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Wprowadzenie

Atrybut niezaleznosci stanowi kluczowg ceche, ktérg powinien charak-
teryzowac si¢ organ regulacyjny, czyli organ wykonujacy funkcje regulacyjna
w sektorach sieciowych?. Tego typu organy pojawily si¢ w Unii Europejskie;
(dalej UE) stosunkowo niedawno?, a obecnie ich baz¢ prawng stanowia przepi-
sy dyrektyw unijnych, w ktorych okreslane sg jako krajowe organy regulacyjne

! Publikacja powstala w ramach projektu badawczego sfinansowanego przez

Narodowe Centrum Nauki na podstawie decyzji nr DEC-2013/08/A/HS5/00642.

2 Szerzej o funkeji regulacyjnej sektoréw infrastrukturalnych: T. Skoczny (red.),
Prokonkurencyjne regulacje sektorowe, [w:] System prawa prywatnego. Tom 15. Prawo kon-
kurencji, red. M. Kepiniski, Warszawa 2014, s. 1351 i n. oraz literatura tam podana.

3 Cho¢ organy regulacyjne dzialajace w réznych sektorach gospodarki istniaty
w panstwach cztonkowskich UE jeszcze zanim pojawily si¢ w prawodawstwie unijnym.
Dlatego tez méwi sig, iz prawo unijne w kwestii koncepcji organéw regulacyjnych zostato
zainspirowane przez rozwigzania panstw cztonkowskich (oddziatywanie typu bottom-
up), aby nastepnie przenie$¢ te koncepcije na nowy poziom — chociazby w zakresie nieza-
leznosci organéw regulacyjnych: D. Geradin, N. Petit, The Development of Agencies at EU
and National Levels: Conceptual Analysis and Proposals for Reform. Jean Monnet Working
Paper 01/04, New York 2004, s. 8 i n.; S. De Somer, The Europeanisation of the Law on
National Independent Regulatory Authorities from a Vertical and Horizontal Perspective,
[w:] Review of European Administrative Law, t. 5 nr 2, 2012, s. 106 i n.
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(ang. National Regulatory Authorities; dalej KOR*). Obowigzkiem panstw czton-
kowskich jest wyznaczenie lub skonstruowanie od podstaw takich organéw regu-
lacyjnych, ktére beda spetnia¢ wymagania unijnego prawodawcy. Jednym z tych
wymagan jest zapewnienie KOR niezaleznosci politycznej, czyli niezaleznosci od
organéw wiladzy publicznej. To wlasnie tak rozumiana niezaleznos¢ polityczna
organéw regulacyjnych bedzie zasadniczym przedmiotem analiz w niniejszym
opracowaniu. Celembadawczymjest ustalenie, czy de lege lataw polskim porzadku
prawnym organy regulacyjne ciesza si¢ takim zakresem niezaleznosci politycznej,
jakiwymaganyjest przez przepisy unijnego prawa regulacji sektorowej. Przedmio-
tem uwag beda sektory tgcznosci elektronicznej oraz energetyki, bowiem tylko
w tych sektorach ustanowiona zostata niezaleznos¢ polityczna KOR.
Opracowanie zostanie podzielone na cztery zasadnicze czesci. W pierwszej
z nich przedstawiona zostanie teoretyczna koncepcja niezaleznosci politycznej
organéw regulacyjnych. Nastepnie w czesci drugiej autor ustali, w jaki sposéb ta
koncepcja zostala przetozona na jezyk prawny unijnych dyrektyw i tym samym,
jakie sa wymogi prawodawcy unijnego dotyczace niezaleznosci politycznej KOR.
W kolejnej czgsci oméwiona zostanie pozycja ustrojowa polskich organéw regu-
lacyjnych, co bedzie jednak dokonane z perspektywy ograniczen niezaleznosci
politycznej tychze organéw. Teza stawiang w opracowaniu jest nieadekwatnosé
statusu ustrojowo-prawnego polskich organéw regulacyjnych wobec wzorca nie-
zaleznosci politycznej tych organéw w prawodawstwie unijnym, co autor postara
si¢ dowodnie wykazaé. W czesci czwartej zostana zaproponowane postulaty de
lege ferenda tak pod adresem ustawodawcy polskiego, jak i prawodawcy unijnego.

1. Koncepcja niezaleznosci politycznej organoéw regulacyjnych

Ingerencja panstwa w strategiczne sektory sieciowe, z myslg o osiggnieciu
rozmaitych celéw;, moze przybiera¢ rézne formy, np. panstwo moze bezposred-
nio (jako Skarb Panstwa) lub posrednio (poprzez formy wilasciwe prawu pry-
watnemu) prowadzi¢ w tych sektorach dziatalnos¢ gospodarcza’. Panistwo moze
takze nie angazowac sie¢ w prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, a zamiast
tego moze ono regulowac sektory sieciowe poprzez mechanizm specjalnie utwo-
rzonego organu o okreslonym stopniu niezaleznosci. Ze wzgledu na zawodnosé¢
ingerencji panstwowej w formie prowadzenia w sektorach sieciowych dziatal-

% Co oznaczaé bedzie, w zalezno$ci od kontekstu, krajowy organ regulacyjny lub
krajowe organy regulacyjne w rozumieniu prawa UE.

> T. Skoczny, Ochrona konkurencji a prokonkurencyjna regulacja sektorowa, [w:]
Problemy zarzqdzaniat. 5 nr 3, 2004, s. 8.
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nosci gospodarczej, manifestujacej si¢ chociazby nieefektywnoscia gospodarczg
oraz nieprzydatnoscig w zakresie zapewnienia skutecznej konkurencji na ryn-
kach, panstwa stopniowo odchodza od tej metody®. Wspélczesnie, w panstwach,
w ktérych przedsigbiorstwa sektoréw sieciowych znajduja si¢ w prywatnych re-
kach, to wtasnie metoda ingerencji za pomocg mechanizmu niezaleznego orga-
nu regulacyjnego jest najbardziej popularna’.

Niezalezno$¢ organéw regulacyjnych mozna rozpatrywa¢ na rézne spo-
soby. Po pierwsze, niezalezno$¢ mozna analizowa¢, patrzac na to, w stosunku do
kogo organ regulacyjny powinien pozostawaé niezalezny, a po drugie, w jakim
aspekcie (dziatalnosci, funkcjonowania) organy regulacyjne powinny by¢ nieza-
lezne od okreslonej kategorii podmiotow.

Jezeli chodzi o niezalezno$¢ w pierwszym ujeciu, to tradycyjnie wyréznia
sie niezalezno$¢ organu regulacyjnego od przedsi¢biorstw regulowanych sek-
toréw oraz od organdéw wiladzy publicznej. Niezaleznos¢ od przedsigbiorstw
wydaje si¢ dos¢ oczywista i nie wzbudza kontrowersji. Wyposazenie jednego
z przedsigbiorstw konkurujgcych na wolnym rynku z innymi podmiotami w in-
strumenty umozliwiajace wladcza ingerencje w sytuacje prawna konkurentéw
bytoby sprzeczne z zasadami réwnosci oraz uczciwej konkurencji. Natomiast
mniej oczywista wydaje si¢ niezaleznos¢ organu regulacyjnego od organéw wia-
dzy publicznej, w szczegdlnosci niezaleznos$¢ od rzadu, okreslana jako niezalez-
nos¢ polityczna®.

Zasadniczym pytaniem, ktére pojawia si¢ przy omawianiu niezalezno-
Sci organdw regulacyjnych od rzadéw i innych organdw, jest to, czemu miatoby
stuzy¢ ich odizolowanie od areny politycznej. Odpowiedzi jest kilka. Po pierw-
sze, umozliwia to stworzenie stabilnego $rodowiska regulacyjnego w sekto-
rach infrastrukturalnych, ktére sprzyja powstawaniu nowych inwestycji. Cykl
inwestycyjny w sektorach sieciowych jest niezwykle dtugi i kapitatochtonny.
W naukach politycznych zauwaza si¢ problem tzw. wiarygodnego zobowigzania

¢ Ibid

7 C. Blackman, L. Srivastava (red.), Telecommunications regulation handbook,
Washington 2011, s. 17; A. C. Brown, J. Stern, B. Tenenbaum, D. Gencer, Handbook
for Evaluating Infrastructure Regulatory Systems, Washington 2006, s. 51.

8 C. Hanretty, P. Larouche, A. Reindl, Independence, accountability and perceived
quality of regulators: A CERRE Study, Brussels 2012, s. 24. Dostepne na: http://www.
cerre.eu/sites/default/files/report_container.pdf (data dostepu: 9.05.2014); S. Lavrijs-
sen, A. Ottow, Independent Supervisory Authorities: A Fragile Concept, [w:] Legal Issues
of Economic Integration t. 39 nr 4, 2012, s. 427; K. Petrov, W. S. Cheng, R. Nunes, Regu-
latory Independence, Budapest 2008, s. 13. Dostepne na: http://www.erranet.org/index.
php?name=0E-eLibrary&file=download&id=60488&keret=N&showheader=N  (data
dostepu: 9.05.2014).
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(ang. credible commitment), do ktérego nie sg zdolni politycy, zasadniczo kieru-
jacy sie checia reelekeji. Ten brak zdolnosci do wiarygodnego zobowigzania to
sytuacja, w ktorej politycy bedacy u wladzy zachecaja do inwestowania w sekto-
rach sieciowych, czynigc okreslone obietnice i podejmujgc zobowigzania, ktére
jednak w pézniejszym etapie ulegaja zmianie lub dezaktualizacji ze wzgledu na
rézne biezgce wydarzenia polityczne. Uwaza sig, ze delegacja funkcji regulacyj-
nych na niezalezny organ regulacyjny, odporny na polityczne wstrzasy, niekie-
rujacy si¢ oportunistycznymi przestankami (np. zblizajace si¢ wybory), sprzyja
stworzeniu stabilnego srodowiska regulacyjnego, w ktoérym inwestorzy skionni
sg do dokonywania inwestycji w infrastrukture. Po drugie, jezeli regulowane
przedsigbiorstwa nie sg w stanie wplyna¢ na silny organ regulacyjny, to moga
stara¢ si¢ wptyna¢ na politykéw zasiadajacych w rzadzie, parlamencie, czy tez na
inne osoby sprawujgce funkcje, ktére pozwalajg ksztattowaé im aktywnos¢ orga-
nu regulacyjnego. Dlatego tez uzasadnione wydaje si¢ ograniczenie mozliwosci
wplywu wladz na organy regulacyjne. Po trzecie, kwestie regulacyjne zwigzane
sg z podejmowaniem decyzji skomplikowanych pod wzgledem prawnym, eko-
nomicznym i technicznym. Zaklada sig, ze organy regulacyjne maja charakter
ekspercki, tzn. powinny sktada¢ si¢ z wysoko wykwalifikowanych specjalistow,
posiadajacych odpowiednio ugruntowang wiedz¢ do podejmowania decyzji re-
gulacyjnych. Takich kwalifikacji nie posiadaja, co do zasady, osoby zasiadajace
w organach o charakterze politycznym®.

> Por. A. C. Brown, J. Stern, B. Tenenbaum, D. Gencer, op. cit., s. 52; F. Gilard}i,
The Formal Independence of Regulators: A Comparison of 17 Countries and 7 Sectors,
[w:] Swiss Political Science Review t. 11, nr 4, 2005, s. 142 i n.; L. Hancher, P. Larouche,
S. Lavrijssen, Principles of Good Market Governance, [w:] Journal of Network Industries
t. 4, nr 4, 2003, s. 361; K. S. Johannsen, Regulatory Independence in Theory and Practice
— a Survey of Independent Energy Regulators in Eight European Countries, AKF Forlaget
2003, s. 17 i n. Dostepne na: http://regulationbodyofknowledge.org/wp-content/up-
loads/2013/03/Johannsen_Regulatory_Independence_in.pdf (data dostepu: 9.05.2014);
G. Majone, From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of Chang-
es in the Mode of Governance, [w:] Journal of Public Policy t. 17, nr 2, 1997, 5. 152 i n,;
P. Larouche, CERRE Code of Conduct and Best Practices for the setup, operations and
procedure of regulatory authorities, Brussels 2014, s. 37. Dostepne na: http://www.cerre.
eu/sites/default/files/140507_CERRE_CodeOfCondAndBestPractRegulat_Final_0.pdf
(data dostepu: 9.5.2014); S. Lavrijssen, A. Ottow, The Legality of Independent Regula-
tory Authorities, [w:] The Eclipse of the Legality Principle in the European Union, red.
L. F. M. Besselink, F. Pennings, S. Prechal, Alphen aan den Rijn 2011, s. 80 i n.; B. Nowak,
System Regulacji Energetyki — niezalezny organ regulacyjny w kontekscie trzeciego pakie-
tu energetycznego, [w:] Studia Europejskie nr 3, 2010, s. 114; K. Petrov, W. S. Cheng,
R. Nunes, op. cit., s. 8; M. Quintyn, Independent agencies: more than a cheap copy of in-
dependent central banks?, [w:] Constitutional Political Economy t. 20, nr 3, 2009, s. 278;
B. Tenenbaum, Regulation: What the Prime Minister Needs to Know, [w:] The Electricity
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Niezalezno$¢ polityczna moze przejawiac si¢ w réznych aspektach dzia-
talnosci organu regulacyjnego. Na podstawie literatury przedmiotu'® w niniej-
szym opracowaniu przyjete zostaja nastepujace aspekty:

a) niezaleznos¢ funkcjonalna — odnosi si¢ do prowadzenia dziatalnosci
regulacyjnej i dotyczy wydawania decyzji ,na zewnatrz”, tzn. decyzj,
ktérych adresatami sa przedsigbiorstwa regulowanego sektora. Ten
aspekt niezaleznosci oznacza, iz organ regulacyjny moze podejmo-
wac decyzje autonomicznie, bez koniecznosci ich zatwierdzania przez
inne organy wladzy panstwowej oraz ze moga one zosta¢ uchylone
jedynie przez sady, ewentualnie inne wczesniej ustanowione przez
prawo trybunaty odwotawcze. Niezaleznos¢ funkcjonalng uwaza si¢
za esencje niezaleznosci politycznej organu regulacyjnego;

b) niezaleznos¢ strukturalna — oznacza, iz organ regulacyjny jest struk-
turg (jednostka) odrebna i odseparowana od rzadéw badz innych
organéw wladzy publicznej. W obrebie tego wymiaru niezaleznosci
wskazuje si¢ takze na posiadanie osobowosci prawnej oraz mozli-
wos¢ zaciggania zobowigzan, nabywania wlasnosci rzeczy, mozliwosé
udziatu w postgpowaniach sadowych jako strona;

¢) niezalezno$¢ finansowa — polega na tym, iz organ regulacyjny ma spe-
cjalnie wyznaczone zroédlo dochodéw, zapewniajace Srodki finansowe
adekwatne do wykonywanych przez niego zadan i to organ regulacyj-
ny decyduje, jak te srodki wykorzysta¢ (autonomia finansowa);

d) niezalezno$¢ wewngetrzna — odnosi si¢ do swobody zorganizowania
przez organ regulacyjny swoich struktur wewngtrznych;

Journal Marzec 1996, s. 29; M. Thatcher, Delegation to Independent Regulatory Agencies:
Pressures, Functions and Contextual Mediation, [w:] West European Politicst. 25 nr 1, 2002,
s. 1291in.

