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Jerzy Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnie-
nia wybrane, wyd. Kolonia Ltd, Wroctaw 2013, ss. 172

Walor poznawczy danej dyscypliny nauk spotecznych, bedacy
Swiadectwem rozwoju, znajduje wyraz i potwierdzenie w jej
otwartoSci na nowe zjawiska w funkcjonowaniu zbiorowosci
ludzkich, pod warunkiem zachowania spo6jnosci podstawowych
zatozen metodologicznych. ToZsamos¢ metodologiczna nauki nie
oznacza bowiem zamkniecia jej granic poznawczych; miedzy no-
wymi obszarami badan a metodami badawczymi istnieje Scisty
zwigzek polegajacy na dostosowaniu, czyli w pewnym zakresie
rewizji aparatury badawczej, ktéra umozliwia nie tylko uzyskanie,
ale takze sensowne witgczenie wynikéw badan w ramy dotychcza-
sowego dorobku tej dyscypliny. Tak, z biegiem czasu, uzyskuje sie
w miare spéjny, racjonalnie objasniony (w Swietle zebranych do-
Swiadczen) obraz praktyki w szerszym czy wezszym przedziale
zycia spotecznego.

Utrzymanie tozsamos$ci metodologicznej dyscypliny naukowej
nie jest tatwe - wobec nastepujacych szybko przemian gospodar-
czych, ksztattujacych instytucjonalne i funkcjonalne formy egzy-
stencji zbiorowosci i jednostek, znajdujacych wyraz w nowych
koncepcjach doktrynalnych, podejmujacych préby ich racjonali-
zowania. Oczywis$cie, najtatwiej mozna zachowac¢ spdjnos$¢ meto-
dologiczng dyscypliny ignorujac przemiany Swiata zewnetrznego
i zamykajac ja w kanonach poznawczych ubiegtych stuleci. Ale te
nie dajg gwarancji pewnos$ci poznania rzeczywistosci, gdyz sa
oparte na realiach, ktére znamy jako relikty przesztosci, a ktére
czestokro¢ staty sie po prostu fikcja. Tylko dla przyktadu mozna tu
przypomnie¢, ile dziesigtkow znaczen musiaty przypisac¢ trybuna-
ly konstytucyjne, jakze prostej i oczywistej w potowie XIX wieku,
zasadzie panstwa prawnego, aby ratowac jej sens w warunkach
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wspoiczesnego zycia (a takze - jak dzi$ trudno dokonac teore-
tycznej rekonstrukcji, z racji jej wieloznacznosci, zasady podziatu
wladzy w panstwie).

W nauce administracji (jako nauce spotecznej - jak jg trafnie
zakwalifikowat Zbigniew Leonski) identyfikacja metodologiczna
podlegata wielu komplikacjom i do dzi§ pozostaje przedmiotem
dyskusji (lub, trafniej rzecz nazywajac - pozostaje przedmiotem
wielu nieporozumien). Symboliczne znaczenie ma konfuzja, ktéra
pojawita sie na poczatku drogi: najwczes$niejsze i poniekad oczy-
wiste zatozenie, Ze nauka administracji bada spoteczne realia,
w ktérych dziata administracja publiczna, i ktére uzasadniajg jej
racje bytu zostato zakwestionowane, aczkolwiek nie odrzucone,
przez Lorenza von Steina.

Pozostajac po wptywem dialektyki Hegla badat stosunki mie-
dzy strukturg panstwa i stanem spoteczenstwa, przy czym pan-
stwo ujmowat jako panstwo socjalne w tej mierze, w jakiej wspie-
ra ono postep ekonomiczny i spoteczny - wszystkich i kazdego.
Administracja wyraza site, jest manifestacja woli i zywotnoSci
dziatajgcego panstwa i polega na wykonywaniu ustaw. Zarazem
jednak L. von Stein przypisuje jej istotng role w tworzeniu prawa
administracyjnego: czerpigc z zycia wyobrazenie o zadaniach pan-
stwa, przedstawia projekty ustaw. Wydane na podstawie ustawy
rozporzadzenie umozliwia jej realizacje ,w tych samych rzeczywi-
stych okolicznoSciach, z ktérych wytonit sie sam projekt ustawy”1.
Stosownie do tych zatoZen zadaniem nauki administracji jest wy-
razenie idei administracji (Idee der Verwaltung) na podstawie te-
go, co jest wspdlne wszystkim szczegétowym dziatom administra-
cji, a ponadto opisanie szczegdétowych dziatéw administracji rze-
czywistej.

