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Wspolpraca miedzynarodowa jest tradycyjnie zarezerwowana dla tych organow
administracji publicznej, ktére — majac mandat polityczny — kreujg w mniejszym
lub w wiekszym zakresie polityke miedzynarodowa panstwa. W wiekszym stop-
niu dotyczy to tych podmiotow, ktore legitymuja sie bezposrednim mandatem,
np. prezydenta, ale réwnie istotng role odgrywaja te podmioty, ktérych mandat
jest wynikiem wyboru przez reprezentacje polskiego suwerena, czyli rzadu oraz
jego poszczegdlnych ministrow. Skutkiem tych dzialafi s3 umowy miedzynaro-
dowe lub inne miedzyrzadowe porozumienia wdrazane nastepnie przez aparat
administracyjny pafstwa. Co sie z tym wigze, wiekszo$¢ polskich organéow
administracji publicznej spelnia swoja stuzebng funkcje wobec obywateli bez
koniecznos$ci wchodzenia w zadne relacje miedzynarodowe, ktore wplywalyby
na ich jurysdykcje administracyjng. Ten tradycyjny obraz aktywnosci polskiej ad-
ministracji zaczal sie jednak powoli zmienia¢ wraz z pojawieniem sie i rozwojem
ponadnarodowych sieci organéw administracji, a takze coraz szerszym uczestnic-
twem polskich organéw administracji publicznej w tych strukturach.

W przetlomowej pracy poswieconej zjawisku sieci zauwazono, ze ponadnaro-
dowe sieci administracyjne stajg sie wzorcem strukturalnym dla tworzenia no-
wego porzadku §wiatowego'. Sieci te, cho¢ istniejace juz w réznych formach od
XIX w.?, dopiero w ostatnich dekadach gruntownie zmienily ksztalt stosunkow
miedzynarodowych i w duzym stopniu zaczynaja wplywac na krajowe struktu-
ry administracji publicznej. Zmiany iloSciowe w tym zakresie idg w parze ze
zmianami jako$ciowymi — w ostatnich latach ponadnarodowe sieci organéw

I A.-M. Slaughter, A New World Order, Princeton University Press, Princeton 2004, s. 23.

2 Ch. Tietje, History of Transnational Administrative Networks [w:] O. Dilling, M. Herberg,
G. Winter (red.), Transnational administrative rule-making. Performance, legal effects, and legi-
timacy, Hart, Oxford 2011, s. 27 i n.
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administracji rozwijaja sie bardzo intensywnie i zaczynaja przybiera¢ coraz bar-
dziej sformalizowane struktury. Szczegélnie widoczny jest rozwoj sieci organdéw
ochrony konkurencji, ochrony konsumentéw czy regulatorow sektorowych,
np. energetycznego, telekomunikacyjnego, kolejowego czy finansowego. Wida¢
réwniez, ze projekty intensyfikacji miedzynarodowej wspdlpracy organéw ad-
ministracji i powolania sieci pojawiaja sie w kolejnych sferach, np. w dziedzinie
ochrony danych osobowych, ochrony $rodowiska, zamoéwien publicznych, nie
wspominajac o stosunkowo dawno powstalej, ale wcigz rozwijanej wspolpracy
organéw administracji bezpieczefistwa oraz stuzb skarbowych. Pokazuje to, ze
proces rozszerzania powigzaf sieciowych polskich organéw administracji po-
stepuje i, co wiecej, ma perspektywy dalszego nasilenia. Istotnym rysem tego
rozwoju jest jego roznorodnos¢ i brak jednego wzorca sieci. Ponadnarodowe sieci
organéw administracji nie majg bowiem charakteru jednolitego. Moga mie¢ one
status formalny, jak np. Europejska Sie¢ Konkurencji (European Competition
Network — ECN), albo tez by¢ wirtualng platforma wspotpracy, jak np. Miedzy-
narodowa Sie¢ Konkurencji (International Competition Network — ICN). Moga
miec¢ charakter luznej kooperacji, jak w przypadku Regionalnego Stowarzyszenia
Regulatoréw Energetyki (Energy Regulators Regional Association — ERRA), lub
tez tworzy¢ trwale struktury organizacyjne, tak jak Rada Europejskich Regulato-
row Energii (Council of European Energy Regulators — CEER). Ponadnarodowe
sieci organéw administracji postuguja sie w swoich nazwach réznymi okresle-
niami: ,sie¢”, ,forum”, ,inicjatywa”, jkomitet”, ,grupa”. Bez wzgledu jednak
na niuanse semantyczne sieci takie s zawsze formg ponadnarodowej kooperacji
miedzy krajowymi organami administracji polegajacej na wzajemnym wplywie na
kreowanie przez nie polityki administracyjnej i — coraz czesciej — na sprawowanie
przez swoich czlonkéw jurysdykcji administracyjnej. Bez wzgledu bowiem na
status poszczegdlnych sieci polskie organy administracji publicznej angazujg sie
w ich funkcjonowanie, co przeklada sie, z rézna intensywnoscig, na praktyke
administracyjng oraz krajowy porzadek prawny.

Ponadnarodowe sieci stajg sie skutecznymi i waznymi formami europejskiej
przestrzeni administracyjnej czy zarzadzania Swiatowego (ang. global gover-
nance)®. Co wiecej, na gruncie teorii zarzadzania Swiatowego uznaje sie, ze ponad-
narodowe sieci stanowig wazng alternatywe dla wyscigu regulacyjnego stawiaja-
cego albo na centralizacje, albo decentralizacje tego zarzadzania*. Ponadnarodowe

3 A.-M. Slaughter, D. Zaring, Networking Goes International. An Update, ,Annual Review
of Law & Social Science” 2006, vol. 2, s. 219.

*D.C. Esty, D. Geradin, Regulatory Co-opetition, ,Journal of International Economic Law”
2000, vol. 3, no. 2, s. 242.
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sieci zastepuja wyscig regulacyjny wspolpraca w znacznym stopniu nieformalng,
ale wiodacg do wypracowania wspdlnych standardéw i zblizenia sposobu poste-
powania w podobnych sprawach®. Warto tez zauwazy¢, ze nawet krytycy ponad-
narodowych sieci zgadzajg sie, ze cho¢ ich znaczenie nie jest uniwersalne, to jed-
nak w pewnych sferach odgrywaja one wiodaca role w procesie zarzadzania $wia-
towego. Przykladem mogg by¢ tutaj sieci organow konkurencji, w ramach ktérych
tworzace je organy maja faktycznie lub prawnie gwarantowang niezaleznos¢ od
czynnikéw politycznych i wdrazaja bardzo zblizone regulacje prawne oparte na
wspOlnie przyjmowanych wartosciach kulturowych®. Rownie istotne jest to, ze

w Swietle koncepcji zarzadzania $wiatowego chodzi nie tyle o stworzenie admi-

nistracji Swiatowej, ile o wypracowanie procedur i dostosowanie do nich istnieja-

cych instytucji w celu rozwigzywania probleméw o charakterze globalnym.

Rozwo6j ponadnarodowych sieci organéw administracji publicznej pokazuje,
ze prawo administracyjne przestaje by¢ domeng czysto krajowa — wewnetrz-
nym produktem polskiego parlamentu i organéw administracji upowaznionych
przezefi w drodze ustawowej do stanowienia aktéw wykonawczych. Na rozwoj
polskiego prawa administracyjnego i jego otwarcie na przestrzefi ponadkrajowa
wplyw majg m.in.:

* integracja europejska — acquis communautaire przyjete po przystapieniu do
Unii Europejskiej w sposob istotny zmienilo polskie prawo administracyjne;

* organizacje miedzynarodowe — w wielu dziedzinach regulacji organizacje
miedzynarodowe lub inne fora wspélpracy miedzynarodowej wprowadzaja
regulacje oddzialujace lub wrecz zastepujace regulacje krajowego prawa ad-
ministracyjnego;

* wspolpraca miedzynarodowa — globalizujaca sie gospodarka, integracja regio-
nalna klada kres autarkii administracyjnej i wzmagaja wspolprace miedzyna-
rodowa na wielu poziomach, nie ograniczajac jej do formalnych kontaktéow
wylacznie na szczeblu rzadowym.

Zjawiska te skutkuja tworzeniem i zachecaniem do przyjecia (lub narzuce-
niem) wspolnych standardow miedzynarodowych w wielu dziedzinach zycia.
Standardy te, przyjete przez ustawodawcow krajowych, czesto staja sie potem
czescig krajowych regulacji prawnych’. W istotnym stopniu inkubatorem zmian

5 A.-M. Slaughter, D. Zaring, Networking..., op. cit., s. 217.

6 M. Pollack, G. Shaffer, Transatlantic Governance in the Global Economy, Rowman & Lit-
tlefield, Lanham 2001, s. 298-299.

7 Niestety czesto towarzyszy temu brak krytycznej refleksji wobec przejmowanych regulacj,
co moze poglebia¢ dysfunkcjonalnoé¢ rozwigzan prawnych w wielu sferach regulacji administra-
cyjnoprawnej i wypaczaé sens przyjmowanych regulacji lub nawet czyni¢ z nich martwe prawo.
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s3 ponadnarodowe sieci organéw administracji i to one ufatwiajg przejmowanie
standardow miedzynarodowych przez prawo krajowe.

Co wazne, ponadnarodowe sieci organéw administracji nie ograniczajg swo-
jej aktywnosci do kwestii legislacyjnych, ale w istotnym stopniu wplywaja tez na
kreowanie polityki administracyjnej, a nawet jurysdykcji administracyjnej swoich
czlonkéw. Powoduje to, ze w miare rozwoju sieci zaczynaja wytwarza¢ wlasne re-
guly postepowania, ktére — cho¢ czesto maja charakter nieformalny — bez watpie-
nia realnie wplywaja na postepowanie krajowych organéw administracji publiczne;
bedacych czlonkami sieci, a takze mogg oddzialywac na pozycje adresatow czyn-
nosci organéw administracji publicznej. Jednoczesnie nalezy mie¢ swiadomos¢, ze
na obecnym etapie rozwoju prawo regulujace wspotprace miedzy réznymi zagra-
nicznymi organami administracji nie stanowi nowej formy prawa, ale jest zbiorcza
kategorig dla aktéw z roznych pozioméw prawa, np. krajowego i europejskiego
prawa administracyjnego®. Nie mozna jednak zaprzeczy¢, ze nawet obecny doro-
bek ponadnarodowych sieci organéw administracji daje asumpt do twierdzenia,
ze moze sie on sta¢ w przyszlosci istotng czescig globalnego czy transnarodowego
prawa administracyjnego, stanowigcego nowg, odrebng galaz prawa.

