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ZDECENTRALIZOWANE
| SCENTRALIZOWANE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNE W UNII EUROPEJSKIEJ

1. Uwagi wstepne

Ujmowanie administracji publicznej w kategoriach decentralizacji
badz centralizacji jej zadan, kompetencji i srodkéw odnoszone jest
tradycyjnie do struktur panstwowych. W opracowaniu przedsta-
wiono szersze podejscie, uwzgledniajace realia multicentryczno$ci
wspoélczesnego systemu prawa, w tym wplyw prawodawstwa unij-
nego na postepowania administracyjne. Przyjecie takiej perspektywy
umozliwia identyfikacje modeli proceduralnych réznigcych sie spo-
sobem podzialu kompetencji do zalatwienia sprawy administracyjnej
miedzy organy panstw cztonkowskich i administracje UE.

Poszczegolne akty sektorowe wigzg bowiem rozstrzyganie o prawach
lub obowigzkach jednostki z wydawaniem aktéw administracyjnych
na poziomie krajowym badz unijnym. Mozliwe jest wiec wyrdznienie
procedur determinowanych unijnym prawem formalnym (postepo-
wan zintegrowanych z prawem UE') odpowiednio o zdecentralizowa-
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nym albo scentralizowanym charakterze. Odznaczajg si¢ one ponadto
prostym lub ztozonym uktadem stosunku administracyjnoprawnego,
co przemawia za wyjatkowos$ciag modeli postepowan ksztalttowanych
pod wplywem regulacji unijnych i ich réznorodnoscig niespotykang
w ujeciu wylacznie prawa krajowego.

W zwigzku z powyzszym, w opracowaniu odniesiono si¢ do specy-
fiki zjawisk decentralizacji i centralizacji procedur administracyjnych
w UE, jak réwniez przyblizono istote postepowan scentralizowanych
oraz postepowan zdecentralizowanych, z uwzglednieniem potencjal-
nych probleméw w zakresie stosowania prawa charakterystycznych
dla poszczegodlnych sposobdw podzialu kompetencji miedzy organy
krajowe i unijne.

2. Decentralizacja i centralizacja postepowan
administracyjnych w Unii Europejskiej

W klasycznym ujeciu decentralizacja administracji zachodzi, gdy
okreslone sprawy przekazywane sg jako zadania wtasne podmiotom
samorzadowym. Nastepuje wowczas przesuniecie ciezaru administro-
wania na organy nizszych szczebli (dekoncentracja) potaczone z wy-
posazeniem tych organéw w samodzielnos¢ i wzgledna niezalezno$¢.
Au rebours centralizacja polega na tym, iz w okreslonej sferze wtasci-
wosci (kompetencji rzeczowej) system organdéw administracji jest zor-
ganizowany w ten sposob, zZe podejmowanie decyzji nalezy wylacznie
do organéw wyzszych?

Wskazane mechanizmy mozna odpowiednio odnies¢ takze do ram
funkcjonowania Unii Europejskiej. W takim wypadku do szeroko ro-
zumianej administracji europejskiej nalezaloby zaliczy¢ organy admi-
nistracyjne panstw czlonkowskich, jak réwniez administracje UE obej-
mujacg unijne instytucje, organy i jednostki organizacyjne wyposazone
w kompetencje do podejmowania czynnoséci w toku postepowan ad-

2 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne - czgs¢ ogélna, Torun 2013, s. 233.
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ministracyjnych’. Administracja europejska odznacza si¢ bowiem ze-
spoleniem informacji, dziatan i kontroli, ktoérego podstawg pozostaja
administracje panstw czlonkowskich, funkcjonalnie powigzane w sie¢
przy wspotudziale jednostek administracyjnych poziomu UE*.

Wobec wielo$ci podmiotéw administrujacych w Unii kluczowe zna-
czenie ma rozdzielenie uprawnien orzeczniczych. W perspektywie
ogolnej jest ono pochodng traktatowego podziatu kompetencji mie-
dzy Unig i panstwa cztonkowskie (zgodnie z zasada przyznania®).
Z art.2 ust. 1 12 TFUE wynika przy tym kategoryzacja na kom-
petencje wylaczne UES oraz dzielone z panstwami czlonkowskimi
(tzw. shared competences)’. Cecha charakterystyczng tych ostatnich
jest utrata kompetencji panstw w wyniku jej wykonania przez UE
okreslana jako skutek prekluzyjny lub efekt zajetego pola (ang. pre-
-emption)®. W ramach obszaréw regulacyjnych przekazanych trakta-
towo Unii do kompetencji wytacznej lub w ktorych wykonuje ja ona
w stosunku do kompetencji dzielonych (zgodnie ze wskazanym me-
chanizmem pierwszenstwa), to poszczegolne akty sektorowe determi-

* Na mozliwo$¢ takiej interpretacji na tle art. 298 ust. 1 TFUE wskazuje P. Craig
- P. Craig, A general law on administrative procedure, legislative competence and judicial
competence, ,,European Public Law” 2013/3, s. 511-512.

