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RosErT GRzszczak!

Proces europeizacji administracji krajowej na przyktadzie
modelu koordynacji spraw europejskich w Polsce

1. Wstep

W Polsce od poczatku lat 90. trwa proces, ktéry mozna okresli¢ mianem
europeizacji struktur panstwowych. Mowa jest tutaj o procesie przystoso-
wawczym, przed- i poakcesyjnym, dotyczacym prawa, polityki, gospodar-
ki, jak réwniez kultury i spoleczenstwa. Z drugiej strony jest to okres po-
waznej reformy ustrojowej Unii Europejskiej (UE), a takze samych panstw,
i rownoczesnego dlugotrwatego kryzysu gospodarczego i politycznego, co
z natury rzeczy rzutuje na procesy integracyjne oraz na funkcjonowanie
aparatu administracyjnego panstw cztonkowskich. Dla Polski byl to okres
utrwalania sie kompetencji wladz panstwowych m.in. w zakresie projekto-
wania i wykonywania spraw integracyjnych. Mozna wskaza¢ na zasadnicze
zmiany natury ustrojowe;j’ polegajace m.in. na reorganizacji polskich orga-
néw administracji publicznej, ktére od czasu akcesji podlegaja takze prawu
UE, z wszystkimi wynikajacymi z tego konsekwencjami. Przekazanie bo-
wiem przez Polske na rzecz UE , kompetencji w niektérych sprawach” spo-
wodowalo z jednej strony uszczuplenie kompetencji parlamentu, z drugiej
za$ podniosto znaczenie wladzy wykonawczej (ktérej administracja jest jej
funkcjonalng czedcia).

W efekcie od akcesji do UE w Polsce dostrzegalny jest sukcesywny,
kwantytatywny i kwalitatywny, wzrost §wiadomosci w organach panstwa
co do natury proceséw integracyjnych, specyfiki prawa UE i m.in. wie-
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loelementowej podstawy funkcjonowania wtadzy publicznej. Jest ona za-
kotwiczona zaréwno w polskim porzadku konstytucyjnym, w porzadku
prawnym Unii Europejskiej, ale dodatkowo podlega takze standardom
wyplywajacym z prawa miedzynarodowego, a zwlaszcza z europejskiej
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (EKPCz).
Jak dowiodla perspektywa cztonkostwa - silnym impulsem w procesie eu-
ropeizacji administracji krajowej okazala si¢ prezydencja Polski w Radzie
w2011r.

Artykul, co zaznaczono w tytule, zmierza do przedstawienia i przeana-
lizowania wybranych elementéw specyfiki funkcjonowania administracji
krajowej w ujeciu pluralistycznym - tj. europejskim (unijnym) i krajowym.
Innymi stowy - celem analizy jest przedstawienie zjawiska europeizacji ad-
ministracji krajowej, jej wymiardw i przejawow oraz wyzwan, jakie stawia
przed administracjg krajowa czlonkostwo panstwa w Unii Europejskie;j.
Opracowanie otwieraja ogélne rozwazania dotyczace roli administracji
w procesach integracyjnych. Ta szeroka i ogdlna perspektywa jest wpro-
wadzeniem do kolejnej czesci rozwazan, w ktérej analizowany jest system
koordynacji polityki europejskiej, ze szczegdlnym uwzglednieniem udziatu
krajowego aparatu administracyjnego w ksztaltowaniu i wykonywaniu po-
lityki integracyjnej. Te ogolne w swej naturze dywagacje postuza przedsta-
wieniu i krytyce polskiego modelu koordynacji spraw integracyjnych.

2. Europeizacja administracji krajowej

Momentem zwrotnym w procesie zmian w polskiej administracji bylo
przystapienie Polski do Unii Europejskiej. Organy administracji krajowej
staly sie funkcjonalnie czg¢$cig administracji unijnej w przypadkach gdy
stosuja prawo unijne. Poniewaz UE na poziomie panstw cztonkowskich nie
posiada wlasnego aparatu administracyjnego - dla realizacji zadan i celow
integracyjnych wykorzystuje administracje krajowa. W efekcie czlonko-
stwo w UE wplywa na strukture organizacyjna organéw administracyjnych
oraz na zakres i formy wykonywania ich kompetencji wobec podmiotow
zewnetrznych. Proces ten mozna nazwac europeizacja i stwierdzi¢, ze do-
prowadzila ona do funkcjonalnej fuzji administracji krajowej i unijne;j.

W naukach prawnych europeizacja oznacza proces zmian w prawie
krajowym dokonywanych pod wptywem prawa Unii Europejskiej (i sze-
rzej — prawa europejskiego, zwlaszcza Rady Europy). Proces ten wyraza sig
takze we wplywie prawa europejskiego na zmiany dokonywane w prawie
krajowym. W pierwszym rozumieniu pojecie europeizacji odnosi si¢ do
stanu prawa krajowego jako prawa, ktére ulegto pewnym przeobrazeniom
pod wplywem prawa europejskiego i w tym sensie ma ona charakter sta-
tyczny. Natomiast w drugim mowa jest o metodzie i formie wptywu prawa
europejskiego na prawo krajowe, co nadaje temu pojeciu charakter dyna-
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miczny (europeizacja jako proces)*. Europeizacja w znaczeniu statycznym
obrazuje zatem zakres i stopien faktycznego przeobrazenia prawa krajo-
wego pod wplywem prawa europejskiego (prawo zeuropeizowane), nato-
miast europeizacja w znaczeniu dynamicznym ukazuje proces oraz formy
i metody wplywania prawa europejskiego na krajowy porzadek prawny’.
Czlonkostwo w UE wywarlo wplyw na strukture organizacyjna organéw
administracyjnych oraz na zakres i formy wykonywania ich kompetencji
wobec podmiotéw zewnetrznych®. Jest to wplyw o charakterze wertykal-
nym i dotyczy dwdch wymiaréw - po pierwsze, zmian w strukturze admi-
nistracji krajowej, a po drugie, efektow, jakie dla krajowego prawa admini-
stracyjnego ma uwzglednianie prawa unijnego. Jest to takze oddzialywanie
horyzontalne, bardziej dostrzegalne w punktu widzenia jednostki, polega-
jace na zmianie funkcjonowania administracji krajowej, jej usprawnieniu,
zmianie standardow itp.

Mimo ze oba wymiary europeizacji s3 ze soba powigzane i europeiza-
cja horyzontalna ma zblizony poziom i intensywnos¢ we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich (co wynika z zasad stosowania prawa UE w porzad-
kach krajowych), wystepuja jednak znaczne réznice pomiedzy panstwami
czlonkowskimi w stopniu europeizacji wertykalne;.

Europeizacja jest zatem wieloaspektowym procesem adaptacyjnym
panstwa, wplywajacym na instytucje panstwowe, a takze podmioty go-
spodarcze i obywateli”. Tak rozumiana europeizacja panstwa znakomicie
odzwierciedla procesy prawnej (ustrojowej) ewolucji w strukturach, zada-
niach i praktyce organéw administracji panstwowej, sadow i parlamentu.
Jest to zjawisko widoczne w Polsce, jak i w pozostalych nowo przyjetych
panstwach cztonkowskich, tak jak byto widoczne w latach 90. poprzednie-
go wieku w Hiszpanii i Portugalii, a czego wydaje sie zabraklo w Gregji.