Badanie administracji rzeczywistej w koncepcji L. von Steina
pemi jednak role wtérng; przedstawiajac program swego dzieta

1 Pisze o tym w artykule L’administration réelle en tant qu’objet de la Science
administrative [w:] Les problémes théoriques de la science administrative, ed. par
J. Niczyporuk, Bruxelles - Paris 2012, s. 55-56. Warto pamieta¢, ze i taki poglad
legt u podstaw doktryny panstwa prawnego.
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zastrzega, ze nauka przede wszystkim powinna czerpac z analizy
»WyZszej zasady administracji socjalnej”, dlatego ,,wedtug naszego
gtebszego przekonania, nauka administracji nie powinna bra¢ po-
czatku z praktyki administrowania”2. Z takim przekonaniem pod-
jat jednak rozlegte badania nad konkretng administracja. I chociaz
nie ustalit jakiej$ metody, ktérg mozna by uwazac za wtasciwa dla
nauki badajgcej rzeczywista administracje (a tym samym nie
przedstawit pelnej formuty metodologicznej postulowanej po raz
pierwszy z taka konsekwencjg nauki administracji) - to jednak
wyodrebnit obszar nie prawniczych badan administracji w ogo6l-
nych ramach dotychczasowej wiedzy o panstwie.

Konfuzja ta w pewien sposob nadata kierunek pézniejszym,
ponad stuletnim juz badaniom przesadzajac o tym, Zze w dawniej-
szej i we wspoiczesnej literaturze z zakresu nauki administracji
dominuje problematyka metodologiczna. Raczej wyjatkowo poja-
wiajg sie opracowania dotyczgce biezacej praktyki dziatania ad-
ministracji w danym miejscu i czasie, jej uwarunkowan i efektow -
mowigc krétko, dotyczace administracji rzeczywistej. Sytuacja ta
wynika nie tylko z trudno$ci wyodrebnienia i systematyzacji
skomplikowanych i zmiennych przejawéw udziatu administracji
w zyciu spotecznym; wynika takze, jak wida¢, z uksztaltowanej
historycznie postawy badawczej wobec wtasnej nauki i jej przed-
miotu.

W tym sensie wyjatkowa jest pionierska praca Jerzego Super-
nata dotyczaca konkretnie okreSlonego zjawiska ustrojowego,
jakim jest administracja Unii Europejskiej. Obrany przedmiot ba-
dan jest wyjatkowy z dwoch wzgledéw: teoretycznego i praktycz-
nego. Z teoretycznego punktu widzenia cel badan, jakim jest ,opis
i analiza administracji unijnej przez identyfikacje i konceptualiza-
cje jej wybranych podstawowych zagadnien” (s. 4) wymaga na
gruncie nauki administracji skonstruowania zatozen metodolo-
gicznych, niezbednych dla opanowania nowego obszaru rzeczywi-
sto$ci administracyjnej — co oznacza otwarcie poznawcze tej dys-

2 L. von Stein, Handbuch der Verwaltungslehre und des Verwaltungsrechts,
3 tomy, wyd. 3, Stuttgart 1877-1888, t. |, s. 10.
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cypliny i wzbogacenie jej systemu pojeé, drég rozumowania,
ptaszczyzn formutowania nowej kategorii wnioskow. Wyjatkowy
walor praktyczny pracy polega na szczegétowym i precyzyjnym
ukazaniu niezwykle waznego, centralnego fragmentu wewnetrz-
nej struktury Unii z perspektywy przypisanych mu funkcji, prze-
sadzajacych o roli jakg Unia spetnia wobec podmiotéw ustrojowo
powiagzanych lecz zewnetrznych. PiSmiennictwo, ktére u nas de-
Klaruje swa przynaleznos¢ do nauki administracji, problematyke
unijng do niedawna darzyto niktym zainteresowaniem, skupiajac
sie przede wszystkim na gtéwnych (mozna juz dzi§ powiedzie¢ -
rutynowych) przejawach oddzialywania Unii na zewnatrz - na
krajowe prawo i administracje. Szczegétowa analiza jej mechani-
zmoOw wewnetrznych i organizacji nie jest podejmowana, co moze
sie wigza¢ z cechami wyspecjalizowanego warsztatu badawczego
zorientowanego gtéwnie na oglad metodologicznie wyizolowane;j
struktury administracji krajowej. Te luke w znacznej mierze wy-
pelniajg prace z administracji poréwnawczej oraz dziedzin po-
krewnych i bliskich nauce administracji, przede wszystkim z eu-
ropeistyki, a takze w nieco szerszym przedziale - nauki o polityce.
Tak wiec trudno przeceni¢ warto$¢ omawianej publikacji J. Super-
nata, rowniez jako unikalnego wzoru warsztatowego w nauce ad-
ministracji, zwazywszy ogromng dokumentacje w postaci publi-
kacji anglojezycznych i polskich, a takze orzeczen trybunatéw eu-
ropejskich, co stanowi dodatkowy i autonomiczny rezultat badan.
Autor, dokonujac rozlicznych kwalifikacji dotyczacych struktury
i dziatan, porusza sie w tym trudnym i skomplikowanym materia-
le badawczym z imponujgca swoboda, tworzac precyzyjny, ale tez
wymagajacy od czytelnika intelektualnej sprawnosci, obraz admi-
nistracji Unii Europejskie;.

