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Streszczenie

Przedmiotem publikaciji jest zagadnienie ,agencyfikacji” europejskiej przestrzeni administracyjne;j.
Problem wzrostu liczby europejskich urzedéw regulacyjnych, tzw. agencji zdecentralizowanych
zostat poddany analizie przez pryzmat ich autonomii instytucjonalnej. Z ponad trzydziestu gre-
miéw tego typu jako przyktad postuzyta Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego, ktéra
dysponuje szerokim katalogiem uprawnien o charakterze decyzyjnym i quasi-regulacyjnym.

Stowa kluczowe: agencje regulacyjne UE; delegacja kompetenciji; autonomia instytucjonalna;
legitymizacja demokratyczna; proces agencyfikacji; europejska przestrzerh administracyjna.
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l. ,Agencyfikacja” europejskiej przestrzeni administracyjnej

Od kilku lat w literaturze anglojezycznej pojawia sie termin ,agencyfikacji” (agencification)
w kontekscie szybkiego wzrostu liczby urzedow regulacyjnych UE, nazywanych agencjami.
Niektérzy autorzy piszg wprost o ,wysypie” tych instytucji, ktére po opublikowaniu Biatej Ksiegi
o Europejskim Rzgdzeniu z 25 lipca 2001 roku' zaczety pojawiaé sie w europejskiej przestrzeni
administracyjnej niczym ,grzyby po deszczu™. Tworzeniu agencji nie towarzyszyta nigdy prze-
myslana strategia, stgd nie tworzg one spodjnej grupy instytucji o jednakowej charakterystyce.
Motywy powotywania tych gremiow byly bardzo rézne: od spontanicznej reakcji zwigzanej z po-

* Doktor, LL.M. (Bonn); adiunkt w Instytucie Prawa Miedzynarodowego, Unii Europejskiej i Stosunkéw Migdzynarodowych, Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie; e-mail: n.kohtamaki@uksw.edu.pl.
™ Tekst powstat w ramach projektu badawczego sfinansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer
DEC-2013/09/D/HS5/01277.

1 KOM(2001) 428 wersja ostateczna.

2 Obok terminu agencification utart sie tez w literaturze przedmiotu termin mushrooming w kontekscie wzrostu liczby agencji. Por. Ritleng (2016, s. 5).
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trzebg zazegnania jakiej$ konkretnej sytuacji kryzysowej, po che¢ zaspokojenia apetytow panstw
cztonkowskich na goszczenie u siebie takiej instytucji®.

Agencje regulacyjne stanowig rodzaj rdzenia ztozonej sieci zaleznosci miedzy narodo-
wymi organami administracyjnymi i podmiotami prywatnymi w konkretnym sektorze rynku we-
wnetrznego. Sg platformg wspotpracy, koordynujgc wzajemne interakcje w danym obszarze.
Rzadko natomiast same przejmujg kompetencje decyzyjne czy quasi-regulacyjne. Wigekszosc¢
sposrod ponad trzydziestu unijnych agencji regulacyjnych to podmioty, ktérym przypisano
zadania o charakterze informacyjnym, monitorujgcym, szkoleniowym czy konsultacyjnym.
W ostatnich latach jednak obserwuje sie zasadniczg zmiane w konceptualizacji pozycji agenciji.
Jako gremia specjalistyczne, majgce stanowi¢ zaplecze eksperckie dla Komisji, coraz czesciej
uzyskujg one kompetencje o charakterze wykonawczym i decyzyjnym. Agencje sg aktywne
w konkretnym, najczesciej waskim obszarze, jak np. transport, nadzor finansowy, ochrona Sro-
dowiska, zarzgdzanie chemikaliami, bezpieczehstwo sieci informatycznych czy regulacja sektora
energetycznego®.

Na podstawie réznych kryteriow w bogatej literaturze przedmiotu budowane sg klasyfikacje
i podziaty agencji, przede wszystkim ze wzgledu na wykonywane zadania czy przypisane kompe-
tencje (Por. np. Andoura i Timmerman, 2008; Geradin i Petit, 2004, s. 43—-46). Do najsilniejszych
agencji nalezg te wyposazone w mozliwos¢ wydawania decyzji indywidualnych, wigzgcych nie
tylko dla urzedoéw w panstwach cztonkowskich, lecz takze dla podmiotéw prywatnych — 0sdéb fizycz-
nych i prawnych. Do tej kategorii zalicza sie agencje powstate w latach 2000., m.in. Europejskg
Agencje Chemikaliéw (dalej: ECHA), Europejskg Agencje Lekow (dalej: EMA), Wspdlnotowy
Urzad Ochrony Odmian Roslin (dalej: CPVO) czy aktywne w trzech sektorach rynku finansowego
europejskie urzedy nadzorcze (dalej: EBA, ESMA i EIOPA)°. Takg agencjg jest tez Europejska
Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego (dalej: EASA).

Drugg grupa agencji sg te pozbawione uprawnien decyzyjnych. Wsréd nich wyrdznia sie:
agencje operacyjne, ktére koordynujg wdrazanie konkretnych polityk unijnych (np. Europejska
Agencja Zarzgdzania Wspotpracg Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich
Unii Europejskiej; dalej: FRONTEX czy Europejska Agencja Kontroli Rybotéwstwa; dalej: EFCA),
agencje doradcze, odpowiedzialne za wsparcie organéw UE i panstw cztonkowskich w przygo-
towaniu konkretnych rozwigzan i dostarczanie ekspertyz przydatnych w realizacji postanowien
unijnych w danym obszarze (np. dwie pozostate agencje transportowe: Europejska Agencja
Kolejowa; dalej: ERA i Europejska Agencja ds. Bezpieczenstwa na Morzu; dalej: EMSA) i agen-
cje obserwacyjne, specjalizujgce sie w gromadzeniu, przetwarzaniu i ocenie informacji, a takze
nawigzywaniu kontaktow miedzy roznymi — publicznymi i prywatnymi aktorami — w europejskiej
sieci administracyjnej (np. Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci; dalej: EFSA, czy
Europejska Agencja Ochrony Srodowiska; dalej: EEA).

3 Do pierwszej grupy ,agencji pokryzysowych” mozna zaliczy¢ np. europejskie agencje nadzoru finansowego (Europejski Urzad Nadzoru Bankowego
— EBA z siedzibg w Londynie, Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papierow Wartosciowych — ESMA z siedzibg w Paryzu i Europejski Urzad Nadzoru
Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych — EIO (A z siedzibg we Frankfurcie nad Menem) powstate w ramach szerokiego planu zwal-
czania skutkéw kryzysu finansowego, ktéry dotknat $wiatowe rynki w latach 2008/2009. Natomiast do drugiej np. Europejskg Agencje Srodowiska (EEA)
z siedzibg w Kopenhadze.

