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1. Wprowadzenie

Krajowe systemy administracji publicznej w krajach Unii Europejskie;j
oferuja bogactwo rozwigzan instytucjonalnych. Wynikaja one z przyjetych w da-
nym kraju zalozenr tworzenia i okreslania jurysdykcji administracyjnej organéw
administracji publicznej, a takze s3 wynikiem historycznych uwarunkowan oraz
wewnetrznych proceséw politycznych i decyzji ustawodawcy lub rzadu dotycza-
cych okreslonego uksztaltowania ustroju i kompetencji organéw administracji
publicznej. Mozna zauwazy¢ pewne typy rozwigzan przyjmowane w wielu krajach,
ale z reguly kazde krajowe rozwigzanie cechuje sie mniej lub bardziej zarysowang
specyfika.

Dobrym przykladem tej wstepnej obserwacji jest sposéb uksztaltowania
ustroju administracji antymonopolowej’ pod katem jej specjalizacji lub integracji

*  Dr Mateusz Blachucki - adiunkt, Zaklad Prawa Administracyjnego INP PAN.
Artykul powstal w ramach badan prowadzonych na podstawie umowy z Narodowym
Centrum Nauki nr UMO-2016/23/B/HS5/03605.
?  Wliteraturze przedmiotu mozna spotka¢ stanowiska negujace odrebnos¢ organu antymo-

nopolowego i traktujace go jako organ regulacyjny, zob. K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy
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z administracja konsumencks i regulacyjna’®. Zasadniczo brak jest w Polsce dys-
kusji, jaki powinien by¢ ustrdj polskiego organu antymonopolowego i czy zasadny
jest istniejacy system integracji administracji antymonopolowej i konsumenckiej
oraz czy pozadane byloby jej rozszerzenie na organy regulacyjne. Obranie za
przedmiot badan wilasnie tych rodzajéw organéw administracji publicznej jest
uzasadnione wskazywanymi czesto podobienstwami podstaw aksjologicznych
interwencji tych organdéw, zbieznoscia przedmiotu regulacji i podobnymi instru-
mentami administracyjnoprawnego oddzialywania na adresatéw norm®*. Wiele
przyktadéw zagranicznych oraz polskie rozwigzania pokazuja, ze wtasnie w odnie-
sieniu do tych trzech typéw organéw ustawodawcy krajowi czesto decyduja sie na
ich integracjeimoznaw tym zakresie znalez¢ calg game rozwigzan. Zaobserwowaé
mozna bowiem zaréwno rozwigzania oparte na waskiej specjalizacjiiwydzielaniu
organ6éw administracji, ale réwniez systemy daleko idacej lub zupelnej integracji
tych organéw. Dodatkowo wskazaé mozna jeszcze wiele rozwigzan posrednich lub
idacych w zupelnie inna strone np. powierzenia dwém lub wiekszej ilosci organéw
jurysdykcji antymonopolowe;j’. Podstawowym problemem badawczym, ktéry jest
analizowany w artykule jest odpowiedZ na pytanie, czy istnieje jedno optymalne
dla wszystkich jurysdykcji krajowych rozwigzanie instytucjonalne, czy tez cho¢by
rozwigzanie, ktére byloby zalecane dla wiekszosci krajéw. Dodatkowo podjete
badania bedg mialy na celu zidentyfikowanie przyczyn, dla ktérych wlasciwa
moze by¢ specjalizacja albo integracja organéw. Te ustalenia zostang odniesione

regulacyjne [w:] R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Podmioty administrujgce. System Prawa
Administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 307. Nie wydaje sie to jednak przekonujace, gdyz zatraca
sie podstawowa odrebnos¢ interwencji regulacyjnej i antymonopolowej. Ta pierwsza ma w duzym
stopniu charakter ex ante, operuje przede wszystkim metodg naktadania pozytywnych obowigzkéw
adresowanych do przedsiebiorcéw, dopuszcza szersza game celéw, z ktérych réznie pojmowana
ochrona bezpieczenistwa ma czesto pierwszenstwo w stosunku do ochrony konkurencji, a takze
jest oparta na normach partykularnych (sektorowych). Istotnym wzmocnieniem argumentacji
o odrebnosci administracji antymonopolowej i regulacyjnej s3 dyskutowane w czesci pierwszej
zagrozenia i korzysci integracji tych organéw.

®  Mobwiac o organach regulacyjnych analiza zostata ograniczona do regulatora energetycz-
nego, telekomunikacyjnego i kolejowego. Wyboér ten zostal dokonany ze wzgledu na to, ze wlasnie
ciregulatorzy sa najczesciej integrowani organami antymonopolowymii konsumenckimi. Ponadto
wtlasnie ci trzej regulatorzy wykazujg na gruncie polskim najwieksza zbieznos¢ w zakresie ich pozycji
ustrojowej, uksztattowania jurysdykcji administracyjnej. Co takze nie bez znaczenia, wszystkie
omawiane organy regulacyjne oraz antymonopolowy i konsumencki zostaty poddane jurysdykcji
tego samego sadu powszechnego, tj. Saqdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

* T. Skoczny, D. Miasik [w:] Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz,
red. T. Skoczny, Warszawa 2010, s. 45.

°® Z taka sytuacja mamy do czynienia w USA, gdzie kompetencje w zakresie jurysdykcji
antymonopolowej wspéldzielg Departament Stanu i Federalna Komisja Handlu. Z podobnymi
rozwigzaniami mozna sie tez bylto spotkac¢ we Francji lub Wielkiej Brytanii. Szersze rozwazania
dotyczace zasadnosci tworzenie konkurencyjnej jurysdykcji antymonopolowej i wielo$ci organéw
z zadaniami antymonopolowymi leza poza przedmiotem badan podjetych w tym artykule.
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do Polski, szczegélnie w kontekscie projektowanych dobrych zmian w systemie
instytucjonalnym administracji antymonopolowej, konsumenckiej i regulacyjnej.

Artykul sktada sie z czterech cze$ci. Pierwsza z nich identyfikuje argumenty
za 1 przeciw integracji i specjalizacji organéw administracji antymonopolowej,
konsumenckiej i regulacyjnej, ktére moze spotkaé w teorii oraz praktyce admini-
stracyjnej. Nastepnie zaprezentowany zostal krétki przeglad rozwigzan krajowych
panstw Unii Europejskiej. Trzecia cze$é skupia sie na ewolucji wlasciwosci Prezesa
UOKIiK i polskich organéw regulacyjnych. Czwarta czesé prezentuje krétko pomy-
sly dobrych zmian w systemie polskiej administracji publicznej, zmierzajacych
zaréwno do specjalizacji, jak i integracji organéw administracji antymonopolowej,
konsumenckiejiregulacyjnej. Artykul koricza wnioski z przeprowadzonych badan
i zostaje przedstawiona odpowiedZ na postawiony na wstepie problem badawczy,
a takze zostajg wskazane wnioski w zakresie przyjecia rozwigzania optymalnego
dla polskiej administracji publiczne;.

Podjete badania wpisuja sie w nurt badawczy ustrojowego prawa administra-
cyjnego, ktéry w ostatnich latach nie jest najbardziej popularny. Widaé to réwniez
dobrze w odniesieniu do badan instytucjonalnych aspektéw polskiej regulacji
antymonopolowej’. Mozna mie¢ nadzieje, ze prezentowane wyniki badan beda
stanowily zachete do bardziej poglebionych studiéw. Jest to tym bardziej uza-
sadnione, ze cho¢ ponad dwadziescia lat temu zdecydowano sie na zintegrowany
system administracji antymonopolowej i konsumenckiej, to brak jest aktualnych
rozwazan dotyczacych instytucjonalnego ustroju tej administracji, a przede wszyst-
kim oceny jego efektywnosci. Nalezy mie¢ wszakze Swiadomos¢, ze przedmiotem
badan tej pracy jest jedynie tylko jeden z czynnikéw skladajgcych sie na ztozonag
problematyke optymalnego uksztaltowania ustroju ijurysdykcji administracji an-
tymonopolowej’. W tej sytuacji nalezy postulowac prowadzenie dalszych studiéw,
a by¢ moze i kompleksowych badan. Jest to tym bardziej uzasadnione w obliczu
zmian ustroju i jurysdykcji administracyjnej polskiego organu antymonopolo-
wego, ktdre beda skutkiem planowanych reform Europejskiej Sieci Konkurencji

¢  Swiatowa literatura jest w tym zakresie bogatsza. Poza cytowanymi w tej pracy licznymi

artykutami nalezy szczegdlnie wymienic prace D.A. Crane, The Institutional Structure of Antitrust
Enforcement, OUP, Oxford 2011 oraz A. Ottow, Market and Competition Authorities. Good Agency
Principles, Oxford 2015.

” W literaturze wskazuje sie bowiem, ze system instytucjonalny administracji antymono-
polowej powinien regulowac zestaw kluczowych zagadnien, to jest: 1) niezaleznosé¢ i rozliczalnosé
organu, 2) kolegialno$¢ vs. monokratyczno$¢; 3) wyodrebniony organ czy cze$¢ ministerstwa; 4) kon-
centracja i dekoncentracja jurysdykcji antymonopolowej; 5) specjalizacja lub integracja z innymi
organami; 6) system administracyjny czy sadowy; 7) system inkwizycyjny czy kontradyktoryjny;
8) wewnetrzny podzial zadan w urzedzie, zob. W. Kovacic, M. Mariniello. Competition Agency De-
sign in Globalised Markets, E15Initiative. Geneva: International Centre for Trade and Sustainable
Development (ICTSD) and World Economic Forum, 2016.

9
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i Dyrektywy ECN+°. Zasadno$¢ podejmowanych badan wynika réwniez z tego, ze
wlasciwa budowa organu administracji publicznej przeklada sie w sposéb istotny
na jego prace. Ponadto kazdy system instytucjonalny powinien by¢ regularnie
oceniany, gdyz nie ma rozwigzan ustrojowych w administracji publicznej, ktore
nie poddajg sie uptywowi czasu i zmieniajgcemu otoczeniu w ktérym funkcjonuja,
co takze dotyczy administracji antymonopolowej”.

2. Argumenty za i przeciw integracji i specjalizacji
organow

W literaturze przedmiotu znalez¢ mozna wiele argumentéw wska-
zujacych na zasadnos¢ specjalizacji lub integracji organéw administracji antymo-
nopolowej, konsumenckiej i regulacyjnej'®. Zostang one poddane analizie w tej
czesci artykutu. Zwréci¢ nalezy uwage na okolicznosé, ze punktem wyjscia dla
dyskusji o integracji organdéw jest zawsze organ antymonopolowy. Oznacza to, ze
rozwazane s3 argumenty za lgczeniem administracji antymonopolowej z admi-
nistracjg konsumencka oraz regulacyjng. W toku prowadzonych badan nie udato
sie wyodrebnic szczegdlnych argumentéw przemawiajacych za integracjg jedynie
administracji konsumenckiej i regulacyjnej. Mozna to ttumaczy¢ historycznym
rozwojem poszczegdlnych organdw, z ktérych organy antymonopolowe wydaja
sie najstarsze, co wynika z faktu, ze ustawodawstwo antykartelowe o wiele dekad
wyprzedzito ustawodawstwo regulacyjne (we wsp6lczesnym rozumieniu regulacji).
Ponadto administracja antymonopolowa ma charakter uniwersalny, co umozliwia
jej integracje z organami o charakterze partykularnym, tj. konsumenckimi (ich
aktywnos¢ dotyczy jedynie tych transakeji przedsiebiorcéw, ktorych strong sg kon-
sumenci) i regulacyjnymi (ich aktywno$¢ dotyczy jedynie dziatalnosci gospodarczej
przedsiebiorcéw w danym sektorze). Laczenie organéw o waskim zakresie dziatania
powoduje, ze praktycznie brak jest wspdlnych obszaréw dziatania, co wlasciwie
uniemozliwia im osigganie korzysci z integracji, poza prostymi ograniczeniami

8

Zob. propozycja Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczaca nadania organom
ochrony konkurencji panistw cztonkowskich uprawnien w celu zapewnienia skuteczniejszego egze-
kwowania regut konkurencji i nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego, COM(2017) 142
final, http://ec.europa.eu/competition/antitrust/proposed_directive_pl.pdf (dostep: 13.12.2017 r.).

°®  W.Kovacic, Achieving Better Practices in the Design of Competition Policy Institutions, Remarks
before the Soul Competititon Forum 2004, Seoul 2004 (www.internationalcompetitionnetwork.
org), s. 7.

' Pomijam w tym miejscu pierwotne dyskusje dotyczace zasadnosci tworzenia samych orga-
néw antymonopolowych, konsumenckich, a przede wszystkim regulacyjnych. Takie dyskusje miaty
miejsce przyktadowo przy powolywaniu polskiego regulatora telekomunikacyjnego. Zob. A. Sza-
blewski, Specjalny urzgd nie jest potrzebny, ,Rzeczpospolita” 2003, nr 63.
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kosztéw administracyjnych. Z podobnych wzgledéw, co do zasady, poza zakresem

rozwazan s3 zagadnienia tgczenia samej administracji regulacyjnej.

2.1. Teoretyczne argumenty za specjalizacja
lub integracja organéw

W ostatniej dekadzie, szczegdlnie w Europie, mozemy zauwazy¢,
ze coraz wiecej krajéw decyduje sie na taczenie administracji antymonopolowej,
konsumenckiejiregulacyjnej. Z reguly centrum tych potaczen sa organy antymo-
nopolowe. Dodatkowo organom antymonopolowym powierza sie tez coraz to nowe
dodatkowe zadania poszerzajac ich zakres dzialania. Prowadzi to do tworzenia
z organéw ,$mietnikéw kompetencyjnych”**. Méwi sie czasem o efekcie ,,zatapiania
w Morzu PéInocnym” na okreslenie polityki rzagdéw rozwigzywania pojawiajacych
sie probleméw z alokacjg nowych kompetencji poprzez powierzanie tych zadan
organom antymonopolowym"”. Jakkolwiek nie wszystkie takie dziatania rzadow
moga by¢ poparte merytorycznym uzasadnieniem, to w literaturze przedmiotu
mozna wskazac wiele argumentow, ktére mozna wysunaé za integracja lub spe-
cjalizacja organéw antymonopolowych, konsumenckich i regulacyjnych. Pierwsza
grupa argumentow ma charakter generalny i odnosi sie do skutkéw jakie niesie
tworzenie wiekszych organizacji w administracji publicznej w ogéle. Druga grupa
argumentéw dotyczy specyficznych argumentéw dotyczacych zmian w ustroju
organéw antymonopolowych, konsumenckich i regulacyjnych.

Po pierwsze, wskazaé mozna pewne ogélne zagadnienia, ktére odnosza sie
do kazdej organizacji, ktéra sprawuje wiele funkgcji jednoczeénie lub tez stawia na
specjalizacje. Zagadnienia te stanowig istotne okolicznosci, ktére powinny by¢
brane przez decydentéw publicznych podejmujacych decyzje o specjalizacji lub
integracji organéw administracji publicznej. Za wlasciwos$cig jednego lub drugiego
wyboru moga przemawiac nastepujace okolicznosci:

a. uzupelniajgce sie i przeciwstawne zadania organizacji — tworzenie orga-
nizacji wielozadaniowych obarczone jest trudnoscia takiego okreslenia
celéw organizacji, aby sie wzajemnie uzupelnialy, a nie byly konku-
rencyjne. Efekty synergii mozliwe s tylko, kiedy cele organizacji wie-
lozadaniowej maja charakter komplementarny. Zle polaczenie moze
powodowac paraliz decyzyjny, albo skutkowaé degradacjg ktorejs z wy-
konywanych funkcji. Przyktadowo pomiedzy organem antymonopolo-
wym i regulatorem moze zaistnie¢ rozbieznos¢ w ocenie zachowania

' M. Btachucki, System postepowania antymonopolowego w sprawach kontroli koncentracji przed-

siebiorcéw, Warszawa 2012, s. 424.
' OECD, Summary Record of the Roundtable on Changes in Institutional Design, Annex to
the summary record of the 122nd meeting of the Competition Committee held on 17-18 December

2014, DAF/COMP/M(2014)3/ANN4/FINAL, s. 2-3.
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rynkowego przedsiebiorcy poddanego regulacji np. czy przedsiebiorca
posiada pozycje dominujaca na danym rynku regulowanym i czy jej
naduzywa. Polaczenie organéw moze poméc rozwigzaé ten problem
i ujednolici¢ podejscie albo moze zinternalizowaé problem i zantago-
nizowa¢ komorki zintegrowanej organizacji'’;

ustanawianie priorytetéw organizacji — organizacje wyspecjalizowane
tatwiej wyznaczaja priorytety swojego dzialania i nie ma potrzeby wy-
wazania réznych celéw. Organizacje wielozadaniowe przez zte alokowa-
nie srodkéw bedace rezultatem niepoprawnego okreslenia priorytetéw
ryzykuja degradacja jednych zadan i faworyzowaniem innych. Innym
zagrozeniem moze by¢ to, ze poprzez rozproszenie priorytetéw zinte-
growany organ nie bedzie faktycznie skutecznie wypelniat zadnego
z nich';

skala operacji — organizacje wielozadaniowe czesto moga tatwiej osiggac
korzysci ze skali operacji. Sa to z reguly wieksze organizacje o wiekszych
zasobach i srodkach, ktére moga stosowaé. Mniejsze organizacje mogg
nie by¢ traktowane jak rowny partner przez wieksze podmioty;
dzielenie sie informacjami - wielozadaniowe organizacje moga korzy-
stac z efektdw synergii jakie daje pozyskanie jednej informacji i wyko-
rzystanie jej na réznych polach. Nalezy wszakze pamietaé, ze reguty
prawne lub organizacja wewnetrzna danej organizacji bedg utrudniaty
lub wstrzymywaly przeptyw informacji;

rozliczalno$é — organizacje wyspecjalizowane s3 latwiej rozliczalne,
w przypadku organéw zintegrowanych trudniej okresli¢ wjakim zakre-
sie organ nie wykonuje swojej jurysdykcji administracyjnej poprawnie™.
Dla organéw antymonopolowych moze to skutkowaé ograniczeniem
wdrazania prawa konkurencji na rzecz innych zadan, przy jednocze-
snym utrzymywaniu wrazenie skutecznego organu dzieki sukcesom
na innych polach;

mozliwosci rozwoju zawodowego i kariery — organizacje o charakterze
wielozadaniowym oferuja mozliwo$¢ pracy nad réznymi kategoriami
spraw. W zaleznosci od preferencji pracownika moze to stanowic o atrak-
cyjnosci pracy (dla oséb preferujacych nowe wyzwania i nastawianych
na szybkga $ciezke kariery) lub jej braku (dla 0séb o waskiej specjalizacji);
zarzadzanie kadrami — wieksze i wielozadaniowe organizacje stwa-
rzaja wieksze mozliwosci rotacji osobowych z korzyscig dla organizaciji.