* E. Schmidt-Aflmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zatoze-
nia i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 50.

* Zasada przyznania wyznacza, zgodnie z art. 5 ust. 1 TUE, granice kompetencji
Unii, a ich wykonywanie podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci. Zasada
kompetencji przyznanych polega na tym, iz UE dziala wylacznie w granicach kom-
petencji przydzielonych jej przez panstwa czlonkowskie w traktatach do osiagnigcia
okreslonych w nich celéw. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach nale-
73 natomiast do panstw cztonkowskich (art. 5 ust. 2 TUE).

¢ ,Jezeli Traktaty przyznaja Unii wylaczng kompetencje w okreslonej dziedzinie,
jedynie Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wigzace, natomiast
Panstwa Cztonkowskie moga to czyni¢ wylacznie z upowaznienia Unii lub w celu wy-
konania aktéw Unii” - art. 2 ust. 1 TFUE.

7 ,Jezeli Traktaty przyznaja Unii w okreslonej dziedzinie kompetencje dzielong
z Pafistwami Czlonkowskimi, Unia i Pafstwa Czlonkowskie moga stanowi¢ prawo
i przyjmowac akty prawnie wiazace w tej dziedzinie. Panstwa Czlonkowskie wykonuja
swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia nie wykonata swojej kompetencji. Pan-
stwa Czlonkowskie ponownie wykonuja swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia
postanowita zaprzesta¢ wykonywania swojej kompetencji” — art. 2 ust. 2 TFUE.

8 P. Saganek, Nowe reguly dotyczgce podziatu kompetencji miedzy Unig Europejskg
a patistwa cztonkowskie w swietle Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2010/4, s. 102.

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



514 Martyna Wilbrandt-Gotowicz

nuja rodzaj podmiotéw uprawnionych do zatatwiania spraw admini-
stracyjnych z danego obszaru. Regulacje sektorowe okreslajg przy tym
jako wlasciwe konkretne podmioty unijne albo zobowigzuja pafistwa
czlonkowskie do wyznaczenia organéw krajowych odpowiednich do
realizacji obowigzkéw wynikajacych z rozporzadzenia czy dyrektywy
(w tym np. wydawania decyzji administracyjnych).

Organy uprawnione do dokonywania czynnosci procesowych w po-
stepowaniach administracyjnych z zakresu prawa unijnego odzna-
czajg si¢ zatem wyrazng dychotomia strukturalng - sa to bowiem
badz podmioty administracyjne funkcjonujace w ramach aparatu ad-
ministracyjnego UE jako organizacji miedzynarodowej, badz organy
mieszczace si¢ w strukturze administracyjnej poszczegdlnych panstw
cztonkowskich. Niekiedy tworzy si¢ réwniez specyficzne gremia zto-
zone z przedstawicieli roznych panstw cztonkowskich lub instytucji
unijnych, nazywane mixed administration®. Odmienne sg podstawy
prawne funkcjonowania tych podmiotéw, ich organizacja czy zasieg
oddzialywania podejmowanych dzialan administracyjnych. General-
nie jednak podzial na organy krajowe i organy UE (w tym admini-
stracje mieszang) odpowiada wystepujacemu w doktrynie rozdziatowi
na posérednie (zdecentralizowane) i bezpo$rednie (scentralizowane)
wykonywanie prawa unijnego'.

Szukajac analogii do organéw nizszego i wyzszego szczebla wyste-
pujacych w doktrynalnych opisach termindéw centralizacji i decen-
tralizacji, do tych pierwszych mozna zaliczy¢ organy krajowe, do
drugich za$ - organy unijne. Co jednak istotne, w obrebie UE kontro-
wersyjne mogloby by¢ laczenie omawianych poje¢ z hierarchicznym
podporzadkowaniem wtasciwym ujeciu krajowemu. W klasycznym
rozumieniu centralizacja wigze si¢ bowiem z hierarchicznym pod-

° Np. dzialajace przy Komisji komitety stanowigce reprezentacje panstw czlon-
kowskich czy grupy koordynacyjne powolywane do rozstrzygania sporéw w sprawach
wzajemnego uznawania. Zob. E. Chiti, Administrative proceedings involving European
agencies, ,Law and Contemporary Problems” 2004/1, s. 222 i 225.