Celem prezentowanych w tej ksigzce rozwazaf jest wyjasnienie charakteru
prawnego ponadnarodowych sieci organéw administracji publicznej, dokonanie
ich prawnej klasyfikacji oraz okreslenie wplywu sieci na krajowy porzadek praw-
ny i funkcjonowanie polskiej administracji publicznej. Umozliwi to wszechstron-
na analiza powstania, funkcjonowania i ewolucji ponadnarodowych sieci organéw
administracji ze szczegélnym uwzglednieniem tworzacych je polskich organow.
Z uwagi na niezwykle szeroki zakres badanego tematu oraz brak opracowania
tego zagadnienia w polskiej literaturze przedmiotu zjawisko ponadnarodowych
sieci organow administracji zostanie pokazane przez pryzmat funkcjonowania
ponadnarodowych sieci organéw ochrony konkurencji. Uwzglednienie wiek-
szej grupy sieci w szczegotowej analizie zbytnio rozszerzytoby proces badawczy
i grozilo jego rozproszeniem. Tymczasem prawo konkurencji oraz wspolpraca
w tej dziedzinie wlasciwych organéw administracji publicznej z réznych krajow
wydaje sie szczegblnie trafnym wyborem przypadku do studiowania funkcjono-
wania ponadnarodowych sieci. Podkresla sie, ze wyrazenie ,prawo konkurencji”
i przymiotnik ,miedzynarodowy” nigdy nie byly tak scisle zwigzane, jak teraz.
Cho¢ wdrazanie regul konkurencji pozostaje kwestiag krajows, to materialne
prawo konkurencji odzwierciedla prawie stuprocentowy globalny konsensus co

8 E. Schmidt-Assmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zalozenia i za-
dania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 494.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_1p8j_ebook

1.1. CELE | ZALOZENIA PRACY 27

do korzysci plynacych z wolnych i konkurencyjnych rynkéw. Taki stan rzeczy
pozwala na intensyfikacje procesu harmonizacji materii i procedury krajowych
regut konkurencji. Harmonizacja ta przybiera wielorakie formy i w r6znym stop-
niu dotyka poszczegélne instytucje prawa konkurencji®, przy czym warunkiem
harmonizacji prawa jest wspotpraca miedzynarodowa organéw administracji, bez
ktorej nigdy nie bedzie ona ani pelna, ani skuteczna. Wspélpraca ta najlepiej roz-
wija sie w ramach ponadnarodowych sieci organéw administracji. Jej wymiernym
skutkiem jest postepujaca konwergencja przepiséw krajowych oraz postepujace
ich umiedzynarodowienie. Swiadczy o tym takze fakt, ze polityka konkurencji
zostala okreslona jako ,pierwsza w pelni ponadnarodowa polityka” Unii Euro-
pejskiej'®, ECN stala sie za$ wzorem dla innych europejskich sieci administra-
cyjnych. Jak zwiezle ujeto to w literaturze przedmiotu, jezeli przyjmujemy, ze
,usieciowienie” administracji (ang. networking) jest przejawem nowego porzad-
ku swiatowego, to prawo antymonopolowe jest tego najlepszym przyktadem!!.
Twierdzi sie wrecz, ze miedzynarodowe prawo konkurencji jest charakteryzowa-
ne przez klasyczng forme zarzadzania, czyli (ponadnarodowg) sie¢'?. Prawo kon-
kurencji (krajowe i miedzynarodowe) oraz wspoélpraca organéw antymonopolo-
wych w bardzo duzym stopniu zawdzieczajg to wlasnie ponadnarodowym sie-
ciom, tj. OECD (Organisation for Economic Co-operation and Development)*?,
UNCTAD (United Nations Conference on Trade and Development)'* czy ECN'

> A. Ezrachi, Setting the scene. The scope and limits of ‘international competition law’ [w:]
idem (red.), Research Handbook on International Competition Law, Edward Elgar, Chelten-
ham-Northampton 2012, s. 3.

10 L. McGowan, S. Wilks, The first supranational policy in the European Union. Competition
policy, ,European Journal of Political Research” 1995, vol. 28, iss. 2, s. 141.

" E.M. Fox, Linked-In. Antitrust and the Virtues of a Virtual Network [w:] P. Lugard (red.),
The International Competition Network At Ten. Origins, Accomplishments and Aspirations, In-
tersentia, Cambridge-Antwerp-Portland 2011, s. 105.

121. Maher, A. Papadopoulos, Competition agency networks around the world [w:]
A. Ezrachi (red.), Research Handbook..., op. cit., s. 60.

13 Szerzej zob. M. Blachucki, The role of the OECD in development and enforcement of com-
petition law, ,e-Pablica — Revista Eletrénica de Direito Pablico” 2016, vol. 3, no. 3,s. 1691 n.

1. Lianos, The Contribution of the United Nations to the Emergence of Global Antitrust
Law, ,Tulane Journal of International & Comparative Law” 2007, vol. 15, no. 2, s. 48 i n.

15 0. Danielsen, K. Yesilkagut, The Effects of European Regulatory Networks on the Bu-
reaucratic Autonomy of National Regulatory Authorities, ,Public Organization Review”
2014, vol. 14, iss. 3, s. 353 i n.; L. Berit, J. Capiau, D. Dalheimer, V. Jukneviciute, P. Krenz,
E. Rikkers, A. Sinclair, Developments in and around the European Competition Network and
Cooperation in Competition Enforcement in the EU. An Update [w:] V. Marques de Carvalho,
C.E. Joppert Ragazzo, P. Burnier da Silva (red.), International Cooperation and Competition
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i ICN!'S. Wybér sieci organéw antymonopolowych jako przyktadéw do studio-
wania ponadnarodowych sieci organéw mozna spotka¢ w wielu pracach na-
ukowych!’, co dowodzi, ze uwazane s3 one za reprezentatywne dla badanego
zjawiska. Skupienie sie przede wszystkim na ponadnarodowych sieciach orga-
now ochrony konkurencji jest zasadne takze dlatego, ze struktury te pozostaly
,sieciowe” w swojej istocie, w przeciwienstwie do np. niektérych ponadnaro-
dowych sieci organéw regulacyjnych, gdzie doszlo do stworzenia odrebnych
agencji lub urzedéw wspomagajacych lub zastepujacych w czesci dziatalnos¢
sieci'®. Ponadto podkresla sie takze, ze dynamiczne rozprzestrzenianie sie usta-
wodawstw antymonopolowych oraz powstawanie organéw ochrony konkurencji
spowodowalo, ze zinstytucjonalizowana wspoélpraca miedzynarodowa krajowych
organéw antymonopolowych stala sie jedng z kluczowych sfer aktywnosci kaz-
dego organu ochrony konkurencji'®. Znaczenie tej wspoétpracy dla wykonywania
przez krajowe organy antymonopolowe ich jurysdykcji administracyjnej jest
tym, co wyrdznia je szczegblnie wsrdd innych organow krajowej administracji
publicznej. Nalezy oczywiScie mie¢ swiadomos¢, ze ponadnarodowe sieci orga-
n6w antymonopolowych nie wyczerpuja problemu badawczego, cho¢ s3 dobrym
i reprezentatywnym przykladem, ktéry daje mozliwos¢ wyprowadzania ogélnych
i uniwersalnych wnioskéw. Godzi sie jednak podkresli¢, ze w sytuacji, kiedy be-

Enforcement. Brazilian and European Experiences from the Enforcers’ Perspective, Wolters
Kluwer, The Hague 2014, s. 33 i n.

16 H.M. Hollman, W.E. Kovacic, The International Competition Network. Its Past, Current
and Future Role [w:] P. Lugard (red.), The International Competition..., op. cit., s. 67 i n.

7 Np. W. Kerber, J. Wendel, Regulatory Networks, Legal Federalism, and Multi-le-
vel Regulatory Systems, ,MACIE Paper Series” 2016, no. 13, http://www.uni-marburg.de/
tb02/makro/forschung/magkspapers/index_html%28magks%29 (dostep 13 czerwca 2016);
P-H. Verdier, Transnational Regulatory Networks and Their Limits, ,The Yale Journal of Inter-
national Law” 2009, vol. 34, iss. 1, s. 114 i n.; K. Raustiala, The Architecture of International
Cooperation. Transgovernmental Networks and the Future of International Law, Virginia Journal
of International Law” 2002, vol. 43, s. 2 i n.; w literaturze polskiej: J. Supernat, Koncepcja
sieci organdw administracji publicznej [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego,
Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 207 i n.; 1. Lipowicz,
Europeizacja administracji publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008,
z. 1,s. 11in.; R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Stowarzyszenie
Absolwentéw WPiA UW, Warszawa 2011, s. 104 i n.

18 Przyktadami moga by¢ europejskie agencje, tj. ACER lub EUAR.

19 A. Ttalianer, A Move Forward on International Cooperation [w:] V. Marques de
Carvalho, C.E. Joppert Ragazzo, P. Burnier da Silva (red.), International Cooperation..., op. cit.,
s. xxiii.
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dzie to uzasadnione tokiem wywodu i dgzeniem do przedstawienia petnego ob-
razu ponadnarodowych sieci, pojawia sie odwolania do innych funkcjonujacych
ponadnarodowych sieci organéw administracji publicznej. Co jednak wazne, inne
ponadnarodowe sieci bedg wykorzystywane jedynie ilustracyjnie. Dodatkowym
argumentem przemawiajagcym za mozliwosScig incydentalnego przywolywania in-
nych rodzajéw sieci jest okolicznos$¢, ze calkowite unikniecie szerszych poréwnan
jest bardzo trudne, zwazywszy, ze wiele organdéw ochrony konkurencji petni réw-
noczes$nie funkcje regulacyjne czy funkcje ochrony konsumentow i jednoczesnie
nalezy do wielu rodzajéw ponadnarodowych sieci. W ostatnim czasie w Europie
nasila sie tendencja do tworzenia zintegrowanych organéw regulacyjnych i anty-
monopolowych?. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej ten sam organ, ale sprawu-
jacy wiele funkgji, jest jednoczes$nie czlonkiem wielu réznych przedmiotowo
ponadnarodowych sieci organéw administracji publicznej.

1.2. UZASADNIENIE WYBORU TEMATU

Rozwéj ponadnarodowych sieci i coraz bardziej zaawansowane reguly wspotdzia-
lania w ich ramach krajowych organéw administracji publicznej powoduja, ze
wzrasta zfozono$¢ tego zjawiska. Jedynie niektore z powstajacych ponadnarodo-
wych sieci organéw administracji maja jasng podstawe prawng oraz okreslone for-
my prawne dzialania. Rosngca liczba ponadnarodowych sieci skutkuje wzrostem
ich aktywnosci, co szczegolnie widoczne jest w liczbie uchwalanych dokumentéw
soft law oraz bedacej czesto ich skutkiem biezacej wspotpracy administracyjnej
zawierajacej element ponadnarodowy. Dokumenty te staja sie w nieformalny
i trudny do zauwazenia sposob czescig krajowych zasad regulujacych funkcjono-
wanie organéw administracji publicznej. Jednoczesnie w odréznieniu od funk-
cjonowania krajowych regul prawnych dzialalnos¢ sieci jest w duzym stopniu
nieprzejrzysta i wymyka sie kontroli spolecznej czy formalnej. Nie do kofica jest
jasne, kto i w jaki spos6b moze kontrolowa¢ dziatalnos¢ ponadnarodowych sieci
organ6w administracji.

[stnienie oraz formy dzialania ponadnarodowych sieci organdéw stanowig
wyzwanie dla doktryny polskiego prawa administracyjnego. Dotychczasowa
koncepcja porozumien administracyjnych nie wydaje sie adekwatna do opisu tej

20 Np. Hiszpania, Holandia czy Zjednoczone Krolestwo. Wczesniej model zintegrowanego
organu regulacyjnego i antymonopolowego wprowadzily Estonia i Dania. Godzi sie jednak za-
uwazy¢, ze wcigz w wielu europejskich krajach organy antymonopolowe pozostaja odrebne od
organ6w regulacyjnych czy organéw ochrony konsumentow.
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formy miedzynarodowych porozumiefi roznych krajowych organéw administra-
cji. Jednoczesnie ponadnarodowe sieci zaczynaja tworzy¢ wlasne reguly poste-
powania oraz stuza jako fora przyjmowania uzgodnionych praktyk uczestnikéw
sieci (np. w postaci wytycznych, dobrych praktyk, uzgodniefi czy modelowych
rozwigzan), ktére wplywaja nastepnie na sposéb prowadzenia spraw administra-
cyjnych. Wskazane formy aktywnosci sieci i ich cztonkéw tylko w niewielkim
stopniu maja swoje odzwierciedlenie w formach prawnych dzialania organow
administracji czy w systemie zrédel prawa w Polsce. Ponadto, uczestniczac w po-
nadnarodowych sieciach, polskie organy administracji staja sie czeScig europej-
skiej czy Swiatowej administracji publicznej, co tworzy interesujace zagadnienia
o charakterze ustrojowym. Pojawiaja sie bowiem istotne kwestie zwigzane ze
stosunkami hierarchicznymi oraz problem pogodzenia kontroli sprawowane;
przez wlasciwe organy krajowe i ponadnarodowe w stosunku do uczestnikow
sieci. Kompleksowa analiza tego zjawiska powinna pomé6c w zrozumieniu jego
istoty oraz wlaczy¢ je do gléwnego nurtu rozwazan o ustrojowym prawie admi-
nistracyjnym w Polsce.

