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\WPROWADZENIE

E uropejska przestrzen administracyjna ulegata w ostatnich latach dale-
ko idgcym przemianom. Wazng role w procesach tych zmian polegaja-
cychnapostepujacejintegracji porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich
odegraty agencje regulacyjne Unii Europejskiej (UE). Jest to heterogenicz-
na grupa instytucji zapewniajacych wsparcie eksperckie dla organéw UE
w wyspecjalizowanych sektorach rynku, takich jak bezpieczenstwo zyw-
nosci, nadzér finansowy, telekomunikacja, obrét lekami czy chemikalia-

! Katedra Teorii Stosunkéw Miedzynarodowych, Instytut Prawa Miedzynarodo-
wego, Unii Europejskiej i Stosunkéw Miedzynarodowych, Wydziat Prawa i Administra-
cji, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.

2 Tekst powstal w ramach projektu badawczego sfinansowanego ze srodkéw Na-
rodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2013/09/D/
HS5/01277.
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mi. Gtéwnym celem, ktéry przyswiecat pomystodawcom pierwszych agen-
cji byto stworzenie ram instytucjonalnych zapewniajacych zabezpieczanie
unijnego procesu regulacyjnego pod wzgledem fachowych opinii i wytycz-
nych. Organy UE, w tym przede wszystkim Komisja Europejska (KE), nie
byty w stanie sprostac¢ roli ,wyspecjalizowanego prawodawcy” w przy-
padku wielu ztozonych kwestii z réznych dziedzin. O ile w odniesieniu do
pierwszych agencji z lat 90 XX w.3, ktére miaty przede wszystkim charakter
gremiéw doradczych, ich rola w procesach tworzenia europejskich aktéw
normatywnych nie budzita wiekszych kontrowersji, o tyle nowsze instytu-
cje tego typu, powstate w latach 2000. staty sie przedmiotem intensywnej
debaty, gtéwnie wsrdd prawnikéw zajmujacych sie europejskim prawem
administracyjnym®. Podstawowy problem, ktory jest tematem wielu ana-
liz prawnych, to kwestia legitymizacji dziatan takich agencji, jak np. Euro-
pejska Agencja Chemikaliéw (ECHA), Agencja ds. Wspétpracy Organéw Re-
gulacji Energetyki (ACER), Europejska Agencja Bezpieczenistwa Lotniczego
(EASA), Europejska Agencja Bezpieczenistwa Sieci i Informacji (ENISA) czy
Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (EBA), ktérych kompetencje wykra-
czajg poza fachowg ekspertyze. Agencje najnowszej generacji uzyskuja co-
raz cze$ciej takze uprawnienia decyzyjne czy semiregulacyjne. To znaczy
na przyktad, ze maja prawo wydawac¢ decyzje prawnie wigzace dla pod-
miotow prywatnych albo Ze projekty aktow prawnych, na przyktad rozpo-
rzadzen przez nie przygotowanych sa na zasadzie pewnego automatyzmu
- czesto w sposOb bezposredni zagwarantowany w aktach powotujgcych te
agencje do zycia - przyjmowane przez KE®.

Takie kompetencje ciaggle naleza jednak do wyjatkowych i nie one wpty-
waja na dtugofalowe oddziatywanie agencji regulacyjnych UE na porzadki

® Np. Europejska Agencja Bezpieczenstwa i Zdrowia w Pracy (EU-OSHA) czy Eu-
ropejska Agencja Srodowiska (EEA).

* Zob. np. E. Chiti, The Emergence of a Community Administration: The Case of Euro-
pean Agencies, ,Common Market Law Review” 37 (2000), nr 2, s. 309-343; E. Vos, Re-
forming the European Commission: What Role to Play for EU Agencies?, ,Common Market
Law Review” 37 (2005), s. 1113-1147; R. Dehousse, Regulation by Networks in the Eu-
ropean Community: The Role of European Agencies, ,Journal of European Public Policy*
4(1997), nr 2, s. 246-261.

> Szerzej na ten temat zob. np.: M. Busuioc, Rule-Making by the European Financial
Supervisory Authorities: Walking a Tight Rope, ,European Law Journal” 19 (2013), nr 1,
s. 111-125.
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prawne panstw cztonkowskich. Zasadnicza role w tym zakresie odgrywa
tzw. miekkie prawo (ang. soft law), czyli opinie, zalecenia i wytyczne tych
instytucji. W znaczny sposéb ksztattuje ono narodowe regulacje, gtéwnie
na zasadzie silnie oddziatujgcego prestizu agencji regulacyjnych. Prestiz
ten wynika z uznania ich za gremia eksperckie, opracowujace dokumenty
wysokiej jakos$ci i zawierajace informacje, o ktérych pogtebiong wiedze ma
jedynie waski krag wtajemniczonych. Otoczenie agencji regulacyjnych ta-
kim szczegélnym nimbem tajemnicy, wynikajacej z niedostepnej dla laikéw
fachowosci jest rezultatem brakoéw, jesli chodzi o bezposrednie mechani-
zmy legitymizacji ich dziatalno$ci.

Instytucje te powotywane sg na podstawie aktéw prawa wtérnego i nie
maj3a ,bezposredniego upowaznienia” od obywateli panstw cztonkowskich
do wykonywania swoich coraz szerzej ujmowanych przez ustawodawce
unijnego kompetencji. W zwigzku z powyzszym stosuje sie do tych gre-
mioéw utylitarystyczne koncepcje legitymizacji, odwotujace sie do rezul-
tatéw wynikajgcych z ich dziatalno$ci. Wedle takich zatozen uprawomoc-
nienie systemu politycznego zalezy od jego zdolnosci do osiggania celow®.
Znaczenie maja zatem korzysci, jakie wnosi fachowa ekspertyza. To efek-
tywno$¢ dziatan i wysoka jako$¢ opracowywanych dokumentéw majg legi-
tymizowac aktywnos$¢ agencji regulacyjnych w strukturach administracji
unijnej. Szczegdlne znaczenie dla realizacji takich istotnych z punktu wi-
dzenia proceséw legitymizacji postulatéw skuteczno$ci ma kultura organi-
zacyjna agencji regulacyjnych.

1. KULTURA ORGANIZACYIJNA — ROZUMIENIE POJECIA

Termin ,kultura organizacyjna” jest stosowany w rdéznych kontekstach,
w zaleznoS$ci od dyscypliny naukowej i okreslonej perspektywy badawczej.
Zjawiskiem tym zajmujg sie specjali$ci zaréwno z zakresu zarzadzania, ko-
munikowania i administracji, jak i prawnicy, socjolodzy, psycholodzy czy
nawet antropolodzy.

6 Zob. K. Lawniczak, Miedzy demokracjq a efektywnosciq. Trzy spojrzenia na deficyt
legitymizacji Unii Europejskiej, ,e-Politikon” 2012, nr 3, s. 109.
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Kultura organizacyjna powstaje na bazie istniejagcych w ramach danej
organizacji doswiadczen, symboli, wartos$ci, norm i rytuatéw. Zawiera sie
w niej nie tylko dotychczasowa historia danej instytucji, ale tez wyobraze-
nia pracownikow ja wspotksztattujgcych na temat jej rozwoju i przyszto-
$ci. Jest zatem zjawiskiem dynamicznym, zmieniajacym sie pod wptywem
zewnetrznych uwarunkowan, ale i cech zwigzanych z wewnetrzng struk-
turg kazdej instytucji i aktywnoscia jej pracownikéw’. Kultura organiza-
cyjna obejmuje tworzone w ramach zbiorowosci wzory zachowan, ktére sa
ksztattowane i modyfikowane wraz ze zdobywaniem wiedzy i nowych do-
Swiadczen. Wzory te wptywaja w sposdb bezposredni na rozumienie i in-
terpretowanie rzeczywistosci. W zwiazku z tym spetnia ona wiele funkcji
waznych z punktu widzenia istnienia i funkcjonowania kazdej organizaciji.
Po pierwsze, ma dziatanie stabilizujace, poniewaz przyczynia sie do two-
rzenia pewnych ram orientacyjnych, pozwalajacych na okres$lenie prioryte-
tow i odnajdywanie wtasciwych rozwigzan w sytuacjach kryzysowych. Po
drugie, petni funkcje porzadkujaca, to znaczy sprzyja dokonaniu wyboru
istotnych dla organizacji informacji i faktéw. I po trzecie, odgrywa wazng
role w procesach budowania tozsamosci danej organizacji®.