W Polsce dominujgca rola administracji rzadowej w ksztaltowaniu
i wykonywaniu spraw integracyjnych uzasadniana jest potrzeba zapewnie-

* A. Wrdbel, Europeizacja polskiego prawa o postepowaniu administracyjnym a au-
tonomia proceduralna panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, w: Europeizacja polskie-
go prawa administracyjnego, 1. Rzucidlo (red.), Lublin 2011, s. 26.

> A. Wrébel, Europeizacja prawa administracyjnego — pojecie i konteksty, w: System
Prawa Administracyjnego, t. 3..., s. 20-26.

¢ S. Dudzik, Wplyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na administracje rzg-
dowg na przykladzie kooperacyjnego modelu stosowania wspélnotowego prawa konku-
rencji, w: Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej, S. Biernat, S. Dudzik, M. Niedz-
wiedz (red.), Krakéw 2003, s. 231, a takze A. Nowak-Far, Stosowanie acquis de I'Union
przez administracje publiczng patistw cztonkowskich Unii Europejskiej, w: Administracja
publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, J. Czaputowicz (red.), Warszawa
2008,s.112-114.

7 R. Riedel, Europeizacja jako nurt badawczy studiéw europejskich, ,,Studia Europej-
skie” 2008, nr 2 (46), s. 209; por. takze N. Pottorak, Europejskie kryteria, zasady, metody
i formy wplywu na ustréj i funkcjonowanie administracji panstw czlonkowskich, prawo
administracyjne materialne i proceduralne paristw cztonkowskich Europejskiej, w: System
Prawa Administracyjnego, t. 3..., s. 465.
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nia efektywnosci szczegdlnie w odniesieniu do mechanizméw rynku we-
wnetrznego UE. Parlament dziala bowiem wolniej, czesto tez poddaje sig
politycznej i spofecznej presji. Rzad z kolei ma lepsze zaplecze eksperckie,
doswiadczonych urzednikéw, jest cialem mniej licznym i dlatego spraw-
niejszym®. Od poczatku projekt integracji europejskiej opierat si¢ na rza-
dach. Naturalng koleja rzeczy pozycja polskiego rzadu ulegta istotnemu
wzmocnieniu w warunkach czlonkostwa w UE. Rzad uczestniczy w unij-
nym procesie prawodawczym, wnosi skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci
UE (TSUE) i reprezentuje przed nim interesy panstwa. Ponosi gléwny cie-
zar sprawowania Prezydencji w Radzie, przygotowuje wiekszos¢ stanowisk
i strategii oraz taktyk negocjacyjnych, pracujac nad rewizjami Traktatow
stanowigcych UE. Rzad wreszcie koordynuje dostosowanie prawa polskie-
go do prawa UE, zwlaszcza procesy wdrazania dyrektyw.

Dodatkowo trzeba zauwazy¢, ze administracja krajowa to juz nie tylko
wiadza publiczna, stanowigca w wiekszym lub mniejszym stopniu instytu-
cjonalny monolit. W coraz wigkszej liczbie polityk panstw czlonkowskich
i UE, poczawszy od uregulowan finansowych, przez ochrone $rodowiska,
a na rynkach pracy skonczywszy, s obecne zaréwno publicznoprawne or-
gany wykonawcze, jak i podmioty prywatne, ktore realizuja zlecone im za-
dania wladzy publicznej. Jest to proces prywatyzacji zadan publicznych, co
wynika z europeizacji oraz umiedzynarodowienia proceséw decyzyjnych
oraz wykonawczych i jest z tym zwigzane. W efekcie wzmocnil on prze-
ksztalcenia nie tylko w strukturze organizacyjnej (podmiotowej) admini-
stracji, ale takze w procedurach i formach dzialania®.

3. Zmiany w strukturze i funkcjach administracji jako skutek rozwoju
integracji europejskiej — wprowadzenie do problematyki

Zaréwno w Europie, jak réwniez w innych rejonach $wiata proces glo-
balizacji oddzialuje na organizacje¢ zycia publicznego we wszystkich jego
przejawach. Globalizacja obejmuje sfery prawa, ekonomii, polityki, tech-
nologii, kultury i idei, w ktérych przenikaja si¢ i upodabniajg gospodarki,
systemy prawne czy wartos$ci kulturowe'’. Zjawisko globalizacji polega na
obiektywnych, transnarodowych procesach i zjawiskach prowadzacych do
splatania i umiedzynarodowienia si¢ réznych dziedzin w wyniku postepu

 Por. M. Tabor, J. Skoczek, Zarzgdzanie procesem czlonkostwa Polski w UE, w:
5 lat Polski w Unii Europejskiej, raport UKIE, M. Katuzynska, K. Smyk, J. Wisniewski
(red.), Warszawa 2009, s. 447-476. Zob. takze perspektywe politologiczng przedsta-
wiong przez R. Mienkowska-Norkiene, Efektywnos¢ koordynacji polityki europejskiej
w Polsce, Warszawa 2014, s. 146.

° A. Wrébel, Europeizacja prawa administracyjnego..., s. 31.

1% 1. Clark, Globalization and fragmentation, Oxford 1997, s. 20-21; Globalisation
and European integration. Critical approaches to regional order and international rela-
tions, P. Nousios, H. Overbeek, A. Tsolakis (eds.), Routledge 2012, s. 18 i n.
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technologicznego i cywilizacyjnego, z drugiej za$ strony na towarzyszacej
tym zjawiskom $wiadomej i celowej politycznej reakcji znoszacej rozne-
go rodzaju bariery''. W efekcie powstaje paradoks. Pafistwo wcigz pozo-
staje najwyzsza formg struktury politycznej, jednak coraz silniej musi si¢
wlacza¢ w réznego rodzaju powiazania migdzynarodowe'?, redukowane sg
bowiem zdolnos$ci do samodzielnego rzadzenia si¢ panstw. Szczegdlnym
przyktadem takich powigzan jest Unia Europejska.

Wskazane zjawiska silnie wplywaja, co zrozumiate, na ksztalt organiza-
cji i procedowania w administracji. Widoczny jest generalny wzrost zna-
czenia biurokracji w aparatach panstwowych. Nie bez znaczenia pozostaje
rozwdj innych podmiotéw regulacyjno-wykonawczych, przede wszystkim
agencji, kontrolowanych przez wladze wykonawczg, lecz nieponoszacych
odpowiedzialnosci przed wtadzg ustawodawczg.

