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Przyjeta perspektywa badawcza

OLAF (Office Européen de Lutte Anti-Fraude — Europejski Urzad ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych) jest jedng z najstabiej zbadanych instytucji Unii Europejskie;j.
Jako jedna z agencji wykonawczych powotana przez Komisj¢ Europejska (KE), dziata
w sposob niezwykle specyficzny, co moze inspirowa¢ nie tylko proby wyjasnienia
tego dziatania, ale takze poszukiwania o wiele szerszych konsekwencji dla dotychcza-
sowych ustalen podejmowanych w studiach europejskich.

Istotne elementy rzutujgce na aktywnosé¢ OLAF-u pojawi si¢ juz w momencie jego
powstania. Stad podj¢ta analiza zaczyna si¢ w momencie, w ktorym Komisja Euro-
pejska tworzy instytucje (przede wszystkim agencje wykonawcze) majace ja wspierac
w obszarach o wysokim stopniu specjalizacji, a przy tym w trybie wtornym deleguje!
na te instytucje kompetencje, dzieki ktorym moga one dziata¢ na rzecz KE. Zwroé-
my uwagg, ze Komisja jest tutaj mocodawca, a agencje wykonawcze sg jej agentami.
KE jest zatem z jednej strony agentem panstw cztonkowskich, ktore powotaty ja do
zycia, ale jednoczesnie jest mocodawcg dla agencji wykonawczych, ktore ustanawia
i na ktore w trybie wtornym deleguje kompetencje, aby mogtly dziata¢. Jedna z takich
agencji powotanych przez KE jest OLAF. Celem badan jest proba usytuowania OLA-
F-u w systemie wielopoziomowego zarzadzania UE (Multi-level Governance — MLG)
wraz z okreslonymi interinstytucjonalnymi zalezno$ciami i konsekwencjami takiego
usytuowania.

! Delegowanie wtdérne dotyczy kompetencji nalezacych juz wezesniej do instytucji UE i jest ono
de facto redystrybucja przez instytucje jej kompetencji whasnych lub nabytych w kierunku ustano-
wionego lub wybranego przez nig agenta (agencji). W odroznieniu, delegowanie pierwotne odbywa
si¢ z poziomu panstw cztonkowskich na instytucje UE. Jest ono oparte o traktaty zatozycielskie oraz
ich pozniejsze rewizje. Positkujac si¢ ustaleniami poczynionymi przez G. Majone, mozna stwierdzic,
ze w wyniku wtornego delegowania kompetencje trafiaja z ponadnarodowego poziomu instytucji
kierowniczych na ,,ponadnarodowy poziom agencji wspolnotowych (EU — level Agencies)” (Majone,
1997, s. 144 i n.). Wowczas mozna mowi¢ o swoistym horyzontalnym rozproszeniu kompetencji
pomigdzy wieloma wyspecjalizowanymi agencjami wspolnotowymi na poziomie ponadnarodowym.
Delegowanie wtorne odbywa si¢ catkowicie na poziomie ponadnarodowym.
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Hipoteza badawcza zaklada, ze OLAF nie jest klasyczng instytucja ponadnarodo-
w3, gdyz posiada kompetencje kontrolne nad instytucjami ponadnarodowymi, w tym
nad swoim mocodawcg, jakim jest Komisja Europejska. Takie zatozenie implikuje
glowne pytanie badawcze, ktore mozna sformulowaé nastepujaco: jaka instytucja
w MLG jest OLAF, skoro nie jest instytucja ponadnarodowg?

Pomocnym narzgdziem badawczym wydaje si¢ by¢ tutaj teoria mocodawca/agent
(Principal/Agent Theory — PAT)?, ktorej inicjalna faza sa motywacje (socjologiczne,
psychologiczne) graczy w biznesie lub w polityce, a nastgpnie pojawiajg si¢ strategie
z udziatem dwoch rodzajow takich graczy, czyli mocodawcdw i agentow. Strategie sg
zespotami zamierzonych zachowan, dziatan i interakcji stuzacych do osiggnigcia za-
mierzonego efektu, a interakcje pomigdzy mocodawca a agentem stanowig podstawo-
wa jednostke analityczng w tej teorii. Wedtug Jana-Erika Lane’a, PAT zawiera w sobie
bardzo zaawansowane zastosowanie teorii gier (Lane).

W studiach europejskich teoria PAT zostata juz zastosowana do badan systemu
politycznego UE, w tym do analizy delegowania funkcji® i wykorzystywana m.in. do
wyjasnienia dlaczego suwerenne panstwa tworza organizacje (instytucje) migdzyna-
rodowe (Ruszkowski, 2010, 2008; Pollack, 2005, 2003, 1997)*. Jednak potencjat eks-
planacyjny PAT jest o wiele wigkszy, takze w odniesieniu do introspekcji instytucjo-
nalnej, a moze przede wszystkim interinstytucjonalne;.

Istotg teorii PAT jest refleksja nad relacjami pomi¢dzy mocodawca (pryncy-
palem, zleceniodawca, szefem itd.) a agentem (przedstawicielem, wykonawca),
ktorych wigze okre§lona umowa (zaleznos$¢ hierarchiczna), ktéra oznacza, ze mo-
codawca i agent nie sg partnerami i nie sg roOwni. Mamy tutaj do czynienia z dwu-
biegunowg strategia (wspomniana teoria gier mocodawca’—agent®), w ktorej kazda

2 W polskiej literaturze mozna spotkac takze inne, niemal dostowne thumaczenie nazwy tej teorii
jako: teoria pryncypal/agent. PAT jest stosowana w ekonomii od 1976 r. Poczatkowo stuzyta do ana-
lizy praktyki sektora prywatnego w gospodarce oraz funkcjonowania organizacji biznesowych i byta
reakcja na neoklasyczne teorie ekonomiczne.

3 PAT moze by¢ uzytecznym narzedziem stuzacym do analizy np. procesu delegowania (czy tez
powierzenia) funkcji panstw narodowych na poziom ponadnarodowy lub tez do zbadania mechani-
zmow podejmowania decyzji w okreslonym systemie politycznym. Teoria mocodawca/agent oferuje
réwniez metode badawczg (zoperacjonalizowane podejscie analityczne), ktore opiera si¢ na interak-
cjach zachodzacych pomigdzy dwoma aktorami jednego ciggu procesowego. PAT stuzy zbadaniu
zalezno$ci, w tym takze trudnosci, ktore pojawiaja si¢ po ustanowieniu stosunkow kontraktowych
pomigdzy mocodawca a jego agentem (przedstawicielem) oraz w trakcie ich trwania. Interakcje
agencyjne rozpoczynaja si¢ z chwila, gdy jedna strona (mocodawca) wchodzi w hierarchiczny sto-
sunek zalezno$ci oparty o umowe z drugg strong (agentem) i deleguje na niego odpowiedzialnosc,
wykonywanie funkcji lub zadan na zlecenie. Celem konstruowania stosunkéw umownych w ukta-
dzie mocodawca—agent jest analiza trudnos$ci, ktore pojawiajg si¢ podczas asymetrycznej dystrybucji
informacji wyraznie faworyzujacej agenta (Kassim, Menon, 2002, s. 3).

4 W naukach politycznych z teorii PAT korzystal szczegdlnie instytucjonalizm racjonalnego
wyboru, ktory postugiwal si¢ ta teoriag w analizie powstania i dzialania instytucji oraz stosunkow
zachodzacych pomigdzy instytucjami.

5 Mocodawca jest rezydualnym wiascicielem wyniku pracy agenta. Jego celem jest kontrola pra-
cy agenta, ponadto widzi on tylko wynik pracy agenta, nie widzi drogi, sposobow i metod jakie zasto-
sowatl agent do osiggnigcia rezultatu (agent moze takg asymetri¢ wykorzysta¢ do swoich celow).

¢ Agent doradza mocodawcy, posiada wiedze ekspercka i sugeruje sposoby dziatania oraz jest
kreatorem wyniku dla mocodawcy (wynik tych relacji pojawia si¢ ponad lub poza mocodawca).
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strona tego uktadu dziata we wlasnym interesie, co moze takze prowadzi¢ do kon-
fliktow.

Obok teorii PAT pomocniczo w analizie wykorzystana zostanie jej mutacja, jaka
jest teoria PSAT (Principal-Supervisor-Agent Theory). PSAT zostata zaproponowana
przez Jonasa Tallberga’ i polega na wprowadzeniu do klasycznego uktadu mocodaw-
ca—agent funkcji kontrolnych, ktére moga by¢ przypisane agentowi, lub stronie trze-
ciej, jaka jest nadzorca (supervisor). Kategoria supervisora jest niezmiernie istotna dla
przedmiotu opracowania, ktérym jest analiza OLAF-u i jego interinstytucjonalne usy-
tuowanie w systemie wielopoziomowego zarzadzania UE (MLG). OLAF jest agencja
wykonawczg Komisji Europejskiej posiadajgca kompetencje kontrolne, ktdre naleza
do jego immanentnego zasobu i de facto okres$laja jego przeznaczenie.