W zwigzku z tym analizujac kulture organizacyjna badacze zajmujg sie
takimi wymiarami aktywno$ci w danej organizacji, jak charakter realizo-
wanych przez nig zadan, struktura pracy, obieg informacji, sposoby komu-
nikowania, mechanizmy rozwigzywania probleméw, metody nagradzania
i sankcjonowania personelu, a takze poziom identyfikacji pracownikéw
z organizacjg jako catos$cig®’. Kazda organizacja, w tym takze jednostki ad-
ministracji, ksztattuje nie tylko kulture organizacyjna, ale i wynikajace
z niej wizje, dotyczace funkcjonowania w okreslonych ramach przestrzen-
nych i czasowych.

7 Wiecej na ten temat zob.: B. Nogalski, A. Szpitter, Kultura organizacyjna w za-
rzqdzaniu organizacjq wielokulturowq, [w:] Historia i perspektywy nauk o zarzqdzaniu,
red. B. Mikuta, Fundacja Uniwersytetu Ekonomicznego, Krakéw 2012, s. 225 i n.

8 Szerzej na ten temat zob. T. Jetzke, Zukunftsforschung und Organisationskultur -
Organisationskulturelle Zukunftskonzepte als Voraussetzung fiir die Zukunftsfdhigkeit von
Organisationen, , Zeitschrift fiir Zukunftsforschung” 4 (2015),nr 1, s. 35,38 in. Na temat
tozsamo$ci organizacji zob. tez: P. Kocon, ToZsamos¢ organizacji i kultura organizacyjna
- definicje i relacje, ,Economics and Management” 1 (2009),nr 1, s. 146 i n.

° Szerzej na ten temat zob.: A. Wojtowicz, Istota i modele kultury organizacyjnej -
przeglgd koncepcji, ,Zeszyty Naukowe” 2004, nr 5, s. 159-171.
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W pierwszym przypadku chodzi o interakcje danej instytucji ze $rodo-
wiskiem, w ktérym dziata. Takie relacje moga przybierac forme dopasowy-
wania sie do istniejacej rzeczywistosci czy struktury, w ktérej dana orga-
nizacja jest aktywna albo polega¢ na prébach ich zmian w ramach realizacji
wtasnych intereséw i strategii. W przypadku wielu agencji regulacyjnych
Unii Europejskiej mozna méwi¢ o staraniach podejmowanych w celu zmia-
ny sektoréw rynku, w ktérych dana instytucja funkcjonuje. Badacze zajmu-
jacy sie teoriami organizacji pisza w tym konteks$cie o konstytuujacej roli
takiego gremium, ktére aby przetrwadé, legitymizowac swoj byt nie moze
jedynie trwac¢ w istniejacych ramach czy sie do nich dopasowywac. Musi
podejmowac préoby wspdttworzenia Srodowiska, w ktérym jest aktywne
zgodnie z wlasng wizjg rozwoju®. Jesli chodzi natomiast o ewolucje cza-
sowa organizacji, w literaturze wyrdéznia sie trzy wymiary: 1) orientacje
bazujaca na przesztosci, czyli istniejacych zrutynizowanych regutach po-
stepowania, pewnej tradycji, utartych schematach zachowan; 2) orientacje
koncentrujgca sie na terazniejszoSci, czyli czynnoS$ciach biezacych, aktu-
alnych wzorach aktywnoS$ci i modelach rozwigzywania sytuacji kryzyso-
wych; 3) orientacje obejmujaca przyszty rozwdj, przy uwzglednieniu zmian
srodowiska, w ktérym tkwi dana instytucja'l.

Kultura organizacyjna, nawigzujac do stynnej metafory Geerta Hofste-
de, jest ,zbiorowym zaprogramowaniem umystu”, na podstawie ktdérego
mozna odro6zniaé cztonkéw poszczegélnych grup. To pewien kompleksowy
zestaw zatozen, ktéry powstaje w danej organizacji w ramach interakcji ze
Srodowiskiem zewnetrznym i w procesach integracji wewnetrznej'2. Ta-
kie zaprogramowanie ewoluuje pod wptywem kultur narodowych, co jest
szczeg6lnie widoczne w organizacjach o strukturze wielonarodowe;j. Insty-
tucje administracji europejskiej sa najlepszym przyktadem ksztattowania
szczeg6lnej ponadnarodowej kultury organizacyjne;j.

0d lat obserwuje sie upolitycznienie stanowisk w organach i instytu-
cjach unijnych. Najlepszym przyktadem byto obsadzanie dyrekcji gene-

1 Zob. R. Wiltbank, N. Dew, S. Read, S. D. Sarasvathy, What to Do Next? The Case for
Non-Predictive Strategy, ,Strategic Management Journal” 27 (2006), nr 10, s. 981-998.

11 Zob. T. Jetzke, op.cit., s. 39.

2 G. Hofstede, G. ]J. Hofstede, Kultury i organizacje. Zaprogramowanie umystu, Pol-
skie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2007, s. 297; B. Nogalski, A. Szpitter,
op.cit., s. 2271 229.
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ralnych KE wedtug klucza narodowego. Praktyki te powoli ewoluowaty
w kierunku modeli bardziej niezaleznej, profesjonalnej administracji. Na-
wet mocno upolitycznione stanowiska kierownicze w KE z czasem staty
sie bardziej niezalezne od wptywdéw z poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich. Znajduje to wyraz w regutach zwiazanych z obsadzaniem gabinetow
komisarzy, ktére wcze$niej przypominaty narodowe reprezentacje, wysy-
tane przez ministerstwa spraw zagranicznych badZ proponowane przez
poszczegblnych komisarzy. Obecnie natomiast zaktada sie réznorodna re-
prezentacje narodowa, rownowage jesli chodzi o pte¢ urzednikéw i ich wy-
sokie kompetencje zwigzane m.in. z uprzednim do$§wiadczeniem zdobytym
w strukturach UE®.

Ciekawa grupg urzednikéw, biorac pod uwage zagadnienia kultury or-
ganizacyjnej, sa osoby wysytane przez narodowe organy administracyjne
do pracy w KE. S3 oni integrowani w ramy administracji unijnej, ale opta-
cani przez instytucje z panstw cztonkowskich. Po wyznaczonym czasie ich
oddelegowania do Brukseli powracaja na swoje poprzednie stanowiska
w urzedach krajowych. Analizy przeprowadzone przez znanego norwe-
skiego badacza Jarle Trondala, zajmujgcego sie zagadnieniami zwigzanymi
z systemem zarzadzania w UE, dowodz3 Ze urzednicy ci w duzo wiekszym
stopniu identyfikujg sie z administracja unijna niz ze swoimi macierzysty-
mi ministerstwami'®. Potwierdza to ogélng tendencje do kosmopolizacji
urzednikéw unijnych, ktoérzy wraz z objeciem stanowiska w Brukseli wkra-
czaja do elitarnego kregu ,pionieréw europeizacji”, polegajacej m.in. na har-
monizowaniu europejskich porzadkéw prawnych®®. Odrywaja sie od struk-
tur narodowych, integrujac sie w ramach formalnych i nieformalnych sieci
eksperckich, w ktorych nawet na szczeblu prywatnym narodowos$¢ odgry-
wa drugoplanowa role. Kontakty rozwijane sa na fundamencie wspdélnych
zadan i zainteresowan, a nie wedtug klucza narodowego.