N. Petit, The Proliferation of National Regulatory Authorities alongside Competition Authorities:
A Source of Jurisdictional Confusion, GCLC Working Paper 02/04, s. 30-31.

A. Ottow, Erosion or innovation? The institutional design of competition agencies — A Dutch case
study, ,Journal of Antitrust Enforcement” 2014, Vol. 2, No. 1, s. 30.

M.J. Trebilcock, E.M. Iacobucci, Designing Competition Law Institutions: Values, Structure,
and Mandate, 41 Loyola University Chicago Law Journal 455, 2010, s. 465.
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Mniejsze i specjalistyczne organizacje sa mniej elastyczne w zakresie
zarzadzania kadrami;

oszczednosci kosztéw — wielozadaniowe organizacje korzystajg czesto
z przewagi jaka dajg mniejsze koszty utrzymania. Dotyczy to w szcze-
g6lnosci tych dzialéw organizacji, ktére wspierajg jej funkcjonowanie
i niekoniecznie odpowiadajg za jej podstawowg dziatalnos¢. Potgczenie
organizacji daje mozliwo$¢ ograniczenia kosztéw administracyjnych
ilogistycznych, cho¢ sam proces laczenia moze by¢ réwniez kosztowny
i ni zawsze konczy sie sukcesem;

mieszanka kultur organizacyjnych - faczenie r6znych organizacji stwa-
rza mozliwo$ci taczenia réznych kultur organizacyjnych i prawnych.
Moze mie¢ to pozytywne skutki w postaci podniesienia poziomu za-
rzadzania, ujednolicenia plac czy polepszenia systemu podejmowania
decyzji. Niestety moze to tez powodowac ,réwnanie w dét” i skutkowac
powielaniem ztych wzorcéw organizacyjnych;

organizacja wewnetrzna — podmioty wyspecjalizowane i mniejsze majg
zreguly bardziej splaszczong organizacje i sg fatwiejsze w zarzadzaniu.
Podmioty wielozadaniowe stojg przed wyzwaniem poprawnego zbudo-
wania struktury organizacyjnej. Laczenie duzych organizacji jest zawsze
obarczone ryzkiem, ze potgczony podmiot moze by¢ zbyt rozbudowany,
aby efektywnie nim zarzadzac i osiggna¢ zatozone efekty synergii®.

Po drugie, mozna wskazac zagadnienia, ktére moga przemawia¢ za pola-
czeniem lub odseparowaniem administracji antymonopolowej i konsumenckie;j.
Za takim polaczeniem mogg przemawiac nastepujace okolicznosci:

a.

polaczenie polityki konkurencji i konsumenckiej w jednym organie
moze stwarzaé mozliwosci spdjnego wdrazania celow obydwu polityk,
ktére czesto moga by¢ zbiezne;

istnieje szybszy i latwiejszy przeptyw informacji, o tych samych ryn-
kach, na ktére organ oddzialuje instrumentami polityki ochrony kon-
kurencji oraz ochrony konsumentoéw;

wspdlny i wiekszy organ moze by¢ lepiej widocznym uczestnikiem rynku
oraz systemu administracji publicznej co pozwala mu lepiej oddziatywa¢
i realizowad swoje cele w odniesieniu do uczestnikéw rynku oraz innych
organéw administracji publicznej’’;

polaczenie ochrony konkurencji i konsumentéw pozwala lepiej oce-
ni¢ negatywny wplyw danej praktyki na konsumentéw, co czesto jest

16

OECD, Key points of the Roundtables on Changes in Institutional Design, Summary Record:

Annex to the summary record of the 123rd meeting of the Competition Committee held on 15-19
June 2015, DAF/COMP/M(2015)1/ANN9/FINAL, s. 2-3.

17

A. Fels, H. Ergas, Institutional Design of Competition Authorities, paper drafted as a Back-

ground Note for the Competition Committee’s session on Changes in Institutional Design, DAF/
COMP/WD(2014)85, s. 17.

13
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istotna okolicznoscig przy ocenie antykonkurencyjnych praktyk ryn-
kowych przedsiebiorcow™.

Jednoczeénie polaczenie administracji antymonopolowej i konsumenc-
kiej moze wigzac sie z okreslonymi koszami, ktére moga przemawiaé przeciwko

integracji:
a.

wspo6lny cel polityki konkurencji i konsumenckiej jakim jawi sie dobro-
byt konsumencki nie przektada sie na wspélne procedury czy instru-
menty wdrazania obu polityk. Istotna czes¢ regulacji konsumenckich
nie ma tez nic wspdlnego z ochrong konkurencji;

ochrona konsumentéw jest bardzo czesto rozproszona, a wiec trudno
w ogéle moéwic o integracji administracji w tym obszarze. Eaczenie
administracji antymonopolowej i konsumenckiej nigdy nie jest pelne.
Wynika to z charakteru administracji konsumenckiej, ktéra ma czesto
sieciowy i zdecentralizowany, a czasem réwniez zdekoncentrowany
charakter. Po pierwsze, w wielu krajach mozemy méwic o sieci organéw
konsumenckich, w sktad ktérej wchodza zaréwno organy administracji
publicznej w rozumieniu ustrojowym jak i funkcjonalnym. Po drugie,
bardzo czesto organy ochrony konsumentéw znajduja sie zaréwno na
szczeblu centralnym oraz lokalnym lub regionalnym. Po trzecie, w wielu
krajach mozemy zaobserwowac tworzenie wyspecjalizowanych organéw
ochrony konsumentéw, np. w sektorze finansowym, czy energetycznym.
Powoduje to, ze cho¢ integracji podlegaja centralne organy administracji
antymonopolowej i konsumenckiej to w istocie taki polaczony organ
nigdy nie jest tak omnipotentny w dziedzinie publicznoprawnego wdra-
zania ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw, jak ma to miejsce
w przypadku prawa antymonopolowego;

wdrazanie jednoczesnie dwéch réznych polityk moze wigzac sie z r6z-
nym stopniem trudnosci oraz odmiennym odbiorem spolecznym czy
politycznym. Ochrona konsumentéw w wiekszosci przypadkow jest
o wiele latwiejszym zestawem regul do wdrazania, a ponadto o wiele
lepiej rezonuje ona w opinii publicznej, czy u politykéw. Stwarza to
niebezpieczenstwo, ze w polaczonym organie moze ona zdominowaé
polityke konkurencji*®.

Po trzecie, istniejg okolicznosci istotne dla zasadnosci integracji lub spe-
cjalizacji organéw antymonopolowych i regulacyjnych. Za specjalizacja organéw
antymonopolowych i regulacyjnych mozna wskazac nastepujace argumenty:

¥ K.
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cele polityki regulacyjnej oraz polityki konkurencji nie zawsze sa
zbiezne. Wolna konkurencja nie zawsze prowadzi do uksztatltowania
takiej struktury rynku lub zachowan podmiotéw rynkowych, ktére sg
pozadane z punktu widzenia polityki regulacyjnej*’;

im bardziej wyspecjalizowana instytucja tym lepiej i doktadniej zdefi-
niowane s3 jej cele i zadania®;

dzieki $cisle okreslonym i spdjnym zadaniom tatwiej mozna znalez(¢
i zatrzymac specjalistéw z danej dziedziny;

kierownictwo $redniego i wyzszego szczebla jest w calosci skupione na
dziedzinie swojej specjalizacji, co utatwia zarzadzanie, jak i ksztalto-
wanie polityki administracyjnej;

waska specjalizacja umozliwia sprawowanie bardziej skutecznej kontroli
przez regulatora nad podmiotami regulowanymi;

unika sie problemu ,lewarowania regulacyjnego”, czyli sytuacji, kiedy
za pomoca $rodkéw antymonopolowych osiaga sie cele regulacyjne™.
Przyktadowo organ antymonopolowy moze zaakceptowa¢ (lub narzuci¢)
warunki w decyzji koncentracyjnej lub zobowigzania w decyzji anty-
monopolowej, ktére przede wszystkim ,rozwigzujg” problemy regulacji
rynku, a nie eliminuja zagrozen dla konkurencj;

organy o waskiej specjalizacji sg tatwiej rozliczalne, gdyz odpowia-
daja $cisle za swoje waskie zadania i nie mogg ich maskowa¢ innymi
zadaniami.

Natomiast za integracjg organdéw antymonopolowych i regulacyjnych moga
przemawiac nastepujace argumenty:

a.

integracja organéw umozliwia osiggniecie ekonomii zasiegu dziatania.
Posiadanie specjalistéw stwarza mozliwo$¢ wykorzystania ich wiedzy
na wielu polach i ogranicza koszty ich pozyskiwania, ktére moga mie¢
istotne znaczenie dla organizacji wyspecjalizowanych (np. organu an-
tymonopolowego, w przypadku pozyskiwania specjalistycznej wiedzy
o rynkach regulowanych);

waska specjalizacja organéw moze skutkowaé przewaga intereséw par-
tykularnych, ze szkodg dla interesu publicznego. Organy zintegrowane,
dzieki wykonywaniu wielu funkcji mogg lepiej harmonizowa¢ skutki
swoich decyzji;

2% Tbidem.
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c. specjalizacja organéw moze rodzi¢ koszty zwigzane z procesem koordy-
nacji. Koordynacja oznacza to czesto opdznienia wynikajace z uzgod-
nien, a takze czesciowg utrate wptywu na tresé za swojej decyzji*’;

d. organy zintegrowane moga by¢ w wiekszym stopniu niezalezne od
podmiotéw, ktérych dziatalnosé majg regulowac™;

e. istnienie kilku niezaleznych organéw rodzi czesto problemy koordynacji
dziatan lub uzgodnienia stanowisk. Z punktu widzenia rzagdu polaczenie
w jeden organ administracji antymonopolowej i regulacyjnej moze by¢
traktowane jako rozwigzanie problemu koordynacji dziatan i ,zdecen-
tralizowanie” go z poziomu rzadu na poziom zintegrowanego organu®’.

Analizujac wskazane argumenty mozna stwierdzié, ze dotycza one taczenia
administracji antymonopolowej z konsumencka lub antymonopolowe;j z regula-
cyjna. W $wietle przedstawianej argumentacji trudno uznad, ze beda one miaty
w wiekszym stopniu zastosowanie do tgczenia samych organéw regulacyjnych.
Proste synergie wynikajace z redukcji kosztéw administracyjnych bedg w tym
przypadku najpowazniejszym argumentem za taka integracja. Ewentualnie do-
datkowym argumentem moze by¢ podobny sposéb dziatania regulatoréw, gdzie
sektorowa wiedza techniczna odgrywa podstawowg role i jest czesto podstawg
materialng do podejmowania interwencji administracyjnoprawnej na rynku.

Réwnie rzadko mozemy sie spotkac z argumentacja przemawiajaca za jed-
noczesnym taczeniem administracji antymonopolowej, konsumenckiej i regula-
cyjnej. W tym przypadku trudno moéwié o jakichs$ bardziej istotnych synergiach
poza administracyjnymi, a jednoczesnie na plan pierwszy wysuwaja sie zagrozenia
zwigzane z wielkoscia takiego organu. Wielkos¢ ta moze powodowaé, ze nie tylko
pozytywne efekty integracji nie zostang osiggniete, ale ujawnia sie zagrozenia
wynikajace z dysfunkcjonalnosci bardzo duzych organizacji, ktére sa szczegdlnie
realne w przypadku duzych organizacji funkcjonujacych w ramach administracji
publicznej.

Rozwazajac kwestie integracji administracji antymonopolowej i regulacyj-
nej nalezy wzigé pod uwage jeszcze jedno zagadnienie. Nawet jezeli uznamy, ze
taka integracja jest zasadna nalezy rozwazy¢ dalsza kwestig, z ktérymi organami
regulacyjnymi ta integracja bedzie optymalna i jak szeroki zakresu jurysdykcji
administracyjnej bedziemy chcieli powierzy¢ jednemu organowi. W literaturze
zwraca sie bowiem uwage na problem, ze zintegrowanie zbyt wielu zadan w jednym
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organie nie pozwoli na osiggniecie zadnych korzysci*®. Co wiecej, wskazuje sie, ze
cele trudne do osiggniecia przez organ sa wypierane przez realizacje celéw tatwych
do osiggniecia. Przyktadowo zamiast inwestowad wiecej srodkéw w ztozone zada-
nie wykrywania karteli latwiej jest bada¢ wzorce umoéw w poszukiwaniu klauzul
abuzywnych i budowac¢ na tym obraz zaangazowanego organu wydajacego wiele
decyzji. Ponadto uwarunkowania historyczne, kultura organizacji, czy presja poli-
tyczna moga powodowad, ze niektdre zadania zintegrowanego organu beda miaty
pierwszenstwo przed innymi, nawet jesli co innego bedzie wynikalo z wigzacych
przepisé6w prawa®’.

2.1. Uzasadnienia stosowane przez ustawodawcow
przy zmianie ustroju organow

Argumenty teoretyczne bez wzgledu jak donioste podlegaja weryfika-
cji w praktyce. Warto zatem wskazac w jaki sposéb zmiany sg uzasadniane przez
ustawodawcéw przeprowadzajgcych integracje lub separacje administracji antymo-
nopolowej, konsumenckiej i regulacyjnej. Pozwoli to na konfrontacje postulatéw
teoretycznych z praktyka ustawodawcza wybranych krajéw Unii Europejskie;.

Swiezym i reprezentatywnym przyktadem wydaje sie Krélestwo Holandii.
Utworzenie 1.4.2013 r. ACM, czyli holenderskiego Organu na Rzecz Konsumentéw
i Rynkow stanowilo konsolidacje organu antymonopolowego, konsumenckiego
i telekomunikacyjnego i pocztowego. Stworzenie tego organu byto czescia szerszego
programu ,, Kompaktowego Rzadu”, ktérego zalozeniem bylo stworzenie skutecz-
nego i taniszego systemu administracji publicznej. Dodatkowo wskazano réwniez
na efekty synergii z potgczenia, w tym utatwienia przeplywu wiedzy i zwiekszenia
skutecznosci i sity organu wynikajacych z jego wielkosci. Podkreslano réwniez, ze
polaczone organy bede lepiej odpowiadaé na wyzwania globalizacji i zmieniajacej
gospodarki. W tym kontekscie wskazywano, ze powolanie polaczonego organu
wpisuje sie w zauwazalny w innych krajach trend konsolidacyjny*®.

Interesujacym przykladem jak szybko moga przebiegaé zmiany instytucjo-
nalnejest Irlandia. Propozycja potaczenia organu antymonopolowego i konsumenc-
kiego zostata sformutowana bez zadnego wczesniejszego studium czy konsultacji
przez Ministra Finanséw, ktdéry nie zajmowat sie ani polityka konkurencji ani
konsumencky. Ogloszona ona zostala w ramach planu budzetowego na kolejny
rok. Jedynym uzasadnieniem byto poszukiwanie oszczednosci w sferze publiczne;.
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Stanowilo to tez czes¢ szerszego planu rzadu dos¢ radykalnych cie¢ budzetowych.
Dopiero na pézniejszym etapie zaczeto formulowaé merytoryczne uzasadnienia
wskazujac, ze potaczony organ bedzie lepszym partnerem dla biznesu i konsumen-
téw oraz pozwoli na poszerzenie analiz o nowe elementy, np. w trakcie badania
antykonkurencyjnych porozumien nowy organ moze zwraca¢ wieksza uwage na
skutki porozumienia dla konsumentéw. Podkreslono réwniez, ze w niektérych
sytuacjach jedno postepowanie moze by¢ prowadzone w celu zweryfikowania
zgodnosci z regulacjami antymonopolowymi i konsumenckimi®.