Tu trzeba jednak rowniez zwroci¢ uwage na aspekt praktyczny
nieporéwnanie bardziej prosty i oczywisty, ktéry trafnie znalazt
sie we Wstepie pracy. Jest to oczywista potrzeba i koniecznos$¢
badania administracji i prawa administracyjnego Unii Europej-
skiej: ,potrzeba badania administracji unijnej wynika z obecnosci
Polski w UE i umieszczenia polskiego systemu prawnego w kon-
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tekscie prawa UE” (s. 3). Realizacja tej potrzeby nie tylko determi-
nuje poziom i przydatno$¢ badan teoretycznych, ma réwniez
wptyw na stan $wiadomos$ci spotecznej i ksztattujacy te Swiado-
mo$¢ m. in. jezyk programow politycznych oraz politycznych wy-
stapien, deklaracji i polemik. Niedostatki rzetelnej, spotecznie
upowszechnionej wiedzy o sensie i niebywatym cywilizacyjnym
sukcesie integracji europejskiej, a takze o jej ograniczeniach
i trudnosciach, otwierajg szeroka, podatng przestrzen dla antyeu-
ropejskich pogladéw, wynikajacych z zatrwazajacej (i zbyt czesto
tolerowanej) ignorancji lub zaktamania (poza zta wola budowa-
nego réwniez na niewiedzy). Ten praktyczny postulat poszerzania
SwiadomosSci europejskiej spoteczenstwa, zwilaszcza na studiach
poszerzajacych wiedze o wspétczesnym Swiecie (m.in. prawni-
czych i administracyjnych), na tle ukazujacych sie wartosciowych
publikacji naukowych powinien by¢ nieustannie przypominany.
Omawiana praca zostata zamknieta w ramach ,zagadnien wy-
branych” administracji UE. Otwiera ja kluczowe, sformutowane
we Wstepie pytanie: ,,0 jaka administracje unijng chodzi w pra-
cy?”. Po omowieniu implikowanego w art. 298 ust. 1 Traktatu
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej rozréznienia na szczeblu du-
alistycznej administracji UE: administracji politycznej, admini-
stracji biurokratycznej i administracji urzedniczej (technicznej),
jako przedmiot badan (stosunkowo rzadko dostrzegany dotad
u nas w badaniach) zostata wybrana administracja biurokratycz-
na, ,tzn. Komisja Europejska, zaliczona przez Traktat o Unii Euro-
pejskiej do instytucji Unii, oraz organy, urzedy i agencje Unii” (s. 6).
Uzasadnieniem dodatkowym jest uznanie przez traktat z Lizbony
istnienia administracji UE i poddanie jej nowym konstytucyjnym
uwarunkowaniom (s. 7). Tak okre$lony przedmiot jest omawiany
w kolejnych rozdziatach w nastepujacym porzadku: sposoby ba-
dania administracji UE, zadania administracji UE, dziatalno$¢ ad-
ministracji UE, podmioty, kontrola administracji UE oraz jej rozli-
czalno$¢. Zagadnienia te sg analizowane w oparciu o liczne posta-
nowienia traktatowe, poddane wnikliwym interpretacjom, obej-
mujacym nie tylko ich znaczenia, ale takze nastepstwa w réznych
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zakresach stosowania. Nie jest mozliwe ujecie bogactwa meryto-
rycznego tej pracy w recenzji, z koniecznosci sprawozdawczej
i ogblnej. Dlatego tez w dalszej czeSci zostanie zwrdcona uwaga na
kwestie zalozen istotnych dla kontynuacji i rozwoju badan w tej
dziedzinie.

