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Natalia Kohtamaki

EUROPEJSKA ADMINISTRACJA
ZINTEGROWANA W StUZBIE
WSPOLNOTY?

1. Europejska administracja zintegrowana

Rozwéj prawa administracyjnego jest od kilku dekad poddawany po-
glebionej analizie przez czotowe o$rodki europejskie, ze szczegdlnym
uwzglednieniem doktryny niemieckiej. W RFN od wielu lat toczy si¢
ozywiony dyskurs na temat ,,nowej nauki prawa administracyjnego™.
Echa tej dynamicznej debaty docierajg takze do panstw sasiednich,
dzialajgc inspirujaco w kontekscie rozwoju teoretycznych paradygmatow
dotyczacych roli i przyszto$ci instrumentéw prawno-administracyjnych
w zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spotecznej. Za punkt przetomowy
w rozwoju prawa i myslenia o prawie niemieccy teoretycy prawa ad-
ministracyjnego uznajg europeizacje¢ i internacjonalizacj¢ pafistwa na-
rodowego z jego klasycznym zamknie¢tym porzadkiem normatywnym.
Funkgje sterujace prawa administracyjnego zaczynaja przybierac formy

! Tekst powstal w ramach projektu badawczego finansowanego przez NCN pt. ,The
Legal Challenges of Innovative Public Governance” (nr 2018/30/M/HS5/00296).

* Szerzej na ten temat (niem. Neue Verwaltungsrechtswissenschaft) ze wskazaniem
poszczegdlnych pozycji w literaturze niemieckiej A. Voflkuhle, T. Wischmeyer, The ,, Neue
Verwaltungsrechtswissenschaft” against the backdrop of traditional administrative law
scholarship in Germany [w:] Comparative Administrative Law, red. S. Rose-Ackerman,
PL. Lindseth, Cheltenham-Northampton 2017, s. 851 n.
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wielopoziomowe, sieciowe (w literaturze anglojezycznej np. jako mul-
tilevel epistemic networks)?*.

Oznacza to, ze obserwujemy wielo$¢ podmiotdw sterujacych — panstwo
dzieli si¢ swoim wladztwem administracyjnym w strukturach siecio-
wych. Réznorodne oddziatywania ingerujace w uprawnienia i obowigzki
podmiotéw trzecich — obywateli, przedsigbiorstw czy organéw admi-
nistracji publicznej panstw cztonkowskich - majg charakter pozapan-
stwowy'. Obserwuje si¢ w zwigzku z tym zjawiska nazywane pozale-
gislacyjnym sterowaniem, ktore wigza sie z postepujaca hybrydyzacja
prawa. Oznacza to przede wszystkim rozwdj instrumentéw migkkich
(ang. soft law), ktore maja faktycznie wiazacy charakter. Tego typu in-
strumenty normatywne wypracowywane w ramach koordynacyjnych
platform wspolpracy, np. agencji zdecentralizowanych UE, wspoitworza
takie zjawiska, jak europeizacja, komunitaryzajca czy kosmopolityzacja
porzadkdw normatywnych®.

Czasy autarkicznego myslenia o prawie zaréwno w kontekscie jego two-
rzenia, jak i stosowania bezpowrotnie minely. Dotyczy to szczegélnie
gleboko zintegrowanych struktur, do ktérych zalicza si¢ system Unii
Europejskiej. Z jednej strony redefinicji ulegaja koncepcje traktowane
jako podstawowe i charakterystyczne dla panstw demokratycznych, takie

* Te struktury maja tzw. epistemiczny charakter. Oznacza to, ze bazuja na wiedzy,
na umiejetno$ciach. Wpisuja sie w koncepcje zarzadzania fachowego, eksperckiego,
ktore oznacza, wraz z rozwojem technologicznym rynkéw, poglebiajaca sie specjaliza-
cje sektorowa gremidéw zaangazowanych w proces tworzenia prawa i wypracowywania
standardow jego stosowania. Por. J. Trondal, An Emergent European Executive Order,
Oxford 2010, s. 130; S. Cassese, The New Rulers: The Actors and Processes of the Global
Space [w:] The Actors of Postnational Rule-Making. Contemporary Challenges of European
and International Law, red. E. Fahey, London-New York 2016, s. xi i n.

