konsumentéw
(,Rozporzadzenie w sprawie wspélpracy w dziedzinie ochrony konsumentéw”),
Dz. Urz. 2004, L 364/1.
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w panstwach czlonkowskich, wskazane jako odpowiedzialne za egze-
kwowanie przepisdw prawnych, ktére chronig interesy konsumentéw,
majg wspolpracowaé z sobg oraz z Komisja. Réwniez dyrektywa ra-
mowa 2002/20/WE?® w sektorze acznosci elektronicznej wprowadza
obowigzek wspoétpracy miedzy administracjg krajowg a europejska.

Zmiany te byly podstawowym powodem wprowadzenia do Trakta-
tu konstytucyjnego, a pdzniej Traktatu z Lizbony artykulu dotyczace-
go unijnej administracji — art. 298 TFUE. Artykul ten jest podzielony
na dwa ustepy. W ustepie pierwszym ustanowiono zasady dzialania
administracji UE — otwartos¢, efektywnosé, niezaleznosé. Ustep drugi
art. 298 TFUE jest podstawa do wydania zgodnie ze zwyklg procedu-
ra ustawodawczg rozporzadzenia precyzujgcego realizacje wymienio-
nych zasad.

Administracja europejska nie mogta by¢ dluzej uznawana za zleca-
jaca jedynie wykonywanie zadah administracji krajowej. W duzej mie-
rze zadania te wykonywane sg bowiem wspdlnie, czemu towarzyszy
oddzialywanie miedzy systemami prawa administracyjnego panstw
cztonkowskich, a w szczegdlnosci ich europeizacja. Opisana ewolu-
cja administracji europejskiej znalazla réwniez swoje odzwierciedlenie
w art. 197 TFUE dodanym przez Traktat lizbonski. Artykul ten za-
wiera ogdlne postanowienia dotyczace wspdlpracy administracyjnej
miedzy Unig a panhstwami cztonkowskimi.

1.2. Organizacja administracji w Unii Europejskiej

Zgodnie artykulem 298 ust. 1 TFUE, dzialalnos¢ administracji euro-
pejskiej polega na wspieraniu instytucji, organéw i innych jednostek
organizacyjnych UE. Dzialalnos¢ ta nawet w przypadku administra-

cji bezposredniej nie odbywa sie jedynie w ramach aparatu admini-
9  Dyrektywa 2002/20 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r.
w sprawie wsp6lnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dy-
rektywa ramowa), Dz. Urz. 2002, L 108/33 zmieniona dyrektywg Parlamentu
Europejskiego i Rady 2009/140/WE z dnia 25 listopada 2009 r. zmieniajaca dy-
rektywy 2002/21/WE w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug iacz-
nosci elektronicznej, 2002/19/WE w sprawie dostepu do sieci i uslug facznosci
elektronicznej oraz wzajemnych polgczen oraz 2002/20/WE w sprawie zezwolen
na udostepnienie sieci i ustug tacznosci elektronicznej, Dz. Urz. 2009, L 337/37.
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stracyjnego UE. Wida¢ to na przykladzie rozporzadzenia finansowego
z 2002 roku’®. Zgodnie z art. 54 tego rozporzadzenia, zadania wy-
konawcze dotyczace budzetu realizuje bezposrednio Komisja, agencje
wykonawcze, inne jednostki organizacyjne i agencje. Niektore zadania
mogg zostaé delegowane sieci agencji krajowych lub powierzone do wy-
konania (contracted out) innym podmiotom. Réwniez scentralizowana
administracja europejska przybiera zatem forme sieci. Jej wykonywanie
moze zostaé powierzone m.in.: ,,krajowym lub miedzynarodowym orga-
nom sektora publicznego lub organom podlegajacym prawu prywatne-
mu, ktére wykonujg zadania stuzby publicznej, zapewniaja odpowied-
nie gwarancje finansowe i stosujg sie do warunkéw przewidzianych
w zasadach wykonawczych” (art. 54 ust. 2 lit. c rozporzadzenia finan-
sowego). Wybierane sg w sposéb obiektywny i przejrzysty, zgodnie
z zasadg nalezytego zarzadzania finansami, gdy Komisja powierza za-
dania wykonawcze z zakresu zarzgdzania scentralizowanego innym
podmiotom, organom lub osobom zawiera ona z nimi porozumienie
obejmujace szczegdtowe uzgodnienia dotyczace zarzadzania fundu-
szami i kontroli nad nimi oraz ochrony intereséw finansowych UE'!.
Zgodnie z rozporzgdzeniem finansowym (art. 54 ust. 1), ,, Komisja
nie moze przekazywaé stronom trzecim kompetencji wykonawczych,
z jakich korzysta na mocy Traktatéow, jezeli kompetencje te wiaza
sie z duzym zakresem swobody zwigzanej z wyborami politycznymi.
Przekazane zadania wykonawcze musza by¢ jasno okreslone i w peini
nadzorowane pod katem ich wykorzystania”. Wynika to z faktu, iz
Komisja ponosi peing odpowiedzialno$¢ za ich wykonywanie!?.

10 Rozporzadzenie Rady z dnia 25 czerwca 2002 r., nr 1605/2002 w sprawie roz-
porzadzenia finansowego majgcego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspdlnot
Europejskich, Dz. Urz. 2002, L 248/1.

11 Artykut 41 rozporzgdzenia Komisji z dnia 23 grudnia 2002 r., nr 2342/2002 usta-
nawiajacego szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady nr 1605/2002
w sprawie rozporzadzenia finansowego majgcego zastosowanie do budzetu ogélne-
go Wspdlnot Europejskich, Dz. Urz. 2002, L 357/1.

12 P, Craig, Shared Administration and Networks: Global and EU Perspectives, ,Le-
gal Research Paper Series” 2009, nr 6, s. 8-9, www.ssrn.com/link/Oxford-legal-
studies.html
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Dla funkcjonowania UE zasadnicza jest administracja wspéidziala-
jaca'®. Zdefiniowana w Drugim raporcie niezaleznych ekspertéw doty-
czacym reformy Komisji'4, jako sytuacja gdy Komisja i pafistwa czton-
kowskie wykonujg rézne zadania administracyjne. Zadania te sg jed-
nak od siebie zalezne i musza by¢ wykonywane w porozumieniu, aby
polityka unijna w danej dziedzinie byla wdrazana z powodzeniem.
Tak rozumiana administracja wspéidzialajgca funkcjonuje w takich
dziedzinach jak np.: wspdlna polityka rolna, fundusze strukturalne
oraz polityka celna, 1gcznoé¢ elektroniczna, energetyka, ochrona kon-
kurencji. Ponadto administracja krajowa wspétdziala z administracjg
Unii w ramach otwartej metody koordynacji, procedury komitolo-
gii, czy posrednio w ramach agencji europejskich. W literaturze ten
ztozony system nazywany jest administracjg dzielong (shared admi-
nistration), administracja mieszang (composite administration), ad-
ministracjg wspoldziatajaca (cooperative administration), wspdlnymi
systemami administracyjnymi (common administrative systems) lub
europejska przestrzenig administracyjng!®. W aktach prawa unijnego

np. w dziedzinie ochrony konkurencji!® oraz w doktrynie!” pojawia
13 P, Craig, Shared Administration, Disbursement of Community Funds and the Regu-
latory State, [w:] Legal Challenges in EU Administrative Law: Towards an Integrated
Administration, H. Hofmann, A. Turk (red.), Edward Elgar 2009, s. 34 i n.

Komitet Niezaleznych Ekspertéw, Drugi raport dotyczqcy reformy Komisji. Anali-
za obecnych praktyk i propozycje zwalczania niegospodarnosci, nieprawidlowosci
i naduzyé finansowych z dnia 10 wrzesnia 1999 r., tom I, pkt 3.2.2., http://www.
europarl.europa.eu/experts/default_en.htm

15 A].G. Ibaiiez, The Administrative..., op. cit., s. 25-26; H.P. Nehl, Principles of
administrative procedure in EC Law, Oxford 1999, s. 7-8; S. Cassese, European
Administrative Proceedings, ,Law and Contemporary Problems” 2004, nr 68,
s. 21 i n.; J. Supernat, Europejska przestrzen administracyjna (zarys problema-
tyki), [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Z. Janku, Z. Leonski,
M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak, (red.), Wroclaw 2005, s. 78-86;
J.P. Olsen, Towards European Administrative Space? ,Arena Working Papers”
2002, nr 26, http://www.arena.uio.no/publications/wp02_26.htm

Rozporzadzenie Rady z dnia 16 grudnia 2002 r., nr 1/2003 w sprawie wprowa-
dzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu, Dz. Urz.
2003, L 1/1, pkt 15 uzasadnienia.

European competition law annual 2002: constructing the EU network of competi-
tion authorities, C.-D. Ehlermann i [. Atanasiu (red.), Oxford 2004; S. Dudzik,
Wplyw..., op. cit., s. 241; K.H. Ladeur, Towards a Legal Theory of Supranationality
— The Viability of the Network Concept, ,European Law Journal” 1997, vol. 3, nr 1,
s. 33-54.
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si¢ réwniez pojecie ,sieci”, ktéra obejmuje organy administracyjne
poszczegdlnych panstw czlonkowskich stosujgce prawo europejskie
w danej dziedzinie oraz unijne organy administracyjne.

1.2.1. Komisja Europejska

Zgodnie z art. 17 TUE organem, ktéry pelni funkcje koordyna-
cyjne, wykonawcze i zarzadzajace jest Komisja Europejska. Mozna jg
zatem uznaé za ,gléwny organ administracyjny” Unii'®. To przede
wszystkim Komisja upowazniona jest do wydawania indywidualnych
aktéw administracyjnych. Ukazujg to wyraznie statystyki obejmuja-
ce skargi wplywajace od obywateli do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich. 56% dochodzen wszczetych w 2009 roku dotyczyto
Komisji Europejskiej!?. Komisja dysponuje uprawnieniami do podej-
mowania indywidualnych decyzji kierowanych przede wszystkim do
przedsiebiorstw np. w dziedzinie polityki konkurencji (art. 101 TFUE,
102 TFUE, 106 ust. 3 TFUE, 107 TFUE, 108 TFUE).

Ponadto w TFUE znalazlo si¢ postanowienie wprost uprawniajace
Komisje do wydawania aktéw o charakterze wykonawczym. Artykul
291 TFUE stanowi, ze jezeli konieczne s3 jednolite warunki wykony-
wania prawnie wigzgcych aktéw Unii, akty te powierzajg uprawnienia
wykonawcze tej instytucji. Prowadzi to do wyraznego rozdziatu w Trak-
tacie funkcji wykonawczych od sfery ustawodawczej i sadowniczej?°.

1.2.2. Agencje europejskie

Oprécz Komisji petnigcej funkcje wykonawcze wystepujg na pozio-
mie europejskim réwniez inne administracyjne jednostki organizacyjne
—agencje. Ich tworzenie wynika z poszerzenia kompetencji UE na takie

dziedziny jak np.: ochrona $rodowiska, zdrowia publicznego, konsu-
'8 S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa
administracyjnego (zarys problematyki), [w:] Studia prawno-europejskie, tom VI,
M. Sewerynski, Z. Hajna (red.), £6dz 2002, s. 75; E. Ura, Forum Europeum, [w:]
Europa urzednikéw, Z. Brodecki (red.), Warszawa 2009, s. 24.

19 Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, Przeglad 2009, http://www.ombud-
sman.europa.eu/activities/annualreports.faces

20 M.P. Chiti, Forms of European Administrative Action, ,,Law and Contemporary Pro-

blems” 2004, nr 68, s. 44.
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mentéw. Doprowadzito to do koniecznosci uwzgledniania w procesie
decyzyjnym specjalistycznej wiedzy o charakterze technicznym i do
powstania nowego modelu rzadzenia nazywanego w literaturze — tech-
nokratycznym?!. Miedzy 1993 a 2006 rokiem liczba agencji unijnych
wzrosta z 4 do 36. Realizujg one bardzo réznorodne zadania. Miedzy
innymi wspieraja instytucje UE (przede wszystkim Komisjg) oraz kra-
jowe organy administracyjne w przygotowywaniu i ocenianiu $rodkéw
podejmowanych w ramach okreslonej polityki europejskiej, zbierajg
informacje, pomagajag Komisji w zarzadzaniu programami unijnymi,
koordynujg dziatania administracji pahstw cztonkowskich??.

W zwigzku z tym, ze jednoczesnemu zwiekszaniu kompetencji UE
nie towarzyszylo zmniejszenie sie roli administracji pafnstw cztonkow-
skich, agencje pelnig réwniez funkcje Igcznika miedzy administracja
europejska a krajowg?®. Tylko niektére agencje majg kompetencje do
wydawania indywidualnych aktéw administracyjnych, np. Europejska
Agencja Bezpieczehstwa Lotniczego, Urzad Harmonizacji ds. Rynku
Wewnegtrznego.

1.2.3. Rada

W niektérych sprawach, zgodnie z art. 291 ust. 2 TFUE, jezeli ko-
nieczne s3 jednolite warunki wykonywania prawnie wigzgcych aktéw
Unii, akty te powierzaja uprawnienia wykonawcze Radzie. Dzieje sie
tak jedynie w nalezycie uzasadnionych przypadkach oraz w kwestiach
okreslonych w art. 24 i 26 TUE dotyczacych wspdlnej polityki za-
granicznej i bezpieczenstwa. Rada pelni réwniez funkcje wykonawcze

21 M. Niedzwiedz, Rola agencji europejskich w strukturze instytucjonalnej Unii Eu-

ropejskiej a postanowienia traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy, [w:]
Konstytucja dla Europy — przyszly fundament Unii Europejskiej, S. Dudzik (red.),
Krakéw 2005, s. 301 i n.; R. Dehousse, Misfit: EU Law and the Transformation
of European Governance, ,Jean Monnet Working Papers” 2002, nr 2, artyku} do-
stepny online: www.jeanmonnetprogram, s. 2 i n.; E. Vos, Reforming the Euro-
pean Commission: What Role to Play for EU Agencies?, CMLRev 2000, nr 37,
s. 1131-1142; F. Comte, 2008 Commission Communication ‘European Agencies
— the Way Forward’: What is the Follow-Up Since Then? ,Review of European and
Administrative Law” 2010, vol. 3, nr 1, s. 65-110.

22 E. Chiti, The Emergence of a Community Administration: the Case of European Agen-

cies, CMLRev 2000, nr 37, s. 309-343.
23 R. Dehousse, Misfit..., op. cit., s. 5.
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wprost powierzone jej przez Traktat np. w art. 108 ust. 2 akapit
3 TFUE dotyczacym dopuszczania odstepstw od zakazu pomocy pu-
blicznej oraz w art. 126 ust. 7-14 TFUE w sprawie dziatan podej-
mowanych przeciwko powstaniu nadmiernego deficytu budzetowego
w ktéryms$ z panstw czionkowskich.

1.2.4. Unijni urzednicy

Urzednikéw w UE mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza doty-
czy czlonkéw Komisji (komisarzy) powotywanych w celu zarzgdzania
Komisjg i podejmujacych decyzje, druga dotyczy personelu (funkcjo-
nariuszy i pracownikéw) instytucji UE?*. Aparat pomocniczy tworzg
w szczegélnodci zatrudnieni na stale urzednicy stuzby publicznej UE,
ktérzy dzielg si¢ na administratoréw i asystentéw. Administratorzy
opracowujg kierunki polityki i wdrazajg prawo unijne, a takze przygo-
towuja analizy i petnig funkcje doradcze (np. dyrektorzy, szefowie jed-
nostek, eksperci np. w zakresie prawa, ekonomii, finanséw, medycyny,
weterynarii, doradcy, tlumacze ustni i pisemni, jezykoznawcy). Asy-
stenci to natomiast personel biurowy wspierajgcy administratoréw?.

Nalezy wyrézni¢ rowniez aparat pomocniczy wtadzy ustawodaw-
czej oraz wymiaru sprawiedliwoéci. Administracja ta nie zatatwia
indywidualnych spraw administracyjnych, a jedynie organizuje dzia-
lalnoé¢ ustawodawcza i sgdownicza. Na przyktad Rade Europejskg
i Radg wspomagajg Sekretariaty Generalne (art. 235 ust. 4 TFUE, art.
249 ust. 2 TFUE).

1.3. Zasada dobrej administracji w TFUE

Postepowanie przed Komisjg oraz innymi instytucjami i jednostkami
organizacyjnymi Unii jest jedynie cze$ciowo unormowane w Trak-
tatach i aktach prawa wtérnego. Dla okreslania normatywnej tresci
zasady dobrej administracji, pojmowanej jako prawo do sprawiedli-

24 E. Ura, Forum Europeum..., op. cit., s. 30.

2% Zalgcznik I, Regulaminu pracowniczego, http://ec.europa.eu/civil_service/docs/

toc100_en.pdf
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wych procedur, majacych zapewnié jednostce sprawne, bezstronne
i rzetelne zalatwienie indywidualnej sprawy administracyjnej, istot-
ne znaczenie ma wiec orzecznictwo sgdéw unijnych (Trybunatu Spra-
wiedliwosci, a od 1998 r. réwniez dawnego Sadu Pierwszej Instan-
cji — obecnie Sgdu, ktérego wyroki dotycza gtéwnie skarg na decyzje
administracyjne) ustanawiajgce ogdlne zasady unijnego prawa i poste-
powania administracyjnego?®, a takze art. 41 Karty praw podstawo-
wych definiujgcy prawo do dobrej administracji.

Traktat zawiera jedynie czgstkowe przepisy odnosnie do wtasci-
wego administrowania. Dotycza one: obowigzku uzasadniania art.
296 TFUE (dawny art. 253 TWE) publikacji lub notyfikacji aktéw
prawnych art. 297 ust. 1. TFUE (dawny art. 254 TWE), obowigzku
naprawienia szkéd wyrzadzonych przez instytucje Unii badz jej funk-
cjonariuszy przy wykonywaniu ich funkgji art. 340 TFUE (dawny art.
288 TWE), oraz mozliwosci skierowania do kazdej instytucji UE pisma
w jednym z jezykdw oficjalnych i otrzymania w tym jezyku odpowie-
dzi art. 24 TFUE (dawny art. 21 TWE).

1.3.1. Obowiazek uzasadniania i publikacji aktéw prawnych

Zgodnie z art. 296 TFUE, ,akty prawne s3 uzasadniane i odno-
szg sie do propozycji, inicjatyw, zalecefi, wnioskdw lub opinii przewi-
dzianych w Traktatach”. Wedtug dawnego art. 253 TWE, obowigzek
uzasadnienia dotyczy! prawnie wigzacych wymienionych w art. 249
TWE aktéw prawa wtérnego zaréwno tych o charakterze generalnym
(dyrektyw i rozporzadzen), jak i aktéw indywidualnych (decyz;ji)??.
Ustawodawca unijny rozszerzyt zatem obowigzek uzasadniania na
wszystkie akty prawne wydawane przez instytucje Unii.

Jesli chodzi o zasade dobrego administrowania, znaczenie ma obo-
wigzek uzasadniania indywidualnych aktéw administracyjnych. We-
dtug orzecznictwa sagdéw europejskich?®, realizacja tego obowigzku

26 S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne..., op. cit., s. 78.

27

S. Biernat, Tworzenie prawa Unii Europejskiej, (w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagad-
nienia systemowe, Warszawa 2003, s. 224-225.

28 Orzeczenie TS w sprawie 269/90, Technische Universitit Miinchen przeciwko

Hauptzollamt Miinchen Mitte, ECR 1991, s. [-5469; orzeczenie TS z 15 listopada
1987 r. w sprawie 222/86, Unectef przeciwko G. Heylens i inni, ECR 1987,
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ma pozwoli¢ jednostce $wiadomie, po zapoznaniu si¢ z motywami
danego rozstrzygniecia, podja¢ decyzje o jego zaskarzeniu do sadu.
Ponadto uzasadnienie indywidualnej decyzji ma umozliwi¢ skuteczng
sadowg kontrole jej legalnosci. Sad, badajgc zgodno$é z prawem da-
nego rozstrzygniecia, powinien bowiem znaé wzgledy, ktére wptynely
na okreslone zalatwienie sprawy?°.

Wejscie w zycie aktu prawa UE poprzedza jego publikacja lub no-
tyfikacja adresatowi®’. Zgodnie z art. 297 TFUE, akty ustawodawcze
sg publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Wchodzg
one w zycie z dniem w nich okre$lonym lub, w jego braku, dwu-
dziestego dnia po ich publikacji. Rozporzagdzenia, dyrektywy, ktére sa
skierowane do wszystkich panstw czionkowskich, jak réwniez decy-
zje, ktére nie wskazujg adresata, sg réwniez publikowane w Dzienni-
ku Urzedowym Unii Europejskiej i podobnie wchodzg w zycie z dniem
w nich okreslonym lub, w jego braku, dwudziestego dnia po ich pu-
blikacji. Natomiast dyrektywy, jak réwniez decyzje, ktdre wskazuja
adresata, sg notyfikowane adresatom i stajg sie skuteczne wraz z ta
notyfikacja.

1.3.2. Obowiazek naprawienia szkdd wyrzadzonych przez
instytucje unijne badz jej funkcjonariuszy
przy wykonywaniu ich funkcji

Na podstawie art. 340 TFUE ,w dziedzinie odpowiedzialnosci
pozaumownej Unia powinna naprawié, zgodnie z zasadami ogdlny-
mi, wspélnymi dla praw Panstw Czlonkowskich, szkody wyrzadzone
przez jej instytucje lub jej pracownikéw przy wykonywaniu ich funk-
cji”. Ze wzgledu na to, ze zasady odpowiedzialnosci panstwa za szko-
dy wyrzadzone przez organ administracji publicznej nie sg jednakowe

s. 4097, pkt 15; K. Kanska, Towards Administrative Human Rights in the EU.
Impact of the Charter of Fundamental Rights, ,,European Law Journal” 2004, tom
10, nr 3, s. 320.

A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w swietle Karty praw podstawowych,
»Panstwo i Prawo” 2003, nr 27, s. 76; A. Skéra, Pojecie i podstawowe zasady
europejskiego postgpowania administracyjnego, [w:] Regiony, Z. Brodecki (red.),
Warszawa 2005, s. 325.

C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, tom I, War-
szawa 2000, s. 639.

29
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we wszystkich panstwach cztonkowskich, TS miat znaczng swobode
przy okreslaniu przestanek tej odpowiedzialnosci®!. Zgodnie z orzecz-
nictwem TS Unia odpowiada, gdy: instytucji UE, EBC lub funkcjo-
nariuszowi UE moze by¢ przypisane dziatanie lub zaniechanie, ktére
ma charakter bezprawny, powstala rzeczywista szkoda oraz istnieje
zwigzek przyczynowy miedzy nielegalnym zachowaniem a wyrzadzonga
szkodg®2. Unia ponosi wiec odpowiedzialno$é za bezprawne dziatania
lub zaniechania swoich funkcjonariuszy mieszczgce si¢ $cisle w grani-
cach powierzonych im zadan, a takze za akty prawne w tym réwniez
akty normatywne*3.

1.3.3. Mozliwosci skierowania do kazdej instytucji Unii Europejskiej
pisma w jednym z jezykow oficjalnych
i otrzymania w tym jezyku odpowiedzi

Prawo skierowania do instytucji UE pisma w jednym z jezykéw
oficjalnych i otrzymania w tym jezyku odpowiedzi jest gwarancjg
poszanowania jezykowej tozsamosci obywateli UE. Ma ono na celu
umozliwienie podmiotom krajowym ochrony swoich praw i intereséw
w stosunku do instytucji unijnych. Zgodnie z art. 24 TFUE, obywa-
tele Unii mogg zwrdci¢ si¢ z pismem do urzednikéw UE i otrzymaé
odpowiedz w kazdym z jezykéw autentycznych Traktatéw. Natomiast
art. 55 ust. 1 TFUE stanowi, ze jezykami autentycznymi sg wszyst-
kie jezyki panstw czionkowskich. Wynika to z przyjecia zalozenia, iz
w UE proces przyjmowania decyzji jest otwarty, a rozstrzygniecia podej-
mowane s3 jak najblizej obywateli** (art. 1 TUE, art. 10 ust. 3 TFUE,
art. 15 TFUE). Pisma w jezykach oficjalnych moga byé kierowane
do instytucji wymienionych w art. 24 oraz art. 13 TFUE. S3 nimi:
Parlament Europejski, Rada Europejska, Rada, Komisja Europejska,
Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Europejski Bank Cen-
tralny, Trybunal Obrachunkowy, Rzecznik Praw Obywatelskich.
31 A. Wyrozumska, System ochrony prawnej, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnie-
nia systemowe, Warszawa 2003, s. 301.

32 C. Mik, Europejskie..., op. cit., s. 770, 771.

33 B.P. Wréblewski, Pozaumowna odpowiedzialnos¢ Wspdlnoty Europejskiej za akty

normatywne, Poznan 2005.

34 C. Mik, Europejskie..., op. cit., s. 261.
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Do organéw tych nie nalezg agencje europejskie, co potwierdzit SPI
w orzeczeniu Kik3?.

1.4. Zasada dobrej administracji w orzecznictwie sadow
Unii Europejskiej

Wiekszos¢ regul prawa administracyjnego wynika z orzecznictwa TS
i SPI — obecnego Sadu. Trybunaly unijne oprécz tego, ze moga byc
postrzegane jako sagdy prawa miedzynarodowego czy konstytucyjnego,
spelniajg takze rol¢ sgdéw administracyjnych®s. Sa one bowiem kom-
petentne do badania legalnosci indywidualnych aktéw administra-
cyjnych wydawanych przez organy administracji europejskiej (przede
wszystkim Komisje)®”.

W orzeczeniu Algera®®, dotyczgcym uniewaznienia indywidualnego
aktu administracyjnego, Trybunal stwierdzil, iz mimo ze nie istniejg
odpowiednie przepisy Traktatu, nie moze on odméwié prawa do sadu
i ma obowigzek rozstrzygna¢ sprawe, kierujgc sie regutami wynikajgcy-
mi z ustawodawstw, doktryny i orzecznictwa panstw cztonkowskich.
Od tego czasu, postugujac si¢ ta metoda, TS uznal za obowigzujgce
w unijnym porzgdku prawnym wiele ogdlnych zasad prawa administra-
cyjnego m.in.: praworzgdnosci, proporcjonalnosci, pewnosci prawne;j,
uzasadnionych oczekiwan, niedyskryminacji, prawo do przedstawie-
nia swoich racji, zanim zostanie podjeta decyzja w danej sprawie®.

Jedng z dziedzin, gdzie ogdlne zasady prawa administracyjnego
bardzo wczesnie znalazly zastosowanie, byly sprawy funkcjonariu-

3% Orzeczenie SPI z 12 lipca 2001 r. w sprawie T-120/99, Kik przeciwko Urzedowi
ds. Harmonizacji Rynku Wewnetrznego (Znaki Towarowe i Wzory) (OHIM), ECR
2001, s. [I-2235, pkt 64, potwierdzone przez orzeczenie TS z 9 wrzesnia 2003 r.
w sprawie C-361/01 P, Christina Kik przeciwko Urzedowi ds. Harmonizacji Rynku
Wewnetrznego (Znaki Towarowe i Wzory) (OHIM).

36 M. Jaskowski, Sqgdy wspdinotowe jako sqdy administracyjne, ,Kwartalnik Prawa

Publicznego” 2001, nr 1, s. 81 i n.
A. Jackiewicz, Prawo..., op. cit., 5. 69.
38 Orzeczenie TS z 12 lipca 1957 r. w sprawach polaczonych 7/56, 3/57-7/57,

Dineke Algera, Giacomo Cicconardi, Simone Couturaud, Ignazio Genuardi, Fé-
licie Steichen przeciwko Zgromadzeniu Ogélnemu EWWiS, ECR 1957, s. 81.

39 ]. Schwarze, European Administrative..., op. cit., s. 6.
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szy europejskich. Na poczatku istnienia Wspdlnoty spory miedzy nig
a jej pracownikami stanowily duzy odsetek spraw toczacych si¢ przed
TS%, Przykladem moze by¢ orzeczenie Alvis przeciwko Radzie, w kté-
rym TS stwierdzil, ze ,,zgodnie z ogdlnie zaakceptowang zasada prawa
administracyjnego obowigzujacg w panstwach cztonkowskich EWG,
organy administracji publicznej muszg da¢ urzednikom mozliwo$é¢ od-
powiedzenia na zarzuty, zanim podejma w stosunku do nich decyzje
o sankcjach dyscyplinarnych”#!. W latach 70. pojawily sie sprawy
réwniez w innych dziedzinach m.in. w sprawie wspélnotowej polityki
rolnej. TS rozwingl w tym czasie swoje orzecznictwo odnosénie do ta-
kich zasad jak: zasada proporcjonalnosci, réwnosci czy ochrony uza-
sadnionych oczekiwan. Wplyw na rozwdj ogélnych regul europejskie-
go prawa administracyjnego mialy réwniez orzeczenia Sadu Pierwszej
Instancji (SPI — obecnie Sadu).

Orzecznictwo sgdéw unijnych czesto odwolywalo sie do pojecia
»dobrej praktyki administracyjnej” (good administrative practice) lub
»~wlasciwego administrowania” (proper administration) albo zasady
dobrego administrowania (principle of good administration). Analiza
ich orzeczen wskazuje, ze znaczenie tej zasady bylo niejednolite. Sady
te, odwotujgc sie do ,,dobrego administrowania”, orzekaly bowiem
na postawie réznych zasad proceduralnych, takich jak: zasada sta-
rannosci, zasada dostepu do informacji czy prawa do obrony, ktérych
naruszenie stanowilo jednocze$nie naruszenie zasady dobrej admini-
stracji. Zasada dobrej administracji w wigkszosci przypadkéw nie byta
natomiast samodzielng podstawg do uznania skargi, mimo ze skarzacy
czesto sie na nig powotywali*2.

1.4.1. Zasada starannosci

Odniesienie do zasady dobrej administracji pojawialo sie w orzecz-
nictwie sagdéw UE najczesciej w kontekscie naruszenia zasady staran-

40 T. Tridimas, The general principles of EC law, Oxford 2000, s. 6.

41 QOrzeczenie TS z 4 lipca 1963 r. w sprawie 32-62, Maurice Alvis przeciwko Ra-
dzie, ECR 1963, s. 40.

42 Orzeczenie SPI z 18 wrze$nia 1995 r. w sprawie T-167/94, Detlef Nolle przeciwko
Radzie i Komisji, ECR 1995, s. [I-2589, pkt 73; H.P. Nehl, Principles..., op. cit.,
s. 27.



48

Rozdziat 2. Zasady dobrego rzadzenia w prawie Unii Europejskiej

nosci (principle of care, principe de sollicitude). W sprawie Burban*?
TS orzeki, ze ,,z obowigzku starannosci jak i zasady dobrej admi-
nistracji wynika, iz organ administracji powinien wzigé¢ pod uwage
wszystkie okolicznosci, ktdre mogg mieé wplyw na rozstrzygniecie,
uwzgledniajgc przy tym zaréwno interesy calej stuzby publicznej,
jak i poszczegblnych funkcjonariuszy”. Podobnie w orzeczeniu Nolle
144 SPI stwierdzil, Ze je$li niezalezny importer jako ,,zainteresowana
strona” uczestniczy w procedurze antydumpingowej i podnosi uza-
sadnione watpliwosci ich nieprzeanalizowanie przez Komisje w spo-
s6b powazny i dokladny stanowi naruszenie zasady starannosci chro-
nigcej prawa obywateli. W orzeczeniu tym SPI zdefiniowal zasade
starannosci jako obowigzek organu administracji bezstronnego i sta-
rannego zbadania wszystkich relewantnych okolicznosci faktycznych
i prawnych sprawy?® i uznal ja za podstawowg zasade wspdlnotowego
(obecnie unijnego) porzadku prawnego.

1.4.2. Prawo kazdej osoby do bycia wystuchana,
zanim zostana podjete indywidualne srodki
mogace negatywnie wptynac na jej sytuacje (prawo do obrony)

Prawo kazdego do obrony swoich intereséw w postepowaniu ad-
ministracyjnym, a przede wszystkim do osobistego przedstawienia
sprawy, uznawane jest za jeden z najwazniejszych aspektéw zasady
dobrej administracji*®. Prawo to jest wyrazone w unijnym prawie pi-
sanym w niektérych dziedzinach, np. w przepisach w sprawie ochrony
konkurencji. Znalazlo ono swéj wyraz réwniez w orzecznictwie sgddéw
UE. W orzeczeniu Lisrestal*” SPI stwierdzil, iz ,,przestrzeganie prawa

43 Orzeczenie TS z 31 marca 1992 r. w sprawie C-255/90 P, Jean-Louis Burban
przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, ECR 1992, s. [-2253, pkt 7.

44

Orzeczenie SPI z 18 wrzesnia 1995 r. w sprawie T-167/94, Detlef Nolle przeciwko
Radzie i Komisji ECR 1995, s. 1I-258, pkt 76.

45 H.P. Nehl, Principles..., op. cit., s. 32-34, 107 i n.; orzeczenie TS z 21 listopada
1991 r. w sprawie 269/90, Technische Universitdt Minchen przeciwko Hauptzol-
lamt Miinchen-Mitte, ECR 1991, s. [-5469.

46 A. Jackiewicz, Prawo..., op. cit., s. 74.

47

Orzeczenie SPIz 6 grudnia 1994 r. wsprawie T-450/93, Lisrestal przeciwko Komisji,
ECR 1994, s. II - 1177, pkt 42; TS potwierdzit linie orzeczniczg SPI; orzeczenie TS
z 24 listopada 1996 r. w sprawie C-32/95 Komisja przeciwko Lisrestal, ECR 1996,
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do obrony we wszystkich postepowaniach, ktérych rezultat moze nie-
korzystnie wplyngé na sytuacje okreslonej osoby, jest podstawowg
zasadg prawa wspdlnotowego, ktéra musi mie¢ zastosowanie, nawet
gdy nie przewidujg tego normy okreslonej procedury. Zgodnie z tg
zasadg, kazda osoba, ktéra moze zostaé niekorzystnie dotknieta decy-
zjg, powinna mie¢ mozliwos¢ ustosunkowania si¢ do dowodéw, ktére
Komisja uwzglednia jako podstawe swojej decyzji”. Swoje stanowisko
SPI utrzymat w sprawie New Europe Consulting*®.

Aby osoba, ktérej decyzja moze dotyczyé, mogta skutecznie usto-
sunkowa¢ sie co do wszystkich okolicznosci majgcych wplyw na osta-
teczne rozstrzygniecie sprawy przez organ administracji unijnej musi
byé: informowana o rozpoczeciu postepowania i jego przedmiocie,
mie¢ prawo do pelnomocnika*®, do poufnosci w relacjach z tym przed-
stawicielem (legal privilege)*° oraz dostep do akt sprawy!. Prawo do
obrony wtasnych intereséw w postepowaniu administracyjnym obej-
muje réwniez prawo do milczenia®?.

Zagwarantowanie prawa dostepu do akt sprawy jest podstawowym
warunkiem, jaki musi by¢ spetniony, aby strona mogta efektywnie ko-
rzystaé z uprawnienia do obrony wiasnych intereséw w postepowaniu
administracyjnym. Nie jest bowiem mozliwe, aby mogta ona wypowie-
dzie¢ sie co do okolicznosci prawnych i faktycznych mogacych mieé

s.1-5373, pkt 21; A. Jackiewicz, Prawo..., op. cit., s. 74 oraz orzeczenie SPIz 10 maja
2001 r. w sprawach polaczonych T-186/97, T-187/97, T-190/97, T-192/97 -
T-210/97, T-211/97, T-216/97 to T-218/97, T-279/97, T-280/97, T-293/97
i T-147/99 Kaufring i inni przeciwko Komisji ECR 2001, s. 1I-1337, pkt 151.

48 QOrzeczenie SPI z 9 lipca 1999 r. w sprawie T-231/97 New Europe Consulting
i Michael P. Brown przeciwko Komisji, ECR 1999, s. [I-2403, pkt 42.

49 Orzeczenie TS z 17 grudnia 1981 r. Demont przeciwko Komisji, ECR 1981,
s. 3147, pkt 11.

50 Orzeczenie TS z 18 maja 1982 r. w sprawie 155/79, AM & S Europe Limited
przeciwko Komisji, ECR 1982, s. 1575.

51 QOrzeczenie TS z 29 czerwca 1995 r. w sprawie T-30/91 Solvay SA przeciwko
Komisji, ECR 1995, s. II-1775. Od prawa dostgpu do akt sprawy, ktére dotyczy
procedury administracyjnej nalezy odrézni¢ prawo dostgpu do dokumentéw (art.
255 ust. 2 TWE) majace charakter zasady stuzqcej zwigkszeniu otwartosci calego
procesu rzadzenia w UE. H.P. Nehl, Principles..., op. cit., s. 60.

52 QOrzeczenie TS z 18 listopada 1989 r. w sprawie 374/87, Orkem przeciwko Komi-
sji, ECR 1989 s. 3283, pkt 35.
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wplyw na wynik sprawy bez wglgdu do akt. W sprawie Solvay®® SPI
stwierdzil, ze dostep do akt sprawy stanowi jedng z gwarancji pro-
ceduralnych chronigcych prawo do obrony, ktére jest ogdlng zasadg
prawa wspdlnotowego (obecnie unijnego) i ma zastosowanie réwniez
do procedury administracyjnej.

1.4.3. Zasada zatatwiania spraw w rozsgdnym terminie

Szybkie zalatwianie spraw administracyjnych jest jednym z aspek-
tow dobrej administracji. W pisanym prawie UE brak precyzyjnych
terminéw okreslajacych czas trwania procedury administracyjne;.
Punktem odniesienia moze by¢ jedynie art. 265 TFUE (dawny art.
232 TWE), dotyczacy skargi na bezczynno$é organéw UE stanowigcy,
iz jezeli w ciggu dwdch miesiecy od wezwania do dzialania instytucja
nie zajela stanowiska, skarga moze by¢ wniesiona w ciggu nastepnych
dwoéch miesiecy. Obowigzek zalatwiania spraw przez administracje
unijng w rozsagdnym terminie zostal uznany przez sady UE. W orze-
czeniu Lorenz®® TS okreslil dokladnie termin (dwa miesigce), jaki ma
Komisja na rozpatrzenie sprawy od momentu notyfikacji pomocy pu-
blicznej przez panstwo cztonkowskie. Dokladne okre$lenie terminu
do zalatwienia sprawy przez TS mialo jednak wyjgtkowy charakter
i zostalo dokonane ze wzgledu na konieczno$é ochrony zasady pew-
nosci prawnej. W innych przypadkach sady UE przyjmowaly bardziej
elastyczne podejscie®. W sprawie Interhotel®® SPI stwierdzil, ze to,
czy opdznienie bylo rozsadne, powinno by¢ rozstrzygane odrebnie
w kazdej indywidualnej sprawie. Podobnie w sprawie Guérin®?, zda-
niem TS zgodnie z zasadami dobrej administracji decyzja powinna
zostaé podjeta w rozsadnym terminie od momentu wypowiedzenia sie

oséb zainteresowanych.
58 Orzeczenie SPI z 29 czerwca 1995 r. w sprawie T-30/91, Solvay SA przeciwko
Komisji, ECR 1995 s. 1I-1775 pkt 59.

54 Orzeczenie TS z 11 grudnia 1973 r. w sprawie 120/73, Lorenz GmbH przeciwko
Republice Federalnej Niemiec i innym, ECR 1973, s. 1471.
K. Kanska, Towards..., op. cit., s. 313.

55

56

Orzeczenie SPI z 14 lipca 1997 r. w sprawie T-81/95, Interhotel przeciwko Komi-
sji, ECR 1997, s. 1I-1265, pkt 65.

57 Orzeczenie TS z 18 marca 1997 r. w sprawie C-282/95 P, Guérin automobiles
przeciwko Komisji, ECR 1997, s. I-1503, pkt 37.
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Oméwione zasady funkcjonujg w porzadkach prawnych panstw
czlonkowskich i ich uznanie przez sady unijne za podstawowe zasady
europejskiej procedury administracyjnej nie jest zaskakujgce. W Pol-
sce sg one realizowane na podstawie Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego®®.

1.4.4. Zasada dobrej administracji w orzecznictwie sadow
Unii Europejskiej jako autonomiczna zasada prawa unijnego

Orzecznictwo SPI wykazuje tendencje do uznania zasady dobrej
administracji za autonomiczng®® ogélng zasade prawa unijnego. Au-
tonomia ta oznacza, ze zasada dobrej administracji nie jest traktowa-
na jedynie jako wigzka poszczegélnych uprawnien procesowych stron
postepowania, a jej naruszenie moze stanowi¢ samodzielng podstawe
zaskarzenia dziatan administracji do sadéw UE. W sprawie Tideland
Signal®® SPI stwierdzil, ze fakt iz Komisja nie wyjasnila, czy oferta
byla wazna czy tez nie, mimo iz dokonanie takich wyjasnief byto moz-
liwe i konieczne, stanowilo naruszenie zasady dobrej administracji.
Na tej podstawie uniewaznit decyzje Komisji odrzucajacg oferte, bez
powolywania sie na odrebne prawo procesowe skarzgcego. W orzecze-
niu tym SPI odwolal si¢ natomiast do art. 41 KPP ustanawiajgcego
zasade dobrej administracji.

Natomiast w sprawie max mobil®! SPI rozpatrywat, czy przedsie-
biorstwo posiada legitymacje, w postepowaniu przed sgdami wspdl-
notowymi, do zaskarzania odmowy przez Komisje wszczecia postepo-
wania przeciwko panstwu cztonkowskiemu na podstawie art. 90(3)
TWE (obecnie art. 106 TFUE). W swoim orzeczeniu SPI stwierdzil, ze
»koniecznos¢ starannego i bezstronnego rozpatrzenia skargi wynika
z prawa do dobrej administracji, ktére jest jedng z ogdlnych zasad
obowigzujgcych w praworzadnych panstwach i znajduje potwierdze-
58 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.
Urz. 1960, nr 30, poz. 168 z pézn. zm.

% K. Kanska, Towards..., op. cit., s. 304 i n.

80 Orzeczenie SPI z 27 wrzesnia 2002 r. w sprawie T-211/02, Tideland Signal Limi-
ted przeciwko Komisji, ECR 2002, s. II-3781, pkt 37.

Orzeczenie SPI z 30 czerwca 2002 r. w sprawie T-54/99, max.mobil Telekommu-
nikation Service GmbH przeciwko Komisji, ECR 2002, s. I[I-313, pkt 48.
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nie w konstytucyjnych tradycjach pafstw cztonkowskich” oraz odwo-
lat sie do art. 41 Karty praw podstawowych. Wyrok ten zostat uchy-
lony przez TS. Trybunal nie zanegowat jednak istnienia zasady dobrej
administracji w prawie Unii. W swoim orzeczeniu uznal jednak, ze
zgodnie z art. 90(3) TWE, Komisja czuwa nad stosowaniem zakazu
szczegblnego traktowania przedsiebiorstw publicznych i w miare po-
trzeby kieruje stosowne dyrektywy lub decyzje do panstw czlonkow-
skich. Jednakze nalezy przyjaé, ze Komisja nie jest zobowigzana do
wszczecia postgpowania w sytuacji okreslonej w tym przepisie, gdyz
indywidualne podmioty nie mogg zada¢ od Komisji zajecia stanowiska
w §cislym znaczeniu. Zdaniem TS, powyzsza konkluzja nie narusza
zasady dobrej administracji lub innych ogélnych zasad prawa UE®.

Orzecznictwo unijne przeszlo wiec znaczacg ewolucje: od stwier-
dzenia potrzeby istnienia ,,wiasciwych regul proceduralnych w spra-
wie Algera” przez stopniowe uznawanie poszczegdlnych zasad proce-
duralnych za ogélne zasady prawa UE az do uznania przez SPI zasady
»dobrej administracji” za podstawowa zasade prawa unijnego rozu-
miang w sposéb, w jaki zostala ona zdefiniowana w art. 41 Karty
praw podstawowych.

1.5. Zasada dobrej administracji
w Karcie praw podstawowych® (KPP)

Prawo do dobrej administracji zostalo sformulowane w art. 41 KPP%4.
»Kazdy ma prawo do bezstronnego i rzetelnego zalatwienia jego spra-
wy w rozsgdnym terminie przez instytucje, organy i agencje Unii. Pra-
wo to obejmuje:

52 Orzeczenie TS z 22 lutego 2005 r. w sprawie C-141/02 P, Komisja przeciwko
max.mobil Telekommunikation Service, ECR 2005, s. [-1283, pkt 66-72.

63 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. 2000, C 364, s. 1, prokla-
mowana w Nicei 7 grudnia 2000 r.

64 KPP zostala wlaczona do Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy (Dz.

Urz. z 16.12. 2004, C 310, tom 47). Moc wiazaca Karcie nadaje Traktat z Li-
zbony w momencie swojego wejscia w zycie 1 grudnia 2009 r. Polska na szczycie
w Lizbonie 18-19 paZdziernika 2007 r., kiedy osiagnieto porozumienie w sprawie
nowego traktatu, przytaczyla si¢ do brytyjskiego protokotu, ograniczajgcego stoso-
wanie Karty.
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- prawo kazdej osoby do osobistego przedstawienia sprawy, zanim
zostanie podjety indywidualny $rodek mogacy negatywnie wply-
na¢ na jej sytuacje;

- prawo kazdej osoby do dostepu do akt jej sprawy, z zastrzezeniem
poszanowania uprawnionych intereséw poufnoéci oraz tajemnicy
zawodowej i handlowej;

- obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji”.

Ponadto art. 41 Karty przyznaje kazdemu prawo domagania si¢ od

Unii naprawienia, zgodnie z zasadami ogélnymi wspélnymi dla praw

panstw czlonkowskich, szkody wyrzadzonej przez jej instytucje lub

jej pracownikéw przy wykonywaniu ich funkcji, a takze mozliwosé
zwrdcenia sie pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykéw trakta-
towych i otrzymania odpowiedzi w tym samym jezyku.

Inicjatywa umieszczenia prawa do dobrej administracji w tresci
KPP wyszta od Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich Jacoba
Sédermanna®®. Moc wigzgcg Karcie nadat Traktat z Lizbony w momen-
cie swojego wejécia w zycie 1 grudnia 2009 roku. Polska na szczycie
w Lizbonie 18-19 paZdziernika 2007 roku, kiedy osiggnigto porozu-
mienie w sprawie nowego Traktatu, przylaczyla si¢ do brytyjskiego
protokotu, ograniczajgcego stosowanie Karty. Jednak, mimo ze Karta
formalnie nie wigze Polski ma ona znaczenie rowniez w naszym kraju.
Jest tak dlatego, ze instytucje, ktére proklamowaly KPP (Parlament
Europejski, Rada i Komisja) sa zwigzane jej postanowieniami. Ponadto
postanowienia Karty mogg stuzyé sagdom unijnym jako Zrédlo inspira-
¢ji oraz byé uznane za wyraz aktualnego stanowiska instytucji UE co
do katalogu praw podstawowych®s.

Prawo do dobrej administracji zostalo w KPP ujete jako zasada
procesowa, ktéra obowigzuje we wszystkich procedurach admini-
stracyjnych przed organami Unii®’. Zgodnie z objasnieniami Sekre-
tariatu Konwencji na ksztalt prawa do dobrej administracji wplyw
miato orzecznictwo sagdéw UE, uznajace zasade dobrej administracji,
a przede wszystkim wyroki w sprawach: Burban (zasada starannosci),
Nolle II (zasada starannosci), New Europe Consulting (prawo wystu-

85 K. Kanska, Towards..., op. cit., s. 306; A. Skéra, Pojecie..., op. cit., s. 336.

6 S, Biernat, Zrédla prawa wspdlnotowego, [w:] Prawo..., op. cit., s. 375; A. Wyro-
zumska, Jednostka w Unii Europejskiej, [w:] Prawo..., op. cit., s. 377.

67 A. Skéra, Pojecie..., op. cit., s. 336.
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chania oraz zasada starannosci). Tekst dwdch pierwszych ustepow
art. 41 KPP wynika z orzeczeh w sprawach: Heylens, Orkem, TU
Minchen i Lisrestal. Natomiast podstawa obowigzkéw wyrazonych
w ust. 2 tiert 3 art. 41 oraz w ust. 3 i 4 tego artykutu (uzasadniania
decyzji, naprawienia szkdd wyrzgdzonych przez UE oraz odpowia-
dania na pisma we wszystkich jezykach traktatowych) byly przepisy
TWE (art. 253, 288 oraz 21). Poszczegdlne prawa procesowe zawar-
te w art. 41 majg wigc swoje podstawy w orzecznictwie sagdéw UE
i w Traktacie.

Artykut 41 KPP jest natomiast pierwszg oficjalng probg zdefinio-
wania zasady dobrej administracji w sposéb pozytywny®® i okreslenia,
ktére z praw procesowych jednostek obejmuje ona swoim zakresem.
Nowos$¢ stanowi réwniez wyrazne okreslenie zasady dobrej admini-
stracji jako wiazki procesowych publicznych praw podmiotowych®®,
nie za$ jako obowigzkéw administracji, ktérym niekoniecznie od-
powiadaloby roszczenie jednostki”. Orzeczenia sagdéw unijnych nie
byly bowiem w tej kwestii jednoznaczne. Ujmowaly zasade dobrej
administracji jako prawo jednostki do zgdania okreslonych odpowia-
dajacych standardom wlasciwego administrowania zachowan insty-
tucji UE, ale réwniez dyrektywe skierowang w stosunku do organéw
administracyjnych majacg zapewnié ich efektywne funkcjonowanie”.
Przykiadem tej ostatniej sytuacji moze by¢ wyrok w sprawie Nakaji-
ma All Precision Co. Ltd przeciwko Radzie”, w ktérym TS stwierdzil,
ze ,celem regul proceduralnych skierowanych do instytucji wspélno-
towych jest organizacja ich wewnetrznego funkcjonowania w duchu
dobrej administracji [...] Wynika z tego, ze osoba fizyczna lub prawna
nie moze powolaé sie na naruszenie tych regul jako podstawe po-

68 Definicja ,zlej administracji” (maladministration) znalazia si¢ juz bowiem w rocz-

nym raporcie Europejskiego Obudsmana z 1998 r., gdzie stwierdzil on, ze ,zle
administrowanie zachodzi gdy organ administracji publicznej dziala niezgodnie
z regutami lub zasadami, ktére go obowigzuja”, Roczny Raport Rzecznika Praw
Obywatelskich UE z 1997 r. zatwierdzony przez Parlament Europejski w rezolucji,
nr A4-0258/98, Dz. Urz. 1998, C 292/168.

69 K. Kanska, Towards..., op. cit., s. 301.
70 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 174.
71 A. Jackiewicz, Prawo..., op. cit., s. 73.

72 Orzeczenie TS z 7 maja 1991 r. w sprawie C-69/89, Nakajima All Precision Co.
Ltd przeciwko Radzie, ECR 1991, s. I-2069, pkt 4.
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wdédztwa o uniewaznienie decyzji, gdyz ich celem nie jest ochrona
jednostek”. Artykut 41 KPP wskazuje natomiast bardzo wyraznie,
jakimi prawami procesowymi powinni dysponowaé obywatele UE
w stosunku do administracji unijnej — zdaniem Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich — stanowi ,krok naprzéd w stosunku do
podstawowych zasad dotyczacych obywatelstwa wprowadzonych
Traktatem z Maastricht”"3.

1.6. Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich

Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich zgodnie z art. 228 TFUE
(dawny art. 195 TWE), jest upowazniony do przyjmowania skarg,
ktére odnosza sie¢ do przypadkéw niewlasciwego administrowania
w dziataniach instytucji, organéw lub jednostek organizacyjnych Unii,
z wylgczeniem Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wykonu-
jacego swoje funkcje sadowe. Skarge takg moze zlozy¢ kazdy obywatel
Unii lub kazda osoba fizyczna lub prawna zamieszkala lub majaca
swoja siedzibe statutowg w panstwie cztonkowskim. W przypadkach
gdy Rzecznik stwierdzi niewlasciwe administrowanie, przekazuje
sprawe do danej instytucji, ktéra dysponuje terminem trzech miesie-
cy, aby poinformowaé go o swoim stanowisku. Nastepnie Rzecznik
przesyla sprawozdanie Parlamentowi Europejskiemu i danej instytu-
cji, a osoba, od ktoérej skarga pochodzi, jest informowana o wyniku
dochodzenia. Celem dzialania Europejskiego Ombudsmana jest wiec
promowanie wlasciwej praktyki administracyjnej. Decyzje Rzecznika
stanowig w tym zakresie bardzo istotne zrédlo prawa miekkiego™.
Ponadto jest on autorem Europejskiego kodeksu dobrej administra-
cji, ktéry zostal zatwierdzony przez Parlament Europejski w rezolucji
z 6 wrzesnia 2001 roku. Kodeks ten precyzuje prawo do dobrej admi-
nistracji, o ktérym mowa w art. 41 KPP,

73

J. Sédermann, , The Struggle for Openness in the European Union” przeméwienie
z 21 marca 2001 r.

7 P. Gjeroleff Bonnor, The European Ombudsman: a Novel Source of Soft Law in the
European Union, ,,European Law Review” 2000, nr 25, 5. 39-56.

75 A. Pakula, W kwestii zastosowalnosci Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji

w funkcjonowaniu administracji publicznej w Polsce, [w:] Europeizacja polskie-
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Zainspirowane propozycja Rzecznika réowniez Komisja’ i Parla-
ment Europejski uchwalili swoje kodeksy dobrej administracji. Podob-
nie liczne agencje europejskie przyjely kodeksy postepowania wzo-
rowane na Kodeksie dobrej administracji’”. Sg to jednak niewigzace
akty prawne, ktére stuzg przede wszystkim organizacji witasciwego
funkcjonowania instytucji europejskich.

1.7. Skutki naruszenia zasady dobrej administracji

Naruszenie zasady dobrej administracji moze prowadzi¢ zaréwno do
uniewaznienia aktu administracyjnego, jak i do powstania odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej po stronie Unii. Nalezy zauwazy¢, ze
skarga odszkodowawcza ma charakter autonomiczny. Oznacza to, iz
niedopuszczalno$¢ skargi o stwierdzenie niewazno$ci nie uniemozli-
wia dochodzenia roszczen odszkodowawczych, a skardze odszkodo-
wawczej nie musi towarzyszy¢ ani jej poprzedzaé skarga z art. 263
TFUE (dawny art. 230 TWE)". Ponadto fakt uniewaznienia aktu ad-
ministracyjnego przez sad unijny ze wzgledu na jego nielegalno$¢ nie
prowadzi automatycznie do powstania odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej po stronie Unii.

go prawa administracyjnego, Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligérski,
K. Wojtczak, (red.), Wroctaw 2005, s. 533; J. Swiqtkiewicz, Europejski Kodeks
Dobrej Administracji: (tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach pol-
skich procedur administracyjnych), Warszawa 2002; A. Jackiewicz, Prawo do dobrej
administracji jako standard europejski, Torun 2008, s. 126 i n.

76 Code of Good Administrative Behaviour for Staff of the European Commission

in Their Relations with the Public, (Kodeks dobrej praktyki administracyjnej
w relacjach urzednikéw Komisji z obywatelami), z 17.10. 2000 r., Dz. Urz. 2000,
L 267/63, s. 1; T. Fortsakis, Principles..., op. cit., s. 212.

M. Szewczyk, Prawo do dobrej administracji w swietle aktow prawa migdzynarodo-
wego, [w:] Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 61 i n.

77

7 C. Mik, Europejskie..., op. cit., s. 769, orzeczenie SPI z 9 grudnia 1997 r. w spra-
wach polaczonych T-195/94 i T-202/94, Friedhelm Quiller i Johann Heusmann
przeciwko Radzie i Komisji, ECR 1997, s. 1I-2247, pkt 122; orzeczenie TS
z 2 grudnia 1971 r. w sprawie 5-71, Aktien-Zuckerfabrik Schéppenstedt przeciw-
ko Radzie, ECR 1971, s. 975.
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1.7.1. Stwierdzenie niewaznos$ci unijnego aktu administracyjnego

Zgodnie z art. 263 TFUE, Trybunal Sprawiedliwosci kontroluje le-
galno$¢ aktéw przyjetych przez instytucje europejskie, ktére zmierzajg
do wywarcia skutkéw prawnych wobec oséb trzecich. Zdaniem TS,
akt wywiera skutki prawne, jezeli zmienia sytuacje prawng podmiotu,
wplywajac na jego prawa i obowigzki”™. Sadowej kontroli legalnosci
podlegajg wiec rowniez $rodki przyjmowane przez instytucje unijne
w ramach wykonywania przez nie funkcji wykonawczych.

Zgodnie z orzeczeniem TS w sprawie Algera® mozliwe jest unie-
waznienie sprzecznego z prawem aktu administracyjnego, réwniez
w sytuacji gdy wynikajg z niego uprawnienia dla jednostek. Sankcja
uniewaznienia powoduje uchylenie aktu oraz wyeliminowanie skut-
kéw prawnych, ktére wywarl on od poczatku obowigzywania®?.

Artykut 263 TFUE wymienia cztery przyczyny wadliwosdci aktu
prawnego:

- brak kompetencji,
~ naruszenie istotnych wymogéw proceduralnych,
- naruszenie Traktatu lub jakiejkolwiek reguly prawnej zwigzanej

z ich stosowaniem,

- naduzycie wiadzy.

Zlamanie zasady dobrego administrowania moze zostaé uznane
przez sady unijne za naruszenie istotnego wymogu proceduralnego®?.
Jesli chodzi o zasade dobrej administracji, jej nieprzestrzeganie moze
by¢ zaréwno samodzielnie®?, jak i w zwigzku ze ztamaniem innych za-
sad procedury administracyjnej powodem uniewaznienia aktu prawa

7 Orzeczenie TS z 15 marca 1967 r. w sprawach polgczonych 8-11/66, Société
anonyme Cimenteries C.B.R. Cementsbedrijven N.V. i inni przeciwko Komisji, ECR
1967, s. 75; A. Wyrozumska, System ochrony prawnej, [w:] Prawo Unii Europej-
skiej. Zagadnienia systemowe, ]. Barcz (red.), Warszawa 2003, s. 278 i n.; C. Mik,
Europejskie..., op. cit., s. 755 i n.; ]. Schwarze, Judicial Review of European Admi-
nistrative Procedure, ,Law and Contemporary Problems” 2004, tom 68, http://
law.duke.edu/journals/Icp, s. 85 i n.

8 Orzeczenie TS z 12 lipca 1957 r. w sprawach polaczonych 7/56, 3/57-7/57,
Dineke Algera..., s. 54.
81 C. Mik, Europejskie..., op. cit., s. 761.

82 M. Brealey, M. Hoskins, Remedies in EC law, London 1999, s. 310.

83 Orzeczenie SPI z 27 wrze$nia 2002 r. w sprawie T-211/02, Tideland Signal Limi-
ted..., op. cit., pkt 37.
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UE. Przyczyng niewaznosci rozstrzygniecia administracyjnego moze
by¢ na przyklad naruszenie prawa kazdej osoby do bycia wystuchang,
zanim zostang podjete indywidualne $rodki moggce negatywnie wply-
naé na jej sytuacj¢ (prawo do obrony). Uprawnienie to moze zostaé
urzeczywistnione jedynie gdy strona postepowania ma skuteczny do-
step do akt sprawy. Nie zawsze jednak brak wgladu do dokumentéw
jest uznawany przez sady unijne za naruszenie skutkujgce niewazno-
Scig decyzji. W sprawie Aalborg Portland®* TS orzekl, iz niemozliwosé
zapoznania si¢ z okre§lonym dokumentem moze stanowié naruszenie
prawa do obrony gdy, jedynie po pierwsze, byt on podstawg dla Ko-
misji do sformulowania zarzutéw w sprawie zlamania prawa przez
dane przedsiebiorstwo®, po drugie, zarzuty mogly zostaé potwier-
dzone jedynie przez odwolanie sie do tego dokumentu. Natomiast je-
zeli przedsigbiorstwo nie mialo dostepu do dokumentéw moggcych
uwolni¢ je od zarzutéw, wystarczy, ze wykaze, iz mogto ono uzyé ich
w swojej obronie®®. Podobnie TS orzekl w sprawie Limburgse Vinyl?”.
Stwierdzil on, ze rzekome naruszenie prawa do obrony musi by¢ ana-
lizowane w $wietle specyficznych okolicznosci kazdej indywidualnej
sprawy, a niezagwarantowanie wlasciwego dostepu do akt bedzie
prowadzilo do uniewaznienia decyzji jedynie, jezeli wptyneto ono na
przebieg procedury lub tres¢ przyjetego rozstrzygniecia®®. Rowniez
ztamanie zasady zalatwiania spraw w rozsgdnym terminie nie stanowi

8 Orzeczenie TS z 7 stycznia 2004 r. w sprawach polaczonych C-204/00 P,
C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P i C-219/00 P, Aalborg Por-
tland A/S i inni przeciwko Komisji, ECR 2004, pkt 71-77.