Dodatkowo (a moze nalezaloby powiedzie¢: zwlaszcza), w efekcie wy-
zej opisanych zmian zwigzanych z europeizacja i globalizacja dochodzi do
»dezagregaciji” struktur panstwowych, co niesie powazne skutki dla samej
administracji”’. Innymi stowy, jest to problem postepujacej erozji suweren-
nosci czy tez erozji panstwa (ang. disaggregation of sovereignity oraz disag-
gregated state)'*. Dezagregacja panstwa wzmocnila proces powstawania
zintegrowanych organéw administracyjnych o coraz silniej ztozonej pod-
miotowo i funkcjonalnie (przedmiotowo) strukturze. Wspolczesnie organy
wykonawcze (administracyjne) realizujg zréznicowane zadania za pomoca
roznych form prawnych, uwzgledniajac wielos¢ regulacji prawnych o réz-
nym (wigzacym i miekkim) charakterze. Rzad obejmuje bowiem swoimi
kompetencjami z jednej strony duze, strategiczne (w znaczeniu interesu
panstwa) centralne ministerstwa (w przypadku Unii Europejskiej beda to
np. dyrekcje generalne w Komisji Europejskiej), organy administracji na-
czelnej, ktore zajmuja sie ustalaniem programdw oraz wprowadzaniem
zasad, organy regionalne i lokalne, a z drugiej strony takze indywidual-
ne przypadki®. Administracje panstw cztonkowskich tacza si¢ w sieci na
poziomie narodowym i europejskim, aby maksymalnie zwiekszy¢ swoje

""" A. Nowak-Far, Suwerennos¢ patistwa a jednolita waluta europejska, w: Suweren-
no$¢ i ponadnarodowos¢ a integracja europejska. Polska w Unii Europejskiej, ]. Kranz
(red.), Warszawa 2006, s. 186.

12 Por. A. Wasilkowski, Suwerennos¢ w prawie miedzynarodowym i w prawie euro-
pejskim, w: Prawo miedzynarodowe publiczne a prawo europejskie, J. Kolasa, A. Kozlow-
ski (red.), Wroctaw 2003, s. 14 i n.

B R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa
2011, s. 46.

1 R. Schutze, Federalism as constitutional pluralism: letter from America, w: Consti-
tutional pluralism in the European Union and beyond. A law and policy analysis (modern
studies in European law), ]. Kommarek, M. Avbelj (eds.), Oxford 2010, s. 54.

' R. Grzeszczak, Administracja polska w warunkach cztonkostwa w UE, w: Ramy
prawne funkcjonowania administracji publicznej w Polsce, R. Grzeszczak, M. R. Tuznik,
M. Woch (red.), Warszawa 2015, s. 15.
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mozliwo$ci rozwigzywania probleméw. Ani struktury panstwowe, ani na-
wet miedzyrzadowe nie bylyby w stanie samodzielnie zaja¢ si¢ wspolnymi
problemami regulacyjnymi rynku.

Kolejnym czynnikiem wplywajacym na ksztalt wspolczesnej admi-
nistracji jest zjawisko zwigzane z przemieszczeniem si¢ kompetencji do
instytucji niezaleznych od rzadéw panstw cztonkowskich, takich jak np.
KE'. Dodatkowo procesom urzeczywistnienia polityk unijnych zaczeta to-
warzyszy¢ bezposrednia wertykalna i horyzontalna wspdtpraca instytucji
panstw czlonkowskich, w wyniku ktérej doszto do powstawania réznorod-
nych form sieci”. W efekcie zaczely powstawaé zintegrowane organy wy-
konawcze, w ktorych, jak byla o tym mowa, administracje krajowe lacza
sie w sieci na poziomie narodowym i europejskim, aby zwigkszy¢ swoje
mozliwosci rozwigzywania probleméw. Czlonkostwo w UE wplywa zatem
na wladze ustawodawczg i wykonawcza, ksztaltujac swoisty unijny system
rzadow. System ten stanowi dzielong (de facto i de iure) strukture organéw
obu wladz, wplywajac na zakres i formy wykonywania ich kompetencji
wobec podmiotéw zewnetrznych'®. Proces ten mozna nazwa¢ europeiza-
cja struktur panstwowych. Doprowadzil on m.in. do funkcjonalnej fuzji
administracji krajowej i unijnej”. Pafistwa cztonkowskie zdecydowaly si¢
wigc na Monnetowski (tj. ewolucyjny) rozwdj zintegrowanych organéw ad-
ministracyjnych.

Dodatkowo kluczowg role w procesie wspolpracy administracji obu po-
ziomo6w odgrywa zasada lojalnej wspolpracy panstw cztonkowskich (art. 4
ust. 3 TUE), na ktdrej opieraja si¢ liczne kooperacyjne obowigzki wspot-
pracy samych organéw panstw czlonkowskich (wymiar horyzontalny) oraz
organéw krajowych i instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych UE
(wymiar wertykalny). Ta coraz bardziej dynamiczna wspotpraca krajowych
i unijnych podmiotéw wykonawczych ksztaltuje europejska przestrzen ad-
ministracyjng. W opinii niektérych badaczy UE stoi o krok przed wyksztal-
ceniem na tyle zaawansowanych form wspolpracy krajowych i unijnych
podmiotéw wykonawczych, ze staje si¢ uprawnionym poglad o kolejnym
ksztaltujagcym sie obszarze wspotpracy (szerszym od administracyjnego),
jakim jest europejska przestrzen administracyjna.

4. System koordynadji polityki europejskiej — uwagi ogélne

Kazdy z krajowych systemoéw koordynacji jest uzalezniony od wewnetrz-
nych i zréznicowanych czynnikoéw, przede wszystkim zas od struktury kon-

' D. Curtin, Executive power of the European Union law: practices, and the living
constitution, Oxford 2009, s. 136.

7 R. Grzeszczak, Unijny good governance - od ,rzqgdu” do ,rzgdzenia”, ,Prawo
Europejskie w Praktyce” 2011, nr 9 (87),s. 31 in.

'8'S. Dudzik, Wplyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej..., s. 173.

¥ R. Grzeszczak, Administracja polska w warunkach cztonkostwa...,s. 151in.
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stytucyjnej (panstwo unitarne, federalne czy zautonomizowane), sytuacji
politycznej oraz od tradycji i stopnia rozwoju administracyjnej w danym
panstwie. W kazdym panstwie czlonkowskim koordynacja posiada inne
uwarunkowania, podmioty, mechanizmy, efektywno$¢, a w rezultacie takze
znaczenie dla danego kraju czlonkowskiego i calej Unii. Znaczenie to jest
niewatpliwe, bowiem w skomplikowanym wielopoziomowym systemie po-
litycznym UE koordynacja dziatan réznych podmiotéw na réznych pozio-
mach jest niezbedna, aby efektywnie byly zaspokajane réznorodne interesy
interesariuszy wspoélnotowych polityk.

Mimo iz kazde panstwo decyduje samodzielnie o wlasnym systemie
koordynacji polityki europejskiej, to — co do zasady — uczestniczag w nim
przede wszystkim ministerstwo spraw zagranicznych (a w niektérych pan-
stwach takze Sekretariat Europejski i (lub) minister odpowiedzialny za pro-
cesy integracji europejskiej), Stale Przedstawicielstwo w Brukseli, wlasciwe
komisje do spraw Unii Europejskiej oraz izba parlamentu narodowego.

Wspolna cecha systemdw koordynacyjnych jest silne zaangazowanie
dwdch podmiotéw egzekutywy, tj. szefa rzadu i ministra spraw zagranicz-
nych, z silniejszg pozycja jednego badz drugiego z tych osrodkéw (cho¢ nie
jest to regula bez wyjatkow). W réznych panstwach wystepuja rézne mode-
le koordynowania polityki europejskiej: od scentralizowanego (jak w Pol-
sce — z ministerstwem wiodacym (MSZ) i urzedem premiera w centrum
zarzadzania), po zdecentralizowany (jak w wypadku Niemiec - z Urzedem
Kanclerskim, departamentami lustrzanymi monitorujagcymi ministerstwa,
zaangazowaniem zwtlaszcza Ministerstwa Finanséw, Ministerstwa Spraw
Zagranicznych oraz Gospodarki, z istotng rolg krajow zwigzkowych)?.