13 Zob. D. Curtin, M. Egeberg, Tradition and Innovation: Europe’s Accumulated Exec-
utive Order, [w:] Towards a New Executive Order in Europe?, red. D. Curtin, M. Egeberg,
Routledge, London-New York 2015, s. 5.

1 Szerzej naten temat zob. ]. Trondal, Governing at the Frontier of the European Com-
mission: The Case of Seconded National Experts, ,West European Politics” 29 (2006), nr 1,
s. 147-160.

15 Szerzej na ten temat zob. S. Suvarierol, Everyday Cosmopolitanism in the European
Commission, ,Journal of European Public Policy” 18 (2011), nr 2, s. 181-200.
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Powstaje wowczas silna kultura organizacyjna wyrastajaca z cech cha-
rakterystycznych dla poszczeg6lnych panstw cztonkowskich, ale stano-
wigca nowg cato$¢, niezalezna od specyfiki narodowej. Wyksztatcenie ta-
kiej kultury zapewnia danej instytucji wysoka efektywno$¢. O ile aparat
urzedniczy zwigzany na przyktad z KE ksztattuje tak rozumiang kulture
organizacyjna, o tyle w przypadku agencji regulacyjnych UE trudno mé-
wic o takim zjawisku. Wystepuje tu raczej ,wielokulturowa elastyczno$¢”e,
zwtaszcza jesli chodzi o organy decyzyjne agencji regulacyjnych, o czym
szczegbtowo mowa bedzie w dalszych rozwazaniach.

Pojecie kultury organizacyjnej taczy sie przede wszystkim z przedsie-
biorstwami prywatnymi. W ostatnich latach jednak coraz wiecej analiz
dotyczy ksztattowania sie tego zjawiska takze w organach administracji
publicznej'. Zwraca sie w tym kontekscie uwage na wptyw kultury organi-
zacyjnej na skuteczno$¢ jednostek administracji. Wystepuje Scista korela-
cja miedzy dojrzato$cia kultury organizacyjnej a efektywnos$cia dziatan or-
gandéw administracji w zakresie zaspokajania potrzeb publicznych. Kultura
organizacyjna danej jednostki administracyjnej wptywa tez na jej wizeru-
nek i odbiér spoteczny.

Dla jednostek administracji publicznej, podobnie jak dla innych insty-
tucji, charakterystyczne sg obok oficjalnych norm i sformalizowanych za-
chowan niepisane rytuaty i reguty dziatania. Tym nieformalnym zasadom
funkcjonowania organizacji po$wiecono wiele studiéw, uznajac je za ele-
menty ksztattujace nieznang, ukryta strone kazdej instytucji'®. Jest ona
szczegoblnie interesujgca w przypadku agencji regulacyjnych UE, bo wigze
sie z tzw. czynnikiem ludzkim, czyli wptywem szczegélnych cech narodo-

6 Zob. R. Kaminski, Kultura organizacyjna sprzyjajgca innowacyjnosci w przedsie-
biorstwie, ,Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi” 2002, nr 3-4, s. 50.

7 Zob.: 1. Seredocha, Kultura nowego typu w jednostkach administracji samorzqdo-
wej jako element skutecznego zarzqdzania w samorzqdzie terytorialnym, ,Studia i Ma-
teriaty. Miscellanea Oeconomicae” 17 (2013), nr 1, s. 177-188; K. Szymanska, System
zarzqdzania jakosciq determinantng zmian kultury organizacyjnej urzedu administracji
samorzqdowej, ,Edukacja Ekonomistéw i Menedzeréw. Problemy. Innowacje. Projekty”
2012, nr 4 (26), s. 105-120.

8 Przeglad literatury dotyczacej tej tematyki zob. S. Kiihl, Informalitdt und Organi-
sationskultur. Ein Systematisierungsversuch, ,Working Paper” 2010, nr 3, tekst dostep-
ny na stronie: http://www.uni-bielefeld.de/soz/forschung/orgsoz/Informalitat-und-
Organisationskultur-Workingpaper-01062010.pdf (dostep: 12.12.2015).
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wych, charakteryzujacych urzednikéw z panstw cztonkowskich na ksztat-
towanie niezaleznych i obiektywnych ekspertyz wykorzystywanych przez
KE w procesie regulacyjnym. Nieformalne tto bedace wazna czescia sktado-
wa kazdej kultury organizacyjnej jest elementem ,ucztowieczajacym” bez-
duszng machine biurokratyczna. W przypadku instytucji wielonarodowych
i wielokulturowych, jakimi sg agencje regulacyjne, to wtasnie nieformalne
reguty i obyczaje dotyczace na przyktad stosowania prawnie niewigzacych
wytycznych i zalecen czy tez skutecznego przeptywu informacji miedzy
poziomem administracji unijnej i narodowej wzmacniaja pozycje tych gre-
midw i utatwiajg funkcjonowanie. Pod pojeciem nieformalnych zasad nale-
7y zatem rozumie¢ nie swobodng improwizacje, ale utarte wzorce zacho-
wan, ktére cho¢ nie sg zakotwiczone w konkretnych normach prawnych,
sg przez dang organizacje przestrzegane i respektowane. Tylko wtedy, gdy
dostrzeze sie takie procesy ,nieformalnego sterowania” dang organizacijg
mozna zrozumiec strategie jej dziatania, jej pozycje na tle innych i oddzia-
tywania w szerszych sieciach wspotpracy, takich jak ztozone zwigzki mie-
dzy organami administracji publicznej. Ten nieformalny wktad do kultu-
ry organizacyjnej wynika z banalnego faktu, iz nie wszystkie scenariusze
mozna przewidzie¢ i w zwigzKku z tym nie wszystko mozna uregulowac'.
Organizacje dziatajace na szczeblu ponadnarodowym, takie jak agencje
regulacyjne muszg sprosta¢ wielu wyzwaniom, dla ktérych nierzadko za-
pisy sformutowane w rozporzadzeniach zatozycielskich okazujg sie niewy-
starczajgce. Stad pewien dopuszczony przez panstwa cztonkowskie margi-
nes swobody, nierzadko wynikajacy ze specyfiki dziedziny, w ktérej dana
agencja jest aktywna. Takimi szczeg6lnymi obszarami wtajemniczenia s3
na przyktad rynki finansowe, bezpieczenstwo lotnicze czy obrét lekami,
gdzie relacje miedzy ponadnarodowymi platformami porozumienia, jakimi
sg agencje regulacyjne, a odpowiednimi urzedami z panstw cztonkowskich
bazuja na wieloletniej wspétpracy i wynikajgcym z niej zaufaniu. Cho¢ nie-
formalne zachowania w wielu przypadkach utatwiaja funkcjonowanie or-
ganizacji, budza tez wiele zastrzezen i staja sie w przypadku jednostek
administracji unijnej argumentem podkreslajacym rozwdj tych struktur

19 Zob. ibidem, s. 3 in.
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w kierunku niekontrolowanej technokracji, ztowrogiej eurokracji?®, ktora
coraz silniej oddziatuje na porzadki prawne panstw cztonkowskich, sama
funkcjonujac w nieuregulowanej, zapewniajacej ryzykowna swobode niszy.

