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Od tlumaczy

Trwa ogélno$wiatowa dyskusja na temat globalnego prawa administracyjnego,
rozumianego badz jako wylaniajaca sie nowa galaz prawa na styku prawa miedzy-
narodowego i prawa krajowego, badz jako nowy sposéb patrzenia na relacje miedzy
tymi porzadkami prawnymi, ze szczegdlnym uwzglednieniem regulacji i unormo-
wan tworzonych przez organizacje miedzynarodowe. Multidyscyplinarne spojrze-
nie na zalezno$ci zachodzgce pomiedzy prawem krajowym a klasycznie rozumia-
nym ius gentium prowadzi do nowatorskich spostrzezen na temat nowych funkcji
i nowych zwiazkéw pomiedzy réznymi podsystemami prawa. Autorzy zadali pod-
stawowe pytania dotyczace odpowiedzialnosci i standardéw tworzenia i stosowa-
nia regulacji, w ramach systemu, ktéry zostat okreslony mianem ,globalnego prawa
administracyjnego”. Tlumaczac niniejszy tekst, dotyczacy czesto trudnych i zawi-
tych zagadnien, chcieliby$my zaktywizowa¢ w Polsce dyskusje, takze krytyczng, na
temat regulacyjnych uwarunkowan globalnego zarzadzania (por. przyp. 1) i pré-
bowa¢ tym samym dotaczy¢ do ogdlnoswiatowego dyskursu, ktéry toczy sie m.in.
w Stanach Zjednoczonych, Niemczech, Wloszech, Brazylii, Argentynie, Republice
Potudniowej Afryki, Chinach oraz Indiach, a w ktérym uczestniczg specjalisci zaj-
mujacy sie nie tylko prawem miedzynarodowym, administracyjnym i konstytucyj-
nym, ale takze teoretycy prawa oraz specjalisci z zakresu politologii, stosunkéw
miedzynarodowych i zarzadzania.



I. Wstep. Niezauwazony rozwoj globalnego
prawa administracyjnego

Dajace sie wyloni¢ modele globalnego zarzadzania® ksztaltowane sa przez trud-
no dostrzegalna, ale istotna i rozwijajaca sie galaz globalnego prawa administracyj-
nego. Galaz ta nie jest obecnie zunifikowana — w istocie nie stanowi ona jeszcze
zorganizowanego przedmiotu zainteresowan teorii i praktyki prawa. Celem Pro-
jektu badawczego nad globalnym prawem administracyjnym (The Global Admi-
nistrative Law Research Project), prowadzonego przez Szkote Prawa Uniwersytetu
w Nowym Jorku? jest usystematyzowanie badan nad zréznicowanymi, narodowy-
mi, transnarodowymi® i miedzynarodowymi aspektami prawa administracyjnego

' Od ttumaczy: global governance — dost. ,globalne zarzadzanie” lub ,globalne rzadzenie” — nie jest
pojeciem $cisle prawnym; stanowi deskrypcje oddzialywania rozmaitych instytucji publicznych i pry-
watnych o charakterze nie tylko miedzynarodowym, ale takze transnarodowym (zob. przyp. 3) poprzez
instrumenty prawne i quasi-prawne na szeroko rozumiana spoteczno$¢ miedzynarodowa. Kojarzone
jest czesto z ograniczeniem wladztwa parnstw na rzecz organizacji miedzynarodowych oraz szerzej —
z proba sterowania procesem tzw. globalizacji. Globalne prawo administracyjne odnosi sie do czesci
mechanizméw tworzenia i stosowania prawa w ramach global governance. W polskiej literaturze na te-
mat samego pojecia governance por. ]. Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne
zarzgdzanie, ,Administracja — Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2008, nr 1 (10), s. 6.

2 The Global Administrative Law Research Project — projekt badawczy prowadzony przez Instytut
Prawa Miedzynarodowego i Sprawiedliwosci Szkoty Prawa Uniwersytetu w Nowym Jorku we wspét-
pracy z Centrum Prawa Ochrony Srodowiska i Uzytkowania Ziemi tegoz uniwersytetu. Prace przygo-
towawecze, literatura oraz teksty projektu dostepne sa na stronie http://www.iilj.org/global_adlaw, ktéra
zawiera réwniez linki do stron podmiotéw wspierajacych projekt, a takze do stron innych projektéw
badawczych prowadzonych nad zblizonymi zagadnieniami na catym $wiecie. Sktadamy podziekowania
za wszelkie sugestie oraz komentarze uczestnikom projektu, cztonkom wizytatorom oraz studentom
zaangazowanym w projekt, jak réwniez uczestnikom Konferencji Japoniskiego Towarzystwa Prawa Mie-
dzynarodowego w Hiroszimie, ktéra odbyla sie¢ w ramach warsztatéw w Szkole Prawa Uniwersytetu
Nowojorskiego, a takze uczestnikom warsztatu przeprowadzonego przez Instytut Prawa Globalnego
Uniwersytetu Nowojorskiego i Uniwersytetu Oksfordzkiego w Merton College, Oxford. Z wdzigczno-
$cia przyjmujemy wsparcie finansowe Fundacji Badari Naukowych Filomeny D’Agostino i Maxa Green-
berga, Programu Szkoly Prawa Globalnego Hausera oraz grant przyznany Instytutowi Prawa Miedzy-
narodowego i Sprawiedliwosci przez Carnegie Corporation w Nowym Jorku.

* Od tlumaczy: przymiotnik ,transnarodowy” (ang. transnational) — w odréznieniu od ,,miedzyna-
rodowy’; ktéry przez specjalistéw zajmujacych sie globalnym prawem administracyjnym odnoszony jest
do klasycznego prawa miedzynarodowego publicznego opartego na relacjach miedzy paistwami — do-
tyczy dziatan ponadgranicznych, bez wzgledu na ich charakter podmiotowy, tzn. publiczno- lub prywat-



w globalnym zarzadzaniu. Wykorzystujac efekty badan podjetych w pierwszych
fazach projektu, w niniejszym artykule staramy si¢ wyr6zni¢ wsréd wymienionych
aspektéw specyficzne modele integracji oraz powiazania, ktére sa na tyle daleko
idace i donioste, ze mozna uzna¢, iz stanowia zalazkowa postaé globalnego prawa
administracyjnego. Odnosimy sie do czynnikéw stymulujacych rozwéj wspdlnego
podejscia do globalnego prawa administracyjnego, a takze do mechanizméw na-
uczania oraz zapozyczania i wymiany pogladéw, ktére wplywaja na rozwdj integra-
cji w tej dziedzinie. Wskazujemy réwniez na ograniczenia rozwoju integracji oraz
gleboko zakorzenione przyczyny braku jednolito$ci na tym polu. Staramy sie oce-
ni¢ argumenty prawne za i przeciw wdrozeniu ujednoliconego globalnego prawa
administracyjnego, a takze sposoby uregulowania szczegétowych zagadnien w ob-
rebie tego prawa. Odwolujemy sie do opracowan oséb zaangazowanych w projekt
badawczy oraz innych autoréw zajmujacych sie globalnym prawem administracyj-
nym* i staramy sie podsumowac efekty wspdlnych badan, majac jednocze$nie na
uwadze, iz ustalenia te nalezy wcigz traktowac jako wstepne.

Powstanie koncepcji globalnego prawa administracyjnego nalezy wigzaé ze
znacznym poszerzeniem sie zasiegu i form prawodawstwa oraz administracji na
poziomie miedzyrzadowym. Przyczyna tego stanu rzeczy jest konieczno$¢ zmie-
rzenia sie ze skutkami wzrastajacej roli globalnych wspélzaleznosci — w takich
dziedzinach, jak bezpieczenstwo publiczne, warunki rozwoju oraz zasady przy-
znawania pomocy finansowej krajom rozwijajacym sie, ochrona srodowiska, re-
gulacje w sektorze bankowosci i finanséw, egzekwowanie prawa, telekomunikacja,
wymiana handlowa produktéw i ustug, wlasno$¢ intelektualna, standardy prawa
pracy, migracja (w tym uchodzstwo). W coraz mniejszym stopniu problemy udaje
sie w efektywny spos6b rozwigzac za pomoca srodkéw regulacyjnych i administra-
cyjnych podejmowanych niezaleznie przez poszczegdlne panstwa. W rezultacie
konieczne okazuje sie tworzenie transnarodowych systeméw regulacyjnych® oraz

noprawny. Z podobnych powodéw uzywany jest przymiotnik ,globalny’, zamiast ,miedzynarodowy”.
Nature transnarodowa maja czesto dziatania Unii Europejskiej, ktére nakierowane sg niejednokrotnie
bezposrednio na jednostki, co nie zmienia z kolei jej ponadnarodowego charakteru wynikajacego z de-
legacji istotnej czesci kompetencji pafistw na rzecz Unii. Z powyzszego powodu autorzy tltumaczonego
artykulu postuguja sie czasami ostroznymi analogiami miedzy prawem Unii Europejskiej a globalnym
prawem administracyjnym, por. takze A. von Bogdandy, General Principles of International Public Au-
thority: Sketching a Research Field (w:) A. von Bogdandy, R. Wolfrum, Ph. Dann, M. Goldmann (eds.),
The Exercise of Public Authority by International Institutions, Heidelberg 2010, s. 739; H. Ruiz Fabri,
Nécessité d'une approche européenne? Ni oui, ni non, ni blanc, ni noir, F. Mayer, European Law as a Door
Opener for Public International Law? (w:) Société Frangaise pour le Droit International; Droit internatio-
nal et diversité des cultures juridiques, Paris 2008, s. 223 i n. S. Cassese natomiast odnosi pojecie ,trans-
narodowy” do podmiotéw niepublicznych, np. korporacji czy organizacji pozarzadowych, por. S. Casse-
se, Regulation, Adjudication and Dispute Resolution Beyond the State, http://www.mpil.de/shared/data/
pdf/regulation_adjudication_and_dispute_resolution.pdf, (dostep 5 grudnia 2011) s. 32, powolujac si¢
na Th. Risse, Transnational Actors and World Politics (w:) W. Carlsnaes, Th. Risse, B.A. Simmons (eds.)
Handbook of International Relations, London—Sage, 2002, s. 268.

* Rozbudowana bibliografia zamieszczona zostala w A Global Administrative Law Bibliography,
»Law and Contemporary Problems” 2005, vol. 68, s. 365.

® Uwaga tlumaczy: miedzynarodowe systemy/porzadki (prawne), ang. international (legal) re-
gimes — termin zakorzeniony w literaturze dotyczacej m.in. fragmentacji prawa miedzynarodowego



form wspélpracy regulacyjnej — przy wykorzystaniu formy traktatéw miedzyna-
rodowych oraz mniej sformalizowanych sieci wspéipracy miedzyrzadowej. Pro-
wadzi to do przeniesienia kompetencji stanowienia prawa w wymienionych wy-
zej obszarach z poziomu narodowego na poziom globalny. Ponadto, szczegétowe
okreslenie nowych regulacji oraz zasad ich implementacji nalezy obecnie do trans-
narodowych organéw administrujacych — z udzialem organizacji miedzynarodo-
wych oraz nieformalnych grup urzednikéw — ktére pomimo wykonywania funkeji
administracyjnych nie s3 poddane bezposredniej kontroli rzadéw albo systeméw
prawnych poszczegdlnych panstw lub tez (w przypadku systeméw traktatowych)
panstw stron danego traktatu. Decyzje regulacyjne moga by¢ wdrazane bezposred-
nio w odniesieniu do podmiotéw prywatnych — i to zaréwno na poziomie syste-
mu globalnego, jak réwniez (jest to sytuacja czestsza) za pomocg $rodkéw podej-
mowanych na poziomie krajowym. Coraz wieksze znaczenie maja takze regulacje
przyjmowane przez podmioty prywatnoprawne oraz organizacje o mieszanym,
publiczno-prywatnym sktadzie, skupiajace przedstawicieli biznesu, organizacji po-
zarzadowych, rzadéw poszczegélnych parnstw oraz organizacji miedzyrzadowych.

Opisywane zjawiska przyczynily sie do powstania deficytu odpowiedzialno$ci®
w wykonywaniu kompetencji regulacyjnych na poziomie transnarodowym. Sytu-
acja ta doprowadzita do wykrystalizowania sie dwéch modeli rozwigzan zaistniate-
go problemu: pierwszy stanowi prébe rozszerzenia zakresu zastosowania krajowe-
go prawa administracyjnego na miedzyrzadowe decyzje regulacyjne wplywajace
na sytuacje danego panstwa, drugi zaktada stworzenie nowych mechanizméw pra-
wa administracyjnego na poziomie globalnym, odnoszacych sie do decyzji i norm
stanowionych w ramach systeméw miedzyrzadowych.

Nieco inna, cho¢ zblizona kwestia dotyczy sytuacji, gdy decyzje regulacyjne po-
dejmowane przez organy krajowe naruszaja interesy innych panstw, pewnych ka-
tegorii jednostek lub organizacji i w zwiazku z tym sa kwestionowane jako stojace
w sprzeczno$ci ze zobowiazaniami danego panstwa, cigzacymi na nim jako czton-
ku danego systemu miedzynarodowego. W tym przypadku rozwigzaniem jest roz-
woj standardéw i mechanizmoéw dziatania w ramach miedzyrzadowych systeméw
prawa administracyjnego, ktérych przestrzeganie jest obowigzkiem administracji

i globalnego prawa administracyjnego; pojecie to obejmuje traktaty miedzynarodowe, a takze normy
tworzone przez szeroko rozumiane organizacje miedzynarodowe oraz zbiory regulacji niemajace cha-
rakteru formalnie prawnie wigzacego, wydawane przez okreslone instytucje lub tworzone ad hoc.

¢ Od ttumaczy: accountability — w jezyku polskim najblizsze temu terminowi jest pojecie ,odpowie-
dzialno$¢” (takze ,rozliczalnos$¢’, por. M. Debicki, A. Jaxa-Debicka, W poszukiwaniu good governance,
(w:) J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw
2009, s. 198; ewentualnie ,obliczalno$¢” — w tym znaczeniu uzywane jest raczej w literaturze o za-
rzadzaniu i ekonomii). Accountability odnosi si¢ przede wszystkim do odpowiedzialnosci podmiotéw
publicznych za swoje dzialania. Wydaje sie, ze uzywajac terminu accountability, autorzy ttumaczonego
tekstu chcieli podkresli¢ publiczny aspekt dzialania podmiotéw globalnego prawa administracyjnego,
nawet jezeli charakter niektérych podmiotéw nie jest $cisle publiczny. Wymaga to w konsekwencji
powolania odpowiednich mechanizméw odpowiedzialnosci, tak jak w przypadku organéw krajowych
wykonujacych funkcje publiczne. Jednocze$nie chodzilo o mozliwie szerokie rozumienie podstaw owej
odpowiedzialnos$ci, bez wzgledu na fakt naruszenia lub nienaruszenia norm prawnych (dystynkcja re-
sponsibility/liability).



danego panistwa, niezbednym do zapewnienia zgodnosci dziatan z miedzynarodo-
wym systemem. W celu uzasadnienia swojej legitymacji oraz zwiekszenia efektyw-
no$ci podejmowanych dziatan wiele organéw regulacyjnych, niekoniecznie sku-
piajacych wylacznie panstwa (ich sklad moze by¢ mieszany — publiczno-prywatny
albo tez wylacznie prywatny), zaczeto przyjmowac wlasne procedury podejmowa-
nia decyzji oraz stanowienia norm prawnych.

Te osiagniecia pozwalaja nam zdefiniowa¢ globalne prawo administracyjne jako
zawierajace w sobie mechanizmy, zasady, praktyke dzialania oraz dodatkowe po-
rozumienia spoleczne, ktére promuja lub w inny sposéb wplywaja na odpowie-
dzialno$¢ globalnych organéw administrujacych. Jest ono realizowane poprzez
zapewnienie stosownych standardéw przejrzystosci, partycypacji, racjonalnego
podejmowania decyzji oraz legalnosci i efektywnosci procedury przegladu stano-
wionego przez nie prawa oraz podejmowanych dziatan. Wéréd globalnych orga-
néw administrujacych nalezy wymieni¢ oficjalne miedzyrzadowe organy regula-
cyjne, nieformalne miedzyrzadowe sieci regulacyjne oraz porozumienia o koordy-
nacji dzialan, krajowe organy regulacyjne dzialajace w oparciu o miedzynarodowy
system powiazan miedzyrzadowych, organy regulacyjne o mieszanym, publicz-
no-prywatnym skladzie, a takze niektére prywatne organy regulacyjne wykonu-
jace funkcje zarzadzajace na poziomie transnarodowym, ale majace znaczenie na
poziomie lokalnym.

Wprowadzajac taka definicje, proponujemy, by przewazajaca cze$¢ globalnego
zarzadzania rozumie¢ i analizowa¢ jako dzialanie administracji obejmujace two-
rzenie norm prawnych, rozstrzygniecia administracyjne pomiedzy przeciwstaw-
nymi interesami, a takze inne formy regulacyjnego badz administracyjnego zarza-
dzania. Prawo krajowe zaklada istnienie ustalonego rozumienia tego, co sklada sie
na dzialanie administracji, nawet jesli pojecie to definiowane jest przede wszyst-
kim w sposéb negatywny — jako wszelkie dzialania panstwa, ktére nie naleza do
sfery prawodawstwa albo sadownictwa — oraz pomimo tego, iz nie da sie dokona¢
$cislego rozgraniczenia wymienionych wyzej sfer’. Poza domeng panstwa zadne
z tych funkcjonalnych rozréznien nie spetnia jednak swojej roli; struktura insty-
tucjonalna jest na tym poziomie znacznie bardziej skomplikowana niz w ramach
uregulowan krajowych. Wiele miedzynarodowych instytucji i systeméw prawnych
zaangazowanych w wykonywanie ,$§wiatowych rzadéw” sprawuje funkcje, ktére
wiekszo$¢ prawnikéw zajmujacych sie prawem wewnatrzkrajowym uznaloby za
majace stricte administracyjny charakter. Dzialania te podejmowane sa na nizszym
szczeblu niz znane opinii publicznej organizowanie konferencji dyplomatycznych
oraz zawieranie traktatéw miedzynarodowych. Zajmuja sie one jednak szerokimi
aspektami zycia ekonomicznego i spolecznego, regulujac je poprzez wydawanie
decyzji oraz stanowienie prawa. JesteSmy przekonani, iz dziatania administracyjne
da sie odrdzni¢ od stanowienia prawa w traktatach miedzynarodowych, a takze
od orzekania w ramach okazjonalnego rozstrzygania sporéw pomiedzy panstwa-
mi lub innymi podmiotami. Tak jak w uregulowaniach krajowych, dziatania ad-
ministracyjne na poziomie globalnym zawieraja w sobie zaréwno elementy pra-

7 Na przykiadzie Niemiec por. H. Maurer, Aligemeines Verwaltungsrecht, wyd. 14, Miinchen 2002.



wodawstwa, jak i orzekania. Zakladaja tworzenie norm prawnych — nie w formie
traktatéw miedzynarodowych negocjowanych przez poszczegélne panstwa, ale
w formie standardéw i norm ogdélnego zastosowania przyjmowanych przez organy
pomocnicze®. Dzialania te obejmuja réwniez nieformalne podejmowanie decyzji
w kwestii przegladu oraz implementacji miedzynarodowych systeméw regulacyj-
nych. Pobieznie rysujac ksztalt globalnego dziatania administracji, mozna okresli¢
je jako tworzenie norm prawnych, orzekanie, a takze podejmowanie innych decy-
zji, ktérych nie mozna zaliczy¢ ani do zawierania traktatéw miedzynarodowych,
ani wylacznie do rozstrzygania sporéw pomiedzy stronami’.

W niniejszym artykule staramy sie rozwina¢ sposéb podejscia do dziatait admi-
nistracyjnych na poziomie globalnym — poprzez nakreslenie oraz uszczegélowie-
nie koncepcji tego, co uwazamy za powstajaca galaz globalnego prawa administra-
cyjnego. Dokonujemy przegladu najwazniejszych zagadnien oraz wyzwan stoja-
cych przed wylaniajaca sie dziedzing prawa, a takze prébujemy wskazac elementy
programu badan nad jej przyszlym rozwojem. Podzieliliémy rozwazania na pie¢
kolejnych czesci, odnoszacych sie do nastepujacych zagadnien, kluczowych dla
obecnej praktyki oraz pézniejszych prac: (1) pytania o podstawowe modele struk-
turalne globalnego administrowania oraz o to, w jaki sposéb zachodzace pomiedzy
nimi réznice wplywaja na ksztalt wytaniajacych sie mechanizméw odpowiedzial-
nosci; (2) zagadnienia metodologiczne i empiryczne dotyczace zakresu oraz zrédet
globalnego prawa administracyjnego, mechanizméw odpowiedzialnosci, a takze
zasad doktrynalnych obecnie obowigzujacych lub tworzonych w obrebie prakty-
ki; (3) zagadnienia normatywne, dotyczace sposobu zdefiniowania tych mechani-
zmow oraz uzasadnienia ich istnienia; (4) kwestie struktury instytucjonalnej, doty-
czace sposobu uksztaltowania wspomnianych mechanizméw, w celu zapewnienia
odpowiedzialnosci bez potrzeby uciekania sie do niepozadanych kompromiséw;
(5) zagadnienia teorii polityki, dotyczace powstania oraz uksztaltowania tych me-
chanizméw, a takze tego, jakie czynniki moga wplynac¢ na ich ostateczny sukces.

8 Niektére formy podejmowania decyzji w ramach globalnego administrowania sa $cisle zwigzane
z rozstrzyganiem spordéw, nie tylko z uwagi na fakt, iz quasi-sadowe organy, takie jak Organ Rozstrzy-
gania Sporéw WTO, sprawuja réwniez wazne funkcje nadzoru regulacyjnego.

® Zob. R.B. Stewart, U.S. Administrative Law: A Model for Global Administrative Law?, ,Law and
Contemporary Problems” 2005, vol. 68, s. 63.



II. Struktura globalnej przestrzeni
administracyjnej

Tworzenie koncepcji globalnego prawa administracyjnego wymaga przyjecia, ze
istnieje globalna czy tez transnarodowa administracja. Utrzymujemy, ze jej przeja-
wy sa obecnie dostatecznie liczne, aby mozliwa byta identyfikacja wieloaspektowej
»globalnej przestrzeni administracyjnej” (koncepcja, do ktérej wkrétce powrdci-
my). Wypelnia ja kilka réznych typéw administracyjnych instytucji regulacyjnych
oraz wiele rodzajéw podmiotéw, bedacych przedmiotami regulacji, do ktérych za-
liczaja sie nie tylko paristwa, ale takze jednostki, przedsiebiorstwa i organizacje po-
zarzadowe. Taki punkt widzenia jest oczywiscie kwestionowany. Wielu prawnikéw
zajmujacych sie prawem miedzynarodowym nadal postrzega administracje przede
wszystkim jako domene panstwa lub, wyjatkowo, podmiotu miedzypanstwowego
o wysokim poziomie integracji, takiego jak Unia Europejska. Dziatanie miedzy-
narodowe w $wietle takiego ujecia, uzupetnionego przez to, co do tej pory stano-
wilo gtéwny obszar zainteresowania administratywistow zajmujacych sie prawem
wewnetrznym lub prawem Unii Europejskiej, moze koordynowac i wspiera¢ kra-
jowa administracje, ale ze wzgledu na brak miedzynarodowej wtadzy i kompeten-
¢ji wykonawczej nie jest samo w sobie dzialaniem administracyjnym. Pogladowi
temu przeczy jednak gwaltowny rozwéj miedzynarodowych i transnarodowych
systemow regulacyjnych, zbudowanych z elementéw wlasciwych dla administra-
¢ji i obdarzonych funkcjami administracyjnymi. Jedne z najbardziej spdjnych sys-
temow regulacyjnych powstaly w obszarze regulacji gospodarczych: w ramach
sieci wspoétpracy i komitetéw Organizacji Wspédtpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD), administracji i komitetéw Swiatowej Organizacji Handlu (W TO), komi-
tetéw Grupy G-7/G-8, w strukturach wspoélpracy antymonopolowej'® i w regula-
cjach finansowych, wypelnianych miedzy innymi przez Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy (MEFW), Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego!! i Grupe Specjalna
ds. Przeciwdzialania Praniu Pieniedzy (FATF). Regulacje w zakresie ochrony $ro-

10" Na temat wspoipracy antymonopolowej zob. E. Fox, International Antitrust and the Doha Dome,
,Virginia Journal of International Law” 2003, vol. 43, s. 925-932.

' Analizy dotyczace Komitetu Bazylejskiego zob. D. Zaring, International Law by Other Means: The
Twilight Existence of International Financial Regulatory Organizations, ,Iexas International Law Jour-
nal” 1998, vol. 33, s. 287-291; zob. takze: D. Zaring, Informal Procedure, Hard and Soft, in International
Administration, ,,Chicago Journal of International Law” 2005, vol. 5, s. 547.



dowiska stanowia cze$¢ pracy organéw administrujacych, ktére nie zajmuja sie ta
dziedzing prawa, takich jak Bank Swiatowy, OECD i WTO. Coraz wigcej rozle-
glych struktur regulacyjnych ustanawianych jest w ramach wyspecjalizowanych
systemow, takich jak system handlu emisjami czy Mechanizm Czystego Rozwo-
ju (CDM), okreslony w Protokole z Kioto. Dziatanie administracyjne jest obecnie
istotnym sktadnikiem wielu miedzynarodowych systeméw bezpieczenistwa, w tym
pracy Rady Bezpieczenstwa ONZ i jej komitetéw, a takze systemdéw w dziedzinach
powiazanych z bezpieczenstwem, takich jak regulacje w zakresie energii atomowej
(Miedzynarodowa Agencja Energii Atomowej) czy mechanizmy nadzoru wynika-
jace z Konwencji o zakazie broni chemicznej. Refleksja nad tymi przykltadami bez-
posérednio wskazuje, ze niezwykle zréznicowany pejzaz globalnej administracji jest
rezultatem nie tylko silnego zréznicowania obszaréw bedacych przedmiotami re-
gulacji i zaleznych od tego réznic funkcjonalnych pomiedzy instytucjami, ale takze
wielowarstwowego charakteru administracji globalnego zarzadzania. W tej czesci
pracy usilujemy dostarczy¢ pewnych narzedzi pojeciowych, ktére uporzadkowa-
tyby analize tego zréznicowanego zjawiska — poprzez identyfikacje réznorodnych
struktur i przedmiotéw administracji globalnej oraz postulat wprowadzenia poje-
cia globalnej przestrzeni administracyjne;j.