Roézna jest tez rola organéw kolegialnych na szczeblu ministréw lub niz-
szym, reprezentujacych wszystkie lub tylko wybrane resorty — od bardzo
niewielkiej do bardzo istotnej. Z punktu widzenia polskich doswiadczen
szczegOlnie interesujacy moze by¢ model hiszpanski, oparty na relatywnie
znacznej roli organow kolegialnych w procesie koordynacji oraz kontro-
li zaréwno premiera, jak ministra spraw zagranicznych nad tym proce-
sem. Krajowy system koordynacji ma bezposredni zwigzek z efektywno-
$ciag wplywu panstwa na przebieg integracji europejskiej. Sprawny system
konsultacji wewnatrzpanstwowej (szczegdlnie w rzadzie oraz pomiedzy
rzadem a parlamentem narodowym) pozwala na szybkie wypracowanie
instrukeji negocjacyjnych, dajacych szerokie pole manewru w Radzie UE
i w Komitecie Stalych Przedstawicieli*!

Tytulem ogolnej refleksji podkresle, ze zmiany w administracji i jej
ustroju, dyktowane czy to rewizjami Traktatow stanowigcych UE, czy tez

2 Szerzej por. J. Jakubek-Lalik, Europeizacja zarzgdzania publicznego. Admini-
stracja krajowa w Unii Europejskiej, w: Administracja i zarzqgdzanie publiczne. Nauka
o wspolczesnej administracji, D. Szedcilo (red.), Warszawa 2014, s. 252 i n.

21 Przewodnictwo patistwa w Radzie Unii Europejskiej - doswiadczenia partnerow,
propozycje dla Polski, Z. Czachér, M. J. Tomaszyk (red.), Poznan 2009, s. 29.
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zmiang sposobu zarzadzania jej politykami, s3 w znikomym stopniu za-
uwazane przez obywateli. Administracja unijna, z ktdrg stykajg si¢ oby-
watele, to gléwnie administracja funduszéw strukturalnych czy Wspoélnej
Polityki Rolnej, ktora realizowana jest wedtug klasycznych zasad unijnych
zarzadzania dzielonego®. Z kolei inne nowe organy, takie jak agencje regu-
lacyjne, przez swoja ,,migkky” dziatalnos¢ albo przejmowanie wstepnych
faz procesu decyzyjnego (zwlaszcza informacyjnej) nie s obecne w $wia-
domosci przecietnego obywatela. Zna on swojg administracje krajowa, tak-
ze w sprawie dopfat czy subwencji zwraca si¢ do znanych mu organéw. Dla
jednostki realnie zmienita si¢ procedura, a nie ustr6j administracji, odbie-
ranej z punktu widzenia obywatela jako administracja ,wlasna’, krajowa®.

Mozna takze dostrzec réznice miedzy modelami organizacji stuzby cy-
wilnej, co wyraza sie zwlaszcza w zdolnosci do zaangazowania politycznego
urzednikéw czy np. w wyraznej separacji sfery planowania politycznego od
urzedniczego wykonawstwa. Kazde panstwo dysponuje wtasnym modelem
relacji miedzy urzednikami i politykami, osadzonym w odrebnej kulturze,
tradycji i historii**. Szersza analiza tej tematyki wykracza jedna poza ramy
tego artykulu.

5. Udziat administracji krajowej w polityce integracyjne;
— modele koordynacyjne

Udzial w europejskich procesach integracyjnych w naturalny sposéb 13-
czy organizacyjnie administracje rzadowa z administracja unijng (przede
wszystkim z Komisja Europejska) oraz, co stanowi rozwigzanie charakte-
rystyczne dla UE, z prawodawcg unijnym (Radg). Urzednicy krajowi nie
tylko wspdlpracujg transgranicznie, ale takze petnig wazng role doradcza
i pomocniczg przed podjeciem decyzji na poziomie UE oraz bezposrednio
uczestnicza w podejmowaniu decyzji na plaszczyznie europejskiej. Pod-
stawowe zasady dotyczace stuzby cywilnej i udzialu administracji w kre-
owaniu i wykonywaniu polityki integracyjnej (europejskiej) sa wspélne dla
panstw czlonkowskich UE*.

2 1. Lipowicz, Administracja polska wobec europeizacji, w: Nowe problemy badaw-
cze w teorii prawa administracyjnego, ]. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Wroctaw 2009,
s. 31-32.

# Ibidem, s. 32; takze N. Poltorak, Efektywnos¢ prawa Unii Europejskiej a polska
procedura administracyjna i sgdowoadministracyjna, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2014, z. 3 (54), s. 39 i n.

2 Szerzej zob. J. Jakubek-Lalik, Politycy i urzednicy w koordynowaniu krajowej poli-
tyki europejskiej, ,Kontrola Panstwowa” 2008, nr 6 (323); idem, Uwarunkowania praw-
no-ustrojowe koordynacji polityk unijnych w Polsce, w: Koordynacja polityk unijnych
w Polsce, R. Mienkowska-Norkiene (red.), Warszawa 2009.

» N. Péttorak, Europejskie kryteria..., s. 465; idem, Efektywnos¢ prawa Unii Euro-
pejskiej..., s. 37-53.
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Jednak ze wzgledu na wspominane juz odmienne kultury polityczne
panstw czlonkowskich realizacja polityk integracyjnych przebiega w roz-
ny sposob. Sprawnos¢ dzialania administracji zalezy w duzym stopniu od
wspOlpracy miedzy politykami a urzednikami oraz od sposobéw rozdziatu
stanowisk w administracji. W oparciu o ostatnie doswiadczenia praktyki
integracyjnej mozna wskaza¢ na zjawiska powstawania wspdlnej przestrze-
ni administracyjnej w UE, europeizacji administracji w tym znaczeniu, ale
takze na elementy swoistej renacjonalizacji, tj. wycofywania si¢ administra-
cji z realizacji funkcji europejskich.

Specyfika systemu UE jest to, ze na réznych szczeblach nieustannie sie
negocjuje i wcigz zapadaja nowe ustalenia i decyzje. Unia Europejska ma
w wielu istotnych wymiarach wcigz charakter miedzyrzadowy, stad od-
powiedzialno$¢ za wynik proceséw decyzyjnych spada na rzady panstw
czlonkowskich, a za obstuge odpowiedzialne s3 aparaty administracyjne
poszczegolnych panstw. Stanowisko trzeba odpowiednio zaprezentowad,
»zareklamowac”, obroni¢, pozyskac dla niego poparcie. Kwestia odpowied-
niego przygotowania kadr politycznych i urzedniczych jest zatem kluczowa.
Podmioty decyzyjne Unii Europejskiej rozdzielaja swoje zadania i funkcje
we wspomnianym procesie negocjacji pomiedzy politykéw oraz urzedni-
kéw. Poczynajac od Rady Europejskiej, w ktorej przedstawicielem panstwa
czlonkowskiego jest premier badz prezydent, przez Rade, gdzie obraduja
ministrowie, COREPER II i COREPER I, gdzie zasiadajg urzednicy w ran-
dze ambasadordéw i ich zastepcow, az do grup roboczych, cial eksperckich
oraz komitetéw, w ktoérych pracuja fachowi urzednicy i eksperci z panstw
cztonkowskich.