Instytucje ponadnarodowe w UE moga by¢ zar6wno agentem, jak i nadzorcg (su-
pervisorem) nad mocodawcami®. Dzigki funkcjom nadzorczym (monitoringowym,
kontrolnym) uwydatnia si¢ 1 wyrazniej eksponuje ponadnarodowy charakter takiej in-
stytucji centralnej. Ponadto nadzor (supervision) wzmacnia ,,czytelnos¢” stosunkéw
opartych na wtadzy w ramach danej organizacji (systemu), jest odpowiedzig na brak
rownowagi, ale moze powodowac napigcia pomiedzy poziomami w hierarchii wladzy
systemu. Nadzor powoduje wiec zachwianie rownowagi, ktora u swoich zrodet opiera
si¢ na regulach i zasadach danej organizacji (March, Simon, 1987, s. 152—-153).

W podjetym przedmiocie badan i poszukiwaniu odpowiedzi na postawione pytanie,
wazng role odgrywa Komisja Europejska, ktora powotata do zycia OLAF oraz prze-
kazata jemu okre$lone kompetencje do dziatania®. Te fakty sg fundamentalnie wazne
dla dalszych rozwazan, wigc moga mie¢ zasadniczy wpltyw na precyzyjne okreslenie
miejsca OLAF-u w MLG.

W teorii PAT Komisja Europejska jest agentem panstw cztonkowskich, ktére z ko-
lei jako mocodawca zbiorowy, powotaty ja do zycia oraz delegowaly na nig kompe-
tencje 1 uprawnienia do dziatania. Delegowanie kompetencji (funkcji, zadan) przez
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej na jej instytucje odbywa si¢ poprzez traktaty
1 ma charakter pierwotny. W wyniku delegowania kompetencji KE otrzymata takze
prerogatywy do kontroli panstw (np. jest strazniczkg traktatow), tym samym jest ona
nie tylko agentem, ale rowniez supervisorem. Rola KE jako agenta i supervisora wo-
bec panstw cztonkowskich oraz charakter jej kompetencji i pierwotny tryb ich delego-
wania sprawiajg, ze KE posiada cechy instytucji stricte ponadnarodowe;.

Ten sam uktad zalezno$ci pomigdzy mocodawca a agentem przeniesiemy na relacje
pomigdzy Komisjg Europejska a OLAF-em i1 dodatkowo wykorzystamy do zbadania
usytuowania OLAF-u w systemie wielopoziomowego zarzadzania UE. Komisja Eu-
ropejska jest nie tylko agentem panistw cztonkowskich, ale takze jest mocodawca dla

Ponadto agent stosuje taktyke przemilczania (dotyczacg sposobow i metod dziatania) oraz jest auto-
nomiczny i niezalezny w dziataniu (np. Europejski Bank Centralny).

7 J. Tallberg proponuje rozszerzy¢ PAT w dwoch kierunkach: wertykalnie poprzez dodanie do
niej supervisorow oraz horyzontalnie poprzez wprowadzenie kolektywnego mocodawcy lub kolek-
tywnego agenta (Tallberg, 2003, s. 24).

§ To mocodawcy desygnujg supervisora.

 Zaréwno Komisja Europejska oraz OLAF nalezg do grupy aktoréw niepanstwowych lub poza-
panstwowych (non-state actors).
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np. OLAF-u. Z kolei OLAF jest agentem Komisji Europejskiej, ale nie jest agentem
panstw cztonkowskich, poniewaz one nie powotaty go do zycia i nie delegowaty na
niego kompetencji i tym samym nie posiadaja nad nim kontroli'’.

Bazujac na ustaleniach teorii PAT/PSAT, relacje pomigdzy Komisjg Europejska
a OLAF-em mozna podzieli¢ na kilka faz: 1) utworzenie agenta i (lub) supervisora
przez mocodawcg, 2) delegowanie zadan i kompetencji na agenta, 3) pojawienie si¢
asymetrii informacyjnej pomigdzy agentem i mocodawca, 4) kontrolowanie agenta
przez mocodawce 1 wymykanie si¢ agenta spod tej kontroli, 5) kontrolowanie mo-
codawcy przez agenta. Wymienione fazy wyznaczajg dalsze postgpowanie badawcze
w podjetej analizie.

1. Utworzenie OLAF-u jako agenta i supervisora

OLAF zostat ustanowiony na mocy decyzji nr 1999/352 Komisji Europejskiej (KE)
z 28 kwietnia 1999 r., ktora weszta w zycie 1 czerwca 1999 r. (Commission decision
1999/352)". Poprzednikiem OLAF-u byla utworzona w 1988 r. na wniosek Komi-
sji Europejskiej (i w ramach jej Sekretariatu Generalnego) Jednostka ds. Koordynacji
Walki z Korupcja (Unite de Coordination de la Lutte Anti-Fraude — UCLAF). Komisja
scedowata na UCLAF kompetencje w zakresie kontroli administracyjnej, kontroli nad-
uzy¢, zwalczania korupcji i defraudacji, w tym nieprawidtowosci zwigzanych z wyko-
nywaniem budzetu wspolnotowego (takze wewnatrz KE). UCLAF jako agent Komisji
nie cieszyt si¢ jednak zbyt duza niezalezno$cia i samodzielnos$cia (cho¢ niezaleznos¢
powinna by¢ fundamentalng cechg agenta), bowiem byt ulokowany w strukturach Ko-
misji (swojego mocodawcy). Poszukiwanie bardziej autonomicznego i niezaleznego
agenta byto wiec tylko kwestig czasu.

Po zlikwidowaniu UCLAF-u na krétko ustanowiono decyzjg KE z 1 maja 1998 r.
Jednostke Zadaniowg ds. Koordynacji Prewencji Naduzy¢ (Task Force for Coordina-
tion of Fraud Prevention — TFCFP), ktora byta jedynie gremium przej$ciowym przygo-
towujgcym kompleksowe rozwigzanie instytucjonalne. Tym rozwigzaniem byt OLAF,
ktoéry przejat zadania, strukture wewnetrzng i personel UCLAF-u oraz TFCFP.

Wsrdd przyczyn (motywacji), dla ktorych KE jako mocodawca zdecydowata si¢
ustanowi¢ swojego agenta wykonawczego'?, jakim jest OLAF'"3, nalezy wymienic:

10 Jest to reguta, ktora pokrywa si¢ z pewnym $redniowiecznym uktadem wasalnym, a ktorag
mozna skwitowa¢ stwierdzeniem, wedlug ktorego ,,agent mojego agenta nie jest moim agentem”.

' Decyzje¢ podpisat Owczesny przewodniczacy KE Jacques Santer.

12° Agencje wykonawcze i regulacyjne funkcjonujg w systemie instytucjonalnym UE obok in-
stytucji kierowniczych oraz pomocniczych i sa ,,wykorzystywane” w szczegolnosci przez Komisje
Europejska w toku jej pracy. Jak zauwazyt Janusz Lewandowski, ,,Komisja Europejska chetnie dele-
guje pienigdze i uprawnienia w szczegolnosci na agencje wykonawcze (executive agencies). Z kolei
delegowanie kompetencji na agencje regulacyjne jest bardziej prawdopodobne, w przypadku, gdy
koszty transakcji prowadzacej do podjgcia bezposredniej regulacji przez legislatora sa wysokie. [...]
Pada nawet argument o lepszej kontroli wydatkéw w owych zdecentralizowanych ciatach anizeli we
wspolnym budzetowym worku” (Lewandowski, 2007, s. 35).

13- Agent moze by¢ albo utworzony od podstaw (jak OLAF), albo wybrany spo$rod juz istniejg-
cych podmiotow.
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che¢ osiagnigcia pozadanego rezultatu w specyficznej dziedzinie, jaka jest walka z ko-
rupcja i defraudacjami, obnizenie kosztéw dziatania i podejmowania decyzji, odcia-
zenie 1 zmniejszenie wlasnych obowigzkow w tych zakresach, che¢ otrzymania spe-
cjalistycznej i eksperckiej wiedzy, zatatwienie sporow i rozwigzywanie konkretnych
problemow metodami operacyjnymi'. W przypadku utworzenia OLAF-u o wiele
bardziej adekwatna winna by¢ rozszerzona perspektywa stuzaca do wyjasniania przy-
czyn utworzenia agenta, ktéra koncentruje si¢ na zagadnieniu posiadania informacji
oraz zaktada, Ze agenci sg tworzeni po to, aby dostarcza¢ specjalistycznej, bezstronne;j
wiedzy, twierdzac, ze delegowanie kompetencji jest gldownym mechanizmem gene-
rujacym korzysci dystrybucyjne. Tworzenie instytucji (agenta) jest z natury rzeczy
dystrybutywne, a wybor instytucji motywowany jest pragnieniem instytucjonalizacji
pozadanego zbioru preferencji (Kassim, Menon, 2002, s. 51 n.).