Zob. C. Cambini, L. Rondi, Regulatory Independence, Investment and Political In-
terference: Evidence from the European Union. EUI Working Papers. RSCAS 2011/42, Flo-
rence 2011. Dostepne na: http://www.siecon.org/online/wp-content/uploads/2011/04/
Cambini-Rondil.pdf (data dostepu: 9.05.2014). Badania przeprowadzone przez tych au-
toréw wskazuja na pozytywny wpltyw niezaleznosci organéw regulacyjnych na stopieni in-
westycji w regulowanych sektorach. Jednak niekt6rzy autorzy kwestionujg wiarygodnosé
tych, a takze innych badan empirycznych: C. Hanretty, P. Larouche, A. Reindl, op. cit.,
s. 18in.

10 C. Blackman, L. Srivastava (red.), op. cit., s. 15 in.; A. C. Brown, J. Stern, B. Te-
nenbaum, D. Gencer, op. cit., s. 50; W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa
2008, s. 199 i n; S. Lavrijssen, A. Ottow, Independent..., s. 428; K. Petrov, W. S. Cheng,
R. Nunes, op. cit., s. 20 i n.; M. Scholten, ‘Independent, hence unaccountable’?, [w:] Review
of European Administrative Law, t. 4, nr 1, 2011, s. 10 i n.; M. Swora, Niezalezne organy
administracji, Warszawa 2012, s. 61 in.
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e) niezalezno$¢ personalna — wyraza si¢ w ochronie oséb sprawujacych
funkcje organu regulacyjnego przed nieuzasadnionym odwotaniem
z urzedu.

Majac na uwadze to, co zostalo ustalone powyzej, mozna stwierdzi¢,
ze niezalezno$¢ polityczna organu regulacyjnego to stan, w ktorym organ regula-
cyjny podejmuje dziatania regulacyjne nakierowane na osiagnigcie okreslonych
celow, kierujac si¢ jedynie wlasng oceng zasadnosci tych dziatan i bez ingerencji
ze strony innych organéw wiladzy publicznej. Ten stan realizowany jest za po-
mocg okreslonych rozwigzan prawnych zapewniajacych organowi strukturalng
odrebnos¢ od innych podmiotéw prawa, autonomiczne podejmowanie decyzji
regulacyjnych oraz dotyczacych wewnetrznej organizacji, adekwatne do reali-
zowanych zadan $rodki finansowe i autonomi¢ w alokacji tych srodkoéw, a takze
stabilnos¢ sprawowania urzedu poprzez zabezpieczenie przed nieuzasadnionym
odwotaniem!'!.

2. Urzeczywistnienie niezaleznosci politycznej krajowych
organow regulacyjnych w prawie unijnym

Niezalezno$¢ polityczna w prawie UE dotyczy w zasadzie tylko dwdch
sektorow: tgcznosci elektronicznej oraz energetyki, przy czym tak napraw-
de jedynie w tym ostatnim zostata ona zrealizowana w sposéb wyrazny i kom-
pleksowy'?. W sektorze tacznosci elektronicznej niezalezno$¢ polityczng KOR
ustanowiono dyrektywa 2009/140/WE", ktéra znowelizowata dyrektywe
2002/21/WE™" zawierajaca bazowe przepisy dla KOR wspomnianego sektora'>.

1" Por. definicje niezaleznosci de facto oraz de jure: C. Hanretty, P. Larouche,
A. Reind], op. cit., s. 26.

2 Kompleksowy jak na rodzaj aktu prawnego, w ktérym zostala wprowadzona,
czyli dyrektywe. Ostatnio bardzo szeroka niezalezno$¢ polityczna ksztattuje sie w obsza-
rze unijnego prawa ochrony danych osobowych. Bedzie okazja wspomnie¢ o tym w dalszej
czedci opracowania.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140/WE z dnia 25 listopa-
da 2009 r. zmieniajaca dyrektywy 2002/21/WE w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych
sieci 1 ustug tacznosci elektronicznej, 2002/19/WE w sprawie dostepu do sieci i ustug tacz-
nosci elektronicznej oraz wzajemnych potaczen oraz 2002/20/WE w sprawie zezwolen na
udostepnienie sieci i ustug tacznosci elektronicznej (Tekst majacy znaczenie dla EOG),
Dz.U. L 337 z 18.12.2009, s. 37.

4 Dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca
2002 r. w sprawie wspélnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej
(dyrektywa ramowa), Dz.U. L 108 z 24.4.2002, s. 33 ze zm.

5 S. De Somer, op. cit., s. 102.
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W punkcie 13 preambuty dyrektywy 2009/140/WE podkreslono, iz celem za-
pewnienia skuteczniejszego stosowania ram regulacyjnych konieczne jest zwigk-
szenie niezalezno$ci KOR i tym samym wprowadzenie przepiséw chronigcych te
organy przed ingerencja zewnetrzng lub naciskami politycznymi, ktére moglyby
zagrozi¢ niezaleznosci ocen wydawanych przez KOR podczas wykonywania za-
dan regulacyjnych.

Z kolei w sektorze energetycznym niezaleznos¢ polityczna KOR pojawi-
ta si¢ wraz z uchwaleniem trzeciego pakietu energetycznego i pojawieniem sig
nowych dyrektyw — osobno dla podsektora elektroenergetycznego (dyrektywa
2009/72/WE!®) oraz gazowego (dyrektywa 2009/73/WE'"). Regulacje znajdu-
jace sie¢ w dyrektywach energetycznych stanowia do dzisiaj najbardziej szczegé-
fowe i rozbudowane przepisy dotyczace tego charakterystycznego dla organéw
regulacyjnych atrybutu, jakim jest niezaleznos¢.

Jezeli chodzi o niezaleznos¢ strukturalng, to w tym zakresie unormowa-
nia prawne sektorow tacznosci elektronicznej oraz energetycznego dosy¢ zna-
czgco rdznig si¢ od siebie. Dyrektywa 2002/21/WE w ogdle nie zawiera prze-
piséw stanowiacych expressis verbis o niezaleznosci strukturalnej KOR. Dlatego
teoretycznie nie jest wykluczone, aby organem regulacyjnym sektora facznosci
elektronicznej zostat inny organ wladzy publicznej. Niezwykle ciekawym za-
gadnieniem jest w szczegdlnosci mozliwo$¢ wyznaczenia organem regulacyjnym
krajowego parlamentu'®. Pomimo braku ustanowienia niezaleznosci struktural-
nej KOR we wspomnianej dyrektywie, szeroko zakrojona niezaleznos¢ funkcjo-
nalna, a takze wymagania odnoszace si¢ do niezaleznosci personalnej, de facto
wykluczaja uczynienie tego typu organem ministra lub innych organéw, ktére
pozostaja pod wptywem rzadéw panstw cztonkowskich i nie dysponuja swoboda
dzialania w zakresie wymaganym przez przepisy unijne'”’. W tym sensie nieza-
leznos¢ strukturalna zostata zapewniona niejako posrednio.

Z kolei w sektorze energetycznym art. 35 ust. 4 lit. a dyrektywy 2009/72/
WE oraz art. 39 ust. 4 lit. a dyrektywy 2009/73 /WE stanowia, iz panistwa czton-
kowskie powinny zapewni¢, aby przy wykonywaniu zadan regulacyjnych powie-
rzonych na mocy dyrektyw i aktéw powigzanych organ regulacyjny byt ,,prawnie

16 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE z dnia 13 lipca
2009 r. dotyczaca wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca
dyrektywe 2003/54/WE, Dz.U. L 211 z 14/08/2009, s. 55.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE z dnia 13 lipca
2009 1. dotyczaca wspdlnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego 1 uchylajaca dy-
rektywe 2003/55/WE, Dz.U. L 211 z 14/08/2009, s. 94.

18- Zob. M. Szydto, Krajowy parlament jako regulator sektoréw sieciowych, Warsza-
wa 2013,s. 1341in.

19 Ibidem., s. 93-94.
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odrebny i funkcjonalnie niezalezny od jakiegokolwiek innego podmiotu publicz-
nego lub prywatnego”. Komentowane przepisy odnoszg si¢ do organu regulacyj-
nego jako calosci (odregbnej jednostki) 1 ustanawiaja niezaleznos¢ strukturalng
oraz funkcjonalng organu regulacyjnego. O tej ostatniej bedzie mowa ponizej,
natomiast niezalezno$¢ strukturalna oznacza, iz KOR sektora energetycznego
powinny by¢ podmiotami odrgbnymi i strukturalnie oddzielonymi od parla-
mentow, rzadow, tak krajowych, jak i regionalnych, jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz wszelkich innych organizacji o charakterze tak publicznym, jak
i prywatnym. W szczegélnosci nie jest mozliwe usytuowanie organu regulacyj-
nego jako jednostki dziatajacej przy innym organie wtadzy publicznej. Panstwa
cztonkowskie powinny zatem powotaé zupetnie nowy organ i nada¢ mu status
KOR sektora energetycznego albo przynajmniej nada¢ taki status istniejacemu
juz organowi, przy czym w takim przypadku ten istniejacy juz organ musi za-
przestaé petnienia zadan zarezerwowanych dla innych organéw lub podmiotéw
w rozumieniu prawa krajowego. Odrebnos¢ strukturalna nie stoi na przeszko-
dzie, aby sektory elektroenergetyczny oraz gazowy regulowane byty przez jeden
i ten sam organ regulacyjny®.

Mozna przychyli¢ si¢ do interpretaciji, iz przywotane powyzej przepisy dy-
rektyw energetycznych odnoszgce si¢ do organu regulacyjnego jako catosci ozna-
czaja takze, ze podmioty odrebne od KOR nie powinny ingerowa¢ w wewnetrzne
sprawy zwigzane z administrowaniem i zarzadzaniem dziatalnoscig KOR?!. Tego
typu norme prawng mozna tez wyprowadzi¢ z obowigzku zapewnienia organowi
regulacyjnemu odpowiednich $rodkéw finansowych i kadrowych oraz niezalez-
nos$ci w wykonywaniu przyznanego budzetu, o czym bedzie mowa ponizej.

Wskazuje si¢ takze, ze juz samo dzielenie pomieszczen miedzy KOR oraz
innymi organami wladzy publicznej pozostawatoby w sprzecznosci z art. 35 ust. 4
lit. a dyrektywy 2009/72/WE oraz art. 39 ust. 4 lit. a dyrektywy 2009/73/WE?2.
Chodzi tu zwlaszcza o sytuacje, w ktorej organ regulacyjny bylby uzalezniony

20 Por. Komisja Europejska, Interpretative note on Directive 2009/72/EC concern-
ing common rules for the internal market in electricity and Directive 2009/73/EC concern-
ing common rules for the internal market in natural gas, Brussels 2010, s. 5 i n. Dostepne
na: http://ec.europa.eu/energy/gas_electricity/interpretative_notes/doc/implementa-
tion_notes/2010_01_21_the_regulatory_authorities.pdf (data dostepu: 9.05.2014);
M. Swora, Organ do spraw regulacji gospodarki paliwami i energiq, [w:] Prawo energety-
czne. Komentarz, red. M. Swora, Z. Muras, Warszawa 2010, s. 967; idem, Niezalezne...,
s. 135 in.; idem, Krajowe organy regulacyjne w trzecim pakiecie liberalizacyjnym, [w:] Nowe
prawo energetyczne, red. M. Rudnicki, K. Sobieraj, Lublin 2013, s. 98; M. Szydlo, Krajo-
wy...,s. 991in.