2. ADMINISTRACJA EUROPEJSKA

Traktat z Lizbony wprowadzit po raz pierwszy oficjalnie do prawa pierwot-
nego termin administracji europejskiej. Art. 298 ust. 1 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (TFUE) stanowi, Ze ,wykonujgc swoje zadania,
instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii korzystaja ze wsparcia
otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji europejskiej”?*. Wsraod
krytykéw celowos$ci pogtebiania integracji europejskiej zapis ten wywotuje
duze kontrowersje?s. Legitymizuje on bowiem procesy rozbudowy aparatu
administracyjnego na szczeblu UE. Wbrew fundamentalnej dla rozwoju in-
stytucjonalnego UE zasadzie subsydiarno$ci organizacja ta w ostatnich la-
tach zdaje sie wspiera¢ centralizacje kompetencji na szczeblu europejskim,
przesuwajgc jednoznacznie réwnowage kompetencyjng ze szczebla naro-
dowego w przypadku wielu sektoréw rynku wewnetrznego. Przesuniecia
delegacyjne miedzy organami UE a ,jednostkami organizacyjnymi”, takimi
jak agencje regulacyjne nie maja charakteru zwyktego podziatu dotychczas
istniejacych uprawnien. Pojawiajg sie bowiem ciggle nowe zadania, ktére
krok po kroku i niejako niepostrzezenie sg centralizowane w strukturach
»administracji europejskiej”?.

20 Zob. D. Georgakakis, European Civil Service as a Group: Sociological Notes about
the ,Eurocrats” Common Culture, [w:] The European Dimension of Administrative Culture,
red. ]. Beck, F. Thedieck, Nomos-Verlag, Baden-Baden, s. 283-298.

21 Por. wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE 2012, C 326/47).

22 Zob. np. C. A. Gebauer, Rettet Europa von der EU. Wie ein Traum an der Gier nach
Macht zerbricht, Finanzbuch Verlag, Miinchen 2015, s. 9 in.

2 Szerzej na ten temat zob.: N. Kohtamaki, Uprawnienia interwencyjne Europejskie-
go Urzedu Nadzoru Gietd i Papieréow Wartosciowych. Glosa do wyroku Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej z 22 stycznia 2014 roku w sprawie C-270/12 Zjednoczone
Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej przeciwko Parlamentowi Europejskie-
mu i Radzie Unii Europejskiej, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyj-
ny” 5 (2014), nr 3, s. 116 i n.; eadem, Wptyw kryzysu finansowego na ksztattowanie sie
tozsamosci europejskiej. Przyktad procedur decyzyjnych w nadzorczych agencjach regu-



76 ARTYKULY £8:2

W komentarzach do art. 298 ust. 1 TFUE zwraca sie jednak uwage na
fakt, ze rozbudowa administracji europejskiej nie jest celem samym w so-
bie. Ma ona stuzy¢ realizacji zadan powierzonych na zasadzie dobrowolno-
$ci UE?%. Kluczowa role odgrywaja w tym procesie instytucje, organy i jed-
nostki organizacyjne. Pod tym ostatnim pojeciem kryja sie agencje i urzedy
UE. W niektérych wersjach jezykowych traktatu zostaty one wprost na-
zwane?®. W polskiej wersji jezykowej takie rozumienie jest interpretowa-
ne z kontekstu. Wymienione w art. 298 ust. 1 TFUE gremia tworza wraz
z urzedami administracyjnymi z panstw cztonkowskich UE administra-
cje europejska. Wspoétpraca administracyjna obu pozioméw administro-
wania wynika wprost z art. 197 TFUE, ktéry stanowi, iz ,skuteczne wdra-
zanie prawa Unii przez panstwa cztonkowskie, majace istotne znaczenie
dla prawidtowego funkcjonowania Unii, jest uznawane za sprawe bedaca
przedmiotem wspoélnego zainteresowania”?. Powstajg zlozone struktury
organizacyjne taczace aparat administracyjny KE i systemy panstw czton-
kowskich. W tym konteks$cie pojawia sie w literaturze wiele koncepcji teo-
retycznych ttumaczacych charakter i mechanizmy funkcjonowania takich
sieci wspdtpracy?’.

Agencje regulacyjne s3, jak wspomniano we wprowadzeniu, gremiami
pomocniczymi KE. Swéj pierwowzdr maja w amerykanskich agencjach re-
gulacyjnych, cho¢ réznia sie od nich znacznie ze wzgledu na specyficzne

lacyjnych Unii Europejskiej, [w:] Integracja europejska. Gtéwne obszary badawcze, red.
K.A. Wojtaszczyk, J. Tymanowski, P. Stawarz, WDiNP UW, Warszawa 2015, s. 158 i n.

2 Zob. M. Ruffert, Art. 298 AEUV [EU-Eigenverwaltung], [w:] EUV/AEUV. Das Verfas-
sungsrecht der Europdischen Union mit Europdischer Grundrechtcharta. Kommentar, red.
C. Calliess, M. Ruffert, Verlag C.H. Beck, Miinchen 2011, s. 2518 i n.

% Zob. N. Kohtamaki, Rola agencji regulacyjnych w tworzeniu europejskiej kultu-
ry administracyjnej na przyktadzie unijnej agencji nowego typu - Europejskiego Urzedu
Nadzoru Gietd i Papieréow Wartosciowych, ,lus Novum” 2016, nr 3. Pordwnanie wersji
jezykowych art. 298 TFUE: A. Nowicka, Réwnowaznos¢ wersji jezykowej - kilka uwag do
artykutu 298 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, tekst dostepny: http://www.
repozytorium.uni.wroc.pl/Content/40325/009.pdf (dostep: 12.12.2015),s. 129 in.

26 Zob. wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE 2012, C 326/47).

27 Zob. np. M. Ruffert, Europdisiertes allgemeines Verwaltungsrecht im Verwaltungs-
verbund, ,Die Verwaltung” 41 (2008), s. 543 i n.; J.-P. Schneider, Strukturen des eu-
ropdischen Verwaltungsverbunds. Einleitende Bemerkungen, ,Die Verwaltung. Beihefte”
2010,nr8,s.9in.
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ponadnarodowe $rodowisko funkcjonowania i zr6znicowany zakres kom-
petencji przypisany poszczegdlnym instytucjom. Agencje regulacyjne s3
samodzielnymi, wyposazonymi w duzg autonomie instytucjonalng jednost-
kami administracji europejskiej, powotywanymi na podstawie konkret-
nych rozporzadzen zatozycielskich, w ktérych szczegdétowo uregulowane
sg ich zadania i zakres dziatania. Wraz z wprowadzeniem art. 298 ust. 1
TFUE agencje po raz pierwszy zostaty dostrzezone jako element niezalez-
nej struktury administracyjnej na szczeblu ogélnoeuropejskim. Explicite
wyrazony postulat niezalezno$ci ma w kontekscie tych instytucji szczegdl-
ne znaczenie. Z jednej strony szeroka autonomia instytucjonalna - wyraza-
jaca sie w niezalezno$ci organizacyjnej, politycznej, prawnej czy finansowej
- ma zapewni¢ mozliwie wysoki i obiektywny poziom specjalistycznej eks-
pertyzy. Z drugiej jednak strony, jak wspomniano wyzej, okryta nimbem
tajemniczos$ci technokracja nie budzi zaufania i prowokuje do pytan na te-
mat mechanizméw pociggania do odpowiedzialno$ci instytucji wyposazo-
nych w uprawnienia do tworzenia wptywajacego na prawo cztonkowskie
soft law (np. wytyczne i zalecenia wielu agencji) czy uprawnienia decyzyjne
w konkretnych przypadkach?.