10 Zob. A. Wrébel, Wplyw prawa europejskiego na prawo o postepowaniu admini-
stracyjnym [w:] Administracja pod wplywem prawa europejskiego, red. J. Jagoda, B. Dol-
nicki, Bydgoszcz—Katowice 2006, s. 148; E. Schmidt-Afimann, Ogélne..., s. 484.
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porzadkowaniem organéw administracji nizszych szczebli organom
wyzszym, co przejawia si¢ w zaleznosci stuzbowej badz osobowe;j.
Takich zaleznosci organéw krajowych wzgledem instytucji unijnych
by¢ nie powinno. Wskaza¢ jednak nalezy na wystepowanie specyficz-
nej korelacji funkcjonalnej, ktéra jest pochodng zasad prawa unijnego.
Wszystkie organy panstw czlonkowskich zobowigzane sg bowiem re-
spektowa¢ w swej dziatalnosci zasade pierwszenstwa prawa unijnego,
a takze zapewnia¢ wydawanie rozstrzygnie¢ odpowiadajacych wymo-
gom jego efektywnosci (warunkom skutecznosci i rownowaznosci)'.
Szczegblny typ funkcjonalnego podporzadkowania organdw krajo-
wych instytucjom unijnym jest ponadto widoczny w postepowaniach
o charakterze wielostopniowym, ztozonym (niem. mehrstufige', ang.
composite, mixed administrative proceedings'), w ktérych sprawe roz-
strzyga si¢ na poziomie unijnym, jednak w toku postepowania organy
panstw czlonkowskich zobowigzane sa do dokonywania okreslonych
czynnosci (np. zwigzanych z wstepna oceng podania czy przeprowa-
dzeniem postepowania wyjasniajacego).

Mimo braku klasycznego hierarchicznego podporzadkowania dycho-
tomia podmiotdw rozstrzygajacych sprawy administracyjne determi-
nowane prawem unijnym (powigzana z zasiegiem terytorialnym ich
rozstrzygniec), jak rowniez funkcjonalna zaleznos¢ podmiotéw kra-
jowych wynikajaca z wymogu respektowania zasad prawa unijnego,
przemawiajg za mozliwoscig oceny postepowan zintegrowanych w ka-
tegoriach procedur zdecentralizowanych lub scentralizowanych.

1" Zob. E. Ochendowski, Prawo..., s. 234.

12 Szerzej N. Poltorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii w sferze ad-
ministracyjnego posredniego wykonywania prawa Unii Europejskiej przez patistwa czton-
kowskie [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyj-
nego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014, s. 194 i n.

3 Zob. H.P. Nehl, Europdisches Verwaltungsverfahren und Gemeinschaftsver-
fassung. Eine Studie gemeinschafisrechtlicher Verfahrensgrundsitze unter besonderer
Beriicksichtigung ,,mehrstufiger” Verwaltungsverfahren, Berlin 2002, s. 29.

!4 Zob. H.C.H. Hoffmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative law and policy
of the European Union, New York 2011, s. 361-362; C. Franchini, European principles
governing national administrative proceedings, ,Law and Contemporary Problems”
2004/1, s. 184; G. della Cananea, The European Union’s mixed administrative pro-
ceedings, ,,Law and Contemporary Problems” 2004/1, s. 197 i n.
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Wzigwszy pod uwage wystepowanie dwdch pozioméw rozstrzygania
spraw administracyjnych (poziom unijny - scentralizowany oraz po-
ziom krajowy - zdecentralizowany), odnios¢ si¢ réwniez do zjawisk
decentralizacji i centralizacji jako pewnych proceséw. Poniewaz kom-
petencje UE wynikajg z ich przekazania przez panstwa czlonkow-
skie, w zakresie spraw rozstrzyganych przez instytucje unijne mozna
mowi¢ o pewnego typu centralizacji. Przebiega ona kilkufazowo.
W pierwszej kolejnosci panstwa czlonkowskie traktatowo przyznaty
UE kompetencje w okreslonych dziedzinach (jako kompetencje wy-
taczne lub dzielone). W kolejnym etapie, w ramach dzialalnosci pra-
wodawczej, ustanawiane sg akty sektorowe, ktére moga przyznawac
wlasciwos$¢ rzeczowa do zalatwiania poszczegdlnych typoéw spraw
podmiotom unijnej administracji. Aktualizuje si¢ ona natomiast w ra-
mach konkretnych postepowan administracyjnych.