* Por. E. Schmidt-Afmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik. Eine Zwischenbilanz
zu Entwicklung, Reform und kiinftigen Aufgaben, Tubingen 2013, s. 66 i n.,s. 137. W li-
teraturze polskiej np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 47 i n.

° Szerzej N. Kohtaméki, Prawo hybrydowe w porzgdku normatywnym Unii Euro-
pejskiej, Warszawa-Pultusk 2019, s. 21 i n. Panistwo poprzez swoja ,,fragmentaryzacje’,
ktéra wliteraturze z zakresu globalnego prawa administracyjnego identyfikuje sie z utrata
przez panstwo swojej centralnej roli w kontekscie wtadczego oddziatywania w poszcze-
g0lnych sektorach gospodarki, uzyskuje nowa role i zadania w strukturach wspélnych,
tj. np. Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego. Zob. S. Cassese, The New Rulers...,s.xin.
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jak chociazby koncepcja panstwa prawa® czy koncepcja tréjpodziatu
wladzy’, ktore w systemach zintegrowanych nie moga znalez¢ identycz-
nego zastosowania, jak ma to miejsce w systemie wewnatrzpanstwo-
wym?®. Przyjmowane sg w zwigzku z tym modyfikacje tych koncepcji,
dopasowywane odpowiednio do specyfiki struktur wielopanstwowych.
Z drugiej strony w ramach tych struktur zintegrowanych powstaja nowe
koncepcje interpretacyjne, ktére zmieniajg dotychczasowe myslenie
o prawie i hierarchii norm w danym porzadku prawnym?®.

¢ Obszernie A. Magen, L. Pech, Rule of Law and the European Union [w:] Hand-
book on the Rule of Law, red. C. May, A. Winchester, Cheltenham-Northampton 2018,
s. 236 i n. Wskazani autorzy zwracaja uwagg, ze anglosaska koncepcja rule of law, w swoim
odbiciu w ramach doktryny Europy kontynentalnej w tradycji francuskiej okreslana
jako PEtat de droit lub niemieckiej Rechtsstaatlichkeit, $cisle zwigzana jest pafstwem.
Dlatego pierwotnie w ogéle nie znajdowala odzwierciedlenia w prawie traktatowym na
szczeblu wspolnotowym. Nie trafita do Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote
Gospodarczg 2 25.03.1957 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2). Po$rednio mozna jg bylo
odczyta¢ z brzmienia Jednolitego Aktu Europejskiego, sporzadzonego w Luksemburgu
17.02.1986 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/5). Swoj bezposredni wyraz normatywny
znalazta dopiero w Traktacie o Unii Europejskiej, sporzadzonym w Maastricht 7.02.1992 r.
(Dz.Urz. UE C 202220161, s. 13).

7 Zob. np. monografie po$wiecong tej problematyce w kontekscie rozwoju systemu
agencyjnego i jego wpltywu na réwnowage instytucjonalng w UE: K. Michel, Institutio-
nelles Gleichgewicht und EU-Agenturen. Eine Analyse unter besonderer Beriicksichtigung
der European Banking Authority, Berlin 2015, s. 92 i n.

8 W kontekscie tréjpodzialu wladzy w ramach struktur UE podkresla si¢ m.in. zna-
czacy przewage wladzy wykonawczej i niepeing legitymizacje demokratyczng poszcze-
gdlnych elementéw systemu, w tym takze Parlamentu Europejskiego ze wzgledu na
nieréwna wage gloséw obywateli wszystkich panstw czlonkowskich (wigksza waga
glosow panstw o mniejszej liczbie ludnosci), zob. M. Kaufmann, The Legitimation of
the European Union — Democracy versus Integration [w:] Debates in German Public Law,
red. H. Piinder, C. Waldhoff, Oxford-Portland 2014, s. 263 i n.

