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Komunikat FOR 31/2021:
Niedostateczny standard niezaleznosci centralnych organdw regulacyjnych

Synteza:

e Centralne organy regulacyjne oraz ich piastuni w wiekszosci przypadkéw nie cieszg sie
obecnie dostatecznymi ustawowymi gwarancjami niezaleznosci.

e Zmiane w dobrym kierunku oznacza unijna dyrektywa ECN+, ustanawiajaca minimalne
gwarancje niezaleznosci organow ochrony konkurencji i konsumenta, ktorej
implementacja do krajowego porzadku prawnego zaktada réwniez sztywng kadencjg oraz
Scisty katalog mozliwosci odwotania piastuna organu. Nalezatoby jednak pdéjs¢ dalej i
zmieni¢ sposdb powotywania Prezesa UOKIK, uwzgledniajgc w procesie parlament.

e Krokiem w ztym kierunku byto wytgczenie Senatu z procesu powotywanie Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej w maju 2020 roku.

e Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie ogdlnych wymogdw sztywnej kadencji, apartyjnosci oraz
w niektérych przypadkach uczestnictwa Sejmu i Senatu w procedurze powotania
piastunéw centralnych organdéw regulacyjnych, tam gdzie podobne wymogi nie s3
obecnie zapewnione.

e Za modelowy modgtby postuzy¢ sposéb wyboru Prezesa Urzedu Ochrony Danych
Osobowych, ktory powotywany jest przez Sejm za zgodq Senatu na sztywng, 4-letnig
kadencje, ktéra przerwana moze zostac jedynie w $cisle okreslonych przypadkach.

W XX wieku we wspdtczesnych panstwach zaczeta rozwijac sie tendencja, by obok tradycyjnego
trojpodziatu wtadzy powotywac osobne organy wykonujgce w gospodarce funkcje regulacyjna.
Wséréd ich cech mozna wymieni¢ oparte w duzej mierze na uznaniowosci wifadcze
oddziatywanie na przedsiebiorstwa, ktdrego granice wyznaczone sg przez pojecie stanu
konkurencji, niezalezno$é, specyficzne, zwigzane z regulacja gospodarczg cele!. Definicja
organu regulacyjnego nie jest ostra —w doktrynie przyjmuje sie, ze jest to organ, ktdry wykonuje
funkcje requlacyjng na rynku i w tym celu zostat przez ustawodawce powotany?.

Pierwsze tego typu organy powotano do zycia w Stanach Zjednoczonych (tzw. Independent
Regulatory Agencies) w okresie miedzywojennym, w Polsce z kolei ich rozwdj mozemy
obserwowa¢ w ostatnich dekadach w zwigzku z przejsSciem od gospodarki centralnie
planowanej do rynkowej oraz procesem integracji europejskiej i wptywem prawa Unii
Europejskiej na prawo krajowe. Wsrdd krajowych organdw regulacyjnych mozemy wymienic

! Na podst. W. Hoff, Recepcja pojecia regulacji; M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych, s. 36 i n., za:
Podmioty administrujgce, System Prawa Administracyjnego tom 6, red. prof. dr hab. Roman Hauser, prof. dr hab.
Andrzej Wrébel, prof. dr hab. Zygmunt Niewiadomski, wyd. 1, 2011, pkt. 8 [dost. Legalis, 12.08.2020]

2 Ibidem, pkt. 15
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m.in. Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta, Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji,
czy Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki. Organy te umiejscawia sie na centralnym szczeblu
administracji rzadowej i tradycyjnie powotywane sg przez Prezesa Rady Ministrow lub
Prezydenta RP, nierzadko z udziatem parlamentu®. Rozwdj tej nowej formy administracji
publicznej wymaga uwaznej refleksji nad jej niezaleznoscia, zwtaszcza ze obecne jej gwarancje

nierzadko wydajg sie by¢ niedostateczne.

