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Przedmiot i metodologia rozprawy doktorskiej pt.
»Rola wyspecjalizowanych agencji Unii Europejskiej
w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwo$ci”!

ntegracja europejska to dynamiczny proces, w toku ktérego panstwa czton-

kowskie nieustannie poszerzaja zakres wspOtpracy, a zarazem wzmacniaja
i udoskonalaja mechanizmy oraz struktury umozliwiajace realizacj¢ ponadnaro-
dowych celow. System instytucjonalny Unii Europejskiej jest nowatorski i unikalny
zaréwno pod wzgledem zakresu, jak i sposobu dzialania. Jednym z najsilniejszych
trendOow w jego najnowszym rozwoju jest gwaltowny wzrost liczby agencji regu-
lacyjnych. To wyspecjalizowane agendy, tworzone na podstawie aktéw prawa
wtdrnego, cieszace si¢ autonomia prawno-organizacyjna. Agendy regulacyjne sa
odpowiedzialne za realizacje konkretnych zadan z zakresu integracji, dzialaja-
cych w roznych sferach unijnej polityki. Obserwowane zjawisko — zwane niekiedy
»agencyfikacja”? UE — wywiera istotny wplyw na model zarzgdzania w organiza-
cji, a zarazem dotychczasowe wzorce realizacji polityk na szczeblu europejskim.
Rozwd6j agencji nie pozwala na marginalizacje tych organ6w wobec bardziej tra-
dycyjnych struktur administracyjnych i zacheca do szerszego zainteresowania ich
dzialalnoScia. Badania nad problematyka agencji sa tym ciekawsze, ze potencjal
tych instytucji oraz ich wartos$¢ dla unijnych struktur i polityk nie zostatyby w petni
wykorzystane.

1 Publiczna obrona pracy doktorskiej odbyta si¢ na Wydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych

Uniwersytetu Warszawskiego w dniu 6 lipca 2012 r. Uchwata Rady Wydzialu Dziennikarstwa
i Nauk Politycznych UW z dnia 27 wrze$nia 2012 r. zostal nadany stopiefi naukowy doktora nauk
humanistycznych w zakresie nauk o polityce oraz wyr6zniono rozprawe doktorska. Rozprawa
zostala napisana pod kierunkiem naukowym prof. dr hab. Konstantego Adama Wojtaszczyka.
Recenzentami byli: prof. UAM dr hab. Zbigniew Czachor, prof. UW dr hab. Izabela Malinowska.
Zob. m.in. H. Ekelund, The agencification of Europe: explaining the establishment of European
Community agencies, 2010; D. Levi-Faur, Regulatory Networks & Regulatory Agencisifation: Toward
a Single European Regulatory Space, ,Jerusalem Papers on Regulation & Governance” 2010,
no. 30; M. Edeberg, J. Trondal, Agencification and Location. Does Agency Site Matter?, ,ARENA
Working Paper” 2010, no 3.
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Dziatalnos$¢ agencji zaznacza si¢ szczegllnie we ,,wrazliwych” i wysoce spe-
cjalistycznych sferach wspotpracy panstw cztonkowskich, takich jak obszar spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwo$ci. Obszar ten bez watpienia nalezy do
najbardziej dynamicznie rozwijajacych si¢ dziedzin wspotpracy w ramach Unii
Europejskiej. Wspotpraca w tej sferze, zainaugurowana w gronie panstw czlon-
kowskich w potowie lat 70. XX w., wczeSniej w ograniczonym zakresie rozwijana
byla przy ich wspoétudziale na szerokiej arenie miedzynarodowej. Podlega w ostat-
nim czasie daleko idacym przeobrazeniom m.in. w zwigzku z pojawianiem si¢
nowych oraz pogtebianiem istniejacych zagrozen dla bezpieczefistwa wewnetrz-
nego i porzadku publicznego. Rozwijanie unijnej przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci jest jednym z najistotniejszych celéw UE w nadchodzacych
latach. Trwaly progres w tej dziedzinie wymaga znacznego zaangazowania panstw
czlonkowskich oraz unijnych instytucji. Wsrdd instytucji warunkujacych rozwoj
wspOtpracy w dziedzinie spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci istotne
miejsce zajmuja wlasnie zdecentralizowane agencje. Do grona unijnych agen-
cji obszaru spraw wewngetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci naleza: Europejski
Urzad Policji — Europol (European Police Office), Europejskie Kolegium Poli-
cyjne — Cepol (European Police College), Zespot ds. Wspoipracy Sadowej w Unii
Europejskiej — Eurojust (European Union’s Judicial Cooperation Unit), Europejska
Agencja Zarzadzania Wspodtpraca Operacyjng na Zewngtrznych Granicach Panstw
Cztonkowskich — Frontex (European Agency for the Management of Operational
Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union),
Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej — FRA (European Union Agency
for Fundamental Rights) oraz Europejskie Centrum Monitorowania Narkotykow
i Narkomanii - EMCDDA (European Monitoring Centre for Drugs and Addic-
tion). W ostatnim czasie dofaczyly do nich dwie nowe instytucje: Europejski Urzad
Wsparcia w dziedzinie Azylu — EASO (European Asylum Support Office) oraz
Europejska Agencja ds. Zarzadzania Wielkoskalowymi Systemami Informatycz-
nymi w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczefistwa i SprawiedliwoSci — Agencja I'T
(European Agency for the operational management of large-scale IT systems in the
area of freedom, security and justice).

Dziatalnos$¢ zdecentralizowanych agencji w obszarze spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwos$ci nie zostala dotychczas kompleksowo zbadana. Sama
problematyka agencji i ,,agencyfikacji” Unii Europejskiej, coraz czesciej podej-
mowana jest w literaturze zachodniej przez takich autoréw jak: Giandomenico
Majone3, Martijn Groenleer* czy Manuel Szapiro®. Przywotani autorzy koncen-

3 G. Majone, The Agency Model: The Growth of Regulation and Regulatory Institutions in the Euro-
pean Union, http://aei.pitt.edu/786/01/scop97_3_2.pdf, (17.10.2012).

4 M. Groenleer, The Autonomy of European Union Agencies. A Comparative Study of Institutional
Development, Hague 2009.

5 M. Szapiro, The Framework for European Regulatory Agencies: a Balance Between Accountabil-
ity and Autonomy, The European Consortium for Political Research Conference (Budapest,
8-11.09.2005).
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trujg sie¢ przede wszystkim na kwestiach dotyczacych organizacji relacji wyspecja-
lizowanych agencji z instytucjami gléwnymi UE oraz problematyce agencyjnej
autonomii. W raportach przygotowywanych na potrzeby Komisji Europejskiej
podejmowana jest z kolei proba uporzadkowania rodziny wyspecjalizowanych
agencji oraz przeprowadzenia ewaluacji dziatalnoSci zdecentralizowanych struk-
tur. W polskiej literaturze problematyka wyspecjalizowanych agencji obszaru
spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci pojawia sie¢ w waskim zakresie
w opracowaniach takich autoréw jak Piotr Wawrzyk®, Filip Jasifiski’, Agnieszka
Grzelak® czy Artur Gruszczak?, jako jeden z watkow szerszej analizy zagadnienia
unijnej wspoOtpracy w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci.
Istnieja poglebione opracowania dotyczace wybranych agencji, w tym przede
wszystkim Europolu i Eurojustu.!? Ze wzgledu na dynamike rozwoju wyspecjalizo-
wanych agencji sg juz dostepne w duzej mierze nieaktualne opracowania. W zad-
nym z nich nie poddano analizie agencji ds. wymiaru sprawiedliwoSci i spraw
wewnetrznych jako odrebnej grupy instytucji warunkujacych rozwdj wspoipracy
w tej dziedzinie. Naswietlenie problematyki stalo si¢ niezwykle wazne ze wzgledu
na rodzaca sie samo§wiadomoS$¢ agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru
sprawiedliwosci, nasilajace si¢ tendencje integracyjne wewnatrz tej grupy insty-
tucji oraz obserwowany wzrost aktywnoSci tych podmiotow w obszarze spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Brak wyczerpujacych analiz dotyczacych
strukturalnych, organizacyjnych, a nade wszystko funkcjonalnych aspektow obec-
nosci agencji w systemie instytucjonalnym Unii sprawil, ze podjecie tematu roli

6 Przykladem sa monografie: P. Wawrzyk, Polityka Unii Europejskiej w obszarze spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwosci, Warszawa 2007 oraz P. Wawrzyk, Bezpieczeristwo wewnetrzne Unii
Europejskiej, Warszawa 20009.