° Obszernie A. Wrdbel, Europeizacja prawa administracyjnego - pojecie i konteksty
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Warszawa 2014, s. 11. Autor przywoluje reprezentowana w doktrynie
niemieckiej tréjstopniowq definicje europeizacji prawa, ktéra oznacza: 1) bezposrednie
zmiany w prawie krajowym w zwigzku z implementacjg prawa pochodnego, przy czym
w razie konfliktu norm prawo krajowe musi ustapi¢ prawu europejskiemu, 2) posred-
nie zmiany, ktére nie wynikaja z zamierzen prawodawcy unijnego, ale sa wynikiem
standaryzacji prawa, dostosowywania norm krajowych do okreslonych wymogoéw,
3) zmiany, ktére sa pochodng dyskursu w doktrynie prawa europejskiego, prowadzacego
do synchronizacji interpretacyjnej w odniesieniu do konkretnych norm w porzadkach
normatywnych panstw cztonkowskich.
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Europeizacja prawa byta w ostatnich latach - zwlaszcza w doktrynie
niemieckiej — postrzegana jako proces niejako naturalny, oczywisty, ma-
jacy bezprecedensowy, ale jednocze$nie takze nieodwracalny charakter
przede wszystkim ze wzgledu na fundamentalne znaczenie tego procesu
dla rozwoju calej Europy*. Ostatnie lata i do§wiadczenia brexitu poka-
zaly jednak, ze takie wrazenie bylo zludne. Europeizacja jest bowiem
interpretowana w szerokiej perspektywie europeizacji tradycyjnego
panstwa narodowego, ktore przekazuje sukcesywnie coraz wigcej no-
wych kompetencji na poziom wspdlny. Chodzi przy tym o kompetencje,
ktore czesto, jak w przypadku europejskich agencji nadzoru finanso-
wego, w tym bedacego przedmiotem niniejszych rozwazan Europej-
skiego Urzedu Nadzoru Bankowego, nie istnialy na zadnym szczeblu
administrowania - ani krajowym, ani europejskim''. Pojawia sie zatem
w ostatnich kilkunastu latach nowa jako$¢ w systemie administracji
publicznej panstw czlonkowskich UE, ktérg mozna uznac za centrali-
zowanie uprawnien o charakterze interwencyjnym, koordynacyjnym,
mediacyjnym, obserwacyjnym i nadzorczym na szczeblu ogdlnoeu-
ropejskim. Nie wszystkie panstwa cztonkowskie akceptuja integracje
identyfikowang z tworzeniem sie nowego europejskiego porzadku wy-
konawczego (ang. European executive order)'?.

Whpisuje sie on w idee suwerennosci laczonej. Panstwa czlonkowskie
nie wyzbywaja sie swoich uprawnien w istotnych z punktu widzenia
suwerennosci obszarach, ale dobrowolnie przenosza je do instytucji
gwarantujacych wspotprace i wypracowywanie rozwigzan koopera-
cyjnych, akceptowalnych dla wszystkich uczestnikow". Rozwigzania

10 Zob. G. Folke Schuppert, Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft im
Wandel: Von Planung iiber Steuerung zu Governance?, ,Archiv des 6ffentlichen Rechts”
2008/1(133), s. 83 i n.; R. Wahl, Europdisierung und Internationalisierung [w:] Europa-
wissenschaft, red. U. Haltern i in., Baden-Baden 2005, s. 129 i n.

"' Wiecej U. Hide, Jenseits der Effizienz: Wer kontrolliert der Kontrolleure? Demo-
kratische Verantwortlichkeit und rechtsstaatliche Kontrolle der europdischen Finanzauf-
sichtsbehorden, ,,Européische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht” 2011/17(22), s. 622 i n.

2 'W kontekscie doswiadczen brytyjskich zob. P. Anderson, Ever Closer Union?
Europe in the West, London-New York 2021, s. 199 i n., s. 218. Wielka Brytania czesto
byta oponentem w procesach poglebiania integracji.

" ,Rezygnacja z tradycyjnie rozumianej suwerennoséci gospodarczej, spotecznej
i politycznej” - J. Wos, A. Hnatyszyn-Dzikowska, Koncepcje suwerennosci paistwa w sferze
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te pomyslane sg jako rozwigzania na rzecz wspélnoty, w imie intere-
séw Unii jako catosci. Takie konsolidacyjne rozumienie suwerennosci
jest swoistym signum temporis, odzwierciedla bowiem jednoznacznie
procesy jednoczenia si¢ spolecznosci miedzynarodowej w wymiarze
instytucjonalnym i normatywnym w obliczu pojawiajacych sie coraz
to nowych, globalnych zagrozen'.