To przedsigwzigcie w pewnym stopniu opiera si¢ na koncepcjach administracji
miedzynarodowej i miedzynarodowego prawa administracyjnego, ktére ksztal-
towaly sie od polowy XIX wieku i rozpowszechnily sie w latach dwudziestych
i trzydziestych XX wieku. Idea analizowania transnarodowego zarzadzania jako
administracji, podlegajacej zasadom charakterystycznym dla prawa administra-
cyjnego, pojawia sie na przyktad w pracach reformatoréw spotecznych i twércow
instytucji prawnych z konca XIX wieku, takich jak koncepcja Lorenza von Steina
w zakresie pracy na rzecz miedzynarodowego zdrowia publicznego w warunkach
administracyjnych'%. Podejscie administracyjne zostalo pobudzone przez rozwoéj
miedzynarodowych instytucji regulacyjnych — ,unii miedzynarodowych’, zajmuja-
cych sie takimi dziedzinami jak ustugi pocztowe, zegluga i telekomunikacja, czesto
obdarzonych znaczna wladza tworzenia prawa wykonawczego, niewymagajacego
ratyfikacji na poziomie panstwa, aby by¢ prawnie obowigzujacym®. Wspétpraca
wewnetrznych podmiotéw administrujacych, ktéra miata miejsce w ramach tych
unii, oraz centralizacja podmiotéw wewnetrznych, zapewniajaca skutecznosé
omawianych systeméw, doprowadzily niektérych autoréw do przyjecia szeroko
rozpowszechnionego pojecia ,miedzynarodowej administracji’; ktéra podejmu-

12 L. von Stein, Einige Bemerkungen iiber das internationale Verwaltungsrecht, Jahrbuch fiir Gesetz-
gebung, ,Verwaltung und Volkswirtschaft im Deutschen Reich” 1882, vol. 6, s. 395. Dyskusja na temat
wczesnej historii tej dziedziny zob. J. Gascon y Marin, Les transformations du droit administratif inter-
national, ,Recueil des Cours” 1930, vol. 34, s. 7—15; bardziej wspo6iczesnie zob. Ch. Tietje, Internationa-
lisiertes Verwaltungshandeln, Berlin 2001. Na temat Lorenza von Steina zob. F. Schulz-Nieswandt, Die
Lehre vom offentlichen Gesundheitswesen bei Lorenz von Stein, Kiel 1989.

13 Zob. PS. Reinsch, International Administrative Law and National Sovereignty, ,American Jour-
nal of International Law” 1909, vol. 3, s. 1; zob. takze: P. Négulesco, Principes du droit international
administratif, ,Recueil des Cours” 1935, vol. 51, s. 579. Podstawowa praca rozwijajaca temat konfliktu
prawnego podejécia prawa administracyjnego do kwestii transgranicznych, zob. K. Neumeyer, ,Inter-
nationales Verwaltungsrecht” 1936, t. 4.
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jac dziatanie o znaczeniu transgranicznym, zawiera w sobie zaréwno instytucje
miedzynarodowe, jak i podmioty administracji wewnetrznej'*. Takie kompleksowe
ujecia, wraz z cala ideg elementéw administracyjnych w stosunkach miedzynaro-
dowych, zniknely z wiekszosci standardowych prac po$wieconych prawu miedzy-
narodowemu, powstalych po 1945 roku’. Warte uwagi wyjatki od tej tendencji
mozna odnalez¢é w pracach Wilfreda Jenksa, Soji Yamamoto oraz kilku innych?'s.
Tworzenie koncepcji globalnej administracji zmierza do ponownego ozywienia wi-
zji, ktéra lezata u podstaw wspomnianych wczesniejszych ujec.

A. Pie¢ typow globalnej administracji

Mozna wyrézni¢ pie¢ podstawowych typéw globalnej administracji: (1) admi-
nistracja sprawowana przez formalne organizacje miedzynarodowe; (2) admini-
stracja oparta na wspolnym dzialaniu transnarodowych sieci porozumien o wspot-
pracy, zawartych pomiedzy krajowymi organami regulujacymi; (3) administracja
rozproszona, sprawowana przez pafistwowe organy kontroli, w ramach traktatéw,
sieci lub innych systeméw wspoélpracy; (4) administracja wyplywajaca z miesza-
nych, miedzyrzadowo-prywatnych porozumier; a takze (5) administracja sprawo-
wana przez prywatne instytucje wyposazone w funkcje regulacyjne. W praktyce

4 Zob. P. Kazansky, Théorie de ladministration internationale, ,Revue Generale de Droit Inter-
national Public”1902, vol. 9, s. 360; zob. takze: P. Négulesco, przyp. 17, s. 589-593. Georges Scelle,
w pierwszym z dwéch tomoéw swojego Précis de droit des gens, Paris 1932 i 1934, zarysowal aspekty
takiego podejscia, skupiajac sie na podwojnej roli agencji rzadowych, jako jednocze$nie podmiotéw
krajowych i administratoréw miedzynarodowych dzialan. Intencja G. Scelle bylo rozwinigcie tego po-
dejécia w trzecim tomie obejmujacym miedzynarodowe prawo administracyjne. Zob. G. Scelle, Précis
de droit des gens, t. 1 (1932), s. 69.

> Pojecia takie, jak ,miedzynarodowe unie administracyjne’, nadal sa uznawane, zob. np.: R. Wol-
frum, International Administrative Unions (w:) R. Bernhardt (ed.), Encyclopedia of Public Internatio-
nal Law, t. 2 (1995), s. 1041. ,Trybunaly administracyjne” miedzynarodowych organizacji i powiazane
z nimi mechanizmy rewizyjne dltugo zajmowaly si¢ waskim, ale waznym aspektem miedzynarodowej
administracji, dotyczacym praw pracownikéw tych organizacji i ogélnych kwestii zwigzanych z mie-
dzynarodowg stuzba cywilna. Znaczaca role, jaka trybunaly te moga odgrywaé¢ w pewnych przypad-
kach, obrazuje przyklad sprawy przed Trybunatem Administracyjnym Miedzynarodowej Organizacji
Pracy: Bustani v. Organisation for the Prohibition of Chemical Weapons, wyrok nr 2232 z 16 lipca
2003 r., dostepny na: http://www.ilo.org/public/english/tribunal/fulltext/2232.htm. Trybunatl pod-
trzymal elementy skargi Joségo Bustani w zwiazku ze zwolnieniem go ze stanowiska dyrektora ge-
neralnego Miedzynarodowej Organizacji ds. Zakazu Broni Chemicznej (OPCW), ktére nastapito
po konfrontacji ze Stanami Zjednoczonymi zwigzanej z inspekcja zaplecza chemicznego, zgodnie
z porzadkiem prawnym OPCW; zob. takze: A. Stani, Removal of the Head of a Multilateral Organiza-
tion — Independence of International Organization and Their Secretariat — Political Interference by
Member State in the Operation of International Organization, ,American Journal of International
Law” 2004, vol. 98, s. 810.

16 C.W. Jenks, The Proper Law of International Organizations, London 1963; S. Yamamoto, Kokusai
gyoseiho no sonritsu kiban (The Positive Basis of International Administrative Law), (w:) ,Kokusaiho
Gaiko Zasshi” (,The Journal of International Law and Diplomacy”) 1967, vol. 76/5, s. 1; zob. takze:
R.S. Jordan (ed.), International Administration: Its Evolution and Contemporary Applications, New
York 1971; oraz H.J. Hahn, Control Under the Euratom Compact, ,The American Journal of Compara-
tive Law” 1958, vol. 7, s. 23.
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wiele z tych warstw naklada sie i aczy ze soba, proponujemy jednak pewien zestaw
typéw idealnych, aby ufatwi¢ dalsze badania”.

W miedzynarodowej administracji gtéwnymi podmiotami administrujacymi sa
formalne, miedzyrzadowe organizacje powstate na podstawie traktatéw lub poro-
zumien wykonawczych. Podstawowym przykladem jest Rada Bezpieczenstwa oraz
komitety ONZ, ktére przyjmuja przepisy wykonawcze, podejmuja wiazace decy-
zje w stosunku do poszczegdlnych panstw (przede wszystkim w formie sankgji),
a nawet oddzialuja bezposrednio na jednostki, poprzez ukierunkowane sankcje
i towarzyszace im wskazywanie os6b uznawanych za zagrazajace pokojowi mie-
dzynarodowemu. Réwniez Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych do spraw
Uchodzcéw [ang. United Nations High Commissioner for Refugees — UNHCR] wy-
konuje liczne zadania kontrolne i administracyjne, takie jak ustalanie przebiegu
postepowania w sprawach o przyznanie statusu uchodzcy i administrowanie obo-
zami dla uchodzcéw w wielu krajach. Kolejnymi przykladami sprawowania mie-
dzynarodowej administracji moga by¢ dokonywane przez Swiatowa Organizacje
Zdrowia (WHO) oceny dotyczace zagrozenia zdrowia na §wiecie oraz wydawane
przez nig ostrzezenia. W podobnym kontekscie rozpatrywac nalezy oceny FATF
dotyczace polityki walki z praniem pieniedzy i wprowadzanie sankcji za narusza-
nie przez poszczegdlne panstwa przyjetych przez te organizacje standardéw oraz
okreslone w Protokole montrealskim mechanizmy zapewniajace jego stosowanie,
zgodnie z ktérymi organy wladzy wykonawczej o charakterze administracyjnym
rozwiazuja sytuacje, gdy strony protokolu nie przestrzegaja jego przepiséw. Takze
standardy ,dobrego zarzadzania’, ustalane przez Bank Swiatowy dla okreslonych
krajéw rozwijajacych sie jako warunek otrzymania pomocy finansowej, zaliczy¢
nalezy do miedzynarodowej administracji.

Inny charakter maja sieci transnarodowe i porozumienia dotyczgce wspdtpracy,
ktére charakteryzuja sie brakiem formalnej, wiazacej struktury podejmowania de-
cyzji oraz dominacja nieformalnej wspétpracy pomiedzy panstwowymi organami
regulacyjnymi. Ta pozioma forma administracji moze, ale nie musi, odbywac sie
w ramach zawartych traktatéw. Na przyklad Komitet Bazylejski zrzesza zwierzch-
nikéw bankdéw centralnych poza jakimikolwiek strukturami traktatowymi, aby
mogli oni koordynowa¢ sprawy zwigzane z polityka finansows, takie jak wymaga-
nia stawiane bankom w kwestii adekwatnosci kapitalowej. Postanowienia te nie sa
prawnie wiazace, ale moga by¢ wysoce efektywne. Innym przykladem jest presja
prawa stanowionego przez WTO, co powoduje wzajemne uznanie zasad i decyzji
regulacyjnych przez parnstwa czlonkowskie, tworzac w ten sposéb silna forme po-
ziomej wspélpracy, dzieki ktérej dziatanie regulacyjne jednego panstwa automa-
tycznie staje sie prawnie wigzace w innym panstwie'®. Takze ustawodawcy krajowi

7 Na temat przemieszania réznych warstw w administracji UE zob. S. Cassese, European Admin-
istrative Proceedings, ,Law and Contemporary Problems” 2004, vol. 68, s. 21; zob. takze: G. della Ca-
nanea, The European Union’s Mixed Administrative Proceedings, ,Law and Contemporary Problems”
2004, vol. 68, s. 197; E. Chiti, Administrative Proceedings Involving European Agencies, ,Law and Con-
temporary Problems” 2004, vol. 68, s. 219.

8 Zob. S. Shapiro, International Trade Agreements, Regulatory Protection, and Public Accountabil-
ity, ,Administrative Law Review” 2002, vol. 54, s. 453—-457.
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rozwijaja, na podstawie uméw dwustronnych, porozumienia dotyczace wzajem-
nego uznawania panstwowych standardéw regulacyjnych lub procedur zbieznosci
oraz inne formy wspolpracy w zakresie wprowadzania regulacji, takie jak postano-
wienia o rownowaznosci regulacji®.

W administracji rozproszonej wewnetrzne organy regulacyjne dzialaja jako
cze$¢ globalnej przestrzeni administracyjnej: podejmuja decyzje w kwestiach
o znaczeniu ponadpanstwowym czy globalnym. Przykladem tego jest sprawowa-
nie eksterytorialnej kompetencji regulacyjnej, kiedy to jedno panistwo zmierza do
kontrolowania aktywnosci zachodzacej zasadniczo gdzie indziej. W pewnych oko-
licznosciach taka regulacja jest przedmiotem istotnych ograniczen, a nawet mie-
dzynarodowych wymogéw proceduralnych — stalo sie to oczywiste od czaséw roz-
strzygniecia Organu Apelacyjnego WTO z 1998 roku w sprawie krewetek®. Jednak
nawet administracja wewnetrzna, niewywolujaca natychmiastowego efektu ekste-
rytorialnego, moze by¢ czescia globalnej przestrzeni administracyjnej, szczegélnie
jesli odpowiada za wykonywanie zobowigzan wynikajacych z porzadku prawno-
miedzynarodowego. Krajowe organy regulujace ochrone $rodowiska, zajmujace
sie zachowaniem réznorodnosci ekosysteméw czy emisja gazéw cieplarnianych, sa
dzi$ czesto tak samo elementem administracji globalnej, jak i administracji czysto
krajowej: odpowiadaja za wykonywanie miedzynarodowego prawa ochrony $rodo-
wiska, majacego prowadzi¢ do osiggniecia wspdlnych cel6w, a ich decyzje sa przez
to obiektem zainteresowania rzadéw (i opinii publicznej) innych panstw, a takze
miedzynarodowego systemu ochrony srodowiska, w ramach ktérego dzialaja. Po-
rozumienia dotyczace wzajemnego uznawania norm i uwierzytelnienia pomiedzy
poszczegdlnymi krajowymi organami regulacyjnymi moga takze zawieraé pewne
cechy administracji rozproszonej, chociaz opinie o tym, jak najlepiej rozumie¢ mo-
zaike porozumien o wzajemnym uznawaniu norm i poréwnywalnych z nimi prze-
jawow wspolpracy, istotnie sie réznia.

Czwartym typem globalnej administracji jest administracja mieszana, miedzy-
rzadowo-prywatna. Organy, ktére tacza podmioty prywatne i rzadowe, przybieraja
wiele réznych form, a ich znaczenie roénie. Przyktadem jest Komisja Kodeksu Zyw-
no$ciowego (Codex Alimentarius), ktéra w procesie decydowania o przyjmowaniu
standardéw dotyczacych bezpieczenstwa zywno$ciowego zaktada znaczacg party-
cypacje podmiotéw pozarzadowych, obok przedstawicieli rzadéw, a takze tworzy
standardy, ktére poprzez zawarte w ramach WTO Porozumienie SPS wywieraja
efekty quasi-obligatoryjne. Innym przykladem jest organ regulujacy zasady poste-
powania zwigzane z adresami internetowymi, Internetowa Korporacja do spraw
Nadawania Nazw i Numeréw (ICANN), ktéra powstata jako organ pozarzadowy,
ale zaczeta wlacza¢ w swoje dzialania przedstawicieli pafistw. Od czasu przepro-
wadzonych w 2002 roku reform zyskali oni powazna wladze, poprzez dziatanie

19 Zob. K. Nicolaidis i G. Shaffer, Transnational Mutual Recognition Regimes: Governance without
Global Government, ,Law and Contemporary Problems” 2005, vol. 68, s. 251.

% Organ Apelacyjny WTO, United States — Import Prohibition of Certain Shrimp and Shrimp
Products, WT/DS58/AB/R, (98-3899), 12 pazdziernika 1998 r. [dalej: sprawa krewetek]; zob. dyskusje
z pkt III(C)(3) niniejszego artykulu; zob. takze: United States — Definitive Safeguard Measures on Im-
ports of Certain Steel Products, WT/DS248/AB/R, 10 listopada 2003 r.
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w Rzadowym Komitecie Doradczym (Governmental Advisory Committee — GAC).
Ustalenie, w jaki sposéb prawo administracyjne moze by¢ ksztaltowane lub przy-
stosowywane do dzialania — w stosunku do takich organéw jest trudne. Zaanga-
zowanie podmiotéw panstwowych, zaleznych od ograniczen naktadanych przez
publiczne prawo panstwowe i miedzynarodowe, obok podmiotéw prywatnych, od
takich ograniczen niezaleznych, mogacych znalez¢ sie w sytuacji konfliktu zobo-
wiazan (wynikajacego np. z tajemnicy handlowej), grozi bardzo nieréwnym i po-
tencjalnie destrukcyjnym ukladem kontroli. Niemniej jednak wyzwanie jest istotne
i wystarczajaco charakterystyczne, abySmy te podmioty o charakterze mieszanym
traktowali jako odrebna kategorie.

Po piate i ostatnie, wiele funkcji regulacyjnych sprawowanych jest przez pod-
mioty prywatne®'. Na przyklad prywatnoprawna Miedzynarodowa Organizacja
Normalizacyjna (ISO) przyjela ponad trzynascie tysiecy standardéw, ktére zhar-
monizowaly zasady dotyczace produktu i procesu produkcji na calym $wiecie. Na
mniejszg skale organizacje pozarzadowe doprowadzily do wyksztalcenia standar-
déw i mechanizméw certyfikacji produktéw obecnych w miedzynarodowym ob-
rocie handlowym, na przyklad certyfikacji fairtrade kawy oraz drewna pozyski-
wanego w spos6b zréwnowazony. Organizacje biznesu ustanowily zasady i syste-
my regulacyjne dotyczace licznych galezi przemystu — od systemu ustalonego dla
akredytyw, przez Stowarzyszenie na rzecz Swiatowej Migdzybankowej Telekomu-
nikacji Finansowej, do standardéw produkcji strojéw sportowych ustanowionych
przez Stowarzyszenie na rzecz Uczciwego Zatrudnienia (Fair Labor Association).
W prawie krajowym tego rodzaju podmioty prywatne, o ile nie wykonuja wladzy
publicznej na podstawie wyraznej delegacji, sa zazwyczaj traktowane bardziej jak
stowarzyszenia niz podmioty sprawujace administracje. Jednak w sferze globalnej,
z powodu braku miedzynarodowych instytucji publicznych, czesto maja one wiek-
szq wladze i znaczenie. Ich dzialania moga rodzajowo nie rézni¢ si¢ znacznie od
wielu niewigzacych miedzyrzadowych norm publicznych, a jednocze$nie sg czesto
bardziej efektywne. Sugerujemy zatem, zeby granice obszaru globalnej administra-
¢ji zostaly rozszerzone na aktywno$¢ niektérych z tych pozarzadowych organéw.
Dobrego przykladu dostarcza ISO: jej decyzje nie tylko wywoluja znaczace efekty
ekonomiczne, ale takze sa stosowane w decyzjach regulacyjnych organizacji, kto-
rych wladza wynika z traktatéw, takich jak WTO. Przyktadem organu regulacyj-
nego o charakterze prywatnym, w mniejszym stopniu zwigzanym z pafistwem lub
dziataniem migdzyparistwowym jest Swiatowa Agencja Antydopingowa, organiza-
cja zwigzana z Miedzynarodowym Komitetem Olimpijskim. Stosuje ona skrupu-
latnie standardy prawidlowego wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach sportowcéw
podejrzanych o uzywanie zakazanych substancji, czego kulminacja jest system
rewizji prywatnego, miedzynarodowego Sportowego Sadu Arbitrazowego. Propo-
zycje rozciagniecia podejscia administracyjnoprawnego na takie organy wigza sie
z powaznymi problemami normatywnymi i praktycznymi, chociaz sg one raczej
natury kontekstualnej niz ogélnej. Uwazamy, Ze przyjrzenie si¢ tym organom jako

2 Na ten temat zob. ogélnie: R.B. Hall, T.]. Biersteker (eds.), The Emergence of Private Authority in
Global Governance, Cambridge 2002.
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czesci globalnej administracji oraz przesledzenie podobienstw i réznic w mecha-
nizmach odpowiedzialnosci organéw publicznych i prywatnych — jest pozadane.

B. Przedmioty globalnej administracji: panstwa, jednostki,
korporacje, organizacje pozarzadowe i inne podmioty zbiorowe

Ztamanie dychotomii krajowy — miedzynarodowy moze wywota¢ dalsze reper-
kusje w sposobie, w jaki myslimy o przedmiotach globalnej administracji. W rozu-
mieniu tradycyjnym przedmiotami prawa miedzynarodowego sg panstwa. W spo-
s6b korelatywny globalne zarzadzanie jest zarzadzaniem zachowaniami panstw
w odniesieniu do innych panstw. Jednak coraz wiecej programéw regulacyjnych,
uzgodnionych na szczeblu miedzynarodowym, jest realizowanych przez panstwa
za pomoca $srodkéw podejmowanych przez rzady na poziomie krajowym, aby re-
gulowac obrét prywatnoprawny. Skoordynowana regulacja obrotu prywatnopraw-
nego jest czesto gtéwnym powodem miedzynarodowych ustalenn w takich obsza-
rach, jak kontrola zanieczyszczen czy procedury finansowe. W klasycznej teorii
wewnetrzne $rodki regulacyjne wynikaja z realizacji przez panstwo jego miedzy-
narodowych zobowiazan. Podmioty prywatne sa formalnie oznaczone jedynie na
etapie implementacji i jest to kwestia wylacznie wewnetrzna. Jednak globalny sys-
tem regulacyjny w coraz wiekszym stopniu adresowany jest do tych, ktérzy pod-
legaja prawu wewnetrznemu, a mianowicie: jednostek (zaréwno jako podmiotéw
oceniajacych, jak i gospodarczych oraz spolecznych)® i podmiotéw zbiorowych,
takich jak korporacje, a w pewnych wypadkach tez organizacje pozarzadowe®.

Ta charakterystyka jest najbardziej przekonujaca, kiedy organy miedzynarodo-
we podejmuja decyzje wywierajace bezposrednie skutki prawne dla jednostek lub
przedsiebiorstw, bez zadnej posredniej roli dziatan rzadu krajowego. Do przykta-
déw mozna zaliczy¢ nadawanie certyfikatéw projektom CDM — zgodnie z Mecha-
nizmem Czystego Rozwoju (CDM) okreslonym w Protokole z Kioto, postanowie-
nia Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych do spraw UchodZcéw doty-
czace przyznawania jednostkom statusu uchodzcy oraz nadawanie certyfikatow
organizacjom pozarzadowym przez ONZ, potwierdzajacych, ze sa one specjalnie
upowaznione do brania udzialu w postepowaniach ONZ. Poglad, ze podmioty
prywatne sa przedmiotami globalnych regulacji, jest oczywisty takze w przypadku
wiekszej czesci zarzadzania regulacyjnego wykonywanego poprzez sieci. W ich ra-
mach krajowe urzedy regulacyjne sprawuja funkcje zaréwno na szczeblu miedzy-
narodowym, decydujac wspoélnie ze swoimi odpowiednikami w innych panstwach
o wymogach regulacyjnych — stosowanych w prywatnych przedsiebiorstwach (na
przyktad bankach komercyjnych) oraz na poziomie krajowym. W takim przypad-
ku implementuja i wprowadzaja w zycie te same normy, w odniesieniu do objetych

22 Zob. R.B. Stewart, przyp. 9. Argument, ze jednostki sa jedynymi przedmiotami regulacji prawnej
dlugo uchodzit za jedyny, za sprawa tradycji liberalnej wéréd prawnikéw zajmujacych sie prawem mie-
dzynarodowym. Zob. np.: ].L. Brierly, Régles générales du droit de la paix, ,Recueil des Cours” 1936,
vol. 58, s. 47-52.

% Na ten temat zob. P. Négulesco, przyp. 13, s. 604, 605. Na temat tendencji do wypracowania po-
dobnej koncepcji w UE, takze w orzecznictwie UE, zob. G. della Cananea, przyp. 17.
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regulacjami przedsiebiorstw, zgodnie z ich kompetencjami. Jeszcze bardziej oczy-
wiste jest to w przypadku ustalen plynacych z prywatnego zarzadzania, takich jak
ISO, w ktérym wiekszo$¢ standardéw przeznaczono do realizowania przez pry-
watne przedsigbiorstwa, nawet jesli moga by¢ one implementowane takze w pra-
wie krajowym.

W innych sytuacjach celem porzadku prawnomiedzynarodowego jest osiagnie-
cie pozadanych zmian w obrocie prywatnoprawnym poprzez nakladanie zobowig-
zan regulacyjnych na panstwa i nadzorowanie sposobu, w jaki panstwa reguluja
kompetencje podmiotéw prywatnych podlegajacych ich jurysdykeji. Takie ukta-
dy przypominaja modele wielopoziomowego zarzadzania, ktére odnoszone sa do
Unii Europejskiej i ,europejskiej przestrzeni administracyjnej”*. Do przykladéw
zaliczaja sie: Konwencja o miedzynarodowym handlu dzikimi zwierzetami i rosli-
nami gatunkéw zagrozonych wyginieciem (CITES), Protokét montrealski w spra-
wie substancji zubazajacych warstwe ozonowa, Konwencja bazylejska o kontro-
li transgranicznego przemieszczania i usuwania odpadéw niebezpiecznych oraz
konwencje Miedzynarodowej Organizacji Pracy (ILO). Miedzynarodowe organy
administrujace, odpowiedzialne za promowanie i nadzorowanie implementacji,
odgrywaja czesto znaczna role regulacyjna, sytuujac sie poza zakresem stosowania
i wbrew klasycznej teorii. W wielu przypadkach organy administrujace, o ktérych
mowa, przyjely zalozenie o mieszanej, publiczno-prywatnej strukturze zarzadza-
nia, gdzie przedsiebiorstwa i organizacje pozarzadowe uczestnicza razem z przed-
stawicielami panistw. Tworzy to podstawe do zbudowania trwalego podejscia, kt6-
rego przykladem jest struktura tréjstronnego zarzadu ILO, opartego na delegatach
panstw reprezentujacych rzady, pracodawcéw i zwigzki zawodowe.

W jeszcze innych obszarach panstwa sa podstawowymi przedmiotami global-
nych regulacji, normujacych ochrone lub korzysci réznych grup jednostek, pry-
watnych podmiotéw rynkowych albo intereséw spolecznych. Do przykladéw
zalicza sie tu ,dobre zarzadzanie” i zasade standardéw praworzadnosci, czy tez
standardy ochrony $rodowiska, nakladane przez instytucje takie jak Bank Swia-
towy jako warunek udzielenia wsparcia finansowego krajom rozwijajacym sie —
zawierajace wymagania dotyczace oceny projektéw rozwojowych pod katem ich
wplywu na $rodowisko.

Wreszcie, w pewnych obszarach administracji regulacyjnej, aktualny pozostaje kla-
syczny punkt widzenia, wedtug ktérego globalne zarzadzanie jest skierowane raczej
na zachowania rzagdéw wobec innych rzadéw, a nie podmiotéw prywatnych. Doty-
czy to takich zagadnien jak miedzynarodowe bezpieczenstwo. Jednak nawet tutaj
rosnaca prywatyzacja dzialan zwiazanych z bezpieczenstwem panstwa, jak na przy-
kiad korzystanie w coraz wiekszym stopniu z ustug prywatnych kontrahentéw do
wykonywania funkgji tradycyjnie nalezacych do panstwa (na przyktad w przypadku
okupacji wojskowej Iraku), powoduje poczatki erozji klasycznego punktu widzenia®.

2 Zob. M. Shapiro, The Institutionalization of European Administrative Space (w:) A. Stone Sweet
iin. (eds.), The Institutionalization of Europe, Oxford 2001, s. 94; H. Siedentopf (ed.), Der Europdische
Verwaltungsraum, Baden-Baden 2004.