2 Komisja Europejska, op. cit., s. 5in.

22 Ibidem., s. 6.
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pod tym wzgledem od innych organéw wtadzy, tzn. musiatby polega¢ na tych or-
ganach celem udostgpnienia mu pomieszczen czy tez innych rzeczy niezbednych
do wykonywania swojej dziatalnosci. Zgodnie z tg interpretacja zakazane bytoby
takze dzielenie personelu pomigdzy KOR a innym organem wtadzy publicznej??,
w takim sensie, ze, przykladowo, pracownicy ministerstwa podporzadkowa-
ni ministrowi byliby jednocze$nie pracownikami organu regulacyjnego. Majac
na uwadze wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej TSUE)
w sprawie C-614/10 Komisja Europejska przeciwko Austrii, taka interpretacja
jest rzeczywiscie uzasadniona**. W przywotanej sprawie rozpatrywana byta usta-
wa austriacka, na mocy ktérej pracownicy urzedu kanclerskiego byli jednoczes-
nie pracownikami organu nadzorujacego przestrzeganie prawa ochrony danych
osobowych, a ponadto ten ostatni organ musiat takze polega¢ m.in. na urzedzie
kanclerskim celem uzyskania niezbednego wyposazenia. Wypada wspomniec,
iz zgodnie z art. 28 ust. 1 dyrektywy 95/46/WE* organy ochrony danych
osobowych powinny dziata¢ w sposéb ,catkowicie niezalezny”. Wedlug TSUE
rozwigzanie prawne, w ktérym organ ochrony danych osobowych uzalezniony
jest od innych wladz w zakresie otrzymania niezbednego wyposazenia, a jego
pracownicy sa jednocze$nie pracownikami organéw rzadowych, jest sprzeczne
z wymogiem catkowitej niezalezno$ci wymaganej przez art. 28 ust. 1 dyrektywy
95/46/WE. Prawda jest, ze dyrektywy energetyczne nie zawieraja przepisu sta-
nowiacego, iz KOR dziatajg w sposéb , calkowicie niezalezny”, jednak wyraZnie
tacza one takze i niezalezno$¢ pracownikéw niezajmujacych kierowniczych sta-
nowisk z niezaleznoscia catego KOR jako jednostki*®. Dlatego tez nalezy uznad,
iz caty kompleks przepisow dotyczacych niezaleznosci strukturalnej, funkcjonal-
nej oraz finansowej organéw regulacyjnych w sektorze energetycznym sprawia,
ze taka sytuacja, jak w powotanym powyzej wyroku, bytaby niedopuszczalna.
Niezalezno$¢ funkcjonalna organéw regulacyjnych bedaca warunkiem
sine qua non ich niezaleznosci politycznej zostata zapewniona w obu omawia-
nych sektorach sieciowych. Zgodnie z art. 3 ust. 3a dyrektywy 2002/21/WE,
~Krajowe organy regulacyjne odpowiedzialne za regulacj¢ rynku ex ante lub roz-
strzyganie sporéw mie¢dzy przedsigbiorstwami zgodnie z art. 20 lub 21 niniejszej
dyrektywy dzialaja niezaleznie i nie wystepuja o instrukcje do zadnego innego

2 Ibidem.

24 Wyrok TSUE z dnia 16 pazdziernika 2012 r. w sprawie C-614/10, Komisja Eu-
ropejska przeciwko Austrii, nieopublikowany.

2 Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika
1995 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych
i swobodnego przeptywu tych danych, Dz.U. L 281 z 23.11.1995, s. 31 ze zm.

26 Zob. art. 35 ust. 4 lit. b dyrektywy 2009/72/WE oraz art. 39 ust. 4 lit. b dyrek-
tywy 2009/73/WE.
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podmiotu ani nie przyjmuja takich instrukcji w zwigzku z wykonywaniem tych
zadan, przydzielonych im na podstawie prawa krajowego wdrazajacego prawo
wspolnotowe. Nie wyklucza to nadzoru zgodnie z krajowym prawem konstytu-
cyjnym. Decyzje krajowych organéw regulacyjnych mogg zostac zawieszone lub
uchylone wytacznie przez organy odwolawcze ustanowione zgodnie z art. 4”.

Z kolei w sektorze energetycznym niezaleznos¢ funkcjonalna zostata jesz-
cze wyrazniej podkreslona. Dyrektywy unijne nie tylko zapewniaja niezaleznos¢
funkcjonalng organowi regulacyjnemu jako catosci, ale zawieraja nawet posta-
nowienia odnoszace si¢ do poszczegdlnych pracownikéw KOR niezajmujacych
kierowniczych stanowisk w owych organach. Relewantne przepisy dyrektyw
energetycznych zawieraja nastgpujace postanowienia:

a) organ regulacyjny przy wykonywaniu zadan regulacyjnych powierzo-
nych mu na mocy dyrektyw energetycznych i aktow powigzanych po-
winien by¢ ,funkcjonalnie niezalezny od jakiegokolwiek innego pod-
miotu publicznego lub prywatnego” (art. 35 ust. 4 lit. a dyrektywy
2009/72/WE oraz art. 39 ust. 4 lit. a dyrektywy 2009/73/WE);

b) organ regulacyjny powinien zapewnié, ,aby jego pracownicy oraz
osoby odpowiedzialne za zarzadzanie nim przy wykonywaniu swoich
zadan regulacyjnych nie zwracali si¢ o bezposrednie polecenia ani nie
wykonywali bezposrednich polecen ktéregokolwiek rzadu lub innego
podmiotu publicznego lub prywatnego. Niniejszy wymog pozostaje
bez uszczerbku dla Scistej wspoétpracy, w stosownych przypadkach,
z innymi wlasciwymi organami krajowymi oraz dla ogélnych wytycz-
nych polityki opracowanych przez rzad niezwigzanych z uprawnie-
niami i obowigzkami regulacyjnymi na podstawie art. 37” (art. 35
ust. 4 lit. b pkt ii dyrektywy 2009/72/WE oraz art. 39 ust. 4 lit. b
pkt ii dyrektywy 2009/73/WE);

¢) ,w celu ochrony niezaleznosci organu regulacyjnego panstwa czton-
kowskie zapewniaja w szczegdlnosci, aby organ regulacyjny mégt po-
dejmowac niezalezne decyzje, niezaleznie od jakichkolwiek podmio-
téw politycznych” (art. 35 ust. 5 lit. a dyrektywy 2009/72/WE oraz
art. 39 ust. 5 lit. a dyrektywy 2009/73/WE).

W $wietle powyzszych przepisow zakazane jest KOR sektoréw taczno-

Sci elektronicznej oraz energetyki, a w tym ostatnim sektorze nawet poszcze-
gélnym pracownikom niezajmujacym kierowniczych stanowisk oraz osobom
odpowiedzialnym za zarzadzanie organem regulacyjnym, zwracanie si¢ po in-
strukcje (polecenia) lub wykonywanie instrukcji (polecen) jakiegokolwiek inne-
go podmiotu tak publicznego, jak i prywatnego w zakresie wykonywania zadan
regulacyjnych okreslonych w dyrektywach. Instrukeja (poleceniem) jest kazde
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dziatanie innego podmiotu wymagajace podporzadkowania si¢ ze strony KOR i
tym samym zawierajace jakikolwiek element nacisku na organ regulacyjny. Nie
ma znaczenia forma niedozwolonej instrukeji (polecenia) oraz jej zrédlo (np.
niedozwolone sg instrukcje w formie aktu prawnego uchwalonego przez parla-
ment albo polecenie szefa rzadu, ministra). Powyzsze w szczegdlnosci oznacza,
ze nie ma mozliwosci hierarchicznego podporzadkowania KOR jakimkolwiek
innym podmiotom publicznym lub prywatnym?’.

To, ze takimi niedozwolonymi instrukcjami sa takze akty prawne uchwa-
lone przez parlament panstwa cztonkowskiego, potwierdza wyrok TSUE w spra-
wie C-424/07 Komisja Europejska przeciwko Republice Federalnej Niemiec?®,
wydany w stanie prawnym, w ktérym dyrektywa 2002/21/WE nie zawierata
jeszcze postanowien zakazujgcych KOR przyjmowania instrukeji od jakichkol-
wiek innych podmiotéw. W powolanej sprawie TSUE uznat, iz ustawodawca
niemiecki wbrew postanowieniom dyrektywy 2002/21/WE, ograniczyl upraw-
nienia dyskrecjonalne niemieckiego Bundesnetzagentur (KOR sektora facznosci
elektronicznej), w ten sposéb, iz ustanowil generalng zasade wytaczajaca nowe
rynki spod regulacji wspomnianego organu oraz dokonat swoistego wywazenia
celow regulacyjnych, dajac priorytet jednemu z nich. W przekonaniu TSUE to
wiasnie KOR, a nie parlamenty krajowe zostaty upowaznione na mocy przepisow
unijnych do oceny koniecznosci uzycia instrumentow regulacyjnych ex ante oraz
dazenia do realizacji celéw regulacyjnych zapisanych w dyrektywach, co impli-
kuje zakaz instruowania KOR takze za pomoca przepisow ustawowych?.

27 Por. M. Chotodecki, Kontrola sqdowa decyzji Prezesa Urz¢du Komunikacji Elek-
tronicznej, Warszawa 2013, s. 78; T. Dtugosz, Pozycja ustrojowa organéw regulacyjnych
w Swietle projektow legislacyjnych Komisji Europejskiej dla energetyki sieciowej, [w:] Prze-
glad Ustawodawstwa Gospodarczego nr 7, 2009, s. 11; F. M. Elzanowski, The Duties of the
President of the Polish Energy Regulatory Office in the Context of Implementing the Third
Energy Package, [w:] Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies t. 4, nr 4, 2011, s. 138
i n.; Komisja Europejska, op. cit., s. 6 i n.; S. Lavrijssen, A. Ottow, Independent..., s. 436;
M. Swora, Organ..., s. 969 i n.; idem, Niezalezne..., s. 135 i n.; idem, Krajowe..., s. 99;
M. Szydto, The Promotion of Investments in New Markets in Electronic Communications and
the Role of National Regulatory Authorities after Commission v Germany, [w:] International
and Comparative Law Quarterly t. 60, nr 2, 2011, s. 544; idem, Case C-389/08, Base NV
and Others v. Ministerraad, Judgment of the Court of Justice (Fourth Chamber) of 6 October
2010, nyr., [w:] Common Market Law Reviewt. 49, nr 2012, s. 1150; idem, Independent Dis-
cretion or Democratic Legitimisation? The Relations between National Regulatory Authori-
ties and National Parliaments under EU Regulatory Framework for Network-Bound Sectors,
[w:] European Law Journal t. 18, nr 6, 2012, s. 802; idem, Krajowy..., s. 98.

28 Wyrok TSUE z dnia 3 grudnia 2009 r. w sprawie C-424/07, Komisja Europejska
przeciwko Republice Federalnej Niemiec, Zbiér Orzeczen 2009 I-11431.

¥ Ibidem., akapity 88-94. Szerzej na temat wyroku, a takze zagadnien be-
dacych jego przedmiotem: M. Szydto, The Promotion..., s. 533 i n; J. Temple Lang, The
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Prawda jest, ze dyrektywy obu omawianych sektoréw dopuszczaja nadzor
nad organami regulacyjnymi. Dyrektywa 2002/21/WE w art. 3 ust. 3a stano-
wi o dopuszczalnosci nadzoru ,,zgodnie z krajowym prawem konstytucyjnym”.
W przypadku dyrektyw energetycznych na dopuszczalnos¢ nadzoru parlamen-
tarnego wskazuje tre$¢ preambut®. Tradycyjna koncepcja nadzoru jednego or-
ganu nad drugim zaktada, iz organ nadzorczy moze wplywac r6znymi srodka-
mi na dziatanie i decyzje podejmowane przez organ nadzorowany. Tymczasem
w $wietle szeroko zakrojonej niezaleznosci funkcjonalnej KOR nie ma mozli-
wosci wplywania na decyzje KOR przez jakiekolwiek inne podmioty niz organy
sadowe. W rezultacie, prawo krajowe przewidujgce srodki nadzoru o charakterze
merytorycznym, np. uprawnienie do zmiany lub uchylenia rozstrzygnigcia orga-
nu nadzorowanego, nie bedzie mogto znalez¢ zastosowania do KOR®!. Niestety,
postugiwanie si¢ przez prawodawce unijnego pojeciem ,nadzoru” przy jedno-
czesnym braku jakichkolwiek wskazéwek, jakie sa jego granice, nalezy oceni¢
negatywnie.

W sektorze energetycznym prawodawca unijny dopuszcza zwigzanie
KOR ogdlnymi wytycznymi polityki opracowanymi przez rzad i niezwigzanymi
z obowigzkami regulacyjnymi tych organéw (art. 35 ust. 4 lit. b pkt ii dyrektywy
2009/72/WE oraz art. 39 ust. 4 lit. b pkt ii dyrektywy 2009/73/WE). KOR mu-
szg zatem funkcjonowa¢ w pewnych ogélnych ramach polityki, ktéra moze by¢
takze sektorowg polityka energetyczng®.

W kwestii przyznania KOR odpowiednich zasobéw finansowych i kadro-
wych prawodawca unijny ustanawia zasade¢ adekwatnosci tych zasobow w sto-
sunku do wykonywanych przez organy regulacyjne zadan (art. 3 ust. 3 i 3a dy-
rektywy 2002/21/WE, art. 35 ust. 5 lit. a dyrektywy 2009/72/WE, art. 39 ust. 5
lit. a dyrektywy 2009/73/WE). Oznacza to, ze KOR powinny mie¢ zapewnione
odpowiednie zasoby finansowe i kadrowe proporcjonalne do iloéci powierzonych
im obowigzkéw. Zasoby te nie moga zatem pozostawacé statyczne, jezeli ustawo-
dawca krajowy jednocze$nie zwigksza zakres zadan organu regulacyjnego. Sam
sposéb finansowania pozostaje decyzja panstw cztonkowskich, w szczegdlnosci
to, czy KOR finansowane beda bezposrednio z budzetu panstwowego, czy tez
§rodki finansowe stanowi¢ beda koszty regulacji ponoszonej przez podmioty

Proposed Amendment of the German Telecommunications Act: Section 9A — “New Markets”,
[w:] Competition and Regulation in Network Industriest. 1, nr 3, 2006, s. 417 in.