Centralizacja procedur generalnie wiaze sie zatem z przekazaniem kom-
petencji w dziedzinach pierwotnie przynaleznych administracji krajo-
wej podmiotom unijnym. Jest immanentnie zwigzana z uczestnictwem
panstw cztonkowskich w strukturach UE. Nie przeklada si¢ to jednak
bezposrednio na przejecie konkretnych uprawnien do podejmowania
decyzji od organéw krajowych na rzecz administracji unijnej. Przed-
miot unijnej regulacji moze bowiem obejmowa¢ wydawanie aktow ad-
ministracyjnych w sprawach, ktére nie mialy odpowiednikéw w prawie
krajowym, co zwigzane jest z ogolnym wzrostem wagi regulacji admini-
stracyjnych, w tym na skutek dziatalnoéci prawodawczej UE".

Warto zastanowi¢ si¢ nad identyfikacja réwniez proceséw przeciw-
nych, zwigzanych z przesuwaniem ci¢zaru administrowania z orga-
néw unijnych na rzecz organéw krajowych. Zjawisko to odpowiada
ewentualnemu odstepowaniu UE od regulacji w sferach kompetencji
wspoldzielonych z panistwami czlonkowskimi'. W przypadku nie-

15 Zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A H. Tirk, Administrative..., s. 3; L. Azoulay,
Extention et élévation du champ du droit administratif européen [w:] What's the new in
European administrative law? Quoi de neuf en droit administratif européen?, red. J. Zil-
ler, San Domenico 2005, s. 43.

' Na mozliwo$¢ przejmowania na powr6t niektorych kompetencji UE przez
wiadze krajowe jako przejawu renacjonalizacji procesdw integracyjnych zwraca uwage
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skuteczno$ci unormowan unijnych czy probleméw z ich stosowaniem
mozliwe jest uchylenie danej dyrektywy czy rozporzadzenia. Jesli nie
zostang one zastapione nowym aktem, kompetencja prawodawcza
wraca do panstw cztonkowskich (zgodnie z teorig zajetego pola). Do
ustawodawstwa wewnetrznego nalezy wowczas ewentualne wskaza-
nie organdw, ktdre przejma zadania wykonywane uprzednio przez
administracje¢ unijna.

O swoistej decentralizacji mozna réwniez mowi¢ w kontekscie pro-
cedur transnarodowych, ktdre rozwijane sa obecnie juz nie tyle na
podstawie umow bilateralnych, ile aktow sektorowych. Postepowania
te majg charakter horyzontalny. Sg wspolprowadzone przez organy
z roznych panstw czlonkowskich badz opierajg sie na kompleksach
zaleznych od siebie procedur krajowych prowadzonych przez organy
z réznych panstw czlonkowskich. Dotyczg najczesciej sfer objetych
materialnoprawng regulacja UE (np. w zakresie wzajemnego uzna-
wania pozwolen dopuszczajacych do obrotu produkty biobdjcze). De-
centralizacja w tym kontekscie wigze si¢ zatem z przekazywaniem
organom krajowym kompetencji, ktore sa pochodng dziatalnosci
prawodawczej UE.

Z europeizacjg administracyjnego prawa procesowego sprzezone sg
zatem wzajemnie przenikajace sie procesy centralizacji i decentrali-
zacji kompetencji organéw administracji publicznej jako nastepstwa
podziatu kompetencji miedzy Unig i panstwa czlonkowskie. Odpo-
wiada to wielokierunkowym oddzialywaniom poszczegdlnych kra-
jowych systemdéw prawnych i systemu unijnego, czego rezultatem jest
wyrdznianie zaréwno wplywow o charakterze top-down (,,z gory do
dotu”), jak i bottom-up (,z dotu do gory”), czy wrecz europeizacji
dwukierunkowej, bedacej wyrazem zintegrowanego podejscia ba-
dawczego. Na tym tle ponizej przedstawiono modele postepowan

R. Grzeszczak (R. Grzeszczak, Rozwdj prawa Unii Europejskiej — od unifikacji i konsty-
tucjonalizacji do fragmentacji i renacjonalizacji prawa [w:] Prawne problemy i wyzwania
Unii Europejskiej, red. L. Pisarczyk, Warszawa 2017, s. 16).