7 Przyktadem jest opracowanie zbiorowe pt. Obszar wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, F. Jasinski i K. Smoter (red.), Urzad
Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2005 czy tez publikacja F. Jasinski, Walka z rasizmem
i ksenofobig w Unii Europejskiej, Warszawa 2000.

8 Przyktadem jest monografia: A. Grzelak, I filar Unii Europejskiej. Instrumenty prawne, Warszawa
2008, artykul A. Grzelak, Unia Europejska na drodze do Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczeristwa
i Sprawiedliwosci, ,,Zeszyty Centrum Europejskiego Natolin” 2009, nr 37, a takze artykut A. Grz-
elak, Reforma Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczeristwa i Sprawiedliwosci przygotowany w ramach
szerszej pubikacji Traktat z Lizbony. Glowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, J. Barcz (red.),
Warszawa 2008, s. 254-285.

9 Przykladem jest opracowanie A. Gruszczak, Unia Europejska wobec przestgpczosci, Krakow 2002
czy artykul pt. 111 filar Unii Europejskiej po Traktacie Nicejskim przygotowany w ramach pubikacji
Traktat Nicejski, A. Podraza (red.), Lublin 2001, s. 173-202.

10 Przyktadami publikacji poswieconych Europolowi sa: monografia T. Safjafiskiego pt. Europejskie
Biuro Policji Europol. Geneza, gidwne aspekty dzialania, perspektywy rozwoju, Warszawa 2009,
publikacja J. Jury i T. Skiby, Europol, Warszawa 2005 oraz W. Ostanta, Europejski Urzqd Policji
(Europol): instytucja europejskiego systemu bezpieczeristwa wewnetrznego i wymiaru sprawiedliwosci,
Poznan 2007. Publikacje po§wigcone Eurojustowi to m.in.: artykuly A. Gruszczaka Eurojust i jego
miejsce w europejskiej wspdipracy sqdowej, ,,Panstwo i Prawo” 2003, nr 4 oraz Eurojust — Europe-
Jjska Wspdlpraca Sqdowa, ,Prokuratura i Prawo” nr 1/2002, a takze artykul A. Serzysko, Zmiany
w dzialalnosci Eurojust, ,,Prokuratura i Prawo” nr 4/2010.
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wyspecjalizowanych agencji w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedli-
wosci stanowito duze wyzwanie. Byto jednoczes$nie wyrazem dazenia do otwarcia
sie¢ na nowe trendy w badaniach nad integracja europejska.

Za politologicznym charakterem pracy przemawia fakt, iz badane w dyserta-
cji agencje stanowig istotny sktadnik architektury instytucjonalnej specyficznego
polis, jakim jest Unia Europejska (niemieszczaca si¢ w definicji klasycznej orga-
nizacji mi¢gdzynarodowej ani nieodpowiadajaca tradycyjnym wzorcom panstwa)
oraz kluczowy element nowego sposobu zarzadzania w organizacji (zarzadzania
odwolujacego sie do tzw. ,,miekkich metod”, takich jak wymiana informacji, okre-
§lanie wspOlnych standardow i wskaznikow oraz dziatania koordynacyjne), swoista
»czwarta galaz wladzy” (zaréwno ze wzgledu na ich szeroka autonomig, jak i spe-
cyficzny model dzialania i usytuowanie w systemie). Agencje wspieraja kreowanie
i wdrazanie polityki w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci
UE, a tym samym realizacj¢ jednej z kluczowych funkcji przypisanej wiadzy poli-
tycznej — funkcji ochronnej!!. Przedmiot dysertacji ujety w ramach waznej subdy-
scypliny nauk politycznych, jaka jest integracja europejska, ma zatem charakter
politologiczny, podobnie jak wykorzystana w pracy metodologia badan.

Przedmiot, cel i hipoteza pracy

Temat rozprawy Rola wyspecjalizowanych agencji UE w obszarze spraw wewnetrz-
nych i wymiaru sprawiedliwosci splott ze soba dwa bardzo aktualne i perspek-
tywiczne obszary badafn nad Unig Europejska — rozwdj przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci oraz problematyke zdecentralizowanych agencji
i ich znaczenia w kreowaniu, a takze wdrazaniu unijnej polityki. Przedmiotem
podjetych badan byly uwarunkowania funkcjonowania unijnych agencji dziata-
jacych w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci, powigzania
miedzy instytucjami, wspolpraca zdecentralizowanych agencji z gtdbwnymi orga-
nami decyzyjnymi UE, wplyw agencji na ksztattowanie polityki Unii w wybranych
obszarach oraz implementacje okreSlonych rozwiazan na poziomie UE i panstw
cztonkowskich. Analiza objeta przemiany i przeobrazenia systemu wynikajace
z funkcjonowania agencji, prawidiowoSci oraz tendencje w rozwoju wspotpracy
w obszarze spraw wewnetrznych zachodzace pod jej wplywem. Analiza kon-
strukcji zdecentralizowanych agencji, okreSlenia ich miejsca i roli w budowaniu
systemu bezpieczenstwa wewnetrznego UE pozwolita sformulowaé przewidywa-
nia dotyczace przyszlych kierunkéw wspdipracy miedzyinstytucjonalnej w tym
obszarze.

11 'W rozwazaniach dotyczacych problematyki pafistwa i polityki przyjeto si¢ wyrdzniaé cztery podsta-
wowe funkcje wtadzy politycznej: integracyjna, dystrybucyjna, ochronng i strukturotwdrcza. Zob.
E. Zielinski, Nauka o paristwie i polityce, Warszawa 2001, s. 162-165; J. Kowalski, W. Lamentowicz,
P. Winczorek, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1981, s. 246-248.
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Celem pracy byta analiza catej ztozonosSci zjawisk i proceséw zwigzanych
z funkcjonowaniem zdecentralizowanych agencji we wspOlnej przestrzeni spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci. W dysertacji zaprezentowano szeroki
wachlarz dziatah podejmowanych przez agencje w tym obszarze: od dziatan infor-
macyjnych i techniczno-eksperckich po dziatania operacyjne. Ukazano przy tym
problemy, z jakimi musza si¢ zmierzy¢ agencje, ewolucje ich kompetencji, struktur
organizacyjnych, metod dzialania, a takze przewidywane scenariusze ich rozwoju.
Analizie towarzyszylo pytanie o stopiefi wplywu agencji na kreowanie i wdrazanie
unijnej polityki w obszarze spraw wewnetrznych oraz na zapewnianie bezpieczen-
stwa w Unii Europejskiej. Przedmiotem badan byta rowniez kwestia adekwatnoSci
formutly agencyjnej do specyficznych uwarunkowan wspotpracy w obszarze spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci.

Hipoteza pracy odnosi si¢ do stopnia okreslenia wptywu wyspecjalizowanych
struktur na ewolucj¢ wspOtpracy w obszarze spraw wewng¢trznych i wymiaru spra-
wiedliwoSci oraz poziomu bezpieczefistwa w UE. W oparciu o przedmiot i cel pracy,
a takze kontekst badan zostata ona ujeta w nastepujacy sposob: znaczenie zdecen-
tralizowanych agencji w rozwijaniu unijnej wspoilpracy w obszarze spraw wewnetrz-
nych i wymiaru sprawiedliwosci nieprzerwanie wzrasta, co ma zwigzek zaréwno
z nasilaniem si¢ zagrozen dla bezpieczeristwa wewnetrznego, rosngcq zgodq paristw
czlonkowskich i instytucji glownych UE na delegowanie uprawnieri do wyspecjalizo-
wanych struktur, jak i praktyczng uzytecznosciq i sukcesami poszczegolnych agenciji.

Struktura rozprawy

Dysertacja zostata zbudowana z szesciu rozdziatow. Pierwsze dwa maja cha-
rakter wprowadzajacy i prezentuja ogolne uwarunkowania funkcjonowania
i wspolpracy wyspecjalizowanych agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru
sprawiedliwoSci. W kolejnych trzech rozdziatach zostata rozwini¢ta problematyka
prawno-organizacyjnych oraz praktycznych aspektow funkcjonowania wyspecjali-
zowanych organéw. W rozdziale szOstym podjeto problematyke wspotpracy mie-
dzyinstytucjonalnej i miedzyagencyjnej w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru
sprawiedliwosci oraz zaprezentowano kompleksowe zestawienie funkcji wszystkich
wyspecjalizowanych agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci.