30 Pkt 34 preambuty dyrektywy 2009/72/WE oraz pkt 30 preambuty dyrektywy
2009/73/WE.

31 Komisja Europejska, op. cit., s. 9; M. Swora, Organ..., s. 969; M. Szydlo, Krajo-
wy...,s. 103 in.

32 Komisja Europejska, op. cit., s. 7; M. Swora, Niezalezne..., s. 138 i n.; idem, Kra-
jowe..., s. 99.
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regulowanego sektora. W kazdym jednak przypadku budzet KOR powinien by¢
wyraznie wyodrebniony w ramach globalnego budzetu panstwowego oraz, co
niezwykle istotne, tylko i wytacznie organ regulacyjny powinien méc decydowad,
w jaki sposob zostang rozdysponowane przyznane mu srodki finansowe. KOR
powinny réwniez samodzielnie decydowa¢ o ilosci pracownikéw niezbednych
do efektywnego wykonywania zadan regulacyjnych, wymaganiach merytorycz-
nych stawianych tym pracownikom oraz w kwestii rekrutacji niezbgdnego perso-
nelu. Tym samym przepisy te nalezaloby réwniez interpretowac jako zakazujace
ingerencji w wewngtrzne zarzadzanie organem regulacyjnym, tylko bowiem sam
organ jest najlepiej poinformowany, w jaki sposob zorganizowac swoja dziatal-
nos¢, aby najefektywniej wykorzystac przyznane zasoby*.

Wreszcie, niezmiernie wazkim aspektem niezaleznosci politycznej KOR
jest niezalezno$¢ personalna. Zgodnie z dyrektywa 2002/21/WE, ,Panstwa
cztonkowskie zapewniaja, aby odwotanie szefow krajowych organéw regulacyj-
nych [...] lub, w stosownych przypadkach, cztonkéw organu zbiorowego petnia-
cego te funkeje, lub ich zastepcow, byto mozliwe tylko wtedy, gdy przestang oni
spelnia¢ warunki wymagane do wykonywania obowiazkéw okreslonych wezes-
niej w prawie krajowym. Decyzja o odwolaniu szefa danego krajowego organu
regulacyjnego lub, w stosownych przypadkach, cztonkéw organu zbiorowego
petnigcego te funkeje zostaje podana do wiadomosci publicznej w chwili odwo-
tania. Odwotany szef krajowego organu regulacyjnego lub, w stosownych przy-
padkach, cztonkowie kolegialnego organu petnigcego te funkcje otrzymuja uza-
sadnienie decyzji i maja prawo wystapic o jego opublikowanie, w przypadku gdy
w przeciwnym razie nie dosztoby do tego; w takim przypadku uzasadnienie to
zostaje opublikowane” (art. 3 ust. 3a tej dyrektywy). Aby takie zabezpieczenie
rzeczywiscie funkcjonowato efektywnie, implikuje to konieczno$¢ ustanowienia
jasnych i obiektywnie weryfikowalnych wymagan stawianych osobom petnigcym
funkcje organu regulacyjnego.

Takze i w sektorze energetycznym prawodawca nie omieszkat zabezpie-
czy¢ KOR przed nieuzasadnionym odwotaniem z urzedu. Po pierwsze, prawo-
dawca ustalit widetkowo czas trwania kadencji, ktory wynosi od pigciu do sied-
miu lat, z mozliwoscig jednokrotnego odnowienia (art. 35 ust. 5 lit. b dyrektywy
2009/72/WE oraz art. 39 ust. 5 lit. b dyrektywy 2009/73/WE). Po drugie,
,Cztonkowie zarzadu lub, w przypadku braku zarzadu, Scistego kierownictwa
moga zosta¢ zwolnieni z pelnienia funkcji w trakcie swojej kadencji jedynie
w przypadku gdy nie spetniajg juz warunkow okreslonych w niniejszym artyku-
le lub dopuscili si¢ uchybienia w rozumieniu prawa krajowego” (art. 35 ust. 5

3 Komisja Europejska, op. cit., s. 9 i n.; M. Szydto, Krajowy..., s. 94-96, 100-102.
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akapit drugi dyrektywy 2009/72/WE oraz art. 39 ust. 5 akapit drugi dyrektywy
2009/73/WE). Wspomnianymi warunkami okreslonymi w przepisach dyrek-
tyw, a ktérych niespetnianie moze skutkowaé odwotaniem z urz¢du, sg wymaga-
nia dotyczgce szeroko pojetej niezaleznosci tak od podmiotéw prywatnych, jak
i publicznych. Natomiast ustalenie, czym jest ,,uchybienie w rozumieniu prawa
krajowego”, nalezy do panstw cztonkowskich.

3. Polskie rozwigzania prawne pozostajace w sprzecznosci
z unijnym wzorcem niezaleznosci krajowych organéw
regulacyjnych

Polski ustawodawca nie zdecydowat si¢ na utworzenie zadnej nowej ka-
tegorii ustrojowej, by wyr6zni¢ w ten sposéb organy majace regulowac sekto-
ry sieciowe. Zamiast tego postanowil, iz zaréwno Prezes Urzedu Komunikacji
Elektronicznej (dalej Prezes UKE), czyli organ regulacyjny w sektorze facznosci
elektronicznej i poczty, oraz Prezes Urzgdu Regulacji Energetyki (dalej Prezes
URE), czyli organ regulacyjny w sektorze energetyki, beda centralnymi organa-
mi administracji rzadowej, okreslanymi takze jako urzedy centralne.

Zgodnie z art. 146 ust. 3 Konstytucji RP, Rada Ministréw kieruje admini-
stracjg rzadowa. Skoro konstytucyjnym kryterium zaliczenia danego organu do
struktury administracji rzadowej jest sprawowanie kierownictwa nad dziatalnos-
cig tego organu w sposob bezposredni lub posredni — przez Prezesa Rady Mini-
strow (dalej Prezes RM) lub ministra®, to juz z tego wzgledu wydaje sig, ze pion
administracji rzagdowej nie jest odpowiednim miejscem dla organéw majacych
cechowac sie szerokim zakresem niezaleznosci.

Zasadniczymi aktami prawnymi konstytuujacymi strukture Rady Mini-
stréw 1 jej relacje z administracja rzadowsg sg ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 roku
o Radzie Ministréw*¢ oraz ustawa z dnia 4 wrzes$nia 1997 roku o dziatach admi-
nistracji rzadowe;j*’. Zgodnie z relewantnymi przepisami, Prezes UKE pozostaje
pod nadzorem ministra wlasciwego do spraw acznosci (art. 16 ustawy o dzia-
tach administracji rzadowej). Natomiast obecnie zaden organ nie nadzoruje Pre-

3% Art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, Dz.U.
1997 nr 54 poz. 348 ze zm. (dalej pr. energ.), art. 190 ust. 3 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r.
Prawo telekomunikacyjne, Dz.U. 2004 nr 171 poz. 1800 ze zm. (dalej pr. telekom.).

% Tak Trybunal Konstytucyjny (dalej TK) w wyroku z dnia 15 czerwca 2011 r.,
K 2/09, OTK-A nr 5 poz. 42, pkt 3.1 uzasadnienia.

3¢ Dz.U. 1996 nr 106 poz. 492 ze zm.

57 Dz.U. 1997 nr 141 poz. 943 ze zm.
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zesa URE. Ustawodawca postanowit jednak, aby dziatalnos¢ samego Urzedu Re-
gulacji Energetyki nadzorowana byta przez Prezesa RM (art. 33a ust. 1 ustawy
o dziatach administracji rzadowej). W $wietle powyzszego zasadniczg kwestia do
rozstrzygniecia jest to, czymze jest stosunek nazwany przez ustawodawce nadzo-
rem, jaka jest jego tre$¢ oraz czy wynikaja z niego zagrozenia dla niezaleznosci
organéw regulacyjnych.

W literaturze prawa administracyjnego nadzér ujmowany jest jako wigz
ustrojowo-prawna zachodzaca wewnatrz struktur organéw administracji pub-
licznej albo jako instytucja prawa administracyjnego materialnego. Ponadto
w ramach nadzoru jako wigzi ustrojowo-prawnej dokonuje si¢ niekiedy roz-
réznienia na nadzor funkcjonujacy w uktadzie administracji scentralizowanej
(hierarchiczny, dyrektywny) oraz nadzér w uktadzie administracji zdecentra-
lizowanej (weryfikacyjny)?®. Ten pierwszy rodzaj nadzoru niektérzy przedsta-
wiciele doktryny okreslaja jako ,,upowazniajacy do sprawowania kierownictwa
nad dziatalnoscia organéw nizszego rzedu za posrednictwem petnego wachla-
rza dyrektyw administracyjnych”®. Z kolei druga posta¢ nadzoru bytaby wiezig
ustrojowo-prawnag charakterystyczng dla uktadu administracji zdecentralizowa-
nej i oznaczataby prawng mozliwos¢ kontroli dziatalnosci organu nadzorowane-
go przez organ nadzorujacy wraz z mozliwoscig ingerencji w dziatania organu
nadzorowanego celem dostosowania tych dzialan do okreslonego wzorca, na
przyktad do przepiséw prawa. W tego typu nadzorze (weryfikacyjnym) $rod-
ki ingerencji organu nadzorujacego powinny by¢ okreslone na zasadzie numerus
clausus i organ nadzorujacy moze uzywac tylko takich $srodkéw nadzorczych, ja-
kie wyraznie zostaly przewidziane przepisami prawa*.

38 Por. J. Boé, Organizacja prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red.
J. Boé, Wroctaw 2010, s. 239 i n.; C. Kocinski, Zagadnienia wprowadzajgce, [w:] Nadzdr
administracyjny. Od prewencji do weryfikacji, red. C. Kocinski, Wroctaw 2006, s. 26;
M. Miemiec, Prewencja i weryfikacja w ramach nadzoru i kierownictwa w ujeciu tradycyj-
nym, [w:] Nadzdr administracyjny: od prewencji do weryfikacji, red. C. Kocinski, Wroctaw
2006, s. 40; M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995,
s. 31 in.;J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 176.

¥ ]. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 13.

40 Por. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 62;
E. Knosala, Prawne ukfady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998, s. 26;
T. Kocowski, Kontrola i nadzér (policyjny, reglamentacyjny, wtascicielski), [w:] System
prawa administracyjnego. Tom 8a. Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 364; R. Michalska-Badziak, Podmioty ad-
ministrujqce, [w:] Prawo administracyjne: pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzeczni-
ctwie, red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 289; T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji
administracji, [w:] System prawa administracyjnego. Tom I, red. ]J. Staro$ciak, Wroctaw-
Warszawa-Krakéw-Gdansk 1977, s. 317-318; M. Stahl, System administracji publicznej,
[w:] System Prawa Administracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujgce, red. R. Hauser,
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W przekonaniu autora nalezy w ogéle zaprzestaé postugiwania si¢ koncep-
¢ja nadzoru hierarchicznego. Tego typu wigZ ustrojowo-prawna nie jest bowiem
niczym innym jak kierownictwem organu wyzszego rzedu nad organem podpo-
rzagdkowanym wystepujacym w ramach hierarchicznego podporzadkowania. Po-
jecie nadzoru nalezy odnosic¢ tylko i wylacznie do struktury zdecentralizowanej
aparatu administracji i traktowac jako element jej identyfikacji*'. W literaturze
wskazuje sig, ze dowolno$¢ w postugiwaniu si¢ pojeciem nadzoru byta charak-
terystyczna dla poprzedniego ustroju politycznego i miata stuzy¢ zamaskowa-
niu centralizacji*. Dlatego tez zasadne jest identyfikowanie desygnatu pojecia
nadzoru tylko i wytacznie z opisanym wyzej nadzorem weryfikacyjnym. Pozwoli
to na przejrzyste uregulowanie stosunkéw w sferze wewngtrznej administracji
i umozliwi rozréznienie takich wigzi ustrojowo-prawnych, jak kontrola, nadzér,
kierownictwo, czy koordynacija.

Aby mie¢ pelny obraz stosunkéw pomiedzy organami regulacyjnymi a or-
ganami naczelnymi, nalezaloby przyjrze¢ si¢ konkretnym uprawnieniem, jakie
zostaly przyznane Prezesowi RM oraz ministrowi do spraw tacznosci w stosun-
ku do polskich organéw regulacyjnych. Sa one nastepujace:

a) uprawnienie Prezesa RM oraz wlasciwego ministra do wydawania po-

lecen i wytycznych®;

b) uprawnienie Prezesa RM oraz wlasciwego ministra do nadawania

Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011; M. Szewczyk, op. cit, s. 33; M. Wierzbow-
ski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego,
[w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 95.

4 ). Jezewski, Podleglosé hierarchiczna w  administracji. Zarys problematyki,
[w:] Wspdtczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksi¢gga jubileuszowa
dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski,
A. Wiktorowska, E. Stefaniska, Warszawa 2009, s. 107; Por. C. Kocinski, Stosunek kiero-
wania jako podstawa wigzi migdzy Prezesem Rady Ministrow a wojewodami, [w:] Nadzor
administracyjny. Od prewencji do weryfikacji, red. C. Kocinski, Wroctaw 2006, s. 67—69.

42 ], Jezewski, op. cit., s. 107.

