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Z. PROBLEMATYKI STATUSU PRAWNEGO
POLSKICH ORGANOW REGULACYJNYCH: UWAGI
DOKTRYNALNE I PRAWNOPOROWNAWCZE

1. Problematyka organdéw regulacyjnych, stosunkowo nowego zjawiska
w ustroju polskiej administracji publicznej, wcigz stanowi obszar zywej dyskusji,
szczegblnie wérdd przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. Z uwagi na
wciaz rosnagce znaczenie tych podmiotoéw, wynikajace chociazby z daleko ida-
cych uprawnien do wtadczej ingerencji w strategicznych gateziach gospodarki,
czy z istotnych kompetencji w zakresie implementacji prawa unijnego, wydaje
si¢ wlasciwe, aby nie ogranicza¢ si¢ w badaniach jedynie do analiz dogmatycz-
nych. Celem niniejszego opracowania jest proba badania organéw regulacyjnych
przez pryzmat doktryn polityczno-prawnych, determinujacych rozwiazania nor-
matywne, oraz zarysowanie pewnych aspektow problemu z perspektywy kom-
paratystycznej, co wydaje si¢ wartosciowe dla petniejszego zrozumienia istoty
omawianych instytucji. Artykut rozpoczynajg ogolne uwagi na temat regulato-
row w polskim systemie prawnym. Kolejne fragmenty tekstu zostaty po§wig-
cone przedstawieniu omawianej instytucji w konteks$cie niektorych doktryn
polityczno-prawnych oraz rozwazaniom o charakterze pordwnawczo-prawnym.

2. Na wstepie szczegdtowych rozwazan warto przytoczy¢ opini¢ przedstawi-
cieli nauki prawa administracyjnego, ktorzy trafnie wskazuja, ze ,,organy regula-
cyjne” stanowig pojecie raczej ze sfery jezyka prawniczego niz prawnego'. Uzywa
si¢ go do opisu grupy podmiotow administrujacych cechujacych si¢ znacznym
zréznicowaniem struktury wewnetrznej, zakresu dziatania, ilosci i rodzaju kom-
petencji, a takze pozycji ustrojowej, co przektada si¢ na trudnosci w sformuto-
waniu katalogu polskich organow regulacyjnych?. Wsrod przyktadéow omawianej
kategorii wskazuje si¢ zardowno znajdujaca szczegdlne umocowanie do dziatania

' K. Kiczka, Ustrdj i zadania administracji gospodarczej, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 8A4. Publiczne prawo gospodarcze, War-
szawa 2018, s. 587.

2 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujgce, Warszawa
2011, s. 305, 311.
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w art. 213 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.?
Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji*, organy dziatajace na tzw. rynkach regulo-
wanych, tj. Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej i Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego, Urzad Komisji Nadzoru
Finansowego, jak réwniez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow, ktorego wlasciwos¢, jak wiadomo, obejmuje potencjalnie kazda dziatalnos¢
gospodarczg i wszystkie rodzaje rynkow’.

Mimo wewngetrznej réznorodnosci kategoria organdéw regulacyjnych ma
pewne cechy wspolne, ktore decyduja, zdaniem badaczy, o ich wyodrebnieniu
w ramach administracji publicznej. Po pierwsze, omawiane podmioty zajmuja
si¢ przede wszystkim regulacja, czyli prawng forma interwencjonizmu pan-
stwowego, majaca na celu, z jednej strony, rownowazenie stosunkow pomiedzy
przedsigbiorcami majacymi status monopolistow naturalnych a innymi przedsig-
biorstwami i konsumentami, a z drugiej, ochron¢ konsumenta, ktoérego sytuacja
w warunkach ograniczonej konkurencji jest stabsza niz przedsigbiorcy®. Wska-
zuje sie rowniez, ze regulacja dotyczy tych segmentow gospodarki, w ktorych
zaklocone jest optymalne funkcjonowanie mechanizméw konkurencji, lub nie
jest wystarczajaco realizowany okreslonej tresci interes publiczny, zwlaszcza
ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym, a doprowadzenie ich do
prawidlowego stanu ma by¢ osiggane w efekcie permanentnej realizacji charak-
terystycznych zadan i kompetencji powierzonych specjalnie w tym celu utworzo-
nym regulatorom’. W tym kontekscie okresla si¢ wladze organu regulacyjnego
jako sporadyczng, co oznacza, ze z chwilg osiggnigcia okreslonego normatywnie
stanu skutecznej konkurencji potrzeba regulacji znika i organ powstrzymuje si¢
od dalszej interwencji®.

Jako kolejng ceche wspdlng organow regulacyjnych wskazuje si¢ ich sze-
rokie uprawnienia wladcze, umozliwiajace im daleko idace oddziatywanie na
okreslone segmenty gospodarki, badz — jak w przypadku Prezesa UOKIiK — na
calg gospodarke’. Dysponujg one zaréwno kompetencjami do postugiwania sie
tradycyjnymi formami dziatania administracji o charakterze reglamentacyj-

3Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483, z p6zn. zm. (dalej: Konstytucja RP).

4 Funkcjonowanie KRRiTV szczegbtowo reguluje ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii
i telewizji (tekst jedn. Dz.U. z 2017 1., poz. 1414, z pézn. zm.), dalej: ustawa o radiofonii i telewizji.

5 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System..., s. 312-314.

¢ W. Hoff, Recepcja pojecia regulacji i organu regulacyjnego na przykladzie prawa
polskiego, ,,Pafistwo 1 Prawo” 2005, z. 8, s. 37.

" K. Kiczka, Ustroj i zadania administracji gospodarczej, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System..., s. 588.

8 W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, s. 16, 35.

? M. Wierzbowski, J. Jagielski, Organy regulacyjne — wybrane problemy, (w:) J. Jagielski,
M. Wierzbowski (red.), Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega
Jjubileuszowa dedykowana prof. Jackowi Langowi, Warszawa 2009, s. 352.
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nym'’, jak i mozliwo$cig wydawania de facto generalnie wigzacych — w znacze-
niu soft law — dla uczestnikéw rynku interpretacji, stanowisk, rekomendacji czy
wytycznych!!, a nawet rozstrzygania spraw cywilnych, ksztattowania stosunkow
cywilnoprawnych (umow) oraz naktadania kar pieni¢znych na osoby fizyczne lub
podmioty gospodarcze'?. Najszersze umocowanie w tym zakresie ma KRRiTV,
ktora moze wydawaé rozporzadzenia na podstawie art. 213 ust. 2 Konstytcji
RP. Ponadto wypada nadmieni¢, ze niektére wladcze rozstrzygnigcia organow
regulacyjnych na rynkach regulowanych wylaczone sa z charakterystycznej dla
administracji publicznej ,,kasacyjnej” kontroli sgdowo-administracyjnej i wery-
fikowane w ramach ,,merytorycznej” kontroli sadow powszechnych®. Z uwagi
na mieszany, administracyjno-sagdowy charakter tego typu procedur nazywa si¢
je ,,hybrydowymi”.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢ takze charakterystyczny dla organow
regulacyjnych przymiot niezalezno$ci od wptywow branzowych i politycznych'.
W przypadku tej ostatniej chodzi o wykluczenie jakiejkolwiek podleglosci typu
organizacyjnego 1 stuzbowego, swobode procesu podejmowania decyzji regu-
lacyjnych (niezalezno$¢ funkcjonalna) oraz autonomi¢ finansowg'®. Niekto-
rzy badacze na podstawie wspolnych konotacji koncepcji niezaleznos$ci organu
orzekajacego w sprawach regulacji 1 niezawisto$ci sedziowskiej pisza o sado-
wym modelu organu administracyjnego'’. Niezalezno$¢ polityczna przejawia si¢
w praktyce przede wszystkim na ptaszczyznie obsady personalnej i gwarancji
nieusuwalnosci z urzedu. W przypadku Krajowej Rady Radiofonii i Telewiz;ji
obsada kadrowa wymaga wspodldziatania roznych organdéw panstwa, jak rowniez
kadencje cztonkéw zasiadajacych w tych gremiach nie konczg si¢ na ogoét z upty-

1 Wydaja réznego rodzaju koncesje, pozwolenia, ustalajg taryfy cen ustug publicznych itd.

1'K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System..., s. 322-323.

12 M. Wierzbowski, J. Jagielski, Organy regulacyjne — wybrane problemy, (w:) J. Jagielski,
M. Wierzbowski (red.), Wspélczesne zagadnienia..., s. 352-353.

13 Por. dziaty [Va—IVe ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego,
tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1360, z pozn. zm.; K. Kiczka, Ustrdj i zadania administracji
gospodarczej, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrabel (red.), System..., s. 591.

14 Por. np. Z. Czarnik, W sprawie charakteru prawnego tzw. postgpowarn hybrydowych, ,,Ze-
szyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, z. 2, s. 22; Z. Kmieciak, Postgpowanie
w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury hybrydowej, ,,Panistwo i Prawo” 2002,
z. 4, s. 31-33; J. Mrozek, O wlasciwosSciach postepowania hybrydowego w regulacji ochrony kon-
kurencji i konsumenta, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2017, nr 323, s. 291 i n.

5 Np. K. Rokita, Niezaleznos¢ Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego, ,,Panstwo i Prawo”
2015,2. 9, s. 68.

16 7. Kmieciak, Niezalezne organy regulacyjne (aspekt prawnoporéwnawczy), (w:) J. Bog,
A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw
2009, s. 17; K. Rokita, Niezaleznos¢ Prezesa..., s. 68.