Koncepcja metodologiczna opisana w pierwszym rozdziale
(,Badanie”) jest samoistnym wynikiem badawczym, ktorego istota
jest uzasadnienie obranego sposobu badan mocnymi racjami me-
rytorycznymi - a wiec osadzenie metody w cechach zjawiska, wo-
bec ktérego ma by¢ stosowana.

Punktem wyjscia jest twierdzenie, ze Unia Europejska opiera
sie na rzadach prawa (the rule of law). Termin ten odnoszacy sie
do konstrukcji mocno wrosnietej w tradycje common law, wyste-
pujacy w tekScie Traktatu o Unii Europejskiej, w polskim przekta-
dzie jest zastapiony terminem ,panstwo prawne” (podobnie jak
w polskiej wersji jezykowej traktatow zatozycielskich). Niejako
nawiasem Autor trafnie wskazuje, ze konstrukcja rzagdéw prawa
w odniesieniu do Unii jest w zupetnosci wtasciwa; ,Unia nie jest
panstwem, lecz szczeg6lng organizacjg miedzynarodowg z ponad-
narodowym porzadkiem prawnym, ktéry szanuje wartosSci pan-
stwa prawnego” (s. 10). Trzeba wiec w pelni zgodzi¢ sie z pogla-
dem, ze powinno sie ,w kontekscie UE odej$¢ od przyjetego w Pol-
sce i w tradycji kontynentalnej terminu 'panstwo prawne' na rzecz
terminu 'rzagdy prawa" (s. 10). Dyskusyjny jest natomiast afirmo-
wany przez Autora poglad wyrazany w doktrynie, ze pomiedzy
tymi pojeciami mozna postawi¢ znak rownosci (s. 11). Nie podej-
mujac tu szerszej, jakze ciekawej dyskusji, wypada zaznaczy¢, iz
uproszczony, ale majacy obecnie walory operacyjne poglad, ze oba
pojecia wyrazaja te same wartosci, usuwa w cien gtebokie roznice,
ktére do dzi$ determinujg sens tych pojec. Sa to, w aspekcie prak-
tyki prawnej - uwarunkowania historyczne udziatu sgdéw w two-
rzeniu i stosowaniu prawa, za§ w aspekcie doktrynalnym (réw-
niez filozoficznym) - zasadniczo odmienne pojmowanie istoty
panstwa oraz prawa. Kontynentalna wszechobecno$¢ panstwa
(prawnego) w regulacji zycia zbiorowosci i jednostek, dogmatycz-
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ne pojmowanie zasady prymatu ustawy i zatozenie dominujgcej
roli ustawodawcy w tworzeniu prawa sg odlegte od idei prawa,
ktére rzadzi ludZzmi, jest ,odkrywane” przez sedziéw i wigzane
z utrwalonymi tradycja racjami aksjologii. H. W. R. Wade pisat
niegdys, ze w Anglii zasad prawa administracyjnego nie mozna
wydoby¢ z uswieconej powszechng czcig konstytucji, znajduje sie
je poznajac drogi, na ktoérych sady interpretuja rozliczne ustawy,
i szukajac zwigzkéw logicznych miedzy ré6znymi typami orzeczen
(Administrative Law, Oxford 1962, s. 6). Te cechy sa bliZsze prawu
unijnemu z jego bogactwem form normowania; blizsze sg takze
idei prawa, ktéra znalazta sie u podstaw pojmowania misji s3-
downictwa europejskiego.