Ponadto teoria PSAT tlumaczy, ze mocodawca lub mocodawcy moga ustanowié
nie tylko agenta, ale takze supervisora, czyli podmiot, ktoéry bedzie miat zadania
kontrolne i nadzorcze. W praktyce supervisor jest odmiang agenta ustanowionego
po to, aby kontrolowa¢ innych agentow lub nadzorowaé wiarygodne zobowigzania
mocodawcoHw'>. Nie zmienia to faktu, ze mocodawca pozostaje jedynym i rezydu-
alnym dysponentem oraz wiascicielem wyniku (rezultatu) wypracowanego przez
agenta.

Powotujac do zycia OLAF, Komisja Europejska zyskiwata wyspecjalizowany
instrument do walki z korupcja, naduzyciami oraz dzialaniami godzacymi w interes
finansowy UE. OLAF, bedac agentem wykonawczym KE, otrzymat od niej, jako swo-
jego mocodawcy, przede wszystkim niezalezno$¢ instytucjonalng (w zakresie opera-
cyjnego mandatu obejmujacego prowadzenie dochodzen i $ledztw) oraz autonomi¢
administracyjng i finansowa, a takze — co jest niezwykle istotne — kompetencje do
dziatania, w tym uprawnienia do wewnetrznej kontroli we wszystkich instytucjach
wspolnotowych (np. Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego, Trybunatu
Sprawiedliwosci UE) przy jednoczesnym zachowaniu zewngtrznych mechanizmow
kontroli pod postacig dochodzen w panstwach cztonkowskich (art. 3 i art. 9 decyzji
KE z 28 kwietnia 1999 r.)'*. Tym samym Komisja Europejska takze moze by¢ pod-
miotem kontrolowanym i objetym zabiegami operacyjnymi OLAF-u. Oznacza to, ze
OLAF jest nie tylko agentem Komisji Europejskiej, ale takze jest supervisorem nad
swoim ponadnarodowym mocodawcg oraz nad pozostatymi aktorami usytuowanymi
na wszystkich poziomach zarzgdzania w UE.

14 Tnstytucjonali$ci postuguja sie teoriag delegowania, ktora szeroko wspiera proces wyjasniania
przyczyn i motywacji transferu kompetencji i zadan.

15 Jonas Tallberg dowodzi, ze w sytuacji, gdy panstwa podporzadkowujg si¢ decyzjom podjetym
na poziomie ponadnarodowym, wowczas zachowuja si¢ jak agenci, co dodatkowo moze potwierdzac
zachowanie Komisji Europejskiej, ktora z kolei nadzoruje poziom implementacji prawodawstwa
wspolnotowego w panstwach cztonkowskich, ktore to zadanie jest raczej blizsze zadaniom moco-
dawcy lub supervisora (Tallberg, 2003).

16 W powigzaniu z rozporzadzeniem Rady (Euratom, WE) nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 r.
w sprawie kontroli na miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisje w celu ochrony in-
teresow finansowych Wspolnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi i innymi nieprawidfo-
wosciami.
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2. Delegowanie zadan i kompetencji na agenta

Delegowanie kompetencji przez mocodawce na agenta ma by¢ antidotum na pro-
blemy wynikajace z kolektywnego dzialania (egoizmy, partykularyzmy, roznica pre-
ferencji itd.), gdzie obaj aktorzy oczekuja korzysci z dlugoterminowej wspotpracy,
ale takze potrzebujg zabezpieczenia, po pierwsze, ze koszty transakcji zaangazowane
w monitoring i kontrol¢ agenta nie przewazg nad korzy$ciami wynikajagcymi z umowy,
1 po drugie, ze agent bedzie respektowac zapisy zawarte w umowie i nie bedzie zacho-
wywac sie¢ w sposob dowolny lub autonomiczny (Kassim, Menon, 2002, s. 4-5)!".

Glownym motywem delegowania przez KE kompetencji kontrolnych na OLAF
byta che¢ obnizenia kosztow transakcji, potrzeba zwigkszenia demokratycznej legity-
mizacji i akceptacji dziatan OLAF-u (poprzez jego niezalezno$¢ i nadang mu misje).
Ponadto delegowanie pewnych zadan na OLAF pozwolito Komisji oming¢ trudnosci,
ktére moga wigza¢ si¢ z ich wykonaniem. Bowiem fatwiej owe trudno$ci pokonaé
specjalistom, ekspertom (technokratom) z OLAF-u, niz nie zawsze odpowiednio przy-
gotowanym urzednikom Komisji Europejskiej. Dlatego tez OLAF wykonuje upraw-
nienia dochodzeniowe przyznane Komisji na mocy stosownych aktéw Unii, czynigc
to jako jej agent.

W przypadku delegowania kompetencji przez Komisje Europejska na OLAF,
mamy do czynienia z delegowaniem wtérnym z poziomu instytucji UE na inne insty-
tucje UE z pominigciem panstw cztonkowskich (state bypassing). Takie delegowanie
oparte jest na aktach prawa wtérnego UE. Komisja Europejska w ten sposob przeka-
zata do OLAF-u kompetencje nie tylko na mocy decyzji z 1999 powolujacej OLAF,
ale takze na podstawie kilku innych aktow prawa wtornego, w tym ex ante na pod-
stawie rozporzadzenia WE nr 2185/96 do prowadzenia kontroli i nadzoru w krajach
cztonkowskich, zgodnie z obowigzujagcymi umowami o wspoipracy w krajach trzecich
(art. 3 1art. 9 decyzji KE z 28.04.1999 r.). W rozporzadzeniu nr 1073/1999 Parlamentu
1 Rady UE z 25 maja 1999 r. dotyczacym dochodzen prowadzonych przez OLAF, jego
kompetencje operacyjne ($ledcze i dochodzeniowe) wobec organow wspdlnotowych
zostaty dodatkowo skonkretyzowane (w zgodzie z decyzja KE). Ot6z na podstawie
art. 4 pkt. 2 tego rozporzadzenia OLAF otrzymat petny dostep (bez uprzedzenia) do
wszystkich informacji i pomieszczen organdw, instytucji oraz urz¢doéw i agencji UE
(Rozporzadzenie nr 1073/1999)'8. Urzad moze kopiowa¢ tam wszystkie dokumenty
1 tresci wszystkich no$nikéw danych. OLAF-owi mogg by¢ powierzone przez KE lub
przez inne instytucje, takze dochodzenia w innych obszarach (OLAF Manual, 2009).

17" Strony tego typu interakcji z reguly nie sg w stanie napisa¢ takiej umowy, ktora zagwarantuje
spelienie wszystkich zadan mogacych potencjalnie pojawi¢ si¢ w przysztosci.

18 Np. do pelnej wspotpracy z OLAF-em, w tym do udostepnienia jemu wszystkich niezbednych
dokumentow zobowigzani sg deputowani do PE pomimo posiadanego przez nich immunitetu. Po-
twierdza te spostrzezenia A. Berner, ktory zauwaza, ze ,,OLAF posiada kompetencje dochodzenio-
we wobec poszczegdlnych deputowanych do PE. Ci z kolei powinni wspotpracowa¢ z OLAF-em.
OLAF posiada dostep do wszystkich informacji i wszystkich pomieszczen w PE” (Berner, 2004,
s. 87-88). Wewngetrzne dochodzenia OLAF-u nie naruszaja immunitetu parlamentarnego oraz prawa
do odmowy sktadania zeznan wynikajacych z Protokotu nr 7 w sprawie przywilejow i immunitetow
Unii Europejskiej dotaczonego do Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskie;.
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Konkretyzacja kompetencji kontrolnych OLAF-u nastapila na mocy rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej nr 1073/99 z 31 maja 1999 r.
oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (Euratom) nr 1074/1999 z dnia
25 maja 1999 r., ale przede wszystkim na mocy rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady Unii Europejskiej nr 883/2013 z dnia 11 wrzesnia 2013 1. (tzw. OLAF
Regulation), ktore uchylito oba poprzednie rozporzadzenia oraz wzmocnito mandat
dochodzeniowy OLAF-u i zakres pomocy tego urzedu panstwom cztonkowskim UE
1 ich stuzbom w zakresie walki z korupcjg, defraudacjami oraz z innymi nielegalnymi
dziataniami przynoszacym szkody interesom finansowym UE (art. 1 ust. 2 rozporza-
dzenia nr 883/2013).