4 Petna lista agencji regulacyjnych jest dostepna na: http://europa.eu/about-eu/agencies/index_pl.htm [2.01.2016 r.].

5 Przy czym przyjmuje sig, ze te trzy urzedy nadzorcze powotane do zycia w 2011 r. ze wzgledu na szeroki zakres kompetencji, niespotykany
w przypadku innych agencji, sg zupetnie nowym typem europejskich urzedéw regulacyjnych. Zob. konkretnie w odniesieniu do tych urzedéw, z wy-
réznieniem Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego (EBA): Kohtaméki (2012, s. 216). W odniesieniu do innych agencji zob. Egeberg, Trondal
i Vestlund (2014).
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Agencje regulacyjne od lat wzbudzajg liczne kontrowersje natury politycznej i prawnej.
Natomiast dla zwyktego obywatela sg wielkg niewiadomag, cho¢ decyzje agenciji, szczegdlnie tych
Z pierwszej wymienionej wyzej grupy, mogg dotyczy¢ praw i obowigzkéw kazdego z obywateli.
Kilka lat temu byty szef Komisji Europejskiej José M. Barroso okreslit agencje mianem satelitow
Komisji. Metafore te uznano w komentarzach prasowych za nie do konca szczesliwg, gdyz pod-
kreslita istniejace zjawisko braku przejrzystosci w kontekscie powotywania do zycia i funkcjono-
wania tych gremiéw, ktére niczym odlegte satelity wysytajg sygnat z informacjami, ale dziatajg
pozostawione same sobie, autonomiczne i szerzej nieznane, gdzies w odlegtych przestrzeniach
(por. Toggenburg, 2007, s. 3).

Komisja wielokrotnie zwracata uwage na brak transparentnej unijnej polityki w stosunku do
agencji. Takie stanowisko wyrazita w Projekcie Porozumienia Miedzyinstytucjonalnego w spra-
wie utworzenia ram prawnych dla europejskich agencji regulacyjnych z 2005 roku®. Byt to plan
zaktadajacy stworzenie spéjnych warunkow powotywania, dziatania i kontroli agencji regulacyj-
nych. Ze wzgledu na sprzeciw Rady program ten nie zostat urzeczywistniony. Kolejng inicjaty-
wg Komisji byt komunikat pt. ,Przyszto$¢ agencji regulacyjnych”, przedstawiony w 2008 roku’,
ktéry miat na nowo otworzy¢ debate na temat uporzgdkowania ram prawnych dziatalnosci tego
typu instytucji. W wyniku tych staran w marcu 2009 roku powotano miedzyinstytucjonalng grupe
roboczg, ktoérej zadaniem byto opracowanie ,wspdlnego podejscia” Komisji, Parlamentu i Rady
dotyczgcego statusu agencji regulacyjnych. W opublikowanym w czerwcu 2012 roku dokumen-
cie sformutowano postanowienia zwigzane m.in. z zakladaniem, rozwigzywaniem i ewentual-
nym tgczeniem agencji regulacyjnych, siedzibg tych instytucji i ich strukturg instytucjonalng,
a takze zagadnienia dotyczgce przejrzystosci ich pracy, nadzoru nad ich dziatalnoscig i prob-
leméw zwigzanych z finansowaniem. Aby urzeczywistni¢ te zatozenia sformutowano w grudniu
2012 roku szczegodtowy plan dziatan (tzw. mape drogowg) okreslajgcy szczegétowe kroki, kté-
re powinny by¢ w najblizszych latach podjete, aby uporzgdkowac system europejskich agencji
regulacyjnych?.

Biorgc pod uwage, ze przez kilka dziesiecioleci istnienia tego typu instytucji nie udato sie
dla nich stworzy¢ odpowiednich ram funkcjonowania, wysitek trzech organéw UE podjety w celu
sformutowania jednolitych zatozeh odnosnie do agencji regulacyjnych UE zastuguje na uznanie.
Szczegdlnie pozytywnie odebrano spéjne stanowisko odnosnie do procedury powotywania agenciji,
ktorg powinna poprzedzaé szczegotowa ocena celowosci istnienia takiej instytucji (Por. Scholten,
2012). Argument dotyczacy nieprzemyslanego mnozenia zbednych urzedéw regulacyjnych byt
mianowicie niejednokrotnie podnoszony w debacie na temat nowego ksztattu europejskiej prze-
strzeni administracyjnej. Pojawiajg sie w niej takie krytyczne sformutowania, jak ,ekspertokracja”,
»eurokracja” czy ,pozbawione podstaw demokratycznych samowtadztwo” (zob. Garditz, 2010,
s. 260). Takie okreslenia wynikajg ze stabej legitymizacji demokratycznej agencji regulacyjnych,
ktorych personel nie pochodzi z wybordw i ktérych dziatalnos¢ jest tez w niewielkim stopniu nad-

6 KOM(2005) 59 wersja ostateczna, 25.02.2005 .

7 KOM(2008) 135 wersja ostateczna, 11.03.2008 r.

8 Dokument dostepny na stronie internetowej: http://europa.eu/agencies/documents/2012-12-18_roadmap_on_the_follow_up_to_the_common_ap-
proach_on_eu_decentralised_agencies_en.pdf [12.01.2016 r.]. Sprawozdania z realizacji planu dziatan zostaty do tej pory sformutowane dwukrotnie

w 2013 r. i 2015 r. Aktualne sprawozdanie zob. Komisja Europejska, Sprawozdanie z postepdw w zakresie wdrazania wspolnego podejscia do zdecen-
tralizowanych agencji UE, 24.04.2015 r., KOM(2015) 179 wersja ostateczna, s. 3.
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zorowana przez organy elekcyjne. Kwestig sporng jest m.in. zakres nadzoru Komisji Europejskiej,
do ktérego ma ona prawo na podstawie art. 17 ust. 1 zdanie 2 TUE®,

Kontrowersje natury prawnej zwigzane z duzg autonomig tych instytucji, stabym legitymizo-
waniem ich dziatan, nie do konca sprecyzowanymi mechanizmami kontroli, a takze rosngcymi
uprawnieniami, czego przyktadem sg urzedy powstate w ostatnich latach, prowokujg pytania
o podstawe prawng ich dziatania, zakres samodzielno$ci i granice przypisywanych im kompetencji.
Watpliwosci prawnikow uzupetniajg politolodzy, socjolodzy, administratywisci, a nawet ekonomisci,
ktérzy zarzucajg agencjom niewielkg skutecznos¢, wzajemne dublowanie zakresu aktywnosci,
nieodpowiedzialng polityke budzetowg czy tworzenie specyficznej europejskiej kultury organiza-
cyjnej, zwigzanej z przerostem aparatu urzedniczego.

Z jednej strony ,agencyfikacja” europejskiej przestrzeni administracyjnej jest zatem postrze-
gana negatywnie jako niekontrolowany rozrost biurokracji unijnej, ktéra w niewielkim stopniu po-
nosi odpowiedzialno$¢ za podejmowane dziatania, wkraczajgc jednoczesnie ze swoimi wtadczymi
uprawnieniami w porzadki prawne panstw cztonkowskich. Z drugiej zas — podkresla sie, ze pro-
cesow tak rozumianej europeizacji administracji publicznej'® na europejskim rynku wewnetrznym
nie da sie juz zatrzymac. Zachodzg one samoistnie i w sposob nie do konca kontrolowany, ale
niezaleznie od gtoséw krytycznych sg dla wielu jedynym mozliwym rozwigzaniem w zintegrowanej
Europie.