85 Orzeczenie TS z 9 listopada 1983 r. w sprawie 332/81, NV Nederlandsche Ban-
den Industrie Michelin przeciwko Komisji, ECR 1983, s. 3461, pkt 7 i 9; orzecze-
nie TS z 25 paZdziernika 1983 r. w sprawie 107/82, Allgemeine Elektrizitéts-Ge-
sellschaft AEG-Telefunken AG przeciwko Komisji, ECR 1983, s. 3151, pkt 24-30;
orzeczenie TS z 29 czerwca 1995 r. w sprawie T-30/91, Solvay SA..., op. cit.,
pkt 58.

Orzeczenie TS z 8 lipca 1999 r. w sprawie C-51/92 P, Hercules Chemicals prze-
ciwko Komisji, ECR s. I-4235, pkt 81.

87 Orzeczenie SPI z 20 kwietnia 1999 r. w sprawach polaczonych T-305/94,
T-306/94, T-307/94, T-313/94 - T-316/94, T-318/94, T-325/94, T-328/94,
T-329/94 i T-335/94, Limburgse Vinyl Maatschappij NV i inni przeciwko Komi-
sji, ECR 1999, s. [I-931, pkt 1019-1021.

Orzeczenie TS z 29 czerwca 1995 r. w sprawie T-30/91 Solvay SA..., op. cit.,
pkt 68.
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automatycznie przestanki uniewaznienia okreslonego rozstrzygniecia.
W orzeczeniach Interhotel i Vieira®® SPI stwierdzil, ze nawet nieuza-
sadniona zwloka nie moze sama w sobie prowadzi¢ do uniewaznienia
decyzji. Rozstrzygniecie moze zosta¢ uznane za niewazne, jedynie gdy
w wyniku zaistnienia szczegdlnych okolicznosci opdznienie w jego po-
dejmowaniu prowadzito do naruszenia prawa strony do obrony lub
zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan®.

Innym przykiadem naruszenia regul procedury administracyjnej,
ktére moze prowadzi¢ do uniewaznienia aktu prawa unijnego, jest brak
uzasadnienia tego aktu lub niewlasciwe uzasadnienie. Zgodnie z usta-
lonym orzecznictwem sagdéw UE®!, uzasadnienie powinno w sposéb
jasny i jednoznaczny ukazywa¢ rozumowanie instytucji europejskiej
przyjmujacej akt, tak aby osoba, ktérej on dotyczy byta odpowiednio
poinformowana o motywach jego przyjecia i tym samym mogta bronié
swoich praw. Ponadto podanie racji i podstaw przyjetego srodka ma
umozliwia¢ sagdom unijnym jego kontrole.

Natomiast naruszenie zasady dobrego administrowania bez odwo-
tywania sie do innych zasad proceduralnych bylo powodem uniewaz-
nienia decyzji w omawianej juz sprawie Tideland Signal®?. Komisja,
podejmujgc decyzje o odrzuceniu oferty, nie wyjasnila, czy oferta ta
byta wazna czy tez nie, mimo ze dokonanie takich ustalef bylo moz-
liwe i konieczne. Stanowilo to zdaniem SPI naruszenie zasady dobrej
administracji. Ze stanu faktycznego sprawy wynika wiec, ze brak po-
szanowania dla tej zasady mégt oddzialywaé na tre$é¢ podjetego przez
Komisje rozstrzygniecia.

8 QOrzeczenie SPI z 14 lipca 1997 r. w sprawie T-81/95 Interhotel..., pkt 66; orze-
czenie SPI z 3 kwietnia 2003 r. w sprawach potgczonych T-44/01, T-119/01
i T-126/01, Vieira and Vieira Argentina przeciwko Komisji, ECR 2003, s. II-
1209, pkt 170. °

9% Orzeczenie TS z 27 listopada 2001 r. w sprawie C-270/99, Z przeciwko Parlamen-
towi, ECR 2001, s. [-9197, pkt 44; K. Kanska, Towards..., op. cit., s. 314.

90 Orzeczenie TS z 21 listopada 1991 r. w sprawie C-269/90, Technische Universi-
tit Miinchen przeciwko Hauptzollamt Minchen-Mitte, ECR 1991, s. [-5469, pkt
26; orzeczenie TS z 29 lutego 1996 r. w sprawie C-122/94, Komisja przeciwko
Radzie, ECR 1996, s. [-881, pkt 29; orzeczenie TS z 15 maja 1997 r. w sprawie
C-278/95 P, Siemens SA przeciwko Komisji, ECR 1997, s. [-2507, pkt 17.

92 Orzeczenie SPI z 27 wrzeénia 2002 r. w sprawie T-211/02, Tideland Signal Limi-
ted przeciwko Komisji, ECR 2002, s. [I-3781.
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Z orzecznictwa sgdéw UE wyplywa wniosek, ze zaréwno fakt na-
ruszenia zasady dobrej administracji, jak i zasad z niej wynikajacych,
moze prowadzi¢ tak jak w przypadku ztamania innych wymogéw
proceduralnych do uniewaznienia aktu prawa unijnego wtedy, gdy
uchybienie moglo mie¢ wplyw na przebieg procedury lub na treé¢
okreslonego rozstrzygniecia® albo gdy uniemozliwiatoby jego sado-
wa kontrole®. Potwierdza to orzeczenie TS w sprawie Volkswagen®,
zgodnie z ktérym Komisja, dopuszczajgc do przecieku do prasy naj-
wazniejszego z elementéw niepodjetej jeszcze decyzji (wysokosci kary
pienig¢znej, ktéra miala zosta¢ nalozona na przedsiebiorstwo), obrazita
godno$¢ przedsigbiorstwa i dzialala niezgodnie z celami wtasciwymi
dobrej administracji wspdlnotowej (the interests of proper community
administration). W wyroku tym TS nie uniewaznit jednak zaskarzone;j
decyzji, gdyz nieprawidlowosé nie miala wplywu na tre$¢ rozstrzy-
gniecia. Natomiast orzeki, iz odpowiedzialnos¢ za szkody powstate
po stronie jednostki w wyniku nieprawidlowosci odpowiada organ
administracji, ktéry sie ich dopuscit.

1.7.2. Odpowiedzialno$¢ pozaumowna Unii —
skarga o odszkodowanie

Zgodnie z art. 340 akapit 2 TFUE (dawny art. 288 akapit 2 TWE),
»W dziedzinie odpowiedzialno$ci pozaumownej Unia powinna napra-
wié, zgodnie z zasadami ogélnymi, wsp6lnymi dla praw panstw czton-
kowskich, szkody wyrzadzone przez jej instytucje lub jej pracownikéw
przy wykonywaniu ich funkgcji”.

Naruszenie zasady dobrej administracji i tym samym wynikajacych
z niej praw procesowych jednostki moze wiec prowadzi¢ do odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej Unii. W przypadku gdy instytucja euro-

% Orzeczenie TS z 29 listopada 1980 r. w sprawach polgczonych 209-215

i 218/78, Heintz van Landewyck SARL i inni przeciwko Komisji, ECR 1980,

s. 3125, pkt 47; orzeczenie TS z 23 kwietnia 1986 r. w sprawie 150/84, Giorgio

Bernardi przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, ECR 1986, s. 1375, pkt 28.

94 Orzeczenie TS w sprawie C-269/90, Technische Universitdt Miinchen..., pkt 26~
27; orzeczenie TS z 15 czerwca 1994 r. w sprawie C-137/92 P, Komisja przeciw-
ko BASF AG i innym, ECR 1994, s. [-2555, pkt 75-76.

9  Orzeczenie TS z 18 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-338/00 P, Volkswagen AG
przeciwko Komisji, ECR 2003, pkt 165.
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pejska, przyjmujaca indywidualny akt administracyjny, bedzie dys-
ponowata luzem decyzyjnym przestanka bezprawnego dziatania Unii
zostanie spelniona, jedynie gdy ztamanie zasady dobrej administracji
bedzie stanowito przekroczenie w sposdb oczywisty i powazny granic
tego luzu decyzyjnego. Ponadto muszg zosta¢ speinione dwie pozosta-
te przestanki: szkoda po stronie jednostki oraz zwiazek przyczynowy
miedzy naruszeniem prawa unijnego a szkods.

Wage przestrzegania regul proceduralnych, wtedy gdy okreslony
organ Unii dysponuje uznaniem przy podejmowaniu decyzji, podkre-
§lit TS w orzeczeniu TU Miinchen®®. Trybunal stwierdzil, ze jezeli
instytucje UE majg luz decyzyjny (power of appraisal), przestrzeganie
praw wynikajgcych z unijnych przepiséw o postepowaniu administra-
cyjnym ma fundamentalne znaczenie. Przede wszystkim chodzi tu
o prawo kazdej osoby do bycia wystuchang, zanim zostang podjete
indywidualne $rodki moggce negatywnie wplynaé¢ na jej sytuacjg, pra-
wo do tego, aby organ administracji bezstronnie i starannie zbadat
wszystkie relewantne okolicznoéci faktyczne i prawne sprawy oraz
prawo do uzyskania uzasadnienia rozstrzygniecia.

2. Zasada otwartosci

2.1. Geneza zasady otwartosci

Historia zasady otwartosci rozpoczyna sie od Traktatu z Maastricht
i dunskiego odrzucenia tego Traktatu, co wywolalo starania o zwiek-
szenie zaufania do instytucji UE?”. Do czasu wejscia w zycie Traktatu
o Unii Europejskiej (TUE) 1 listopada 1993 roku dostep do informacji

9%  QOrzeczenie TS z 21 listopada 1991 r. w sprawie 269/90, TU Miinchen..., pkt 14;
J. Swiatkiewicz, Konstytucyjne prawo do dobrej administracji (oczekiwania i rzeczy-
wistosé), ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 4, s. 18, 19.

7 . Lodge, Transparency..., op. cit., s. 96; A. Frost, Restoring Faith in Government:
Transparency Reform in the United States and the European Union, ,European
Public Law” 2003, vol. 9, nr 1, s. 87-104, A. Héritier, Composite democracy in
Europe: the role of transparency and access to information, ,Journal of European
Public Policy” 2003, s. 814-833.
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o dzialaniu instytucji wspdlnotowych byt ograniczony. W dotgczonej
do TUE Deklaracji nr 17 w sprawie prawa dostepu do informacji
potraktowano przejrzysto$¢ dziatan instytucji europejskich jako ele-
ment rozwoju demokracji w Unii Europejskiej i prawo obywatelskie®.
Zadeklarowano, Ze ,przejrzysto$¢ procesu decyzyjnego wzmacnia de-
mokratyczny charakter instytucji i zaufanie publiczne do administra-
¢ji”?. W wyniku tych dzialah Rada, Komisja uchwalily decyzje maja-
ce zapewni¢ jednostkom prawo dostepu do dokumentéw (z wieloma
wyjatkami). Przykiadowo decyzja Rady Europejskiej 93/731/WE?!
dawala starajgcemu si¢ o wglad do dokumentu Rady m.in. gwaran-
cje, ze zostanie on poinformowany w ciggu miesigca o tym, czy jego
whniosek zostanie rozpoznany pozytywnie (art. 7 decyzji 93/731/WE)
oraz wymieniala przyczyny moggce by¢ podstawg decyzji odmownej.
Zgodnie z art. 4 tej decyzji, dostep do dokumentéw Rady nie mégt byé
zagwarantowany, jezeli godziloby to w ochrone: interesu publicznego,
interesu jednostki i prywatnosci, tajemnicy przemystowej lub handlo-
wej, interesow finansowych Wspélnoty.

Nastepnym krokiem bylo wprowadzenie prawa dostepu do do-
kumentéw do prawa pierwotnego UE przez Traktat amsterdamski.
Artykut 255 TWE stanowil, ze ,kazdy obywatel Unii i kazda osoba
fizyczna lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe w pan-
stwie czlonkowskim ma prawo dostepu do dokumentéw Parlamen-
tu Europejskiego, Rady i Komisji”. Przepis ten zostal sprecyzowany
w rozporzadzeniu 1049/2001 w sprawie dostepu do dokumentdéw
wszystkich trzech instytucji'®. Rozporzadzenie nr 1049/2001 jest
obecnie podstawowym aktem prawnym regulujgcym kwestie doste-
pu do dokumentdéw instytucji unijnych. Zostalo ono wdrozone przez
Parlament, Rade i Komisje, znajdujgc odzwierciedlenie w regula-

%  C. Harlow, Accountability in European Union, Oxford 2004, s. 36.

9 Deklaracja w sprawie dostepu do informacji, Traktat o Unii Europejskiej, http://

eur-lex.europa.eu/pl/treaties [26.03.2010].

190 Decyzja Rady, 93/731/WE, z 20 grudnia 1993 r. o publicznym dostepie do doku-
mentéw Rady, Dz. Urz. z 31.12.1993, L 340/43.

F. Bignami, Three Generations of Participations Rights in European Administrative
Proceedings, ,,Jean Monnet Working Paper” 2003, nr 11, s. 11 i n.; rozporzadzenie
(WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego do-
stepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, Dz. Urz. 2001,
L 145/43.
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minach tych instytucji oraz ma zastosowanie w przypadku agencji
europejskich.

Nastepnie zasada przejrzystosci zostala wyrazona w Karcie praw
podstawowych Unii Europejskiej’®. Zgodnie z art. 42 Karty, ,kaz-
dy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna majgca miejsce
zamieszkania lub statutowg siedzibe w Panhstwie Czlonkowskim ma
prawo dostepu do dokumentéw instytucji, organéw i jednostek orga-
nizacyjnych Unii, niezaleznie od ich formy”.

Rozwojowi zasady otwarto$ci w prawie europejskim przewodzi-
ty panstwa skandynawskie i Holandia, ktére majg dilugg tradycje
przejrzystego zycia publicznego. Zaréwno Konstytucja duniska, jak
i szwedzka gwarantujg obywatelom prawo dostepu do dokumentéw.
Réwniez Parlament Europejski byt zwolennikiem otwartosci dziatania
instytucji europejskich. Do rozwoju zasady przejrzystosci przyczynit
sie takze Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich. Szczegélne zna-
czenie mial przeprowadzony z jego wlasnej inicjatywy w 1996 roku
przeglad rozwigzan dotyczacych dostepu do dokumentéw w przy-
padku instytucji innych niz Rada i Komisja. Zdaniem Europejskiego
Ombudsmana to, Ze nie istniejg jasne zasady udostepniania informacji
przez niektdre instytucje europejskie stanowilo przypadek zlego ad-
ministrowania (maladministration). W wyniku dziatafi Europejskiego
Rzecznika najwazniejsze instytucje unijne, takie jak: Europejski Bank
Centralny i Trybunal Obrachunkowy oraz agencje europejskie przyje-
ty przepisy w sprawie dostepu do dokumentéw?*,

2.2. Podstawy prawne zasady otwartosci

Obecnie po zmianach wprowadzonych przez Traktat z Lizbony prze-
pisy dotyczace zasady otwartosci zostaly zamieszczone w rozdziale II
Traktatu o Unii Europejskiej zatytulowanym ,Postanowienia o za-
sadach demokratycznych”. Otwartos$é zostala uznana za jeden z wa-
runkéw zapewnienia dzialania Unii Europejskiej zgodnie z zasadg
demokracji przedstawicielskiej. Wedilug art. 11 TUE: ,Instytucje

102 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. 30.03. 2010, C 83/389.
103 Dz, Urz. 1998 C 44/9.
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utrzymuja otwarty, przejrzysty i regularny dialog ze stowarzyszeniami
przedstawicielskimi i spoleczenistwem obywatelskim. Komisja Euro-
pejska prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi stronami
w celu zapewnienia spéjnosci i przejrzystosci dziatafi Unii”. Ponad-
to w art. 1 TUE utrzymano sformutowanie stanowigce, iz Unia jest
zwigzkiem migdzy narodami Europy, w ktérym ,,decyzje podejmowane
s3 z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci i jak naj-
blizej obywateli”. Natomiast art. 15 TFUE (dawny art. 255 TWE) pre-
cyzuje prawo dostgpu jednostek do dokumentéw instytucji unijnych
oraz ustanawia dodatkowo jawno$¢ obrad Parlamentu Europejskiego
i Rady ,obradujacej i glosujgcej nad projektem aktu ustawodawcze-
go”. W tym celu, zgodnie z artykulem 16 ust. 8 TUE, kazde posiedze-
nie Rady sklada si¢ z dwdch czesci, poswieconych odpowiednio: ob-
radom nad aktami ustawodawczymi Unii i dziataniom o charakterze
nieustawodawczym. Wprowadzong przez Traktat z Lizbony jawno$é
posiedzen Rady nalezy oceni¢ pozytywnie. Przede wszystkim pozwoli
ona zwigkszy¢ efektywno$¢ parlamentarnej kontroli nad dziataniami
rzadéw krajowych w Radzie, zobowigze ministréw do doktadniejsze-
go wyjasniania i uzasadniania swoich dziataf, doprowadzi do lepsze-
go rozumienia przez obywateli decyzji podejmowanych przez Rade.
Ponadto jawnos¢ posiedzenn Rady zniecheci rzady panstw cztonkow-
skich do podejmowania decyzji, ktérych nie mogg uzasadnié¢ swoim
wyborcom?%4,

Dodatkowo Karta praw podstawowych, zgodnie z Traktatem z Liz-
bony, stata si¢ aktem prawnie wigzacym instytucje unijne oraz pan-
stwa czlonkowskie. Wedlug nowego brzmienia art. 6 TUE: ,Unia
uznaje prawa, wolnosci i zasady okreslone w Karcie praw podstawo-
wych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 roku, [...] ktéra ma taka
samg moc prawng jak Traktaty”. Artykut 42 Karty potwierdza status
wyrazonego w nim prawa dostepu do dokumentéw jako podstawo-
wego prawa obywateli UE oraz innych podmiotéw zamieszkatych lub
majacych siedzib¢ w UE. Nie zawiera natomiast dodatkowych tresci
normatywnych, gdyz zgodnie z artykutem 52 ustep 2 Karty ,,prawa
uznane w niniejszej Karcie, ktére sa przedmiotem postanowien Trak-

194 House of Lords, European Union Committee, 10th Report of Session 2007-2008
The Treaty of Lisbon: an Impact Assessment, Volume I: Report, London, 13 March
2008.
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tatéw, sa wykonywane na warunkach i w granicach w nich okreslo-
nych”. Prawo dostepu do dokumentéw jest zatem wykonywane na
warunkach i w granicach okreslonych w art. 15 ust. 3 TFUE.

Traktat z Lizbony umiejscowil zasade otwartosci w centrum zy-
cia demokratycznego Unii Europejskiej. Ponadto wyrazil on w postaci
norm prawnych reguly, ktére byly stosowane w praktyce przez in-
stytucje europejskie. Przykladem moze by¢ jawno$é prac Rady UE.
W przypadku gdy Rada stanowila w ramach procedury wspéidecyzji,
jej obrady byly jawne, jesli chodzi o prezentacje przez Komisje wszel-
kich wnioskdéw legislacyjnych, wszystkie obrady konicowe, tzn. dysku-
sje majace miejsce na szczeblu Rady po tym, jak pozostale instytucje
i organy wydaly swojg opinie oraz wyniki gtosowania'®>. Rada prowa-
dzita publicznie jawne debaty takze nad innymi waznymi wnioskami
legislacyjnymi (tzn. dotyczacymi spraw nieobjetych procedurg wspét-
decyzji). Odnos$nie do prac niemajacych charakteru legislacyjnego, to
oprécz debat dotyczgcych kierunkéw polityki w ramach programu
rocznego Rady oraz rocznego programu prac Komisji — ktére to debaty
sq publicznie jawne — prezydencja mogla przy ustalaniu wstepnego
porzadku obrad kazdego posiedzenia Rady pozostawié¢ do jej decyzji,
czy obrady w kwestiach pozalegislacyjnych bedg jawne — jesli dotyczg
one spraw waznych dla intereséw Unii i jej obywateli.

Dodatkowo art. 298 TFUE stanowi, ze ,wykonujac swoje zada-
nia, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii, korzystajg ze
wsparcia otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji europej-
skiej”. Artykut 298 ust. 2 TFUE zawiera réwniez upowaznienie dla
Rady i Parlamentu do wydania w zwyklej procedurze ustawodawczej
w formie rozporzadzenia przepiséw precyzujgcych zasady dzialania
administracji europejskie;j.

2.3. TreS¢ zasady otwartosci

Od lat 90. XX wieku do dnia dzisiejszego pojecia otwartosé (openness),
przejrzystosé (transparency) oraz dostep do dokumentéw (access to

105 Decyzja Rady z dnia 22 marca 2004 r. w sprawie przyjecia regulaminu Rady - Dz.
Urz. z 15.4. 2004, L 106/22.
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documents) pojawiaja si¢ czgsto w unijnych aktach prawnych!®®, ofi-
cjalnych dokumentach'®” oraz w dyskursie publicznym w Unii Euro-
pejskiej. Pojecie otwartosci nie zostalo jednak zdefiniowane w unij-
nych aktach prawa wigzgcego. Pojawia sie ono zamiennie z terminem
przejrzysto$¢ lub jednoczednie z nim. Pojeciem ,,otwarto$é” postuguje
si¢ Traktat o Unii Europejskiej w art. 1 oraz art. 15 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. Pojeciem tym postuguje sie réwniez Ko-
misja w Bialej ksigdze o rzadzeniu w Europie!®®. Termin ten uzywany
jest najczesciej jako synonim stowa przejrzystosé. Potwierdza to pre-
ambula do rozporzadzenia w sprawie dostepu do dokumentéw, gdzie
europejski ustawodawca stwierdzit, iz art. 1 akapit 2 Traktatu o Unii
Europejskiej stawia na pierwszym miejscu koncepcje przejrzystosci,
gloszac, ze Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia jeszcze
blizszych zwigzkéw migdzy narodami Europy, w ktérych decyzje s
podejmowane tak otwarcie, jak to tylko mozliwe i mozliwie najblizej
obywatela.

W Bialej ksiedze o rzadzeniu otwarto$¢ oznacza aktywne infor-
mowanie o tym, czym zajmuje si¢ UE i jakie decyzje podejmuje, po-
stugiwanie si¢ jezykiem, ktéry jest dostepny i zrozumiaty dla ogétu
spoteczenstwa. Otwarto§¢ mozna zdefiniowa¢ zatem jako zapewnienie
jednostkom mozliwosci dostepu do informacji o dziatalnosci instytucji
UE za pomocg formalnych $rodkéw prawnych i nieformalnych $rod-
kéw politycznych. Dzieki przejrzystoéci staje sie mozliwe nie tylko
zrozumienie dzialania wiadzy ale réwniez wspétuczestnictwo w jej

196 Decyzja Rady z 20 grudnia 1993 r. o publicznym dostepie do dokumentéw Rady...;
decyzja 94/90/WE w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Komisji,
L 46/58. 97/632/WE, EWWS, Euratom: Decyzja Parlamentu Europejskiego z dnia
10 lipca 1997 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Euro-
pejskiego, Dz. Urz. z 25.9.1997, L. 263/27.

Komisja Europejska, Zielona ksigga. Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystosci,
Bruksela, 3.5.2006 KOM(2006) 194 wersja ostateczna; Komisja Europejska,
Biala ksigga w sprawie europejskiej polityki komunikacyjnej, Bruksela, 1.2.2006
KOM(2006) 35 wersja ostateczna; Komisja Europejska, Komunikat. Partnerski pro-
ces komunikowania na temat Europy, Bruksela, 3.10.2007 KOM(2007) 568 wer-
sja ostateczna; Komisja Europejska, Plan D na rzecz demokracji, dialogu i debaty,
KOM(2005) 494 wersja ostateczna, Bruksela 13.10.2005; Komisja Europejska,
Zielona ksigga. Publiczny dostgp do dokumentdw instytucji Wspdinoty Europejskiej.
Przeglqd, Bruksela, 18.4.2007, KOM(2007) 185 wersja ostateczna.

198 Komisja Europejska, Biala ksigga w sprawie rzqdzenia..., s. 10.

107



2. Zasada otwartosci

67

wykonywaniu'®. Wymdg otwartosci dzialania instytucji UE jest zatem
$cisle zwigzana z zasadg uczestnictwa i umozliwia jej realizacje.
Prawo do informacji moze byé postrzegane w dwoéch aspektach:
jako prawo czynne i prawo bierne!!°. Bierne prawo obywateli do in-
formacji polega na obowigzku instytucji unijnych aktywnego dziala-
nia, jesli chodzi o informowanie obywateli o funkcjonowaniu Unii'**
- aktywno$¢é w tym zakresie nazywana jest polityka informacyjng Unii
Europejskiej!!2. Aspekt bierny zaklada réwniez istnienie jasnych pod-
staw prawnych dla funkcjonowania UE w poszczegélnych dziedzinach
oraz zrozumialych procedur podejmowania decyzji w ramach Unii.
Wymaga to jasnosci tekstéw prawnych i aktéw o charakterze indywi-
dualnym oraz ich uzasadniania. Czynne prawo do informacji polega
natomiast na mozliwosdci wystgpienia przez jednostke z wnioskiem
o dostep do okreslonego dokumentu instytucji Unii Europejskie;j.
Zasada otwartosci wplywa nie tylko na relacje miedzy instytucja-
mi UE a obywatelami. Po pierwsze, wprowadzenie zasady otwarto-
$ci do europejskiego porzadku prawnego miato w praktyce wplyw na
relacje miedzy organami Unii Europejskiej. W literaturze zasada ta
uznawana jest za czynnik wplywajacy na rozdzial kompetencji mie-
dzy poszczegdlne instytucje europejskie’!®. W szczegdlnosci chodzi
o zwiekszajaca sie stopniowo od Traktatéw rzymskich az do Trak-
tatu z Lizbony role Parlamentu Europejskiego w strukturze instytu-
cjonalnej UE. Parlament z ciata deliberujacego, ktére w minimalnym
stopniu miatlo wplyw na tres¢ aktéw prawnych przygotowywanych
przez Komisje i przyjmowanych przez Rade stat sie organem majacym
wplyw na ksztalt ustawodawstwa UE (art. 194 TFUE). Zmiana ta
wynikata z checi zniwelowania demokratycznego deficytu UE i przy-

109

K. Kowalik-Banczyk, Artykut 255, [w:] Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europej-
skq. Komentarz. Tom III z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, A. Wrébel, D. Kor-
nobis-Romanowska, J. Lacny (red.), Warszawa 2010, s. 682.

110 M. Szwarc-Kuczer, Dostgp do dokumentow instytucji Wspdinot Europejskich, [w:]

Unia Europejska. Prawo instytucjonalne i gospodarcze, A. tazowski (red.), Warsza-
wa 2008, s. 245.

111 Tbidem.

Komisja Europejska, Biata ksigga w sprawie europejskiej polityki komunikacyjnej...,
op. cit.

J. Lodge, Transparency and EU Governance: Balancing Openness with Security,
»Journal of Contemporary European Studies” 2003, vol. 11, nr 1, s. 102.
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jecia zalozenia, ze akty prawne muszg by¢ analizowane na szczeblu
parlamentarnym oraz ze Parlament reprezentujgcy obywateli UE musi
bra¢ udzial w ich uchwalaniu. Aby Parlament mégt by¢ efektywnym
prawodawcg, konieczne stalo sie zapewnienie mu dostepu do infor-
macji dotyczgcych dziatan Komisji i Rady!!4. Zasada przejrzystosci ma
zatem dla Parlamentu Europejskiego szczegdlne znaczenie ze wzgledu
na to, iz pomaga mu rozszerza¢ uprawnienia instytucjonalne. Przykia-
dem tego moze by¢ réwniez procedura komitologii, w ktérej Komisja
przyjmuje akty wykonawcze. Decyzja Rady z czerwca 1999 roku!’®
w sprawie procedury komitologii wzmacnia role Parlamentu w po-
dejmowaniu rozstrzygnie¢ wykonawczych i jednoczesnie sprawia, ze
w zwigzku z tym, iz prace Parlamentu sg prowadzone w sposéb jawny
(debaty parlamentarne, gtosowania, prace w komisjach) procedura ta
staje sie bardziej przejrzystal1®.

Zasada otwartoSci ma réwniez znaczenie w przypadku relacji
miedzy panstwami czlonkowskimi a UE. Przyktadem tego sa zmiany
wprowadzone przez Traktat z Lizbony dotyczace podziatu kompeten-
cji miedzy UE i jej czlonkéw. Do momentu wejscia w zycie Traktatu
z Lizbony nie bylo wyraZnej granicy miedzy dziedzinami bedacymi
w wylacznej kompetencji UE, dziedzinami, w ktérych UE miata kom-
petencje dzielone oraz tymi ktére nalezaly do wylgcznej kompeten-
cji panstw czlonkowskich. W zwigzku z tym to Trybunat Sprawiedli-
wosci byl organem rozstrzygajacym spory w tej kwestii'!”. Podziat
kompetencji miedzy UE a panstwa cztonkowskie daleki byt zatem od
zgodnosci z zasada przejrzystoici. Okreslenie, ktére kwestie powin-
ny by¢ regulowane na poziomie UE, a ktére z panstw cztonkowskich
wymagato znajomosci orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci i byto

114 Ibidem, s. 101.

115

Decyzja Rady z 28 czerwca 1999 r., nr 1999/468/WE ustanawiajaca procedu-
ry stosowania kompetencji wykonawczych powierzonych Komisji, Dz. Urz. UE,
L 184/23 21999 r.

F. Bignami, Three generation..., op. cit., s. 13; M.E. De Leeuw, The Regulation on
the Public Access to European Parliament, Council and Commission Documents in
the European Union: Are Citizens Better Off?, ,,European Law Review” 2003, nr 3,
s. 328.

17 Orzeczenie TS z 16 grudnia 1981 r. sprawa 269/80, Regina przeciwko Robert
Tymen, orzeczenie TS z 13 lutego 1969 r. sprawa 14-68, Walt Wilhelm i in. prze-
ciwko Bundeskartellamt; orzeczenie TS z 25 lipca 2008, sprawa C-127/08, Blaise
Baheten Metock i in. przeciwko Minister for Justice, Equality and Law Reform.
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trudne dla obywateli UE!!8. Rozgraniczenie kompetycji miedzy Unig
a pahstwami cztonkowskimi ma daleko idace konsekwencje praktycz-
ne. W kwestiach nalezacych do kompetencji wylacznych Unii Europej-
skiej panistwa czlonkowskie nie mogg ani wydawaé aktéw prawnych,
ani zawiera¢ uméw miedzynarodowych'!®. Zamieszczenie w Traktacie
z Lizbony listy dziedzin, w ktérych UE ma kompetencje wylgczne,
dzielone z panstwami czlonkowskimi oraz uzupelniajace i koordyna-
cyjne bylto zatem niezbedne z punktu widzenia jasnych podstaw dzia-
tania UE (art. 3, 4, 6 TFUE). Ponadto wzmocnieniu zasady otwartosci
w prawie UE sluzy zwiekszenie roli parlamentéw krajowych.

2.4. Cel zasady otwartosci

Cele, jakie maja zosta¢ zrealizowane przez udostepnianie informacji
o dzialalnosci instytucji UE, mozna sklasyfikowac jako bezposrednie
i posrednie. Bezposrednio realizacja zasady otwartosci zaktada, po
pierwsze, zaznajomienie obywateli z podejmowanymi przez instytucje
UE dziataniami, po drugie, umozliwienie ich zrozumienia, po trzecie,
zagwarantowanie mozliwosci uczestnictwa w procesie decyzyjnym
oraz wplywu na europejskie postepowanie legislacyjne lub admini-
stracyjne!?°,

Posrednio natomiast osiggniecie wyzej wymienionych celéw ma za-
pobiegaé niezadowoleniu obywateli panstw czlonkowskich z procesu
integracji europejskiej’?! oraz budowa¢ ich zaufanie do instytucji Unii
Europejskiej. Ponadto przedstawianie i wyjasnianie funkcjonowania
polityk unijnych oraz ich wplywu na zycie codzienne i zawodowe
obywateli UE lgczone jest z kwestig publicznej odpowiedzialnosci in-
stytucji UE za podejmowane dzialania. Nie byloby to mozliwe, jezeli

18 1 P, Jacqué, Le traité de Lisbonne — Une vue cavaliére, ,,Revue trimestrielle de droit
européen” 2008, nr 44, s. 470.

119 B. Angel, F. Chanltiel-Terral, Quelle Europe aprés le traité de Lisbone?, Paris 2008,
s. 154.

120 1,  Coudray, La transparence et l'accés aux documents, [w:] Droit administratif euro-
péen, J.-B. Auby i J. Dutheil de la Rochere (red.), Bruxelles 2007, s. 517.

121 N. Moussis, Pour rapprocher les citoyens de I’Union: une politiqgue commune de la
communication, ,Revue du Marché commun et de 1’Union européenne” 2004,
nr 481, s. 500.
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rzadzacy mieliby ,,monopol” na dostep do informacji'?2. Dodatkowo
zgodnie z ideg demokracji uczestniczgcej debata nad sprawami Euro-
py powinna wychodzi¢ poza instytucje do obywateli. Kwestie te pod-
niesiono na szczycie Rady Europejskiej w czerwcu 2007 roku, kiedy
to podkreslono kluczowe znaczenie wzmocnienia procesu komuniko-
wania si¢ z obywatelami Europy, przekazywania im pelnych i kom-
pleksowych informacji na temat Unii Europejskiej oraz wigczania ich
w staly dialog!??.

Podobnie Komisja w Programie prac na rok 2010'%* stwierdza, ze
»informowanie o Europie w sposdb przejrzysty i przystepny stano-
wi podstawe uczestnictwa obywateli w demokratycznym zyciu Unii
i petnej wiedzy Europejczykéw na temat mozliwosci, jakie wigza sie
z politykg unijng”.

Réwniez w swoim orzecznictwie sady unijne zwracajg uwage na
to, ze mozliwie najszerszy dostep do dokumentéw instytucji UE dla
jednostek wzmacnia demokratyczny charakter instytucji oraz zaufa-
nie obywateli do administracji?®. Ponadto realizacja zasady przejrzy-
stosci zapewnia lepszy udzial jednostek w procesie decyzyjnym oraz
sprawia, ze organy administracyjne dzialajg sprawniej, efektywniej
oraz ponoszg odpowiedzialnoi¢ wobec obywateli w demokratycznym
systemie!?®.

2.5. Aspekt bierny zasady otwartosci

Kluczowe decyzje w sprawie sposobu komunikowania si¢ instytucji
europejskich z obywatelami Unii Europejskiej'?” zostaty podjete na sa-
mym poczatku dzialania Wspélnot. Dotyczyty one wydawania Dzien-

122 p, Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 350.
123 81 (2007) 500.

124 Komisja Europejska, Komunikat. Program prac Komisji na rok 2010. Czas na dzia-

tanie, Bruksela, dnia 31.3.2010, KOM(2010) 135 wersja ostateczna, s. 12.

Orzeczenie SPI z 14 paidziernika 1999 r., T-309/97 Bavarian Lager przeciwko
Komisji, pkt 36.

Orzeczenie SPI z 7 lutego 2002 r. w sprawie T-211/00, A. Kuijer przeciwko Ra-
dzie, pkt 52.

A. Ogonowska, Polityka informacyjna Unii Europejskiej u progu XXI wieku, ,Studia
Europejskie” 2001, nr 3, s. 68.
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nika Urzedowego Wspélnot Europejskich!?® (od 1952 do 1958 r.
wychodzil Dziennik Urzedowy Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali)
oraz liczby oficjalnych jezykéw Wspélnot!?® zgodnie z zalozeniem, ze
wszyscy obywatele powinni mie¢ dostep do informacji dotyczacych
dziatalnosci UE we wlasnym jezyku.

2.5.1. Obowiazek uzasadniania i publikacji aktéw prawnych

Unijne akty prawne publikowane sg w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej (do 31 stycznia 2002 r. Dziennik Urzedowy Wspélnoty
Europejskiej). Ukazuje sie on w kazdym dniu roboczym. Skiadajg sie
na niego dwie powigzane tematycznie serie (L, czyli legislacja, oraz
C - informacje i ogloszenia), a takze Dodatek (S — przetargi publiczne).
Istnieje rowniez sekcja elektroniczna serii C. Dokumenty tam publiko-
wane ukazuja sie jedynie w formie elektronicznej. Odpowiedzialny za
jego publikacje jest miedzyinstytucjonalny Urzad Publikacji Unii Euro-
pejskiej!®°. Teksty aktéw prawnych publikowane sg we wszystkich
jezykach urzedowych Unii Europejskie;j.

Wejscie w zycie aktu prawa unijnego poprzedza jego publikacja
lub notyfikacja adresatowi'®!. Artykut 297 TFUE (dawny art. 254
TWE) przewiduje, ze akty ustawodawcze sg publikowane w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej. Wchodzg one w zycie z dniem w nich
okreslonym lub, w jego braku, dwudziestego dnia po ich publikacji.

Ponadto rozporzadzenia, dyrektywy, ktére sg skierowane do
wszystkich panstw czlonkowskich, jak réwniez decyzje, niewskazuja-
ce adresata, sg publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europej-

Artykut 191 Traktatu o utworzeniu Europejskiej Wspélnoty Gospodarczej z 1957 r.
iart. 163 Traktatu o utworzeniu Europejskiej Wspdlnoty Energii Atomowejz 1957 r.
oraz EEC Council decision creating the Official Journal of the European Communi-
ties, Dz. Urz. 17/1958, s. 419.

EEC Council regulation no 1 determining the languages to be used by the European
Economic Community, Dz. Urz. 17/1958.

129

130 Decyzja Parlamentu Europejskiego, Rady, Komisji, Trybunatu Sprawiedliwoéci,

Trybunatlu Obrachunkowego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego
i Komitetu Regionéw z dnia 26 czerwca 2009 r. w sprawie organizacji i dzialania
Urzedu Publikacji Unii Europejskiej, nr 2009/496/WE, Euratom, Dz. Urz. UE
2 30.06.2009, L 168/41.

131 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe..., op. cit., s. 639.
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skiej i wchodza w zycie z dniem w nich okreslonym lub, w jego braku,
dwudziestego dnia po ich publikacji. Natomiast inne dyrektywy, jak
réwniez decyzje, ktére wskazuja adresata, sg notyfikowane adresatom
i stajg sie skuteczne wraz z tg notyfikacjg.

Réwniez obywatele panstw nowo przyjetych do UE muszg mieé
mozliwoé¢ zapoznania si¢ z unijnymi aktami prawnymi w jezyku oj-
czystym zanim na ich podstawie zostang natozone na nich obowigzki.
Zgodnie z art. 58 Aktu akcesyjnego’3? teksty aktéw instytucji oraz
Europejskiego Banku Centralnego przyjetych przed przystgpieniem
i sporzadzone przez Rade, Komisje lub Europejski Bank Centralny
w jezykach: czeskim, estonskim, litewskim, totewskim, maltanskim,
polskim, stowackim, stowenskim i wegierskim sg od dnia przysta-
pienia tekstami autentycznymi na tych samych warunkach, co teksty
sporzadzone w obecnych jedenastu jezykach. Zostang one opubliko-
wane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, jesli teksty w obec-
nych jezykach byty w ten sposéb opublikowane”.

Aby akt prawny mogl by¢ jasny i zrozumialy motywy jego przyjecia
muszg zosta¢ wyjasnione w uzasadnieniu przez organ stosujacy pra-
wo. Zgodnie z art. 296 TFUE (dawny art. 253 TWE) ,,akty prawne s3
uzasadniane i odnoszg sie do propozycji, inicjatyw, zalecef, wnioskéw
lub opinii przewidzianych w Traktatach”. Obowiazek ten jest realizo-
wany przez poprzedzanie aktéw prawnych obszernymi preambutami,
ktore stanowig ich integralng cze$¢. Uzasadnienia, wskazujac przy-
czyny przyjecia danej regulacji oraz jej cele, pelnig istotng role przy
interpretowaniu osnowy aktu prawnego. Zgodnie z orzecznictwem TS
nie majg one jednak charakteru wigzacego. Oznacza to, ze nie moga
uchylaé przepiséw zawartych w tresci aktu prawnego!33.

Jesli chodzi o tre$¢ uzasadnienia, to art. 296 TFUE precyzuje, ze
musi w nim zawiera¢ si¢ odniesienie do propozycji, inicjatyw, zale-
cef, wnioskéw lub opinii przewidzianych w Traktatach, a wiec do
dokumentéw wydawanych w trakcie procesu legislacyjnego. Oprocz

132 Akt dotyczacy warunkéw przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej,
Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki We-
gierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki
Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowigcych podstawe Unii Europej-
skiej, Dz. Urz. z 23.09.2003, s. 33.

C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, tom I, War-
szawa 2000, s. 623.
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opisania prac przygotowawczych nad aktem prawa pochodnego, jak
wynika z orzecznictwa sadéw UE, uzasadnienie powinno zawieraé:
jasne, niedwuznaczne i spéjne wskazanie powodéw wydania aktu tak,
aby TS mdgt dokona¢ ich kontroli, a adresaci aktu i podmioty zainte-
resowane znaly podstawy jego wydania'**. Wymég podania podstawy
prawnej aktu prawnego w uzasadnieniu zostal wyrazony w orzeczeniu
Francja przeciwko Komisji??s.

Zgodnie z art. 253 TWE, obowigzek uzasadnienia dotyczyl rozpo-
rzadzen, dyrektywy i decyzji przyjetych wspélnie przez Parlament Eu-
ropejski i Rade, jak réwniez aktéw przyjetych przez Komisje. Chodzito
wiec o wiazace akty prawa wtérnego wymienione w art. 249 TWE,
zaréwno o charakterze generalnym (dyrektywy i rozporzadzenia), jak
i indywidualnym (decyzje)!?. Obecnie art. 296 nie precyzuje, jakie
akty prawne wymagaja uzasadnienia. Wydaje si¢, ze skoro ustawo-
dawca unijny ustanowil ogdlng regute nie nalezy tego przepisu inter-
pretowaé zawezajaco i przyjaé, ze wszystkie akty prawne wydawane
przez instytucje UE powinny by¢ uzasadniane?*”.

2.5.2. Sie¢ punktéw informacyjnych Unii Europejskiej
w pafnstwach cztonkowskich

W proces otwarcia UE na obywateli sa zaangazowane panstwa
czlonkowskie oraz wszystkie instytucje Unii Europejskiej, szczegdl-
nie aktywna jest Komisja Europejska. Przede wszystkim zarzadza ona
sieciami informacyjnymi w panstwach czlonkowskich. Sieci te skia-
daja sie z réznego rodzaju punktéw informacyjnych. Sa nimi obecnie

134 QOrzeczenie TS z 13 maja 1997 r. w sprawie C-233/94, RFN przeciwko Parla-
mentowi Europejskiemu, pkt 25; orzeczenie SPI z 11 listopada 1997 r. w sprawie
T-84/96, Ciepke przeciwko Komisji, pkt 47 i n.; orzeczenie SPI z 6 grudnia 1994 r.
w sprawie C-540/93, Lisrestal przeciwko Komisji, pkt 52. potwierdzone przez TS
w orzeczeniu z 24 pazdziernika 1996 r. w sprawie C-32/95 P.

Orzeczenie TS z 16.06.1991 r. w sprawie C-325/91, Francja przeciwko Komisji.

S. Biernat, Tworzenie prawa Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagad-
nienia systemowe, Warszawa 2003, s. 224-225.
K. Kowalik-Banczyk, Artykut 254, [w:] Traktat ustanawiajgcy Wspdinote Europej-

skq, Komentarz. Tom III z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, A. Wrébel, D. Kor-
nobis-Romanowska, J. Lacny (red.), Warszawa 2010, s. 668.
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punkty informacyjne Europe Direct, centra dokumentacji europejskiej,
osrodki Enterprise Europe Network, Team Europe i Euro Team.

Celem funkcjonowania punktéw Europe Direct jest pomoc osobom
poszukujgcym informacji na temat Unii Europejskiej. W punktach
informacyjnych Europe Direct mozna zadawaé pytania oraz wyrazié
swoja opini¢ na temat Unii. Uwagi jednostek trafiajg do wlasciwych
organéw podejmujgcych decyzje w danej kwestii'*®. W punktach orga-
nizowane s3 réwniez debaty, szkolenia i konkursy. Konsultanci Euro-
pe Direct biorg udzial w targach pracy, szkoleniach oraz lokalnych
uroczystosciach, rozpowszechniajgc wiedze na temat UE. Prowadza
takze ,lekcje europejskie” i wyklady otwarte!®°. Zgodnie z Komunika-
tem Komisji w sprawie partnerskiego procesu komunikowania si¢ na
temat Europy’“°, celem dzialalnosci punktéw Europe Direct jest zapra-
szanie grup z réznych Srodowisk spolecznych (w tym studentéw) na
seminaria i debaty oraz dystrybucja materialéw informacyjnych o UE.

Punkty sa prowadzone przez réznego rodzaju instytucje. W Polsce
sg to uczelnie wyzsze, izby rolnicze, organizacje pozarzadowe i urzedy
samorzgdowe. Aby uzyska¢ $rodki finansowe na ten cel, musialy one
wygraé przetarg organizowany przez Komisj¢ Europejska. W wyniku
ostatniego z nich, utworzono 27 punktéw informacyjnych w catej Pol-
sce oraz blisko 500 w calej Unii Europejskiej. Od stycznia 2010 roku
w Polsce dziala 26 punktéw Europe Direct!.

Informacji w sprawie dzialalnosci Unii Europejskiej mozna réw-
niez zasiegna( telefonicznie za pomocy infolinii Europe Direct. Jej pra-
cownicy udzielajg odpowiedzi na pytania o charakterze ogdlnym,
a w przypadku pytan szczegélowych, odsylajg do najlepszego zrédia
informacji na szczeblu UE, krajowym, regionalnym lub lokalnym. In-
folinia Europe Direct dysponuje bezptatnym numerem telefonu, pod
ktéry mozna zadzwonié z kazdego miejsca w 27 panstwach czlon-
kowskich (00 800 6 7 8 9 10 11) oraz zwyklym numerem telefonu,
dostepnym dla oséb z calego $wiata (+32 2 299 96 96). Udziela
odpowiedzi takze na pytania zadane bezpoS$rednio drogg elektronicz-

138 http://ec.europa.eu/polska/information/network/europe_direct/index_pl.htm

139 Ibidem.

140 Komisja Europejska, Komunikat. Partnerski..., s. 10.

141 http://ec.europa.eu/polska/information/network/europe_direct/index_pl.htm Na

tej stronie internetowej znajdujg sie dane kontaktowe punktéw Europe Direct.
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ng, jak réwniez poprzez interaktywny serwis internetowy w czasie
rzeczywistym dla internautéw jednak jedynie w jezyku niemieckim,
francuskim i angielskim!42,

Innymi oérodkami dzialajagcymi w ramach europejskiej sieci infor-
macyjnej tworzonej przez Komisje Europejskg sa centra dokumentacji
europejskiej (CDE). Powstajg one na mocy umowy zawieranej pomieg-
dzy Komisja Europejska a o$rodkami akademickimi prowadzacymi
badania lub nauczanie z zakresu integracji europejskiej. Pierwsze cen-
trum dokumentacji europejskiej powstalto juz w 1963 roku. Obecnie
dziata ich okoto 600, z czego 400 znajduje sie na terenie panstw
cztonkowskich UE. Celem CDE jest pomoc instytucjom akademic-
kim i badawczym w promowaniu i rozwijaniu edukacji i badanh po-
$wieconych integracji europejskiej, zachecajg te instytucje do udziatu
w debacie na temat integracji europejskiej i pomagaja zwyklym oby-
watelom w uzyskaniu informacji o polityce Unii Europejskiej. Pra-
cownicy CDE pomagajg takze zwyklym obywatelom, ktérzy poszuku-
ja konkretnych informacji, czy aktéw prawnych. Jesli nie dysponuja
nimi w swoich zbiorach, ktére obejmuja szereg oficjalnych publikacji
na temat UE, zar6wno w wersji papierowej, jak i elektronicznej, po-
magajg odnalezé poszukiwany dokument lub dane. W Polsce dziata
16 CDE: w Bydgoszczy, Katowicach, Krakowie, Lublinie, Lodzi, Olsz-
tynie, Opolu, Sopocie, Szczecinie, Toruniu, Warszawie (4) i we Wro-
ctawiu. W catej Unii Europejskiej jest ich ponad 400. CDE otrzymuja
regularnie wszystkie oficjalne publikacje instytucji europejskich'*3,

Osrodki Enterprise Europe Network stuzg malym i $rednim przed-
siebiorstwom informacjg i radg w sprawach dotyczacych Unii Europej-
skiej, pomagajac w pelni rozwing¢ ich potencjat i zdolnoéci innowa-
cyjne. Obecnie istnieje blisko 600 osrodkéw EEN w Europie i krajach
basenu Morza Srédziemnego. Dziatajg one przy organizacjach wspie-
rajgcych rozwdj gospodarczy, takich jak izby przemystowo-handlowe,
agencje rozwoju regionalnego, centra wspierania przedsigbiorczosci,
itp. Funkcjonuja na zasadzie non-profit, korzystajac ze srodkéw unij-
nych oraz krajowych!#4.

142 http://ec.europa.eu/europedirect/index_pl.htm

143 Centra Dokumentacji Europejskiej w Polsce — vademecum, Warszawa 2009,
http://ec.europa.eu/polska/documents/information/cde_w_polsce_-_vademe-
cum_-_tresc.pdf, s. 21 [06.04.2010).

144 http://ec.europa.eu/polska/information/network/een/index_pl.htm[06.04.2010].
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Natomiast Team Europe i Euro Team - to profesjonalisci gotowi
zabiera¢ publicznie glos w kwestiach zwigzanych z Unig Europejska
(Team Europe) lub na temat euro i Unii Gospodarczo-Walutowej (Euro
Team)!43,

2.5.3. Internet

Bogaty przeglad biezacych i archiwalnych informacji o instytucjach
i dziedzinach dzialania UE oraz o aktach prawa unijnego zawiera por-
tal Unii Europejskiej — http://europa.eu/index_pl.htm. Uzytkownicy
portalu majg dostep m.in. do statystyk i sondazy (http://epp.euro-
stat.ec.europa.eu), ksiegarni UE (http://bookshop.europa.eu), spisu
teleadresowego instytucji UE (http://europa.eu/whoiswho), doku-
mentéw instytucji unijnych oraz aktéw prawnych (http://eur-lex.eu-
ropa.eu), informacji o zaméwieniach publicznych (http://ted.europa.
eu) oraz do aktualnych Zrédet informacji o UE!“S,

Na doktadniejszy opis zastugujg dostepne w internecie takie bazy
danych, jak: Eur-Lex, PreLex, N-Lex, OEIL, TED, CURIA, RAPID,
CORDIS'". Eur-Lex umozliwia bezposredni dostep do aktéw praw-
nych Unii Europejskiej publikowanych w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej. W celu utatwienia wyszukiwania zostaly one podzielone
na sze$¢ podstawowych zbioréw: traktaty, umowy miedzynarodowe,
obowigzujgce prawodawstwo, prace przygotowawcze, orzecznictwo
oraz pytania poselskie. Wyszukiwanie jest mozliwe m.in. przy uzyciu
numeru dokumentu lub stéw zawartych w tytule dokumentu lub jego
trescil®®.

PreLex to baza danych pozwalajgca $ledzi¢ najwazniejsze etapy
procesu decyzyjnego, a takze umozliwia wglad w prace poszczegdl-
nych instytucji UE uczestniczacych w tym procesie!*°.

http://ec.europa.eu/polska/information/network/team_europe/index_pl.htm
[06.04.2010].

Centra Dokumentacji Europejskiej w Polsce — vademecum, op. cit., s. 21.
147 Ibidem.

http://eur-lex.europa.eu

http://ec.europa.eu/prelex
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N-Lex!%° umozliwia, za pomocg jednolitego formularza dostepne-
go w 23 jezykach urzedowych UE, dostep do oficjalnych baz aktéw
prawnych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej. Formularze wy-
szukiwania sg polagczone z krajowymi bazami danych - jedna witryna
internetowa na kazde panhstwo.

Obserwatorium Legislacyjne Parlamentu Europejskiego (OEIL)*! za-
wiera informacje dotyczace procesu decyzyjnego zwigzanego z przyj-
mowaniem aktéw prawnych UE. W bazie znajdujg dane o poszczegdl-
nych etapach procedury ustawodawczej, ktére juz mialy miejsce oraz
o tych, ktére majg sie¢ odbyé w przyszlosci. Procedury przedstawiane
sg w postaci kart informacyjnych, za pomocg ktérych mozna §ledzié¢
rozwdj i postepy w ramach danej procedury oraz dokumenty zwigzane
z kolejnymi etapami procesu ustawodawczego.

TED (Tenders Electronic Daily) jest internetowg wersjg ,,Suplemen-
tu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej” poswiecong euro-
pejskim zaméwieniom publicznym. Jest on aktualizowany pie¢ razy
w tygodniu i pojawia si¢ w nim okolo 1500 ogloszef o zaméwieniach
publicznych z Unii Europejskiej, Europejskiego Obszaru Gospodar-
czego i spoza nich. TED daje mozliwosé przegladania, wyszukiwania
i sortowania ogloszen o zaméwieniach wedtug kraju, regionu, branzy
i innych kryteriéw!52. Baza danych TED zawiera ogloszenia dotyczgce
ofert w sprawie zaméwieni, ktérych wartoé¢ przekracza kwoty progo-
we okreslone w dyrektywach w sprawie zamdwien publicznych. Infor-
macje o kazdym dokumencie dotyczacym zaméwienia sg publikowane
w 23 jezykach urzedowych Unii Europejskie;j.

Baza danych CURIA poswiecona jest orzecznictwu Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej, Sagdu oraz Sadu dz. Stuzby Publiczne;j.
Sg tam zamieszczone orzeczenia sagdéw UE od 1953 roku do chwili
obecnej’?3.

Baza RAPID to codzienne zestawienia komunikatéw prasowych
Komisji Europejskiej oraz innych instytucji europejskich (w tym Rady
UE, Komitetu Spoleczno-Ekonomicznego, Trybunatu Sprawiedliwosci,
Komitetu Regionéw, Eurostatu). Zaletg RAPID jest wielojezycznosé

150 http://eur-lex.europa.eu/n-lex

151 http://www.europarl.europa.eu/oeil/
152 http://ted.europa.eu/

153 http://curia.europa.eu/
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zbioréw - cze$¢ komunikatéw dostepna jest we wszystkich jezykach
urzedowych UE?%4,

CORDIS to Wspdlnotowy Serwis Informacyjny Badan i Rozwoju?®®.
Jest on zrédlem informacji na temat zaproszen do sktadania wnioskow
oglaszanych w zwigzku z siédmym programem ramowym (7PR). Ser-
wis zawiera przede wszystkim informacje dotyczace mozliwosci udzia-
tu w europejskich dziataniach badawczych i innowacyjnych. CORDIS
jest takze platformg sluzacg do nawigzywania kontaktéw miedzy na-
ukowcami, politykami, kadrg zarzadzajacg i wplywowymi osobisto-
$ciami z dziedziny badaf naukowych.

2.5.4. Sprawozdanie ogdlne dotyczace dziatalnosci Unii Europejskiej

Wiedze na temat dzialalnosci UE jej obywatele mogg czerpaé réw-
niez ze sporzadzanych przez poszczegélne instytucje unijne raportéw
rocznych'®®. Natomiast sprawozdanie ogélne dotyczace dzialalnosci
Unii Europejskiej publikowane jest przez Komisje co roku, zgodnie
z art. 249 ust. 2 TFUE. Wymog ten zostal przewidziany w traktatach
zalozycielskich od samego poczatku dzialania Wspdlnot!®?. Do 1966
roku kazda z trzech istniejgcych Wspdlnot publikowala odrebne spra-
wozdania, a od 1967 roku trzy Wspélnoty (od 2003 r. juz tylko dwie)
wydawaly co roku jeden wspdlny raport!®®. Ostatni raport Komisji

154 http://europa.eu/rapid/
155 http://cordis.europa.eu/home_pl.html

156 Roczne sprawozdania dostepne sg online: Trybunal Obrachunkowy (art. 287 TFUE
ust. 4) — http://eca.europa.eu/portal/page/portal/publications/AnnualActivity-
Reports Trybunal Sprawiedliwosci http://curia.europa.eu/jcms/jcms/Jo2_7000/
annual-report Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich (art. 228 ust. 1 TFUE)
- http://www.ombudsman.europa.eu/activities/annualreports.faces Europejski
Bank Centralny (art. 284 ust. 3) - http://www.ecb.europa.eu/pub/annual/html/
index.en.html Europejski Inspektor Ochrony Danych - http://www.edps.europa.
eu/EDPSWEB/edps/lang/en/Home/EDPS/Publications/AR Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny  http://www.edps.europa.eu/EDPSWEB/edps/lang/en/
Home/EDPS/Publications/AR.

Artykut 156 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Gospodarcza; art.
125 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Energii Atomowej; art. 17
Traktatu ustanawiajgcego Europejska Wspolnote Wegla i Stali.

A. Ogonowska, Polityka informacyjna Wspélnot i Unii Europejskiej w sprawozda-
niach za lata 1958-2007, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 4, s. 1.


http://europa.eu/rapid/
http://cordis.europa.eu/home_pl.html
http://eca.europa.eu/portal/page/portal/publications/AnnualActivity-Reports
http://eca.europa.eu/portal/page/portal/publications/AnnualActivity-Reports
http://curia.europa.eu/jcms/jcms/Jo2_7000/
http://www.ombudsman.europa.eu/activities/annualreports.faces
http://www.ecb.europa.eu/pub/annual/html/
http://www.edps.europa
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oraz raporty z lat ubiegtych dostepne s3 na stronie http://europa.eu/
generalreport/pl/welcome.htm

2.5.5. Rejestry dokumentéw instytucji Unii Europejskiej

Artykul 12 rozporzadzenia 1049/2001 przewiduje udostepnienie
przez kazdg z trzech instytucji wlasnego rejestru dokumentéw w for-
mie elektronicznej. Rejestr zawiera odniesienie do kazdego dokumen-
tu, na ktdre skladajg sie :

— sygnatura lub numer odniesienia,

- tytut dokumentu w jezykach, w ktérych jest on dostepny,

- data sporzadzenia dokumentu,

- lista jezykéw, w ktérych dokument jest dostepny,

~ nazwa jednostki odpowiedzialnej za sporzadzenie dokumentu.

O utworzeniu rejestru PE postanowil decyzjg z 14 maja 2002 roku
w sprawie dotgczenia do Regulaminu Parlamentu Europejskiego wy-
kazu dokumentéw bezposrednio dostepnych poprzez rejestr dokumen-
téw Parlamentu (2002/2055 REG).

Komisja zdecydowala o utworzeniu rejestru klasyfikujacego nie-
ktore kategorie dokumentéw, w szczegélnosci akty prawne: zaliczamy
do nich dokumenty opatrzone sygnaturg COM, C, SEC jak réwniez
nalezace do innych kategorii, takie jak: porzadek obrad i protokoly
obrad Komisji. Rejestr zawiera wylacznie odniesienia do dokumentéw
sporzadzonych po 1 stycznia 2001 roku.