Agencje jako czes¢ europejskiej administracji podlegaja kontroli ze stro-
ny KE, ktéra na podstawie art. 17 ust. 1 zdanie 2 Traktatu o Unii Europej-
skiej (TUE) ,,czuwa nad stosowaniem Traktatéw i srodkéw przyjmowanych
przez instytucje na ich podstawie”?’. Ponadto wedtug art. 17 ust. 1 zdanie 5
TUE KE ,petni funkcje koordynacyjne, wykonawcze i zarzadzajace, zgod-
nie z warunkami przewidzianymi w Traktatach”. W zwigzku z tym uznaje
sie, ze KE jest upowazniona do sprawowania nadzoru prawnego takze nad
agencjami regulacyjnymi, chociaz nie ma zgodnosci co do tego czy moze
kierowa¢ do nich konkretne polecenia natury kontrolnej i zarzadzajgcej.
Mozna przyja¢ za Matthiasem Ruffertem, ze wtasciwym punktem odnie-
sienia powinny by¢ w tym kontekscie rozporzadzenia zatozycielskie, z kt6-

% Zob. np.: U. Hade, Jenseits der Effizienz: Wer kontrolliert die Kontrolleure? De-
mokratische Verantwortlichkeit und rechtsstaatliche Kontrolle der europdischen Finan-
zaufsichtsbehérden, ,Europdische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht” 22 (2011), nr 17,
S. 662-665; T. Grof3, Unabhdngige EU - Agenturen - eine Gefahr fiir die Demokratie?, ,Ju-
ristenzeitung” 67 (2012), nr 22, s. 1087-1093.

29 Zob. wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE 2010,
C83/13).
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rych nalezy odczyta¢, jaka idea przy$wiecata ustawodawcy unijnemu przy
tworzeniu danej agencji. Niektére z nich, wyposazone w uprawnienia natu-
ry monitorujacej, doradczej i informacyjnej, podlegaja zgodnie z takim za-
tozeniem $cislejszemu wptywowi KE. Natomiast agencje, ktorym wprost
zagwarantowano duzy zakres samodzielno$ci i wtasne uprawnienia semi-
regulacyjne i decyzyjne majq takze wieksza swobode dziatania w stosunku
do mechanizméw nadzorczych KE*°.

Nasuwa sie zatem mys$l, jaka role moze w takich sytuacjach odegrac¢ kul-
tura organizacyjna. Nie ulega watpliwosci, Ze w przypadku ksztattowania
roli KE jako ,kontrolera” jednostek administracji europejskiej duze znacze-
nie maja niepisane reguly, zwyczaj i wzajemne zaufanie miedzy poszcze-
gélnymi ogniwami tego systemu. Stanowiag one wazny filar niesformali-
zowanej europejskiej kultury organizacyjnej. Moze to sta¢ w sprzecznos$ci
z postulatem , otwartej administracji” sformutowanym w przywotywanym
art. 298 ust. 1 TFUE i art. 15 TFUE. Ponownie zatem pojawia sie dylemat
wyboru pomiedzy skuteczno$cig dziatania takich gremiéw a spetnianiem
przez nie warunkéw okreslonych w prawie pierwotnym. Art. 298 ust. 1
TFUE gwarantuje, ze administracja europejska ma by¢ nie tylko otwarta,
ale tez efektywna i niezalezna. Odpowiada to prawu obywateli UE do ,,do-
brej administracji”, ktére zostato sformutowane w art. 41 Karty Praw Pod-
stawowych?®.. Zatem zapis z art. 298 ust. 1 TFUE odgrywa w tym kontek-
$cie wazng role, poniewaz wyodrebnia niezalezng administracje unijng,
realizujac idee podziatu wtadzy. Pomyst ten trafit do projektéw zmian pra-
wa pierwotnego z inicjatywy panstw skandynawskich, w tym zwtaszcza
Szwecji, ktérym zalezato na ksztattowaniu w ramach UE ,dobrej kultury
administracyjnej”32.

30 Zob. M. Ruffert, Art. 298 AEUV, s. 2521.

31 Zob. Karta Praw Podstawowych (Dz.Urz. UE 2012, C 326/391).

32 Szerzej na ten temat zob. K. Michel, Institutionelles Gleichgewicht und EU - Agen-
turen. Eine Analyse unter besonderer Beriicksichtigung der European Banking Authority,
Duncker & Humblot, Berlin 2015, s. 45.
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3. SPECYFICZNE UWARUNKOWANIA DLA KSZTALTOWANIA
KULTURY ORGANIZACYJNEJ AGENCJI REGULACYINYCH UE

W zwigzku ze zmianami, jakie zaszty w prawie pierwotnym, a takze z dzia-
taniami KE, Parlamentu i Rady?®? na rzecz ujednolicenia pozycji agencji re-
gulacyjnych w unijnym systemie instytucjonalnym budzg one w ostatnich
latach w literaturze prawniczej i politologicznej rosngce zainteresowanie.
W badaniach na ich temat przoduja osrodki niemieckie, holenderskie, bry-
tyjskie i skandynawskie**. W centrum zainteresowania sg przede wszyst-
kim ramy prawne regulujace powstawanie i funkcjonowanie tych gremiow,
z naciskiem na niezalezno$¢ agencji i mechanizmy kontrolne w stosunku
do ich dziatan. Duzo mniej uwagi poswieca sie celowos$ci tworzenia tych
instytucji, a takze mechanizmom wptywajacym na realizacje zagwaranto-
wanego w prawie pierwotnym postulatu dobrej, czyli m.in. takze efektyw-
nej administracji. Dla jego urzeczywistnienia znaczenie ma dojrzata kultu-
ra organizacyjna i zwigzane z nia procesy socjalizacji kadr urzedniczych na
szczeblach ponadnarodowych.

Jak wspomniano wyzej agencje regulacyjne sg szczeg6lnymi jednost-
kami administracji unijnej. Wynika to m.in. z ich struktury organizacyj-
nej. W jej sktad wchodzi zazwyczaj dyrektor wykonawczy, zarzad, w kto-
rym prawo gtosu maja najczesciej urzednicy wysokiego szczebla z panstw
cztonkowskich, doradcze komitety naukowe i techniczne, a takze, jak
w przypadku agencji nadzoru finansowego, grupy interesariuszy. Oprocz
kadry zarzadzajacej agencje dysponuja zréznicowanym liczebnie perso-
nelem. Najwieksze agencje, takie jak ECHA, EASA, Europejska Agencja Za-
rzadzania Wspoétpracg Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Panstw
Cztonkowskich Unii Europejskiej (FRONTEX) czy Urzad UE ds. Wtasno$ci
Intelektualnej (EUIPO) maja nawet kilkuset pracownikéw. S3g oni rekru-

3 Obszernie na temat krokéw podejmowanych w tym kierunku: http://europa.eu/
about-eu/agencies/overhaul/index_pl.htm (dostep: 12.12.2015).

34 M.in. o$rodek norweski: Arena Centre for European Studies, osrodek holenderski:
Amsterdam Centre for European Law and Governance czy osrodek brytyjski (przy London
School of Economics): Centre for Analysis of Risk and Regulation, a takze wiele niemieck-
ich osrodkéw uniwersyteckich (zob. np. analizy poswiecone agencjom regulacyjnym przy-
gotowane przez badaczy z uniwersytetdw w Bonn, Jenie czy Frankfurcie nad Menem).
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towani z ztozonych, wieloetapowych procesach i zatrudniani na czas nie-
okreslony badZ czasowo, na przyktad w zwiagzku z realizacjg konkretnego
projektu. Ten agencyjny personel urzedniczy podziela cechy pracownikéw
z innych instytucji unijnych. To znaczy definiuje swoje zatrudnienie w kate-
goriach ponadnarodowych, realizujgc idee ,pracy dla Europy”, ktéra stano-
wi rdzen rozwijajacej sie od kilkudziesieciu lat najpierw w ramach Wspol-
not, a obecnie w strukturach UE , europejskiej kultury korporacyjne;j”*.