17 Por. F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze”
1967, nr 16, s. 91 10; J. Jendroska, Organ w postgpowaniu administracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Pedagogiki i Administracji” 2005, z. 1, s. 15.
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wem kadencji parlamentu badz Prezydenta RP. Zgodnie z art. 7 ustawy o radio-
fonii i telewizji w sktad Krajowej Rady wchodzi pigciu cztonkow powotywanych:
2 przez Sejm, 1 przez Senat i 2 przez Prezydenta RP, sposrod osob wyrdzniaja-
cych si¢ wiedza i do§wiadczeniem w zakresie §rodkow spotecznego przekazu,
a ich kadencja trwa 6 lat, liczac od dnia powotania ostatniego cztonka. Cztonek
Krajowej Rady nie moze by¢ powotany na kolejng petng kadencje, a odwotac go
moze organ uprawniony do powotania wylacznie w przypadku: zrzeczenia si¢
swej funkcji; choroby trwale uniemozliwiajgcej sprawowanie funkcji skazania
prawomocnym wyrokiem za popelnienie przestgpstwa z winy umyslnej; ztozenia
niezgodnego z prawda o§wiadczenia lustracyjnego, stwierdzonego prawomocnym
orzeczeniem sadu i naruszenia przepiséw ustawy stwierdzonego orzeczeniem
Trybunatu Stanu. W przypadku pozostatych organéw regulacyjnych decydujacy
wplyw na obsad¢ personalng ma Prezes Rady Ministrow, ktory albo powotuje
(Prezesa URE, Prezesa UTK, Prezesa UOKIK, i Przewodniczacego KNF), albo
sktada wniosek o powotanie (Prezesa UKE, ktorego powotuje i odwotuje Sejm
za zgoda Senatu). Stopien niezalezno$ci organu w omawianym aspekcie wypada
jednakze przede wszystkim ocenia¢ przez pryzmat unormowan dotyczacych
odwotania ze stanowiska osoby petniacej t¢ funkcje. Organ uprawniony do powo-
tywania osob pelnigcych wskazane funkcje jest rowniez wlasciwy do ich odwota-
nia. Badacze wskazuja w tym zakresie na dwie konstrukcje prawne: jedng, ktora
obejmuje Prezesow URE, UTK, UOKIK, nie przewidujac zadnych szczegdlnych
przestanek odwotania ani nie okreslajac czasu sprawowania funkcji, oraz druga,
opierajaca si¢ o zasade kadencyjnosci, gdzie Prezes UKE oraz Przewodniczacy
KNF sa powotywani na pigcioletnie kadencje, a odwotanie ich przed jej upty-
wem wigze si¢ z zamknietym katalogiem sytuacji, w ktorych jest to mozliwe's.
W ramach struktury administracji publicznej regulatory zwykle funkcjonuja
jako centralne organy administracji rzadowej, podlegajac nadzorowi wykonywa-
nemu badz przez odpowiedniego ministra dziatlowego, badz przez Prezesa Rady
Ministrow, przy czym uprawnienia nadzorcze okreslane sg niejednolicie, zwykle
ograniczajac si¢ do wskazania samej linii nadzoru'. Glowny obszar niezalezno-
$ci organow regulacyjnych to sfera dziatalno$ci merytorycznej (funkcjonalnej),
gdzie uprawnienia nadzorcze organéw naczelnych sg bardzo ograniczone®.
Nalezy wreszcie wskazac, ze wickszo$¢ krajowych organow regulacyjnych
dziata w oparciu o prawo unijne, ktore naktada na panstwa cztonkowskie obo-
wigzek utworzenia tego typu instytucji, stanowigcych wazny instrument w pro-
cesach harmonizacji r6znych obszarow rynku wewnetrznego, zarowno poprzez
implementacj¢ odpowiednich norm, jak i wspotprace regulatorow z poszcze-

18 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System..., s. 346.

1 M. Wierzbowski, J. Jagielski, Organy regulacyjne — wybrane problemy, (w:) J. Jagielski,
M. Wierzbowski (red.), Wspolczesne zagadnienia..., s. 357.

20 Ibidem, s. 358.
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golnych panstw czlonkowskich horyzontalnie miedzy sobg oraz wertykalnie
z Komisjg Europejska i innymi jednostkami organizacyjnymi Unii Europejskie;j.
Wskazuje si¢, ze nie ma ujednoliconego modelu takiego organu, gdyz jego struk-
tura wewnetrzna pozostaje w gestii panstwa cztonkowskiego, przy czym musi
by¢ to organ niezalezny, o okreslonych na poziomie ponadnarodowym kompe-
tencjach, ustalanych i precyzowanych w kolejnych aktach prawa wtornego®.
Prawodawstwo unijne naktada takze obowiazek zagwarantowania, aby krajowe
organy regulacyjne wykonywaty swoje uprawnienie w sposob ,,bezstronny, przej-
rzysty i terminowy” oraz ,,posiadaty wystarczajace zasoby finansowe i ludzkie
do wykonywania przydzielonych im zadan”**.

3. Lezaca u genezy omawianych podmiotéw idea prokonkurencyjnej regula-
cji rynku* ma swoje ugruntowane korzenie w programie spotecznej gospodarki
rynkowej, fundamentalnej zasady polskiego (art. 20 Konstytucji RP) i unijnego
ustroju spoteczno-gospodarczego (art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej?*),
ktora wywodzi sig, jak wiadomo, z niemieckiej doktryny ordoliberalizmu?®. Jej

2 Por. np. S. Dudzik, 1. Kawka, Przeksztalcenia ustroju administracji publicznej w Polsce
pod wplywem prawa Unii Europejskiej, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Sys-
tem Prawa Administracyjnego. Tom 3. Europeizacja prawa administracyjnego, Warszawa 2014,
s. 523-524; J. Kolasa, Krajowe organy regulacyjne, (w:) W. Gromski, J. Kolasa, A. Koztowski,
K. Wojtowicz (red.), Europejskie i polskie prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2004, s. 234-2306;
I. Kawka, Telekomunikacyjne organy regulacyjne w Unii Europejskiej. Problematyka prawna,
Krakow 2006, s. 143—145.

22 Art. 3 ust. 3 dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca
2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyjnych sieci i ustug facznosci elektronicznej (dyrektywa
ramowa), Dz.Urz. UE L 108 z 24.04.2002 r., s. 33; art. 22 dyrektywy 97/67/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r. w sprawie wspolnych zasad rozwoju rynku wewnetrz-
nego ustug pocztowych Wspolnoty oraz poprawy jakosci ustug, Dz.Urz. UE L 15 z 21.01.1998 r.,
s. 14; art. 39 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE z dnia 13 lipca 2009 r.
dotyczacej wspolnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego i uchylajacej dyrektywe
2003/55/WE, Dz.Urz. UE L 211 z 14.08.2009 r., s. 94; art. 35 dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady 2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczacej wspolnych zasad rynku wewnetrznego
energii elektrycznej i uchylajacej dyrektywe 2003/54/WE, Dz.Urz. UE L 211 z 14.08.2009 ., s. 55.

2 Np. w raporcie Komisji Europejskiej do Rady i Parlamentu Europejskiego z dnia 7 kwietnia
1998 r. o stanie liberalizacji rynku energetycznego, (COM 212 final), istnienie organdéw regulacyj-
nych uzasadnia si¢ ,,ochrong skutecznej konkurencji oraz zapewnienia niedyskryminacji”.

2 Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016 1., s. 13 (wersja skonsolidowana) (dalej: TUE); (...) Unia
ustanawia rynek wewnetrzny. Dziata na rzecz trwatego rozwoju Europy, ktorego podstawa jest
zrownowazony wzrost gospodarczy oraz stabilnos¢ cen, spoleczna gospodarka rynkowa o wyso-
kiej konkurencyjnosci zmierzajaca do petnego zatrudnienia i postepu spotecznego oraz wysoki
poziom ochrony i poprawy jakosci srodowiska. (...).

% Por. np. A. Adamczyk, Definicja i istota koncepcji spotecznej gospodarki rynkowej, (w:)
R. W. Wtodarczyk (red.), Spoleczna gospodarka rynkowa, Warszawa 2010, s. 17; R. Skarzynski,
Panstwo i spoteczna gospodarka rynkowa. Gtowne idee polityczne ordoliberalizmu, Warszawa
1994, s. 143 i n.; H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne: fundamenty wspélczesnych panstw,
Warszawa 2017, s. 260 i n.; A. Powatowski, Spoleczna gospodarka rynkowa w prawie polskim,
,»Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, nr 1, s. 52; L. Garlicki, Komentarz do art. 20 Konstytucji
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przedstawiciele, aktywnie dziatajacy w Republice Weimarskiej w tzw. ,,kole fry-
burskim”, apodczas rzadow Hitlera na emigracji, wérod ktorych wymienia si¢ Ale-
xandra Riistowa (1885—-1963), Waltera Euckena (1891-1950) czy Wilhelma Ropke
(1899-1966), krytykowali dominujacy w XIX w. i na poczatku XX w. ,,nieokiel-
znany gospodarczo i politycznie” liberalizm gospodarczy, ktory ,,wykolejat ludzi
i prowadzit do rujnujacej eksploatacji jednych przez drugich”, co z kolei rodzito
konflikty spoteczne i grozbe przejecia whadzy przez kolektywizm?. Przedsta-
wiciele tego nurtu postulowali przywrocenie idei ordo, czyli harmonijnego tadu
spoteczno-gospodarczego zaburzonego przez leseferyzm, poprzez dopuszczenie
»porzadkujacej” ingerencji panstwa w funkcjonowanie gospodarki rynkowej?’.
Uwaza si¢, ze w koncepcji spotecznej gospodarki rynkowej panstwo jest juz nie
tylko arbitrem czy ,,nocnym strézem”, lecz rowniez podmiotem aktywnie inge-
rujacym w gospodarke czy wspotuczestniczacym w procesach gospodarczych,
a takze jest pojmowane jako podmiot wchodzacy w role obroncy czy rzecznika
dobra ogolnego, ktory przeciwstawia si¢ partykularnym interesom i nie poprze-
stajgc na organizacji tadu gospodarczego, ma dalej idgce cele, przy czym zwraca
si¢ uwagge na zachowanie przez panstwo réwnowagi migdzy mechanizmami ryn-
kowymi i realizacja celow spotecznych?®. Centralnym aspektem dziatalnosci pan-
stwa w zakresie ksztattowania fadu gospodarczego jest polityka ochrony wolnej
konkurencji, stuzaca zwalczaniu wszelkiego rodzaju monopoli kreowanych przez
gospodarke rynkowa?. Przedstawiciele szkoty fryburskiej twierdzili, ze dla kapi-
talizmu szkodliwe sg wszelkie procesy koncentracji, a zwlaszcza wladzy i wila-
snosci. Im bardziej te ostatnie bytyby rozproszone, tym blizej do ordoliberalnego
modelu idealnego tadu spotecznego, gdyz nie ma sit zdolnych samodzielnie zmo-
nopolizowa¢ rynek*’. Monopol bowiem uosabia prywatng wtadze gospodarcza®'.