2.6. Reforma prawa pierwotnego Unii Europejskiej
a zasada otwartosci

Aby dzialania instytucji Unii Europejskiej byly zrozumiate dla oby-
wateli muszg one mie¢ jasne podstawy prawne. Uproszczenie trak-
tatowych podstaw dziatania UE bylo celem reformy prawa unijnego,
ktéra rozpoczela sie juz w momencie prac nad Traktatem nicejskim.
Zgodnie z dolaczong do tego Traktatu Deklaracja nr 23 o przyszlo-
ci Unii Europejskiej, ,,nalezy dokona¢ uproszczen majgcych na celu
zwiekszenie przejrzystosci i zrozumialosci traktatéw bez jednoczesne-


http://europa.eu/
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go zmieniania ich tredci”. Postulat ten zostal rozwiniety w deklara-
cji z Laeken'®®. Reforma prawa pierwotnego miata dotyczyé kwestii
likwidacji podziatu na trzy filary oraz zréznicowania miedzy Unia
Europejskg i Wspdlnotg, reorganizacji Traktatéw przez wyodrebnie-
nie czesci podstawowej i pozostatych postanowien Traktatéw, statu-
su Karty praw podstawowych oraz przyjecia na poziomie UE tekstu
o charakterze konstytucji'®. Cel ten nie zostal osiggniety. Konstytucja
Europejska, ktéra nie weszla w zycie, jest bardzo obszernym aktem
prawnym o skomplikowanej strukturze. Ponadto zrozumienie zawar-
tych w niej rozwigzan komplikujg liczne powtdrzenia i niescistosci?®!.
Szczegdlnie utrudnia lekture Konstytucji regulacja poszczegdlnych in-
stytucji prawnych w réznych czesciach tego aktu prawnego.
Ostatecznie przyjety Traktat z Lizbony nie rozwigzal probleméw
zawigzanych z przejrzystoscig prawa pierwotnego UE, ale je pogtebit.
Po pierwsze, utrzymat on uzgodniony w Traktacie konstytucyjnym
bardzo szeroki pakiet reform, ktére zostaty wdrozone nie przez ustano-
wienie nowego aktu prawnego zastepujgcego dotychczas obowigzujgce
ale przez zmiane wcze$niej obowigzujgcych Traktatéw. Rozwigzanie
takie wybrane z przyczyn politycznych nalezy oceni¢ jako niezgodne
z zasadami techniki legislacyjnej, wediug ktérych wprowadzone do
aktu prawnego zmiany nie mogg naruszaé jego konstrukcji i spdjno-
§ci’®?. Postulaty te sg trudne do zrealizowania przy tak rozleglych
modyfikacjach wprowadzonych przez Traktat z Lizbony. Dokonana
tym aktem prawnym nowelizacja obecnie obowigzujgcych Traktatéw
obejmuje bowiem zagadnienia podstawowe dla funkcjonowania UE,
np. kwestie: likwidacji trzech filaréw, nadania UE podmiotowosci
prawnej, stworzenia katalogu kompetencji UE, nadania Karcie praw
podstawowych charakteru wigzgcego, wzmocnienia roli parlamentéw
narodowych, nadania procedurze wspétdecydowania statusu podsta-

152 Laeken Declaration on the future of the European Union. Annex I to the Presidency
conclusions. European Council Meeting in Laeken (14 and 15 December 2001),
SN 3000/01 EN, ADD1, ttumaczenie robocze: http://www.futurum.gov.pl/futu-
rum.nsf/doc [19.04.2010].

160 ], Bracz, Traktat z Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne, Warszawa 2003,
s. 143; E. de Poncins, Vers une Constitution Européenne. Texte commenté du projet
de traité constitutionnel établi par la Convention européenne, Paris 2003, s. 9.

161 1. Barcz, Przewodnik..., op. cit., s. 66.
162 1, Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun, s. 147.
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wowej procedury ustawodawczej, reform instytucjonalnych dotycza-
cych m.in. przyznanie Radzie Europejskiej statusu instytucji, mody-
fikacji sposobu podejmowania decyzji przez Rade, struktury Komisji
Europejskiej. Przykladem powstalych w zwigzku z tym niespdjnosci
jest regulacja poszczeglnych instytucji prawnych jednocze$nie w TUE
oraz w TFUE, a takze dotaczenie Karty praw podstawowych w formie
zatgcznika, mimo ze jest to dokument o mocy wigzacej réwnej posta-
nowieniom Traktatéw (art. 6 ust. 1 TUE). Ponadto niezrozumiala dla
czytelnika moze by¢ rezygnacja z zasady pierwszefistwa prawa Unii
Europejskiej wyrazonej wprost w Traktacie konstytucyjnym i zasta-
pienie tego przepisu Deklaracjg nr 17 dolaczong do aktu koficowego
Konferencji Miedzyrzadowej, ktéra przyjeta Traktat z Lizbony?®®. Do-
datkowo w deklaracji tej nie zacytowano orzeczen Trybunal Sprawie-
dliwosci, ale opinie Stuzby Prawnej Rady z dnia 22 czerwca 2007
roku, a wiec akt, ktéry nie moze zostaé¢ uznany za prawnie wigzacy.
Reforma uméw miedzynarodowych bedacych podstawg dziatania Unii
Europejskiej nie doprowadzita zatem do ich uproszczenia. Struktura
Traktatu z Lizbony, jako aktu nowelizujacego, z pewnoscia jest trudna
do zrozumienia dla przecietnego czytelnika, co znacznie komplikuje
zorientowanie si¢ w zawartych w nim postanowieniach.

2.7. Reforma prawa pochodnego

2.7.1. Sprecyzowanie katalogu zrédet prawa pochodnego
w Unii Europejskiej

Juz w momencie podpisania Traktatu z Maastricht problem upo-
rzadkowania i wprowadzenia hierarchii miedzy aktami prawa pochod-
nego UE stal sie przedmiotem debaty. Konstytucja dla Europy przewi-
dywata w tej kwestii przeprowadzenie reformy, ktéra zostala w duzej
mierze przejeta przez Traktat z Lizbony'®?. Od momentu jego wejscia

163 Deklaracje dotaczone do aktu koncowego Konferencji Migdzyrzadowej, ktéra przy-
jela Traktat z Lizbony podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r. Dz. Urz. z 30.3.2010,
C 83/335.

164 JP. Jacqué, Le traité..., op. cit., s. 478.
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w zycie zostal wprowadzony podzial na akty ustawodawcze i nieusta-
wodawcze oraz wykonawcze i delegowane.

2.7.2. Podziat na akty ustawodawcze i nieustawodawcze

Nazwy aktéw prawnych stanowionych przez instytucje UE nie
zostaly zmienione przez Traktat z Lizbony. Nie utrzymano zmian
przewidzianych w Traktacie konstytucyjnym wprowadzajacych ter-
miny: ustawa europejska oraz europejska ustawa ramowa'%®. Nazwy
poszczegblnych aktéw prawnych nie $wiadczg jednak o ich hierar-
chii w systemie prawnym. Podstawowe kryterium w tym zakresie
ma charakter formalny. Jest nim sposéb ustanowienia danego aktu
prawnego. Pierwszehstwo przed innymi aktami prawa pochodnego
maja akty prawne ustanowione w procedurze ustawodawczej. Zgod-
nie z art. 289 TFUE, wyrdznia sie zwyklg procedure ustawodawcza
unormowang w art. 294 TFUE (dawny art. 251 TWE normujacy pro-
cedure wspodldecyzji) oraz w szczegdlnych przypadkach przewidzia-
nych przez Traktat szczegdlng procedure ustawodawcza (akt prawny
przyjmowany jest przez Parlament Europejski z udzialem Rady lub
przez Rade z udzialem Parlamentu Europejskiego)!®s. W szczeg6lnych
przypadkach przewidzianych w Traktatach akty ustawodawcze moga
by¢ przyjmowane z inicjatywy grupy panstw czlonkowskich lub Parla-
mentu Europejskiego, na zalecenie Europejskiego Banku Centralnego
lub na wniosek Trybunatu Sprawiedliwosci lub Europejskiego Banku
Inwestycyjnego. Mozliwe jest takze zastosowanie procedury kiadki.
Zgodnie z tg procedurg ustanowiong w art. 48 ust. 7 akapit 2 TUE,
jezeli TFUE przewiduje, ze akty ustawodawcze przyjmowane sg przez
Rade zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawcza, Rada Europejska
moze przyjaé decyzje zezwalajgca na przyjecie takich aktéw zgodnie ze
zwykig procedurg ustawodawczg.

165 N. Péttorak, Akty nieustawodawcze jako instrumenty prawne w traktacie ustana-
wiajgcym konstytucje dla Europy, [w:] Konstytucja dla Europy. Przyszty fundament
Unii Europejskiej, S. Dudzik (red.), Krakéw 2005, s. 163-178; M. Fryzlewicz,
Kategorie aktow prawnych w traktacie ustanawiajgcym Konstytucje dla Europy, [w:]
Konstytucja..., op. cit., s. 147-162.

166§ Barcz, Przewodnik..., op. cit., s. 68; J.-L. Sauron, Comprendre le Traité de Lishon-
ne, Paris 2008, s. 90.
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2.7.3. Akty prawne delegowane i wykonawcze

Akt ustawodawczy moze przekazywal Komisji uprawnienia do
przyjecia aktéw o charakterze nieustawodawczym o zasiggu ogélnym,
ktére uzupetniajg lub zmieniajg niektére, inne niz istotne, elemen-
ty aktu ustawodawczego. Sg to akty delegowane. Cele, tres¢, zakres
oraz czas obowigzywania przekazanych uprawnien okreslajg akty
ustawodawcze. Przekazanie uprawnien nie moze dotyczy¢ istotnych
elementéw danej dziedziny, poniewaz sg one zastrzezone dla aktu
ustawodawczego (art. 290 TFUE). Parlament Europejski lub Rada
moze zadecydowaé o odwolaniu przekazanych uprawnien, a akt de-
legowany moze wej$¢ w zycie tylko wtedy, gdy Parlament Europejski
lub Rada nie wyrazg sprzeciwu w terminie przewidzianym przez akt
ustawodawczy.

Natomiast akty wykonawcze sg wydawane przez Komisje (w nie-
ktérych przypadkach przez Rade) jezeli konieczne sg jednolite warun-
ki wykonywania prawnie wigzgcych aktéw Unii. Do kontrolowania
uprawniefi Komisji wlasciwe sa wowczas panstwa czlonkowskie, gdyz
to im TFUE wyraznie powierza kompetencje do wprowadzania w Zycie
aktéw UE (art. 191 TFUE). Instytucje UE sg wiec upowaznione do
dziatania w tym zakresie jedynie wyjgtkowo’®”.

Z punktu widzenia przejrzystosci unijnego prawa pochodnego na
aprobate z pewnoscig zastuguje wprowadzenie hierarchii migdzy ak-
tami ustawodawczymi i nieustawodawczymi. Jeszcze przed wejsciem
w zycie Traktatu z Lizbony do decyzji w sprawie procedury ,.komito-
logii” wprowadzono zamiany’¢® tak aby akty prawne uchwalane w tej
procedurze, a wiec bez udziatu Parlamentu Europejskiego, nie mogly
dowolnie zmienia¢ aktéw przyjmowanych przez Parlament i Rad¢ na
podstawie art. 251 TWE. W tym celu wprowadzono tzw. procedure
regulacyjng polgczong z kontrolg.

Przyjete w Traktacie z Lizbony rozwigzania w wielu kwestiach nie
s jednak do konca jasne. W szczegdlnosci w praktyce moze powo-
dowaé trudnosci rozréznienie miedzy aktami delegowanymi i wyko-

167 1.P. Jacqué, Le traité..., op. cit., s. 481.

168 Decyzja Rady z dnia 17 lipca 2006 r. zmieniajgca decyzje 1999/468/WE usta-
nawiajacg warunki wykonywania uprawnien wykonawczych przyznanych Komisji,
Dz. Urz. 2006, L 200/11.
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nawczymi. Nie rozwigzany zostal réwniez problem hierarchii miedzy
aktami nieustawodawczymi?®®,

2.8. Uproszczenie prawa pochodnego

Uproszczenie i, co za tym idzie, zwigkszanie przejrzystosci unijnego
prawa pochodnego jest przedmiotem dziatah Komisji w ramach pro-
gramu na rzecz lepszego stanowienia prawa w Unii Europejskiej!™.
Juz w Biatej ksigdze o rzadzeniu w Europie!”* Komisja zadeklarowata,
ze Unia Europejska musi stale zwraca¢ uwage na jakosé¢, efektywnosé
oraz jasno$¢ ustawodawstwa. Postulat ten zyskal powszechne popar-
cie!” ze wzgledu na istotne wady ustawodawstwa unijnego wynika-
jace, po pierwsze, z ewolucyjnego rozwoju tego prawa zwigzanego ze
stopniowym rozszerzaniem kompetencji UE (np. niejednolita termino-
logia, wielokrotne nowelizacje, duza ilo§¢ aktéw prawnych), po dru-
gie, braku sprawnego oznaczania aktéw prawnych (np. wystepowanie
w systemie aktéw, ktdre utracity moc), po trzecie, z niedoktadnosci
w trakcie redagowania aktéw prawnych (np. odestania do aktéw, kté-
re nie majg mocy wigzacej, bledy merytoryczne, jezykowe)!?3.
Program upraszczania prawa unijnego obejmuje ulepszanie istnie-
jacego prawodawstwa oraz poprawe jakosci nowych inicjatyw. Jest on
prowadzony przez Komisje za pomoca réznych instrumentéw. Jednym
z nich jest ujednolicanie. Polega ono na opracowaniu jednolitego tekstu

169 N. Péttorak, Akty nieustawodawcze..., op. cit., s. 177.

170 Komunikat Komisji, Realizacja wspdlnotowego programu lizboriskiego: Strategia
w zakresie uproszczenia otoczenia regulacyjnego, Bruksela, dnia 25.10.2005,
KOM(2005) 535 wersja ostateczna; Komunikat Komisji, Strategiczny przeglgd pro-
cesu lepszego stanowienia prawa w Unii Europejskiej, Bruksela, dnia 14.11.2006,
KOM(2006) 689 wersja ostateczna; Komunikat Komisji, Drugi strategiczny
przeglgd procesu lepszego stanowienia prawa w Unii Europejskiej, Bruksela, dnia
30.1.2008, KOM(2008) 32 wersja ostateczna; Komunikat Komisji, Trzeci strate-
giczny przeglgd procesu lepszego stanowienia prawa w Unii Europejskiej, Bruksela,
dnia 28.1.2009 KOM(2009) 15 wersja ostateczna.

Komisja Europejska, Biala ksiega..., op. cit., s. 20-24.

171

172 B. de Witte, Simplification and Reorganization of the European Treaties, ,Common

Market Law Review” 2002, nr 39, s. 1255.
R. Janas, Symplifikacja acquis communautaire - zarys problematyki, (w:] Unia Eu-
ropejska w dobie reform..., op. cit., s. 414-415.

173
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aktu prawnego uwzgledniajacego wszystkie zmiany i sprostowania. Me-
toda ta nie prowadzi do uchwalenia nowego aktu prawnego'”. W opu-
blikowanym w styczniu 2009 roku trzecim strategicznym przegladzie
procesu lepszego stanowienia prawa, Komisja stwierdzita, ze zakonczy-
ta proces ujednolicania 229 spos$réd 436 aktéw prawnych. 142 akty
prawne zostaly przyjete i opublikowane w Dzienniku Urzedowym!?.

Inng metodg dziatania jest kodyfikacja. Polega ona na przyjeciu
nowego aktu prawnego, ktéry scala akty bedace przedmiotem kodyfi-
kacji bez zmieniania ich tresci. Prawo pochodne upraszczane jest réw-
niez przez przeksztalcenie. Rézni sie ono od kodyfikacji, gdyz nie tyl-
ko prowadzi do konsolidacji dotychczas wydanych w danej dziedzinie
aktéw prawnych, ale réwniez do zmiany ich tresci. Dzialania zainicjo-
wane przez Komisje w zakresie upraszczania przepiséw doprowadzity
w latach 2004-2009 do ograniczenia prawodawstwa UE o prawie
14%?'7, Na przyklad nowa dyrektywa w sprawie jakosci powietrza
taczy pieé¢ oddzielnych dyrektyw, a nowa dyrektywa ramowa w spra-
wie odpadéw scala dyrektywy w sprawie odpadéw niebezpiecznych
i w sprawie unieszkodliwiania olejéw odpadowych, ktére do tej pory
byty odrebnymi aktami prawnymi. Podobnie nowa ramowa dyrekty-
wa wodna ustanawia jednolite i spdjne ramy polityki w dziedzinie
planowania, wykonania i sprawozdawczosci, aby chronié i przywrécié
czysta wode w calej Europie i zmniejsza z 18 do 10 liczbg dyrektyw
w sektorze wodnym??”.

Program na rzecz lepszych uregulowan prawnych zaklada réw-
niez poprawe jakosci nowych inicjatyw legislacyjnych. Podstawowym
instrumentem w tym zakresie jest ocenienie skutkéw, jakie moze
wywolaé proponowany akt prawny!”®. Od 2002 roku Komisja wyko-
nata ponad 400 takich ocen. Tylko w 2008 roku przeprowadzono ich

174 Annexe technique a la communication de la Commission sur la mise a jour et la

simplification de 1’acquis communautaire, Bruxelles, le 12.2.2003, SEC (2003)
165, s. 4.
175 Komunikat Komisji, Trzeci strategiczny przeglgd..., op. cit., s. 3.
Komisja Europejska, Sprawozdanie ogdlne dotyczqce dziatalnosci Unii Europejskiej —
2009, Bruksela, 15 stycznia 2010 r. SEC(2010) 18, s. 88.
Komisja Europejska, Trzecie sprawozdanie z realizacji strategii uproszczenia otocze-
nia regulacyjnego Bruksela, dnia 28.1.2009, KOM(2009) 17 wersja ostateczna.

178 F. Chittenden, T. Ambler, D. Xiao, Impact Assessment in the UE, [w:] Better
Regulation, S. Weatherill (red.), Hart Publishing, Oxford 2007, s. 271-286;

177
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135", W ramach oceny skutkéw analizowane sg zaréwno korzysci,
jak i koszty wprowadzenia okreslonych rozwigzan prawnych, a ponad-
to w zréwnowazony sposéb ocenione zostajg wszystkie istotne skutki
gospodarcze i spoleczne potencjalnych inicjatyw prawodawczych oraz
ich wptyw na §rodowisko!®°. Za jako$¢ ewaluacji odpowiada, utworzona
1 paidziernika 2006 roku przez Komisje, Rada ds. Oceny Skutkéw
(Impact Assessment Board)'®!. Rada liczy pieciu cztonkdéw powotywa-
nych przez Przewodniczacego Komisji na dwa lata.

Ponadto zgodnie z porozumieniem miedzyinstytucjonalnym w spra-
wie lepszego stanowienia prawa!®2, Parlament Europejski i Rada zobo-
wigzaly sie braé pod uwage oceny wplywu regulacji dokonywane przez
Komisje przy pracach nad jej ustawodawczymi i nieustawodawczymi
propozycjami. Dodatkowo instytucje te majg przeprowadzaé wilasng
oceng danego rozwigzania, jesli jest to uzasadnione i konieczne dla
procesu legislacyjnego przed wprowadzeniem istotnych zmian do pro-
jektu aktu prawnego?®3.

W zwiazku z cigglym rozwojem prawa unijnego i jego rozrastaniem
sig wprowadzenie w zycie programu Komisji dotyczacego lepszego
stanowienia prawa (better regulation) bylto konieczne, aby prawodaw-
stwo UE bylo przejrzyste i bardziej zrozumiate. Wprowadzone zmiany
moga by¢ ocenione jako réwnie istotne jak sprecyzowanie katalogu
zrédet prawa pochodnego w Traktacie z Lizbony!®*. Warto jednak
podkreslié, na co zwraca uwage Komisja, ze uproszczenie srodowiska
regulacyjnego dla przedsiebiorcéw i obywateli UE nie jest mozliwe
bez zaangazowania w ten proces organdw panstw cztonkowskich sto-

A.C.M. Meuwese, Inter-institutionalising EU Impact Assessment, [w:] Better Regu-
lation..., op. cit., s. 287-309.

Komisja Europejska, Trzeci strategiczny przeglgd..., s. 7.
180 European Commission, Impact Assessment Guidelines, 15.02.2009, SEC (2009) 92.

181 European Commission, Impact Assessment Board Report for 2009, Brussels,

29.01.2010 SEC(2009) 1728 final.
European Parliament, Council, Commission, Interinstitutional agreement on better
law-making, Dz. Urz. z 31.12.2003, C 321/01.

Inter-Institutional Common Approach to Impact Assessment (IA) http://ec.europa.
eu/governance/better_regulation/documents/ii_common_approach_to_ia_en.pdf
[13.05.2010].

R. Janas, Symplifikacja acquis communautaire - zarys problematyki, [w:] Unia
Europejska w dobie reform..., op. cit., s. 415.
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sujgcych prawo unijne i ustawodawcéw krajowych implementujgcych
wymogi UE%,

2.9. Czynny aspekt zasady otwartosci

2.9.1. Podstawy prawne dostepu do dokumentéw

Prawo dostepu do dokumentéw niepodlegajacych publikacji zosta-
to ustanowione w art. 15 TFUE (dawny art. 255 TWE). Artykut ten
zostat umieszczony w czeéci I TFUE zatytulowanej ,,Zasady” w tytule
I ,,Postanowienia ogdlne”. Miejsce tego przepisu ma podkresli¢ jego
range jako ustanawiajacego jedng z podstawowych zasad UE - zasadeg
otwartosci. Ponadto prawo dostepu do dokumentéw zostalo sprecy-
zowane w rozporzadzeniu 1049/2001'%, ktérego podstawe wyda-
nia stanowit art. 255 TWE. Bylo ono réwniez przedmiotem bogatego
orzecznictwa sagdéw unijnych.

2.9.2. Zakres przedmiotowy prawa dostepu do dokumentéw

Artykut 15 TFUE nie zawiera definicji pojecia dokument. Stanowi
jedynie, iz ,prawo dostepu do dokumentéw instytucji, organéw i jed-
nostek organizacyjnych Unii, [przystuguje] niezaleznie od ich formy”.
Poréwnanie réznych wersji jezykowych TFUE pozwala stwierdzié, ze
w art. 15 Traktatu chodzi nie o rézne formy organizacyjne, jakie mogg
przybraé¢ organy UE, co mogloby sugerowaé polskie tlumaczenie ale
o rozne rodzaje noénikéw (ang. medium, fr. support) uzywane do zapi-
sywania i przechowywania dokumentéw.

Termin ,dokument” zostal zdefiniowany w art. 3 lit. a rozporza-
dzenia 1049/2001 bardzo szeroko'®” jako ,,wszelkie treici bez wzgle-
du na nosnik (zapisane na papierze, przechowywane w formie elek-

185 Komisja Europejska, Trzecie sprawozdanie z realizacji strategii uproszczenia...,s. 11.

186 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji,
Dz. Urz. 2001, L 145/43.

187 M.E. de Leeuw, The Regulation on Public Access to European Parliament, Council
and Commission Documents in the European Union: Are Citizens Better off, ,,Europe-
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tronicznej czy jako diwigk, nagranie wizualne czy audiowizualne)
dotyczace kwestii zwigzanych z politykg, dziatalnoscig i decyzjami
mieszczacymi sig w sferze odpowiedzialnosci tych instytucji”. Obecnie
trwajg prace ustawodawcze wprowadzajace zmiany do rozporzadzenia
w sprawie dostepu. Prace te rozpoczely sie w 2007 roku publikacjg
Zielonej ksiegi'®® w sprawie przegladu funkcjonowania ram prawnych
dotyczacych dostepu do dokumentéw. Zgodnie z proponowanymi
zmianami, pojecie ,,dokumentu” ma obejmowacé nie tylko tresci, ale
réwniez elektroniczne bazy danych?®?,

Z orzecznictwa sgdéw unijnych wynika, ze pojecie informacji i do-
kumentu nie pokrywaja si¢. ,,Prawo publicznego dostepu do doku-
mentu instytucji dotyczy wylacznie dokumentéw, a nie informacji
rozumianych w sposéb bardziej ogélny i nie naktada na instytucje
obowigzku udzielenia odpowiedzi na kazdy wniosek jednostki o prze-
kazanie jej informacji”**°. Dostep do danych moze zatem zostaé¢ przy-
znany wytgcznie wtedy, gdy sg one zawarte w dokumentach, co za-
kiada istnienie tych dokumentéw. Jezeli dana instytucja twierdzi, ze
dokument, ktérego dotyczy wniosek o udostepnienie, nie istnieje, do-
mniemywa sig, Ze tak istotnie jest. Zgodnie z orzeczeniem SPI w spra-
wie British American Tabacco!®? przeciwko Komisji jest to domniema-
nie wzruszalne, ktére moze by¢ obalone przeciwdowodem!92,

W celu zapewnienia wigkszej przejrzystosci dziatalnosci UE dostep
do dokumentéw, zgodnie z rozporzadzeniem 1049/2001 powinien
by¢ udzielany przez Parlament Europejski, Rade i Komisje w stosunku
do dokumentéw przechowywanych przez te instytucje (art. 2 ust. 3

an Law Review” 2003, nr 28(3), 5. 327-328; B. Driessen, The Council of the Euro-
pean Union and Access to Documents, ,European Law Review”, nr 30(5), s. 678.
Zielona ksigga ,Publiczny dostep do dokumentéw instytucji Wspélnoty Europej-
skiej — Przeglad” KOM(2007) 185, wersja ostateczna.

Rezolucja legislacyjna z 11 marca 2009 r. Parlamentu Europejskiego w sprawie
wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
publicznego dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji
(przeksztalcenie) (COM(2008)0229 — C6-0184/2008-2008/0090 (COD)) - Pro-
cedura wspoéldecyzji: pierwsze czytanie, art. 4 lit. a.

190 Orzeczenie SPI z 25.04.2007 r. w sprawie T-264/04, pkt 76.
191 Orzeczenie SPI z 27.10.1999 r. w sprawie T-06/99, pkt 35.

192

189

M. Szwarc-Kuczer, Dostgp do dokumentéw..., op. cit., s. 248; K. Kowalik-Banczyk,
Artykut 255..., op. cit., s. 685.
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rozporzgdzenia 2049/2001), a zatem nie tylko w przypadku doku-
mentéw sporzgdzanych przez instytucje, lecz réwniez dokumentéw
przez nie otrzymywanych od stron trzecich. Pojecie strona trzecia
oznacza kazdg osobe fizyczng lub prawng badz kazdy podmiot spoza
rzeczonych instytucji, w tym panstwa cztonkowskie czy instytucje nie-
bedace instytucjami UE oraz organizacje i panstwa trzecie (art. 3 lit. b
rozporzgdzenia 1049/2001).

2.9.3. Zakres podmiotowy prawa dostepu do dokumentéw

2.9.3.1. Podmioty uprawnione do uzyskania dostepu

Zgodnie z art. 15 TFUE, ,kazdy obywatel Unii i kazda osoba fi-
zyczna lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe statutowg
w Panstwie Cztonkowskim” ma prawo dostepu do dokumentéw insty-
tucji UE. Tak samo krag podmiotéw majacych prawo dostepu do doku-
mentdw zostal okreSlony w art. 2 ust. 1 rozporzgdzenia 1049/2001.
Natomiast art. 2 ust. 2 tego rozporzadzenia daje mozliwosé rozszerze-
nia zakresu podmiotéw uprawnionych do uzyskania dostepu i stanowi,
ze instytucje ,,moga udziela¢ dostepu do dokumentéw wszelkim oso-
bom fizycznym lub prawnym niezamieszkalym i niemajacym siedziby
w Panstwie Cztonkowskim”. Parlament, Rada i Komisja wprowadzity
do swoich regulaminéw w tej kwestii stosowne zmiany'®. Zgodnie
z proponowang nowelizacjg rozporzadzenia 1049/2001, prawo do-
stepu do dokumentéw ma zostaé przyznane wszystkim osobom fizycz-
nym i prawnym, niezaleznie od obywatelstwa lub kraju zamieszkania.
Wydaje sie to stusznym rozwigzaniem ze wzgledu na stosunkowo ta-
twa mozliwos¢ obejscia tych wymogdéw'** oraz konieczno$¢ zapewnie-

193 Decyzja Komisji z 5 grudnia 2001 r. zmieniajgca regulamin Komisji, C(2001)
3714, Dz. Urz. z 29.12.2001; decyzja Biura Parlamentu Europejskiego doty-
czaca publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego Dz. Urz.
2 29.12.2001, C 374/1; decyzja Parlamentu Europejskiego dotyczaca dostosowa-
nia regulaminu do postanowien rozporzadzenia 1049/2001 Parlamentu Europej-
skiego i Rady dotyczacego publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady i Komisji, Dz. Urz. z 13.06.2002, C 140 E/120; 2001/840/CE;
decyzja Rady z 29 pazdziernika 2001 r. zmieniajaca regulamin wewnetrzny Rady
Dz. Urz. z 30.11.2001, L 313/40.

194 K. Kowalik-Banczyk, Artykut 255..., s. 686.
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nia zgodnosci z przepisami rozporzgdzenia 1367/2006 o dostepie do
informacji dotyczacych srodowiska naturalnego!®®.

Whnioskodawca nie ma obowigzku wykazania jakiegokolwiek inte-
resu, aby uzyskac¢ dostep do dokumentéw. Oznacza to, ze wniosek nie
musi zawiera¢ zadnego uzasadnienia®®®,

2.9.3.2. Podmioty zobowiazane do udzielenia dostepu

Krag podmiotéw zobowigzanych do udzielania dostepu do do-
kumentéw stopniowo poszerzal sie w prawie UE. Przed przyjeciem
Traktatu z Amsterdamu obowiazek ten dotyczy! tylko instytucji, kté-
re sie dobrowolnie do tego zobowigzaly. Oprécz Komisji, Parlamentu
i Rady uczynily to Trybunal Obrachunkowy, Komitet Ekonomiczno-
-Spoteczny, Komitet Regionéw, Europejski Bank Inwestycyjny!®?. W mo-
mencie wejscia w zycie Traktatu amsterdamskiego art. 255 TWE na-
tozyl na trzy gléwne instytucje UE obowigzek zapewnienia dostepu do
dokumentéw. Takie rozwigzanie przyjeto réwniez w art. 1 lit. a roz-
porzadzenia 1049/2001. Jednocze$nie ustawodawca unijny, chcac
zapewnié jednolity system udostepniania dokumentéw w przypadku
wszystkich organéw UE zobowigzal poszczegélne agencje europejskie
do stosowania rozporzadzenia 1049/2001.

Obecnie art. 15 TFUE ustanawia prawo dostepu do dokumentéw
instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii, co powoduje
koniecznos¢ wprowadzenia zmian do rozporzadzenia 1049/2001.
Zgodnie z proponowanymi modyfikacjami art. 1 lit. a rozporzadzenia
ma ono regulowaé ,,prawo dostepu do dokumentéw Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady i Komisji (zwanych dalej «instytucjami»), a takze
wszystkich agencji i organéw utworzonych przez te instytucje”.

195 Rozporzadzenie nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 wrze$nia
2006 r. w sprawie zastosowania postanowien Konwencji z Aarhus o dostgpie do
informacji, udziale spoleczefistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do spra-
wiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska do instytucji i organéw Wspélno-
ty, Dz. Urz. z 25.09.2006, L 264/13.

Orzeczenie SPI z 6 lutego 1998 r. w sprawie T-124/96, Interporc przeciwko Ko-
misji, pkt 48 oraz w sprawie Interporc II, pkt 44; orzeczenie SPI z 6 lipca 2006 r.
w sprawach polgczonych T-391/03 i T-70/04 Yves Franchet i Daniel Byk prze-
ciwko Komisji, pkt 82.

197 1. Coudray, La transparence..., op. cit., s. 524.
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2.9.4. Wyjatki od prawa dostepu do dokumentéw

Praktyczna realizacja prawa dostepu do dokumentéw zalezy od
interpretacji zawartych w rozporzgdzeniu 1049/2001 wyjatkowych
ograniczen tego prawa ze wzgledu na ochron¢ interesu prywatnego
i publicznego. Mozliwo$¢ wprowadzenia takich ograniczen przewiduje
wprost art. 15 TFUE (dawny art. 255 TWE).

Instytucja ma obowigzek odméwié¢ dostepu do dokumentu, jesli
ujawnienie go zagrazaloby interesowi publicznemu w zakresie ,bez-
pieczenstwa publicznego, kwestii obronnych i wojskowych, stosun-
kéw miedzynarodowych, finansowej, monetarnej czy ekonomicznej
polityki Wspélnoty lub panstwa cztonkowskiego”!® lub naruszalo
ochrone ,,prywatnosci i integralnosci osoby fizycznej”!?®, w szczegdl-
nosci w odniesieniu do ustawodawstwa unijnego dotyczacego ochrony
danych osobowych.

Instytucja unijna ma réwniez obowigzek odméwi¢ dostgpu do do-
kumentu, jesli ujawnienie go naruszytoby ochrone: intereséw handlo-
wych osoby fizycznej lub prawnej, w tym wiasnosci intelektualnej,
postepowania sgdowego lub porady prawnej, celu kontroli, §ledztwa
czy audytu. Jednak w tych przypadkach dysponuje ona mozliwoscia
rozwazenia, czy za ujawnieniem dokumentu nie przemawia przewaza-
jacy interes publiczny.

Sama okoliczno$é, iz dokument dotyczy interesu chronionego przez
jeden z wyjatkéw, nie jest wystarczajaca dla uzasadnienia stosowania
danego wyjatku?®. Stosowanie takiego wyjatku moze co do zasady
by¢ usprawiedliwione jedynie, jezeli instytucja uprzednio ustalita, czy
udzielenie dostepu do dokumentu stanowiloby rzeczywiste i konkret-
ne zagrozenie dla chronionego interesu oraz w przypadkach, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 2 i 3 rozporzadzenia nr 1049/2001, czy nie
istnieje zaden przewazajacy interes publiczny uzasadniajgcy ujawnie-
nie danego dokumentu. Dodatkowo ryzyko naruszenia interesu chro-
nionego winno by¢ rzeczywiscie przewidywalne, a nie tylko czysto

198 Artykut 4 ust. 1 lit. a rozporzadzenia 1049/2001.
199 Ibidem, art. 4 ust. 1 lit. b.

200 QOrzeczenie SPI z 13.09.2000 r. w sprawie T-20/99, Denkavit Nederland przeciw-
ko Komisji, pkt 45.
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hipotetyczne®°!. Analiza, ktéra powinna przeprowadzi¢ instytucja
celem zastosowania wyjatku, musi by¢ przeprowadzona konkretnie
dla danego dokumentu, co powinno wynika¢ z uzasadnienia decyzji
o odmowie udzielenia dostepu®®?. Orzeczenia sagdéw unijnych zaweza-
ja wykladnie wyjatkéw od zasady dostepu do dokumentéw, wskazu-
jac jednak jednocze$nie na szeroki zakres swobody (discretion), jaka
dysponujg w tej kwestii instytucje UE2°3, Wynika ona z zastosowania
w rozporzadzeniu 1049/2001 szeregu pojeé nieostrych, np. terminu
»interes publiczny”.

Z orzecznictwa sagdéw unijnych wynika ponadto, ze chcg one chro-
ni¢ nie formalny dostgp do dokumentu, ale rzeczywistg mozliwo$é
zapoznania si¢ z okre$lonymi informacjami w nim zawartymi?** (orze-
czenie TS w sprawie Hautala)?*®. TS stwierdzil réwniez, ze zasada
proporcjonalnoéci wymaga, aby Rada rozwazyla mozliwo$¢ czesciowe-
go udostepnienia dokumentu, zawierajgcego informacje, ktére nie po-
winny by¢ odtajniane. Zdaniem SPI, Rada powinna podjgé dziatania
konieczne i odpowiednie do osiagniecia celu i nie udostepniaé jedy-
nie tych fragmentéw, ktére moglyby zagrozi¢ stosunkom zagranicz-
nym UE. Takie samo podejscie SPI zastosowal w orzeczeniu T-2/03.
W sprawie tej Komisja twierdzila, ze analiza poszczeg6lnych doku-
mentéw zajmujgcych 47 000 stron w celu umozliwienia czgscio-
wego dostepu do nich stanowilaby nadmierny i nieproporcjonalny
nakiad pracy?®°¢. SPI orzekl, iz ,,odmowa instytucji dotyczaca prze-

201 Qrzeczenie SPI z 7.02.2002 r. w sprawie T-211/00, Kuijer przeciwko Radzie,
pkt 56.

Orzeczenie SPI z 6 kwietnia 2000 r. w sprawie T-188/98, Kuijer przeciwko Ra-
dzie, pkt 38, (Kuijer I) oraz z 19 lipca 1999 r. w sprawie T-14/98 Hautala prze-
ciwko Radzie, pkt 67.

Orzeczenie TS z 6 marca 2003 r. w sprawie C-41/00 P, Interporc Im- und Export
GmbH przeciwko Komisji, pkt 46; orzeczenie TS z 1 lutego 2007 r. w sprawie
C-266/05 P, José Maria Sison przeciwko Radzie, pkt 34, 63; D. Adamski, How wide
is ,,the widest possible”? Judicial interpretation of the exceptions to the right of access
to official documents revisited, Common Market Law Review 2009, nr 46, s. 523.

202

204 P, Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 355; D. Chalmes, A. Tomkins, European

Union Public Law. Tex and Materials, Cambridge 2007, s. 324.

205 Orzeczenie TS z 6 grudnia 2001 r. w sprawie C-353/99 P, Rada przeciwko
H. Hautala.

206 QOrzeczenie SPI z dnia 13 kwietnia 2005 r. w sprawie T-2/03, Verein fiir Konsu-
menteninformation przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, pkt 20.
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prowadzenia konkretnej i indywidualnej analizy dokumentéw sta-
nowigcych przedmiot wniosku o udzielenie dostepu stanowi co do
zasady oczywiste naruszenie zasady proporcjonalnosci”?®’. Jedynie
w szczegOlnych przypadkach, gdy konkretna i indywidualna analiza
dokumentéw pociagalaby za sobg nieproporcjonalny naktad pracy
administracyjnej, instytucja musi zachowaé¢ mozliwo$é wywazenia
z jednej strony interesu publicznego, ktérego realizacji stuzy dostep
do dokumentéw, a z drugiej strony nakladu pracy administracyjne;j.
SPI przyznal, ze dokumentéw, ktérych dotyczyl wniosek o udostep-
nienie bylo duzo, niemniej jednak uniewaznil odmowng decyzje Ko-
misji w tej kwestii?®®. Orzecznictwo to odzwierciedla art. 4 ust. 6 roz-
porzgdzenia 1049/2001, ktéry stanowi, ze: ,jesli wyjatki dotycza
jedynie czesci tego dokumentu, pozostale czgsci dokumentu powinny
by¢ ujawnione”.

Rozporzadzenie przewiduje réwniez szczegélne rozwigzania w spra-
wie dokumentéw niejawnych (w polskim ttumaczeniu rozporzadzenia
1049/2001 uzyto niestusznie pojecia ,,dokumenty sensytywne” za-
miast niejawne. Pojecie to odpowiada bowiem dokumentom, ktére
w polskim prawie objete s przepisami o ochronie informacji niejaw-
nych?®) oraz dokumentéw, ktérych autorami sa podmioty trzecie
w tym panstwa czlonkowskie.

2.10. Zasada uczestnictwa a instytucje Unii Europejskiej

Jednym z podstawowych aspektéw zasady otwartosci jest uczestnic-
two (participation), ktére oznacza bezposredni udzial spoteczenstwa
obywatelskiego (civil society)*'° — stowarzyszen, indywidualnych oby-
wateli i przedsiebiorstw —w procesie stanowienia i stosowania prawa

207 Tbidem, pkt 100.
208 Tbidem, pkt 102.
209 M. Szwarc-Kuczer, Dostegp do dokumentéw..., op. cit., s. 261.

210 D, Pietrzyk-Reeves, Wspdlczesny ksztalt idei spoleczenstwa obywatelskiego, [w:]
Czas spoleczeristwa obywatelskiego. Migdzy teoriq a praktykq, B. Krauz-Mozer,
P. Borowiec (red.), Krakéw 2006, s. 15; W. Frieske, P. Poptawski, Administracja
publiczna: Instytucje obywatelskiej partycypacji, (w:] Dobre panstwo, W. Kiezun,
J. Kubin (red.), Warszawa 2004, s. 235 i n.
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europejskiego. W prawie UE idea ta pojawila sie pod koniec lat 90.
XX wieku. Nie oznacza to, ze wczesniej obywatele, przedsigbiorstwa,
czy ich zrzeszenia nie oddzialywaly na prace Rady czy Parlamentu
Europejskiego. Zmiana dotyczy przede wszystkim terminologii, z ,,grup
nacisku” staly si¢ ,organizacjami spoleczenstwa obywatelskiego”
i partnerami w rzgdzeniu Europg. Konieczno$¢ udziatu spoteczenstwa
obywatelskiego w procesie podejmowania decyzji na poziomie euro-
pejskim szczegélnie mocno podkresla Komisja Europejska?!!. W Bialej
ksiedze w sprawie europejskiej polityki komunikacyjnej stwierdza, ze
»obywatele powinni mie¢ prawo wyrazania swoich opinii oraz prawo
do bycia wystuchanymi, a takze mozliwo$¢ prowadzenia dialogu z po-
dejmujacymi decyzje”, a takze iz: ,zasada ta ma szczegdlne znaczenie
na poziomie UE, gdzie wystepuje dodatkowe ryzyko oddalenia insty-
tucji od obywateli”. W praktyce znaczenie majg coraz czesciej prze-
prowadzane przez Komisje konsultacje w ramach bialych i zielonych
ksiagg w sprawie rozwoju najwazniejszych polityk unijnych. Podstawe
prawng dla dzialah Komisji i innych instytucji europejskich w tym
zakresie wprowadzil Traktat z Lizbony. Artykut 11 TUE wprowadza
bowiem zasade demokracji uczestniczacej, stanowigc, ze:

za pomocg odpowiednich Srodkéw instytucje umozliwiajg obywatelom
i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie si¢ i publiczng wy-
miane pogladéw we wszystkich dziedzinach dzialania Unii. Ponadto in-
stytucje utrzymujg otwarty, przejrzysty i regularny dialog ze stowarzy-
szeniami przedstawicielskimi i spoleczefistwem obywatelskim. Natomiast
Komisja Europejska prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi
stronami w celu zapewnienia spdjnosci i przejrzystosci dzialan Unii.

Komisja sformalizowala konsultacje z grupami spotecznymi, przyj-
mujgc w 2002 roku Ogéine zasady i minimalne standardy konsultacji

211 Komisja Europejska, Biala ksiega w sprawie rzadzenia..., op. cit. Komisja Europej-
ska, Komunikat w strone wzmocnienia kultury konsultacji i dialogu - ogélne zasa-
dy i minimum standardéw jesli chodzi o konsultacje Komisji z zainteresowanymi
stronami, KOM (2002) 704 wersja ostateczna, 11.12.2002, s. 19-22; Komisja
Europejska, Biala ksiega w sprawie europejskiej polityki komunikacyjnej, KOM
(2006) 35 wersja ostateczna, 1.02.2006, s. 6; plan dzialania: SEC(2005) 985
2 20.07.2005 r., plan D na rzecz demokracji, dialogu i debaty, KOM(2005) 494
z 13.10.2005.
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zainteresowanych stron z Komisjg®'?. Zgodnie z minimalnymi standar-

dami, zdaniem Komisji:

1) proces konsultacji powinien by¢ jasny (wszystkie dokumenty do-
tyczace konsultacji musza byé latwe do zrozumienia i spdjne oraz
zawiera¢ informacje ulatwiajgce udzielenie odpowiedzi),

2) przy wyborze docelowych grup, ktére sa konsultowane, Komisja
powinna zapewnié, aby wszystkie zwigzane z omawiang sprawg
podmioty mogly sie wypowiedzieé,

3) informacje o konsultacjach powinny by¢ odpowiednio nagtosnione,
a kanaly informacyjne tak dostosowane, aby umozliwié zabranie
glosu wszystkim, do ktérych dane konsultacje byly skierowane,

4) Komisja powinna zapewni¢ 8 tygodni na przygotowanie odpowiedzi
i informowaé z wyprzedzeniem 20 dni roboczych o spotkaniach,

5) otrzymanie odpowiedzi w ramach konsultacji powinno by¢ po-
twierdzane, a wyniki konsultacji publikowane w internecie®!3.
Nalezy zwrdcié jednak uwage na to, ze opracowane przez Komisjg

standardy nie majg charakteru prawnie wigzacego. Dodatkowo prze-

widziane w komunikacie w sprawie wzmocnionej kultury konsultacji

i dialogu zasady nie znajda zastosowania w przypadku: konsultacji,

ktorych przeprowadzenia wymaga Traktat lub inny akt prawa unijne-

go, a takze w sprawie uméw miedzynarodowych oraz prowadzonych

w ramach procedury komitologii?!*. Ponadto ustalone w komunikacie

W strong wzmocnionej kultury i dialogu zasady i standardy konsultacji

bedg mialy zastosowanie jedynie w przypadku giéwnych inicjatyw

politycznych Komisji. To do Komisji bedzie nalezalo podjecie decyzji,

w ktérych sprawach konsultacje powinny by¢ przeprowadzone.
Nastepnym krokiem Komisji, jesli chodzi o poglebianie zasady

uczestnictwa, byla publikacja Zielonej ksiegi w sprawie europejskiej

inicjatywy na rzecz przejrzystosci?’®, gdzie m.in. zadeklarowata ko-
nieczno$¢ wprowadzenia konkretniejszych ram dla dzialalnosci grup
intereséw (lobbystéw). Wynikiem dalszych dziatan Komisji w tym
zakresie bylo wydanie w 2008 roku komunikatu dotyczgcego sto-

212 Komisja Europejska, Komunikat. W strong... op. cit.

213 Ibidem, s. 18-22.

214 Komunikat Komisji, W strone..., op. cit., s. 16.

215 Komisja Europejska, Zielona ksigga, Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystosci,

Bruksela, 3.5.2006, KOM(2006) 194 wersja ostateczna.
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sunkéw z przedstawicielami grup interesu. Zgodnie z nim, Komisja
uruchomifa internetowy system dobrowolnej rejestracji wszystkich
grup intereséw i lobbystéw, polaczony z funkcjg powiadamiania
o konsultacjach. Dla tych grup zostal opracowany Kodeks postepo-
wania?!®, ktérego uznanie jest warunkiem wpisu do rejestru, a jego
przestrzeganie jest kontrolowane przez Komisje?!”. Ponadto aby méc
bra¢ udzial w konsultacjach grupy interesu musza spetniaé okreslo-
ne wymogi. Przede wszystkim przedstawiciele grup interesu zostali
zobowigzani do przestrzegania zasad jawnosci, przejrzystosci, uczci-
wosci i prawosci. Nalozenie na organizacje, ktére chcg wzigé udziat
w konsultacjach, wymienionych wymogéw z pewnoécig wzmocni ich
wiarygodno$é. Moze jednak rowniez prowadzi¢ do tworzenia dodatko-
wych przeszkéd i zniechecaé¢ do angazowania sie w debate publiczng
na poziomie europejskim?!é,

Komisja zainicjowala réwniez interaktywne tworzenie polityki
(Interactive Policy Making — IPM) dostepne na stronie ,,Twdj glos
w Europie” (Your Voice in Europe — ec.europa.eu/yourvoice). Mecha-
nizm ten polega, po pierwsze, na zbieraniu informacji od obywateli
i przedsigbiorstw o ich problemach zwigzanych z konkretnymi polity-
kami UE, po drugie, na konsultacjach przeprowadzanych przy uzyciu
specjalnych formularzy, co pozwala na wyrazanie opinii o szczegéto-
wych propozycjach legislacyjnych?!® i wytycznych w ramach otwartej
metody koordynacji.

Nalezy jednak podkresli¢, ze uczestnictwo nie oznacza catkowite-
go odejscia od klasycznej metody wspdlnotowej. Jest ono inicjowane
przez instytucje europejskie i polega na konsultacjach, a nie na dziele-
niu odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje®?°.

216 Kodeks postgpowania dla przedstawicieli grup interesu, https://webgate.ec.euro-
pa.eu/transparency/regrin/infos/codeofconduct.do?locale=pl#code

217 Komunikat Komisji, Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystosci. Zasady dotyczqce

stosunkdw z przedstawicielami grup interesu (rejestr i kodeks postepowania), Bruk-
sela, dnia 27.5.2008, KOM(2008) 323 wersja ostateczna.

D. Obradovic, ].M.A. Vizcaino, Good Governance Requirements Concerning the Par-
ticipation of Interest Groups in EU Consultations, ,,Common Market Law Review”
2006, nr 43, s. 1085.

219 P, Craig, EU Administrative Law..., op. cit., s. 215.

P. Magnette, European Governance and Civic Participation: Can the European Union
Be Politicized?, ,,Jean Monnet Working Paper” 2001, nr 6, s. 4.
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Dodatkowo Traktat z Lizbony wprowadzit obywatelska inicjatywe
ustawodawczg. Zgodnie z art. 11 ust. 4 TUE:

obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo
znacznej liczby panstw cztonkowskich, mogg podjaé inicjatywe zwréce-
nia sie do Komisji Europejskiej o przedlozenie, w ramach jej uprawnien,
odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktérych, zdaniem
obywateli, stosowanie Traktatéw wymaga aktu prawnego Unii.

Umozliwienie obywatelom UE wystepowania z inicjatywg ustawo-
dawczg ma wiele zalet. Przede wszystkim daje sposobno$¢ do bez-
posredniego wykonywania wtadzy publicznej poza wyborami parla-
mentarnymi, zapewnia mniejszo$ciom, ktére nie majg reprezentacji
w parlamencie okazje do zaprezentowania swojego stanowiska, sta-
nowi uzasadnienie przyjecia przez obywateli odpowiedzialnosci za
funkcjonowanie Unii oraz stwarza szans¢ na rozpoczecie dyskusji nad
danym problemem. Te zalety maja szczegdlne znaczenie w przypad-
ku UE, gdzie mozna zaobserwowaé niskie zaangazowanie spoleczne
w sprawy europejskie??!. Efektywne wdrozenie obywatelskiej inicjaty-
wy ustawodawczej zaleze¢ bedzie przede wszystkim od przyjetej przez
ustawodawce unijnego konstrukgji tej instytucji prawnej. Artykut 11
ustanawia bowiem jedynie liczbe obywateli, ktdrzy mogg zwrdcié
sie do Komisji o przedtozenie okreslonej inicjatywy ustawodawczej
(1 milion) oraz wymég, iz obywatele ci muszg pochodzi¢ z duzej licz-
by pafstw cztonkowskich. Natomiast art. 24 TFUE uprawnia Parla-
ment Europejski i Rade do przyjecia w drodze rozporzadzen zgodnie
ze zwyktg procedurg ustawodawczg, przepiséw dotyczacych procedur
i warunkéw wymaganych do przedstawienia inicjatywy obywatelskiej
w rozumieniu artykutu 11 TUE, w tym minimalnej liczby panstw
cztonkowskich, z ktérych musza pochodzi¢ obywatele wystepujacy
z taka inicjatyws.

221 M. Dougan, Direct democracy and the European Union? Is that a threat or a promi-
se?, ,Common Market Law Review” 2008, nr 45, s. 932.
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2.11. Skutki prawne naruszenia zasady otwartosci

2.11.1. Brak publikacji unijnego aktu prawnego
w jednym z jezykéw urzedowych Unii Europejskiej

Problem, czy po przystgpieniu Polski do UE powinny by¢ sto-
sowane akty prawa unijnego sprzed akcesji w momencie kiedy nie
zostaty one oficjalnie opublikowane po polsku w Dzienniku Urzedo-
wym UE pojawit si¢ w praktyce polskich sgdéw??2. Teksty unijnych
aktéw prawnych przyjetych przed akcesjg Polski do UE nie ukazaly
si¢ bowiem oficjalnie 1 maja 2004 roku w jezyku polskim, ale byly
publikowane w dlugim okresie od maja 2004 do grudnia 2006 roku
w wydaniu specjalnym Dziennika Urzedowego UE. Watpliwoéci w tej
kwestii rozwialo orzeczenie TS w sprawie Skoma-Lux???. W sprawie
tej chodzito o akt prawa wtdrnego o charakterze wigzacym (rozporza-
dzenie). Zgodnie z orzeczeniem Trybunalu obowigzki zawarte w prze-
pisach UE, ktére nie zostaty opublikowane w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej w jezyku nowego panstwa cztonkowskiego, mimo ze
jgzyk ten jest jezykiem urzedowym Unii, nie mogty zosta¢ nalozone na
jednostki w tym panstwie, nawet jesli jednostki te miaty mozliwoé¢
zapoznania si¢ z uregulowaniami unijnymi przy uzyciu innych $rod-
kéw?24, Brak publikacji aktu unijnego prawa pochodnego w Dzienniku
Urzgdowym UE w jednym z jezykéw oficjalnych UE powoduje zatem,
iz aktu tego nie mozna stosowa¢ wobec podmiotéw, dla ktérych jezyk,
w ktérym aktu nie opublikowano jest jezykiem urzedowym??°, Wyni-
ka to z koniecznodci realizacji zasady pewnoéci prawa. Ponadto unij-

22 s, Biernat, Stosowanie prawa Wspdlnoty Europejskiej w polskim sqdownictwie ad-

ministracyjnym, [w:] Studia prawno-europejskie. Tom IX, M. Seweryfiski (red.),
L6dz 2007, s. 12 i n.; A. Wrébel, Dopuszczalnosé odmowy zastosowania rozporzq-
dzenia Komisji Europejskiej przez krajowe organy administracji publicznej i sqdy,
»Europejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 1, s. 48-53; G. Wierczynski, Skutki braku
publikacji rozporzqdzenia w jezyku urzedowym nowego panstwa czlonkowskiego —
glosa do wyroku TS z 11 grudnia 2007 w sprawie C-161/06 Skoma-Lux, ,,Europej-
ski Przeglad Sadowy” 2008, nr 3, s. 45-56.

223 Orzeczenie TS z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie C-161/06, Skoma-Lux sro
przeciwko Celni feditelstvi Olomouc.

224 Ibidem, pkt 51.
225 K. Kowalik-Banczyk, Artykut 254..., op. cit., s. 676.
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ny akt prawny, aby mégt by¢ stosowany, musi zostaé¢ wydrukowany
w wersji papierowej. Nie jest wystarczajgca publikacja w formie elek-
tronicznej. Fakt, iz unijny akt prawny nie zostal ogloszony drukiem
nie prowadzi natomiast do jego niewaznosci.

2.11.2. Brak uzasadnienia unijnego aktu prawnego

Zgodnie z orzecznictwem sgdéw unijnych brak uzasadnienia lub
niewlaéciwe uzasadnienie (np. bez wskazania podstawy prawnej ak-
tu??6) stanowi naruszenie istotnych wymogéw proceduralnych i pro-
wadzi do stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa pochodnego?®?” na pod-
stawie art. 263 TFUE (dawny art. 230 TWE). Wynika to z faktu, iz
wlaéciwe uzasadnienie jest niezbedne w celu zapewnienia stronie pra-
wa do obrony oraz umozliwia sgdowg kontrole legalnosci aktu praw-
nego?28, W orzeczeniu Ciepke SPI stwierdzil, iz nalezy odrézni¢ brak
lub niewtasciwe uzasadnienie aktu prawnego, ktére stanowi narusze-
nie istotnych wymogdéw proceduralnych, od braku podstaw prawnych
wydania aktu prawnego. Ponadto w wyroku tym SPI orzekl, iz jezeli
przedstawienie powoddéw dla ktérych okre$lona decyzja zostata wyda-
na w sposéb jasny i spdjny ukazuje faktyczne i prawne rozwazania,
stanowigce podstawe podjetej decyzji, to z punktu widzenia procedu-
ralnego nie ma znaczenia, czy te rozwazania sa merytorycznie prawi-
dlowe. Stanowi to natomiast kwestie naruszenia prawa materialnego.

Sady unijne z urzedu sprawdzaja, czy akt prawny jest odpowiednio
uzasadniony i czy tym samym nie doszlo do naruszenia istotnych wy-
mogéw proceduralnych??®,

2.11.3. Brak konsultacji

Zasada uczestnictwa stanowi rozszerzenie uprawnienr wynikaja-
cych z zasady dobrej administracji, a w szczegélnosci prawa kazdej

226 QOrzeczenie TS z 26 marca 1987 r. w sprawie 45/86, Komisja przeciwko Radzie.

227 QOrzeczenie SPI z 7 pazdziernika 1997 r. w sprawie T-84/96, Cipeke — Comércio
e Industria de Papel Ld przeciwko Komisji, pkt 47.

Orzeczenie TS z 4 lipca 1963 r. w sprawie 24-62, Niemcy przeciwko Komisji;
orzeczenie SPI z 18 wrze$nia 1995 r. w sprawie T-471/93, Tiercé Ladbroke S.A.
przeciwko Komisji, pkt 29.

229 Qrzeczenie SPI z 18 wrzednia 1995 r. w sprawie T-471/93..., pkt 28.
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osoby do bycia wystuchang zanim zostana podjete indywidualne $rod-
ki moggce negatywnie wplynaé na jej sytuacje (prawo do obrony).
W przypadku prawa do obrony jest ono uznawane przez sady unij-
ne za zasade fundamentalng dla europejskiego porzgdku prawnego,
a jednostki moga powolywac si¢ na nig bez koniecznoéci wskazywa-
nia podstawy prawnej w unijnym prawie pisanym. Inaczej bylo, jesli
chodzi o zasadg uczestnictwa obywateli UE w procesie podejmowania
decyzji legislacyjnych i administracyjnych przez instytucje unijne. Pra-
wo do uczestnictwa i bycia konsultowanym istniato przed wejsciem
w zycie Traktatu z Lizbony jedynie jezeli miato ono podstawe prawng
w Traktatach, rozporzadzeniu, dyrektywie lub decyz;ji®*.

Sady UE konsekwentnie odrzucaly skargi dotyczace odmowy
przeprowadzenia konsultacji lub braku mozliwosci udziatu jednostek
w procesie stanowienia aktéw o charakterze normatywnym, chyba ze
wymdg ten jest przewidziany w Traktacie lub w wigzacym akcie pra-
wa pochodnego regulujgcym dang dziedzine. Przykladem jest sprawa
Atlanta?®!, w ktérej skarzacemu przedsiebiorstwu chodzito o uzyska-
nie rekompensaty za szkody wywolane rozporzgdzeniem w sprawie
rynku bananéw. Argumentowalo ono, ze SPI przyjat niezgodne z pra-
wem stanowisko, iz prawo do bycia wystuchanym w procedurze ad-
ministracyjnej dotyczacej okreslonego podmiotu nie moze by¢ przenie-
sione do procedury legislacyjnej. Zdaniem przedsiebiorstwa Atalanta
nie ma znaczenia dla jednostki to, czy jej sytuacja prawna zmienia sie
w wyniku procedury administracyjnej, czy legislacyjnej?*2. Przedsie-
biorstwo to powolalo sie ponadto na orzeczenie Al-Jubail?*® dotyczace
obowigzku realizacji prawa do bycia wystuchanym przed przyjeciem
rozporzadzenia.

TS odrzucit ten argument, stwierdzajgc, ze orzeczenie Al-Jubail do-
tyczylo aktu, ktéry miat wprawdzie forme rozporzagdzenia ale dotykat
jednostki bezposrednio i indywidualnie. Nie moze ono wiec mie¢ za-

230 p, Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 319.

231 Orzeczenie TS z 14 listopada 1999 r. w sprawie C-104/97 P, Atlanta AG i inni
przeciwko Komisji, pkt 35-39.

232 Ibidem, pkt 31-32.

233 Orzeczenie TS z 27 czerwca 1991 r. w sprawie 49/88, Al-Jubail Fertilizer Com-

pany (Samad) i Saudi Arabian Fertilizer Company (Safco) przeciwko Radzie, pkt
15-16.



2. Zasada otwartosci

101

stosowania do procedury zmierzajacej do uchwalenia aktu legislacyj-
nego dotyczacego wyboru okreslonej polityki gospodarczej oraz ogétu
handlowcéw. Stanowisko TS w sprawie Atlanta zostalo potwierdzone
w pdzniejszym orzecznictwie sgdoéw UE.