Zmiany administracji publicznej, ktore najwyrazniej sg widoczne w wy-
miarze instytucjonalnym, wiagza si¢ z dynamiczna ewolucja systemu
agencji zdecentralizowanych, ktore nazywane sg gremiami satelickimi
w stosunku do Komisji Europejskiej, ze wzgledu na swoje pomocnicze
funkcje'*. W terminologii z zakresu prawa administracyjnego, nauk
politycznych, nauk o zarzadzaniu i nauk o administracji pojawily si¢
liczne terminy, ktore majg odzwierciedla¢ ten rozwdj. Warto wymieni¢
chociazby europejski zwigzek administracyjny, wspomniany juz euro-
pejski porzadek wykonawczy, europejska przestrzen administracyjng
czy europejska administracje zintegrowang. Ten ostatni termin wydaje
sie by¢ najbardziej trafny, jesli chodzi o oddanie charakteru mechani-
zmow, ktore wraz z postepujaca integracja europejska pojawity sie na
szczeblu ponadnarodowym. Od strony instytucjonalnej zwigzany jest
on z powstawaniem nowych gremiéw o charakterze wykonawczym
i konsultacyjnym, ktére wspierajg organy UE w tworzeniu i wdrazaniu
konkretnych regulacji sektorowych'e.

Europeizacja administracji stanowi ziszczenie sie paradygmatu neoli-
beralnego w ramach ktérego instytucje miedzynarodowe sg odzwier-
ciedleniem rosngcych wspoétzaleznosci pomiedzy réznymi podmiotami

polityki gospodarczej w warunkach europejskiej integracji gospodarczej, RPEiS 2007/1,
t. LXIX, s. 173-178; I. Gawlowicz, Nowe wykorzystywanie suwerennosci jako signum
temporis [w:] Koncepcje suwerennosci: zbior studiéw, red. I. Gawlowicz, I. Wierzcho-
wiecka, Warszawa 2005, s. 27-31.

4 1. Gawlowicz, Nowe wykorzystywanie suwerennosci..., s. 35.

!5 Zob. np. N. Solter, Rechtsgrundlagen europdischer Agenturen im Verhdltnis vertikaler
Gewaltenteilung, Berlin 2017, s. 23 i n.

' Na temat genezy koncepcji europejskiej administracji zintegrowanej i jej cech
charakterystycznych zob. N. Kohtaméki, The European Composite Administration. Facing
the Challenges of Migration, ,Studia Europejskie — Studies in European Affairs” 2021/3,
s. 8-12.
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oddziatujacymi na siebie ze zmienng intensywno$cia w coraz wigkszej
liczbie dziedzin w wymiarze ponadnarodowym. Dynamiczny rozwoj
licznych gremiéw o charakterze zarzadzajacym, koordynujacym czy
administrujacym (z coraz czg$ciej pojawiajacymi si¢ uprawnieniami
o charakterze wladczym) wpisuje si¢ w koncepcje transnacjonalizmu
i neoliberalnego instytucjonalizmu. Zgodnie z nimi panstwo staje si¢
podmiotem wtérnym w rzeczywistosci miedzynarodowej w stosunku
do wielu niepanstwowych (nieterytorialnych) uczestnikow stosunkow
miedzynarodowych. A ci uczestnicy sg z kolei wynikiem interakcji
pomiedzy panstwami'’.

Najcze$ciej chodzi w tym wypadku o organizacje miedzynarodowe
o réznym stopniu instytucjonalizacji, czesto wystepujace tez jako nie-
formalne czy sformalizowane w niewielkim stopniu platformy poro-
zumienia. Pojawiajg si¢ w tym kontekscie terminy takie jak delibera-
tywny supranacjonalizm czy demokracja deliberatywna, ktére maja
odzwierciedla¢ odejscie od tradycyjnych tancuchéw legitymizowania
decydentéw w procesie wyborczym w panstwach demokratycznych
na rzecz delegowania réznych kompetencji, w tym uprawnien pra-
wodawczych, do cial niepochodzacych z wyboru'®. Ich legitymizacja
ma wtorny charakter i polega na delegacji i dalszych subdelegacjach
roznych ztozonych, czesto szczegétowych uprawnien, wymagajacych
fachowej wiedzy, organom miedzyrzagdowym o charakterze eksper-
ckim. Nierzadko motywem przewodnim takiej delegacji jest wlasnie
wola dzialania na rzecz wspolnoty, ktéra wykracza wspoétczesnie poza
krajowy system prawa'.