Delegowanie wtdrne moze mie¢ charakter horyzontalny, gdy kompetencje cedo-
wane sg przez instytucje ponadnarodowe na agencje bez uprawnien nadzorczych (co
powoduje rozproszenie kompetencji)'’, oraz wertykalny, gdy kompetencje przekazy-
wane sg na agencje wspolnotowe posiadajgce uprawnienia kontrolne i nadzorcze (co
powoduje centralizacj¢ kompetencji, ale na poziomie wyzszym niz konwencjonalny
poziom ponadnarodowy). Wyrazna staje si¢ tutaj znana w systemie politycznym UE
hierarchiczna struktura kontroli, wladzy i komunikacji, ktéra dodatkowo jest wzmac-
niana przez delegowanie kompetencji na instancje wyzsze oraz lokowanie tam takze
wiedzy, informacji itd.

Delegowanie kompetencji przez KE na OLAF jest wiec delegowaniem wtornym
wertykalnym.

OLAF, jak kazdy agent, moze probowaé rozszerza¢ swoje kompetencje kosztem
swojego mocodawcy, czyli kosztem Komisji Europejskiej, lub niezaleznie od swo-
jego mocodawcy (bez uszczuplania jego zasobu kompetencyjnego) (Braun, 2004,
s. 9). Maksymalizacja kompetencji jest naturalng sktonno$cig zdiagnozowang u po-
nadnarodowych agentow?’. OLAF przede wszystkim chce wzmocni¢ swoje mozliwo-
$ci w dziataniach kontrolnych oraz przede wszystkim w dziataniach operacyjnych,
chcgc dzieki temu mie¢ wigkszy wplyw na polityczne rezultaty realizowanego procesu
dochodzeniowego. O mozliwo$ci rozszerzania kompetencji przez OLAF traktuje juz
wspomniana decyzja KE ustanawiajgca ten Urzad. Ot6z OLAF jest odpowiedzialny za
przygotowanie inicjatyw legislacyjnych i regulacyjnych KE w celu prewencji naduzy¢
oraz jest odpowiedzialny za inne dziatania operacyjne KE w odniesieniu do walki
z naduzyciami, a w szczegolnosci do: a. rozwoju koniecznej do tego infrastruktury,
b. zapewnienia zebrania i analizy informacji, c. okazania wsparcia technicznego innym
instytucjom UE oraz odpowiednim gremiom narodowym (art. 2 ust. 4 i 5 Commission
decision 1999/352). Przyktadowo, OLAF dokonat zwigkszenia zakresu swoich upraw-
nien o zadania, ktére zblizajg go do urzgdow zajmujacych si¢ nadzorem podatkowym.

19 W ramach delegowania wtornego horyzontalnego moze wystapic¢ delegowanie wewnetrzne, do
ktorego dochodzi np. w danej instytucji UE. Przyktadowo, dyrektor generalny OLAF-u moze dele-
gowacé pisemnie wykonywanie niektorych swoich zadan jednemu lub wigkszej liczbie pracownikdéw
Urzedu, okreslajac warunki oraz zakres tej delegacji (art. 17 ust. 6 rozporzadzenia nr 883/2013).

20 Zidentyfikowano juz caly katalog metod maksymalizacji kompetencji przez instytucje po-
nadnarodows (por. Ruszkowski, 2010). W przypadku OLAF-u mozna przywotac kilka metod z tego
katalogu. Metoda delegowania kompetencji przez mocodawce, samodzielna maksymalizacja kom-
petencji przez agenta, poszerzanie aktywnosci UE na obszary, ktore zasilajg OLAF, orzecznictwo
TSUE, umowy migdzynarodowe, ktorych strong jest UE.
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Jak kazda maksymalizacja kompetencji przez agenta, takze wspomniane uprawnienia
podatkowe spowodowaly wzmocnienie OLAF-u, cho¢ przeciez nie wygenerowaty
przy tym efektu catkowitego ,,wydrazenia” (hollow-up)*' panstw cztonkowskich czy
KE z tego obszaru kompetencyjnego, ale z pewnoscig OLAF przejat pewne prerogaty-
wy, ktorymi wezesniej zarzadzaly panstwa cztonkowskie oraz KE*.

Ponadto nalezy pamigtaé, ze generalnie OLAF dba o interes wspolnotowy oraz
obywatelski, a nie o interes narodowy czy instytucjonalny (np. moze przyjmowac lub
odrzuca¢ w calosci budzet wspolnotowy, i czyni to bez udziatu panstw, co jest kolej-
nym ewidentnym przyktadem pomijania panstw cztonkowskich).

3. Asymetria informacyjna pomiedzy agentem i mocodawcg

OLAF jako agencja wykonawcza jest instytucjg bardzo wyspecjalizowang. Jego
kompetencje oraz zasoby informacyjne, jakie posiada, maja charakter szczegdlny, czg-
sto takze silnie limitowany w zakresie dostgpu do niego innych instytucji UE, w tym
mocodawcy OLAF-u, jakim jest Komisja Europejska.

OLAF posiada wiedze ekspercka, dostepng tylko jemu, co moze sktania¢ KE do
delegowania na niego kolejnych zadan i odpowiedzialno$ci w nadziei na skuteczng
obstuge danego obszaru kompetencyjnego oraz na podejmowanie wtasciwych decyzji
w obszarach technicznych, w tym latwiejsze rozwigzywanie problemow. Agent posia-
da wigkszg wiedz¢ niz mocodawca, co od samego poczatku w relacjach miedzy nimi
wywoluje asymetri¢ informacyjna®, ktéra w wyniku odpowiednich dziatan moze by¢
wykorzystana przez agenta do jego wlasnych celéw i interesow, a na niekorzys$¢ mo-
codawcy (zob. ponizej kontrola OLAF-u nad Komisjg).

Nie ulega watpliwosci, ze OLAF posiada przewage informacyjng ex post** nad
Komisja, bowiem tylko on wie najlepiej jakimi metodami i dziataniami si¢ postuguje

2 Efekt hollow-up zostal zauwazony w literaturze specjalistycznej, w Polsce wspomina o nim
K. Szczerski (Szczerski, 2008; zob. takze na ten temat: Ruszkowski, 2010).

2 Oczywiscie przyktadow maksymalizacji kompetencji przez OLAF jest wiele. 24 czerwca
2016 r., gdy UE przystapita do Protokotu o Zwalczaniu Nielegalnego Handlu Produktami Tytonio-
wymi z 2012 r. (Protokot jest integralng czescia Konwencji Ramowej o Kontroli Produktow Tyto-
niowych WHO), najwigkszym beneficjentem tej akcesji byt wtasnie OLAF, ktory otrzymat kolejne
kompetencje operacyjne w zakresie walki z nielegalnym obrotem papierosami i tytoniem. W tym
samym czasie $ledczy OLAF-u uzyskali dost¢p do nowego elektronicznego narzedzia w zakresie
zwalczania naduzy¢ celnych. OLAF zostal bowiem upowazniony do zbudowania nowego systemu
IT, ktory pozwala UE i jej panstwom cztonkowskim udoskonali¢ §ledzenie podejrzanych tadunkéw
na statkach morskich. OLAF otrzymat dostep do systemu Informacji o Statusie Kontenerow (Con-
tainer Status Message — CSM), ktory gromadzi informacje o ruchach kontenerow przewozonych na
statkach morskich (The OLAF Report 2016, 2017, s. 25).

2 Asymetria informacyjna de facto polega na przesunieciu posiadania informacji na korzysé
agenta. Mocodawca odczuwa deficyt informacji za$ agent posiada przewage informacyjng i samo-
dzielnos$¢, co moze sprzyjac jego wymykaniu si¢ spod nadzoru mocodawcy. W uktadzie mocodaw-
ca—agent asymetria informacyjna rozktada si¢ na korzy$¢ agenta.

24 Tzn. po ustanowieniu agenta i relacji zaleznosciowych pomiedzy nim a mocodawcg, w odroz-
nieniu od asymetrii informacyjnej ex ante, ktora wystepuje przed ustanowieniem relacji pomiedzy
mocodawca a agentem.
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lub jakimi intencjami kieruje si¢ podczas realizacji zadaf. Niektore metody dzialania
OLAF-u sg znane tylko jemu i pozostaja w sferze jego wewnetrznych narzedzi. Za-
tem asymetria informacyjna moze pomoc OLAF-owi zaangazowac si¢ w zachowania
oportunistyczne — jakim jest przemilczanie lub ukrywanie pewnych dziatan (hidden
actions), zastosowanych metod i sposobéw prowadzacych do osiggniecia celow oraz
przemilczanie lub ukrywanie posiadanych informacji (hidden informations) (Kassim,
Menon, 2002, s. 3)*. Oczywistym jest, ze w przypadku kompetencji kontrolnych
OLAF-unad Komisjg prawdopodobienstwo przemilczania ro$nie poprzez rozbieznosé
preferencji i intereséw (Pollack, 1997, s. 108).

Przewage informacyjng OLAF-u nad Komisjg podnosi jego niezalezno$¢ od
swojego mocodawcy. Komisja Europejska nie zawsze moze na biezaco $ledzi¢ pra-
c¢ OLAF-u, czesciej poznaje dopiero jej efekty wierzac przy tym, ze OLAF posiada
wlasciwa wiedz¢ oraz umiej¢tnoscei, a przy tym, ze zdolny jest do podejmowania
ryzyka (moral hazard).