Takie podejscie sadéw UE z pewnoscig nie prowadzilo do wzmoc-
nienia uprawnien jednostek jesli chodzi o uczestnictwo w procesie
decyzyjnym w UE. Nie oznacza to, ze konsultacje nie byly prowadzo-
ne. Najczesciej jednak byly one prowadzone bez podstawy prawnej
w prawie pisanym UE. Brak prawnego wymogu konsultacji byt jednak
istotny poniewaz, jezeli nie zostaly one przeprowadzone, jednostki
nie miaty uprawnien, aby sie ich domaga¢. Byl to réwniez sygnat dla
instytucji UE, ze mogg, lecz nie muszg, prowadzi¢ konsultacji, a bio-
rgcym w nich udzial nie przystuguja zadne uprawnienia, jezeli uznaja
je za nieefektywne?**.

Wydaje sie, ze te sytuacje zmieni wprowadzenie ustanowionego
w art. 11 TUE wymogu, aby instytucje unijne utrzymywaly otwarty,
przejrzysty i regularny dialog ze stowarzyszeniami przedstawicielski-
mi i spoteczefistwem obywatelskim, a Komisja Europejska prowadzita
szerokie konsultacje z zainteresowanymi stronami w celu zapewnienia
spojnosci 1 przejrzystodci dzialan Unii. W zwigzku z tym, ze Traktat
z Lizbony jest pierwszym tekstem pisanym, ktéry wprost ustanawia
i podkresla konieczno$¢ udziatu organizacji i stowarzyszeh spote-
czehstwa obywatelskiego w podejmowaniu decyzji na szczeblu euro-
pejskim, nalezy przyjaé, ze zmiana orzecznictwa w tym zakresie jest
nieunikniona. Zasada uczestnictwa stala sie bowiem podstawowsg za-
sadg prawa unijnego nie wymagajacg szczegdlowej podstawy prawnej
w aktach prawa pochodnego. Bedzie to mialo szczegblne znaczenie
praktyczne dla obywateli, ktérzy w przypadku nieprzeprowadzenia
konsultacji przez Komisje bedg mieli prawo zaskarzenia jej bezczynno-
§ci na podstawie art. 265 TFUE (dawny art. 232 TWE).

2.11.4. Odmowa dostepu do dokumentéw

W przypadku odmowy dostepu do dokumentéw, wnioskodawca
jest uprawniony do wniesienia skargi do SPI, domagajac si¢ uniewaz-

234 Pp. Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 321.
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nienia decyzji odmownej na podstawie art. 263 TFUE (dawny art.
230 TWE). Sady unijne majg kompetencje do oceny, czy wyjatki, na
ktére powolala si¢ instytucja europejska przy odmowie dostepu, byty
uzasadnione?*®. Wnioskodawca, ktéremu odméwiono dostepu do do-
kumentéw moze réwniez skierowaé skarge do Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich na podstawie art. 228 TFUE (dawny art.
195 TWE).

3. Zasada odpowiedzialnosci

3.1. Odpowiedzialno$¢ polityczna

Mozna wyrézni¢ dwa aspekty odpowiedzialnosci politycznej. Po
pierwsze, jest to prawo do uzyskania informacji oraz korespondujacy
z nim obowigzek ich udostepnienia, po drugie, zapewnienie, ze po-
ciggniete do odpowiedzialnosci podmioty nie tylko bedg informowaty
o swojej dziatalnoici ale takze bedg ponosily konsekwencje za niewta-
Sciwe dzialania®*. W demokratycznych panstwach tradycyjnie przyj-
muje si¢, ze kontrolowanie egzekutywy nalezy do kompetencji Parla-
mentu®¥’. Podstawowa cechg sytemu parlamentarnego jest bowiem
zalozenie, ze czlonkowie rzadu wybierani sa przez Parlament i jezeli
straca zaufanie parlamentarzystéw moga zosta¢ odwotani?*®. W pra-
wie europejskim widaé¢ wyrazng tendencje po upadku Komisji Santera
do konstruowania relacji miedzy Komisjg a Parlamentem Europejskim
takiej, jak w przypadku systemu parlamentarnego. Najwazniejsza dla

235 K. Kowalik-Banczyk, Artykut 255..., op. cit., s. 690.

236 A. Schedler, Conceptualizing Accountability, [w:] The Self-Restraining State: Power
and Accountability in New Democracies, A. Schedler, L. Diamond, M. Plattner
(red.), London 1999, s. 13 i n.; T.N. Hale, Transparency, Accountability, and Glo-
bal Governance, ,Global Governance” 2008, nr 14, s. 75 i n.

237 R. Dehousse, European Institutional Architecture after Amsterdam: Parliamentary
System or Regulatory Structure? ,,Common Market Law Review” 1998, nr 35, s. 598.

238 D. Judge, D. Eamnshaw, The European Parliament and the Commission. Crisis:
A New Assertiveness, ,Governance: An International Journal of Policy, Administra-
tion and Institutions” 2002, vol. 15, nr 3, s. 347.
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analizy odpowiedzialnosci politycznej Komisji bedzie wigc odpowiedz
na pytanie, jakie kompetencje ma Parlament Europejski, jesli chodzi
o jej powoltywanie i odwotywanie.

Traktat o Unii Europejskiej przewiduje w art. 17 wielostopniowg
procedure powotywania Komisji. Pierwsza faza obejmuje nominowanie
osoby, ktéra ma zosta¢ przewodniczacym Komisji. Uwzgledniajgc wy-
bory do Parlamentu Europejskiego i po przeprowadzeniu stosownych
konsultacji, Rada Europejska, stanowigc wiekszoscig kwalifikowang,
przedstawia Parlamentowi Europejskiemu kandydata na funkcje prze-
wodniczacego Komisji. Kandydat ten jest wybierany przez Parlament
Europejski wiekszoscig gloséw cztonkéw wchodzacych w jego skiad.
Jezeli nie uzyska on wigkszosci, Rada Europejska, stanowigc wigk-
szoicig kwalifikowang, przedstawia, w terminie miesigca, nowego
kandydata, ktéry jest wybierany przez Parlament Europejski zgodnie
z tg samg procedurg. Nastepnie Rada, za wspélnym porozumieniem
z wybranym przewodniczacym, przyjmuje list¢ pozostatych oséb, kté-
re proponuje mianowaé cztonkami Komisji. Sg oni wybierani na pod-
stawie sugestii zglaszanych przez panstwa cztonkowskie. Przewodni-
czacy, wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa i pozostali czlonkowie Komisji podlegajg kolegialnie
zatwierdzeniu w drodze glosowania przez Parlament Europejski. Na
podstawie takiego zatwierdzenia Rada Europejska mianuje Komisje,
stanowigc wiekszoscig kwalifikowang.

System powolywania Komisji zostal nieznacznie zmodyfikowany
przez Traktat z Lizbony w momencie jego wejicia w zycie. Zgodnie
z wcze$niejszg regulacjg (art. 214 TWE), to: ,,Rada obradujaca w skia-
dzie szeféw pafstw i rzadéw” byta uprawniona do wyboru przewod-
niczacego Komisji, ktéry nastepnie byt zatwierdzany przez Parlament.
Obecnie to Parlament Europejski wybiera przewodniczacego Komisji,
a Rada Europejska, przedstawiajgc kandydata na te funkcje, powin-
na kierowaé sie wynikami wyboréw parlamentarnych. Obowigzujaca
na podstawie art. 214 TWE procedura wylaniania przewodniczacego
i cztonkéw Komisji Europejskiej sprawiala, ze nie miala ona wigk-
szosci w Parlamencie Europejskim. Ostabiato to znacznie demokra-
tyczng legitymacje tego organu®*°. Obecne rozwiazanie po raz pierw-

239 D, Lassalle, N. Levrat, Un Triangle a Quatre Cotés: L’Equilibre Institutionnel et le
Conseil Européen, ,European Integration” 2004, vol. 26, nr 4, s. 436.
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szy wprowadza zwigzek migdzy nominacjg przewodniczacego Komisji
a wynikami wyboréw do Parlamentu Europejskiego. W praktyce Rada
Europejska przed wyborem kandydata na przewodniczgcego powinna
przeprowadzi¢ konsultacje z przewodniczacym Parlamentu Europej-
skiego oraz szefami grup politycznych. W rezultacie zgtoszony przez
Rade Europejskg kandydat na przewodniczacego Komisji, aby zostat
wybrany przez Parlament, powinien by¢ zwigzany z formacjg poli-
tyczng, ktéra wygrala wybory. Wprowadzone przez Traktat z Lizbony
zmiany prowadza do tworzenia w wigkszym stopniu relacji miedzy
Parlamentem a Komisjg na podobiefistwo sytemu parlamentarnego.

Komisja, jako organ kolegialny, moze by¢ odwolana w calosci.
Kompetencja do odwolania Komisji przystuguje Parlamentowi Euro-
pejskiemu, ktéry moze w stosunku do niej uchwali¢ wotum nieufnosci
—art. 17 ust. 8 TUE w zwiazku z art. 234 TFUE (dawny art. 201
TWE). Wotum takie nie zostalo do tej pory uchwalone, cho¢ Parlament
Europejski kilkakrotnie grozil jego przyjeciem?© np. w 1997 roku ze
wzgledu na ,kryzys BSE”24!. Komisja moze réwniez ustapi¢ z wlasnej
woli na skutek krytyki europejskich deputowanych, tak jak to miato
miejsce w przypadku Komisji Santera?42,

W zwigzku z tym, ze Parlament nie ma kompetencji do uchwa-
lania wotum nieufnosci w stosunku do poszczegélnych komisarzy,
mozna stwierdzi¢, ze Komisja jedynie w ograniczonym stopniu ponosi
odpowiedzialnosé polityczng przed Parlamentem. Kolegialna odpowie-
dzialnos¢ Komisji sprawia, Ze wotum nieufnoéci jest trudniejsze do
uchwalenia, szczegdlnie ze Traktat wymaga do przyjecia wniosku kwa-
lifikowanej wiekszosci (dwdch trzecich oddanych gloséw stanowigcych
wigkszoé¢ czlonkéw Parlamentu Europejskiego — art. 234 TFUE).

W przypadku agencji europejskich Traktat nie przewiduje §rod-
kéw umozliwiajgcych ich parlamentarng kontrole. Natomiast Komisja
w komunikacie ,,Ramy operacyjne dla europejskich agencji regulacyj-
nych”2%3 stwierdzila, iz rola i dziatalno$¢ agencji europejskich stanowi

240 C. Mik, Europejskie..., op. cit., s. 186.

241 D. Judge, D. Earnshaw, The European Parliament and the Commission..., op. cit.,
s. 348.

242 P, Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 3 i n.

243 Komunikat Komisji, Ramy operacyjne dla europejskich agencji regulacyjnych, Bruk-
sela 11.12.2002 r., COM (2002) 718 wersja ostateczna, s. 6.
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integralng cze$¢ wspdlnotowego sytemu instytucjonalnego. Ponadto
postulat niezaleznos$é agencji musi byé realizowany w zgodzie z zato-
zeniem jednolitego wykonywania funkcji egzekucyjnej, aby Komisja
mogta wzigé na siebie odpowiedzialnos¢ za ich dzialtanie. Nie jest to
tatwe do zrealizowania, gdyz ze wzgledu na autonomi¢ agencji, Ko-
misji nie przyslugujg w stosunku do nich kompetencje nadzorcze, ani
nie ma ona uprawnien do wydawania wytycznych, ktérymi agencje
musialyby sie kierowaé. Komisja ma natomiast wplyw na ustalanie
budzetéw oraz planéw pracy poszczegdlnych agencji oraz powolywa-
nie ich dyrektoréw. Sg to bowiem decyzje podejmowane przez zarza-
dy agencji, w sklad ktérych wchodza, oprécz przedstawicieli pahstw
cztonkowskich, réwniez przedstawiciele Komisji. Polityczna odpowie-
dzialno$¢ agencji przejawia sie réwniez w koniecznos$ci przedstawiania
przez te organy corocznych raportéw z prowadzonej dzialalnosci, kté-
re sg publikowane oraz przesylane przede wszystkim Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie.

3.2. Odpowiedzialno$¢ prawna

W sprawie Les Verts przeciwko Parlamentowi*** TS stwierdzit, ze
Wspélnota Europejska (obecnie Unia Europejska) jest Wspdlnota,
ktérej podstawg sg rzady prawa, co oznacza, ze ani jej instytucje,
ani panstwa czlonkowskie nie moga unikna¢ sgdowej kontroli swojej
dziatalnosci, jesli chodzi o zgodno$é z Traktatem. Zdaniem Trybunatu
wyrazonym w sprawie C-50/00%*° Traktat tworzy kompletny system
ochrony prawnej oraz ustanawia procedury umozliwiajgce sgdom unij-
nym kontrole legalnosci aktéw przyjmowanych przez instytucje UE.

244 QOrzeczenie TS z 1986 r. w sprawie 294/83, Les Verts przeciwko Parlamentowi,
ECR 1986, s. 1357, pkt 23.

295 Orzeczenie TS z 2002 r. w sprawie C-50/00, Unién de Pequenos Agricultores
przeciwko Radzie, ECR s. I-6677, pkt 38.
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3.2.1. Skarga na niewazno$¢ aktu prawa unijnego — art. 263 TFUE

Centralnym postanowieniem tego systemu ochrony prawnej jest
art. 263 TFUE (dawny art. 230 TWE)?%6. Zgodnie z tym artykutem
Trybunal Sprawiedliwosci kontroluje legalnos¢ aktéw przyjetych
przez instytucje unijne, ktére zmierzajg do wywarcia skutkéw praw-
nych wobec 0séb trzecich. Zdaniem TS akt wywiera skutki prawne,
jezeli zmienia sytuacje prawng podmiotu, wplywajac na jego prawa
i obowigzki**”. Sadowej kontroli legalnosci podlegaja wiec réwniez
$rodki przyjmowane przez Komisje i agencje europejskie w ramach
wykonywania przez nie funkcji wykonawczych.

Artykul 263 TFUE wymienia cztery przyczyny wadliwosci aktu
prawnego: brak kompetencji, naruszenie istotnych wymogéw pro-
ceduralnych, naruszenie Traktatu lub jakiejkolwiek normy przyjetej
W jego zastosowaniu, naduzycie wiadzy>®.

Efektywnos¢ kontroli legalno$¢ aktéw prawa unijnego zalezy w du-
zej mierze od tego kto moze wnie$¢ skarge na dziatanie instytucji UE.
Nieograniczona legitymacja do wniesienia skargi przystuguje, zgodnie
z art. 263 TFUE, Radzie, Parlamentowi Europejskiemu, Komisji oraz
panstwom czlonkowskim. Sg to tzw. podmioty uprzywilejowane. Euro-
pejski Bank Centralny oraz Trybunat Obrachunkowy mogg zaskar-
zy¢ akt unijny tylko w obronie wtasnych kompetencji (tzw. podmioty
pétuprzywilejowane). Natomiast jednostkom legitymacja czynna przy-
stuguje w trzech sytuacjach (art. 263 akapit 4 TFUE), jezeli akt pra-
wa unijnego jest skierowany bezposrednio do podmiotu skarzacego,
dotyczy podmiotu skarzgcego bezposrednio i indywidualnie oraz ma
charakter regulacyjny, dotyczy skarzacego bezposrednio i nie wymaga
$rodkéw wykonawczych. Ta ostatnia przesanka zostata dodana przez
Traktat z Lizbony, rozszerzajac legitymacje skargowa podmiotéw pry-

246 ], Schwarze, Judicial Review of European Administrative Procedure, ,Law and Con-
temporary Problems” 2004, tom 68, http://law.duke.edu/journals/Icp, s. 85-86.

Orzeczenie TS z 15 marca 1967 r. w sprawach polaczonych 8-11/66, Société
anonyme Cimenteries C.B.R. Cementsbedrijven N.V. i inni przeciwko Komisji, ECR
1967, s. 75; A. Wyrozumska, System ochrony prawnej, [w:] Prawo Unii Europej-
skiej. Zagadnienia systemowe, J. Barcz (red.), Warszawa 2003, s. 278 i n.; C. Mik,
Europejskie..., op. cit., s. 755 i n.; J. Schwarze, Judicial Review..., op. cit., s. 85in.

247

R. Ostrihansky, Sqgdowa kontrola przestrzegania prawa, [w:] Prawo instytucjonalne
Unii Europejskiej, M.M. Kenig-Witkowska (red.), Warszawa 2004, s. 315-318;
D. Chalmers, A. Tomkins, European Union Public Law, Cambirdge 2007, s. 436 i n.
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watnych. Trybunat w swoich orzeczeniach**® podkreslat, ze art. 234
TWE (obecnie art. 267 FTUE) umozliwiajgcy kierowanie pytan preju-
dycjalnych do TS przez sady krajowe oraz art. 230 TWE daja pelng
ochrone jednostkom jesli chodzi o dostep do sagdu. Mimo tej opinii
wyraznie rysowaly sie jednak problemy zwigzane z dostgpem do sagdu
podmiotéw prywatnych podkreslane przez adwokata generalnego
F.G. Jacobsa?®. Po pierwsze, sady krajowe nie mogg zadecydowaé
o niewaznoéci aktu prawa unijnego®*!, po drugie, skarzacy musi prze-
konaé sgd krajowy do wystgpienia z pytaniem wstgpnym, po trzecie,
czesto skarzacy nie moze poddaé¢ w watpliwosé waznosci aktu prawa
UE przed sagdem krajowym, jesli wczesniej nie ztamie jego postano-
wien?52, Aby rozszerzy¢ dostep do sadéw unijnych podmiotéw pry-
watnych, Traktat z Lizbony wprowadzil mozliwos¢ zaskarzenia ,,ak-
téw regulacyjnych”, jesli dotycza one jednostki bezposrednio i nie
wymagaja wprowadzenia przepiséw wykonawczych. Pojecie ,aktu
regulacyjnego” (regulatory acts, actes réglementaires, Rechtsakte mit
Verordnungscharakter), nie zostalo zdefiniowane w TFUE. To do TS
bedzie nalezala jego interpretacja. Obecnie w doktrynie mozna zauwa-
zy¢ dwa podejscia. Zgodnie z pierwszg interpretacjg, ktéra wydaje sig
wladciwa 1 inspirowana jest treScig Traktatu konstytucyjnego, akty
regulacyjne to akty nieustawodawcze. Artykul I-33 Traktatu konsty-
tucyjnego stanowi bowiem, ze ,,rozporzadzenie europejskie (European
regulation, réglement européen, Europdische Verordnung) jest aktem
o charakterze nieustawodawczym o zasiegu ogdlnym, sluzgcym do
wprowadzenia w zycie aktéw ustawodawczych i niektérych postano-
wiefi Konstytucji”. Za takim podejsciem wydaje sie przemawia¢ fakt,
iz obecne sformutowanie, dotyczace legitymacji czynnej jednostek, za-
warte w art. 263 TFUE, zostalo w niezmienionej formie przeniesione
z art. I11-365 z Traktatu konstytucyjnego. Wedlug tej interpretaciji,
zgodnie z propozycjami Konwentu w Sprawie Przysziosci Europy?®*?,

249 QOrzeczenie TS z 2002 r. w sprawie C-50/00...; orzeczenie TS z 1 kwietnia 2004 r.
w sprawie C 263-02, Komisja przeciwko Jégo-Quéré & Cie S.A., ECR 1-3425.

250 QOpinia rzecznika generalnego Jacobsa w sprawie C-263/02, pkt 42-47.

251 QOrzeczenie TS z 22 paZdziernika 1987 r., Foto-Frost, 314/85, ERC 1987, 5. 4199.

252 p. Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 340.

Raport koricowy grupy dyskusyjnej zajmujacej si¢ funkcjonowaniem Trybunatu
Sprawiedliwosci z 25 marca 2003 r., CONV 636/03, s. 8.
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watpliwa jest mozliwo$¢ wprowadzenia instytucji skargi na niewaz-
noé¢ norm o charakterze ustawodawczym, wnoszonej przez jednostki,
bez szkody dla wybranych demokratycznie instytucji. Koncepcja ta
odnosi si¢ wigc do hierarchii miedzy normami prawnymi o charak-
terze abstrakcyjnym i generalnym. O ile normy ustanawiane przez
organy o charakterze administracyjnym mogltyby by¢ zaskarzane przez
jednostki, o tyle demokratyczny sposéb uchwalenia norm o randze
ustawy ograniczatby mozliwo$¢ ich zaskarzenia przez podmioty pry-
watne?®*,

Zgodnie z drugim podejsciem, pojecie akt regulacyjny z art. 263
TFUE odnosi sie do klasycznego rozumienia terminu ,,rozporzadzenie”
(regulation, réglement, Verordnung) zdefiniowanego w art. 288 TFUE
jako akt normatywny o charakterze ustawodawczym?°s.

3.2.2. Odpowiedzialno$¢ pozaumowna Unii —
artykut 340 akapit 2 TFUE

Ponadto naruszenie prawa przez instytucje europejskie moze po-
wodowa¢ odpowiedzialno$é odszkodowawcza po stronie Unii. Zgod-
nie z art. 340 akapit 2 (dawny art. 288 akapit 2 TWE), ,,w dziedzinie
odpowiedzialnosci pozaumownej Unia powinna naprawié, zgodnie
z zasadami ogdlnymi, wspdlnymi dla praw Panstw Czlonkowskich,
szkody wyrzadzone przez jej instytucje lub jej pracownikéw przy wy-
konywaniu ich funkcji”.

Aby roszczenie odszkodowawcze jednostki w stosunku do Unii mo-
glo by¢ skuteczne, jednostka ta musi udowodnié, ze zostaty spetnione
tacznie trzy przestanki: wystgpienie szkody, bezprawne dziatanie Unii
i zwigzek przyczynowy miedzy tym dziataniem a szkodg?ss.

Jedli chodzi o przestanke bezprawnego postepowania, orzecznic-
two sgdéw unijnych przeszlo znaczng ewolucje. Poczatkowo wynikato

2%4 K. Lenaerts, Protection juridictionelle de particuliers en droit de I’Union, ,Cahiers de
droit européene” 2009, nr 5-6, s. 726-727.

255 Ibidem.

236 K. Lenaerts, D. Arts, R. Bray, Procedural Law of the European Union, London 1999,
s. 258 i n.; C. Mik, Europejskie..., op. cit., s. 770 i n.; N. Péttorak, Odpowiedzial-

nos¢ odszkodowawcza panstwa w prawie Wspdlnot Europejskich, Krakéw 2002,
s. 127 in.
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z niego, ze przestanka ta powinna by¢ inaczej rozumiana w przypadku
szkody wywolanej aktem administracyjnym, a inaczej w razie szko-
dy wynikajacej z dziatan legislacyjnych. W przypadku dzialan legi-
slacyjnych Wspélnota odpowiadala tylko za naruszenie nadrzednej
normy prawnej chronigcej prawa jednostki. Ponadto jesli instytucja
europejska przyjeta dany $rodek, dysponujgc szerokim uznaniem,
w szczegblnoéci dotyczacym wyboru polityki ekonomicznej, musiato
zosta¢ udowodnione wyjatkowo powazne i wyraZne naruszenie prawa
wspdlnotowego (formuta Schéppenstedt)*>?. Natomiast jesli chodzi
o indywidualne akty administracyjne, przestanka bezprawnego poste-
powania Unii byta spetniona w kazdym przypadku ztamania prawa®®.
Orzeczenia w sprawach Brasserie du Pécheur®*® i Bergaderm*® rozpo-
czety zmiane linii orzeczniczej TS. W orzeczeniu Brasserie TS stwier-
dzil, ze przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafstwa za
naruszenie prawa wspolnotowego nie mogg si¢ rézni¢ od tych, ktére
majg zastosowanie w przypadku odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej Wspdlnoty. Przetom stanowilo jednak orzeczenie Bergaderm.
W orzeczeniu tym TS odszed} od stosowania formuty Schoppenstedt
i zastapit jg przestankg stosowang w przypadku odpowiedzialnoéci od-
szkodowawczej panstwa, wynikajgcg z orzeczenia Brasserie, zgodnie
z ktdérg naruszenie prawa musi byé wystarczajaco powazne i dotyczy¢
normy przyznajacej prawa jednostkom?®!. Przestanka ta jest spetnio-
na, jezeli instytucja unijna w sposéb oczywisty i powazny naruszy-

257 QOrzeczenie TS z 2 grudnia 1971 r. w sprawie 5-71, Aktien-Zuckerfabrik Schop-
penstedt przeciwko Radzie, ECR 1971, s. 975, pkt 11; orzeczenie TS z 19 maja
1992 r. w sprawach polgczonych C-104/89 i C-37/90 M. Mulder i inni i Otto
Heinemann przeciwko Radzie i Komisji, ECR 1992, s. [-3061.

258 M. Brealey, M. Hoskins, Remedies..., op. cit., s. 361; Ch. Hilson, The Role of
Discretion in EC Law on Non-contractual Liability, ,,Common Market Law Review”
2005, tom 42, nr 3, s. 678.

259 QOrzeczenie TS z 5 marca 1996 r. w sprawach polgczonych C-46/93 i C-48/93,
Brasserie du Pécheur SA przeciwko Bundesrepublik Deutschland i The Queen prze-
ciwko Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd i innym, ECR
1996, s. -1029, pkt 42.

260 QOrzeczenie TS z 4 lipca 2000 r. w sprawie C-352/98 P, Laboratoires Pharma-
ceutiques Bergaderm SA i Jean-Jacques Goupil przeciwko Komisji, ECR 2000,
s. [-5291.

261 Ch. Hilson, The Role of Discretion..., op. cit., s. 681, 682; P. Craig, EU Administra-
tive Law, Oxford 2006, s. 766 i n.
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ta granice przyznanego jej uznania (discretion)*®?. Pojecie ,,uznania”
w orzecznictwie sgdéw unijnych obejmuje rézne rodzaje luzu decy-
zyjnego i jest rozumiane jako dopuszczona przez prawo mozliwos¢
wyboru nastepstwa prawnego aktu®®*® oraz jako luz wynikajacy z in-
terpretacji poje¢ nieostrych?®*. Inaczej niz w polskiej doktrynie pra-
wa administracyjnego i orzecznictwie, gdzie przyjmuje sie, ze pojecia
nieostre nie upowazniajg do uznania administracyjnego. Polega ono
jedynie na mozliwosci wyboru skutku aktu prawnego?®®.

Jezeli natomiast instytucja unijna dysponowala ograniczonym luzem
decyzyjnym lub nim nie dysponowala, kazde naruszenie prawa unij-
nego moze by¢ uznane za wystarczajagco powazne®*®. Tym samym TS
zrezygnowal ze stosowania rozrdznienia na akty administracyjne i dzia-
tania legislacyjne, argumentujac, iz od tego, czy akt prawny ma cha-
rakter generalny czy indywidualny, nie zalezy stopieir uznania, jakim
dysponuje dana instytucja UE, przyjmujac okreslony §rodek prawny?®’.

4. Zasady dobrego rzadzenia a krajowe
organy administracyjne stosujgce prawo Unii Europejskiej

Mimo ze stosowanie prawa unijnego spoczywa gldéwnie na organach
panstw czlonkowskich nie okre$la ono prawnych i organizacyjnych

262 QOrzeczenie TS z 4 lipca 2000 r. w sprawie C-352/98 P, Bergaderm..., pkt 43.

263 QOrzeczenie TS z 14 marca 1973 r. w sprawie 57/72, Westzucker GmbH przeciwko
Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Zucker, ECR 1973, s. 321.

264 QOrzeczenie TS z 17 wrze$nia 1980 r. w sprawie 730/79, Philip Morris przeciwko
Komisji, ECR 1980, s. 2671; P. Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 433.

265 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 313, 314.

266 QOrzeczenie TS z 10 lipca 2003 r. w sprawie C-472/00 P, Fresh Marine Compa-
ny A/S przeciwko Komisji, ECR 2003, s. [-7541, pkt 26-27; orzeczenie z 10
grudnia 2002 r. w sprawie C-312/00 P, Komisja przeciwko Camar i Tico, ECR
2002, s. I-11355, pkt 54-55; orzeczenie SPI w sprawach polaczonych T-198/95,
171/96, 230/97, 174/98 i 225/98, Comafrica i Dole Fresh Fruit Europe prze-
ciwko Komisji, ECR 2001, s. [[-1975, pkt 134-136; orzeczenie SPI z 16 marca
2005 r. w sprawie T-283/02, EnBW Kernkraft GmbH przeciwko Komisji, ECR
2005, s. [1-913, pkt 87; orzeczenie SPI z 13 grudnia 2006 r. w sprawie T-304/01,
Julia Abad Pérez i inni przeciwko Radzie i Komisji, pkt 98.

267 QOrzeczenie TS z 4 lipca 2000 r. w sprawie C-352/98 P, Bergaderm..., op. cit.,
pkt 46.
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ram dziatania krajowych organéw administracyjnych?®®. W prawie UE
obowiazuje bowiem zasada autonomii instytucjonalnej i procedural-
nej panstw cztonkowskich. Konsekwencjg tej zasady jest to, ze prawo
unijne nie normuje ani kwestii struktury krajowych organéw admini-
stracji, ani stosowanych przez nie procedur dzialania. Obowigzkiem
panstw cztonkowskich jest jedynie zapewnienie skutecznosci prawu
Unii. W orzeczeniu w sprawach potaczonych 51-54/71 International
Fruit Company?®®, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzit, iz
»jezeli postanowienia Traktatu lub rozporzadzen przyznajg panstwom
czlonkowskim uprawnienia lub naktadajg na nie obowigzki, okreslenie
sposobu korzystania z uprawnien i wykonywania obowigzkéw przez
organy krajowe nalezy do krajowych systeméw konstytucyjnych”.
Z punktu widzenia prawa Unii Europejskiej nie jest wazne, jaki or-
gan panstwa i w jaki sposéb bedzie wykonywal zadania wynikajace
z cztonkostwa kraju w UE, byleby tylko zapewni¢ prawidiowe wypet-
nienie zobowigzan traktatowych, w tym zagwarantowaé¢ odpowiednig
skutecznosé prawa UE na gruncie krajowym. Prawo UE jest wiec za-
sadniczo stosowane zgodnie z krajowymi normami proceduralnymi®",

Na przyktad prawo dostepu do dokumentéw instytucji publicznych
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej zostalo ustanowione
w rézny sposéb i w réznym czasie w zaleznosci od panstwa. Najwcze-
éniej, bo juz od 1766 roku w Szwecji zaczal obowigzywac w ustawie
o wolnoéci druku, przepis stanowiacy, iz w celu zapewnienia wolnej
wymiany pogladéw oraz nieograniczonej informacji, kazdy obywatel
szwedzki ma prawo dostepu do oficjalnych dokumentéw. Nastepnie
dopiero w latach 70. XX wieku w wiekszosci panstw czlonkowskich
Unii przyjeto ramy prawne w sprawie sposobéw dostepu do doku-
mentéw organéw administracji publicznej. W niektérych panistwach
za pomoca przepiséw o randze konstytucyjnej (np. w Portugalii, Bel-

268 A, Nowak-Far, Stosowanie acquis communautaire przez administracje publiczne,
»Sluzba Cywilna”, wiosna-lato 2002, nr 4, s. 32.

269 QOrzeczenie TS z 15 grudnia 1971 r. w sprawie 51-54/7, International Fruit Com-

pany, ERC 1971 r., s. 1107, pkt 4.

S. Biernat, Europejskie orzecznictwo sqdéw polskich przed przystgpieniem do Unii
Europejskiej, ,Przeglad Sadowy” 2005, nr 2, s. 5; M. Domanska, Miejsce zasady
autonomii proceduralnej paristw czlonkowskich wsréd zasad ogdlnych prawa wspol-
notowego, [w:] Zasady ogdlne prawa wspdlnotowego, C. Mik (red.), Torun 2007,
s. 111-125.
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gii, Finlandii) w innych na drodze ustawowej (np. we Francji, Grecji,
Danii)?"!.

Istnienie regulacji na poziomie krajowym mialo z pewnoscig wplyw
na ustanowienie na poziomie europejskim jednolitych regul w spra-
wie dostepu do dokumentéw instytucji unijnych. Réwniez prawo UE
oddzialuje w tym wzgledzie na prawo panstw cztonkowskich, gdyz
zasada autonomii proceduralnej i instytucjonalnej nie ma charakteru
absolutnego i coraz czesciej prawo europejskie wptywa na ustrojowe
i procesowe prawo administracyjne, nakiadajac na panstwa cztonkow-
skie UE obowigzek tworzenia organéw krajowych, ktérych zadaniem
jest stosowanie prawa UE oraz obowigzek przestrzegania przez te or-
gany okre$lonych standardéw procesowych. To wzajemne oddziaty-
wanie nie doprowadzilo jednak do tej pory do ustanowienia og6lnych
ram prawnych obejmujgcych reguly postepowania administracyjnego
np. w zakresie dostepu do dokumentéw wszystkich stosujacych pra-
wo UE organéw administracyjnych panstw cztonkowskich oraz insty-
tucji unijnych.

Wpltyw prawa Unii na prawo panstw czlonkowskich w sprawach
zasad postepowania administracyjnego jest w duzej mierze nastep-
stwem orzecznictwa sgdéw UE, zgodnie z ktérym ogdlne zasady pra-
wa unijnego wiaza nie tylko instytucje unijne, ale réwniez organy
panstw czionkowskich, jezeli stosujg one prawo UE272. Normy prawa
unijnego stanowig bowiem bezposrednie podstawy prawne dla pro-

271 L. Coudray, La transparence et P'accés aux documents, [w:] Droit administrative
européen, J.-B. Auby, J. Dutheil de la Rochére (red.), Bruxelles 2007, s. 520;
L.C. Macia, Ustawy o informacji, polityka dostgpu do informacji rzqdowych oraz pro-
Jjekty rozwigzan w tej dziedzinie w paristwach czlonkowskich Unii Europejskiej, Ma-
teriaty i Dokumenty Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, nr 290, http://
biurose.sejm.gov.pl/teksty_pdf_00/mid-290.pdf [22.03.2010].

272 Orzeczenie z TS z 25 pazdziernika 1986 r. w sprawach polgczonych 201 i 202/85,
Marthe Klensch i inni przeciwko Secrétaire d’Etat a 1’Agriculture et a la Vi-
ticulture, ECR 1986, s. 3477; orzeczenie TS z 18 czerwca 1991 r. w sprawie
C-260/89, Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE and Panellinia Omospondia Syllo-
gon Prossopikou przeciwko Dimotiki Etairia Pliroforissis and Sotirios Kouvelas and
Nicolaos Avdellas i inni, ECR, 1991, s. [-2925; zob. szerzej: C. Franchini, Euro-
pean Principles Governing National Administrative Proceedings, ,Law and Con-
temporary Problems” 2004, tom 68, http://law.duke.edu/journals/Icp, s. 183-
196; M. Sudol, Relacja miedzy instytucjami Wspdlnoty Europejskiej a organami
paristw czlonkowskich w dziedzinie ochrony konkurencji, Krakéw 2004, maszyno-
pis, s. 61 i n.
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wadzenia dziatalno$ci administracyjnej przez organy administracyjne
panstw cztonkowskich (w literaturze?”® normy te okresla si¢ jako eu-
ropejskie prawo administracyjne). Dzialanie administracji krajowych
jako ,agencji Unii Europejskiej” stalo si¢ wigc przedmiotem kontro-
li pod wzgledem zgodnoici z unijnymi standardami praw podstawo-
wych?®™, a takze innymi ogdlnymi zasadami prawa UE w tym réwniez
zasadami procedury administracyjnej?”®, ktére skladajg sie na prawo
do dobrego rzgdzenia. Na przyklad zgodnie z orzeczeniem w sprawie
Heylens®’®, decyzja administracji krajowej uniemozliwiajgca pracow-
nikowi migrujgcemu korzystanie z prawa do swobodnego zatrudnienia
powinna posiadaé uzasadnienie.

Czesto tez prawo unijne stanowi posrednig podstawe prawng dla
dziatalnoéci administracji krajowej, kiedy jej organy podejmuja decy-
zje na podstawie norm prawa krajowego, na ktérego treé¢ ma wplyw
prawo UE (w literaturze?”” normy te okresla sie jako zeuropeizowane
krajowe prawo administracyjne).

Podstawowym $rodkiem europeizacji administracyjnego prawa
krajowego sg dyrektywy unijne. Tworzg one ramy prawne dla niekté-
rych procedur administracyjnych albo ich fragmentéw, stanowiac wy-
jatek od zasady autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich®”® np.
w dziedzinie zaméwien publicznych, ochrony konsumentéw, ochrony
$rodowiska czy sektoréw infrastrukturalnych.

273§, Biernat, Europejskie prawo administracyjne..., op. cit., s. 72 i n.; S. Kadelbach,
European Administrative Law..., op. cit., s. 167 i n.

274 Qrzeczenie TS z 13 lipca 1989 r. w sprawie 5/88 Hubert Wachauf przeciwko
Bundesamt fiir Erndhrung und Forstwirtschaft, ECR 1989, s. 2609, pkt 19.

275 H.P. Nehl, Principles..., op. cit., s. 7; C. Harlow, Voices of Difference in a Plural
Community, artykul dostepny online: http://www.jeanmonnetprogram.org/pa-
pers/00/000301.html; K. Lenaerts and J. Vanhamme, Procedural Rights of Private
Parties in the Community Administrative Process, ,,Common Market Law Review”
1997, tom 34, nr 3, s. 531.

276 Qrzeczenie TS z 15 listopada 1987 r. w sprawie 222/86, Union nationale des
entraineurs et cadres techniques professionnels du football (Unectef) przeciwko
Georges Heylens i innym, ECR 1987, s. 4097.

S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne..., op. cit., s. 72 i n.; S. Kadelbach,
European Administrative Law..., op. cit., s. 167 i n.

278 S. Biernat, Zasada efektywnosci prawa wspdlnotowego w orzecznictwie Europej-

skiego Trybunalu Sprawiedliwosci, [w:] Studia z prawa Unii Europejskiej, Krakéw
2000, s. 52.
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Na przykiad dyrektywy uchwalane w sektorach infrastruktural-
nych nakiadajg na panstwa cztonkowskie obowigzek wdrozenia szere-
gu regul, majacych chronié interesy jednostek w postepowaniu przed
organami regulujgcymi dany sektor infrastrukturalny. Cze$¢ wymo-
goéw dyrektyw infrastrukturalnych pokrywa sie z prawami stron po-
stepowania administracyjnego wynikajgcymi z zasady dobrej admini-
stracji, np. warunek, aby krajowe organy administracyjne uzasadniaty
niektére ze swoich decyzji. Niektére z obowigzkéw administracji re-
gulacyjnej, ktérych wprowadzenia wymagaja dyrektywy, wyznaczaja
nawet wyzszy standard, niz ten okreslony w unijnej zasadzie dobrego
administrowania. Ustawodawca europejski przewiduje np. obowigzek
konsultowania przez krajowe organy regulacyjne niektérych dziatah
czy rozstrzygnie¢ z poddanymi regulacji przedsiebiorstwami®”.

5. Podsumowanie

Centralng proceduralng zasadg dobrego rzgdzenia w unijnym systemie
prawnym jest zasada dobrej administracji. Zasada ta zawiera procedu-
ralne uprawnienia stron postgpowania administracyjnego. Natomiast
pozostate zasady dobrego rzagdzenia obejmuja szerszy zakres przedmio-
towy oraz podmiotowy. Zakres przedmiotowy tych zasad jest szerszy,
gdyz nie sg ograniczone jedynie do procedury administracyjnej i maja
zastosowanie réwniez w stanowieniu prawa europejskiego. Podobnie
zakres podmiotowy tych zasad jest rozleglejszy, poniewaz dotycza
one nie tylko relacji migdzy organem administracji publicznej i stro-
ng postepowania, ale obejmuja takze inne podmioty zainteresowane
rozstrzygnieciem podejmowanym przez organy administracji lub usta-
wodawce. Zasadami tymi sg odpowiedzialno$¢ oraz otwartosé, ktéra
obejmuje zaréwno przejrzysto$¢ dziatania instytucji europejskich, jak
i zasade uczestnictwa w podejmowaniu decyzji. Uprawnienia proce-
duralne wynikajgce z proceduralnych standardéw dobrej administra-
cji byly zatem podstawg, ktéra zostala rozwinieta w postaci zasad
dobrego rzadzenia. Przykladem moze by¢ prawo strony do obrony

279 Zob. szerzej rozdzial 5.
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wlasnych intereséw w postepowaniu administracyjnym, bedace jed-
nym z aspektéw dobrej administracji. W wyniku ewolucji prawa unij-
nego uprawnienie to zostato znacznie rozszerzone przez wprowadze-
nie zasad przejrzystosci oraz uczestnictwa. Traktat z Lizbony wyrazil
w formie normatywnej wiele zasad proceduralnych dobrego rzadzenia,
ktére do tej pory nie mialy wyraZniej podstawy prawnej, np. obowig-
zek prowadzenia konsultacji przez Komisje. Zmiany prawa unijnego
w tym kierunku nalezy ocenié pozytywnie. Przede wszystkim ze
wzgledu na fakt, iz stosowanie w praktyce modelu integracji, ktérego
podstawg jest koncepcja dobrego rzadzenia, pomaga w racjonalizacji
i zwieksza legitymacje procesu tworzenia i wdrazania polityk Unii
Europejskiej.



ROZDZIAt 3
Sektory infrastrukturalne

1. Pojecie sektorow infrastrukturalnych gospodarki

Sektory infrastrukturalne odréznia od innych dziedzin gospodarki
kilka specyficznych cech wplywajacych na charakter interwencji pu-
blicznej oraz na jej formy i metody. Przede wszystkim w sektorach
infrastrukturalnych prowadzenie dzialalnosci gospodarczej wymaga
istnienia i rozwijania infrastruktury. M. Ratajczak definiuje to poje-
cie jako obiekty, urzadzenia, instytucje czy tez inne zjawiska, bedace
fundamentem, bez ktérego istnienia nie jest mozliwe funkcjonowa-
nie danego systemu!. W ramach infrastruktury najwazniejszg role
odgrywaja sieci — rozbudowane systemy techniczne umozliwiajgce
przesylanie przesylek pocztowych, energii (gazu, pradu, ciepla), sy-
gnalow elektronicznych (dzwiekéw, danych), pojazdéw transporto-
wych (np. wagonéw kolejowych)2. Sa to m.in. sieci: telekomunikacyj-
ne, kolejowe, pocztowe, wodociggowe, elektroenergetyczne, gazowe,
cieptownicze. Ponadto do sektoréw infrastrukturalnych zalicza sie
réwniez sektory, w ktérych dziatalno$¢ prowadzona jest za pomoca
okreslonych urzadzef, np. transport morski, lotniczy, $rédlgdowy,
w ktérych prowadzenie dzialalnosci nie wigze z wykorzystywaniem
infrastruktury sieciowej®. W publikacji tej analizie poddane zostang
jedynie sektory, ktérych dzialanie wymaga istnienia sieci, takie jak:
telekomunikacja, poczta, transport kolejowy i energetyka. Koniecznosé
utworzenia, utrzymywania i rozwoju sieci w tych sektorach sprawia,
ze rynek nie jest w stanie zapewni¢ optymalnych rozwigzan i podmio-

! M. Ratajczak, Infrastruktura w gospodarce rynkowej, Poznan 1999, s. 11.

2

M. Szydlo, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji paristwa wo-
bec gospodarki, Warszawa 2005, s. 54.

3 Infrastruktura, Z. Brodecki (red.), Warszawa 2004; Droit de la régulation, service
public et intégration régionale, G. Marcou, F. Modrene (red.), Paris 2006.
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ty gospodarcze muszg by¢ poddane regulacji ze strony panstwa. Jest
to zawodno$¢ rynku (market failure), czyli sytuacja, w ktdrej wolny
rynek nie jest w stanie doprowadzi¢ do efektywnego rozdysponowa-
nia zasobow*. W literaturze ekonomicznej wymienia si¢ jako Zrédia
zawodnoéci rynku: efekty zewnetrzne infrastruktury, dobra publicz-
ne, monopol naturalny, niepewno$¢ co do zachowan mikropodmiotéw
i dysproporcje w dostepie do informacji istotnych dla podejmowania
decyzji ekonomicznych®.

Efekt zewnetrzny powstaje wtedy, gdy decyzja jednostki o pro-
dukcji lub konsumpcji wywiera bezposredni wplyw na produkcje lub
konsumpcje innych osdéb inaczej niz za posrednictwem cen rynko-
wych®. Efekty zewnetrzne mogg mieé zaréwno charakter negatywny,
jak i pozytywny. W sektorach infrastrukturalnych istnienie efektéw
zewnetrznych wynika z istnienia sieci. Sa one wigc nazywane efektami
zewnetrznymi sieci (network externalities) lub efektami sieci (network
effects). Wystepuja one, gdy wraz ze wzrostem liczby uzytkownikéw
produktéw (ustug) lub sieci jednoczes$nie zmienia si¢ wartosé produk-
tu lub sieci. Sytuacje taka widaé wyraZnie w telekomunikacji. Korzysci
uzytkownika systemu telefonicznego zaleza od tego, z kim moze polg-
czy¢ sie za pomocy sieci, a wiec od jej rozmiaréw i przepustowosci’.
Natomiast przyktadem negatywnych efektéw zewnetrznych sieci moze
by¢ zanieczyszczenie $rodowiska naturalnego wywolane dziatalnoscig
infrastrukturalng. Wolny rynek nie potrafi spowodowaé, aby sprawcy
efektéw zewnetrznych zaczeli bra¢ pod uwage koszty i korzysci, kté-
re z nich wynikajg dla innych. Ograniczona mozliwos¢ internalizacji
efektéw zewnetrznych moze byé wiec powodem interwencji panstwa.

Ponadto sektory infrastrukturalne wykazuja cechy monopolu natu-
ralnego. Wystepuje on w sytuacji, gdy do pewnego poziomu produkcji
jej koszt dla jednej firmy jest nizszy niz dla wielu matych®. Istnienie

4 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbush, Ekonomia. Mikroekonomia, Warszawa 2003,
5. 442.

5 M. Ratajczak, Infrastruktura..., op. cit., s. 81.
D. Begg, S. Fischer, R. Dornbush, Ekonomia..., op. cit., s. 442.

7 S.]. Liebowitz, S.E. Margolis, Network Effects, [w:] Handbook of Telecommunications
Economics. Structure, Regulation and Competition, vol. 1, I. Vogelsang, M. Cave,
S. Majumdar (red.), Elsevier Science 2003, s. 76.

J.-P. Goulvestre, Economie des télécommes, Paryz 1997, s. 48.
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monopolu naturalnego w sektorach infrastrukturalnych zwigzane jest
z korzy$ciami skali (economies of scale). Im wieksze obszary infra-
struktura obejmuje swoim zasiegiem oraz im wieksza liczbe odbiorcéw
uslug, tym szybciej zwracaja sie bardzo wysokie koszty uruchomienia
produkgcji zwigzane np. z budowg sieci: wodociggowej, energetycznej,
gazowniczej, kolejowej, czy telekomunikacyjnej. Koszty podigczenia
kolejnych uzytkownikéw i $§wiadczenia ustug sg bowiem stosunkowo
niskie®. W praktyce oznacza to, ze jeden dostawca moze dostarczy¢
uslugi po nizszych cenach niz kilka konkurujgcych z sobg przedsie-
biorstw. W takim przypadku konkurencja jest nieracjonalna, mecha-
nizmy rynkowe zawodzg, a podmioty dzialajgce na rynku poddane sg
regulacji publicznej'®.

Ponadto w przypadku sektoréw infrastrukturalnych istniejg wyso-
kie bariery wejscia i wyjscia z rynku. WejSciem na rynek nazywa sie
w literaturze ekonomicznej!! podjecie produkcji w danej galezi przez
nowe przedsigbiorstwa, a wyj$ciem — opuszczenie galezi przez dziala-
jace w nim firmy. W przypadku wejscia podstawowa bariere stanowig
inwestycje infrastrukturalne. Nawet jezeli z punktu widzenia technicz-
nego i finansowego budowa alternatywnej sieci i innych urzadzen klu-
czowych (essential facilities) jest mozliwa, to czesto okres realizacji in-
westycji infrastrukturalnych jest zbyt dtugi, a niezbedne naktady zbyt
wysokie dla nowych operatoréw majgcych poczatkowo maty udzial
w rynku. Réwniez bariery wyjscia z rynku sg wysokie, co zwigzane
jest z kosztami ,,utopionymi” (sunk costs). W sytuacji rezygnacji z pro-
wadzonej dzialalnosci nakladéw poniesionych na infrastrukture nie
mozna odzyskaé i przeznaczyé na inny cel. Z tego powodu przedsie-
biorstwa juz dziatajgce na rynkach infrastrukturalnych majg przewage
nad firmami, ktére chcg z nimi konkurowadé.

Ponadto specyficzne dla sektoréw infrastrukturalnych sg ustugi
w nich §wiadczone. Sg to ustugi uzytecznosci publicznej. Podstawowg
cechg débr i ustug uzytecznosci publicznej jest to, ze powinny by¢
one powszechnie dostepne, a wiec nie da sie ich zastrzec i nie udo-
stepni¢ osobom, ktére za nie zaplacily (problem ,,pasazera na gape”

°  B. Czarny, R. Rapacki, Podstawy ekonomii, Warszawa 2002, s. 201.

1o P. Jezowski, Restrukturyzacja krajowych monopoli naturalnych w Polsce, ,,Gospo-

darka Narodowa” 1999, nr 4, s. 33.
11 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbush, Ekonomia..., op. cit., s. 228.
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(free-rider))!?. Przyjmuje si¢ zatem, ze ich $wiadczenie nie moze by¢
regulowane jedynie za pomocg rozwigzan rynkowych. Ustugi te tra-
dycyjnie we Francji nazywane sg stuzba publiczng (services publics),
a w Stanach Zjednoczonych — public utilities.

2. Historia polityk sektoréw infrastrukturalnych
w Unii Europejskiej

Do lat 60. ubiegtego wieku podejicie w Europie do sektoréw siecio-
wych charakteryzowato przekonanie, ze dzialalno$é w tych gateziach
gospodarki musi by¢ prowadzona przez przedsigbiorstwa, ktérych
wiascicielem jest panstwo lub ktére sg przez panstwo tak kontrolowa-
ne, aby wtadze publiczne mogly mie¢ bezposredni wplyw na zarzadza-
nie nimi. Takie przedsiebiorstwa byly réwniez chronione przed wolng
konkurencjg i w tym celu mialy prawnie zagwarantowany monopol.
TWE nie zawieral postanowien, ktére bylyby podstawg tworzenia
odrebnych polityk wspélnotowych w sektorach infrastrukturalnych.
W dziedzinach tych obowigzywaly wiec reguly integracji takie same
jak w catej gospodarce europejskiej, ktérych celem bylo utworzenie
wsp6lnego rynku oraz ochrona uczciwej konkurencji. Przedsigbior-
stwa dziatajace w sektorach infrastrukturalnych podlegaly wigc tym
samym regutom, co przedsigbiorstwa dzialajace w innych branzach.
Otwarcie rynkéw infrastrukturalnych na konkurencje rozpoczgto sig
dopiero w drugiej potowie lat 80. Wczes$niej panstwa czlonkowskie
nie stosowaly regul wolnego handlu i wolnej konkurencji do przemy-
stéw sieciowych, stosujgc wyjatki przewidziane w art. 31 TWE (obec-
nie art. 37 TFUE) lub art. 86 TWE (obecnie art. 106 TFUE) m.in. dla
zapewnienia bezpieczenistwa dostaw i zagwarantowania $wiadczenia
ustug uzytecznosci publicznej!®. Jednakze krytyka monopolistycznej

12 1. Buckely, Telecommunications Regulation, London 2003, s. 27.

13 A, Buzelay, De la dérégulation des télécommunications dans I’Union. De l'usager
contraint par le monopole au service contraint par la concurrence, ,Revue du Marché
commun et de I’Union Européenne” 2000, nr 434, s. 24 i n.

14 T, Skoczny, Energetyka, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki,

J. Barcz (red.), Warszawa 2004, s. 527-528.
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struktury rynkéw infrastrukturalnych nazywana ruchem deregulacyj-
nym oraz wejScie w zycie w 1987 roku Jednolitego aktu europejskiego
przewidujgcego stworzenie wewnetrznego rynku wspdlnotowego od
1 stycznia 1993 roku spowodowalo, iz Wspdlnota podjeta dziatania
w sektorach infrastrukturalnych.

Pojgcie ,deregulacji” wystepuje w literaturze przede wszystkim
w ekonomicznej'®, ale takie w prawniczej'®. Oznacza ono uchylenie
wszystkich przepiséw, ktére moglyby stanowié¢ przeszkode w two-
rzeniu konkurencyjnego rynku (przede wszystkim wyeliminowanie
administracyjnych przeszkéd w dostepie do danego rodzaju dziatal-
nosci gospodarczej). Deregulacja ma wiec prowadzi¢ do liberalizacji
danego rynku infrastrukturalnego, rozumianej jako jego otwarcie na
wolng konkurencje. Uproszczony schemat wprowadzenia konkurencji
do okreslonego sektora infrastrukturalnego jest nastepujacy: operator
bedacy wezesniej monopolistg udostepnia swojg sie¢ (infrastrukture)
innym podmiotom gospodarczym, ktérzy korzystajg z niej i §wiad-
czg ustugi juz w srodowisku konkurencyjnym na rzecz uzytkownikéw
koncowych'”.

Otwarcie krajowych rynkéw w sektorach infrastrukturalnych na
konkurencje bylo bowiem warunkiem stworzenia wspdlnotowego ryn-
ku wewnetrznego. Wspdlnotowe polityki w poszczegdlnych sektorach
infrastrukturalnych zostaly stworzone przez stosowanie zawartych
w Traktacie regul prawa konkurencji oraz instrumentéw i zasad od-
noszacych sie do tworzenia wspdlnego rynku, a takze zapewnienia
spéjnosci gospodarczej i spolecznej Wspdlnoty. Jako podstawe prawng
harmonizacji zasad funkcjonowania poszczegdlnych sektoréw infra-
strukturalnych ustawodawca wspdlnotowy wykorzystat przede
wszystkim art. 94 TWE (obecnie art. 115 TFUE) i 95 TWE (obecnie

15 P. Jezowski, Restrukturyzacja..., op. cit., s. 33; M. Ratajczak, Infrastruktura...,
op. cit., s. 96-120; A. Szablewski, Teoretyczne przeslanki deregulacji infrastruktu-
ry, ,Ekonomista” 1992, nr 3, s. 401-403.

T. Skoczny, Ochrona konkurencji a prokonkurencyjna regulacja sektorowa, ,Proble-
my Zarzadzania” 2004, nr 3, s. 9.

A. Perrot, Déréglementation et service universel dans les entreprises de réseaux: les
enseignements de la theorie économique, [w:] Service public et Communauté euro-
péenne: entre intérét général et le marché. Tome II: Approche transversale et con-
clusions. Actes du colloque de Strasbourg 17-19 octobre 1996, R. Kovar, D. Simon
(red.), Paris 1998, s. 166.
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art. 114 TFUE), uprawniajgce do wydawania aktéw prawnych zbliza-
jacych ustawodawstwa panstw czlonkowskich, jesli ustawodawstwa
te majg wplyw na ustanowienie lub funkcjonowanie wspélnego rynku.
Dopiero od wejécia w zycie Traktatu o Unii Europejskiej w 1993 roku
znalazl sie w TWE przepis o roli Wspdlnoty w tworzeniu sieci trans-
europejskich!®.

Pierwszym z otwartych na konkurencje sektoréw infrastruktural-
nych byt sektor telekomunikacyjny. Instytucje europejskie zdecydowa-
ly sie na dziatania w tym sektorze nie tylko ze wzgledu na dynamiczny
rozwéj samego rynku telekomunikacyjnego, ale réwniez ze wzgledu na
znaczenie tej cze$ci gospodarki dla wszystkich jej sektoréw. Ponad-
to istnienie krajowych monopoli telekomunikacyjnych prowadzito do
podwyzszenia kosztéw i sprawialo, ze operatorzy europejscy nie mo-
gli konkurowa¢ na rynku $wiatowym. Dodatkowo Stany Zjednoczone
po czeSciowej liberalizacji sektora tacznosci (podziale AT&T) otwie-
raty swéj rynek telekomunikacyjny na zasadzie wzajemnosci (Market
Access Fact Finding Missions — MAFF), co stanowilo dodatkowg presjg
dla instytucji europejskich, aby doprowadzily do liberalizacji rynku
telekomunikacyjnego!®. Za poczatek liberalizacji sektora telekomuni-
kacyjnego i pojawienie sie wspdlnotowego prawa telekomunikacyjne-
go mozna uznac rok 1987, w ktérym Komisja wydala Zielong ksiege®®
o rozwoju wspdlnego rynku ustug i urzadzen telekomunikacyjnych?'.
Pierwszym aktem prawnym, ktéry zliberalizowal fragment rynku te-
lekomunikacyjnego byta wydana na podstawie art. 86 ust. 3 TWE

8 (. Scott, Current Issues in EC Telecommunications Law, [w:] The Future of EC Tele-

communications Law, C. Scott, O. Audéoud (red.), Kéln 1996, s. 23.

K.W. Grewlich, ,,Cyberspace”: Sector-Specific Regulation and Competition Rules
in European Telecommunications, ,,Common Market Law Review” 1999, nr 36,
s. 945.

J.-D. Braun, R. Capito, The emergence of EC Telecommunications Law as a New
Self-Standing Field Within Community Law, [w:] EC Competition and Telecommuni-
cations Law, Ch. Koenig, A. Bartosch, J.-D. Braun (red.), The Hague, London, New
York 2002, s. 52.

Komisja Europejska, Komunikat, W kierunku dynamicznej gospodarki - Zielona
ksigga dotyczgca rozwoju wspdinego rynku ustug i urzqdzen telekomunikacyjnych,
COM (87) 290 final z 30 czerwca 1987 r.

20

21
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dyrektywa Komisji 88/301/EWG w sprawie konkurencji na rynku
telekomunikacyjnych urzadzen koncowych?2,

Catkowita lub czesciowa liberalizacja sektoréw infrastrukturalnych
w UE doprowadzila do zniesienia praw wylgcznych przystugujacych
poszczegdlnym przedsigbiorstwom oraz poddania dziatalnosci tych
przedsigbiorstw wolnorynkowym regulom zarzgdzania. Konkurencja
miedzy przedsigbiorstwami ma zapewnié¢ efektywniejsze $wiadczenie
uslug po nizszych cenach i rozwdj technologiczny. Pozostawiono wiec
w mozliwe jak najwiekszym stopniu $wiadczenie ustug uzytecznosci
publicznej mechanizmom rynkowym. Nie doprowadzito to jednak do
catkowitego braku ingerencji panstwa w dzialalno$¢ danego sektora,
a jedynie do przejicia od regulacji dyskrecjonalnej w obrebie inter-
wencjonizmu publicznego do regulacji wynikajacej z sit rynkowych
majgcej zagwarantowaé skutecznosé, stabilno$é $wiadczenia ustug
uzytecznosci publicznej oraz powszechny dostep do nich i umozliwi¢
wprowadzenie wolnej konkurencji. W sektorach infrastrukturalnych
nadal bowiem dzialajg byli monopolisci, ktérych pozycja rynkowa jest
bardzo silna. Kontrolujg oni zazwyczaj dostep do infrastruktury i urza-
dzen kluczowych, okreslajg warunki jej udostepniania, a nawet moga
takiego dostepu odméwic.

3. Istota | podstawy prawne polityk unijnych
w sektorach infrastrukturalnych

3.1. Polityka energetyczna Unii Europejskiej

Energetyka obejmuje cztery powigzane z sobg obszary dziatalnosci:
wytwarzanie energii, przekazywanie energii za pomocg sieci przesylo-
wych, dostarczanie energii za pomocg sieci dystrybucyjnych i dostawe
energii do uzytkownikéw koncowych (sprzedaz).

Polityka energetyczna Unii po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony
znalazla swoje podstawy prawne w TFUE. Artykut 4 ust. 2 lit. i TFUE
stanowi, iz kwestie energii nalezg do kompetencji dzielonych miedzy

22 Dz. Urz.1988, L 131/2.



3. Istota i podstawy prawne polityk unijnych w sektorach infrastrukturalnych

123

Unig a panstwami czlonkowskimi. Dodatkowo do czesci trzeciej TFUE
wprowadzony zostat nowy Tytut XXI — Energetyka.