17" Por. D.A. Baldwin, Neoliberalism, Neorealism, and World Politics [w:] Neorealism
and Neoliberalism. The Contemporary Debate, red. D.A. Baldwin, New York 1993, s.51in.

'8 K. Bachmann, Deliberatywny supranacjonalizm [w:] Porzgdek miedzynarodowy
u progu XXI wieku, red. R. Kuzniar, Warszawa 2005, s. 336.

19 Szerzej J. Ruszkowski, Ponadnarodowos¢ w europejskim systemie politycznym
UE, Warszawa 2010, s. 27 i n.; J. Supernat, Administracja w Unii Europejskiej — podziaty
i postacie, ,,Acta Universitas Wratislaviensis” 2015/3661, s. 105 i n.
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2. Zasada lojalnosci

Poniewaz liczne problemy, z ktérymi borykaja sie wspolczes$nie pan-
stwa, majg charakter transnarodowy - czyli nie mozna ich ograniczy¢
terytorialnie, dochodzi do zachwiania réwnowagi pomiedzy tym, co
stricte krajowe, i tym, co stricte miedzynarodowe. Okazuje si¢, ze zwlasz-
cza w strukturach gteboko zintegrowanych takich jak Unia Europejska
wiele zagadnien w wymiarze decyzyjnym przesuwa si¢ do gremiow
konsultacyjnych poza pojedyncze panstwo. Uzupelnieniem wymiaru
instytucjonalnego jest wymiar regulacyjny. Racjonalno$¢ prawodawcy,
o ktérej mowa w przypadku tworzenia aktéw prawa krajowego, réwniez
przesuwa si¢ na poziom zintegrowany. Coraz czesciej w mysl harmo-
nizacji maksymalnej nawet dyrektywy, pozostawiajace ustawodawcy
krajowemu co do zasady margines swobody, synchronizuja w sposéb
szczegotowy krajowe regulacje.

Od ponad 30 lat najpierw Wspdlnota Europejska, a nastepnie Unia
Europejska dokonuje przegladu niemal wszystkich dziedzin prawa
publicznego, ktdére wigzg sie z kontrola wszelkich mozliwych rodzajow
ryzyka: od przepiséw dotyczacych produktow farmaceutycznych przez
prawo zywno$ciowe, regulacje dotyczace substancji chemicznych, wy-
posazenia technicznego i urzadzen medycznych czy normy dotyczace
cyberbezpieczenstwa po przepisy procesowe w zakresie bezpieczenstwa
pracy i ochrony srodowiska oraz regulacje dotyczace procedur biotech-
nologicznych (tzw. inzynieria genetyczna). Katalog nie jest zamkniety
irozwija si¢ intensywnie wraz z kolejnymi zagrozeniami, przed ktérymi
staje gleboko zintegrowany rynek europejski*.

Jest to szczegdlnie widoczne w przypadku rynkéw finansowych, w tym
przede wszystkim rynku bankowego, gdzie decydujace znaczenie maja
postanowienia realizujace wytyczne Bazylejskiego Komitetu Nadzoru
Finansowego, ktéry od 2010 r. opracowal szereg nowych wytycznych

2 Zob. przyktad uwag formutowanych w latach 90. XX w. na temat standaryzacji
za pomoca prawa europejskiego: C. Joerges, Die Europdisierung des Rechts und die
rechtliche Kontrolle von Risiken, ,Kritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und
Rechtswissenschaft” 1991 3/4(74), s. 416-434.
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tworzacych pakiet zreformowanych zasad ostrozno$ciowych, okresla-
nych jako Bazylea III*'. W przypadku Unii Europejskiej zostaly one
przyjete w tzw. pakiecie CRD IV/CRR, opublikowanym w Dzienni-
ku Urzedowym UE w 2013 r. W jego sktad wchodza dwa akty nor-
matywne: dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE
2 26.06.2013 r. w sprawie warunkéow dopuszczenia instytucji kredyto-
wych do dziatalno$ci oraz nadzoru ostroznosciowego nad instytucjami
kredytowymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE i uchylajaca dyrek-
tywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE?*? (Capital Requirements Directi-
ve IV, CRD IV) oraz rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 575/2013 z 26.06.2013 r. w sprawie wymogo6w ostroznoscio-
wych dla instytucji kredytowych oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE)
nr 648/2012* (Capital Requirements Regulation, CRR). Oba akty nor-
matywne harmonizujg w pelnym stopniu regulacje krajowe w zakresie
m.in. podnoszenia jako$ciipoziomu kapitatu, zasad identytikacji ryzyka
przez banki, zasad zarzadzania ryzykiem plynnosci oraz mechanizméw
ograniczania dzwigni finansowej i nadmiernej koncentracji**. W takim
przypadku mozna méwi¢ o wyksztalceniu specyficznego sieciowego
paradygmatu prawa, ktory bazuje na zasadach lojalnosci i dziatania na
rzecz wspolnoty. W imie ochrony dobra publicznego, jakim jest stabil-
no$¢ finansowa, panstwa godzg si¢ na petng synchronizacje przepisow
ostrozno$ciowych i zwiazang z tym harmonizacje praktyk nadzorczych®.