RP, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa
2005, s. 6.

2 T. Whudyka, Ordoliberalizm i spoleczna gospodarka rynkowa w Niemczech, Warszawa
2013, s. 105-108; A. Rzegocki, Ordoliberalizm, (w:) K. Chojnicka, M. Jaskolski (red.), Stownik
historii doktryn politycznych, t. IV, Warszawa 2009, s. 437-438.

27 L. Garlicki, Komentarz do art. 20 Konstytucji RP, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja...,
s. 6; R. lllinicz, Normatywny sens pojecia spoteczna gospodarka rynkowa w Konstytucji RP,
»Kwartalnik Prawa Publicznego” 2007, t. 7, z. 4, s. 163—164.

B T. Dlugosz, Spoleczna gospodarka rynkowa jako kryterium organizacji gospodarki,
,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, nr 1, s. 19, i powotana tam literatura; M. Bilinski, A. Zurawik,
Zasady ogolne publicznego prawa gospodarczego, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 8A. Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2018,
s. 463.

2 M. Dahl, Polska i niemiecka polityka konkurencji w swietle teorii ordoliberalizmu
i koncepcji spolecznej gospodarki rynkowej, ,,Mysl Ekonomiczna i Polityczna” 2013, nr 3, s. 69.

30 R. Skarzyniski, Paristwo i spoleczna gospodarka..., s. 116.

3R, Molski, Konkurencja jako element spolecznej gospodarki rynkowej, (w:) J. Ciapala,
A. Rost (red.), Wokot konstytucji i zdrowego rozsqdku. Prace dedykowane Profesorowi Tadeuszo-
wi Smolinskiemu, Szczecin—Jarocin 2011, s. 28.
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W tym konteks$cie okresla si¢ zasade wolnej konkurencji mianem dogmatu spo-
tecznej gospodarki rynkowej*?. Jako konkurencyjny przedstawiano rynek, na kto-
rym, po pierwsze, dziatatoby wiele podmiotow, zaréwno po stronie producentow,
jak i konsumentow, przy czym zaden nie mogtby uzyska¢ wptywu na ceny, oraz
po drugie, konkurencja odbywataby si¢ zgodnie z ustalonymi regutami, réwnymi
dla wszystkich uczestnikow®. W tym celu zwolennicy ordoliberalizmu postulo-
wali powolanie do zycia instytucji specjalnej policji rynkowej badz urz¢du anty-
monopolowego, organizowanych i finansowanych przez panstwo, bezposrednio
nadzorujacych przestrzeganie wlasciwych zasad gry rynkowej i ograniczajacych
zjawisko koncentracji**. Efektem panstwowej interwencji prokonkurencyjnej ma
by¢ z jednej strony zapewnienie ochrony intereséw konsumenckich, a z drugiej
gwarancja indywidualnej wolnosci gospodarowania®.

Recepcja spotecznej gospodarki rynkowej w sferze polityki gospodarczej
nastgpila po raz pierwszy, jak wiadomo, w powojennych Niemczech Zachodnich
za sprawa wywodzacych si¢ z ,kota fryburskiego” dziataczy rzadzacej dtugie
lata CDU — kanclerza Ludwiga Erharda (1897—-1977) i wiceministra gospodarki
Alfreda Miillera-Armacka (1901-1978)%¢. W 1957 r. uchwalono ustawe przeciwko
ograniczaniu konkurencji (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrdnkungen — GWB),
ktora uwaza si¢ za swoistg ,,.konstytucj¢” spotecznej gospodarki rynkowej, ktora
wprowadzita generalny zakaz dziatania karteli oraz precyzowata, jakie formy
ograniczania konkurencji sg dozwolone, a jakie zabronione. Na strazy wolnej
konkurencji stoja w RFN Federalny Urzad Kartelowy (Bundeskartellamt) oraz
nadzorujaca jego dziatalno$¢ Komisja Monopolowa (Monopolkommission)®’.
Podobne mechanizmy regulacji prokonkurencyjnej zaczgto wkrotce wprowadzaé
w poszczegolnych sektorach niemieckiej gospodarki o strategicznym, z réznych
wzgledow, znaczeniu, takich jak energetyka (ustawa z 1998 r. o wspieraniu gospo-
darki energetycznej — Energiewirtschaftsgesetz) czy ubezpieczenia®.

W Polsce juz na poczatku transformacji ustrojowej uchwalono w 1990 r.
ustawe o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym i ochronie interesow

konsumentéw®, ktora powotata do zycia Urzad Antymonopolowy. Na mocy

32 T. Whudyka, Ordoliberalizm..., s. 138. O kluczowej roli wolnej konkurencji w spotecznej
gospodarce rynkowej por. takze C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2007,
s. 35-36.

3 T. Whudyka, Ordoliberalizm...,, s. 136.

3% Ibidem; M. Dahl, Polska i niemiecka polityka..., s. 81.

3 M. Btachucki, R. Stankiewicz, Polityka konkurencji w dobie kryzysu gospodarczego —
prawne aspekty problematyki, ,,Equilibrium” 2010, nr 1, s. 79; R. Molski, Konkurencja jako ele-
ment spotecznej gospodarki rynkowej, (w:) J. Ciapata, A. Rost (red.), Wokot konstytucji..., s. 158.

36 H. 1zdebski, Doktryny polityczno-prawne..., s. 261-262.

37 M. Dahl, Polska i niemiecka polityka..., s. 82—83.

3% T. Whudyka, Ordoliberalizm..., s. 142—143.

% Ustawa z dnia 24 lutego 1990 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym
i ochronie interesow konsumentow, tekst jedn. Dz.U. z 1999 r., nr 52, poz. 547.
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ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentow*’ zostat
on przeksztatcony w UOKIiK. Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., oprocz recep-
cji zasady spotecznej gospodarki rynkowej, powotata kolejny specjalny organ
regulacyjny, tj. Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewizji, ktéra m.in. ,,stoi na strazy
interesu publicznego w radiofonii i telewizji”. Kolejnym etapem rozwoju polityki
konkurencji byto regulowanie sektoréw insfrastrukturalnych?.

Koncepcja niezaleznych organow regulacyjnych stanowi takze w wielu
aspektach recepcj¢ popularnego, zwtaszcza w krajach anglosaskich, i zréznico-
wanego wewnetrznie kierunku New Public Management (NMP), czyli ,,nowego
zarzadzania publicznego”, zwanego ,,menedzerskim zarzadzaniem publicznym”,
a stanowigcego w duzej mierze kolejng odmiang technokratyzmu*?. Uznaje sie
go za ,,probe zblizenia administracji publicznej do gospodarki rynkowej w celu
zapewnienia jej sprawnosci w kategoriach nalezytego wykorzystywania srodkow
publicznych dla osiagnigcia zaprogramowanych celow”, ktora przejawiata sie
gtéwnie poprzez traktowanie odbiorcéw dziatan administracji publicznej jako jej
klientow (konsumentdw) przy poszukiwaniu sSrodkow zapewnienia gwarancji wia-
Sciwego wykorzystania ograniczonych $rodkow budzetowych®. Wsrdd idei cha-
rakterystycznych dla nowego zarzadzania publicznego wymienia si¢ ,,rynkowo
zorientowana administracj¢ publiczng”’, zarzadzanie biznesowe, tj. administro-
wanie zorientowane na osigganie rezultatow, deregulacje monopoli, rozdzielenie
aktywnosci politycznej (planowania i podejmowania decyzji strategicznych) od
zarzadzania operacyjnego (realizacji polityk publicznych) czy tworzenie quasi-
-rynkow ustug publicznych*. Zwolennicy opisywanej doktryny glosili przekona-
nie o jej eksperckiej aideologiczno$ci, nastawieniu na wdrazanie uniwersalnych
rozwigzan, poszukiwanie obiektywnych, powszechnych prawidlowosci rzadza-
cych sferami administracji publicznej i zarzadzania publicznego®. Wskazuje sie,
ze New Public Management stanowi kontynuacje eksperckich, oderwanych od
obiegowych ideologii teorii zwigzanych z badaniami nad finansami publicznymi
i majgcych na celu ekonomizacje dziatalno$ci administracji*®. Nalezy zaznaczyc¢,
ze koncepcja New Public Management jest ostatnio poddawana krytyce, jako

40 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., 798, z p6zn. zm.