17" Zob. J. Ruszkowski, Ponadnarodowos¢ w systemie politycznym Unii Europejskiej,
Warszawa 2010, s. 362; K. Wach, Europeizacja - préba systematyki i konceptualizacji
podejs¢ badawczych, ,Horyzonty Polityki” 2013/8,s. 22 in.
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determinowanych prawem unijnym o charakterze scentralizowanym
oraz zdecentralizowanym, wskazujac na ich cechy charakterystyczne
oraz potencjalne problemy praktyczne.

3. Postepowania scentralizowane

W postepowaniach scentralizowanych rozstrzygniecie sprawy admi-
nistracyjnej zapada na poziomie unijnym, a akt ksztaltujacy sytuacje
prawng jednostki pochodzi od organu ponadpanstwowego. Powinien
by¢ on zatem rozpatrywany jako tzw. unijny akt administracyjny®.
Rozstrzygniecia instytucji unijnych nie majg przy tym jednorodnej
formy. Przyjmujg posta¢ aktéw indywidualnych (np. decyzji o odmo-
wie udzielenia pozwolenia) albo generalnych aktéw administracyj-
nych (np. pozwolenia na obrét wydawanego w formie rozporzadzenia
wykonawczego Komisji). Co do zasady terytorialny zakres ich zwia-
zania obejmuje obszar calej Unii.

Postepowania scentralizowane moga mie¢ forme prosta badz ztozona.
W pierwszym modelu administracja unijna podejmuje rozstrzygnie-
cia bez udzialu organéw krajowych jako podmiotéw wspoldziataja-
cych czy wspolprowadzacych postepowanie. W tego typu procedu-
rach zastosowanie znajduja zatem wylacznie regulacje procesowe
pochodzenia unijnego. Dotycza one réznorodnych sfer reglamenta-
cji wspdlnego rynku (np. wydawania unijnych pozwolen dopuszcza-
jacych do obrotu produkty lecznicze®, zezwolent na wprowadzanie
nowej zywnosci na rynek w Unii*® czy zezwolen w zakresie handlu

18 Szerzej M. Jaskowski, Sgdowa kontrola legalnosci aktéw administracyjnych Unii
Europejskiej, Warszawa 2016, s. 55 i n.

' Por. np. rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 31.03.2004 r. ustanawiajgce wspolnotowe procedury wydawania pozwolen dla pro-
duktéw leczniczych stosowanych u ludzi i do celéow weterynaryjnych i nadzoru nad
nimi oraz ustanawiajace Europejska Agencje Lekow (Dz.Urz. WE L 136, s. 1 ze zm.).

% Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2283
225.11.2015 r. w sprawie nowej zywnosci, zmieniajgce rozporzadzenie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011 oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 258/97
Parlamentu Europejskiego i Rady oraz rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1852/2001
(Dz.Urz. UE L 327,s. 1).
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chemikaliami*'). Cho¢ organy panstw czlonkowskich moga by¢ in-
formowane o dokonywanych czynnos$ciach oraz przedklada¢ swoje
stanowiska, ich rola sprowadza si¢ do uczestnictwa charakterystycz-
nego dla stron postepowan, nie za$ organdéw wspoldziatajacych w wy-
dawaniu rozstrzygniecia.

Inaczej jest w modelu scentralizowanym ztozonym, w ktérym chociaz
rozstrzygniecie sprawy administracyjnej pozostawiono administracji
unijnej, w toku postepowania czes¢ czynnosci procesowych wykonywa-
nych jest przez organy krajowe. Wydanie aktu administracyjnego jest
zatem poprzedzone procedurg krajowa o ré6znym zakresie (od przyje-
cia wniosku, poprzez ocene formalng, a niekiedy réwniez przeprowa-
dzenie postepowania wyjasniajacego). Cze$¢ czynnosci procesowych
dokonywanych jest wiec przez organ danego panstwa, zwany niekiedy
organem referencyjnym. Umozliwia to wyréznienie w ramach poste-
powania scentralizowanego zfozonego czynnosci (fazy) postepowania
przed organem krajowym, ktorej zasadniczym elementem moze by¢
wydanie stanowiska (opinii, raportu) oraz czynnosci (fazy) postepowa-
nia unijnego zmierzajacego do wigzacego rozstrzygniecia sprawy, np.
przy wykorzystaniu przedstawionej przez organ krajowy oceny stanu
faktycznego w sprawie®’. Fazy te moga nawzajem si¢ przenika¢, co ak-
centowane jest w doktrynie jako najbardziej interesujacy aspekt krzy-
zowania sie ponadnarodowego i krajowych poziomoéw administracji®.