Innym przykladem szybkich zmian jest Finlandia. W marcu 2012 r. oglo-
szono plan polaczenia organu antymonopolowego i konsumenckiego, a juz we
wrzesniu 2012 r. gotowy projekt ustawy trafit do parlamentu®’. Projekt ten byt
jednak konsultowany zaréwno z opinig publiczng, jak i zainteresowanymi or-
ganami. Podobnie jak w przypadku Irlandii podstawowymi celem reformy byla
redukcja kosztéw funkcjonowania dwéch odrebnych organéw. Ponadto reforme
uzasadniano tym, ze zaréwno polityka konkurencji, jak i konsumencka ma na celu
stworzenie efektywnego rynku, ktéry jest rownie istotny dla przedsiebiorcéw, jak
i konsumentéw. Finski organ antymonopolowy wskazal ponadto, ze dzieki potacze-
niu zwiekszono i poprawiono skuteczno$é prowadzenia sporéw przed sgdami oraz
rozpoczeto dziatalnosé badawcza w ramach potaczonego organu. Dobre zaplecze
analityczne, bedace efektem polaczenia, stalo sie kluczowe dla debaty publiczne;j
i skutecznego kierowania organem oraz lepszego uzasadniania decyzji*'.

Pouczajacy jest przyktad brytyjski, gdzie pomimo pozytywnych opinii
o funkcjonowaniu administracji antymonopolowej zdecydowano sie na zmiany
i polaczono dwa organy odpowiedzialne za wdrazanie prawa konkurencji w jeden
organ. Bylo to czescig wiekszego programu przeksztalcenn administracji rzagdowej
w Wielkiej Brytanii, majacej na celu jej zmniejszenie i bardziej efektywne wyko-
rzystanie istniejacych zasobéw.

Ciekawym przykladem reformy administracji antymonopolowej, konsu-
menckiej i regulacyjnej jest Estonia. Przeprowadzone w 2007 r. polgczenie pie-
ciu organéw doprowadzilo do stworzenia dwdch organéw — Estoniskiego Organu
Konkurencji i Organu Regulacji Technicznych. Kryterium podziatu byta kwestia
charakteru wykonywanych zadan i wiedzy do tego potrzebnej. Z tego powodu do-
konany podzial nie byl pelny i dlatego organ antymonopolowy odpowiadal w pelni
za ochrone konkurencji i regulacje energetyczng i pocztows, ale tylko czesciowo
z zakresu regulacji rynku telekomunikacyjnego i transportu kolejowego. Jednakze
z czasem taki system okazatl sie dysfunkcjonalny i doszlo do transferu wiekszo-
$ci kompetencji z zakresu telekomunikacji do Organu Regulacji Technicznych,

2% OECD, Roundtable on changes in institutional design of competition authorities - Note by
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a kompetencji z zakresu transportu kolejowego do organu antymonopolowego.
Pokazuje to, ze gtéwnym motorem zmian byta calosciowa koncepcja ulozenia na
nowo administracji regulacyjnej, a przy okazji osiggniecie oszczednosci. Zmiany
te zostaly tez czesciowo wymuszone przez prawo europejskie. Innym uzasad-
nieniem zmian byla che¢ osiagniecia efektéw synergii i lepszego wykorzystania
wiedzy. Dos¢ ciekawym argumentem za zmianami byta che¢ unikniecia koniecz-
nosci powotywania nowych regulatoréw w przysziosci i — gdyby taka potrzeba
powstala — mozliwosci poszerzenia zakresu dziatania jednego z dwdch istnie-
jacych. Ma to szczegdlne znaczenie dla matego kraju, jakim jest Estonia. Dzieki
polaczeniu organdéw zlikwidowano problem sporéw kompetencyjnych i naktadania
sie zakresow dziatania organéw - dotyczyto to przede wszystkim jednoczesnego
stosowania regulacji sektorowych i prawa antymonopolowego do tych samych
przedsiebiorcow®?,

Innym przyktadem laczenia i dzielenia wielu organéw jest Dania. W 2010 r.
doszlo tam do polaczenia organu antymonopolowego oraz organu konsumenc-
kiego. Jednoczesnie wczeéniej, bo w 2009 r., doszto do polaczenia organu anty-
monopolowego z regulatorem wodnym. Jednakze tgczac organ antymonopolowy
i konsumencki wydzielono zen regulatora energetycznego, ktéry byt czescig organu
antymonopolowego. Wynikalo to z tego, ze przepisy europejskie wprowadzaty
nowe wymogi niezaleznosci organu antymonopolowego, ktérych ten po potaczeniu
nie spelnial. Uzasadnieniem polgczenia organéw byla chec osiggniecia synergii
z polaczenia dwdch zespotéw wysokich specjalistéw oraz mozliwos¢ kapitalizacji
ekonomii skali dziatania nowego organu. Ponadto miano nadzieje, ze nowy wiekszy
i silniejszy organ bedzie miatl lepsza pozycje w stosunku do innych duzych orga-
néw administracji publicznej. W odréznieniu od Irlandii czy Finlandii, dyskusje
nad reformg toczyly sie w Danii na wiele lat przed jej przeprowadzeniem, co po
podjeciu ostatecznej decyzji politycznej pozwolito na jej szybkie przeprowadzenie
(projekt zostal przygotowany i poddany konsultacjom w ciggu 10 dni). Ciekawg
okolicznoscia $wiadczaca o wysokiej kulturze politycznej bylo to, Ze reforma nie
zostala przeprowadzona po to, aby wyrzucac piastunéw organéw, ale wykorzystano
wczedniejsza rezygnacje szefa organu konsumenckiego. Co istotne, w przypadku
Danii nie potrzeba byto zmian ustawodawczych, ale wystarczyta decyzja rzadu,
co do zmian ustroju dwéch organéw administracji. Polgczenie fizyczne dwoch
organdéw nastapito ponad rok po potaczeniu formalnym. Potgczenie w pelni ob-
jelo departamenty administracyjne, komunikacji, legislacji i polityki publiczne;j.
Stworzono takze wspélny departament analiz. Co ciekawe, potgczenie nie dotkneto
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departamentéw orzeczniczych, co skutkowatlo separacja orzecznictwa antymono-
polowego i konsumenckiego®.

Nalezy podkresli¢, ze stworzenie organu zajmujgcego sie ochrong konku-
rencji i konsumentéw nie musi by¢ rownoznaczne z procesem taczenia organdéw.
Ochrona konsumentéw, jako p6zniejszy zestaw regulacji, moze by¢ dotgczona do
funkcjonujacego organu antymonopolowego. Dobrym przyktadem sa tu Wtochy.
Stopniowy proces przekazywania organowi antymonopolowemu kompetencji z za-
kresu ochrony konsumentéw doprowadzit do powstania agencji o dwdch nogach.
Zdaniem wloskiego organu antymonopolowego polityki konkurencji i konsumen-
téw sg komplementarne. Co wiecej, zwiekszajaca sie rola polityki konsumenckiej
wspélgra z rola polityki konkurencji*®. Innym przyktadem takiego scenariusza
jest Polska.

Oproécz Iaczenia organéw mozna sie spotkac takze z sytuacjami dzielenia
organéw. Japonia jest wlasnie przyktadem, gdzie wyltgczono z zakresu dziatania
organu antymonopolowego ochrone konsumentéw i przeniesiono ja do odreb-
nego organu ochrony konsumentéw. Jako uzasadnienie dla takiego rozwigzania
wskazywano, ze kwestie konsumenckie staly sie coraz bardziej skomplikowane,
a instrumentarium z zakresu ochrony konkurencji bylo niedostosowane do ich
rozwigzania. Uznajac wage polityki konsumenckiej zdecydowano sie ja wydzieli¢
i powierzy¢ nowemu organowi’’. Dzielenie organéw nie jest jednak specjalnoscia
krajéw azjatyckich. Przyktadowo, taczac organ antymonopolowy i konsumencki
w Korei Poludniowej podkreslono, ze przylaczenie polityki konsumenckiej do
zakresu dziatania KFTC nie bylo prosta reorganizacja, ale miato na celu dosto-
sowanie polityki konsumenckiej i wpisanie jej w kontekst polityki konkurencji®’.

Innym przyktadem dzielenia organéw jest Islandia. Przez dziesie¢ lat ist-
nial tam jeden organ odpowiedzialny za polityke konkurencji i konsumencka.
Jednakze w 2005 r. ustawodawca zdecydowal sie na wydzielenie samodzielnego
organu antymonopolowego. Podstawowym powodem zmian byta che¢ wzmocnie-
nia ochrony konkurencji i zwiekszenia skutecznos$ci organu. Z doswiadczen Islandii
wynika, ze niezalezny i samodzielny organ antymonopolowy lepiej wykonywat
swoje zadania. Jeden cel dzialania, tj. ochrona konkurencji, pozwala organowi na
lepsze i spdjne dziatania, a takze utatwi formutowanie jednolitych priorytetéw
i osigganie rzeczywistych skutkéw. Zawezenie zakresu dziatania poprawito tez
proces rekrutacji, a takze przyspieszyto wewnetrzne procedury wydawania decyzji.

**  OECD, Roundtable on changes in institutional design of competition authorities — Note
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Podzial organéw umozliwil bowiem uproszczenie zarzagdzania urzedamii sposob
wydawania przez nie decyzji*”.

Warto dodaé¢, ze potaczenie lub dzielenie organéw nie musi oznaczaé trwato-
$citych zmian. Dobrym przykladem jest Hiszpania. W 2014 r. polaczono hiszpanski
organ antymonopolowy z regulatorem telekomunikacyjnym, audiowizualnym,
pocztowym, energetycznym, kolejowym ilotnictwa cywilnego. Laczac regulatorow
w jeden organ — wskazywano na potrzebe obnizenia kosztéw w czasie kryzysu,
zwiekszenie synergii i ekonomii skali, zapewnienie jednolitego podejscia do re-
gulacji we wszystkich przemystach sieciowych z korzyscia dla konsumentéw®®,
Ponadto oficjalnie wskazywano, ze reforma jest potrzebna z uwagi na istotne
zmiany w regulowanych sektorach sieciowych (bedacych gtéwnie skutkiem libe-
ralizacji)*’. Wydaje sie jednak, ze réwnie istotna role odegraty powody polityczne.
Swiadczy¢ o tym moze chocby bezprawne skrécenie kadencji 0séb stanowiacych
kolektywny organ hiszpanskiego regulatora telekomunikacyjnego, co skoniczyto
sie przegrang rzadu hiszpanskiego przed Trybunalem Sprawiedliwosci (dalej:
TSUE)*°. Jednoczeénie te same powody polityczne, juz dwa lata p6zniej, daty
asumpt do stworzenia projektu podziatu hiszpanskiego organu na dwa organy:
antymonopolowy i regulacyjny.

2.3. Teoretyczne a praktyczne powody zmiany ustroju organow

Omoéwione formutowane w literaturze argumenty za i przeciw spe-
cjalizacji organéw antymonopolowych, konsumenckich i regulacyjnych wskazujg
na ich dwa istotne ograniczenia. Po pierwsze, wszystkie teoretyczne argumenty
maja charakter abstrakcyjnyijedynie potencjalny. Wyrazaja one pewng prognoze
oparta na do$wiadczeniach ptynacych z praktyki administracyjnej i ustaleniach
teoretycznych. Po drugie, konsekwencja pierwszego ustalenia jest obserwacja, ze
ten sam argument w zaleznoéci od kontekstu moze przemawiac za lub przeciwko
specjalizacji lub integracji organéw. Potencjalnos¢ formulowanych wskazan ge-
neralnych ujawnia sie wlasnie w konfrontacji z rzeczywistosécig danego systemu
administracji krajowe;j.

Konfrontacja argumentéw teoretycznych i praktyki pokazuje, ze decyzja
ustawodawcy lub rzadu o integracji lub specjalizacji jest najczesciej motywowana

*7 OECD, Roundtable on changes in institutional design of competition authorities - Note

by Iceland, DAF/COMP/WD(2014)94, s. 2-3.

*® 1.Pico, J. Rodriguez-Toquero Aymerich, Towards a higher degree of independence of competition
authorities: Lessons learned from Spain’s institutional reform, ,European Competition Law Review”
2017, nr 3 (38), s. 115.

*  OECD, Roundtable on changes in institutional design of competition authorities — Note
by Spain, DAF/COMP/WD(2014)103, s. 2.

*® Wyrok TSUE 219.10.2016 r. w sprawie C424/15 Xabier Ormaetxea Garai i Bernardo Lorenzo
Almendros p. Administracién del Estado, ECLI:EU:C:2016:780.
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poszukiwaniem oszczednosci i ma w mniejszym lub wiekszym stopniu charak-
ter wyboru politycznego. Te obserwacje potwierdza w duzym stopniu Komisja
Europejska w swoim studium rozwigzan instytucjonalnych administracji anty-
monopolowej i regulacyjnej wskazala, ze aczenie tych organdw jest czesto moty-
wowane poszukiwaniem oszczednosci wynikajacych z efektéw synergii i korzysci
wydajnosci (ang. efficiency gains)*'. W takiej sytuacji argumenty merytoryczne
schodzg troche na plan dalszy, albo stuza jako wtérna racjonalizacja podjetej
decyzji kierunkowej. Co wiecej, w praktyce procesy konsolidacyjne organéw, cho¢
przeprowadzone pod egida osiggania stusznych celéw, niekoniecznie prowadza
do pozadanych skutkow®?,

3. Rozwiazania instytucjonalne wystepujace
w krajach UE

3.1. Prawo europejskie a ksztatt krajowych administracji
panstw UE

Przystepujac do krétkiej analizy rozwigzan instytucjonalnych w ba-
danym zakresie, funkcjonujacych w poszczegdlnych krajach Unii Europejskiej warto
najpierw wskazaé, wjaki sposéb prawo europejskie i instytucje unijne podchodzg do
zagadnienia specjalizacjiiintegracji administracji antymonopolowej i regulacyjnej
(w istotnie mniejszym zakresie wypowiedzi te dotycza integracji z administracja
konsumencky), i czy w jakis sposdb przesadzaja o ksztalcie administracji krajo-
wych. TSUE wypowiadat sie w tym zakresie kilkukrotnie (szczegélnie odpowiadajac
na pytania prejudycjalne dotyczace tzw. Dyrektywy Ramowe;j*®) wskazujac, ze pan-
stwom czlonkowskim przystuguje w owej dziedzinie niezaleznos¢ instytucjonalna
w zakresie organizacji i struktury ich krajowych organéw regulacyjnych, mozna
z niej jednak korzystac jedynie przy pelnym poszanowaniu wyznaczonych w tej
dyrektywie celéw i obowigzkéw*®. Podobnie w innym orzeczeniu TSUE wskazat,
ze ,prawo Unii nalezy interpretowaé w ten sposob, ze panistwo czlonkowskie moze

** Commission Staff Working Document - Enhancing competition enforcement by the Member

States’ competition authorities: institutional and procedural issues, SWD(2014) 231/2, pkt 26.

*2 A.Piszcz, NCRAs zamiast NRAs i NCAs? Krotki przeglgd dotyczqgcy ,superregulatoréw”w Hisz-
panii, Estonii i Holandii, ,internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2014, nr 7(3),
s. 105.

*  Dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7.3.2002 r. w sprawie wspélnych
ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywa ramowa), Dz.Urz.WE 2002
Nr L 108/1.

*  Tak wyroki TSUE z 6.3.2008 r. w sprawie C82/07 Comisién del Mercado de las Telecomunica-
ciones p. Administracion del Estado EU:C:2008:143, oraz z 6.10.2010 r. w sprawie C-389/08 Base i in.
p. Ministerraad EU:C:2010:584.
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przewidzieé, iz obowiazek taryfowy na podstawie art. 28 dyrektywy o ustudze
powszechnej — taki jak ten bedacy przedmiotem sporu w postepowaniu gtéwnym
- moze zostaé nalozony przez organ krajowy inny niz krajowy organ regulacyjny,
z zastrzezeniem, ze organ ten spelnia przewidziane w dyrektywie ramowej wymogi
dotyczace kompetendji, niezaleznoéci, bezstronnosci i przejrzystosci oraz ze od
decyzji, ktére on podejmuje, przystuguja skuteczne srodki odwotawcze do organu
niezaleznego od zainteresowanych stron, przy czym do sagdu odsylajacego nalezy
sprawdzenie, czy taka sytuacja ma miejsce w danym przypadku”*®. Podsumowujac,
to TSUE podkreslil, ze ,dyrektywe ramowa nalezy interpretowac w ten sposéb, ze
co do zasady nie stoi ona na przeszkodzie przepisom krajowym, ktére dokonuja
polaczenia krajowego organu regulacyjnego w rozumieniu tej dyrektywy z innymi
krajowymi organami regulacji, takimi jak organ ds. konkurencji, ds. sektora pocz-
towego i sektora energii elektrycznej, w celu utworzenia wielosektorowego organu
regulacji odpowiedzialnego w szczegdlnoéci za zadania przydzielone krajowemu
organowiregulacyjnemu w rozumieniu wspomnianej dyrektywy, z zastrzezeniem,
ze przy wykonywaniu tych zadan organ ten spelnia warunki dotyczace kompeten-
cji, niezaleznosci, bezstronnosci i przejrzystosci, przewidziane w tej dyrektywie
i ze wydawane przezen decyzje moga byé przedmiotem skutecznych srodkéw
odwotawczych do organu niezaleznego od zainteresowanych stron”*®.

Podobnie Komisja Europejska wyraznie przyznala, ze decyzja o polaczeniu
organow lezy w sferze wladzy dyskrecjonalnej panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej. Jednoczes$nie Komisja wskazala, ze potgczenie wielu kompetencji r6znych
organow nie powinno prowadzi¢ do ostabienia ochrony konkurencji, czy naklada-
nia dodatkowych niezwigzanych z tg ochrong kompetencji, ani do zmniejszenia
srodkéw przeznaczanych na ochrone konkurencji®”.