4'W. Hoff, Recepcja pojecia regulacji..., s. 41.

42 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 24 i n.; H. Izdebski, Nowe kierun-
ki zarzqdzania publicznego a wspotczesne kierunki mysli polityczno-prawnej, (w:) A. Bosiacki,
H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance
w Polsce i w Europie, Warszawa 2010, s. 27.

4 H. Izdebski, Nowe kierunki...,s. 22-23, 26-27.

4 S. Mazur, Historia administracji publicznej, (w:) J. Hausner (red.), Administracja publiczna,
Warszawa 2011, s. 58—59.

4 H. Izdebski, Nowe kierunki..., s. 26.

4 Ibidem, s. 25.
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jednostronna, pozbawiona wyobrazni, ksztattujaca ,,préozni¢ etyczng”, ,,amoralne
panstwo” redukujace rolg obywatela do wyborcy i konsumenta®’.
Charakterystyczne dla nowego zarzadzania publicznego watki technokra-
tyczne w administrowaniu legly réwniez u podstaw tworzenia administracji
nowego typu, jaka stanowig organy regulacyjne. Waldemar Hoff pisze, ze kiedy
zaczgto dostrzegaé potrzebe regulacji niektorych obszarow gospodarki przez
panstwo, ,,(...) nie wystarczaty tradycyjne organy administracji, gdyz podstawag
nowych dziedzin aktywno$ci gospodarczej byly niezrozumiate dla nich problemy
organizacyjne i techniczne. Wiedza specjalistyczna statg si¢ niezbedna nie tylko
organom administracji, ale takze sagdom, ktore po to, aby zrozumie¢ problemy
prawne, musialy wyjs¢ poza utarte poje¢cia teorii panstwa prawa. To powigzanie
pomiedzy prawem a technika i ekonomia musiato wywrze¢ wptyw na ksztal-
towanie si¢ ustroju przyszlej administracji regulacyjnej. Zadaniem prawa stato
si¢ zapewnienie profesjonalizmu i obiektywizmu pracownikéw administraciji.
Profesjonalizm osiggano metodg wilaczania (...) pracownikow ze specjalistycz-
nym wyksztatceniem technicznym i ekonomicznym™?®. Z kolei Hubert Izdeb-
ski, analizujgc nature wtadztwa regulacyjnego, wskazuje, ze tego typu dzialanie
administracji ingerujace w wolny rynek musi si¢ opiera¢ na ugruntowanej wie-
dzy na temat ekonomicznych i technicznych aspektéw tego rynku®. Zdaniem
Krzysztofa Jaroszynskiego, regulatorzy majg by¢ organami, dla ktorych znacze-
nie ma merytoryczne, a nie polityczne nastawienie do powierzonych zadan.
Specyficzng cechg omawianego kierunku sg quasi-autonomiczne organizacje
(tzw. quangos), dzialajace w formie agencji w imieniu panstwa, ktérych celem
jest wzrost efektywnosci dziatan rzadu poprzez realizacje wspomnianego postu-
latu oddzielenia funkcji politycznych od funkcji operacyjnych, tj. dostarczania
ustug publicznych®. W literaturze przedmiotu ugruntowana jest teza, ze wspo-
mniane podmioty, szczegdlnie obecne w Stanach Zjednoczonych, stanowig jeden
pierwowzordéw dla organow regulacyjnych®2. Owa niezalezno$¢, ujmowana jako

47 Ibidem, s. 201 23.

8 W. Hoff, Prawny model..., s. 26-27.

# H. lzdebski, Introduction to public administration and administrative law, Warszawa
20006, s. 96.

S0 K. Jaroszynski, Kilka uwag na temat europeizacji organéw regulacyjnych, (w:) H. Gron-
kiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europeizacja publicznego prawa gospodarczego, Warszawa
2011, s. 235.

SU'S. Mazur, Historia administracji publicznej, (w:) J. Hausner (red.), Administracja..., s. 58,
H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europeizacja publicznego prawa gospodarczego,
Warszawa 2011, s. 235.

S.Mazur, Historia administracji publicznej, (w:) J. Hausner (red.), Administracja..., s. 58-59.

52 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrabel (red.), System..., s. 311. Uchodza one ponadto za pierwowzor dziatajacych w ramach
polskiej administracji rzadowej tzw. agencji administracyjnych, ktére powolywane sg do reali-
zacji zadan publicznych w tych obszarach, w ktorych funkcjonowanie tradycyjnych form organi-
zacyjnych administracji byloby czy to mniej efektywne anizeli funkcjonowanie agencji, czy tez
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,»apolityczno$¢”, nie jest bynajmniej kwestia jednoznaczna. Jak pisze W. Hoff,
»(---) cze$¢ prawnego wladztwa panstwa nad gospodarka jest wykonywana poza
kontrolg rzadu lub przy znacznym ograniczeniu tego wptywu. Gwarancje prawne
majace zapewni¢ niezalezno$¢ organowi regulacyjnemu nie dziatajg selektywnie
1 jego niezalezno$¢ staje si¢ uniwersalna, gdy przenosi si¢ na jego stosunki ze
wszystkimi podmiotami”®. Podobnie K. Jaroszynski zauwaza, ze szerokie kom-
petencje do dziatania regulatoréw umozliwiajag im samodzielne ksztattowanie
i egzekwowanie polityki regulacyjnej jako czesci polityki panstwa w dziedzinie
objetej ich zadaniami®*. W ten sposéb, jak wskazuje piSmiennictwo, niezalezno$¢
moze przerodzi¢ si¢ w autonomizacje organdw regulacyjnych i skupienie uwagi
na wiasnych celach, bez zwazania na inne cele realizowane przez administracj¢
rzadowa®. Tymczasem zgodnie z art. 146 Konstytucji RP to Rada Ministrow
»prowadzi polityk¢ wewngtrzng i zagraniczna Rzeczypospolitej Polskiej”, ,,kie-
ruje administracjg rzadowq” i to do niej ,,naleza sprawy polityki panstwa nie
zastrzezone dla innych organow panstwowych i samorzadu terytorialnego”. To
wladza polityczna jest zatem zobowigzana do prowadzenia polityki gospodar-
czej, w tym regulacyjnej, i odpowiada za jej prowadzenie przed parlamentem
i przed wyborcami. Latwo dostrzec, ze tworzenie niezaleznych, ,,apolitycznych”
organdw regulacyjnych, odpowiadajgcych za strategiczne dla panstwa dziedziny
gospodarki, ma w opisywanym kontekscie pewne konotacje z gloszonym przez
technokratyzm ,,koficem” polityki, rozumianej jako spor interesow i stanowisk
ideologicznych, proponujagcym w zamian technike sprawowania wladzy opartg
na racjonalnos$ci, wiedzy fachowej i kompetencjach, ktora sprowadza si¢ do efek-
tywnego rozwigzywania probleméw obywateli wystepujacych gltéwnie w roli
konsumentow°.

Obecnos¢ niezaleznych organdéw regulacyjnych oslabia suwerenno$¢ pan-
stwa nad gospodarkg réowniez na skutek ich osadzenia w systemie instytucjo-
nalnym Unii Europejskiej. To regulatory, a nie rzady narodowe, wspotpracuja ze
swoimi odpowiednikami w pozostatych panstwach czlonkowskich i z Komisja
Europejska w ramach tzw. sieci organéw administracyjnych, gdzie bezposred-

w ogole niemozliwe; por. np. P. Wajda, Agencje administracyjne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujgce, Warszawa
2011; s. 401; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 118—119.

53'W. Hoff, Recepcja pojecia regulacji..., s. 44.

K. Jaroszynski, Kilka uwag na temat europeizacji organdéw regulacyjnych, (w:)
H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europeizacja..., s. 235.

3 J. Jagielski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System..., s. 360, 362.

56 Por. np. M. Lubertowicz, Technokratyzm, (w:) K. Chojnicka, M. Jaskolski (red.), Stownik
historii doktryn politycznych, t. 6, Warszawa 2015, s. 35; A. Szahaj, O nedzy polskiej polityki
i technokratyzmie jako reakcji nan, ,,Etyka” 2000, nr 33, s. 122-123; K. Adamski, Wladza i techni-
ka. Technokratyczna wizja czlowieka i spoleczenstwa w ocenie nauczania spotecznego Kosciota,
Swidnica 2015, s. 13.
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nio odpowiadaja za realizacj¢ prawa wspolnotowego w okreslonej dziedzinie®'.
Pismiennictwo wskazuje na coraz wyrazniejsze podporzadkowanie krajowych
organdéw regulacyjnych Komisji, poprzez nadzor, jaki sprawuje ta ostatnia nad
stosowaniem i implementacjg prawa unijnego przez organy administracji panstw
cztonkowskich, stajace si¢ stopniowo ,,przedstawicielami Komisji™®. Funk-
cjonuja zatem m.in. Europejska Sie¢ Ochrony Konkurencji (ECN), Europejska
Grupa Organow Regulacyjnych dla Sieci i Ustug Lacznosci Elektronicznej czy
Europejska Grupa Organdow Regulacyjnych dla Energii Elektrycznej i Gazu
Ziemnego*. W ramach sieci, zaleznie od przepisow dotyczacych danego sektora,
organy zobowiazane sg m.in. do wymiany informacji mi¢dzy sobg i z Komisjg czy
z przeprowadzania r6znego rodzaju konsultacji®®. Organem nadrzednym, koordy-
nujacym jest zawsze Komisja wydajaca dla regulatorow réznego rodzaju akty
o charakterze soft law, takie jak np. zalecenia, komunikaty czy opinie, ktore ,,z
mocy prawa nie sa obowigzujace, jednak moga wywotywac pewne skutki prak-
tyczne®!. Komisja Europejska jest takze wtadna weryfikowaé i blokowaé srodki
regulacyjne stosowane przez organy krajowe pod wzgledem zgodnosci z regutami
rynku wewnetrznego®. Niektorzy postrzegaja w tym Kontekscie organy regu-
lacyjne jako pierwowzor ujednoliconej administracji europejskiej, stanowigcy
powazny krok w kierunku upodmiotowienia Unii kosztem uprawnien panstw
czlonkowskich®. Opisywane zjawisko wspotpracy krajowych regulatorow na
ptaszczyznie europejskiej wpisuje si¢ w doktryng wieloszczeblowego zarzadza-
nia publicznego, tzw. multi-level governance, zwanego takze wieloszczeblowym
partnerstwem publicznym (multi-level partnership), ktérego zadaniem jest stwa-