4 Art. 34a ust. 1 ustawy o Radzie Ministréw (,,Minister, w celu dostosowania do
polityki ustalonej przez Rade Ministréow zasad i kierunkéw dziatania podlegtych lub nad-
zorowanych centralnych organéw administracji rzadowej, innych urzedéw lub jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, moze wydawaé kierownikom urzedéw
centralnych oraz kierownikom innych urzedéw i jednostek organizacyjnych wigzace ich
wytyczne i polecenia”); art. 33b ust. 1 ustawy o dziatach administracji rzadowej (,,Pre-
zes Rady Ministréw, wykonujgc polityke Rady Ministrow, wydaje kierownikom urzedéw,
oktérych mowawart. 33aust. 1 [czyli urzedéw nadzorowanych przez Prezesa RM - przyp.
K. R.], wigzgce wytyczne i polecenia”). Powolane przepisy stanowia podstawe prawna do
wydawania polecen i wytycznych, odpowiednio, Prezesowi UKE przez ministra do spraw
tacznosci oraz Prezesowi URE przez Prezesa RM.
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statutow urzedom obstugujacym polskie organy regulacyjne**;

¢) uprawnienie Prezesa RM oraz wlasciwego ministra do zgdania infor-

macji od organéw regulacyjnych*;

d) uprawnienie wlasciwych ministréw do odbierania sprawozdan okre-

sowych organéw regulacyjnych.

Ponizej zostang uméwione tylko dwa pierwsze uprawnienia, z racji tego,
iz budza one watpliwosci z punktu widzenia ich zgodnosci z unijnym wzorcem
niezaleznosci politycznej KOR.

Wydawanie polecenn stuzbowych jest wyrazem hierarchicznego podpo-
rzadkowania i moze by¢ wykorzystywane tak w ramach kierowania dziatalnos-
cig organu podleglego przez organ nadrzedny, jak i w ramach relacji pomiedzy
zwierzchnikiem stuzbowym a podlegltym pracownikiem*. Nie jest to natomiast
instrument prawny, ktérego wykorzystywanie powinno by¢ dozwolone w ramach
relacji nadzoru w postulowanym tutaj znaczeniu. Uprawnienie do wydawania

4 Art. 21 ust. 6 pr. energ. (,,Prezes Rady Ministréw, w drodze zarzadzenia, nadaje
statut URE, okre$lajacy jego organizacje wewnetrzng oraz strukture terenowy”); art. 193
ust. 3 pr. telekom. (,,Minister wlasciwy do spraw tgcznosci, w drodze zarzadzenia, nadaje
statut UKE, okre$lajac jego komérki organizacyjne”).

4 Art. 5 pkt 2 ustawy o Radzie Ministréw (,W celu wykonania zadan i kompe-
tencji okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 1 ustawach, Prezes Rady Mi-
nistréw moze w szczegdlnosci, zadaé informacji, dokumentéw i sprawozdan okresowych
lub dotyczacych poszezegdlnej sprawy albo rodzaju spraw od ministra, kierownika urzedu
centralnego lub wojewody oraz od pracownikéw urzedéw organéw administracji rzagdowej
po zawiadomieniu wlasciwego ministra, kierownika urzedu centralnego lub wojewody”);
art. 24 ust. 1 pr. energ. (,,Prezes URE [...] przedstawia, na jego zadanie [ministra wias-
ciwego do spraw gospodarki — przyp. K. R.], informacje z zakresu swojej dziatalno$ci”);
art. 190 ust. 2a pr. telekom. (,,Prezes UKE przekazuje ministrowi wlasciwemu do spraw
tacznoscei, na jego zadanie, informacje o swojej dziatalnosci”).

6 Art. 24 ust. 1 pr. energ. (,,Prezes URE sktada ministrowi wlasciwemu do spraw
gospodarki corocznie, w terminie do dnia 30 kwietnia kazdego roku, sprawozdanie ze
swojej dziatalnosci, w tym ocene bezpieczenstwa dostarczania paliw gazowych i energii
elektrycznej, stosownie do zakresu dziatania okre§lonego w art. 23 ust. 2...”); art. 190
ust. 2 pr. telekom, (,,Prezes UKE sktada ministrowi wlasciwemu do spraw tacznosci co-
roczne sprawozdanie ze swojej dziatalnosci regulacyjnej oraz realizacji polityki rzadu i
wspdlnotowej polityki telekomunikacyjnej, za rok poprzedni, w terminie do dnia 30
kwietnia. Minister wlasciwy do spraw tgcznosci opiniuje sprawozdanie w terminie mie-
sigca od dnia jego przedstawienia przez Prezesa UKE i przekazuje sprawozdanie wraz z
opinig Prezesowi Rady Ministréw”).

7 A. Adamczyk, Publicznoprawne formy dziatania administracji. Teoria i prak-
tyka, Warszawa 2013, s. 230; E. Olejniczak-Szalowska, Polecenie stuzbowe, [w:] Prawo
administracyjne: pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, War-
szawa 2013, s. 470; P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zridet) prawa wewngtrznego w pol-
skim prawie administracyjnym, Krakéw 2014, s. 122; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
op. cit., s. 95-96.
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polecen wskazuje jednoznacznie, ze wigzig ustrojowo-prawng taczaca centralne
organy administracji rzadowej, w tym polskie organy regulacyjne, z organami
naczelnymi jest wigz kierownictwa charakterystyczna dla hierarchicznego pod-
porzadkowania i scentralizowanej struktury administracji rzadowej, a nie wiez
nadzoru®.

Polecenie stuzbowe ma charakter indywidualny i konkretny, dotyczy¢
moze calej sfery dziatalnosci jego adresata®. Trescig polecenia moze by¢ nakaz
wykonania okreslonej czynnosci albo tez zaniechania jakiego$ dzialania, moze
ono determinowac tez sposob i metode¢ wykonania owej czynnosci®. Polecenie
jest aktem niesformalizowanym, nie ma w zasadzie zadnej ustalonej procedury
wydawania polecen’?, a dla zwigzania adresata poleceniem wystarczy, aby doszto
ono do jego wiadomosci*?. Nie ma mozliwosci zaskarzenia polecenia do sadu ad-
ministracyjnego’.

0O tym, iz relacja miedzy centralnymi organami administracji rzgdowej a or-
ganami naczelnymi jest kierownictwem, jednoznacznie wypowiadaja sie: J. Jezewski,
op. cit., s. 109, ktéry stwierdza, ze uzywane przez ustawodawce pojecie nadzoru jest ter-
minem bez tre$ci prawnej; A. Pakuta, Relacje migdzy centralnymi a naczelnymi organami
administracji rzqdowej, [w:] Prawo CCXCV. Wspétczesne europejskie problemy prawa ad-
ministracyjnego i administracji publicznej, red. A. Btas, K. Nowacki, Wroctaw 2005, s. 324
i n.; podobnie M. Przybylska, Pozycja ustrojowa i funkcje organow regulacyjnych, Torun
2012, s. 137, dochodzi do wniosku, ze relacja miedzy organami naczelnymi a organami
regulacyjnymi to nadzér hierarchiczny; takze M. Swora, Organ..., s. 970, zauwaza kie-
rowniczy charakter polecefr i wytycznych. Natomiast inni autorzy pomimo dostrzegania
mozliwosci wydawania polecenn 1 wytycznych utrzymuja, iz organy regulacyjne taczy z
organami naczelnymi stosunek nadzoru: S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 1140.

Zgodniez art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie, Dz.U. 2009 nr 31 poz. 206 ze zm., ,,Prezes Rady Mini-
stréw kieruje dziatalnoscig wojewody, w szczegblnosci wydajac w tym zakresie wytyczne i
polecenia, zadajac przekazania sprawozdan z dziatalno$ci wojewody oraz dokonujac okre-
sowej oceny jego pracy”. Jak widaé, wspétczesnie takze i sam ustawodawca klasyfikuje
polecenia i wytyczne jako §rodki stuzace kierowaniu organem podlegtym.

¥ A. Adamczyk, op. cit., s. 230; P. Ruczkowski, op. cit., s. 121 in.

50 P. Ruczkowski, Polecenie stuzbowe jako prawna forma dziatania administracji
w stosunkach stuzbowych, [w:] Studia z zakresu prawa pracy i polityki spotecznej 2011,
s. 331.

51 Zob. art. 3 § 3 pkt 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego, Dz.U. 1960 nr 30 poz. 168 ze zm., zgodnie z ktérym przepiséw
Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie¢ do nadrzednosci i podlegtosci
organizacyjnej w stosunkach miedzy organami panstwowymi i innymi pafistwowymi jed-
nostkami organizacyjnymi.

32 ]. ketowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 134.

3 Zob. art. 5 ust. 112 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U. 2002 nr 153 poz. 1270 ze zm., ktére to
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Podobnie jak polecenia stuzbowe, takze i wytyczne sg narzedziem szyb-
kiego i mato skrgpowanego oddzialtywania na podmioty podporzadkowane,
0 rzeczowo nieograniczonym zakresie obowigzywania, o ile takowego nie wpro-
wadzajg stosowne przepisy>*. Wytyczne r6znig si¢ od polecen stuzbowych tym,
iz nie dotycza konkretnych sytuacji, ale zawieraja raczej ogélne dyrektywy do-
tyczace postepowania organu podporzadkowanego w zakresie wykonywanych
zadan. Moga one przyktadowo determinowac sposéb interpretacji przepisow
prawnych®.

W odniesieniu do przepiséw uprawniajacych organy naczelne do wyda-
wania polecen i wytycznych organom regulacyjnym, nasuwaja si¢ nastepujace
uwagi. W przypadku ministra do spraw facznosci nalezy uznad, ze na podstawie
art. 34a ustawy o Radzie Ministréw, moze on wydawac polecenia i wytyczne wia-
zgce Prezesa UKE jedynie w celu dostosowania zasad 1 kierunkéw jego dziata-
nia do polityki Rady Ministrow. Natomiast ograniczenia takiego nie przewiduje
art. 33b ust. 1 ustawy o dziatach administracji rzadowej, ktéry upowaznia Preze-
sa RM do wydawania polecen i wytycznych Prezesowi URE. A zatem Prezes RM
moze wydawac polecenia i wytyczne w kazdym celu, ktory jego zdaniem bedzie
wymagal stosownej ingerencji kierowniczej.

Pewnym ograniczeniem w wydawaniu wytycznych i polecen jest rozwia-
zanie prawne wskazujace, iz instrumenty te ,,nie moga dotyczy¢ rozstrzygniec
co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decyzji administracyjnej”, co wynika
z art. 34a ust. 2 ustawy o Radzie Ministrow oraz art. 33b ust. 2 ustawy o dziatach
administracji rzadowej. O ile mozna sobie wyobrazi¢, ze organ naczelny powstrzy-
ma si¢ od bezposredniego nakazywania badz wytyczania kierunku rozstrzygnie-
cia konkretnej sprawy, o tyle trudno byloby zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze pole-
cenia i wytyczne nie beda posrednio wptywaé na to, jak kierowany organ bedzie
konkretyzowat przepisy materialnego prawa administracyjnego w blizej nieokre-
§lonych sprawach w przyszlosci. Innymi stowy, moga one posrednio wptywac na
dziatalno$¢ orzecznicza organéw administracyjnych, a w dtuzszej perspektywie
przyczyni¢ si¢ chociazby do powstania okreslonej linii orzeczniczej, bedacej
zgodng z zamyslem Rady Ministréw. Zreszta brak takiego posredniego wptywu

przepisy w omawianej materii stanowia, iz sady administracyjne nie sg wlasciwe w spra-
wach wynikajacych z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy or-
ganami administracji publicznej oraz w sprawach wynikajacych z podlegtosci stuzbowej
miedzy przetozonymi i podwtadnymi.

> 'W. Hoff, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987, s. 22, 28, 33-34.

55 ]. Starosciak, Zrédta prawa administracyjnego, [w:] System prawa administra-
cyjnego. Tom I, red. J. Staro$ciak, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1977, s. 120 i n.;
szerzej o treSci wytycznych: W. Hoff, Wytyczne...,s. 74 in.
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wla$ciwie pozbawialby polecenia i wytyczne sensu’. Poza powyzszym ogranicze-
niem przepisy nie wskazuja zadnych innych limitacji dla organéw naczelnych
w wydawaniu polecenr i wytycznych. Zatem moga one wkracza¢ przy pomocy
tych narzedzi w caty przedmiotowy zakres dziatalnosci podlegtych organow™’.
Co sig tyczy strony formalnej wydawanych polecen i wytycznych, to je-
dynie ustawa o Radzie Ministréw ogranicza swobod¢ ministra, w taki sposob, iz
wytyczne i polecenia wydane ustnie wymagaja potwierdzenia na piSmie (art. 34a
ust. 2 tej ustawy). Natomiast swoboda Prezesa Rady Ministrow nie zostata skre-
powana w zaden sposéb, dlatego tez moze on wydawaé polecenia i wytyczne
w kazdej formie, takze ustnie, bez zadnego pisemnego potwierdzenia.
Wydawane przez organy naczelne polecenia i wytyczne moga prowadzi¢
do ingerencji w chroniong prawem unijnym niezalezno$¢ organu regulacyjnego.
W tym zakresie przepisy umozliwiajace ich wydawanie sg sprzeczne z unijnymi
dyrektywami regulacji sektorowej’®. Dlatego tez przy interpretacji tych przepi-
sow nalezatoby odwota¢ si¢ do doktryny posredniego skutku dyrektyw unijnych,
zgodnie z ktorg kazdy organ stosujacy prawo krajowe ma obowigzek interpre-
towal przepisy tego prawa w $wietle relewantnych dyrektyw adresowanych do
panstw cztonkowskich, w taki sposéb, aby cele dyrektyw mogty zosta¢ osiagnie-
te, a ewentualna sprzeczno$¢ interpretacyjna pomiedzy prawem krajowym a dy-
rektywa zostata rozstrzygnigta na korzysc¢ tej ostatniej. Interpretacja w zgodzie
z dyrektywami powinna znalez¢ zastosowanie nie tylko do przepiséw ustano-
wionych w celu implementacji dyrektywy, ale do krajowego systemu prawne-
go jako catosci®®. Stosujac te wspomniane wyzej mechanizmy, organy naczelne

3 Jak zauwazyl W. Hoff, samodzielnos¢ organdéw, ktére muszg dziata¢ wedlug
wytycznych, jest ztudna, jako ze ten $rodek prawny ksztaltuje materialng tresé¢ decyzji
kierowanego organu, w efekcie czego, to organy nadrzedne stajg si¢ w rzeczywistosci orga-
nami podejmujacymi decyzje: W. Hoff, Wytyczne..., s. 148. Takze A. Chelmonski uwazat,
ze wytyczne, ktére wskazuja, w jakim kierunku ma dziataé¢ ich adresat i okreslajg mate-
rialng tre$é jego decyzji, powoduja w efekceie, iz to organ nadrzedny, catkowicie lub czes-
ciowo, zastepuje organ podleglty w podjeciu materialnego aktu woli stanowigcego tresé
decyzji: A. Chetmonski, Funkcja prawna wytycznych w gospodarce pasistwowej, [w:] Prawo
LXXVIII, red. A. Lestaw, K. Jandy-Jendroska, Wroctaw 1978, s. 35-36 i n. Z kolei J. Fili-
pek wskazuje, ze ,,polecenie stuzbowe moze ksztattowaé kierunek dziatania administra-
¢ji przy wydawaniu niezliczonej ilosci aktéw zewnetrznych™: J. Filipek, Prawna regulacja
wewnetrznej sfery dziatania administracji paiistwowej, [w:] Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Jagielloniskiego nr 83, 1979, s. 15.