Uboczny aspekt tego problemu ma charakter jezykowy i pole-
ga na nieudolnej transmisji sensu prawnego (instytucjonalnego,
ustrojowego) w urzedowych ttumaczeniach na jezyk polski termi-
now z systemu anglosaskiego. Mechaniczne zastepowanie tych
termindéw konstrukcjami prawa kontynentalnego, petnigcymi po-
dobng role (mozna podejrzewa¢, ze takze w omawianym przy-
padku to miato miejsce) prowadzi niekiedy w oficjalnych tekstach
do nieporozumien, wywotujacych dos¢ istotne reperkusje doktry-
nalne ($wiadczy o tym pokazna liczba btedéw w opublikowanym
ttumaczeniu Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w tych
zwlaszcza fragmentach, w ktorych korzystano z angielskiego ory-
ginalu Karty, co znakomicie wykazat Michal Kulesza w szeroko
znanej publikacji). Wniosek tej dygresji moze by¢ tylko jeden: ko-
nieczne jest szersze podejmowanie i upowszechnianie (oraz ro-
zumne wspieranie) badan ustroju innych panstw, zwtaszcza
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej; nieznajomos$¢ jezykow
obcych, rezygnacja z wykorzystania dorobku innych krajow i kse-
nofobia stuzg wylacznie formutowaniu absurdalnych i szkodli-
wych uproszczen, tak czesto dominujacych w publicznym dyskur-
sie.

Prawo administracyjne Unii Europejskiej determinuje wyko-
nywanie funkcji i zadan administracyjnych, strukture organiza-
cyjna wiasciwych podmiotow, procedury ich dziatania. Na tej pod-
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stawie zostato przyjete w pracy trojakie podej$cie badawcze: funk-
cjonalne, organizacyjne i proceduralne (s. 12). Laczne uwzglednienie
tych trzech wzgledéw badawczych pozwala na peine zrozumienie
oraz konceptualizacje zjawiska administracji UE. Autor dazy za-
tem do uzyskania wielowymiarowego obrazu tej administracji —
jako zjawiska ztozonego, wystepujacego w wielorakich uwarun-
kowaniach. S3 one analizowane na tle syntetycznej, warto$ciowej
teoretycznie i poznawczo charakterystyki ksztaltowania sie inte-
gracji europejskiej oraz gtéwnych tendencji w relacjach prawa
wspolnotowego oraz prawa panstw cztonkowskich (s. 14-19).
Obszerne, szczegétowe omowienie aspektu organizacyjnego dzia-
tania administracji UE oraz koncepcji proceduralnych (s. 19-32)
ukazuje ztozonos$¢ i skomplikowanie tego zjawiska i prowadzi do
wniosku, iz jego badanie przez pryzmat prawa administracyjnego
jest niewystarczajace; badanie administracji UE ,stanowi koncep-
tualne i metodologiczne wyzwanie, ktére wymaga perspektywy
interdyscyplinarnej” (s. 32). Perspektywe taka, wsrod wielu dys-
cyplin naukowych, najpetniej otwiera nauka administracji - jako
nauka ztozona, badajgca administracje rzeczywista w jej praw-
nych i innych uwarunkowaniach, z dazeniem do ukazania stanu
istniejgcego. Dazenie to determinuje zamyst metodologiczny
w omawianej pracy; ogranicza sie ona ,do analizy i opisu, ktore
stanowia podstawe i warunek dalszych badan, poswieconych de
facto polityce administracyjnej” (s. 33).

Konieczne jest jednak ustalenie, czy ,nauka administracji jest
przygotowana do badania administracji UE”, ktora nie jest ,admi-
nistracjg panstwa w jakimkolwiek klasycznym sensie, [...] jest wy-
jatkowa strukturg, majaca nieco hybrydowy charakter, nie bedac
ani administracjg panstwa (unitarnego czy federalnego), ani ad-
ministracjg (klasycznej) organizacji miedzynarodowej” (s. 34).
Autor dostrzega wiele elementéw ustrojowych administracji unij-
nej (zadan, struktur, metod i procedur), ktore sg wystarczajaco
poréwnywalne z tymi klasycznego panstwa, co wskazuje mozli-
wos$¢ wykorzystania interdyscyplinarnego podejScia klasycznej
nauki administracji.
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Zasieg obranej metody badawczej Autor weryfikuje podejmu-
jac problematyke nowych koncepcji administrowania, jakie sie
pojawily w nurcie reform administracji stymulowanych niewy-
dolnoscig struktur biurokratycznych, rosngcymi kosztami ustug
publicznych, brakiem elastyczno$ci w zmieniajacych sie warun-
kach funkcjonowania zbiorowosci. Krytyka dotyczaca przede
wszystkim administracji poszczegélnych panstw nie omineta
réwniez administracji Unii - co w peti uzasadnia prezentacje
koncepcji reformatorskich. Przedmiotem wnikliwego, krytyczne-
go omoOwienia s3 kolejno lepiej lub mniej znane, wielopostaciowe
formy nowego zarzadzania publicznego, a ponadto teoria wartosci
publicznej, teoria mocodawca - agent (m.in. z kluczowym pyta-
niem, czy Komisja ma by¢ traktowana jako konwencjonalna stuz-
ba cywilna - agent, czy jako autonomiczna egzekutywa UE - egze-
kutywa, s. 43), problematyka sieci regulacyjnych, koncepcja kon-
kurencji regulacyjnej. Autor dostrzega warto$¢ podej$¢ innowa-
cyjnych: ,nauka administracji wzbogacona o dodatkowe koncep-
cje i instrumenty badawcze powinna uczyni¢ administracje UE
integralnym elementem swojego pola badawczego” (s. 47). To
niezwykle wazny postulat otwierajacy przed nauka administracji
horyzont poznawczy siegajacy daleko poza kanony panstwa wy-
prowadzone z doktryny XIX wieku.