7], Supernat, Koncepcja sieci organow administracji publicznej, (w:) J. Zimmermann,
Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 207.

58 Por. np. M. Bedkowski-Koziot, Kilka uwag o europeizacji nadzoru regulacyjnego w sekto-
rze energetycznym w swietle trzeciego pakietu liberalizacyjnego UE, (w:) H. Gronkiewicz-Waltz,
K. Jaroszynski (red.), Europeizacja publicznego prawa gospodarczego, Warszawa 2011, s. 15-21,
186; S. Dudzik, Wplyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na administracje rzgdowg na
przykitadzie kooperacyjnego modelu stosowania wspolnotowego prawa konkurencji, (w:) S. Bier-
nat, S. Dudzik, M. Niedzwiedz (red.), Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akcesyyj-
ny i jego skutki, Krakow 2003, s. 231 i n.

9 J. Supernat, Koncepcja sieci organéw administracji publicznej, (w:) J. Zimmermann,
Koncepcja..., s. 208.

0 Ibidem, s. 219, 223-225.

°l't.. Gotab, Oddzialywanie Komisji Europejskiej na funkcjonowanie krajowego organu
regulacyjnego w zakresie transportu, (w:) H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.),
Europeizacja publicznego prawa gospodarczego, Warszawa 2011, s. 162.

©2'S. Dudzik, I. Kawka, Przeksztalcenia ustroju administracji publicznej w Polsce pod wply-
wem prawa Unii Europejskiej, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System...,
s. 534-536; L. Golab, Oddzialywanie Komisji Europejskiej na funkcjonowanie krajowego organu
regulacyjnego w zakresie transportu, (w:) H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europe-
izacja..., s. 165 in.

9 K. Jaroszynski, Kilka uwag na temat europeizacji organéw regulacyjnych, (w:) H. Gron-
kiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europeizacja..., s. 250.
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rzanie warunkow i utatwianie proceséw interakcyjnych miedzy uczestnikami
sieci publicznych i niepublicznych®. Zarysowane mechanizmy wspolpracy orga-
néw administracji stanowi, jak zauwazajg niektorzy przedstawiciele nauk poli-
tycznych, przejaw charakterystycznego dla Multi Level Governance pomijania
panstw (by-pass), tj. podejmowania przez aktoréw niepanstwowych (regional-
nych, lokalnych, ponadnarodowych i ponad-ponadnarodowych) decyzji, dziatan,
realizacji zadan oraz bezposrednich kontaktow z pomini¢ciem poziomu narodo-
wego, czyli w praktyce bez udziatu panstw cztonkowskich oraz ich rzadow®.
Jak pisze jeden z badaczy, Unia Europejska przeksztatca rzadzenie i polityke na
europejskim 1 narodowym poziomie w system wieloszczeblowego (miulti-level),
niezhierarchizowanego, deliberatywnego i apolitycznego zarzadzania (gover-
nance), poprzez ztozona sie¢ quasi-autonomicznych agencji, ktory dotyczy gtow-
nie ponownej regulacji (re-regulation) badz deregulacji (de-regulation) rynku®.
4. Na zakonczenie wypada poswigci¢ fragment rozwazan problematyce nie-
zaleznos$ci organu regulacyjnego, ktora stanowi jego kluczowa cechg rodzajowa.
Jak wspomniano wczesniej, tak prawo unijne, jak i polskie ustawodawstwo nie
wytworzyly jednego modelu niezalezno$ci organu, w zwigzku z czym celowa
wydaje si¢ proba rekonstrukcji wzorcowych rozwigzan z systemow prawnych,
ktore jako pierwsze rozwingly omawiane koncepcje. Po pierwsze nalezy odnies$¢
si¢ do Stanoéw Zjednoczonych Ameryki, gdzie rozwoj regulacji sektorowej siega
czasow tzw. wielkiego kryzysu 1929-1933 i opartej, jak wiadomo, na pogladach
Johna M. Keynesa (1883—1946) teorii interwencjonizmu panstwowego, w kto-
rej rynek jako jedyny mechanizm regulujacy procesy gospodarcze jest zawodny
i wymaga w pewnych obszarach aktywnosci panstwa®’. W literaturze wskazuje
sig, ze tworzac agencje regulacyjne, zmierzano do wyodrgbnienia cz¢sci urzedow
wykonawczych spod dominacji prezydenta, z czym wigze si¢ okreslenie ich jako
,bezglowej czwartej wladzy” (headless fourth branch)®®. Amerykanskie agen-
cje regulacyjne dziatajg do dzisiaj, a ich rola ciggle rosnie, mimo opinii 0 naru-
szaniu przez nie zasad konstytucji i dzialaniu w oparciu o watpliwe podstawy

64 H. 1zdebski, Doktryny polityczno-prawne..., s. 352, 1 cytowana tam literatura; A. Benz, The
European Union as a loosely coupled multilevel system, (w:) H. Enderlein, S. Wilti, M. Ziirn (red.),
Handbook on Multi-level Governance, Cheltenham—Northampton 2010, s. 218-219.

6 J. Ruszkowski, Struktura wielopoziomowego zarzgdzania w Unii Europejskiej, (w:)
J. Ruszkowski, L. Wojnicz (red.), Multi-level Governance w Unii Europejskiej, Szczecin—
Warszawa 2013, s. 53—-54.

8 S. Hix, The political system of the EU, Basingstoke 1999, s. 54.

7 M. Przybylska, Pozycja ustrojowa i funkcje organéw regulacyjnych, Torun 2012, s. 36.
Co do amerykanskich konotacji organow regulacyjnych por. takze np. C. Banasinski, Rownolegle
stosowanie instrumentow prawa konkurencji i instrumentow regulacyjnych w Polce (na
przykitadzie telekomunikacji i energetyki), (w:) C. Banasinski (red.), Prawo konkurencji — stan
obecny oraz przewidywane kierunki zmian, Warszawa 2006.

68 7. Kmieciak, Niezalezne organy regulacyjne (aspekt prawnoporéwnawczy), (w:) J. Bog,
A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy..., s. 17,1 cytowana tam literatura.
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prawne, np. przez wydawanie de facto wigzacych zardbwno administracje, jak
i niekiedy podmioty prywatne ,,0g6lnych wytycznych” i ,,regulacji” (guidances,
regulations)®. Omawiane podmioty maja kolegialny charakter, a ich niezalezno$¢
od egzekutywy sprowadza si¢ do tego, ze prezydent moze odwotaé cztonkow
gremium Kierowniczego (governing board, leadership group) tylko z przyczyn
obiektywnych (np. niezdolno$¢ do wypetniania funkcji spowodowana stanem
zdrowia), niepolitycznych, przez co maja oni duzg swobod¢ w rozwijaniu i wpro-
wadzaniu w zycie whasnej polityki™.

Z uwagi na odmienny charakter anglosaskiej tradycji prawnej, wydaje sie,
ze amerykanskie rozwigzania w zakresie niezaleznosci organdw administracji
mozna odnosi¢ do Polski jedynie w ograniczonym zakresie. Znacznie bardziej
inspirujace zdaja si¢ by¢ w omawianym obszarze koncepcje francuskie, ktore
zreszta zostaly recypowane zaréwno w polskim systemie prawnym (szczeg6lnie
przed akcesjg do UE)"!, jak i w porzadku instytucjonalnym Unii Europejskiej.
W przypadku Francji koncepcja wycofania si¢ panstwa z ingerencji w niektore
obszary zycia spotecznego, na rzecz wyspecjalizowanych podmiotow admi-
nistrujgcych wyposazonych w atrybut swoisScie rozumianej niezalezno$ci od
pozostalej czesci aparatu, rozwineta sie za sprawa orzecznictwa i nauki prawa
wczesniej niz we Wspolnotach Europejskich, bo juz na przetomie lat 60. i 70.
XX w.2. Omawiane podmioty wystepuja w tamtejszym porzadku prawnym pod
nazwg ,niezalezne organy administracji” (Autorités Administratives Indépen-
dantes — AAT)”. Zdaniem Tatiany Chauvin, sg one sui generis organizmami
konkurencyjnymi dla klasycznej administracji, majagcymi za zadanie regulacje
oraz zapewnienie harmonijnego funkcjonowania tych wyspecjalizowanych sek-
toréw zycia spotecznego i gospodarczego, w ktore administracja centralna nie

% Por. np. H. I. Miller, J. Cohrssen, Regulatory Dark Matter, ,,Defining Ideas. A hoover
Institution Journal”, 19 lipca 2018 r.; R. A. Epstein, Government by Waiver, ,National Affairs”
2011, nr 39. Glosy te sa zasadniczo inspirowane popularng w Stanach Zjednoczonych doktryng
libertarianizmu i wynikajacymi z niej pogladami na kwestie ustrojowe i gospodarcze. Zdaniem
libertarian, dla zapewnienia funkcjonowania rynku nie jest potrzebna regulacja ani kontrola rza-
dowa — wrecz przeciwnie, nalezy dazy¢ do deregulacji dziatalno$ci gospodarczej i decentralizacji
oraz redukcji wladzy panstwowej, czemu na przeszkodzie staja wlasnie m.in. omawiane agencje
regulacyjne, niemajace bezposredniego umocowania w konstytucji; por. np. C. Blaszczyk, Ame-
rykanska mysl wolnosciowa: od liberalizmu do libertarianizmu, Warszawa 2018, np. s. 246247,
284, 295.