2! Por. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1907/2006
z 18.12.2006 r. w sprawie rejestracji, oceny, udzielania zezwolen i stosowanych ogra-
niczen w zakresie chemikaliow (REACH) i utworzenia Europejskiej Agencji Chemi-
kaliéw, zmieniajacego dyrektywe 1999/45/WE oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady
(EWG) nr 793/93 i rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1488/94, jak réwniez dyrekty-
we Rady 76/769/EWG i dyrektywy Komisji 91/155/EWG, 93/67/EWG, 93/105/WE
12000/21/WE (Dz.Urz. WE L 396, s. 1 ze zm.).

# Procedury, ktérych rozpoczecie powierza sie organom krajowym, podczas gdy osta-
teczne rozstrzygniecie podejmowane jest na poziomie unijnym, okreslane sg jako proce-
dury typu bottom-up, w odréznieniu od postepowan wszczynanych na poziomie unijnym,
ktore konczg sie krajowym rozstrzygnieciem ksztattujagcym sytuacje prawna jednostki,
charakteryzowanych jako top-down procedures - zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe,
A H. Tark, Administrative..., s. 362. Szerzej G. della Cananea, The European..., s. 199-203.

# S. Cassese, European administrative proceedings, ,Law and Contemporary Prob-
lems” 2004/1, s. 23-24. Zob. réwniez J.H. Jans, R. de Lange, S. Prechal, R.J.G.M. Wid-
dershoven, Europeanisation of public law, Groningen 2007, s. 29.
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Postepowania scentralizowane ztozone odznaczajg si¢ wertykalnym
uktadem wspoldziatajacych organéw: instytucji unijnych jako podmio-
tow centralnych obejmujacych swoja dziatalnoécig cata UE oraz orga-
néw krajowych - jako podmiotéw zdecentralizowanych wlasciwych
w sprawach obejmujacych obszar danego panstwa czlonkowskiego.
Efektywne prowadzenie tego typu postepowan wymaga zatem spraw-
nej wspolpracy miedzy administracjg unijng i administracja poszcze-
golnych panstw cztonkowskich. Brak jednolitosci rozwigzan sektoro-
wych w tym zakresie iich fragmentaryczno$¢ moga rodzi¢ przy tym
pewne obawy o odpowiednie zabezpieczenie gwarancji procesowych
stron takich postepowan. Warto pamietaé, iz organy krajowe zazwyczaj
wspotstosuja w nich krajowe i unijne normy procesowe, cho¢ gléwny
ciezar ochrony praw procesowych spoczywa na unormowaniach krajo-
wych. Sg one bardziej szczegélowe niz unijne i powinny by¢ positkowo
stosowane w postepowaniach scentralizowanych zlozonych wzgledem
aktow i czynnosci organéw krajowych oraz ich zaskarzania, co odpo-
wiada konstrukeji autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich.

W perspektywie administracji unijnej podkreslany jest rowniez prob-
lem delegowania cze$ci zadan w postepowaniach scentralizowanych
na podmioty wyspecjalizowane (np. Europejska Agencje Chemika-
liéw, Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci, Europejska
Agencje Kolejowa), co poteguje efekt wspotprowadzenia postepowa-
nia przez kilka organdéw?*. Pelnig one funkcje regulacyjne oraz przy-
gotowuja projekty aktow, ktore sg nastepnie przekazywane Komisji
w celu podjecia rozstrzygniecia w konkretnej sprawie®.

4. Postepowania zdecentralizowane

W postepowaniach zdecentralizowanych sprawe administracyjng roz-
strzyga krajowy organ administracji. Na gruncie prawa polskiego za-

# M. Wilbrandt-Gotowicz, Internacjonalne (zintegrowane) postepowanie administra-
cyjne - zarys koncepcji [w:] Internacjonalizacja administracji publicznej, red. Z. Czarnik,
J. Postuszny, L. Zukowski, Warszawa 2015, s. 400-401.