Zadania oraz dziatalno$¢ administracji UE omoéwione w dwdéch
kolejnych rozdziatach pozwalajag wnikng¢ w zakres i mechanizm
funkcjonowania tej szczegélnej struktury ustrojowej. Zadania po-
winny by¢ rozpatrywane w szerokich przedziatach funkcjonal-
nych, gdyz sa ,elementami ogolniejszych polityk, strategii, proce-
dur i procesow”, charakteryzuje je wieloaspektowos¢, policen-
tryczno$¢ i wspolnos¢. Autor mocno podkresla podstawe ideowa
i aksjologiczng zadan, ktéra jest misja UE imponujgco wyrazona
w art. 2 i 3 Traktatu o Unii Europejskiej (s. 49-51). Warto tez
zwroci¢ tu uwage na policentrycznos¢ zadan - sg one wykonywa-
ne w niezwykle skomplikowanym ,uktadzie struktur organizacyj-
nych i procedur, ktdre sg specyficzne, a nawet unikalne i spotyka-
ne tylko w UE” (s. 51). Trudna jest klasyfikacja zadan; podlegaja
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one ewolucji, za$ traktaty zatozycielskie raczej incydentalnie za-
wieraja postanowienia dotyczgce bezpos$rednio tresci i charakteru
zadan administracyjnych (s. 52). Trudnos$¢ te Autor demonstruje
powotujac jedng z obszernych koncepcji doktrynalnych opieraja-
cych klasyfikacje na kategoriach zadan (s. 53-60).

»,Najbardziej charakterystycznag postacig dziatalno$ci admini-
stracji jest postugiwanie sie przepisami administracyjnymi i ad-
ministracja UE nie jest tutaj wyjatkiem” (s. 60). Rozdziat poswie-
cony unijnym przepisom obejmuje bogata i teoretycznie ztozonag
problematyke, ktédrag w tym miejscu mozna jedynie zasygnalizo-
waé w wyborze mocno skomprymowanym. Punktem wyj$cia ana-
lizy postanowien traktatowych jest rozréznienie dwéch podsta-
wowych grup: aktéw regulacyjnych oraz przepiséw administra-
cyjnych sensu stricto. Te pierwsze, to przewidziane w Traktacie
o Funkcjonowaniu UE akty pochodne wystepujace w dwojakie;j
postaci aktéow delegowanych i aktow wykonawczych. Sa to akty
wigzace i z zasady maja skutek zewnetrzny. Natomiast akty grupy
drugiej sg przyjmowane w procesie administracyjnego stanowie-
nia prawa i wywierajg skutek jedynie wewnetrzny w obrebie ad-
ministracji UE. Znaczenie istotne ma konstrukcja delegowania
uprawnien prawodawczych przez podmioty ustawodawcze. Kie-
runek stosowania ogélnych traktatowych klauzul kompetencyj-
nych wytyczyt Trybunat Sprawiedliwosci. Wobec dtugiej tradyc;ji
utrwalonego orzecznictwa ,raczej trudno oczekiwac nagtej zmia-
ny w podejsciu Trybunatu, w szczegélnosci w Swietle sedziow-
skiego samoograniczania sie (i nieingerowanie w uprawnienia
ustawodawcy), ktore jest w nim widoczne. [...] Wymdg z art. 290
TFUE dotyczacy specyfikacji i ograniczenia wtadzy delegowanej
mogltby wtedy ostatecznie przesta¢ by¢ efektywnym ogranicze-
niem Kkonstytucyjnym powierzania administracji wtadzy prawo-
dawczej” (s. 64).