Argumenty dotyczgce koniecznosci skoordynowania na szczeblu europejskim dziatan zwig-
zanych ze stworzeniem skutecznych mechanizmow zapewnienia bezpieczenstwa lotniczego byty
takze podnoszone w debacie poprzedzajgcej utworzenie Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa
Lotniczego (EASA).

Il. Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego (EASA)

1. Geneza

W latach 90. XX wieku Komisja Europejska zaczeta okazywac wieksze zainteresowanie
problematykg bezpieczenstwa lotniczego. Brano pod uwage rézne rozwigzania odnosnie do
mozliwej koordynaciji dziatan regulacyjnych. Komisja pierwotnie nie byta zwolenniczkg mno-
zenia liczby agencji regulacyjnych, przede wszystkim z obawy o utrate wtasnych kompetenc;ji
i wptywoéw. Takie stanowisko Komisji ulegato stopniowo zmianom, czego wyrazem byty postano-
wienia dotyczgce agenciji regulacyjnych zawarte we wspomnianej Biatej Ksiedze o Europejskim
Rzadzeniu i komunikatach Komisji z 2002 roku, dotyczgcych lepszego stanowienia prawa oraz
ramowych postanowien w sprawie agencji regulacyjnych''. Publikacja tych dokumentow stata sie
momentem przetomowym w postrzeganiu przez Komisje roli agencji regulacyjnych. Sg one gre-
miami eksperckimi, ktére majg zapewni¢ Komisji zaplecze fachowe w wielu wyspecjalizowanych
obszarach. W zwigzku z tym Komisja w latach 2000. zintensyfikowata proces tworzenia agencji,
rozwijajgc system biurokratyczny wspierajgcy jg przede wszystkim w zadaniach regulacyjnych.
Niektorzy autorzy podkreslajg nawet, ze ta machina ,eurokratyczna” uruchomiona przez Komisje

9 Art. 17 ust. 1 zdanie 2 TUE okres$la role Komisji jako ,strazniczki prawa UE”, jego uzupetnieniem jest art. 17 ust. 1 zdanie 3 TUE wskazujgcy na
kontrolng funkcje Trybunatu Sprawiedliwosci. Por. Ruffert (2011, s. 273).

10 Szerzej na temat zjawiska europeizacji: Migsik (2014, s. 10-31); Lipowicz (2008, s. 6).

' Chodzi o Komunikat Zarzgdzanie Europa: lepsze praktyki ustawodawcze KOM(2002) 275 wersja ostateczna, 05.06.2002 r. i Komunikat w sprawie
utworzenia ram prawnych dla europejskich agencji regulacyjnych KOM(2002) 718 wersja ostateczna, 11.12.2002 r.
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byta realizacjg przemyslanej strategii polegajgcej na zdobyciu wiekszych wptywow w rywalizacji
z Parlamentem i Radg (Kelemen i Tarrant, 2011, s. 922-947).

Wiasnie na fali tego ,entuzjazmu agencyjnego”, ktéry wybucht w 2000 roku, powstata
Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego. Wczesniej wspolne standardy i procedury
z zakresu bezpieczenstwa lotniczego byty opracowywane przez Zrzeszenie Wiadz Lotniczych
(Joint Aviation Regulators; dalej: JAA), czyli nieformalne forum wspotpracy europejskich urzedow
zajmujgcych sie kwestiami bezpieczenstwa lotniczego'?. Dzieki poparciu panstw cztonkowskich,
ktérym zalezato na instytucjonalizacji wspotpracy europejskiej w dziedzinie lotnictwa cywilne-
go, a takze zaangazowaniu przemystu lotniczego, ktéry lobbowat za ujednoliceniem struktury
organizacyjno-regulacyjnej zdecydowano sie na dalszy krok w integrowaniu europejskiego rynku
transportu lotniczego3. Pierwotnie planowano powotanie do zycia silnej agencji z daleko idgcymi
uprawnieniami wykonawczymi (Schout, 2008, s. 268 i n.). Ostatecznie jednak w rozporzgdzeniu
zatozycielskim z 15 lipca 2002 roku nr 1592/2002'* agencji przypisano mniej uprawnien niz tego
oczekiwaty srodowiska zainteresowane utworzeniem tej instytucji. Dodatkowym problemem w bu-
dowaniu silnej, autonomicznej instytucji byty skromniejsze niz zaktadano ramy budzetowe i co za
tym idzie — ograniczenia co do liczby personelu (Schout, 2008, s. 270). Te trudnosci zwigzane ze
startem agenciji wynikly z transformacji stanowiska panstw cztonkowskich. Poczatkowy entuzjazm
ustgpit miejsca sceptycyzmowi potgczonemu z obawg przed ingerencjg autonomicznej agenc;ji
w sprawy wewnetrzne w tak wrazliwym obszarze, jak bezpieczenstwo lotnicze.

EASA zostata powotana na podstawie art. 80 ust. 2 TWE (obecnie art. 100 ust. 2 TFUE). Artykut
ten odnosi sie do kompetencji prawodawczych UE w zakresie transportu lotniczego i morskiego
(por. Jung, 2011, s. 1249 i n.). EASA nalezy do instytucji uznawanych za czes¢ szeroko pojetej
administracji europejskiej, zgodnie z art. 298 ust. 1 TFUE. Podobnie, jak w przypadku innych agen-
cji nie ma bezposredniej normy w prawie traktatowym regulujgce;j jej istnienie. Rozporzadzenia
zatozycielskie — czyli akty prawa wtornego — odwotujg sie do roznych norm prawa pierwotnego
jako podstawy prawnej dla powotania konkretnego urzedu regulacyjnego®. Proby ujednolicenia
procesu tworzenia agencji takze poprzez sformutowanie jednolitej podstawy prawnej i spéjne;j
procedury regulujgcej zasady stanowienia o0 agencjach zakonczyly sie jak na razie fiaskiem. Mimo
to Komisja podejmuje intensywne starania, aby ten stan rzeczy zmieni¢, realizujgc poszczegolne
wytyczne sformutowane w planie dziatan z grudnia 2012 roku'®.

EASA rozpoczeta funkcjonowanie we wrzesniu 2003 roku. Poczgtkowo miata siedzibe
w Brukseli. Takie rozwigzanie jest typowe dla tzw. agencji wykonawczych. Réznig sie one znacznie
od agencji regulacyjnych — przede wszystkim jesli chodzi o ich status. Sg mianowicie instytucja-
mi zaleznymi od Komisji Europejskiej, stad tez ich siedziby znajdujg sie w Brukseli. Dziatajg pod

12 Panstwa miaty duzg swobode w stosowaniu procedur przygotowywanych przez JAA. Po wprowadzeniu obowigzkowych i bezposrednio stosowa-
nych wspdinych zasad bezpieczenstwa lotniczego Zrzeszenie utracito racje bytu i zostato rozwigzane w 2009 r. Zob. Parlament Europejski, Dokumenty
informacyjne o Unii Europejskiej 2016: Transport lotniczy. Bezpieczenstwo. Pozyskano z: http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pl/FTU_5.6.10.pdf
[12.01.2016 r.].

13 Na temat ksztattowania jednolitego rynku transportu lotniczego w kontekscie roli europejskiej agencii lotniczej zob. Coman-Kund (2012, s. 359 i n.).