57 Por. S. Piatek, op. cit., s. 1139 i n.; M. Przybylska, op. cit., s. 140-141.

8 Por. 1. Kawka, National regulatory authority in telecommunications, [w:] Tele-
communications Regulation in Poland, red. S. Pigtek, Warsaw 2013, s. 46; S. Pigtek, op. cit.,
s. 1139 i n.; M. Swora, Organ..., s. 970.

% D. Chalmers, G. T. Davies, G. Monti, European Union Law: Cases and Materi-
als, Cambridge 2010, s. 294 i n.; P. Craig, G. De Burca, EU Law: Text, Cases and Materi-
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powinny wstrzymac si¢ od wydawania polecen i wytycznych w zakresie, w jakim
dotyczylyby one dziatalnosci regulacyjnej Prezesa URE i Prezesa UKE, ktéra to
dziatalno$¢ powinna by¢ wykonywana w sposéb niezalezny, tak jak to zostato
opisane w czesci pierwszej opracowania.

Niezwykle istotng kwestig jest to, czy niezastosowanie si¢ organu regu-
lacyjnego do polecenia (badz tez dzialanie wbrew wytycznym) organéw na-
czelnych moze by¢ odczytywane jako ,razace naruszenie prawa” w rozumieniu
art. 21 ust. 2m pkt 1 pr. energ. oraz art. 190 ust. 4a pkt 1 pr. telekom., uzasadnia-
jace odwotanie organu regulacyjnego ze stanowiska przed uptywem kadencji.

Nalezatoby rozpatrzy¢ tutaj dwie kategorie takich przypadkéw. Pierwsza
z nich odnosi si¢ do sytuacji, w ktérej organ regulacyjny dziatat wbrew poleceniu
lub wytycznym naruszajacym jego niezalezno$¢. Skoro z punktu widzenia prawa
unijnego wydawanie jakichkolwiek instrukcji ingerujacych w dziatalno$¢ regu-
lacyjng KOR jest niedopuszczalne, nie moze by¢ mowy, aby organ regulacyjny
zostat w takich przypadkach odwotany z urzedu. Jednak wysoce problematyczna
wydaje si¢ sytuacja, w ktérej polecenie lub wytyczne nie bylyby zwigzane z dzia-
talnoscia regulacyjna i przynajmniej bezposrednio nie godzityby w niezaleznosé
organu regulacyjnego. Warto wspomnie¢, ze aktualny stan prawny sprzyja kon-
fliktom pomiedzy organami naczelnymi a organami regulacyjnymi, bo podmioty
te moga mie¢ przeciez inne zdanie co do tego, czy wspomniane akty kierowni-
ctwa ingeruja w chroniong prawnie niezaleznos§¢ organu regulacyjnego, czy tez
nie, a brak jest jakiegokolwiek sformalizowanego postepowania, ktére mogtoby
stuzy¢ rozstrzygnieciu takiego konfliktu.

W' przekonaniu autora odwotlanie organu regulacyjnego w zwiazku
z niewykonaniem polecenia lub dzialaniem wbrew wytycznym bytoby sprzeczne
z celem prawa unijnego. Dyrektywy unijne chronig organy regulacyjne przed
odwotaniem z urz¢du w trakcie kadencji w taki sposéb, iz mozliwo$¢ odwotania
powinna by¢ dopuszczalna tylko w enumeratywnie wyliczonych przypadkach,
z gory znanych organowi regulacyjnemu®. Celem dyrektyw jest stworzenie

als, Oxford 2011, s. 200 i n; P. J. G. Kapteyn, Interpretation in Conformity with a Di-
rective (Duty of Consistent Interpretation), [w:] The Law of the European Union and the
European Communities, red. P. ]. G. Kapteyn, A. M. McDonnell, K. J. M. Mortelmans,
C. W. A. Timmermans, Alphen aan den Rijn 2008, s. 529 i n.; wyrok TSUE z dnia 10 kwi-
etnia 1984 r. w sprawie C-14/83, Sabine von Colson i Elisabeth Kamann przeciwko Land
Nordrhein-Westfalen, Zbiér Orzeczenn 1984 01891, akapit 26; wyrok TSUE z dnia 13 li-
stopada 1990 r. w sprawie C-106/89, Marleasing SA przeciwko La Comercial Internacional
de Alimentacion SA, Zbiér Orzeczen 1990 1-04135, akapit 8; wyrok TSUE z dnia 5 paz-
dziernika 2004 r. w sprawie C-397/01, Bernhard Pfeiffer i inni przeciwko Deutsches Rotes
Kreuz, Kreisverband Waldshut eV., Zbiér Orzeczenr 2004 1-08835, akapity 110-116.

60 Zob. cze$¢ pierwsza niniejszego opracowania w zakresie niezaleznosci perso-
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organom regulacyjnym takiej sytuacji prawnej, w ktérej moga one oceni¢ na-
stepujaca kwestie: zaistnienie jakich okolicznosci spowoduje przedterminowe
odwotanie ze stanowiska. Chodzi przy tym o to, aby te okolicznosci byty jasno
i precyzyjnie sformutowane i nie stwarzaly niepewnosci prawnej.

Majac powyzsze na uwadze, wypada wspomnie¢, ze juz samo pojecie ,,ra-
zacego naruszenia prawa” nie jest pojeciem precyzyjnym i moze by¢ interpreto-
wane na roézne sposoby®!. Jezeli doda¢ do tego mozliwos¢ wydania polecenia lub
wytycznych, ktorych tres¢ nie jest prawnie zdeterminowana i ktére moga by¢
wydawane w zasadzie bez zadnych wymagan formalnych (a wigc np. w formie
ustnej w przypadku Prezesa RM), to wydaje sig, ze mozliwo$¢ takiego odwotania
bytaby sprzeczna z celem dyrektyw, jakim jest zapewnienie organom regulacyj-
nym gwarancji przed nieuzasadnionym odwotaniem z urz¢du. Dopuszczalnosé
odwotania z powodu dziatania wbrew poleceniom lub wytycznym mogtaby do-
prowadzi¢ do tego, iz organ regulacyjny bezkrytycznie stosowatby si¢ do wszyst-
kich tego typu instrumentéw, nie zwazajac juz uwagi na to, czy wydane polecenia
lub wytyczne wkraczaja w zakres jego niezaleznosci chronionej prawem unijnym,
czy tez nie, a czynitby to w obawie przed odwotaniem z urz¢du. Prowadzitoby
to do niczym nieskrgpowanego sterowania organem regulacyjnym przez wia-
dze wykonawczg, wobec ktorej niezalezno$¢ organu regulacyjnego jest przeciez
szczegodlnie podkreslana zwlaszcza przez dyrektywy sektora energetycznego®.

Kolejnym ze wspomnianych wyzej uprawnien, jakie stuza organom naczel-
nym (Prezesowi RM, wlasciwemu ministrowi) wobec polskich organéw regula-
cyjnych, jest nadawanie statutéw urzedom, przy pomocy ktorych organy regula-
cyjne wypelniaja powierzone im zadania®. Zaréwno minister wlasciwy do spraw
tacznosci, jak 1 Prezes RM nadajg statuty, odpowiednio, Urzedowi Komunikacji
Elektronicznej oraz Urzedowi Regulacji Energetyki, w drodze zarzadzenia. Kon-
stytucja RP dokonata dychotomicznego podziatu Zrédel prawa na Zrédta prawa
powszechnie obowigzujacego oraz zrédia prawa wewnetrznego i to wlasnie do
tych ostatnich naleza wspomniane zarzadzenia organéw naczelnych®. Zasadni-

nalnej KOR.

¢l Por. S. Piatek, op. cit., s. 1154.

62 Zob. pkt 33 preambuty dyrektywy 2009/72/WE i pkt 29 preambuty dyrektywy
2009/73/WE.

5 Szerzej o urzedach organéw regulacyjnych: M. Przybylska, op. cit, s. 167 i n.

4 Szerzej na temat prawa wewnetrznego: A. Bataban, Akty normatywne we-
wngtrznie obowiqzujqce, [w:] Konstytucyjny system Zridet prawa w praktyce, red. A. Szmyt,
Warszawa 2005, s. 95 in.; A. Bien-Kacata, Zrédta prawa wewngtrznego w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 roku, Torun 2013, passim; W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa
wewnetrznego w Konstytucji RP, Poznan 2006, passim; P. Ruczkowski, Koncepcja..., pas-
sim.
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czym przepisem odnoszgcym si¢ do Zrodet prawa wewnetrznego jest art. 93 Kon-
stytucji RP. Wedtug tego przepisu, ,,Uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia
Prezesa Rady Ministréw i ministréw maja charakter wewnetrzny i obowiazuja
tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu te akty” (art. 93
ust. 1 Konstytucji RP). Nalezatoby zatem ustali¢, czym jest podlegto$¢ organi-
zacyjna bedaca konieczng przestanka zwigzania aktami prawa wewnetrznego
adresatow tychze zrodet norm prawnych. Zwigzanie aktami prawa wewnetrz-
nego podmiotéw spoza okre§lonego uktadu wewnetrznego, czyli takich, ktére
nie sg podlegle organizacyjnie podmiotowi wydajacemu wewngtrzny akt prawny
byloby sprzeczne z Konstytucja RP.

Pojecie podleglosci organizacyjnej w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji

RP zostanie ustalone w oparciu o orzecznictwo TK. Analiza tego orzecznictwa
prowadzi do wniosku, iz podleglo$¢ organizacyjng mozna rozumiec szeroko jako
obejmujaca:

a) hierarchiczne podporzadkowanie w rozumieniu prawa administracyj-
nego®’;

b) wigz ustrojowo-prawna, ,,w ktérej podmioty organizacyjnie nadrzed-
ne moga ingerowa¢ w przedmiotowo i konstytucyjnie okreslonym
zakresie, w dzialania podmiotéw podporzadkowanych w kazdej ich
fazie i w zakresie, za pomoca dowolnie dobranych dla danej sytuacji
srodkéw”. W tym wypadku TK uznal, iz taka wigz istnieje pomigdzy
Najwyzsza 1zbg Kontroli oraz Sejmem i wyraza si¢ w art. 202 ust. 2
Konstytucji RP, ktéry stanowi, iz Najwyzsza Izba Kontroli podlega
Sejmowi®;

¢) podleglos¢ funkcjonalng, ktorej istota wyrazataby si¢ w tym, iz dany
organ, ze wzgledu na konstytucyjnie okreslone zadania publiczne,
moglby stanowi¢ prawo wewnetrzne wobec podmiotéow samodziel-
nych i formalnie niezaleznych, w celu wykonania tychze wtasnie
konstytucyjnych zadan publicznych. Przy czym TK ograniczyl tego
typu uzasadnienie wydawania aktéw prawa wewngetrznego tylko do
kazusu Narodowego Banku Polskiego w stosunku do bankéw komer-

cyjnych®.

6 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK 2000 nr 5 poz. 141, pkt 4
uzasadnienia.

% Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK 1998 nr 7 poz. 116, pkt 2
uzasadnienia.

7 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK 2000 nr 5 poz. 141, pkt 4
uzasadnienia.
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W $wietle powyzszego mozna by uzna¢, ze ustawodawca zwykty naruszyt
postanowienia Konstytucji RP, jezeli przyjmiemy zatozenie, ze pomig¢dzy orga-
nami regulacyjnymi oraz ich urz¢gdami a organami naczelnymi nie istnieje wigz,
ktoéra moze by¢ zakwalifikowana do jednego z powyzszych typdéw podleglosci
organizacyjnej. Alternatywnie, mozna by uznad, ze pomigedzy organami regu-
lacyjnymi oraz ich urzgdami a organami naczelnymi istnieje jeden z typéw wig-
zi wskazanych powyzej i tym samym mozliwo$¢ nadawania statutéw urzedom
organéw regulacyjnych jest konstytucyjnie uzasadniona. W przekonaniu auto-
ra, zasadne jest przyjecie tego drugiego pogladu. Nadawanie statutéw przez or-
gan naczelny jest wyrazem kierownictwa tego organu nad organem podlegltym.
Potwierdza to funkcjonowanie organéw regulacyjnych w ramach hierarchiczne-
go podporzadkowania.