Whnikliwg analize konstrukcji prawnej aktéw wykonawczych
zamyka refleksja dotyczaca racji, dla ktérych pojawito sie rozréz-
nienie aktéw delegowanych i aktow wykonawczych. Autor zadaje
podstawowe pytania, o znaczenie tego rozréznienia dla legityma-
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cji w dziatalno$ci unijnej, a takze jaka potrzeba Kkryje sie za réwno-
legtym istnieniem tych dwdéch kategorii. Wsrod wielu nasuwaja-
cych sie odpowiedzi przekonujacy zdaje sie poglad wskazujacy
kompromis, miedzy dwoma nurtami teoretycznymi, w sprawie
poziomego podziatu wtadzy miedzy instytucjami wspélnotowymi.
Byty to nurty opowiadajace sie badz za podstawowq rolg Komisji
w implementacji i ksztattowaniu legislacji unijnej, badZ nurty
zwolennik6w ograniczonej roli Komisji, czemu moga stuzy¢ pro-
cedury komitologiczne i procedury z arsenatu kontroli parlamen-
tarnej (s. 70).

Wszechstronna (i wyjatkowa w polskiej literaturze) analiza
przepisow administracyjnych otwiera droge do ich klasyfikacji
i kwalifikacji z punktu widzenia zakresu regulacji i skutkéw wig-
zacych. Nie jest to zadanie tatwe z uwagi na ich wielo$¢ i rézno-
rodnos¢ - ale ,ich role wydaja sie mozliwe do wskazania” (s. 76).
Miedzy innymi majg one zapewnic¢ jednolito$¢ praktyki admini-
stracyjnej, maja tez za zadanie umocnienie pewnos$ci prawnej,
»,a W szczegblnosci przewidywalnosci i ochrony uzasadnionych
oczekiwan” (s. 77). Przepisy administracyjne z jednej strony in-
formuja o biezacej praktyce, z drugiej - wskazuja kierunek, w jaki
bedzie zmierzata unijna polityka administracyjna (s. 78). Szcze-
gblnie interesujgca jest kategoria przepiséw administracyjnych
przyjmowanych w sposOb negocjacyjny. S3 one zr6znicowane;
negocjacje moga by¢ bowiem podstawg porozumien miedzy insty-
tucjami UE oraz porozumien miedzy panstwami cztonkowskimi
i instytucjami UE. Negocjacyjny sposdb dziatania jest od dawna
cecha funkcjonowania Unii; ,s3 one trwatym elementem praktyki
instytucjonalnej i wyrazem dynamizmu europejskiego” (s. 83).
Warto tu podkresli¢, Ze tendencje negocjacyjne sg dostrzegalne od
dtuzszego juz czasu w dziataniu wewnetrznym administracji
panstw cztonkowskich (np. we Francji wyodrebnia sie kategorie
wspotdziatania miedzyministerialnego jako zjawisko o charakte-
rze prospektywnym i przedmiot badan). W omawianej pracy
szczegblowo zostata przedstawiona informacyjna rola przepisow;
ponadto wielowagtkowe analizy daty podstawe do ukazania uwa-
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runkowan (czy tez ograniczen) w postugiwaniu sie pojeciem soft
law - jedna z najbardziej znanych, wystepujacych niekiedy w je-
zyku potocznym kwalifikacji prawa unijnego (s. 82).

Aspekt strukturalny (instytucjonalny) administracji UE jest
przedmiotem odrebnego rozdziatu, w ktérym zostaly ukazane
motywy, funkcje, powigzania (problem niezaleznosci agencji),
efekty dziatania oraz zakres odpowiedzialnoSci agencji oraz sieci -
dwéch typow rozwigzan strukturalnych ,najbardziej w ostatnim
czasie charakterystycznych dla administracji UE, a zatem najbar-
dziej interesujgcych” (s. 98). Praca daje szczegétowy i niespotyka-
ny w polskiej literaturze w tak sp6jnym ujeciu przeglad agencji
w $wietle regulacji prawnej oraz sposobdw dziatania i przede
wszystkim znaczenia sieci - jako upowszechniajgcej sie formy
realizacji zadan o wysokim stopniu skomplikowania i wymagaja-
cych wielostopniowej koordynacji (s. 124-129).