Po wprowadzeniu ustawodawstwa lub uzgodnieniu inicjatyw polityki
na forum unijnym kolejnym krokiem jest ich realizowanie. Wdrozenie pra-
wa i priorytetow polityki na ogét przypada sferze wykonawczej, a zatem
rzadowi, przy wsparciu aparatu administracyjnego. Tym sposobem po-
szczegllne czesci aparatu biurokratycznego zajmuja sie réznymi temata-
mi i s3 odpowiedzialne za wdrozenie ustawodawstwa, ktore wchodzi w ich
zakres. Czesci te (dzialy, departamenty, ministerstwa itp.) sa zazwyczaj
kierowane przez urzednika, ktdry jest cztonkiem egzekutywy i ktory przej-
muje catkowita odpowiedzialno$¢ za konkretne sprawy. Ten paradygmat
moze oczywiscie by¢ kwalifikowany lub modyfikowany przez istnienie np.
agencji, ktérym przyznano odpowiedzialno$¢ za nadzor i realizacje polity-
ki w poszczegolnych obszarach. Zresztg dyskusja prowadzona w doktrynie
w latach 90. ubiegtego wieku przeniosta ci¢zar zainteresowania z integra-
cyjnego nadzoru do ,,proceséw europeizacji’ struktur administracyjnych
panstw czlonkowskich®.

¢ T. Risse, M. G. Cowles, J. Caporaso, Europeanization and domestic change: intro-
duction, w: Transforming Europe. Europeanization and Domestic Change, M. G. Cowles,
J. Caporaso, T. Risse (eds.), London 2001, s. 1-20.
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W poszczegdlnych panstwach wystepuja mniej lub bardziej zréznico-
wane modele koordynowania polityki europejskiej. Wskaza¢ mozna dwa
podstawowe, tj. scentralizowany i zdecentralizowany”. System scentrali-
zowany oznacza, ze w panstwie czlonkowskim istnieje jeden wiodacy or-
gan w rzadzie odpowiedzialny za polityke europejska. Najczesciej jest to
ministerstwo wiodace, zazwyczaj z urzegdem premiera jako centrum zarza-
dzania. Celem takiego modelu jest zapewnienie przedstawiania jednolitego
stanowiska rzadu w instytucjach UE. Jednym z zadan organu koordynuja-
cego jest w zwiazku z tym rozstrzyganie sporéw pomiedzy poszczegdlnymi
resortami. W systemie zdecentralizowanym funkcjonuja resorty z relatyw-
nie duzymi kompetencjami wlasnymi. Chociaz najczgsciej wprowadza sig
takze osrodek centralny, ktérego zadaniem jest koordynowanie stanowisk,
jednak nie ma on uprawnien decyzyjnych. W ostatnich latach przewaza
tendencja do decentralizowania modelu koordynacji polityki europejskiej,
co wigze si¢ z tym, ze polityka ta utozsamiana jest coraz bardziej z polityka
wewnetrzng — a nie jak dawniej - z zagraniczng. Drugi element, ktory wy-
réznia systemy koordynacji réznych panstw czlonkowskich, to komplek-
sowos¢ tego systemu. Systemy kompleksowe sa zazwyczaj tymi, w ktorych
mozliwe jest zaangazowanie takze szczebla regionalnego. Mniejsze panstwa
nie s3 w stanie przygotowaé kompleksowych stanowisk do kazdej kwe-
stii, ktora zajmuje sie¢ Unia Europejska. Cze$¢ panstw natomiast prowadzi
kompleksowe konsultacje dotyczace wszystkich mozliwych dossier. Z tego
wzgledu systemy panstw dzielg si¢ na kompleksowe i selektywne?.

Rézny jest tez udzial administracji lokalnej w systemach koordynacji.
Zazwyczaj jest on silniejszy w panstwach federalnych i zautonomizowa-
nych, zdecydowanie mniejszy w panstwach unitarnych. W odmiennych
modelach koordynacji polityki europejskiej do stalych elementéw insty-
tucjonalnych systemu koordynacji mozna zaliczy¢: ministerstwo spraw za-
granicznych, Stale Przedstawicielstwo przy UE, ministerstwo lub urzad ds.
europejskich, urzad premiera, ministerstwa resortowe, komitety miedzy-
ministerialne oraz parlament krajowy.

Zadania koordynacji polityki integracyjnej mozna podzieli¢ na pion
polityczny i urzedniczy, zwlaszcza szczebla centralnego i naczelnego ad-
ministracji, wystepujacy w mniejszym stopniu takze w administracji re-
gionalnej. Podzialu tego dokonuje si¢ na podstawie wykonywanych zadan.
Zadania polityczne wynikajace z integracji europejskiej to m.in. wyznacza-
nie celéw politycznych, definiowanie priorytetow, prowadzenie negocja-
cji na najwyzszym szczeblu, a takze z parlamentem i innymi partnerami,
prezentowanie stanowiska rzadowego na forum instytucji UE (np. Komitet

¥ Klasyfikacje taka stworzyli H. Kassim, B. Guy Peters i V. Wright, The national
co-ordination of the EU policy, the domestic policy, Oxford 2003, s. 3 i n.

% L. Gértner, ]. Horner, L. Obholzer, National coordination of EU policy: a com-
parative study of the twelve ,,new” member states, ,,Journal of Contemporary European
Research” 2011, vol. 7, s. 77.
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Regionéw) i krajowym, przyjmowanie i realizacja zobowigzan wynikaja-
cych z cztonkostwa w Unii. Zadania urzednicze (merytoryczne) to z kolei
np. analiza polityk UE, wypracowanie i uzgadnianie stanowisk wewnatrz
administracji, przygotowywanie stanowisk negocjacyjnych do polityczne;j
akceptacji, uczestnictwo w negocjacjach na poziomie grup roboczych i Ko-
mitetu Stalych Przedstawicieli (COREPER), techniczna realizacja zobowia-
zan. Urzednicy odpowiedzialni sg réwniez za prezentowanie stanowiska
krajowego na wielu forach roboczych i eksperckich, ktére odgrywaja bar-
dzo istotng role w poczatkowych fazach procesu decyzyjnego UE.