Nalezy wreszcie wspomnie¢, ze rdwniez ustawodawca europejski wypowie-
dzial sie za swobodg krajéow cztonkowskich Unii Europejskiej w zakresie tgczenia
lub specjalizacji administracji antymonopolowej i regulacyjnej. W Dyrektywie
Kolejowej w art. 55 ust. 2 wyraznie bowiem wskazal, ze paristwa czlonkowskie
moga powolywacé organy regulacyjne dla kilku sektoréw podlegajacych regulacji,
jesli takie zintegrowane organy regulacyjne spelniajg wymogi w zakresie nieza-
leznosci okreslone w art. 55 ust. 1 dyrektywy kolejowej: ,,Organ regulacyjny dla
sektora kolejowego moze by¢ takze organizacyjnie potaczony z krajowym orga-
nem ochrony konkurencji, o ktérym mowa w art. 11 rozporzadzenia Rady (WE)
nr1/2003 z16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji usta-
nowionych w art. 101 i 102 Traktatu lub wtadza bezpieczenistwa ustanowiong na

% Wyrok TSUE z 17.9.2015 r. w sprawie C-85/14 KPN p. Autoriteit Consument en Markt
EU:C:2015:610.

*¢ Wyrok TSUE z19.10.2016 r. w sprawie C424/15 Xabier Ormaetxea Garai i Bernardo Lorenzo
Almendros p. Administracién del Estado ECLI:EU:C:2016:780.
*” Commission Staff Working Document — Enhancing competition enforcement by the Member

States’ competition authorities: institutional and procedural issues, SWD(2014) 231/2, pkt 26.
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mocy dyrektywy Rady 2004/49/WE z 29.04.2004 r. w sprawie bezpieczenstwa kolei
wspolnotowych, lub z organem wydajacym licencje, o ktérym mowa w rozdziale
ITI niniejszej dyrektywy, jezeli taki polaczony organ spetnia wymogi niezaleznosci
okreslone w ust. 1 niniejszego artykutu”*®.

Z regulacji europejskich wynika zatem, ze ustawodawca krajowy ma swobode
w zakresie 1aczenia lub separacji organéw antymonopolowych, konsumenckich i re-
gulacyjnych. Jednakze taczac organy kazdy ustawodawca krajowy ma obowiazek
zapewni¢, ze nowy polaczony organ bedzie spelnial wymogi przewidziane dlan
przez prawo europejskie. Bedzie to skutkowalo tym, ze nowy polaczony organ
bedzie musial gwarantowac przede wszystkim spelnienie wymogéw w zakresie
niezaleznosci przewidzianych dla choc¢by jednego z taczacych sie organéw. Ma to
o tyle znaczenie, ze Dyrektywa Elektryczna czy Dyrektywa Ramowa wprowadzaja
daleko idace gwarancje niezaleznosci krajowych regulatoréw, podczas gdy brak
jest podobnych wymogéw w prawie europejskim dla organéw antymonopolowych.
Dystynkcja ta moze wkrétce mie¢ znaczenie li tylko historyczne wobec planéw
przyjecia Dyrektywy ECN+, ktéra wprowadza podobne wymogi niezaleznosci
dla krajowych organéw antymonopolowych. Zagadnienie to wymaga uwagi, gdyz
ustawodawca europejski nie stosuje jednakowych gwarancji niezaleznosci dla
wszystkich regulator6w™’, co moze miec¢ istotne znaczenie przy okreslaniu ustroju
zintegrowanego organu. Pokazuje to réwniez, ze prawo europejskie w coraz wiek-
szym stopniu determinuje ustr6j administracji regulacyjnej i wkrétce antymonopo-
lowej limitujgc swobode krajéw Unii Europejskiej do swobodnego okreslania ustroju
ijurysdykcji administracji wielu kluczowych organéw administracji gospodarcze;j®’.

3.2. Porownanie krajowych administracji panstw UE

W toku prowadzonych badan przeanalizowano jurysdykcje admi-
nistracyjng wszystkich organéw antymonopolowych krajéw Unii Europejskie;j.
Z powodéw wskazanych wczesniej takie podejscie badawcze byto najbardziej od-
powiednie do analizy, czy poszczegdlne kraje Unii Europejskiej decyduja sie na
specjalizacje, czy tez integracje organdéw antymonopolowych, konsumenckich
i regulacyjnych. Podsumowanie ilosciowe tych badan zawarte jest w tabeli 1 (na
konicu artykutu).

48

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE z 21.11.2012 r. w sprawie
utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego, Dz.Urz. UE 2012 Nr L 343/32.

*  A. Ottow, The Different Levels of Protection of National Supervisors’ Independence in the Eu-
ropean Landscape [w:] S. Comtois, & K.J. de Graaf (red.), On Judicial and Quasi-Judicial Independence,
(Governance & Recht; No. 7), Eleven International Publishing. Den Haag 2013, s. 154-155.

¢ K. de Weers, Towards a European Regulatory Toolkit. On the Enforcement of Union Law by
National Regulatory, http://renforce.rebo.uu.nl/wp-content/uploads/2013/12/ThesisKoendeWe-

ersFINALVERSION2.pdf (dostep: 13.12.2017 r.).
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Uzupelniajgco przeprowadzono réwniez analize, w ktérych krajach Unii
Europejskiej stosuje sie model zintegrowanego regulatora sektoréw sieciowych
(niezaleznego od organu antymonopolowego). Podsumowanie tych badan zawarte
jest w tabeli 2 (na konicu artykutu). W przypadku niektérych krajéw wystepuja
podwdjne wpisy, jezeli wystepuje dwéch zintegrowanych regulatoréw.

Przedstawione ilosciowe podsumowanie badan wskazuje, ze obecnie mniej-
szo$¢ krajow polega na waskiej specjalizacji organéw antymonopolowych. Ma
to miejsce w przypadku Belgii, Chorwacji, Cypru, Francji, Grecji, Luksemburga,
Lotwy, Portugalii, Stowacji i Stowenii. Warto jednak doda¢, ze w przypadku Sto-
wenii, Lotwy i Belgii regulacje krajowe uzupelniaja zakres dziatania o pewne
dodatkowe kompetencje (ale nie wchodzace w zakres ochrony konsumentéw czy
administracji regulacyjnej). Rozktad geograficzny wyzej wymienionych dziesieciu
krajéw wskazuje, ze trudno tu méwic o regionalnych rozwigzaniach. Podobnie
$ledzac historyczne przeksztalcenia administracji antymonopolowych w tych
krajach nie sposdéb dostrzec jakis trendéw regulacyjnych. Wydaje sie, ze rzady
krajowe i legislatorzy po powotaniu organéw antymonopolowych w tych krajach
nie znalezli przekonujacych powodéw do przeprowadzenia zmian instytucjonal-
nych. Przykladem tego myslenia jest Francja, ktéra pomimo przeprowadzenia
istotnej reformy instytucjonalnej administracji antymonopolowej w 2008 r. nie
zdecydowala sie na polaczenie jej z innymi organami, ale zlikwidowano dualizm
organ6éw odpowiedzialnych za stosowanie prawa konkurencji. Podobnie Zjed-
noczone Kroélestwo w 2014 r. zintegrowalo swoje dwa organy odpowiedzialne za
wdrazanie prawa konkurencji.

Pozostale 18 krajow zdecydowalo sie na integracje administracji antymo-
nopolowej z konsumencka i/lub regulacyjna.

Mozna wskazaé, ze stosunkowo najwiecej krajéow zdecydowalo sie na in-
tegracje administracji antymonopolowej i konsumenckiej. Sg to Austria, Dania,
Finlandia, Holandia, Irlandia, Malta, Niemcy, Polska, Wegry, Wlochy i Zjedno-
czone Krélestwo. Szczegdlnie w ostatnim okresie tych polaczen bylo stosunkowo
wiele — Finlandia (2012), Holandia (2013), Irlandia (2014) i Niemcy (2017). Sposréd
tego grona jedenastu panstw jedynie w jednym przypadku — Holandii mozemy
zaobserwowac rownoczesnie integracje administracji antymonopolowej, konsu-
menckiejiregulacyjnej. Moze to potwierdza¢ obawy przed tworzeniem zbyt duzych
organizacji o charakterze wielozadaniowym, ktére niekoniecznie beda w stanie
osiagna¢ zaktadane pozytywne skutki integracji.

Natomiast z integracja organu antymonopolowego z organami regulacyj-
nymi mamy do czynienia w Estonii, Hiszpanii, Holandii i Rumunii. Mozna doda¢
jeszcze, ze duniski organ pelni funkcje regulatora wodnego, za$ organ maltanski
pelni funkcje regulatora w zakresie standaryzacji technicznej i metrologii. Sposréd
wymienionych krajéw jedynie Holandia (2013) i Hiszpania (2013) zdecydowaly sie
na integracje organéw w ostatnim czasie, za$ w przypadku Estonii i Rumunii na-
stapilo to przed dekada. Taka relatywnie mata liczba krajéw, ktére wybraty model
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integracji administracji antymonopolowej i regulacyjnej pokazuje, ze ewentualne
korzysci z takiej integracji nie s uznawane za przekonujace w wiekszosci krajéw
Unii Europejskiej. Co wiecej, mozna sie zastanawia¢ nad oceng tych ostatnich
polaczen. W szczegdlnosci przyktad hiszpanski wydaje sie byé bardzo pouczajacy.
Juz w 2016 r. (a wiec po trzech latach od reformy) pojawity sie projekty podziatu
CNMCiwydzielenia organu ochrony konkurencji odpowiedzialnego za wdrazanie
prawa konkurencji i organu regulacyjnego odpowiedzialnego za sektory podane
regulacji®’. Wydaje sie to wskazywac na to, ze tak decyzja o potaczeniu, jak i decyzja
o podziale ma bardziej charakter polityczny niz merytoryczny. Mozna tez dodaé,
ze w 2014 r. Estonia zdecydowala sie na wydzielenie wiekszosci zadan regulatora
telekomunikacyjnego z organu antymonopolowego i przekazanie ich na rzecz na
rzecz estonskiego Organu Regulacji Technicznych.

Dla dopelnienia obrazu w jaki sposéb panstwa czlonkowskie moga posze-
rzaé zakres dzialania organéw antymonopolowych warto wskazaé, ze najczesciej
dotyczy to wdrazania przepiséw o zaméwieniach publicznych (tak w przypadku
Bulgarii, Czech, Danii, Finlandii, Litwy, Niemiec i Szwecji), wykonywaniu zadan
z zakresu nadzoru rynku i bezpieczenstwa produktéw (tak w przypadku Irlandii,
Malty, Polski i Wegier) oraz nadzorowaniu pomocy publicznej (tak w przypadku
Czech, Polskii Rumunii). W ostatnim okresie takze wiele krajéw powierzylo orga-
nom antymonopolowym obowigzki przeciwdziatania naduzywaniu sity rynkowe;j
w sektorze rolno-spozywczym, w tym szczegdlnie przez sieci sklepéw detalicznych
(tak w przypadku Bulgarii, Czech, Irlandii, Litwy, Lotwy, Polski, Stowenii i Wegier).
Ponadto mozna wskaza¢, ze wielu krajowych ustawodawcé6w powierza organom
antymonopolowym bardzo rézne zadania, tj. monitoring cen (Belgia i Rumunia),
nadzoér nad koncesjami (Bulgaria), przeciwdziatanie katastrofom wodnym (Dania),
zapewnienie jednolitosci rynku (Hiszpania), prowadzenie rejestru posrednikéw
kredytowych i certyfikacja podmiotéw oferujacych ADR (Irlandia), nadzorowanie
stosowania ustawy o konflikcie intereséw i certyfikacja przedsiebiorcow dziata-
jacych zgodnie z prawem (Wlochy), nadzorowanie przestrzegania prawa reklamy
(Litwa i Lotwa), $ciganie czynéw nieuczciwej konkurencji (Litwa) czy przestrze-
ganie ustawy o jezyku narodowym (Polska).

Jakkolwiek intuicyjnie mozna by zaklada¢, ze integracja organéw moze
by¢ charakterystyczna dla mniejszych panstw, to przeprowadzone badania nie
potwierdzaja tej tezy. Wrecz przeciwnie wiekszos¢ (osiem na dziesie¢) z krajéw,
ktére utrzymaly wyspecjalizowane organy antymonopolowe to wlasnie mniejsze
i bardzo mate kraje. Jednoczesnie taka sama liczba mniejszych i bardzo matych
krajéw Unii Europejskiej zdecydowala sie na jaki$ wariant integracji organdw.

** L. Pico,J. Rodriguez-Toquero Aymerich, Towards a higher degree of independence of competition

authorities: Lessons learned from Spain’s institutional reform, ,European Competition Law Review”
2017, nr 3 (38), s. 118.
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Powoduje to, ze trudno uzna¢ wielkos¢ kraju za czynnik determinujacy wybér
specjalizacji lub integracji organéw.

Przeprowadzone badania pokazaly réwniez, ze poszerzenie zakresu dzia-
tania organu antymonopolowego przez powierzanie mu ochrony konsumentéw
lub innych zadan nie musi sie wigzac z rzeczywistym laczeniem organdw, ale
moze by¢ wynikiem przyjecia nowych regulacji prawnych i natozenia na ad-
ministracje publiczng nowych obowigzkéw, ktdre sg przekazywane organowi
antymonopolowemu.

4, Ewolucja ustroju i jurysdykcji administracyjnej
polskiej administracji antymonopolowej,
konsumenckiej i regulacyjnej

4.1. Ewolucja administracji antymonopolowej i konsumenckiej>

Wspblczesne polskie prawo antymonopolowe pojawilo sie w schyt-
kowym okresie tzw. Polski Ludowej wraz z uchwaleniem 28.01.1987 r. ustawy
o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym w gospodarce narodowe;j*”.
Organem antymonopolowym zostal Minister Finanséw, zas sgdem wlasciwym do
rozpatrywania spraw antymonopolowych stat sie Naczelny Sad Administracyjny.
Rozwiazanie to nie bylo kontynuowane po zmianie ustrojowe;j.

Nowa ustawa z 24.02.1990 r. o przeciwdzialaniu praktykom monopoli-
stycznym®* powotata nowy organ - Urzad Antymonopolowy bedacy centralnym
organem administracji panstwowej. Urzad Antymonopolowy podporzadkowany
byt Radzie Ministréw, ktéra powolywata i odwotywala jego prezesa (art. 17). Organ
ten byt typowym dla tego okresu organem administracji publicznej bez zadnych
gwarancji niezaleznosci. Zadania Urzedu Antymonopolowego obejmowaly m.in.
sprawowanie kontroli przestrzegania przez podmioty gospodarcze przepiséw
o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym, badanie ksztaltowania sie
cen w warunkach ograniczenia konkurencji, prowadzenie rejestru podmiotéw
gospodarczych posiadajacych pozycje monopolistyczng na rynku krajowym, czy
prowadzenie badan stanu koncentracji gospodarki oraz przedstawienie zainte-
resowanym podmiotom wnioskéw w sprawie dziatan zmierzajacych do zréwno-
wazenia rynku.

°?  Administracja antymonopolowa i konsumencka omawiane s3 tacznie, gdyz ich rozwéj we

wspolczesnej formie jest od poczatku ztaczony, a préby odrebnego omawiania bytyby w duzym
stopniu redundantne.

**  Dz.U.Nr 3, poz.18.

**  Dz.U. Nr 14, poz. 88.
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Ustawa antymonopolowa z 1990 r. byla wielokrotnie nowelizowana. Bar-
dzo istotne zmiany mialy miejsce w 1996 r., kiedy to uchwalono ustawe z dnia
8.08.1996 r. 0 zmianie niektérych ustaw normujacych funkcjonowanie gospodarki
i administracji publicznej*®. Ustawa ta poszerzyta kompetencje organu antymono-
polowego, w szczegdlnosci powierzajac mu funkcje ochrony intereséw konsumen-
téw, co znalazlo swéj formalny wyraz w nowej nazwie organu, tj. Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej: Prezes UOKiK). Doszto w ten sposéb
do powierzenia organowi antymonopolowemu funkcji organu ochrony konsu-
mentéw. Trudno w tym przypadku méwic o integracji, gdyz wczeéniej taki organ
ochrony konsumentéw nie istnial. Wzmacniajac te ochrone w 2004 Prezesowi
UOKIK powierzono do rozpoznawania sprawy o uznanie postanowien wzorca
umowy za niedozwolone®®,

Ustawa antymonopolowa z 1990 r. zostala zastgpiona przez ustawe o ochro-
nie konkurencji i konsumentéw z dnia 15.12.2000 r.*". Ustawa ta wzorem po-
przedniczki taczyla ochrone konkurencjii konsumentéw i powierzata jg jednemu
organowi Prezesowi UOKiK. W pierwotnym brzmieniu ustawa antymonopolowa
z 2000 r. wprowadzala szerokie gwarancje niezaleznosci tego organu w postaci
konkursu na to stanowisko, kadencyjnosci i gwarancji nieodwotalnosci. Wraz
z uchwaleniem ustawy z dnia 24.08.2006 r. o paiistwowym zasobie kadrowym
i wysokich stanowiskach paistwowych®® Prezes UOKIiK stracit te gwarancje. W za-
kresie zmian warto dodaé, ze organ antymonopolowy stat sie wlasciwy w sprawach
z zakresu praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw®®, a takze wy-
dawania decyzji organu nadzorujacego naktadajgcej kare pieniezng w postepowan
z zakresu pomocy publicznej®’.