W ponizszym komunikacie organy regulacyjne ujete sg szeroko, co zdaniem autora jest
podejsciem wiasciwszym z punktu widzenia ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki.
Tekst skupia sie na organach zwigzanych z ochrong konkurencji i konsumenta oraz rynkami
infrastrukturalnymi. Ze wzgledu na odrebnos¢ tematyczng pominiete zostaty organy
konstytucyjne, takie jak KRRIT czy Prezes Narodowego Banku Polskiego oraz zwigzane z rynkiem
finansowym, jak Komisja Nadzoru Finansowego. Niezaleznos$¢ danych organdéw badana jest pod
katem sposobu powofania, mozliwosci odwotania oraz kadencji piastuna (w prawie
administracyjnym rozrdznia sie sam organ — np. Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i
Konsumentdw oraz jego piastuna — np. Tomasza Chrdstnego, ktory obecnie petni te funkcje).

Standardy niezaleznos$ci organdéw regulacyjnych

Ze wzgledu na wage decyzji podejmowanych przez organy regulacyjne i ich wptyw na
gospodarke (a nierzadko takze posrednio i na polityke) przyjmuje sie powszechnie, iz piastujacy
organy powinni cieszyé sie szczegdlnym poziomem niezaleznosci*, duzo wyzszym niz w
przypadku reszty organdw centralnych i naczelnych. Niestety praktyka ustawowa ostatnich lat
(@ w niektérych przypadkach nawet dekad) czesto zmierza w kierunku ograniczania
niezaleznosci organdw regulacyjnych w Polsce.

W ostatnich latach tendencjg w prawie Unii Europejskiej jest réwniez przyktadanie coraz
wiekszej wagi do niezaleznosci ww. organodw, czego przyktadem mogg by¢ minimalne wymogi
dot. niezaleznosci krajowych organdéw ochrony konkurencji i konsumenta w tzw. dyrektywie
ECN+° czy w rozporzadzeniu RODO®. Trudno wskaza¢ na jednolity standard niezaleznosci
organdéw regulacyjnych w prawie unijnym, gdyz sg one okreslane odrebnie w odniesieniu do
roznych gatezi gospodarki. Prawo UE nie wyznacza konkretnych modeli powotywania oraz
organizacji ustroju organdw regulacyjnych, stawia jednak ogdlne wymogi dot. poziomu

3 Zob. K. Sutkowski, M. Wojcieszek; Pozycja urzedéw centralnych w strukturze administracji publicznej,
Studenckie Zeszyty Naukowe 2019, Vol. XXIl, nr 40

4 Por. np. Podmioty administrujgce, System Prawa Administracyjnego tom 6, red. prof. dr hab. Roman Hauser,
prof. dr hab. Andrzej Wrdbel, prof. dr hab. Zygmunt Niewiadomski, wyd. 1, 2011, pkt. 15 [dost. Legalis,
12.08.2020]

> Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z 11.12.2018 r. majaca na celu nadanie organom
ochrony konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa i
zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego (Dz.Urz. UE L 11, s. 3), dalej: ,,Dyrektywa ECN+"

® Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
0s6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. U. UE. L. z 2016 r.
Nr 119, str. 1 z pdzn. zm.)
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niezaleznosci organu, ktérych szczegdtowe spetnienie zalezy od ustawodawcy krajowego. Np.
w tzw. dyrektywie kolejowe] przyjeto, ze organ wtasciwy do regulacji rynku infrastruktury
kolejowej jest ,niezalezny oraz odrebny prawnie i niezalezny pod wzgledem organizacyjnym,
funkcjonalnym, hierarchicznym i decyzyjnym od jakiegokolwiek innego podmiotu publicznego
lub prywatnego”’. Niezalezno$¢ organu obejmuje zaréwno niedopuszczalnos$é otrzymywania
instrukcji z zewnatrz, jak i posredniego oddziatywania na organ zaréwno ze strony wtadzy czy
innych podmiotéw?.