6. Polski model koordynacji spraw zwigzanych
z cztonkostwem w Unii Europejskiej

Jak juz wskazywano, podstawowe zasady dotyczace stuzby cywilnej
i udzialu administracji w kreowaniu i wykonywaniu polityki integracyj-
nej (europejskiej) sa wspdlne dla panstw czlonkowskich UE. Jednak ze
wzgledu na odmienne kultury polityczne realizacja polityk integracyjnych
przebiega w rézny sposob. Kluczowa kwestig dla prawidtowego ulozenia
koordynacji dziatan pomigdzy politykami i urzednikami — ekspertami jest
zakres dostepu do informacji i mozliwos¢ wspoétkreowania decyzji prezen-
towanych nastepnie na forach krajowych wyzszego szczebla i w efekcie na
forach unijnych (Rada) lub bezposrednio na forach unijnych (np. KR). Gdy
spojrze¢ na dostep do informacji, wyraza si¢ on w uczestniczeniu w obie-
gu informacji dotyczacym inicjatyw politycznych w UE, uruchomieniu
formalnych lub nieformalnych zespotéw zajmujacych sie uzgadnianiami,
szybkim reagowaniu na inicjatywy Komisji Europejskiej i innych panstw
czlonkowskich, w tym zdefiniowaniu interesu krajowego. Oczywiscie
punktem odniesienia powinny by¢ tu priorytety krajowe i ich prawidtowe
zdefiniowanie.

Gdy spojrze¢ jednak na doswiadczenia polskiego cztonkostwa, to
w $wietle powyzszych uwag okazuje sig, ze system koordynacji spraw in-
tegracyjnych w Polsce nie odpowiadal tym zalozeniom i standardom. Od
poczatku byt relatywnie nieefektywny i w rezultacie wymagat gtebokich re-
form. Opieral si¢ bowiem na strukturach i mechanizmach wypracowanych
jeszcze przed wejsciem Polski do UE. System koordynacji ksztaltowat sie
do 2009 r. na podstawie tzw. ustawy koordynacyjnej z 2004 r. Wprowadzata
lub utrwalata ona wiele archaicznych rozwigzan i instytucji. Nieprecyzyj-
ne byto rozgraniczenie kompetencji poszczegdlnych organéw administra-
cji rzadowej (szczegolnie Komitetu Integracji Europejskiej w stosunku do
Komitetu Rady Ministréw i ministra spraw zagranicznych), niedokladnie
okreslone zostaty reguly odpowiedzialnosci stuzb administracyjnych maja-
cych za zadanie obstuge administracyjng cztonkostwa Polski w UE, pozo-
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stawiono takze w obrocie prawnym przepisy i instytucje, ktdre de facto nie
funkcjonowaty.

Gruntowna zmiana obowigzujacych w poprzedniej dekadzie przepiséw
ustawy koordynacyjnej wynikala réwniez z wymagan stojacych przed pol-
ska administracja rzadowa w zwigzku z rozpoczeciem przygotowan do Pre-
zydencji w Radzie w drugiej potowie 2011 r. oraz wejSciem w zycie traktatu
z Lizbony®. Ich bezpo$rednim wyrazem stala si¢ ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (dalej: ustawa o Komitecie ds.
UE), ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2010 r.* Ustawa ta wyznaczyla nowe
ramy rzagdowego systemu koordynacji polityki europejskiej. Za jej spra-
wa poprawil sie wczesniejszy tryb podejmowania decyzji w kluczowych
sprawach dotyczacych polityki zagranicznej i czlonkostwa Polski w UE.
Wzmocnieniu ulegla koordynacyjna rola ministra spraw zagranicznych,
ktory uzyskal nowe kompetencje, majace (wedle intencji ustawodawcy)
zapewnic spdjnosé¢ polityki zagranicznej’’. Wiele innych zmian przebiega-
to réwnolegle z reformg wprowadzong omawiang ustawg, co laczylo si¢ ze
zmianami w administracji jako takiej. Dotyczy to zwlaszcza obrotu doku-
mentami, odchodzenia od ich papierowej formy i zastepowania jej przepty-
wem elektronicznym.

Generalnie system koordynacji w Polsce uksztalttowany ustawg o Ko-
mitecie ds. UE ma charakter hybrydowy, co wyréznia go na tle rozwigzan
przyjetych w innych panstwach czlonkowskich UE. Zblizony jest do silne-
go modelu koordynacji, tzn. takiego, ktéry obejmuje sprawny miedzyresor-
towy obieg informacji i mechanizm uzgadniania stanowisk poszczegoélnych
czlonkow rzadu oraz merytoryczng kontrole propozycji przedstawianych
przez podmioty odpowiedzialne za okreslone dziedziny. Rozwigzanie to
jest naturalng konsekwencjg stabszej roli polskiego parlamentu w zakre-
sie polityki integracyjnej. Kluczowa role w systemie koordynacji odgrywa
Rada Ministréw. Polski model koordynacji polityki europejskiej od 2009 r.
wydaje si¢ zakladac z jednej strony zasade uzgadniania stanowisk poszcze-
g6lnych ministrow w sprawach wymagajacych sformutowania jednolitego
stanowiska RP wobec UE, a drugiej zas strony wprowadza ustawowy zasa-
de, ze tak uzgodnione stanowisko stanowi mandat dla ministra kierujacego
dzialem administracji rzadowej, ktory wiaze go w dziataniach podejmowa-
nych wobec organdéw i instytucji Unii. W efekcie model koordynacji poli-

¥ Szeroko na ten temat pisze J. Skoczek, Administracja polska w procesie przygoto-
wat do przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej, w: Przewodnictwo patistwa w Radzie
Unii Europejskiej..., s. 32 in.

%0 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich, Dz. U.
Nr 161, poz. 1277 ze zm. Ustawa ta zastgpila ustawe z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Komite-
cie Integracji Europejskiej, Dz. U. Nr 106, poz. 494 ze zm.

! Analize starego i nowego (tj. przed i po roku 2009) systemu koordynacji polity-
ki integracyjnej przedstawil R. K. Tabaszewski, Struktury koordynacji polityki europej-
skiej w Polsce, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2011, vol. XVIII, nr 1,
s.5lin.
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tyki europejskiej wcigz taczy sprzeczne tendencje. W Ministerstwie Spraw
Zagranicznych wystepuja dwie zasadnicze tendencje, w zakresie podstawo-
wych kompetencji do ksztaltowania polityki integracyjnej — pierwsza pole-
ga na centralizacji funkcji koordynacyjnych, druga natomiast na decentra-
lizacji procesu merytorycznego na rzecz poszczegélnych ministerstw.

7.Wybrane aspekty i krytyka polskiego modelu koordynadji

Czestym zrédlem napie¢ w polskim modelu koordynacji jest dazenie
MSZ do tego, zeby obja¢ w calosci sprawy europejskie, cho¢ z drugiej stro-
ny mozna zaobserwowac tendencje do ,wyjecia” tych spraw z ministerstwa.
Dzieje si¢ tak szczegélnie w kwestiach dotyczacych rolnictwa i Wspdlnej
Polityki Rolnej czy probleméw srodowiskowych. Polityka europejska wcigz
utozsamiana jest bardziej z polityka zagraniczng niz wewnetrzng, cho¢
de facto ma ona oba wymiary. Procedura uzgadniania stanowiska krajo-
wego rozpoczyna si¢ od szczebla urzedniczego (np. spotkania dyrektorow
departamentéw), nastepnie jest ono potwierdzane na szczeblu politycznym
(sekretarzy/podsekretarzy stanu odpowiedzialnych za sprawy UE w mini-
sterstwach sektorowych — w Polsce jest to Komitet ds. Europejskich).