Podstawowym celem polityki unijnej w sektorze energetycznym
jest stworzenie wewnetrznego rynku europejskiego, funkcjonujgcego
na zasadach wolnej konkurencji. Konkurencja jest mozliwa w przy-
padku wytwarzania i sprzedazy energii, jezeli operatorzy maja zapew-
niony dostep do sieci. Natomiast na rynkach obejmujacych systemy
przesytu i dystrybucji wcigz funkcjonuja zasiedziali operatorzy ener-
getyczni®®. W zwigzku z tym polityka unijna w dziedzinie energetyki
obejmuje réwniez instrumenty prokonkurencyjne??, ktére maja tej sy-
tuacji zaradzié¢. Dzialania Unii w sektorze energetycznym coraz czg-
$ciej majg takze na celu realizacje funkcji niezwigzanych integracjg
rynku wewnetrznego UE, takich jak: zapewnienie bezpieczenstwa do-
staw energii w Unii, wspieranie efektywnosci energetycznej i oszczed-
nosci energii, jak réwniez rozwoju nowych i odnawialnych jej zrédet
(art. 194 TFUE).

3.2. Polityka telekomunikacyjna Unii Europejskiej

Unijne ramy prawne w dziedzinie telekomunikacji postuguja si¢ termi-
nem ,tacznoéé elektroniczna”, ktéry oznacza odejécie od Scistej defini-
¢ji telekomunikacji, ktéra nie obejmowata swoim zakresem przekazéw
radiowych i telewizyjnych. Obecnie wspélna polityka telekomunika-
cyjna dotyczy wszystkich ustug tgcznosci elektronicznej oraz ich $wiad-
czenia, a takze eksploatacji i udostepniania sieci tgcznosci elektronicz-
nej. Rezim prawny komunikacji elektronicznej nie reguluje natomiast
zagadniefi zwigzanych z tre$cig przekazéw masowych realizowanych
za pomocy sieci telekomunikacyjnych?®® oraz kwestii dotyczacych nie-

23 C. Havris, Competition and Regulation in the EU Energy Market, ,Romanian Journal

of European Affairs” 2009, tom 9, nr 4, s. 4.

24

F. Elzanowski, M. Bedkowski-Koziot, T. Skoczny, Polityka energetyczna Unii Euro-
pejskiej, (w:] Cele i instrumenty polityk sektorow..., op. cit., s. 131.

25 Dyrektywa Rady 89/552/EWG z 3 pazdziernika 1989 r. w sprawie koordyna-
cji niektérych przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw
cztonkowskich, dotyczacych wykonywania telewizyjnej dziatalnosci transmisyjne;j,
Dz. Urz. 89, L 298/23 zmieniona dyrektywa 2007/65/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie koordynacji niektérych prze-
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ktérych aspektéw prawnych ustug spoleczefistwa informacyjnego,
w szczeg6lnosci handlu elektronicznego w ramach rynku wewnetrzne-
go%. Sg to sprawy zwiazane z trescig, cechami uzytkowymi lub sposo-
bem przekazywania informacji bgdz korzystania z nich??.

W przeciwiefistwie do energetyki, telekomunikacja nie zostata za-
liczona do dziedzin podlegajacych kompetencjom dzielonym miedzy
Unie i panstwa czlonkowskie, ani tez do dziedzin nalezgcych do kom-
petencji wylgcznych lub kompetencji wspierajgcych, koordynujgcych
lub uzupetniajacych Unii. Jedyne postanowienie Traktatu odnoszgce
si¢ do telekomunikacji dotyczy rozwoju sieci transeuropejskich (art.
154 ust. 1 TFUE). Kwestie funkcjonowania rynkéw telekomunikacyj-
nych i ochrony konsumentéw ustug telekomunikacyjnych sg regulo-
wane przez Uni¢ w ramach kompetencji dzielonej z pahstwami czton-
kowskimi do realizacji rynku wewnetrznego (art. 4 ust. 2 lit. a TFUE)
oraz ochrony konsumentéw (art. 4 ust. 2 lit. f TFUE).

Do podstawowych celéw polityki UE w dziedzinie telekomunikacji
zalicza sie wspieranie konkurencji w zakresie ustug i sieci tgcznosci
elektronicznej oraz udogodnien towarzyszacych, przyczynianie si¢ do
rozwoju rynku wewnetrznego oraz wspieranie intereséw konsumentéw.

3.3. Polityka transportowa Unii Europejskiej
w zakresie transportu kolejowego

Transport kolejowy jest galezig transportu zaliczang do transportu
ladowego?®. Kolejowy system transportowy obejmuje infrastrukture:
linie kolejowe, dworce oraz zaplecze techniczne. Nastepnym elemen-

piséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych pafstw cztonkowskich,
dotyczacych wykonywania telewizyjnej dzialalnosci transmisyjnej, Dz. Urz. 2007,
L 332/27.

Dyrektywa 2000/31/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 8 czerwca
2000 r. w sprawie niektérych aspektéw prawnych uslug spoteczenistwa informa-
cyjnego, w szczegdlnosci handlu elektronicznego w ramach rynku wewnetrznego
(dyrektywa o handlu elektronicznym), Dz. Urz. 2000, L 178/1.

26

27 S. Piatek, Polityka komunikacji elektronicznej Unii Europejskiej, [w:] Cele i instru-

menty polityk sektorow..., op. cit., s. 166.

28 A. Jurkowska, Wspdlna polityka transportowa w transporcie lgdowym, [w:] Cele

i instrumenty polityk sektoréw..., op. cit., s. 21.
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tem systemu jest tabor kolejowy, czyli $rodki transportu (lokomoty-
wy i wagony). W systemie tym operuja przewoznicy kolejowi, ktérzy
$wiadcza ustugi transportowe i administratorzy infrastruktury, ktérzy
zarzadzaja nig i udostepniajg przewoznikom.

Traktat z Lizbony zalicza polityke transportowg UE do dziedzin,
w ktérych Unia dzieli swoje kompetencje z panstwami cztonkowski-
mi (art. 4 ust. 2 lit. g TFUE). Tytut VI (art. 90-100 TFUE) Traktatu
zawiera natomiast podstawy prawne prowadzenia wspdlnej polityki
transportowej. Obecnie polityka ta obejmuje wszystkie sektory trans-
portu: drogowy, kolejowy, morski, lotniczy oraz zegluge srédlagdowa.

Celem polityki unijnej w sektorze kolejowym jest liberalizacja ryn-
ku przewozéw towarowych (od 1 stycznia 2007 r.) i pasazerskich (od
1 stycznia 2010 r.). Tworzenie konkurencyjnego rynku przewozéw ko-
lejowych wymaga regulacji alokacji zdolnosci przepustowej infrastruk-
tury kolejowej oraz sytemu pobierania optat i ich wysokosci za uzytko-
wanie infrastruktury®®. Dodatkowo celem ustawodawcy unijnego jest
zapewnienie bezpieczenistwa pasazerom kolei oraz mozliwosci korzy-
stania z wysokiej jakosci ustug kolejowych po przystepnych cenach.

3.4. Polityka pocztowa Unii Europejskiej

Ustugi pocztowe obejmuja: przyjmowanie, sortowanie, przemieszcza-
nie i doreczanie przesylek pocztowych (np. paczek, listéw, telegra-
méw, reklam).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej nie zawiera zadnych
przepiséw odnoszacych sie wprost do sektora pocztowego. Podobnie
jak w sektorze telekomunikacyjnym polityka Unii Europejskiej doty-
czaca tego sektora jest realizowana w ramach kompetencji dzielonych
z pafistwami cztonkowskimi dotyczacymi dziedziny rynku wewnetrz-
nego oraz ochrony konsumentéw.

Celem unijnej polityki pocztowej jest ograniczenie monopolu krajo-
wych operatoréw pocztowych na rzecz innych podmiotéw. W tym celu
udostepniono przedsiebiorstwom nowo wchodzacym na rynek ustug
pocztowych infrastrukture pocztowg (np. system kodéw pocztowych,

29 Ibidem, s. 49.



126 Rozdziat 3. Sektory infrastrukturalne

adresowg bazg danych, skrytki pocztowe, skrzynki pocztowe, skrzyn-
ki oddawcze). Jednoczesnie tym dzialaniom towarzyszylo wprowa-
dzenie mechanizméw zapewniajacych $wiadczenie pocztowych ustug
powszechnych?°.

4, Podsumowanie

Ingerencja UE oraz panstw cztonkowskich na rynkach infrastruktural-
nych polega, po pierwsze, na zapewnieniu rozwoju i utrzymaniu efek-
tywnej konkurencji (regulation for competition) oraz zabezpieczeniu
obywatelom dostepu do ustug uzytecznosci publicznej. Ustugi te okre-
$la si¢ rowniez jako ustugi §wiadczone w ogélnym interesie gospodar-
czym, lub ustugi powszechne (np. w sektorze telekomunikacyjnym).
Stanowig one, zgodnie z art. 14 TUE, jedng ze ,,wspdlnych wartosci
Unii”, odgrywaja znaczng role ,w promowaniu spdjnosci spolecznej
iterytorialnej”. Spelniajaca te funkcje ingerencja panstwa w dziatalnosé
danego sektora gospodarki nazywana jest regulacjg, a normy prawne
stanowigce jej podstawe — prawem administracji regulacyjnej®!. Poje-
cie regulacji** w szerokim znaczeniu nalezy rozumie¢ nie tylko jako
regulacje na rzecz konkurencji, ktérej celem jest przede wszystkim
otwieranie rynkéw dotychczas zamknietych na konkurencje i tworze-
nie prokonkurencyjnych warunkéw ich funkcjonowania, ale réwniez
jako regulacje socjalng (spoteczna) oraz regulacje zapewniajgcg efek-
tywne dzialanie przedsigbiorstw w sektorach infrastrukturalnych®.
Regulacja socjalna obejmuje przede wszystkim zapewnienie realizacji
ustugi powszechnej, ale réwniez ochrone uzytkownikéw koncowych

3¢ R. Illlinicz, A. Jurkowska, Polityka pocztowa Unii Europejskiej, [w:] Cele i instrumen-

ty polityk sektorow..., op. cit., s. 202.

31 T. Skoczny, Stan i tendencje rozwojowe prawa administracji regulacyjnej w Polsce,

[w:] Ius Publicum Europeum; pod red. H. Bauera, P.M. Hubera, Z. Niewiadomskie-
g0, s. 115-163; M. Szydlo, Regulacja..., op. cit., s. 88.

32 W prawniczej literaturze przyjmuje sie rézne definicje pojecia ,regulacja”, Droit de
P ) przyjmuje sig J€ poje gulac)

la régulation, service public et intégration régionale, G. Marcou, F. Modrene (red.),
Paris 2006, s. 71 i n.; M. Szydto, Regulacja..., op. cit., s. 36 i n.

33 T. Skoczny, Ochrona konkurencji a prokonkurencyjna regulacja sektorowa, ,,Proble-

my Zarzadzania” 2004, nr 3, s. 7 i n.
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i konsumentéw, w tym kwestie z zakresu bezpieczenistwa, np. ochro-
na bezpieczefistwa pasazerdw, bezpieczenistwo energetyczne, ochro-
na $rodowiska, ochrona konsumentéw?*. Natomiast $rodkami regu-
lacyjnymi majgcymi zapewni¢ efektywno$¢ dziatania przedsiebiorstw
w danym sektorze sa m.in.: okreslanie i kontrolowanie wymogéw,
jakie musza spetnia¢ podmioty gospodarcze, aby wejs¢ na dany rynek,
dziatania zwigzane ze standaryzacja, zapewnieniem interoperacyjno-
§ci sieci czy skutecznym zarzgdzaniem zasobami rzadkimi.

34 A. Jurkowska, T. Skoczny, Cele i instrumenty polityk sektoréw infrastrukturalnych
w Unii Europejskiej, [w:] Polityki Unii Europejskiej: polityki sektorow infrastruktu-
ralnych. Aspekty prawne, A. Jurkowska, T. Skoczny (red.), Warszawa 2010, s. 14.



ROZDZIAL 4

Rola instytucji europejskich
w sektorach infrastrukturalnych
a zasady dobrego rzadzenia

1. Komisja Europejska

Zgodnie z modelem przyjetym w Unii Europejskiej w regulacji sek-
toréw infrastrukturalnych najwazniejsza role odgrywa dziatalnoéc
krajowych organéw regulacyjnych, ktérym prawo wewnetrzne wdra-
zajgce dyrektywy unijne powierza podejmowanie $rodkéw regulacyj-
nych. Rola Komisji podlega jednak stopniowemu wzmacnianiu, a ko-
nieczno$¢ skoordynowania stosowania przez krajowych regulatoréw
unijnego prawa stanowionego w sektorach infrastrukturalnych pro-
wadzi do wspélpracy miedzy regulatorami z poszczegélnych panstw
czlonkowskich oraz ich wspélpracy z Komisja. Dyrektywa elektro-
energetyczna' w art. 36 lit. a stanowi np., ze krajowe organy regu-
lacyjne majg realizowaé swoje cele w $cistej wspotpracy z ACER, or-
ganami regulacyjnymi innych panstw cztonkowskich oraz Komisjg.
Podobny przepis zawiera dyrektywa ramowa dla sektora tgcznosci
elektronicznej? (art. 7 ust. 2). W ramach powstalej sieci powigzan
nie ma jasno wyznaczonej hierarchii. Jednak analiza ogdlnej pozycji
ustrojowej Komisji oraz szczegbélowych rozwigzan zawartych w dy-
rektywach sektorowych ukazuje, ze ma ona szerokie mozliwosci
oddzialywania na regulatoréw z poszczeg6lnych panstw cztonkow-

' Dyrektywa 2009/72/WE Parlamentu Furopejskiego i Rady z dnia 13 lipca
2009 r. dotyczaca wspélnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej
i uchylajaca dyrektywe 2003/54/WE, Dz. Urz. 2009, L 211/55, (dalej — dyrek-
tywa elektroenergetyczna).

2 Dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r.
w sprawie wspélnych ram regulacyjnych sieci i ustug lacznosci elektronicznej,
Dz. Urz. 2002, L 108/33, (dalej — dyrektywa ramowa).
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skich?, zaréwno jesli chodzi o ksztatt realizowanej polityki regulacyj-
nej, jak i wydawane przez krajowe organy regulacyjne indywidualne
decyzje. W przypadku wdrazania srodkéw regulacyjnych w sektorach
sieciowych Komisja zatem czuwa nad prawidlowg implementacjg pra-
wa unijnego przez krajowe organy regulacyjne oraz w pewnym zakre-
sie petni role organu nadrzednego nad organami krajowymi*.

Przede wszystkim Komisja jako strazniczka Traktatéw moze dys-
cyplinowaé krajowe organy regulacyjne®. Ma ona bowiem czuwa¢ nad
prawidtowym stosowaniem prawa unijnego art. 17 TUE (dawny art.
211 tiret 1 TWE). Jezeli uzna, ze dochodzi do naruszania prawa UE
przez krajowe organy administracyjne moze skorzysta¢ z przystuguja-
cej jej na mocy art. 258 TFUE (dawny art. 226 TWE)® kompetencji
do wniesienia skargi do TS na panstwo cztonkowskie, ktérego admi-
nistracja dokonuje naruszen tego prawa’. W przypadku unijnego pra-
wa stanowionego w sektorach infrastrukturalnych, ktére ma przede
wszystkim forme dyrektyw, kontrola Komisji nie ogranicza sig jedynie
do sprawdzania, czy zostaly one prawidlowo implementowane przez
ustawodawstwo krajowe, ale réwniez czy ustawodawstwo to jest odpo-

M. Szydlo, Relacje migdzy Komisjg Europejskq a krajowymi organami regulacyjny-
mi. Czy nowy model administracji europejskiej, [w:] Europeizacja polskiego prawa
administracyjnego?, Z. Janku, Z. Liofiski, M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak
(red.), Wroctaw 2005, s. 209 i n.

J.-Y. Chérot, Les techniques juridiques de cohérence entre régulations nationales et
communautaires. L’articulation des autorités nationales et de la Commission dans la
mise en ceuvre des politiques communes, [w:] Régles et pouvoires dans les systémes
de régulation, M.-A. Frison-Roche (red.), Paris 2004, s. 149.

Sad I Instancji nazwat Komisje strazniczkg wspolnotowej praworzadnosci (fr. gar-
dienne de la légalité communautaire) w orzeczeniu z dnia 8 lipca 1999 r. w spra-
wie T-266/97, Vlaamse Televisue Maatschappij NV przeciwko Komisji, ECR 1999,
s. [1-02329, pkt 75.

Artykut 258 TFUE stanowi: Jesli Komisja uzna, ze panstwo czionkowskie uchybilo
jednemu ze zobowiazan, ktére na nim cigza na mocy Traktatéw, wydaje ona uza-
sadniong opini¢ w tym przedmiocie, po uprzednim umozliwieniu temu panstwu
przedstawienia swych uwag. Jesli Pafistwo to nie zastosuje si¢ do opinii w terminie
okreslonym przez Komisje, moze ona wnies¢ sprawe to Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej.

Na temat tej skargi patrz: C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia
teorii i praktyki, tom I, Warszawa 2000, s. 736-748; A. Wyrozumska, Paristwa
czlonkowskie a Unia Europejska, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia syste-
mowe, J. Barcz (red.), s. 330-335.
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wiednio stosowane przez regulatoréw. Komisja moze nawet wymagac
od krajowego organu regulacyjnego niestosowania prawa wewnetrz-
nego, jezeli jest ono w wyniku wadliwej implementacji dyrektywy lub
braku implementacji sprzeczne z prawem unijnym, zgodnie z zasadg
pierwszenstwa prawa UE.

Ponadto Komisja moze wplywaé na krajowe organy regulacyjne
w wyniku konwergencji miedzy regulacja specyficzng dla sektoréw
sieciowych oraz prawem ochrony konkurencji®. Wiasnie w dziedzinie
ochrony konkurencji Komisja dysponuje najszerszymi uprawnienia-
mi decyzyjnymi. Mimo glebokiej reformy prawa konkurencji i zmian
w kierunku decentralizacji, kompetencja Komisji do bezposredniego
stosowania tego prawa w stosunku do przedsiebiorstw oraz jej cen-
tralna rola w okreslaniu polityki unijnej w tej dziedzinie pozostaly
niezmienione®. Zblizenie regulacji sektorowej i zasad prawa konku-
rencji spowodowalo, ze Komisja czesciej bedzie mogla wplywaé na
organy krajowe, przejmujac sprawe do rozpatrzenia, jezeli uzna to za
stosowne. Takie uprawnienie przewiduje prawo konkurencji (art. 11
ust. 6 Rozporzadzenia Rady 1/2003/WE w sprawie wprowadzenia
w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 TWE!°). Jezeli
sprawa toczy sie przed krajowym organem ochrony konkurencji, Ko-
misja moze wszczaé postepowanie po zasiegnieciu jego opinii. Opinia
ta nie ma mocy wiazacej. Uprawnienie Komisji do przejecia sprawy
jest wiec catkowicie dyskrecjonalne!?.

Mimo iz unijne przepisy specyficzne dla sektoréw sieciowych, regu-
lujgce wspbliprace miedzy krajowymi organami regulacyjnymi a Komi-
sja, nie przewidujg mozliwosci przejecia przez nig sprawy, ktéra toczy
sie przed krajowym organem regulacyjnym, to jednak taka mozliwosé
8 A. de Streel, The Integration of Competition Law Principles in the New Regulato-
ry Framework for Electronic Communications, ,,World Competition” 2003, nr 3,
s. 489 i n.; T. Skoczny, Ochrona konkurencji a prokonkurencyjna regulacja sektoro-
wa, ,,Problemy Zarzgdzania” 2004, nr 3, s. 26.

? C.D. Ehlermann, The Modemization of EC Antitrust Policy: A Legal and Cultural
Revolution, ,,Common Market Law Review” 2000, nr 37, s. 575 i n.

10 Rozporzadzenie Rady, nr 1/2003/WE, z dnia 16 grudnia 2002 r., Dz. Urz. 2003,
L1/1.

S. Dudzik, Wptyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na administracje rzqdowq
na przyktadzie kooperacyjnego modelu stosowania wspdlnotowego prawa konkuren-
¢ji, [w:] Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akcesyjny i jego skutki,
S. Dudzik, M. Niedzwiedz (red.), Krakéw 2003, s. 248.
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istnieje. Wskazuje na to Komisja w Komunikacie z 1998 roku w spra-
wie stosowania regut konkurencji do porozumien o dostepie w sektorze
telekomunikacji — ramy, rynki wlasciwe, zasady'?. W zwigzku z tym, ze
problemy zwigzane z dostepem do sieci podlegaja postanowieniom re-
gulacji sektorowej i unijnemu prawu konkurencji, Komisja moze miec¢
do czynienia ze sprawami, ktére nalezg réwniez do kompetencji krajo-
wych organéw regulacyjnych. Zgodnie z Komunikatem (pkt 28), Komi-
sja z zasady nie wszczyna postepowania, jezeli pokrewne sprawy tocza
sie juz przed krajowymi organami regulacyjnymi. Moze ona jednak
zawsze podjgé dzialania, jezeli uzna, ze w danym przypadku istnieje
istotny interes Wspdlnoty (obecnie Unii), majacy wptyw na konkuren-
cje w wielu panstwach czlonkowskich (pkt 31 Komunikatu) oraz jezeli
spér o dostep toczacy sie przed krajowym organem regulacyjnym nie
zostal rozstrzygniety w rozsgdnym terminie szeSciu miesigcy, co ozna-
cza, ze prawa stron nie sg nalezycie chronione (pkt 30 Komunikatu).
Komisja moze wiec na podstawie regul konkurencji prowadzi¢ odrgbne
postepowanie w sprawie, ktéra toczy sie przed krajowym organem re-
gulacyjnym i nie ma obowigzku uwzglednienia stanowiska organu re-
gulacyjnego. Mozliwosé ta wynika z przyjecia w prawie UE zalozenia,
ze istnienie regulacji sektorowej nie wyklucza mozliwosci stosowania
prawa konkurencji i sg to dwie formy interwencji, ktére wzajemnie sig
uzupetniajg’3. Interesujacym przykladem wydania przez Komisje decy-
zji odnosnie do kwestii, ktére byly objete regulacjg sektorowa, moze
byé rozstrzygniecie w sprawie Deutsche Telekom!®.

Komisja kieruje réwniez dzialaniami krajowych organéw regula-
cyjnych za pomocg niewigzacych zalecen i wytycznych'®. Moze je wy-

12 Dz. Urz. 1998, C 265/2.

P. Larouche, Competition Law and Regulation in European Telecommunications,
Oxford-Portland, Oregon 2000, s. 296 i n.

14 Decyzja Komisji z 21 maja 2003 r. Deutsche Telekom AG, nr 2003/707/WE, Dz.
Urz. 2003, L 263/9 (odwotanie od decyzji Komisji zostalo ostatecznie oddalone
przez TS w wyroku z 14 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-280/08 P, Deutsche
Telekom AG przeciwko Komisji); D. Geradin, Limiting the Scope of Article 82 EC:
What Can the UE Learn from the U. S. Supreme Court’s Judgement in Trinko in the
Wake of Microsoft, IMS and Deusche Telekom?, ,,Common Market Law Review”
2004, nr 41, s. 1547 i n.

Na przykiad: Zalecenie Komisji z 17 grudnia 2007 r. w sprawie wiasciwych rynkéw
produktow i ustug lqcznosci elektronicznej, ktére mogq zostac poddane regulacji ex
ante zgodnie z dyrektywqg 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady o wspdl-
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dawa¢ na podstawie art. 288 TFUE (dawny art. 249 TWE). Ponadto
kompetencje takg przyznajg jej wprost przepisy dyrektyw w sektorze
tacznosci elektronicznej. Na przyklad, zgodnie z art. 19 dyrektywy
ramowej, jezeli Komisja wyda skierowane do panstw czlonkowskich
zalecenia w przedmiocie zharmonizowanego stosowania postanowien
dyrektywy ramowej i dyrektyw szczegdlowych dla lepszej realizacji
celéw okreslonych w art. 8, panstwa czlonkowskie majg obowigzek
zagwarantowad, by krajowe organy regulacyjne mialy na uwadze przy
wypelnianiu swoich zadan przede wszystkim te zalecenia. Jezeli krajo-
wy organ regulacyjny postanowi nie stosowac sie do danego zalecenia,
powinien o tym poinformowaé Komisje, podajgc przyczyny. Komisja
dysponuje zatem informacjami o tym, ktére z organéw regulacyjnych
i dlaczego nie stosuja sie do jej zalecef i moze, jezeli uzna, ze prowadzi
to do naruszania prawa wspdlnotowego, skierowaé skarge do TS. Nie
wystarczy jednak samo niezastosowanie sie do zalecenia, lecz narusze-
nie prawa unijnego majgcego wigzacy charakter. Grozba skierowania
skargi jest Srodkiem zapewniajagcym duzg skuteczno$é¢ niewigzacym
aktom prawnym wydawanym przez Komisje. Zalecenia maja charak-
ter ogdlny i nie dotyczg indywidualnych spraw, ktdre sg przedmiotem
postepowania przed organami krajowymi.

Krajowe organy regulacyjne majg ponadto obowigzek dostarczania
Komisji okreslonych informacji na jej zgdanie lub wykonujg przewi-
dziane w dyrektywach stale obowigzki informacyjne'®. W przypadku
sektora Igcznosci elektronicznej obowigzek dostarczania przez krajowe
organy regulacyjne informacji na zagdanie Komisji dotyczy spraw szcze-
gétowo wymienionych w dyrektywach'” oraz wynika z ogélnej klauzu-

nych ramach prawnych dla sieci i uslug lgcznosci elektronicznej, Dz. Urz. 2007,

L 344/65; Zalecenie Komisji z 23 czerwca 2003 r. w sprawie notyfikacji, termindw

oraz konsultacji przewidzianych w art. 7 dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Eu-

ropejskiego i Rady o wspdinych ramach prawnych dla sieci i ustug lgcznosci elektro-
nicznej, Dz. Urz. 2003, L 190/13; Wytyczne Komisji w sprawie analiz rynkowych
oraz wyznaczania znaczqcej pozycji rynkowej zgodnie ze wspdlnotowymi ramami

prawnymi dla sieci i ustug lgcznosci elektronicznej, Dz. Urz. 2002, C 165/6.

M. Szydlo, Relacje migdzy Komisjq Europejskq..., op. cit., s. 213.

17 Na przyktad zgodnie z art. 16 dyrektywy 2002/20/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie zezwolen na udostgpnienie sieci i ustug
tacznosci elektronicznej Dz. Urz. 2002, L 108/21 (dalej — dyrektywa o zezwole-
niach), Komisja moze zada¢ od panstw czlonkowskich informacji, ktére powinny
zosta¢ dostarczone bez zbednej zwloki, potrzebnych jej do dokonania okresowego
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li zawartej w art. 5 ust. 2 dyrektywy ramowej. Zgodnie z nig krajowe
organy regulacyjne zobowigzane sg dostarczy¢ Komisji na jej wniosek
wszelkich informacji, jakich potrzebuje ona do wykonywania swoich
funkcji wynikajacych z Traktatu. Dyrektywy w sprawie facznosci elek-
tronicznej zawierajg rowniez przepisy nakiadajgce na organy krajowe
pewne state obowigzki informacyjne’®. Podobnie w sektorze poczto-
wym Komisja moze zwrdcic¢ si¢ z wnioskiem do organu regulacyjnego
o przekazanie informacji o systemach rachunku kosztéw stosowanych
przez operatora $wiadczacego ustugi powszechne oraz szczegétowe
informacje o rachunkowosci!®. Na regulatorach krajowych spoczywa

przegladu dziatajacych krajowych systeméw zezwoleh i rozwoju transgranicznego
$wiadczenia ustug wewngtrz Wspélnoty; obowiazek przedtozenia informacji na za-
danie Komisji zawiera rowniez art. 17 ust. 3 dyrektywy 2002/22/WE Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie ustugi powszechnej
i zwigzanych z sieciami i ustugami lacznosci elektronicznej praw uzytkownikéw,
Dz. Urz. 2002, L 108/51 (dalej — dyrektywa o ustudze powszechnej). Stanowi
on, ze krajowe organy regulacyjne przedktadaja Komisji, na zyczenie, informacje
dotyczace ograniczef detalicznych oraz systeméw ewidencji kosztéw stosowanych
przez zainteresowane przedsigbiorstwa.

S3 to obowiazki:

- przesylania Komisji kopii wzmianek na temat miejsca i sposobu opublikowania
informacji dotyczacych istotnych kwestii zwigzanych z wdrazaniem dyrektywy ra-
mowe;j i dyrektyw szczegblowych (art. 24 ust. 2 dyrektywy ramowej),

- przesytania Komisji kopii opublikowanej przez panstwa czlonkowskie infor-
macji dotyczacej obowigzkéw natozonych na przedsigbiorstwa na mocy przepisow
dyrektywy o dostepie (art. 15 ust. 2 dyrektywy 2002/19/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie dostepu do sieci tacznosci elek-
tronicznej i urzadzen towarzyszacych oraz wzajemnych polaczen Dz. Urz. 2002,
L 108/7, (dalej — dyrektywa o dostgpie),

- powiadamiania Komisji o nazwach przedsigbiorstw majacych obowiazek swiad-
czenia ustug powszechnie dostepnych na mocy art. 8 ust. 1 dyrektywy o ustudze
powszechnej (art. 36 ust. 1 dyrektywy o ustudze powszechnej),

- powiadamiania Komisji o nazwach operatoréw uwazanych za posiadajg-
cych znaczacy sile rynkowg dla celéw dyrektywy o ustugach powszechnych oraz
o obowigzkach na nich natozonych mocg tej dyrektywy (art. 36 ust. 2 dyrektywy
o ustudze powszechnej),

—  bezzwlocznego przekazywania Komisji wszelkich zmian dotyczacych obowigz-
kéw nalozonych na przedsiebiorstwa na mocy dyrektywy o ustudze powszechnej
lub przedsigbiorstw objetych zakresem tej dyrektywy (art. 36 ust. 2 dyrektywy
o usludze powszechnej).

Art. 14 ust. 6, 7 dyrektywy 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15
grudnia 1997 r. w sprawie wspdlnych zasad rozwoju rynku wewngtrznego ustug
pocztowych Wspdlnoty oraz poprawy jakosci ustug, Dz. Urz. 1998, L 015/14
zmienionej dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20
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tez, zgodnie z art. 4 dyrektywy pocztowej, powinno$¢ poinformowa-
nia Komisji o podjetych dzialaniach, aby obowigzek $wiadczenia ustug
powszechnych zostal zrealizowany. Dodatkowo dyrektywa 2008/6
(art. 22 lit. a) nalozyta na panstwa cztonkowskie ogélny obowigzek
zapewnienia, by krajowe organy regulacyjne dostarczaly Komisji na jej
zadanie odpowiednich informacji niezbednych do wykonywania przez
te instytucjg¢ zadan powierzonych jej przez prawo Unii w sektorze
pocztowym. Réwniez w innych sektorach sieciowych organy regula-
cyjne sg zobligowane przekazywaé informacje Komisji. Dotyczy to np.
realizacji obowigzkéw zwigzanych ze $wiadczeniem ustugi powszech-
nej®°, informacji o podejmowanych przez regulatoréw decyzjach?!
oraz o Srodkach nadzwyczajnych oraz ochronnych podejmowanych
w przypadku nagtego kryzysu2.

Obowigzek informowania Komisji przez krajowe organy regula-
cyjne o niektérych kwestiach oraz mozliwo$¢ wystgpienia przez nig
z wnioskiem o przekazanie potrzebnych informacji ma pozwoli¢ na
lepsza koordynacje dzialan krajowych organéw regulacyjnych i nie-
dopuszczenie do fragmentacji wspdlnego rynku. Mozliwosé¢ tatwego
uzyskania informacji od regulatoréw krajowych przez Komisje uta-
twia jej réwniez kontrole, czy unijne prawo jest wlasciwie i w spos6b
zharmonizowany stosowane przez organy krajowe. Cele te w sektorze
tacznosci elektronicznej majg by¢ realizowane za pomocg procedury
spéjnego stosowania $rodkéw naprawczych. Nowa dyrektywa nowe-
lizujgca obecne ustawodawstwo unijne?® wprowadza (art. 7a dyrekty-

lutego 2008 r. w odniesieniu do pelnego urzeczywistnienia rynku wewnetrznego
ustug pocztowych Wspélnoty, Dz. Urz. 2008, L 52/3, (dalej ~ dyrektywa pocz-
towa).

20 Art. 3 ust. 15 dyrektywy elektroenergetycznej, art. 3 ust. 11 dyrektywy 2009/73/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 lipca 20009 r. dotyczacej wspdlnych
zasad rynku wewngtrznego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe 2003/55/WE,
Dz. Urz. 2009, L 211/94 (dalej — dyrektywa gazowa).

Artykut 10 ust. 6, art. 11 ust. 4 dyrektywy elektroenergetycznej.

21

22

Artykul 42 dyrektywy elektroenergetycznej, art. 46 dyrektywy gazowe;j.

23 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140/WE z dnia 25 listopada
2009 r. zmieniajgca dyrektywy 2002/21/WE w sprawie wsp6lnych ram regula-
cyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej, 2002/19/WE w sprawie dostepu do
sieci i uslug tacznosci elektronicznej oraz wzajemnych potgczen oraz 2002/20/

WE w sprawie zezwolen na udostepnienie sieci i ustug 1acznosci elektronicznej, Dz.
Urz. 2009, L 337/37.
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wy ramowej) obowigzek konsultowania z Komisja i krajowymi orga-
nami regulacyjnymi wszystkich rozstrzygnieé¢ organéw krajowych do-
tyczacych natozenia, zmiany lub wycofania obowigzkéw cigzacych na
operatorach. Procedura ta prowadzi nie tylko do wymiany informa-
cji miedzy organami regulacyjnymi i Komisjg oraz BEREC ale moze
skutkowaé opdZnieniem wprowadzenia decyzji w zycie lub jej zmiang,
jezeli Komisja uwaza, ze ,,projektowany srodek stanowilby przeszkode
dla tworzenia jednolitego rynku lub zywi powazne watpliwosci co do
zgodnosci tego Srodka z prawem wspdlnotowym”. W tej sytuacji, jeze-
li BEREC zgadza sie¢ z zastrzezeniami Komisji, organ ten wspdtpracuje
z regulatorem krajowym w celu okreslenia najwtasciwszego i najsku-
teczniejszego $rodka. Jezeli natomiast BEREC nie podziela powaznych
watpliwosci Komisji, ma ona prawo wyda¢ zalecenie zobowigzujgce
wtasciwy krajowy organ regulacyjny do zmienienia lub wycofania pro-
jektowanego Srodka. Ostateczna decyzja dotyczaca przyjecia danego
rozstrzygniecia oraz jego ksztalt nalezy jednak do krajowego organu
regulacyjnego (art. 7a ust. 4 lit. b, art. 7a ust. 7 dyrektywy ramowe;j).
O szczegblnej roli Komisji w ramach sieci organéw regulacyjnych
$wiadczy jednak najdobitniej kompetencja do blokowania decyzji re-
gulacyjnych wydawanych przez krajowe organy regulacyjne w indywi-
dualnych sprawach. Uprawnienie takie dotyczy jednak jedynie niekto-
rych precyzyjnie okreslonych rozstrzygnie¢ wydawanych przez organy
krajowe. Przyznaje je Komisji np. w sektorze lacznosci elektroniczne;j
art. 7 dyrektywy ramowej. Przyjeta w art. 7 dyrektywy ramowej pro-
cedura przyznaje Komisji mozliwo$¢ zgtaszania sprzeciwu (weta), ale
jedynie w stosunku do niektérych srodkéw regulacyjnych, ktére majg
zostaé przyjete przez krajowe organy regulacyjne®® i sa konsultowane
z Komisjg i innymi organami regulacyjnymi, a od momentu wdrozenia
dyrektywy 2009/140/WE réwniez z BEREC.
Przeprowadzenie konsultacji dotyczacych projektu srodkéw regu-
lacyjnych jest wymagane, gdy srodki te objete sg zakresem:
— art. 15 dyrektywy ramowej o procedurze definiowania rynku lub
art. 16 tej dyrektywy o procedurze analizy rynku,
— art. 5 dyrektywy o dostepie, ktéry okresla prawa i zakres odpowie-
dzialnosci krajowych organéw regulacyjnych w zakresie dostepu

24 S, Farr, V. Oakley, EU Communications Law, Bembridge 2002, s. 78; S. Piatek,
Prawo telekomunikacyjne Wspdlnoty Europejskiej, Warszawa 2003, s. 60.
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i wzajemnych potgczen, lub art. 8 tej dyrektywy dotyczgcy nakla-

dania, zmiany albo uchylania obowigzkéw zwigzanych z dostepem

w stosunku do przedsiebiorstw o znaczacej pozycji rynkowej,

— art. 16 dyrektywy o ustudze powszechnej o przegladzie istniejg-
cych obowigzkéw dotyczacych realizacji tej ustugi oraz

— mogg mie¢ wplyw na wymiane handlowg miedzy panstwami czlon-
kowskimi.

W pkt. 38 preambuly do dyrektywy ramowej srodki, ktére moga
oddzialywa¢ na wymiane handlowg miedzy panstwami cztonkowski-
mi zdefiniowane zostaty jako takie, ktére moga mie¢ wplyw posredni
albo bezposredni, rzeczywisty lub potencjalny, na strukture wymiany
handlowej pomiedzy panstwami cztonkowskimi, w taki sposdb, ze be-
dzie to pociagalo za sobg bariery w funkcjonowaniu jednolitego rynku.
Krajowy organ regulacyjny, podejmujgc proponowany $rodek, powi-
nien wzigé pod uwage opinie regulatoré6w oraz Komisji, a po zmianach
wynikajacych z dyrektywy 2009/140/WE réwniez BEREC.

Zgodnie z art. 7 ust. 4 dyrektywy ramowej, Srodek moze jednak
nie zosta¢ przyjety na tym etapie postepowania (w jego pierwszej fazie
w ciagu miesigca od daty notyfikacji Komisji), jezeli zmierza on do:

— oznaczenia rynku wlasciwego w sposéb odbiegajacy od sposobu
okreslonego w zaleceniu przyjetym zgodnie z art. 15 ust. 1 dyrek-
tywy ramowe;j>® lub

- podjecia decyzji o wskazaniu lub niewskazaniu przedsiebiorstwa,
jako dysponujacego, samodzielnie bgdz lacznie z innymi, znaczgcg
pozycjg rynkowa, zgodnie z art. 16 ust. 3, 4 lub 5 dyrektywy ra-
mowej,

oraz wplywa na wymiang handlowg miedzy panstwami cztonkowski-

mi. W tych przypadkach, jesli Komisja uzna, ze proponowany $rodek

stanowi przeszkode w funkcjonowaniu rynku jednolitego lub bedzie

miata powazne watpliwosci, co do zgodnosci tego $rodka z przepisami
prawa unijnego, a w szczeg6lnosci z celami, ktére majg realizowacé kra-
jowi regulatorzy wskazanymi w art. 8 dyrektywy ramowej, informuje
ona krajowe organy regulacyjne o swoich zastrzezeniach. Wéwczas

25 Komisja Europejska, Zalecenie Komisji z dnia 17 grudnia 2007 r. w sprawie wla-

ciwych rynkéw produktéw i ustug w sektorze tacznosci elektronicznej podlegaja-
cych regulacji ex ante zgodnie z dyrektywg 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie wspélnych ram regulacyjnych sieci i ustug tgcznosci elektronicz-
nej, Dz. Urz. 2007, L 344/65.
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proponowany $rodek nie moze by¢ stosowany przez organ regulacyjny
przez nastepne dwa miesigce. W tym czasie Komisja ma prawo wydac
decyzje zobowigzujaca do wycofania proponowanego $rodka. Decyzja
taka nie zastepuje wiec rozstrzygniecia, ktére podejmowane jest przez
organ regulacyjny. Komisja proponuje w niej jednak zmiany, jakich
regulator krajowy powinien dokonaé?®.

Ponadto dyrektywy wydawane w sektorach infrastrukturalnych
przewidujg przyznanie Komisji Europejskiej w ustawodawstwie kra-
jowym szeregu kompetencji wykonawczych. Komisja realizuje je,
wspéldziatajgc z komitetami. Wykonuja one swoje zadania za pomocg
procedur przewidzianych w decyzji Rady 1999/468/WE?*". Na przy-
klad w sektorze tacznosci elektronicznej funkcjonujg obecnie: Komitet
ds. Lacznosci i Komitet ds. Widma Radiowego?®. Réwniez dyrektywa
gazowa (art. 51) ustanawia komitet, ktéry ma wspomaga¢ Komisjg w
realizacji jej funkcji wykonawczych. Ma to pozwoli¢ na zachowanie
réwnowagi miedzy kompetencjami Komisji a uprawnieniami rzadéw
krajowych.

2. Agencje europejskie

Problem ustanawiania na poziomie unijnym administracyjnych jed-
nostek organizacyjnych innych niz instytucje UE wynika ze zmiany
modelu przewidzianego w Traktacie ustanawiajgcym EWG w 1957

26 S, Pigtek, Prawo telekomunikacyjne Wspdlnoty..., op. cit., s. 64.

27 Decyzja Rady z 28 czerwca 1999 r., nr 1999/468/WE ustanawiajgca procedu-
ry stosowania kompetencji wykonawczych powierzonych Komisji, Dz. Urz. 1999,
L 184/23.

28 P, Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 99 i n.; R. Dehousse, Misfit: EU Law
and the Transformation of European Governance, ,Jean Monnet Working Papers
20027, nr 2, online: www.jeanmonnetprogram.org, s. 5-7, Ch. Joerges, Bureacrat-
ic Nightmare, Technocratic Regime and the Dream of Good Transnational Gover-
nance, [w:] EU Committees: Social Regulation, Law and Politics, Ch. Joerges, E. Vos,
(red.) Oxford-Portland 1999, s. 5 i n.; E. Vos, The Role of Comitology in European
Governance, [w:) Good Governance and the European Union, D. Curtin, R. Wessel
(red.), Antwerp-Oxford-New York 2005, s. 107 i n.; X.A. Yataganas, Delegation
of Regulatory Authority in the European Union: the Relevance of American Model of
Independent Agencies, ,Jean Monnet Working Papers” 2001, nr 3, s. 40, online:
www.jeanmonnetprogram.org, s. 34-37.
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roku, gdzie Wspdlnota nie byla wyposazona w kompetencje admini-
stracyjne, w taki spos6b w jaki jest ona bezposrednio zaangazowana
w proces implementacji swoich wiasnych polityk?°. Poszerzenie kom-
petencji UE na takie dziedziny, jak np.: ochrona $rodowiska, zdrowia
publicznego, konsumentéw doprowadzity do koniecznosci uwzgled-
niania w procesie decyzyjnym specjalistycznej wiedzy o charakterze
technicznym i do powstania nowego modelu rzgdzenia nazywanego
w literaturze technokratycznym®. Przejawem realizacji tego modelu
rzadzenia byto tworzenie agencji europejskich. Miedzy 1993 a 2010
rokiem ich liczba wzrosta z 4 do 36. Realizujg one bardzo réznorod-
ne zadania. Miedzy innymi wspierajg instytucje europejskie (przede
wszystkim Komisje) oraz krajowe organy administracyjne w przygo-
towywaniu i ocenianiu §rodkéw podejmowanych w ramach okreslo-
nej polityki UE, zbierajg informacje, pomagaja Komisji w zarzadza-
niu programami unijnymi, koordynujg dzialania administracji panstw
cztonkowskich®'. W zwigzku z tym, ze jednoczesnemu zwigkszaniu
kompetencji UE nie towarzyszylo zmniejszenie si¢ roli administracji
panstw cztonkowskich, agencje petnig réwniez funkcje fcznika mie-
dzy administracjg unijng a krajowag3?.

Komisja dzieli agencje europejskie na dwie kategorie: wykonawcze
oraz regulacyjne. Europejskim agencjom wykonawczym (European exe-
cutive agencies) powierza sie tylko zadania zwigzane z zarzadzaniem,
np. zbieranie informacji, pomoc Komisji we wdrazaniu programéw
pomocowych czy niektérych polityk®®. Charakteryzujg si¢ one ogra-

)

¢ E. Chiti, The Emergence of a Community Administration: the Case of European Agen-

cies, ,,Common Market Law Review” 2000, nr 37, s. 341.

30 M. Niedzwiedz, Rola agencji europejskich w strukturze instytucjonalnej Unii Eu-

ropejskiej a postanowienia traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy, (w:]
Konstytucja dla Europy — przyszfy fundament Unii Europejskiej, S. Dudzik (red.),
Krakéw 2005, s. 301 i n.; R. Dehousse, Misfit..., s. 2-3, 5; E. Vos, Reforming the
European Commission : What Role to Play for EU Agencies?, ,,Common Market Law
Review” 2000, nr 37, s. 1131.

Dokladng charakterystyke funkcji agencji przedstawia E. Chiti, The Emergence...,
op. cit., s. 309-343.

32 R. Dehousse, Misfit..., op. cit., s. 5.

33

31

Przykladami takich agencji s3: European Foundation for the Improvement of Li-
ving and Working Conditions (Rozporzadzenie EWG nr 1365/75 z dnia 26 maja
1975 r.); European Training Foundation (Rozporzadzenie EWG nr 1360/90
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niczona autonomia, a ich dzialanie regulowane jest rozporzadzeniem
58/2003/WE. Natomiast europejskie agencje regulacyjne (ang. Euro-
pean regulatory agencies, fr. agences de régulation européenes) ,,ak-
tywnie realizujg funkcje wykonawcze, podejmujac srodki pomagajgce
regulowa¢ dany sektor”®*. Sa to — zdaniem Komisji ~ agencje, ktére
moga podejmowacé wigzace decyzje oraz agencje, ktdére nie majg tego
uprawnienia i zajmujg si¢ innymi zadaniami pomocnymi przy wdra-
zaniu danej polityki regulacyjnej. W projekcie porozumienia migdzy-
instytucjonalnego w sprawie utworzenia ram prawnych dla agencji
regulacyjnych Komisja sprecyzowata kwestie zadan agencji, ich auto-
nomii i sprawowanej nad nimi kontroli oraz struktury®°.

Obecnie tworzy sie na poziomie UE réwniez agencje w sektorach
sieciowych. W 2004 roku powstata Europejska Agencja ds. Bez-
pieczefistwa Sieci i Informacji oraz Europejska Agencja Kolejowa™.
Tej ostatniej, oprécz tworzenia bazy danych, powierzono wydawa-
nie opinii kierowanych do organéw krajowych i Komisji, np. opinii
technicznych przygotowywanych na wniosek organéw krajowych®’,
oraz zalecen kierowanych do Komisji, np. dotyczacych metod i celéw
bezpieczehstwa wspdlnego przewidzianych w art. 6 i 7 dyrektywy
w sprawie bezpieczenstwa kolei*®. Celem powolania tej Agencji byta
wiec efektywna pomoc, przede wszystkim techniczna, Komisji i or-

z dnia 7 maja 1990 r.); European Environment Agency (Rozporzadzenie EWG,
nr 1210/90 z dnia 7 maja 1990 r.).

34 Rozréznienie na te dwa typy agencji wprowadza Komisja w Komunikacie: Ramy

operacyjne dla europejskich agencji regulacyjnych, Bruksela 11 grudzien 2002 r.,
COM (2002) 718 final, s. 3-4.

Przedstawiony przez Komisje projekt porozumienia migdzyinstytucjonalnego w spra-
wie utworzenia ram prawnych dla europejskich agencji regulacyjnych, Bruksela 25
lutego 2005 r., COM(2005)59 koncowy.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.,
nr 881/2004/WE w sprawie utworzenia Europejskiej Agencji Kolejowej, Dz. Urz.
2004, L 164/1.

37 Ibidem, art. 10.

3  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.,
nr 2004/49/WE w sprawie bezpieczenstwa kolei wspélnotowych, modyfikujaca
dyrektywe 95/18/WE Rady dotyczaca licencji dla przedsigbiorstw kolejowych oraz
dyrektywe 2001/14 WE dotyczacg rozlozenia przepustowosci infrastruktury kole-
jowej, taryfikacji tej infrastruktury oraz certyfikatéw w dziedzinie bezpieczefistwa,
Dz. Urz. UE z dnia 30 kwietnia 2004 r., nr L164/44.

35

36
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ganom krajowym we wdrazaniu polityki regulacyjnej giéwnie z za-
kresu bezpieczefistwa kolei, okreslonej w dyrektywie 2004/49/WE.
Natomiast utworzonej w marcu 2004 roku w sektorze telekomuni-
kacyjnym Europejskiej Agencji ds. Bezpieczefistwa Sieci i Informacji
(European Network and Information Security Agency — ENISA)*® po-
wierzono zadania m.in. polegajgce na zbieraniu danych, pomaganiu
Komisji i pafistwom czlonkowskim i wzmacnianiu wsp6tpracy miedzy
réznymi podmiotami zajmujgcymi sie bezpieczenstwem sieci i infor-
macji. Nie przyznano jej jednak uprawnienia do wydawania decyzji
indywidualnych. Celem dzialania obu agencji jest wiec przede wszyst-
kim specjalistyczna pomoc w wypracowywaniu standardéw technolo-
gicznych zharmonizowanych w ramach catej Unii, majgcych zapewni¢
nie tylko wysoka jakos§¢ §wiadczonych ustug, ale réwniez bezpieczeh-
stwo konsumentom.

Mimo tych oznak pewnego rozszerzania uprawnien agencji zaréw-
no Komisja, jak i panstwa czlonkowskie niechetnie odnosza sie do
tworzenia na poziomie europejskim organéw wyposazonych w dalej
idace kompetencje regulacyjne, takie jakie przystugujg krajowym or-
ganom regulacyjnym. Powolujg sie przy tym na restrykcyjne orzecz-
nictwo TS w kwestii problemu delegacji kompetencji w sprawach Me-
roni*® i Romano*!.

Sciste ramy, w jakich moga funkcjonowaé europejskie agencje re-
gulacyjne, Komisja zakreslita w kilku dokumentach — Bialej ksiedze
o rzadzeniu*?, komunikacie ,,Ramy operacyjne dla europejskich agen-
cji regulacyjnych” oraz projekcie porozumienia miedzyinstytucjonal-
nego w sprawie agencji regulacyjnych. Po pierwsze, agencje moga
podejmowac w specyficznych dziedzinach decyzje indywidualne (nie
mogg natomiast zosta¢ upowaznione do przyjmowania srodkéw o cha-
rakterze generalnym). Uprawnienie to moze przysiugiwa¢ im jedynie

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 10 marca 2004 r.,

nr 460/2004/WE w sprawie utworzenia Europejskiej Agencji Bezpieczefhistwa Sie-
ci i Informacji, Dz. Urz. 2004, L 77/1.

Orzeczenie TS z dnia 13 czerwca 1958 r. w sprawie 9/56, Meroni przeciwko Wy-
sokiej Wladzy Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali, ECR 1958, s. [IV-11.

Orzeczenie TS z 14.05.1981 r. w sprawie 98/80, Giuseppe Romano przeciwko
Institut national d’assurance maladie-invalidité, ECR 1981, s. 1241.

40
41

42

Komisja Europejska, Biala ksigga..., op. cit., s. 28-29.
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w sprawach, w ktérych potrzebna jest specjalistyczna wiedza i kté-
rych rozstrzygniecie nie wymaga dokonywania wyboru migdzy rézny-
mi sprzecznymi interesami publicznymi. Po drugie, europejskim agen-
cjom regulacyjnym nie moga zosta¢ powierzone uprawnienia wprost
przez Traktat przyznane Komisji Europejskiej, np. w dziedzinie prawa
konkurencji. Po trzecie, nie mogg one wydawa¢ decyzji w sprawach
wymagajgcych rozstrzygania konfliktu migdzy réznymi interesami pu-
blicznymi, wykonywania uznaniowych uprawnien politycznych oraz
przeprowadzania kompleksowych analiz ekonomicznych. Po czwarte,
dziatanie europejskich agencji regulacyjnych musi by¢ poddane sku-
tecznemu nadzorowi i kontroli.

Przyjecie takich zalozen przez Komisj¢ uniemozliwia stworzenie
na poziomie unijnym organéw dysponujacych szerokimi kompe-
tencjami regulacyjnymi. Przyjety przez Komisj¢ podzial na agencje
regulacyjne i wykonawcze moze wigc byé mylacy. Pojecie agencji
regulacyjnej uzywane jest bowiem najczesciej dla okreslenia organéw
majacych dyskrecjonalne kompetencje do wdrazania w zycie swoich
politycznych wyboréw i przekladania ogélnego ustawodawstwa na
konkretne instrumenty. Tak jak to jest w przypadku krajowych orga-
néw regulacyjnych, ktére wdrazajg dyrektywy unijne w sektorach
sieciowych®. Stuszniejszy wydaje si¢ wiec podzial obecnie funkcjo-
nujacych agencji wedtug kryterium mocy ich uprawnien na: agencje
zbierajgce i udostepniajgce informacje i podejmujace dziatania koor-
dynacyjne oraz agencje quasiregulacyjne dysponujgce kompetencja-
mi do wydawania wigzacych decyzji indywidualnych i kompetencja-
mi doradczymi**.

Prawo unijne nie przyznalo réwniez kompetencji dyskrecjonal-
nych nowo powstalym agencjom sieciowym: Agencji ds. Wspétpra-
cy Organéw Regulacji Energetyki (ACER)*’, ktéra rozpoczela swoje
prace w marcu 2011 roku oraz Organowi Europejskich Regulatoréw

43 D. Geradin, N. Petit, The Development of Agencies at EU and National Levels: Con-
ceptual Analysis and Proposals from Reform, ,Jean Monnet Working Papers” 2004,
nr 4, s. 49.

44 P, Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 154 i n.
45

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 713/2009 z dnia 13 lip-
ca 2009 r. ustanawiajace Agencje ds. Wspétpracy Organéw Regulacji Energetyki,
Dz. Urz. 2009, L 211/1.
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Lacznosci Elektronicznej (BEREC)*®, ktéry dziala od stycznia 2010
roku, zastepujac Europejskg Grupe Regulatoréw (ERG). Celem stwo-
rzenia agencji sieciowych, nazywanych réwniez w literaturze nieza-
leznymi?’, jest sformalizowanie i wzmocnienie sieci krajowych orga-
néw regulacyjnych*® funkcjonujacych w sektorze energetycznym oraz
telekomunikacyjnym (w sektorze energii elektrycznej i gazu —~ Euro-
pejska Grupa Regulatoréw Energii Elektrycznej i Gazu — ERGEG) oraz
w sektorze tacznosci elektronicznej — Europejska Grupa Regulatoréw
- ERG*%). Grupy regulatoréw w sektorze telekomunikacyjnym zasta-
pione przez BEREC, a w sektorze energetycznym przez ACER skla-
dajg sie z przedstawicieli krajowych organéw regulacyjnych. Celem
ich dzialah byto umozliwienie wspélpracy krajowym organom regu-
lacyjnym w celu ujednolicania stosowania prawa unijnego oraz roz-
wigzywania kwestii o charakterze transgranicznym oraz pelnienie
funkcji doradczej w stosunku do Komisji®*®. Podobne kompetencje
przystuguja niezaleznym agencjom sieciowym utworzonym w sekto-
rach lgcznodci elektronicznej oraz energii elektrycznej i gazu. Do-
datkowo ACER jest uprawniona do wydawania indywidualnych
decyzji administracyjnych w sprawach technicznych®'. Peini réw-
niez role doradczg w stosunku do Komisji, krajowych organéw re-
gulacyjnych oraz podmiotéw dzialajacych na rynku energetycznym.
Ponadto ACER dysponuje kompetencjg do przyznawania zwolnien
z koniecznoéci przestrzegania zasad rynku wewnetrznego w przypad-

46 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 1211/2009 z dnia 25
listopada 2009 r. ustanawiajgce Organ Europejskich Regulatoréw Lacznosci Elek-
tronicznej (BEREC) oraz Urzad, Dz. Urz. 2009, L 337/1.

47 E. Chiti, An Important Part of the EU’s Institutional Machinery: Features, Problems
and Perspectives of European Agencies, ,Common Market Law Review” 2009,
nr 46, s. 1427 i n.

Decyzja Komisji z 11 pazdziernika 2003 r. ustanawiajaca Europejska Grupe Regu-
latoréw Energii Elektrycznej i Gazu (European Regulators Group for Electricity and
Gas - ERGEG), 2003/796/WE, Dz. Urz. 2003, L 296/34.

Decyzja Komisji z 29 lipca 2002 r., ustanawiajgca Europejska Grupg Regulato-
réw dla Sieci i Ustug Eacznosci Elektronicznej, 2002/627/WE, Dz. Urz. 2002,
L 200/38.

Zgodnie z art. 1 decyzji Komisji ustanawiajacym ERGEG, zadaniem tej Grupy jest
doradzanie i pomaganie Komisji w ujednolicaniu wewnetrznego rynku energetycz-
nego.

51 Artykutl 7 ust. 1 rozporzgdzenia 713/20089..., op. cit.

48

49

50



2. Agencje europejskie

143

ku nowych elektrycznych potaczei wzajemnych i nowej infrastruktu-
ry gazowej, usytuowanych na terytorium wiecej niz jednego panstwa
cztonkowskiego®?. Podkresli¢ jednak nalezy, ze kompetencje powie-
rzone ACER nie wychodza poza granice wyznaczong przez tradycyj-
ne rozumienie orzeczenia w sprawie Meroni. Traktat nie przewiduje
bowiem mozliwosci delegowania uprawnien ani przez Rade organom
innym niz Komisja, ani przez samg Komisje. Natomiast, zgodnie
z orzeczeniem ETS w sprawie Meroni®® z 1958 roku, delegacja kom-
petencji na rzecz innego organu jest dopuszczalna, jednak w ogra-
niczonym zakresie i jedynie gdy spelnione sg okre§lone przestanki.
W orzeczeniu tym TS stwierdzil, ze przekazania kompetencji nie moz-
na domniemywac. Instytucja delegujgca swoje uprawnienia musi w tej
sprawie podja¢ wyrazng decyzje®*. Ponadto TS wyréznil dwa rodza-
je uprawnien: uprawnienia wykonawcze (pouvoirs d’execution) oraz
uprawnienia dyskrecjonalne (pouvoirs discretionnaire). W przypadku
tych pierwszych, jezeli sg one jasno okre$lone, a ich wykonywanie
przez organ, ktéremu si¢ je deleguje, jest starannie kontrolowane za
pomocg obiektywnych kryteriéw przez organ delegujacy, to taka de-
legacja nie narusza postanowien Traktatu®®. Natomiast jesli chodzi
o uprawnienia dyskrecjonalne, to ich wykonywanie zaklada podej-
mowanie decyzji zgodnie ze swobodnym uznaniem, co daje mozli-
wos¢ stworzenia rzeczywistej polityki gospodarczej. Delegacja takich
uprawnien na rzecz organéw nieustanowionych w Traktacie jest

52 Artykutl 9 rozporzgdzenia 713/2009/WE..., op. cit., w zwiazku z art. 17 rozporzg-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 714/2009/WE z dnia 13 lipca 2009 r.
w sprawie warunkéw dostepu do sieci w odniesieniu do transgranicznej wymiany
energii elektrycznej i uchylajace rozporzadzenie 1228/2003/WE, Dz. Urz. 2009,
211/15 oraz art. 36 dyrektywy 2009/73..., op. cit.

Orzeczenie TS z 13 czerwca 1958 r. w sprawie 9/56, Meroni przeciwko Wysokiej
Wtadzy Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali, REC. s. IV-11; na temat tego orze-
czenia patrz: E. Chiti, Beyond Meroni: the Community Legitimacy of the Provisions
Establishing the European Agencies, (w:] European Regulatory Agencies, G. Della
Cananea (red.), Collection ISUPE, Paris 2004, s. 75 i n.; S. Rodrigues, Quelques
considérations juridiques en faveur d’un statut pérenne des autorités européennes
de régulation, ,L’Actualité Juridique Droit Administratif”, 14 czerwca 2004 r.,
s. 1180; M.Ch. Stoffaés, Vers une régulation europénne des réseaux. Rapport du
groupe de réflexion présidé par M.Ch. Stoffaés, juillet 2003, http://www.france.
diplomatie.fr/europe/pdf/rapportstoffaes.pdf, s. 46 i 57.