Kontrola dziatania administracji UE przybiera posta¢ kontroli
administracyjnej, politycznej i sadowej. Klasyfikacja ta jest od-
zwierciedleniem klasycznej koncepcji podziatu wtadz oraz swo-
istej europejskiej koncepcji rownowagi instytucjonalnej. Rdwno-
waga ta w Unii ma charakter relatywny i zalezy od uprawnien
przyznanych roéznym instytucjom, tworzacym zlozong sie¢ me-
chanizmoéw wspotpracy i koordynacji - bowiem kazda z nich ma
wtasng pozycje ustrojowg oraz pewien wilasny interes. ,Delibera-
tywne decydowanie w poprzek tych intereséw ma prowadzi¢ do
konsensusu i rezultatow pozwalajacych unikngé, tam, gdzie to jest
mozliwe, decyzji tworzgcych mniejszosci strukturalne lub instytu-
cjonalne. Swiadomos¢, ze UE jest systemem politycznym zorien-
towanym na konsensus, stuzy zrozumieniu systemu kontroli dzia-
tania administracji w Unii, w szczegdlnosci kontroli politycznej,
a w niektorych obszarach takze kontroli administracyjnej” (s. 133).
To zatozenie badawcze jest zarazem niezwykle waznym uwydat-
nieniem jednej z gléwnych cech mechanizmu integracji europej-
skiej, cech tatwo zapominanych, lub co gorzej - odrzucanych. Na
tak zarysowanym tle zostat przedstawiony petny obraz wielopo-
staciowej kontroli administracji UE, zwtaszcza za$ ukazana zosta-
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1a rola kontroli sadowej przed traktatem z Lizbony i po jego przy-
jeciu.

Prace zamyka rozdziat poswiecony dziataniu okreslanemu ja-
ko rozliczalno$¢. Termin znany piSmiennictwu w panstwach eu-
ropejskich stosunkowo od niedawna jest czesto uzywany w od-
niesieniu do prawa Unii Europejskiej. Jest to termin wieloznaczny
najczesciej rozumiany jako okreslenie procesu ,w trakcie ktorego
zostaje sie wezwanym do rozliczenia przed jaka$ wtadza za wta-
sne dziatanie” (s. 152). Znaczenie to ewoluuje i obecnie, zwtaszcza
w doktrynie, jest odnoszone ,do poczucia indywidualnej odpo-
wiedzialnosci i troski o interes publiczny oczekiwanych od urzed-
nikéow publicznych”; jest to takze okreSlenie instytucjonalnych
systeméw w panstwach demokratycznych stuzacych kontroli rza-
du i administracji, wreszcie odnosi sie do zakresu, w jakim rzad
zaspokaja potrzeby obywateli, daje tez wyraz publicznej obywa-
telskiej dyskus;ji, bedacej warunkiem demokracji (s. 154). W toku
dyskusji o wystepujacym w UE deficytem demokracji dazenie do
rozliczalno$ci bywa utozsamiane z dgzeniem do demokragiji (s. 155).
Termin ten daje wiec swoista mozliwo$¢ rozumienia i oceny prak-
tyk stuzacych demokracji w zintegrowanej Europie.

W zakonczeniu pracy Autor przedstawia (réwniez jako ich
uczestnik) tok i stan zaawansowania prac przygotowujacych roz-
porzadzenie w sprawie procedur administracyjnych UE. Istotng
czescig rozporzadzenia, zgodnie z zaleceniem rezolucji Parlamen-
tu Europejskiego, jest katalog dziewieciu zasad dobrego funkcjo-
nowania administracji unijnej. Oczekuje sie, Ze te prawnie wigzace
zasady zapewnig najwyzsze standardy administrowania oraz
wzmocnig pozycje prawng obywateli w ich kontaktach z admini-
stracja unijng (s. 163).

Bogactwo problematyki zawartej w ksigzce Jerzego Supernata,
precyzja wywodow i ich znakomita dokumentacja z licznymi od-
niesieniami do koncepcji doktrynalnych ukazujacych teoretyczny
wymiar badan administracji UE, a takze liczne, wnikliwe interpre-
tacje jakim Autor poddaje prawo traktatowe skiadajg sie na nie-
zwykle wartoSciowy, i w tej skali - unikalny wynik o doniostym
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znaczeniu dla dalszych badan oraz ksztatcenia uniwersyteckiego
stuzacego Swiadomej aktywnoSci na rzecz idei zjednoczonej Eu-

ropy.

Jan Jezewski
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