14 Rozporzagdzenie nr 1592/2002 z 15.07.2002 r. w sprawie wspolnych zasad w zakresie lotnictwa cywilnego i utworzenia Europejskiej Agenciji
Bezpieczenstwa Lotniczego (Dz. Urz. 2002 L 240/1). Zmienione rozporzadzeniem Komisji nr 334/2007 (Dz. Urz. 2007 L 88/39).

15 Czesto za takg 0golng podstawe stuzyt art. 308 TWE (obecnie art. 352 TFUE), ktory zaktadat, ze wspolny rynek uzasadnia przyjecie przepi-
séw niezbednych dla jego realizacji, nawet gdy odpowiednie kompetencje nie zostaty explicite zawarte w prawie traktatowym. Szerzej: Ruszkowski
(2010, s. 322).

16 Zob. Komisja Europejska, Sprawozdanie z postepow w zakresie wdrazania wspolnego podejscia do zdecentralizowanych agencji UE, 24.04.2015 .,
KOM(2015) 179 wersja ostateczna, s. 3.
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Scistym nadzorem Komisji, powotywane sg do realizacji konkretnego programu i po wykonaniu
zaplanowanych zadan rozwigzywane. Natomiast autonomiczne agencje regulacyjne nazywane
tez zdecentralizowanymi dysponujg szerokg niezaleznoscig, powotywane sg na czas nieokreslo-
ny i majg swoje siedziby w réznych panstwach cztonkowskich!”. Ten ostatni zabieg ma stuzy¢
m.in. zachowaniu samodzielnosci i wzmacnianiu zjawiska decentralizacji szeroko pojetej admi-
nistracji unijnej'®. Jednak mimo geograficznego rozbicia wiele nowych zadan, zarezerwowanych
wczesniej dla instytucji narodowych lub w ogdle nieistniejgcych, jest centralizowanych w agencjach
regulacyjnych. Niezaleznie od tego przeniesienie w listopadzie 2004 roku siedziby agenciji lotniczej
z Brukseli do Kolonii uznaje sie wtasnie za przejaw pogtebiajgcej sie decentralizacji europejskiej
administraciji (por. Granner, 2012, s. 211)"°.

2. Organy

EASA charakteryzuje sie podobng strukturg organizacyjng, jak inne europejskie urzedy
zdecentralizowane. Do podstawowych organdéw agencji nalezy zarzad i dyrektor wykonawczy.
Ich kompetencje zostaty okreslone w nowym rozporzadzeniu zatozycielskim z 2008 roku??, ktére
zastgpito pierwsze z 2002 roku, powotujgce EASA do zycia.

Czlonkowie zarzgdéw to w znacznej mierze reprezentanci narodowych ministerstw i agencji
regulacyjnych, ktérzy uczestnictwo w pracach agenc;ji traktujg jako dodatkowy, czesto niechciany
obowigzek. W zwigzku z tym wielu z nich bierze udziat w obradach, nie wykazujgc wiekszego za-
interesowania skutecznoscig dziatah agenciji. Tak jest tez, zgodnie z wynikami przeprowadzonych
ankiet (Busuioc, 2012, s. 726, 730), w przypadku zarzgdu Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa
Lotniczego, w ktérego sktad wchodzg (z prawem gtosu) przedstawiciele panstw cztonkowskich
i jeden przedstawiciel Komisji2'. Dodatkowo w obradach biorg udziat reprezentanci tzw. organu
doradczego??, a takze w miare potrzeby przedstawiciele panstw trzecich i dodatkowo zaprosze-
ni obserwatorzy (wszyscy bez prawa gtosu). W obradach zarzgdu bierze udziat takze dyrektor
wykonawczy (rowniez bez prawa gtosu)?3. Obrady zarzgdow sg zatem zwykle spotkaniem kilku-
dziesieciu os6b: w zwigzku z tym rzadko kiedy dochodzi do owocnej debaty na temat aktualnych
probleméw czy podjecia konkretnych decyzji z zakresu kompetencyjnego agencji (por. Busuioc,
2012, s. 727). Przewodniczy im prezes zarzadu, ktory podobnie, jak jego zastepca jest wybierany
na trzy lata spo$rod cztonkow zarzgdu?.

Zarzad przyjmuje roczne sprawozdanie z dziatalnosci agencji, a takze przekazuje je Parla-
mentowi, Radzie, Komisji, Trybunatowi Obrachunkowemu i panstwom cztonkowskim. Formutuje
rowniez po zasiegnieciu opinii Komisji roczny program prac, ustala strukture organizacyjng agenc;ji

8 Szerzej na temat zjawiska decentralizacji w kontekscie agenciji regulacyjnych UE zob. Vos (2000, s. 1116 i n.).

19 EASA posiada ponadto biuro w Brukseli i trzy state przedstawicielstwa w Waszyngtonie, Pekinie i Montrealu. Pozyskano z: https://easa.europa.eu/
the-agency [12.012.106 r.].

20 Rozporzgdzenie nr 216/2008 z 10.02.2008 r. w sprawie wspdlnych zasad w zakresie lotnictwa cywilnego i utworzenia Europejskiej Agencji
Bezpieczenstwa Lotniczego oraz uchylajgce dyrektywe Rady 91/670/EWG, rozporzadzenie nr 1592/2002 i dyrektywe 2004/36/WE (Dz. Urz. 2008 L 79/1)
(dalej: rozporzadzenie nr 216/2008).

21 Zarowno reprezentanci panstw cztonkowskich, jak i przedstawiciel Komisji majg swoich zastepcow. Mandat cztonkdw zarzadu z prawem gtosu wynosi
piec¢ lat i jest odnawialny. Zob. Art. 34 ust. 1 rozporzadzenia nr 216/2008. Aktualny sktad zarzadu: http://easa.europa.eu/the-agency/management-board/
members [12.01.2016 r.].

22 Jest on powotywany przez zarzad, m.in. w celu pomocy przy przyjeciu programu prac agencji czy ustaleniu procedury podejmowania decyzji przez
dyrektora.

23 Art. 34 i 36 ust. 2 i 4 rozporzgdzenia nr 216/2008.

24 Art. 35 rozporzgdzenia nr 216/2008. Prezesem zarzadu jest obecnie Fin Pekka Henttu, a jego zastepcg Polak Piotr Otowski.
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i opracowuje jej polityke personalng. Ponadto w porozumieniu z Komisjg przyjmuje wytyczne
w sprawie przydzielania zadan certyfikacyjnych krajowym nadzorom lotniczym i kwalifikowanym
jednostkom oraz ustala procedury podejmowania decyzji przez dyrektora wykonawczego w okre-
$lonych przypadkach?®, wypetnia funkcje odnoszgce sie do budzetu agencji, powotuje cztonkéw
komisji odwotawczej oraz opiniuje Srodki dotyczace optat i obcigzen?®. Tak, jak w przypadku innych
agencji, zarzad jest najwazniejszym decyzyjnym organem europejskiego urzedu regulacyjnego
ds. bezpieczenstwa lotniczego.