Warto przywota¢ takze wypowiedzi TK na temat nadawania statutu biu-
ru Rzecznika Praw Obywatelskich, bedacemu organem niezaleznym od innych
organéw panstwowych (art. 210 Konstytucji RP), przez Marszatka Sejmu.
Rzecznik wykonuje swoje zadania przy pomocy biura (art. 20 ust. 1 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich®). W wyroku z dnia
19 pazdziernika 2010 roku TK stwierdzil, ze ,Biuro stanowi profesjonalny
urzedniczy aparat pracy Rzecznika, pozbawiony samoistnosci prawnej i ustro-
jowej, a wigc trzeba je uznaé za podmiot zalezny, usytuowany przy konstytucyj-
nym organie panstwa, ktérego zadaniem jest zapewnienie wieloaspektowej «ob-
stugi» Rzecznika w zakresie wykonywanych przezen obowigzkéw”®. Zgadzajac
si¢ z pogladem, ze nadanie statutu biuru Rzecznika Praw Obywatelskich wplywa
bezposrednio na sytuacje tego organu, TK wypowiedziat sig, iz ,,zaden organ
panstwa, a wigc rowniez Rzecznik, nie mégtby wlasciwie wypelniaé konstytucyj-
nych obowiazkdw, bedac pozbawionym fachowego zaplecza (biura, kancelarii).
Na nalezyte wykonywanie tych obowiazkéw zasadniczy wptyw ma nie tylko ist-
nienie, ale i odpowiednia organizacja owego zaplecza. Innymi stowy, determino-
wany postanowieniami statutu ksztatt organizacyjny Biura ma realny wptyw na
sprawno$¢ dziatania Rzecznika [ ... ] Skoro Rzecznik jest organem niezaleznym,
a na nalezyte wykonywanie przezen obowigzkéw zasadniczy wpltyw ma istnie-
nie i wlasciwa organizacja fachowego zaplecza, to uznac trzeba, ze to wlasnie
sam Rzecznik winien dysponowaé szeroka swobodg (co nie musi oznacza¢ do-
wolnosci) uksztattowania struktury oraz trybu pracy podlegtego mu aparatu
urzedniczego. Nie ulega kwestii, ze konstytucyjnie zadekretowana niezaleznosé
Rzecznika zakazuje ustawodawcy ustanawiania takich wigzéw strukturalnych

¢ Dz.U. 1987 nr 21 poz. 123 ze zm.
¥ Wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2010 r., K 35/09, OTK-A 2010 nr 8 poz. 77,
pkt 4 uzasadnienia.
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i funkcjonalnych, ktére moglyby uzalezni¢ Rzecznika od innych organéw wta-
dzy publicznej””.

Z kolei konstytucyjna pozycja Rady Ministréow jako organu stojacego na
czele administracji rzadowej z pewnoscig pozwala ustawodawcy na konstruo-
wanie wigzi, ktére moga uzalezni¢ organy regulacyjne od organéw naczelnych.
Jednak rzecz w tym, Ze nie jest to do pogodzenia z wzorcem niezaleznosci KOR
w prawie unijnym. Prawdg jest, ze adresatami statutow sg urzedy tych organéw,
anie same organy regulacyjne, ale tak ustanowiona relacja, wptywa takze na dzia-
talnos¢ organéw regulacyjnych. Jak juz byta o tym mowa, panstwo cztonkowskie
zobowigzanejestzapewnic organom regulacyjnym odpowiednie zasoby finansowe
iludzkie do prowadzenia ich dziatalnosci. Czgscia tych zasobéw jest m.in. urzad
zapewniajacy obstuge organu regulacyjnego. Organ regulacyjny, ktéry powinien
prowadzi¢ swoja dzialalno$¢ w sposéb niezalezny, jest najlepiej poinformowa-
ny, w jaki sposéb owe zasoby w postaci urzedu powinny zosta¢ zorganizowane.
Zabranie takiej swobody organowi regulacyjnemu moze spowodowac, iz nie be-
dzie on w stanie optymalnie wykorzysta¢ powierzonych mu zasobéw, w efekcie
czego mogg one zosta¢ zmarnowane’!. Z tego wzgledu nadawanie statutdéw urze-
dom organéw regulacyjnych przez Prezesa RM oraz wlasciwego ministra jest
sprzeczne z unijnym wzorcem niezaleznosci KOR".

4. Proponowane zmiany w polskim i unijnym
porzadku prawnym

Jak wykazata dokonana analiza, pozycja ustrojowa polskich organéw re-
gulacyjnych stwarza wiele mozliwosci do naruszania ich chronionego prawem
unijnym obszaru niezalezno$ci. Wobec tego autor postuluje przeprowadzenie
zmian w zakresie statusu ustrojowo-prawnego tych organéw. Polskie organy re-
gulacyjne powinny zosta¢ wylaczone ze struktur administracji rzadowej i stac sig
centralnymi organami administracji panstwowej, a podmiotem, z ktérym faczy-
taby je okreslona wigz ustrojowa, bylby parlament. Wigz ta polegataby na tym,
iz to parlament mégtby powolywaé i odwolywa¢ organy regulacyjne i to wlasnie
w stosunku do wladzy ustawodawczej organy regulacyjne wykonywalyby obo-
wigzki zwigzane z realizacjg ich odpowiedzialnosci (np. sktadanie informacji
o prowadzonej dziatalnosci). Zasadne byloby pozostawienie formy otwartego
i konkurencyjnego naboru na stanowisko organéw regulacyjnych. Ponadto

0 Ibidem, pkt 5.2 uzasadnienia.
I M. Szydlo, Krajowy..., s. 96-97.
2 Por. M. Swora, Organ..., s. 976.
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ogolne wytyczne polityki rzadu w rozumieniu dyrektyw energetycznych powin-
ny by¢ raczej uchwalane w formie aktu prawa powszechnie obowigzujacego, a nie
aktu prawa wewnetrznego.

Postulat powigzania polskich organéw regulacyjnych z parlamentem byt
juz wezesniej wysuwany w literaturze regulacji sektorowej’®. W swietle tendencji
unijnych zmierzajacych do zwigkszenia niezaleznosci politycznej KOR wydaje
sig, iz jest to odpowiedni czas na rozwazenie proponowanych zmian. Zasadni-
czym argumentem przemawiajacym za postulowanymi reformami jest koniecz-
nos$¢ dostosowania statusu ustrojowego organow regulacyjnych do wymagan pra-
wodawcy unijnego. Zaproponowana powyzej rekonstrukcja przepisow, na bazie
ktérych dziataja polskie organy regulacyjne bytaby zgodna z unijnym wzorcem
niezaleznosci KOR.

Przechodzgc na grunt prawa unijnego, warto zauwazy¢, ze wraz z ewolu-
cja niezaleznosci politycznej KOR postepuje takze coraz wigksze ograniczenie
autonomii instytucjonalnej panstw cztonkowskich’. Panstwa te musza wpro-
wadza¢ do swojego prawa ustrojowego nieznane im dotad struktury organow
majacych szerokie uprawnienia dyskrecjonalne’. Z jednej strony zasadnos¢
ochrony niezaleznosci politycznej KOR znajduje uzasadnienie w praktyce, co
potwierdza powolany juz w niniejszym opracowaniu wyrok TSUE w sprawie
C-424/07 Komisja Europejska przeciwko Republice Federalnej Niemiec, w kto-
rym stwierdzone zostalo naruszenie dyrektywy 2002/21/WE polegajace na
ograniczeniu uprawnien dyskrecjonalnych organu regulacyjnego przez ustawo-
dawce niemieckiego’®. To naruszenie autonomii decyzyjnej zostato dokonane za
pomoca ustawowego aktu prawnego, tzn. poprzez nowelizacj¢ niemieckiego pra-
wa telekomunikacyjnego. Jak si¢ okazalo, zmiana ustawodawstwa niemieckiego
stuzy¢ miata faworyzowaniu zasiedziatego operatora Deutsche Telecom . Jak wigc
wida¢, ochrona KOR nawet przed krajowymi ustawodawcami jest, w niektérych
przypadkach, uzasadniona.

Jednak z drugiej strony daleko idaca ochrona niezaleznosci moze czasa-
mi doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej panstwo cztonkowskie bedzie catkowicie

73 M. Nowacki, Zakres niezaleznosci prezesa URE. Uwagi de lege lata i de lege
Sferenda w Swietle wspélnotowych i polskich regulacji prawnych, [w:] Biuletyn Urz¢du Regu-
lacji Energetykinr 1, 2009, s. 8; B. Nowak, op. cit., s. 127; M. Swora, Organ..., s. 973.

7 S. Lavrijssen, A. Ottow, The Legality...,s. 95 in.

5 Szerzej na temat uprawnien dyskrecjonalnych KOR: M. Szydlo, Independent...,
s. 797 in.

76 Wyrok TSUE z dnia 3 grudnia 2009 r. Komisja Europejska przeciwko Republi-
ce Federalnej Niemiec, C-424/07, Zbiér Orzeczen 2009 1-11431.

77°S. Lavrijssen, A. Ottow, Independent..., s. 432; M. Szydlo, Krajowy..., s. 247,

przypis nr 265.
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sparalizowane, w takim sensie, iz niezalezno$¢ organdéw stosujacych prawo
krajowe implementujgce unijne prawo wtérne bedzie uniemozliwiata dokona-
nie zmian legislacyjnych w systemie prawnym panstwa, w ktérym organy te
funkcjonuja. Sztandarowym tego przyktadem wydaje si¢ by¢ niedawno zapadte
orzeczenie dotyczace organéw ochrony danych osobowych w sprawie C-288/12
Komisja Europejska przeciwko Wegrom’®. Sprawa ta wiaze si¢ z wejsciem w zy-
cie nowej konstytucji panstwa wegierskiego i ustawy dotyczacej ochrony danych
osobowych, ktora to ustawa wprowadzita nowy model organu ochrony danych
osobowych, zast¢pujac model poprzedni. Na mocy przepiséw przejsciowych
uchwalonych przez parlament wegierski, a bedacych czesciag nowej ustawy za-
sadniczej, kadencja organu ochrony danych osobowych, dziatajacego jeszcze na
bazie starego modelu, zostata zakonczona”. Rzecz w tym, ze zakonczenie tej ka-
dencji nie zostato zsynchronizowane z punktem uptywu okresu kadencji, na jaka
zostal powotany organ ochrony danych osobowych. Innymi stowy, pelnigcy swo-
je funkcje organ zostal odwotany ze stanowiska przed uptywem petnego okresu
kadencji, na jaka zostal powotany, ale nie na podstawie przepiséw wegierskich
przewidujacych okolicznosci, ktére uzasadniaja przedterminowe odwotanie,
lecz na bazie nowych przepiséw konstytucyjnych oraz ustawy wprowadzajacej
zmiang instytucjonalng organéw ochrony danych osobowych.

W swojej opinii rzecznik generalny M. Wathelet stwierdzit, iz ,,przeksztat-
cenia instytucjonalne, nawet w drodze ustaw konstytucyjnych, nie moga naru-
szaé skutecznosci (effet utile) nadrzednego obowigzku wynikajacego z prawa Unii
idotyczacego gwarancji «catkowitej niezaleznos$ci» [ organu ochrony danych oso-
bowych —przyp. K R.], przy czym nadrzgdnos$¢ prawa Unii ma zastosowanie bez
wzgledu na range przedmiotowej normy krajowej”®’. Te argumentacje podzie-
lit TSUE uznajac, iz Wegry naruszyty przepisy dyrektywy 95/46/WE w zakre-
sie niezaleznosci organu nadzorczego, wskutek tego, iz skrocity jego kadencje
w sposéb nieprzewidziany prawem. Tym samym TSUE zakwalifikowat skroce-
nie kadencji tego organu poprzez zmiang modelu instytucjonalnego jako moga-
ca mie¢ znamiona politycznego nacisku na organ ochrony danych osobowych®!.
Jak argumentowal TSUE, ,Prawda jest, ze panstwa cztonkowskie maja swobo-
de w zakresie przyjmowania i dokonywania zmian modelu instytucjonalnego,

78 Wyrok TSUE z dnia 8 kwietnia 2014 r. w sprawie C-288/12, Komisja Europej-
ska przeciwko Wegrom, nieopublikowany.

7 Ibidem., akapity 12-19.

80 Opinia rzecznika generalnego Melchiora Watheleta przedstawiona w dniu
10 grudnia 2013 r. w sprawie C-288/12, Komisja Europejska przeciwko Wegrom.

81 Wyrok TSUE z dnia 8 kwietnia 2014 r. w sprawie C-288/12, Komisja Europej-
ska przeciwko Wegrom, nieopublikowany, akapity 53—65.
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ktoéry uwazaja za najlepiej dostosowany dla organdéw nadzorczych. Jednakze
panstwa te powinny dba¢ w tych ramach o to, by nie narusza¢ niezaleznosci or-
ganu nadzorczego wynikajacej z art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46,
z czym wigze si¢ obowigzek poszanowania kadencji owego organu zgodnie ze
stwierdzeniami zawartymi w pkt 54 niniejszego wyroku”*.

Aktualnie w nauce prawa UE toczy si¢ ozywiony dyskurs na temat tego,
jak daleko sigga zasada prymatu prawa unijnego. Zgodnie z art. 4 ust. 2 Trakta-
tu o Unii Europejskiej®, ,,Unia szanuje réowno$¢ Panstw Cztonkowskich wobec
Traktatow, jak réwniez ich tozsamos¢ narodowa, nierozerwalnie zwigzang z ich
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesie-
niu do samorzadu regionalnego i lokalnego”. Nie jest jeszcze jasne, jak naleza-
toby odczytywac ten przepis i jakie mégtby on mie¢ zastosowanie w praktyce,
ale jedng z mozliwosci wydaje si¢ odmowa stosowania prawa UE, w przypadku
naruszenia tozsamosci narodowej panstwa cztonkowskiego®*.