21 Basel III: A Global Regulatory Framework for More Resilient Banks and Banking
Systems, December 2010, rev June 2011; Basel III: The Liquidity Coverage Ratio and
Liquidity Risk Monitoring Tools, January 2013; Basel III: The Net Stable Funding Ratio,
October 2014; Basel I1I: Finalising Post-crisis Reforms, December 2017; Minimum Capital
Requirements for Market Risk, January 2019, rev February 2019. Zob. K. Bryl, Wdrozenie
pakietu CRD IV/CRR do prawa polskiego, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny” 2016/1(5), s. 89 i n.

2 Dz.Urz. UE L 176, s. 338, ze zm.

2 Dz.Urz. UEL 176,s. 1, ze zm.

# Wiecej N. Kohtaméki [w:] Prawo bankowe. Komentarz, red. P. Zapadka, A. Mikos-
-Sitek, Warszawa 2022, art. 141a-141e.

» Zob. np. motyw 13 do dyrektywy 2013/36/UE: ,, Aby zapewni¢ prawidlowo funk-
cjonujacy rynek wewnetrzny, konieczne sg przejrzyste, przewidywalne i zharmonizowane
praktyki i decyzje nadzorcze (...). EUNB [Europejski Urzad Nadzoru Bankowego - przyp.
aut.] powinien zatem zwigkszy¢ harmonizacje praktyk nadzorczych” Na temat sieciowej
standaryzacji prawa zob. M. Zak, Pojecie standardu prawnego w sieciowym systemie prawa,
PPP 2019/1,s. 8in.
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Tworzenie regulacji sektorowych zgodnie z wytycznymi prawa europej-
skiego, co zachodzi w sektorze finansowym, w tym zwlaszcza banko-
wym, z rosnacg intensywnoscia od lat 70. XX w., mozna nazwac euro-
peizacja fragmentaryczng. Prawo ulega synchronizacji w okreslonych
dziedzinach i nabiera w zwiazku z tym charakteru multicentrycznego.
Oznacza to, ze powstaje ono z udzialem réznorodnych podmiotow
w procesach umozliwiajacych konsultacje z interesariuszami, np. z in-
stytucji kredytowych, ale takze z bankow centralnych czy instytucji
nadzoru finansowego innych niz banki centralne®. Dodatkowo od-
dzialuje tez w ramach wielu ,,centréw” wykonawczych. Model euro-
pejskiej administracji zintegrowanej ewoluowal od wyjsciowego, ktéry
pierwotnie w traktatach mial charakter niewykonawczy. Z czasem stal
sie wykonawczy, tzn. mozna moéwic juz nie tylko o tworzeniu prawa
administracyjnego w czesciowo hybrydowych strukturach sieciowych
(rozny stopien ich formalizacji), lecz takze o wykonywaniu tego prawa
w strukturach zwigzkowych (tzw. europejski zwigzek administracyjny,
tozsamy ze wspomnianym wyzej europejskim porzadkiem wykonaw-
czym). Taki zlozony mechanizm wykonywania prawa, ciagle bedacy
in statu nascendi, musi spelnia¢ wymogi zwigzane z demokracjg i row-
noscig wszystkich podmiotéw wobec prawa, ale takze odpowiada¢ za-
tozeniom racjonalnoécii skutecznosci. Te zalozenia sg punktem wyjscia
dla rozumienia wielowymiarowego systemu europejskiej administracji
zintegrowanej (art. 298 TFUE) jako efektywnego, ale i innowacyjnego
zarzadzania publicznego w my$l koncepcji ,,coraz blizszej/$cislejszej
Unii” (ang. ever closer Union)¥.