Tak jak juz wyjasniono w cze$ci po§wieconej rozumieniu pojecia kultu-
ry organizacyjnej, znaczna cze$¢ pracownikéw administracji europejskiej
identyfikuje sie z systemem instytucjonalnym UE. Dochodzi do oderwania
od ,zaplecza narodowego”. Brukselska kadra urzednicza wyksztatca spe-
cyficzne ponadnarodowe poczucie wspdlnoty oraz wole realizacji celow
i intereséw Unii jako cato$ci. Przy czym warto zauwazy¢, ze stopien iden-
tyfikacji konkretnego urzednika ze strukturami unijnymi zalezy od wielu
czynnikéw. W badaniach socjologicznych bierze sie pod uwage jego wcze-
$niejsze doSwiadczenia w sektorze prywatnym i publicznym, w organiza-
cjach krajowych i miedzynarodowych, zajmowane w administracji unijnej
stanowisko czy charakter zatrudnienia (czasowe lub state)?.

Mimo pewnych tendencji wspdlnych dla réznych jednostek administra-
cji unijnej agencje regulacyjne wyksztatcity szczegdlng kulture organiza-
cyjna. Jej specyfika wynika ze struktury zatrudnienia: duza cze$¢ pracow-
nikow zatrudniona jest na czas okreslony?’, a gremia decyzyjne sktadaja sie
z urzednikéw delegowanych kilka razy w roku na zebrania zarzadéw. Pod-
stawowy zamyst, ktéry ttumaczy taki typ zatrudnienia wigze sie z charak-
terem agencji. Powstaty one jako gremia specjalistyczne, w zwigzku z tym
ich pracownicy to w przewazajgcej mierze wyspecjalizowani w waskiej dys-
cyplinie eksperci ze szczebla narodowego, ktorzy z reguty nie planuja karie-
ry urzedniczej w instytucjach unijnych. Przyczyniaja sie oni niewatpliwie

35 Zob. S. Suvarierol, M. Busuioc, M. Groenleer, Working for Europe? Socialization
in the European Commission and Agencies of the European Union, ,Public Administra-
tion” 91 (2013), nr 4, s. 909.

3¢ Ibidem, s.911.

37 W ponad 30 agencjach regulacyjnych zatrudnionych jest na czas okreslony
ok. 3000 urzednik6éw, natomiast ok. 600 na czas nieokreslony. Zob. A. Schout, F. Perey-
ra, The Institutionalization of EU Agencies: Agencies as ,Mini Commissions”, ,Public Admi-
nistration” 89 (2011), nr 2, s. 426.
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poprzez ksztaltowanie szczegdlnej administracyjnej kultury organizacyj-
nej do zacie$niania zwigzkéw pomiedzy obydwoma poziomami admini-
strowania. Ponadto agencje to instytucje peryferyjne w wielu znaczeniach
tego stowa. To znaczy z jednej strony sg rozproszone w réznych panstwach
cztonkowskich i nie majg $cistych zwigzkéw instytucjonalnych z Brukse-
1338, Z drugiej strony sa peryferyjne takze pod wzgledem ich znaczenia. Majg
charakter pomocniczy i cho¢ zajmuja sie zagadnieniami o Zywotnym zna-
czeniu dla Unii jako cato$ci i dla poszczegélnych panstw cztonkowskich, to
najczesciej ze wzgledu na wysoki poziom specjalizacji ich problematyka nie
znajduje zainteresowania mediéw i tym samym szerszej opinii publicznej.

Chociaz agencjom regulacyjnym poswieca sie w powszechnym odbio-
rze niewiele uwagi, to wzbudzajg one duzo emocji ze strony panstw czton-
kowskich, szczegélnie w okresie ich tworzenia. Obok rywalizacji o ustano-
wienie siedziby takich gremiéw na swoim terytorium, panstwa z duzym
zaangazowaniem, zwtaszcza w przypadku silnych agencji, negocjuja po-
stanowienia zawarte w rozporzadzeniach zatozycielskich. Chodzi przede
wszystkim o ograniczanie uprawnien konkurencyjnych do kompetencji or-
ganéw narodowych, a takze unikanie rozwiazan, w stosunku do ktérych
panstwa cztonkowskie nie moga osiggna¢ kompromisu®’. Tego typu oddzia-
tywania znajdujg nastepnie odzwierciedlenie w debatach wewnatrz agen-
cyjnych zarzadow. W ich sktad wchodzg szefowie narodowych urzed6w re-
gulacyjnych z danego sektora, a takze reprezentanci organéw UE (przede
wszystkim Komisji) i innych instytucji. Prawo gtosu przystuguje z reguty
urzednikom z panstw cztonkowskich, ktérzy nierzadko buduja koalicje na
rzecz realizacji intereséw narodowych.

Zarzady ze wzgledu na swoj ztozony, wielonarodowy charakter i duza li-
czebno$¢, ktéra moze siega¢ nawet kilkudziesieciu osob ksztattuja specy-
ficzng agencyjng kulture organizacyjng. Jej oryginalno$¢ wynika z faktu
niewielkiej identyfikacji cztonkéw zarzadu z samag agencja. Uczestniczg oni
zaledwie kilka razy w roku w obradach, na ktére nierzadko przybywaja nie-

% Qdlegtos¢ geograficzna od centrali uwazana jest za argument na rzecz gwaran-
towania niezalezno$ci instytucjom administracji publicznej. Szerzej takze w kontek-
$cie agencji regulacyjnych UE: M. Egeberg, ]. Trondal, Agencification and Location: Does
Agency Site Matter?, ,Public Organization Review“ 11 (2011), nr 2, s. 99.

39 Zob. A. Schout, F. Pereyra, op.cit., s. 421.
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przygotowani. Udziat w spotkaniach zarzadu jest ich dodatkowym obowigz-
kiem w stosunku do zadan realizowanych w narodowych ministerstwach
i agencjach. Nieprzygotowanie moze wiec wynika¢ z braku zainteresowa-
nia konkretnego urzednika sprawami agencji, ale takze niewystarczajacych
przeptywéw informacji miedzy szczeblami administracji unijnej i narodo-
wej. Badania empiryczne w wybranych agencjach dowodza, ze zwtaszcza
reprezentanci panstw matych i $rednich z Europy Srodkowej i Wschodniej,
ktore przystepowaty do UE od 2004 r., nie wykazuja zaangazowania w spra-
wy agencji, co wyraza sie m.in. w milczacym udziale w obradach zarzadu*’.

Natomiast pierwszoplanowa role odgrywaja w nich przedstawicie-
le KE, ktérzy maja specjalny status, wyraza sie on m.in. tym, Ze w sposob
nieformalny kontroluja przygotowania i same spotkania tych gremiéw de-
cyzyjnych agencji. W wielu agencjach zasiadaja wraz z dyrektorem wyko-
nawczym na czele obrad zarzadéw. Decyzje podczas spotkan zarzadow
zapadaja w wielu agencjach na zasadzie konsensusu. Tylko w przypadku
najwazniejszych decyzji, takich jak wybér dyrektora wykonawczego albo
gdy nie uda sie wypracowaé porozumienia, wdrazane sg formalne proce-
dury gtosowania zgodnie z zapisami rozporzadzen zatozycielskich. Takie
rozwigzanie jest typowe dla agencji o charakterze informacyjnym i dorad-
czym. Natomiast agencje o kompetencjach semiregulacyjnych, decyzyjnych
czy operacyjnych regularnie stosujg procedury gtosowania i tym samym
zachowuja wieksza niezalezno$¢ od KE, ktérej reprezentant w agencjach
informacyjnych bierze aktywny udzial w osigganiu konsensusu. Nierzad-
ko obrady zarzadu s3g poprzedzane spotkaniami w mniejszym gronie, ktore
stuza wtasnie wypracowaniu porozumienia w najbardziej ztozonych kwe-
stiach, a takze przygotowaniu rozwiazan, ktére w wielu przypadkach s3
potem jedynie potwierdzane na przyktad w drodze gtosowania. Te w wielu
agencjach wigza sie z budowaniem koalicji panstw wspierajacych sie wza-
jemnie i lobbujacych za konkretng sprawa. Co istotne, takze w takich koali-
cjach, KE jako gtéwny ,nadzorca” europejskich urzedéw regulacyjnych od-
grywa decydujaca role*.