W literaturze nie brak gtoséw, ze relacja pomiedzy rzadem a organami ad-
ministracji, ktéra doznaje zasadniczych zmian pod wptywem koncepcji nieza-
leznych organéw administracyjnych w prawie UE, moze kwalifikowa¢ si¢ jako
fundamentalna struktura pozostajaca w zakresie tozsamosci narodowej w rozu-
mieniu art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej — w niektérych przynajmniej
panstwach®. Dlatego tez nie jest tak, iz prawodawca unijny moze forsowac przy
pomocy prawa unijnego jakiekolwiek instytucje prawne, nie zwazajac przy tym
na przepisy ustaw zasadniczych panstw cztonkowskich. Odnoszac si¢ do prawa
polskiego, to urzeczywistnienie niezaleznosci politycznej polskich organéw re-
gulacyjnych w takim zakresie, jaki wymagany jest de lege lata przez unijne prawo

82 Ibidem., akapit 60.

8 Dz.U. C 326 z 26/10/2012, s. 13 (wersja skonsolidowana).

84 Zob. L. F. M. Besselink, National and constitutional identity before and after
Lisbon, [w:] Utrecht Law Review t. 6, nr 3, 2010, s. 36 i n.; A. von Bogdandy, S. Schill,
Overcoming absolute primacy: Respect for national identity under the Lisbon Treaty,
[w:] Common Market Law Reviewt. 48, nr 5, 2011, s. 1417 in.; K. Kowalik-Banczyk, Tozsa-
mo$¢ narodowa — dopuszczalny wyjqtek od zasady prymatu?, [w:] Prawo Unii Europejskiej a
prawo konstytucyjne panstw cztonkowskich, red. S. Dudzik, N. Péttorak, Warszawa 2014, s.
29 i n.; K. Wéjtowicz, Poszanowanie tozsamosci konstytucyjnej panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, [w:] Przeglgd Sejmowy nr 4, 2010, s. 9 i n. Takze i TK dostrzegt juz w swoim
orzecznictwie wspomniany przepis w wyroku z dnia 24 listopada 2010 ., K 32/09, OTK-A
2010 nr 9, poz. 108.

85 A. Balthasar, ‘Complete Independence’ of National Data Protection Supervisory
Authorities — Second Try: Comments on the Judgment of the CJEU of 16 October 2012,
C-614/10 (European Commission v. Austria), with Due Regard to its Previous Judgment
of 9 March 2010, C-518/07 (European Commission v. Germany), [w:] Utrecht Law
Reviewt. 9 nr 3, 2013, s. 32, przypis nr 38.
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regulacji sektorowej, nie byloby sprzeczne z Konstytucja RP%. Najlepszym tego
potwierdzeniem jest funkcjonowanie Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych, co do ktdrego statusu nie podnosi si¢ zadnych zastrzezen odnosnie
zgodnosci z Konstytucja RP. Zréwnanie pozycji organéw regulacyjnych z pozy-
cja polskiego organu ochrony danych osobowych w petni realizowatoby zaloze-
nia unijnego wzorca niezaleznosci KOR®’.

W przekonaniu autora koncepcja niezaleznosci politycznej KOR przyjeta
w prawie unijnym zastuguje na uznanie. Wydaje si¢ jednak, ze mozna by za-
proponowac w tym zakresie kilka zmian de lege ferenda. Nalezatoby postulowac
doprecyzowanie przepisow o niezalezno$ci KOR, np. odno$nie dozwolonych
srodkéw nadzoru nad organami regulacyjnymi. Wskazane byloby takze ujed-
nolicenie zakresu niezaleznosci politycznej we wszystkich sektorach sieciowych
normowanych przez dyrektywy unijne®®. Obszarem, w ktérym mozna by do-
kona¢ wigkszych zmian, jest zakres uprawnien dyskrecjonalnych KOR. Chodzi
tutaj o rozstrzygniecie kwestii, gdzie konczy si¢ podejmowanie decyzji o charak-
terze politycznym, a gdzie rozpoczyna implementacja polityki i wprowadzanie

8¢ Funkcjonowanie niezaleznych organéw regulacyjnych jest réwniez zgodne
z ustawg zasadnicza Belgii, co stwierdzil belgijski sad konstytucyjny: S. De Somer, op. cit.,
s.98in.

80 ile nie zglasza sie watpliwosci w zakresie zgodnosci statusu Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych z Konstytucjag RP, o tyle istnieja watpliwosci
co do pozycji tego organu w strukturze administracji publicznej. Zob. M. Kawecki, Gene-
ralny Inspektor Ochrony Danych Osobowych jako centralny organ administracji parstwo-
wej, [w:] Przeglad Prawa Technologii Informacyjnych. ICT Law Review nr 1, 2013, s. 38
in. Dlatego tez wspomniane zréwnanie pozycji polskich organéw regulacyjnych z pozycja
organu ochrony danych osobowych odnosi si¢ do jego niezalezno$ci od rzadu, ktéra jest
niewatpliwa, oraz jego wiezi ustrojowej z parlamentem: E. Kulesza, Pozycja i uprawnienia
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych w swietle ustawy o ochronie danych
osobowych. Uwagi de lege lata i de lege ferenda, [w:] Przeglgd Sejmowy t. 35 nr 6, 1999, s.
10.

8 Co ciekawe, w literaturze zaobserwowano zjawisko konwergencji w zakresie
poziomu niezalezno$ci réznych kategorii organéw administracyjnych dziatajacych na ba-
zie prawa UE. I tak, wzmacnianie niezaleznosci jednej kategorii organéw (niezaleznych
regulatoréw w sektorach sieciowych) powoduje, ze w coraz wiekszym zakresie wymaga
sie niezaleznosci od innej kategorii organéw (krajowych organéw ochrony danych osobo-
wych). Znajduje to wyraz najpierw w orzecznictwie TSUE, a dalej transponowane jest juz
do konkretnych projektéw aktéw prawnych Komisji Europejskiej. W projekcie ogdlnego
rozporzadzenia o ochronie danych — COM/2012/011 final — zamieszczone zostaty przepi-
sy zapewniajgce organom ochrony danych osobowych niezalezno$é w jeszcze szerszym za-
kresie niz KOR w sektorze energetycznym: M. Szydlo, Principles underlying independence
of national data protection authorities: Commission v. Austria, [w:] Common Market Law
Review t. 50, nr 6, 2013, s. 1824 in.
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ustalonych w niej celow w zycie®”. Szeroki zakres uprawnien dyskrecjonalnych
KOR powoduje, iz wiele decyzji podejmowanych przez te organy to de facto de-
cyzje o charakterze politycznym i brak jest uzasadnienia, aby byty one podej-
mowane przez organy regulacyjne®. Na przyktad lista celéw regulacyjnych, do
osiagnigcia ktoérych powinien przyczyniaé si¢ organ regulacyjny, nierzadko za-
wiera cele ze sobg sprzeczne, w takim sensie, ze realizacja jednego z tych celow
uniemozliwia jednoczesnie zrealizowanie celu innego (np. ulatwianie dostepu
do sieci dla nowych podmiotéw i tym samym promowanie konkurencji oraz
zachecanie do inwestowania w infrastrukture sieciows). Z tego wzgledu autor
niniejszego opracowania popiera postulaty, iz panstwa cztonkowskie powinny
mie¢ mozliwo$¢ bardziej precyzyjnego uksztaltowania zakresu uprawnien KOR,
w szczegblnosci poprzez doprecyzowanie klauzul generalnych, uksztattowanie
mechanizmu wywazania sprzecznych ze sobg celéw regulacyjnych zawartych
w dyrektywach sektorowych, wskazanie, w jaki sposob cele te powinny by¢ przez
KOR realizowane, czy tez wskazanie srodkéw prawnych, jakie powinny zosta¢
zastosowane w okreslonych typach sytuacji rynkowych?!.

Przy czym owo doprecyzowanie mandatu KOR powinno odbywac si¢ na
takim poziomie generalnosci, aby uniemozliwi¢ faworyzowanie konkretnych
przedsigbiorstw prowadzacych dziatalnosé¢ gospodarcza w sektorach sieciowych.
Jak dtugo, jak owe decyzje legislacyjne dotyczace zasad regulowania sektoréow
sieciowych nie prowadza do sporéw i kontrowersji pomiedzy regulowanymi
przedsiebiorstwami, tak dtugo winny leze¢ w sferze polityki prowadzonej przez
panstwo cztonkowskie. Po przekroczeniu tej granicy dzialania podejmowaé po-
winien juz organ regulacyjny®’. Wydaje sig, ze wprowadzenie takich zmian do
unijnego prawa regulacji sektorowej mogtoby by¢ odpowiednim remedium takze
w przypadku tych panstw, ktore uznaja daleko posunigta niezaleznos¢ KOR za
watpliwg z punktu widzenia ich konstytucji. Skoro bowiem zasadnicze decyzje
polityczne dotyczace realizacji istotnych dla tych panstw wartosci byltyby w ich
rekach, to by¢ moze w ramach kompromisu bytyby one gotowe zaakceptowac
niezaleznos¢ polityczng KOR.

8 Por. W. Smith, Utility Regulators — Roles and Responsibilities, [w:] Viewpoint
Pazdziernik, 1997.

%0 M. Szydlo, Independent..., s. 808. Por. T. Skoczny, Ochrona..., s. 19-20, ktéry
przywotuje przykiad Niemiec i wskazuje, iz funkcjonowanie niezaleznych organéw ad-
ministracyjnych jest tam uznawane za zgodne z konstytucja wtedy, gdy realizuja one tzw.
sjednowymiarowe zlecenie”, np. szczegélny cel regulacyjny. Gdyby jednak organ reali-
zowal rézne, w szczegdlnosei sprzeczne ze sobg cele, to jego decyzje miatyby charakter
polityczny i wéwezas wymagatyby legitymacji demokratycznej, a co za tym idzie, konsty-
tucyjna niezalezno$¢ organu administracyjnego nie wchodzitaby w rachube.

L M. Szydlo, Independent..., s. 813 in.

°2 L. Hancher, P. Larouche, S. Lavrijssen, op. cit., s. 361-362.
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Zakonczenie

Gléwnymi aktorami w sektorach infrastrukturalnych panstw cztonkow-
skich UE, obok przedsi¢biorstw prowadzacych tam dziatalnos¢ gospodarcza, sa
KOR. Kluczowym atrybutem efektywnego dziatania tych organéw jest ich nie-
zalezno$¢ — tak od podmiotéw regulowanego sektora, jak i od innych organéw
wladzy publicznej. Prawodawca unijny zdecydowat si¢ przydzieli¢ atrybut nieza-
leznosci politycznej jedynie organom regulacyjnym sektoréw tacznosci elektro-
nicznej oraz energetycznego.

Analiza polskiego prawa ustrojowego stanowigcego fundament dziatalno-
$ci organdw regulacyjnych prowadzi do wniosku, iz prawo to nie gwarantuje tym
organom niezaleznosci w takim zakresie, w jakim wymaga jej unijny legislator.
Polskie organy regulacyjne zostaty hierarchicznie podporzadkowane organom
naczelnym — odpowiednim ministrom oraz Prezesowi RM. W ramach tego pod-
porzadkowania organy naczelne moga wydawac organom regulacyjnym polece-
nia oraz wytyczne, a takze ingerowa¢ w ich funkcjonowanie poprzez nadawanie
statutéw urzedom zapewniajacym obstuge polskim regulatorom. Stwarza to za-
grozenie dla niezaleznego prowadzenia dziatalnosci regulacyjnej przez Prezesa
UKE oraz Prezesa URE. Wobec tego autor postuluje de lege ferenda wytaczenie
organéw regulacyjnych ze struktur administracji rzadowej oraz potaczenie ich
wiezig ustrojowa z parlamentem. W opinii autora takze i na szczeblu unijnym
nalezatoby rozwazy¢ pewne zmiany legislacyjne. Zmiany te dotykatyby posred-
nio niezaleznosci politycznej KOR, polegajac na przeniesieniu czg¢$ci uprawnien
organéw regulacyjnych, tj. podejmowania decyzji o charakterze politycznym,
w sfer¢ autonomii instytucjonalnej panstw cztonkowskich UE. W sferze tej wspo-
mniane uprawnienia moglyby zosta¢ dowolnie zagospodarowane przez panstwa
cztonkowskie, przyktadowo poprzez przyjecie stosownych aktéw prawnych za-
wierajacych bardziej precyzyjne przepisy determinujgce dziatalno$¢ organow
regulacyjnych.
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LIMITATIONS OF THE POLITICAL INDEPENDENCE OF POLISH
REGULATORY AUTHORITIES IN LIGHT OF THE EU LAW

The aim of this article is to identify limitations of political independence
of the Polish regulatory authorities. To that end the author presents the theo-
retical conception of political independence of regulatory authorities. Next,
based on the EU directives in electronic communications and energy sectors,
astandard of political independence of National Regulatory Authorities (NRAs)
is established. Using such a standard the author examines Polish statutory provi-
sions which may present a threat to the independence of regulatory authorities.
The main thesis of the article is that the legal status of the Polish regulatory
authorities does not guarantee the level of independence required by the EU
legislator. Therefore, the author suggests that the Polish regulatory authorities
be removed from the government administration and linked with the parlia-
ment. Lastly, the articles discusses the current trend in the EU legal order to
gradually widen the political independence of NRAs and the problems arising
therefrom and makes de lege ferenda proposals in that sphere.