Prezes UOKiK — potrzebne zmiany

Zgodnie z obecnym stanem prawnym Prezes Rady Ministréw powotuje Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumenta sposrod oséb wytonionych w drodze otwartego i
konkurencyjnego naboru®. Prezesem Urzedu moze zosta¢ osoba spetniajgca nastepujgce
kryteria: 1) posiada tytut zawodowy magistra lub réwnorzedny; 2) jest obywatelem polskim; 3)
korzysta z petni praw publicznych; 4) nie byta skazana prawomocnym wyrokiem za umysine
przestepstwo lub umysine przestepstwo skarbowe; 5) posiada kompetencje kierownicze; 6)
posiada co najmniej 6-letni staz pracy, w tym co najmniej 3-letni staz pracy na stanowisku
kierowniczym; 7) posiada wyksztatcenie i wiedze z zakresu spraw nalezgcych do wtasciwosci
Prezesa Urzedu®. Prezes UOKIK nie posiada statej kadencji i moze by¢ dowolnie odwotany przez
Prezesa Rady Ministrow.

Co ciekawe, we wczesniejszych aktach prawnych regulujgcych status Prezesa UOKiK cieszyt sie
on duzo wiekszymi gwarancjami niezaleznosci. Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow
z 2000 roku wyznaczata statg 5-letnig kadencje Prezesa Urzedu oraz mozliwos¢ jego odwotania
przed koncem kadencji jedynie w enumeratywnie wyliczonych przypadkach. Ustawe zmieniono
w 2006 roku, a do poprzednich gwarancji niezaleznosci powrdcono jedynie na dwa miesigce
wraz z nowelizacjg z 2007 roku!.

Zmiany w zakresie niezaleznosci Prezesa UOKiK wymusza nowa dyrektywa PE i Rady UE, znana
jako dyrektywa ECN+, wprowadzajgca szereg minimalnych gwarancji w tym zakresie. Skrotowo
mozna wymieni¢: wymaog proporcjonalnosci przy naktadaniu obowigzkéw sprawozdawczych na
organ, zakaz przyjmowania instrukcji od wifadz publicznych, zakaz podejmowania zajeé
mogacych doprowadzi¢ do konfliktu intereséw po zakoniczeniu kadencji piastuna organu,

7 Za K. Rokita, Niezaleznosé¢ Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (w swietle prawa unijnego), PiP 2015, nr 9, s.
67-79

8 por. Wyrok TSUE z dnia 16 pazdziernika 2012 r. w sprawie C-614/10 Komisja vs. Republika Austrii, pkt. 41 oraz
43

% Por. art. 29 ust. 3 i nastepne w: Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentdéw (t.j. Dz.
U.z2021r. poz. 275)

10 Ibidem

11 7a M. Btachucki; Niezaleznos¢ organéw administracji publicznej na przyktadzie ewolucji statusu prawnego
Prezesa UOKiK, Acta Universitatis Wratislaviensis No 3977, Wroctaw 2019, s. 266
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wymaog zapewnienia organowi odpowiednich zasobdow?!?. Gwarancje te, jakkolwiek nalezy
oceni¢ je jako idagce w dobrym kierunku, s3 niedostateczne i nalezatoby wymagaé¢ od
ustawodawcy krajowego zapewnienie znacznie szerszych gwarancji niezaleznosci Prezesa
UOKIK. Implementacja dyrektywy do polskiego porzadku prawnego idzie w dobrym kierunku,
zaktadajgc wprowadzenie 5-letniej kadencji Prezesa UOKiK oraz sztywnego katalogu mozliwosci
odwotania piastuna organu®®, wydaje sie jednak, iz potrzebne s3 dalsze gwarancje.

W opinii autora jak najbardziej zasadnym postulatem jest zapewnienie udziatu Sejmu i Senatu
w wyborze Prezesa Urzedu. Jest to model wyboru, ktéry obowigzuje obecnie przy powotaniu
Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych oraz do niedawna przy powotaniu Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej. Postulaty dotyczace zapewnienia niezaleznosci Prezesa UOKiK w
ostatnich latach nabierajg szczegdlnie istotnego znaczenia wobec wielu decyzji organu o bardzo
znaczacym wplywie na gospodarke oraz posrednio takze na ksztattowanie opinii publicznej*.