Ustawa antymonopolowa z 2000 r. zostala zastgpiona przez obecnie obo-
wigzujaca ustawe z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsument6w®*. Ustawa
antymonopolowa nie wprowadzila Zadnych zmian w systemie instytucjonalnym
wdrazania prawa konkurencji. Organem odpowiedzialnym za publicznoprawne
wdrazanie prawa antymonopolowego pozostal Prezes UOKiK. Kompetencje organu
antymonopolowego nie ulegly zmianie. Jest to centralny organ administracji rza-
dowej, ktory dziala przy pomocy swojego aparatu pomocniczego. W wykonywaniu
swoich kompetencji jest formalnie niezalezny, a nadzér nad jego dziatalnoscia

**  Dz.U.Nr 106, poz. 496.

°¢ Art. 19 ustawy z 2.3.2000 r. o ochronie niektérych praw konsumentéw oraz
o odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong przez produkt niebezpieczny, Dz.U. Nr 22, poz. 271.

*7 Dz.U.z 2005 r. Nr 244, poz. 2080 ze zm.

*®*  Dz.U. Nr 170 poz. 1217.

*?  Art.lustawyz5.7.2002 r. 0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, ustawy —
Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Dz.U. Nr 129,
poz. 1102.

®¢  Art. 48 ust. 1 ustawy z 27.7.2002 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy
publicznej dla przedsiebiorcéw, Dz.U. Nr 141, poz. 1177.

®* Dz.U.Nr 50, poz. 331 ze zm.
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sprawuje Prezes Rady Ministréw. Nalezy podkresli¢, Ze niezaleznos¢ organu an-
tymonopolowego jest w duzym stopniu iluzoryczna, szczegélnie w poréwnaniu
do rozwigzan, jakie byly zawarte w pierwotnym tekscie ustawy antymonopolowe;j
z 2000 r. Brak dwéch podstawowych atrybutéw niezaleznosci, tj. kadencyjnosci
oraz ustawowych gwarancji nieodwotalnosci. W istocie obecna ustawa antymono-
polowa, nawet po likwidacji panstwowego zasobu kadrowego i nowelizacji ustawy
antymonopolowej®?, petryfikuje stan, w ktérym piastun funkcji organu antymono-
polowego nie ma zadnej niezaleznoscii moze by¢ w kazdym czasie oraz na kazdej
podstawie odwolany przez premiera.

Pewne pozory niezaleznosci stwarza sposéb wylaniania Prezesa UOKIiK.
Zgodnie z art. 29 ust. 3 Prezes Rady Ministréw powoluje Prezesa UOKiK sposréd
0s6b wylonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Nalezy pod-
kresli¢, ze postepowanie rekrutacyjne nie ma charakteru konkursowego, a wiec to
wcale nie najlepszy kandydat moze by¢ powotany do sprawowania funkgcji organu
antymonopolowego.

Prezes UOKiK wykonuje wiele zadan, z ktérych cze$é nie ma nic wspdlnego
z polityka antymonopolowa. W szczegélnosci dotyczy to funkcji z zakresu nadzoru
rynku, kontroli implementacji dyrektyw nowego podejscia, czy realizacji zadan
z zakresu poprawnosci jezyka polskiego. Nalezy tez doda¢, ze Prezes UOKIK jest
odpowiedzialny za zadania zwigzane z udzielaniem pomocy publicznej w Polsce,
aw 2017 r. powierzono mu przeciwdziatanie naduzywaniu przewagi kontrakto-
wanej w przemysle rolno-spozywczym. Analizujgc zakres dzialania organu anty-
monopolowego, mozna dojs¢ do wniosku, ze w powazny sposéb zostata zachwiana
réwnowaga pomiedzy ochrong konkurencji i ochrong konsumentéw®’. W szcze-
g6lnosci stalo sie to wraz z likwidacjg Gtéwnego Inspektora Inspekcji Handlowej
i przejeciem jego kompetencji przez Prezesa UOKiK®*, Takie zaburzenie proporcji
moze prowadzi¢ do zmiany w prowadzonej polityce antymonopolowej i przewagi
polityki ochrony konsumentéw. Nalezy podkresli¢, ze Prezes UOKiK pelniistotne
funkcje w zakresie wspélpracy we wdrazaniu prawa unijnego na mocy rozporza-
dzeni nr 1/2003 oraz nr 2006/2004.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze rozbudowa zakresu dzialania Prezesa
UOKIK, dotyczaca zadan nowych i ubocznych, nie idzie w parze z wyposazeniem
tego organu w kompetencje niezbedne dla wlasciwego wykonywania jego funkcji
podstawowej. W szczegdlnosci jest to widoczne w sferze miedzynarodowej. Pre-
zes UOKIK stanowi istotne ogniwo europejskiego i miedzynarodowego systemu
ochrony konkurencji, nie ma to jednak odzwierciedlenia w jego kompetencjach.

%2 Ustawa z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U. z 2009 r. Nr 18, poz. 97.

% Podobnie M. Krél-Bogomilska, Kierunki najnowszych zmian polskiego prawa antymonopolowego,

»Europejski Przeglad Sadowy” 2009, nr 6, s. 11.
®*  Ustawa z 10.7.2008 r. o zniesieniu Gléwnego Inspektora Inspekcji Handlowej, zmianie

ustawy o Inspekcji Handlowej oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 157, poz. 976.
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Dotyczy to takich kwestii jak wymiana informacji i dowodéw czy udzielanie po-
mocy prawne;j.

Przeprowadzone badania wykazaly, ze z biegiem lat ochrona konsumentéw
zaczela dominowaé w dziataniach organu antymonopolowego. W poczatkowym
okresie, po stworzeniu UOKiK w miejsce wyspecjalizowanego organu antymono-
polowego, ochrona konsumentéw byla traktowana ,po macoszemu”, a gtéwnym
przedmiotem aktywnosci organu byta ochrona konkurencji. Swiadcza o tym spra-
wozdania z dziatalnosci organu za lata 1995-2017. Niestety wraz z poszerzaniem
kompetencji organu oraz kolejnymi nowelizacjami ustawy antymonopolowej
ochrona konsumenta zaczela dominowaé. Wida¢ to wyraznie w zauwazalnym
spadkuwydawanych decyzji z zakresu ochrony konkurencji®’, do ktérego odwrotnie
proporcjonalny jest wzrost decyzji wydawanych z zakresu ochrony konsumentoéw.
Podobnie, nastepuje bardzo istotne zwiekszenie naktadéw finansowych na ochrone
konsumentdw, co przeklada sie réwniez na bardzo duzy wzrost osobowy komérek
wewnetrznych zajmujacych sie ochrong zbiorowych intereséw konsumentéw.
Warto tez wskazac na symboliczng zmiane. Od 2014 r. w kolejnych sprawozda-
niach z dziatalnosci Prezesa UOKIiK pierwsze miejsce zajelo oméwienie ochrony
konsumentéw, a potem dopiero ochrony konkurencji®®. Wskazuje to wyraznie, ze
integracja ochrony konkurencji i ochrony konsumentéw doprowadzita do obnizenia
skutecznos$ci wdrazania przepiséw antymonopolowych.

Co ciekawe, Prezes UOKIK oficjalnie broni tezy o pozytywnych skutkach
polaczenia dwoch funkgji i istnieniu efektéw synergii w swojej dziatalnosci. Po-
nadto stawia on teze, ze trudniej byloby wdrazac skuteczna polityke konkurencji
bez silnego oparcia w polityce ochrony konsumentéw®”. Nalezy to uznaé za bardzo
osobliwe twierdzenie w kontekscie radykalnego spadku decyzji z zakresu antykon-
kurencyjnych praktyk przedsiebiorcow przy réwnie dynamicznym wzroscie decyzji
w dziedzinie ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw. Empiria przeczy zatem
oficjalnym twierdzeniom i udowadnia teze przeciwng do oficjalnego stanowiska
organu antymonopolowego. Co wazne, wydaje sie rdwniez, ze Prezes UOKiK nie
rozumie czym moga by¢ efekty synergii ptynace z integracji administracji anty-
monopolowej i konsumenckiej. Swiadczy o tym fakt, ze jako przyklady rzekomej
synergii wskazuje on sytuacje, kiedy decyzje z zakresu ochrony konkurencji moga
wywolywad pozytywne skutki dla konsumentoéw, a takze, ze liberalizacja rynkow
bedaca rowniez dziatan prokonkurencyjnych organu zwieksza zapotrzebowanie

**  Zwylaczeniem decyzji z zakresu kontroli koncentracji, gdyz postepowania te maja charakter

wnioskowy, a ich liczba nie zalezy od sprawnego wykonywania jurysdykcji administracyjnej przez
organ antymonopolowy.

¢ Nalezy to uznac za znamienne, ale tez zupelnie zrozumiate, gdyz w zakresie ochrony
konsumentéw organ antymonopolowy mégt wskaza¢ istotne osiagniecia, ktérych nie stalo przy
opisie zaangazowania w ochrone konkurencji.
®”  OECD, Roundtable on changes in institutional design of competition authorities — Note

by Poland, DAF/COMP/WD(2014)90, s. 4.
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na aktywnga polityke ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw®®. Jednakze
wskazane przyklady nie udowadniajg tezy o synergii, ale jedynie o niezrozumieniu
tego pojecia przez polski organ antymonopolowy. Pozytywne dla konsumentéw
skutki decyzji z zakresu praktyk ograniczajacych konkurencje oraz koniecznos¢
zwiekszenia zaangazowania w polityke ochrony konsumentéw po liberalizacji
rynkéw nie maja istotnego zwigzku z integracja organdéw, bo zaistniatyby réwniez
w przypadku ich separacji. Pokazuje to niestety, ze Prezes UOKIiK stat sie zaklad-
nikiem istniejacego rozwigzania instytucjonalnego i nie chce oficjalnie dostrzegaé
jego dysfunkcjonalnoéci, ale przeciwnie broni tego systemu jak ,,okopéw Swietej
Tréjcy”.

Stanowisko Prezesa UOKIiK jest do pewnego stopnia zrozumiale i jego wy-
tlumaczenie mozemy znalez¢é w literaturze przedmiotu. Jak wskazuje sie bowiem
w doktrynie, pierwsze okreslenie ustroju organu administracji publicznej ma
fundamentalne znaczenie, gdyz jest bazowym rozwigzaniem ustrojowym dla
budowanego na nim systemu. Zmiana tego rozwigzania ma znaczenie niejako
rewolucyjne, gdyz za zmiang ustroju ida kolejne zmiany przepiséw procesowych
i materialnych®”. W polskim przypadku takim bazowym rozwigzaniem byto po-
taczenie administracji antymonopolowej i konsumenckiej. Oznacza to, ze inte-
gracja ochrony konkurencji i konsumentéw jest niejako obcigzona historycznie
stanowiac swoisty ,,grzech pierworodny” istniejacych rozwigzan. Nie moze to
jednak stanowic bariery przed krytyczna oceng tego rozwigzania, ktére choc¢ by¢
moze uzasadnione w 1995 r., obecnie przynosi jedynie negatywne skutki. Dlatego
postulat rozdzielania ochrony konkurencji i konsumentéw nalezy uznac za jeden
z kluczowych wnioskéw przeprowadzonych badan.

4.2, Przeksztatcenia ustroju i jurysdykc;ji
regulatora energetycznego

Funkcje organu regulacyjnego z zakresu energetyki pelni w Polsce
Prezes Urzedu Regulacji Energetyki (dalej: Prezes URE), ktéry jest centralnym
organem administracji rzagdowej powolanym na mocy ustawy z 10.04.1997 r. -
Prawo energetyczne’’, do realizacji zadan z zakresu regulacji gospodarki paliwami
i energig oraz promowania konkurencji. Prezes URE zastapil dzialajace na pod-
stawie ustawy z 6.04.1984 r. o gospodarce energetycznej’* dotychczasowe organy
odpowiadajace za gospodarke energetyczna, tj. Gtéwnego i Okregowe Inspektoraty
Gospodarki Energetycznej. Organéw tych nie mozna uznac za organy regulacyjne,

% Ibidem, s. 2-3.

9 E.M. Fox, Antitrust and Institutions: Design and Change, 41 Loyola University Chicago Law
Journal 473, 2010, s. 474.

7 Dz.U.z2017 r. poz. 220 ze zm.

"t Dz.U.Nr 21 poz. 96 ze zm.
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gdyz nie byly one niezalezne i nie prowadzily samodzielnej polityki, ale byty ty-
powymi inspekcjami panstwowymi wykonywujacymi zadanie powierzone przez
rzad i Ministra Gospodarki.

Status ustrojowy Prezesa URE przechodzit znamienng ewolucje. Zostal on
poczatkowo uksztaltowany jak typowy organ regulacyjny o duzej dozie niezalez-
nosci, tacznie z gwarancjami osobistymi dla piastuna funkcji organu w postaci
kadencyjnosci i nieodwotalnosci poza $cisle okreslonymi sytuacjami. Nastepnie
w 2002 r.”* powierzono ministrowi gospodarki, zamiast Rady Ministréw, wptyw
na powotanie i funkcjonowanie Prezesa URE. Kolejne zmiany z lat 2005"°12006™
doprowadzity do likwidacji gwarancji nieodwotalnosci, a nastepnie kadencyjnosci
i konkursu na stanowisko i zastgpienie go powotaniem sposréd oséb nalezacych
do Panstwowego Zasobu Kadrowego. Zmiany te zostaly jedynie czesciowo odwro-
cone w 2009 r., kiedy przywr6cono postepowanie konkursowe’. Ostatnia istotna
zmiana miala miejsce w 2013 r., kiedy przywrécono kadencyjnosc Prezesa URE
i osobiste gwarancje nieodwolalnosci, a takze przywrdécono wplyw Prezesa Rady
Ministréw, zamiast ministra gospodarki na powotanie i funkcjonowanie Prezesa
URE". Wszystkie omawiane zmiany byty w duzej mierze pochodng politycznych
intereséw aktualnego rzadu, z wyjatkiem zmian z 2013 r. zostaly wymuszone
przez wymogi prawa europejskiego.

W zakresie ewolucji jurysdykcji administracyjnej Prezesa URE zmiany te
nie byly tak zasadnicze. Jego wlasciwos¢, aczkolwiek tez podlegajaca przeksztat-
ceniom, zawsze miescila sie w sferze regulacji rynkéw energii.

4.3. Przeksztatcenia ustroju i jurysdykcji regulatora
telekomunikacyjnego i pocztowego”’

Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej (dalej: Prezes UKE) jest or-
ganem regulacyjnym z zakresu telekomunikacjiipoczty. Prezes UKE jest takze or-
ganem regulacyjnym w zakresie gospodarki zasobami czestotliwos$ci oraz kontroli

72

Art. 24 ustawy z 21.12.2001 r. o zmianie ustawy o organizacjii trybie pracy Rady Ministréw
oraz o zakresie dzialania ministréw, ustawy o dziatach administracji rzagdowej oraz o zmianie
niektérych ustaw, Dz.U. Nr 154, poz.1800.

"®  Art. 25 ustawy z 27.7.2005 r. o przeprowadzaniu konkurséw na stanowiska kierownikéw
centralnych urzedéw administracji rzagdowej, prezeséw agencji panstwowych oraz prezeséw za-
rzad6w panstwowych funduszy celowych, Dz.U. Nr 163, poz. 1362.

" Art. 48 ustawy z 24.8.2006 r. 0 panistwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach
panstwowych, Dz.U. Nr 170, poz. 1217.

7® Art. 155 ustawy z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz.U. z 2017 r. poz. 1889.

" Art.1ustawyz26.7.2013 r. o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. z 2013 r. poz. 984.

"7 Administracja telekomunikacyjna i pocztowa omawiane s3 tacznie, gdyz ich rozwéj we
wspolczesnej formie jest od poczatku ztaczony, a proby odrebnego omawiania bytyby w duzym
stopniu redundantny.
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spelniania wymagan dotyczacych kompatybilnosci elektromagnetycznej. Jest
takze organem wyspecjalizowanym w zakresie kontroli wyrobéw emitujacych lub
podatnych na emisje pola elektromagnetycznego, w tym urzadze wprowadzonych
do obrotu handlowego w Rzeczypospolitej. Prezes UKE jest tez organem central-
nym, ale nie naczelnym w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego
(dalej: k.p.a.)™.

Polski organ telekomunikacyjny ma szczegélnie bogata historie przeksztal-
cen instytucjonalnych. UKE powstato 14.01.2006 r.”° UKE jest nastepca Urzedu
Regulacji Telekomunikacji i Poczty (dziatal wlatach 2002-2006), ktérego poprzed-
nikiem byt Urzad Regulacji Telekomunikacji (dziatat w latach 2000-2002). URT,
ktéry byl préba stworzenia pierwszego polskiego regulatora zastgpit dziatajace
do 2000 r. Panistwowga Agencje Radiokomunikacyjng oraz Panstwowg Inspekcje
Telekomunikacyjna i Pocztows. Zaréwno PAR jak i PITiP nie byly organami regula-
cyjnymi, a byly jedynie typowymiinspekcjami kontrolnymi podporzadkowanymi
Ministrowi Lacznosci.