Przedmiotem pierwszego rozdziatu sa ogdlne przestanki, jakie leza u podstaw
utworzenia wyspecjalizowanych agencji oraz czynniki, determinujace nieustanny
rozw0j funkcjonowania instytucji. W rozdziale omdwiono ewolucje wspoOtpracy
pafistw w obszarze spraw wewng¢trznych i wymiaru sprawiedliwoSci oraz zaprezen-
towano uwarunkowania instytucjonalno-prawne, czyli strukturalne ramy, w jakich
operuja wyspecjalizowane agencje. Analiza prowadzona w pierwszym rozdziale
zmierzala do weryfikacji pierwszych dwoch zmiennych niezaleznych hipotezy
gléwnej: czynnikow zewnetrznych warunkujacych wzrost roli wyspecjalizowanych
agencji w obszarze spraw wewngetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Weryfikacje
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zmiennych umozliwilo znalezienie odpowiedzi na nastepujace pytania badawcze:
jaki charakter ma wspolpraca w obszarze spraw wewngetrznych i wymiaru spra-
wiedliwoSci oraz jakie ma to przetozenie na rozwdj wyspecjalizowanych agencji?;
jakie miejsce w systemie instytucjonalnym obszaru spraw wewne¢trznych i wymiaru
sprawiedliwoSci zajmuja wyspecjalizowane agencje?; w jaki sposob ewoluuja klu-
czowe zagrozenia dla bezpieczenstwa wewnetrznego i jak determinujg one rozwoj
wyspecjalizowanych agencji dziatajacych w tym obszarze?

W drugim rozdziale zostala zaprezentowana ogdlna charakterystyka grupy
agencji regulacyjnych UE, jako specyficznych struktur systemu instytucjonalnego
Unii. Przywolywano najistotniejsze klasyfikacje unijnych agencji oraz wskazane
przestanki wyodrebnienia agencji obszaru spraw wewngetrznych i wymiaru spra-
wiedliwoSci jako osobnej grupy agencji regulacyjnych. Cato$ciowa specyfikacja
unijnych agencji daleko wykracza poza problematyke samego obszaru spraw
wewngetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci. Zaproponowana analiza pozwolifa z jed-
nej strony lepiej zrozumieé tre§¢ mandatu, konstrukcje i charakter kompetenc;ji
zdecentralizowanych agencji Przestrzeni WolnoSci, Bezpieczefistwa i Sprawiedli-
wosci (PWBIS), z drugiej za$ utatwi¢ weryfikacje¢ jednej ze zmiennych niezaleznych
hipotezy — zmiennej odnoszacej sie¢ do aprobaty uczestnikow procesu integracji dla
postepujacej agencyfikacji systemu. Postawione w rozdziale problemy badawcze
byly zogniskowane wokot nastepujacych kwestii: jak postepuje proces ,,agencyfika-
cji” UE?; jakie sg zalety agencji oraz ogdlne motywy determinujace rozwoj wyspe-
cjalizowanych struktur?; jakie rodzaje wyspecjalizowanych struktur funkcjonuja
w systemie instytucjonalnym organizacji? Przywolana w ostatnim podrozdziale
typologia tematyczna wyspecjalizowanych agencji obszaru spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwoSci stanowita podstawe do dalszych rozwazan na temat roli
agencji w unijnej wspotpracy w dziedzinie bezpieczefistwa wewnetrznego.

W rozdzialach trzecim, czwartym i pigtym zostaly omdwione: geneza, kompe-
tencje, aspekty organizacyjne, finansowe, a takze praktyczna dziatalno$¢ agencji
obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci. Rozdziat trzeci poswie-
cono agencjom wspierajacym wspotprace policyjna i narkotykowa w UE, w roz-
dziale czwartym omoéwiono agencje do spraw wymiaru sprawiedliwoSci i praw
podstawowych, rozdziat piaty dedykowany jest z kolei agencjom dzialajacym
w obszarze ochrony granic oraz polityki UE wobec obywateli pafstw trzecich.
Wszystkie trzy rozdzialy kompleksowo prezentuja zar6wno formalne, jak i prak-
tyczne aspekty funkcjonowania wyspecjalizowanych agencji. Celem rozdzialéw
byto udzielenie odpowiedzi na pytanie o mozliwosci oddzialywania oraz dynamike
wplywu poszczeg6lnych agencji na rozwdj wydarzefi w obszarze spraw wewnetrz-
nych i wymiaru sprawiedliwos$ci. Osig analizy byly nastepujace pytania badawcze:
jakie zadania w zakresie ochrony bezpieczefistwa wewnetrznego UE wypetniaja
wyspecjalizowane agencje?; na ile funkcjonalne sg te struktury?; jak przebiegata
ewolucja podstaw prawnych, kompetencji, struktur organizacyjnych oraz dzia-
talnoSci poszczegolnych agencji?; czy pozytywne efekty wspotpracy z udzialem
agencji determinowaly rozw0j ich formalnych kompetencji?; jakie wskazniki prze-
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sadzaja o rosnacej roli agencji w unijnym obszarze spraw wewng¢trznych i wymiaru
sprawiedliwosci?

W rozdziale sz6stym zostala podjeta proba caloSciowego spojrzenia na grupe
wyspecjalizowanych agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwo-
Sci. W pierwszym podrozdziale uwaga zostala poSwiecona zagadnieniom wewnetrz-
nej integracji rodziny wyspecjalizowanych agencji obszaru spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwoSci postepujacej wraz z rozwojem wspOlpracy miedzyagen-
cyjnej w zakresie problemoéw bezpieczefistwa wewnetrznego, a takze wspotpracy
na linii agencje — organy gtéwne UE. W mniejszym zakresie zaprezentowano rela-
cje agencji z innymi podmiotami wyspecjalizowanymi dzialajacymi w poszczegol-
nych dziedzinach. Analize dziatalnoSci agencji poparto konkretnymi przyktadami
dobrych i ztych praktyk. Analizie towarzyszyta proba dokonania oceny efektyw-
noS$ci dziataf podejmowanych przez agencje, zidentyfikowania stopnia zazytoSci
poszczegblnych podmiotdw oraz catej grupy wyspecjalizowanych agencji obszaru
spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci, a takze wskazania perspektyw
rozwoju i przyszlych wyzwan dla wyspecjalizowanych organdéw. Problemy badaw-
cze postawione w przedmiotowej czesci pracy dotyczyly identyfikacji drog skoor-
dynowanego oddziatywania agencji na wydarzenia w obszarze spraw wewnetrznych
1 wymiaru sprawiedliwosci oraz wptywu miedzyinstytucjonalnej i miedzyagencyjnej
wspoOlpracy na wzrost roli poszczegdlnych agencji w tej sferze wspdtpracy. W kolej-
nym podrozdziale zostal przedstawiony kompleksowy zestaw funkcji i zadan reali-
zowanych przez agencje w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci
opracowany na podstawie analizy prowadzonej w rozdziatach poprzednich. Opis
kazdej z funkcji opatrzony zostal komentarzem dotyczacym stopnia zaangazowa-
nia poszczegblnych podmiotéw w wypetnianie okreSlonych kompetencji. Poparto
go konkretnymi przyktadami dzialan podejmowanych przez agencje w ramach
realizacji danej funkcji. Prowadzona analiza zmierzata do odpowiedzi na pytanie,
czy mimo specjalizacyjnego zroznicowania poszczegoOlnych agencji mozliwe jest
wyodrebnienie typowo agencyjnego modelu oddzialywania na rozwdj polityki? Na
ile istotna jest rola wyspecjalizowanych struktur w ksztattowaniu unijnego obszaru
spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci?

Problemy i pytania badawcze postawione w kolejnych rozdziatach dysertacji
umozliwity weryfikacje przyjetej we wstepie hipotezy gléwnej dotyczacej wzrostu
znaczenia wyspecjalizowanych agencji w unijnym obszarze spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwosci.