0 7. Kmieciak, Niezalezne organy regulacyjne (aspekt prawnoporéwnawczy), (w:) J. Boé,
A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy..., s. 17-18.

"I H. Izdebski podaje w tym zakresie przyktad KRRiTV; por. H. Izdebski, Introduction...,
s. 118.

2 M. Gourcuff, L'impact du tournant néolibieral sur les dispositifs de protection des droits
et libértés, ,,Revue des des droits de ’homme” 2014, nr 5,s. 2 i n.

Np. N. D. Kolouris, Les autorités administratives indépendantes et les independent
regulatory agencies, Paris 1992.
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chce ingerowac¢ bezposrednio™. Okresla si¢ je rowniez jako instrument ,,depoli-
tyzacji” aparatu administracyjnego”. Duza liczba’®, dynamika tworzenia nowych
organdéw’’ oraz wewngtrzna heterogeniczno$¢’ opisywanej kategorii podmio-
tow administrujgcych uniemozliwia wcigz kompleksowg regulacje ich statusu.
Konsekwencjg takiego stanu rzeczy jest koniecznos¢ rekonstrukeji pozycji AAI
w systemie instytucjonalnym Republiki przede wszystkim z dorobku doktryny,
orzecznictwa oraz przepisOw ustaw” statuujacych poszczegoélne podmioty przy
uwzglednieniu norm unijnych. W literaturze®® wyr6znia si¢ dwa gldwne rodzaje
omawianych podmiotéw administrujacych: zajmujace si¢ ochrong praw i wolno-
$ci obywatelskich oraz tzw. organy regulacji ekonomicznej (organes de régu-
lation économique)®'. Owa regulacja ekonomiczna wedlug pogladoéw badaczy
francuskich obejmuje obszary gospodarki, w ktérych sa §wiadczone sieciowe
ustugi uzytecznosci publicznej, z wytaczeniem bankowosci, sektora finansowego
i ubezpieczeniowego™. Z kolei same organy regulacyjne definiuje si¢ jako ,,insty-

™ T. Chauvin, Reforma instytucji ombudsmana we Francji, (w:) M. Aleksandrowicz,
A. Jamrdz, L. Jamréz (red.), Demokratyczne panstwo prawa: zagadnienia wybrane, Biatystok
2014, s. 163.

M. Gourcuff, L'impact du tournant..., s. 4.

6 Wedtug aktualnych danych funkcjonuje 42 AAI, por. P. Gélard, Rapport d’information
fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de législation, du suffrage universel, du
Réglement et d 'administration générale (1) sur les autorités administratives indépendantes, Paris
2014, s. 47-52.

' T. Chauvin, Reforma instytucji ombudsmana we Francji, (w:) M. Aleksandrowicz, A. Jam-
r6z, L. Jamroz (red.), Demokratyczne panstwo prawa..., s. 168 — autorka obliczyta, ze $rednio co
roku powstajg dwa nowe AAI; Raport Conseil d’Etat (Rady Stanu) Les autorités administratives
indépendantes, Paris 2001, s. 267 — autorzy raportu stwierdzaja, ze w wielu przypadkach utworze-
nie AAI bylo reakcja ad hoc na nowy problem w funkcjonowaniu administracji. W tym kontekscie
J. Chevallier pisze o ,,une adhocratie” w konteks$cie ciagtego tworzenia nowych niezaleznych or-
ganow: Le statut des autorités administratives indépendantes: harmonisation ou diversification,
»Revue francaise d’administration publique” 2010, nr 5, s. 896.

® A. Rouyere, La constitutionalisation des autorités administratives indépendantes: quelle
signification?, ,Revue francaise de droit administratif” 2010, nr 5, s. 887 i n. Autor wskazuje
rowniez AAI, ktore nie mieszczg si¢ tym dychotomicznym podziale, jednakze ich funkcje nie sa
zwiazane z regulacja gospodarki.

" Sama nazwa Autorité Administrative Indépendante zostala wprowadzona do jezyka
prawnego w ustawie z dnia 6 stycznia 1978 r. powolujacej do zycia Krajowa Komisje do spraw
Informatyki i Wolno$ci (Commission nationale de I’informatique et des libertés, CNIL).

8 M. Gjidara, Le contréle exercé par le juge administratif sur les Autorités Administratives
Independantes, ,,Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu” 2013, nr 2, s. 267, i cytowana tam
literatura.

81 Zalicza si¢ do tej grupy m.in. francuski ombudsman — Défenseur des Droits (,,Obronca
Praw”), por. np.: K. Wojtyczek, Nowa gwarancja instytucjonalna panstwa prawnego we Francji:
Obronca Praw, (w:) P. Kardas, T. Sroka, W. Wrabel (red.), Paristwo prawa i prawo karne. Ksigga
Jjubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, t. 1, Warszawa 2012.

8 G. Eckert, L'indépendance des autorités de regulation économique a I’égard du pouvoir
politique, ,,Revue francaise d’administration publique” 2012, nr 3, s. 630, i przytoczona tam
literatura.
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tucje publiczne, wyposazone lub nie w osobowos¢ prawna, ktorych zadaniem
jest utrzymywanie, w danym sektorze aktywnosci rynkowej, rownowagi miedzy
konkurencja a innymi warto$ciami interesu ogdlnego wskazanymi przez ustawo-
dawce”®. Co istotne z punktu widzenia tematyki niniejszego opracowania, AAI
zajmujace si¢ regulacjg cechujg si¢, w odroznieniu od organéw ochrony praw
obywatelskich, dosy¢ jednolitym modelem niezaleznosci od wtadz publicznych®*.

W ramach organow regulacji ekonomicznej wystepuja dziatajace tylko
na podstawie ustaw ,,zwykte” organy regulacyjne oraz, najbardziej zwigzane
z tematyka niniejszego opracowania, organy regulacji sektorowej, interweniujace
na rynkach infrastrukturalnych dodatkowo na podstawie dyrektyw sektorowych.
Sa to: Autorité de régulation des activités ferroviaires et routieres (ARAFER —
organ regulacyjny dla rynku kolejowego i drogowego), powotany ustawa z dnia
8 grudnia 2009 r.*%; Autorité de régulation des communications électroniques et
des postes (ARCEP — urzad komunikacji elektronicznej i poczt), funkcjonujacy
na podstawie kodeksu poczt i komunikacji elektronicznej* oraz Commission de
régulation de [’énergie (CRE — komisja regulacji energetyki), ktorej podstawe
prawng dziatania stanowi kodeks energetyczny®’. Niemniej jednak w zakresie
niezaleznosci zaréwno politycznej, jak i branzowej obowiazuje jeden model dla
obu powyzszych grup. Oto6z we francuskiej doktrynie prawa publicznego nieza-
lezno$¢ organu administracji oznacza ,,pozycje organu publicznego, w ktorej jego
status zapewnia mu mozliwo$¢ podejmowania catkowicie swobodnych decyzji,
bez naciskow i koniecznosci przyjmowania instrukcji”®®. Tradycyjnie wyrdznia
si¢ kilka jej podstawowych gwarancji. Pierwsza z nich jest kolegialno$¢, uznana
przez Rad¢ Stanu, za minimalny warunek niezalezno$ci®. Przypisuje si¢ jej dwie
podstawowe funkcje. Z jednej strony ma zrownowazy¢ wpltywy podmiotow,
ktore powolujg cztonkow organdéw regulacyjnych, a z drugiej zapewni¢ mozli-
wosci obiektywnej deliberacji nad rozstrzygnigciami®®. Wewnetrzny pluralizm
organdéw regulacyjnych jest rowniez czynnikiem sprzyjajacym legitymizacji ich
decyzji®".

Nastepnie w literaturze przedmiotu jako jeden z atrybutow niezaleznosci
organu administracji wskazuje si¢ procedur¢ wyboru jego cztonkéw. Chodzi
o tzw. pluralisme de nomination (,,pluralizm nominacyjny”). Powotanie w sktad

8 M. A. Frison-Roche, Le droit de la régulation, Paris 2001, s. 611.

8 M. Gjidara, Le contréle..., s. 267.

8 Loi n° 20091503 relative a l'organisation et a la régulation des transports ferroviaires et
portant diverses dispositions relatives aux transports.