Zmianom instytucjonalnym towarzyszyly réwniez zmiany statusu ustro-
jowego regulatora telekomunikacyjnego i pocztowego. W pierwotnym brzmieniu
prawa telekomunikacyjnego z 2000 r.*° okreslono, ze Prezes UTK jest powotywany
i odwolywany przez Prezesa Rady Ministréw na 5-letnig kadencje i nie moze by¢
odwolany poza $cisle okreslonymi sytuacjami. Jednoczesnie ustawa nie stawiata
zadnych wymogéw kandydatom na Prezesa URT. W 2002 r. wprowadzono wplyw
Ministra £3cznoéci na Prezesa URT dajac mu kompetencje do proponowania kan-
dydata na Prezesa URT i powotywania jego zastepcéw®"'. Po przeksztatceniu URT
w URTiP jedyna zmiang byto dodanie pewnych ograniczonych wymogéw, ktérym
odpowiadaé miat kandydat na Prezesa URTiP®% W 2005 r. wprowadzono obowig-
zek przeprowadzenia konkursu na stanowisko Prezesa URTiP oraz ograniczono
katalog powod6w jego odwotania®. Nastepnie w 2006 r. po przeksztatceniu URTiP
w UKE zlikwidowano konkurs, a uprawnienia Ministra Egcznosci przejeta KRRiTV.
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W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, s. 190.

Art. 3 ustawy z 29.12.2005 r. o przeksztalceniach i zmianach w podziale zadan i kompe-
tencji organdéw panstwowych wlasciwych w sprawach facznosci, radiofoniii telewizji, Dz.U. Nr 267,
poz. 2258.

8 Art. 190 ustawy z 21.7.2000 r. - Prawo telekomunikacyjne, Dz.U. Nr 73, poz. 852.

# Art.34 ustawyz21.12.2001r. 0 zmianie ustawy o organizacjii trybie pracy Rady Ministréw
oraz o zakresie dzialania ministréw, ustawy o dzialach administracji rzagdowej oraz o zmianie
niektérych ustaw, Dz.U. Nr 154, poz. 1800.

2 Art. 56 ustawy z 1.3.2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych orga-

79

néw administracji rzadowej i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie niektérych ustaw,
Dz.U. Nr 25, poz. 253.

% Art. 46 ustawy z 27.7.2005 r. o przeprowadzaniu konkurséw na stanowiska kierownikéw
centralnych urzedéw administracji rzadowej, prezeséw agencji panstwowych oraz prezeséw za-

rzadow panstwowych funduszy celowych, Dz.U. Nr 163, poz. 1362.
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Jednoczesnie powr6cono do wczesniejszego katalogu przestanek odwotania®.
Kolejna zmiana z 2006°° r. doprowadzita do likwidacji kadencji oraz konkursu na
stanowisko i zastgpienie go powotaniem sposréd oséb nalezacych do Panistwowego
Zasobu Kadrowego. Najdalej idaca zmiana statusu regulatora telekomunikacyj-
nego i pocztowego nastapita w 2009 r.*° Wprowadzono wtedy specjalng procedure
powolywania i odwolywania Prezesa UKE przez Sejm za zgoda Senatu na wniosek
Rady Ministréw. Przywrécono kadencyjnosé organu i gwarancje nieodwotalnosci.
Wprowadzono réwniez konkursy na zastepcéw Prezesa UKE. Wszystkie omawiane
zmiany byly w duzej mierze pochodna politycznych intereséw aktualnego rzadu
i s3 znakomicie skorelowane z kolejnymi wymianami ekip rzgdowych. Jedynie
zmiana z 2009 r. zostala wymuszona przez wymogi prawa europejskiego.

W zakresie ewolucji jurysdykcji administracyjnej regulatora telekomuni-
kacyjnego i pocztowego zmiany te nie byly tak zasadnicze. Regulator ten zawsze
odpowiadat za telekomunikacje i poczte, nawet jesli nie byto to wprost odzwier-
ciedlone w jego nazwie, co wynikalo z zaszlosci historycznej i faktycznej unifikacji
tej administracji w dziatalnosci PITiP. Jego wlasciwos$¢, aczkolwiek tez podlegajaca
poszerzeniu, zawsze miescila sie w sferze regulacji rynkéw telekomunikacyjnego
i pocztowego. Jednoczesnie wskazuje sie, ze Prezes UKE oprécz podstawowych
funkcji regulacyjnych pelni funkcje reglamentacyjne i kontrolne®”. Na zakoncze-
nie warto dodad, ze oprécz Prezesa UKE réwniez minister wlasciwy ds. tgcznosci
wykonuje pewne zadania z zakresu regulacji rynku telekomunikacyjnego, ale jego
pozycja ustrojowa nie pozwala na uznanie go za regulatora®.

4.4, Przeksztatcenia ustroju i jurysdykgcji
regulatora transportu kolejowego

Organem regulacyjnym w dziedzinie transportu kolejowego jest
Prezes Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK). Jest on centralnym
organem administracji rzagdowej. Prezes UTK jest krajowa wladza bezpieczenstwa
i krajowym regulatorem transportu kolejowego w rozumieniu przepiséw Unii

8 Art. 13 ustawy z 29.12.2005 r. o przeksztatceniach i zmianach w podziale zadan i kompe-

tencji organdéw panstwowych wlasciwych w sprawach tacznosci, radiofonii i telewizji, Dz.U. Nr 267,
poz. 2258.

8 Art. 75 ustawy z 24.8.2006 r. o paristwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach
panstwowych, Dz.U. Nr 170, poz. 1217.

8 Art.1ustawyz24.4.2009 r. 0 zmianie ustawy — Prawo telekomunikacyjne oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. Nr 85, poz. 716.

7 B. Popowska, Zadania Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej wobec operatoréw poczto-
wych, srodki i prawne formy ich realizacji - ile ,regulacji” w dziataniach regulatora? [w:] Wyzwania dla
ochrony konkurencji i regulacji rynku, red. M. Bernatt, A. Jurkowska-Gomutka, M. Namystowska,
A. Piszcz,Warszawa 2017, s. 561-562.

% M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji patistwa wobec gospodarki,
,Prawo i Praktyka Gospodarcza”, Warszawa 2005, s. 299-300.
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Europejskiej z zakresu bezpieczenstwa. Ponadto Prezes UTK jest takze organem
wlasciwym w sprawach nadzoru nad przestrzeganiem praw pasazeréw w trans-
porcie kolejowym.

UTK zostal utworzony 1.06.2003 r. w drodze przeksztalcenia Gléwnego
Inspektoratu Kolejnictwa®®. GIK nie byt organem regulacyjnym, gdyz byt typowa
panstwowa inspekcja o ograniczonej samodzielnosci podporzadkowang Ministrowi
Transportu.

Status ustrojowy Prezesa UTK przechodzit znamienng ewolucje. Poczatkowo
jego status ustrojowy niewiele réznit sie od GIK. W pierwotnym brzmieniu prawa
kolejowego okreslono, ze Prezes UTK jest powolywany i odwolywany przez Prezesa
Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw transportu. Zmiana
nastapitaw 2005 r., kiedy Prezes UTK zostat wyposazony w kadencyjno$é, ale bez
gwarancji nieodwotalnosci®®. Jego powotanie musiato by¢ poprzedzone konkur-
sem. Kolejna zmiana z 2006°* r. doprowadzita do likwidacji kadencji, a nastepnie
konkursu na stanowisko i zastapienie go powolaniem sposréd oséb nalezacych
do Panstwowego Zasobu Kadrowego. Zmiany te zostaly jedynie czesciowo od-
wrécone w 2009 r., kiedy przywrécono postepowanie konkursowe®”. Natomiast
dodano wtedy wymogi dla kandydatéw na Prezesa UTK. Ostatnia istotna zmiana
miala miejsce w 2016 r., kiedy przywrécono kadencyjnos¢ Prezesa UTK i osobiste
gwarancje nieodwotalnosci®’. Ponadto wprowadzono gwarancje bezstronnosci
w postaci zakazu konkurencji, czy zakazu przynaleznosci do partii politycznych.
Wszystkie omawiane zmiany byly w duzej mierze pochodna politycznych interesow
aktualnego rzadu, z wyjatkiem zmian z 2016 r. zostaly wymuszone przez wymogi
prawa europejskiego.

W zakresie ewolucji jurysdykcji administracyjnej Prezesa UTK zmiany te nie
byty tak zasadnicze. Jego wlasciwos¢ aczkolwiek tez podlegajaca poszerzeniu za-
wsze miescila sie w sferze regulacji rynku transportu kolejowego. Niektdrzy autorzy
kwestionuja charakter Prezesa UTK wskazujac, ze w jego funkcjach przewazaja te
reglamentacyjne®®. Do 2016 r. stanowisko to wspieraty argumenty o braku nieza-
leznosci Prezesa UTK, co uznawano za kluczowe dla statusu regulatora®. Wydaje

89

Art. 74 ustawy z dnia 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym, Dz. U. Nr 86, poz. 789.
Art. 39 ustawy z dnia 27.07.2005 r. o przeprowadzaniu konkurséw na stanowiska kierow-
nikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej, prezeséw agencji panistwowych oraz prezeséw
zarzadow panstwowych funduszy celowych, Dz. U. Nr 163, poz. 1362.

° Art. 68 ustawy z dnia 24.08.2006 r. o panistwowym zasobie kadrowym i wysokich stano-
wiskach panstwowych, Dz. U. Nr 170, poz. 1217.

°2 Art. 177 ustawy z dnia 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U. z 2017 r. poz. 1889.

93

920

Art.1ustawy z dnia 26.07.2013 r. 0 zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektérych
innych ustaw, Dz. U. z 2016 r. poz. 1923.

°*  A. Wiktorowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego, Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2013, s. 136.

°>  J. Gola, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego — niezalezny organ regulacyjny?, ,,Prace naukowe

Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” nr 368, Wroctaw 2014, s. 42-43.
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sie, ze obecnie po zmianach ustrojowych i stopniowym poszerzaniu kompetencji
Prezesa UTK, brak jest obecnie podstaw do kwestionowania jego charakteru jako
organu regulacyjnego.

4.5, Czy integracja polskiej administracji antymonopolowej,
konsumenckiej i regulacyjnej jest zasadna?

Odnoszac ustalenia z czesci pierwszej artykulu do ustalen w zakresie
ewolucji ustroju i jurysdykeji polskiej administracji antymonopolowej, konsu-
menckiej i regulacyjnej nalezy stwierdzi¢, ze brak jest obecnie uzasadnienia dla
podejmowania dziatan integracyjnych. O ile Prezes UKE jest dobrym przyktadem
integracji regulatora telekomunikacyjnego i pocztowego to Prezes UOKiK dostar-
cza wylacznie argumentdéw przeciwko integracji. Przypadek organu antymono-
polowego jest dobrg ilustracja tego, jak formulowane na gruncie teoretycznym
zagrozenia wynikajace z integracji organéw objawiaja sie z cala moca w praktyce.
Przestoniecie polityki konkurencji przez polityke konsumencks i skupienie sie
przede wszystkim na tym odcinku zakresu dziatania Prezesa UOKiK doprowadzito
do postepujacej atrofii polityki konkurencji w Polsce. Prowadzi to do kolejnego
ustalenia, ze opisana wczesniej dysfunkcjonalnos¢ obecnego systemu integracji
administracji antymonopolowej i konsumenckiej jest bardzo wazkim argumentem
za potrzebg ich rozdzielnia i specjalizacji. Jednakze z przyczyn pozamerytorycz-
nych szanse na realizacje tej rekomendacji s3 znikome. W tej sytuacji potaczenie
organu antymonopolowego z organami regulacyjnymi jeszcze bardziej wzmoc-
niloby te negatywnga tendencje, gdyz cele regulacyjne najprawdopodobniej tym
mocniej zepchnelyby ochrone konkurencji na margines. Nie nalezy przy okazji
zapominad, ze w obecnym systemie politycznym taka zmiana bylaby odczytywana
jednoznacznie jako zamach na niezalezno$¢ administracji antymonopolowej,
konsumenckiej i regulacyjnej, czego dotychczasowymi najlepszymi przyktadami
byl sposéb obsadzania piastunéw funkcji tych organéw oraz traktowanie tych
piastunéw, ktorzy nie dali sie usunaé. Niejako przy okazji integracja taka bylaby
niezmiernie trudna do przeprowadzenia, biorgc pod uwage gwarancje personalne
dla piastunéw funkcji organéw zawarte w przepisach europejskich.

Nalezy tez dodaé¢, ze stosunki pomiedzy organem antymonopolowym i re-
gulatorem energetycznym i telekomunikacyjnym pozostawialy czesto wiele do
zyczenia. Mozna wskazac wiele sytuacji, kiedy objawialy sie réznice tych organéw
przy ocenie zachowan przedsiebiorcéw, a szczegdlnie ich koncentracji. Ujawniato
to odmienno$¢ perspektyw regulatoréw i organu antymonopolowego oraz cheé
regulatoréw realizowania swoich celéw przy okazji kontroli koncentracji dokony-
wanej przez Prezesa UOKIiK. Z perspektywy organéw regulacyjnych koncentracje
stanowia mozliwo$¢ modyfikacji struktury rynku zgodnie z ich wizja tych rynkéw.
Tymczasem taka interwencjonistyczna polityka jest czesto nie do pogodzenia
z przestankami antymonopolowej kontroli koncentracji, ktéra ogranicza sie do
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zbadania wplywu koncentracji na rynek, a ewentualna interwencja Prezesa UOKiK
moze dotyczy(¢ jedynie okolicznosci bezposrednio zwigzanych z samg koncentracja,
a nie ogdlng sytuacja rynkowa. Dobrym przyktadami takich rozbieznych ocen sa
szczegdlnie koncentracje PGE/Energa® czy PGE/EDF®” (w zakresie relacji Prezesow
UOKIiK i URE) oraz koncentracje UPC/Aster®® czy UPC/Multimedia®® (w zakresie
relacji Prezeséw UOKIiK i UKE). Pokazuje to, ze w polskich warunkach ryzyko
»<lewarowania regulacyjnego” w przypadku integracji antymonopolowej i regula-
cyjnej jest realnym zagrozeniem. Co wiecej, najbardziej jaskrawym przykladem
rozbieznoéci ocen Prezeséw UOKiK i UKE bylo stanowisko UOKiK'*’ i reakcja na
nie ze strony UKE'"* w sprawie w zwigzku z prowadzonym przez Prezesa UKE
postepowaniem konsultacyjnym w sprawie rynku swiadczenia hurtowych ustug
dostepu szerokopasmowego.

Klamra spinajaca te czes¢ artykulu jest kolejna obserwacja wynikajaca
z przeprowadzonych badan, ze tak naprawde, poza jednym przypadkiem, nie byto
zadnych projektow ani oficjalnych dyskusji o zasadnosci pogtebionej integracji
administracji antymonopolowej, konsumenckiej i regulacyjnej. Jedynym wyjat-
kiem byla propozycja sformutowana w expose premiera Kazimierza Marcinkie-
wicza w 2005 r. Stwierdzil on wtedy, ze ,sprawne panstwo moze by¢ paristwem
tanim, to znaczy kosztujacym podatnikéw tylko tyle, ile dobrze zorganizowane
panstwo kosztowac musi. Chodzi o stworzenie taniej, efektywnej i przyjaznej dla
obywateli administracji. Oznacza to konieczno$¢ uproszczenia struktury, wyeli-
minowania dublujacych sie kompetencjiizadan, likwidacji instytucji o zblizonych
celach potaczenie Urzedu Regulacji Telekomunikacji i Poczty, Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji w jeden Urzad
Antymonopolowy, a takze konsolidacje wielu urzedéw i inspekcji panistwowych
w bardziej sprawne instytucje”**. Co jednak istotne, za tg deklaracja nie poszty
zadne prace koncepcyjne ani legislacyjne. Pomyst integracji nie zostal rozwiniety
na zadnym forum rzagdowym, a dla samych zainteresowanych organéw byt kom-
pletnym zaskoczeniem. Jedynym pomyslem integracji organéw administracji
publicznej, ktéry 6wczesny rzad przeprowadzit, byta konsolidacja nadzoru nad
rynkiem finansowym.

¢ Decyzja Prezesa UOKiK Nr DKK 1/2011 2 13.01.2011 r.
°7  Decyzja Prezesa UOKiK Nr DKK 156/2017 z 4.10.2017 r.
°®  Decyzja Prezesa UOKiK Nr DKK 101/2011 z 5.09.2011 r.
°9  U. Zieliniska, UKE pisze w sprawie UPC i Multimedia: Megafuzja kabléwek na wtosku, ,Rzecz-
pospolita” z 05.11.2017.
19 https://uokik.gov.pl/komentarze_wyjasnienia_i_stanowiska.php (dostep: 13.12.2017 r.).
1%t https://bip.uke.gov.pl/ (dostep: 13.12.2017 r.).

192 http://www.marcinkiewicz.org/expose (dostep: 13.12.2017 r.).
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4.6. Ani specjalizacja, ani integracja tylko wspétdziatanie?

Przeprowadzone badania moga sugerowac jeszcze jeden sposéb
rozwigzania problemu optymalnej organizacji administracji antymonopolowej,
konsumenckiej i regulacyjnej. Jakiekolwiek zmiany organizacyjne w administra-
cji publicznej zawsze obarczone sg ryzykiem. Po pierwsze, sg one poprzedzone,
nieprzewidywalnym ze swej natury, polskim procesem politycznym. Po drugie,
optymalne uksztaltowanie organéw ijurysdykecji organéw administracji publicznej
jest zawsze trudnym i zfoZzonym zadaniem. Po trzecie, trudno znalez¢ przekonujacy
przyktad skutecznego potaczenia wielu organéw w ramach polskiej administracji
publicznej'*.