Orzeczenie w sprawie Meroni..., op. cit., s. 42, pkt b.
5% Ibidem, p. 43, pkt c.
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z nim sprzeczna, gdyz prowadzilaby do przeniesienia na nie odpo-
wiedzialnosci i tym samym naruszala zasade réwnowagi wtadz (équi-
libre de pouvoirs). W pézniejszym orzecznictwie TS dotyczacym tej
zasady Trybunal konsekwentnie postuguje si¢ terminem réwnowaga
instytucjonalna (équilibre institutionnel, institutional balance)®®. Usta-
wodawca unijny powierzyt wprawdzie ACER wykonywanie kompe-
tencji uznaniowych, podlegaja one jednak zatwierdzeniu przez Komi-
sje. Przyktadem tego sa decyzje o przyznaniu operatorowi zwolnienia
z przestrzegania zasady dostepu stron trzecich do infrastruktury,
w przypadku nowego polgczenia wzajemnego pradu stalego. Decyzje
takie majg charakter dyskrecjonalny. Ich podjecie wymaga bowiem
wywazenia miedzy promowaniem konkurencji w krotkiej perspektywie
a zapewnieniem inwestycji w infrastrukture, co zagwarantuje rozwdj
konkurencji dtugoterminowej®’. Podkresli¢ nalezy jednak, ze decyzje,
ktére majg taki charakter podlegajg akceptacji Komisji Europejskiej i
to wtasnie ten organ jest odpowiedzialny za ostateczny ksztalt polityki
europejskiej w tym zakresie®®, a nie ACER.

Réwniez kompetencje BEREC nie odbiegajg zasadniczo od kompe-
tencji agencji juz funkcjonujgcych w sektorach infrastrukturalnych.
Zadaniem tej agencji jest opracowywanie opinii, zalecen, wytycznych,
rad i najlepszych praktyk regulacyjnych skierowanych do Komisji
i krajowych organéw regulacyjnych. W szczegélnosci agencja ma kom-
petencje do wydawania opinii w ramach procedury konsolidacji rynku
wewnetrznego (art. 7 dyrektywy ramowej). Agencja ta nie ma nato-
miast uprawnienia do wydawania indywidualnych decyzji wigzacych.

56

Orzeczenie TS z 29 pazdziernika 1980 r. w sprawie 138/79, Roquette Frére prze-
ciwko Radzie, ECR 1980, s. 3333; orzeczenie TS z 22 maja 1990 r. w sprawie
C-70/88, Parlament Europejski przeciwko Radzie, ECR 1990, s. 2041; orzeczenie
TS z 2 marca 1994 r. w sprawie C-316/91, ECR 1994, s. [-653; orzeczenie TS
z 11 listopada 1997 r. w sprawie C-3888/92, Eurotunnel S.A. i inni przeciwko
SeaFrance, ECR 1997, I-6315.

S. Lavrijssen, L. Hancher, Networks on Track: From European Regulatory Networks
to European Regulatory.,,Network Agencies”, ,Legal Issues of Economic Integra-
tion” 2008, nr 34, s. 39.

%8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 714/2009 z dnia 13 lip-
ca 2009 r. w sprawie warunkéw dostepu do sieci w odniesieniu do transgranicznej
wymiany energii elektrycznej i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1228/2003, Dz.
Urz. 2009, L. 211/15, art. 17 ust. 7-9.
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Szczegdlny charakter agencji nowo powstatych w sektorach infra-
strukturalnych nie wynika zatem z charakteru kompetencji, ktére zo-
staly im powierzone, ale przede wszystkim z faktu, iz celem ustawo-
dawcy unijnego byto powolanie agencji niezaleznych od Komisji i in-
nych instytucji politycznych, podmiotéw gospodarczych dziatajacych
na rynkach energetycznym i telekomunikacyjnym oraz konsumentow.
Zgodnie z art. 4 rozporzadzenia 1211/2009 ,wykonujgc zadania po-
wierzone mu na mocy niniejszego rozporzadzenia, BEREC dziata nie-
zaleznie. Czlonkowie Rady Organéw Regulacyjnych nie zwracajg sig
do jakiegokolwiek rzadu, do Komisji ani do jakichkolwiek podmiotéow
publicznych lub prywatnych o instrukcje, ani nie przyjmujg takich
instrukcji”. Podobne unormowanie znajduje si¢ w rozporzadzeniu
ustanawiajagcym ACER. Zgodnie z art. 14 ust. 5 tego rozporzadzenia,
»podczas wykonywania zadan powierzonych jej na mocy niniejszego
rozporzadzenia i bez uszczerbku dla dziatan jej cztonkéw w imieniu
ich odnosnych organéw regulacyjnych, rada organéw regulacyjnych
dziala niezaleznie i nie zwraca sie o instrukcje do rzadu zadnego
z panistw cztonkowskich, do Komisji lub do innego podmiotu publicz-
nego lub prywatnego, ani nie przyjmuje takich instrukcji”.

Dodatkowo regulatorzy krajowi wspélpracujg z sobg w ramach or-
ganizacji, ktére nie zostaly powolane przez ustawodawce unijnego.
Przyktadem mogg by¢ Grupy Niezaleznych Regulatoréw (Independent
Regulators Group — IRG) funkcjonujace w sektorze kolejowym, w sek-
torze acznosci elektronicznej, oraz Rada Europejskich Regulatoréw
Energii (Council of European Energy Regulators — CEER) w sektorze
energii elektrycznej i gazu®®.

Wspdtpraca obejmuje jednak nie tylko organy administracji. Przy-
kiadem tego moze by¢ powotane przez Komisj¢ Europejskie Forum
ds. Energetyki i Transportu®®. Forum sktada si¢ z przedstawicieli pod-
miotéw gospodarczych, producentéw, kierownictwa sieci i infrastruk-
tury, uzytkownikéw transportu, odbiorcéw energii, zwigzkéw zawo-
dowych, organizacji zwigzanych ze $rodowiskiem i bezpieczefistwem

59 A. Dobroczyniska, Z. Janiszewska, Od krajowego regulatora energetyki do paneuro-
pejskiego, Biuletyn URE 2004, nr 1, online www.ure.gov.pl

6 Decyzja Komisji 2001/546/WE z dnia 11 lipca 2001 r. ustanawiajgca komitet
doradczy pod nazwg ,Europejskie Forum ds. Energetyki i Transportu”, Dz. Urz.
2001, L 195/58.
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oraz $rodowisk akademickich. Jego zadaniem jest doradzanie Komisji
w dziedzinie polityki energetycznej i transportowe;j.

W sektorach infrastrukturalnych powstajg rowniez stowarzyszenia
zrzeszajace samych operatoréw. Przykladem moze by¢ Stowarzyszenie
GSM (GSM Association)®*, ktore zrzesza prawie 800 operatoréw tele-
fonii komdrkowej z calego $wiata i ktérego celem jest reprezentowanie
i ochrona ich intereséw. Réwniez w sektorze energetycznym funkcjo-
nuje Sie¢ Operatoréw Systeméw Przesylowych Elektroenergetycznych
(European Network of Transmission System Operators for Electricity
— ENTSO-E), ktorej celem jest wspodlpraca operatoréw w najwazniej-
szych sprawach, takich jak: tworzenie kodekséw dotyczacych spraw
technicznych i rynkowych, koordynacja pracy systeméw i rozwoj sie-
ci, a takze uzyskanie pelniejszej integracji europejskiego rynku energii
elektrycznej oraz zapewnienie bezpiecznej i niezawodnej pracy euro-
pejskiego systemu przesylowego®2.

Stopniowy wzrost roli, jaka odgrywa we wdrazaniu polityki unij-
nej w sektorach infrastrukturalnych Komisja Europejska oraz agencje
europejskie, a takze konieczno$é wspétpracy miedzy Komisjg a krajo-
wymi organami regulacyjnymi, wynika z faktu, iz stosowanie regulacji
sektorowej przede wszystkim przez krajowych regulatoréw utrudnia
wyeliminowanie niektérych probleméw. Sg to problemy powstajgce
ze wzgledu na miedzynarodowy charakter okreslonych zagadnien (np.
$rodki regulacyjne dotyczace ustug o charakterze miedzynarodowym,
spory transgraniczne, regulacja rynkéw ponadnarodowych), koniecz-
noéé spojnego uregulowania w catej UE okreslonych kwestii (np.
w sektorze tgcznosci elektronicznej sprawy zwigzane z numeracja,
czy gospodarkg czestotliwosciami), a takze nieodzownos$¢ harmoniza-
cji zasad regulacji i warunkéw dziatania przedsigbiorstw na rynkach
krajowych. W zwigzku z tym powstaje potrzeba koordynowania dzia-
tah regulacyjnych podejmowanych przez krajowe organy regulacyjne
w poszczegblnych panstwach UE. Ponadto krajowe organy regulacyj-
ne, podejmujgc decyzje, powinny braé¢ pod uwageg efekty, jakie ich
rozstrzygniecia mogg wywota¢ w innych panstwach czlonkowskich.
Ponadto konieczno$é¢ konsolidacji unijnych rynkéw tacznosci elektro-
nicznej, poczty, energii, transportu kolejowego prowadzi do wystgpo-

61 http://www.gsmworld.com/about-us/index.htm
52 https://www.entsoe.eu/
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wania coraz czesciej probleméw o charakterze europejskim, a nie kra-
jowym. W sektorach infrastrukturalnych wynika to przede wszystkim
z istnienia efektéw zewnetrznych i z korzysci skali, co powoduje, ze
wiekszoé¢é zagadnien, ktérymi zajmujg sie krajowe organy regulacyjne
ma charakter transgraniczny i wptywa na funkcjonowanie calego ryn-
ku wewnetrznego. Wiele kwestii regulacyjnych mogtoby wigc zosta¢
powierzone organom europejskim, a taka centralizacja®® bylaby zgod-
na z zasadg subsydiarnosci. Potrzeba wigkszej centralizacji wdrazania
prawa unijnego w sektorach sieciowych jest zwigzana réwniez z fak-
tem, iz wtasciwy rynek geograficzny, ktéry ma podlegaé regulacji przy
zatozeniu tworzenia jednolitego rynku europejskiego danych ustug
i sieci nie moze byé dtuzej definiowany przy wyznaczeniu sztucznych
z punktu widzenia gospodarczego granic panstwowych®. Przyktadem
sprawy, ktdéra nie mogla zostaé zalatwiona przez krajowe organy re-
gulacyjne byta kwestia wysokich cen roamingu ogélnowspdlnotowego.
Ostatecznie problem ten zostat rozwigzany za pomocg rozporzadzenia
uchwalonego na podstawie politycznego kompromisu co do wysokosci
cen maksymalnych na rynkach hurtowych i detalicznych. Fakt ten
moze zostaé oceniony jedynie krytycznie, gdyz odstapiono od podsta-
wowych zatozen regulacji jako procesu opartego nie na dyskrecjonal-
nych politycznych wyborach wladzy publicznej, ale interwencji, ktérej
podstawa sa przestanki ekonomiczne. Taki sposéb naprawy sytuacji
wynikat z braku organu regulacyjnego na poziomie europejskim, ktéry
mégtby przeprowadzi¢ analize unijnego rynku roamingu i nalozy¢ na
operatoréw telefonii komérkowej obowigzki ex ante.

3. Zasady dobrego rzadzenia w dziafalnoSci instytucji
europejskich w sektorach infrastrukturalnych

Przedstawiona analiza ukazuje, Ze instytucje europejskie odgrywaja
istotng role w procesie wdrazania polityk unijnych w sektorach infra-

63 R.W. Hahn, A. Layne-Farrar, P. Passell, What Sorts of Regulation Are Best Handled
on the Federal Level? Federalism and Regulation, Regulation 2003-2004, tom 26,
nr4,s.46in.

G. Marcou, Introduction, [w:] Droit de le regulation, service public et integration
regional, G. Marcou, F. Moderne (red.), Paris 2006, s. 20.
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strukturalnych. Zastosowane rozwigzania wskazujg przede wszyst-
kim, ze Komisja ma znaczny wplyw na krajowe organy regulacyjne.
Jest on wywierany przez okreslanie polityki regulacyjnej (policy-ma-
king actor), a w niektérych przypadkach przez wydawanie decyzji in-
dywidualnych. Dla wtasciwej regulacji sektoréw infrastrukturalnych
znaczenie bedzie wiec miato zastosowanie zasad dobrego rzadzenia
nie tylko do krajowych organéw regulacyjnych ale takze do Komisji
i agencji europejskich.

3.1. Zasada dobrej administracji

Wdrazanie prawa w sektorach infrastrukturalnych zgodnie z mode-
lem reprezentacji intereséw, polegajacym na braniu pod uwagg i wy-
wazaniu intereséw podmiotéw dzialajgcych na rynku, wymaga przy-
znania tym podmiotom szeregu uprawnien proceduralnych wynikajg-
cych z zasady dobrej administracji. Postgpowanie przed Komisjg oraz
innymi instytucjami i jednostkami organizacyjnymi Unii jest jedynie
czesciowo unormowane w Traktatach. Wiekszos¢ regul definiujacych
prawa strony w postepowaniu przed organami administracji wspol-
notowej wynika z aktéw prawa wtérnego przyjetych w danej dzie-
dzinie®®. Takie fragmentaryczne unormowanie kwestii regul, ktére
obejmuje prawo do dobrej administracji w prawie pisanym sprawi-
lo, ze normatywna tre$¢ zasady dobrej administracji wynika w duzej
mierze z orzecznictwa sgdéw unijnych. Zasada dobrej administracji
znajduje réwniez wyraz w aktach, ktére nie majg wigzacego charak-
teru. Okreslone przez sgdy unijne reguly znajdujg wyraz w Kodeksie
dobrej administracji przyjetej przez Europejskiego Ombudsmana. Po-
nadto poszczegélne instytucje UE przyjmujg kodeksy postgpowania
(codes of conduct). Komisja®® ustanowila Kodeks dobrego postgpowa-
nia administracyjnego 1 wrzesnia 2000 roku (code of good admini-
strative behaviour). Kodeksy takie przyjely réwniez niektére dzialajgce

65 Na przyklad: rozporzadzenie Rady 1/2003/WE w sprawie wprowadzenia w zycie
regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 TWE, Dz. Urz. UE z 2003 r.,
L1/1; rozporzadzenie Rady 40/94/WE w sprawie wspolnotowego znaku towaro-
wego, Dz. Urz. 1994, L 11/1.

66 http://ec.europa.eu/civil_society/code/index_en.htm
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w sektorach infrastrukturalnych agencje np. Europejska Agencja Ko-
lejowa (European Railway Agency — ERA)®". Dodatkowo zasada dobrej
administracji jest precyzowana w Karcie praw podstawowych (art. 41
Karty). Uprawniania proceduralne stron europejskiego postgpowania
administracyjnego sa wiec wyrazane w orzecznictwie sagdoéw unijnych
oraz w réznych aktach prawnych, w tym aktach na ktére jednostka
nie moze powolaé sie przed sgdem. Nie wydaje sie to dobrym rozwia-
zaniem. Z punktu widzenia pewnosci prawa i przejrzystosci lepsze
bytoby unormowanie kwestii uprawnien proceduralnych strony w po-
stepowaniu administracyjnym prowadzonym przez instytucje unijne
w rozporzadzeniu, podobnie jak miato to miejsce w przypadku pra-
wa dostepu do informacji. Uprawnienie to wyrazone w traktacie byto
precyzowane w orzecznictwie TS, ktdre znalazio swoje odzwierciedle-
nie w rozporzadzeniu 1049/2001. W sektorach infrastrukturalnych
kwestia dobrej administracji bedzie miala szczegélne znacznie wraz
z rosnacg rolg Komisji oraz agencji europejskich, przede wszystkim
ACER, ktéra jest uprawniona do wydawania indywidualnych decyzji
o charakterze wigzgcym.

3.2. Zasada otwartosci

3.2.1. Zasada uczestnictwa

Obecnie Komisja przeprowadza konsultacje, rowniez w sektorach
infrastrukturalnych, na podstawie regul okreslonych w akcie prawa
miekkiego — komunikacie w strone wzmocnionej kultury komunikacji
i dialogu®®. W Bialej ksiedze w sprawie europejskiej polityki komu-
nikacyjnej®, w ktérej Komisja podkreslata konieczno$é wzmocnienia
zasady uczestnictwa, zaproponowala ona uchwalenie dokumentu ra-

67 ERA (28.11.2008) http://www.era.europa.eu/Document-Register/Documents/
Code-of-good-administrative-behaviour.pdf.

62  Komunikat Komisji: W strone wzmocnionej kultury konsultacji i dialogu - ogdlne

zasady i minimalne standardy przeprowadzania przez Komisje konsultacji z zainte-
resowanymi stronami, Bruksela, 11 grudnia 2002 r. COM(2002) 704 koncowy.

Biata ksiega w sprawie europejskiej polityki komunikacyjnej COM(2006) 35 wer-
sja ostateczna, s. 6.
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mowego, na przyklad europejskiej karty lub kodeksu postepowania
w zakresie komunikacji. Dokument ten zawieralby wspélne zasa-
dy i normy, ktére miatyby byé podstawa dziatalnosci informacyjnej
i komunikacyjnej w kwestiach europejskich. Kodeks taki mégiby obej-
mowac réwniez ogélne zasady zwigzane z uczestnictwem w procesie
podejmowania decyzji w UE. Pomyst ten jednak nie zostal zrealizowa-
ny. Niechetnie odniést si¢ do niego Parlament Europejski. W rezolucji
w sprawie Bialej ksiegi w sprawie europejskiej polityki komunikacyj-
nej stwierdzono, ze ,,nie uwaza sie za stosowne objecia PE kodeksem
postepowania, ktéry regulowalby jego komunikacje z obywatelami
UE”". Znaczenie zasady uczestnictwa Komisja podkreslita réwniez
w dokumencie ,,Strategiczne cele na lata 2005-2009. Partnerstwo
dla odnowy europejskiej”, w ktérym Komisja Europejska zobowigzala
sie do poszerzenia mozliwosci aktywnego uczestnictwa zainteresowa-
nych stron w ksztattowaniu polityki unijnej. Podkreslita w szczegdl-
nosci, ze ,partnerstwo zaklada konsultacje i uczestnictwo””!. Ponadto
w ramach zapoczgtkowanej przez Komisje w listopadzie 2005 roku
»Buropejskiej inicjatywy na rzecz przejrzystosci””?, Komisja zapowie-
dziala w Zielonej ksiedze™ szerokie konsultacje z zainteresowanymi
stronami. Mimo deklaracji Komisji dotyczacych wagi uczestnictwa
zainteresowanych stron w procesie podejmowania decyzji nie obo-
wigzuje obecnie akt prawnie wiazacy, ktéry regulowalby standardy
przeprowadzanych konsultacji. Wydaje sie, ze ten stan rzeczy moze sie
zmieni¢ wraz z wdrozeniem postanowiein TFUE w sprawie demokra-
cji uczestniczacej. Realizujgc zasade uczestnictwa, Komisja dziala bo-
wiem obecnie na konkretnej podstawie prawnej w prawie pisanym UE
(art. 11 ust. 3 TFUE). Natomiast wyrazng podstawe prawng do wyda-
nia rozporzadzenia precyzujacego realizacje zasady otwartosci stanowi
art. 298 TFUE. Na podstawie tego artykulu administracja europejska

70 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie Bialej ksiegi dotyczaca europejskiej

polityki komunikacyjnej, 16 listopada 2006 r., (2006/2087(INI)), pkt 8.

71 Komisja Europejska, Strategiczne cele na lata 2005-2009. Europa 2010: Part-
nerstwo dla odnowy europejskiej. Dobrobyt, solidarnosé¢ i bezpieczenstwo, COM
(2005) 12 wersja ostateczna, s. 6.

72 SEC (2005) 1300, 09.11.2005.

73 Komisja Europejska, ,Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystosci” Bruksela,

3 maja 2006 r., COM(2006) 194 wersja ostateczna, s. 2.
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dziala zgodnie z zasadami otwartosci, efektywnosci i niezaleznoéci,
a Parlament Europejski i Rada, stanowiac w drodze rozporzadzen
zgodnie ze zwyklg procedurg ustawodawczg, s uprawnione do okre-
§lenia stosownych przepiséw.

W sektorach infrastrukturalnych Komisja stosuje mechanizm kon-
sultacji stosunkowo czesto, cho¢ np. nie wszystkie projekty zmian
w prawie telekomunikacyjnym stanowig przedmiot odrebnych kon-
sultacji publicznych. W 2006 roku Komisja przeprowadzita publiczne
konsultacje dotyczace reformy pakietu telekomunikacyjnego obowig-
zujgcego w Unii Europejskiej od 2003 roku. Tam tez zostata poru-
szona kwestia uchwalenia rozporzadzenia obnizajacego ceny za ustugi
roamingu ogélnowspdlnotowego. Nie odbyly si¢ natomiast odrgbne
konsultacje publiczne w kwestii projektu tego aktu prawnego. Pozy-
tywnie nalezy oceni¢ fakt, ze Komisja poddaje pod konsultacje nie
tylko zgtaszane przez siebie projekty aktéw prawnych o charakterze
wigzacym, czy ich planowane zmiany, ale réwniez akty prawa migk-
kiego, ktére zamierza uchwali¢. W sektorze telekomunikacyjnym kon-
sultowany byl w 2006 roku projekt zalecenia w sprawie ustalania
rynkéw wtasciwych, a w 2008 roku projekt zalecenia w sprawie re-
gulowanego dostepu do sieci dostgpowych nowej generacji (NGAN
— Next Generation Access Networks). Mozna tez zauwazy¢ znaczne
zwiekszenie ilosci konsultacji prowadzonych przez Komisje w sekto-
rach infrastrukturalnych. W sektorze energetycznym w roku 2006
odbyly sie tylko jedne konsultacje publiczne, w roku 2007 juz dwie,
a roku 2008 Komisja przeprowadzila 6 konsultacji.

W przypadku dziatajacych w sektorach infrastrukturalnych agen-
cji unijnych realizacja zasady uczestnictwa jest zwigzana z faktem,
iz zadaniem agencji jest nawigzywanie kontaktéw ze wszystkimi za-
interesowanymi, dzialajgcymi w danej dziedzinie na poziomie kra-
jowym, regionalnym i miedzynarodowym. W przypadku Agencji ds.
Bezpieczenistwa Sieci i Informacji rozporzadzenie jg tworzace stanowi
wprost, ze zadaniem agencji jest:

- ,ulatwianie wspétpracy Komisji z Panstwami Czlonkowskimi w zakresie
rozwoju wspdlnych metodologii, w celu ochrony, okreslania i reagowania
na problemy dotyczace bezpieczenstwa sieci i informacji,

- rozszerzanie wspblpracy pomiedzy réznymi instytucjami dzialajacymi
w obszarze bezpieczenstwa sieci i informacji, migdzy innymi poprzez
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organizowanie regularnych konsultacji z przemystem, uniwersytetami i in-
nymi stosownymi sektorami oraz tworzenie sieci kontaktéw dla organéw
Wspdlnoty, organéw sektora publicznego wyznaczonych przez Panstwa
Czionkowskie, sektora prywatnego oraz organéw konsumenckich,

- wspieranie Komisji i Panstw Cztonkowskich w ich dialogu z przemy-
stem, w celu okreslania probleméw dotyczacych bezpieczenistwa sprzetu
i oprogramowania,

- uczestniczenie w wysitkach Wspélnoty zmierzajgcych do wspétpracy
z krajami trzecimi i, w stosownych przypadkach, z organizacjami miedzy-
narodowymi, w celu promowania wspdlnej, globalnej propozycji dotycza-
cej bezpieczenstwa sieci i informacji — i tym samym, przyczynianie sie do
rozwoju kultury bezpieczenistwa sieci i informacji””*.

Wspétpracy z réznymi podmiotami dziatajgcymi na rynkach kole-
jowych oraz przeprowadzania konsultacji wymaga réwniez rozporzg-
dzenie bedgce podstawg dzialania Europejskiej Agencji Kolejowej™.
Zgodnie z art. 4 akapit 1 tego rozporzadzenia, jezeli prowadzone przez
te agencje prace majg bezposredni wplyw na $rodowisko socjalne lub
warunki pracy, obowigzkiem Agencji jest przeprowadzenie konsultacji
z partnerami spolecznymi w ramach komitetu dialogu sektorowego?.
Ponadto art. 5 rozporzadzenia ustanawiajgcego Europejskg Agencje
Kolejowg wymaga w pewnych przypadkach przeprowadzenia konsul-
tacji z organizacjami reprezentujacymi konsumentéw i pasazeréw ko-
rzystajacych z transportu kolejowego.

Obowigzek prowadzenia konsultacji miaty réwniez dziatajgce w po-
szczegdlnych sektorach europejskie grupy regulatoréw. Artykut 6 de-
cyzji Komisji w sprawie utworzenia Europejskiej Grupy Regulatoréw
(ERG) dla Sieci i Ustug Lacznosci Elektronicznej stanowi, ze Grupa
powinna prowadzi¢ szerokie konsultacje z uczestnikami rynku, kon-
sumentami i uzytkownikami koficowymi w sposéb otwarty i przejrzy-

7 Artykul 3 rozporzadzenia 460/2004/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
10 marca 2004 r. ustanawiajgce Europejskg Agencje ds. Bezpieczefstwa Sieci
i Informacji, Dz. Urz. 2004, L 077/01.

7> Rozporzadzenie 881/2004/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29
kwietnia 2004 r. ustanawiajgce Europejskg Agencje Kolejows, Dz. Urz. 2004,
L 220/03.

Decyzja Komisji 1998/500/WE z dnia 20 maja 1998 r. w sprawie ustanowienia
Komitetéw Dialogu Sektorowego promujacych dialog pomiedzy partnerami spolecz-
nymi na szczeblu europejskim, Dz. Urz. 1998, L 225/27.
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sty””. Przepis o tym samym brzmieniu zawiera decyzja o utworzeniu
Europejskiej Grupy Regulatoréw Energii Elektrycznej i Gazu”. Obec-
nie obowigzki konsultacyjne przejety AREC i BEREC™.

Realizacja zasady uczestnictwa w sektorach infrastrukturalnych
przez agencje europejskie oraz europejskie grupy regulatoréw z pew-
noécig powinna by¢ oceniania pozytywnie. Wigczenie w proces podej-
mowania decyzji réznych podmiotéw sprawia, ze unika sig¢ duplikowa-
nia pewnych dziatan, ulatwia wymiane informacji, doswiadczef oraz
wybér najlepszych rozwigzan®®. Ponadto uczestnictwo w dziataniach
agencji réznych grup interesu pozwala na zwigkszenie wiarygodno-
Sci i otwartosci oraz jest jednoczes$nie sygnatlem dla operatoréw, ze
moga zmniejszy¢ swojg dzialalnosé lobbingowa®!. Daje takze mozli-
wo$¢ petnego zapoznania sie z faktami i interesami poszczegélnych
podmiotéw. Prowadzone konsultacje umozliwiajg réwniez kontrolo-
wanie przez zainteresowane podmioty dzialain administracji publicz-
nej®2. Nalezy jednak podkresli¢, ze wymiana informacji i argumentéw
miedzy podmiotami publicznymi, takimi jak agencje i prywatnymi
powinna przebiega¢ wedtug regul niepozostawiajacych watpliwosci,
co do funkcji poszczegdlnych aktoréw procesu konsultacji. Inne roz-
wigzania przewidujgce uczestnictwo przedsiebiorstw i konsumentéw
w dziataniach agencji moga znacznie ostabi¢ niezalezno$¢ tych or-
ganéw. Nie wydaje si¢ np. stuszne rozwigzanie przewidziane w art.
26 rozporzadzenia ustanawiajgcego Europejska Agencj¢ Kolejowg®.
77 Decyzja Komisji 2002/627/WE z 29 lipca 2002 r. ustanawiajgca Europejskg Gru-

pe Regulatoréw (ERG) dla Sieci i Ustug Eacznosci Elektronicznej, Dz. Urz. 2002,
L 200/38.

Decyzja Komisji z 11 pazdziernika 2003 r. ustanawiajaca Europejska Grupe Regu-
latoréw Energii Elektrycznej i Gazu (European Regulators Group for Electricity and
Gas - ERGEG), 2003/796/WE, Dz. Urz. 2003, L. 296/34, art. 4.

7 Artykul 17 rozporzadzenia 1211/2009/WE..., op. cit.; art. 10 rozporzadzenia
713/2009/WE..., op. cit.

80 P. Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 177.
81 D, Geradin, N. Petit, The Development..., op. cit., s. 58.

82

78

E. Chiti, Administrative Proceedings Involving European Agencies, ,Law and Con-
temporary Problems” 2004, tom 68, http://law.duke.edu/journals/lcp, s. 227-
228.

Rozporzadzenie (WE) nr 881/2004 r. Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
29 kwietnia 2004 r. ustanawiajgce Europejska Agencje Kolejowa, Dz. Urz. 2004,
L 164 /1.
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Zgodnie z tym artykulem, Rada Administracyjna tej agencji sklada
sie z jednego przedstawiciela kazdego panstwa cztonkowskiego i czte-
rech przedstawicieli Komisji oraz szesciu przedstawicieli bez prawa
glosu reprezentujacych na poziomie europejskim nastgpujace grupy:
przedsiebiorstwa kolejowe, zarzadcoéw infrastruktury, przemyst ko-
lejowy, zwigzki zawodowe, pasazeréw, klientéw przewozdéw towaro-
wych. Uczestnictwo podmiotéw prywatnych w strukturze organiza-
cyjnej agencji nie zapewnia skuteczniejszego podejmowania decyzji,
a moze prowadzi¢ do nieréwnej reprezentacji intereséw poszczegdl-
nych grup, np. przedsiebiorstw i organizacji pozarzagdowych®¢. Ponad-
to wlgczenie wyzej wymienionych instytucji prywatnych w strukture
instytucjonalng agencji prowadzi do niejasnego podziatlu kompetencji
miedzy agencjg a podmiotami dzialajgcymi w sektorze kolejowym. Po-
dobnie w przypadku Europejskiej Agencji ds. Bezpieczenstwa Sieci
i Informacji mozna mie¢ problem z odréznieniem regulatora od pod-
miotéw podlegajacych regulacji ze wzgledu na to, ze do struktur tej
agencji wlgczono Stalg Grupe Udzialowcéw powolywang przez dyrek-
tora naczelnego. Sklada sie ona z ekspertéw reprezentujgcych wiasci-
wych udzialowcdw, takich jak przemyst technologii informacyjnych
i acznosci, grupy konsumenckie oraz ekspertéw akademickich w za-
kresie bezpieczenstwa sieci i informacji. Wydaje sie, ze rola agencji
europejskich, ktérych techniczne opinie majg wplyw na ostateczne
decyzje podejmowane na szczeblu unijnym, a czesto catkowicie je
determinuja, wymaga szczegélowego rozgraniczenia kompetencji mie-
dzy tymi organami a podmiotami dzialajgcymi na rynkach regulowa-
nych. Lepszym rozwigzaniem wydaje si¢ zatem rozwigzanie przyjete
w przypadku ACER przewidujgce niezaleznos¢ tej agencji ,,wobec pro-
ducentéw energii elektrycznej i gazu, operatordw systemdéw przesy-
towych i dystrybucyjnych — publicznych lub prywatnych — oraz kon-
sumentéw”8®. Podobng, niezalezno$cig powinien charakteryzowac¢ si¢
BEREC?®®.

84 K. Chiti, An Important Part..., op. cit., s. 1402.
85 Punkt 6 preambuly rozporzadzenia 713/2009.

8¢ Zob. na ten temat pkt 2 tego rozdziatu.
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3.2.2. Zasada przejrzystosci

Pierwszym podstawowym aspektem zasady przejrzystosci jest do-
step do dokumentéw instytucji UE. W sektorach infrastrukturalnych
gwarantuje go art. 15 ust. 3 TFU (dawny art. 255 TWE) oraz pre-
cyzujace ten przepis rozporzadzenie 1049/2001/WE?’. Zostato ono
wdrozone przez Komisje i znajduje odzwierciedlenie w jej regulaminie.
Dokumenty Komisji sg dostepne przez zamieszczony w internecie re-
jestr dokumentéw lub na wniosek zainteresowanej osoby®®. Komisja
utworzyta réwniez specjalny rejestr dokumentéw zwigzanych z praca-
mi komitetéw prowadzonymi w ramach procedury ,,komitologii”.

Rozporzagdzenie 1049/2001/WE ma réwniez zastosowanie w przy-
padku agencji europejskich®. Rozporzadzenie ustanawiajgce Agencje
ds. Bezpieczenstwa Sieci i Informacji stanowi, ze Agencja ,.zapewnia
wykonywanie swoich dzialan w oparciu o wysoki stopien przejrzysto-
§ci” (art. 12). Artykul 14 rozporzadzenia precyzuje kwestig¢ dostgpu
do informacji zwigzanych z dzialalnoscig Agencji. Zgodnie z tym arty-
kutem: ,Agencja gwarantuje, ze instytucje publiczne i inne strony
zainteresowane otrzymujg wiarygodne i latwo dostgpne informacje,
szczegblnie w odniesieniu do wynikéw pracy, we wlasciwym przy-
padku”, a ,,Zarzad, dzialajac w oparciu o propozycje Dyrektora Na-
czelnego, moze upowazni¢ zainteresowane strony do obserwowania
przebiegu niektérych dzialan Agencji”. Natomiast art. 14 rozporza-
dzenia stanowi wprost, ze w przypadku dokumentéw posiadanych
przez Agencje, stosuje sie rozporzadzenie 1049/2001/WE. Podob-
ny przepis zawierajg rozporzgdzenia tworzace ERA (art. 37 ust. 1),
BEREC (art. 22 rozporzadzenia 1211/2009/WE) i ACER (art. 30 roz-
porzgdzenia 713/2009/WE).

87 B, Driessen, The Council of the European Union and Access to Documents, ,,Euro-
pean Law Review” 2005, nr 30, s. 675-696; M.E. de Leeuw, The Regulation on
Public Access to European Parliament, Council and Commission Documents in the
European Union: Are Citizens Better off, ,European Law Review” 2003, nr 28,
s. 324-348.

Whioski moga by¢ wysytane droge elektroniczng https://ec.europa.eu/transparen-
cy/regdoc/fmb/formulaire.cfm

8  M.E. de Leeuw, The Regulation..., op. cit., s. 331.
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Drugim aspektem zasady przejrzystosci jest jasno$¢ procesu decy-
zyjnego®. W przypadku polityk w sektorach infrastrukturalnych naj-
wiekszym problemem jest okreslenie zakresu kompetencji poszczegdl-
nych instytucji, agencji, grup roboczych i komitetéw zaangazowanych
w proces podejmowania decyzji oraz zlozonos¢ majacych zastosowa-
nie w sektorach infrastrukturalnych procedur. Dlatego wazne jest
informowanie o przebiegu proceséw decyzyjnych. Pozytywnie nalezy
oceni¢ fakt, iz dokumenty przekazywane przez krajowe organy regula-
cyjne Komisji w ramach procedury konsultacji przewidzianej w art. 7
dyrektywy ramowej sg dostepne w internecie. Publikowane jest réw-
niez stanowisko Komisji oraz decyzje blokujace rozstrzygnigcia krajo-
wych regulatoréow®!.

Ponadto co rok przedstawiany jest przez Komisje raport w sprawie
jednolitego europejskiego rynku igcznosci elektronicznej, przedsta-
wiajacy stan europejskiego rynku telekomunikacyjnego oraz problemy
z wdrazaniem polityki unijnej w tym sektorze®?. Podobnie Komisja
monitoruje rozwéj rynku przewozdw kolejowych®.

Dla jasnosci procesu decyzyjnego istotne jest réwniez wyraZne
rozgraniczenie kompetencji Komisji od kompetencji agencji europej-
skich®?. Jest to trudne do zrealizowania, gdyz sztywny podzial zadan
i powierzenie spraw technicznych agencji regulacyjnej, a probleméw
polityki gospodarczej, wymagajacych podejmowania decyzji dyskre-
cjonalnych, Komisji — wydaje sie niemozliwy. W sektorach infra-
strukturalnych kwestii czysto technicznych czesto nie da sie bowiem
rozdzieli¢ od problemdéw polityki gospodarczej i wazenia intereséw
poszczegblnych podmiotdéw: przede wszystkim przedsiebiorcéw oraz

% A. Verhoeven, The Right to Information: A Fundamental Right? [w:] An Efficient
Transparent Government and the Right of Citizens to Information, Maastricht 2000,
s.lin.

91 http://ec.europa.eu/information_society/policy/ecomm/implementation_enforce-

ment/article_7/index_en.htm

92 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Sprawozdanie okresowe na temat
jednolitego europejskiego rynku lacznosci elektronicznej w 2007 r. (sprawozdanie
nr 13), Bruksela, 19 marzec 2007 r. COM(2008) 153 wersja ostateczna.

Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie monitorowania
rozwoju rynku przewozdéw kolejowych, Bruksela, dnia 18 pazdziernika 2007 r.
KOM(2007) 609, wersja ostateczna.

%4 D. Geradin, N. Petit, The Development..., op. cit., s. 59.
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konsumentéw. Nawet w przypadku agencji niemajgcych kompetencji
do wydawania decyzji wigzacych, czesto dostarczane przez nie infor-
macje lub przedstawiane opinie faktycznie determinujg tres¢ decyzji
wydawanej przez Komisje lub krajowego regulatora. Wynika to z faktu,
iz informacje dostarczane przez agencje majg wysoce specjalistyczny
i techniczny charakter®® i tym samym sg bardzo trudne do weryfikacji,
czy podwazenia.

3.3. Zasada odpowiedzialnosci

3.3.1. Odpowiedzialno$c¢ polityczna

Ewolucja rozwigzan instytucjonalnych w sektorach infrastruktural-
nych oraz ostatnie propozycje zmian w unijnym prawie regulacyjnym
wskazujg na coraz wiekszg role Komisji w tych sektorach. Na przyktad
w sektorze telekomunikacyjnym, gdzie to Komisja po uwzglednieniu
opinii BEREC ma wyraza¢ zgode na wprowadzenie $rodka regulacyj-
nego, jakim jest podziat funkcjonalny. Komisja jest wiec europejskim
regulatorem. Takie rozwigzanie budzi szereg watpliwosci zwigzanych
z miejscem Komisji w strukturze instytucjonalnej UE oraz jej politycz-
ng odpowiedzialno$cig. Problematyczne wydaje si¢ przede wszystkim
to, czy Komisja jako organ o charakterze politycznym jest wystar-
czajgco niezalezna®® i dysponuje odpowiednig wiedzg specjalistyczna,
aby pelni¢ funkcje regulatora w sektorach infrastrukturalnych oraz
czy kompleksowe zadania regulacyjne mogg by¢ wlasciwie wykonywa-
ne przez Komisje, biorac pod uwage jej ograniczone zasoby kadrowe
i finansowe®”. Problem niezaleznosci Komisji jest szczegdlnie istotny.
Komisja jest organem, ktéry ma strzec ogdlnego interesu Unii Euro-
pejskiej. Nie jest to jednak zadanie politycznie neutralne. Interes

9 M. Niediwiedz, Rola agencji..., op. cit., s. 311; E. Chiti, An Important Part...,
op. cit., s. 1405.

9% A, Wonka, Technocratic and independent? The appointment of European Commis-

sioners and its policy implications, ,Journal of European Public Policy” 2007, tom
14,nr 2,s. 1691 n.

G. Majone, Delegation of Regulatory Powers in a Mixed Polity, ,European Law Jour-
nal” 2002, nr 8, s. 3191 n.
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wspdlnoty moze byé bowiem réznie rozumiany. Decyzje, ktére musi
podejmowaé Komisja, sg wiec czesto wyborami politycznymi. Nato-
miast gwarantowana przez Traktat niezalezno$¢ Komisji polega przede
wszystkim na tym, aby zgodnie z art. 17 ust. 3 TUE (dawny art.
213 TWE) jej czlonkowie, wykonujgc swe obowigzki, nie zwracali sie
o instrukgje, ani ich nie przyjmowali od zadnego rzadu, jakiegokolwiek
organu lub jednostki organizacyjnej. Nie czyni to natomiast z Komisji
organu politycznie neutralnego®®. W zwigzku tym, ze regulacja nie ma
stuzy¢ celom politycznym, najlepszg alternatywg dla wzmacniania roli
Komisji w sektorach infrastrukturalnych wydaje sie tworzenie agen-
cji europejskich, ktére stanowilyby polgczenie miedzy administracjg
krajowag a instytucjami europejskimi oraz moglyby rozwingé wspél-
prace z podmiotami dziatajgcymi na rynku, jednoczesnie zachowujac
niezalezno$¢. Ustanowienie agencji ds. sektoréw infrastrukturalnych
dysponujgcej uprawnieniami do podejmowania wigzacych decyzji (nie
tylko technicznych ale réwniez o charakterze uznaniowym), w niekté-
rych kwestiach majacych charakter transgraniczny lub wymagajacych
jednolitego wdrazania na calym terytorium Unii, jest najlepszym roz-
wigzaniem. Utworzenie takiej agencji nie wydaje sie jednak obecnie
mozliwe zaréwno z przyczyn prawych, jak i politycznych®. Powstale
w 2009 roku agencje AREC i BEREC stanowig jednak krok w tym
kierunku. Nie dysponujg one kompetencjami dyskrecjonalnymi ale
posiadajg duzy stopien niezaleznosci od Komisji i innych instytucji
politycznych oraz podmiotéw rynkowych.

3.3.2. Odpowiedzialnos¢ prawna

Na podstawie art. 263 TFUE (dawny art. 230 TWE) sagdowej kon-
troli legalnosci podlegajg rozstrzygniecia przyjmowane przez Komisjg
w ramach wykonywania przez nig funkcji wykonawczych w sektorach
infrastrukturalnych. W trybie art. 263 TFUE, sg poddane kontroli
sadowej rozstrzygniecia agencji, ktére wywotujg skutki prawne wobec

98 L. Verhey, Good Governance: Lesson from Constitutional Law, [w:] Good Governan-
ce and the European Union. Reflections on Concepts, Institutions and Substance,
D.M. Curtin i R.A. Wessel (red.), Antwerp-Oxford-New York 2005, s. 62-63.

9 P, Craig, EU Administrative..., op. cit., s. 160 i n.
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oséb trzecich!®. Do wydawania takich decyzji ma obecnie kompeten-
cje ACER.

4, Podsumowanie

Przyklad sektora telekomunikacyjnego oraz energetycznego ukazuje
ewolucje europejskich ram instytucjonalnych w kierunku modelu du-
alistycznego, w ktérym na szczeblu europejskim wystepuje dwoéch re-
gulatoréw — Komisja reprezentujgca interes Unii oraz agencja (ACER,
BEREC) wyrazajaca opinie wielu regulatoréw krajowych'®*.

Ponadto mozna zaobserwowaé zwiekszenie sie roli Komisji w sek-
torach infrastrukturalnych. Sprawia to, ze dziala ona nie tylko jako
technokratyczna agencja, lecz jako europejska egzekutywa. Istotny sta-
je sie zatem problem politycznej odpowiedzialnosci Komisji. W zwigz-
ku z tym, ze odpowiedzialno$¢ parlamentarna Komisji ma charakter
ograniczony (odpowiedzialno$¢ odgérna — top down responsibility)
istotna staje sie odpowiedzialno$¢ oddolna (bottom up responsibility)
zapewniania przez realizacj¢ zasad: dobrej administracji, uczestnictwa
i przejrzystosci, ktére majg wzmacnia¢ demokratyczng legitymacje
tego organu. Polityka unijna powinna by¢ wigc wdrazana w sektorach
infrastrukturalnych zgodnie z modelem reprezentacji intereséw (in-
terest representation model)'®?, ktérego podstawa jest uwzglednienie
i wywazanie intereséw poszczegdlnych podmiotéw funkcjonujgcych
na rynku.

Ze wzgledu na skuteczno$é stosowania zasad dobrego rzgdzenia
przez administracje europejskg, najlepszym rozwigzaniem wydaje sig
unormowanie tej kwestii w rozporzadzeniu. Rozporzadzenie takie
obejmowatoby standardy proceduralne oraz materialne wynikajgce
z zasad dobrego rzadzenia, ktérych musza przestrzegaé instytucje ad-

100 M, Niedzwiedz, Rola agencji europejskich w strukturze instytucjonainej Unii Eu-
ropejskiej a postanowienia traktatu ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy, [w:]
Konstytucja dla Europy ~ przyszly fundament Unii Europejskiej, S. Dudzik (red.),
Krakéw 2005, s. 314-315.

101 E. Chiti, An Important Part..., op. cit., s. 1431.

102 K, Chiti, Administrative Proceedings..., op. cit., s. 128.
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ministracyjne Unii. Wydaje sie to mozliwe, gdyz Traktat z Lizbony
wprowadzit art. 298 ust. 2 TFUE, ktéry zawiera upowaznienie dla
Rady i Parlamentu do wydania w zwyklej procedurze ustawodawczej
w formie rozporzadzenia przepiséw precyzujacych zasady dziatania
administracji europejskiej.



ROZDZIAL 5

Rola krajowych organéw regulacyjnych
w sektorach infrastrukturalnych
a zasady dobrego rzadzenia

1. Podstawowe zasady realizacji prawa Unii Europejskiej
przez krajowa administracje publiczng

Zakres obowigzkéw organéw panstwa czlonkowskiego w zakresie re-
alizacji acquis communautaire wyznaczony jest w art. 4 ust. 3 TUE
(dawny art. 10 TWE). Przepis ten przewiduje, ze:

zgodnie z zasadg lojalnej wspétpracy, Unia i Panistwa Czlonkowskie wza-
jemnie sie szanujg i udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu
zadan wynikajgcych z Traktatéw. Panstwa czlonkowskie podejmujg wszel-
kie srodki ogélne lub szczegdlne wlasciwe dla zapewnienia wykonania
zobowigzan wynikajgcych z Traktatéw lub aktéw instytucji Unii. Pafistwa
czlonkowskie utatwiajg wypelnianie przez Uni¢ jej zadanh i powstrzymuja
sie od podejmowania wszelkich srodkéw, ktére mogltyby zagrazaé urzeczy-
wistnieniu celéw Unii.

Zasada szczerej wspdlpracy i lojalnosci w stosunkach miedzy Unig
Europejskg a panstwami czlonkowskimi ma charakter wzajemny —
dotyczy zaréwno samych krajoéw czlonkowskich, jak i instytucji oraz
organéw UE!. Odnosi sie takze do wzajemnych relacji panstw UE,
naktadajac na nie obowigzek wzajemnego wspierania si¢ w wykony-
waniu przez nie zobowigzan wynikajacych z acquis?.

Jesli chodzi o obowigzek stosowania prawa unijnego przez orga-
ny panstwa czlonkowskiego, w tym organy administracyjne, istotnym
przepisem jest art. 288 TFUE (art. 249 TWE). Zawiera on katalog

! Orzeczenie z 1983 r., sprawa 230/81, Luksemburg przeciwko Parlamentowi Euro-

pejskiemu, Zb. Orz. 1983, s. 255.

2 Orzeczenie z 1988 r., sprawa C-235/87, Annunziata Matteucci przeciwko Com-
munauté Francaise de Belgique, Zb. Orz. 1988 r., s. 5589.
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wigzgcych aktéw prawa unijnego. Sa nimi bezposrednio stosowane
rozporzadzenia i decyzje oraz wymagajace wdrozenia (implementacji)
w paiistwach czlonkowskich dyrektywy. W $wietle tego przepisu oraz
dotyczgcego realizacji poszczegblnych aktéw UE orzecznictwa Trybu-
natu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wykonanie dyrektyw polega
na zastosowaniu takich Srodkéw krajowych (zwykle legislacyjnych,
ale stosunkowo czesto takze materialno-technicznych), ktére najsku-
teczniej pozwalajg osiggnagé okreslone w nich rezultaty. Dyrektywy
sg wiec takimi aktami unijnymi, ktére najczesciej wymagajg podjecia
dzialan prawotwoérczych i wykonawczych najskuteczniej zmierzaja-
cych do osiggniecia wyznaczonych w nich celéw unijnych?®.

Katalog aktéw prawnych Unii oraz okre$lone w art. 288 TFUE
zasady realizacji zawartych w nim norm skianiajg do wniosku, ze nie-
ktore z tych aktéw mogg same dawaé bezposrednie podstawy prawne
do prowadzenia dzialalnoéci administracyjnej. Niektére zas§ mogg je-
dynie wplywaé na tre$¢ krajowego prawa administracyjnego. W tym
drugim przypadku méwi sie wiec raczej o jego europeizacji stuzgcej
zdecentralizowanemu (bo oddanemu pahstwom czlonkowskim) sys-
temowi realizacji prawa Unii w ramach krajowego prawodawstwa
i administracji.

Organy administracji pafistw cztonkowskich sg wiec zobowigzane
stosowaé nie tylko ustawodawstwo krajowe, ale réwniez pierwotne
i pochodne prawo unijne®. W sprawie Costanzo® Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci orzekl, ze wiadze administracyjne sg w takim samym
stopniu zobowigzane do stosowania unijnego prawa pochodnego jak
sady krajowe oraz powinny wstrzymac sie od stosowania prawa krajo-
wego, ktére jest z nim sprzeczne.

3 A. Nowak-Far, Krajowa administracja rzqdowa a Unia Europejska. Sfery relacyjne

i podstawowe aspekty ich funkcjonowania, [w:] Studia z dziedziny prawa Unii Eu-
ropejskiej. Dostosowanie polskiej administracji do czlonkostwa w Unii Europejskiej,
A. Nowak-Far (red.), Warszawa 2005, s. 20.

S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa ad-
ministracyjnego (zarys problematyki), ,Studia prawno-europejskie”, tom VI, Lédz
2002, s. 71 i n.; M. Kozuch, Legalizm stosowania prawa europejskiego w poste-
powaniu organdw administracji krajowej, [w:] Studia z prawa Unii Europejskiej,
Krakéw 2000, s. 109 i n.

Orzeczenie TS w sprawie 103/88, Fratelli Costanzo SpA przeciwko Commune di
Milano z 1989 r., ECR, s. 1839.
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Wdrazanie przepiséw europejskich i realizacja polityk w duzej
mierze spoczywa w niektérych dziedzinach na administracji pafistw
czlonkowskich - administracja posrednia (indirect administration).
Zadania w tym zakresie sg wiec wykonywane na szczeblu krajowym
- niejako w zastepstwie Unii Europejskiej, ktéra nie posiada ani wia-
snego aparatu administracyjnego w panstwach czlonkowskich, ani
mozliwoéci bezposredniego zastosowania $rodkéw egzekucyjnych
w celu zapewnienia realizacji obowigzkéw wynikajacych z prawa
wspdlnotowego przez osoby fizyczne i prawne®. Rola Komisji Europej-
skiej polega przede wszystkim na nadzorowaniu wiasciwego stosowa-
nia prawa UE przez krajowe organy administracyjne. Komisja tylko
w niektérych dziedzinach, wykonujac kompetencje wykonawcze, dys-
ponuje uprawnieniami do podejmowania decyzji, lub do zarzadzania
(np. w dziedzinie polityki konkurencji)” - administracja bezpoérednia
— (direct administration).

Nie oznacza to jednak, ze podejmujac decyzje krajowe, organy ad-
ministracyjne nie wspdlpracujg z instytucjami europejskimi. Z tego
wzgledu rozréznienie na administracje bezposrednig i posrednig sta-
je sie niewystarczajgce. C. Cassese® wyréznia trzy formy wspétpracy
miedzy administracjg europejskg i krajowa w procesie realizacji po-
lityk Unii. Pierwszg z nich jest wspélna administracja (joint admini-
stration). Wspéltprace te charakteryzuje jeden cel okreslonej polityki,
wyznaczony przez prawo UE i realizowany przez hybrydowa admini-
stracje — cze$ciowo unijng, czesciowo krajows. Przykladem tego jest
administrowanie funduszami strukturalnymi. Drugg formg wspétpra-
cy jest administracja zdecentralizowana (decentralized administra-
tion). Charakteryzujg jg réwnolegte niewylgczne kompetencje dzielone

6

S. Dudzik, Wplyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na administracje rzqdowq
na przykladzie kooperacyjnego modelu stosowania wspdlnotowego prawa konkuren-
cji, (w:] Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akcesyjny i jego skutki,
Krakéw 2003, s. 235.

J.-Y. Chérot, Les techniques juridiques de cohérence entre régulations nationales et
communautaires. L’articulation des autorités nationales et de la Commisssion dans
la mise en ceuvre des politiques communes, [w:] Régles et pouvoires dans les syste-
mes de regulation, M.-A. Frison-Roche (red.), Paris 2004, s. 145-146.

S. Cassese, European Administrative Proceedings, ,Law and Contemporary Pro-
blems” 2004, nr 68, s. 21-22.
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miedzy Unie i panstwa cztonkowskie. Przykiadem tej wspétpracy jest
walka z narkomanig i uzaleznieniami.

Trzecim rodzajem wspétpracy jest koncert regulacyjny (regulatory
concert), gdzie krajowe i unijne organy administracyjne tworzg jedng
wspoélng organizacje realizujacg polityke Unii. Przyktadem moze by¢
polityka telekomunikacyjna. Dokonana przez C. Cassese klasyfikacja
wskazuje, ze w ramach Unii Europejskiej organy administracji krajo-
wej oraz ponadnarodowej wspoéldziataja w rézny sposéb. Te formy
wspélpracy nazywane sg w doktrynie wspélnym systemem administra-
cyjnym (common administrative system)® lub europejskg przestrzenig
administracyjng'®. Rozwéj réznych form wspoétpracy miedzy admini-
stracjg krajowg a administracjg unijng sprawia, ze stosowanie prawa
unijnego spoczywa nie tylko na organach panstw cztonkowskich.

Coraz czeiciej rowniez prawo unijne wplywa na krajowe ustrojo-
we prawo administracyjne, nakladajgc na panstwa cztonkowskie UE
obowigzek tworzenia organéw krajowych, ktérych zadaniem jest im-
plementacja prawa europejskiego. Przyktadem tego s3 sektory infra-
strukturalne, ktérych liberalizacji towarzyszyl wymog utworzenia kra-
jowych organéw regulacyjnych odpowiedzialnych za wdrazanie poli-
tyki UEL,

W sektorach infrastrukturalnych wplyw prawa unijnego na dzia-
lanie administracji panstw czlonkowskich dotyczy réwniez kwestii
proceduralnych'?, takich jak: zasady wykonywania kompetencji (np.
wymoég przejrzystoéci stosowanych procedur) czy zasad wspdtpracy
miedzy krajowymi organami regulacyjnymi z poszczegélnych panstw
cztonkowskich oraz z Komisjg Europejskg.

9 Ibidem, s. 22.

101, Superat, Europejska przestrzen administracyjna, [w:] Europeizacja polskiego pra-
wa administracyjnego, Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojt-
czak, (red.), Wroclaw 2005, s. 78-86.

P. Nicolaides, A. Geveke, A.-M. den Teuling, Skuteczna realizacja polityk w po-
szerzonej Unii Europejskiej. Przyklad krajowych wladz regulacyjnych, 1.6dz 2003,
s. 27.

B. Adamiak, Europeizacja prawa postgpowania administracyjnego, {w:] Europeiza-
cja polskiego prawa administracyjnego, Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Wa-
ligérski, K. Wojtczak (red.), Wroclaw 2005, s. 16-26.
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2. Wymog powotfania niezaleznych
krajowych organdw regulacyjnych
w sektorach infrastrukturalnych

Koncepcja organéw regulacyjnych pojawila si¢ w systemie prawnym
Stanéw Zjednoczonych. Zgodnie z modelem amerykanskim, efektyw-
ne funkcjonowanie gospodarki wolnorynkowej nie jest mozliwe bez
udziatu organéw administracji publicznej, ktére wykonujg zadania
kontrolne, egzekucyjne, udzielajg licencji i zezwolen. Organy regula-
cyjne sg tworzone odrebnie dla poszczegélnych sektoréw gospodarki
i realizujg cele specyficzne tych sektoréw. Sa to cele dotyczace naj-
czesciej zapewnienia realizacji zasad wolnej konkurencji oraz ochro-
ny konsumentéw. Organy regulacyjne tacza funkcje administracyjne
z prawotwoérczymi oraz quasisgdowymi. Ich cechg charakterystyczng
jest niezalezno$¢ od biezacej polityki rzadowej i intereséw podmio-
téw dziatajacych na rynku!®. Do$wiadczenia Stanéw Zjednoczonych,
a pézniej réwniez Wielkiej Brytanii, w duzej mierze stanowity wzo-
rzec dla twércéw niezaleznych organéw regulacyjnych powstajacych
w panstwach czlonkowskich!4.

W publicznym prawie gospodarczym Unii Europejskiej, a wczesniej
Wspdlnoty pojecie krajowych organéw regulacyjnych pojawito sie
wraz z liberalizacjg sektoréw infrastrukturalnych’®. Spowodowalo to
rozdzielenie funkcji gospodarczych i administracyjnych, ktére wcze-
$niej byty powierzone jednemu podmiotowi — monopoliscie w danym
sektorze. Powotania krajowych organéw regulacyjnych wymagajg dy-
rektywy telekomunikacyjne, pocztowe i energetyczne, dotyczace sek-
tora gazu ziemnego i transportu kolejowego'®. Wyrazony w tych dy-

13

S. Pigtek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, wydanie 2, Warszawa 2005,
s. 742.

14 M. Gentot, Autorités administratives indépendantes, Paris 1994, s. 19; I. Kawka,
Telekomunikacyjne..., op. cit., s. 63 i in.

D. Geradin, L’ouverture a la concurrence des entreprises de réseau — analyse des
principaux enjeux du processus de libéralisation, ,Cahiers de droit européen” 1999,
nr 1-2,s. 13.

16 Na przyklad art. 20 ust. 3 dyrektywa 96/92/WE z 19 grudnia 1996 r. w spra-
wie wewnetrznego rynku energetycznego, Dz. Urz. WE L27/20, z 30 stycznia
1997 r., wymagala, aby panstwa cztonkowskie ustanowity organy regulacyjne mo-
nitorujgce zachowania na rynku przedsiebiorstw energetycznych, a w szczegélnosci
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rektywach obowigzek utworzenia krajowych organéw regulacyjnych
i wyposazenia ich w znaczny stopien niezaleznosci prawnej i faktycznej
od dzialajgcych na danym rynku infrastrukturalnym podmiotéw sta-
nowi jeden z najwazniejszych obszaréw unijnego prawa regulacji'”.

Dyrektywy UE nie okreslajg dokladnie formy organizacyjnej i po-
zycji ustrojowej krajowych organéw regulacyjnych. Organy te musza
jedynie spetnia¢ okres$lone warunki. Pahstwa cztonkowskie sg przede
wszystkim zobowigzane do przydzielenia im zadan, jakie majg wyko-
nywaé, przyznania kompetencji do ich realizowania oraz okreslania
form i srodkéw realizacji. Regulg jednak jest, ze ze wzgledu na to, iz
uprawnienia krajowych organéw regulacyjnych, wynikajgce z dyrek-
tyw, majg przede wszystkim charakter wtadczy i polegaja na podejmo-
waniu ogdlnych rozstrzygniec¢ lub zatatwianiu spraw indywidualnych
w formie decyzji administracyjnych, kraje UE przyznaja uprawnie-
nia do regulacji sektoréw infrastrukturalnych organom administracji
publiczne;j.

Cechg konstytutywng organéw regulacyjnych jest ich niezaleznosé
oznaczajgca oddzielenie dziatalnosci regulacyjnej od dziatalnosci go-
spodarczej. Od samego poczatku liberalizacji rozdzielenie to byto jed-
ng z podstawowych zasad regulacji w sektorach infrastrukturalnych.
Dlatego tez przyjmowane na szczeblu europejskim rozwigzania prawne
jednoznacznie zakazywaly laczenia w reku jednego podmiotu funkcji
gospodarczych i regulacyjnych. Brak tego rodzaju separacji moégtby,
przynajmniej potencjalnie, spowodowaé, ze organy regulacyjne odpo-
wiedzialne za realizowanie w skali calego sektora pewnych ogdlnych
celow stalyby sie w jakiej$ mierze rzecznikami intereséw okreslonej
grupy lub nawet pojedynczych przedsiebiorstw. Nie traktowatyby
w zwigzku z tym wszystkich podmiotéw gospodarczych jednakowo.
Jest to tym bardziej istotne, ze krajowe organy regulacyjne majg kom-
petencje do rozstrzygania sporéw miedzy poszczeg6lnymi przedsiebior-
stwami (np. spory o dopuszczenie do sieci). Aby wykluczy¢ mozliwosé

kwestie dostgpu do sieci energetycznej, obecnie taki sam wymég zawiera dyrektywa
2003/54/WE.