Rozw©6j ponadnarodowych sieci organéw administracji przyczynia sie wiec
do stawiania pytaf o podstawowe instytucje polskiego prawa administracyjnego,
tj. o kwestie hierarchii zrodet prawa, form prawnych dzialania organéw, kompe-
tencji i wlasciwos$ci miedzynarodowej organéw administracji czy wreszcie wyko-
nywania suwerennosci i odpowiedzialnosci polskiej administracji przed polskim
suwerenem. Trudna do jednoznacznej oceny jest tendencja do przeobrazania sie
ponadnarodowych sieci organéw administracji w ponadnarodowe organy admi-
nistracji europejskiej lub swiatowej (co jest szczegdlnie widoczne w regulacjach
energetycznych). W zwigzku z tym rodzi sie pytanie, czy jest to pewien wzor
rozwoju innych sieci, czy jedynie odosobniony przypadek. Zaprezentowane w tej
ksigzce rozwazania zmierzaja do wyjasnienia wskazanych wyzej zagadniefi.

[stnienie i funkcjonowanie ponadnarodowych sieci wywoluje zatem intere-
sujace zjawiska w kazdej galezi prawa administracyjnego, tj. prawie ustrojowym,
proceduralnym i materialnym?'. Ta wieloaspektowos$¢ badanego zagadnienia
powoduje, ze konieczna jest jego kompleksowa analiza. Omawiane instytucje
znajdujg sie w fazie rozwoju, dlatego zrozumienie ich istoty i wypracowanie ram
do ich analizy umozliwi wskazanie dalszych obszar6w badawczych dla nauki
prawa administracyjnego. Podjecie projektowanych badaf jest takze zgodne

21 O podstawach wyrézniania prawa administracyjnego i jego galeziach zob. B. Majchrzak,
Problem delimitacji regulacji administracyjnoprawnej w systemie prawnym w swietle orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo UKSW, Warszawa 2015, s. 29 i n.
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z jedna z regul metodologicznych sformulowanych w doktrynie prawa admini-
stracyjnego, tj. preferowania jako obiektu badan zjawisk nowych, bedacych do-
piero w stanie rozwoju??.

Przedkladana monografia zmierza do poszerzenia dotychczasowego dorobku
nauki prawa administracyjnego. Jak zauwazono wczes$niej, w literaturze z zakresu
tego dzialu prawa brakuje calo$ciowego opracowania zjawiska ponadnarodowych
sieci organéw w kontekscie ich wplywu na krajowy porzadek prawny. Prezento-
wane badania powinny by¢ takze istotne na tle og6lnej teorii prawa administracyj-
nego, gdyz dotychczasowe analizy z zakresu globalnego lub europejskiego prawa
administracyjnego koncentrowaly sie raczej na problematyce ponadnarodowych
sieci organdéw z punktu widzenia ich aktywnos$ci miedzynarodowej jako czesci
wylaniajacego sie systemu europejskiego lub globalnego zarzadzania. Tymczasem
prezentowane badania skupiajg sie na perspektywie krajowej i wplywie sieci na
krajowy porzadek prawny i system administracji publiczne;.

Zainteresowanie sieciami na gruncie prawa administracyjnego ma wymiar
znacznie szerszy niz tylko kontekst rozwoju miedzynarodowych form wspotpracy
administracyjnej. Pojawiajg sie bowiem postulaty zmiany rozumienia prawa ad-
ministracyjnego ustrojowego, w szczegdlnosci poprzez odejscie od rozumienia go
jako prawa regulujacego spod znaku sztywnego i hierarchicznego systemu prawa
administracji publicznej na rzecz prawa, ktore stuzy stworzeniu wieloplaszczy-
znowej sieci odpowiedzialnosci za sprawy administracyjne, w ktorej uczestniczy
organy administracji publicznej oraz podmioty prywatne. Oznacza to odejscie od
rozumienia prawa administracyjnego jako regul stosowanych przez urzednikéw
w stuzbie publicznej w ramach organéw administracji publicznej na rzecz regut
okreslajacych zakres odpowiedzialno$ci demokratycznie umocowanych funkcjo-
nariuszy publicznych, sadéw oraz partneréw spolecznych traktowanych jako ele-
menty sieci odpowiedzialno$ci za sprawy administracyjne?. Na ile te postulaty
nowego rozumienia prawa administracyjnego sg zasadne — trudno w tym miejscu
przesadzad, ale jednocze$nie mozna miec nadzieje, ze niniejsza praca bedzie sta-
nowila glos w tej dyskus;i.

22 7. Rybicki, Zainteresowania badawcze w nauce prawa administracyjnego [w:] K. Sobczak
(red.), Problemy metodologiczne nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody badawcze
i kooperacja interdyscyplinarna). Materialy ze zjazdu specjalistéw z zakresu prawa administra-
cyjnego, Wydawnictwo US, Katowice 1976, s. 12.

23 F. Bignami, From Expert Administration to Accountability Network. A New Paradigm for
Comparative Administrative Law, ,,Jean Monnet Working Paper” 2010, no. 1, http://jeanmon-
netprogram.org/wp-content/uploads/2014/12/100101.pdf (dostep 7 sierpnia 2018), s. 4.
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Rozw©6j ponadnarodowych sieci organéw administracji to takze wyzwanie dla
polskiej administracji. Dotychczasowa praktyka organéw administracji w zakre-
sie przystepowania do ponadnarodowych sieci i uczestnictwa w nich cechuje sie
przypadkowoscig. W biezacej praktyce organéw administracji nie ma dlugofalo-
wych celéw, ktorym wspolpraca ta ma stuzy¢. Z tego wzgledu brakuje tez prze-
my$lanej polityki wewnetrznej koordynujacej uczestnictwo w tych sieciach, ktora
realizowaliby pracownicy urzedéw. Co réwnie istotne — brakuje tez jakiejkolwiek
refleksji ze strony naczelnych organéw administracji, w jaki sposob ,okielzna¢”
aktywnos¢ miedzynarodows poszczegélnych organéw administracji oraz zapew-
ni¢ sp6jnos¢ polityki rzadu. Prezentowane wyniki badafi majg na celu wyjasnie-
nie, dlaczego taka refleksja jest konieczna i jak nalezy wprowadzi¢ mechanizmy
nadzoru i koordynacji uczestnictwa poszczegdlnych krajowych organéw admini-
stracji publicznej w ponadnarodowych sieciach organéw. Wyniki badah powinny
takze przyczyni¢ sie do wzmozenia spolecznej swiadomosci korzysci i zagrozen
wynikajacych z rozwoju ponadnarodowych sieci organéw administracji. Korzy-
$ci te sg odczuwalne glownie dla polskich przedsiebiorcow. Zagrozenia powinny
by¢ rozpatrywane w kontekscie zmniejszenia transparentnosci funkcjonowania
organéw administracji publicznej w Polsce oraz zmniejszenia spolecznej kontroli
nad administracjg publiczna. Przeniesienie przez organy administracji publicznej
aktywnosci oraz czesci procesu decyzyjnego na poziom miedzynarodowy moze
wlasnie poglebi¢ te zagrozenia. Przeprowadzone badania pozwolily zidentyfiko-
wacé sposoby zapobiegania negatywnym skutkom tych zagrozen.

1.3. TEZA 1 PYTANIA BADAWCZE PRACY

Rozw©6j ponadnarodowych sieci organéw konfrontuje polska nauke prawa ad-
ministracyjnego oraz polska administracje z zupetnie nowym zjawiskiem, ktore
tworzy nowe pola analizy oraz przeobraza tradycyjne myslenie o administracji
publicznej jako hierarchicznej strukturze o Scisle okreslonych kompetencjach,
zamknietej w krajowych ramach prawnych i organizacyjnych. Jak zauwazono
wczesniej, zjawisko to powoduje interesujace przeobrazenia w kazdej galezi pra-
wa administracyjnego, tj. w prawie ustrojowym, proceduralnym i materialnym.
Aby wiec uporzagdkowa¢ prowadzone badania, sformulowana zostata podstawo-
wa teza badawcza oraz pytania badawcze wiodace do jej zweryfikowana.
Podstawowa hipotezg badawczg jest zalozenie, ze cho¢ ponadnarodowe sie-
ci organéw administracji publicznej, mimo swego zréznicowanego charakteru
prawnego, wywieraja w coraz wiekszym stopniu wplyw na funkcjonowanie or-
gan6w administracji w nie zaangazowanych, co prowadzi do zmian ustrojowych,
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materialnoprawnych i procesowych w polskiej administracji publicznej i polskim
porzadku prawnym, to jednoczesnie polski porzadek prawny jedynie w niewiel-
kim stopniu rozpoznaje i reguluje istnienie i funkcjonowanie ponadnarodowych

sieci organéw administracji publicznej. W toku analizy nastgpi weryfikacja sfor-

mulowanych wstepnie pytan badawczych:

1

Jaki jest charakter ponadnarodowych sieci organéw administracji i z jakimi
typami sieci mozna sie spotkac¢ w praktyce wspolpracy zagranicznej krajowych
organ6w administracji?

Czy tradycyjne teorie administracyjnoprawne dotyczace form prawnych
dzialania administracji, wiezi ustrojowych w aparacie administracyjnym oraz
koncepcje prawnomiedzynarodowe dotyczace formy wspoétpracy miedzypan-
stwowej sg wystarczajace do zrozumienia istnienia i funkcjonowania ponadna-
rodowych sieci organow?

Jakie jest znaczenie ponadnarodowych sieci organéw ochrony konkurencji dla
rozwoju wspolpracy miedzynarodowej organéw antymonopolowych i prawa
antymonopolowego?

Czy krajowe organy administracji publicznej zaangazowane w dzialalnos¢ po-
nadnarodowych sieci organéw wykazuja jakies charakterystyczne cechy w za-
kresie ustroju lub jurysdykcji?

W jaki sposéb ponadnarodowe sieci organéw administracji oddzialujg na
sprawowanie jurysdykcji administracyjnej i funkcjonowanie polskich organéw
administracji publicznej w nie zaangazowanych?

Jakie s3 konsekwencje faktu, ze ponadnarodowe sieci organéw administracji
publicznej s3 jednocze$nie cze$cig administracji krajowej, ponadnarodowej
(europejskiej) i Swiatowej?

Czy, a jezeli tak, to w jakim stopniu, dzialanie ponadnarodowych sieci i kra-
jowych organéw administracji w nie zaangazowanych poddane jest kontroli
lub — w szerszym zakresie — jest rozliczalne oraz na jakim poziomie (krajowym,
europejskim, Swiatowym) ma to miejsce?

W jakim zakresie krajowe prawo administracyjne moze oddzialywa¢ na funk-
cjonowanie ponadnarodowych sieci organéw, czynigc ich dzialalnos¢ oraz za-
angazowanych w nie organéw administracji publicznej prawnie uregulowang,
przewidywalng oraz rozliczalng?

4. METODOLOGIA BADAN

Nauka prawa stanowi wyodrebniong dyscypline badawcza, ktéra wypracowata
swoja metodologie. W wielu aspektach jest ona jednak zblizona do metod innych
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dyscyplin badawczych?*. Powoduje to, ze w naukach prawnych stosuje sie wiele
metod badawczych, czerpigcych z réznych dyscyplin. Cel pracy determinuje
zastosowang metodologie badan. Jest to zgodne z pogladami doktryny, w ktorej
podkresla sie, ze wyboér metod badawczych winien by¢ funkcjg celow, jakie dana
praca sobie stawia®. W doktrynie prawa wyro6znia sie kilka metod badawczych.
Najczesciej wskazuje sie na metody: historyczna?®, prawnoporéwnawcza?’, for-
malno-dogmatyczng®® lub wlasciwiej logiczno-jezykowa®, socjologiczna®, psy-
chologiczng®, ekonomicznej analizy prawa®, statystyczng®, krytycznej analizy
prawa**, empiryczna®, cybernetyczng®® czy nurt prawa i literatury®’. Metoda
wykorzystywana w pracy naukowej stanowi wiec §wiadomy i planowy wybér

2+ M. Van Hoecke, Legal Doctrine. Which Method(s) for What Kind of Discipline? [w:] idem
(red.), Methodologies of Legal Research. Which Kind of Method for What Kind of discipline?,
Hart, Oxford 2011, s. 17.