*0 N. Font, Informal Rules and Institutional Balances on the Boards of EU Agencies,
»Administration & Society“ 2015, artykut dostepny w wersji online opublikowanej
w czerwcu 2015, s. 17.

“ Ibidem,s. 101 16.
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Na czele agencji stojg wspomniani dyrektorzy wykonawczy, ktdérzy sta-
ja sie niejako ,twarzg” tych instytucji, reprezentuja je na zewnatrz i koor-
dynuja ich prace. Nie ulega watpliwosci, Zze od osobowosci dyrektora, jego
charyzmy i wizji w duzej mierze zalezy pozycja agencji regulacyjnej w eu-
ropejskim, wielopoziomowym systemie administracyjnym. W niektérych
studiach po$swieconych pracy agencji zauwaza sie, Ze pole manewru pozo-
stawione dyrektorom wykonawczym w rozporzadzeniach zatozycielskich
moze by¢é mocno ograniczone na rzecz silnego wptywu KE. Tak, jak w przy-
padku ewolucji roli Europejskiej Agencji Srodowiska (EEA), w ktérej pierw-
szy dyrektor borykat sie z duzymi problemami, gdy starat sie wzmacniaé
niezalezng pozycje tej instytucji w stosunku do KE*2.

Agencje regulacyjne réznia sie miedzy sobg nie tylko pod wzgledem
przypisanych kompetencji. Mimo pewnych elementéw zbieznych, o czym
byta mowa powyzej, ich kultury organizacyjne nie rozwijaja sie w identycz-
ny sposéb. Réznice wynikaja ze specyfiki kazdej agencji. Duze kilkusetoso-
bowe instytucje funkcjonuja inaczej niz mniejsze kilkudziesiecioosobowe
agencje. Najwieksze z nich posiadaja rozbudowane zaplecze w postaci re-
stauracji czy sal sportowych. Umozliwiajg tez swoim pracownikom nawig-
zywanie kontaktéw towarzyskich, czemu stuzy¢ majg duze spotkania in-
tegracyjne, na przyktad z okazji Swigt narodowych®. Tego typu inicjatywy
ksztattujg wspdlng tozsamos¢ danej organizacji i stanowig wazny funda-
ment dla dojrzatej kultury organizacyjnej. Agencje r6znia sie tez pod wzgle-
dem struktury wiekowej pracownikéw. Niektore, takie jak np. Europejska
Agencja ds. Lekéw (EMA), stawiaja na mtodych, liczac na ich szybka asymi-
lacje w ramach organizacji i sprawne zdobycie potrzebnych umiejetno$ci**.
Inne agencje, jak np. ECHA czy FRONTEX podkreslaja w procesie rekruta-

“2°A. Schout, F. Pereyra, op.cit., s. 424.

3 Zob. wyniki ankiet przeprowadzonych wérdéd pracownikéw agencji w: S. Suva-
rierol, M. Busuioc, M. Groenleer, op.cit., s. 918.

* Chociaz nalezy w tym miejscu dokona¢ rozréznienia miedzy pracownikami wy-
konujacymi zadania natury administracyjnej i tymi, ktérzy musza posiada¢ obszerng
wiedze i doSwiadczenie. Zob. np. trwajace procedury rekrutacyjne w EMA na stanowi-
ska asystenta administracyjnego (ksiegowo$¢) i specjalisty z zakresu toksykologii (Job
references: EMA/AST/390 i EMA/AD/388): http://www.ema.europa.eu/ema/index.
jsp?curl=pages/about_us/general/general_content_000325.jsp (dostep: 12.12.2015).
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cyjnym konieczno$¢ posiadania wystarczajacego, najczesciej minimum kil-
kuletniego do$wiadczenia na podobnym stanowisku®.

Dla odmiennej kultury organizacyjnej w poszczegdélnych agencjach re-
gulacyjnych UE nie bez znaczenia jest tez aspekt zwigzany z ich rozprosze-
niem geograficznym. Aktualnie istnieje 35 instytucji tego typu, z ktérych
kazda ma siedzibe w innym mies$cie, w réznych panstwach cztonkowskich.
Geograficzna decentralizacja byta zamierzona i oznaczata zwiekszenie nie-
zalezno$ci instytucjonalnej agencji od KE. Z praktycznego punktu widze-
nia takie rozbicie struktury administracyjnej ma jednak wiele wad. Jedng
z nich s3 trudno$ci w ksztattowaniu spéjnej kultury organizacyjnej. We-
dtug badan empirycznych usytuowanie réznych podmiotéw nalezacych
do tej samej struktury w jednym miescie lub w niewielkiej odlegtosci od
siebie znacznie poprawia wymiane informacji miedzy nimi, utatwia koor-
dynacje ich dziatan i przyczynia sie do intensywniejszego ksztattowania
wzajemnych powigzan. Pomimo rozwoju nowoczesnych technologii i spo-
sobéw komunikowania ciggle jeszcze kontakty bezpos$rednie sg oceniane
jako najbardziej warto$ciowe, jesli chodzi o przeptyw danych i synchroni-
zacje dziatan w ramach réznych organizacji*é.

Ponadto znaczenie ma rowniez wielo$¢ intereséw reprezentowanych
w agencjach regulacyjnych. Nie sg one ,monolitem” jak wiekszo$¢ organi-
zacji prywatnych czy jednostek administracji publicznej w panstwowych
systemach administracyjnych. Stanowig mozaike intereséw i kultur admi-
nistracyjnych poszczegoélnych panstw cztonkowskich. Mimo wielu wspol-
nych regulacji w tak zywotnych sektorach rynku jak nadz6r bankowy czy
bezpieczenstwo morskie, panstwa intensywnie lobbuja na rzecz utrzyma-
nia wtasnych szczegétowych rozwigzan normatywnych, czesto wynikaja-
cych z tradycji i chronigcych rodzime podmioty*”. Mimo ideatu dziatania
ynarzecz Europy”, ,w imie wspoélnych celéw” czy ,dla Unii jako cato$ci” pan-

% Zob. FRONTEX: http://frontex.europa.eu/about-frontex/job-opportunities/job-
-opportunities/ (dostep: 12.12.2015) i ECHA: http://echa.europa.eu/about-us/jobs/
open-positions (dostep: 12.12.2015).

* Wskazuje na to ok. 70% ankietowanych w ramach badan zaréwno na szczeblu
krajowym, jak i unijnym. Por. M. Egeberg, ]. Trondal, op.cit.,s. 99 in.

7 Zob. E. M. Heims, Explaining Coordination Between National Regulators in EU Agen-
cies: The Role of Formal and Informal Social Organization, ,Public Administration” 2015,
artykut dostepny w wersji online opublikowanej w listopadzie 2015 ., s. 5.
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stwa w poszczeg6lnych agencjach, gtéwnie w ramach aktywnosci swoich
bezposrednich przedstawicieli w agencyjnych zarzadach staraja sie reali-
zowac wtasne cele i interesy. Aktywno$¢ urzedéw regulacyjnych na szcze-
blu unijnym jest nierzadko odbierana przez instytucje krajowe krytycznie
iz duza ostroznos$cia. Czesto organizacje te sg postrzegane jako zbedna biu-
rokracja, ktéra przyczynia sie do mnozenia dodatkowych obowiazkoéw dla
urzednikéw z panstw cztonkowskich i moze stanowi¢ zagrozenie dla orga-
n6éw administracji krajowej. Znaczenie ma zatem profesjonalizm ekspertow
delegowanych do pracy w grupach roboczych agencji regulacyjnych, ponie-
waz to od ich zaangazowania, przygotowania merytorycznego i umiejetno-
$ci perswazyjnych zalezy powodzenie w forsowaniu wtasnych rozwigzan
na szczeblu unijnym?*e.