Metody badawcze oraz zrodia

W dysertacji zostaly wykorzystane r6zne metody i techniki badawcze. Do naj-
wazniejszych z nich nalezaly: metoda systemowa, porOwnawcza, instytucjonalno-
prawna oraz decyzyjna. W mniejszym zakresie wykorzystano metody: iloSciowa,
historyczna i symulacyjna.
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Metoda systemowa postuzyla do przedstawienia funkcjonowania agencji w kon-
tekscie szerokiego systemu instytucjonalnego UE, ze szczeg6lnym uwzglednieniem
systemu instytucjonalnego obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedli-
wosci. Metoda zostata wykorzystywana do zaprezentowania og6tu warunkow,
w jakich operuja agencje, ich wzajemnych relacji i powigzah oraz stopnia oddzia-
lywania na otoczenie. Przedmiotem badan byly zarowno agencje obszaru spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci jako podsystem szerszego systemu UE,
jak i poszczegllne agencje jako elementy podsystemu agencyjnego obszaru spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci. Z tego wzgledu w pracy zastosowano
zarO6wno analize systemowg Sredniego rzedu, jak i analize mikrosystemowa.

Metoda poréwnawcza znalazta zastosowanie w wielu obszarach niniejszej
analizy. Stuzyla m.in. do identyfikowania podobiefstw i r6znic poszczegdl-
nych podmiotéw systemu instytucjonalnego Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw
Wewngtrznych (WSiSW) oraz odmiennych i wspdlnych cech agencji europejskich,
przede wszystkim agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci.
Widocznym przejawem odwotania si¢ do metody porownawczej byly typologie
agencji zaproponowane w rozdziale drugim, a takze zestawienia funkcji wyspecjali-
zowanych agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci prezen-
towane w ostatnim rozdziale rozprawy. Metoda komparatystyczna wykorzystana
zostata ponadto do ukazania zmiennoS$ci poszczeg6lnych elementéw systemu,
w tym m.in. ewolucji podstaw prawnych, kompetencji oraz struktur wewnetrz-
nych poszczeg6lnych instytucji. Odwolanie do metody poréwnawczej rozszerzyto
horyzont badawczy, a przez to wzmocnito efektywnos¢ procesu weryfikacji przy-
jetej hipotezy. Ponadto umozliwito precyzyjne naswietlenie obszaru badawczego,
uporzadkowanie jego poszczegdlnych komponentdéw oraz ukazanie roznorodnosci
zjawisk i wskazanie elementdw i wlaSciwosci o charakterze stalym. Pozwolito takze
dokonaé oceny tempa i stopnia rozwoju poszczeg6lnych zjawisk i procesdéw, a na
tej podstawie wysuna¢ wnioski dotyczace dalszej ewolucji wyspecjalizowanych
agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci.

Metoda instytucjonalno-prawna, polegajaca na analizie aktow prawnych, w tym
przede wszystkim aktoOw ustanawiajacych wyspecjalizowane agencje, a takze
dorobku samych agencji (w postaci programOw prac, raportow na temat zagrozen,
sprawozdan z dziatalnoSci, opinii oraz innych dokumentéw wydawanych przez
agencje), pozwolila na zbadanie dziatalnos$ci agencji, jak i ich wplywu na otocze-
nie. Metoda decyzyjna postuzyta do analizy wptywu dziatalnoSci zdecentralizo-
wanych agencji na decyzje zapadajace w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru
sprawiedliwosci, a przez to wplywu agencji na wyznaczanie kierunkdéw polityki
w tej dziedzinie. Stanowita rowniez punkt wyjscia dla analizy udzialu agencji we
wdrazaniu decyzji politycznych podejmowanych w ramach PWBiS.

Zastosowana w ograniczonym zakresie metoda iloSciowa postuzyla przede
wszystkim do ukazania obserwowanej w Europie skali problemdw i zagrozen,
takich jak: terroryzm, przestepczos$¢ zorganizowana, handel narkotykami, niele-
galna imigracja, przestepczo$¢ finansowa, handel ludZmi czy rasizm i ksenofobia,
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ktérym przeciwdziatajg zdecentralizowane agencje. Metoda historyczna znalazia
zastosowanie przy poszukiwaniu i badaniu genezy zar6wno wspOlpracy pafistw
czlonkowskich w obszarze spraw wewng¢trznych i wymiaru sprawiedliwosci, jak
i powotywania samych agencji dziatajacych w tej sferze. Metoda ta pozwolita
na poszukiwanie powigzah pomiedzy zdarzeniami z przesztoSci i wezeSniejszym
ksztattem wspOlpracy a sytuacja terazniejsza. Metoda symulacyjna postuzyta nato-
miast do okreSlania mozliwych scenariuszy rozwoju wyspecjalizowanych agencji
w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci.

Do celéw przygotowania rozprawy zostal wykorzystany bogaty katalog Zrodet,
w tym przede wszystkim zasoby prawa pierwotnego UE, akty ustanawiajace wyspe-
cjalizowane agencje, umowy migdzyinstytucjonalne, dokumenty robocze wyspe-
cjalizowanych agencji oraz Rady i Komisji Europejskiej, a takze réznego rodzaju
ekspertyzy przygotowywane na zlecenie unijnych instytucji. Bibliografia zawiera
rowniez szereg publikacji i artykuléw dotyczacych poszczegdlnych aspektow przed-
miotowej problematyki, w tym zaréwno materialy polsko- oraz angloje¢zyczne.
Szczegolng inspiracja byly wywiady z pracownikami wyspecjalizowanych agencji
UE, przeprowadzone przez autorke zaréwno podczas wizyt studyjnych w wyspe-
cjalizowanych instytucjach, jak i w trakcie wystawy i konferencji EU Agencies — the
way ahead zorganizowanej w dniach 31 stycznia — 3 lutego 2011 r. w siedzibie
Parlamentu Europejskiego w Brukseli.

Zar6éwno zastosowany zestaw metod badawczych, jak i wybor Zrodet okazaty
si¢ trafne z punktu widzenia weryfikacji przyjetej w pracy hipotezy badawczej,
umozliwiajac sformutowanie ciekawych wnioskéw dotyczacych roli agencji wyspe-
cjalizowanych w obszarze spraw wewngtrznych i wymiaru sprawiedliwosci.

Zastosowane ograniczniki

Podjeta w dysertacji problematyka jest zlozona i niezwykle rozwojowa.
W zwiazku z brakiem mozliwoSci zbadania wszystkich kwestii z nig zwiagzanych,
w pracy zostaly zastosowane ograniczniki przedmiotowe, zwiazane z zakresem
badan oraz czasowe. Brak tego rodzaju ogranicznikéw miatby negatywny wptyw
na stopien przejrzystosci badan oraz wprowadzalby zbedna dla osiagniecia celu
badan wielowatkowos¢ analiz.

Jedli chodzi o ograniczenia przedmiotowe badan, to dotyczyly one kilku kwestii.
Po pierwsze, przedmiotem analizy byly tylko zdecentralizowane agencje regula-
cyjne w rozumieniu zaproponowanym przez Komisje Europejska w komunikacie
z 11 marca 2008 r. (KOM (2008) 135, 2008)'2. Agencje sg w tym ujeciu nieza-
leznymi organami, posiadajacymi osobowosS¢ prawna i spelniajacymi specyficzne
funkcje okreSlone w statucie. Kryterium ,,agencyjnej autonomii” wobec innych

12 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu i Rady ,,Przyszlos¢ agencji europejskich”, KOM(2008) 135
wersja ostateczna, Bruksela 11.03.2008.
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instytucji UE wykluczyto z analizy inne wyspecjalizowane organy dziatajace
w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci, jak chocby Europejski
Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych — OLAEF, ktory funkcjonuje w struk-
turalnych ramach Komisji. W pracy przyjeto zatem waskie rozumienie pojgcia
»agencji”, nie za$ szerokie definiujace agencje jako wszelkie organy wykonujace
funkcje rzadowe.

Ze wzgledu na dynamiczny rozwoj traktatowy dziedzin wspotpracy wechodzacych
w zakres obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci, utrzymujacy
si¢ podzial zagadnien i regulacji na pierwszo- i trzeciofilarowe, a takze zmienne
nazewnictwo poszczegdlnych filarow UE zaréwno w tytule pracy, jak i w calej
dysertacji, odwotano si¢ do uniwersalnego terminu ,,obszar spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwo$ci”, pozwalajacego na wlaczenie do badan zaréwno
wyspecjalizowanych agencji utworzonych na podstawie aktéw prawnych daw-
nego III filaru, jak i na podstawie prawa wspdlnotowego. Kryterium ,,wtaczania”
wyspecjalizowanych agencji do zakresu badan nie byly systemowe uwarunkowania
towarzyszace powolywaniu instytucji, ale problematyka, wokdt ktorej sa skoncen-
trowane ich dziatania.