2 K. Sobczak, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego [w:] idem (red.), Pro-
blemy metodologiczne nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody badawcze i kooperacja
interdyscyplinarna). Materialy ze zjazdu specjalistow z zakresu prawa administracyjnego, Wy-
dawnictwo US, Katowice 1976, s. 26-27.

%6 H. Olszewski, Podejscie historyczne w prawoznawstwie [w:] A. Lopatka (red.), Metody
badania prawa, Wydawnictwo PAN, Wroctaw 1973, s. 11in.

27 M. Rybicki, Badania prawnoporéunawcze. Ich znaczenie dla rozwoju nauk prawnych i dla
prakryki [w:] A. Lopatka (red.), Metody badania..., op. cit., s. 28 i n.

28 E. Jarra, Ogdlna teoria prawa, Gebethner i Wolff, Warszawa 1922, s. 16i n.

2 J. Wréblewski, Metody logiczno-jezykowe w prawoznawstwie [w:] A. Lopatka (red.),
Metody badania..., op. cit., s. 47 i n.

39 M. Borucka-Arctowa, Podejscie socjologiczne [w:] A. Lopatka (red.), Metody badania.. .,
op. cit., s. 76 i n.

31 Eadem, Podejscie psychologiczne [w:] A. Lopatka (red.), Metody badania..., op. cit.,
s.92in.

32 N.L. Georgakopoulos, Principles and Methods of Law and Economics. Enhancing Norma-
tive Analysis, Cambridge University Press, Cambridge 2005, s. 23 i n.

33 Z. Rogozifiski, Metody statystyczne w prawoznawstwie [w:] A. Lopatka (red.), Metody ba-
dania..., op. cit., s. 108; idem, Metody statystyczne w prawoznawstwie, PWN, Warszawa 1976.

3% P Minkkinen, Critical legal ‘method’ as attitude [w:] D. Watkins, M. Burton (red.), Rese-
arch methods in law, Routledge, London-New York 2017, s. 146 i n.

3 'W. Sokolewicz, S. Zawadzki, Podejscie empiryczne w badaniu prawa [w:] A. Lopatka
(red.), Metody badania..., op. cit., s. 136 i n.

% F. Studnicki, Ujecie cybernetyczne w dziedzinie prawa [w:] A. Lopatka (red.), Metody
badania..., op. cit., s. 162 1in.

37J. Gaakeer, Law, Language and Literature. Their Interrelations in Law and Literature [w:]
B. van Klink, S. Taekema (red.), Law and Method. Interdisciplinary Research into Law, Mohr
Siebeck, Titbingen 2011, s. 251 i n.
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odpowiedniego sposobu dziatania. Prawo administracyjne, w przeciwiefstwie
do innych dzialéw prawa, np. cywilnego, charakteryzuje sie wzrastajaca samo-
dzielnoscig poszczegdlnych swoich dziedzin i tworzeniem réwnoleglych nurtow
badawczych3®.

Z uwagi na to, ze celem pracy byla analiza powstawania i funkcjonowania po-
nadnarodowych sieci organéw administracji publicznej i ich wplywu na krajowy
porzadek prawny i praktyke organéw administracji publicznej, jako podstawowa
metoda badawcza zostala obrana metoda formalno-dogmatyczna. Metoda ta, bio-
rac za podstawe prawo pozytywne, wyklada je systematycznie, to jest w porzadku
logicznego ugrupowania materialu prawnego, usuwa ewentualne luki i sprzecz-
nosci, tlumaczy istotne znaczenia przepiséw, tworzy definicje poje¢ prawnych
oraz za pomocg uogblnien doprowadza do ustalenia zasad, wytycznych, przeni-
kajacych dane prawodawstwo®’. Metoda ta systematyzuje wiec badane reguly
prawne w spdjng calos¢ i ocenia trendy w legislacji i judykaturze, rekonstruujac
na ich podstawie dogmatyke prawa. Oznacza to, ze metode dogmatyczng cechuja
dwa poziomy analizy: deskryptywny i normatywny. Poziom deskryptywny ma
na celu przedstawienie aktualnego stanu prawa i jego interpretacji w literaturze
przedmiotu. Poziom normatywny ma na celu ocene prawa. Moze on przybierac¢
formy od krytycznej analizy istniejacych przepisow az po postulaty zmian praw-
nych*®. Z uwagi na to, ze przedmiotem badania w tej pracy s przede wszystkim
przepisy, to metoda formalno-dogmatyczna stanowi w tym zakresie najlepsze
instrumentarium badawcze. Podobnie metoda ta daje znakomite rezultaty przy
badaniu form prawnych dzialania organéw, w tym wydanych przez nie decyzji
administracyjnych, aktow prawa miekkiego czy zawieranych porozumiefi admi-
nistracyjnych. Istota metody dogmatycznej jest dwustopniowy proces, w trakcie
ktorego najpierw identyfikuje sie wlasciwe zrédla prawa, a nastepnie je analizuje
iintepretuje. Metoda dogmatyczna wymaga rowniez krytycznej analizy literatury
przedmiotu, aby pokaza¢ istniejacy stan badaf oraz zagadnienia wcigz wymaga-
jace zglebienia*!.

Positkowo wykorzystywana byla metoda historyczna, ktora pozwolita na uka-
zanie rozwoju ponadnarodowych sieci organéw administracji, co niewatpliwie

38 J. Borkowski, Glos w dyskusji [w:] K. Sobczak (red.), Problemy metodologiczne...,
op. cit., s. 100.

3 E. Jarra, Ogdlna teoria..., op. cit., s. 17.

40°S. Taeckema, Relative Autonomy. A Characterisation of the Discipline of Law [w:] B. van
Klink, S. Taeckema (red.), Law and Method..., op. cit., s. 34-35.

#“'T. Hutchinson, Doctrinal research. Researching the jury [w:] D. Watkins, M. Burton
(red.), Research methods..., op. cit., s. 18.
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ulatwilo zrozumienie skladu podmiotowego sieci, form prawnych ich dziatania
oraz sfer aktywnosci poszczeg6lnych sieci. Badajac zjawiska prawne o charakte-
rze transnarodowym, nie sposob bylo uciec od zastosowania metody prawnopo-
rownawczej. W literaturze zauwaza sie bowiem, ze badanie ponadnarodowych
sieci organdéw dobrze wpisuje sie w zakres badawczy poréwnawczego prawa
administracyjnego. Podkresla sie, ze w dzialalnosci sieci widoczna jest realiza-
cja podstawowych funkcji prawa poréwnawczego, czyli funkcji poznawczej,
co jednak nie wyklucza realizacji pozostalych funkcji prawa poréwnawczego,
tj. interpretacyjnej, unifikacyjnej i prawotworczej*?. Co wiecej, dziatalnos¢ sieci
dostarcza przykladéw praktycznego zastosowania prawa poréwnawczego oraz
materialu do badaf poréwnawczych i reinterpretacji prawa krajowego poprzez
ukazanie tradycyjnej plaszczyzny poréwnawczej — analizy i oceny zjawiska praw-
nego w systemach dwoch lub wiekszej liczby pafistw®. Metoda prawnoporow-
nawcza stanowila wiec skuteczne narzedzie do analizy polskich rozwigzaf praw-
nych zwigzanych z funkcjonowaniem ponadnarodowych sieci organéw przez ich
poréwnanie do odpowiednich rozwigzafi w ustawodawstwach obcych. Niewat-
pliwie metoda prawnoporéwnawcza daje dobre wyniki przy odkodowywaniu
aksjologii i kontekstu tworzenia ponadnarodowych standardéw przyjmowanych
w formach aktéw prawa miekkiego przez ponadnarodowe sieci organéw.
Podkresla sie, ze wlasciwie wszystkie metody lub tzw. plaszczyzny badawcze
prawoznawstwa powstaly poza organicznym kregiem norm prawnych i zostaly
do tego kregu zapozyczone z innych dyscyplin, a nastepnie zaadaptowane i roz-
winiete**. Te silne zwigzki miedzy prawoznawstwem a innymi dziedzinami prawa
i zwigzana z nimi wielo$¢ metod badawczych przeksztalcaja sie w postulat wie-
loptaszczyznowego badania prawa®. Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu,
w dziedzinach szczegolnych prawa administracyjnego konieczne jest podejmo-
wanie badan interdyscyplinarnych. Badania te dotycza sytuacji, kiedy operuje
sie metodami zaczerpnietymi z réznych dziedzin nauki, ale dostosowanymi do

4 B, Kowalczyk, ,Europa bez granic wewnetrznych” jako przestrzei dla poréwnain prawa
[w:] J. Zimmermann (red.), Przestrzeit w prawie administracyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa
2013, s. 189.

# Ibidem, s. 190.

#T. Langer, O pewnych aspektach stosowania modeli w prawoznawstwie [w:] Studia Praw-
noadministracyjne. W 30-lecie pracy naukowej Profesora dra Waclawa Dawidowicza, ,Zeszyty
Naukowe Wydzialu Prawa i Administracji. Prace Instytutu Administracji i Zarzadzania”, nr 5-6,
Uniwersytet Gdanski, Gdansk 1982, s. 24.

K. Opalek, Przedmiot prawoznawstwa a problem tzw. plaszczyzn badania prawa, ,Pah-
stwo i Prawo” 1969, z. 6, s. 983 i n.
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badania administracji pafistwowej, np. dotyczy to metody empirycznoprawnej*.
Konieczno$¢ badan interdyscyplinarnych z wykorzystaniem metod wlasciwych
dla innych dziedzin nauki znalazla akceptacje wsrod przedstawicieli doktryny
prawa administracyjnego®’. Podkresla sie rowniez, ze poszczegélne metody ba-
dawcze powinny sie wspiera¢ i uzupetnia¢*®. Nie ulega wszakze watpliwosci, ze
wykorzystujac metody badawcze wlasciwe dla innych dziedzin nauki, nalezy pa-
mieta¢, iz badania prowadzone s3 w ramach nauki prawa administracyjnego i to
ona ma decydujace znaczenie.

Prezentowana ksigzka stanowi rezultat wieloplaszczyznowej analizy, co zde-
terminowane zostalo charakterem badanego zjawiska. Mimo to gléwny nurt
badawczy osadzony zostal przede wszystkim na gruncie nauki prawa administra-
cyjnego. Oryginalnos¢ prezentowanych dociekan wynika z podejscia badawczego
zakladajacego spojrzenie na ponadnarodowe sieci ,od dotu”, czyli z punktu wi-
dzenia krajowego (wewnetrznego) porzadku prawnego. W tym wzgledzie bada-
nia opieraly sie w duzym stopniu na spostrzezeniu, ze poszczeg6lne zachowania
kooperacyjne administracji pahstw czlonkowskich uczestniczacych w sieciach,
bez ujmy dla ich podstaw prawnych, pozostaja zachowaniami prawa narodowe-
go. Sa takimi takze wtedy, kiedy opierajg sie na prawie europejskim i oddziatujg
na stosunki prawne w innych pafistwach cztonkowskich. Bynajmniej nie stajg sie
one wowczas aktami prawa ponadnarodowego®. Z tego wzgledu w najszerszym
mozliwym stopniu przeanalizowano wplyw funkcjonowania ponadnarodowych
sieci organ6w administracji na normy prawa administracyjnego ustrojowego, ma-
terialnego i procesowego. Do tej pory wplyw ten byl bardzo stabo zbadany, a w
wielu przypadkach nawet nieuswiadomiony. Powodowalo to, ze konieczne byto
osadzenie glownego nurtu badaf w nauce prawa administracyjnego. Rzecz jasna
prezentowane badania prowadzone byly z wykorzystaniem dorobku takze innych
dziedzin prawa, w tym przede wszystkim prawa miedzynarodowego publiczne-
go. Doktryna prawa miedzynarodowego publicznego jako pierwsza podjela trud
analizy zjawiska sieci. To rowniez na gruncie tej dziedziny prawa zrodzita sie kon-

# K. Sobczak, Metody badawcze..., op. cit., s. 35.

4 Tak Z. Leoniski, Kooperacja interdyscyplinarna w badaniach nad administracjq oraz rola
prawnikéw w tym zakresie [w:] K. Sobczak (red.), Problemy metodologiczne..., op. cit., s. 46
i n. oraz T. Rabska, Kooperacja interdyscyplinarna w badaniach nad administracjg oraz rola
prawnikéw w tym zakresie [w:] K. Sobczak (red.), Problemy metodologiczne..., op. cit., s. 54 in.