4. Kontrola Komisji nad OLAF-em

Kontrola mocodawcy nad agentem jest istotnym elementem w teorii PAT. W przy-
padku Komisji Europejskiej jako mocodawcy OLAF-u taka kontrola bytaby forma
nadzoru na poziomie ponadnarodowym, bowiem KE jest strukturg ponadnarodowa.

OLAF nie jest tylko agentem Komisji Europejskiej, ale jest takze superviso-
rem. W zwigzku z tym nawet instytucja ponadnarodowa, ktéra go ustanowita, czyli
wiasnie Komisja Europejska, ma utrudniong kontrole nad nim. Przede wszystkim
OLAF jest niezalezny od Komisji Europejskiej jako swojego mocodawcy oraz
od innych instytucji UE?®. Niezalezno$¢ operacyjna i autonomia administracyjna
oraz finansowa OLAF-u w wykonywaniu jego mandatu sg charakterystyczne dla
tego agenta.

Dyrektor generalny OLAF-u?, ktory odpowiada za przeprowadzone przez urzad
dochodzenia oraz ma mozliwos$¢ wszczecia dochodzenia z wlasnej inicjatywy (art. 5
ust. 1-3 rozporzadzenia nr 883/2013), nie moze przyjmowaé zadnych wskazowek
z zewnatrz. Oznacza to, ze realizujac zadania $ledcze, dyrektor tego urzedu nie moze
zwracac si¢ do Komisji, badz innej instytucji albo organu UE, ani do jakiegokolwiek
rzadu panstwa cztonkowskiego UE z prosbg o sugestie, ani tez nie przyjmuje od nich
zadnych instrukcji. KE moze jednak po uzgodnieniach z RUE, PE i Komitetem Nad-
zoru natozy¢ na dyrektora generalnego OLAF-u sankcje dyscyplinarne, ktore musza
by¢ istotnie uzasadnione (art. 17 ust. 9, 10 rozporzadzenia nr 883/2013).

» Warto zauwazy¢, ze z przemilczania i ukrywania pewnych dziatan i informacji przez OLAF
wynika rowniez asymetryczna dystrybucja informacji pomigdzy nim a KE, w ktdrej rolg wiodaca
i przewagg posiada OLAF.

26 Jezeli dyrektor generalny uzna, ze $rodek podjety przez Komisje podwaza jego niezalezno$c,
niezwlocznie informuje o tym Komitet Nadzoru i decyduje o ewentualnym wniesieniu skargi prze-
ciwko Komisji do Trybunatu Sprawiedliwosci (art. 17 ust. 3 rozporzadzenia nr 883/2013).

27 Dyrektora generalnego OLAF-u mianuje Komisja Europejska za zgodg Parlamentu Europej-
skiego i Rady UE na okres siedmiu lat (art. 17 rozporzadzenia nr 883/2013; zob. takze: art. 5 Com-
mission decision 1999/352).
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W praktyce instytucjonalnej UE, kontrole nad OLAF-em posiada specjalny Komi-
tet Nadzoru (Survillance Committee), ktory sktada si¢ z pieciu niezaleznych ekspertow
powotywanych na pie¢ lat (bez mozliwos$ci odnowienia) przez Parlament Europejski,
Komisj¢ Europejska i Rade Unii Europejskiej (art. 4 Commission decision 1999/352)2,
Oznacza to, ze KE jako mocodawca OLAF-u, nie ma nad nim bezposredniej kontroli.
W tym miejscu nasuwa si¢ wprawdzie domniemanie wptywu mocodawcoéw ponadna-
rodowych (KE, PE i RUE) na OLAF poprzez mianowanie eksperta do wspomnianego
Komitetu Nadzoru. Bytoby to co§ w rodzaju mocno ograniczonego nacisku personal-
nego, ale jedynie o charakterze posrednim. Taki stan rzeczy swiadczy o wyjatkowej
pozycji OLAF-u w systemie politycznym UE.

Jednak wedlug M. Pollacka, kontrola ex ante Komisji nad OLAF-em obejmuje je-
dynie zakres procedur oraz aktywnosci administracyjnych OLAF-u, w tym instrumen-
tow prawnych dostepnych agentowi oraz procedur, wedhug ktdrych musi on postepowac
(Pollack, 1997, s. 108). OLAF musi przeciez postepowaé zgodnie z decyzjami oraz roz-
porzadzeniami, na mocy ktorych zostat ustanowiony i wyposazony w kompetencije.

Powyzsze rozwazania pozwalajg jednak zauwazy¢, ze Komisja Europejska posiada
pewien wptyw na wybor Dyrektora generalnego OLAF-u oraz na dobor ekspertow do
Komitetu Nadzoru, co sprawia, ze KE, jako mocodawca, ma pewien posredni wptyw
na OLAF. W takiej sytuacji kazdy agent, takze OLAF, stara si¢ takiego wptywu uni-
ka¢. Gtownym narzedziem wymykania si¢ OLAF-u spod kontroli KE sa jego kompe-
tencje kontrolne nad Komisjg. Sprawiaja one, ze role obu instytucji w kontrolowaniu
wyraznie si¢ odwroécity na korzy$¢ OLAF-u. Takze asymetria informacyjna na korzy$¢
OLAF-u pomaga mu opiera¢ si¢ zakusom kontrolnym Komisji.

Reasumujac 1 rozszerzajac powyzsze ustalenia mozna zbudowaé bardziej skonso-
lidowany katalog sposobow wymykania si¢ OLAF-u spod kontroli KE. Wsrdd nich
nalezy wymienic:

1) dziatania, ktére moga kontrolowac albo nadzorowa¢ Komisje Europejska. Kompe-
tencje nadzorcze (monitoringowe, kontrolne) OLAF-u jako supervisora nad Komi-
sja pozwalajg jemu prowadzi¢ dochodzenia oraz inne czynnosci operacyjne wobec
KE (zob. szerzej o tym ponizej);

2) dziatania, ktore moga pomija¢ Komisje Europejska. Aby szerzej i skuteczniej dzia-
ta¢ w systemie interinstytucjonalnym UE OLAF nawigzat wspotprace z Europolem
oraz Eurojustem (zgodnie z art. 2 ust. 6 decyzji KE)*, a ponadto pozostaje w bez-
posrednim kontakcie z policjg 1 wltadzami sagdowniczymi krajow cztonkowskich
oraz krajow trzecich®, a takze z instytucjami mi¢dzynarodowymi (np. z Interpo-
lem), co sprawia, ze podejmuje on dziatania, ktére pomijaja jego mocodawce;

28 Komitet Nadzoru nie powinien ingerowa¢ w prowadzenie biezacych dochodzen oraz wspo-
maga dyrektora generalnego OLAF-u w wykonywaniu przez niego swoich obowigzkow. Jego zada-
nia sprowadzaja si¢ do oceny niezaleznosci Urzedu, stosowania gwarancji proceduralnych i czasu
trwania dochodzen (art. 15 rozporzadzenia nr 883/2013).

2 OLAF moze z tymi instytucjami podpisywac porozumienia administracyjne (art. 13 rozporza-
dzenia nr 883/2013, s. 4; por. takze: OLAF Manual, 2009, s. 31-32).

30 W 2017 r. OLAF dysponowat infrastrukturag ponad 70 uméw mig¢dzynarodowych z krajami
trzecimi, ktore dotyczyly wymiany informacji oraz wzajemnej pomocy w zwalczaniu korupcji, nad-
uzy¢ finansowych oraz defraudacji. Umowy te zawierane sg na podstawie art. 19 rozporzadzenia
nr 515/97 (por. The OLAF Report 2016, 2017, s. 26).
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3) mozliwo$¢ rozszerzania kompetencji przez OLAF (maksymalizacja kompetencji,
pozyskiwanie nowych uprawnien)®';

4) asymetri¢ informacyjna, dzigki ktorej OLAF posiada mozliwosci ukrywania nie-
ktérych swoich dziatan (hidden actions), szczegolnie o charakterze dochodzenio-
wo-§ledczym, oraz z tych samym powodow nie ujawniania informacji, ktorymi
dysponuje (hidden informations);

5) niezalezno$¢ operacyjng oraz autonomi¢ administracyjng i finansowa.

OLAF jako agent-supervisor o wiele skuteczniej wymyka si¢ spod kontroli mo-
codawcy niz pozostale agencje wspolnotowe, ale §wiadczy to tylko o jego niezwy-
kle specyficznej roli w systemie politycznym UE. W efekcie mozemy na tym etapie
stwierdzi¢, ze Komisja Europejska, jako mocodawca OLAF-u nie ma nad nim bez-
posredniej kontroli, ale OLAF posiada nad Komisja Europejska petne 1 bezposrednie
kompetencje kontrolne i nadzorcze.