» Zob. M. Shapiro, Independent Agencies [w:] The evolution of EU law, red. P. Craig,
G. de Burca, New York 2011, s. 112.
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kres podmiotowy i przedmiotowy tego typu postepowania odpowiada
zakresowi postepowania jurysdykcyjnego okreslonego w art. 1 pkt 1
i2 k.p.a. W perspektywie unijnej opisywana kategoria odnoszona jest
przy tym do procedur, ktére posiadaja czesciowa regulacje w prawie
unijnym (postepowan zintegrowanych z prawem UE). Oznacza to, iz
organy administracji panstw cztonkowskich zobowigzane sg stosowaé
w takich przypadkach nie tylko krajowe normy proceduralne niede-
terminowane prawem unijnym, ale takze (na zasadzie pierwszenstwa)
unijne normy procesowe zawarte w bezposrednio skutecznych rozpo-
rzadzeniach, ewentualnie normy krajowe determinowane normami
dyrektyw. Postepowania zdecentralizowane charakteryzujg si¢ zatem
zlozona podstawg procesowg czynnoséci organéw, w odrdznieniu od
procedur, w ktdrych rozwigzania formalne nie s3 warunkowane pra-
wem unijnym. Ustanawianie unijnych norm procesowych prowadzi
przyktadowo do sytuacji, w ktorych organ krajowy, wszczynajac po-
stepowanie w sprawie wydania pozwolenia (np. na obrét danym pro-
duktem) czy zezwolenia (np. na wykonywanie zawodu przewoznika
drogowego) na terytorium tego panstwa i na zadanie przedsigbiorcy
majgcego siedzibe w tym panstwie, zobowigzany jest przy wydawaniu
decyzji administracyjnej stosowaé w pierwszej kolejno$ci nie krajowe
przepisy proceduralne (Kodeks postepowania administracyjnego),
lecz przepisy odpowiedniego aktu unijnego, ewentualnie przepisy
krajowe implementujace dyrektywe®®. Rodzi to okreslone problemy
praktyczne zwigzane z wyborem norm procesowych do zastosowa-
nia w postepowaniu, a nastepnie ich prawidtowym zastosowaniem.
Wzgledem instytucji procesowych nieuregulowanych w prawie unij-
nym adekwatne bowiem pozostaja krajowe przepisy ogélnej proce-
dury administracyjnej (ewentualnie przepisy szczegélne), zgodnie
z zasadg autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich. Ze wzgledu
jednak na fragmentaryczno$¢ i ramowo$¢ rozwigzan procesowych
ujetych w aktach sektorowych, takze w odniesieniu do instytucji
prawnych w nich unormowanych positkowo stosuje si¢ przepisy kra-
jowe, rekonstruujgc normy o charakterze multicentrycznym. Ma to na
celu zapewnienie efektywnosci prawa unijnego oraz zabezpieczenie

% Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, Zintegrowane..., s. 271.
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odpowiedniego poziomu gwarancji procesowych stron, ktére w szer-
szym zakresie akcentowane sg w porzadkach panstw czlonkowskich.

W modelu prostym postepowan zdecentralizowanych brak jest wy-
mogu bezposredniego elementu transgraniczno$ci. Inaczej jest w od-
niesieniu do zlozonej postaci postgpowan zdecentralizowanych. Na-
lezg do nich procedury, w ktorych rozstrzygniecia zapadajg co prawda
na poziomie krajowym, jednak w zalatwieniu sprawy wspdtuczest-
niczg organy z réznych panstw czlonkowskich. Do wskazanych juz
wyzej probleméw zwigzanych ze wspdlstosowaniem norm krajo-
wych i unijnych dochodzi dodatkowo konieczno$¢ wspolpracy czy tez
wspoldziatania miedzy organami z roznych panstw czlonkowskich
o odmiennym rezimie prawnym. Ramy sprawy administracyjnej
w postepowaniach zdecentralizowanych zlozonych wykraczaja przy
tym poza obszar jednego panstwa. Sprawia to, iz ustalenie sytuacji
prawnej jednostki wymaga wydania w porozumieniu z organami
z réznych panstw rozstrzygniecia obejmujacego swym zasiegiem
wiecej niz jedno panstwo (np. przy decyzjach w sprawie przemiesz-
czania odpadéw albo zezwolen na miedzynarodowy przewdz auto-
karowy), ewentualnie powigzanych ze sobg rozstrzygnie¢ organéw
krajowych (jak w procedurach wzajemnego uznawania pozwolen).
Postepowania te charakteryzuja sie¢ uktadem horyzontalnym, stad
zaliczane sg przez S. Cassesa do procedur opartych na elemencie we-
wnatrznarodowym (ang. infranational), w odréznieniu od procedur
o charakterze krajowym, narodowym (ang. national) i unijnym, po-
nadnarodowym (ang. supranational)®.