W opracowaniu zostata przeprowadzona pogliebiona analiza dziatalnoSci sze-
Sciu zdecentralizowanych agencji Unii Europejskiej obszaru spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwo$ci — Europejskiego Urzedu Policji — Europol, Europej-
skiego Kolegium Policyjnego — Cepol, Zespotu ds. Wspotpracy Sadowej w Unii
Europejskiej — Eurojust, Europejskiej Agencji Zarzadzania Wsp6lpraca Opera-
cyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Czionkowskich — Frontex, Agencji Praw
Podstawowych Unii Europejskiej — FRA oraz Europejskiego Centrum Monito-
rowania Narkotykéw i Narkomanii — EMCDDA. Ze wzgledu na krétki okres
dziatalnosci Europejskiego Urzgdu Wsparcia w dziedzinie Azylu — EASO oraz
wcigz trwajace przygotowania do uruchomienia Europejskiej Agencji ds. Zarza-
dzania Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi w Przestrzeni WolnoSci,
Bezpieczenistwa i Sprawiedliwosci, funkcjonowanie i potencjalne oddziatywanie
dwoch najnowszych agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedli-
woSci zostato w pracy jedynie zasygnalizowane.

Wielo$¢ i réznorodnos$¢ dzialan podejmowanych przez agencje w réznych
obszarach polityki UE nie pozwolily na ukazanie catoksztaltu aktywnosci wyspe-
cjalizowanych instytucji. Przeprowadzona w pracy analiza dziatalnoSci agencji
jest skoncentrowana wytacznie na dziedzinie wymiaru sprawiedliwos$ci i spraw
wewnetrznych, a w szczeg6lnosci na siedmiu kluczowych problemach pozosta-
jacych w sferze jego zainteresowania: terroryzm, przestepczos$¢ zorganizowana,
przestepczo$¢ finansowa, nielegalna imigracja, handel ludzmi, handel narkoty-
kami oraz rasizm i ksenofobia. Ze wzgledu na obszerno§¢ problematyki ograni-
czono rowniez analiz¢ wspOlpracy agencji z innymi podmiotami. O ile wspOlpraca
miedzyinstytucjonalna i miedzyagencyjna na poziomie UE jest zaprezentowana
w sposdb wyczerpujacy, o tyle wspdidziatanie agencji z organizacjami mi¢dzyna-
rodowymi i pafistwami trzecimi zostato zawezone tylko do kwestii bezpoSredniego
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przetozenia na role agencji w unijnym obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru
sprawiedliwoSci. Przyjecie takiego ograniczenia nie mialo negatywnego wplywu
na jako$¢ badan. Co wiecej, pozwolilo uchwyci¢ sedno problemu, redukujac ele-
menty przestaniajace wlasciwy cel i przedmiot badan i naruszajace przejrzystos$¢
analiz.

Ramy czasowe pracy w kwestii zasady objety okres funkcjonowania agencji — od
momentu ich powolania az do kofica 2011 r. Dolna granica czasowa, ze wzgledu
na odmienng genezg poszczegdlnych agencji wyspecjalizowanych, nie zostala pre-
cyzyjnie okres§lona. Rozszerzona zostata ponadto krotkim przypomnieniem genezy
wspOtpracy panstw cztonkowskich w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru spra-
wiedliwosci. Granica 2011 roku dotyczy rozwoju wspoOtpracy w obszarze spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwo$ci oraz przeobrazen w krajobrazie instytu-
cjonalnym tej sfery wspolpracy. Wydarzenia roku 2011, ze wzgledu na swoj rozwo-
jowy charakter, nie mogly by¢ przedmiotem poglebionej analizy. Ich omdwienie
pozwolilo natomiast w sposdb ogdlny nakresli¢ kierunki przeobrazen i perspektywy
rozwoju Srodowiska wyspecjalizowanych instytucji obszaru spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwosci. Z tego wzgledu ich znaczenie dla prowadzonej analizy
wydaje si¢ niezwykle wazne. W odniesieniu do analizy zagrozefi dla bezpieczen-
stwa wewnetrznego UE oraz dzialalnosci wyspecjalizowanych agencji dotyczacej
tych zagrozen datg graniczna byt rok 2010 r. Wynikalo to z faktu, iz w momencie
finalizacji prac nad rozprawg doktorska najnowsze dostepne sprawozdania roczne
z dzialalnoSci agencji oraz raporty tematyczne dotyczace problematyki PWBIS
obejmowaly perspektywe roku 2010.

Z uwagi na stosunkowo krotki okres obecno$ci wyspecjalizowanych agencji
obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci na europejskiej scenie oraz
dynamiczny rozw6j wydarzen wplywajacych na stan bezpieczefistwa wewnetrznego
w UE rozwazania na temat potencjalnych kierunk6éw rozwoju agencji ograniczone
zostaly do perspektywy kilku najblizszych lat. Punktem wyjScia dla tych rozwazan
staly sie dotychczasowe do§wiadczenia wyspecjalizowanych agencji, a takze znane
juz strategiczne wytyczne w zakresie wspOtpracy w obszarze spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwosci zawarte m.in. w programie sztokholmskim.

Whioski badawcze

Analiza i wyciggniete na jej podstawie wnioski badawcze zawarte w szeSciu
rozdziatach pracy potwierdzily sformutowang przez autorke hipoteze, iz znacze-
nie zdecentralizowanych agencji w rozwijaniu unijnej wspolpracy w obszarze spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci nieprzerwanie wzrasta, co ma zwiqzek
zarowno z nasilaniem si¢ zagrozeni dla bezpieczeristwa wewnetrznego, rosngcq zgodg
paristw czlonkowskich i instytucji glownych UE na delegowanie uprawnieni do wyspe-
cjalizowanych struktur, jak i praktyczng uzytecznosciq i sukcesami poszczegolnych
agencji. Wzrost znaczenia wyspecjalizowanych agencji w kreowaniu i wdrazaniu
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polityki w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci nastepuje

pomimo usankcjonowanej traktatowo nadrzednej roli pafnstw cztonkowskich

i instytucji gtownych UE (w r6znym stopniu na poszczegdlnych etapach wspot-

pracy) w tym zakresie.

Wyniki badan z poszczegllnych czesdci dysertacji doprowadzily do potwierdze-
nia gléwnej hipotezy, jednakze w toku badan pojawito si¢ kilka kwestii, ktore
poddaty w watpliwos¢ absolutny (nienaruszalny) charakter zaleznoSci przyjetych
zmiennych. Kwestie te wprowadzaja niekiedy nowe watki badawcze. Stuszne oka-
zalo si¢ oparcie badan na zatozeniach metodologicznych, obranych na wstepie
badan, dzigki ktérym udalo si¢ teze gléwna, pomimo zfozonosci tematu i aspektu
porOéwnawczego zawartego w przedmiocie badan, weryfikowaé w sposob upo-
rzadkowany. Za pozytywna weryfikacja hipotezy przemawiaja liczne argumenty
sformutowane przez autorke w oparciu o wskazniki odnoszace si¢ zaréwno do
sfery kompetencyjnej, jak i strukturalno-organizacyjnej funkcjonowania wyspecja-
lizowanych agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Do
najwazniejszych z nich naleza:

— rozrost formalnych kompetencji wyspecjalizowanych agencji sankcjonowany
zmianami podstaw prawnych instytucji i/lub przepisami traktatowymi. Zwigk-
szanie formalnych uprawnien wyspecjalizowanych agencji nastepuje zarowno
pod wplywem nasilajacych si¢ zagrozen dla bezpieczefistwa wewnetrznego, jak
i pozytywnych efektdéw dziatalnoSci wyspecjalizowanych struktur. Wpisane jest
rOwniez w szerszy kontekst ewolucji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru
sprawiedliwo$ci, w ktorym wyraznie zaznacza si¢ tendencja do przechodzenia
od mig¢dzyrzadowych form wspoipracy na coraz wyzsze poziomy ponadnarodo-
wosci. Staly charakter dzialania agencji gwarantuje ciagto$¢, rzetelno$¢ i wiary-
godnos¢ prowadzonej polityki. W zwiazku z tym, wraz z rozwojem dziatalnoSci
wyspecjalizowanych agencji, sceptycyzm panstw czlonkowskich wobec przeka-
zywania okreslonych kompetencji wyspecjalizowanym strukturom maleje. Ze
wzgledu na ,,wrazliwo§¢” problematyki obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru
sprawiedliwoSci, nadal pozostaje bardziej widoczny niz w przypadku polityk
gospodarczych,