5. Kompetencje kontrolne OLAF-u

Dzigki analizie PSAT (Principal-Supervisor-Agent Theory), badania relacji pomig-
dzy mocodawcg ponadnarodowym, jakim jest Komisja Europejska a agentami usy-
tuowanymi w UE wykazuja ciekawe zjawisko. Ot6z okazuje si¢, ze oprocz takich
agentow, jak agencje wykonawcze lub regulacyjne, ewentualnie komitety nadzorcze
i doradcze, dzialajacych w systemie politycznym UE, podobnie jak ich mocodawca,
czyli Komisja Europejska, na tym samym poziomie ponadnarodowym, gdyz nie posia-
daja bezposrednich kompetencji zwierzchnich nad swoim mocodawcg®?, dziata takze
OLAF, czyli agent wykonawczy ustanowiony bezposrednio przez Komisje Europej-
ska, ktory — co wydaje si¢ zaskakujace — posiada wobec niej, czyli wobec swojego
ponadnarodowego mocodawcy, kompetencje zwierzchnie®. OLAF jest zatem super-
visorem nad Komisjg oraz nad innymi instytucjami ponadnarodowymi, a takze nad
panstwami cztonkowskimi*.

31 Z chwilg, gdy pewna sfera dziatania instytucji ponadnarodowej (np. w oparciu o kompetencje
powierzone) lub tez sama instytucja jako agent, wymyka si¢ spod kontroli mocodawcy (albo tez po-
jawiaja si¢ nowe obszary nie objete takg kontrolg), wowczas instytucja ponadnarodowa moze ponad
tymi mocodawcami samodzielnie rozwija¢ lub zmienia¢ swoje kompetencje w tym obszarze, ktory
wczesniej wyemancypowat si¢ spod kontroli mocodawcow.

32 Jak juz wspomniano, komitety nadzorcze majg funkcje monitoringowe tylko na poziomie
panstw cztonkowskich i instytucji tam dziatajacych.

3 OLAF nie jest jedynym przypadkiem agenta—supervisora. Ot6z wedtug K. McNamary takze
Europejski Bank Centralny jest agencja regulacyjng i posiada wladze nad niektérymi instytucjami
ponadnarodowymi oraz nad panstwami (McNamara, 2002, s. 4). Podobnie pod tym katem powinny
by¢ zbadane niektore wlasciwosci Trybunatu Sprawiedliwosci UE, ktory moze uchyli¢, zmniejszy¢
lub zwigkszy¢ natozona przez Komisj¢ Europejska grzywne lub okresowe kary pienigzne, i zgodnie
z art. 260 1 261 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej posiada nicograniczong wlasciwosé¢
w odniesieniu do kontroli decyzji Komisji odnos$nie stosowanych przez nia sankcji pienigznych np.
w nadzorze nad fuzjami przedsigbiorstw (por. takze art. 16 Council Regulation 4064/89). Jednak
przypadki EBC i ETS powinny zosta¢ jeszcze doktadnie zbadane.

3 Szczegolne zainteresowanie OLAF-u budza: wydatki z budzetu UE (z funduszy strukturalnych,
Wspdlnej Polityki Rolnej, funduszy rozwojowych, pomocy zagranicznej itd.), cta oraz podatki.
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OLAF jest upowazniony do prowadzenia dochodzen administracyjnych wewnetrz-
nych i1 zewng¢trznych, w celu zwalczania naduzy¢ i korupcji oraz innych sprzecznych
z prawem dzialan przynoszacych szkode finansowym interesom wspolnotowym?™®.

W ramach dochodzen wewnetrznych OLAF moze prowadzi¢ dochodzenia admini-
stracyjne przeciwko Komisji Europejskiej, Radzie Unii Europejskiej, Parlamentowi Eu-
ropejskiemu i Europejskiemu Bankowi Centralnemu®® w sprawach obejmujacych zakres
kompetencyjny tych instytucji oraz we wszystkich pozostatych instytucjach, organach,
urzedach 1 agencjach UE (art. 4 rozporzadzenia nr 1073/99). Jest to wyraznie nowy zakres
kompetencyjny OLAF-u jako agenta-supervisora w pordwnaniu do jego poprzednikow
(UCLAF oraz TFCFP) (Berner, 2004, s. 87). Ponadto OLAF-owi przyznano uprawnie-
nia do prowadzenia dochodzen dyscyplinarnych i karnych oraz dokonano catkowitego
wylaczenia go spod bezposredniego nadzoru Komisji Europejskiej, co zapewnia mu
niezalezno$¢ od swojego mocodawcy (Berner, 2004, s. 87). Prowadzone przez OLAF
dochodzenia administracyjne majg na celu zwalczanie naduzy¢, w tym defraudacji i ko-
rupcji oraz innych sprzecznych z prawem dziatan przynoszacych szkode finansowym
interesom UE. Zatem OLAF moze kontrolowac kazdg instytucje UE, w tym swojego
mocodawce, czyli Komisje Europejska. Moze nawet wnie$¢ skarge przeciwko Komisji
do Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE, gdy uzna, ze jego niezalezno$¢ jest zagrozona lub
ograniczona poprzez dziatania i §rodki podjete przez KE (art. 17 ust. 3 rozporzadzenia
nr 883/2013).

Ponadto urzad moze podejmowaé wszystkie dziatania w zwigzku z wykonywa-
niem czynnosci stuzbowych przez urzednikow, w tym kierownikow urzedow i agencji,
cztonkow personelu instytucji w UE (art. 1 ust. 4 rozporzadzenia nr 883/2013). Dodat-
kowo OLAF moze prosi¢ cztonkow instytucji wspolnotowych o przygotowanie ust-
nych informacji*’. Dochodzenia wewnetrzne (internal investigations) prowadzone sa
we wszystkich instytucjach, organach, urz¢dach i agencjach UE (art. 4 rozporzadzenia
nr 883/2013). Unikalnym mandatem kontrolnym OLAF-u jest prowadzenie dochodzen
wewnetrznych wobec urzednikow roéznego stopnia w instytucjach UE*®, W zwigzku

3 W razie potrzeb OLAF moze taczy¢ w ramach jednego dochodzenia aspekty dochodzenia
zewngtrznego i wewnetrznego bez koniecznosci wszezynania dwoch odrebnych dochodzen (pkt 21
motywow rozporzadzenia nr 883/2013, s. 3).

3 EBC moze by¢ kontrolowany przez OLAF zgodnie z rozporzadzeniem nr 1073/1999 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 25 maja 1999 r. dotyczacym dochodzen prowadzonych przez
Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) (Dz. Urz. WE L 136 z dnia 31 maja
1999 r., s. 1). Poczatkowo EBC nie chciat uznaé takiego prawa OLAF-u, co spowodowato na po-
czatku 2000 r. oskarzenie banku przez Komisj¢ Europejska (strazniczke prawa wspolnotowego) i po-
zwanie go do odpowiedzialnosci przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwoséci w Luksemburgu.
Glownym zarzutem Komisji wobec EBC byta odmowa wspotpracy banku z OLAF-em w zwalcza-
niu naduzy¢ i korupcji. Podobne oskarzenie i z podobnych przyczyn Komisja skierowata do Try-
bunalu wobec Europejskiego Banku Inwestycyjnego (por. orzeczenie TSUE w sprawie C-11/00,
ECR 1-7147).

37 Aby szerzej i skuteczniej dziala¢ w systemie interinstytucjnalnym UE, OLAF nawigzat wspot-
pracg z Europolem oraz Eurojustem (zgodnie z art. 2 ust. 6 decyzji 1999/352). OLAF pozostaje
w bezposrednim kontakcie z policja i wladzami sagdowniczymi krajow czlonkowskich. Zatem takze
na poziomie UE taki kontakt jest potrzebny.

3% OLAF moze przestuchiwaé podejrzanych lub objetych dochodzeniem pracownikow instytucji
(art. 8 rozporzadzenia nr 883/2013).
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z tymi dochodzeniami OLAF moze wydawa¢ zalecenia dyscyplinujace (disciplinary
recommendations — DR) wobec personelu instytucji UE, w ktorych wystapity symp-
tomy pojawienia si¢ korupcji lub innych naduzy¢. Takie zalecenia moga skonczy¢ sie
podjeciem dziatan dochodzeniowych wowczas, gdy podejrzenie si¢ potwierdzi, DR
nie przyniosg skutku, a zainteresowana instytucja nie zadziata sama. Brak podjecia
dziatan przez OLAF wystepuje w sytuacji, gdy podejrzenie si¢ nie potwierdzi lub gdy
DR przyniosty skutek, albo tez zainteresowana instytucja sprawe wyjasnita we wia-
snym zakresie (por. tabela 1). Przypomnijmy, ze OLAF posiada mozliwo$¢ prowadze-
nia dochodzef administracyjnych przeciwko instytucjom kierowniczym UE w spra-
wach obejmujgcych zakres kompetencyjny tych instytucji (Berner, 2004, s. 87)*° oraz
we wszystkich pozostatych organach, urzedach, agencjach i instytucjach UE (art. 4
rozporzadzenia nr 1073/99). OLAF otrzymal (zgodnie z art. 4 pkt 2 rozporzadzenia
nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 r.) pelny dostep do wszystkich informacji oraz
instytucji i agencji. Urzad moze kopiowaé wszystkie dokumenty i tresci wszystkich
no$nikow danych.