48 K. Sobczak, Metody badawcze..., op. cit., s. 35.

# E. Schmidt-Assmann, Ogélne prawo..., op. cit., s. 495.
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cepcja ,prawa transnarodowego”>’ (ale nie miedzynarodowego) oraz stosunkow
transnarodowych (ang. transgovernmentalism), do ktérej w duzej mierze zalicza
sie obecnie zjawisko ponadnarodowych sieci organéw (gdy analizuje sie to zjawi-
sko ,od gory”). Nie sg to jednak wszystkie nauki, ktorych ustalenia byly pomocne
w prowadzeniu badan. Niezwykle istotng role nalezy przypisa¢ nauce studiow
miedzynarodowych. Jej ustalenia zostaly wykorzystane, aby zrozumie¢, skad
w polityce miedzynarodowej wziely sie struktury sieciowe oraz jaka jest ich rola
w obecnych stosunkach miedzynarodowych. Jednoczesnie, odnoszac poczynione
ustalenia do krajowej administracji publicznej, w istotnym stopniu zaczerpnieto
z ustalef nauki administracji, ktora najpelniej zajmuje sie powigzaniami prawnymi
i innymi wewngtrz aparatu administracyjnego. Co bardzo wazne, ustalenia z za-
kresu nauki administracji zostaly odniesione nie tylko do systematyki krajowe;
administracji publicznej, ale réwniez tej europejskiej i Swiatowej.

1.5. ZAKRES PRZEDMIOTU BADAN

Badaniami objete zostaly ponadnarodowe sieci organéw antymonopolowych.
Z uwagi na zalozenie badawcze, zgodnie z ktérym rozwazania maja obejmowac
nie tylko funkcjonowanie ponadnarodowych sieci organéw konkurenciji, lecz takze
wplyw sieci na krajowy porzadek prawny, szczegdlnie poglebiona analiza dotyczy¢
bedzie tych sieci, w ktérych udzial bierze Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow. Z tego wzgledu badaniami zostaly objete sieci o zasiegu $wia-
towym dzialajace zar6wno samodzielnie, np. ICN, jak i w ramach istniejacych
organizacji miedzynarodowych, np. OECD, UNCTAD czy WTO (World Trade
Organization), te o zasiegu kontynentalnym, w tym przede wszystkim europej-
skim, np. ECN i w mniejszym stopniu ECA (European Competition Authori-
ties), oraz sieci regionalne, np. CECI (Central European Competition Initiative),
Marchfeld Forum i w ograniczonym zakresie Wspotpraca Nordycka. Ponadto
badaniami objeto inne sieci kontynentalne i regionalne organéw antymonopolo-
wych w zakresie, w jakim wnosily one nowe zagadnienia do przedmiotu badan.
Poza obszarem zainteresowania pozostaly organy organizacji miedzynarodowych
i miedzyrzadowych pelnigce funkcje organéw antymonopolowych, np. Komisja
Europejska w Unii Europejskiej, Komisja ds. Konkurencji w COMESA (Common
Market for Eastern and Southern Africa) czy Organ ds. Konkurencji Wspdlnoty

% Na temat pojecia prawa transnarodowego zob. P. Zumbansen, Transnational Law, ,CLPE
Research Paper” 2008, vol. 4, no. 2 czy R. Cotterrell, What is transnational law?, ,Law & Social
Inquiry” 2012, vol. 37, iss. 2.
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Wschodnioafrykafiskiej. Podmioty te nie maja charakteru ponadnarodowych sieci
organéw antymonopolowych, ale s3 organami regionalnych zwigzkow panstw i/
lub ich gospodarek. Co wiecej, s to podmioty, ktére samodzielnie wydajg decyzje
w imieniu swoich organizacji w ramach wlasnej wylacznej jurysdykciji. Ilustracyjnie
omowione zostaly inne ponadnarodowe sieci, np. Afrykafiskie Forum Konkurencji,
Miedzyrzadowa Rada ds. Polityki Antymonopolowej, Luzofofiska Sie¢ Konkurencji
czy Sie¢ Krajowych Organéw Ochrony Konkurencji Krajow Ameryki Srodkowej.

Analizujac wplyw sieci na krajowy porzadek prawny, wzieto pod uwage calo-
ksztalt dostepnych materialow badawczych, tj. informacje prasowe UOKiK i ba-
danych sieci, sprawozdania z konferencji, seminariow czy warsztatow, oswiadcze-
nia oraz stanowiska polskiego organu antymonopolowego i badanych sieci, a tak-
ze ich wytyczne i decyzje. Badania objely podstawy prawne dziatania sieci oraz
prawne i faktyczne formy ich dzialalno$ci. Przeanalizowane zostaly odpowiednie
przepisy prawne oraz akty soft law, a takze inne dokumenty bedace efektem
dziatalnosci sieci. W toku badan zebrane i rozwazone zostaly przepisy krajowe
bedace podstawg uczestnictwa polskiego organu antymonopolowego w pracach
ponadnarodowych sieci. Oprdcz tego polskie akty prawa powszechnie obowia-
zujacego oraz wyjasnienia i wytyczne opracowane przez Prezesa UOKIK zostaly
zbadane pod katem ich zgodnosci i odzwierciedlenia ustaled podjetych przez
Prezesa UOKiK w ramach ponadnarodowych sieci. Szczegolna uwaga zostanie
poswiecona uzasadnieniom tych aktéw, ktoére odslaniajg polityczne przestanki
przySwiecajace ustawodawcy i organowi antymonopolowemu. W celu zweryfi-
kowania istnienia rzeczywistego wplywu uczestnictwa w ponadnarodowych sie-
ciach w zakresie wykonywania jurysdykcji administracyjnej, czy to bezposrednio
(w ramach czynnosci procesowych), czy posrednio (poprzez stosowanie wytycz-
nych), analizie poddana zostala praktyka orzecznicza organu antymonopolowego.

Z uwagi na interdyscyplinarny charakter znacznej czesci badan w ich toku
wykorzystany zostal zaréwno dorobek doktryny publicznego prawa miedzynaro-
dowego, jak i dorobek nauki globalnego i europejskiego prawa administracyjne-
go. Rownie uzyteczne byly wnioski plynace z analiz z zakresu nauk politycznych
i ekonomicznych dotyczace powstania i funkcjonowania ponadnarodowych sieci
organdOw.

1.6. WSKAZOWKI BIBLIOGRAFICZNE

Istnienie ponadnarodowych sieci organéw nie doczekalo sie w polskiej literaturze
przedmiotu kompleksowego opracowania. Pionierem badafi w tym zakresie wy-
daje sie osrodek wroctawski. Warte odnotowania sg artykuly J. Supernata:
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* Koncepcija sieci organdw administracji publicznej [w:] J. Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Admini-
stracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia
2006 r., Wolters Kluwer, Warszawa 2007;

* Administrowanie przez sie¢ [w:] A.M. Sosnowski (red.), Administracja pu-
bliczna. Obywatel, spoleczeristwo, paiistwo, Wyzsza Szkota Informatyki i Za-
rzadzania ,Copernicus” we Wroctawiu, Wroctaw 2006;

* Europejska przestrzeir administracyjna [w:] Z. Janku, Z. Leofiski, M. Szew-
czyk, M. Waligorski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja polskiego prawa admi-
nistracyjnego, Kolonia Limited, Wroctaw 2005;

* Globalna administracja i globalne prawo administracyjne. Informacja przed
wladztwem [w:] Wiladztwo administracyjne. Administracja publiczna w sferze
imperium i dominium, TNOIiK, Rzeszow 2012;

czy M. Szydlo dotyczace regulacji sektoréw infrastrukturalnych w prawie UE:

* Relacje pomiedzy Komisjq Europejskq a krajowymi organami regulacyjny-
mi. Czy nowy model administracji europejskiej? [w:] Z. Janku, Z. Leofiski,
M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja polskiego pra-
wa administracyjnego, Kolonia Limited, Wroctaw 2005;

* Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji paiistwa wobec
gospodarki, WPiPG, Warszawa 2005;

a takze monografia R. Grzeszczaka:

* Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Stowarzyszenie Absol-
wentéow WPIA UW, Warszawa 2011 (szczeg6lnie podrozdziat 4.2 dotyczacy
europejskich sieci administracyjnych).

Rozwazania o ponadnarodowych sieciach organéw administracji znajdzie-
my rowniez w dwoch tomach Systemu Prawa Administracyjnego pod redakcja
R. Hausera, A. Wrébla i Z. Niewiadomskiego, tj. tomie 6 — Podmiory administru-
jgce, C.H. Beck, Warszawa 2011 i tomie 4 — Europeizacja prawa administracyj-
nego, C.H. Beck, Warszawa 2014.

Zagadnienia szczegolowe z zakresu wspolpracy miedzynarodowej organow
antymonopolowych i miedzynarodowego prawa i polityki konkurencji byly
z pewnoscig omawiane czesciej. Z szerokiej literatury mozna wskazac tutaj prace:
* S. Dudzik, Wspdtpraca Komisji Europejskiej z organami ochrony konkurenciji

w sprawach kontroli koncentracji przedsiebiorcow, Wolters Kluwer, Warszawa
2010;

* B. Michalski, Migdzynarodowa koordynacja polityki konkurencji, Difin, War-
szawa 2009;

* R. Molski, Prawo antymonopolowe w obliczu globalizacji, Branta, Bydgoszcz—
Szczecin 2007;
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a takze krotsze opracowania, np.:

 S.Jozwiak, Europejska Sie¢ Konkurencji — model. Struktura i wspétpraca oraz
kompetencje decyzyjne cztonkéw, UOKiK, Warszawa 2011;

* M. Blachucki, Umigdzynarodowienie proceséw kontroli koncentracji przedsie-
biorcow [w:] B. Polszakiewicz, J. Boelhke (red.), Procesy integracyjne i dez-
integracyjne we wspdlczesnej gospodarce. Czes¢ 1, Wydawnictwo Naukowe
UMK, Torun 2012.

Natomiast zjawisko ponadnarodowych sieci organéw administracji doczekalo
sie wielu opracowan w literaturze zagranicznej. Jako punkt wyjscia do dalszych
lektur nalezy traktowac prace
* A.-M. Slaughter, A New World Order, Princeton University Press, Princeton

2004.

Z opracowan calo$ciowych, ktore dotykaja zjawiska sieci, wskaza¢ mozna

ogoblne podreczniki do europejskiego prawa administracyjnego, np.:

* J. Schwarze, European Administrative Law, Sweet & Maxwell, London 2006;

* P Craig, EU Administrative Law, Oxford University Press, Oxford 2012;

jak i prace dotyczace globalnego prawa administracyjnego, np.:

* B. Kingsbury, N. Krisch, R.B. Stewart, The Emergence of Global Administra-
tive Law, ,Law and Contemporary Problems” 2005, vol. 68, no. 3—4;

* S. Cassese (red.), Research Handbook on Global Administrative Law, Edward
Elgar, Cheltenham—Northampton 2016;

* S. Cassese, B. Carotti, L. Casini, E. Cavalieri, E. MacDonald, Global Adminis-
trative Law. The Casebook. Third Edition, IRPA, IILJ, Rome-Edinburgh-New
York 2012.