Liderem agencji jest jej dyrektor wykonawczy?’. Podczas, gdy spotkania zarzgdu odbywajg
sie zaledwie kilka razy w roku — w przypadku EASA cztery razy w roku?® — dyrektor jako petno-
etatowy pracownik dba o interesy agencji i najlepiej potrafi zdefiniowac jej preferencje i cele.
Zarzadza pracami agenciji w trybie biezgcym, reprezentuje jg na zewnatrz i prowadzi wspotprace
techniczng z panstwami trzecimi. Decyduje takze o inspekcjach i dochodzeniach oraz zatwierdza
srodki agenciji, czyli np. opinie i zalecenia dla Komisji, specyfikacje certyfikacyjne czy sprawozda-
nia poinspekcyjne?®. Jednym z wyrazow autonomii instytucjonalnej jest fakt zachowania daleko
idgcej niezaleznosci przy wykonywaniu swoich obowigzkéw zaréwno przez dyrektora agenciji,
jak i cztonkéw zarzadu. Jest to trudne, zwlaszcza ze zarzad petni funkcje nadzorcze w stosunku
do dyrektora3®, powotuje go na stanowisko3' i moze tez w wyjatkowych przypadkach odwotac.
W przypadku Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa Lotniczego zarzad powotuje takze dyrektorow,
czyli urzednikéw wspomagajgcych dyrektora wykonawczegos32. Wszyscy dyrektorzy powotywani
sg na podstawie kwalifikacji zawodowych zwigzanych z lotnictwem cywilnym33. Nie majg zatem
znaczenia np. kryteria narodowe (geograficznego podziatu stanowisk).

Tak, jak w przypadku innych agencji wyposazonych w uprawnienia decyzyjne EASA posiada
jedna lub wiecej komisji odwotawczych, odpowiedzialnych za procedure odwotawczg (zob. Peuker,
2011, s. 33 i n.). Sktadaja sie one z przewodniczgcego i dwdch innych cztonkéw. Ich mandat wynosi
pie¢ lat i jest odnawialny34. Po wyczerpaniu procedur odwotawczych dostepnych w Europejskiej
Agencji Bezpieczenstwa Lotniczego skargi o uniewaznienie jej decyzji mozna wnosi¢ do Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE)3®. Z pominieciem komisji odwotawczej Trybunat roz-
patruje skargi o zaniechanie dziatania i skargi w sprawie szkdd wyrzgdzonych przez agencje
w ramach prowadzonej przez nig dziatalnos$ci®®. Panstwa i organy UE mogg takze bezposrednio
wnosi¢ skargi na decyzje agenciji do Trybunatu3’.

26 Peten katalog uprawnien: art. 33 rozporzadzenia nr 216/2008.
Od 2013 r. dyrektorem wykonawczym jest Patrick Ky. Objat to stanowisko po pierwszym dyrektorze agencji, ktorym byt Patrick Goudou.

Przy czym zgodnie z art. 36 ust. 3 rozporzadzenia nr 216/2008 rocznie odbywajg sie co najmniej dwa posiedzenia zwykte. Por. tez Busuioc
(2012, s. 727).

29 Uprawnienia dyrektora wykonawczego: art. 38 ust. 3 rozporzgdzenia nr 216/2008.
30 Art. 33 ust 2 lit. h rozporzadzenia nr 216/2008.

31 Wiekszoscig ¥% gtosow na okres pigcioletniej kadencji na wniosek Komisji, art. 39 ust. 1 i 4 rozporzadzenia nr 216/2008.
32 Art. 33 ust. 2 lit. a i art. 39 ust. 2 rozporzgdzenia nr 216/2008.

33 Art. 38 ust. 3 rozporzgdzenia nr 216/2008.

34 Art. 41 i 42 rozporzadzenia nr 216/2008.

35 Art. 50 ust. 2 rozporzgdzenia nr 216/2008. Do odwotania uprawniona jest kazda osoba prawna lub fizyczna, jesli decyzja dotyczy, art. 45 rozporzg-
dzenia nr 216/2008.

36 Art. 50 ust. 1 rozporzgdzenia 216/2008.

37 Art. 51 rozporzgdzenia nr 216/2008.
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3. Kompetencje

EASA jest jedng z najsilniejszych agenciji regulacyjnych. Zatrudnia ok. 700 wyspecjalizowa-
nych pracownikéw i dysponuje budzetem w wysokos$ci ok. 160 min euro. Wieksza czes¢ budze-
tu agencji pochodzi z réznego rodzaju opfat i skladek wnoszonych m.in. za certyfikowanie czy
szkolenia przez UE, panstwa cztonkowskie i kraje trzecie. Dodatkowo ok. 34 mIn euro agencja
uzyskuje bezposrednio z budzetu unijnego®.

Rozbudowany aparat urzedniczy i duze srodki finansowe sg potrzebne, aby zapewnic reali-
zacje wielu ztozonych zadan nadzorczych i wykonawczych w zakresie bezpieczenstwa lotniczego,
ktére zaplanowano w rozporzgdzeniu zatozycielskim nr 216/2008. EASA dysponuje w zwigzku
z tym szerokim katalogiem uprawnien, ktére stuzg zapewnieniu sprawnego funkcjonowania i po-
prawy bezpieczenstwa lotnictwa cywilnego®®. Warto przy tym zaznaczy¢, ze od 2002 roku zadania
przypisane agencji ulegajg stopniowemu rozszerzeniu*°.

Z jednej strony agencja dostarcza Komisji potrzebnych, technicznych informacji, przydat-
nych w procesie przygotowywania projektéw regulacji dotyczgcych bezpieczenstwa lotniczego
i odpowiednich uméw miedzynarodowych. Z drugiej za$ — samodzielnie wykonuje wiele zadan
wykonawczych, zwigzanych m.in. z certyfikacjg produktéw lotniczych (np. statki lotnicze, silniki)
i organizacji zaangazowanych w ich projektowanie, produkcje i konserwacje. Certyfikowanie stuzy
zapewnieniu zgodnosci ze zdatnoscig do lotu i normami ochrony srodowiska*!. Agencja wydaje
takze certyfikaty organizacjom szkolgcym pilotéw i centrom medycyny lotniczej, zlokalizowanym
poza terytorium UE*2. Dodatkowo agencja wykonuje szereg zadan inspekcyjnych*3. Prowadzi
samodzielnie lub za posrednictwem krajowych organéw nadzorczych badz wyspecjalizowanych
jednostek kontrole i audyty organizaciji, ktérym wydaje certyfikaty, a takze badania urzadzen,
ktore certyfikuje*4.

Jak wspomniano wyzej do podstawowych zadan agencji nalezy takze udzielanie pomocy
Komisji w przygotowaniu propozycji przepisow wykonawczych oraz tzw. zasad podstawowych,
stosowalnosci i zasadniczych wymagan. EASA przedstawia Komisji te projekty w postaci opinii
i zalecen*s. Ponadto agencja opracowuje specyfikacje certyfikacyjne i tzw. akceptowalne sposoby
potwierdzenia spetnienia wymagan oraz materiaty zawierajgce wytyczne do stosowania w proce-
sie certyfikacji*6. Dokumenty te majg odzwierciedla¢ najnowszy stan wiedzy i najlepsze praktyki.
Jednoczesnie nalezy je poddawac aktualizacji z uwzglednieniem swiatowego doswiadczenia
w eksploatacji statkéw powietrznych oraz postepu naukowego i technicznego?”.