Z tych powodéw nalezy zastanowié sie nad tym, czy zamiast zmian orga-
nizacyjnych, tatwiejszym sposobem osiggniecia pozytywnych skutkéw taczenia
potencjaléw odrebnych wyspecjalizowanych organéw administracji publicznej
nie jest rozwiniecie zakresu wspétdziatania w polskim prawie administracyjnym.
O wzrastajacym znaczeniu wspoétdziatania §wiadczg ostatnie zmiany k.p.a.***. Jak
wskazano wczeéniej, przepisy ustawy antymonopolowej oraz ustaw regulacyjnych
zawieraja pewne regulacje dotyczace wspétdziatania i wspétpracy™®. Warto by sie
jednak zastawi¢ nad kompleksowym uregulowaniu tego zagadnienia jednolicie
we wszystkich tych ustawach. Co jednak istotniejsze, nalezaloby to poprzedzié
analiza wjakich sferach i sprawach wspétdziatanie administracji antymonopolo-
wej, konsumenckiej i regulacyjnej jest pozadane i w jakie instrumenty i procedury
nalezy wyposazy¢ te organy administracji publicznej. By¢ moze stworzyloby to
szanse na bardziej spdjna polityke panstwa w obszarach, za ktére odpowiedzialne
s te organy administracji publicznej. Nalezatoby jednak zastanowi¢ sie tez nad
tym, jak unikna¢ najpowazniejszych kosztéw wspoétdziatania, to jest przecigga-
nia rozstrzygniecia praw, rozmycia odpowiedzialnosci za podjeta decyzje oraz
rozwigzywania konfliktow.

Formulujac te propozycje nalezy mie¢ swiadomo$¢, ze najpowazniejszy
problem na drodze do skutecznego wspétdziatania kryje sie w czynniku ludzkim.
Gorszacy miejscami poziom dyskusji pomiedzy Prezesami UKE i UOKIiK przy
okazji postepowania zwigzanego ze §wiadczeniem hurtowych ustug dostepu sze-
rokopasmowego pokazuje niestety, ze nawet najlepsze przepisy nie zastapia checi
do wspéldziatania po stronie 0séb je stosujacych. Dodatkowo instrumentalne

1% W tym kontekscie casus KNF wskazuje, ze takie potaczenie moze rodzi¢ wiecej watpliwosci

niz pozytywnych skutkéw.

194 Szerzej zob. M. Btachucki, Wspétdziatanie organéw administracji publicznej na szczeblu kra-
jowym i europejskim w swietle nowelizacji KPA, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2017, Nr 2(11),
s. 33-55.

1% Narozréznienie wspotdziatania i wspotpracy Prezesa UOKiK i Prezesa UKE zwraca uwage
M. Chotodecki, Kontrola sqdowa decyzji Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Warszawa 2013,

s.132-133.
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traktowanie przez rzad administracji antymonopolowej, konsumenckiej i regu-
lacyjnej moze powodowad, ze jakiekolwiek wspéldziatanie jest bezcelowe, skoro
i tak rzekomo niezalezne organy regulacyjne czy antymonopolowe wykonuja po-
lityczne dyspozycje rzadu, a nie prowadza polityke administracyjng zgodna z ich
zakresem wlasciwosci.

5. ,Dobrazmiana” w polskiej administracji publicznej

Przed przej$ciem do podsumowania przeprowadzonych badan nalezy
wspomnie¢ o najnowszych polskich projektach legislacyjnych, bedacych imple-
mentacja zalozen , dobrej zmiany” w odniesieniu do polskiej administracji anty-
monopolowej i regulacyjnej. Po pierwsze, projektowana ustawa o jawnosci zycia
spotecznego™®® zaktada powierzenie Prezesowi UOKiK zadan w zakresie walki
z korupcja. Po drugie, projektowana nowelizacja prawa energetycznego*®’ zaktada
powolanie super-regulatora energetycznego i pozbawienie wszelkich kompetencji
w sektorze energetycznym organu antymonopolowego.

Zgodnie z pierwszym z projektow na przedsiebiorcéw zostaje natozony
obowiazek stworzenia i stosowania wewnetrznych procedur antykorupcyjnych.
Jezeli przedsiebiorca ich nie stosuje lub pozoruje ich stosowanie, ewentualnie
stosuje je bezskutecznie i przedstawiono mu zarzuty popelnienia przestepstwa
korupcyjnego to bedzie podlegal karze pienieznej (art. 85 ust. 1). Jezeli proku-
rator postawil zarzuty popelnienia tego przestepstwa, Szef Centralnego Biura
Antykorupcyjnego wszczyna kontrole tego przedsiebiorcy w zakresie stosowania
wewnetrznych procedur antykorupcyjnych. W przypadku, gdy kontrola wykaze,
iz przedsiebiorca nie stosowat wewnetrznych procedur antykorupcyjnych lub sto-
sowane procedury byly pozorne badz nieskuteczne, Szef CBA sporzadza wniosek
o ukaranie, w ktérym okresla wysokos$¢ wnioskowanej kary i informuje o tym
przedsiebiorce. Szef CBA kieruje do Prezesa UOKiK wniosek o ukaranie po uptywie
30 dni od dnia poinformowania przedsiebiorcy, o ile przedsiebiorca w tym termi-
nie nie uisci na rzecz Skarbu Paristwa kwoty wnioskowanej kary. Kare wymierza
Prezes UOKIiK uwzgledniajac w szczegdlnosci wage nieprawidlowosci, rozmiar
korzysci uzyskanej przez przedsiebiorce, sytuacje majatkowg przedsiebiorcy oraz
spoteczne nastepstwa ukarania. Prezes UOKiK moze tez odstgpi¢ od ukarania
przedsiebiorcy w okreslonych w ustawie okolicznosciach. Do postepowania przed
UOKIiK w sprawie nalozenia kary ma sie stosowac odpowiednio ogélne przepisy

106

Projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego (wersja12.12.2017 r.) - UD314, https://legisla-
cja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465413/12465414/dokument321352.pdf (dostep: 13.12.2017 r.).
17 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektérych innych
ustaw — UD320, https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/prace
-legislacyjne-rady/wykaz-prac-legislacyjny/r7492459151291,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy
-Prawo-energetyczne-oraz-niektorych-innych-ustaw.html (dostep: 13.12.2017 r.).
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proceduralne ustawy antymonopolowej'°®. Od decyzji Prezesa UOKiK bedzie przy-
slugiwalo odwolanie do SOKiK w terminie miesigca od dnia jej doreczenia. Projekt
nie przewiduje zadnego wzmocnienia kadrowego ani nowych $rodkéw dla organu
antymonopolowego na wykonywanie nowych zadan.

Projektodawca nie przedstawil faktycznie zadnego uzasadnienia dla tej pro-
pozycji. Uzasadnienie projektu relacjonuje jedynie przepisy, ale nie oferuje zadnego
wytlumaczenia dla przyjecia tak osobliwej konstrukcji wymierzania kar z centralng
rolg organu antymonopolowego*®’. Sledzac artykuty prasowe i zawarte w nich
wypowiedzi projektodawcy™*® mozna byto wyczytaé, ze rozwigzanie to bazuje na
wzorcach amerykanskich oraz ze Prezes UOKiK ma doswiadczenie w zwalczaniu
zméw cenowych, wiec poradzi sobie z sankcjonowaniem braku lub nieskuteczno-
$cig procedur antykorupcyjnych przedsiebiorcéw'**. Poszukujac wyttumaczenia
proponowanych rozwigzan mozna jedynie przypuszczad, ze prawdziwym celem
zmian jest przerzucenie przez Szefa CBA na inny organ obowigzku karania za brak
procedur antykorupcyjnych i obrony tych decyzji przed sagdami. Z braku lepszych
pomystéw projektodawca uznat, ze tym organem moze by¢ Prezes UOKIiK.

Prezes UOKIK krytycznie odnidst sie do tych propozycji. W swoim stano-
wisku wyrazonym w ramach konsultacji resortowych wyraznie wskazat, ze nowe
zadania pozostaja bez zwigzku z jego podstawowym zakresem dziatania, a ponadto
wskazal na wiele watpliwosci w zakresie samej procedury zasadnie podkreslajac
instrumentalne traktowanie organu antymonopolowego w tej procedurze przez
Szefa CBA™?

Analizujac ten projekt i wlasciwie brak jakiekolwiek wytlumaczenia pro-
ponowanego rozszerzenia zakresu dzialania organu antymonopolowego nalezy
go oceni¢ jednoznacznie negatywnie. Sciganie korupcji nie ma zasadniczo nic
wspodlnego z administracyjnoprawng ochrong konkurencji. Twierdzenie, ze $ciganie
karteli w postaci zméw cenowych jest zasadniczo tozsame z sankcjonowaniem
braku wewnetrznych procedur antykorupcyjnych swiadczy o zupelnej ignorancji
projektodawcy co do wdrazania prawa konkurencji. Przyjety model wymierzania
kar sprowadza sie zasadniczo do pozbawienia samodzielnosci jurysdykcyjnej or-
ganu antymonopolowego. To Szef CBA bedzie wszczynal kontrole, przeprowadzat
postepowanie dowodowe i miarkowat kare pieniezng. Prezes UOKiK w zasadzie
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Ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz.U. z 2017 r. poz. 229.
Uzasadnienie do projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego, https://legislacja.rcl.gov.
pl/docs//2/12304351/12465401/12465402/dokument313365.pdf, s. 28 (dostep: 13.12.2017 r.).
110 W szczegdlnosci zastepcy koordynatora ds. stuzb specjalnych Marka Wasika, ktéry koor-
dynuje proces legislacyjny z ramienia projektodawcy.
Y1 P. Stowik, J. Styczynski, Z korupcjg ma walczy¢ UOKiK, ,Gazeta Prawna” z 19.12.2017 r.,
http://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/1092640,uokik-do-walki-z-korupcja.html komentarze
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-najnowsze,1?test_login=prod (dostep:13.12.2017 r.).
2 Stanowisko UOKiK, dostepne na https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351/
katalog/12465401#12465401, s. 11-13 (dostep: 13.12.2017 r.).
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bedzie jedynie zatwierdzal wniosek i wydawat decyzje. Przewidziane pozorne in-
strumenty miarkowania kary przez organ antymonopolowy maja wszelkie szanse
pozostania pustymi normami. Projekt stoi w jawnej sprzecznosci nie tylko z projek-
towana Dyrektywa ECN+, ale nawet z ostatnimi pozorami niezaleznosci zawartymi
w ustawie antymonopolowej. Nie trzeba réwniez dodawa¢, ze w takim ksztalcie
rozwigzanie to jest niespotykane gdziekolwiek na $wiecie.

Drugi z projektéw pozostaje wcigz na etapie zalozen, ale znajduje sie juz
w oficjalnym wykazie prac legislacyjnych Rady Ministréow. Projektowana noweliza-
cja prawa energetycznego wskazuje, ze celem projektu ustawy jest przyczynienie sie
do dalszego rozwoju rynku energii elektrycznej i gazu ziemnego oraz skutecznego
wykonywania uprawnien przez regulatora. Podstawowa zmiana zaklada zastg-
pienie Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (Prezesa URE) 3-osobowa Komisja
Nadzoru Rynku Energii (Komisjag NRE). Komisja NRE ma przeja¢ uprawnienia
Prezesa UOKIiK przewidziane w ustawie antymonopolowej wobec przedsiebiorstw
energetycznych w zakresie praktyk ograniczajacych konkurencje, naduzywania po-
zycji dominujgcej, kontroli koncentracji, stosowania niedozwolonych postanowien
wzorcow umownych oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw.
Zdaniem projektodawcy ,rozwigzanie takie pozostaje w zgodzie z prawem Unii
Europejskiej, a wrecz jest tozsame z rozwigzaniem przyjetym w wielu innych pan-
stwach Unii Europejskiej. Skupienie w jednym organie — ktéry na co dzien zajmuje
sie zagadnieniami z obszaru energetyki — zadan polegajacych na przeciwdziataniu
praktykom ograniczajagcym konkurencje pozwoli na sprawniejsze przeprowadze-
nie postepowania i wydanie decyzji uwzgledniajacej catoksztatt okolicznosci”***.

W pierwszych komentarzach do przedstawionej propozycji wskazuje sie, ze
podstawowym celem nowelizacji prawa energetycznego jest pozbawienie niezalez-
nosci regulatora energetycznego i stworzenie spolegliwego organu kolegialnego,
w ramach ktérego obecny piastun funkcji Prezesa URE bedzie pozostawal w mniej-
szoéci'*. Pozostate propozycje zmian stuza de facto przykryciu tego podstawowego
celu poprzez wprowadzenie r6znych osobliwych rozwigzan, na ktérych skupic sie
moze analiza i krytyka innych organéw i podmiotéw zainteresowanych.

Proponowana nowelizacja zawiera niespotykane nigdzie indziej rozwigza-
nia, ktére w przypadku wprowadzenia doprowadza do dalszego ostabienia pozycji
Prezesa UOKIK. Jednoczesnie caly kluczowy sektor gospodarki, to jest energetyka
zostanie podporzadkowany jednemu super-nadzorcy. Bedzie to réwniez faktycznie
oznaczalo podporzadkowanie ochrony konkurencji celom regulacyjnym, a przede
wszystkim biezacej polityce rzadu. Nietrudno przewidzieé¢ powazne problemy

112 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektérych innych ustaw.

11 Nowa komisja zamiast prezesa URE? Ministerstwo juz wie jak zastgpi¢ Bando, http://biznesalert.
pl/komisja-zamiast-ure/ (dostep: 13.12.2017 r.); B. Derski, R. Zasun, J. Piszczatowska, Zaostrza sie
spor miedzy Ministerstwem Energii i URE, http://wysokienapiecie.pl/rynek/2532-zaostrza-sie-spor
-miedzy-ministerstwem-energii-i-ure.html#dalej (dostep: 13.12.2017 r.); I. Sudak, Chaos, monopol
idrozszy prqd, ,Gazeta Wyborcza” z 14.11.2017 r.
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w zakresie rozdzialu jurysdykcji organu antymonopolowego i nowego regulatora
energetycznego''® oraz stosowania przepiséw antymonopolowych przez regula-
tora'*®. Truizmem bedzie w tym momencie stwierdzenie, ze proponowane zmiany
sa nie do pogodzenia z wymogami niezaleznosci regulatora energetycznego prze-
widzianych w Dyrektywie Elektryczneji Dyrektywie Gazowej i pozostaja w jawnej
sprzecznosci z zalozeniami Dyrektywy ECN+. Co jednak najgrozniejsze w omawia-
nym projekcie, to realna mozliwo$é wprowadzenia watpliwych i nieprzemyslanych
zmian systemowych jedynie w celu przeprowadzenia doraznych zmian kadrowych.

Wskazane zlozenia ,dobrych zmian” w administracji antymonopolowe;j
i regulacyjnej nie sg zadng spéjng koncepcja, ale wynikaja z realizowania party-
kularnych celéw politycznych przez rzad i niejako , przy okazji” zmieniajg pozycje
ustrojowsy i jurysdykcje organu antymonopolowego i regulatora energetycznego.
Wskazywane uzasadnienia nie wytrzymuja krytyki i jedynie nieudolnie prébuja
przykrywac prawdziwe polityczne cele przy$wiecajace ich pomystodawcom. Na-
lezy je oceni¢ jednoznacznie negatywnie. Polityczna instrumentalizacja rzekomo
niezaleznych organéw administracji moze sie okaza¢ dewastujaca dla tworzenia
jakiejkolwiek kultury prawnej i jest jednoznacznym sygnatem dla uczestnikow
rynku oraz organéw unijnych i zagranicznych organéw administracji, ze polski
organ antymonopolowy oraz regulator energetyczny w pelni realizuja polityczne
zlecania rzadu, a nie wynikajgce z polskich i unijnych przepiséw kompetencje
i obowigzki. W tym ksztalcie przepisy te trudno uznac za zgodne z zalozeniami
wskazanych obowigzujacych i projektowanych dyrektyw europejskich. Na koniec
nalezy tez doda¢, ze projektowane zmiany w zaden sposéb nie znajduja oparcia
w ustaleniach teoretycznych, dotyczacych optymalnego uksztaltowania ustroju
i jurysdykcji administracji antymonopolowej, konsumenckiej i regulacyjne;j.

6. Whnioski

Przeprowadzone badania wykazaly, Ze istnieje wiele teoretycznych
argumentow, zaréwno za jak i przeciw integracji administracji antymonopolowej,
konsumenckiej i regulacyjnej. Jakkolwiek przekonywujace wydawalyby sie jedne
idrugie, to nalezy pamietad, ze wyrazaja one jedynie potencjalne korzysci wynika-
jace z przyjecia konkretnego rozwigzania. Powoduje to, ze trudno o jednoznaczne
i uniwersalne wskazania teoretyczne w zakresie konstruowania ustroju organéw

1** Przyktadowo problematyczne moze by¢ okreslenie wtasciwosci organu w przypadku kon-

centracji z udziatem przedsiebiorcéw z sektora energetycznego — trudno w tym zakresie wskaza¢
jasne kryterium, ktéry organ powinien je rozpatrywac i w zaleznoéci od jakich okoliczno$ci.

11 Pomijajac brak merytorycznego przygotowania do stosowania polskich przepiséw anty-
monopolowych to nowy super-regulator bedzie musiat przeja¢ stosowanie europejskiego prawa
konkurencji w sektorze energetycznym. Mozna sie tez zastanawiac jak ustawodawca zamierza

zapewnic jednolitos¢ stosowania ustawy antymonopolowej przez dwa formalnie niezalezne organy.
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administracji publicznej. Niektérzy podkreslaja nawet, ze tworzenie trwatych
instytucji i optymalne uksztaltowanie ustroju organu antymonopolowego ma
w sobie wiecej ze sztukiniz nauki''”. Co istotne, przyktady wielu krajéw wskazuja,
ze ustawodawcy decydujac sie na integracje tych organéw kieruja sie czesto przede
wszystkim wzgledami oszczednosciilepszego wykorzystania sSrodkéw publicznych
dla osiggania zalozonych celéow, w tym przede wszystkim ochrony konsumenta.