Z opracowah monograficznych dotyczacych europejskich sieci administracyj-
nych na uwage zasluguja prace:
* M. Zinzani, Market Integration through ‘Network Governance’. The Role of
Networks of Regulators, Intersentia, Cambridge—Antwerp—Portland 2012;
* M. De Visser, Network-Based Governance in EC Law. The Example of EC
Competition and EC Communications Law, Hart, Oxford—Portland 2009.

Bardziej szczegotowe zagadnienia dotyczace ponadnarodowych sieci organéw
administracji publicznej s3 analizowane w wielu artykulach, z ktérych warto
wskaza¢ przede wszystkim:

* A.-M. Slaughter, Global Government Networks, Global Information Agencies,
and Disagregated Democracy, ,Michigan Journal of International Law” 2003,
vol. 24, iss. 4;

* S. Picciotto, Networks in International Integration. Fragmented States and
the Dilemmas of Neo-Liberalism, ,Northwestern Journal of International Law
and Business” 1997, vol. 17, iss. 1;
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D. Zaring, International Law by Other Means. The Twilight Existence of In-
ternational Financial Regulatory Organizations, Texas International Law
Journal” 1998, vol. 33, no. 2;

P-H. Verdier, Transnational Regulatory Networks and Their Limits, ,The Yale
Journal of International Law” 2009, vol. 34, iss. 1;

K. Raustiala, The Architecture of International Cooperation. Transgovernmen-
tal Networks and the Future of International Law, ,Virginia Journal of Interna-
tional Law” 2002, vol. 43;

E. Mastenbroek, D. Sindbjerg Martinsen, Filling the gap in the European ad-
ministrative space. The role of administrative networks in EU implementation
and enforcement, ,Journal of European Public Policy” 2018, vol. 25, iss. 3;

I. Maher, A. Papadopoulos, Competition agency networks around the world
[w:] A. Ezrachi (red.), Research Handbook on International Competition Law,
Edward Elgar, Cheltenham-Northampton 2012.

Na koniec tego krotkiego przegladu warto jeszcze zwrdci¢ uwage na mono-

graficzne opracowania dotyczace miedzynarodowego prawa konkurencji, np.:

O. Budzinski, The Governance of Global Competition. Competence Allocation
in International Competition Policy, Edward Elgar, Cheltenham-Northamp-
ton 2008;

A.S. Papadopoulos, The International Dimension of EU Competition Law and
Policy, Cambridge University Press, Cambridge 2010;

P. Lugard (red.), The International Competition Network At Ten. Origins,
Accomplishments and Aspirations, Intersentia, Cambridge-Antwerp-Portland
2011;

M.H. Dabbah, International and Comparative Competition Law, Cambridge
University Press, Cambridge 2010,

B. Zanettin, Cooperation between Antitrust Agencies at the International Le-
vel, Hart, Oxford—Portland 2002;

D.J. Gerber, Global Competition. Law, Markets, and Globalization, Oxford
University Press, Oxford 2010.

Powyzsze wskazowki powinny by¢ traktowane jedynie jako pewien wprowa-

dzajacy i subiektywny wybor podstawowej literatury przedmiotu, przydatnej na
pierwszym, rozpoznawczym etapie zapoznawania sie z badang tematyks. Zestaw
ten moze by¢ podstawg do samodzielnych studiow nad zagadnieniem ponadna-
rodowych sieci organéw. Pelen wykaz wykorzystanej literatury znajduje sie na
koficu ksigzki. Ponadto poszczegolne pozycje sg na biezgco przywolywane przy
omawianiu poszczeg6lnych zagadnief.
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Prezentowana praca ma po czesci charakter interdyscyplinarny, cho¢ niewatpli-
wie nalezy j3 umiejscowi¢ przede wszystkim w ramach rozwazan prawnoadmini-
stracyjnych. Interdyscyplinarno$¢ rozprawy wynika glownie z tego, ze na gruncie
prawoznawstwa problematyka ponadnarodowych sieci organéw administracji zo-
stala po raz pierwszy rozpoznana i opisana przez nauke prawa miedzynarodowego
publicznego. Dodatkowo istotna czes$¢ literatury poswieconej ponadnarodowym
sieciom moze by¢ zaliczana do miedzynarodowego prawa administracyjnego czy
globalnego prawa administracyjnego, ktore to kierunki badawcze w o wiele wiek-
szym stopniu bazujg na prawnomiedzynarodowym niz prawnoadministracyjnym
podejsciu do badanych zagadniefi. Z tego tez powodu nomenklatura i stojace za
nig koncepcje dotyczace ponadnarodowych sieci w duzej mierze opieraja sie na
literaturze z tego wlasnie zakresu. Nie oznacza to jednak, ze dorobek ten jest
przejmowany bezkrytycznie i calosciowo. Interdyscyplinarnos¢ pracy przejawia
sie takze w probie pogodzenia oraz dostosowania nomenklatur prawa admini-
stracyjnego i prawa miedzynarodowego publicznego niezbednych do opisu po-
nadnarodowych sieci organéw administracji publicznej. Dodatkowg niewatpliwg
trudnoscig jest konieczno$¢ przeniesienia terminologii anglojezycznej na grunt
polskiego jezyka prawniczego.

Podstawowym zagadnieniem terminologicznym, na ktére nalezy zwroci¢
uwage, jest problem zakresu pojeciowego okreSlen  miedzyrzadowy” — | po-
nadrzadowy” — ,ponadnarodowy” (ang. intergovernmental [interstate] — trans-
governmental — transnational). Na gruncie literatury prawnomiedzynarodowej
mozna spotkac sie z pogladem, ze okreSlenie ,miedzyrzadowy” zarezerwowane
jest dla relacji dyplomatycznych miedzy jednorodnymi i suwerennymi pafistwa-
mi reprezentowanymi przez szefow rzadéw lub ministrow spraw zagranicznych
przybierajacych forme traktatéw i czesto odbywajacych sie w ramach organizacji
miedzynarodowych. Relacje ponadrzadowe dotyczg stosunkéw miedzy jednost-
kami subpafistwowymi nalezagcymi do rozmaitych rzagdoéw krajowych bazujacych
na nieformalnych i niewigzacych umowach i formach wspotpracy®!. Natomiast
relacje ponadnarodowe obejmujg formy wspétpracy podmiotéw pozarzadowych
(organizacji, przedsiebiorcow, a nawet oséb prywatnych) z réznych krajow
odbywajace sie niezaleznie od rzadéw tych krajow™. Przyjmujac te ustalenia,

S R. Keohane, J.S. Nye, Transgovernmental Relations and International Organizations,
World Politics” 1974, vol. 27, iss. 1, s. 329 i n.

52 M. Eilstrup-Sangiovani, Varieties of Cooperation. Government Networks in International
Security, ,EUI RSCAS Working Paper” 2007, no. 24, s. 3; D. Bach, Varieties of cooperation.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_1p8j_ebook

44 1. WPROWADZENIE

nie nalezy utozsamia¢ okreslefi ,ponadrzadowy” (ang. transgovernmental) oraz
,ponadnarodowy” (ang. transnational). W Swietle tego rozroznienia stosunki po-
nadnarodowe odnoszg sie bowiem do relacji miedzy pozarzagdowymi podmiotami
z roznych krajow, tymczasem stosunki ponadrzadowe to relacje miedzy organami
administracji publicznej niewchodzacymi w sktad rzadu (rozumianego scisle po-
litycznie lub w mysl doktryny common law), zachodzace ponad granicami krajo-
wymi>?. Trudno jednak uzna¢, ze w zakresie tym panuje petna zgoda doktryny,
wobec czego mozna sie spotkac¢ z wymiennym stosowaniem tych okreslen.
Jakkolwiek przedstawione rozréznienie jest czytelne na gruncie czesci dok-
tryny prawa miedzynarodowego publicznego, zwlaszcza literatury anglojezycz-
nej, to wydaje sie, ze w polskiej nomenklaturze moze ono budzi¢ pewne watpli-
wosci. Szczegblnie okreslenie , ponadrzadowy”, jako wyjatkowo malo intuicyjne,
wzbudza watpliwosci znaczeniowe. Takze uzywane w niektorych publikacjach
tlumaczenie tego wyrazu jako ,pozapafistwowy” lub ,transgraniczny”>
pogtebia¢ konfuzje znaczeniows. W tej sytuacji, aby unikna¢ nieporozumiefi co
do tego, o jakie relacje chodzi i jakie struktury sg badane, uzywany jest termin
,ponadnarodowe sieci organéw administracji publicznej”. Pozwala to zaakcento-

moze

waé zardwno ponadgraniczny wymiar relacji, jak i ich zakres podmiotowy®’. Co
wiecej, z takimi sformutowaniami mozemy sie spotka¢ w obcej literaturze przed-
miotu®®. W kontekscie ponadnarodowych sieci organéw administracji czasem

The domestic institutional roots of global governance, ,Review of International Studies” 2010,
vol. 36, iss. 3, s. 564 in.

3 M. Savino, The Role of Transnational Committees in the European and Global Orders,
,Global Jurist Advances” 2006, vol. 6, iss. 3, s. 4.

> K. Yesilkagut, O.A. Danielsen, National competition regulators between regulatory au-
tonomy and political control. The case of networked competition governance in the European
Union, paper prepared for EGPA Conference, Toulouse 2010, study-group ,Temporalities, Pub-
lic Administration and Public Policy”, https://soc.kuleuven.be/io/egpa/org/2010Toul/Papers/
Yesilkagit danielsen EGPA%202010.pdf, s. 2 (dostep 3 maja 2018).

55 J. Supernat, Prawo administracyjne w przestrzeni globalnej [w:] J. Zimmermann (red.),
Przestrzeii w prawie..., op. cit., s. 149.

% B. Fischer, Transgranicznos¢ prawa administracyjnego na przykladzie przekazywania da-
nych osobowych z Polski do panistw trzecich, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 15.

57 Szerzej na temat przyjetej definicji ponadnarodowych sieci organéw administracji publicz-
nej zob. rozdziat 2.

8 Np. F. Bignami, Individual rights and transnational networks [w:] S. Rose-Ackerman,
PL. Lindseth (red.), Comparative Administrative Law, Edward Elgar, Cheltenham—Northamp-
ton 2010; X. Fernandez-i-Marin, J. Jordana, The emergence of regulatory regionalism. Transna-
tional networks and the diffusion of regulatory agencies within regions, ,Contemporary Politics”
2015, vol. 21, iss. 4, DOI: 10.1080/13569775.2015.1010776; A. Hamann, H.R. Fabri, Trans-
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uzywa sie pojecia ponadnarodowych (szczegdlnie europejskich) sieci regulacyj-
nych, obejmujac nim réwniez sieci organéw ochrony konkurencji®®. W tym kon-
tekscie nalezy podkresli¢, ze pojecie ponadnarodowe;j sieci organdéw administracji
jest szersze od pojecia ponadnarodowej sieci regulacyjnej, gdyz obejmuje ono
wspoldzialanie organ6w administracji krajowej, ktora nie jest administracjg regu-
lacyjng, np. organéw ochrony konsumentoéw czy konkurencji. Co wiecej, rodzaj
organdéw tworzacych ponadnarodows sie¢ nie wydaje sie mie¢ kluczowego znacze-
nia dla jej charakteru czy form dzialania. Jednoczesnie jednak nalezy zaznaczy¢,
ze — wbrew pojawiajagcym sie pogladom prezentujagcym niezwykle ekstensywng
definicje organu regulacyjnego — traktowanie organéw antymonopolowych jako
organ6w regulacyjnych nie wydaje sie mozliwe, co wynika z innego zakresu wlas-
ciwosci, form i celow podejmowanych dziatan®. Z tego powodu, cho¢ kluczowe
na gruncie systematyki administracji publicznej, réznice miedzy organami anty-
monopolowymi i regulacyjnymi nie maja podstawowego znaczenia przy omawia-
niu ponadnarodowego wspoéldziatania organow. Jednakze dla przejrzystosci toku
wywodu rozwazania bedg konstruowane wokot wspétpracy organéw antymono-
polowych rozumianych jako odrebna kategoria organéw w stosunku do organéw
regulacyjnych. Podobnie uzywane bardzo czesto w literaturze anglosaskiej®! lub

national networks and constitutionalism, ,International Journal of Constitutional Law” 2008,
vol. 6, no. 3-4.