Tabela 1
Dzialania podjete przez instytucje w nastepstwie zalecen dyscyplinujacych OLAF
w latach 2014-2016

Instytucja UE Ogélna liczba | Brak pod.j‘ecia Podjeta.decy‘zja P(.)djt;tf:
spraw decyzji bez dzialania dzialania

Agencje UE 9 4 3 2
Trybunat Sprawiedliwosci UE 2 1 1 0
Komisja Europejska 20 4 5 11
Komitet Ekonomiczno-Spoteczny 2 1 1 0
Europejska Stuzba dzialan Zewnetrz- 4 1 0 3
nych
Europejski Bank Inwestycyjny 2 0
Parlament Europejski 9 3 1 5
RAZEM 48 15 11 22

Zrédlo: The OLAF Report 2016, European Union, Luxembourg 2017, s. 34.

W ciagu trzech analizowanych lat (2014-2016), 48 zalecen dyscyplinujacych
OLAF-u zmusito instytucje UE do podjgcia 22 dziatan sanacyjnych. Najwigcej ta-
kich dziatan podjeta Komisja Europejska (11), a zadnego dziatania nie musiaty po-
dejmowac agencje UE oraz Komitet Ekonomiczno-Spoteczny*.

Poza dochodzeniami wewnetrznymi OLAF wykonuje powierzone mu przez KE
kompetencje w ramach tzw. dochodzen zewnetrznych (external investigations), kto-
re stuzg do prowadzenia kontroli, nadzoru 1 inspekcji na miejscu w krajach czton-
kowskich, w podmiotach gospodarczych oraz — zgodnie z obowigzujacymi umowami

3 Wewngetrzne dochodzenia OLAF nie naruszajg immunitetu parlamentarnego oraz prawa do
odmowy sktadania zeznan.

4 W przypadku gdy Urzad prowadzi dochodzenie, stosowne instytucje, organy, urzedy lub agen-
cje nie powinny rownolegle prowadzi¢ dochodzenia w sprawie tych samych faktow, chyba ze wspol-
nie z Urzedem postanowiono inaczej (pkt 17 motywow rozporzadzenia nr 883/2013, s. 3).
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0 wspotpracy lub zawartymi porozumieniami administracyjnymi — takze w krajach
trzecich (na podstawie art. 3 1 art. 9 decyzji KE z 28 kwietnia 1999 r. oraz art. 3
1 14 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej nr 883/2013
z dnia 11 wrzesénia 2013 r.)* w celu ochrony interesow finansowych Wsp6lnot Euro-
pejskich przed naduzyciami finansowymi i innymi nieprawidtowo$ciami®.

Bazujac na powyzszych ustaleniach moze stwierdzi¢, ze OLAF jest obecnie jedng
z bardziej specyficznych pod wzgledem refleksji teoretycznej agencji wspolnotowych.
Relacje pomigdzy OLAF-em jako agentem a Komisjg jako jego ponadnarodowym
mocodawcg odbywaja si¢ w oparciu o delegowanie wtdrne rozpoczynajace si¢ na po-
ziomie ponadnarodowym, na ktorym operuje mocodawca®’. Ot6z delegowanie wtorne
przez instytucj¢ ponadnarodowa jako mocodawce na utworzonego przez siebie agen-
ta, ktory posiada kompetencje nadzorcze nad swoim ponadnarodowym mocodawcg
1 cieszy sie wszystkimi pozostatymi cechami agenta, jest delegowaniem wertykalnym,
czyli ,,w gore” na poziom wyzszy w MLG, ktory we wstepnej fazie refleksji teoretycz-
nej odnoszacej sie do tego zagadnienia, mozna okresli¢ jako poziom ,,ponad-ponad-
narodowy”.

OLAF jest agentem Komisji Europejskiej, ktora go powotata do zycia, ale nie jest
agentem innych instytucji UE (w tym takze instytucji ponadnarodowych), ani panstw
cztonkowskich*. Z kolei kompetencje OLAF-u jako supervisora odnoszg sig nie tylko
do Komisji Europejskiej i innych instytucji UE, ale takze do aktorow operujacych
na innych poziomach wielopoziomowego zarzadzania (np. panstw cztonkowskich na
poziomie narodowym, wobec regionéw na poziomie regionalnym itd.). Tym samym
OLAF jako agent ma bardziej zawezone oddziatywanie niz OLAF jako supervisor.
Jednak koncentrujac si¢ na kompetencjach kontrolnych i nadzorczych OLAF-u tylko
nad instytucjami ponadnarodowymi (KE, PE, EBC itd.), nalezy potwierdzi¢, ze w tym
zakresie dziata on ponad instytucjami ponadnarodowymi. Taki agent-supervisor jest
instytucja szczegbdlng o cechach sytuujacych go ponad swoim ponadnarodowym mo-
codawcg (Komisjg Europejska), gdyz: 1) zostat ustanowiony przez ponadnarodowe-
go mocodawce; 2) z poziomu ponadnarodowego otrzymat kompetencje do dziatania
w trybie delegowania wtornego (rola agenta); 3) posiada kompetencje nadzorcze nad
ponadnarodowym mocodawca oraz dysponuje sankcjami wobec tego mocodawcy
(rola supervisora)®; 4) posiada zdolno$¢ do samodzielnego rozszerzania whasnych
kompetencji (maksymalizacja kompetencji); 5) posiada preferencje rozbiezne z po-
nadnarodowym mocodawca (konflikt interesow); 6) cieszy si¢ niezalezno$cig od po-
nadnarodowego mocodawcy oraz autonomig wewnetrzng; 7) posiada przewage infor-

4 Docelowo Komisja Europejska scedowata te kompetencje wtasnie na OLAF, ktore zostaly jej
przyznane na mocy art. 9 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r.
w sprawie ochrony interesow finansowych Wspolnot Europejskich (w szczegolnosci w celu wykry-
wania nieprawidlowosci).

42 W przypadku dochodzen zewnetrznych OLAF wykonuje de facto uprawnienia przyznane Ko-
misji na mocy rozporzadzenia Rady (Euratom, WE) nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 r.

4 A nie na poziomie narodowym, jak to ma miejsce w przypadku delegowania pierwotnego.

4 Zgodnie z zasada, ze agent mojego agenta nie jest moim agentem.

# Oczywiscie posiada takze kompetencje supervisora wobec aktorow operujacych na innych
poziomach zarzadzania w UE (narodowym, regionalnym, lokalnym), a takze wobec aktorow trzecich
(spoza UE).
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macyjng nad ponadnarodowym mocodawcg (asymetria informacyjna) oraz 8. wymyka
si¢ spod kontroli ponadnarodowego mocodawcy.

Z wymienionych o$miu elementéw tworzacych katalog eksponujacy specyfike
OLAF-u, trzy skondensowane cechy wydajg si¢ szczegodlnie istotne, takze dla jego in-
terinstytucjonalnego usytuowania w systemie wielopoziomowego zarzadzania w UE.
Sa to: 1) brak bezposredniej kontroli ze strony Komisji Europejskiej jako jego po-
nadnarodowego mocodawcy, 2) nadzor nad ponadnarodowa Komisja Europejska, kto-
ra powotata go do zycia (a takze nad innymi instytucjami ponadnarodowymi), oraz
3) wymykanie si¢ OLAF-u spod kontroli KE (dzigki asymetrii informacyjnej, nieza-
leznoéci czy zdolno$ci do pomijania KE). Dzigki tym zwierzchnim i niezaleznym atry-
butom OLAF nabiera cech instytucji ponad-ponadnarodowej (supra-supranational)*®.
To jest niezmiernie interesujgca obserwacja, ktora ma konsekwencje takze dla catego
systemu wielopoziomowego zarzadzania (MLG), w ktorym nalezy uwzglednia¢ nowy,
ponad-ponadnarodowy poziom zarzadzania.

Zakonczenie

W podjetym badaniu za podstawowa 0§ analizy przyjeto relacje pomigdzy Komi-
sja Europejska a OLAF-em. Zastosowana teoria PAT, w polaczeniu z PSAT, pozwala
okresli¢ OLAF agentem i supervisorem Komisji Europejskiej. OLAF jako agent-su-
pervisor jest niezalezny 1 autonomiczny nie tylko wobec swojego ponadnarodowego
mocodawcy, ale takze wobec innych instytucji UE oraz wobec panstw czlonkow-
skich, a ponadto posiada nad nimi przewage informacyjng i wymknat si¢ im spod
kontroli.