— szersze wykorzystanie formalnych kompetencji w praktyce — intensyfikacja dzia-
faf. Zwigkszaniu formalnych kompetencji wyspecjalizowanych agencji towa-
rzyszy rozszerzanie sfery praktycznych dziatan i wzrost liczby podejmowanych
inicjatyw. Osiagniecia odnotowuja w tym zakresie wszystkie wyspecjalizowane
agencje, cho¢ wzrost ten jest nierownomierny. Rozszerzanie praktycznej dzia-
falno$ci — podobnie jak rozrost formalnych uprawniefi — jest warunkowane
zar6wno sukcesami agencji, jak i czynnikami zewn¢trznymi. Pafistwa czlon-
kowskie oraz instytucje gtowne UE coraz chetniej angazuja sie w inicjatywy
podejmowane przez agencje, korzystajac z ich doSwiadczen i dorobku. Czesto
przesadza o tym nasilanie si¢ zagrozen, ktore wymagaja skoordynowanych dzia-
fafn na poziomie europejskim. Warto zwrdci¢ uwage, iz wzrost liczby dziatan
nie oznacza, ze potencjal agencji zostat w peini wykorzystany,
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— wzrost jakoSci ustug i produktow oferowanych przez agencje. Wraz ze wzro-
stem liczby podejmowanych dziataf, ro$nie jako$¢ produktéw i ustug ofero-
wanych przez agencje, a tym samym ich warto$¢ dla rozwoju obszaru spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Podnoszenie jakoSci dorobku agen-
cji jest warunkowane nie tylko rozwojem budzetu, rosnagcym doS§wiadczeniem
i zaangazowaniem personelu wyspecjalizowanych agencji, ale rOwniez wzrostem
zaangazowania panstw czlonkowskich oraz instytucji gtéwnych w prace agencji.
Panstwa cztonkowskie oraz instytucje UE sg bowiem nie tylko beneficjentami
ustug swiadczonych przez agencje, ale takze podmiotami wnoszacymi istotny
wkiad do ich dorobku. Wspotpraca rozwijana na linii agencje — pafnistwa czton-
kowskie oraz wspoOtpraca miedzyinstytucjonalna z udziatem agencji przyczynia
sie do wzrostu efektywnosci realizowanych przedsiewziec,

— zwigkszajaca si¢ wydajno§¢ w wydatkowaniu §rodkéw przez poszczegdlne
wyspecjalizowane instytucje. Wraz ze wzrostem doSwiadczenia wyspecjalizo-
wanych agencji, zwigksza sie wydajno$¢ w wydatkowaniu srodkéw finansowych,
przyznawanych wyspecjalizowanym strukturom oraz poziom ich dopasowania
do wymogo6w ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego. Zostaje zarazem uspraw-
niony system programowania i sprawozdawczoSci dziatan agencji. Problemy
z efektywnym wydatkowaniem Srodkow i skuteczng implementacja zalozen pro-
gramdw prac charakterystyczne sa dla pierwszej fazy dziatalnoSci wigkszoSci
agencji wyspecjalizowanych. Problemy przezwycigeza si¢ poprzez wypracowanie
skutecznych mechanizm6éw nadzorczych oraz rozwdj analitycznej podstawy pro-
gramowania prac wyspecjalizowanych instytucji. Zwigkszajaca si¢ wydajno§¢
w wydatkowaniu §rodkoéw jest niezbednym elementem wiarygodnoSci agencji
oraz dalszego wzrostu zaufania do wyspecjalizowanych struktur,

— rozwoj strukturalny wyspecjalizowanych agencji. Efektywna realizacja zadan
powierzonych agencjom wymaga dopasowania struktur organizacyjnych instytu-
cji do wymogow ochrony bezpieczefistwa wewnetrznego, w tym przede wszyst-
kim zapewnienia odpowiednich mechanizmdw rozwijania dialogu z partnerami
oraz sieci informacyjnych, ufatwiajacych szybkie reagowanie na pojawiajace
si¢ zagrozenia. Od poczatku swojego istnienia kazda z wyspecjalizowanych
agencji rozbudowuje struktury wewnetrzne oraz sieci powiagzan z partnerami
i interesariuszami. Zwigkszaja tym samym skuteczno$¢ i wiarygodnos¢ swoich
dzialah oraz zaznaczajac swoje miejsce w systemie instytucjonalnym obszaru
spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. W przypadku kazdej z insty-
tucji ksztatt strukturalny jest dostosowany do wymogéw zagrozef i problemdéw
pozostajacych w zakresie ich zainteresowania. Strukturalny rozrost agencji
wymaga aprobaty pafstw cztonkowskich oraz instytucji gtéwnych UE,

— powolywanie nowych wyspecjalizowanych struktur wspomagajacych rozwgj
wspolpracy w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Usta-
nowienie nowych agencji — Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie
Azylu oraz Europejskiej Agencji ds. Zarzadzania Operacyjnego Wielkoska-
lowymi Systemami Informatycznymi w Przestrzeni WolnoSci, Bezpieczenstwa
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i SprawiedliwoS$ci zmienia architekture instytucjonalng obszaru spraw wewnetrz-
nych i wymiaru sprawiedliwoSci, potwierdzajac jednocze$nie przywiazanie
panstw do tego typu struktur oraz ich uzytecznos¢ i rosnaca funkcjonalnos¢.
Przytoczone argumenty potwierdzity zaréwno stusznos¢ tezy o ,,rosnacej roli
agencji w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci”, jak i zwiazek
tej zmiennej ze wskazanymi w hipotezie zmiennymi niezaleznymi, czyli nasilaniem
sie zagrozen dla bezpieczenstwa wewnetrznego, rosnaca zgoda panstw cztonkow-
skich i instytucji gléwnych UE na delegowanie uprawnien do wyspecjalizowanych
struktur oraz wzrastajaca uzytecznoscia i sukcesami poszczegllnych agencji. Wni-
kliwa obserwacja wyspecjalizowanych struktur pozwolita zauwazy¢, iz wystepo-
wanie wyzej wymienionych zmiennych niezaleznych nie zawsze wprost przektada
sie¢ na zmienng zalezna, ktéra moze by¢ réwniez wyjaSniana innymi zmiennymi.

W niektorych przypadkach wzrost kompetencji wyspecjalizowanych agencji moze

nastepowaé takze niezaleznie od wystepowania niektorych z ujetych w hipotezie

zmiennych niezaleznych. Niniejsze ustalenia potwierdzaja nast¢pujace argumenty:

— aprobacie dla rozszerzania formalnych kompetencji wyspecjalizowanych, czes-
ciej niz sukcesy agencji, decyduja negatywne doS§wiadczenia wspOtpracy oraz
braki wskazywane w raportach z ewaluacji poszczeg6lnych instytucji. Nega-
tywne doswiadczenia stanowig silny bodziec do podejmowania prob diagno-
zowania staboSci i eliminowania istniejacych mankamentow. Przyczyniaja si¢
tym samym do zwigksza kompetencji agencji w obszarze spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwoSci,

— w procesie modelowania wyspecjalizowanych agencji oraz wzmacniania ich
praktycznego wpltywu na rozwoj wydarzen w obszarze spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwosci ogromng role odgrywa Srodowisko instytucjonalne,
w ktorym operuja. Wnioski badawcze wysuni¢te na podstawie przeprowadzo-
nej analizy jednoznacznie wskazuja na istnienie Scistych powigzan pomiedzy
Srodowiskiem instytucjonalnym poszczegdlnych instytucji wyspecjalizowanych
a praktyczng sferg i zakresem ich dziatania,

— pomimo braku jednoznacznej zgody panstw cztonkowskich na rozszerzanie
sfery formalnych uprawnien wyspecjalizowanych agencji, usankcjonowanej
zmiang podstawy prawnej, podmioty te w ograniczonym zakresie rozwijaja
wspOtprace w dziedzinach formalnie nieobjetych ich mandatem. Cho¢ z takimi
sytuacjami mamy do czynienia niezwykle rzadko, casus Agencji Praw Podsta-
wowych, wkraczajacej coraz Smielej w sfere wspotpracy policyjnej i sgdowej
w sprawach karnych (motywujacej swoje dzialania zmiang charakteru tego
obszaru wspolpracy, usankcjonowang wejsciem w zycie traktatu lizbonskiego)
jest tego wymownym przyktadem.