59 Np. O. Danielsen, K. Yesilkagut, The Effects of European..., op. cit.; S. Lavrijssen, L. Hanch-
er, Networks on Track. From European Regulatory Networks to European Regulatory ,Network
Agencies”,  Legal Issues of Economic Integration” 2009, no. 2; S. Salvador Iborra, A. Saz-Carranza,
X. Ferndndez-i-Marin, A. Albareda, The Governance of Goal-Directed Networks and Network
Tasks. An Empirical Analysis of European Regulatory Networks, ,Journal of Public Administra-
tion Research and Theory” 2018, vol. 28, no. 2.

0 Szerzej na temat rozréznienia organdéw regulacyjnych i antymonopolowych zob. roz-

dziat 7.

61 ' Wskazuje sie, ze niezalezne agencje to podmioty, ktére sprawuja jurysdykcje administracyj-

)

ng, ale nie sg hierarchicznie podporzadkowane bezposrednio lub posrednio wybranym politykom.
Niezalezne agencje zajmuja sie przede wszystkim tworzeniem zasad, oceng w ich §wietle zacho-
wah rynkowych oraz naktadaniem sankcji za nieprzestrzeganie stworzonych zasad — M. Thatcher,
A. Stone Sweet, Theory and Practice of Delegation to Non-Majoritarian Institutions, West Euro-
pean Politics” 2002, no. 25(1), s. 2. Ponadto agencja, stanowiac cze$¢ administracji rzadowej, jest
zasadniczo niezalezna w wykonywaniu swoich funkcji i prawnie umocowana do podejmowania
ostatecznych i wigzacych aktéw administracyjnych okreslajacych sytuacje prawng oséb trzecich,
poprzedzonych postepowaniem administracyjnym — G. Majone, M. Everson, Institutional Re-
form. Independent Agencies, Oversight, Coordination and Procedural Control [w:] O. De Schutter,
N. Lebessis, J. Paterson (red.), Governance in the European Union, Office for Official Publica-
tions of the European Communities, Luxembourg 2001, s. 129.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_1p8j_ebook

46 1. WPROWADZENIE

europejskiej®” pojecie agencji jest w przedstawianej pracy traktowane jako toz-
same z pojeciem organu administracji publicznej, przy czym w samej pracy ter-
min ,agencja” nie jest zasadniczo stosowany (z wylaczeniem cytatéw). Wynika
to z faktu, ze specyficzny zakres znaczeniowy pojecia ,agencja” funkcjonujacy
w literaturze anglosaskiej (rozumianego jako niezalezny organ administracji pu-
blicznej, odrebny od politycznego rzadu, i w tym kontekscie przeciwstawiany
ministerstwom) nie odpowiada zakresowi znaczeniowemu tego pojecia funkcjo-
nujagcemu w polskiej nomenklaturze administratywistycznej®.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania terminologiczne, nalezy wskazac,
ze kazdy element budujacy pojecie ,ponadnarodowe sieci organéw administracji”
ma swoje znaczenie. Element ,ponadnarodowy” zawiera w istocie dwie cechy.
Pierwsza to okolicznos¢, ze cztonkowie sieci pochodzg z roznych krajow. Druga
dotyczy tego, ze ponadnarodowo$¢ rozumiana jest jako swoista ,ponadrzado-

2

wos¢” (ang. transgovernmentalism) oznaczajaca, ze wspodlpraca dotyczy wyspe-
cjalizowanych organéw administracji bezposrednio wspoélpracujacych ze swoimi
odpowiednikami bez zadnego albo z niewielkim nadzorem ze strony minister-

62 Na gruncie europejskim przez agencje rozumie sie podmiot regulowany przez prawo eu-
ropejskie, ktory jest odrebny od instytucji unijnych (Rady, Komisji czy Parlamentu) i ma wlasng
osobowo$¢ prawng. Agencje tworzone s3 na podstawie wtérnego prawa europejskiego w celu
wypehienia szczegblnych zadan technicznych, naukowych czy zarzadczych w ramach pierw-
szego filaru UE - E. Chiti, R.A. Wessel, The emergence of international agencies in the global
administrative space. Autonomous actors or state servants? [w:] R. Collins, N.D. White (red.),
International Organizations and the Idea of Autonomy. Institutional Independence in the Inter-
national Legal Order, Routledge, London 2011, s. 149.

83 Szczegolnie ze w polskim prawie administracyjnym i literaturze przedmiotu mozna sie
spotka¢ z pojeciem agencji rzadowej, ktore - jak sie wydaje — nie musi sie pokrywac znaczeniowo
z pojeciem agencji w rozumieniu anglosaskim. Przyktadowo agencje rzadowe definiuje sie jako
podmioty zaliczane do systemu administracji publicznej ze wzgledu na realizacje zadafi o charak-
terze publicznym. Z uwagi na spos6b wykonywania tych zadaf (zazwyczaj zarzad majatkiem pu-
blicznym, podejmowanie czynnosci cywilnoprawnych, ktérych przedmiotem jest mienie publicz-
ne) agencje rzagdowe posiadaja osobowos¢ prawng, nadawang z mocy ustawy powolujacej do zycia
dang agencje — Agencje rzadowe [w:] A. Powatowski, Leksykon prawa gospodarczego publicznego.
100 podstawowych pojec, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 1. Ponadto wskazuje sig, ze szczegolnos¢
tych podmiotéw wiaze sie z tym, iz s3 one pafistwowymi osobami prawnymi, ktére realizuja
zadania publiczne o specyficznym zakresie przedmiotowym i korzystaja przy tym z publiczno-
prawnych oraz prywatnoprawnych form dziatania — P. Bies-Srokosz, Tworzenie agencji rzqdowych
— odpowied? ustawodawcy na potrzeby spoleczeiistwa [w:] M. Gielda, R. Raszewska-Skatecka
(red.), Administracja publiczna wobec wyzwaii i oczekiwai spotecznych, E-Wydawnictwo. Praw-
nicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2015, s. 27.
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stwa spraw zagranicznych®. Element ,sieci” oznacza, ze wspolpraca bazuje na
luznej i zasadniczo niehierarchicznej strukturze instytucjonalnej rozwijanej przez
bezposrednie, liczne i réznorodne kontakty zaangazowanych i tworzacych ja
podmiotéw, a nie na oficjalnych negocjacjach miedzypafistwowych. Ostatni ele-
ment skfadowy pojecia dotyczy ,organéw administracji publicznej”. To polskie
tradycyjne pojecie nie w petni oddaje istote zagadnienia i — podobnie zresztg jak
uzywany w anglosaskiej i europejskiej nomenklaturze termin ,agencja” — moze
budzi¢ watpliwosci znaczeniowe na gruncie polskiej nauki prawa administracyj-
nego. Bez wzgledu jednak na mozliwe konfuzje, ilekro¢ bedzie mowa o ,organach
administracji publicznej” jako elemencie transnarodowych sieci, tylekro¢ termin
ten bedzie odnoszony do wyspecjalizowanych organéw administracji publicznej
dysponujacych duzym zakresem niezaleznosci, ktore nie wchodzg w sklad scisle
rozumianego rzadu ani tez nie s3 formg reprezentacji wspolnot terytorialnych,
czy to o charakterze samorzagdowym, czy autonomicznym.

Nalezy tez doda¢, ze pojecie wspdlpracy administracyjnej czy wspotpracy or-
gan6w administracji bedzie odnosito sie do wszelkich relacji prawnych i faktycz-
nych o zasadniczo niehierarchicznym i niewladczym charakterze, w ktore organy
administracji publicznej wchodzg z innymi organami administracji publicznej
(zaréwno krajowej, transnarodowej, jak i zagranicznej), wykonujgc swoje kom-
petencje. Proby nadawania temu pojeciu wymiaru normatywnego, zawezania go
do sfery wewnetrznej administracji publicznej nalezy uznac¢ za pozbawione pod-
staw%. Ustawodawca, szczegdlnie unijny, czasem postuguje sie pojeciem wspdt-
pracy, ale poniewaz nie niesie ono tresci normatywnej, to jego znaczenie musi by¢
za kazdym razem rekonstruowane poprzez okreSlenie, jakie regulowane praw-
nie czynno$ci administracji organy administracji publicznej moga podejmowac
i w odniesieniu do kogo. Co wiecej, nawet podstawowy akt prawny dla dziatania
polskiej administracji publicznej, czyli kodeks postepowania administracyjnego,
postuguje sie pojeciem wspoldziatania, a nie wspotpracy®. Nie oznacza to, ze
nie nalezy postugiwac sie pojeciem wspotpracy organéw administracji, ale trzeba
mie¢ Swiadomos¢, ze samo w sobie nie niesie ono tresci normatywnej i odnosi
sie do opisu zewnetrznych zachowan organéw i ich stosunkéw z innymi organami
administracji publicznej. Pojecie wspotpracy odnosi sie zatem do relacji praw-
nych i faktycznych miedzy organami stanowigcych spoiwo dla istnienia zlozonej

64 K. Raustiala, The Architecture of International..., op. cit., s. 5.

% M. Kawecki, Reforma ochrony danych osobowych. Wspdtpraca administracyjna w swietle
ogolnego rozporzgdzenia o ochronie danych osobowych, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 37 i n.

% Zob. art. 7b, 106 i 106a k.p.a.
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struktury, jakg jest ponadnarodowa sie¢ organéw administracji. W tym tez zna-
czeniu pojecie to jest stosowane w prezentowanej pracy.

Pojecie jurysdykcji uzywane jest w podwodjnym znaczeniu w zaleznoSci
od kontekstu wypowiedzi. Czesto uzywa sie go w literaturze anglojezycznej,
w zwigzku z czym trudno jest — relacjonujac wywody nauki obcej albo rozwijajac
je na gruncie polskiej administratywistyki — zarzuci¢ nomenklature, ktora juz
zadomowila sie w literaturze przedmiotu. Z tego wzgledu, po pierwsze, termin
Jjurysdykcja” rozumiany jest jako jurysdykcja administracyjna, ale w szerokim
znaczeniu obszaru, na jaki rozciggaja sie kompetencje danego organu administra-
cji publicznej®’. W przypadku badah prowadzonych nad zjawiskiem ponadnaro-
dowych sieci organéw administracji i transnarodowego prawa administracyjnego
waskie rozumienie pojecia jurysdykcji administracyjnej, jako stosowania prawa
administracyjnego w formie indywidualnego aktu administracyjnego (decyzji
administracyjnej)®, poza przedmiotem badan pozostawia calg sfere aktywnosci
organdéw administracji na szczeblu ponadnarodowym i miedzynarodowym. Po
drugie, pojecie jurysdykeji uzywane jest na oznaczenie jurysdykcji krajowej, czyli
kompetencji wladz okreslonego pafistwa w ich relacjach z zagranicg®. W zalez-
nosci od kontekstu termin ,jurysdykcja” pojawia sie w pracy w jednym z tych
dwoch znaczef.

Koficzac uwagi terminologiczne, nalezy zauwazy¢, ze wyrazenie ,sad antymo-
nopolowy” jest nazwg zwyczajowg sadu, ktory zajmuje sie rozpatrywaniem spraw
antymonopolowych. Ilekro¢ w pracy mowa jest o sprawach antymonopolowych,
tylekro¢ chodzi o calg prawnie nieobojetng aktywnos¢ organu antymonopolowe-
go podejmowang w sferze publicznoprawnej ochrony konkurencji na warunkach
i w formach okreslonych w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz
odpowiednich przepisach prawa unijnego. Podobnie wyrazenia ,organ antymono-
polowy”, ,organ ochrony konkurencji”, jezeli nic innego nie wynika z kontekstu,
uzywane sg zamiennie z nazwami oficjalnymi: Prezes Urzedu Antymonopolo-
wego (Prezes UA) oraz Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
(Prezes UOKIK). Stuzy to takze podkresleniu, ze pomimo ciaglej rozbudowy
zakresu dzialania Prezesa UOKIK praca tego organu koncentruje sie jedynie na

57 Takie rozumienie w odniesieniu do jurysdykcji sgdowej zaprezentowal M. Waligérski, Pol-
skie prawo procesowe cywilne. Funkcja i struktura procesu, Gebethner i Wolff, Warszawa 1947,
s. 36.