W dziedzinie spraw unijnych rzadowa polityka najczesciej korzysta
z komitetowej metody pracy, charakterystycznej dla procesu decyzyjnego
UE. Zdecydowanie rzadziej zdarza si¢, by jakas wyjatkowo kontrowersyjna
kwestia stala si¢ przedmiotem dyskusji na posiedzeniu rzadu. Ze wzgle-
du na szczegotowosc i ekspercki charakter decyzje nierzadko ,,schodzgy”
nizej, do poziomu urzedniczego, czesto wymykajac si¢ spod kontroli wta-
dzy politycznej. Istotnym ogniwem posredniczacym miedzy organami
krajowymi a Unig Europejska jest Stale Przedstawicielstwo RP przy UE,
ktore utrzymuje formalne i nieformalne kontakty z organami Unii czy in-
nymi panstwami cztonkowskimi i moze podejmowac skuteczne dzialania
ex ante. Stale Przedstawicielstwo jest ponadto odpowiedzialne za udzial
w COREPER I (pion polityczny) i COREPER II (pion techniczny).

Rezydenci danego panstwa w Brukseli spelniaja coraz wigksza role
w budowaniu pozycji kraju, stad we wszystkich panstwach cztonkowskich
widoczna jest stala tendencja do rozbudowy przedstawicielstwa w UE za-
réwno pod wzgledem kadrowym, jak i instytucjonalnym. System bruksel-
ski jest ukierunkowany na dzialania nieformalne, dyplomatyczne - dlatego
w tych mechanizmach tak wazna jest rola dyplomatéw panstw cztonkow-
skich. Stad takze dazenie do rozrostu stalych przedstawicielstw i zatrudnia-
nia w nich coraz wiekszej liczby zawodowych urzednikow.

W polskim modelu krajowej koordynacji widoczne sg dwie przeciw-
stawne tendencje - z jednej strony centralizm procesu technicznego (Urzad
ds. Europejskich/MSZ), z drugiej — rozproszenie procesu merytorycznego
(wyspecjalizowane komorki ministerstw sektorowych).
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Niezmiernie wazny jest poziom uzgodnien wewnatrzresortowych. De-
partamenty ds. Unii Europejskiej stopniowo odchodzg w przeszios¢ jako
malo praktyczne, gdyz coraz mniej jest obszaréw dzialalnosci panstwa,
w ktorych nie ma kwestii zwigzanych z polityka europejska.

Proceduralny udzial pionu urzedniczego ministerstw liniowych w de-
cydowaniu europejskim skupia si¢ na pracy urzednikéw w grupach robo-
czych Unii Europejskiej. Urzednicy ministerstw krajowych, ktorzy biorg
udzial w posiedzeniach tych grup, musza prezentowac spdjne stanowisko.
W tym celu otrzymuja od rzadu instrukcje — jest to obligatoryjne w wy-
padku dyskusji nad nowymi projektami aktéw prawnych UE, natomiast
w sprawach mniej istotnych (np. szkolenia, raporty informacyjne) instruk-
cje moga, ale nie muszg sie pojawic.

Polski system koordynacji jest skomplikowany - problematyczne jest
zdarzajace si¢ zbyt pdzne przyjmowanie instrukcji przez Komitet ds. Eu-
ropejskich. O ile bowiem grupy robocze nie zawsze potrzebuja stanowiska,
to na poziomie COREPER jest ono konieczne. Instrukcje rzadowe powin-
ny by¢ ponadto na tyle klarowne, by ambasador mial pelng jasno$¢ co do
stanowiska krajowego i na miejscu mogl uelastyczniaé. Polska administra-
cja wcigz ma sformalizowane zasady podejmowania decyzji — wigzace roz-
strzygniecia zapadaja na posiedzeniach organéw kolegialnych lub w formie
pisemnej, na szczeblu co najmniej wiceministrow. Odformalizowanie tego
systemu (elektroniczny obieg dokumentéw, obnizenie szczebla decyzyjne-
go), jakkolwiek postepujace, jest ciagle kwestia przysztosci.

Polityka europejska i sama UE postrzegane byty w Polsce, jak juz wspo-
minano, bardziej jako sprawy zagraniczne niz wewnetrzne. By¢ moze wia-
$nie ten fakt zadecydowat o zasadach procedowania w ministerstwach nad
sprawami integracyjnymi. Oczywiscie, gdyby zgodzi¢ sig, ze dla panstwa
czlonkowskiego UE sprawy integracyjne to wcigz sprawy zagraniczne, na-
lezaloby wrdci¢ do klasycznych formul prawa miedzynarodowego i tak jak
pisali o tym Hobbes, Locke, Tocqueville, Kelsen czy Vattel efektywnosé
nalezatoby podnies¢ kosztem demokratycznosci. Zdaniem tych prawni-
kéw polityki zagranicznej nie uprawia si¢ w debacie demokratycznej, gdyz
wymaga ona pewnego minimum tajnosci, kompetentnych wykonawcoéw,
a opinia publiczna nie znajac problematyki prawa — reaguje krétkowzrocz-
nie. Efektywnoscig polityki uzasadnia si¢ zatem w tym przypadku jej nie-
demokratycznos¢®.

Rzecz ma si¢ jednak odmiennie. Sprawy integracyjne to zagadnienia
dotyczace wewnetrznych spraw panstwa. Czlonkostwo w UE stawia na
porzadku dziennym operacyjne kwestie polityczne oraz liczne problemy
prawne dotyczace organizacji prac ministerstw w warunkach cztonkostwa

2 H. Morgenthau, Politics among nations: the struggle for power and peace, New
York 1978, s. 147.
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w UE. Organizacja prac ministerstw, co jest podstawowym problemem
w Polsce, byta i wcigz pozostaje archaiczna i nieefektywna.

Dotychczas sprawy zwigzane z UE czgsto nie byly traktowane jako prio-
rytetowe, a nawet jako réwnorzedne ze sprawami krajowymi. Wydaje sie,
ze stalo si¢ tak w wyniku rozdzielenia w ministerstwach departamentow
tematycznych (merytorycznych) od departamentéw ds. UE. W warunkach
uczestniczenia w strukturach rynku wewnetrznego kwestie krajowe i UE
czesto zaleza od siebie i sg nieroztaczne. Prace nad takimi zagadnieniami
powinny by¢ zatem zintegrowane. Wydzielenie w ministerstwach wydzia-
téw ds. europejskich spowodowalo, ze urzednicy w pozostalych departa-
mentach czuli sie poniekad zwolnieni z obowiazku angazowania w sprawy
UE. Poniewaz departamenty poszczegélnych ministerstw nie s3 meryto-
ryczne rozliczane z opracowywania i przekazywania wkladéw do opra-
cowywania stanowisk do grup roboczych, za to s3 rozliczane z realizacji
zadan krajowych, ,aktywno$¢ w sprawach unijnych” jest stawiana nisko
w hierarchii. Z zadan przygotowywania stanowisk dla grup roboczych sa
rozliczane natomiast departamenty ds. UE. Jednak departamenty te sg uza-
leznione od departamentéw merytorycznych. Samodzielnie nie s3 bowiem
w stanie przygotowac stanowisk, czesto bowiem zakres ich kompetencji jest
sprowadzany do przekazywania informacji.