Poza wnioskami odnoszacymi si¢ bezposrednio do hipotezy pracy, zwiazanymi
ze ,wzrostem roli wyspecjalizowanych agencji w obszarze spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwoS$ci”, analiza prowadzona w rozdziatach 3-6 pozwolita
wyciagnal interesujace wnioski dotyczace samego sposobu dzialania wyspecjali-
zowanych agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci. Ory-
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ginalny profil kazdej z agencji jest zwigzany ze specyfika problemdw lezacych
w obszarze ich zainteresowania. Pomimo wystepujacych rdznic istnieje szereg kom-
petencji i metod dzialania charakterystycznych dla catej grupy wyspecjalizowanych
agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci, pozwalajacych
wyodrebnic typowo agencyjny model oddziatywania na rozwdj polityki w obszarze
spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Istota tego modelu jest dziatanie
niejako ,,na zapleczu” i odwotywanie si¢ do mickkich metod rzadzenia. Migkkie
metody oddzialywania agencji na rozwoj polityki okazujg si¢ natomiast niezwy-
kle skuteczne w problematycznej sferze bezpieczenstwa wewnetrznego. Pozwalaja
identyfikowaé kluczowe wyzwania i zagrozenia dla bezpieczefistwa, budowac koali-
cje na rzecz ich przezwyci¢zenia, a zarazem redukowac deficyt zaufania panstw
cztonkowskich oraz obawy spoleczenstwa europejskiego wobec silniejszej integra-
cji w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci.

Rozwojowy charakter procesu agencyfikacji oraz dynamika wydarzef zacho-
dzacych w obszarze spraw wewne¢trznych i wymiaru sprawiedliwosci ograniczyly
mozliwosci formutowania jednoznacznych, dalekosieznych prognoz dotyczacych
rozwoju pozycji wyspecjalizowanych struktur oraz ich zdolnosci do kreowania
polityki i stymulowania wspotpracy w tej dziedzinie. Wnioski plynace z przepro-
wadzonych badan pozwolily natomiast zaprezentowa¢ prawdopodobne scenariusze
dalszej ewolucji wyspecjalizowanych struktur oraz ich przysziej roli w obszarze
spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Biorac pod uwage sytuacje wyj-
Sciowa oraz obserwowane zalezno$ci i tendencje skonstruowano w pracy trzy
alternatywne scenariusze rozwoju wyspecjalizowanych agencji obszaru spraw
wewnetrznych: scenariusz szybkiego wzrostu, scenariusz stabilizacji/ zahamowania
wzrostu oraz scenariusz umiarkowanego wzrostu.

1. Scenariusz szybkiego wzrostu

Scenariusz zaktada zar6wno znaczacy wzrost formalnych kompetencji wyspe-
cjalizowanych agencji, jak i wyrazng intensyfikacje dziatan wyspecjalizowanych
struktur w najblizszych latach. Konkretnym przejawem realizacji niniejszego sce-
nariusza jest rychte wzmocnienie kompetencji agencyjnych w zakresie podejmo-
wania wiazacych rozstrzygnie€ i stosowania §rodkdéw przymusu, czyli odejscie od
stosowanego dotychczas mechanizmu zabezpieczajacego kraje cztonkowskie przed
zagarnigciem ich szczeg6towych kompetencji w zakresie wymiaru sprawiedliwoSci
i spraw wewnetrznych. Wzmocnieniu uprawnien i intensyfikacji dziatan towarzy-
szy poszerzenie zakresu informacji, ktorymi dla celow wspotpracy moga dzielic
si¢ poszczegdlne agencje. W ujeciu organizacyjnym nastepuje rozrost struktur
wewnetrznych agencji i wzmacnianie czynnika ponadnarodowego w zarzadach
instytucji, a takze zwigkszenie puli Srodkéw finansowych konsumowanych przez
agencje. Rozwoj strukturalny i rosnace koszty funkcjonowania wiaza si¢ m.in.
z intensyfikacja wspolpracy dwu- i wielostronnej wyspecjalizowanych agen-
cji. Biorac pod uwage duze nasycenie obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru
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sprawiedliwosci tego typu strukturami, scenariusz nie zaktada koniecznosci two-
rzenia nowych agencji, nie wyklucza jednak i takiej mozliwosci. Potencjalny roz-
wdj liczebny moze by¢ zwiazany z potrzeba SciSlejszej specjalizacji poszczegolnych
agencji i tworzeniem kilku mniejszych instytucji na fundamencie agencji bazowe;.

Realizacja niniejszego scenariusza determinowana jest istotnymi przeobraze-
niami w otoczeniu wyspecjalizowanych struktur. Zmiennymi warunkujacymi tak
duze przyspieszenie zmian zakresu mandatu oraz dzialalnoSci agencji moga by¢
znaczace wstrzasy w obszarze bezpieczenstwa, takie jak zamachy terrorystyczne,
wzmozona dziatalno$¢ przestepcza czy eskalacja przeplywéw migracyjnych na
zewnetrznych granicach UE. Skala tych zjawisk wymownie ostabia poczucie
bezpieczefistwa, obnazajac staboSci istniejacego systemu. Pod wptywem tych
wydarzef pafistwa czlonkowskie zyskujg realne przekonanie, iz dotychczasowe
mediacyjno-koordynacyjno-eksperckie metody dzialania stosowane przez agencje
nie sg wystarczajace, a skuteczne przeciwdzialanie niebezpieczefistwom na skale
europejska wymaga dalszego wzmacniania czynnika ponadnarodowego w obszarze
spraw wewngetrznych i wymiaru sprawiedliwosci.

2. Scenariusz stabilizacji/zahamowania wzrostu

Scenariusz zaklada wejScie wyspecjalizowanych agencji w etap stagnacji jako
alternatywy dla dotychczasowego rozwoju ich kompetencji w obszarze spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Zahamowanie wzrostu nastepuje po
ostatecznym uruchomieniu nowej siedziby Europejskiego Urzedu Wsparcia
w dziedzinie Azylu oraz utworzeniu ostatniej z planowanych agencji — Euro-
pejskiej Agencji ds. Zarzadzania Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi
w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczefistwa i Sprawiedliwosci. W odniesieniu do star-
szych agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci realizacja
scenariusza wigze si¢ z utrzymaniem istniejacego stanu rzeczy, czyli zahamowa-
niem dalszego wzrostu formalnych uprawniefi, utrzymaniem liczby realizowanych
przedsiewzie€ na istniejacym poziomie, zachowaniem aktualnych struktur organi-
zacyjnych agencji oraz spowolnieniem rozwoju, a nawet zredukowaniem budzetu
poszczegOlnych instytucji. Scenariusz zaktada utrwalenie i brak dalszego rozwoju
relacji dwu- i wielostronnych poszczeg6lnych agencji, nie przewiduje takze two-
rzenia nowych agencji obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci.

Realizacja scenariusza oznacza niewykorzystanie potencjatu, jaki niesie ze soba
traktat lizbofiski, program sztokholmski oraz najnowsze zmiany podstaw prawnych
agencji. Mimo symbolicznego ,,otwarcia furtki” przez traktat oraz zainaugurowa-
nia debaty nad przyszla rola agencji w obszarze spraw wewngtrznych i wymiaru
sprawiedliwosci, brakuje wyraznego przetozenia deklaracji na praktyczne dziata-
nia. W dluzszej perspektywie implikuje to powazne problemy dla bezpieczefistwa
wewnetrznego UE.

O rozwoju tego ,,negatywnego” scenariusza moze decydowac szereg przyczyn
(wystepujacych pojedynczo lub réwnolegle). Jedna z nich jest postepujacy kryzys



PRZEDMIOT I METODOLOGIA ROZPRAWY DOKTORSKIEJ. .. 43

gospodarczy, odwracajacy uwage panstw cztonkowskich od problematyki spraw
wewnetrznych, znaczaco uszczuplajacy finansowanie instytucji i inicjatyw podej-
mowanych w obszarze bezpieczefistwa. Innym czynnikiem jest narastajacy kryzys
solidarnosci i braku zaufania panstw cztonkowskich do struktur unijnych. Brak
poczucia ,,wspOlnoty probleméw” oraz woli poszukiwania wspolnej drogi ich roz-
wigzywania moze skutkowa¢ odwrdceniem dotychczasowego trendu wzrostowego
w ewolucji unijnego obszaru spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci oraz
poszukiwaniem alternatywnych, indywidualnych rozwiazan na rzecz zapewniania
sobie bezpieczenstwa wewnetrznego przez poszczegllne panstwa cztonkowskie.
Brak zaufania do unijnych struktur wynika¢ moze z pewnych zaniedban i uchybien
samych instytucji, jak i z rozczarowania efektami realizowanych przez nie dziatan.