% Zob. A. Leander, Conditional Legitimacy, Reinterpreted Monopolies: Globalisation and the Evolv-
ing State Monopoly on Legitimate Violence, ,COPRI Working Paper” 2002, nr 10, s. 18, dostepne na:
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Te przyklady wskazuja, ze odmienno$ci w przedmiocie globalnych systeméw ad-
ministracyjnych — w niektérych przypadkach sa to jednostki lub przedsiebiorstwa,
w innych zaréwno panstwa, jak i podmioty rynkowe, w innych panstwa z réznymi
grupami 0s6b, podmiotéw rynkowych, organizacji pozarzadowych lub spoleczny-
mi interesami jako beneficjentami, w jeszcze innych wylacznie panstwa — moga
zaleze¢ od przedmiotu, celéw regulacji lub cech problemu podlegajacego unormo-
waniu. Jest to kwestia znaczaca dla przysztych badan.

C. Globalna przestrzen administracyjna?

Kroétki przeglad struktur i przykladéw wskazuje, ze istotne funkcje regulacyjne
nie majg juz wylacznie wewnetrznego charakteru i ze zyskaly znaczenie transna-
rodowe lub globalne. Jest to widoczne zwlaszcza w obszarze stanowienia prawa,
gdzie czynnosci rdzennie miedzynarodowe tacza sie z dziataniami paistwowych
organéw regulacyjnych. Dokonuje sie to w sieci globalnej wspétpracy i skutkuje
uzupelnieniem czynno$ci wewnetrznych lub nawet calkowitym decydowaniem
o nich, co uzna¢ nalezy za gleboka ingerencje w wewnetrzne programy i decyzje
regulacyjne. Dalej, w coraz wiekszej ilo$ci spraw, decyzje globalne oddzialuja bez-
posrednio na jednostki lub przedsiebiorstwa. Charakter taki maja decyzje Rady
Bezpieczenistwa ONZ o sankcjach i srodkach antyterrorystycznych, dziatalnosé
Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych do spraw Uchodzcéw, Mecha-
nizm Czystego Rozwoju zawarty w Protokole z Kioto lub guasi-automatyczne in-
korporowanie do prawa wewnetrznego decyzji podjetych przez FATE.

Jednak to jeszcze nie stanowi decydujacej odpowiedzi na pytanie, czy nalezy
uznaé istnienie wyraznej globalnej przestrzeni administracyjnej, czy tez nadal
mozliwe i w istocie lepsze jest podtrzymywanie klasycznej dychotomii pomiedzy
przestrzenig administracyjna w polityce panstwa z jednej strony i miedzypan-
stwowa wspolpraca w globalnym zarzadzaniu z drugiej. Prawda jest, ze ,globalne”
i ,panistwowe” pozostaje oddzielone politycznie i operacyjnie z wielu powoddw.
Pomimo tego obie domeny sa juz $cisle splecione w wielu obszarach regulacji i ad-
ministracji. Pojawienie sie programéw regulacyjnych na poziomie globalnym i ich
przenikanie do odpowiednikéw na szczeblu krajowym oznacza, ze decyzje admi-
nistracji paiistwowych sa w coraz wigekszym stopniu wymuszane przez normy ma-
terialne i proceduralne wyksztalcone na poziomie globalnym; formalna potrzeba
implementacji w prawie krajowym zatem juz nie utrzymuje znaczacej niezalezno-
$ci domeny wewnetrznej od miedzynarodowej. Jednocze$nie organy globalnej ad-
ministracji, podejmujace te decyzje, w niektérych przypadkach ciesza si¢ zbyt duza
faktyczna niezaleznoscia i swoboda, aby byly postrzegane tylko jako przedstawi-
ciele panistw. Mierzenie znaczenia i trajektorii wzajemnych powigzan jest kwestia
oceny, co do ktérej punkty widzenia sie r6znia. Wedlug nas prawnicy zajmujacy sie
prawem miedzynarodowym nie moga dluzej w sposéb wiarygodny utrzymywac, ze

http://www.ciaonet.org/wps/lea04.pdf; E. Krahmann, Private Firms and the New Security Governance,
»Conlflict, Security and Development” 2005, vol. 5; PW. Singer, War, Profits, and the Vacuum of Law:
Privatized Military Firms and International Law, ,Columbia Journal of Transatlantic Law” 2004,
vol. 42, s. 521.
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w globalnym zarzadzaniu administracyjnym nie wystepuje rzeczywisty deficyt de-
mokracji i legitymizacji, poniewaz globalne organy regulacyjne odpowiadaja przed
panistwami, a rzady tych panstw przed swoimi wyborcami i sadami. Prawnicy zaj-
mujacy sie wewnetrznym prawem administracyjnym nie moga dluzej obstawa¢
przy twierdzeniu, ze adekwatny stopie odpowiedzialnosci globalnego zarzadza-
nia regulacyjnego moze zawsze by¢ osiagniety poprzez nalozenie wymogéw we-
wnetrznego prawa administracyjnego na wewnetrzne decyzje regulacyjne. Stoimy
na stanowisku, ze obecne okoliczno$ci wymagaja uznania globalnej przestrzeni
administracyjnej, réznej — chociaz zawierajacej elementy obydwu — od przestrzeni
stosunkéw miedzypanstwowych, ktéra rzadzi prawo miedzynarodowe, i od we-
wnetrznej przestrzeni regulacji, ktéra rzadzi wewnetrzne prawo administracyjne®.

Ta wieloaspektowa przestrzert administracyjna zawiera w sobie piec typéw mie-
dzynarodowych i transnarodowych organéw administracyjnych opisanych powy-
zej. W tej przestrzeni panstwa, jednostki, przedsiebiorstwa, organizacje pozarzg-
dowe i inne grupy lub przedstawiciele wewnetrznych i globalnych intereséw spo-
tecznych oraz ekonomicznych, ktérych dotyczy globalne zarzadzanie regulacyjne
albo w inny sposéb biora w nim udzial, wchodza ze soba w zlozone interakcje.
Przestrzen ta charakteryzuje si¢ odrebnymi cechami i dynamikami, ktére wymaga-
ja niezaleznych normatywnych i pozytywnych studiéw oraz teorii. Wysitki te mu-
szg koniecznie opierac sie zaréwno na tradycyjnym prawie miedzynarodowym, jak
i wewnetrznym prawie administracyjnym, jednoczes$nie wychodzac poza te dzie-
dziny. Tego rodzaju ujecie zwiastowaly na poczatku XX wieku prace na temat mie-
dzynarodowego prawa administracyjnego, jednak zostato ono pdzniej zarzucone?.
Wzgledna autonomia oraz odrebny charakter globalnej przestrzeni administracyj-
nej, a takze rosnaca wladza jej organéw decyzyjnych prowadza nas do opowie-
dzenia sie za rozpoznaniem i dalszym rozwojem nowych i odrebnych zasad oraz
mechanizméw odpowiedzialnosci w obrebie globalnego prawa administracyjnego.
Praktycznym rezultatem takiego rozwoju jest to, Ze prawnicy reprezentujacy rzady,
organizacje miedzynarodowe, przedsiebiorstwa, jednostki i organizacje pozarza-
dowe, zajmujacy sie rosngcym odsetkiem decyzji regulacyjnych, beda musieli za-
znajomic sie z instytucjami i dziataniami w ramach globalnej przestrzeni admini-
stracyjnej i uczestniczy¢ w budowaniu globalnego prawa administracyjnego, ktére
pomoze zarzadzad ta przestrzenia.

Nasze poparcie dla pojecia globalnej przestrzeni administracyjnej jest wynikiem
obserwacji, ale w sposéb nieunikniony zawiera potencjalne polityczne i inne nor-
matywne implikacje. Z jednej strony osadzenie globalnego zarzadzania w termino-
logii administracyjnej moze prowadzi¢ do jego ustabilizowania i legitymizowania
na sposob, ktéry uprzywilejuje dotychczasowych dzierzycieli wltadzy i wzmocni
dominacje Péinocy i Zachodu oraz tamtejszych koncepcji prawa i skutecznego
zarzadzania. Z drugiej strony moze to takze wykreowac plaszczyzne do krytyki.
Poniewaz skala rzadéw globalnej administracji staje sie oczywista (a wpisanie glo-

% Na temat podobnego podej$cia w orzecznictwie UE zob. S. Cassese, przyp. 17, s. 34—36.

# Na temat korzeni miedzynarodowego prawa administracyjnego w prawie publicznym i miedzyna-
rodowym zob. np. P. Négulesco, przyp. 13, s. 592-599; zob. takze: P. Kazansky, przyp. 14, s. 365.
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balnej administracji w ramy tradycyjnej terminologii administracyjnej i regulacyj-
nej odslania jej charakter i zakres w sposéb jasniejszy niz uzywanie niewyraznych
terminéw, takich jak zarzadzanie)®, tym bardziej sprzeciw i che¢ reform moga
odnalez¢ gtéwne punkty swojego zainteresowania. W ten sposéb z perspektywy
mniejszych krajéw rozwijajacych sie globalne instytucje regulacyjne, do ktérych
zaliczaja sie WTO, MFW, Bank Swiatowy czy Rada Bezpieczeristwa ONZ, moga
juz jawic sie jako ,administrujace” nimi na polecenie panstw uprzemyslowionych,
ktore sa przedmiotami zdecydowanie mniejszej ilo$ci regulacji narzucanych z ze-
wnatrz. Skonfrontowanie tych kwestii ze soba z perspektywy terminologii admi-
nistracyjnej moze podkresli¢ potrzebe wynalezienia strategii uzdrowienia sytuacji
niesprawiedliwo$ci zwigzanej z tego rodzaju nieréwnoscia.

% Zob. M. Foucault, Governmentality (w:) G. Burchell i inni (eds.), The Foucault Effect: Stud-
ies in Governmentality, Hemel Hempstead 1991, s. 87; zob. takze: Ch. Joerges, The Turn to Transna-
tional Governance and its Legitimacy Problems: The Examples of Standardization and Food Safety,
dostepne na: http://www.law.nyu.edu/kingsburyb/spring04/globalization/Joerges%20Draft4%20%20
2% 20Feb%2004.doc.

19



III. Powstajace globalne prawo administracyjne

A. Zakres globalnego prawa administracyjnego

Ujecie globalnego zarzadzania jako dzialania o charakterze administracyjnym
pozwala na specyficzne i celowe przedefiniowanie wielu standardéw dotyczacych
legitymacji miedzynarodowych instytucji. Nadaje to odpowiedni, krytyczny dy-
stans wobec ogdlnych i czesto przesadzonych pretensji dotyczacych deficytu de-
mokracji w tych instytucjach®?. Zwraca takze uwage naukowcéw zajmujacych sie
globalnym zarzgdzaniem na niektére mechanizmy odpowiedzialno$ci za admini-
stracyjne podejmowanie decyzji, wlaczajac w to prawo administracyjne. W po-
rzadkach krajowych stosowane jest ono réwnolegle, ale nie catkowicie niezaleznie
od klasycznych procedur demokratycznych, takich jak wybory oraz kontrola par-
lamentarna czy prezydencka. Analiza pokazuje, do jakiego stopnia na poziomie
globalnym brakuje mechanizméw odwotawczych oraz dostepu do procedur stale
obecnych w krajowym prawie administracyjnym. Jednoczes$nie stanowi to zachete
do budowania instytucjonalnych procedur, zasad oraz srodkéw prawnych w celu
konstruowania w pelni rozwinietej (i na razie iluzorycznej) globalnej demokracji.

W tym konteks$cie globalne prawo administracyjne spina w klamre rozmaite
obszary prawa, ktére dotycza globalnej administracji, ale dlugo traktowane byly
osobno, czesto ze wzgledéw pojeciowych®. Jako cze$¢ sktadowa zawiera w sobie
dawny obszar ,miedzynarodowego prawa administracyjnego’, pojecia uzywanego
dla okreslenia zasad, procedur i instytucji, poprzez ktére organizacje miedzynaro-
dowe rozstrzygaly spory zwigzane z zatrudnieniem oraz inne kwestie wewnetrzne.
Obejmuje takze specyficzng interpretacje — Karla Neumeyera i innych — ,mie-
dzynarodowego prawa administracyjnego” jako dziedziny prawa krajowego, ktéra
reguluje skutki dzialann administracyjnych jednego panstwa w porzadku drugie-
go panstwa®. Jednakze nasza koncepcja globalnego prawa administracyjnego jest

» Zob. A. Moravcsik, Is there a ‘Democratic Deficit’ in World Politics? A Framework for Analysis,
»,Government and Opposition” 2004, vol. 39, s. 336.

% Por. zawile dystynkcje koncepcyjne: K. Neumeyer, Internationales Verwaltungsrecht: Volkerrech-
tliche Grundlagen (w:) K. Strupp (ed.), Worterbuch des Volkerrechts und der Diplomatie, Berlin-Leipzig
1924, t. 1, s. 577-581; zob. takze J. Gascédn y Marin, przyp. 12, s. 9-24.

31 Zob. K. Neumeyer, przyp. 30; zob. takze G. Hoffmann, Internationales Verwaltungsrecht (w:)
1. von Miinch (ed.), Besonderes Verwaltungsrecht, wyd. 6, Berlin 1982, s. 781.
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znacznie szersza, bliska podejsciu Paula Négulesco z 1935 r., ktéry widzial mie-
dzynarodowe prawo administracyjne jako ,dziedzine prawa publicznego, ktéra
oceniajac zjawiska prawne wspoéttworzace miedzynarodowg administracje dazy
do znalezienia i okre$lenia norm zarzadzajacych owa administracja oraz do ich
usystematyzowania”*%. W naszym podejsciu globalne prawo administracyjne taczy
wszystkie zasady i procedury, ktére sa pomocne w zapewnieniu odpowiedzialno$ci
globalnej administracji, i koncentruje sie¢ w szczegdlnosci na strukturach admini-
stracyjnych, przejrzystosci, mozliwo$ci uczestnictwa w procedurze administracyj-
nej, regutach uzasadniania decyzji oraz mechanizmach odwolawczych.

Bliskie analogie miedzy krajowym i transnarodowym prawem administracyj-
nym muszg by¢ traktowane z duza ostroznoscia. Niemniej socjologia prawniczego
ksztalcenia zawodowego, zdominowana przez szkolenia krajowe wykazuje, ze pro-
jekt globalnego prawa administracyjnego w praktyce prawdopodobnie zawieraé
bedzie, w swoim aspekcie konstruktywnym, wysitki idace w kierunku identyfikacji,
nakreslenia oraz préb budowania miedzynarodowych i globalnych struktur. Be-
dzie to mialo na celu realizacje funkeji przynajmniej w czesci poréwnywalnych
z tymi, ktére spelnia krajowe prawo administracyjne oraz takie zreformowanie
krajowego prawa administracyjnego, by umozliwi¢ jego dziatanie w oparciu o co-
raz bardziej globalny charakter regulacji. Definicje prawa administracyjnego w Eu-
ropie kontynentalnej czesciej maja charakter klasyfikacyjny niz normatywny, do-
tycza takich zagadnien jak ogél regul wiazacych podmioty administracyjne, poza
normami majacymi charakter konstytucyjny*. Widziane w podobny klasyfikacyj-
ny sposéb, globalne prawo administracyjne mogloby zawiera¢ ogét zasad rzadza-
cych dzialaniami administracyjnymi przez pie¢ wskazanych wyzej odmiennych
typ6w organéw administracyjnych. Wiaczaloby to prawo materialne, ktére okresla
kompetencje i ograniczenia regulatoréw, jak traktaty w dziedzinie praw czlowieka
oraz orzecznictwo definiujace warunki, w jakich organy pafistwa moga ingerowa¢
w wolnosci jednostek®®. Tak daleko siegalaby wspomniana wyzej definicja Négu-
lesco, podobnie jak kilka innych uje¢ miedzynarodowego prawa administracyjne-
go®. Jednak okreslenie obszaru tak szeroko, generowaloby juz na poczatku trudno-
$ci z uporzadkowaniem programu badan i zaciemniatoby normatywne postulaty
zawarte w pracy nad globalnym prawem administracyjnym. Postulaty te muszg by¢

32 Zob. P. Négulesco, przyp. 13, s. 593.

3 Por. ogélnie H. Maurer, przyp. 7. Analiza krajowego prawa administracyjnego podkresla funkcje
normatywne wzgledem podmiotu o charakterze politycznym. Z historycznego punktu widzenia funk-
cje polityczne w zaden sposéb nie byly takie same w réznych systemach politycznych: w XIX w. prawo
administracyjne w rézny sposéb i z réznych powodéw wkraczalo w systemy demokratyczne, takie jak
Zjednoczone Kroélestwo i Stany Zjednoczone, ale takze w systemy monarchiczne dominujace w duzej
czesci Europy kontynentalnej. Te réznice w Zrédlach i podejsciu do wladzy wykonawczej powoduja sta-
fe reperkusje. Analiza owych zréznicowanych tradycji prawa administracyjnego ma ogromne znaczenie
dla globalnego prawa administracyjnego. Zob. P.L. Lindseth, The Paradox of Parliamentary Supremacy:
Delegation, Democracy, and Dictatorship in Germany and France, 1920s—1950s, ,Yale Law Journal”
2004, vol. 113, s. 1341.

3 Podobne podejscie zob. Ch. Tietje, przyp. 12.

% Zob. P. Kazansky, przyp. 14, s. 361; zob. takze J. Gascén y Marin, przyp. 12, s. 20 i w innych miej-
scach.
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wyraznie sformulowane, by mogly sta¢ sie przedmiotem testéw i krytyki. Zatem
celem pola badan, jakim jest globalne prawo administracyjne, nie jest ustalenie
zawarto$ci norm materialnych, ale raczej analiza funkcjonowania — istniejacych
lub potencjalnych — zasad, regut proceduralnych, mechanizméw odwotawczych
i innych mechanizméw dotyczacych przejrzystosci, uczestnictwa, uzasadniania
decyzji i zapewnienia praworzadnosci w ramach globalnego zarzadzania.

B. Zrédta globalnego prawa administracyjnego

Formalne zrédla globalnego prawa administracyjnego zawieraja w sobie klasycz-
ne zrédta miedzynarodowego prawa publicznego — traktaty, zwyczaj i zasady ogdl-
ne — ale jest malo prawdopodobne, by zZrédla te wystarczyly dla uzasadnienia po-
chodzenia i znaczenia normatywnej praktyki juz istniejacej w tym obszarze. Trak-
taty rzadko odnosza sie bezposrednio do prawa administracyjnego. Jesli formu-
tuja zasady procedury administracyjnej, to sa one z reguly adresowane do parnstw
i wigzace dla panstw, a nie — instytucji miedzynarodowych lub miedzyrzadowych
powigzan urzednikéw krajowych. Prawo zwyczajowe jest ciagle powszechnie rozu-
miane jako tworzone przede wszystkim przez dziatania paristw i nie zawiera obec-
nie w pelni istotnej praktyki podmiotéw pozapanstwowych, takich jak globalne
organy administracyjne. Wreszcie ,zasady ogdlne prawa’, jako Zrédta prawa mie-
dzynarodowego, zostaly ograniczone gltéwnie do potrzeb wewnetrznych instytucji
miedzynarodowych oraz do norm, co do ktérych istnieje wysoki poziom zbiezno-
$ci w swiecie. Akceptacja zasad ogélnych w praktyce formalnego prawa miedzyna-
rodowego byla niska i jest malo prawdopodobne, by zostata szybko rozszerzona na
réznorodne i rozproszone konteksty globalnej administracji.

Moze si¢ zdarzy¢, ze szersze uwzglednienie Zrédel prawa istniejacych praktyk
w globalnej administracji zostanie osadzone na zrewidowanej wersji ius gentium,
ktéra obejmie normy powstajace w szerokim kregu podmiotéw o zréznicowanych
konfiguracjach, a nie bedzie opierac si¢ jedynie na ius inter gentes wywodzacym sie
z porozumien miedzy panstwami®. To podejscie odzwierciedlaloby do pewnego
stopnia procedury prawodawcze w innych obszarach prawa poza panstwem, ta-
kich jak lex mercatoria, oparte na praktyce podmiotéw handlowych na $wiecie®.
Zalozenia dotyczace mozliwego rozwoju ius gentium w globalnej administracji
sa wciaz nieprecyzyjne. Jesli mialoby ono odzwierciedla¢ podejicie oparte nie na
prawie naturalnym, ale na praktyce, pozostanie niepewno$¢ co do podstaw takich
norm i ich statusu prawnego. To, Ze zasady prawa wymagaja duzej zbieznosci sys-
teméw prawnych, oznacza mocne zobowiazanie do integracji i unikania narzuca-
nia regulacji przez jedna grupe panstw innej. lus gentium, niezaleznie od stopnia
jego atrakcyjnosci dla globalnego prawa administracyjnego, bedzie sie¢ musialo
zmierzy¢ takze z tym wyzwaniem.

% B. Kingsbury, The Administrative Law Frontier In Global Governance, ,Proceedings of the Ameri-
can Society of International Law” 2005, vol. 99, s. 143.

37 Zob. np.: G. Teubner (ed.), Global Law Without a State, Dartmouth 1997.

22



Jednakze, nawet w ramach tradycyjnych zZrédet miedzynarodowego prawa pu-
blicznego, moze istnie¢ przestrzen dla rozwoju norm istotnych dla globalnego pra-
wa administracyjnego. W odniesieniu do prawa traktatowego mozliwe jest przy-
jecie podejscia rozwinietego przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka [ETPC],
ktéry musial sobie poradzi¢ z problemem polegajacym na tym, ze europejska Kon-
wencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci [potocznie Europej-
ska Konwencja Praw Czlowieka — EKPC] formalnie nie wiaze organizacji miedzy-
rzagdowych ani Unii Europejskiej. ETPC wymaga, by parnstwa strony zapewnily,
zeby organizacje, ktérym powierzaja wladze, gwarantowaly poziom ochrony od-
powiedni do poziomu wynikajacego z EKPC. Stosowanie tego standardu w szer-
szym zakresie przyznawaloby przynajmniej podstawowy zestaw standardéw dla
organéw globalnej administracji, ale nie rozwigzywatoby problemu, jak implemen-
towac i dostosowac obszerne zbiory norm krajowych do wymogéw transnarodo-
wych i miedzypanstwowych instytucji, a jeszcze w mniejszym stopniu — do hybry-
dowych prywatno-publicznych lub catkowicie prywatnych organdw.

Ostatni problem dotyczacy zZrédet odnosi sie do statusu prawa krajowego. Prawo
krajowe jest Zrédlem prawa dla administracji krajowej, stad takze dla organéw ad-
ministracji krajowej implementujacych prawo globalne i/lub funkcjonujacych jako
cze$¢ globalnych struktur administracyjnych. Sady krajowe moga takze stanowi¢
forum kontrolne — oddzialywania §rodkéw prawnych globalnych organéw admi-
nistrujacych, wplywajacych bezpoérednio na podmioty prywatne. Dzieki uzyciu
takich metod zapewnienie odpowiedzialnosci globalnej administracji mogtoby
odbywac sie poprzez mechanizmy prawa krajowego; subtelna architektura odpo-
wiedzialnosci skierowana na mechanizmy krajowe stanowilaby s$rodek refleksji
nad réznymi zobowigzaniami normatywnymi kazdego spoleczenstwa krajowego
i w ten spos6b zmniejszata istniejace réznice®®. Mechanizmy krajowe, ustanowione
i dziatajace w oparciu o lokalne preferencje, moga nie wypetni¢ funkcjonalnych
potrzeb w odniesieniu do stopnia jednolitosci zasad i mechanizméw na pozio-
mie globalnym oraz w odniesieniu do reakcji na okreslone cechy poszczegdlnych
globalnych porzadkéw administracyjnych. Konflikty miedzy prawem krajowym,
w szczeg6lnoéci prawem konstytucyjnym, a tymi globalnymi potrzebami moga
by¢ trudne do rozwiazania, wylaczajac wprowadzenie pragmatycznych czasowych
przystosowan. Jest zbyt wczeénie, by méc okresli¢, jak regularne i rygorystyczne
stosowanie prawa wewnetrznego do krajowego uczestnictwa w transnarodowych
i globalnych organach administracyjnych, albo bezposrednio do ich decyzji, bedzie
oddziatywalo na funkcjonowanie tych organéw®. Jesli wszyscy czlonkowie tych

3 Zob. A.-M. Slaughter, A New World Order. Government Networks and the Disaggregated State,
Princeton 2004.

% Zob. R.B. Stewart, przyp. 9. Na temat zastosowania amerykanskich procedur analitycznych do-
tyczacych wplywu ratyfikacji przez Stany Zjednoczone NAFTA i porozumient Rundy Urugwajskiej
WTO na $rodowisko naturalne, zob. M. Porterfield, Public Citizen v. United States Trade Representa-
tive: The (Con)Fusion of APA Standings and the Merits Under NEPA, ,Harvard Environmental Law Re-
view” 1995, vol. 19, s. 19; J. Salzman, Seattle’s Legacy and Environmental Reviews of Trade Agreements,
»Journal of Environmental Law” 2001, vol. 31, s. 501. Na temat zachwianej réwnowagi w procedurze
administracyjnej w sadach Stanéw Zjednoczonych pomiedzy przestrzeganiem zasad prawa miedzyna-
rodowego, a poszanowaniem uznania amerykarskich agencji rzadowych, kiedy ich dziatania pozostaja
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organéw byliby poddani r6znym krajowym wymogom, proceduralnym i material-
nym, organy moglyby mie¢ wielka trudno$¢ w osiagnieciu jednolito$ci potrzebnej
do skutecznego regulowania i zarzadzania. Réznorodne kontrole stosowane na
poziomie krajowym moglyby takze hamowac¢ zdolno$¢ regulatoréw krajowych do
efektywnego uczestnictwa w globalnym regulacyjnym procesie decyzyjnym. Skoro
tradycyjny dualistyczny rozdzial miedzy tym co krajowe, a tym co miedzynarodo-
we nie jest do utrzymania w zintegrowanej globalnej przestrzeni administracyjnej,
relacja miedzy nimi wymaga stalego pragmatycznego dostosowania i pogtebionej
analizy teoretycznej.

Nawet gdyby osiggnieto porozumienie w kwestii ustalenia formalnych Zrédet
globalnego prawa administracyjnego, w znaczeniu albo tradycyjnego prawa mie-
dzynarodowego, albo zrewidowanego podejscia do ius gentium, jest mato prawdo-
podobne, aby definitywny i szczegélowy zestaw regul i zasad rzadzacych globalna
administracja mégl obecnie zosta¢ sformutowany takze w odniesieniu do formal-
nych porozumien miedzyrzadowych. Pisemne porozumienia miedzyrzadowe do-
tyczace takich norm sa rozsiane i relatywnie rzadkie, praktyka globalnych organéw
administracyjnych ma charakter rozproszony, a formalne normy krajowe réznia
sie zasadniczo od siebie, nawet jesli zachodzi pewna zbiezno$¢ miedzy nimi. Glo-
balne porozumienia regulacyjne o charakterze mieszanym lub prywatnym nie sa
bezposrednio przedmiotem wigkszo$ci tych regul i zasad, a status powstajacych
administracyjnych zasad prawnych i praktyk w odniesieniu do takich mieszanych
i prywatnych systemdéw pozostaje w znacznym stopniu nieustalony. Co wiecej,
zgodnie z podejsciem ius gentium nieunikniony jest spér dotyczacy zakresu pod-
miotéw, ktérych praktyke nalezaloby uznac za relewantna dla powstania nowej
normy oraz stopnia jednolitosci praktyki, potrzebnego dla wygenerowania silne-
go poparcia. Czy przyjecie (lub nieprzyjecie) istnienia mechanizméw odpowie-
dzialno$ci w instytucjach miedzynarodowych powinno by¢ w wiekszym stopniu
uznawane za przejaw (lub jego brak) istnienia nowej normy anizeli przyjecie (lub
nieprzyjecie) takich mechanizméw w nieformalnych miedzyrzadowych sieciach
lub instytucjach mieszanych z udziatem podmiotéw prywatnych? Te pytania doty-
czace metodologii wymagaja dalszego nakladu pracy w przyszlosci.