6 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Wydawnictwo Prawnicze, Warsza-
wa 1996, s. 20.

8 M. Szydlo, Jurysdykcja krajowa w transgranicznych sprawach upadtosciowych w Unii
Europejskiej, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 17.
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publicznoprawnej ochronie konkurencji, ktorg tradycyjnie zajmuja sie organy an-
tymonopolowe. Rowniez zamiennie uzywane s sformutowania ,ustawa o ochro-
nie konkurencji i konsumentéw” oraz ,ustawa antymonopolowa”. Jezeli nie
wynika to z kontekstu, brak daty, kiedy mowa jest o ustawie antymonopolowej,
oznacza odwolanie sie do obecnie obowigzujacego aktu. W przypadku odwolywa-
nia sie do aktow archiwalnych zawsze wskazywany jest rok uchwalenia uchylonej
ustawy. Mimo pewnych réznic znaczeniowych wyrazenia ,prawo konkurencji”
i ,prawo antymonopolowe” réwniez uzywane s3 zamiennie.

1.8. STRUKTURA PRACY

Struktura pracy odzwierciedla kolejnos¢ etapéow przeprowadzonych badan. Ich
plan zostal podzielony na cztery glowne etapy. Etap pierwszy (rozdzialy 1-4)
stluzy objasnieniu teoretycznego pojecia sieci organdéw administracji, jakie funk-
cjonuje w literaturze prawniczej polskiej i zagranicznej, oraz wskazaniu, jakie
przepisy prawne reguluja funkcjonowanie sieci. Dodatkowo rozwazania te wzbo-
gacone zostaly o prezentacje ujecia ponadnarodowych sieci w $wietle ustalen
politologicznych i ekonomicznych. Ustalenia te zostaly skonfrontowane z polska
dogmatyka prawa administracyjnego oraz prawa miedzynarodowego publicz-
nego — w szczeg6lnosci analizie poddane zostaly tradycyjne formy wspotpracy
organdéw administracji w kontekscie rozwoju ponadnarodowych sieci organéw
administracji oraz relacja miedzynarodowej wspotpracy krajowych organéw ad-
ministracji publicznej do tradycyjnych stosunkéw miedzypanstwowych. Na tym
tle przeprowadzono prezentacje i analize form miedzynarodowej aktywnosci
organu antymonopolowego. Co istotne, analiza ta objela zaréwno aktywnos¢
regulowang przez powszechnie obowigzujace przepisy prawa, jak i wspoltprace
faktyczng prowadzong przez ten organ. Ponadto przeprowadzona analiza po-
zwolila na ustalenie, jaki zakres miedzynarodowej aktywnosci polskiego organu
antymonopolowego jest realizowany w ramach ponadnarodowych sieci organéw
administracji.

W czesci drugiej (rozdzialy 5-6) analizie poddane zostaly poszczegolne rodza-
je sieci wybrane jako przedmiot badafi. W pierwszej kolejnosci badaniami zostaty
objete ponadnarodowe sieci, ktore taczg organy ochrony konkurencji i Prezesa
UOKIK. Kazda z sieci zostala scharakteryzowana indywidualnie przez pryzmat:
motywow i podstaw prawnych powstania sieci, jej organizacji oraz czlonkostwa,
przedmiotu dzialania, form dzialania oraz uczestnictwa w niej polskiego organu
antymonopolowego. Gléwny nacisk zostal potozony na analize tych ponadnaro-
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dowych sieci, ktorych cztonkiem jest Prezes UOKIK. Pozostale przyklady sieci
organéw ochrony konkurencji zostaly przywolane ilustracyjnie, m.in. w celu uka-
zania, jak taka zinstytucjonalizowana wspoélpraca przebiega w odniesieniu do pozo-
statych krajowych organéw antymonopolowych. Jako uzupetnienie drugiego etapu
badan zostala przeprowadzona analiza przykladowych innych rozwigzan instytu-
cjonalnych, proceduralnych i materialnoprawnych zastosowanych przy powstaniu
i funkcjonowaniu innych wybranych sieci ponadnarodowych w innych obszarach
regulacji. Wybor ten ograniczyl sie jedynie do pewnych przyktadéw ponadnarodo-
wych sieci organéw wprowadzajacych nowe rozwigzania w stosunku do zaprezen-
towanych wczesniej oraz ukazujacych inne sposoby i formy rozwoju. Kryterium
wyboru stanowily te aspekty dziatania réznych sieci, ktore byly relewantne z punk-
tu widzenia celu podjetych badan i ktore zostaly oméwione w dalszych rozdzialach
ksigzki. Poczynione ustalenia ukazaly réwniez, na ile ponadnarodowe sieci organéw
konkurencji stanowig typowy przyklad sieci, a w jakim zakresie wyrézniajg sie na
tle ponadnarodowej wspdlpracy organéw w innych sferach regulacji.

Trzecia czes¢ ksigzki (rozdzialy 7-10) ma na celu gruntowng analize poszcze-
gblnych zagadniefi przeprowadzong na postawie uogdlniefi dokonanych po zba-
daniu ponadnarodowych sieci organéw konkurencji i innych przyktadow sieci.
Po pierwsze, w toku badan przeprowadzona zostala analiza ustroju i jurysdykcji
administracyjnej polskiego organu ochrony konkurencji oraz wybranych orga-
néw antymonopolowych, ktére uczestnicza z nim w ponadnarodowych sieciach
organdéw konkurencji. Ukazana zostala ewolucja historyczna pozycji ustrojowej
i wlasciwosci polskiego organu antymonopolowego wraz z uzasadnieniem i oceng
jego obecnej sytuacji prawnej. Pozycja ustrojowa Prezesa UOKIK zostala takze
skonfrontowana z innymi rozwigzaniami ustrojowymi w odniesieniu do cen-
tralnych organéw administracji rzadowej zaangazowanych w miedzynarodowsa
wspblprace sieciows stosowanymi w administracji polskiej oraz zaprezentowana
na tle poréwnawczym zagranicznych organow ochrony konkurencji. Po drugie,
na podstawie analizy poszczeg6lnych ponadnarodowych sieci organéw ochrony
konkurencji zostaly poczynione pewne uogélnienia w zakresie ich funkcjonowa-
nia. Na tym etapie nastgpifa klasyfikacja i analiza form wspétpracy krajowych or-
gan6w administracji publicznej w ramach transnarodowych sieci. Klasyfikacja ta
nie ma charakteru czysto porzadkujacego, ale stuzy ukazaniu etapéw postepujacej
wspOlpracy i poglebiania zaangazowania organéw konkurencji w dzialania sieci
i zwiekszajgcego sie wplywu wspdlpracy sieciowej na sprawowanie jurysdykcji
administracyjnej przez krajowe organy administracji publicznej. Oznacza to, ze
w pierwszej kolejnosci przeanalizowana zostala wspélpraca ,miekka” organow
antymonopolowych, dzialajacych w ramach sieci organéw, obejmujaca wymiane
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doswiadczen w trakcie konferencji, spotkaf i seminariéw czy wymiane informa-
cji ogdlnodostepnych i praktyki administracyjnej. Nastepnie omoéwiona zostala
wspblpraca zwigzana z ustanawianiem wspolnych dla cztonkow sieci celow legi-
slacyjnych, standardéw dzialania czy uzgadnianiem praktyki procesowej dzieki
przyjmowaniu dokumentéw soft law, tj. rekomendaciji, najlepszych praktyk, wy-
tycznych i innych uzgodnionych zasad dzialania. Nastepnie analiza objeta wspot-
prace zwigzang z wykonywaniem jurysdykcji administracyjnej przez uczestnikow
sieci organow, ktora dotyczy informowania o wszczeciu postepowania, wymiany
informacji jawnych dotyczacych postepowania, wymiany informacji i dowodow
za zgoda stron, informowania o czynnosciach procesowych w innym pafistwie czy
nieformalnej lub formalnej pomocy prawnej. Ostatnim zagadnieniem omowio-
nym w tej czesci byla analiza wzmocnionej wspoélpracy zwigzanej z wykonywa-
niem jurysdykcji administracyjnej przez uczestnikow sieci organéw, ktéra moze
obejmowa¢ wsp6lne prowadzenie postepowan administracyjnych, koordynacje
rozstrzygnie¢ administracyjnych czy wzajemne uznawanie aktoéw administracyj-
nych. Dokladna analiza form wspotpracy miedzy organami antymonopolowymi
w ramach transnarodowych sieci pozwolila zidentyfikowa¢ obszary tej wspot-
pracy, ktére mogg oddzialywac na krajowy porzadek prawny, a w szczegélnosci
na prawa i obowigzki organow administracji i ich klientow. Kolejnym krokiem
trzeciego etapu badan byla analiza transnarodowych sieci organéw administracji
publicznej jako elementu systeméw administracji publicznej na poziomie global-
nym, europejskim i polskim. Szczeg6lnie istotna byta analiza dwoch pierwszych
wymiaréw. Sieci transnarodowe bowiem ze swej istoty funkcjonuja w obrebie
systeméw o wymiarze ponadnarodowym. Roéwnie istotna jest analiza wymiaru
polskiego istnienia ponadnarodowych sieci, ktora przede wszystkim miala na
celu ukazanie, w jaki sposob istnienie sieci i udzial w nich polskich organéw moze
wplywac¢ na wykonywanie zadan wynikajacych z ustawodawstwa krajowego.
Ostatnim elementem trzeciego etapu badan byla analiza tego, na ile powstanie
i funkcjonowanie ponadnarodowych sieci organéw oraz uczestnictwo w nich kra-
jowych organéw administracji podlega jakiejkolwiek kontroli oraz — ujmujac to
szerzej — jest rozliczalne (ang. accountable). Punktem wyjscia dla rozwazan byto
zbadanie, czy organy administracji publicznej, a przez ich uczestnictwo same
sieci, s3 legitymowane do podejmowania dziatan, a jezeli tak, to w jakiej sferze.
Praktycznym aspektem tego zagadnienia byl zakres kontroli administracyjnej,
sadowej i parlamentarnej aktywnosSci organéw administracji publicznej dziataja-
cych w ramach ponadnarodowych sieci oraz dziataf samych sieci.

Czwarta cze$¢ pracy (rozdzialy 11-12) jest poswiecona zebraniu wnioskow
plyngcych z wcezesniejszych trzech czesci. W szczeg6lnosci przeprowadzona
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zostala konfrontacja ustalefi teoretycznoprawnych z czesci pierwszej z konklu-
zjami plyngcymi z dwoch kolejnych etapéw badafi. Pozwolito to na wzbogacenie
polskiej doktryny prawa administracyjnego o nowe wnioski dotyczace ponadna-
rodowych sieci organéw administracji. Dodatkowo pokazane zostaly perspek-
tywy rozwoju sieci ponadnarodowych i perspektywy mozliwych konsekwencji
tego rozwoju dla krajowego porzadku prawnego i praktyki administracyjnej
w przypadku braku jakichkolwiek zmian obecnego stanu prawnego. Na podsta-
wie wnioskow plynacych z wezesniejszych czesci zostaly zidentyfikowane dalsze
obszary badawcze lezace przed doktryng prawa administracyjnego. Last but not
least przedstawione zostaly uwagi de lege ferenda pod adresem ustawodawcy
w zakresie ujawnionych brakéw legislacyjnych, obszaréw dysfunkcjonalnosci
obecnego polskiego systemu administracji publicznej oraz mozliwych praktycz-
nych rozwigzaf zidentyfikowanych problemow.
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