Znajduje to bezposrednie zakotwiczenie w jednej z podstawowych dla
porzadku europejskiego zasad - zasadzie lojalnej wspotpracy, ktdra ma
swoje odbicie w art. 4 ust. 3 i art. 24 ust. 3 TUE. Zasada ta jest jednym
z fundament6w dziatania w ramach i na rzecz wspélnoty, jaka tworza

% Zob. motyw 48 (Bankowa Grupa Interesariuszy) i n. do rozporzadzenia
nr 1093/2010.

¥ Por. B. Kowalczyk, Wielopostaciowos¢ administracji Unii Europejskiej, OSAP
2018/1(3), t. 16, s. 8, 11; M. Ruffert, Rechtserzeugung und Rechtsdurchsetzung im Eu-
ropdischen Rechtsraum [w:] Hierarchie, Kooperation und Integration im Europdischen
Rechtsraum, red. E. Schumann, Berlin 2015, s. 96. Krytycznie na temat coraz intensyw-
niejszej integracji w obliczu kryzysu Unii zob. P. Anderson, Ever..., s. 237 i n.
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panstwa czltonkowskie UE?. Dzialanie na rzecz calosci nie oznacza
rezygnacji z partykularnych intereséw panstw cztonkowskich. W dok-
trynie prawa europejskiego uznaje si¢ takie rozumienie zasady lojalnosci,
wsparte obszernym orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci w tym
zakresie, za ,umiarkowanie integracyjne’, czyli zakladajace balansowa-
nie pomiedzy interesami poszczegélnych czlonkéw Unii a interesem
calej Unii®. Zasada ta ksztaltuje pozycje panstw cztonkowskich w Unii
poprzez nakladanie pozytywnych i negatywnych (proceduralnych i ma-
terialnych) obowigzkéw po to, aby zapewnic¢ wlasciwe przestrzeganie
zobowigzan oraz odpowiednie wypelnianie celéw i zadan UE, w tym
szczegolowych zadan sektorowych™.

3. Europejski Urzad Nadzoru Bankowego

Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (ang. European Banking Autho-
rity, EBA) jako agencja zdecentralizowana wpisuje si¢ we wskazang
koncepcje lojalnego wspoldziatania panstw cztonkowskich. Agencja
rozpoczeta swojg dziatalno$é w 2011 r. w odpowiedzi na kryzys finan-
sowy, ktéry dotknat jednolity rynek finansowy w latach 2008-2010.
Europejski Urzad Nadzoru Bankowego pojawil si¢ razem z dwoma
siostrzanymi agencjami dla sektora ubezpieczeniowego (Europejskim
Urzedem Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emery-
talnych, ang. European Insurance and Occupational Pensions Authority,
EIOPA) i dla rynkéw kapitalowych (Europejskim Urzedem Nadzoru
Gield i Papieréw Warto$ciowych, ang. European Securities and Markets
Authority, ESMA), ktére funkcjonujg wspélnie w zinstytucjonalizowanej
sieci wspolpracy, jaka jest Europejski System Nadzoru Finansowego
(ang. European System of Financial Supervision, ESES). Stanowi on

2 Zob. M. Klamert, The Principle of Loyalty in EU Law, Oxford 2014, s. 18.

¥ B. Guastaferro, Sincere Cooperation and Respect for National Identities [w:] Oxford
Principles of the European Union, Vol. I, The European Union Legal Order, red. R. Schiitze,
T. Tridimas, Oxford 2018, s. 381; omdwienie orzecznictwa z odniesieniami do literatu-
ry zob. E Casolari, EU Loyalty and the Protection of Member States’ National Interests.
A Mapping of the Law [w:] Between Compliance and Particularism. Member State Interests
and EU Law, red. M. Varju, Cham 2019, s. 51 in.

¥ F. Casolari, EU Loyalty..., s. 54.
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modelowy przyktad europejskiej administracji zintegrowanej z mecha-
nizmami o charakterze sformalizowanym i mechanizmami kooperacyj-
nymi o charakterze nieformalnym?'.