ATAG/2015/565885/EPRS_ATA%282015%29565885_EN.pdf [12.01.2106 r].
39 Art. 17 ust. 2 rozporzgdzenia nr 216/2008.

40 Zob. tabelaryczne przedstawienie tych zmian na stronie internetowej Urzedu Lotnictwa Cywilnego: http://www.ulc.gov.pl/pl/umowy-miedzynarodowe/
248-wazne/1482-easa [12.01.2016 r.]. Planowane sg takze kolejne zmiany w zwigzku z rewizjg rozporzadzenia nr 216/2008. Por. Parlament Europejski,
At a Glance..., s. 2.

41 Art. 20 rozporzadzenia nr 216/2008. Zob. http://europa.eu/about-eu/agencies/regulatory_agencies_bodies/policy _agencies/easal/index_pl.htm
[12.01.2016].

42 Art. 21 ust. 1 lit. b rozporzadzenia nr 216/2008.

43 Art. 17 ust. 2 lit. d rozporzadzenia nr 216/2008.

44 Art. 21 ust. 1 lit. a i ust. 2 lit. a rozporzgdzenia nr 216/2008.
45 Art. 18 lit. ai b iart. 19 ust. 1 rozporzadzenia nr 216/2008.
46 Por. art. 18 lit. ¢ i art. 19 ust. 2 rozporzadzenia nr 216/2008.

47 Art. 19 ust. 2 rozporzadzenia nr 216/2008. Dokumenty nie majg charakteru prawnie wigzgcego, ale podobnie jak wytyczne europejskich urzedow
nadzoru finansowego sa w petni przestrzegane i w sposéb dorozumiany nadaje sie im znaczenie obligatoryjne. Por. Granner (2012, s. 216).
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Wspolne zasady bezpieczenstwa lotniczego przygotowywane przez agencje majg swoje
zrédio w normach i zaleceniach przyjetych przez Organizacje Miedzynarodowego Lotnictwa
Cywilnego (International Civil Aviation Organization; dalej: ICAQO). Niejednokrotnie EASA zaost-
rza te zrédtowe wytyczne przede wszystkim w celu poprawienia bezpieczenstwa lotnictwa cywil-
nego. Panhstwa cztonkowskie obligatoryjnie biorg udziat w specjalnym programie kontroli SAFA
(Safety Assessment of Foreign Aircraft). EASA gromadzi wyniki tych kontroli. Kiedy zachodzi
taka potrzeba przewoznik, ktory nie spetnia obowigzujgcych wymogdéw moze zosta¢ wpisany na
tzw. czarng liste, ktéra powstata w 2005 roku. Oznacza to zakaz wykonywania przewozow w Unii
Europejskiej. Lista jest systematycznie aktualizowana i publikowana*®. EASA prowadzi i finan-
suje prace badawcze w zakresie jej kompetencji, koordynujgc te zadania z dziataniami Komisji
i panstw czionkowskich*®. Ponadto uczestniczy w grupach analizujgcych przyczyny konkretnych
katastrof lotniczych, formutujgc nastepnie odpowiednie rekomendacje dotyczgce zmian w syste-
mie bezpieczenstwa lotniczego®°.

EASA jest tez inicjatorem dziatan Komisji, jesli chodzi o naktadanie grzywien i okresowych kar
pienieznych w przypadku naruszania przepiséw dotyczacych bezpieczenstwa lotniczego. Grzywny
i kary pieniezne majg charakter odstraszajacy i sg proporcjonalne zaréwno do wagi konkretnego
przypadku, jak i potencjatu danego posiadacza certyfikatu®'.

EASA odgrywa réwniez wazng role jako koordynator unijnej wspotpracy miedzynarodowej,
takze z panstwami trzecimi, w zakresie bezpieczenstwa lotniczego®2. Moze wspdtpracowac z nad-
zorami lotniczymi panstw trzecich i organizacjami miedzynarodowymi zajmujgcymi sie problema-
tykg wchodzgcg w zakres kompetencji agencji®3. EASA udziela pomocy panstwom cztonkowskim,
jesli chodzi o przestrzeganie zobowigzan miedzynarodowych, w szczegdlnosci wynikajgcych
z konwenciji chicagowskiej>*. W przypadku, gdy z danym panstwem trzecim UE nie zawarta umo-
Wy 0 Wzajemnym uznaniu poziomow bezpieczenstwa lotniczego® EASA podpisuje ,uzgodnienia
robocze” dotyczace okreslonych projektow z partnerami przemystowymi z takich krajow. Towary
i ustugi objete umowami o wzajemnym uznaniu i ,uzgodnieniami” mogg by¢ przedmiotem swo-
bodnej wymiany miedzy panstwami-stronami®®.

EASA jest jednym z podstawowych instytucjonalnych filarow europejskiego systemu bez-
pieczenstwa lotniczego®’, wspotdziatajgc w jego ramach z Komisjg Europejska, panstwami
cztonkowskimi, krajowymi urzedami nadzorczymi i organizacjg EUROCONTROLS%8. W ramach

48 Informacja za: Parlament Europejski, Dokumenty informacyjne o Unii Europejskiej..., s. 2 i n.
49 Art. 26 rozporzadzenia nr 216/2008.

50 W 2015 roku EASA brata udziat w badaniu katastrofy samolotu Germanwings i sformutowata odpowiednie rekomendacje na temat obecnosci pilo-
téw w kokpicie. Zob. EASA, Action Plan for the Implementation of the Germanwings Task Force Recommendations, 7.10.2015 r., http://easa.europa.eu/
download/various/GW_actionplan_final.pdf [12.01.2016 r.].

51 Na temat zaangazowania Parlamentu w opracowanie mechanizmu grzywien i okresowych kar pienigznych zob. Parlament Europejski, Dokumenty
informacyjne o Unii Europejskiey..., s. 3.

52 Art. 27 rozporzgdzenia nr 216/2008.

53 EASA moze takze zawiera¢ z nimi umowy o wspotpracy, ktére podlegajg zatwierdzeniu przez Komisje.

54 Konwencja o migdzynarodowym lotnictwie cywilnym (Convention on International Civil Aviation), umowa migdzynarodowa sporzgdzona w Chicago
7.12.1944 roku, weszta w zycie 4.04.1947.

55 Takie umowy UE zawarta np. z USA, Kanadg i Brazylig.

5 Parlament Europejski, Dokumenty informacyjne o Unii Europejskiey..., s. 3.

57 Zob. informacje na temat tego systemu w tzw. mapie drogowej z 26.03.2014 r. przygotowanej przez Komisje w celu opracowania spojnej polityki bez-
pieczenstwa lotniczego i ewentualnej rewizji rozporzadzenia nr 216/2008: http://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/planned_ia/docs/2015_move_001_
revision_easa_regulation_en.pdf [12.01.2016 r.]. Zob. tez Parlament Europejski, Review of the Aviation Package, June 2015, s. 2 i n. Pozyskano z: http://
www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/547554/EPRS_BRI%282015%29547554 EN.pdf [12.01.2016 r.].