C. Mechanizmy instytucjonalne stosowania i rozwoju
globalnego prawa administracyjnego — systematyka

1. Kontrola globalnej administracji przez mechanizmy krajowe

W zwiazku z brakiem prawdziwie miedzynarodowych mechanizméw odpowie-
dzialno$ci w wiekszosci porzadkéw globalnej administracji, organy krajowe czesto
przejmowaly inicjatywe w prébie jej kontrolowania. Przejawialo sie to w najbar-

w sprzecznosci z zasadami WTO, zob. J.A. Restani, I. Bloom, Interpreting International Trade Statutes:
Is the Charming Betsy Sinking?, ,Fordham International Law Journal” 2001, vol. 24, s. 1533, w ktérym
argumentuja, ze sad powinien by¢ bardziej elastyczny wobec agencji, jesli organ przestrzegat procedur
wymiany informacji (notice-and-comment procedure) lub innych mechanizméw ochrony rzetelnego
procesu, ibidem, s. 1543, 1545.
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dziej oczywisty sposéb poprzez prébe ustanowienia jurysdykeji sadéw krajowych
nad dzialaniami instytucji miedzynarodowych. Tak w 2000 r., w glosnej decyzji Sad
Konstytucyjny Bo$ni zdecydowal, ze moze zweryfikowa¢ niektére decyzje Wysokie-
go Przedstawiciela ONZ dla Bos$ni*. Wysoki Przedstawiciel wywodzil swoje kom-
petencje z ukltadu w Dayton z 1995 r. oraz z aneksu do porozumienia, ktéry stanowit
ze Wysoki Przedstawiciel jest ostatecznym arbitrem*'. Niemniej Sad Konstytucyjny
stwierdzil, ze kiedy Wysoki Przedstawiciel dziala bardziej jako de facto urzednik kra-
jowy niz przedstawiciel miedzynarodowy, to nie stoi ponad konstytucja, a jego akty
moga by¢ przedmiotem kontroli*’. W innym wariancie tego samego podejscia, jed-
nostki w Unii Europejskiej wnosily skargi do sadéw krajowych na regulacje unijne,
implementujace sankcje Rady Bezpieczenistwa ONZ. W jednej z takich spraw trzech
obywateli Szwecji o pochodzeniu somalijskim wniosto sprawe do Sadu Pierwszej
Instancji (SPI), twierdzac, ze zostali niestusznie poszkodowani przez Rade, bez po-
szanowania zasad procedury, a unijne regulacje implementujace byly nielegalne®.
W oparciu o waska podstawe prawna SPI odrzucit ich wniosek o zastosowanie $rod-
kéw tymczasowych, ale zastrzegt sobie kompetencje do wydania orzeczenia mery-
torycznego*. Wkrétce potem Komitet ds. sankcji Rady Bezpieczenstwa zdecydowat
sie na skreslenie dwdch skarzacych z listy podmiotéw, ktérych aktywa zostaly za-
mrozone i ustanowil procedure, w ktérej jednostki moga za posrednictwem rzadu
krajowego przedstawi¢ wniosek o skreslenie z listy wraz z uzasadnieniem®.
Wskazane dwa przyklady zaangazowania sadéw w kontrole instytucji miedzy-
narodowych na wniosek jednostek, ktérych materialne lub proceduralne prawa
zostaly rzekomo naruszone, sa poréwnywalne do wysitkéw sadéw krajowych, po-
dejmowanych od lat siedemdziesigtych XX w. w niektérych krajach europejskich,
aby wplywac na dziatania Wspdlnot Europejskich®. Sa takze poréwnywalne do

% Zob. wyrok Sadu Konstytucyjnego Bosni i Hercegowiny z 3 listopada 2000 r., sprawa U9/00, doty-
czgca ustawy o stuzbie granicznej (dalej: sprawa U9/00), pkt 9.

# Zob. Porozumienie z Dayton, zalacznik 10, art. II; zob. takze Security Council Resolution, UN
Security Council Official Records, 50 Sess. U.N. Doc./RES/1031 (1995), s. 26, 27.

2 Sprawa U9/00, pkt 9. Zob. tez C. Stahn, International Territorial Administration in the Former
Yugoslavia: Origins, Developments and Challenges Ahead, ,Zeitschrift fiir Ausldndisches offentliches
Recht und Vélkerrecht” 2001, vol. 61, s. 158, 159, 167-171.

* Sprawa T-306/01, R. Aden przeciwko Radzie UE, 2002, ECR 11-02387 (zastosowanie $rodkéw tym-
czasowych).

# Zarzadzenie Przewodniczacego Sadu Pierwszej Instancji z 7 maja 2002 r. (odmowa zastosowania
$rodkéw tymcezasowych ze wzgledu na brak naglacej potrzeby), http://europa.eu.int/eurlex/ pri/end/oj/
dat/2002/c_191/c_19120020810en00250026.pdf (dostep 25 marca 2005).

% Na temat ogélnej procedury Rady Bezpieczenstwa zob. Guidelines of the Security Council Commit-
tee Established Pursuant to Resolution 1267 (1999) for the Conduct of its Work, 7 listopada 2002 r., zmie-
nione 10 kwietnia 2003 r., http://www.un.org/Docs/sc/committees/1267/1267_guidelines.pdf. Komen-
tarz na temat decyzji o wprowadzeniu na liste, zob. P. Cramér, Recent Swedish Experiences with Targeted
UN Sanctions: The Erosion of Trust in the Security Council (w:) E. de Wet, A. Nollkaemper (eds.), Review
of the Security Council by Member States, Intersentia 2003, s. 94, 95; zob. takze D. Dyzenhaus, The Rule
of (Administrative) Law in International Law, ,Law and Contemporary Problems” 2005, vol, 68, s. 129.

% M. Kumm, Who is the Final Arbiter of Constitutionality in Europe? Three Conceptions of the Rela-
tionship Between the German Federal Constitutional Court and the European Court of Justice, ,Com-
mon Market Law Review” 1999, vol. 36, s. 351.
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decyzji ETPC wyznaczajacych granice delegacji kompetencji na rzecz organizacji
miedzynarodowych w celu ochrony praw jednostek. W licznych decyzjach Try-
bunal uznal, ze panstwa strony EKPC, uczestniczac w organizacjach miedzyna-
rodowych, czesto nie beda w stanie zapewni¢ pelnego zakresu ochrony wynika-
jacej z EKPC, domagat sie jednak zapewnienia przez panstwa strony podobnego
standardu ochrony. Na tej podstawie dopuscit uczestnictwo panstw czlonkowskich
w Unii Europejskiej*, a takze wyznaczyl paristwom ograniczenia w udzielaniu Eu-
ropejskiej Agencji Kosmicznej immunitetu przed sadami krajowymi?*.

Na bardziej konwencjonalnych podstawach sady krajowe rewidowaly decyzje
globalnych organéw administracyjnych o charakterze prywatnym. Zastosowa-
nie znajduja tutaj normy miedzynarodowego prawa prywatnego, wlaczajac w to
normy odnoszace sie do krajowego porzadku publicznego, a sady krajowe moga
przypuszczalnie chcie¢ wykonywac swoja jurysdykcje. Przyktadowo, system praw-
ny MKOI oraz Sportowy Sad Arbitrazowy musialy przekona¢ sady krajowe, ze ich
decyzje w sprawach antydopingowych spelniaja kryteria rzetelnego procesu, aby
by¢ uznanymi w prawie krajowym.

Sady nie sa bynajmniej jedynymi instytucjami krajowymi wplywajacymi na od-
powiedzialno$¢ globalnej administracji. W Stanach Zjednoczonych na przyktad
niektdre federalne organy stanowigce prawo przeprowadzaja konsultacje spolecz-
ne, przyjmujac komentarze, gdy biora udzial w miedzynarodowym ustanawianiu
standardéw w niektérych dziedzinach®. W takich przypadkach udzial zaintereso-
wanych oséb w procedurach administracyjnych jest przesuniety do etapu uznawa-
nego najczesciej za przygotowawczy. To zapewnia, ze udzial przychodzi w takim
czasie, by wplyna¢ na miedzynarodowe negocjacje pomiedzy organami stanowia-
cymi, ktére skutkuja wydaniem decyzji implementowanych nastepnie w prawie
krajowym lub istotnie wplywajacych na jego ksztalt®. Podobnie parlamenty w nie-
ktorych sprawach zaczely roztacza¢ swdj nadzoér nad dzialaniami administracyj-
nymi urzednikéw krajowych w globalnych powiazaniach administracyjnych. Przy-
ktadowo, Kongres Stanéw Zjednoczonych wymagatl raportéw od amerykanskich
agencji regulacyjnych przed wyrazeniem zgody na rekomendacje finansowych
grup regulacyjnych, takich jak Komitet Bazylejski*!. Do tej pory jednak tego typu
wysilki sg okazjonalne i fragmentaryczne. Czesto wywolane sg zaistnieniem okre-
$lonych kontrowersji i w rezultacie niektére problemy sa pomijane, a niektére nad-

¥ Zob. Matthews przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, skarga nr 24833/94, ,European Human
Rights Report” 1999, nr 28, s. 361, pkt 32; Trybunal potwierdzil trwaly charakter odpowiedzialnosci
panstw na podstawie EKPC, takze po transferze kompetencji na rzecz organizacji miedzynarodowych,
takich jak Wspdlnoty Europejskie, ktére nie sa bezposrednio zwiazane Konwencja.

8 Waite i Kennedy przeciwko Niemcom, skarga nr 26083/94, ,,European Human Rights Report” 1999,
nr 30, s. 261, pkt 68; (Trybunat stwierdzil, ze ,,czynnik materialny” w okregleniu, czy Konwencja ze-
zwala Niemcom udzieli¢ Europejskiej Agencji Kosmicznej immunitetu przeciwko wlasciwosci sadéw
niemieckich, zalezy od tego, czy skarzacy maja alternatywna rozsadng mozliwo$¢ ochrony swoich praw
gwarantowanych Konwencja). W tym przypadku Trybunal stwierdzil, ze skarzacy mieli alternatywne
dostepne im $rodki procesowe i dlatego podtrzymal udzielenie immunitetu. Ibidem, pkt 73.

* R.B. Stewart, przyp. 9.

% Ibidem.

1 Zob. D. Zaring, Informal Procedure, przyp. 11, s. 598.
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miernie eksponowane. W niektérych przypadkach liczne komitety prawodawcze,
organy sagdowe i miedzynarodowe komitety dochodzeniowe moga dazy¢ do tego
samego celu, z reguly z towarzyszaca temu uwaga mediéw. Tak stalo sie w przy-
padku dochodzen prowadzonych od 2003 r. w programie ONZ ,Ropa za Zyw-
no$¢” w Iraku i wynikajacych z nich rekomendacji dotyczacych reform proceséw
zarzadzania ONZ-em. Wiele probleméw prawnych dotyczacych takiego prawnego
nadzoru nie zostalo jeszcze dokladnie przeanalizowanych, wlaczajac reguly do-
puszczenia do procesu dowodéw otrzymanych w innej procedurze, zlozone i cza-
sami niesatysfakcjonujace reguly dotyczace immunitetéw oraz zasady wlasciwosci
oraz pierwszenstwa krajowych i miedzynarodowych postgpowan. Srodki krajowe
czesto wywoluja (czasem zamierzony) skutek utrudniajacy efektywny nadzér nad
globalnym zarzadzaniem. Chociaz kontrola krajowa odgrywa coraz wazniejsza
pozytywna role, nie wypracowano jeszcze spdjnych wzorcéw wykorzystywania
instytucji krajowych do kontroli administracji sprawowanej przez transnarodowe
i miedzynarodowe organy.

2. Mechanizmy wewnetrzne przyjete przez instytucje globalne
dla zapewnienia uczestnictwa w procedurach i ponoszenia odpowiedzialno$ci

W obliczu publicznej i rzadowej krytyki wyzwan stojacych przed instytucjami
krajowymi oraz wysitkéw uczestniczacych panstw i zarzadcéw globalnych orga-
néw administracyjnych w celu wzmocnienia kontroli nad ich dziataniami, globalne
organy administracyjne ustanowily wlasne mechanizmy odpowiedzialnosci. Ilu-
stracja tej tendencji jest ustanowienie przez Rade Bezpieczenistwa ograniczonych
procedur administracyjnych dla wpisania lub skreslenia z listy jednostek dotknie-
tych sankcjami ONZ. Procedura, ustanowiona po czesci w odpowiedzi na poste-
powanie przed sadem krajowym dotyczace wprowadzenia do prawa krajowego
decyzji zawierajacej wspomniang liste, jest wysoce problematyczna. Wymienio-
ne osoby, nie majac praw proceduralnych, musza polega¢ na dzialaniach panstw
swojego obywatelstwa lub zamieszkania — celem dochodzenia swoich praw. Jed-
nak taki mechanizm wprowadza kilka wymogéw uzasadnienia decyzji i nadzoru
w prace komitetéw Rady Bezpieczenstwa, ktére z reguly uwazaja sie¢ za organy
o charakterze czysto politycznym, nieporéwnywalne w zadnym stopniu z organa-
mi administracyjnymi®.

Innowacyjnym rodzajem bardziej solidnego mechanizmu administracyjnego
jest Panel Kontroli Banku Swiatowego (World Bank Inspection Panel). Procedu-
ra w ramach Panelu zostala ustanowiona w celu polepszenia przestrzegania przez
personel Banku Swiatowego wewnetrznych dyrektyw, takich jak wytyczne Banku
zapewniajace, ze projekty finansowane przez Bank sa przyjazne dla srodowiska.
Procedura zezwala Radzie na sprawowanie dodatkowej kontroli nad biezaca ad-
ministracja zarzadzania Bankiem. Panel pelni jednak takze istotna funkcje forum
adresowanego do jednostek i grup, gdzie mozliwe jest kwestionowanie roli Banku
Swiatowego w przestrzeganiu polityk dotyczacych okreslonych projektéw. Panel

52 Zob. P. Gutherie, Security Council Sanctions and the Protection of Individual Rights, ,NYU Annual
Survey of American Law” 2004, vol. 60, s. 512—514.
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ma jedynie kompetencje w dziedzinie wydawania raportéw oraz zaleceri i nie moze
zatrzymac lub zmieni¢ niezgodnych projektéw. Co wiecej, podstawy takiego kwe-
stionowania sa ograniczone do zarzutéw naruszen polityk samego Banku Swiato-
wego i nie rozciagaja sie na prawo miedzynarodowe w ogélnosci, jednak to ograni-
czenie okazjonalnie tracito na ostrosci i w przysztosci moze okaza¢ sie nietrwale.
Model Panelu Kontroli, wraz ze zmianami zawierajacymi szersze kompetencje do
promocji zawierania ugdd, zostal przyjety w kilku bankach regionalnych?®.

Niektére sieci miedzyrzadowe skierowaly dziatania na ustanowienie bardziej
otwartego uczestnictwa w procedurze oraz wiekszej jej przejrzystosci. Gwattowny
rozwdj sieci regulacyjnych byl niejednokrotnie skutkiem nieformalnego charakte-
ru, stanowiacego czesto ich podstawowa zalete. Na przyklad Komitet Bazylejski
bankéw centralnych otworzyt szerzej na komentarze zainteresowanych stron pro-
ces prowadzacy do redakcji Nowej Umowy Kapitatowej (Bazylea II)**. Podobne
zdarzenia mialy miejsce w OECD, kiedy zwrécono uwage na potrzebe wiekszej
legitymacji proceduralnej w pracach organizacji, po upadku Wielostronnego Po-
rozumienia o Inwestowaniu. Obecnie OECD ustanowito procedure konsultacji
spotecznych (notice-and-comment procedure) i zacheca do szerszego publicznego
uczestnictwa bezposredniego lub poprzez mechanizmy panstw czlonkowskich®.
Inng organizacja, w ktérej funkcjonuje procedura konsultacji spolecznych jest
Swiatowa Organizacja Zdrowia Zwierzat (World Organization for Animal He-
alth — OIE), ktéra rozwija standardy zdrowia zwierzat majace zastosowanie w ra-
mach Porozumienia SPS. Grupa Specjalna ds. Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy
takze zaprasza podmioty zewnetrzne do uczestniczenia w wysilkach normotwér-
czych i zezwala na komentarze ze strony podmiotéw, ktére maja zosta¢ uznane za
niewspoélpracujace, przez co narazajace si¢ na pewna forme sankcji*®.

Organizacje pozarzadowe w procesie decyzyjnym dazyly, jakkolwiek z dyskusyj-
nymi skutkami, do wzmocnienia partycypacji w globalnej administracji, na przy-
ktad w ramach Komisji Kodeksu Zywnosciowego (Codex Alimentarius)”. Organi-
zacje pozarzadowe takze uformowaly mniej lub bardziej §ciste zwiazki zarzadzania
regulacyjnego z korporacjami. Na przykfad na podstawie niektérych standardow
pracy lub ochrony $rodowiska korporacje prébowaly zintegrowaé organizacje
pozarzadowe z tym, co wcze$niej bylo struktura czysto samoregulacyjna, w celu
wzmocnienia legitymacji tych standardéw i mechanizméw certyfikacji ustanowio-
nych przez te struktury®®. W niektérych przypadkach takie porozumienia przyj-

53 Zob. D. Clark i inni (eds.), Demanding Accountability: Civil Society Claims and the World Bank
Inspection Panel, Lanham, Maryland 2003; zob. takze G. Alfredsson, R. Ring (eds.), The Inspection Panel
Of The World Bank: A Different Complaints Procedure, Hague 2001.

% Zob. D. Zaring, Informal Procedure, przyp. 11, s. 557.

5 Zob. J. Salzman, Accountability and Participation in OECD Regulation: Environment, Business
and Laboratory Standards, ,Law and Contemporary Problems” 2005, vol. 68, s. 175.

% Informacja na temat Grupy Specjalnej ds. Przeciwdzialania Praniu Pieniedzy: http://www.fatf-gafi.org.

57 Zob. Codex Alimentarius Commission, Alinorm 03/25/3: Report of the Evaluation Of The Codex
Alimentarius and Other FAO And WHO Food Standards Work, 2002.

8 Zob. H. Schepel, The Constitution of Private Governance. Product Standards in the Regulation of
Integrating Markets, Oxford 2005.
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muja charakter mieszany, dziatajac pod egida miedzynarodowych organéw admi-
nistracyjnych, takich jak agencje ONZ.

3. Globalne systemy rozproszonej administracji

Trzeci mechanizm powstajacego globalnego prawa administracyjnego ustana-
wia kontrole skoordynowanej administracji krajowej albo — zgodnie z wprowadzo-
na tutaj terminologia — rozproszony element w globalnej administracji. Aby kra-
jowi regulatorzy funkcjonowali jako uczestnicy globalnego porzadku, a nie tylko
jako podmioty krajowe, agencje miedzyrzadowe promowaly normy globalne — dla
zarzadzania nie tylko materig regulacji krajowych, ale takze procedurami decyzyj-
nymi krajowych organéw regulacyjnych podczas stosowania norm globalnych lub
podlegajacych ich wskazaniom. W konsekwencji te wymogi proceduralne nadaja
krajowym organom regulacyjnym i ich urzednikom dodatkowa role przedstawicie-
li porzadku globalnego i ustanawiaja ich niejako odpowiedzialnymi za jego prze-
strzeganie®. Wymogi te sa ustanawiane w celu zabezpieczenia intereséw panstw,
jednostek i firm zaleznych od globalnych regulacji, a takze szerszych spolecznych
i ekonomicznych intereséw regulowanych przez taki porzadek, poprzez udziele-
nie im $§rodkéw proceduralnych dla zapewnienia wiernosci regulatoréw krajowych
normom globalnej administracji, ustanowionym, aby chroni¢ ich prawa i interesy.

Pierwsze orzeczenie Organu Apelacyjnego WTO w sprawie krewetek byto usil-
ng préba promocji forum ochrony intereséw krajowych naruszonych przez obce
panstwa®. Organ Apelacyjny rozstrzygnal, ze w celu utrzymania ograniczen im-
portu na podstawie wyjatkow z art. XX GATT panstwo musi wykazaé, iz panistwa
i zagraniczni producenci mieli dostep do pewnej formy rzetelnego procesu®. Stad
normy miedzynarodowe wymagaly zmiany w dazeniu do zagwarantowania odpo-
wiedzialnosci w ramach krajowych procedur administracyjnych, tak by zapewni¢
przestrzeganie przez regulatoréw krajowych relewantnych norm zewnetrznych.

Inne elementy prawa WTO, wlaczajac w to GATS, takze wymagaja zmian w kra-
jowych procedurach administracyjnych. Na przykiad w sektorze telekomunikacyj-
nym wprowadzono model niezaleznych agencji regulacyjnych; w tym przypadku
procedura stuzy gléwnie lepszej implementacji materialnych celéw globalnych
uregulowan telekomunikacyjnych®. To takze jest celem przy$wiecajacym daleko
siegajacej kontroli sadowej trybunaléw arbitrazowych, ustanowionych na mocy
traktatéw o ochronie inwestycji przy pomocy systemu ICSID i NAFTA. W ramach

% Zob. J. Ruggie, Taking Embedded Liberalism Global: The Corporate Connection (w:) D. Held,
M. Koenig-Archibugi (eds.), Taming Globalization: Frontiers Of Governance, Cambridge 2003, s. 105, 106.

% Podwdjng — krajowa i globalna role publicznych przedstawicieli krajowych omawia A.-M. Slaugh-
ter, A New World Order..., przyp. 38.

1 Zob. sprawa krewetek, przyp. 20.

2 Ibidem. Zob. takze komentarz G. della Cananea, Beyond the State: the Europeanization and Glo-
balization of Procedural Administrative Law, ,European Public Law” 2003, vol. 9, s. 563; zob. takze
S. Cassese, Global Standards for National Administrative Procedure, ,Law and Contemporary Prob-
lems” 2005, vol. 68, s. 111.

% M. Krajewski, National Regulation and Trade Liberalization in Services, Hague—London—New
York 2003, s. 164— 178.
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tych mechanizméw inwestor moze kwestionowa¢ dziatania administracyjne pan-
stwa przyjmujacego przed miedzynarodowymi sadami arbitrazowymi, jesli uwaza,
ze jego prawa gwarantowane odpowiednim traktatem inwestycyjnym zostaly na-
ruszone. Decyzje tych trybunaléw w coraz wiekszym stopniu tworzyly ogranicze-
nia dla prawodawcéw krajowych, zaréwno o charakterze materialnym, jak i proce-
duralnym. Dostarcza to inwestorowi bardzo mocnego instrumentu, ktérego moc
prawdopodobnie nie zawsze jest zrownowazona przez wystarczajaca reprezentacje
interesu o charakterze miedzy innymi publicznym. Podstawowa kontrola admi-
nistracji krajowej przez regionalne i globalne organy ma takze miejsce w ramach
traktatéw dotyczacych ochrony praw czlowieka. Stosujac kryteria prawne, Euro-
pejski Trybunat Praw Czlowieka bada zgodnos$¢ postepowania administracji kra-
jowej z Europejska Konwencja Praw Czlowieka, a takze rozwija orzecznictwo do-
tyczace krajowych procedur administracyjnych, w szczegélnosci odwolawczych®.

Dla wielu krajéw rozwijajacych sie najprawdopodobniej najbardziej wplywowym
przykladem w tej kategorii sa instytucje Bretton Woods. Polityki Banku Swiato-
wego dotyczace dobrego zarzadzania (good governance), okreslone jako zalecenia
lub warunki pomocy finansowej dla panstw rozwijajacych sie, stworzyly obszer-
ne kodeksy zasad oraz regul organizacji i procedur dla administracji krajowej —
obejmujace spektrum od $rodkéw zwalczania korupcji do praktyk zapewniajacych
wieksza transparentno$¢ i gwarancje proceduralne podmiotéw uczestniczacych
w rynku®. Biorac pod uwage zaleznos$¢ wielu panstw od pomocy i zewnetrznego
finansowania, wskazane normy Banku Swiatowego zmienity lub zmieniaja admi-
nistracje krajowa w wielu cze$ciach $wiata. Poréwnywalne warunki, narzucone
przez MFI i dotyczace pomocy finansowej dla panistw rozwijajacych sie, wywotaly
podobne skutki.

D. Doktrynalne cechy globalnego prawa administracyjnego:
powstajace zasady i wymogi

Obok réznorodnoéci mechanizméw instytucjonalnych globalne prawo admi-
nistracyjne zawiera kilka podstawowych zasad i wymogéw o charakterze zaréw-
no proceduralnym, jak i materialnym. Biorgc pod uwage fragmentacje praktyki
w ramach globalnej administracji i ograniczony stan zharmonizowanej wiedzy na
ten temat, nie mozemy odwazy¢ sie na zaprezentowanie postulatéw doktrynal-
nych dotyczacych tej gatezi prawa jako calosci. Niemniej pewne propozycje moga
jednak zosta¢ wstepnie zidentyfikowane, nawet jesli ich zasieg moze obecnie by¢
ograniczony. Gtéwnym przedmiotem dalszych badan bedzie zakres, w jakim znaj-
duja one odzwierciedlenie w praktyce globalnej administracji oraz zakres ich moz-
liwego zastosowania i przystosowania do obszaréw miedzynarodowych i trans-
narodowych unormowan, w ramach ktérych prawo administracyjne jest obecnie
szczatkowe lub w ogdle nie istnieje.

% QOgolnie na ten temat zob. H. Labayle i inni, Droit administratif et Convention européenne des
droits de 'homme, ,Revue francaise de droit administratif” 1995, vol. 11, s. 1172.