Mimo réznic pomiedzy poszczegélnymi agencjami regulacyjnymi stara-
ja sie one tworzy¢ sie¢ wspdtpracujacych ze sobg urzedéw (ang. Network of
EU Decentralised Agencies). Wypracowaniu wspdlnych praktyk, takze jesli
chodzi o kulture organizacyjng, majg stuzy¢ spotkania dyrektoréw wyko-
nawczych koordynowane przez rotacyjnie zmieniajace sie agencje. Utwo-
rzenie takiej sieci wspierajacych sie instytucji ma na celu wzmocnienie
pozycji agencji w europejskiej przestrzeni administracyjnej, promowanie
dobrego zarzadzania i lepsza realizacje wspoélnego dla tych gremiéw man-
datu, tj. dziatania jako wysoko wyspecjalizowane instytucje eksperckie. Te
postulaty ma odzwierciedla¢ ukute w ramach sieci hasto: ,,cokolwiek ro-
bisz, pracujemy dla ciebie” (ang. Whatever you do, we work for you)*.

PobsuMowANIE

Agencje regulacyjne UE staty sie trwatym elementem europejskiej sieci ad-
ministracyjnej. Funkcjonuja w ramach Scistej wspétpracy z odpowiednimi

* Zob. wywiady z urzednikami z wybranych urzedéw regulacyjnych panstw
cztonkowskich, ibidem, s. 9 i n.

% W zarzadzaniu wspotpracg w ramach sieci bierze udziat tzw. trojka, czyli trzy
agencje: poprzedni, obecny i przyszty koordynator prac. Aktualna trojka to: Europe-
jska Fundacja na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy - Eurofound (2015), Urzad
UE ds. WtasnoS$ci Intelektualnej - EUIPO (2016) i Europejski Urzad ds. Bezpieczenistwa
Zywnosci - EFSA (2017). Zob. https://www.eurofound.europa.eu/de/eurofound-coor-
dinating-the-network-of-eu-decentralised-agencies-2015 (dostep: 2.3.2016).
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urzedami z panstw cztonkowskich. Wieloletni rozw6j mechanizméw ko-
operacyjnych miedzy poziomem unijnym a narodowym doprowadzit do ich
daleko idacej instytucjonalizacji. Niezaleznie od tego czy dana agencja pet-
ni przede wszystkim funkcje doradcze i informacyjne, czy ma uprawnienia
quasi-prawodawcze i decyzyjne, stanowi z reguty wazng platforme koor-
dynacyjna, jesli chodzi o kontakty podmiotéw z 28 panstw cztonkowskich
regulujgcych konkretny segment rynku wewnetrznego. Tworzenie agencji
nalezy widzie¢ w szerszej perspektywie rozwijania réznych form wspét-
pracy w dynamicznie integrujacej sie Europie. Stopniowe zacie$nienie ob-
szarow wspotdziatania oznacza konieczno$¢ poszukiwania nowych form
wspotpracy miedzyrzadowej. Nalezy je odr6zni¢ od struktur ponadnaro-
dowych czy transnarodowych. Takie rozr6znienie ma praktyczne skutki,
jesli chodzi o procesy ksztattowania kultury organizacyjnej w analizowa-
nych instytucjach.

Formalne i nieformalne reguty, wzory, symbole, rytuaty, tradycje i zwy-
czaje rozwijane w organizacjach ponadnarodowych sg w duzo wiekszym
stopniu internalizowane. Pracownicy poszczegdlnych dyrekcji KE czesciej
niz pracownicy agencji uznaja ksztattowane w ramach UE systemy warto-
$ci za wtasne. Postrzegaja swoje obowiazki w kontek$cie powodzenia catej
Unii. Badania psychologiczne i socjologiczne dowodza, Ze to w ich przypad-
ku zachodzg procesy tzw. socjalizacji, czyli nabywania norm i wzoréw za-
chowan powstajgcych w ramach ponadnarodowych®°.

Agencje regulacyjne sg natomiast instytucjami miedzyrzadowymi. Mimo
staran ze strony KE w organach decyzyjnych agencji rzadko dochodzi do
utozsamienia sie narodowych reprezentantéw z agenda ogdlnounijna. Na-
wet staty agencyjny aparat urzedniczy z dyrektorem wykonawczym na cze-
le, cho¢ w mniejszym stopniu niz na przyktad delegowani na obrady zarzadu
narodowi urzednicy, postrzega swoja role raczej jako obiektywnych i nie-
zaleznych ekspertéw niz jako ,unijnych funkcjonariuszy”, jak ma to miejsce
w przypadku pracownikéw dyrekcji KE. Wptywa to na specyficzna kulture
organizacyjng w agencjach regulacyjnych. Stanowi ona kompilacje narodo-

50 Szerzej o socjalizacji w kontek$cie aparatu urzedniczego Komisji Europejskiej:
M. Bauer, Tolerant, If Personal Goals Remain Unharmed: Explaining Supranational Bureau-
crats’ Attitudes to Organizational Change, ,Governance” 25 (2012),nr 3,s.4911in.
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wych przyzwyczajen i priorytetéw. W tym kontekscie trudno wiec mowic
0 spdjnym ,zaprogramowaniu umystéw”, charakterystycznym na przyktad
dla wielonarodowych, aktywnych transgranicznie korporacji. Agencje regu-
lacyjne czesto z tych wtasnie powodoéw nie sg w stanie stworzy¢ komplekso-
wej wizji swojego istnienia i rozwoju w strukturach unijnych.

Narodowi urzednicy reprezentujg cele, zamierzenia i interesy definiowa-
ne w réznorodny sposob, czesto w zaleznosci od uwarunkowan politycznych
w krajach pochodzenia. Zmieniajace sie koalicje rzadzace inaczej rozktadajg
akcenty, jesli chodzi o forsowanie konkretnych rozwigzan w poszczegélnych
dziedzinach. Przedstawiciele KE, odgrywajacy w agencyjnych gremiach de-
cyzyjnych wazna role, widzg dziatania europejskich urzedéw regulacyjnych
w szerszej perspektywie, ale takze wspieraja najcze$ciej dziatania istotne
z punktu widzenia biezgcej polityki unijnej. Rzadko kiedy, w ramach samych
agencji, stawiane sg pytania o sens i celowo$¢ ich istnienia w dalszej przy-
sztosci. Wizje dtugookresowe w zasadzie nie istnieja. Trudno je zreszta bu-
dowad, gdy koncepcje dotyczace ksztattu europejskich struktur administra-
cyjnych potrafig ewoluowaé z roku na rok, czego najlepszym przyktadem
moze by¢ reformowanie europejskiego nadzoru finansowego i zmieniajaca
sie w zwigzku z tym rola Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego. Mimo
to agencje regulacyjne maja potencjat, aby sta¢ sie waznym ogniwem w pro-
cesach rozwoju europejskiej kultury administracyjnej, ktorej nieodtaczng
cze$¢ stanowi dojrzata kultura organizacyjna.

NataLiA KOHTAMAKI

ORraGANIzATIONAL CULTURE
IN THE EU REGULATORY AGENCIES

Organizational culture means a set of values, norms, symbols, customs and tradi-
tions. In consequence it affects the interpretation of reality by employees of the
organization, their behavior and impact in relation to other entities. It is also an
important foundation in the process of building institutional identity. The prob-
lematic of organizational culture is a field of interest for specialists represent-
ing many different scientific disciplines. Especially private organizations, such as
multicultural, transnational and transboundary active corporations undergone
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multiple detailed analysis both in international and in Polish context. The organi-
zational culture of the EU regulatory agencies, by contrast, has not been analyzed
yet in-depth. The article aims to explain the most important problems connect-
ed with this topic with special emphasis on the inter-governmental structure of
these bodies.