T. Skoczny, Wspélnotowe prawo regulacji in statu nascendi, [w:] Prawo gospodarcze
Wspolnoty Europejskiej na progu XXI wieku, C. Mik (red.), s. 244-245; T. Skoczny,
Stan i tendencje rozwojowe prawa administracji regulacyjnej w Polsce, [w:] Ius Publi-
cum Europeum, H. Bauer, P.M. Huber, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2003,
s. 130in.
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pojawienia sie jakichkolwiek podejrzen o stronniczos¢ czy interesow-
nosé organu regulacyjnego, panstwa musza zapewnié¢ tym organom
calkowitg niezaleznoéé od stron postepowania, tworzac w ten sposéb
instytucjonalng gwarancje réwnego traktowania wszystkich zaangazo-
wanych w dang sprawe przedsigbiorstw.

Realizujgc wspomniany postulat obiektywizmu i bezstronnoéci, po-
szczeg6lne dyrektywy sektorowe wymagaja od panstw cztonkowskich,
by zadania regulacyjne powierzaly organom prawnie odrebnym i funk-
cjonalnie niezaleznym od przedsigbiorstw dziatajacych w sektorach in-
frastrukturalnych’® tak, aby pomiedzy tymi organami a regulowanymi
przedsiebiorstwami nie zachodzily jakiekolwiek zwigzki wzajemnych
intereséw (zwlaszcza gospodarczych).

Dodatkowe wymogi dotyczgce krajowych regulatoréw zmieniajq sig
w zaleznoéci od sektora infrastrukturalnego, a takze sa modyfikowane
wraz z rozwojem i postepujaca liberalizacjg tych sektoréw, co jest
zwigzane z wprowadzaniem kolejnych zmian w prawie UE. Zmiany
te charakteryzuje przyznawanie coraz szerszych uprawnien wiadczych
krajowym regulatorom, czemu towarzyszy jednoczesne zwigkszenie za-
interesowania prawodawcy unijnego regutami funkcjonowania i organi-
zacja krajowych administracji regulacyjnych. Na poziomie europejskim
pojawiajg sie reguly majgce zapewni¢ organom krajowym jeszcze szer-
szy stopien niezaleznosci, w szczegdlnosci od wptywéw politycznych.

Przyktadem moze by¢ sektor energetyczny. W raporcie z 1998 roku
o stanie liberalizacji rynkéw energii Komisja stwierdza, ze: ,,Wspélno-
ta nie moze narzucaé pafistwom cztonkowskim sztywnych rozwiazan,
ale raczej wyznacza¢ ramy, ktére panistwa te mogtyby wypetnié trescig
najlepiej odpowiadajacg krajowym uwarunkowaniom”. Wydaje sig,
ze takie podejscie ustawodawca europejski zastosowal, wiasnie jesli
chodzi o rozwigzania ustrojowe dotyczace administracji regulacyjnej,
nie precyzujac jej formy organizacyjnej. Jeszcze w drugim pakiecie
energetycznym dopuszczano np. mozliwosé powierzania zadan regu-
lacyjnych réznym organom. Trzeci pakiet regulacyjny nie przewidu-
je juz takiego rozwigzania'®. Zobowigzuje on panstwa cztonkowskie

18

Art. 3 ust. 2 dyrektywy ramowej, art. 22 ust. 1 dyrektywy pocztowej, art. 35 ust.
4 dyrektywy elektroenergetycznej, art. 39 ust. 4 dyrektywy gazowe;j.

H. Bownik-Trymucha, Kluczowe regulacje w III pakiecie energetycznym, ,Rynek
Energii” 2010, nr I(IV), s. 50.
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do powotania jednego organu wypelniajgcego funkcje regulacyjne®.
Réwniez postanowienia dotyczgce niezaleznosci regulatora zostaly
rozszerzone. Obecnie obowigzujgca dyrektywa energetyczna stanowi,
jedynie, ze ,organy regulacyjne sg calkowicie niezalezne od intereséw
przemyslu energetycznego”. Nowa dyrektywa z zakresu energii elek-
trycznej zawiera przepisy dotyczace nie tylko niezaleznosci od pod-
miotéw gospodarczych na rynku energii elektrycznej ale réwniez od
podmiotéw publicznych oraz przewiduje $rodki organizacyjne, ktére
majg umozliwié osiagniecie tej niezaleznosci. Zgodnie z art. 35 ust. 4
dyrektywy dotyczacej wspélnych zasad rynku wewnetrznego energii
elektrycznej, pracownicy i osoby odpowiedzialne za zarzadzanie or-
ganem regulacyjnym muszg dziala¢ niezaleznie od wszelkich intere-
séw rynkowych oraz przy wykonywaniu swoich zadan regulacyjnych
nie mogg zwracacé sie o bezposrednie polecenia. Dodatkowo nie mogg
wykonywaé bezposrednich polecen ktéregokolwiek rzgdu lub innego
podmiotu publicznego lub prywatnego. Ustawodawca europejski na-
klada na panstwa cztonkowskie wymdg wyposazenia organu regula-
cyjnego ds. energetyki w odrebne $rodki budzetowe oraz odpowiednie
zasoby kadrowe i finansowe umozliwiajgce temu organowi wykony-
wanie obowigzkéw. Czlonkowie zarzadu organu regulacyjnego lub,
w przypadku braku zarzadu, Scistego kierownictwa organu regulacyj-
nego majg by¢ powolywani na ustalong kadencje od pieciu do siedmiu
lat, z mozliwoscig jednokrotnego odnowienia?!. Kadencyjno$é organu
regulacyjnego oraz wyodrebniony budzet majg zatem zapewni¢ mu
niezaleznoéé.

Podobng ewolucje mozna zobaczy¢ w prawie telekomunikacyjnym.
Wymoég niezaleznosci organu regulacyjnego od przedsiebiorstw regu-
lowanych pojawil sie juz w pierwszej dyrektywie telekomunikacyjnej
dotyczacej rynku urzadzen koncowych??. Zostat on powtérzony w dy-
rektywie ramowej. Doprecyzowano jedynie w art. 3 ust. 2 dyrektywy

20 Artykul 35 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE
z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspdlnych zasad rynku wewngtrznego energii
elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 2003/54/WE, Dz. Urz. 2009, L 211/5.

21 Ibidem, art. 35 ust. 5.
22

Artykutl 6 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z 16 maja 1988 r. w spra-
wie konkurencji na rynkach urzadzen koncowych 88/301/EWG, Dz. Urz. 1998 r.,
L 131.
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ramowej, ze w wypadku gdy panstwa cztonkowskie zachowujg upraw-
nienia wtasno$ciowe wzgledem okres$lonych przedsigbiorstw teleko-
munikacyjnych lub tez w inny sposéb kontrolujg takie przedsigbior-
stwa powinny one zapewni¢ efektywng strukturalng separacje funkcji
regulacyjnych od funkeji zwigzanych z wykonywaniem wzmianko-
wanych uprawnien wtlascicielskich lub kontrolnych. W dyrektywie
2002/2001/WE nie ma natomiast mowy o niezaleznosci organéw
regulacyjnych od rzadu, czy wplywéw politycznych. Sytuacja ta zmie-
nita sie w przepisach nowelizujgcych pakiet lgcznosci elektronicznej.
Punkt 13 preambuly dyrektywy w sprawie lepszej regulacji stanowi
wprost, ze krajowe organy regulacyjne majg by¢ chronione podczas
wykonywania swoich zadan przed ingerencja zewnetrzng lub naciska-
mi politycznymi, ktére moglyby zagrozi¢ niezaleznosci wydawanych
przez niego ocen w sprawach, ktérymi organy te si¢ zajmuja. Wymég
niezalezno$ci od naciskéw politycznych zostal potwierdzony w art. 1
ust. 3 lit. b dyrektywy nowelizujgcej?®, ktéry dodaje do art. 3 dyrek-
tywy ramowej ust. 3a. Zgodnie z tym postanowieniem:

krajowe organy regulacyjne odpowiedzialne za regulacje rynku ex ante
lub rozstrzyganie sporéw miedzy przedsiebiorstwami dzialajg niezaleznie
i nie wystepuja o instrukcje do zadnego innego podmiotu ani nie przyjmuja
takich instrukcji w zwigzku z wykonywaniem tych zadan, przydzielonych
im na podstawie prawa krajowego wdrazajacego prawo wspélnotowe.

Ponadto, aby czlonkowie, czy szefowie organéw regulacyjnych,
nie byli odwotywani ze stanowiska z powodéw politycznych decyzja
o ich zwolnieniu ma zostaé¢ podana do wiadomosci publicznej w mo-
mencie odwolania. Dodatkowo odwolane osoby powinny otrzymaé
uzasadnienie decyzji i majg prawo wystapié o jego opublikowanie. Dy-
rektywa ramowa naktada takze na panstwa czlonkowskie obowigzek
zapewnienia, aby krajowe organy regulacyjne mialy oddzielne budzety
roczne oraz wystarczajgce zasoby finansowe i ludzkie do wykonywa-
nia przydzielonych im zadan.

23 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140/WE z dnia 25 listopada
2009 r. zmieniajgca dyrektywy 2002/21/WE w sprawie wspélnych ram regula-
cyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej, 2002/19/WE w sprawie dostepu do
sieci i ustug igcznosci elektronicznej oraz wzajemnych polaczen oraz 2002/20/
WE w sprawie zezwolen na udostepnienie sieci i ustug tacznosci elektronicznej, Dz.
Urz. 2009, L 337/37.
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Ewolucja nastgpita réwniez, jesli chodzi o organy regulacyjne w sek-
torze kolejowym. Dotyczy ona jednak nie zmian w prawie, ale przede
wszystkim podejscia Komisji Europejskiej do problemu utworzenia
tych organéw. Dyrektywy wspélnotowe z lat 90. XX wieku nie prze-
widywaly koniecznosci powolania organu regulacyjnego, ktéry zajmo-
walby sie caloscig spraw zwigzanych z sektorem. Wynika to z faktu,
iz podstawowymi problemami sektora kolejowego sg bezpieczenstwo
oraz interoperacyjnos¢ sieci kolejowej, a wiec kwestie techniczne nie-
zwigzane z regulacjg rynku. W sektorze tym mechanizmy typowe dla
regulacji dotyczyly jedynie dostepu do sieci**. Wymdg powotania or-
gandéw niezaleznych od przedsiebiorstw kolejowych znalazt si¢ w nor-
mujgcym te kwestie pierwszym pakiecie kolejowym. Zgodnie z art. 30
dyrektywy 2001/14/WE w sprawie alokacji zdolnosci przepustowe;j
infrastruktury kolejowej, panstwa czlonkowskie majg obowigzek po-
wolaé organ regulacyjny (regulatory body) rozstrzygajacy w sprawach
dostepu do infrastruktury. Organem tym moze by¢ minister odpo-
wiedzialny za sprawy transportu lub kazdy inny organ, niezalezny
W swojej organizacji, decyzjach finansowych, strukturach prawnych
i podejmowaniu decyzji od ktéregokolwiek zarzadcy infrastruktury,
organu pobierajgcego oplaty, organu alokujgcego lub wnioskodaw-
cy. Wymoég powolania organu niezaleznego od przedsiebiorstw kole-
jowych ustanowiono réwniez w dyrektywie 2001/12/WE (art. 10
ust. 7). Zadaniem tego organu jest monitorowanie konkurencji na
rynku przewozéw kolejowych, w tym rynku towarowego transportu
kolejowego. Dyrektywy drugiego i trzeciego pakietu kolejowego nie
przewidujg zmian, je$li chodzi o organizacje krajowych regulatoréw.
Natomiast konieczno$¢ utworzenia prawdziwie niezaleznych organéw
regulacyjnych dysponujacych odpowiednimi zasobami finansowymi
i kadrowymi jest podkreslana przez Komisje Europejskg w Raporcie
z 2006 roku w sprawie implementacji pierwszego pakietu kolejowe-
go?°. Komisja w swoim raporcie nie precyzuje jednak na czym mialaby
polega¢ prawdziwa niezalezno$¢ organéw regulacyjnych ds. kolei. Zo-
bowigzuje jednak panstwa czlonkowskie do podjecia wysitkéw w tej
kwestii. O wadze tego problemu $wiadczy réwniez fakt, iz jednym

24 W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, s. 160.

25 Komisja Europejska, Raport w sprawie implementacji pierwszego pakietu kolejowe-

go, Bruksela 3.5.2006 r., KOM (2006) 198 wersja ostateczna, s. 5 i 10.
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z powodéw wniesienia przez Komisj¢ 24 czerwca 2010 roku skargi
do TS na 13 panstw cztonkowskich, w tym Polske, ktére nie dokona-
ly prawidiowego wdrozenia pierwszego pakietu kolejowego byt brak
ustanowienia niezaleznego organu regulacyjnego ds. kolei?®.

3. Charakter organéw regulacyjnych
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskie]

3.1. Polskie organy regulacyjne

W Polsce organy regulacyjne sg centralnymi organami administra-
cji rzadowej. Maja rézny charakter. Mozna jednak wskaza¢ kilka cha-
rakterystycznych i wspélnych dla nich cech. S3 to zazwyczaj organy
jednoosobowe, tworzone na podstawie ustaw obejmujgce swoja wta-
§ciwoscig cate terytorium kraju. Kazdy z organéw centralnych podlega
nadzorowi organu naczelnego — prezesa RM lub ministra. Kompeten-
cje organéw centralnych okre$lane w ustawach nie majg charakteru
generalnego, lecz s ograniczone do konkretnej dziedziny. Kompeten-
cje te nie obejmuja uprawnienia do stanowienia aktéw normatywnych
(rozporzadzen)?”.

Przyczyny tworzenia poszczeg6lnych centralnych organéw admini-
stracji rzagdowej s bardzo rézne. Wynikato to z opéznienia moderni-
zacji strukturalnej ministerstw. Nie zmieniajac klasycznego podziatu
kompetencji miedzy resorty, dla pojawiajgcych si¢ nowych istotnych
politycznie zadah tworzono nowe struktury organizacyjne. Niekiedy
z checi zapewnienia wyodrebnionym organom sztywnych naktadéw,
niezaleznych od polityki rzadu i debaty budzetowej*® oraz stworzenia
wyspecjalizowanych, samodzielnych jednostek organizacyjnych zajmu-

26 Informacje prasowe Komisji, Ustugi kolejowe: kroki prawne podjete przez Komisje

wobec 13 paristw czlonkowskich w zwigzku z niepeinym wdrozeniem przepiséw
dotyczqcych przewozow kolejowych, 1P/10/807, 24.06.2010 r.

27 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 185-186.
28 I. Lipowicz, Ustrdj..., op. cit., s. 220.
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jacych sie dang dziedzing?®. Czasem réwniez jedng z wielu przyczyn
powolania do dzialania danego organu byly takze wymogi prawa UE.

Powaznym problemem w prowadzeniu skutecznej i niezaleznej
polityki przez organy regulacyjne w Polsce jest umiejscowienie re-
gulatoréw w strukturze administracji rzadowej. Szczegdlnie wyraz-
ny przyklad stanowi staba i niesamodzielna pozycja Prezesa Urzedu
Transportu Kolejowego (UTK) jako regulatora sektorowego na pol-
skim rynku przewozéw kolejowych. Z raportu Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw (UOKIK) ,Kierunki rozwoju konkurencji
i ochrony konsumentéw na rynkach przewozdéw kolejowych w Polsce”3°
wynika, ze waski zakres kompetencji i podporzagdkowanie Ministrowi
Infrastruktury czynig z Prezesa UTK wykonawce polityki tworzonej
przez Ministra, a nie samodzielny organ kreujacy i realizujagcy wlasne
cele. Dodatkowo nie moze by¢ mowy o niezaleznosci polskiego regula-
tora ds. kolei od przedsiebiorstw kolejowych, gdyz to wiasnie minister
wlasciwy do spraw transportu (Minister Infrastruktury), ktéry nad-
zoruje Prezesa UTK jednoczesnie sprawuje nadzér wiascicielski nad
grupg kapitalowg PKP3!. Jest to grupa, ktdéra posiada na wszystkich
rynkach, na ktérych dziata, pozycje monopolistyczng lub silnie domi-
nujacg®?. Polityka regulacyjna promujgca rozwdj konkurencji na rynku
skutkuje zazwyczaj ostabieniem pozycji przedsiebiorcy dominujacego,
co oslabia jego pozycje finansowa i warto$¢. Natomiast nadzér wia-
Scicielski zakiada, ze pahnstwo ma wplyw na funkcjonowanie przed-
siebiorstwa w celu ochrony intereséw Skarbu Panstwa®?, co oznacza

29 Tworzenie centralnych organéw administracji wynikato jednak przede wszystkim

z zasady specjalizacji administracji, zgodnie z kt6rg tworzenie odrebnych pionéw
administracji specjalnej pozwala zapewnié¢ im wysoki stopien fachowosci i kon-
centrowanie sie na specyficznym przedmiocie dzialania oraz opieranie ich struk-
tury organizacyjnej na odrebnych zasadach; J. Filipek, Prawo administracyjne...,
op. cit., s. 70.

30 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Kierunki rozwoju konkurencji i ochro-

ny konsumentow na rynkach przewozow kolejowych w Polsce, Warszawa 2010,
5. 66.

Artykul 5 ustawy z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji
i prywatyzacji przedsigbiorstwa pafistwowego ,Polskie Koleje Panstwowe”, Dz.
Urz. z 2000 r., nr 84, poz. 948 z péin. zm.

31

32 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Kierunki..., op. cit., s. 64.

33 E. Czerwiniska, Nadzor wlascicielski paristwa w Polsce, ,,Biuro Studiéw i Ekspertyz”

2000, nr 758, s. 6, http://biurose.sejm.gov.pl/teksty_pdf 00/i-758.pdf
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zwiekszanie wartosci nadzorowanego podmiotu. Obecne rozwigzania
prawne w sektorze kolejowym prowadza wigc do konfliktu intereséw
miedzy Prezesem UTK i Ministrem Infrastruktury. Podobna sytuacja
wystepuje w sektorze pocztowym, gdzie podmiot dominujgcy (Poczta
Polska S.A.), jak i jego regulator (Prezes UKE) sg czgéciowo nadzoro-
wani przez ten sam organ (ministra wiasciwego ds. tacznosci)*.

W przypadku pozostatych sektoréw, mimo ze, tak jak Prezes UTK,
regulatorzy podlegajg nadzorowi wtasciwych ministréw, nie zachodzi
konflikt intereséw na podobng skale. Jesli chodzi o telekomunikacijg,
znaczna czeéé podmiotéw podlegajacych regulacji (np. TP S.A.%%) to
przedsiebiorstwa, w ktérych Skarb Panstwa nie ma udziatéw. Ich re-
gulacja nie ma zatem bezposrednich skutkéw dla Skarbu Panstwa.
Mimo to réwniez w tym sektorze pojawit si¢ problem niezaleznosci
polskiego organu regulacyjnego ds. telekomunikacji (Prezesa UKE)
w sprawie C-309/083%. W polskim prawie telekomunikacyjnym po-
czatkowo funkcjonowat spéjny model organu regulacyjnego. Wedtug
W. Hoffa jego elementami konstytutywnymi byty: 1) monokratycz-
noéé, 2) kadencyjnoéé i okreslenie mozliwych przyczyn odwolania,
3) posiadanie niezaleznych ciat doradczych, 4) relatywna niezaleznosé¢
od wlasciwego ministra, 5) poddanie decyzji regulacyjnych kontro-
li sgdu®’. Ten model podlegal jednak zmianom od momentu wejscia
w zycie ustawy: Prawo telekomunikacyjne do dzisiaj. Ciala doradcze
funkcjonujgce przy Prezesie UKE (Rada Telekomunikacji, Rada Ustug
Pocztowych) zostaty zlikwidowane z chwilg wejscia w zycie ustawy
o przeksztatceniach i zmianach w podziale zadan i kompetencji orga-
néw panstwowych wiasciwych w sprawach gcznosci, radiofonii i te-
lewizji*®. Natomiast ustawg o panstwowym zasobie kadrowym i wy-

34

Artykut 16 ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, Dz. Urz.
z 2007 r., nr 67, poz. 437 z pézn. zm.; artykut 33 ustawy z dnia 30 lipca 1997 r.
o panistwowym przedsigbiorstwie uzytecznosci publicznej ,,Poczta Polska”, Dz. Urz.
2 1997 r., nr 106, poz. 675 z pdin. zm.

35

Prywatyzacje spétki TP S.A. zakonczono w sierpniu 2010 r.
3 W dniu 1 lipca 2009 r. Komisja cofngta skargg.
37 W. Hoff, Prawny model..., op. cit., s. 272.

3 Ustawa z dnia 29 grudnia 2005 r. o przeksztalceniach i zmianach w podziale

zadan i kompetencji organéw panstwowych wiasciwych w sprawach tacznosci, ra-
diofonii i telewizji, Dz. Urz. 2005, nr 267, poz. 2258.
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sokich stanowiskach panstwowych?® uchylono postanowienia ustawy
Prawo telekomunikacyjne gwarantujgce Prezesowi UKE piecioletnig
kadencje oraz wymieniajace przestanki umozliwiajgce jego odwota-
nie. Doprowadzilo to do znacznego oslabienia niezaleznosci Preze-
sa UKE od rzadu*®. Prezes Rady Ministrow mégt bowiem w kazdej
chwili z kazdego powodu usung¢ Prezesa UKE ze stanowiska. Zgodnie
z uprzednim brzmieniem art. 190 ust. 4 ustawy Prawo telekomu-
nikacyjne: ,Prezes Rady Ministréw odwotuje Prezesa UKE”. Utrata
niezalezno$ci przez Prezesa UKE osiggnela taki stopien, ze Komisja
uznala, iz stanowi to naruszenie prawa UE. Zdaniem Komisji, Polska
nie zapewnila skutecznego rozdzialu funkcji regulacyjnych od dzia-
talnosci zwigzanej z wykonywaniem prawa wtasnoéci lub kontroli
nad przedsigbiorstwami dzialajagcymi na rynku telekomunikacyjnym.
W skardze*! wniesionej 11 lipca 2008 roku Komisja stwierdzita, ze:

Panstwo polskie posiada znaczne udzialy w licznych przedsigbiorstwach
telekomunikacyjnych. Jednoczesnie krajowy organ regulacyjny jest w Pol-
sce powolywany przez Prezesa Rady Ministréw, ktéry ma prawo do swo-
bodnego odwolania go w kazdej chwili bez podania przyczyny i od ktérego
w pelni zalezg réwniez Minister Skarbu i Minister Infrastruktury.

Zdaniem Komisji, polskie prawo nie gwarantowato, ze ci uczest-
nicy rynku, w ktérych ma udzialy panstwo, bedg traktowani réw-
noprawnie z pozostalymi uczestnikami. Ustawg z dnia 24 kwietnia
2009 roku*® nowelizujgcg ustawe Prawo telekomunikacyjne przywro-
cono kadencyjnosc¢ Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, okre-
$lono zasady powotywania oraz przypadki, kiedy Prezes UKE moze
byé¢ odwolany przed uptywem piecioletniej kadencji, co doprowadzito
do wycofania skargi przez Komisje. Zwiekszajgce niezaleznos¢ regu-
latoréw krajowych przepisy dyrektyw nowelizujacych obecne ramy

39

Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o pafstwowym zasobie kadrowym i wysokich
stanowiskach panstwowych Dz. Urz. 2006, nr 170, poz. 1217.

40

M. Przybylska, Specyfika niezaleznych organéw regulacyjnych —~ wyzwanie dla
nauki administracji i polskiego prawodawcy, ,Problemy Zarzadzania” 2008, nr 1,
s. 190.

Skarga wniesiona w dniu 11 lipca 2008 r. — Komisja przeciwko Rzeczypospolitej
Polskiej (Sprawa C-309/08), Dz. Urz. UE, 2008, C 247/7.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo telekomunikacyjne
oraz niektérych innych ustaw, Dz. Urz. 2009, nr 85, poz. 716.

41

42
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prawne w dziedzinie telekomunikacji z 2009 roku nie zostaty jeszcze
wdrozone do prawa polskiego (termin implementacji minat 25 maja
2011 r.). Zgodnie z zalozeniami projektu ustawy zmieniajgcej pol-
skie ustawodawstwo telekomunikacyjne*® w celu jego dostosowania
do unijnych wymogéw nowelizacja nie ma dotyczy¢ pozycji ustrojowej
Prezesa UKE lecz m.in. wprowadzenia obowigzku publicznego ogla-
szania odwolania Prezesa UKE oraz przyczyn tego odwolania oraz spo-
sobu finansowania dziatai Urzedu.

Réwniez w sektorze energetycznym, tak jak w kolejowym, funkcjo-
nuja przedsigbiorstwa panstwowe, ale s3 to cztery odrebne podmioty
o czesto przeciwstawnych interesach. Wymusza to okreslong nieza-
leznosé i bezstronno$é zaréwno regulatora, jak i nadzoru wiasciciel-
skiego jesli chodzi o regulacje rynku. Ponadto nadzér wiascicielski
nad grupami elektroenergetycznymi jest sprawowany przez Ministra
Skarbu, a nadzér nad Prezesem URE sprawowany jest przez Ministra
Gospodarki.

Problemy zwigzane z niezaleznoscig polskich regulatoréw wyni-
kaja nie tylko z przyczyn politycznych, ale réwniez z okreslonego
w Konstytucji modelu funkcjonowania administracji rzadowej*:.
Zgodnie bowiem z art. 146 Konstytucji RP, to Rada Ministréw pro-
wadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng i to jej kierownictwu pod-
porzadkowana jest administracja rzagdowa i za swoje dzialania Rada
Ministréw i poszczegdlni ministrowie odpowiadajg politycznie przed
Sejmem. W polskim systemie prawnym trudno wigc powota¢ organ,
ktéry nie ponosi bezposredniej ani posredniej odpowiedzialnoéci po-
litycznej, mimo ze dysponuje wiadczymi kompetencjami w stosun-
ku do podstawowych gatezi gospodarki, jakimi s3 telekomunikacja,
kolej, energetyka i poczta.

43

http://bip.mi.gov.pl/pl/bip/projekty_aktow_prawnych/projekty_ustaw/
ustawy_telekomunikacja_2010/zaloz_proj_ust_prawo_telekom/px_zaloze-
nia_31 12 10 _bez_rej.pdf

44 W. Hoff, Prawny model..., op. cit., 5. 270.
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3.2. Organy regulacyjne we Francji, Niemczech,
Zjednoczonym Krélestwie

Francuskie organy regulacyjne sg zaliczane do niezaleznych organéw
administracyjnych (autorités administratives indépendantes). Przyczy-
ny tworzenia tego rodzaju administracji byly rézne. Przede wszyst-
kim chodzito o elastyczng i obiektywng regulacje sektoréw spolecznie
wrazliwych. Organy te byly tworzone szczegdlnie w latach 70. XX wie-
ku, a ich dziatalnos¢ objela nastepujgce dziedziny: media i lgcznosé,
gospodarke i finanse, relacje miedzy administracjg i obywatelami*?.

Obecnie w prawie francuskim liczba niezaleznych organéw admi-
nistracyjnych przekracza czterdziesci*®. Mimo ich specyficznych cech,
przede wszystkim niezaleznosci, sg one zaliczane do organéw pai-
stwa, ze wzgledu na to, ze zgodnie z orzecznictwem Rady Stanu nie
majg odrebnej od panstwa osobowosci prawnej?”.

We Francji funkcjonujg obecnie w sektorach infrastrukturalnych
trzy ograny regulacyjne. Urzad Regulacji Kolejnictwa (Autorité de régu-
lation des activités ferroviaires — ARAF) ustanowiony jako niezalezny or-
gan administracyjny na mocy art. 11 ustawy nr 2009-1503 z grudnia
2009 roku dotyczacej organizacji i regulacji transportu kolejowego®®.
Regulacjg sektoréw telekomunikacyjnego i pocztowego zajmuje sie
Urzad Regulacji Lacznosci Elektronicznej i Poczty (Autorité de régu-
lation des communications électroniques et des postes — ARCEP).
Urzad Regulacji Telekomunikacji zostal przemianowany na ARCEP
ustawg nr 2005-516 z 20 maja 2005 roku w sprawie regulacji
dzialalnosci pocztowej*® i uznany w decyzji Rady Konstytucyjnej

45 [. Kawka, Telekomunikacyjne organy..., op. cit., s. 176 i n.

46 http://www.legifrance.gouv.fr/html/sites/sites_autorites.htm

47 Conseil d’Etat, Ass., 23 février 2001, Commission des Opération des Bourse,

»Revue francaise de droit administratif - RFDA” 2001, s. 525.

Ustawa nr 2009-1503 z 8 grudnia 2009 r. dotyczgca organizacji i regulacji trans-
portu kolejowego oraz zawierajaca inne postanowienia w sprawie transportu (rela-
tive a Porganisation et a la régulation des transports ferroviaires et portant diverses
dispositions relatives aux transports), JORF nr 0285 z 9 grudnia 2009 ., s. 21226,
tekst nr 1.

48

49

Ustawa nr 2005-516 z 20 maja 2005 r. dotyczgca regulacji dzialalnosci poczto-
wej (relative a la régulation des activités postales), JORF, nr 117 z 21 maja 2005 r.,
s. 8825, tekst nr 1.
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nr 96-378 DC z 23 lipca 1996 roku® za niezalezny organ ad-
ministracyjny. W sektorze energetycznym dziala Komisja Regula-
cji Energetyki (Commission de régulation de I’énergie — CRE) na-
zywana wczesniej Komisjg Regulacji Elektrycznosci (Commission
de régulation de I’électricité)®!. Utworzona w art. 28 i n. ustawy
nr 2000-108 z 10 lutego 2000 roku®* w sprawie modernizacji
i rozwoju publicznych ustug zwigzanych z elektrycznoécia. Zostata
ona uznana za niezalezny organ administracyjny w raporcie Rady
Stanu z 2001 roku®.

Niemiecki organ zajmujacy sie sprawami regulacji sektoréw infra-
strukturalnych — Federalna Agencja ds. Sieci (Bundesnetzagentur fiir
Elektrizitit, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen — BNetzA)
— zostal utworzony zgodnie z modelem krajowego organu do spraw
konkurencji (Bundeskartellamt) jako organ niezaleznej administracji
federalnej szczebla centralnego. Jest to urzad wykonujacy wyspecja-
lizowane zadania na calym obszarze Niemiec. Zgodnie z art. 87 ust.
3 niemieckiej Ustawy Zasadniczej z 1949 roku, istnieje mozliwosc¢
tworzenia takich niezaleznych, centralnych, publicznych organéw fe-
deralnych (Selbstindige Bundesoberbehdrden) w sprawach nalezacych
do kompetencji federacji oraz na mocy ustaw federalnych®*. BNetzA
pozostaje pod nadzorem Federalnego Ministra ds. Technologii i Go-
spodarki (Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Technologie).

W Wielkiej Brytanii zasadg jest pozostawienie administrowania
wiekszo$cig ustug publicznych samorzgdom terytorialnym lub wyspe-
cjalizowanym instytucjom®. Wyraza sig¢ to w tworzeniu tzw. ,,quan-

% Decyzja Rady Konstytucyjnej, nr 96-378 DC z 23 lipca 1996 r., JORF, nr 174
z 27 lipca 1996 r., 5. 11400.

Zmiana nazwy Komisji zostala wprowadzona ustawg nr 2003-8 z 3 stycznia
2003 r. dotyczaca rynku gazu i elektrycznosci oraz publicznych ustug energetycz-
nych (relative aux marchés du gaz et de Pélectricité et au service public de Pénergie),
JORF z 4 stycznia 2003 r., s. 265, tekst nr 3.

52 Ustawa nr 2000-108 z 10 lutego 2000 r. dotyczaca modernizacji i rozwoju
publicznych ustug zwigzanych z elektrycznoscia (relative a la modernisation et au
développement du service public de I’électricité), JORF, nr 35 z 11 lutego 2000 r.,
s. 2143, tekst nr 1.

53 ftudes et documents du Conseil d’Etat 2001, nr 52, s. 299, www.conseil-etat.fr
54

51

1. Kawka, Telekomunikacyjne..., op. cit., s. 182 i n.

55 M. Gentot, Autorités administratives indépendantes, Paris 1994, s. 25.
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gos” — Quasi-Autonomous Non Government Organisations — (termin
ten pojawil si¢ w latach 80. XX w.) — nazywanych obecnie oficjalnie
pozadepartamentowymi organami publicznymi (Non-Departmental
Public Bodies — NDPB)*®. W literaturze organy te okresla sie réwniez
jako korporacje rzadowe (governmental corporations)®” oraz jako agen-
cje (agencies)®®. Organy te sg definiowane jako podmioty nienalezgce
do ministerstw i oddzielone od nich, ale wykonujgce zadania o cha-
rakterze rzagdowym®°. Zaczely powstawaé w Wielkiej Brytanii masowo
w latach 70. XX wieku. Podaje sie rdzne przyczyny ich tworzenia:
zmniejszenie liczby tradycyjnej administracji rzgdowej, mozliwoéé
dzialania w kwestiach spolecznie wrazliwych za pomocg organéw
niekojarzonych z rzagdem, wprowadzanie nowych metod zarzadzania
w sektorze publicznym®®, pozostawienie regulacji niektérych kwestii
poza zasiggiem koniunkturalnych interwencji politykéw, ucieczka
przed typowymi stabo$ciami administracji ministerialnej.

W raporcie Rady Ministréw (Cabinet Office) wyrdznia sie cztery
rodzaje NDPB: wykonawcze NDPB (niezalezne organy interweniujgce
w $wiadczenie lub regulujgce $wiadczenie ustug publicznych), opinio-
dawcze, trybunaly bedace wyspecjalizowanymi organami sgdowymi
oraz niezalezne komisje monitorujgce (Independent Monitoring Bo-
ards) zajmujgce si¢ kontrolowaniem wiezien i centréw dla wydalonych
imigrantéws!,

Organy regulacyjne zaliczane sg do wykonawczych NDPB. Majq
one osobowo$¢ prawna, sg tworzone na mocy ustaw, zatrudniajg wia-
sny personel (nie nalezy on do stuzby cywilnej) oraz wyposazone sg
we wlasny budzet. Mimo ze s3 to organy oddzielone od rzadu, to wia-
Sciwy minister jest odpowiedzialny przed Parlamentem za: przydat-

56 Na réznorodnos$é tych organéw i trudnosci we wskazaniu wspélnych i charakte-
rystycznych dla nich cech wskazuje G. Jordan, The British Administrative System.

Principles Versus Practice, London-New York 1994, s. 32 i n.
57 H.W.R. Wade, C.F. Forsyth, Administrative Law, Oxford 1994, s. 161 i n.
58 P. Craig, Administrative Law, London 2003, s. 96.

59 Ibidem.

0 ]. Bell, L’expérience britanique en matiére d’autorités administratives indépendan-

tes, [w:] Conseil d’Etat, Rapport Public 2001, Jurisprudence et avis de 2000. Les
autorités administratives indépendantes, Paris 2001, s. 404.

81 Cabinet Office, Public bodies 2009, http://www.civilservice.gov.uk/Assets/Public-
Bodies2009_tcm6-35808.pdf, s. 5.
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noéé dla polityki rzadu oraz skuteczno$¢ wykonywania powierzonych
im funkgcji®®. Organami regulujgcyjnymi w Wielkiej Brytanii sa: Urzad
ds. Lacznosci (Office of Communications — OFCOM), Urzad ds. Gazu
i Elektrycznosci (Office of Gas and Electricity Markets - OFGEM)®,
Urzad Regulacji Kolei (Office of Rail Regulation — ORR)%*.

4. Zasady dobrego rzadzenia w dyrektywach dotyczacych
sektorow infrastrukturainych

Dyrektywy sektorowe nie tylko zobowiazujg panstwa czlonkowskie
do powotania krajowych organéw regulacyjnych, ale takze okreélajg
zasady dobrego rzadzenia, zgodnie z ktdrymi organy te powinny po-
dejmowa¢ dzialania regulacyjne.

4.1. Zasada dobrej administracji

Dla wtaéciwego wdrazania prawa w sektorach infrastrukturalnych ze
wzgledu na to, ze krajowe organy regulacyjne dysponujg dyskrecjo-
nalnymi uprawnieniami, bardzo istotne sa uprawnienia proceduralne
stron postepowania wynikajace z zasady dobrej administracji. Zda-
niem W. Hoffa®® uznanie przystugujgce organom regulacyjnym sta-
nowi czeéé modelu regulacji sektorowej i przesadza o jej specyfice.
Polega ono na podejmowanej przez regulatora ocenie czy na rynku
panuje skuteczna konkurencja i podjeciu decyzji o natozeniu obowigz-
kéw regulacyjnych oraz rozstrzygnieciu w ramach wiadzy dyskrecjo-
nalnej o tresci tych obowigzkéw. Podejmowanie decyzji w tym za-
kresie wymaga dokonywania wyboréw miedzy celami regulacji, ktére
powinny byé osiggniete np. ochrona srodowiska, rozwéj gospodarczy,

62 Cabinet Office, Agencies and Public Bodies Team, Non-departmental Public Bodies.
A Guide for Departments, www.civileservice.gov.uk, s. 4-5.

63 www.ofgem.gov.uk
64 www.sra.gov.uk

65 W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, s. 79.
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realizacja ustug $wiadczonych w interesie ogdélnym oraz wywazania
czesto sprzecznych intereséw poszczegdlnych podmiotéw dzialajacych
na rynku.

Wtérne prawo unijne dotyczace sektordéw infrastrukturalnych wy-
maga m.in. uzasadniania decyzji przez krajowe organy regulacyjne.
Na przyklad w sektorze telekomunikacyjnym dyrektywa ramowa
przewiduje taki wymog w pieciu przypadkach m.in. jezeli krajowy
organ regulacyjny zada informacji od przedsiebiorstw, powinien takie
zgdanie uzasadnié¢ (art. 5 ust. 1 in fine dyrektywy ramowe;j), jezeli
regulator podejmuje decyzje rozstrzygajacg spor miedzy przedsigbior-
stwami ma ona zostaé publicznie udostepniona, a stronom, ktérych
ona dotyczy, nalezy przedstawi¢ w sposéb wyczerpujacy uzasadnienie
tej decyzji (art. 20 ust. 4 dyrektywy ramowej). Dyrektywy trzeciego
pakietu energetycznego zawierajg reguty dotyczace wszystkich decyzji
wydawanych przez regulatoréw. Zgodnie z tymi regulami® ,decyzje
podjete przez organy regulacyjne sg w pelni umotywowane i uzasad-
nione tak, aby mozliwa byta kontrola sadowa. Decyzje s publicznie
dostepne przy jednoczesnym zachowaniu poufnosci informacji han-
dlowych podlegajacych szczegdlnej ochronie”.

Ponadto krajowe organy regulacyjne stosujace prawo europejskie
powinny przestrzega¢ zasad ogdlnych tego prawa, w tym proklamo-
wanych przez TS zasad dobrej administracji. Regulatorzy majg wigc
obowigzek stosowaé krajowe procedury administracyjne w $wietle
prawa Unii Europejskiej, tak aby byly one z nim zgodne, a jesli jest to
niemozliwe przyjaé pierwszenstwo prawa unijnego.

4.2. Zasady uczestnictwa i przejrzystosci

4.2.1. Konsultacje

Aby zapewnié regulacji odpowiedni poziom przejrzystosci, usta-
wodawca unijny przewiduje w niektérych sektorach obowigzek kon-
sultowania przez krajowe organy regulacyjne swoich dzialan czy roz-
strzygnie¢ z poddanymi regulacji przedsiebiorstwami. Gwarantuje

66 Artykul 37 ust. 16 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE...;
artykut 41 ust. 17 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE...
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to podmiotom gospodarczym mozliwo$¢é wplywu na odnoszace sig
do nich decyzje regulacyjne i tym samym sprawia, Ze rozstrzygnie-
cia regulatoréw sa latwiej przez te podmioty akceptowane. Ponadto
konsultacja zapewnia wiekszg merytoryczng trafno$é¢ podejmowanym
rozstrzygnieciom. Pozwala bowiem pozna¢ alternatywne racje oraz do-
strzec rézne aspekty danego zagadnienia. Celem konsultacji jest zatem
ustalenie opinii i preferencji oséb, ktére sg zainteresowane rozstrzy-
gnieciem organéw regulacyjnych. Nalezy zauwazy¢, ze konsultacjami
powinni by¢ objeci réwniez konsumenci, w szczegélnosci organy re-
prezentujgce ich interesy.

Mechanizm konsultacji zostat przewidziany w europejskim pra-
wie telekomunikacyjnym w art. 6 dyrektywy ramowej. Zgodnie z tym
przepisem, pafistwa cztonkowskie majg obowigzek zapewnié, aby
regulatorzy krajowi przy podejmowaniu $rodkéw, ktére moga mieé
znaczacy wplyw na wtasciwy rynek umozliwily zainteresowanym stro-
nom wypowiedzenie sie w rozsagdnym terminie w kwestii proponowa-
nych $rodkéw. W tych sprawach organy regulacyjne majg obowigzek
przeprowadzenia konsultacji i musza rozwazy¢ jej wyniki®’. Dziatania
konsultacyjne, ktérych przeprowadzenia wymaga dyrektywa ramowa,
majgq wiec charakter stuzebny w stosunku do dziatania podstawowe-
go, jakim jest podjecie decyzji przez regulatora.

Konsultacje zostaly przewidziane réwniez w dyrektywach wcho-
dzgcych w skiad trzeciego pakietu energetycznego®, w przypadku
ktérego termin implementacji mingl 3 marca 2011 roku. Na przy-
ktad dyrektywa w sprawie rynku wewnetrznego energii elektrycznej
stanowi w art. 22 ust. 4, ze organ regulacyjny konsultuje si¢ w spra-
wie dziesiecioletniego planu rozwoju sieci ze wszystkimi obecnymi lub
potencjalnymi uzytkownikami systemu w sposéb otwarty i przejrzy-
sty. Dyrektywa ta naklada na regulatoréw krajowych réwniez ogélny
obowigzek przeprowadzania, w stosownych przypadkach, konsultacji
z operatorami systeméw przesytowych (art. 37 dyrektywy 2009/72).

67

S. Pigtek, Prawo telekomunikacyjne..., op. cit., s. 53.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE z dnia 13 lipca 2009 r.
dotyczgca wspdlnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego i uchylajgca dyrek-
tywe 2003/55/WE, Dz. Urz. 2009, L 211/94; Dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspdlnych zasad
rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 2003/54/WE,
Dz. Urz. 2009, L 211/55.
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4.2.2. Konsultacje w Polsce, Francji, Niemczech
i Zjednoczonym Krélestwie

We Francji konsultacje przeprowadzane sa przez wszystkie orga-
ny regulacyjne nie tylko, zgodnie z wymogami prawa unijnego, przez
ARCEP dzialajgcy w dziedzinie telekomunikacji. W raporcie ze swo-
jej dziatalnos¢ z 2009 roku CRE podaje jako jedno ze Zrédet swo-
jej legitymacji wiasnie przejrzystos¢ podejmowania decyzji i wyda-
wania opinii, ktéra polega m.in. na przeprowadzaniu konsultac;ji®.
W 2009 roku CRE przeprowadzita takich konsultacji 10. Podobnie
publiczne konsultacje prowadzone sa przez BNetzA nie tylko, jak wy-
maga tego prawo UE, w sektorze telekomunikacyjnym ale réwniez
w kwestiach zwigzanych z rynkiem energii elektrycznej i gazu™.

W Zjednoczonym Krélestwie wszystkie organy regulacyjne sg zo-
bowigzane przed podjeciem rozstrzygniecia do przeprowadzenia kon-
sultacji publicznych. Podobnie jak w przypadku organéw francuskich
przyjmuje sie, ze uczestnictwo podmiotéw zainteresowanych okreslo-
ng decyzja regulacyjng w jej podejmowaniu prowadzi do zwigkszenia
legitymacji dziatan regulatora.

W Zjednoczonym Kroélestwie kladzie sie szczegdlny nacisk na
efektywny udziat w konsultacjach uzytkownikéw uslug infrastruktu-
ralnych, ktérym trudno sie zorganizowacé i dla ktérych poszczegdlne
kwestie techniczne sg trudne do zrozumienia. Natomiast duzym przed-
siebiorstwom znacznie tatwiej znalez¢ $rodki na analiz¢ danych zagad-
nien i przedstawienie wtasnych racji. Aby temu przeciwdziala¢, powo-
tano w Zjednoczonym Kroélestwie specjalne podmioty reprezentujace
konsumentéw. Na przyklad Communications Act 2002 wymaga od
OFCOM powotania panelu konsumentéw oraz komitetéw doradczych
reprezentujacych panstwa ZK oraz osoby starsze i niepelnosprawne.
Dodatkowo Consumers Estate Agents and Redress (CEAR) Act 2007
powotat Krajowa Rade Konsumentéw (National Consumer Council).

5 Commission de régulation de ’électricité, Rapport d’activité 2009, s. 5, http://

www.cre.fr/fr/documents/publications/rapports_annuels

70 http://www.bundesnetzagentur.de/cln_1912/DE/Sachgebiete/ElektrizitaetGas/
Konsultationen/konsultationen_node.html


http://www.cre.fr/fr/documents/publications/rapports_annuels
http://www.bundesnetzagentur.de/cln_1912/DE/Sachgebiete/ElektrizitaetGas/

4, Zasady dobrego rzadzenia w dyrektywach dotyczacych sektoréw infrastrukturalnych

183

Rada ta obejmuje ciala reprezentujace konsumentéw w sektorach
energetycznym i pocztowym?!.

W Polsce publiczne konsultacje prowadzone sg jedynie przez Pre-
zesa UKE w kwestiach dotyczacych telekomunikacji zgodnie z wy-
mogami prawa unijnego. Natomiast nie staly si¢ one standardem
w postepowaniach przed polskimi organami regulacyjnymi i nie sg
one przeprowadzane przez Prezesa UKE w kwestiach zwigzanych
z regulacjg rynku pocztowego przez Prezesa URE w sprawach z zakre-
su elektrycznodci i gazu, ani przez Prezesa UTK.

Biezace konsultacje oraz informacje o konsultacjach juz przepro-
wadzonych dostepne sa na stronach internetowych niektérych regu-
latoréw.

Panstwo Regulator Adres internetowy
Francja CRE http://www.cre.fr/fr/documents/consultations_
publiques
Niemcy BNetzA http://www.bundesnetzagentur.de/cln_1912/

DE/EinheitlicheInformationsstelle /NationaleKon-
sultationen/nationalekonsultationen_node.html
Zjednoczone |OFCOM | http://stakeholders.ofcom.org.uk/consultations
Krélestwo |OFGEM |http://www.ofgem.gov.uk/CustomPages/Pages/

LiveConsultations.aspx

ORR http://www.rail-reg.gov.uk/server/show/nav.1089
Polska UKE http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place-
=MenuO1&news cat_id= 1428layout=3

Przejrzystoéé podejmowanych decyzji obejmuje jednak nie tylko kon-
sultacje z konsumentami czy podmiotami gospodarczymi dotknigtymi
regulacjg. Zgodnie z art. 7 dyrektywy ramowej w telekomunikacji do-
tyczy ona réwniez relacji z regulatorami pozostalych panstw czlon-
kowskich oraz Komisji Europejskiej.

7' M. Thatcher, Governance structures and health technology assessment agencies:

a comparative approach, London School of Economics Research, online, London
2010, http://eprints.lse.ac.uk/29471/
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4.2.3. Udostepnianie informacji

Zapewnieniu przejrzystoéci dzialan organdéw regulacyjnych maja
stuzyé réwniez przepisy dyrektyw sektorowych w sprawie publiczne-
go udostepniania informacji. W sektorze telekomunikacyjnym art. 5
ust. 4 dyrektywy ramowej wymaga, aby organy regulacyjne publi-
kowaty informacje, majagc na uwadze rozwdj otwartego i konkuren-
cyjnego rynku. Organy regulacyjne powinny réwniez opublikowac
warunki dostepu do tych informacji”>. Obowiazki udostepniania in-
formacji przewidywaly réowniez dyrektywa elektroenergetyczna (art.
23 ust. 1) i gazowa (art. 15 ust. 1). Obecnie zgodnie z art. 37 dyrek-
tywy 2009/72, decyzje krajowych organéw regulacyjnych powinny
byé¢ publicznie dostepne. Dyrektywa ta zawiera réwniez szczegdto-
we obowigzki informacyjne np. dotyczace podawania do wiadomojci
publicznej procedur i kryteriéw udzielania zezwolen w odniesieniu
do budowy nowych zdolnoséci wytwodrczych (art. 7 ust. 4). Podobne
wymogi zwiera dyrektywa gazowa 2009/73 (art. 41). Organy regu-
lacyjne majg obowigzek upubliczniania m.in. sprawozdan o wynikach
prowadzonej przez siebie dzialalnosci regulacyjnej i informacji o tresci
natozonych na przedsiebiorstwa obowigzkéw regulacyjnych. Publiko-
wane przez regulatoréw informacje maja poglebia¢ wéréd podmiotow
regulowanych $wiadomo$¢ stuzacych im uprawnien oraz spoczywajg-
cych na nich obowigzkéw™.

We Francji wszystkie organy regulacyjne publikujg sprawozdania
roczne ze swojej dzialalnosci. Sg one kierowane do francuskiego Rza-
du oraz Parlamentu i oglaszane publicznie”. Publikowane przez re-

72 §. Farr, V. Oakley, EU Communications Law, Bembridge 2002, s. 58-59.

7 M. Szydlo, Regulacja sektorow infrastrukturainych jako rodzaj funkcji parnstwa wo-

bec gospodarki, Warszawa 2005, s. 322-323.

Artykul 26 ustawa nr 2009-1503 z 8 grudnia 2009 r. w sprawie organizacji
i regulacji transportu kolejowego oraz zawierajgca inne postanowienia dotyczace
transportu (relative a l'organisation et a la régulation des transports ferroviaires et
portant diverses dispositions relatives aux transports), JORF, nr 0285 z 9 grudnia
2009 r., s. 21226. tekst nr 1; artykul L 135 Kodeksu poczty i lgcznosci elektro-
nicznej (Code des postes et des communications électroniques), wersja ujednolicona
z 25 lipca 2010 ., http://www.legifrance.gouv.fr; artykut 32 ustawy nr 2000-108
z 10 lutego 2000 r. w sprawie modernizacji i rozwoju $wiadczenia ustug publicz-
nych w dziedzinie elektrycznosci (relative a la modernisation et au développement
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gulatoréw informacje sa wykorzystywane do weryfikacji skutecznoéci
dziatan regulacyjnych.

W Zjednoczonym Krodlestwie niektére organy regulacyjne wpro-
wadzajg niewymagane prawem praktyki zmierzajgce do poprawy
regulacji. Przykladem jest OFGEM, ktdry oprdcz rocznych raportéw
ze swojej dziatalnosci publikuje i udostepnia w internecie protokoty
ze swoich posiedzen” oraz przeprowadza jedno posiedzenie otwarte.

Oprécz raportdéw ze swojej dziatalnosci krajowe organy regulacyj-
ne przedstawiajg i publikujg na swoich stronach internetowych takze
swoje plany regulacyjne. Jest to zwigzane z bardzo istotnymi cechami
dziatalnosci regulacyjnej, jej przewidywalnoscig oraz ciagtoscia” i ma
stuzyé ograniczaniu niepewnosci prawnej podmiotéw gospodarczych.
Znajomo$¢ planéw regulatora pozwala im oczekiwaé decyzji zgodnych
z okreslong strategig oraz odpowiednio si¢ na nie przygotowac. Przy-
ktadem moze by¢ Strategia regulacyjna Prezesa UKE na lata 2008-
201077 oraz Roczny plan OFCOM?™.

4.3. Zasada odpowiedzialnosci

4.3.1. Odpowiedzialnos¢ polityczna

Panstwa czlonkowskie dgza do zapewnienia krajowym organom
regulacyjnym niezaleznosci od dzialajagcych na rynku podmiotéw go-
spodarczych ale réwniez od naciskéw politycznych. W tym celu przy-
znajg krajowym organom regulacyjnym szczegdlng pozycje w struktu-
rze organdéw panstwa — ,,z dala” (at arm’s length) od rzadu. Stopief
tej niezaleznosci krajowych organéw regulacyjnych od rzadu jest oczy-
wiscie rézny w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Mozna jed-

du service public de Pélectricité), wersja ujednolicona z 4 pazdziernika 2010 r.,
http://www.legifrance.gouv.fr

7S http://www.ofgem.gov.uk/About%20us/Authority/AuthorityMinutes/Pages/Au-
thorityMinutes.aspx

76 M.-A. Frison-Roche, Comment fonder..., op. cit., s. 91.

77 http://www.uke.gov.pl/_gAllery/10/26/10266/Strategia_Regulacyjna_Prezesa_
UKE_2008 2010.pdf

http://www.ofcom.org.uk/about/annual-reports-and-plans/annual-plans/annual-
plan-2010-11/
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nak stwierdzi¢, ze jedng z cech krajowych regulatoréw, ktéra wynika
ze znacznego odpolitycznienia ich dzialalnoéci jest to, iz nie ponosza
one bezposéredniej odpowiedzialnosci ani przed wyborcami, ani wy-
branymi przez nich przedstawicielami. Wyrazajac swojg dezaprobatg
dla dziatan regulatora, parlament moze wprawdzie zawsze doprowa-
dzi¢ do zmiany ustawy ustanawiajgcej dany organ, ograniczajac jego
kompetencje oraz $rodki finansowe lub go likwidujgc. Czerpigc wiedze
o dzialaniu organéw regulacyjnych z rocznych raportéw, czy jak to
jest przewidziane w Zjednoczonym Krélestwie w przypadku ORR
z pisemnych lub ustnych sprawozdan przedktadanych na zadanie ko-
misji parlamentarnych. Mozliwo$¢ wptywu parlamentu na dziatalnosé
organu regulacyjnego na drodze ustawodawczej nie jest jednak réw-
noznaczna z pociggnieciem do odpowiedzialnosci politycznej, przypi-
sanej zawsze konkretnej osobie™.

Mimo ze krajowe organy regulacyjne nie sa organami powolanymi
w drodze wybordw i nie sg wprost odpowiedzialne przed wyborcami,
podejmujg one decyzje polityczne, ktére w szeregu przypadkéw majg
kontrowersyjny charakter. Wptywaja one posrednio np. na wysoko-
§ci oplat za istotne dla podmiotéw prywatnych ustugi: energetyczne,
telekomunikacyjne, czy kolejowe. W przypadku krajowych organéw
regulacyjnych istotne dla ich odpowiedzialno&ci i legitymacji staja sig
sposdb prowadzenia przez nie dzialalnosci oraz formalne zasady be-
dgce podstawg ich dziatania, przede wszystkim zasady dobrego rzg-
dzenia. Podejscie takie w Zjednoczonym Krdlestwie zaproponowata
Grupa Specjalna ds. Lepszej Regulacji (Better Regulation Task Force),
ktéra w 2000 roku opracowala pie¢ zasad regulacji: przejrzystosc,
proporcjonalno$é, spojnosé, celowosé, podejmowanie dzialan tylko
w sytuacji gdy jest to konieczne®®. Podobnie Komisja Europejska
w Biatej ksiedze w sprawie rzadzenia Europg przedstawiata pie¢ zasad
dobrego rzadzenia: otwartosé, uczestnictwo, odpowiedzialnos¢, sku-
teczno$¢ i sp6jnosc®!. Stanowisko to charakteryzuje przekonanie, iz
legitymacja i odpowiedzialno$¢ polityczna krajowych organéw regula-
cyjnych ma charakter proceduralny i jest zapewniona dzieki przejrzy-

79 M.-A. Frison-Roche, Comment fonder..., op. cit., s. 89-90.
8 M. Thatcher, Governance structures..., http://eprints.lse.ac.uk/29471/

81 Komisja Europejska, Biata ksigga w sprawie rzqdzenia Europqg..., s. 10.
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stemu procesowi podejmowania decyzji, uczestnictwu np. w drodze
konsultacji, mozliwosciom analizowania i zaskarzenia decyzji przyj-
mowanych przez organy regulacyjne®?.

4.3.2. Odpowiedzialno$¢ prawna

4.3.2.1. Odpowiedzialno$¢ prawna krajowych organéw regulacyjnych
w prawie Unii Europejskiej

Krajowe organy regulacyjne ponosza prawng odpowiedzialnos¢ za
swoje dziatania. Polega ona przede wszystkim na mozliwoéci odwota-
nia sie od rozstrzygnie¢ krajowych organéw regulacyjnych do nieza-
leznego organu - najczesciej sadu. Dyrektywy europejskie w sektorach
infrastrukturalnych zawierajg pewne wymogi w sprawie mozliwosci
odwotlania sie od rozstrzygnieé regulatoréw krajowych. Na przyklad w
sektorze telekomunikacyjnym art. 4 dyrektywy ramowej zobowigzuje
pafstwa cztonkowskie do wprowadzenia skutecznych mechanizméw
umozliwiajgcych wniesienie takiego odwolania do niezaleznego od
stron sporu organu, ktérymi sg organ regulacyjny i przedsigbiorstwo
lub uzytkownik, ktérego dotyczy decyzja regulatora. Podobne posta-
nowienie zawiera dyrektywa pocztowa®. W sektorze telekomunikacyj-
nym organ odwolawczy, oprécz wymogu niezaleznosci, powinien do-
datkowo posiadaé¢ odpowiednig wiedze specjalistyczng umozliwiajaca
mu wtasciwe wypelnianie funkcji. Przemawia to za powierzaniem kom-
petencji organom majacym odpowiednie merytoryczne przygotowanie
do rozstrzygania sporéw z dziedziny regulacji sektoréw infrastruktu-
ralnych oraz mozliwos¢ zbierania doswiadczen orzeczniczych®.

W sektorach gazowym i energetycznym prawo unijne pozostawialo
panstwom cztonkowskim wigcej swobody. Wymagato jedynie, aby
panstwa cztonkowskie ustanowily procedure umozliwiajacg wniosko-
dawcy odwotanie si¢ od odmowy udzielenia zezwolenia na budowe
albo eksploatacje instalacji gazu ziemnego — w sektorze gazu ziemne-

82 G. Majone, The Regulatory State and its Legitimacy Problems, ,West European Po-
litics” 1999, nr 22(1), s. 1-24.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20 lutego 2008 r.
zmieniajgca dyrektywe 97/67/WE w odniesieniu do peinego urzeczywistnienia rynku
wewnetrznego ustug pocztowych Wspélnoty, Dz. Urz. 2008, L 52/3, art. 22 ust. 3.

84

S. Pigtek, Prawo telekomunikacyjne Wspdlnoty..., op. cit., s. 58.
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go®, oraz na budowe nowych zdolnosci wytwérczych — w sektorze
energetycznym®®. Natomiast trzeci pakiet energetyczny, zawiera juz
ogdlny wymég, aby ,panstwa czlonkowskie zapewnity ustanowienie
na poziomie krajowym odpowiednich mechanizméw przewidujgcych,
ze strona, ktdrej dotyczy decyzja krajowego organu regulacyjnego, ma
prawo do odwolania sie do organu niezaleznego od zaangazowanych
stron oraz od jakiegokolwiek rzadu”®?. Dodatkowo nowe dyrektywy
w sektorze energetycznym zawierajg wymoég, aby ,decyzje podjete
przez organy regulacyjne byly w peini umotywowane i uzasadnione
tak, aby mozliwa byla ich kontrola sgdowa”. Natomiast w sektorze
kolejowym prawo unijne ustanawia w trzecim pakiecie kolejowym wy-
maganie, aby w przypadku decyzji krajowego organu regulacyjnego
dotyczacych dostepu do infrastruktury kolejowej podmiotom dziataja-
cym na rynku przysfugiwato uprawnienie do wystgpienia o ponowne
rozpatrzenie decyzji oraz odwotlanie do sadu®®.