% Zob.N. Woods, A. Narlikar, Governance and the Limits of Accountability: The WTO, the IMF and
the World Bank, ,International Social Science Journal” 2001, vol. 53, s. 569.
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1. Udzial w procedurze i jej przejrzystosc

W warunkach krajowych jednym z klasycznych elementéw prawa administra-
cyjnego jest prawo jednostek do wyrazenia swojego pogladu i otrzymania odpo-
wiednich informacji, zanim decyzja zostanie podjeta. Rézne wersje tej zasady sa
coraz szerzej stosowane w globalnym zarzadzaniu administracyjnym, co ilustruje
kilka przykladéw. W przypadku dzialain administracyjnych jednego panstwa wy-
wolujacych skutki wobec drugiego panstwa, Organ Apelacyjny WTO stwierdzit
w sprawie krewetek, ze Stany Zjednoczone nie zapewnily zadnemu z panstw, kté-
rych eksport krewetek do Stanéw Zjednoczonych zostat ograniczony przez amery-
kanskie regulacje administracyjne, ,formalnej mozliwosci bycia wystuchanym lub
mozliwo$ci odpowiedzi na argumenty, ktére moga by¢ zgloszone” i nakazal Sta-
nom Zjednoczonym wprowadzenie mechanizméw partycypacji w procedurze®.
W odniesieniu do dziatari administracyjnych organu miedzyrzadowego majacego
wplyw na inne pafstwa nawet pafistwa niecztonkowskie mialy mozliwos¢ zglosze-
nia uwag, zanim zostaly umieszczone przez Grupe Specjalng ds. Przeciwdziatania
Praniu Pieniedzy na liScie panistw naruszycieli®. W odniesieniu do jednostek pra-
wo do bycia wystuchanym jest podkreslone w Swiatowym Kodeksie Antydopin-
gowym MKOI, w ktérym normatywne zasady prawa administracyjnego sa stoso-
wane, by wymusi¢ administracyjne podejmowanie decyzji w prywatnym ukladzie
instytucjonalnym. W odréznieniu od tego, w kontekscie sankeji ekonomicznych
Rady Bezpieczenistwa ONZ przeciwko pafstwom, w procesie decyzyjnym, ktéry
ma wplyw na jednostki i ich interesy, nie zostaly ustanowione gwarancje udziatu
podmiotéw prywatnych, jakkolwiek w szczegélnych przypadkach zamrozenia ak-
tywdéw na podstawie rezolucji antyterrorystycznych ograniczona forma nastepczej
rewizji zostata dopuszczona.

Partycypacja w globalnych procedurach administracyjnych nie zostala ograni-
czona do jednostek lub panstw dotknietych przez ich decyzje. W przypadku usta-
lania standardéw i regut niektére organy, takie jak Komisja Kodeksu Zywnoscio-
wego, podejmowaly préby wlaczenia w swoje prace organizacji pozarzadowych,
reprezentujacych grupy intereséw spolecznych i ekonomicznych®. Ustawodawcy
krajowi takze zaczeli wskazywac na zaproponowane standardy, bedace przedmio-
tem dyskusji w ramach globalnych negocjacji, w ktérych uczestnicza, jakkolwiek
prawa do uczestnictwa w wspéttworzeniu regut zostaly udzielone jedynie w ogra-
niczonej ilo$ci przypadkéw i obszaréw praktyki.

Przejrzystos¢ decyzyjna i dostep do informacji sa istotnymi podstawami efek-
tywnego wykonywania praw partycypacyjnych i praw odwolawczych. Promuja
takze odpowiedzialno$¢ w bezposredni sposdb, poprzez przekazywanie decyzji
administracyjnych i istotnych dokumentéw do publicznej i wzajemnej kontroli.
Stopniowo migedzynarodowe organy, takie jak Bank Swiatowy, MFI i WTO, zacze-
ty odpowiada¢ na krytyke braku jawnosci w podejmowaniu decyzji, zapewniajac

% Sprawa krewetek, przyp. 20, pkt 180 i n.

7" Zob. Report of the Financial Action Task Force on Non-Cooperative Countries or Territories, http://
www.fatfgafi.org/dataoecd/57/22/33921735.pdf, pkt 41.

% S. Suppan, Consumers International’s Decision-Making in the Global Market, Codex Briefing Pa-
per, http://www.tradeobservatory.org/library.cfm?RefID=36988.
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szerszy publiczny dostep do dokumentacji. Inng metoda promocji przejrzystosci
jest dopuszczenie organizacji pozarzadowych do podejmowania decyzji, jak ma
to miejsce w przypadku Kodeksu Zywnosciowego. Powigzania regulacyjne, takie
jak Komitet Bazylejski i IOSCO [uwaga tlumaczy: Miedzynarodowa Organizacja
Komisji Papieréw Wartosciowych, International Organization of Securities Com-
mission] zawarly na swoich stronach internetowych bogaty zbiér materialéw o we-
wnetrznym procesie decyzyjnym oraz o informacjach i uwagach, na podstawie
ktérych decyzje takie sa podejmowane. Podobne kroki zostaly podjete przez rézne
hybrydowe, publiczno-prywatne globalne powigzania regulacyjne, takie jak zaj-
mujace sie certyfikacja procesu zréwnowazonego zalesiania. W ramach opisywa-
nych porzadkéw wskazane dzialania sa zasadniczo dobrowolne. Zawarto réwniez
miedzynarodowe porozumienia zapewniajace przejrzysto$¢ na obu poziomach
porzadkéw globalnych i krajowych, zwlaszcza w dziedzinie ochrony srodowiska.
Wazny przyktad stanowi Konwencja z Aarhus, dotyczaca publicznego dostepu do
informacji srodowiskowej®. Znajduje ona zastosowanie do organizacji miedzyna-
rodowych, jak i panstw, ktore sa ich cztonkami. WTO, Bank Swiatowy i MFI sa
przykladami organéw miedzynarodowych, ktére rozwinety wymogi transparencji
w odniesieniu do administracji krajowych.

2. Uzasadnienie decyzji

Wymég uzasadnienia decyzji, wlacznie z ustosunkowaniem sie do podstawo-
wych argumentéw stron lub komentatoréw, zostal rozciggniety z prawa krajowego
na niektére instytucje globalne i regionalne. Praktyka miedzynarodowa poza sada-
mi miedzynarodowymi jest do$¢ waska, po czesci dlatego, ze ilos¢ decyzji global-
nych organéw administracyjnych bezposrednio dotyczacych jednostek, mimo iz
wzrasta, jest jednak wcigz stosunkowo ograniczona. Sprawa krewetek i pdzniejsze
orzecznictwo WTO maja kluczowe znaczenie w ustalaniu regul uzasadniania de-
cyzji dla globalnych regulacji administracyjnych. Podobne wymogi, przynajmniej
w wymiarze wewnetrznym, naklada decyzja Rady Bezpieczenstwa, domagajac sie
pewnego rodzaju uzasadnienia przez wnioskujace panstwo, zanim jednostka zo-
stanie wciagnieta na liste podmiotéw, ktérych aktywa zostana zamrozone. Podob-
nie w globalnym systemie antydopingowym, pisemna uzasadniona decyzja stala sie
wymogiem zastosowania $rodkéw przeciwko konkretnemu sportowcowi. W ob-
szarze stanowienia prawa nie wydaje sie, aby podawanie powoddéw decyzji stalo sie
juz powszechng praktyka globalnych organéw administracyjnych, mimo iz niektd-
re organizacje rzeczywiscie tak czynig, celem podniesienia poziomu akceptacji ich
dziatai w odniesieniu do dotknietych decyzja intereséw. Komitet Bazylejski usta-
nowit na przyktad, korzystajac ze strony internetowej, procedure dialogu w rozwi-
janiu nowych wymogéw kapitatowych dla bankéw; projekty sa publikowane, ist-
nieje mozliwos¢ ich komentowania, a Komitet formuluje uzasadnienia w oparciu

% Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz doste-
pie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska, z 25 czerwca 1998 r., ,International Legal
Materials” 1999, vol. 38, s. 517 (weszta w zycie 30 pazdziernika 2001 r.), [od tlumaczy: w Polsce opubli-
kowana w Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706].
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o nowe i zmienione projekty. Miedzynarodowa Korporacja Finansowa w grupie
Banku Swiatowego przyjeta podobna procedure zmian polityk ochronnych.

3. Prawo do rewizji

Uprawnienie do rewizji decyzji krajowego organu administracyjnego przez sad
lub inny niezalezny trybunat jest jedna z najszerzej akceptowanych wlasciwosci
krajowego prawa administracyjnego, do pewnego stopnia odzwierciedlona w glo-
balnej administracji’®. Uprawnienie do rewizji przez organy krajowe byto wzmian-
kowane w decyzji w sprawie krewetek’.. Akceptacja odwolania ijego ranga znalazty
potwierdzenie w ustanowieniu Panelu Kontroli Banku Swiatowego, a takze w pra-
wie do wnoszenia odwolan od decyzji dopingowych do Sportowego Sadu Arbitra-
zowego. Niektére dokumenty dotyczace praw czlowieka traktuja dostep do sadu
celem rewizji szkodliwych decyzji jako prawo czlowieka. Przykladami sa art. 14
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych [dalej: MPPOIP]
oraz art. 6 i 13 EKPC (jakkolwiek kazdy z tych przepiséw ogranicza w rézny sposéb
swoje zastosowanie)™. W kilku sprawach europejskie organy zajmujace si¢ ochro-
na praw czlowieka potwierdzily wage tego prawa w odniesieniu do decyzji admini-
stracyjnych wydawanych przez organy miedzyrzadowe. Zgodnie z art. 6 i 13 EKPC
panistwa musza zapewni¢, by standardy proceduralne organizacji miedzynarodo-
wych, do ktérych naleza, odpowiadaly standardom krajowym. W odniesieniu do
zatrudnienia personelu, wieksza cze$¢ organizacji miedzynarodowych przyjela
mechanizmy odwolawcze, czesto w postaci niezaleznych trybunatéw.

Bez odpowiedzi pozostaja pytania, jak dalece prawo do odwolania jest akcepto-
wane w réznych obszarach zarzadzania, jakie ograniczenia oraz jakie mechanizmy
instytucjonalne ono obejmuje. Pomimo usilnych apeli o ustanowienie efektywnych
mechanizméw rewizyjnych nie zostaly one dotychczas powotane. Na przyktad Ra-
dzie Bezpieczenstwa nie udalo sie powola¢ niezaleznego organu kontrolujacego
jej decyzje naktadajace sankcje. Podobnie UNHCR akceptowal dotychczas jedynie
wewnetrzne mechanizmy nadzoru. Nawet w przej$ciowej administracji teryto-
riéw, tak jak w przypadku Bo$ni, Kosowa, Timoru Wschodniego, organizacje mie-
dzynarodowe nie wykazywaly woli akceptacji prawa jednostek do rewizji decyzji
agencji miedzyrzadowej przed sadem lub przez inne niezalezne organy posiadajace
wieksza wladze niz rzecznicy praw obywatelskich (ombudsmani).

4. Standardy materialnoprawne: proporcjonalno$¢, adekwatnosé¢ srodkow do celow,
unikanie nadmiernie restrykcyjnych srodkéw, ochrona uzasadnionej ekspektatywy

Istnieje oczekiwanie w stosunku do globalnego prawa administracyjnego, ze
w przypadku praw jednostek beda przestrzegane standardy materialne stosowane
w kontekscie krajowym, takie jak proporcjonalno$¢, racjonalna zalezno$¢ miedzy
$rodkiem a celem, stosowanie $rodkéw najmniej restrykcyjnych lub ochrona uza-

70 Zob. wczesng, ale krétka dyskusje w: P. Négulesco, Principes du droit..., przyp. 13, s. 684—686.
7t Sprawa krewetek, pkt 180 oraz sprawa U.S. Steel, przyp. 24.

72 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, art. 14, ,United Nations Treaty Series”
1966, nr 999, s. 171 [od tlumaczy: w Polsce opublikowany w Dz.U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167]; Konwencja,
art. 6iart. 13, otwarta do podpisu 4 listopada 1950 r., ,,United Nations Treaty Series” 1955, nr 213, s. 221.
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sadnionej ekspektatywy. Proporcjonalnos¢ jest gtéwnym zagadnieniem w orzecz-
nictwie kilku miedzynarodowych systeméw ochrony praw czlowieka: na przykta-
dzie EKPC, ingerencja w prawa jednostek moze by¢ usprawiedliwiona, ale tylko jesli
(miedzy innymi) jest ona proporcjonalna do stusznego publicznego celu, ktéry ma
by¢ osiggniety”. Zasada proporcjonalnoéci znajduje takze odzwierciedlenie w orze-
czeniach sadéw krajowych rewidujacych decyzje globalnego zarzadzania, takich jak
orzeczenie sadu niemieckiego, krytyczne wobec decyzji miedzynarodowej federacji
sportowej w sprawie dopingu, ze wzgledu na brak proporcjonalnosci sankcji’. Po-
dobnie ograniczenia stojace w sprzecznosci z ogélnymi zasadami wolnego handlu
wynikajacymi z GATT, sa dopuszczalne jedynie, jesli spelnig kryterium racjonalnej
zalezno$ci miedzy celem a srodkiem i nie beda polegaly na zastosowaniu $rodkéw,
ktére ograniczalyby handel w wiekszy sposéb, niz jest to konieczne do osiagniecia
zamierzonych celéw regulacyjnych. Jednak w wielu innych obszarach globalnej ad-
ministracji zastosowanie takich wymogéw byto dotychczas minimalne”.

5. Wyjatki: immunitety

W odniesieniu do immunitetéw obcych panstw sady krajowe dlugo braly pod
uwage konkurujgce interesy podmiotéw prywatnych, zwlaszcza poprzez wyta-
czenie z zakresu immunitetéw dzialan czysto handlowych, i dajac w ten sposéb
mozliwo$¢ egzekucji kontraktéw. W ramach uregulowan prawnych dotyczacych
immunitetéw organizacji miedzynarodowych w sadach krajowych nie zharmoni-
zowano jeszcze wystarczajacego zakresu konkurujacych wartosci, jakkolwiek ist-
nieja réznorodne sygnaly dotyczace zmian idgcych w tym kierunku. W sprawie
Waite i Kennedy przeciwko Niemcom™ skarga do ETPC dotyczyla decyzji sadu
niemieckiego odmawiajacego rozpoznania co do meritum skargi na naruszenie
praw pracowniczych przeciwko Europejskiej Agencji Kosmicznej (European Space
Agency — ESA), gdyz ESA, organizacja miedzyrzadowa, posiadala immunitet od
powddztwa na podstawie prawa niemieckiego”. ETPC orzekl, ze sad niemiecki nie
naruszyt art. 6 ust. 1 EKPC (prawo dostepu do sadu)’®. Jednak ETPC zastosowal
test proporcjonalnosci i zestawil mozliwo$¢ zastosowania wewnetrznych srodkéw
prawnych w ramach ESA, z mozliwymi $§rodkami prawnymi przeciw prywatnym
firmom, zwigzanym z ESA umowami o dostarczenie dla niej pracy przez skarza-

73 EKPC, art. 8 ust. 1; zob. takze John J. Cremona, The Proportionality Principle in the Jurisprudence
of the European Court of Human Rights (w:) U. Beyerlin i inni (eds.), Recht zwischen Umbruch und Be-
wahrung, Festschrift fur Rudolf Bernhardt, Berlin—New York 1995, s. 323.

" Krabbe v. IAAF et al., Oberlandesgericht Miinchen [wyzszy sad krajowy w Monachium], orzecze-
nie z 17 maja 1995 r., cytowane w: G. Kaufmann-Kohler, A. Ragozzi, G. Malinverni, Legal Opinion on
the Conformity of Certain Provisions of the Draft World Anti-Doping Code with Commonly Accepted
Principles of International Law, Genéve 2003, s. 121, dostepne na: http://www.wada-ama.org/rtecon-
tent/document/kaufmann-kohler-full. pdf.

7> Zob. interesujacy komentarz w: E. Cannizzaro, Il Principio Della Proporzionalita Nellordinamento
Internazionale, Milano 2000.

7 Waite i Kennedy przeciwko Niemcom, skarga nr 26083/94, ,,European Human Rights Report” 1999,
nr 30, s. 261.

77 Ibidem, pkt 73.

8 Ibidem.
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cego”. Podejscie polegajace na réwnowazeniu praw czlowieka i immunitetéw po-
woduje nacisk na wspomniane agencje do przyjmowania alternatywnych procedur
egzekucji praw czlowieka. W pézniejszej sprawie Fogarty przeciwko Zjednoczone-
mu Krolestwu® ETPC orzekt:

»$rodki podjete przez Ukladajace sie Strony, ktére odzwierciedlaja ogélnie uzna-
ne zasady publicznego prawa miedzynarodowego dotyczace immunitetéw panstw,
nie mogg, co do zasady, by¢ uznawane jako nakladajace nieproporcjonalne restryk-
cje w zakresie dostepu do sadu zgodnie z art. 6 ust. 1. Tak jak dostep do sadu jest
czescia rzetelnego procesu gwarantowanego w tym artykule, tak niektére ograni-
czenia dostepu musza by¢ traktowane jako nieodfaczne, przyktadowo te ograni-
czenia przyjmowane przez wspolnote narodéw jako cze$¢ doktryny immunitetu
Panstwa’s!.

W ten sposéb przyznal, ze prawo miedzynarodowe publiczne zawiera ograni-
czenia ochrony praw czlowieka, ale odwotanie do koncepcji proporcjonalnosci
powoduje, ze tradycyjne immunitety moga nie mie¢ juz dluzej charakteru bez-
wzglednego®.

6. Wyjatki: porzadki specjalne w niektorych obszarach?

W krajowym prawie administracyjnym nie wszystkie mechanizmy odpowie-
dzialno$ci znajduja zastosowanie do calego zakresu podmiotéw administrujacych.
Wyjatki, a przynajmniej nizsze standardy, sa powszechnie stosowane na przyktad
do spraw bezpieczernstwa narodowego i do decyzji bankéw centralnych. Niezbed-
na jest ostrozna refleksja co do zakresu, w jakim te wyjatki powinny by¢ przenoszo-
ne na grunt globalnej administracji. W sprawach bezpieczenistwa system sankcji
Rady Bezpieczeristwa ustanowil minimalne standardy partycypacji, uzasadnienia
i odwolania, ale nie odsunal catkowicie pytan dotyczacych wzmocnienia mechani-
zmoéw odpowiedzialno$ci. W odniesieniu do bankéw centralnych Europejski Bank
Centralny stymulowal miedzynarodowa debate dotyczaca réwnowagi miedzy od-
powiedzialno$cig a niezalezno$cia. W obszarze nadzoru nad bankami Komitet Ba-
zylejski podjat istotne wysilki na rzecz zapewnienia szerszej partycypacji, a prawo-
dawcy krajowi zaczeli domagac sie raportéw od krajowych uczestnikéw w réznych
miedzyrzadowych systemach regulacyjnych, zanim ci uczestnicy zgodza sie na
nowe rekomendacje. Odzwierciedlajac istotne réznice miedzy rozmaitymi porozu-
mieniami globalnego zarzadzania, obecna praktyka pozostaje w wysokim stopniu
zréznicowana. Nawet w ramach jednej organizacji z wieloma obszarami kompe-
tencji, takiej jak OECD, panuja niejednorodne standardy otwartoéci proceduralnej
w réznych jej obszarach, co czesto odpowiada réznorakim kulturom panujacym
w réznych obszarach administracji krajowej®.

7 Ibidem, pkt 59, 64, 66 i 70.

80 Fogarty przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, skarga nr 37112/97, ,,European Human Rights Re-
port” 2001, nr 34, s. 302.

81 Ibidem, s. 314, pkt 36.

82 Zob. I. Cameron, UN Targeted Sanctions, Legal Safeguards and the European Convention on Hu-
man Rights, ,Nordic Journal of International Law” 2003, vol. 72, s. 159.

8 Zob. J. Salzman, przyp. 39; zob. takze D. Dyzenhaus, przyp. 45.
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IV. Podstawy normatywne globalnego
prawa administracyjnego

Badacze oraz twoércy globalnego prawa administracyjnego wskazuja na to, iz
podejmowane przez nich wysitki stanowia prace nad projektami normatywnymi,
a nie jedynie prébe dokonania klasyfikacji juz istniejacych pojeé, czy tez prébe za-
stosowania praktycznych rozwigzan technicznych do dobrze juz zdefiniowanych
i akceptowanych probleméw, ktére niesie ze sobg globalna administracja regula-
cyjna. Mimo to potencjalne podstawy normatywne globalnego prawa administra-
cyjnego sa tak zréznicowane jak ich praktyczne odpowiedniki na gruncie admini-
stracyjnym.

A. Zréinicowane wzorce miedzynarodowego rzadzenia
oraz zroznicowane koncepcje normatywne globalnego
prawa administracyjnego

Zr6znicowane wzorce miedzynarodowego rzadzenia tworza odmienne (czesto
niedajace sie ze soba pogodzi¢) ramy normatywne dla globalnego prawa admini-
stracyjnego, jak réwniez dla klasycznego prawa miedzynarodowego oraz procesu
miedzynarodowej instytucjonalizacji w ogdle®*. Mozna osiagnaé¢ pewien postep
w opisie tych réznorodnych wzorcéw, stosujac terminologie wypracowana w teorii
angielskiej szkoly stosunkéw miedzynarodowych (English School of international
relations theory), ktéra wyrdznia trzy modele miedzynarodowego rzadzenia: plu-
ralizm, solidaryzm i kosmopolityzm. Pluralizm miedzypanstwowy jest typowym
wzorcem tradycyjnie ujmowanego prawa miedzynarodowego, obejmujacego trak-
taty, instytucje miedzynarodowe oraz miedzynarodowa administracje, o zasiegu
ograniczonym do porozumien miedzypanstwowych. Cecha charakterystyczna
tego modelu jest to, iz najistotniejsze konflikty wartosci pozostaja nierozwigza-
ne, a kompetencja do dokonania implementacji prawa miedzynarodowego nie jest
scentralizowana, lecz przystuguje kazdemu panstwu z osobna. Miedzypanstwowy
solidaryzm zaklada zwiekszenie kompetencji instytucji miedzynarodowych oraz
globalnej administracji opartej na wspdlnych warto$ciach. Wspétpraca w tym sys-

8 Zob. B. Kingsbury, Omnilateralism and Partial International Communities: Contributions of the
Emerging Global Administrative Law, 104, ,Kokusaiho Gaiko Zasshi” (,The Journal of International Law
and Diplomacy”) 2005, vol. 104, s. 1.
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temie nadal zasadza sie na negocjacjach miedzy pafstwami, zaktada tez jednak,
ze panstwa zobowiazane beda do utrzymywania globalnego systemu administra-
cyjnego oraz respektowania wydawanych w jego ramach decyzji, nawet wtedy,
gdy beda one staly w sprzecznosci z krétkoterminowo postrzeganym interesem
panstwa. Kosmopolityzm dostrzega istnienie globalnego zarzadzania, ktérego po-
wstanie nie musi by¢ koniecznie efektem negocjacji miedzypanstwowych, ale ktére
moze sie takze wywodzi¢ z transgranicznych powigzan pomiedzy cztonkami spo-
teczenstwa obywatelskiego, prywatnymi instytucjami regulacyjnymi, przedstawi-
cielami mediéw, a takze rynkami. Wymienione powyzej wzorce nalezy postrzega¢
jako uproszczone modele idealne®. Elementy kazdego z nich pojawiaja sie gdzie-
niegdzie w wielu zréznicowanych aspektach praktyki miedzynarodowej. Zwykle
jednak jeden z tych wzorcdw postrzegany jest przez uczestnikéw jako dominujacy
i jednoczeénie wplywajacy w przewazajacej mierze na rozwdj poszczegdlnych ob-
szaréw globalnego zarzadzania. Z tego wzgledu kontrola sit zbrojnych oraz rozbro-
jenie sg tradycyjnie uwazane za obszary w wysokim stopniu spluralizowane, Mie-
dzynarodowy Trybunat Karny uznawany jest za projekt solidarystyczny, a kwestie
zarzadzania $wiatowym sportem — za gléwnie kosmopolityczne. Te zalozenia mie-
dzynarodowego porzadku sa nie tyle obiektywnym opisem istniejacej rzeczywisto-
$ci, co raczej wlasna interpretacja tej rzeczywistosci dokonywana przez uczestni-
kéw obrotu. Ich podejscie do obrotu oraz wzajemne interakcje uksztaltowane sa
przez te wzorce, ktére uwazane sa za dominujace.

Przedstawione powyzej modele miedzynarodowego rzadzenia mozna zestawic¢
z trzema zréznicowanymi koncepcjami normatywnymi dotyczacymi roli globalne-
go prawa administracyjnego, ktérymi sa: wewnetrzna odpowiedzialno$¢ admini-
stracyjna; ochrona praw podmiotéw prywatnych albo ochrona praw panstw; oraz
promowanie demokracji®®. Pierwsza z koncepcji normatywnych globalnego pra-
wa administracyjnego®, wewnetrzna odpowiedzialno$¢ administracyjna, skupia
sie na zapewnieniu ponoszenia odpowiedzialnosci przez podporzadkowane albo
peryferyjne czesci sktadowe systemu administracyjnego wobec legitymowanego
centrum (czy to legislatywy, czy tez egzekutywy), szczegdlnie poprzez zapewnienie
legalnosci dziatait administracyjnych. Koncepcja ta w wiekszym stopniu kladzie
nacisk na organizacyjne i polityczne funkcje oraz spéjnos¢ systemu niz na jego
zawarto$¢ normatywna, czynigc go potencjalnym wzorcem dla miedzynarodowe-
go porzadku, w szczegélnosci porzadku pluralistycznego, w ktérym brakuje wy-
raznego konsensusu wokét tresci norm materialnoprawnych. Druga z koncepcji
normatywnych jest koncepcja liberalna oraz zorientowang na normy prawne: pra-

% Odnos$nie do uproszczonych modeli idealnych zob. A. Hurrell, International Law and Making and
Unmaking of Boundaries (w:) A. Buchanan, M. Moore (eds.), States, Nations and Borders: The Ethics of
Making Boundaries, 2003, s. 278—287; B. Kingsbury, People and Boundaries: An ,,Industrialized Public
Law” Approach (w:) A. Buchanan, M. Moore, op. cit., s. 299-302.

% Odnosnie do podobnych koncepcji normatywnych powstatych poza krajowym prawem admi-
nistracyjnym zob. E. Schmidt-Assmann, Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, wyd. 2,
Berlin—Heidelberg 2004.

87 Koncepcja ta byla chronologicznie pierwsza z punktu widzenia ewolucyjnego rozwoju krajowego
prawa administracyjnego oraz z punktu widzenia praktycznych potrzeb globalnej administracji.
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wo administracyjne chroni prawa jednostek oraz innych czlonkéw spoteczenstwa
obywatelskiego, gléwnie poprzez przyznanie im mozliwo$ci uczestnictwa w poste-
powaniach administracyjnych oraz poprzez dostepno$¢ procedury odwolawczej,
co zapewnia legalno$¢ podejmowanych decyzji. Zakres zastosowania tej koncepcji
moze zostac rozciagniety takze na ochrone praw poszczegdlnych panstw. Trzecia
koncepcja postrzega role globalnego prawa administracyjnego jako prawa promu-
jacego demokracje. W wielu panistwach prawo administracyjne zawiera demokra-
tyczny element: zapewnia odpowiedzialno$¢ administracji przed parlamentem —
poprzez zapewnienie zgodnosci jej dziatan z ustawami, a takze przed szerszymi
gremiami ekonomicznymi i spolecznymi — poprzez uczestnictwo podmiotéw spo-
tecznych w procedurach podejmowania decyzji przez administracje. Zarysowane
powyzej trzy koncepcje maja tylko rozgraniczy¢ gtéwne kierunki debaty. Pelne
omoéwienie kwestii normatywnych wymagatoby poglebionej dyskusji nad kom-
pleksowymi i szczegétowymi stanowiskami w obrebie kazdej kwestii, z ktérych
wiele nie pokrywa sie dokladnie z zaprezentowanymi tutaj prostymi modelami.