W rézny sposob uregulowane moga by¢ zaleznosci migdzy nimi. Roz-
strzygniecie organu jednego panstwa czlonkowskiego moze stanowi¢
prejudykat dla rozstrzygnie¢ analogicznych organéw innych panstw
cztonkowskich (np. w uznaniu sekwencyjnym). W innym wariancie
(np. w uznaniu réwnolegltym) jeden wniosek o wszczecie postgpowania

77 Por. S. Cassese, European..., s. 34. W jezyku polskim lepszym okre$leniem by-
toby odwolanie si¢ do pojecia procedur transnarodowych, zwigzanych z elementem
sprawy administracyjnej wykraczajacym poza obszar jednego panstwa, a znajdujacym
sie w sferze dziatania administracji takze innego lub innych panstw. M. Wilbrandt-
-Gotowicz, Zintegrowane..., s. 254.
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moze spowodowac stan zawislosci sprawy administracyjnej przed or-
ganami réznych panstw czlonkowskich i zobowigzywac je do wydania
rozstrzygniec o jednolitym lub zblizonym charakterze, cho¢ zakres po-
stepowan prowadzonych w poszczegdlnych krajach moze by¢ rézny (np.
jedno panstwo jako referencyjne prowadzi pelne postepowanie wyjas-
niajace, a inne korzystaja z jego ustalen)®. Tego typu procedury sg zatem
przejawem zlozonej kooperacji wlasciwych organéw przy rozstrzyganiu
spraw administracyjnych, wspdtpracy, ktora wykracza poza ramy zwy-
klej pomocy prawnej (np. w postaci przekazywania dokumentéw) i ma
charakter obligatoryjny dla spraw okreslonego rodzaju®.

5. Podsumowanie

Jednym z nastgpstw europeizacji prawa jest ksztaltowanie si¢ rézno-
rodnych modeli procedur administracyjnych. Do ich opisu mozna
adaptowac pojecia charakterystyczne dla struktur administracji kra-
jowej, w tym centralizacji i decentralizacji. Zjawiska te w odniesieniu
do postepowan administracyjnych w Unii Europejskiej nie sa jednak
powiazane z hierarchicznym podporzadkowaniem organéw nizszego
stopnia organom wyzszego stopnia, tak jak ma to miejsce w porzadku
wewnetrznym. Trafnie ilustruja natomiast rézne poziomy rozstrzyga-
nia spraw administracyjnych: scentralizowany - przez organy, insty-
tucje czy jednostki organizacyjne UE oraz zdecentralizowany — przez
organy panstw czlonkowskich, jak réwniez ich powigzanie wspol-
nym rdzeniem, jaki stanowig zasady ogdlne prawa UE, w tym zasady
pierwszenstwa i efektywnosci.

Wzajemne przenikanie sie w prawodawstwie unijnym tendencji bo-
tom-up (centralizacyjnych) oraz top-down (decentralizacyjnych) uwi-
dacznia zlozono$¢ wspolczesnych struktur administracji publicznej,
zwlaszcza w perspektywie podmiotdéw uczestniczacych w rozstrzyga-

# Por. art. 33, 34 i 53 rozporzadzenia (UE) Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 528/2012 z 22.05.2012 r. w sprawie udostepniania na rynku i stosowania produktow
biobdjczych (Dz.Urz. UE L 167, s. 1 ze zm.).

¥ M. Wilbrandt-Gotowicz, Zintegrowane..., s. 273.
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niu spraw administracyjnych. Wskazane modele proceduralne oparte
sg bowiem nie tylko na klasycznym ujeciu jednostkowego organu
wlasciwego do zalatwienia danej sprawy (modele proste), ale réwniez
na ztozonych ukltadach wspdltdziatajacych ze sobg podmiotéw kra-
jowych z réznych panstw badz organéw krajowych i unijnych (mo-
dele ztozone). Ta heterogeniczno$¢, wielopostaciowos¢ modeli pro-
ceduralnych moze rodzi¢ istotne problemy praktyczne zwigzane ze
wspolstosowaniem norm prawnych réznego pochodzenia. Podkresli¢
ponadto nalezy wage standardéw komunikacji i wspolpracy miedzy
organami roznego szczebla, jak iz réznych panstw, ktdre zobowig-
zane s3 na podstawie poszczegdlnych regulacji sektorowych do wspol-
dziatania w postepowaniach zintegrowanych z prawem UE*.
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