W zaleznosci od przyjetego w danym panstwie czionkowskim sys-
temu odwotawczego organy orzekajgce sg uprawnione do uniewaznie-
nia decyzji organu regulacyjnego lub jej zmiany. Moze to w praktyce
prowadzi¢ do niepewnosci, jesli chodzi o sytuacje prawng podmio-
tow regulowanych, spowolni¢ rozwéj konkurencji, a w ostatecznosci
uniemozliwi¢ krajowym organom regulacyjnym podejmowanie sku-
tecznych dzialah. Szczegdlnie, ze procedury odwolawcze sa dlugie,

8  Dyrektywa 2003/55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca
2003 r. dotyczaca wspdlnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego i uchyla-
jaca dyrektywe 98/30/WE, art. 4. art. 6.

86  Dyrektywa 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerw-
ca 2003 r. dotyczgca wspdlnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej
i uchylajgca dyrektywe 96/92/WE, art. 6 ust. 4.

87 Artykul 37 ust. 17 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE
z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczacej wspdlnych zasad rynku wewnetrznego energii
elektrycznej i uchylajacej dyrektywe 2003/54/WE, Dz. Urz. 2009, L 211/55;
artykul 41 ust. 17, dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE
z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczacej wspdlnych zasad rynku wewnetrznego gazu
ziemnego i uchylajacej dyrektywe 2003/55/WE, Dz. Urz. 2009, L211/94.

8  Dyrektywa 2007/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdzierni-
ka 2007 r. zmieniajaca dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei
wspdlnotowych oraz dyrektywe 2001/14/WE w sprawie alokacji zdolnosci prze-
pustowej infrastruktury kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury
kolejowej, Dz. Urz. 2007, L 315/ 44, art. 1, pkt 8.
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a efektywna regulacja wymaga szybkiego dostosowania do zmian na
rynku®®, Mimo tych zagrozen ustawodawca unijny zdecydowal sig
w sektorach telekomunikacyjnym, pocztowym, gazowym i energetycz-
nym na wprowadzenie wymogu, aby na szczeblu krajowym istniaty
skuteczne mechanizmy odwotawcze.

Dodatkowe szczegbtowe wymagania dotyczace systemu odwotaw-
czego od decyzji krajowych organéw regulacyjnych zawiera unijne
prawo telekomunikacyjne. W sektorze telekomunikacyjnym dyrekty-
wy nie wymagaja, aby odwotania od rozstrzygnie¢ krajowych orga-
néw regulacyjnych byty rozpatrywane przez sad. Jesli jednak panstwo
czlonkowskie decyduje sie na inne rozwigzanie, organ odwotawczy
musi spetniaé dodatkowe wymogi. Po pierwsze, jego rozstrzygniecia
musza byé uzasadniane na pi$mie. Po drugie, musi przystugiwa¢ od
nich odwotanie do organu o charakterze sgdowym. Rowniez dyrekty-
wy trzeciego pakietu energetycznego przewiduja koniecznos¢ ,,kontro-
li sadowej” nad decyzjami organéw regulacyjnych. Charakterystyke
podmiotéw, bedacych ,,sadami”, TS zawart w wielu orzeczeniach,
m.in. w Dorsch Consult®® oraz w Kéllensperger i Atzwanger®' doty-
czacych interpretacji artykutu 234 TWE (obecnie art. 267 TFUE).
Trybunat uwaza, ze aby okresli¢, czy dany organ jest ,sadem”, nalezy
braé pod uwage kilka nastepujgcych czynnikéw:

- czy jest on ustanowiony na mocy prawa,

— czy ma charakter staly,

— czy jego decyzje sg wiazace,

- czy procedura przed nim ma charakter kontradyktoryjny,

— czy podejmowane przez niego decyzje s3 oparte na przepisach
prawnych,

- czy jest on niezalezny.

8  Ch. Spyrelli, Regulating the Regulators? An Assessment of Institutional Structures
and Procedural Rules of National Regulatory Authorities, ,International Journal of
Communications Law and Policy” 2003/2004 r., nr 8, s. 44.

9 Qrzeczenie TS z 17 wrze$nia 1997 r. w sprawie C-54/96, Dorsch Consult Inge-

nieurgesellschaft mbH przeciw Bundesbaugesellschaft Berlin mbH, ECR, 1997 r.,
s. 1-4992, pkt 23.

91 Qrzeczenie TS z 4 lutego 1999 r. w sprawie C-103/97, Josef Kéllensperger GmbH
& Co. i Atzwanger AG przeciw Gemeindeverband Bezirkskrankenhaus Schwaz, ECR
1999 r., s. [-574, pkt 17.
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Istotne sg wigc rzeczywiste kompetencje i zasady funkcjonowania
danego organu a nie jego nazwa®2.

Panstwa czlonkowskie majg réwniez obowigzek zapewnié, aby me-
ritum kazdej sprawy zostalo wlasciwie rozpoznane. Nie oznacza to,
ze odwolanie ma prowadzi¢ do wydania orzeczenia rozstrzygajacego
sprawe co do istoty, lecz ze jego podstawg nie moga by¢ jedynie prze-
stanki formalne lub proceduralne®. Orzeczenie wydane przez organ
odwolawczy moze mie¢ wiec réwniez charakter kasacyjny.

Artykut 4 dyrektywy ramowej zawiera ponadto wymog efektywno-
Sci Srodkéw odwolawczych. Postepowanie odwotawcze powinno wiec
prowadzi¢ do szybkiego zakonczenia sporu i nalezytej ochrony praw
uzytkownikéw i przedsiebiorcéw, ktérych dotyczy decyzja organu re-
gulacyjnego.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 in fine dyrektywy ramowej do czasu roz-
poznania $rodka odwolawczego, decyzja organu regulacyjnego powin-
na pozostaé w mocy, chyba ze organ odwolawczy postanowi inaczej.
W dyrektywie nowelizujacej sformulowanie ,chyba ze organ odwo-
tawczy postanowi inaczej” zostalo zastgpione przez ,,chyba ze zgodnie
z prawem krajowym zostang zastosowane $rodki przej$ciowe”®. Roz-
wigzanie takie ma zapewnié skuteczno$¢ dzialaniom organéw regu-
lacyjnych, ktéra moglaby zostaé zagrozona przez czesto dtugotrwate
procedury odwotawcze. Natychmiastowa wykonalno$é¢ decyzji krajo-
wych organéw regulacyjnych ma szczegdlne znaczenie w przypadku
nakladania obowigzkéw regulacyjnych na przedsiebiorstwa. Tresé
tych obowiazkéw zalezy bowiem od aktualnej sytuacji na rynku tele-
komunikacyjnym.

Dyrektywa nowelizujgca przyjeta w sektorze telekomunikacyjnym
zawiera réwniez dodatkowy wymég dotyczgcy procedury odwolawcze;j.
Zgodnie z dodanym do art. 4 dyrektywy ramowej ust. 3°° ,panstwa
czlonkowskie gromadza informacje na temat ogélnego przedmiotu od-
wolan, liczby wnioskéw odwotawczych, czasu trwania postepowan

2 M. Szpunar, Organy uprawnione do skladania wniosku o wydanie orzeczenia wstgp-

nego w trybie art. 117 Traktatu ustanawiajqcego Wspdlnote Europejskq, ,Panstwo
i Prawo” 1997, z. 7,s. 57 i n.
93 S. Pigtek, Prawo telekomunikacyjne Wspdlnot..., op. cit., s. 58.

94 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140/WE ... art. 1, pkt 4, lit. a.
9 Ibidem, art. 1, pkt 4, lit. b.



4, Zasady dobrego rzadzenia w dyrektywach dotyczacych sektoréw infrastrukturalnych

191

odwotawczych oraz liczby wydanych decyzji o zastosowaniu srodkéw
przejéciowych”. Celem prowadzenia tych statystyk jest pézZniejsze
przekazanie ich Komisji lub BEREC, je$li o to zawnioskuja.

4.3.2.2. Odpowiedzialno$¢ prawna krajowych organdw regulacyjnych
w prawie panstw czionkowskich

Panistwa czlonkowskie przyjmuja réine rozwigzania, jesli chodzi
o mozliwo$é sadowej weryfikacji decyzji organéw regulacyjnych. Moz-
na obecnie wyrézni¢ trzy mozliwe modele. Zgodnie z pierwszym mo-
delem, rozstrzygniecia podejmowane przez regulatoréw sg skontro-
lowane przez sady administracyjne, na takich samych zasadach jak
klasyczne decyzje administracyjne. Takie rozwigzanie zastosowano
w Gregcji, Hiszpanii, Portugalii, Finlandii, we Wloszech®.

Zgodnie z drugim modelem, decyzje organéw administracyjnych
sg kontrolowane przez sady powszechne. Ma to miejsce w Danii
i w Zjednoczonym Kroélestwie. Na szczegdlng uwage zastuguje roz-
wigzanie przyjete w Zjednoczonym Krélestwie. Zostal tam powola-
ny wyspecjalizowany organ sgdowy — Competition Appeal Tribunal®’.
Rozpatruje on oprécz odwolan od decyzji organéw regulacyjnych
funkcjonujgcych w sektorach: telekomunikacyjnym, energetycznym,
gazowym, wodociggowym i kolejowym réwniez odwolania od roz-
strzygnieé¢ Urzedu ds. Uczciwego Obrotu (Office of Fair Trading). Com-
petition Appeal Tribunal®® moze rozstrzygngé sprawe co do istoty, za-
stepujac swojg wlasng decyzjg decyzje regulatora lub odesta¢ sprawe
krajowemu organowi do ponownego rozpatrzenia®.

Zgodnie z trzecim modelem, zasadniczo decyzje organéw regula-
cyjnych sg kontrolowane przez sady administracyjne, a tylko niektore
z nich mogg by¢ weryfikowane przez sady powszechne. Taki system
funkcjonuje we Francji, Holandii, Niemczech, Polsce.

% G. Marcou, Introduction, [w:] Droit de le regulation, service public et integration

regional, G. Marcou, F. Moderne (red.), Paris 2006, s. 26.

Competition Appeal Tribunal zostal utworzony na mocy § 12 I zalacznika 2 do usta-
wy o przedsiebiorstwach (Enterprise Act 2002). Postanowienia te weszly w zycie
1 kwietnia 2003 r.

Informacje na temat Competition Appeal Tribunal dostepne sa online: http://www.
catribunal.org.uk/about/default.asp

97

98

9  Ch. Bellamy, Le juge contréleur du régulateur, [w:] Les régulations économiques:

légalité et efficacité, M.-A. Frison-Roche (red.), Paris 2004, s. 174-178.
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W polskim systemie prawnym kontrole nad dziatalnoscig admi-
nistracji (w tym nad dzialalnoscig organéw regulacyjnych), zgodnie
z art. 184 Konstytucji, sprawuje NSA i inne sagdy administracyjne.
Sady powszechne mogg wykonywaé taka kontrole jedynie w ograni-
czonym zakresie w sprawach $cisle okres§lonych w ustawach. Zgod-
nie z art. 206 ust. 2 ustawy Prawo telekomunikacyjne, od decyzji
w sprawach o ustalenie znaczgcej pozycji rynkowej, nalozenie obo-
wigzkow regulacyjnych, nalozenia kar oraz od decyzji wydanych
w sprawach spornych przysituguje odwotanie do Sgdu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw (SOKIiK). Od pozostalych rozstrzygnie¢ Prezesa
UKE przystuguje skarga do sagdéw administracyjnych po wyczerpaniu
trybu odwolawczego, tj. wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy!,
Podobnie zgodnie z art. 14 ustawy o transporcie kolejowym od decyzji
wydanych przez Prezesa UTK rozstrzygajacych co do istoty w spra-
wach, o ktérych mowa w art. 33 ust. 8 (decyzje zatwierdzajace lub
odmawiajgce zatwierdzenia stawek optat za korzystanie z infrastruk-
tury kolejowej) oraz art. 66 ust. 1-3 (kary pieniezne na zarzadcéw
lub przewoznikéw kolejowych) przystuguje odwotanie do SOKiK!°!.
Réwniez zgodnie z art. 30 ust. 2 ustawy prawo energetyczne od decy-
zji Prezesa URE przystuguje skarga do SOKiK.

Sady administracyjne badajg dzialania organéw administracji pu-
blicznej jedynie pod wzgledem ich legalnosci. W przypadku stwierdze-
nia niezgodnosci z prawem zaskarzonego aktu lub czynnosci organu
administracji stwierdzajg jego niewazno$¢ lub uchylajg go'©2. Przystu-
guja im wiec co do zasady uprawniania kasatoryjne!®.

Natomiast SOKiK dysponuje takimi samymi mozliwosciami roz-
strzygnigcia sprawy jak sgdy cywilne pierwszej instancji na podstawie
k.p.c.’®%. Ma wiec mozliwosci orzeczenia co do istoty sprawy i zmiany

190 8. Piagtek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, wydanie 2, Warszawa 2005,
s. 1121 in.

Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym, Dz. Urz. z 2003, nr 86,
poz. 789 z péZn. zm., art. 14.

101

Artykul 145 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
z dnia 30 sierpnia 2002 r., Dz. Urz. 2002, nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.

T. Wo$, Wstegp, [w:] Postegpowanie sqdowo-administracyjne, T. Wo§ (red.), Warsza-
wa 2004, s. 25.

Ustawa Kodeks postepowania cywilnego z dnia 17 listopada 1964 r., Dz. Urz.
1964, nr 43, poz. 296 z pézn. zm.
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zaskarzonej decyzji w catosci lub w czesci. Od orzeczen tego sadu
przystuguja takie $rodki odwolawcze, jak od kazdego innego orze-
czenia w sprawach cywilnych (apelacja i zazalenie oraz kasacja od
orzeczen sadu drugiej instancji)!®. Postepowanie przed nim toczy si¢
wedtug przepiséw k.p.c. w sprawach gospodarczych.

Przyjete w polskim prawie rozwiazanie nalezy ocenié¢ pozytywnie.
SOKiK jest organem wyspecjalizowanym, ktéry moze gromadzi¢ swoje
doswiadczenia orzecznicze. Jest to szczegélnie istotne w przypadku
orzekania w sprawach z zakresu regulacji sektorowej, ktére wymagaja
specjalistycznej wiedzy. Weryfikuje on decyzje organéw regulacyjnych
oraz Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKiK).
Ze wzgledu na zblizenie regulacji sektorowej w zakresie telekomunika-
cji do prawa ochrony konkurencji wydaje si¢ to rozwigzanie stuszne.

Decyzje krajowych organéw regulacyjnych moga by¢ weryfikowa-
ne nie tylko na poziomie krajowym, ale réwniez unijnym. Mozliwosé
takg ma Komisja Europejska. Jako strazniczka Traktatéw!°® czuwa ona
nad prawidlowym stosowaniem prawa Unii (art. 7 TUE, dawny art.
211 tiret 1 TWE). Jezeli uzna, ze dochodzi do naruszania prawa UE
przez krajowe organy administracyjne, moze skorzystaé z przystugujg-
cej jej na mocy art. 258 TFUE (dawny art. 226 TWE)'*” kompetencji
do wniesienia skargi do TS na panstwo czlonkowskie, ktérego admini-
stracja dokonuje naruszen'°®,

105 7miana k.p.c. w tym zakresie zostata spowodowana orzeczeniem TK o niezgodnosci

art. 479% z Konstytucjg w wyroku z 12 czerwca 2002 r. Dz. Urz. nr 84, poz. 764;
T. Wos, Wstep..., op. cit., s. 23.

106 Sad I Instancji nazwat Komisje strazniczkg wspdlnotowej praworzadnosci (fr. gar-

dienne de la légalité communautaire) w orzeczeniu z 8 lipca 1999 r. w sprawie
T-266/97, Vlaamse Televisue Maatschappij NV przeciwko Komisji, ECR 1999 r.,
s. [I-02329, pkt 75.

107 Artykut 258 TFUE stanowi (dawny art. 226 TWE): Jesli Komisja uzna, ze panstwo
cztonkowskie uchybito jednemu ze zobowigzan, ktére na nim cigza na mocy Trakta-
téw, wydaje ona uzasadniong opinie w tym przedmiocie, po uprzednim umozliwie-
niu temu panstwu przedstawienia swych uwag. Jesli pafistwo to nie zastosuje si¢ do
opinii w terminie okreslonym przez Komisje, moze ona wnie$¢ sprawe to Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

108 C, Mik, Europejskie prawo..., op. cit., s. 736-748; A. Wyrozumska, Paristwa czton-

kowskie..., op. cit., s. 330-335.
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5. Podsumowanie

Na podkreslenie zasluguje fakt, iz mimo réznic miedzy systemami
administracyjnymi poszczegdlnych panstw czlonkowskich!®® zasady
ogélne z zakresu procedury administracyjnej proklamowane przez
Trybunat i zawarte w art. 41 Karty praw podstawowych nie réznig
si¢ znacznie migdzy poszczegélnymi krajami czlonkowskimi i znajdu-
ja odzwierciedlenie we wszystkich systemach prawnych!°. Niektérzy
autorzy méwig nawet o ksztattowaniu sie globalnych standardéw pra-
wa administracyjnego, w tym procedury administracyjnej'!!. Wyrazne
okreélenie tych standardéw przez ustawodawce europejskiego pod-
niostoby znacznie skuteczno$é stosowania prawa unijnego na gruncie
krajowym. Ponadto doprowadzitoby do uporzagdkowania obecnie obo-
wigzujacych regulacji dotyczacych zasad dobrego rzadzenia zawartych
w licznych normach dyrektyw, a takze ujednolicitoby ich stosowanie
we wszystkich sektorach infrastrukturalnych. Unijne unormowania
dotyczace poszczegdlnych zasad dobrego rzgdzenia znacznie réznig sie
w zaleznoéci od sektora. Na przyktad w unijnym prawie tgcznoéci elek-
tronicznej bardzo szczegélowo unormowano kwestie prawa operatoréw
do odwotania sig od rozstrzygniecia krajowego organu regulacyjnego.
Natomiast w innych sektorach regulacja tej kwestii ma charakter duzo
bardziej ogélny. Jest to czynnik, ktéry prowadzi do réznic miedzy reali-
zacjg zasad dobrego rzgdzenia w zaleznosci od pafistwa cztonkowskiego.
Przyktadem réznic migdzy panstwami cztonkowskimi jest obowigzek
przeprowadzenia konsultacji przez krajowe organy regulacyjne przed
wydaniem rozstrzygniecia. W Polsce konsultacje takie sg prowadzone
jedynie przez Prezesa UKE. Natomiast w Zjednoczonym Krélestwie
przyjmuje si¢ je jako standard, je$li chodzi o dziatalno$¢ wszystkich
organéw regulacyjnych. Dlatego nalezy postulowaé¢ wydanie dyrekty-
wy okreslajacej proceduralne zasady stosowania prawa w sektorach

109 Postgpowanie administracyjne w Europie, Z. Kmieciak (red.), Krakéw 2005.

1101, Schwarze, The Europeanization of National Administrative Law, [w:] Administra-
tive Law under European Influence, Baden-Baden 1996, s. 804 i n.

11§, Cassese, The Emergence of Global Administrative Law, ,Law and Contemporary
Problems” 2005, nr 68, s. 110 i n.; S. Cassese, Global Standards for National
Administrative Procedure, ,,Law and Contemporary Problems” 2005, tom 68, nr 3
i 4, http://law.duke.edu/journals/Icp, s. 109-126.


http://law.duke.edu/journals/lcp

5. Podsumowanie

195

infrastrukturalnych, ktéra normowalaby nie tylko kwestie zwigzane
z postepowaniem administracyjnym przed Krajowymi organami re-
gulacyjnymi ale réwniez obejmowataby dalej idace wymogi zwigzane
z wdrazaniem innych zasad dobrego rzadzenia w tych sektorach. Szcze-
gélnie, ze obowiazujace w panstwach cztonkowskich reguty postepo-
wania dotyczace krajowych organéw regulacyjnych majg praktyczne
znaczenie dla efektywnego stosowania prawa UE oraz dla realizacji
praw i egzekwowania obowigzkéw o charakterze materialnym wyni-
kajacych z niego w stosunku do jednostek. Jasne procedury pozwalajg
bowiem jednostce na skuteczne wystgpowanie z roszczeniami w sto-
sunku do organéw administracji publicznej, tzn. domaganie sig, aby
w §cisle wyznaczony formalnie sposdb zostal zrealizowany natozony
przez normy prawa materialnego na organ administracji obowigzek
okreslonego zachowania’!?,

Ponadto pogtebianie integracji europejskiej w duzej mierze zalezy
od dalszej europeizacji prawa administracyjnego panstw cztonkow-
skich. Réznice we wdrazaniu prawa unijnego mogg prowadzi¢ do gor-
szego traktowania i dyskryminacji obywateli UE w poszczegélnych
panstwach cztonkowskich oraz uniemozliwié realizacjg intereséw calej
wspélnoty. Dodatkowo réznice miedzy ustawodawstwem administra-
cyjnym poszczegSlnych panstw cztonkowskich mogg przyczyni¢ sig do
mniejszej efektywnosci w dziataniu administracji krajowych'*.

112 W, Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze 2002, s. 222.

113§, Schwarze, Introduction, [w:] Administrative Law under European Influence,
J. Schwarze (red.), Baden-Baden 1996, s. 23.
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Zachodzace w ciggu ostatnich 20 lat zmiany w sprawowaniu wiadzy
w UE polegajgce na wprowadzaniu zasad dobrego rzadzenia, takich
jak: przejrzystosé¢, uczestnictwo, odpowiedzialnoé¢ do klasycznej me-
tody wspélnotowej oraz oparcie na nich nowych form rzadzenia, wy-
nikaja z koniecznosci zapewnienia legitymizacji dziataniom UE. Pod-
stawa tej legitymizacji jest akceptacja dzialan wladczych instytucji
europejskich w spoleczenstwie. Podkresli¢ nalezy zatem konieczno$é
realizacji zasad dobrego rzadzenia, ktére ksztaltujg relacje miedzy
instytucjami UE a jej obywatelami w dzialaniach instytucji europej-
skich. W ciggu ostatniego dwudziestolecia Unia Europejska przejeta
szereg zadan, ktére wplywajg na zycie obywateli. Jednak komunikacja
migdzy instytucjami europejskimi a jednostkami nie nadgzyla za ta
ewolucja. Brak zaufania do sposobu sprawowania wtadzy na poziomie
europejskim unaocznilo fiasko ratyfikacji Traktatu ustanawiajgcego
Konstytucje dla Europy.

Podstawowa proceduralng zasadg dobrego rzadzenia w unijnym
systemie prawnym jest zasada dobrej administracji. Zgodnie z tg zasa-
da jednostce przystuguje prawo do bezstronnego i sprawiedliwego roz-
patrzenia jej sprawy. Natomiast pozostale reguly dobrego rzadzenia
obejmujg szerszy zakres przedmiotowy oraz podmiotowy. Nie sa one
ograniczone jedynie do procedury administracyjnej i majg zastosowa-
nie réwniez w stanowieniu prawa europejskiego oraz dotyczg one nie
tylko relacji miedzy organem administracji publicznej i strong poste-
powania, ale obejmujg takze inne podmioty zainteresowane rozstrzy-
gnigciem podejmowanym przez organy administracji lub ustawodaw-
c¢. Zasadami tymi sg otwartos¢, ktéra obejmuje zaréwno przejrzystos$é
dzialania instytucji europejskich, jak i zasade uczestnictwa w podej-
mowaniu decyzji oraz odpowiedzialno$¢. Uprawnienia wynikajace
z proceduralnych standardéw dobrej administracji byly zatem podsta-
wa, ktéra zostala rozwinieta w postaci zasad dobrego rzgdzenia.

Tre$¢ poszczegdlnych zasad dobrego rzadzenia ulega ciagtemu roz-
wojowi. Zasada dobrej administracji obejmuje szereg regul procedu-
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ry administracyjnej wynikajacych nie tylko z postanowien TFUE, ale
réwniez z orzecznictwa sagdéw unijnych. Podobnie zasada przejrzysto-
éci znajduje wyraz w Traktacie oraz zostala skonkretyzowana w roz-
porzadzeniu w sprawie dostgpu do dokumentéw instytucji unijnych,
ktére byto przedmiotem szeregu orzeczen TS!'. Od zmian w orzecznic-
twie i ustawodawstwie zalezy wiec w duzej mierze tre$¢ normatywna
zasady dobrej administracji i pozostalych zasad dobrego rzadzenia.
Na przyktad orzecznictwo SPI wykazuje tendencje do uznania zasa-
dy dobrej administracji za autonomiczng ogélng zasade prawa unij-
nego w znaczeniu, w jakim zostala ona zdefiniowana w art. 41 KPP,
a wiec jako prawo jednostki do bezstronnego i sprawiedliwego zata-
twienia sprawy, obowigzujagce we wszystkich postgpowaniach admi-
nistracyjnych przed organami Unii i obejmujace podstawowe upraw-
nienia stron w tych postepowaniach. Ma to praktyczne znaczenie
w przypadku Polski, ktéra przytaczyta sie do brytyjskiego protokotu,
ograniczajgcego stosowanie Karty. Wyrazne przyjecie przez SPI, ze za-
sada dobrej administracji jest autonomiczng zasadg prawa unijnego
sprawia, ze jej naruszenie moze by¢ samodzielna podstawg uznania
skargi przez sagdy UE bez potrzeby powolywania si¢ przez skarzacego
na poszczegdlne uprawniania proceduralne lub postanowienia Karty
praw podstawowych. Polskie organy stosujace prawo UE s3 bowiem
zobowigzane przestrzegaé ogdlnych zasady prawa UE wyrazonych
w orzecznictwie TS. Nalezy ponadto zauwazyé, ze szereg aspektow
zasad dobrego rzadzenia uzyskalo wraz z wejsciem w zycie Traktatu
z Lizbony charakter normatywny i wynika obecnie nie tylko z po-
litycznych standardéw przestrzeganych przez instytucje europejskie
(np. konsultacje prowadzone przez Komisjg, jawnos¢ posiedzen Rady
dotyczacych aktéw ustawodawczych).

Ingerencja UE oraz pafnstw czlonkowskich na rynkach infrastruk-
turalnych polega przede wszystkim na zapewnieniu rozwoju i utrzy-
maniu efektywnej konkurencji oraz zabezpieczeniu obywatelom doste-
pu do ustug uzytecznosci publicznej. W przypadku polityk unijnych

Orzeczenie SPI z 13 kwietnia 2005 r. w sprawie T-2/03 Verein fiir Konsumente-
ninformation przeciwko Komisji, ECR 2005; orzeczenie SPI z dnia 23 listopada
2004 r. w sprawie T-84/03 Maurizio Turco przeciwko Radzie Unii Europejskiej;
orzeczenie SPI z dnia 17 marca 2005 r. w sprawie T-187/03 Isabella Scippacer-
cola przeciwko Komisji Europejskiej.
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w sektorach sieciowych problem przestrzegania zasad dobrego rzadze-
nia jest wyjatkowo istotny z kilku powodéw. Po pierwsze, system regu-
lacyjny moze budzi¢ obawy, jesli chodzi o jego demokratyczng legity-
macje. Polityki unijne w sektorach infrastrukturalnych charakteryzuja
si¢ bowiem utworzeniem niezaleznych agencji krajowych oraz euro-
pejskich, a takze ciagle rosngcg liczbg podmiotéw zaangazowanych
w proces regulacji na poziomie lokalnym, regionalnym, krajowym i mie-
dzynarodowym, takich jak: ministerstwa, krajowe organy regulacyjne,
Komisja Europejska, przedsiebiorstwa. Po drugie, charakterystyczna
dla regulacji jest koniecznosé¢ podejmowania decyzji wymagajacych
wysoce specjalistycznej wiedzy technicznej, ekonomicznej i prawni-
czej (technokratycznych). Po trzecie, podejmowanie decyzji regula-
cyjnych wymaga czesto dokonywania dyskrecjonalnych politycznych
wyboréw miedzy wartosciami, ktére za pomocg regulacji powinny by¢
realizowane, takimi jak: rozwdj gospodarczy, zaspokajanie potrzeb
spotecznych i ochrona $rodowiska, a takze wywazania sprzecznych
intereséw poszczegblnych podmiotéw dzialajgcych na okre$lonym
rynku infrastrukturalnym. W zwigzku z tym konieczny jest wymog
zapewnienia niezaleznosci organom regulacyjnym, aby mogty podej-
mowac bezstronne dzialania. Niezalezno$¢ moze jednak prowadzi¢
paradoksalnie do zmniejszenia wiarygodnosci organu regulacyjnego,
jezeli nie towarzyszy jej stosowanie przez organy regulacyjne przejrzy-
stych procedur oraz metod dzialania, ktérych podstawa jest uczest-
nictwo wszystkich zainteresowanych podmiotéw. Po czwarte, czesto
kompetencja do podejmowania tych decyzji przystuguje podmiotom
nie pochodzacym z wyboréw (krajowym organom regulacyjnym, Ko-
misji Europejskiej). Dlatego nalezy zgodzi¢ sie z pojawiajacymi sie
w literaturze® sugestiami o koniecznosci zwiekszenia odpowiedzialno-
$ci organéw regulacyjnych i otwartosci ich dzialah, rozumianej jako
przejrzysto$¢ przepiséw prawnych, uczestnictwo oraz obowigzek uza-
sadniania i publikacji podejmowanych decyzji. Podstawowymi zasa-
dami dobrego rzadzenia, ktére s3 wymieniane w kontekécie regulacji
sektorowej, sa wiec zasady: odpowiedzialnosci i otwartoéci. Obok

2 M. Lodge, Accountability and transparency in regulation: critiques, doctrines and

instruments, [w:] The Politics of regulation. Institutions and regulatory Reforms
for Age of Governance, ]. Jordana, D. Levi-Faur (red.), Cheltenham, Northampton
2004, s. 124 in.
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zasady dobrej administracji beda to podstawowe reguly ksztattujgce
relacje miedzy wtadzg publiczng a jednostkami.

W przypadku administracji europejskiej, jesli chodzi o zgodnosé
jej dziatan w sektorach infrastrukturalnych z zasadami dobrego rza-
dzenia, pojawiaja sie dwa zasadnicze problemy. Pierwszym z nich jest
przejrzystosé procesu decyzyjnego. Dla jego jasnosci jest konieczne
wyrazne rozgraniczenie kompetencji poszczegdlnych organéw, przede
wszystkim Komisji i agencji europejskich?. Jest to trudne do zrealizo-
wania, gdyz sztywny podziat zadan i powierzenie spraw technicznych
— agengji regulacyjnej, a probleméw polityki gospodarczej wymagajg-
cych podejmowania decyzji dyskrecjonalnych — Komisji, wydaje sig
niemozliwy. W sektorach infrastrukturalnych kwestii czysto tech-
nicznych czesto nie da si¢ bowiem rozdzieli¢ od probleméw polityki
gospodarczej i wazenia intereséw poszczegdlnych podmiotéw: przede
wszystkim przedsigbiorcéw oraz konsumentéw. Jest to szczegdlnie
istotne w przypadku ACER, ktérej przystuguje prawo do wydawa-
nia indywidualnych decyzji o charakterze wigzacym. Ponadto nawet
w przypadku gdy agencje nie majg kompetencji do wydawania roz-
strzygnieé wiazacych, to czesto dostarczane przez te organy infor-
macje lub przedstawiane opinie faktycznie determinujg tres¢ decyzji
wydawanej przez Komisje. Wynika to z faktu, iz informacje dostarcza-
ne przez agencje majg wysoce specjalistyczny charakter®. Z tych po-
wodéw warte rozwazenia bytoby powotanie na poziomie UE agencji,
ktérej przystugiwatoby uprawnienie do wydawania decyzji regulacyj-
nych w niektérych kwestiach o charakterze transgranicznym, zamiast
zwiekszania roli Komisji.

Drugim problemem jest kwestia unormowania uprawnien proce-
duralnych strony w postepowaniu administracyjnym prowadzonym
przez instytucje Unii. W sektorach infrastrukturalnych kwestia tych
uprawnieh ma szczegdlne znacznie wraz z rosngcg rolg Komisji oraz
agencji europejskich. Uprawnienia te s3 wyrazane w orzecznictwie

3 D. Geradin, N. Petit, The Development of Agencies at EU and National Levels: Con-
ceptual Analysis and Proposals from Reform, ,Jean Monnet Working Papers” 2004,
nr 4, s. 59.

M. NiediwiedZ, Rola agencji europejskich w strukturze instytucjonalnej Unii Eu-
ropejskiej a postanowienia traktatu ustanawiajqcego konstytucje dla Europy, [w:]
Konstytucja dla Europy - przyszly fundament Unii Europejskiej, S. Dudzik (red.),
Krakéw 2005, s. 311.
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sadéw UE, w Traktacie, w Kracie praw podstawowych majacej moc
wigzaca Traktatow oraz w aktach prawa wtdérnego, w tym aktach
o charakterze niewigzacym, na ktére jednostka nie moze powotaé sie
przed sadem. Ze wzgledu na skuteczno$é stosowania zasad dobrego
rzadzenia oraz przejrzystos¢ prawa lepsze wydaje si¢ unormowanie tej
kwestii w rozporzadzeniu. Rozporzadzenie takie obejmowatoby stan-
dardy proceduralne oraz materialne wynikajgce z zasad dobrego rzg-
dzenia, ktérych musza przestrzegaé instytucje administracyjne Unii.
Wydaje sie to mozliwe, gdyz Traktat z Lizbony wprowadzit art. 298
ust. 2 TFUE, ktéry zawiera upowaznienie dla Rady i Parlamentu do
wydania w zwyklej procedurze ustawodawczej w formie rozporzgdze-
nia przepiséw precyzujacych zasady dzialania administracji europej-
skiej: otwartosci, niezaleznosci i efektywnosci. Z pewnoscig zasady te
sg istotne dla dzialania administracji europejskiej. W art. 298 TFUE
pominigto natomiast inne reguly dobrej praktyki administracyjnej, np.
zasade praworzadnosci, niedyskryminacji, proporcjonalnosci, uczci-
wosci, uprzejmosci. Mimo ze artykul 298 TFUE nie stanowi wprost,
ze otwarto$¢, niezaleznos¢, efektywnosé to zasady wymienione jedynie
przykladowo wydaje sie, ze nalezy przyjaé, iz art. 298 TFUE ust. 2
TFUE stanowi podstawe do wydania przepiséw regulujacych nie tylko
realizacj¢ tych zasad, ale do uchwalenia na poziomie rozporzadzenia
regulujgcego wszystkie reguly, ktérym powinna podlegaé dziatalnosé
administracji europejskiej. Bylby to akt wigzacy dla unijnych organéw
administracyjnych i urzednikéw. Dawalby on réwniez podstawe jed-
nostkom do sgdowej ochrony uprawnien.

Ze wzgledu na szczegdlne cechy prawa sektoréw infrastruktural-
nych, réwniez metody dzialania krajowych organéw regulacyjnych
i stosowana przez te organy procedura ma niezwykle istotne znacze-
nie. Pozytywnie nalezy oceni¢ zatem zawarte w unijnych dyrektywach,
dotyczgcych sektoréw infrastrukturalnych, postanowienia w sprawie
dobrej administracji, przejrzystosci dzialah krajowych organéw regu-
lacyjnych, uczestnictwa oraz ich odpowiedzialnosci. Inne rozwigzanie
mogloby prowadzi¢ do dyskryminacji przedsiebiorstw dziatajgcych
w panstwach czlonkowskich, w ktérych obowigzywalyby rozwigza-
nia sprzeczne z zasadami dobrego rzgdzenia w stosunku do przed-
sigbiorstw dzialajgcych w bardziej przyjaznych systemach prawnych.
Ze wzgledu na wage problemu nalezy postulowaé wydanie dyrektywy
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obejmujgcej zasady dobrego rzadzenia, ktére powinny obowigzywaé
krajowe organy regulacyjne funkcjonujace we wszystkich sektorach
infrastrukturalnych. Okre§lenie na poziomie europejskim standardéw,
jakim musi odpowiada¢ dziatalnos¢ administracji regulacyjnej, pod-
niostoby znacznie skuteczno$¢ stosowania prawa unijnego na gruncie
krajowym. Ponadto doprowadzitoby do uporzadkowania obecnie obo-
wigzujgcych przepiséw z zakresu zasad dobrego rzadzenia zawartych
w licznych normach dyrektyw, a takze ujednoliciloby ich stosowanie
we wszystkich sektorach infrastrukturalnych. Ze wzgledu na to, ze
autonomia proceduralna panstw czlonkowskich, podobnie jak insty-
tucjonalna, nie jest sformulowana w prawie UE w sposéb absolutny,
wydaje sie, ze to rozwigzanie jest mozliwe.

Aktualnie brak unijnych wymogéw w zakresie dobrego rzadzenia
obejmujacych jednolicie wszystkie sektory infrastrukturalne. Wtasci-
we wydaje sie jednak przyjmowanie rozwigzan stosowanych w pan-
stwach czlonkowskich, np. w Zjednoczonym Krélestwie, ktére w jak
najwiekszym stopniu uwzgledniajg proceduralne zasady dobrego rza-
dzenia. Obecnie, kiedy trwajg prace nad wdrozeniem do prawa pol-
skiego trzeciego pakietu energetycznego oraz dyrektyw nowelizujacych
pakiet tgcznosci elektronicznej z 2009 roku, pozadane jest, aby zasady
dobrego rzadzenia staly si¢ czescig modelu funkcjonowania regulacji
sektorowej w naszym kraju obok wymienianych przez W. Hoffa® takich
elementéw, jak: uznanie regulacyjne i niezalezno$¢ regulatoréw.

Na przyktadzie sektoréw infrastrukturalnych widaé¢ wyraznie
wplyw prawa Unii Europejskiej na postgpowania administracyjne
panstw czlonkowskich. Wynika on po pierwsze z faktu, ze organy
stosujgce prawo Unii majg obowigzek uwzglednia¢ zasady ogdlne tego
prawa, w tym reguly wynikajace z zasady dobrej administracji, po
drugie unijne prawo wtérne (przede wszystkim dyrektywy) zawiera
szereg regut proceduralnych, ktére panstwa czlonkowskie majg obo-
wigzek wdrozy¢ do prawa krajowego.

5

W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008.
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Zatfaczniki

1. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej*
proklamowana w Nicei 7 grudnia 2000 roku

Artykut 41

Prawo do dobrej administracji

1. Kazda osoba ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia jej
sprawy w rozsagdnym terminie przez instytucje i organy Unii.

2. Prawo to obejmuje:

— prawo kazdej osoby do bycia wystuchana, zanim zostang podjgte indywidu-
alne §rodki mogace negatywnie wplynaé na jej sytuacje;

- prawo kazdej osoby do dostgpu do akt jej sprawy, z zastrzezeniem po-
szanowania uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej
i handlowej;

- obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji.

3. Kazda osoba ma prawo domagania sie od Wspélnoty naprawienia, zgod-
nie z zasadami ogélnymi wspélnymi dla praw panstw cztonkowskich, szko-
dy wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich
funkcji.

4. Kazda osoba moze zwrdcié si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezy-
kéw traktatowych i musi otrzymaé odpowiedz w tym samym jezyku.

Artykut 43
Rzecznik Praw Obywatelskich

Kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna majgca miejsce za-
mieszkania lub statutowg siedzibe w parnstwie czlonkowskim ma prawo zwra-
caé sie do Rzecznika Praw Obywatelskich Unii w przypadkach niewlasciwego
administrowania w dziataniach instytucji lub organéw wspélnotowych, z wy-
laczeniem Trybunatu Sprawiedliwodci i Sadu Pierwszej Instancji wykonuja-
cych swoje funkcje sadowe.

1 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. 30.03.2010 r., C 83/
389.
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I1. Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej
przyjety przez Parlament Europejski?
zawiera nastepujace postanowienia zasadnicze:

Artykut 1

Przepisy ogdlne

W swoich kontaktach z jednostka instytucje i ich urzednicy przestrzegajg za-
sad zapisanych w Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej (zwanym dalej
Kodeksem).

Artykut 2

Podmiotowy zakres zastosowania

1. Kodeks obowiazuje wszystkich urzednikéw i innych pracownikéw, ktérzy
podlegaja przepisom Regulaminu Pracowniczego lub przepisom stosujacym sie
do pozostatych pracownikéw, w zakresie ich kontaktéw z jednostka. Pojecie
»urzednika” dotyczy w dalszym ciggu zaréwno urzednikdéw, jak i pozostalych
pracownikow.

2. Instytucje i ich administracje podejma niezbedne dzialania w celu zapew-
nienia stosowania przepiséw niniejszego Kodeksu réwniez przez osoby dla
nich pracujace, na przyklad osoby zatrudnione w ramach uméw cywilnopraw-
nych, rzeczoznawcéw oddelegowanych przez krajowe stuzby publiczne, a tak-
ze praktykantéw.

3. Pojecie ,,jednostka” odnosi sie do 0sdb fizycznych i prawnych bez wzgledu
na to, czy ich miejsce zamieszkania lub zarejestrowanej siedziby znajduje si¢
na terytorium jednego z Panhstw Czlonkowskich, czy tez nie.

4. W rozumieniu niniejszego Kodeksu:

(a) pojecie ,,instytucji” obejmuje instytucje lub organ Wspdlnoty;

(b) pojecie ,urzednika” obejmuje urzednikéw i pozostatych funkcjonariuszy
Wspélnot Europejskich.

Artykut 3

Rzeczowy zakres obowigzywania

1. Niniejszy Kodeks zawiera ogdlne zasady dobrej praktyki administracyjne;j,
ktére majg zastosowanie w odniesieniu do wszelkich kontaktéw instytucji

2 Zrédlo: Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, http://www.euro-ombudsman.

eu.int
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i ich administracji z jednostka, chyba ze kontakty te podlegajg przepisom
szczegSlnym.

2. Zasady przedstawione w niniejszym Kodeksie nie obowiazujg w odnie-
sieniu do relacji pomiedzy instytucja a zatrudnionymi w niej urzednikami.
Stosunki te podlegajg przepisom Regulaminu Pracowniczego.

Artykut 4

Zasada praworzadnosci

Urzednik dziala zgodnie z prawem oraz stosuje przepisy i procedury okre$lone
w aktach prawnych Wspélnot. Urzednik zwraca w szczegdlnosci uwage na
to, aby decyzje dotyczace praw lub intereséw jednostek posiadaty podstawe
prawna, a ich tresé byla zgodna z obowigzujacymi przepisami prawnymi.

Artykut 5

Zasada niedyskryminowania

1. Przy rozpatrywaniu wnioskéw jednostek i przy podejmowaniu decyzji
urzednik zapewnia przestrzeganie zasady réwnego traktowania. Pojedyncze
osoby znajdujace sie w takiej samej sytuacji sa traktowane w poréwnywalny
sposéb.

2. W przypadku réznic w traktowaniu urzednik zapewnia, aby to nieréwne
traktowanie byto usprawiedliwione obiektywnymi, istotnymi wiasciwos$ciami
danej sprawy.

3. Urzednik powstrzymuje si¢ w szczegdlnosci od wszelkiego nieusprawiedli-
wionego nieréwnego traktowania jednostek ze wzgledu na ich narodowoéc,
pleé, rase, kolor skory, pochodzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetycz-
ne, jezyk, religie lub wyznanie, przekonania polityczne lub inne, przynalez-
noé¢ do mniejszoéci narodowej, posiadang wlasno$¢, urodzenie, inwalidztwo,
wiek lub orientacje seksualna.

Artykut 6

Zasada proporcjonalnosci

1. W toku podejmowania decyzji urzednik zapewnia, ze podjete dzialania beda
proporcjonalne do wyznaczonego celu. Urzednik w szczegélnosci unika ogra-
niczania praw obywateli lub nakladania na nich obciazen, jeéli ograniczenia te
badz obcigzenia bytyby niewspétmierne do celu prowadzonych dziatan.

2. W toku podejmowania decyzji urzednik ma na uwadze sprawiedliwe wywa-
Zenie intereséw 0séb prywatnych i ogélnego interesu publicznego.
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Artykut 7

Zakaz naduzywania uprawnien

Urzednik korzysta z przystugujgcych mu uprawnien wylacznie dla osiggniecia
celéw, dla ktérych uprawnienia te zostaly powierzone moca odnoénych prze-
piséw. Urzednik w szczegélnosci unika korzystania z uprawnien dla osiagnie-
cia celéw, dla ktérych brak podstawy prawnej lub ktére nie sg uzasadnione
interesem publicznym.

Artykut 8

Zasada bezstronnosci i niezaleznosci

1. Urzednik jest bezstronny i niezalezny. Urzednik powstrzymuje sie od ja-
kichkolwiek arbitralnych dzialan, ktére mogtyby mie¢ negatywny wplyw na
sytuacje jednostek, jak réwniez od wszelkich form uprzywilejowanego trakto-
wania, bez wzgledu na motywy takiego postepowania.

2. W swoim postepowaniu urzednik nigdy nie kieruje sie interesem osobi-
stym, rodzinnym badz narodowym, ani tez naciskami politycznymi. Urzednik
nie bierze udziatu w podejmowaniu decyzji, w ktérej on sam albo bliski czto-
nek jego rodziny mialby interes finansowy.

Artykut 9
Zasada obiektywnosci

W toku podejmowania decyzji urzednik bierze pod uwage wszystkie istot-
ne czynniki i przypisuje kazdemu z nich nalezyte znaczenie. Urzednik nie
uwzglednia zadnych okolicznosci niezwigzanych ze sprawa.

Artykut 10

Oczekiwania uzasadnione prawnie, konsekwentne dziatanie i doradztwo

1. Urzednik dziala konsekwentnie w ramach swojej praktyki administra-
cyjnej, a takze w sposéb zgodny z dzialalnoscig administracyjng instytucji.
Urzednik przestrzega praktyk administracyjnych obowigzujacych w instytucji,
o ile nie zaistniejg uzasadnione prawnie powody, ktére usprawiedliwiatyby
odstgpienie od tych praktyk w indywidualnym przypadku. Powody te nalezy
przedstawi¢ na pi$mie.

2. Urzgdnik uwzglednia uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostek, ktére
wynikajg z dzialan podejmowanych w przesztosci przez dang instytucje.
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3. Jesli zajdzie taka koniecznos¢, urzednik stuzy jednostce porada w kwestii
mozliwego postepowania w sprawie, ktéra wchodzi w zakres jego obowigz-
kéw, a takze w kwestii sposobéw rozstrzygnigcia danej sprawy.

Artykut 11

Zasada uczciwosci

Urzednik dziala w sposéb bezstronny, uczciwy i rozsadny.

Artykut 12

Zasada uprzejmosci

1. Urzednik jest ustuzny, zachowuje sie wlasciwie, i uprzejmie, i pozostaje
dostepny w kontaktach z ogétem spoteczenstwa. Odpowiadajac na korespon-
dencje, rozmowy telefoniczne i poczte elektroniczng urzednik stara si¢ by¢
w jak najwiekszym stopniu pomocny, a takze udziela odpowiedzi na skierowa-
ne do niego pytania w sposéb mozliwie najbardziej wyczerpujacy i doktadny.
2. Jezeli urzednik nie jest wlasciwy w danej sprawie, kieruje obywatela do
urzednika wtasciwego.

3. W przypadku popetnienia btedu, ktéry narusza prawa lub interesy jednost-
ki, urzednik sklada stosowne przeprosiny i stara si¢ skorygowac negatywne
skutki popeinionego przez siebie btedu w mozliwie najwltasciwszy sposéb, in-
formujac jednoczesnie o ewentualnych mozliwosciach odwotania sig zgodnie
z artykutem 19 Kodeksu.

Artykut 13

Zasada odpowiadania na pisma w jezyku obywatela

Urzednik czuwa nad tym, aby kazdy obywatel Unii Europejskiej lub kazda
pojedyncza osoba, ktéra wystosuje do instytucji pismo w jednym z jezykéw
Traktatu, otrzymata odpowiedz w tym samym jezyku. Ta sama zasada obo-
wiazuje w miare mozliwosci réwniez w odniesieniu do oséb prawnych, takich
jak stowarzyszenia (organizacje pozarzadowe) oraz podmioty gospodarcze.
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Artykut 14

Potwierdzenie odbioru i wskazanie wlasciwego urzednika

1. W terminie dwéch tygodni wydaje si¢ potwierdzenie odbioru kazdego pi-
sma lub skargi skierowanej do instytucji, chyba ze w tym terminie mozliwe
jest przekazanie merytorycznie uzasadnionej odpowiedzi.

2. W odpowiedzi lub potwierdzeniu odbioru podaje sie nazwisko i numer tele-
fonu urze¢dnika zajmujacego sie dana sprawg oraz jego stanowisko stuzbowe.
3. Nie ma koniecznosci przekazywania potwierdzenia odbioru ani odpowiedzi
w przypadkach, gdy pisma lub skargi kierowane do Instytucji s3 nadmiernie
liczne, powtarzaja sie lub sg bezprzedmiotowe.

Artykut 15

Zobowiazanie do przekazania sprawy do wiasciwej jednostki organizacyjnej
instytucji

1. W przypadku, gdy pismo lub skarga adresowane do instytucji s3 skierowa-
ne lub przekazane do dyrekcji generalnej, dyrekcji lub wydziatu, ktére nie s3
upowaznione do rozpatrzenia pisma lub skargi, ich jednostki organizacyjne
czuwajg nad tym, aby wlasciwe akta zostaly bezzwlocznie przekazane do wta-
Sciwej jednostki organizacyjnej instytucji.

2. Jednostka organizacyjna, do ktérej pierwotnie wplyneto pismo lub skarga,
informuje wnoszacego o dalszym przekazaniu sprawy i podaje nazwisko oraz
numer telefonu urzednika, do ktérego akta zostaty skierowane.

3. Urzednik informuje obywatela lub stowarzyszenie o ewentualnych btedach
lub brakach wystepujacych w dokumentach, a takze umozliwia ich skorygo-
wanie.

Artykut 16

Prawo do wysluchania i do zlozenia o§wiadczen

1. W przypadkach dotyczacych praw lub intereséw jednostek urzednik zapew-
nia przestrzeganie prawa do obrony na kazdym etapie postepowania zmierza-
jacego do podjecia decyzji.

2. W przypadkach, w ktérych ma zosta¢ wydana decyzja dotyczaca praw lub
intereséw jednostki, ma ona prawo przed podjeciem decyzji przedstawié swoje
uwagi na pidmie i w razie potrzeby przedstawi¢ ustnie swoje spostrzezenia.
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Artykut 17

Stosowny termin podjecia decyzji

1. Urzednik czuwa nad tym, aby w sprawie kazdego wniosku lub skargi skie-
rowanej do instytucji zostala podjeta decyzja w stosownym terminie, bez-
zwlocznie i w zadnym razie nie pézniej niz dwa miesigce od daty wplyniecia
danego wniosku lub skargi. Taka sama zasada obowigzuje w odniesieniu do
odpowiedzi na pisma jednostek i do udzielania odpowiedzi na notatki admi-
nistracyjne przekazywane przez urzednika swoim przetozonym wraz z prosba
o wydanie polecefi w sprawie podjecia niezbednych decyzji.

2. Jezeli ze wzgledu na zlozony charakter sprawy decyzja w sprawie wniosku
lub skargi nie moze zosta¢é wydana w podanym powyzej terminie, urzednik
informuje o tym wnoszacego wniosek lub skarge mozliwie jak najszybciej.
W takim przypadku wnoszacy jest informowany o ostatecznej decyzji w moz-
liwie najkrétszym terminie.

Artykut 18

Obowigzek uzasadnienia decyzji

1. W odniesieniu do kazdej wydanej przez instytucje decyzji, ktéra moze mie¢
negatywny wplyw na prawa lub interesy jednostki, podaje si¢ powody, na
ktérych zostata ona oparta; w tym celu nalezy jednoznacznie poda¢ istotne
fakty i podstawe prawng podjetej decyzji.

2. Urzednik odstepuje od wydania decyzji, ktére opieralyby si¢ na niewystar-
czajacych lub niejasnych podstawach, lub ktére nie zawieratyby indywidual-
nej argumentacji.

3. W przypadku, gdy ze wzgledu na duzg liczbe jednostek, ktérych dotycza
podobne decyzje, nie ma mozliwosci przedstawienia szczegétowych powo-
déw podjecia decyzji i w zwigzku z powyzszym przekazywane sg odpowiedzi
standardowe, urzednik dba o to, aby w terminie pézniejszym dostarczy¢ in-
dywidualng argumentacje obywatelowi, ktéry zwréci sig z wyrazng odnosng
prosba.

Artykut 19

Informacja o mozliwosciach odwolania

1. Wydana przez instytucje decyzja, ktéra moze mie¢ negatywny wplyw na
prawa lub interesy jednostki, zawiera informacje o mozliwosciach zlozenia
odwolania od wydanej decyzji. Podaje sie w szczegdlnosci nastgpujgce in-
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formacje: rodzaj srodkéw odwotawczych, organy, do ktérych mozna wnosié
ewentualne odwotlania, a takze terminy ich wnoszenia.

2. Decyzje zawierajg w szczegélnosci informacje o mozliwosci wszczecia po-
stepowan sgdowych, a takze wniesienia skarg do Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich zgodnie z warunkami ustalonymi odpowiednio w artyku-
tach 230 i 195 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska.

Artykut 20

Powiadomienie o podjetej decyzji

1. Urzednik zapewnia, ze decyzje dotyczace praw lub intereséw jednostek
zostajg przekazane zainteresowanym jednostkom na pi$mie natychmiast po
podjeciu tych decyzji.

2. Urzednik powstrzymuje si¢ od powiadomienia innych jednostek o podjetej
decyzji dopéty, dopdki nie zostanie powiadomiona o tej decyzji jednostka,
ktérej decyzja dotyczy.

Artykut 21
Ochrona danych

1. Urzednik wykorzystujacy dane osobowe obywatela uwzglednia sfere pry-
watnoéci i nietykalnos¢ osobista zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia
(WE) nr 45/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 2000
roku o ochronie 0séb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobo-
wych przez instytucje i organy wspdlnotowe i o swobodnym przeplywie takich
danych?.

2. Urzednik w szczegdlnosci odstapi od przetwarzania danych osobowych do
celéw niezgodnych z prawem oraz przekazania takich danych osobom nieupo-
waznionym.

Artykut 22

Whioski o udzielenie informacji

1. W przypadku, gdy urzednik jest odpowiedzialny za dang sprawe, udostep-
nia zainteresowanym jednostkom zgdane przez nie informacje. Jesli zaistnieje
taka potrzeba, urzednik udziela w zakresie swoich kompetencji porady do-
tyczacej wszczecia ewentualnego postepowania administracyjnego. Urzednik
dba o to, aby przekazana informacja byta jasna i zrozumiata.

3 Dz.Urz. L 8/1 z 12 stycznia 2001 r.
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2. W przypadku, gdy zgtoszona ustnie prosba o udzielenie informacii jest zbyt
skomplikowana lub zbyt obszerna, urz¢dnik sugeruje zgiaszajacemu sformu-
fowanie wniosku na pi$mie.

3. Jezeli urzednik nie moze udostepni¢ zadanej informacji ze wzgledu na jej
poufny charakter, informuje zainteresowang jednostke zgodnie z artykulem
18 niniejszego Kodeksu o przyczynach, dla ktérych zadana informacja nie
moze by¢ przekazana.

4. W przypadku, gdy do urzednika kierowane sg prosby o udzielenie informa-
cji w sprawach, za ktére nie jest on odpowiedzialny, urzednik kieruje zgtasza-
jacego do wlasciwej osoby, jednoczesnie podajac jej nazwisko i numer telefo-
nu. Jezeli jednostka zgtasza prosbe o przekazanie informacji dotyczacych innej
instytucji lub organu Wspélnoty, urzednik kieruje zglaszajacego do wiasciwej
instytucji lub organu.

5. W razie potrzeby urzednik, w zaleznosci od tresci wniosku, kieruje jed-
nostke, ktéra wystapita o udzielenie informacji do jednostki organizacyjnej
instytucji, odpowiedzialnej za informowanie obywateli.

Artykut 23

Whnioski o umozliwienie dostepu do dokumentéw

1. Urzednik rozpatruje zgdania dostepu do dokumentéw zgodnie z przepisami
przyjetymi przez instytucje i zgodnie z ogdlnymi zasadami i ograniczeniami
okreslonymi w rozporzadzeniu (WE) nr 1049/2001%.

2. Jezeli urzednik nie moze spelni¢ ustnej prosby o umozliwienie publicznego
dostepu do dokumentéw, sugeruje obywatelowi sformulowanie odpowiednie-
go wniosku na pi$mie.

Artykut 24

Prowadzenie rejestréw

Jednostki organizacyjne instytucji prowadza stosowne rejestry poczty przy-
chodzacej i wychodzacej, przekazywanych im dokumentéw oraz podjetych
przez nie dziatan.

Artykut 25

Informacje o Kodeksie

1. Instytucja podejmuje skuteczne dziatania majgce na celu poinformowa-
nie jednostek o prawach im przystugujacym w ramach niniejszego Kodeksu.

4 Dz. Urz. L 145/43 z 31 maja 2001 r.
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W miarg mozliwosci instytucja udostepnia tekst Kodeksu w formie elektro-
nicznej na swojej stronie internetowe;j.

2. Komisja, w imieniu wszystkich instytucji, publikuje Kodeks i rozprowadza
go wsréd obywateli w formie broszury informacyjnej.

Artykut 26

Prawo do zlozenia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

Jakiekolwiek zaniedbanie dotyczace wypelnienia zasad przedstawionych
w niniejszym Kodeksie, ktérego dopusci si¢ instytucja lub urzednik, moze byé
przedmiotem skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich zgodnie
z artykulem 195 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska i zgodnie
ze Statutem Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich®.

Artykut 27

Kontrola stosowania postanowien Kodeksu

Po dwéch latach stosowania kazda instytucja kontroluje sposéb wykonywania
przez siebie postanowien Kodeksu. O wynikach tej kontroli instytucja ta po-
wiadomi Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.

> Decyzja Parlamentu Europejskiego w sprawie postanowien i ogélnych warunkéw

wykonywania zadan przez Rzecznika Praw Obywatelskich, Dz. Urz. L 113 z 4 maja
1994 r.,s. 15.



Wykaz skrotéw

ACER - Agencja ds. Wspdélpracy Organéw Regulacji Energetyki (Agency for
the Cooperation of Energy Regulators)

ARAF - Urzad Regulacji Kolejnictwa (Autorité de régulation des activités
ferroviaires)

ARCEP - Urzad Regulacji Lacznosci Elektronicznej i Poczty (Autorité de régu-
lation des communications électroniques et des postes)

BEREC - Organ Europejskich Regulatoréw Lacznosci Elektronicznej (Body of
European Regulators for Electronic Communications)

BNetzA - Federalna Agencja ds. Sieci (Bundesnetzagentur fiir Elektrizitit,
Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen)

CDE - centra dokumentacji europejskiej

CEER - Rada Europejskich Regulatotréw Energii (Council of European
Energy Regulators)

CRE — Komisja Regulacji Energetyki (Commission de régulation de I’éner-
gie)

ENISA - Europejska Agencja ds. Bezpieczenstwa Sieci i Informacji (Europe-
an Network and Information Security Agency)

ERA - Europejska Agencja Kolejowa (European Railway Agency)

ERG - Europejska Grupa Regulatoréw (European Regulators Group)

ERGEG - Europejska Grupa Regulatoréw Energii i Gazu (European Regula-
tors Group for Electricity and Gas)

EWG - Europejska Wspdlnota Gospodarcza

IRG - Grupa Niezaleznych Regulatoréw (Independent Regulators Group)

KPP - Karta Praw Podstawowych

NDPB - Non-Departmental Public Bodies

NGAN - sieci dostepowe nowej generacji (Next Generation Access Net-
works)

NSA - Naczelny Sagd Administracyjny

OECD - Organizacja Wspéipracy Gospodarczej i Rozwoju (Organization for
Economic Co-operation and Development)

OFCOM - Urzad ds. Lacznosci (Office of Communications)

OFGEM - Urzad ds. Gazu i Elektrycznosci (Office of Gas and Electricity Mar-
kets)

OMK - Otwarta Metoda Koordynacji

ORR - Urzad Regulacji Kolei (Office of Rail Regulation)
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PE - Parlament Europejski

SOKiK - Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
SPI — Sad Pierwszej Instancji

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
TS — Trybunal Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej
TUE — Traktat o Unii Europejskiej

TWE - Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejskg
UKE - Urzad Komunikacji Elektronicznej

UOKiK - Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
URE - Urzad Regulacji Energetyki

UTK - Urzad Transportu Kolejowego
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