Problemem o charakterze strukturalnym i wymagajacym zmian insty-
tucjonalnych jest niepokrywanie si¢ zakresow kompetencji polskich mi-
nisterstw z zakresem zadan dyrekcji generalnych KE. Wplywa to na brak
elastycznosci polskiego rzadu w reagowaniu na tematy o charakterze ho-
ryzontalnym, wykraczajace poza ramy jednego ministerstwa. W organiza-
¢ji Rady Ministréw brakuje holistycznego podejscia do szeregu zagadnien.
Dla przykladu wydajnos¢ energetyczna znajduje si¢ w obszarze kompeten-
cji ministra gospodarki, ale technologie informacyjno-komunikacyjne (In-
formation and Communication Technologies, ICT), ktore sg zwigzane z wy-
dajnoscig energetyczng, nalezg dodatkowo do kompetencji Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji, a tzw. zielony ICT znajduje si¢ w kompe-
tencji Ministra Srodowiska®.

8. Uwagi podsumowujace

Z poczynionych tu uwag wylania sie kilka podstawowych wnioskow.
Czlonkostwo w UE wplywa na strukture organizacyjng krajowych orga-
néw administracyjnych oraz na zakres i formy wykonywania ich kompe-
tencji wobec podmiotéw zewnetrznych. Proces ten to ,,europeizacja’, a wiec
interferencja porzadkéw prawnych i instytucjonalnych Unii Europejskiej
i krajowych panstw czlonkowskich. Doprowadzil on do funkcjonalnej fu-
zji administracji krajowej i unijnej, innymi stowy, polaczyt organizacyjnie

3 R. Grzeszczak, Rola parlamentu oraz rzgdu..., s. 31.
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administracje rzadowa z administracjg unijng oraz, co stanowi rozwigzanie
charakterystyczne dla UE, z prawodawcg unijnym (Rada).

Krajowy system koordynacji spraw integracyjnych bezposrednio wply-
wa na efektywno$¢ panstwa w ksztaltowaniu integracji europejskiej. Polski
model koordynacji spraw integracyjnych w ogélnych ramach nie odbiega
znaczaco od rozwigzan przyjetych w innych panstwach czlonkowskich,
odbiega¢ bowiem nie moze, gdyz ogélne ramy zostaly okreslone w prawie
traktatowym UE. O modelu polskim mozna jednak méwi¢ w odniesieniu
do niektorych elementow relacji rzadu i parlamentu w sprawach zwigza-
nych z czlonkostwem Polski w Unii oraz do sposobu koordynacji spraw
europejskich w samym rzadzie.

Dos$wiadczenia polskiego cztonkostwa dowodzg, ze system byt nieefek-
tywny i wymagal glebokich reform. Opieral si¢ bowiem na strukturach
i mechanizmach wypracowanych jeszcze przed wejsciem Polski do UE. Re-
forma z 2009 r. nie jest zakonczeniem proceséw europeizacji administracji,
zwlaszcza ze jest to zjawisko szersze anizeli tylko koordynacja spraw inte-
gracyjnych.

Polska administracja publiczna wcigz jednak wymaga reformy w zakre-
sie wykonywania i kreowania polityki integracyjnej. Polega¢ ona musi na
stworzeniu takich uwarunkowan formalnych i procedur, ktére zaangazu-
ja praktycznie wszystkie ministerstwa i inne urzedy centralne w obstuge
spraw unijnych. Nawet najlepiej napisane ustawy nie zmienig jednak pro-
blemoéw podstawowych, o ktérych byta wyzej mowa (biurokratyzacja i nie-
wydolne procedury, zte zarzadzanie kadrami, brak priorytetéw w sprawach
europejskich itd.). Polski model koordynacji polityki europejskiej wciaz
taczy sprzeczne tendencje. Pierwsza z nich, polegajaca na zebraniu w ge-
stii Ministerstwa Spraw Zagranicznych podstawowych kompetencji w za-
kresie ksztaltowania polityki integracyjnej, wydaje si¢ zanika¢. Z drugiej
jednak strony wystepuje decentralizacja procesu merytorycznego na rzecz
poszczegdlnych ministerstw.
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Proces europeizacji administracji krajowej w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej
Streszczenie

Artykul zawiera analize procesu europeizacji polskiej administracji dokonang na tle
europeizacji prawa i polityki integracyjnej. Podstawowym zalozeniem badawczym jest
to, ze cztonkostwo w UE wplywa na strukture organéw administracyjnych, jak réwniez
zakres ich kompetencji oraz sposoby, w jakich te uprawnienia sg wykonywane w odnie-
sieniu do obywateli wlasnych i obywateli UE. Mozna rozrézni¢ dwa zasadnicze okresy
europeizacji, przed i po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, a kazdy z nich cha-
rakteryzuje si¢ odrebnymi uwarunkowaniami. Co do zasady jednak, po bardzo silnej
transformacji ustroju przed przystgpieniem do UE dalsze, mniej widoczne, ale réwnie
glebokie zmiany nastgpily po akcesji. Wiekszo$¢ z nich to modyfikacje zwigzane z eu-
ropeizacjg administracji i systemu zarzadzania. Sg one podobne, jesli nie takie same,
we wszystkich panstwach cztonkowskich UE. Dzieje si¢ tak dlatego, Ze jedna z podsta-
wowych zasad Unii Europejskiej jest jednolito$¢ w stosowaniu jej prawa. Moze by¢ ona
jednak zapewniona na rézne sposoby i to wlasnie stanowi o osobliwo$ciach rozwigzan
poszczegolnych panstw czlonkowskich. Indywidualne podejscie gwarantowane jest
przez zasade autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich, zgodnie z ktérg moga
one ustala¢ rézne procedury prawne i organizacyjne w odniesieniu m.in. do admini-
stracji publicznej czy struktury terytorialnej. Granicg tej wolnosci (autonomii) jest na-
kaz zapewnienia skuteczno$ci stosowania prawa UE.

Stowa kluczowe: europeizacja, koordynacja, administracja publiczna, prawo Unii
Europejskiej, polityka integracyjna
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The Europeanisation of National Public Administrations as Exemplified
by the Polish European Affairs Coordination Model

Abstract

The aim of this article is to analyse the Europeanisation of Polish administration and
law, politics, economy, culture and society. The process of Europeanisation has been in
progress since the 1990s. Poland’s EU membership affects the structure of administra-
tive bodies as well as the scope of their powers and the ways in which these powers are
exercised with regard to foreigners and foreign entities. The EU has influenced Polish
administration in many ways. One can differentiate between two stages of European-
isation: before and after Poland’s EU accession, each characterised by different condi-
tions. In the course of time, this process, on the whole, has been undergoing numerous
changes but its importance has never decreased. The spectacular transformation of the
political system prior to EU accession was followed by further changes, less visible but
equally profound and remarkable, after EU accession. Obviously, most modifications
related to the Europeanisation of administration and the system of governance are sim-
ilar, if not the same, in all EU member states as well as the states associated with the
EU. This is so because one of the fundamental principles of the EU is uniformity in the
application of its law. However, this uniformity can be ensured in various ways. This
is expressed and guaranteed by the principle of procedural autonomy of the Member
States. Under this principle, they may adopt different legal procedures and systems,
inter alia with regard to their public administration and territorial structure, as long as
they ensure that EU law is applied effectively.

Keywords: Europeisation, coordination, public administration, European Union law,
integration policy