Poczatkowo uznawano ESFS, w ktdrym trzy siostrzane agencje ko-
ordynowa¢ mialy dzialania mikroostroznosciowe w poszczegdlnych
sektorach rynku finansowego réwnolegle do nadzoru makroostrozno-
sciowego skupionego w Europejskiej Radzie ds. Ryzyka Systemowego,
za wystarczajaca odpowiedz na zagrozenia. Przed wybuchem kryzysu
finansowego system zabezpieczen na jednolitym rynku finansowym
opieral si¢ przede wszystkim na dobrowolnej i malo zinstytucjonali-
zowanej wspolpracy panstw cztonkowskich, gtéwnie w ramach ko-
mitetéw aktywnych w procedurze komitologicznej, koordynujacych
wspotdziatanie organéw nadzoru finansowego panstw cztonkowskich®>.
Rozwigzania fakultatywne, migkkie nie sprawdzity sie jednak w obliczu
kryzysu. Gléwnym motywem stworzenia ESFS stal si¢ wigc wiasnie
interes wspolny, dzialanie na rzecz wspdlnoty - ktére w przypadku
rynkow finansowych oscyluje wokot jednego nadrzednego tematu,
tj. zapewnienia i utrzymania stabilno$ci finansowej. Wkrétce okazalo
sie jednak, Ze ESFS jest tylko jednym z pierwszych krokéw w ramach
diugiej drogi reformowania mechanizméw nadzorczych na jednolitym
rynku finansowym UE. W tym miejscu warto wymieni¢ przede wszyst-
kim powstatg w 2014 r. Europejska Unie Bankowg*.

Nawigzujac do zasady lojalno$ci w ramach wspdtpracy w europejskim
sektorze bankowym, nalezy si¢ odnies¢ do art. 2 ust. 1 rozporzadzenia
1093/2010, ktory zaktada ochrone w ramach ESFS catego unijnego syste-
mu finansowego. Organ decyzyjny agencji, czyli Rada Organéw Nadzoru
zgodnie z art. 42 rozporzadzenia 1093/2010 mimo faktu zrzeszania
przedstawicieli z urzedéw nadzorczych panstw czlonkowskich dziata
»W wylacznym interesie Unii jako caloéci’, tzn. jej czlonkowie z prawem
glosu pozostaja niezalezni i obiektywni, nie powinni zwracac si¢ z pros-

' Wiecej K. Michel, Institutionelles Gleichgewicht..., s. 191 i n.

2 Szerzej N. Kohtamiki, Die Reform der Bankenaufsicht in der Europdischen Union,
Tibingen 2012,s. 72 in.

¥ Zob. Europejska Unia Bankowa, red. M. Zaleska, Warszawa 2015.
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ba o instrukcje ani do instytucji unijnych, ani do organéw krajowych.
Zgodnie z art. 46 rozporzadzenia 1093/2010 te same zasady obowiazuja
w stosunku do Zarzadu, ktéry jest organem wykonawczym agencji.

4. Konkluzje

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna sie odnies¢ do zjawiska
zmiany jako przedmiotu badan w teorii prawa i teorii stosunkéw mie-
dzynarodowych?*. Europejska administracja zintegrowana jest najlep-
szym przyktadem urzeczywistnienia zmiany w ramach europejskiej inte-
gracji regionalnej. To wymiar aksjologiczny, czyli stworzenie wspolnego
katalogu warto$ci odzwierciedlonego w prawie traktatowym UE stato
sie punktem wyjscia do postepujacej instytucjonalizacji administracji
europejskiej. Jej gtéwnym fundamentem funkcjonowania jest bowiem
dziatalnos$¢ na rzecz wspolnoty. Argumentuje si¢ co najmniej od po-
czatku XXI w., ze jedynie gremia wspdlne takie jak Europejski Urzad
Nadzoru Bankowego sa w stanie skutecznie koordynowaé, obserwowa¢
i standaryzowac dzialalno$¢ wielu organéw administracji publicznej
z panstw czlonkowskich. Od strony analizy mocy wigzacej tych dziatan
sg one najczesciej prawnie niewigzace, ale ze wzgledu na site autorytetu
takiej instytucji i wagg jej eksperckich opinii administracja krajowa sto-
suje si¢ do wskazan i wytycznych konstruowanych w procesie deliberacji
na poziomie ogdlnoeuropejskim w imie interesu wspolnego.
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