B. Odpowiedzialno$¢ wewnatrzsystemowa

Pierwsza z koncepcji globalnego prawa administracyjnego (wewnetrzna odpo-
wiedzialno$¢ administracji) jest prawniczo najmniej wymagajaca ze wszystkich
trzech zaprezentowanych powyzej: w catosci godzi sie ona na istnienie zastanego
porzadku oraz stara si¢ w gléwnej mierze zapewnié, aby poszczegélne sktadowe
tego porzadku oraz jego reprezentanci wykonywali powierzone im role, a takze
podporzadkowywali sie bez zastrzezen wewnetrznemu prawu danego systemu.
Zgodnie z takim rozumieniem tej koncepcji uzasadnienie dla istnienia prawa ad-
ministracyjnego okazuje sie by¢ w gléwnej mierze uzasadnieniem funkcjonalnym:
prawo to jest instrumentem wykorzystywanym do zapewnienia oraz zabezpiecze-
nia wewnetrznej spéjnoséci i poprawnego funkcjonowania danego porzadku insty-
tucjonalnego, ktdérego istnienie jest uzasadniane odrebnie.

Funkcjonowanie kazdego z systeméw globalnej administracji uzaleznione jest
od skoordynowanych dzialan uczestnikéw systemu oraz réznych jego sktadowych,
zar6éwno na poziomie miedzynarodowym lub transnarodowym, jak i krajowym.
W zwiazku z tym konieczne staje sie stworzenie odpowiednich mechanizméw,
gwarantujacych, ze kazdy z uczestnikéw wykonywaé bedzie powierzone mu za-
dania zgodnie z normami danego systemu. Mechanizmy te zaktadaja najczesciej
istnienie ograniczenn w delegowaniu zadan oraz konieczno$¢ podporzadkowania
sie normom prawnym stanowionym przez centrum systemu. Wykorzystujac to in-
strumentarium mozna opisa¢ Panel Kontrolny Banku Swiatowego jako wykorzy-
stywany przez Zarzad Banku Swiatowego $rodek kontroli zarzadzania oraz §rodek
kontroli dyrektoréw operacyjnych przez dyrektoréw szczebla centralnego. Organ
Rozstrzygania Sporéw Swiatowej Organizacji Handlu stuzy réwniez w pewnym
zakresie jako mechanizm zapewniajacy wprowadzenie norm globalnego systemu
w miejsce rozproszonych krajowych administracji. Podobnie stworzenie europej-
skich norm regulujacych postepowania administracyjne w panstwach cztonkow-
skich i dopuszczajacych uczestnictwo organéw Unii Europejskiej w tych postepo-

38



waniach, a takze umozliwiajacych sadowa kontrole decyzji administracyjnych wy-
dawanych na poziomie krajowym, pozwolito na znacznie latwiejsze niz dotychczas
powolywanie si¢ na prawo Unii Europejskiej oraz stosowanie tego prawa przeciw-
ko opierajacym sie mu krajowym ustawodawcom?®. Ten element globalnej admini-
stracji odpowiada w pewnym stopniu mechanizmom krajowym, takim jak nadzér
nad federalnymi agencjami wykonywany przez Amerykanskie Biuro Zarzadzania
i Budzetu (Office of Management and Budget). Odzwierciedla on takze istotny nurt
w rozwoju prawa administracyjnego wielu panstw europejskich w XIX wieku.

W ramach globalnego porzadku, szczegélnie porzadku zorganizowanego na
podstawie koncepcji pluralistycznej, pafistwa moga by¢ postrzegane jako jego cen-
trum i jednocze$nie jako podmioty posiadajace Zywotne interesy w ustanawianiu
ograniczen zakresu spraw przekazywanych globalnej administracji. Mechanizmy
krajowe, w tym mechanizmy prawa administracyjnego stuzace kontroli organiza-
¢ji transnarodowych albo miedzynarodowych, moga kontrolowa¢ przekazywanie
zadan globalnej administracji tylko w zakresie, w jakim wykorzystuja warunki, na
jakich przekazano zadania, jako podstawe badania legalnosci dziatan tej admini-
stracji. Miedzynarodowe organy nadzorujace dziatania organizacji miedzynaro-
dowych moga odgrywac zblizong role. Nieliczne z tych organéw nadzorujacych
dzialaja na poziomie globalnym: gtéwnym przykladem instytucji kontrolnej po-
zostaje incydentalne orzecznictwo Miedzynarodowego Trybunalu Sprawiedliwo-
$ci, ktéry bada legalnos¢ dziatar organizacji miedzynarodowych. Orzecznictwo to
wcigz jednak pozostawia pewne kwestie nierozstrzygniete, jak cho¢by kompeten-
cje Trybunatu do kontrolowania dziatan Rady Bezpieczeristwa poprzez odwolanie
sie do Karty Narodéw Zjednoczonych lub innych zasad prawa miedzynarodowe-
go®. W Unii Europejskiej taka kontrola sadowa pozostaje domena Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwosci (ETS), chociaz wykonuje on ja niechetnie.

Podejscie do globalnego prawa administracyjnego, ktére kladzie nacisk na legal-
no$¢ dziatan, a takze skupia sie na kontroli sadowej jako $rodku nadzoru nad pod-
porzadkowanymi czy tez peryferyjnymi sktadowymi systemu oraz jego reprezen-
tantami, moze latwo dostosowywac sie do zréznicowanych wizji miedzynarodowe-
go porzadku, a przez to do réznorodnych form globalnej administracji. Podejscie to
odpowiada $cisle ze sobg zwigzanym formom instytucjonalnym miedzynarodowej
administracji w porzadku kosmopolitycznym, jak réwniez formom $cistej wspol-
pracy w ramach porzadku solidarystycznego — pomiedzy panistwami dzielacymi ze
soba wspolny zbiér wartosci. Odgrywa ono réwniez wazng role w systemach plura-
listycznych, w ktérych wspélne instytucje administracyjne maja gtéwnie za zadanie
rozwigzywa¢ problemy pojawiajace sie w ramach wspélpracy i koordynacji dzia-
tan. W kazdym z trzech systeméw w odmienny sposéb zdefiniowane beda pojecia
centrum, podporzadkowanych i peryferyjnych czesci systemu, a takze delegowa-

8 Zob. przyktadowo J. Massing, Die Mobilisierung des Biirgers fiir die Durchsetzung des Rechts, Ber-
lin 1997.

8 Zob. ogdlnie J.E. Alvarez, Judging the Security Council, ,American Journal of International Law”
1996, vol. 90, s. 1; zob. takze B. Martenczuk, The Security Council, the International Court and Judicial
Review: What Lessons from Lockerbie?, ,European Journal of International Law” 1999, vol. 10, s. 517.

% Uwaga ttumaczy: obecnie TSUE (Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej).
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nia kompetencji i wykonywania nadzoru. Wszystkie systemy beda jednak musialy
zmierzy¢ sie z problemami wynikajacymi z wewnetrznej odpowiedzialno$ci syste-
mu, a takze wykonywania kontroli, przy czym wydaje sie, iz prawo administracyjne
moze zapewni¢ skuteczne metody rozwigzywania tych probleméw.

C. Ochrona praw

Drugi z nurtéw opisujacych cele normatywne globalnego prawa administracyjnego,
ochrona praw, wzmacnia zalozenia normatywne tego prawa, ale okazuje sie by¢ w dal-
szym ciagu dopasowanym do odmiennych koncepcji miedzynarodowego porzadku,
jesli rozumie¢ szeroko pojecie praw. We wszystkich koncepcjach prawa administra-
cyjnego opisywane tu prawa sa zwykle rozumiane jako prawa przyslugujace zrézni-
cowanym podmiotom regulacji, takim jak paristwa, osoby fizyczne, przedsiebiorstwa,
a w pewnych przypadkach takze organizacje pozarzadowe. Tak jak w krajowym pra-
wie administracyjnym, istnieje réwniez mozliwo$¢ posiadania praw oséb trzecich
przez osoby lub grupy w posredni sposéb dotkniete decyzjami regulacyjnymi.

Najbardziej rozpowszechnione z prawnych uzasadnieft wprowadzenia globalne-
go prawa administracyjnego oparte jest na koncepcji praw jednostek oraz powiaza-
nej w nia idei praworzadnosci. Administracyjna ingerencja w prawa jednostki — czy
to poprzez wprowadzenie sankcji, pociagniecie do odpowiedzialnosci, negatywne
uregulowanie statusu prawnego, pozbawienie przyznanych juz koncesji, czy tez
w jakiejkolwiek innej formie — wymaga uprzedniego wystuchania dotknietej tymi
dziataniami osoby, wystepowania przestanek uzasadniajacych ingerencje, a takze
umozliwienia kontroli rozstrzygniecia przez niezalezny organ. Przy takim podej-
$ciu nie jest istotne, kto ingeruje w prawa jednostki: nie ma znaczenia, czy jest to
ustawodawca krajowy, czy tez miedzynarodowy organ administrujacy™. Wydaje
sie, iz ten sposdb uzasadniania lezy u podstaw tworzonych wilasnie obszaréw prak-
tyki globalnego prawa administracyjnego, w szczegdlnosci w sytuacji, kiedy global-
na administracja w sposéb bezposredni wykonuje swoje kompetencje w stosunku
do jednostki. Dlatego tez zadanie zapewnienia przez Rade Bezpieczeristwa ONZ
wlasciwej procedury prawnej osobom, do ktérych maja by¢ skierowane sankcje,
odzwierciedla idee ochrony praw, tak samo jak nacisk na sady krajowe w celu za-
pewnienia wla$ciwej procedury prawnej, kiedy zajmuja sie one transnarodowym
systemem $rodkéw antydumpingowych. Krajowe sady konstytucyjne naciskaja
réwniez na scentralizowanie ochrony praw jednostek w ich relacjach z Europej-
skim Trybunalem Sprawiedliwosci w zakresie ochrony praw podstawowych w ra-
mach Wspoélnot Europejskich®.

Forsowanie koncepcji globalnego prawa administracyjnego na gruncie ochro-
ny praw jednostek zaktada przyznanie pierwszenstwa liberalnym warto$ciom, a to
moze prawdopodobnie zosta¢ zrealizowane w kosmopolitycznym spoleczenistwie
globalnym, gdzie centralng role odgrywa jednostka. Koncepcja ta moze jednak
zosta¢ urzeczywistniona takze w nie kosmopolitycznym, lecz solidarystycznym

91 Zob. D. Dyzenhaus, przyp. 45.

92 Uwaga tlumaczy: obecnie Unii Europejskiej.
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spoleczenstwie miedzynarodowym, ktadacym silny nacisk na ochrone praw czto-
wieka — niektérzy sa zdania, ze wraz z pojawieniem sie¢ doktryny praw czlowieka
w ramach uniwersalnego prawa miedzynarodowego, spotecznos¢ globalna osia-
gnela taki stan juz obecnie. Jesli jest prawda, ze spoleczno$¢ globalna osiagneta juz
taki poziom rozwoju, stworzenie globalnego prawa administracyjnego przy uzyciu
tych przestanek wydaje sie nie wywolywac kontrowersji, jedynie interpretacja po-
szczegblnych praw jednostek oraz zasady praworzadno$ci moga napotkaé pewien
op6r®. Jednakze w pluralistycznym spoteczenstwie miedzynarodowym, w ktérym
prawa czlowieka nie sa w ogdle chronione lub sa chronione tylko w minimalnym
stopniu, nie ma spotecznych podstaw dla wprowadzenia globalnego prawa admi-
nistracyjnego opartego na ochronie praw jednostek. Problem ochrony praw jedno-
stek w takim porzadku okazuje sie by¢ szczegélnie doniosly ze wzgledu na fakt, iz
panstwa o mocnych korzeniach liberalnych z trudem bylyby w stanie zaakceptowa¢
globalng administracje, ktéra nie respektuje podstawowych zasad praworzadnosci,
chociaz inne panstwa moglyby réwnie dobrze sprzeciwia¢ sie administracyjnym
$rodkom ochrony praw jednostek, w szczegélnosci skierowanym do administra-
¢ji krajowych. Wraz z ujednolicaniem lub wrecz unormowaniem waznych funkcji
zarzadzajacych na poziomie transnarodowym albo miedzynarodowym, problem
odmiennych porzadkéw spolecznych w poszczegdlnych krajach oraz regionach
$wiata stanie sie problemem kluczowym. Ze wzgledu na fakt, iz Zadne z uczest-
niczgcych panstw nie jest w stanie wymagac¢, aby jego wlasne zasady regulowaly
w spos6b wylaczny dziatanie instytucji globalnych, instytucje te zdaja sie zagrazac
prawu poszczegdlnych panstw do samodzielnego organizowania struktury par-
stwa i wlasnego spoleczenstwa. W porzadku pluralistycznym problem ten wydaje
sie bardzo powazny z uwagi na spore réznice pomiedzy poszczeg6lnymi porzadka-
mi spolecznymi; znaczenie tego problemu bedzie zalezato od stopnia braku zgody
w kwestii interpretacji wspélnych wartosci.

Podobne konflikty oraz trudnosci pojawily sie ostatnio w odniesieniu do $rod-
kéw administracyjnoprawnych, majacych na celu ochrone ekonomicznych praw
i intereséw przedsiebiorstw oraz innych podmiotéw gospodarczych, dzialajacych
w ramach globalnej gospodarki; érodki te dotycza innego aspektu wartosci liberal-
nych. Jako przyklad mozna poda¢ srodki ochrony praw inwestoréw oraz klauzu-
le arbitrazowe zawarte w traktatach inwestycyjnych. Skuteczna skarga inwestora
w ramach NAFTA, zarzucajaca Meksykowi wywlaszczenie inwestora na mocy kra-
jowych uregulowan dotyczacych ochrony srodowiska, a takze trwajace postepo-
wanie arbitrazowe przeciwko Boliwii, ktérego przedmiotem jest pozbawienie praw
wynikajacych w franczyzy, wywolaly wiele kontrowers;ji®*. Podobne kontrowersje
wywoluje wprowadzanie przez miedzynarodowe przedsiebiorstwa zagwarantowa-
nych w TRIPS praw wlasno$ci intelektualnej w panstwach cztonkowskich WTO?.

% Zob. D. Dyzenhaus, przyp. 45.

% Zob. sprawe Metalclad Corp. v. Mexico, ,International Legal Materials” 2001, vol. 40, s. 55,
pkt 33 [NAFTA/ICSID (AF), 2001]; zob. takze sprawe Aguas Del Tunari S.A. v. Republic of Bolivia,
rozstrzygang przez Trybunal ICSID, nr ARB/02/3.

% @G.B. Dinwoodie and R.C. Dreyfuss, International Intellectual Property Law and the Public Do-
main of Science, ,Journal of International Economic Law” 2004, vol. 7, s. 431.
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Mimo to rozumienie globalnego prawa administracyjnego oparte na ochronie
praw moze takze i$¢ w innym kierunku: jest w stanie oprzec sie na prawach panstw.
Przy takim podejéciu narzedzia prawa administracyjnego moga stuzy¢ ochronie praw
przystugujacych panstwom, moga one réwniez, przykladowo, zapobiega¢ wykracza-
niu przez podmioty administrujace poza ich kompetencje w stosunkach z panstwami
jako uczestnikami danego systemu. Podejscie to moze by¢ oparte na potrzebie uregu-
lowania zakresu kompetencji podmiotéw administrujacych. Moze ono znalezé swéj
wyraz w procedurach, majacych na celu wprowadzenie norm kompetencyjnych: do
pewnego stopnia funkcje te pelnia mechanizmy klasycznego miedzynarodowego
systemu rozstrzygania sporéw, ale réwniez system rozstrzygania sporéw w ramach
WTO, w takim zakresie, w jakim zapewnia ochrone przed zbyt daleko siegajacym
zakresem kompetencji krajowych ustawodawcéw. Decyzje w sprawie krewetek,
przyznajace panstwom prawo partycypacji w zagranicznych postepowaniach ad-
ministracyjnych, mozna réwniez zaliczy¢ do tej kategorii®®. Pojawily sie takze inne
specyficzne mechanizmy, przykladowo podejmowane przez Grupe Specjalna ds.
Przeciwdzialania Praniu Pieniedzy préby konsultowania sie z panstwami pozosta-
jacymi poza systemem WTO, poprzedzajace podjecie skierowanych przeciwko nim
dzialan”. Jesli chodzi o rozgraniczenie kompetencji w sposéb bardziej wertykalny
niz horyzontalny, mozliwe rozwigzania wskazywane sa w ramach dyskusji dotyczacej
kontroli dziatart Rady Bezpieczenstwa ONZ oraz dziatan UE. Z perspektywy ochro-
ny praw kontrola taka wydaje sie¢ by¢ w mniejszym stopniu ograniczaniem zakresu
delegacji kompetencji wladczych niz ochrona praw panstw przed bezprawnymi na-
ruszeniami, chociaz nalezy zaznaczy¢, iz oba wymiary beda najczesciej obecne.

Panstwowo-prawne podejscie do globalnego prawa administracyjnego moze zo-
sta¢ oparte o koncepcje pluralistycznego porzadku miedzynarodowego, przyzna-
jacego prawa panstwom — w celu zmniejszania réznic oraz wprowadzenia ograni-
czefh w podejmowaniu wspoélnych dziatan koniecznych do zapewnienia partycypacji
panstw w systemie. Z perspektywy niektérych panstw prawa te bylyby oparte na
teoriach kolektywistycznych; wedlug innych mozna byloby je ostatecznie wywies¢
z praw jednostek. Uksztaltowana w ten sposéb koncepcja globalnego prawa admini-
stracyjnego, oparta na prawach panstw, mialaby zasieg raczej ograniczony, ale bytaby
za to dobrze dopasowana do pluralistycznego porzadku. Nawet w ramach porzadkéw
kosmopolitycznych lub solidarystycznych, charakteryzujacych sie istnieniem silnych
wspdlnych wartosci oraz zaangazowaniem w ochrone praw czlowieka, prawa panstw
moga okaza¢ sig¢ uzyteczne w tworzeniu reprezentacji jednostek albo spotecznych
i ekonomicznych grup intereséw na poziomie globalnym. Prawa panstw mozna
w takim wypadku przyréwnac¢ do praw podmiotéw lokalnych lub stanéw w syste-
mach federalnych, bedacych wyrazem zaréwno uzytecznosci administracyjnej, jak
i r6znorodnosci kulturowej w ramach wiekszych podmiotéw. W spoteczno$ciach
solidarystycznych albo kosmopolitycznych takie uksztaltowanie praw panstw moze
z fatwoscia wspolgrac z uzasadnieniem przyjmowanym na bazie praw jednostek. Ma
to zazwyczaj miejsce w systemach federacyjnych albo w ramach Unii Europejskiej.

% Zob. S. Cassese, przyp. 17.
7 Zob. strone Grupy Specjalnej ds. Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy, przyp. 56.
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D. Wdrazanie demokracji

Trzeci nurt, normatywnie najmniej wymagajacy, odwotywalby sie do idei demo-
kratycznych w celu zbadania potrzeby wprowadzenia globalnego prawa admini-
stracyjnego, a takze sposobu dzialania tego prawa w praktyce oraz stojacych przed
nim mozliwosci. Ta koncepcja normatywnych funkcji globalnego prawa admini-
stracyjnego moze by¢ interpretowana na wiele sposobéw.

Niektérzy z oredownikéw tej koncepcji wskazuja, iz krajowe prawo administra-
cyjne stuzy rozwojowi demokracji poprzez zapewnienie zgodnosci dziatan ad-
ministracji z ustawami wydanymi przez parlament, a takze poprzez zapewnienie
przejrzystosci oraz uczestnictwa opinii publicznej w procesie administracyjnego
tworzenia prawa. Sposoby te moga sie od siebie rézni¢ w zaleznosci od systeméw
prawnych, w ramach ktérych wystepuja: przyktadowo posréd wymogéw uczest-
nictwa opinii publicznej w podejmowaniu decyzji amerykanskie prawo admini-
stracyjne wprowadzifo poprzez orzecznictwo obowigzek uwzglednienia rézno-
rodnych intereséw, zaréwno spotecznych, jak i ekonomicznych, ktére moglyby
zosta¢ zagrozone przez wydanie decyzji, a takze odpowiedniego uzasadnienia
wyboru okreslonych metod dzialania. Takie uzasadnienie powinno odnosi¢ sie do
pogladéw i komentarzy przekazanych przez reprezentantéw tych intereséw — przy
wykorzystaniu mechanizméw uczestnictwa opinii publicznej w podejmowaniu
decyzji. Koncepcja orzecznicza dotyczaca uczestnictwa opinii publicznej znajduje
jednakze tylko ograniczony wyraz w wielu innych krajowych systemach?®. Krajowe
systemy demokratyczne réznia sie od siebie w okresleniu sposobéw sprawowa-
nia demokratycznej kontroli, a przez to réznia sie¢ w sposobach postugiwania sie
uznaniem administracyjnym, ktérego istnienie zaklada zasada efektywnej admi-
nistracji. Niektére systemy stosuja kontrole parlamentarng albo kontrole sprawo-
wana przez wladze wykonawcza, taka jak scentralizowany system kontroli, ktéry
wykorzystuje analize zyskéw i strat; inne polegaja na ekspertach, postepowaniu
administracyjnym oraz kontroli sadowej. Jednakze pomimo tych réznic prawo ad-
ministracyjne skupia sie w kazdym z tych systemdéw przede wszystkim na wdraza-
niu demokracji.

Niektérzy woleliby, aby globalne prawo administracyjne spelniato te same
funkcje co administracja na poziomie transnarodowym czy miedzynarodowym.
Poglad o demokratycznej roli globalnego prawa administracyjnego jest czesto
formutowany w teorii, lecz jednocze$nie jego zdefiniowanie oraz wprowadzenie
w zycie napotyka liczne problemy w praktyce. Po pierwsze, mozna mie¢ wat-
pliwosci, czy spoteczno$¢ miedzynarodowa w sposéb wystarczajacy zgadza sie
obecnie na wykorzystanie demokratycznych standardéw jako podstawy wspol-
nej, globalnej administracji. Po drugie, model krajowego prawa administracyjne-
go zbudowany jest w oparciu o szczegdlna strukture instytucjonalng, ktéra bazuje
na umieszczonym centralnie w systemie, demokratycznym organie prawodaw-

% Na temat innych koncepcji dotyczacych praw uczestnictwa oraz rozwoju tych koncepcji w Unii
Europejskiej zob. F. Bignani, Three Generations of Participation Rights before the European Commission,
»Law and Contemporary Problems” 2004, vol. 68, s. 61. Na temat pogladéw dotyczacych uczestnictwa
w administracyjnym podejmowaniu decyzji zob. T.T. Ziamou, Rulemaking, Participation and the Limit
of Public Law In the USA and Europe, Aldershot 2001.
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czym oraz prawie, ktére ten organ stanowi. Podobny system reprezentatywnej
globalnej administracji jest obecnie forsowany przez niektérych badaczy®, jed-
nakze najczesciej uwaza sie go za nierzeczywisty lub wrecz niosacy zagrozenia.
Co wiecej, na poziomie globalnym nie istnieja niezalezne kontrolne organy sado-
we, ktérych dzialalno$¢ jest kluczowa dla krajowego prawa administracyjnego.
Z tego wzgledu konieczne bedzie oparcie globalnego prawa administracyjnego
na zupelnie innych podstawach: prawo to bedzie musiato albo zdemokratyzo-
wac proces miedzynarodowego tworzenia prawa, tak aby zapewnienie legalno$ci
dziatan administracyjnych wptywalo na poziom odpowiedzialnosci demokra-
tycznej; alternatywnie bedzie musiato stworzy¢ procedury administracyjne, ktére
beda w stanie samodzielnie udZwigna¢ obciazenia zwigzane z demokratycznym
charakterem systemu'®. Jak dotad obie mozliwo$ci mierza sie z fundamentalnym
problemem braku przekonujacych teorii opisu przestrzeni globalnej. Jezeli model
wyborczy albo jakikolwiek inny z modeli reprezentacyjnych zawiedzie, do wy-
boru pozostaja w wiekszosci postulaty wprowadzenia réznych form demokracji
uczestniczacej lub deliberatywnej (dyskursywnej)!®. Teorie te nie zdotaly do-
tychczas zdefiniowaé pojecia ,spoleczenstwo” (the public), rzadzonego czy tez
reprezentowanego na poziomie globalnym'®, a takze nie okreslily mechanizméw
partycypacji i prowadzenia dyskursu w ramach systemu globalnego'®. Formy
pewnego eksperymentalizmu w demokracji, do$¢ dobrze funkcjonujace w Unii
Europejskiej'®, zwykle wymagaja wbudowania, przynajmniej do pewnego stop-
nia, w odmienne, stabilne i dobrze rozwiniete $rodowisko instytucji demokra-
tycznych. Wprawdzie dialog wewnatrz instytucji regulacyjnych (kontrolnych)
moze przynie$¢ oczekiwane rezultaty'®, jednak bez watpienia nie jest on w stanie
zapewni¢ wystarczajacych zwigzkéw ze spoleczenstwem, ktérych istnienie jest
niezbedne dla zapewnienia demokratycznej legitymizacji'®. Takie formy techno-
kratycznego zarzadzania, przy wykorzystaniu metod deliberatywnych, moglyby
okaza¢ sie wystarczajace w sytuacji, w ktérej globalna administracja regulacyjna
nie musialaby zajmowac sie dystrybucja débr i rozstrzyganiem wynikajacych stad

9 Zob. R. Falk, A. Strauss, Toward Global Parliament, ,Foreign Affairs” 2001, vol. 80, s. 212.

1% Por., w kontekscie podobnego problemu w Unii Europejskiej, R. Dehousse, Beyond Representa-
tive Democracy: Constitutionalism in a Polycentric Polity (w:) ].H.H. Weiler, M. Wind (eds.), European
Constitutionalism beyond the State, Cambridge 2003, s. 135.

101 Zob. R.L. Howse, Transatlantic Regulatory Co-operation and the Problem of Democracy (w:)
G.A. Bermann i inni (eds.), Transatlantic Regulatory Co-operation, Oxford 2000, s. 478—480.

102 Zob. podejscie krytyczne: R. Grant, R. Keohane, Accountability and Abuses of Power In World
Politics, ,Institute for International Law and Justice Working Paper” 2004/7, s. 14, dostepne na: http://
iilj.org/papers/2004/2004.7%20Grant%20Keohane.pdf.

105 Zob. przyktadowo J. Habermas, The Postnational Constellation (ed. and trans. M. Pensky), Cam-
bridge 2001.

104 Zob. Ch. Sabel oraz J. Zeitlin, Networked Governance and Pragmatic Constitutionalism: The New
Transformation of Europe, niepublik.

105 Zob. Ch. Joerges, przyp. 28.

106 Zob. trafna krytyka: M. Shapiro, ,Deliberative’; ,,Independent” Technocracy v. Democratic Politics:
Will the Global Echo the EU?, ,Law and Contemporary Problems” 2005, vol. 68, s. 347.
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konfliktéw'”. Jednakze wraz z intensyfikacja globalnej administracji regulacyjnej
istotne zagadnienia zwigzane z dystrybucja débr staja sie coraz bardziej widocz-
ne, a takze coraz $mielej kontestowane w wielu obszarach. Nie dziwi wiec fakt, iz
znalezienie przekonujacej teorii demokratycznej dla opisu globalnej administracji
staje sie naglaca konieczno$cia. Nie oznacza to jednak, ze teoria taka kiedykol-
wiek powstanie.