5 Europejska Organizacja ds. Bezpieczenstwa Zeglugi Powietrznej (ang. European Organisation for the Safety of Air Navigation) powstata w 1960 r.
Zrzesza 40 panstw. Zob. https://www.eurocontrol.int/ [12.01.2016 r.].
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tego systemu petni funkcje koordynujgca. Mozna jg w zwigzku z tym uzna¢ — podobnie jak wiele
innych agencji regulacyjnych — za szczegdélng platforme wspétpracy w wyspecjalizowanym sek-
torze rynku wewnetrznego®.

lll. Autonomia Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa Lotniczego

EASA dysponuje w swoich dziataniach szerokg niezaleznoscig. W rozporzadzeniu nr 216/2018
wyraznie zagwarantowano jej autonomie prawna, administracyjng i finansowa, a takze samo-
dzielno$¢ w sprawach technicznych®0. W tym celu wyposazono agencje w osobowos$¢ prawng
i uprawnienia wykonawcze. Sam fakt posiadania osobowosci prawnej nie jest jednak gwarancjg
niezaleznosci danej instytucji. Mozna go uznac¢ za pewng wskazéwke czy formalne zabezpiecze-
nie takiej autonomicznej pozycji, ale do jej petnego uzyskania musi zosta¢ spetnionych wiece;j
przestanek®!.

Jedng z nich jest szeroki zakres samodzielnych kompetencji, ktére mogg byc¢ realizowane
bez wptywu i naciskéw ze strony organéw UE, panstw cztonkowskich UE czy innych podmiotow
i ktére nie moga by¢ w sposob tatwy i niekontrolowany cofniete, czy ograniczone. Ten warunek
jest w przypadku EASA spetniony. Formutowane przez nig opinie, zalecenia i wytyczne w znacz-
nym stopniu ksztattujg regulacje europejskie w dziedzinie bezpieczenstwa lotniczego. Jesli srodki
przygotowane przez agencje dotyczg przepisow technicznych, w szczegdlnosci przepisdw zwig-
zanych z problemami konstrukcji i projektowania oraz aspektéw zwigzanych z uzytkowaniem,
Komisja nie moze zmieni¢ ich tresci bez uprzedniej koordynacji z Agencjg. Agencja zapewnia
takze niezbedne wsparcie Komisji na polu techniki, nauki i administracji podczas wykonywania
jej zadan®2,

Niezaleznos¢ finansowa jest zagwarantowana szczegodlnie wtedy, gdy dana instytucja jest
w stanie utrzymac sie ze sktadek czy optat. EASA jako jedna z niewielu agenciji nie jest zalez-
na od budzetu unijnego, poniewaz, jak wspomniano wyzej, w znacznej czesci utrzymuje sie ze
$rodkow wiasnych®3,

Innym istotnym wymiarem autonomii jest niezaleznos¢ administracyjna, ktéra wyraza sie
m.in. w samodzielnej pozycji urzednikdéw danej agencji. Problematyka ta obejmuje takze auto-
nomie danej instytucji, jesli chodzi o proces wyboru i powotywania konkretnych pracownikow,
zwlaszcza tych, ktorzy sprawujg najwazniejsze stanowiska. W przypadku niezaleznosci w spra-
wach personalnych w kontekscie analizowanej agencji warto wspomniec¢ o fakcie informowania
odpowiedniej komisji Parlamentu Europejskiego odnosnie do konkretnych kandydatéw do zarzadu
EASA®4. Ponadto, jak juz wspomniano, dyrektor wykonawczy jest mianowany i odwotywany przez
zarzad, ale na wniosek Komisji. Przed mianowaniem kandydat moze by¢ wezwany do ztozenia
oswiadczenia przed co najmniej jedng wtasciwg komisjg Parlamentu Europejskiego i do odpo-
wiedzi na pytania jej cztonkow®®.

59 EASAI inne podmioty w ramach systemu tworzg rozbudowang sie¢ wymiany informacji. Zob. art. 15 rozporzgdzenia nr 2016/2008.
60 Zob. pkt. 12 do rozporzadzenia nr 216/2008.

61 Por. katalog przestanek definiujgcych autonomie instytucjonalng agenciji; Gilardi (2002, s. 881in.).

62 Art. 17 ust. 2 lit. b rozporzadzenia nr 216/2008.

63 Art. 59 ust. 1 rozporzgdzenia 216/2008.

64 Art. 34 ust. 1 rozporzgdzenia nr 216/2008.

65 Art. 39 ust. 1 rozporzgdzenia nr 216/2008.
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Waznym zagadnieniem jest takze niezaleznos¢ od wptywow politycznych, ktérym agencje
mogg ulegac z réznych stron, zaczynajgc od naciskow organow UE, w tym przede wszystkim
Komisji, a konczac na instrukcjach ze strony urzedoéw panstw czionkowskich. Przy czym nalezy
pamietac, ze zadna agencja regulacyjna nie jest wolna od réznego rodzaju oddziatywan. Agencje
regulacyjne podlegajg mechanizmom kontrolnym, ktére wprawdzie nie wykluczajg autonomicznego
dziatania, ale powodujg, ze trudno mowic o petnej niezaleznosci. Termin ten zresztg nie jest naj-
trafniejszy w stosunku do instytucji publicznych, ktére nie dziatajg na zasadzie petnej dowolnosci.
WS$radd takich mechanizmow kontrolnych mozna wymienic np. przekazywanie raportéw rocznych
z dziatalnosci i programoéw prac na nadchodzacy rok przez Europejskg Agencje Bezpieczenstwa
Lotniczego organom UE lub mozliwos¢ wezwania dyrektora wykonawczego EASA przez Parlament
lub Rade do przedstawienia sprawozdania z wykonywania swoich zadan®. EASA musi takze co-
rocznie przedstawi¢ Trybunatowi Obrachunkowemu, Parlamentowi i Radzie sprawozdanie finan-
sowe®’. Jej dyrektor wykonawczy przedktada natomiast na wniosek Parlamentu Europejskiego,
ktéry udziela agenciji absolutorium na dany rok budzetowy, wszelkie informacje niezbedne do
sprawnego zastosowania odpowiedniej procedury®®.

Szczegolne relacje tgczg agencje z Komisjg Europejska, ktéra, jak wspomniano wyzej,
zgodnie z art. 17 ust. 1 zdanie 2 TUE sprawuje nadzér prawny nad agencjami®®. O faktycznych
mechanizmach kontrolnych decydujg jednak kazdorazowo przepisy konkretnego rozporzadze-
nia zatozycielskiego. EASA przekazuje Komisji np. co roku prognoze dochodow i wydatkow i na
tej podstawie Komisja wprowadza do wstepnego projektu ogélnego budzetu UE propozycje wy-
datkéw zwigzanych z dziatalnos$cig agenciji’®. Ponadto agencja poddawana jest systematycznie
niezaleznym kontrolom. Na podstawie rezultatéw kontroli zarzgd EASA opracowuje zalecenia,
dotyczace m.in. pracy agencji, ktore przesyta Komisji. Wyniki kontroli i zalecenia sg upublicz-
niane’!. Komisja i agencja wymieniajg takze wszelkie informacje potrzebne do realizacji zadan
okreslonych w rozporzgdzeniu nr 216/200872.