3. Scenariusz umiarkowanego wzrostu

Scenariusz umiarkowanego wzrostu uwzglednia kontekst traktatu lizbof-
skiego i programu sztokholmskiego. Osig scenariusza jest zrownowazony rozwoj
roli agencji w obszarze spraw wewnetrznych, poprzedzany kazdorazowo szeroka
debata na temat wazniejszych zmian.

W krotkiej perspektywie scenariusz przewiduje skoncentrowanie wysitkow
agencji na pelnym, praktycznym wykorzystaniu potencjatu, jakim dysponuja. Bio-
rac pod uwage niedawne rewizje podstaw prawnych wiekszosci agencji, zadaniem
wyspecjalizowanych instytucji jest rozwijanie nowych metod dziatania, mechani-
zmow oraz narzedzi, jakie dokumenty te dostarczyly. Szczegblnie dynamicznie
rozwijaja si¢ agencje do spraw ochrony granic i kwestii imigracyjno-azylowych,
ktoére na mocy rozporzadzen ustanawiajacych, otrzymaly znaczacy impuls do przy-
spieszenia zmian. Nacisk polozony jest rowniez na wewnetrzng integracje systemu
instytucjonalnego PWBIS oraz generowanie wartoSci dodanej poprzez wspdtprace.
W odniesieniu do sfery formalnej istotne zmiany zachodza w zwiazku z potrzeba
zapewnienia odpowiednich mechanizméw nadzoru nad dzialalnoScig wyspecjali-
zowanych podmiotdw ze strony instytucji unijnych i panstw cztonkowskich. W per-
spektywie najblizszych kilku lat agencje, przede wszystkim te, ktorych dziatanie
ma bezposrednie przelozenie na poziom ochrony praw podstawowych, zostaja
poddane silniejszej kontroli parlamentarnej. Rozbudowuja takze swoje struktury,
gwarantujac wewnetrzne mechanizmy ochrony praw podstawowych oraz zapew-
niajac organom zarzadczym doradztwo w tym zakresie. Zmianom tego rodzaju nie
towarzyszy rozwo0j katalogu formalnych uprawniefi agencji. Scenariusz nie prze-
widuje tworzenia nowych agencji. Jedyne zmiany w tym zakresie wynika¢ moga
ze strukturalnych przeobrazen zwigzanych z mozliwoScig utworzenia Prokuratury
Europejskiej w oparciu o Eurojust.

W dluzszej perspektywie nastepuje powrdt do debaty nad mozliwoScig dal-
szego wzmocnienia formalnych kompetencji niektorych agencji obszaru spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwoSci, zwieficzone przyznaniem instytucjom
uprawnien do podejmowania wigzacych rozstrzygnie¢. W pierwszej kolejnosci
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zmiany dotycza agencji do spraw wymiaru sprawiedliwosci i praw podstawowych.
Wiazacego charakteru nabieraja uprawnienia operacyjne Eurojustu oraz opinie
wydawane przez Agencje Praw Podstawowych w zakresie prawodawstwa odnosza-
cego si¢ do praw fundamentalnych. Zmiany te sa odpowiedzia na dajace o sobie
zna¢ niedostatki uprawnien agencji do spraw wymiaru sprawiedliwoSci i praw pod-
stawowych, a takze podnoszony coraz czeSciej postulat faczenia polityki w zakresie
bezpieczefistwa wewnetrznego z ochrong praw podstawowych.

Realizacji scenariusza umiarkowanego wzrostu sprzyja wzgledng stabilnos¢
dotychczasowych uwarunkowan i tendencji w rozwoju agencji obszaru spraw
wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Ich kluczowym punktem jest rosnaca
aprobata panstw cztonkowskich dla rozszerzania uprawnien agencji, schtadzana
nieco obawg przed nadmierng ingerencja agencji w krajowe porzadki prawne.

Przygotowana rozprawa moze miec istotne znaczenie dla dalszych badan
dotyczacych zdecentralizowanych agencji Unii Europejskiej, dla ktdrych wnioski
badawcze oraz zaproponowane scenariusze rozwoju roli tych struktur w obsza-
rze spraw wewnetrznych moga by¢ stymulatorem. Kwestia wymagajaca szerszego
zainteresowania sa m.in. zagadnienie rozliczalnoSci wyspecjalizowanych struktur,
pytanie o dalsze mozliwoSci i potencjal rozwoju integracji w grupie agencji regula-
cyjnych czy tez problem skutecznego zarzadzania agencjami. Poglebione badania
na temat roli agencji i ich miejsca w strukturze UE, zar6wno w obszarze spraw
wewnetrznych, jak i innych dziedzinach polityki, moga przyczyni¢ si¢ do wzrostu
przejrzystosci oraz efektywnosci tego istotnego elementu mechanizmu instytucjo-
nalnego Unii Europejskie;j.

Streszczenie

Celem niniejszego artykulu jest zaprezentowanie problematyki, zakresu badan oraz
metodologii rozprawy doktorskiej pt. ,,Rola wyspecjalizowanych agencji Unii Europej-
skiej w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwo$ci”, przygotowanej pod
kierunkiem naukowym prof. dr hab. K.A. Wojtaszczyka i obronionej przez autorke na
Wydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego w lipcu
2012 r. W artykule zdefiniowany zostaje problem badawczy, a takze wskazane prze-
stanki wyboru tematu dysertacji. Autorka wykazuje, iz przedmiot omawianej rozprawy
ma charakter politologiczny, wskazujac jednocze$nie wptyw rezultatow projektu na
rozw(j dyscypliny. W artykule zaprezentowany zostaje zarys problematyki badawczej,
cel pracy, zakres badan, ograniczniki analizy, aktualny stan wiedzy na badany temat,
pytania badawcze sformutowane przez autorke w poszczegdlnych rozdziatach, hipo-
teza pracy oraz zastosowana metodologia. W ostatniej czesci artykutu wypunktowane
zostaja wnioski badawcze, a takze rekomendacje odnoszace si¢ do dalszych badan
w tym zakresie.
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Niniejszy artykul potwierdza naukowy charakter oraz wiarygodno$¢ wnioskow
badawczych wyciagnietych przez autorke w dysertacji pt. ,,Rola wyspecjalizowanych
agencji Unii Europejskiej w obszarze spraw wewnetrznych 1 wymiaru sprawiedliwo-
§ci”. Artykut moze by¢ traktowany jako Zrddlo inspiracji oraz cenna wskazoéwka dla
mtodych naukowcow, ktorzy wiasnie rozpoczynaja proces przygotowywania wiasnej
rozprawy doktorskiej.

Stowa kluczowe: agencje wyspecjalizowane, Unia Europejska, obszar spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwosci, przestrzeri wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci UE,
bezpieczeristwo wewnetrzne

The Subject and Methodology of Ph.D. Dissertation
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Abstract

The aim of the article is to present the research topic, scope and methodology of
Ph.D. thesis entitled “The role of EU specialised agencies in the field of justice and
home affairs”, successfully defended by the author under the academic supervision of
Professor K. A. Wojtaszczyk at the Faculty of Journalism and Political Science (Uni-
versity of Warsaw) in July 2012. The article defines the research problem and shows
the main motives that have led the author to investigate “The role of EU specialised
agencies in the field of justice and home affairs”. The author proves the political
character of the topic and shows how project results can influence the discipline of
political science. The article presents a broad outline of the thesis, purposes, scope
and limitations of the study, actual knowledge on the subject, research questions
(addressed in each chapter), hypothesis and scientific methodology. The last part
of the article contains dissertation conclusions and recommendations for a further
research.

The article confirms scientific character and credibility of the final results of Ph.D.
dissertation “The role of EU specialised agencies in the field of justice and home
affairs”. It can be an inspiration and useful instruction for doctoral students who are
about to start their dissertation research projects.
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