Mimo to, wzmacniajaca demokracje koncepcja globalnego prawa administra-
cyjnego nie musi wcale opiera¢ sie na w pelni rozwinietej teorii odnoszacej sie
do poziomu globalnego. Odnoszac sie do tego, Anne-Marie Slaughter zwrécita
uwage na fakt, iz wiele probleméw zwigzanych z demokratycznym ponoszeniem
odpowiedzialno$ci mogloby zosta¢ rozwigzanych, jesli globalna administracja
dziatataby gléwnie w formie powigzan rzadowych, a uczestniczacy w tych po-
wigzaniach urzednicy panstwowi byliby demokratycznie odpowiedzialni przed
spoleczenstwami, ktére reprezentuja i ponosili te odpowiedzialno$¢ przed orga-
nami krajowymi'®. Autorka argumentuje, iz umozliwienie ponoszenia odpowie-
dzialno$ci przed spoteczenstwami krajowymi wydaje sie by¢ zadaniem o wiele
tatwiejszym do wykonania w ramach powigzan miedzyrzadowych niz w przy-
padku sformalizowanych, opartych na traktatach organizacjach miedzynarodo-
wych, ktére charakteryzuja sie¢ daleko bardziej posunieta faktyczna autonomia.
Dazenie do zapewnienia takiej odpowiedzialnosci obejmuje wzmocnienie me-
chanizméw krajowych, wlaczajac w to rozszerzenie zakresu oraz rozwéj mecha-
nizméw krajowego prawa administracyjnego, regulujacego uczestnictwo urzed-
nikéw panstwowych w administracyjnym podejmowaniu decyzji na poziomie
globalnym. Strategia ta moze rzeczywiscie wzmocni¢ konkretng gataz demokra-
tycznej legitymizacji, ale jej efektywno$¢ w tym zakresie bedzie najprawdopo-
dobniej w istotny sposéb ograniczona przez wystepujaca w praktyce dynamike
podejmowania decyzji w ramach powigzan miedzyrzadowych. Co wiecej, nalezy
stwierdzi¢, iz strategia ta stanowi tylko czesciowe rozwigzanie, jesli wzia¢ pod
uwage, iz globalna administracja dziala przy wykorzystaniu nie tylko powiazan
miedzyrzadowych, ale i szeregu innych waznych typéw instytucji. W koncu, i co
najwazniejsze, strategia taka wydaje sie¢ by¢ dobrze dopasowana do pluralistycz-
nych wzorcéw miedzynarodowego rzadzenia, ze wzgledu na to, iz wigze ona
odpowiedzialno$¢ za podejmowanie decyzji na poziomie globalnym z poszcze-
g6lnymi instytucjami prawnymi i politycznymi kazdego panstwa uczestniczace-
go w danym systemie, z tych samych powodéw moze ona de facto przeszkadzaé
urzeczywistnieniu solidarystycznych albo kosmopolitycznych koncepcji miedzy-
narodowej administracji.

By¢ moze z tych wzgledéw korzystniejsze byloby wyznaczenie sobie przez glo-
balne prawo administracyjne mniej ambitnego, lecz bardziej pragmatycznego kie-
runku dziatania. Prawo to mogloby przykladowo uwzgledni¢ fakt, iz obecnie nie
jest w zadnym wypadku mozliwe przyjecie jakiejkolwiek satysfakcjonujacej pod-

7 Na temat braku wyraznej regulacji tych kwestii w wielu dziedzinach ustawodawstwa UE zob.
A. Moravcsik, przyp. 33, s. 25-26; zob. takze F. Scharph, Governing Europe: Effective and Democratic?,
Oxford—New York 1999.

108 Zob. A.-M. Slaughter, przyp. 38.
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stawy dzialania globalnej administracji, lecz mimo to globalne struktury admini-
strujace sa zmuszone radzi¢ sobie z problemami, ktérych nie sa w stanie rozwiazac
wlasnymi sitami krajowe systemy demokratyczne. W ramach tej dalekiej od ideatu
sytuacji globalne prawo administracyjne mogloby przedsiewzia¢ kroki w kierunku
silniejszego uwzglednienia spotecznych i gospodarczych intereséw, przy wykorzy-
staniu mechanizméw partycypacji oraz kontroli dostepnych dla organizacji po-
zarzadowych, przedsiebiorstw handlowych, innych cztonkéw spoleczenistwa oby-
watelskiego, a takze panstw i organizacji miedzynarodowych. Mimo to dziatania
takie okazuja sie niewystarczajace dla zapewnienia reprezentacji spoleczenistwa
na poziomie réwnowaznym krajowym mechanizmom wyborczym, a przez to nie
beda w stanie uzasadni¢ w sposéb wystarczajacy wykonywania wladzy admini-
stracyjnej w sposéb w pelni demokratyczny. Co wiecej, tworzac globalne prawo
administracyjne w oparciu o demokratyczne zalozenia, staje sie przed konieczno-
$cia rozwazenia kosztéw oraz potencjalnych korzysci, jakie niesie ze soba umoz-
liwienie w szerokim zakresie uczestnictwa w systemie tego prawa, poprzez wyko-
rzystanie praktycznych doswiadczen w stopniowym rozwoju odpowiedzialnosci
wladzy publiczne;j.

Wedlug mniej ambitnego podejscia globalne prawo administracyjne mogloby
zrezygnowac¢ z dazenia do demokratyzacji globalnej administracji, a skupi¢ sie na
innych przedstawionych powyzej dziataniach uzasadniajacych jego istnienie, ta-
kich jak kontrola peryferyjnych obszaréw w celu zapewnienia integralnosci sys-
temu, ochrona praw, stworzenie istotnych i efektywnych mechanizméw odpo-
wiedzialnosci w celu kontroli naduzy¢ wladzy oraz ochrony wartosci zwigzanych
z rzadami prawa. W takim podejsciu skuteczniejszym rozwigzaniem tymczaso-
wym byloby pominiecie zagadniert dotyczacych demokracji (przy ciaglym pro-
mowaniu wartos$ci demokratycznych oraz demokratycznych tendencji, tam gdzie
to mozliwe), a skupienie sie na osiagnieciu bardziej ograniczonych, lecz mimo to
istotnych celow'® Kwestia, czy jest to wykonalne i w rzeczywisto$ci pozadane, po-
zostaje centralnym i wcigz nierozstrzygnietym zagadnieniem w dalszym rozwoju
globalnego prawa administracyjnego.

E. Kto ksztaltuje globalne prawo administracyjne?

Wiele z pojawiajacych sie mechanizméw globalnego prawa administracyjnego
wywodzi sie z inicjatyw powstalych na Pétnocy i Zachodzie. W zwigzku z tym kaz-
da préba uzasadnienia potrzeby stworzenia takiej dziedziny prawa musi zmierzy¢
sie z intelektualnymi i politycznymi uprzedzeniami. Wyzwanie to moze przejawia¢
sie w dwoch formach, z ktérych jedna odnosi sie do fundamentalnych wzorcéw
normatywnych.

Modele globalnego prawa administracyjnego, wykorzystane zaréwno w ramach
tego opracowania, jak i w trakcie projektu badawczego, sa modelami pochodzenia
europejskiego i amerykanskiego — pozostaja one w $cistym zwigzku z powstaniem
panstwa liberalnego i ekspansja jego dzialalnosci regulacyjnej oraz administracyj-

109 Zob. R. Grant, R. Keohane, przyp. 102.

46



nej w koncéwce XIX wieku i w poczatkach XX wieku'*®. Dlatego tez przeniesie-
nie tych modeli na grunt globalnej przestrzeni administracyjnej moze zaklada¢
rozprzestrzenienie sie liberalnego porzadku dla tej sfery, kosztem cokolwiek od-
miennych metod zarzadzania spoleczenstwem, obecnych w szczegélnosci w Azji
i Afryce. Jednakze nie wszystkie podstawy normatywne globalnego prawa admi-
nistracyjnego sa zwigzane z liberalnym modelem spoleczenistwa. Podejscia oparte
na kontroli wewnatrzsystemowej oraz ochronie praw panstw moga réwnie dobrze
znaleZ¢ zastosowanie w porzadkach nieliberalnych. Uzasadnienie bardziej ambit-
nej koncepcji globalnego prawa administracyjnego (a takze koncepcji w jeszcze
wiekszym stopniu odpowiadajacej demokratycznym zapatrywaniom) wylacznie
na podstawie wskazanych wyzej dwéch podej$¢ nie wydaje sie jednakze wystar-
czajace; zamiast tego wszelkie uzasadnienia musza odnosi¢ sie, w taki czy inny
sposob, do praw osobistych, praw majatkowych, a takze do zasad demokratycz-
nych, odzwierciedlajacych w pewien sposéb solidarystyczne lub kosmopolityczne
koncepcje miedzynarodowego rzadzenia. Dlatego nawet ograniczona préba stwo-
rzenia takiej teorii globalnego prawa administracyjnego bedzie musiata poradzi¢
sobie z politycznymi wyzwaniami: miedzynarodowy porzadek oparty na prawach
osobistych lub majatkowych jednostek moze okaza¢ sie zbyt zblizony do zachod-
nich, liberalnych koncepcji, azeby zostal powszechnie zaakceptowany. Poradzenie
sobie z wyzwaniami, jakie niesie ze sobg réznorodno$¢ wystepujacych modeli spo-
tecznych, moze okaza¢ sie mozliwe tylko poprzez przyjecie nadrzednej, organiza-
torskiej roli suwerennosci panistwowej'*’.

Gléwne wyzwanie bedzie zatem polegalo na ustaleniu, do jakiego stopnia wspol-
ne koncepcje praw indywidualnych i majatkowych oraz demokracji moga postu-
zy¢ za podstawe globalnego prawa administracyjnego; moze okazac sie, iz zakres
zastosowania bardziej wymagajacych koncepcji ponadnarodowego prawa admi-
nistracyjnego bedzie musial zosta¢ ograniczony do organéw administrujacych
funkcjonujacych w sektorach, ktére dzielg ze soba wystarczajaco pojemny zbiér
wspdlnych wartosci'*2. Z drugiej strony konieczne bedzie dokonanie przegladu al-
ternatywnych koncepcji prawa administracyjnego, funkcjonujacych w innych po-
rzadkach spotecznych, ktére to prawo moze by¢ wprowadzane w zycie w ramach
instytucji prawnych podobnych do instytucji zachodniego prawa administracyjne-
go, nawet jesli sa one oparte na innych podstawach normatywnych. W takim wy-
padku globalne prawo administracyjne moze zosta¢ zbudowane nie tyle na bazie
spdjnego systemu normatywnego, co na bazie czego$ na ksztalt ,wspdlnego kon-
sensusu”. W jakim stopniu zbudowanie takiego konsensusu jest mozliwe, pozostaje
kwestia wymagajaca dalszych badan i ozywionej dyskusji.

Drugie z wyzwan mogloby skupi¢ sie na obecnym miedzynarodowym porzad-
ku instytucjonalnym, ktéry globalne prawo administracyjne zamierza rozbudowa¢

110 Uznajemy tutaj tradycje europejskiego i amerykarskiego prawa administracyjnego oraz ich po-
chodne za czes$¢ jednego zbioru tradycji, co jednakze nie oznacza bagatelizowania istotnych réznic
pomiedzy odmiennymi tradycjami prawnymi.

11t Zob. B. Kinsbury, Sovereignty and Inequality, ,European Journal of International Law” 1998,
vol. 9, s. 599.

112 Na temat takiej propozycji zob. J. Habermas, Der gespaltene Westen, Suhrkamp 2004.
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oraz usprawnia¢. W radykalnie krytycznym podejéciu obecne instytucje global-
nego zarzadzania moga by¢ postrzegane jako instytucje ,imperialne’, przyczynia-
jace sie do osiagniecia celéw Péinocy oraz stabilizujace dominacje jej rozwinie-
tych panstw kosztem Poludnia, a takze stabilizujace dominacje klas kapitalistéw
nad podporzadkowanymi im ekonomicznie — grupami ludzi'®®. Przypu$émy, ze
te zarzuty bylyby uzasadnione (a jest to z pewnoscia mozliwe do przyjecia): jakie
mialoby to znaczenie dla globalnego prawa administracyjnego? Obroncy koncep-
¢ji argumentowaliby prawdopodobnie, ze globalne prawo administracyjne stara
sie usprawni¢ dzialanie juz istniejacych instytucji, a takze, poprzez zapewnienie
w wiekszym stopniu ponoszenia przez nie odpowiedzialnos$ci, moze potozy¢ pod-
waliny pod przyszle zwiekszenie uprawnien instytucji obecnie wykluczonych lub
niedostatecznie reprezentowanych. Jednakze krytycy mogliby twierdzi¢, ze strate-
gia globalnego prawa administracyjnego jest w zbyt duzym stopniu ograniczona;
nawet jesli prawo to odniesie sukces, bedzie w stanie jedynie w niewielkim stopniu
zaradzi¢ panujacej obecnie instytucjonalnej niesprawiedliwosci. Co wiecej, prawo
to pomogloby jednocze$nie w legitymizacji istniejacego porzadku i w ten sposéb
stabilizowaloby go, mimo iz oczekuje sie raczej radykalnej zmiany tego porzadku.
To wszystko prowadziloby do odrodzenia sie klasycznych juz i trudnych sporéw
pomiedzy reformatorami a rewolucjonistami, w ktérych obie strony maja praw-
dopodobnie czesciowo racje. Poza tym konieczne byloby réwniez przemyslenie
zagadnien zwiazanych z dystrybucja débr oraz sposobami zapewnienia ponosze-
nia wiekszej odpowiedzialno$ci przez globalng administracje w stosunku do tych,
ktérzy sa obecnie w najwiekszym stopniu wykluczeni. Wiekszo$¢ proponowanych
obecnie inicjatyw skutkowa¢ bedzie wzrostem odpowiedzialno$ci wzgledem spo-
teczenstw Pétnocy, uczestnikéw rynku, podmiotéw reprezentujacych interesy spo-
teczne, a takze panstw. Zwiekszenie zdolnosci tych podmiotéw do uczestniczenia
w globalnym zarzadzaniu moze powieksza¢ rozlamy obecne w $wiecie, a takze
moze ostabia¢ instytucje, ktére daja najwiecej nadziei pokrzywdzonym grupom
spotecznym. W celu rozwigzania kluczowego problemu odpowiedzialnosci glo-
balne prawo administracyjne mogloby stworzy¢ metody zwiekszenia kompetencji
oraz wlgczenia reprezentantéw Poludnia w miedzynarodowy porzadek instytu-
cjonalny. Z tej perspektywy wydaje sie, ze bardziej efektywne uczestnictwo $wiata
rozwijajacego sie¢ w globalnych strukturach administrujacych mogloby okazac¢ sie
bardziej potrzebne niz tworzenie kolejnej $ciezki wptywdéw dla zamoznych regio-
now $wiata.

113 Zob. B.S. Chimni, International Institutions Today: An Imperial Global State in the Making, ,,Eu-
ropean Journal of International Law” 2004, vol. 15, s. 1.
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V. Strategie i teorie systemu instytucjonalnego

Konstrukcja globalnego prawa administracyjnego jest w sposéb nieunikniony
ksztattowana i ograniczana przez istniejace instytucje i zasady, jak réwniez zmien-
ne wzorce miedzynarodowego rzadzenia oraz podstawy normatywne zarysowane
we wczesniejszych czesciach tego artykutu. W ramach wspomnianych ograniczen
mozliwych jest wiele strategii ksztaltowania systemu instytucjonalnego.

A. Strategie i $ciezki rozwoju globalnego
prawa administracyjnego

W biezacej praktyce w sposéb oczywisty mozna wyodrebni¢ dwa rodzaje kon-
cepgji konstruowania globalnego prawa administracyjnego. Jedna polega na wpro-
wadzeniu wewnetrznego prawa administracyjnego do globalnej administracji na
zasadzie ,z dotu na gére’, druga na konstruowaniu miedzynarodowych mechani-
zmo6w na zasadzie ,z géry na d61"**. Zasadniczym pytaniem jest, czy jakakolwiek
koncepcja rozwoju globalnego prawa administracyjnego moze w sensowny sposéb
rozpoczynac¢ sie od zalozen wyksztalconych w ramach prawnej kontroli admini-
stracji w kontek$cie wewnetrznym — a jezeli tak, to do jakiego stopnia.

1. Ograniczenia w transponowaniu narzedzi wewnetrznego
prawa administracyjnego

Transpozycja narzedzi i koncepcji wypracowanych na gruncie wewnetrznego
prawa administracyjnego do globalnego zarzadzania moze by¢ pozyteczna, jednak
napotyka ona istotne ograniczenia. Wynikaja one przede wszystkim z odmienno-
$ci struktur globalnej administracji — od wzglednej nieformalnosci wielu jej insty-
tucji, jej wielowarstwowego charakteru, po duze znaczenie, jakie odgrywaja w niej
podmioty prywatne.

a. Nieformalny charakter globalnej administracji. Krajowe prawo administra-
cyjne, pomimo wielu zmian w technikach regulacyjnych w ostatnich dziesiecio-

114 Zob. R.B. Stewart, przyp. 9. Na temat przykladéw z réwnolegtej debaty zob. propozycje R. Avi-Yo-
nah, zeby stworzy¢ Swiatowa Organizacje Inwestycyjna, tworzaca regulacje dla wielonarodowych
przedsiebiorstw, i sceptycza odpowiedz M. Fox: R. Avi-Yonah, National Regulation of Multinational
Enterprises: An Essay onComity, Extraterritoriality, and Harmonization, ,Columbia Journal of Transat-
lantic Law” 2003, vol. 42, s. 5; M. Fox, What's So Special About Multinational Enterprises?: A Comment
on Avi-Yonah, ,,Columbia Journal of Transatlantic Law” 2003, vol. 42, s. 551.
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leciach!®, jest nadal budowane wokét rdzenia administracji nakazujacej i kontro-
lujacej — wokét decyzji i zasad wiazacych podmioty prywatne, wydawanych przez
okreslone podmioty administrujace. W globalnej administracji rdzen tego rodzaju
zazwyczaj nie istnieje: globalna administracja, z pewnymi wyjatkami, skfada sie
gléwnie z organéw administracyjnych (obdarzonych moca wydawania zalecen,
ale nie zasad wiazacych), z sieci regulacyjnych albo miedzyrzadowych ukladéw
wspolpracy z nieformalnymi procedurami podejmowania decyzji. Na szczeblu
krajowym wymagania stawiane prawu administracyjnemu przez podobne uklady
moga przypuszczalnie pozosta¢ niespelnione bez wiekszej szkody, tak diugo jak
najwazniejsze programy regulacyjne sa realizowane przy pomocy tradycyjnych,
prawnie wigzacych instrumentéw. Na poziomie globalnym ten warunek nie jest
jednak spelniony. Niejasne jest czesto, w ktérym z globalnych uktadéw dotycza-
cych podejmowania decyzji mozna by lub powinno sie ustanowi¢ prawa party-
cypacji albo ktére dzialania powinny podlegaé rewizji w razie braku wigzacych
instrumentdéw i decyzji. Probleméw tych nie da sie uniknaé przez wprowadzenie
nakazujacej i kontrolujacej administracji, powszechnie wigzacej na poziomie glo-
balnym, poniewaz musialoby to zaklada¢ na tyle daleko idace delegowanie wtadzy
globalnym instytucjom, ktére — oceniajac realistycznie — jest niemozliwe do osia-
gniecia w bliskiej przysztosci. W administracji rozproszonej te wymagania sa mniej
surowe, poniewaz nakazy wynikajace z globalnego prawa administracyjnego moga
zosta¢ narzucone istniejacej wewnetrznej administracji regulacyjnej.

b. Rozproszenie procesu podejmowania decyzji w wielowarstwowym systemie.
Jasne przypisanie odpowiedzialnoéci za decyzje jest podstawa wewnetrznego
prawa administracyjnego, jako ze umozliwia to pociaganie do odpowiedzialnosci
okreslonych podmiotéw rzadzacych. Jednak ze wzgledu na czesto kooperatywny
charakter struktur wielowarstwowego zarzadzania, na poziomie globalnym taka
$cisle ukierunkowana odpowiedzialno$¢ jest zazwyczaj trudna do ustanowienia.
Zamiast tego decyzje czesto beda przypisywane jednocze$nie podmiotom we-
wnetrznym, zewnetrznym i miedzynarodowym. Istnieje ku temu stuszny powéd —
zazwyczaj bowiem podmioty te musza dziata¢ wspélnie. Pod pewnymi wzgledami
ten problem odzwierciedla podobne trudnosci w obrebie Unii Europejskiej, ktére
takze moga pozostac nierozwigzane''c.

c. Czynnik prywatny w globalnej administracji. W wewnetrznym systemie pra-
wa podmioty prywatne czesto przyjmuja funkcje regulacyjne. Nastepuje to jed-
nak w ramach struktur delegacji od organéw wladzy publicznej i jest umieszczone
w porzadku, w ktérym organy wladzy publicznej, zaréwno o funkcjach admini-
stracyjnych, jak i legislacyjnych, posiadaja wzglednie efektywne srodki interwencji,
przy pomocy ktérych moga kontrolowa¢ lub poprawia¢ prywatne zarzadzanie. Na
poziomie globalnym bardzo brakuje takiego publicznego porzadku, a podmioty
prywatne, czesto motywowane brakiem skutecznej, publicznej regulacji, nadal wy-

15 Zob. ogdlnie: R.B. Stewart, Administrative Law in the Twenty-First Century, ,New York Univer-

sity Law Review” 2003, vol. 78, s. 437.

116 Zob. np.: E. Schmidt-AfSmann, Verwaltungskooperation und Verwaltungskooperationsrecht, in
der Europdischen Gemeinschaft, ,Europarecht” 1996, vol. 31, s. 270; S. Cassese, przyp. 17; G. della Cana-
nea, przyp. 17; E. Chiti, przyp. 17.
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konuja daleko idace zadania. W tych okoliczno$ciach niejasne jest, w jaki sposéb
zorganizowana mogtaby by¢ odpowiedzialno$¢ za prywatne zarzadzanie. Niektére
globalne organizacje zarzadzane w sposdb prywatny, takie jak ISO i miedzynaro-
dowe federacje sportowe, przyjely specjalne procedury odpowiedzialnos$ci i rewi-
zji, zeby zwiekszy¢ swoja skutecznosé i legitymizacje; moga one zawiera¢ analogie
z wewnetrznym prawem administracyjnym i prywatnym, ktére poki co pozostaja
niezbadane!'”’.

Wszystkie te kwestie sa przyczyna probleméw w transpozycji wewnetrznego
prawa administracyjnego. Wskazuja na potrzebe nawigzania bardziej do intuicji
z peryferii wewnetrznego prawa administracyjnego i badania jego nieregularnych
form, jesli wewnetrzne narzedzia maja stac sie przydatne na poziomie globalnym.
By¢ moze najbardziej sugestywna dla administratywistow jest jednak perspektywa
tego, ze laboratoria innowacyjnoéci w globalnym prawie administracyjnym moga
wywola¢ powstawanie nowych idei w wewnetrznym prawie administracyjnym,
jako ze wiele zasadniczych probleméw globalnego prawa administracyjnego w co-
raz wiekszym stopniu ujawnia sie takze w prawie wewnetrznym.

W ramach wyznaczonych ograniczen w istniejacej praktyce daja sie wyréznié
dwie podstawowe koncepcje rozwoju globalnego prawa administracyjnego: ,,z dotu
na goére” i,z goéry na dot”

2. Koncepcja ,z dotu na gére”

Koncepcja ,z dolu na gére” usiluje zagwarantowad legalnosé¢, odpowiedzial-
no$¢ i partycypacje w globalnej administracji poprzez rozciagniecie (i przyjecie)
narzedzi wewnetrznego prawa administracyjnego. Naciski na wprowadzanie tego
rodzaju rozszerzenia wzrastaja, kiedy okazuje sie, ze transnarodowe czy globalne
instytucje zarzadzania przejmuja panstwowe dotychczas funkcje, bedace wcze-
$niej przedmiotem mechanizméw przejrzystosci, partycypacji i rewizji na gruncie
wewnetrznego prawa administracyjnego, nie poddajac ich na poziomie globalnym
tego typu ograniczeniom. Naciski te intensyfikuja sie takze ze wzgledu na to, ze
krajowe organy regulacyjne uczestniczace w tym pozanarodowym zarzadzaniu,
wykorzystuja brak ograniczen, aby ochroni¢ swoje dzialania przed skuteczna re-
wizja na szczeblu pafistwowym. Zeby uzdrowi¢ te sytuacje obchodzenia gwarancji
wewnetrznego prawa administracyjnego, zwolennicy koncepcji ,z dolu na gére”
chcieliby zastosowa¢ wymogi przejrzystosci, konsultacji spotecznych i rewizji —
nie tylko wobec miedzynarodowych elementéw zawartych w wewnetrznych decy-
zjach administracyjnych, ale takze wobec partycypowania pafistwowych organéw
administracyjnych w globalnym procesie podejmowania decyzji; poparcie tego ro-
dzaju partycypacji byloby uzaleznione od spetniania przez procedure podejmowa-
nia decyzji wymogéw przejrzystosci. Umozliwitoby to analize miedzynarodowego
procesu regulacyjnego na drodze sadowej rewizji wewnetrznego dziatania admi-
nistracyjnego, ktére ma na celu implementacje decyzji miedzynarodowych, a by¢
moze takze analize stanowisk wyksztalconych przez panstwowe organy przed,
a nawet w trakcie partycypacji w procesie podejmowania decyzji na poziomie

17 Ch. Joerges jest jednym z inicjatoréw wspdlczesnych badan w tym obszarze. Zob. przyp. 28.
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globalnym. Rozciagneloby to takze kompetencje rewizyjne krajowych sadéw na
decyzje miedzynarodowe bezposrednio oddzialujace na jednostki, z mozliwoscia
pozbawienia ich mocy obowiazujacej, jezeli naruszaja one prawa jednostki lub wy-
kazuja wady proceduralne'®. W tym ujeciu bylyby wiec mozliwe do wyobrazenia
standardy procedur i rewizji odmienne od stosowanych na szczeblu pafistwowym.
Dlatego tez, ze wzgledu na obowiazujace w miedzynarodowych negocjacjach im-
peratywy poufnosci, elastyczno$ci i szybkosci, organy rewizyjne moglyby stosowa¢
mniej kategoryczne wymogi proceduralne i prezentowaé wyzszy poziom posza-
nowania decyzji podejmowanych przez organy krajowe w kontekscie globalnego
procesu podejmowania decyzji, niz w przypadku analogicznych, czysto wewnetrz-
nych decyzji administracyjnych. Alternatywnie — bardziej rygorystyczne wymo-
gi i mniej poszanowania mogloby by¢ zastosowane przy zalozeniach, ze polityka
globalnej administracji jest w sposéb naturalny bardziej nieprzejrzysta i mniej po-
datna na wplywy nieformalnych mechanizméw partycypacji i rewizji niz poréwny-
walna z nig polityka wewnetrzna i Ze nie jest osadzona w ramach parlamentarnych,
w ktérych sprawowana by byta kontrola'®.