Podstawowym wnioskiem ptynacym z przeprowadzonych badan jest stwier-
dzenie, Ze nie ma jednego idealnego systemu instytucjonalnego administracji
publicznej, ani nawet systemu, ktéry mégtby by¢ rekomendowany wiekszosci
krajow. Kazda decyzja ustawodawcy albo rzadu krajowego o specjalizacji lub in-
tegracji administracji antymonopolowej, konsumenckiej i regulacyjnej musi by¢
dostosowana do istniejgcego systemu prawnego, w tym funkcjonujacego systemu
administracji publicznej i kultury prawnej oraz stosunkéw w gospodarce narodo-
wej. Z tego punktu widzenia nalezy tez ocenia¢ zasadno$¢ specjalizacji i integracji
tych organéw w danym kraju.

W ostatnim okresie mozna byto zaobserwowa¢ tendencje do taczenia orga-
néw antymonopolowych i ochrony konsumentéw (Finlandia, Holandia, Irlandia,
Niemcy, Zjednoczone Krélestwo), a w dwéch przypadkach réwniez do taczenia
organdéw regulacyjnych (Hiszpania i Holandia). Trudno jednak w tym wzgledzie
moéwic o jakims trendzie szczegdlnie, ze juz pojawily sie projekty dezintegracji po-
taczonych organéw (Hiszpania). Co réwnie warte zauwazenia, to fakt powierzania
organom antymonopolowym jeszcze innych dodatkowych zadan, bardzo czesto
niezwigzanych z publicznoprawng ochrong konkurencji. Powoduje to, ze w bar-
dzo niewielu krajach (siedem na dwadzie$cia osiem zbadanych) organy ochrony
konkurencji wykonuja jeszcze wytacznie zadania z tego zakresu.

Polska na tle innych krajéw wydaje sie pionierem w zakresie integracji ad-
ministracji antymonopolowej i konsumenckiej. Co istotne, ochrona konsumentéw
traktowana jest wielopoziomowo i obejmuje zaréwno przeciwdzialanie narusze-
niom zbiorowych intereséw konsumentéw, ale réwniez nadzér rynku, czy kontrole
Inspekcji Handlowej. Dodatkowo Prezesowi UOKIiK powierzano sukcesywnie
coraz to nowe zadania, to jest nadzér pomocy publicznej i przeciwdziatanie nad-
uzywaniu przewagi kontraktowej w sektorze rolno-spozywczym. Spowodowato
to, ze zakres dziatania polskiego organu antymonopolowego stat sie ,,Smietnikiem
kompetencyjnym”, do ktérego kazdy kolejny rzad dorzucal nowe zadania, ktérych
zaden inny organ administracji nie byt sktonny wykonywac.

Doceniajac pionierski charakter wysitkéw integracyjnych administracji an-
tymonopolowej i konsumenckiej w Polsce z perspektywy ponad dwéch dekad widaé
wyraznie, ze integracja okazala sie zlym rozwigzaniem, gdyz publicznoprawna
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F. Jenny, The institutional design of Competition Authorities: Debates and Trends, http://www.
europarl.europa.eu/cmsdata/100755/Frederic%20Jenny%20The%20institutional%20design%20
0f%20Competition%20Authorities.pdf (dostep: 13.12.2017 r.).
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ochrona konsumentow zajeta gléwne miejsce w dziataniach Prezesa UOKiKizmar-
ginalizowata ochrone konkurencji. Jest to réwniez dowdd na teze formutowana
w literaturze przedmiotu, ze ustréj organu ksztattuje sposéb wykonywania przezen
jurysdykcji administracyjnej'*®. W przypadku polskiego organu antymonopolowego
zla decyzja o utrzymaniu integracji ochrony konkurencji i konsumentéw przelozyta
sie na negatywne skutki dla wdrazania prawa konkurencji w Polsce.

Biorgc powyzsze pod uwage nalezy uznad, ze jakiekolwiek préby potacze-
nia administracji antymonopolowej i konsumenckiej z organami regulacyjnymi
tylko poglebia istniejace problemy, a zapewne stworza tez i nowe. Nalezy wiec
postulowad utrzymanie, a nawet poglebienie separacjii specjalizacji administracji
antymonopolowej, konsumenckiej i regulacyjnej. Skoro integracja administracji
konsumenckiej antymonopolowej nie tylko nie wywotata zadnych efektéw synergii,
ale wrecz skutkowala kanibalizacjg pionu antymonopolowego przez pion konsu-
mencki to trudno oczekiwad, ze integracja z trzema organami regulacyjnymi nie
wywola podobnych skutkéw. Co réwnie istotne, nie ma obecnie zadnych projektow
politycznych, ani tez gtoséw doktryny, ktére bytyby adwokatami podobnych zmian.

W tym kontekscie ciekawym rozwigzaniem z teoretycznego punktu wi-
dzenia byloby polaczenie innych regulatoréw. Korzystajac z obcych doswiadczen
najbardziej naturalnym mogloby by¢ polaczenie regulatoréw transportowych,
regulatora telekomunikacyjnego z regulatorem mediéw, czy integracja regulatora
energetycznego z regulatorem wodnym. Jednakze w polskich warunkach, szcze-
gélnie tych istniejagcych A.D. 2019, bytoby to wysoce ryzykowne i bardzo obcigzone
politycznie. Co wiecej, ostanie przeksztatcenia administracji wodnej'*® i powotanie
zintegrowanego regulatora wodnego (zresztg w bardzo osobliwej formie prawnej
jako Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie) taczacego regulacje cen
z transportem wodnym $wiadczy o tym, ze polski ustawodawca zdecydowat sie
na wlasng droge rozwoju administracji regulacyjnej*".

Warto przy tej okazji zwroci¢ uwage na pewne ruchy w kierunku podziatu
zintegrowanych regulatoréw. Dotyczy to przede wszystkim Komisji Nadzoru
Finansowego. Przeprowadzona w 2006 r. integracja regulatora bankowego, giet-
dowego, ubezpieczeniowego i emerytalnego od poczatku budzita kontrowersje.
Nic wiec dziwnego, ze co jakis czas powracaja pomysly dezintegracji tego regula-
tora, w szczegdlnosci poprzez wydzielenie nadzoru bankowego i przeniesienie go
z powrotem pod skrzydta Narodowego Banku Polskiego. Pierwsze takie pomysty
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W. Kovacic, The Institutions of Antitrust Law: How Structure Shapes Substance, 110 ,Michigan
Law Review” 1019, 2012, s. 12. Uzmystawia to réwniez konieczno$¢ prowadzenia dalszych badan
z zakresu ustrojowego prawa administracyjnego, ktére w ostatnich dwéch dekadach zostaly mocno
ograniczone.
119 Namocyart. 525 ust. 2 ustawy z 20.07.2017 - Prawo Wodne, Dz.U. z 2017 r. poz. 1566 ze zm.
120 Sprawa zasadnicza jest takze, czy mozna jeszcze traktowaé ten nowy podmiot jako regu-
latora, skoro jego podstawowym zadaniem bedzie zarzadzanie wodami publicznymi i paiistwowa

infrastruktura wodna, a jedynie przy okazji bedzie on takze okreslat taryfy wodne.
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pojawily sie zaledwie dwa lata po powstaniu KNF***, a od 2016 r. s3 oficjalnie pod-
noszone przez aktualnego prezesa NBP**’. Mozna mie¢ zasadne watpliwosci, czy
integracja regulatoréw w ramach KNF rzeczywiscie spelnita zakladane cele, ale
to co istotniejsze, to ptynaca z tego studium przypadku obserwacja, ze integracja
organéw nigdy nie jest prostym procesem, a argumenty merytoryczne czesto
ustepuja politycznym, gdy dochodzi do decyzji ustawodawcy w tej kwestii.

W tej sytuacji nalezy powaznie zastanowi¢ sie, czy w polskich warunkach
zamiast koncentrowac sie na dylematach budowy organéw, co jest szczegélnie
obcigzone watkiem kadrowym i politycznym, lepszym rozwigzaniem nie bedzie
stworzenie optymalnych prawnych rozwigzan umozliwiajacych wspéldzialanie
organow. Wspoéldzialanie moze pozwoli¢ na osiggniecie pewnych synergii, bez
kosztow i probleméw taczenia réznych organéw. Jednoczesnie sukces wspotdzia-
tania moze by¢ waznym argumentem za ewentualnym polaczeniem lub pozosta-
wieniem osobno organéw. Obecnie przepisy dotyczace wspédldzialania sg w miare
rozwiniete, ale mozna sie zastanowic nad bardziej systemowymi rozwigzaniami.
Niestety stosunki pomiedzy organem antymonopolowym a innymi organami re-
gulacyjnymi byly czesto dalekie od ideatu, co moze stanowi¢ kluczowa przeszkode
przy rozwoju skutecznego wspétdziatania. Jest to jednak problem bardziej prak-
tyczny, tj. poprawnej polityki kadrowej rzadu, anizeli problem naukowy i wykracza
poza zakres przeprowadzonych badan.

Podsumowujac przeprowadzone badania mozna wskazad, ze cho¢ argumenty
teoretyczne moga wydawac sie doniosle, to nie wydaje sie, aby wobec istotnych
ograniczen systemowych i praktycznych polaczenie administracji antymonopolo-
wej, konsumenckiej i regulacyjnej w polskich warunkach bylo uzasadniong zmiana.
Co wiecej, w $wietle przeprowadzonych analiz oczywistym wnioskiem jest, ze
zwiekszenie wzajemnej niezaleznosci dwoch pionéw (tj. ochrony konsumentéw
i ochrony konkurencji) UOKIiK lub wrecz ich separacja moglaby by¢ dobrym roz-
wigzaniem. Towarzyszy¢ temu powinno pozbycie sie niezwigzanych z publiczno-
prawng ochrong konkurencji kompetencji organu antymonopolowego. Co za tym
idzie, wszelkie projekty pogtebiajace istniejacy ,$mietnik kompetencyjny” jakim
stal sie zakres dziatania UOKiK nalezy uznac za wzmocnienie dysfunkcjonalnosci
istniejacych rozwigzan. Jeszcze bardziej negatywne konsekwencje moze mieé
jednak proponowana nowelizacja prawa energetycznego, ktéra do istniejacych
probleméw doda jeszcze spory kompetencyjne i istnienie podwdjnych standardéw
przy stosowaniu ustawy antymonopolowej. Projektowane zmiany ujawniaja takze
bardzo niebezpieczne zjawisko braku jakiejkolwiek refleksji systemowej po stro-
nie polskich wtadz publicznych i traktowanie administracji publicznej w sposéb

121 M.A. Dudek, Mija 5 lat od powotania KNF, https://www.bankier.pl/wiadomosc/Mija-5-lat
-od-powolania-KNF-2361712.html (dostep: 13.12.2017 r.).

122 M. Samcik, Nadzér nad bankami z powrotem do NBP? Duzo znakéw zapytania, ,Gazeta
Wyborcza” z 28.10.2016 r.; P. Lasak, Czy nalezy odwrdcié reforme nadzoru bankowego?, http://cakj.

pl/2016/08/01/czy-nalezy-odwrocic-reforme-nadzoru-bankowego/ (dostep: 13.12.2017 r.).
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instrumentalny. Nie wr6zy to niestety dobrze przyszlosci polskiej administracji

antymonopolowej, konsumenckiej i regulacyjne;j.
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w krajach Unii Europejskiej

Tabela nr 2: Jurysdykcja administracyjna organow regulacyjnych

Kraj UE |Regulator|Regulator Regu- |[Regu- (Regula- |Regu- |Regula- |Regulator|Regulator
energe- [teleko- |[lator |lator |[tortrans-|lator |tortrans-|\wodny |mediow
tyczny munika- |pocz- |kole- |portu trans- |portu

cyjny towy [jowy |lotni- portu |wodnego
czego drogo-
wego

AUT - + - - - - - - +

BEL - nd. nd. + + - - - -

BEL - + + nd. nd. - - - -

BUL + - - - - - - + -

CRO - + + - - - - - -

CYP + + - - - - - - -

CzZ - - + + + - - -

CZ - + + - - - - - -

DEN - - - - - - - - -

EE - + - - + + - - -

ESP + + + + + - - - +

FIN - nd. nd. + + + + - nd.

FIN - + + nd. nd. nd. nd. - +

FRA + + - - - - - - -

GER + + + + - - - - -

GRE + + - - - - - - -

HUN + - - - - - - + -

IRE + - - - - - - + -

ITA - nd. nd. + - + + - -

ITA - + + nd. - nd. nd. - +

LAT + + + - - - - + -

LIT + - - + - + - + -

LUX + + + + + - - - -

MAL + - - - - - - + -

NED + + + + + + + - -

PL + + - - - - - - -

PT - nd. nd. + - + + - -

PT - + + nd. + nd. nd. + +

ROM - - - - - - - - -

SVK + - - - - - - + -

SVN - + + + - - - - +

SWE - nd. nd. + + + + - -

SWE - + + nd. nd. nd. nd. - -

UK - + + - - - - - +

Zrédlo: opracowanie autora
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Streszczenie

Przedmiotem artykulujest zagadnienie uksztaltowania ustroju administracji an-
tymonopolowej, konsumenckiej i regulacyjnej. W szczegélnosci badaniami objeto
problem, czy organ antymonopolowy powinien by¢ wyspecjalizowany czy tez zin-
tegrowany i odpowiada¢ réwniez za ochrone konsumentéw i regulacje sektorows.
Podstawowym zagadnieniem badawczym, ktére jest analizowane w artykule jest
odpowiedZ na pytanie, czy istnieje jedno optymalne dla wszystkich jurysdykcji
krajowych rozwigzanie instytucjonalne, czy tez cho¢by rozwigzanie, ktére bytoby
zalecane dla wiekszosci krajéw. Dodatkowo podjete badania miaty na celu ziden-
tyfikowanie przyczyn, dla ktérych wlasciwa moze by¢ specjalizacja albo integracja
organdéw. Te ustalenia zostana odniesione do Polski, szczegdlnie w kontekscie
projektowanych dobrych zmian w systemie instytucjonalnym administracji an-
tymonopolowej, konsumenckiej i regulacyjnej. Artykut sktada sie z czterech cze-
$ci. Pierwsza z nich identyfikuje argumenty za i przeciw integracji i specjalizacji
organéw administracji antymonopolowej, konsumenckiej i regulacyjnej, ktore
mozna spotkad w teorii oraz praktyce administracyjnej. Nastepnie zaprezentowany
zostal krotki przeglad rozwigzan krajowych panistw Unii Europejskiej. Trzecia
czes¢ skupia sie na ewolucji wlasciwosci Prezesa UOKiK i polskich organéw regu-
lacyjnych. Czwarta cze$é prezentuje krétko pomysty dobrych zmian w systemie
polskiej administracji publicznej, zmierzajacych zaréwno do specjalizacji, jak
i integracji organéw administracji antymonopolowej, konsumenckiej i regulacyj-
nej. Artykut konicza wnioski z przeprowadzonych badan i zostaje przedstawiona
odpowiedz na postawiony na wstepie problem badawczy, a takze zostaja wskazane
wnioski w zakresie przyjecia rozwigzania optymalnego dla polskiej administracji
publicznej. Przeprowadzone badania wykazaly, ze nie istnieje jedno rozwigzanie
instytucjonalne odpowiadajace wszystkim krajom. Kazdorazowo decyzja o specja-
lizacjilub integracji organéw powinna by¢ podjeta na podstawie analizy krajowego
otoczenia instytucjonalnego i prawnego. Dokonana analiza pozwala stwierdzi¢,
ze obecny system integracji ochrony konkurencji i konsumentéw jest dysfunkcjo-
nalny i wplywa negatywnie na ochrone konkurencji. Powoduje to, ze zasadnym
jest rozdzielenie w Polsce ochrony konkurencji i konsumentéw.

Summary

Together or Alone? Specialization and Integration of Competition Agen-
cies, Consumer Authorities and Regulators in the European Union and
Poland. The article aims at analyzing what is the optimal instructional design of
competition agency. The main research problem concerned whether competition
agencies should be solely responsible for the competition enforcement or should be
multi-purpose agencies combining competition and consumer protection together
with sectoral regulation. Firstly, theoretical arguments has been discussed. This
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allowed for identification of benefits and costs of both institutional designs. It
has been followed by the analysis of actual institutional reforms that has taken
place in various countries with a special attention given to justification of these
reforms. Furthermore, the comparative analysis has been undertaken in order to
show the institutional landscape of competition authorities in the EU countries. It
was confronted with the presentation and the discussion of the Polish regulations
of competition, consumer and regulatory authorities. It has been accompanied with
a short presentation of the current legislative proposals regarding the institutional
design of the Polish competition authority and regulators. In conclusion it has
been established that there is no optimal institutional design of the competition
agency that may be applicable across various jurisdiction. All arguments in favor
of separation and integration should be carefully analyzes against existing in-
stitutional and legal environment. Finally, the undertaken research proved that
the Polish integration of competition and consumer protection within a single
authority is detrimental to competition protection. Therefore, the fundamental
changes to the design and the jurisdiction of the Polish competition authority are
more than welcomed.
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