8 Code des postes et des communications électroniques (CPCE).

8 Code de 1’énergie.

8 G. Cornu, Vocabulaire juridique, Paris 2007, s. 482.

8 CE n°® 56627 z 7 lipca 1989 r.

%0 P. Serrand, Manuel des institutions administratives frangaises, Paris 2007, s. 294.

' M. Aoun Charbel, L’indépendence de ['Autorité de régulation des communications
électroniques et des postes, Cergy—Pontoise 2006, s. 37.
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organu regulacyjnego odbywa si¢ w drodze dekretu Prezydenta Republiki, Pre-
miera albo decyzji (arrété) ministra. Jednakze akty te maja, podobnie jak w przy-
padku np. odebrania przysiegi od sedziego-nominata, charakter czysto formalny.
Czlonkowie omawianych podmiotow sg z reguly wybierani przez przewodniczg-
cych izb parlamentu, izby parlamentu, organizacje eksperckie, organy sagdowe
itd. Dodatkowo kandydaci musza si¢ cieszy¢ opinia ekspertow od danego sektora
gospodarki, naleze¢ do korpusu stuzby cywilnej (fonctionnaires) albo by¢ czton-
kami najwyzszych organéw sagdowych i quasi-sadowych (np. Rady Stanu, Sadu
Kasacyjnego czy Cour des Comptes — ,,Trybunatu Obrachunkowego” — odpo-
wiednik Najwyzszej Izby Kontroli). Czynniki polityczne w procedurze obsady
stanowisk w regulatorach sg ostabiane przez wptywy §rodowisk prawniczego
i pozarzadowego. W przypadku niektérych podmiotow tryb powotywania nie
rozni si¢ zasadniczo od analogicznych procedur dotyczacych stanowisk sedziow-
skich czy prokuratorskich®?.

Organ regulacyjny dla sektora energetycznego (CRE) sktada si¢ z prezesa
oraz trzech cztonkdéw powolywanych w drodze dekretu glowy panstwa, a takze
po jednym przedstawicielu przewodniczacych Zgromadzenia Narodowego (izby
nizszej parlamentu) i Senatu. W przypadku ARCP prezydent powotuje dwdch
swoich przedstawicieli oraz przewodniczgcego (na wniosek premiera). Przewod-
niczacy obu izb parlamentu réwniez wyznaczaja po dwoch cztonkéw organu.
Regulator rynku kolejowego, ARAFER, sklada si¢ z siedmioosobowego gre-
mium: prezesa i wiceprezesOw powoluje prezydent — kandydatéw na drugie
stanowisko wskazujg przewodniczacy Zgromadzenia Narodowego oraz Senatu;
trzech czlonkow wskazuje rada ministréw, a jednego przewodniczacy izby wyz-
szej parlamentu.

Analizujac niezalezno$¢ regulatoréw sektorowych, nalezy takze zwroci¢
uwagg na status ich cztonkow. Reguta jednolicie respektowang wobec wszyst-
kich organdow regulacji sektorowej, chociaz nie zawsze wobec pozostatych
AAI — co podlega krytyce w doktrynie®, jest, iz nie mogg oni by¢ wybrani na
kolejna kadencjg. Czas sprawowania funkcji przekracza zwykle dtugo$¢ mandatu
przedstawicieli egzekutywy — prezydenta, premiera i ministrow. W przypadku
wszystkich francuskich regulatorow sektorowych jest to szes¢ lat. Osoby kieru-
jace organami regulacyjnymi sg nieusuwalne, przez co rozumie si¢, podobnie jak
w przypadku se¢dziow®*, zakaz arbitralnego ztozenia ze stanowiska oraz ,,niemoz-
nos$¢ przeniesienia na inne stanowisko bez ich zgody (...)” (art. 64 Konstytucji
Republiki Francuskiej z 1958 r.). Wyjatkiem od powyzszej zasady jest rezygnacja
badz wystepowanie okreslonej przez prawo przeszkody w sprawowaniu urzedu.
Dla uniknigcia konfliktu interesow oraz mozliwosci jak najpetniejszego poswie-
cenia si¢ obowigzkom cztonkowie omawianych podmiotow podlegaja wymo-

2 [bidem, s. 34.
% Lindépendance ne signifie pas I'irresponsabilité”, Rapport Veneste, s. 98 i n.
% M. Aoun Charbel, L’indépendence..., s. 50.
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gowi niepotaczalno$ci mandatu ze sprawowaniem innych funkcji w administracji
publicznej czy zasiadaniem w parlamencie. Na przyktad art. L 132-2 kodeksu
energetycznego zakazuje jednoczesnego zasiadania w komisji regulacji energii
(CRE) i petnienia funkcji deputowanego na poziomie regionalnym, panstwowym
i Parlamentu Europejskiego.

Z punktu widzenia norm ustrojowych rzadzacych francuskim aparatem
administracyjnym, najistotniejszym przejawem niezaleznosci AAIL, a w konse-
kwencji organéw regulacyjnych, jest wytaczenie ich spod nadzoru (tutelle) i pod-
porzadkowania hierarchicznego innym organom. W wykonywaniu swoich zadan
cztonkowie organéw regulacyjnych nie moga otrzymywaé zadnych instrukcji
ani polecen od podmiotow wyzszego rzedu. Wskazany aspekt niezalezno$ci nie
ma jednakze charakteru absolutnego. Organy regulacji sektorowej, tak jak wiek-
szo$¢ AAI, nie zostaty wyposazone przez ustawodawce w osobowo$¢ prawna.
W wielu z nich odpowiedni minister ma prawo posiada¢ wtasnego przedstawi-
ciela (comissaire), ktorego uprawnienia sg zréznicowane® — gtéwnie uczestniczg
oni w posiedzeniach niezaleznych organdw i reprezentuja podczas nich stanowi-
sko wladzy wykonawczej. Czasem majg rowniez prawo wnioskowania o wpro-
wadzenie danych zagadnien do porzadku obrad. Nalezy wspomnie¢ o cigzagcym
na organach regulacji sektorowej obowigzku sktadania rocznych sprawozdan
przed parlamentem.

Istotnym czynnikiem ostabiajgcym niezaleznos¢ omawianych podmiotow
jest brak autonomii finansowej wobec rzadu. Zwykle dysponujg one §rodkami
nalezagcymi do budzetu premiera badz odpowiedniego ministra®®. Niemniej
jednak zarowno w doktrynie, jak i judykaturze dominuje poglad przeciwny niz
w Polsce, iz autonomia finansowa nie jest koniecznym elementem niezalezno$ci
organow regulacji ekonomicznej’’. Jako egzemplifikacj¢ takiego rozumowania
mozna przytoczy¢ fragment uzasadnienia jednego z orzeczen Rady Konstytu-
cyjnej, w ktorym wskazano, odwotujac si¢ do analogii, ze ,,charakter budzetowy
dochoddéw sagdoéw nie narusza niezalezno$ci sedziow™.

,»Niezalezno$¢ nie oznacza nieodpowiedzialnosci””. Organy regulacyjne
podlegaja kontroli wtadzy ustawodawczej, jednakze jej zakres budzi wcigz wat-
pliwosci. Otoz we francuskiej tradycji politycznej duzg wage przyktada si¢ do
zasady demokratycznej legitymizacji wladzy, ktéra ma gwarantowaé kontrole
rzgdzacych przez suwerena!®. Wyrazem tego przekonania jest art. 3 Deklaracji

% P. Serrand, Manuel des institutions..., s. 304.

% Ibidem.

97 E. Oliva, L'autonomie budgétaire et financiére des autorités de régulation économique,
»Revue du droit public en France et a I’étranger” 2014, nr 2, s. 340 i n., oraz podana tam literatura
1 orzecznictwo.

% Cyt. za ibidem.

» ,Lindépendance ne signifie pas Iirresponsabilité”, Rapport Veneste, s. 111.

1% Por np. K. M. Ujazdowski, Geneza i tozsamos¢ Konstytucji V Republiki Francuskiej,
Krakow 2013, s. 112.
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Praw Czlowieka i Obywatela z 1789 r. (zachowujacej wciaz swoja moc wigzaca
we francuskim systemie konstytucyjnym), stanowiacy, ze: ,,Zrédto wszelkiego
zwierzchnictwa spoczywa catkowicie w Narodzie. Zadne ciato, zadna jednostka
nie moze wykonywac¢ wiladzy, ktora nie pochodzi wyraznie od Narodu™°.
Realizujac ten postulat, ustawa zasadnicza w art. 20 ust. 2 podporzadkowuje
administracje rzadowi, a za jego posrednictwem ma ona odpowiadac¢ przed parla-
mentem'”?. Z zasady wigc podmioty administrujgce nie sa we Francji niezalezne,
co w przypadku odpowiedzialnosci regulatoréw wydaje si¢ ulega¢ pewnemu
rozmyciu. Niemniej jednak, mimo specyficznego statusu, AAI zostaty zakwa-
lifikowane zaréwno przez doktryne, jak i orzecznictwo jako segment wiadzy
wykonawczej'® wykonujacy prerogatywy rzadu'®, co poddaje je kontroli legi-
slatywy, a wigc i suwerena. Ponadto nowela konstytucji z 2008 1.1 wprowadzita
do jej tekstu art. 24, dajacy parlamentowi uprawnienie do dokonywania ,,oceny
polityk publicznych”, do ktérych zalicza si¢ regulacje rynkow infrastruktural-
nych. AAI musza sktada¢ coroczne raporty ze swej dziatalnosci, a ich cztonkowie
moga by¢ wzywani przed komisje parlamentarne. Wtadza ustawodawcza moze
rowniez, na wniosek rzadu, zlikwidowaé organ regulacyjny. Francuskie organy
regulacji sektorowej, funkcjonujace takze na podstawie prawa unijnego i odgry-
wajgce istotng role¢ w budowaniu jednolitego rynku wewngtrznego, podlegaja,
podobnie jak w Polsce, rowniez kontroli instytucji europejskich, a przede wszyst-
kim Komisji'®.