Warto wiec w tym miejscu zaznaczy¢, ze wiekszos$¢ agencji regulacyjnych UE, w tym EASA,
dysponuje nie tylko formalng niezaleznoscia, lecz takze korzysta w praktyce w wielu wymiarach
swojej aktywnosci z szerokiej autonomii (zob. Busuioc, 2009, s. 603 i n.). Z tym zjawiskiem wigze
sie jednak nierozerwalnie zagadnienie legitymizacji demokratycznej dziatan agencji i odpowiednich
procedur pociggania jej do odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje’3. Kwestie te sg szcze-
golnie aktualne w przypadku agenciji, takich jak EASA, czyli zaliczanych do omoéwionej w punkcie
pierwszym ponizszego opracowania grupy europejskich urzedow regulacyjnych wyposazonych
w uprawnienia decyzyjne. Przy ich ksztattowaniu na szali stawiana jest skutecznos$¢ takich gre-
miow, ktdra wymusza szeroki zakres uprawnien (szerzej: Van Ooik, 2004, s. 145 i n.) i problem
dopuszczalnej w prawie europejskim delegacji kompetencji’*.

66 Art. 38 ust. 2 rozporzgdzenia nr 216/2008.

67 Art. 60 ust. 3 rozporzgdzenia nr 216/2008.

68 Art. 60 ust. 9i 10 rozporzadzenia nr 216/2008.

69 Obszernie na ten temat: Ruffert (2011b, s. 404 i n.).

70 Art. 59 ust. 6 i 8 rozporzgdzenia nr 216/2008.

71 Art. 62 ust. 3 rozporzgdzenia 216/2008.

72 Art. 15 ust. 1 rozporzgdzenia nr 216/2008.

73 Zob. w tym kontekscie o agencjach regulacyjnych jako ,instrumencie” w strukturach zarzgdzania ponadnarodowego: Schout (2011, s. 364 i n.).

74 Na temat ograniczen tej delegacji i zmian wywotanych orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci dostepna jest obszerna literatura. Zob. np. Chamon
(2011, s. 1057 i n.); Scholten i Van Rijsbergenn (2014); Kohtamaki (2014, s. 110in.).
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Przez dtugi czas istotne ograniczenie stanowita tzw. doktryna Meroni, ktérg mozna nazwac
doktryng antydelegacyjng. Ukuto jg na podstawie orzeczen Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
(obecnie TSUE) z 1958 roku’®, w ktérych sformutowano w sposob restrykcyjny kryteria zezwa-
lajgce na delegowanie przez organy wspoélnotowe kompetencji na inne nieuregulowane trakta-
towo instytucje. Trybunat uznat, ze niedopuszczalne jest przekazanie innych kompetenciji niz
te, ktére przystugiwaty organowi delegujgcemu na podstawie prawa pierwotnego. Dozwolona
miata by¢ delegacja Scisle okreslonych uprawnien o charakterze wykonawczym. Wykluczona
zostata delegacja kompetencji uwzgledniajgcych swobode decyzyjng. Przekazywane upraw-
nienia powinny mie¢ zatem charakter technicznych, naukowych czy administracyjnych zadan
pomocniczych.

Agencje wyposazone w takie uprawnienia, jak EASA, Europejska Agencja Lekéw (EMA),
Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (EFSA) czy Europejska Agencja Chemikaliow
(ECHA) nie do konca odpowiadajg zatozeniom doktryny Meroni. Przy ich powotywaniu zwraca-
no uwage na fakt ogromnych zmian, jakie zaszty w strukturze instytucjonalnej UE od 1958 roku,
ktére wymusity inne rozumienie kwestii delegowania uprawnien. Ponadto postanowieniami trak-
tatu z Lizbony wprowadzono wspomniany art. 298 ust. 1 TFUE, ktéry explicite mowi o ,otwartej,
efektywnej i niezaleznej administracji europejskiej”. Przed agencjami stawiane sg zatem nowe
wyzwania i aby im sprosta¢, Komisja powierza im szereg uprawnien, takze o charakterze inter-
wencyjnym. Najlepszym przyktadem tej ewolucji sg europejskie urzedy nadzoru finansowego,
do ktérych zalicza sie m.in. Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papieréw Wartosciowych (ESMA).
Na mocy art. 28 rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 236/2012 z 14 marca
2012 roku w sprawie krotkiej sprzedazy i wybranych aspektéw dotyczgcych swapow ryzyka kredy-
towego’® przyznano tej agenciji specjalne kompetencje interwencyjne’’. Trybunat Sprawiedliwosci
w swoim orzeczeniu dotyczacym tych uprawnien z 22 stycznia 2014 roku’® uznat, ze ogranicze-
nia delegacyjne z orzeczenia Meroni nie majg zastosowania do agencji regulacyjnych, bedgcych
czescig administracji europejskiej, a nie podmiotem prywatnym, jak w sprawie z 1958 roku. W re-
interpretacji doktryny Meroni Trybunat sprowadzit jg do zakazu delegowania na agencje wtadzy
dyskrecjonalnej (por. Bedkowski-Koziot, 2014, s. 40).

IV. Podsumowanie

O ile Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego mimo zapewnien w rozporzgdzeniu
zatozycielskim nie dysponuje na tle innych tego typu gremiow szczegolnie szerokg autonomig
instytucjonalng — przede wszystkim ze wzgledu na szereg zobowigzan sprawozdawczych i rozwi-
niete mechanizmy kontrolne ze strony organéw UE, o tyle niewatpliwie posiada duzg niezalezno$¢
w kwestiach formutowania fachowych ekspertyz i analiz. Jest instytucjg cieszgcg sie duzym prestizem
i zaufaniem wiasnie ze wzgledu na jako$¢ opracowywanych dokumentéw z zakresu bezpieczen-
stwa lotniczego. Na tle pozostatych urzedéw regulacyjnych UE, w tym dwu pozostatych agencji

75 Wyr. ETS z 13.06.1958 r. w sprawach C-9/56 i C-10/56 Meroni & Co. przeciwko Wysoka Wrtadza Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali.
76 Dz. Urz. 2012 L 86/1.

77 Polegajg one na mozliwosci zobligowania oséb fizycznych lub prawnych posiadajgcych pozycje krotkie netto do zgtaszania wiasciwemu organowi
lub podawania do publicznej wiadomosci informacji na temat danej pozycji. Ponadto ESMA moze zakaza¢ lub ograniczy¢ dokonywania przez osoby
prawne lub fizyczne transakciji krotkiej sprzedazy. Zob. Kohtamaki (2014, s. 113).

78 Wyr. TSUE w sprawie C-270/12 Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii
Europejskiej, (Dz. Urz. 2014 C 85/4).
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transportowych — Europejskiej Agencji Kolejowej (ERA) i Europejskiej Agencji ds. Bezpieczenstwa
na Morzu (EMSA) — EASA wyréznia sie przede wszystkim zakresem kompetencji, ktére regularnie
podlegajg ewolucji w kierunku ich rozszerzania. EASA podobnie, jak inne agencje regulacyjne
z uprawnieniami decyzyjnymi wpisuje sie w realizowang od kilku lat strategie Komisji polegajgca
na rozbudowie niezaleznej i skutecznej administracji europejskiej.
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