Globalna administracja w wielu aspektach jest tworzona przez wspoélprace kra-
jowych organéw regulacyjnych i jej skutecznos¢ czesto zalezy od implementacji na
szczeblu panstwa. Dlatego tez tego typu koncepcja ,z dotu na gére” moze faktycz-
nie by¢ skuteczna, jesli chodzi o gwarantowanie odpowiedzialnosci. Moze by¢ tak-
ze poteznym narzedziem wiazacym globalna administracje z procedurami demo-
kratycznymi. Jednak napotyka ono istotne ograniczenia i problemy. Jak zauwazono
wczesniej, podejscie to mogloby zostaé wcielone w zycie dos¢ tatwo w przypadku
globalnych proceséw podejmowania decyzji w miedzyrzadowych sieciach, ale jest
ono zdecydowanie trudniejsze do zastosowania w formalnych organizacjach mie-
dzynarodowych lub w ukladach o charakterze mieszanym czy prywatnym. Trudno
sobie w ogdle wyobrazi¢, w jaki spos6b mogloby ono zosta¢ zastosowane przez
rézne panstwa w administracji rozproszonej. Dalej, implementacja tego podejscia
wymagalaby znalezienia jakiego$ sposobu uporzadkowania niejednolitych technik,
ktérych rozwdj jest zatrzymywany, kiedy rézne kraje ustanawiaja wlasne procedu-
ry, usilujac, na rozbiezne sposoby, wplywac na globalne organy administracyjne.
Implementacja podejscia ,z dolu na gére” stanelaby takze wobec powaznego za-
rzutu, ze potezne panstwa maja znacznie wiekszy wplyw na globalng administra-
cje niz panstwa stabsze. Zwolennicy implementowania omawianej koncepcji beda
musieli poradzi¢ sobie z pytaniem o relewantne demokratyczne gremium: przed
ktoérym spoleczenstwem lub spoteczenistwami globalna administracja powinna po-

8 Na temat wysitkéw europejskich sad6éw, aby dokonywac rewizji aktéw ,przygotowawczych”
w konteks$cie wielopoziomowosci UE, zob. S. Cassese, przyp. 17; zob. takze: G. della Cananea, przyp. 17.
Na temat powiazanych probleméw zob. M.P. Chiti, Forms of European Administrative Action, ,Law
and Contemporary Problems” 2004, vol. 68, s. 37-57. Na temat dochodzenia prawa do uniewaznienia
ponadnarodowej decyzji zob. Bundesverfassungsgericht (Federalny Sad Konstytucyjny) [dalej: BVerfG],
wyrok z 12 pazdziernika 1993 r., 1993 (Maastricht), Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
[dalej: BVerfGE], vol. 89, s. 155 (ttumaczenie na jezyk angielski [w:] ,International Law Magazine” 1994,
vol. 33, s. 395).

119 Bardziej szczeg6towo zob. R.B. Stewart, przyp. 9.

52



nosi¢ odpowiedzialno$¢? Jesli odpowiednie do tego jest spoleczeristwo w swoim
charakterze miedzynarodowe lub transgraniczne, odrebne od sumy spoteczenstw
narodowych, procedury wewnetrzne moga by¢ niewystarczajace, przynajmniej
w swoich tradycyjnych formach. To moze odnosi¢ sie réwniez do stosowania we-
wnetrznego prawa administracyjnego w rozproszonej administracji globalnej —
takze tutaj moze okaza¢ sie¢ konieczne wymyslenie sposobéw wlaczenia intereséw
spolecznych innych niz narodowe.

Koncepcja ,z dotu na gére” jest fundamentalnie ograniczona, poniewaz idee
dostarczane przez systemy wewnetrznego prawa administracyjnego, chociaz
warto$ciowe, nie daja sie stosowaé w sposéb generalny, jako bezposrednie mode-
le rozumienia i rozwigzywania probleméw w odmiennych warunkach globalnej
przestrzeni administracyjnej. Wiekszo$¢ systemdédw wewnetrznego prawa admini-
stracyjnego mierzy sie z kwestia wykonawczej gatezi wladzy. Urzednicy lub organy
administracyjne (niezaleznie od tego czy sa, czy tez nie sa politycznie niezalezne)
wykonuja wladze na mocy delegacji udzielonej im przez ustawe. Wykonujac te
wladze, organy sa zobowigzane do przestrzegania konkretnych procedur, w kté-
rych zawiera sie uczestnictwo zainteresowanych stron czy szerszej grupy spo-
tecznej. Jezeli osoba uprawniona zdecyduje sie zakwestionowac decyzje, sprawa
jest przedmiotem rewizji przed niezaleznymi, zwykle sgdowniczymi organami, na
mocy odwolania do zasady legalnosci rozumianej zgodnie z prawem procedural-
nym i materialnym'®. Ten model nie daje sie fatwo dopasowa¢ do struktur prawa
miedzynarodowego i globalnego zarzadzania. Powody tego, juz wcze$niej wspo-
mniane, s3 nastepujace: brak demokratycznego zakotwiczenia poprzez centralny,
plenarny organ wladzy stanowiacy prawo albo brak delegacji kompetencji udzie-
lonej przez demokratyczne organy pafistwowe; powszechna nieobecnosé konkret-
nych mechanizméw partycypacyjnych i rewizyjnych, a przede wszystkim niewia-
zacy charakter globalnej regulacji; a takze struktura prawa miedzynarodowego,
stawiajaca w centrum panstwo, co sprawia, ze partycypacja jednostki i mozliwosci
zaskarzania sa utrudnione. Dlatego tez globalne prawo administracyjne, korzysta-
jac z pewnych koncepcji wewnetrznego prawa administracyjnego, powinno roz-
poczac od przyjecia innych zalozen strukturalnych, azeby zbudowa¢ autentycznie
globalne mechanizmy odpowiedzialno$ci. Moze to oznacza¢ inny normatywny
punkt wyjécia. Nie opieralby sie on tak bardzo na uzasadnianiu poprzez prawa
jednostek i demokracje, ale — w koncepcji pluralistycznej — na bardziej stanowczej
odpowiedzialnosci globalnych organéw administracyjnych w ramach systeméw
prawa miedzynarodowego i wobec uczestniczacych w nich panstw albo — w kon-
cepcjach solidarystycznych czy kosmopolitycznych — na gwarantowaniu odpowie-
dzialno$ci przed wytaniajaca sie wspolnota miedzynarodowa jako taka. Moze to
wymagac réznych mechanizméw instytucjonalnych — mechanizméw, ktére sg by¢
moze w pewnych sprawach calkowicie odlaczone od fundamentéw demokratycz-
nych i reprezentuja bardziej pragmatyczne rozumienie kontroli wtadzy podmio-
téw administracyjnych'?.

120 Thidem.
121 Zob. R. Grant i R. Keohane, przyp. 102, s. 14—16.
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3. Koncepcja ,z gory na dot”

Druga strategia konstruowania globalnego prawa administracyjnego, koncep-
¢ja ,z goéry na dol’, bardziej przypominalaby wzorce wspélczesnego prawa mie-
dzynarodowego i w ten sposéb unikalaby niektérych probleméw, zwigzanych ze
stosowaniem wewnetrznych mechanizméw prawa administracyjnego do insty-
tucji i podmiotéw globalnych. Zbudowataby mechanizmy odpowiedzialnosci na
poziomie globalnym — jednostki, grupy i panstwa uczestniczylyby w globalnych
procedurach administracyjnych; rewizja decyzji bylaby przeprowadzana przez
niezalezne organy miedzynarodowe, wlaczajac w to rewizje decyzji wewnetrznych,
ksztaltujacych cze$¢ rozproszonej administracji globalnej. Ale to takze pociagalo-
by za soba nowe problemy — wymagaloby legalizowania i instrumentalizacji syste-
moéw administracyjnych, ktore obecnie sa nieformalne. Jest to trudne do osiagnie-
cia bez utraty korzysci plynacych z nieformalnych sposobéw wspoélpracy — silne
panistwa i podmioty gospodarcze beda generalnie podejrzliwe wzgledem mocno
legalistycznych systemdw, poniewaz zredukuja one ich zalezne od uznania wply-
wy. Co wiecej, koncepcja ,,z géry na d6t” moze wytworzy¢ daleko wieksze proble-
my demokratyczne niz koncepcja zaktadajaca ponoszenie przynajmniej czesciowej
odpowiedzialnoéci na forach wewnetrznych. Strategia konstruowania globalnego
prawa administracyjnego ,z géry na d6l” musi takze zmierzy¢ sie z tymi samy-
mi wyzwaniami co koncepcja ,z dotu na gore’; czyli z rozpraszaniem sie procesu
podejmowania decyzji w wielopoziomowym systemie, z czesto niebezposrednimi
efektami decyzji globalnej administracji, z trudno$cia w zapewnianiu podmiotom
niepanstwowym praw do partycypacji i rewizji w obrebie wielu globalnych sys-
temow organizacyjnych umieszczajacych w centrum panstwo oraz ze znaczacym
czynnikiem prywatnym w globalnej administracji.

Obydwie koncepcje konstruowania globalnego prawa administracyjnego —
»z dotu na gére” i ,z géry na d6t” — przysparzaja istotnych problemoéw. Istnieje
zatem potrzeba rozwazenia innych mozliwych modeli.

B. Poza krajowa analogie?
Alternatywny mechanizm odpowiedzialnosci

Ruth Grant i Robert Keohane wskazuja w globalnym zarzadzaniu na ogélny
niedostatek kontroli i réwnowagi, niepochodzaca z delegacji nature kompetencji
najwazniejszych podmiotéw i na brak zdefiniowanego spoteczenstwa globalne-
go'®. Z ich analizy wylania sie takze pytanie, czy mozna wytworzy¢ alternatywne
mechanizmy odpowiedzialno$ci. Mechanizmy te musialyby péjs¢ dalej niz typowe
mechanizmy wewnetrznego prawa administracyjnego — musialyby zawiera¢ formy
hierarchicznej, nadzorczej i prawnej odpowiedzialno$ci, wspieranej przez naciski
rynkéw i grup partnerskich, przez systemy kontroli finansowej i przez dynami-
ke zmiany ich postrzegania w oczach spoleczenistwa'?®. Wartoscia dodana takiego
przesuniecia bylby poszerzony krag podmiotowy — podczas gdy koncepcje prawa

122 Ibidem, s. 14.
123 Thidem, s. 18.
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administracyjnego z reguly skupiaja sie¢ gléwnie na podmiotach publicznopraw-
nych, a przede wszystkim na tych, ktérym delegowano wladze, te mechanizmy
moglyby zosta¢ zastosowane takze do podmiotéw prywatnoprawnych, takich jak
organizacje pozarzadowe i przedsigbiorstwa, oraz do panstw, gtéwnych podmio-
téw wladzy w stosunkach miedzynarodowych.

Podejscie zaproponowane przez Granti Keohane’a jest atrakcyjne, przede wszyst-
kim dlatego, ze wskazuje (i usituje przezwyciezy¢) powazne ograniczenia admini-
stracyjnoprawnej koncepcji mechanizméw globalnej odpowiedzialnosci, opartych
na modelach wewnetrznych. Grant i Keohane przyznaja, ze system oparty na glo-
balnej odpowiedzialno$ci ma powazne ograniczenia; potezne panstwa zazwyczaj
beda powstrzymywane raczej przez ograniczenia negocjacyjne niz przez mecha-
nizmy odpowiedzialnoéci. Jest réwniez pewna warto$¢ w kontynuowaniu pracy
w obrebie konkretnych ograniczen koncepcji administracyjnoprawnej. Opiera sie
ona na intuicjach plynacych z doswiadczert w domenie panstwa i odstania struk-
turalne przeszkody, ktére uniemozliwiaja zastosowanie tych intuicji na poziomie
globalnym; kazda teoria musi by¢ zbudowana w opozycji do jakiegos wczesniejsze-
go do$wiadczenia, a doswiadczenie prawa administracyjnego jest wyjatkowo boga-
te, pomimo iz do tej pory teoretycy stosunkéw miedzynarodowych nie poswiecali
mu zbyt wiele uwagi. Co wiecej, proponowane mechanizmy alternatywne moga
by¢ rozumiane jako warianty narzedzi prawa administracyjnego — hierarchiczna,
nadzorcza i prawna odpowiedzialno$¢ jest mimo wszystko bardzo dobrze znana
administratywistom. Pozostale mechanizmy moga by¢ traktowane jako dodatki,
ktére sa w stanie zréwnowazy¢ braki niektérych narzedzi prawa administracyj-
nego. Celem pracy na tym odcinku byloby opracowanie zestawu mechanizméw
odpowiedzialnosci dla globalnej administracji, w ktérych prawo administracyjne
odgrywaloby znaczaca role; powiazania strukturalne pomiedzy prawem admini-
stracyjnym i innymi mechanizmami musialyby zosta¢ uwaznie przemyslane.

Inny mozliwy model polega na dynamicznych, eksperymentalnych badaniach
poréwnawczych, zapozyczeniach, innowacjach, monitorowaniu i wzajemnym ucze-
niu sie, do pewnego stopnia egzemplifikuje go stosowana w Unii Europejskiej
otwarta metoda koordynacji [ang. Open Metod of Coordination — OMC]***. W tej
wizji rézne instytucje i podmioty, z tego samego czy tez innego poziomu, nie zo-
statyby ustawione w relacji czysto hierarchicznej, nie wykonywalyby dziatan rewi-
zyjnych jedno wobec drugiego, ale raczej dziatalyby jedno obok drugiego, usitu-
jac uzyska¢ maksymalny poziom informacji, idei i wspélpracy, a takze rywalizacji
w poszukiwaniu najlepszych (tymczasowo) rozwiazan. Takie dziatania nie musia-
tyby sie ogranicza¢ jedynie do organéw publicznych, ale pozwalalyby na wlaczenie
mnostwa organéw prywatnych, zaangazowanych w globalng administracje. Kolej-
ny alternatywny model polega na wzajemmnych wymaganiach i wzmocnieniach: réz-
ne poziomy partycypacji i rewizji pozostawalyby w niejasnej relacji, pozwalajacej
kazdemu na stawianie wymogéw pozostalym, na podstawie ich wlasnych zasad
normatywnych i standardéw. Do przykltadéw mozna zaliczy¢ wymagania stawiane
przez sady krajowe instytucjom miedzynarodowym, takim jak Rada Bezpieczen-

124 Zob. Ch. Sabel i]. Zeitlin, przyp. 105.
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stwa ONZ, lub tez wymogi stawiane procedurom stosowanym w administracji we-
wnetrznej przez Organ Apelacyjny WTO! . Model ten z biegiem czasu mdgiby
doprowadzi¢ do wzmocnienia i wzajemnego przyjmowania mechanizméw odpo-
wiedzialnosci w réznych warstwach globalnej administracji. W tym sensie mozna
go traktowac jako koncepcje tymczasows, cho¢ moze on okazac sie takze bardziej
stalym punktem w globalnej przestrzeni administracyjnej, w ktérej pojecia legi-
tymacji i sprawiedliwo$ci prawdopodobnie pozostang kwestionowane i rozbiezne
jeszcze przez dlugi czas.

Zalety i wady prezentowanych tu koncepcji nie zostaly jeszcze w pelni zbadane,
podobnie zresztg jak i ogélny potencjal innych nietradycyjnych narzedzi wewnetrz-
nego prawa administracyjnego — jako zrédta idei dla systeméw globalnych'?. Przy-
kladowo, publiczno-prywatne sieci i mechanizmy bodzcéw ekonomicznych staty
sie widoczne w administracji wewnetrznej i moga one by¢ bardziej pozadane w kla-
sycznych, nakazowych i kontrolujacych narzedziach prawa administracyjnego
w ukladzie globalnym, charakteryzujacym sie brakiem tradycyjnych zdolnosci do
egzekwowania prawa. Jednak wymagania stawiane tym innowacyjnym dziataniom
wewnatrz systeméw krajowych, przede wszystkim wymagania dotyczace ustano-
wienia odpowiedzialno$ci wobec szerszych grup spoteczenistwa poprzez zaprowa-
dzenie powszechnych mechanizméw prawa administracyjnego, z duzym prawdo-
podobieristwem okaza si¢ rownie ostre, jesli zostana przeniesione do administracji
globalnej. Inne sprawdzone narzedzia wewnetrzne, sluzace wspieraniu oficjalnej
odpowiedzialnoéci, takie jak wymagania stawiane organom, aby opieraly swoje
decyzje regulacyjne na analizie kosztéw i zyskéw, poddawanej rewizji administra-
cyjnej przez oddzielny organ polaczony z pochodzacymi z wyboréw przywédcami
rzadu, czy tez prawo deliktéw, gdyby stosowac je w globalnej administracji, mo-
glyby by¢ w mniejszym stopniu wystawione na wspomniane wymagania, jednak
musialyby zmierzy¢ sie z powaznymi problemami, jesli chodzi o skutecznos¢.

125 Na temat réwnoleglej interpretacji osiagnie¢ w UE zob. M. Maduro, Europe and the Constitution:
What if This is as Good as it Gets? (w:) European Constitutionalism beyond the State..., s. 74.

126 Zob. R.B. Stewart, przyp. 9.
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VI. Pozytywna teoria polityczna globalnego
prawa administracyjnego

Pozytywna teoria polityczna globalnego prawa administracyjnego, chociaz klu-
czowa dla zrozumienia powstajacych mechanizméw oraz stworzenia i stosowa-
nia efektywnych strategii instytucjonalnych, pozostaje jak dotad slabo rozwinieta.
Szczegdlnie trudne jest wskazanie instytucjonalnych oraz rozwojowych prawidto-
wosci w tej dziedzinie, biorgc pod uwage fragmentaryczng nature instytucji mie-
dzynarodowych oraz wielo$¢ podmiotéw dazacych do przeforsowania przy ich po-
mocy wlasnych intereséw. Jednoczes$nie wyciagniecie wnioskéw o takim stopniu
ogdlnosci, jakie wypracowala doktryna prawa na poziomie krajowym, wydaje sie
by¢ trudne'”.

Podkreslajac potrzebe dostosowania sie do specyfiki kazdego systemu, Eyal Ben-
venisti wskazuje na istnienie czterech odmiennych czynnikéw niezbednych dla
rozwoju globalnego prawa administracyjnego, naleza do nich: konkurencja miedzy
panstwami, konkurencja na poziomie krajowym, konkurencja wewnatrz danej in-
stytucji oraz warto$ci konkurujace pomiedzy réznymi podmiotami'®. Biorac pod
uwage, iz czynniki te beda réznie oddziatywaly na siebie w réznych uwarunko-
waniach, trudno bedzie wyodrebni¢ sposréd nich konkretne prawidlowosci, czy
choéby przewidywania co do kierunku dalszego rozwoju instytucjonalnego. Mimo
iz Benvenisti stawia ostroznie kilka hipotez, ich weryfikacja bedzie wymagata dal-
szych badan. Jedna z hipotez jest nieche¢ silnych panstw do zaakceptowania me-
chanizméw globalnego prawa administracyjnego, zanim nie przekonaja sie one,
ze mechanizmy te sa w stanie stuzy¢ forsowaniu ich stanowisk oraz intereséw'?.
Druga hipoteza jest tendencja panistw demokratycznych, posiadajacych silng opo-
zycje demokratyczna, do naciskania na stworzenie silniejszych mechanizméw po-
noszenia odpowiedzialnosci w ramach instytucji miedzynarodowych®’. Trzecia

127 Na bazie poziomu krajowego, zob. M.D, McCubbins, R. Noll, B.R. Weingast, Politics and the
Courts: A Positive Theory of Judicial Doctrine and the Rule of Law, ,Southern California Law Review”
1995, vol. 68, s. 1631; zob. takze M.D, McCubbins, R. Noll, B.R. Weingast, The Political Origins of the
Administrative Procedure Act, ,Journal of Law, Economics and Organization” 1999, vol. 15, s. 180.

128 Zob. E. Benvenisti, Public Choice and Global Administrative Law: Who's Afraid of Executive Dis-
cretion?, ,Law and Contemporary Problems” 2005, vol. 68, s. 323.

129 Ibidem, s. 329, 330.
130 Ibidem, s. 331-333.
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jest sktonnos¢ organéw kontrolnych do tworzenia wigzacych norm prawa admini-
stracyjnego, mimo iz podmioty dziatajace w ramach danej instytucji wykazuja wy-
soki stopien niezadowolenia z takich dziatari, otwierajacych pole do ewentualnej
samodzielnej dzialalno$ci organéw kontrolnych'!.

Benvenisti przypuszcza réwniez, iz silne mechanizmy ponoszenia odpowiedzial-
nosci beda czesto podlegaly ewolucji w sytuacjach delegowania kompetencji'**. Po-
glad ten taczy sie z obserwacjami poczynionymi przez Grant i Keohane’a, ktérzy
zauwazyli, ze mechanizmy ponoszenia odpowiedzialnosci funkcjonuja najlepiej
w strukturach delegowanych; relacja pomiedzy zakresem delegacji a ponoszona
odpowiedzialno$cia wymaga z pewnos$cia bardziej poglebionej analizy'**. Pomi-
mo to globalne prawo administracyjne powstaje takze poza strukturami delegacji,
czesto w sytuacji, gdy organy administrujace zadaja legitymizacji wlasnej dzia-
talnosci (albo spolecznego poparcia dla tej dziatalnosci). Przyktadowo w OECD
préby wprowadzenia wiekszej transparentnosci oraz szerszego uczestnictwa w ra-
mach organizacji pojawily sie z chwilg wystapienia kryzysu oraz kontestacji istnie-
jacego porzadku (w odniesieniu do Wielostronnej umowy w sprawie inwestycji).
Potwierdzaloby to teze postawiona przez Benvenistiego, ze mechanizmy prawa
administracyjnego sa pochodna relacji wladczych w stosunkach miedzy réznymi
podmiotami, ale z zastrzezeniem, ze to szczegdlnie kryzysy legitymacji powoduja
uzyskanie przez nowe podmioty, takie jak organizacje pozarzadowe, mozliwosci
domagania sie¢ wlgczenia ich w ramy nowo tworzonych procedur®®*. W obszarach
z silnie zaznaczona obecnoscia organizacji pozarzadowych, zwlaszcza w kwestii
ochrony $rodowiska, mechanizmy partycypacji sa szczegdlnie silnie rozwiniete.
W takich wtasnie sytuacjach, kiedy nie mamy do czynienia z delegowaniem struk-
tur, inny argument podniesiony przez Grant i Keohane’a okazuje si¢ mie¢ znacze-
nie: mianowicie warunkiem wprowadzenia w zycie odpowiedzialnosci jest to, aby
standardy odpowiedzialno$ci zostaly sformulowane tak jasno jak to mozliwe'.
Odnosi sie to do szczegdlnej roli prawa materialnego — dzieki zdefiniowaniu za-
kresu kompetencji oraz ograniczen dziatalno$ci organéw globalnej administracji
organy kontrolne beda w stanie sprawowac¢ kontrole w sposéb bardziej efektywny,
a procedury partycypacji zyskaja w wiekszym stopniu na znaczeniu.

3L Ibidem, s. 333, 334.

132 Ibidem, s. 334, 335.

133 Zob. R. Grant, R. Keohane, przyp. 102, s. 8, 9.
134 Zob. E. Benvenisti, przyp. 128, s. 329, 330.

% Ibidem, s. 334, 335.
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VII. Podsumowanie

Niniejszy artykut ma na celu dokonanie przegladu gtéwnych kierunkéw rozwoju
oraz kluczowych kwestii zwigzanych z powstaniem globalnego prawa administra-
cyjnego. Ze wzgledu na to, iz ta dziedzina prawa znajduje sie wciaz w poczatkowej
fazie rozwoju, wszystkie poruszane w tym artykule zagadnienia wymagaja pogte-
bionych badan oraz debaty — ani zagadnienia strukturalne czy tez empiryczne, ani
kwestie doktrynalne lub normatywne, ani wreszcie pytania dotyczace porzadku
instytucjonalnego oraz pozytywnej teorii politycznej nie doczekaly sie jak dotad
satysfakcjonujacych odpowiedzi. W kwestii bardziej fundamentalnej: nie ma zgody
co do tego, czy jest w ogdle uzyteczne postugiwanie sie pojeciami ,globalna admi-
nistracja” oraz ,globalna przestrzen administracyjna” albo wprowadzanie , global-
nego prawa administracyjnego” jako przedmiotu badan naukowych.

W celu znalezienia odpowiedzi na te pytania wspétpracownicy Projektu badaw-
czego nad globalnym prawem administracyjnym Uniwersytetu w Nowym Jorku
oraz uczestnicy innych tego typu inicjatyw analizuja szeroki zakres przypadkéw,
w ktérych prawo administracyjne lub mechanizmy, normy prawne oraz procedury
podobne do prawa administracyjnego sa uzywane w celu promowania transpa-
rentno$ci, zapewnienia odpowiedniego stopnia partycypacji oraz odpowiedzialno-
$ci w ramach nieformalnych, hybrydalnych struktur, a takze w ramach systeméw
wielopoziomowych charakteryzujacych sie podziatem kompetencji w zakresie po-
dejmowania decyzji. Zdefiniowanie obszaru dzialania globalnego prawa admini-
stracyjnego moze poméc w zbudowaniu powiazan pomiedzy wyspecjalizowanymi
obszarami teorii i praktyki, a przez to w ujawnieniu podobienstw oraz réznic, ktére
nie zostaly dostrzezone wczesniej. Mozliwe bedzie odniesienie si¢ do zagadnien
zwiazanych z potrzeba wprowadzenia mechanizméw zapewniajacych transpa-
rentno$¢, odpowiedni poziom partycypacji, kontroli i legalno$ci w ramach glo-
balnej administracji — poprzez odwolanie sie do szerokiego zakresu przypadkéw
spotykanych w praktyce na poszczegdlnych obszarach, potaczone z prébami stwo-
rzenia poréwnawczych i syntetycznych struktur pojeciowych oraz teorii norma-
tywnych. Co wiecej, mozliwa bedzie poglebiona analiza cech doktrynalnych oraz
istniejacych rozbieznosci, a takze beda mogly zosta¢ rozwiniete i przetestowane
w praktyce zaloZenia pozytywnej teorii polityczne;j.

Badanie kwestii normatywnych ma na celu zaréwno poglebienie analizy zalo-
zen lezacych u podstaw transnarodowej oraz globalnej teorii demokratycznej, jak
réwniez postawienie pytan o mozliwo$¢ zastosowania tych teorii do specyficznych
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struktur administracyjnych oraz do calego projektu globalnego prawa administra-
cyjnego. Badania te umozliwig réwniez pelniejsze rozumienie miejsca, jakie zajmu-
ja réznorodnos$¢, réwnoéc oraz sprawiedliwo$é w ramach globalnego prawa admi-
nistracyjnego. Potrzeba wypracowania alternatywnego podejscia do dominujacych
obecnie modeli globalnego zarzadzania oraz prawa administracyjnego jest pilnym
zadaniem, ktére dopiero zaczyna by¢ rozwigzywane.
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