W pierwszej czgsci artykutu wskazano, iz na panstwach cztonkowskich
ciazy, wynikajacy z prawodawstwa wspdlnotowego, obowiazek zapewnienia
organom regulacyjnym podwojnej niezaleznosci — od politycznego segmentu
wladzy wykonawczej oraz od podmiotow podlegajacych jurysdykcji rzeczonych
organow. Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej postuluje w swoim orzecz-
nictwie'”” wprowadzenie przez panstwa ,,rownosci szans” miedzy operatorami
dziatajacymi na rynkach infrastrukturalnych, aby uniknaé¢ ewentualnych kon-
fliktow interesow. O ile wigkszg uwage zwraca si¢ zwykle na aspekt polityczny,

1 e principe de toute souveraineté réside dans la Nation. Nul corps, nul individu ne peut
exercer d autorité qui n'en émane expressément.

192 Debaets, Les autorités administratives indépendantes et le principe démocratique:
recherches sur le concept d’indépendance, ,Intervention au VIII’éme Congrés Mondial de Droit
Constitutionnel, Université National Autonome de Mexico”, 6-10.12.2010, s. 2.

193 P. De Montalivet, Constitution et autorités de régulation économique, ,,Revue du droit
public en France et a I’étranger” 2014, nr 2, s. 318 i n., oraz przytoczone tam orzecznictwo;
M. Gjidara, Le contréle..., s. 273 — autor uwaza organy regulacyjne za segment egzekutywy, tyle
ze ,,mniej monolityczny”.

104 Rapport Gelard 2014, s. 22.

105 Ustawa konstytucyjna nr 2008—724 z 23 lipca 2008 r.

1% G. Eckert, L’indépendance des autorités..., s. 642.

1 Np. wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci z dnia 19 marca 1991 r., Francja v. Komisja,
C-202/88, ECLLI:EU:C:1991:120; wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 13 grudnia 1991 r., RTT
v. GB Inno BM SA4, C-18/88, ECLI:EU:C:1991:474.
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to dla cato$ciowej analizy zagadnienia zasadne wydaje si¢ poswigcenie fragmentu
niniejszego opracowania rowniez realizacji postulatu niezaleznosci branzowej
regulatora sektorowego w prawie francuskim. Tamtejsza judykatura sformuto-
wala zasadg ,,bezstronno$ci” (impartialité) administracji, ktora rozciaga si¢ row-
niez na AAI'®, Przypadek tych ostatnich jest o tyle wyjatkowy, ze z powodu
specyficznych warunkéw na rynkach infrastrukturalnych czesto zasiadaja
w nich eksperci z doswiadczeniem w sektorze prywatnym albo tez byli urzed-
nicy przechodza do sfery biznesowej, co moze powodowaé konflikty interesow.
W literaturze przedmiotu nazywa si¢ to zagrozenie dla prawidtowego dziatania
administracji,,ryzykiem capture”, czyli sytuacja, w ktorej przedsigbiorstwo moze
wywiera¢ znaczacy wplyw na organ sektorowy w celu ochrony przez ten ostatni
swoich interesow'”. Bezstronno$¢ bedzie wigc w tym przypadku oznaczaé brak
powigzan z podmiotami dzialajagcymi na regulowanym rynku, a w przypadku
wystepowania konfliktu intereséw — podobnie jak w przypadku sedziow — wyta-
czenie si¢ z procesu decyzyjnego''®. Normy dotyczace poszczegdlnych organow
sektorowych w zakresie niezaleznos$ci branzowej sa uksztalttowane w podobny
sposob. Kazdy z nich posiada tzw. karte deontologiczna, czyli swego rodzaju
kodeks etyczny, a wszystkie omawiane podmioty podlegaja ustawie o przejrzy-
stosci zycia publicznego z dnia 11 pazdziernika 2013 r.'"!, ktora naktada na ich
cztonkoéw obowiazek ztozenia oswiadczenia majatkowego i o sytuacji osobiste;.
Na przyktad osoby zasiadajace w organie regulacyjnym dla rynku kolejowego
nie mogg posiada¢ udzialow w przedsigbiorstwie dzialajagcym na tym obszarze
gospodarki oraz uczestniczy¢ w procesie decyzyjnym w sprawie, z ktdrg byli
w jakikolwiek sposdb zwiazani przez ostatnie trzy lata przed objeciem mandatu.
Artykul L 133-6 kodeksu energetycznego zobowigzuje z kolei cztonkow komi-
sji regulacji energetyki do bezstronnosci i zakazuje odbierania jakichkolwiek
instrukcji od rzadu czy od 0s6b trzecich. Rowniez posiadanie przez nich udzia-
low w przedsigbiorstwach energetycznych jest niedopuszczalne. Organ regulacji
rynku komunikacji elektronicznej podlega niemal identycznym rygorom. Kazda
osoba zasiadajaca w podmiocie regulacyjnym podlega obowigzkowi zachowania
tajemnicy panstwowe;.

5. Podsumowujac, wypada wskaza¢ kilka ogdlnych wnioskow dotyczacych
statusu prawnego polskich organéw regulacyjnych. Wydaje sig, ze analiza tego
zagadnienia przez pryzmat historii doktryn polityczno-prawnych oraz wskazanie
pewnych aspektéw komparatystycznych pozwala uwypukli¢ pewne problemy,

1% Orzeczenie Rady Stanu z dnia 3 grudnia 1999 r. w sprawie Didier, CE Ass., 3 décembre
1999, Didier, requéte nr 207434, ECLLI:FR:CEASS:1999:207434.19991203, Publi¢ au recueil
Lebon, s. 399.

19 G. Dezobry, L’indépendance des autorités de régulation économique a 1’égard des
opérateurs régulés, ,,Revue frangaise d’administration publique” 2012, nr 3, s. 649.

M. Aoun Charbel, L’indépendence..., s. 60 in.

" La loi n° 2013907 relative a la transparence de la vie publique.
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ktore juz stanowig i z pewnoscig beda stanowi¢ w przysztosci wyzwania dla sys-
temu prawnego. Po pierwsze, istnienie organow regulacyjnych w obecnej formie,
wyposazonych w szerokie kompetencje wladcze i atrybut niezaleznosci nie tylko
stanowi wylom w tradycyjnym pojmowaniu pozycji administracji publicznej na
tle trojpodziatu wladzy, ale takze, na skutek uczestnictwa w ponadnarodowym,
wieloszczeblowym systemie administracji unijnej, oznacza, jak si¢ zdaje, powazne
ograniczenie suwerenno$ci panstwa nad polityka gospodarcza, a co za tym idzie,
wylaczenie tego obszaru spod kontroli demokratycznej. Wskazane zjawisko moze
mie¢ w przysztosci donioste znaczenie szczegdlnie w konteks$cie strategicznego
charakteru rynkow regulowanych. Dziatalno$¢ omawianych podmiotow bedzie
takze w przysztosci stanowi¢ wyzwanie dla systemu powszechnie obowigzuja-
cych zrédet prawa, ktory moze zostac de facto rozszerzony o normy typu soft law,
juz obecnie w praktyce wigzace dla jednostek dziatajacych na obszarach gospo-
darki poddanych ingerencji. Organy regulacyjne stanowia w polskiej rzeczywi-
stosci ustrojowej istotny przejaw postulatu rozdziatu polityki, w sensie sporéw
ideologicznych, od administracji, rozumianej jako operacyjne zarzadzanie, oparte
na fachowej wiedzy ekspertow. Tymczasem, jak si¢ wskazuje, ewolucja pozycji
organow regulacyjnych daje z zatozenia ,,apolitycznym” podmiotom mozliwos¢
prowadzenia autonomicznej od rzadu ,,polityki” i to w sferach o niezwykle istot-
nym znaczeniu spotecznym, bez ponoszenia odpowiedzialnosci. Tym istotniejsza
jest zatem $wiadomosé, ze regulatorzy zostali powotani przede wszystkim do sta-
nia na strazy wolnosci dzialalnosci gospodarczej. Analiza modelowych instytucji
organéw regulacyjnych funkcjonujagcych w USA i Francji moze z kolei nakresli¢
pewne kierunki dla proby ich wlasciwego umiejscowienia w polskim systemie
ustrojowym. Charakterystyczna konstrukcja niezalezno$ci organéw regulacyj-
nych oraz specyficzne kompetencje, ktorymi dysponuja, wydaja si¢ bowiem mieé
wiecej wspolnego z wadza sagdownicza niz z wladza wykonawcza.
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SOME ISSUES OF THE LEGAL STATUS OF POLISH
REGULATORY AUTHORITIES: DOCTRINAL AND
COMPARATIVE NOTES

Summary

Regulatory authorities are a relatively new phenomenon in the system of Polish
public administration, which is still an area of vivid discussion, especially among
representatives of administrative law theory. The aim of this paper is to study regulatory
authorities through the prism of political and legal doctrines that determine certain
normative solutions, and to outline some aspects of the problem from a comparative
perspective, which seems valuable for a more complete understanding of the essence
of the discussed institutions. The article begins with general comments on regulators in
the Polish legal system. Subsequent passages of the text were devoted to presentation of
the discussed institution in the context of some political and legal doctrines, as well as
comparative and legal considerations.
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