Jezeli OLAF zostal powotany przez ponadnarodowg KE i zarzadza kompetencja-
mi powierzonymi mu w delegowaniu wtérnym wertykalnym dokonanym z poziomu
ponadnarodowego, a takze posiada kompetencje kontrolne ponad swoim mocodaw-
cg oraz ponad innymi instytucjami ponadnarodowymi, to znaczy, Ze operuje on na
poziomie ,,ponad-ponadnarodowym” (supra-supranational*’). OLAF jako agent oraz
supervisor w systemie politycznym UE jest wiec strukturg wertykalng majaca ,,ponad-
ponadnarodowy” wptyw i oddziatywanie.

W teorii studiow europejskich istniejg trzy fundamentalne warunki dla pojawienia
si¢ instytucji ponad-ponadnarodowe;j:

1) ustanowienie instytucji-agenta przez ponadnarodowego mocodawce;

2) nadanie instytucji-agentowi przez ponadnarodowego mocodawce kompetencji
w trybie delegowania wtornego (z poziomu instytucji ponadnarodowej na ustano-
wionego przez nig instytucj¢-agenta) z pominigciem panstw cztonkowskich;

3) posiadanie przez instytucjg-agenta kompetencji kontrolnych (nadzorczych) nad
ponadnarodowym mocodawca.

4 W odniesieniu do wymykania si¢ agenta wspolnotowego ,,ponad-ponadnarodowego”, jakim
jest OLAF, nalezy podkresli¢, ze jest ono z natury rzeczy o wiele silniejsze niz w przypadku agentow
ponadnarodowych.

47 Zob. pierwsze zastosowanie kategorii ,,ponad-ponadnarodowos$¢” w: Ruszkowski, 2009,
s. 27.
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W efekcie taka instytucja-agent jest jednoczesnie supervisorem*® i dziata na pozio-
mie usytuowanym powyzej poziomu ponadnarodowego. OLAF spetnia wszystkie wy-
mienione warunki, wiec posiada natur¢ ponad-ponadnarodowq. Zatem zastosowane
w studiach europejskich podejscia teoretyczne oparte o PAT, PSAT pozwalajg wskazaé
miejsce OLAF-u w systemie wielopoziomowego zarzadzania UE (MLG) oraz w re-
lacjach interinstytujonalnych. Dokonujac proby okreslenia owego miejsca mozemy
stwierdzi¢, ze OLAF jest: 1) ponad-ponadnarodowym agentem wykonawczym o silnej
niezalezno$ci i autonomii, 2) supervisorem nad wszystkimi instytucjami UE oraz nad
panstwami czlonkowskimi UE i aktorami subnarodowymi, 3) agentem zdolnym do
nawigzywania wspotpracy miedzynarodowej (organizacje mi¢dzynarodowe, panstwa
trzecie itd.).

Przeprowadzone badania pozwolity zweryfikowaé przyjeta hipotezg badawcza,
ktéra zaktadata, ze OLAF nie jest klasyczng instytucjg ponadnarodows, gdyz posiada
kompetencje kontrolne nad instytucjami ponadnarodowymi, w tym nad swoim moco-
dawca, jakim jest Komisja Europejska, ktora powotata go do zycia i nadata mu takie
uprawnienia w trybie delegowania wtornego. Faktycznie OLAF nie jest klasyczng in-
stytucja ponadnarodowa, gdyz wykazuje silne cechy instytucji ponad-ponadnarodo-
wej operujacej w systemie wielopoziomowego zarzadzania UE.

Ponadto podjeta analiza doprowadzita do kilku innych ustalen, ktore tutaj moga
mie¢ znaczenie kontekstowe, ale takze postulatywne. Otdz okazato sie, ze: 1) dele-
gowanie wtorne mozna podzieli¢ na jego odmiang horyzontalng, czyli gdy transfer
kompetencji odbywa si¢ na jednym poziomie w MLG (np. ponadnarodowym) oraz
odmiane wertykalng, gdy delegowanie odbywa si¢ pomiedzy poziomami w MLG
(np. pomigdzy poziomem ponadnarodowym a poziomem ponad-ponadnarodowym,
por. schemat 1); 2) delegowanie wtorne typu ,,instytucja ponadnarodowa—agencja
wspolnotowa” (zarowno o cechach horyzontalnych, ale przede wszystkich o cechach
wertykalnych) okazuje si¢ by¢ poteznym zrodlem napedu integracji wewngtrzunij-
nej; 3) o ile delegowanie horyzontalne, a w nim delegowanie wewnetrzne kompe-
tencji przez instytucje ponadnarodowe na agencje bez uprawnien nadzorczych po-
wodowato rozproszenie kompetencji, o tyle delegowanie wertykalne kompetencji na
agencje wspolnotowe majace uprawnienia nadzorcze powoduje dalszg centralizacje
kompetencji, tylko Ze na poziomie wyzszym niz znany dotad poziom ponadnarodo-
wy. Wyrazna staje si¢ tutaj znana w systemie politycznym UE hierarchiczna struktu-
ra kontroli, wtadzy i komunikacji, ktéra dodatkowo jest wzmacniana przez wertykal-
ne delegowanie kompetencji na instancje wyzsze oraz lokowanie tam okreslonych
zasobow intelektualnych i technokratycznych; 4) ponad-ponadnarodowy supervi-
soring obejmujacy praktycznie wszystkie poziomy zarzadzania w MLG de facto po-
siada parametry wskazujace na istnienie metazarzadzania; 5) wydaje si¢, ze pewne
cechy natury ponad-ponadnarodowej posiadaja TSUE oraz EBC, ale na poziomie
ponad-ponadnarodowym moze operowaé réwniez Europejski Rzecznik Praw Oby-
watelskich, ktory jest wybierany przez ponadnarodowy Parlament Europejski i bada
tzw. zte praktyki administracyjne w instytucjach europejskich, czyli posiada okre-
$lone atrybuty supervisoringu. Oczywiscie takie przypuszczenie wymaga naukowe;j

# Por. teori¢ mocodawca—agent—supervisor (Principal/Agent/Supervisor Theory — PSAT), ktora
jest mutacjg teorii mocodawca—agent (Principal/Agent Theory — PAT).
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weryfikacji; 6) poziom ponad-ponadnarodowy obok konwencjonalnych pozioméw
w MLG (ponadnarodowego, narodowego i regionalnego) pozwala na nowo spojrzeé
na wielopoziomowy system polityczny UE.

Schemat 1. Delegowanie wtérne wertykalne na przykladzie relacji
Komisja Europejska—OLAF

OLAF <4—— agent
(POZIOM ,,PONAD-PONADNARODOWY”) A

delegowanie wtorhe wertykalne

AGENCJE WYKONAWCZE
AGENCJE REGULACYJNE
(POZIOM PONADNARODOWY)

agent
¢ g KOMISJA EUROPEJSKA

(POZIOM PONADNARODOWY)| "%

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Proby poszukiwania oraz identyfikacji ponad-ponadnarodowych cech w OLAF-ie
oraz w innych instytucjach UE moze otworzy¢ nowy obszar eksploracji w studiach
europejskich, ale takze wprowadzi¢ nowg optyke do badan wielopoziomowego za-
rzgdzania w UE (MLG), w ktérym nalezy uwzglednia¢ nowy ponad-ponadnarodowy
poziom zarzgdzania.
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Streszczenie

Autor opracowania stawia sobie za cel zbadanie usytuowania OLAF-u w systemie wielopo-
ziomowego zarzadzania UE (Multi-level Governance — MLG) wraz z okreslonymi interinsty-
tucjonalnymi zalezno$ciami i konsekwencjami takiego usytuowania, przy zatozeniu, ze OLAF
nie jest klasyczng instytucja ponadnarodows. Skoro OLAF jako agent i supervisor posiada
kompetencje kontrolne nad instytucjami ponadnarodowymi, w tym nad swoim mocodawca,
jakim jest ponadnarodowa Komisja Europejska, to mato prawdopodobne jest, aby byt takze
instytucja ponadnarodowa.

W badaniach wykorzystano dwa narzgdzia teoretyczno-metodologiczne: Principal/Agent
Theory oraz Principal/Supervisor/Agent Theory.

Stowa kluczowe: OLAF, wielopoziomowe zarzadzanie, Unia Europejska
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The location of OLAF in the multi-level governance system
Summary

The author of the study aims to investigate the location of OLAF in the multi-level gover-
nance system (MLG) of the European Union with specific interinstitutional consequences of
such location, assuming that OLAF is not a classical supranational institution. If OLAF as an
agent and supervisor has control powers over supranational institutions, including its principal,
a supranational European Commission, it is unlikely that it would also be a supranational in-
stitution.

Two theoretical and methodological tools were used in this research: Principal/Agent Theo-
ry and Principal/Supervisor/Agent Theory.

Key words: OLAF, multi-level governance, European Union
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