Zta zmiana w Urzedzie Komunikacji Elektronicznej

Do zmian w ztym kierunku w zakresie niezaleznosci Prezesa Urzedu Komunikacji Elektroniczne;j
doszto w maju 2020 roku, kiedy to przy okazji tzw. trzeciej tarczy antykryzysowej dokonano
zmian w prawie, w wyniku ktorych Senat przestat mie¢ mozliwos¢ wptywania na wybor Prezesa
Urzedu Komunikacji Elektronicznej!>. Obecnie Prezesa UKE powotuje i odwotuje Sejm na
wniosek Prezesa Rady Ministrow?®, podczas gdy wczesniej powotanie Prezesa UKE wymagato
zgody Senatu. Nowelizacja spowodowata réwniez przedwczesne wygasniecie kadencji
owczesnego Prezesa Urzedu.

Nowelizacja stata sie przyczyng wszczecia procedury naruszeniowej wobec Polski przez Komisje
Europejska, ktéra obecnie znajduje sie na etapie uzasadnionej opinii Komisji'’. Zarzuty Komisji
dotyczg przedwczesnej zmiany piastuna organu.

Obecne gwarancje niezaleznosci organdw regulacyjnych w prawie polskim

Standard niezaleznosci organdéw regulacyjnych w prawie polskim jest obecnie bardzo
niejednorodny, zaréwno jesli chodzi o sposdb powotania, kadencje, jak i mozliwosci odwotania
piastuna organu. Ponizsza tabela przedstawia obecne regulacje dla wybranych organdéw

12 7a G. Materna, Gwarancje niezaleznosci organu ochrony konkurencji w dyrektywie ECN+ a status Prezesa
UOKiK, EPS 2019, nr 10, s. 19-26.

13 Zob. »Zmiany w prawie ochrony konkurencji”, uokik.gov.pl, 01.03.2021,
https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=17244 [dost. 04.08.2021]

14 Zob. np. decyzja Prezesa UOKIK w sprawie przejecia spotki Eurozet przez Agora S.A.;
https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news _id=17108 [dost.03.08.2021]

15 por. art. 14 pkt. 11 ustawy z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie dziatari ostonowych
w zwiqzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. poz. 875 z pdzn. zm.)

16 por. art. 190 ust. 4 w: Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 576).
7 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/inf 21 441
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monokratycznych (w prawie administracyjnym wyrdznia sie organy monokratyczne, ktérych
piastunem jest jedna osoba, oraz kolegialne).

Organ Sposdb powotania Kadencja Mozliwos¢ odwotania
Prezes Urzedu | Przez Prezesa Rady | Brak  (w  trakcie | Dowolna (w trakcie
Ochrony Konkurencji | Ministrow zmian) zmian)

i Konsumenta

Prezes Urzedu | Przez Prezesa Rady | 5 lat (z mozliwoscig | W scisle okreslonych
Regulacji Energetyki | Ministrow jednej reelekcji) przypadkach

Prezes Urzedu | Przez Sejm na | 5 lat W $cisle okreslonych
Komunikacji wniosek Prezesa przypadkach
Elektronicznej Rady Ministrow

Prezes Urzedu | Przez Prezesa Rady | Brak Dowolna

Lotnictwa Cywilnego | Ministrow

Prezes Urzedu | Przez ministra | Brak Dowolna

Zamoéwien wiasciwego ds.

Publicznych gospodarki

Prezes Urzedu | Przez Prezesa Rady | 5 lat W Scisle okreslonych
Transportu Ministréw przypadkach
Kolejowego

Prezes Urzedu | Przez Sejm za zgodg | 4 lata W $cisle okreslonych
Ochrony Danych | Senatu przypadkach
Osobowych

Co wiecej, w przypadku zadnego z prezentowanych powyzej organdw nie istnieje wobec
kandydatow wymog apartyjnosci ani zakaz zajmowania stanowisk politycznych. Teoretycznie
wiec piastunami wszystkich powyzszych organdw mogliby zostaé aktywni politycy, ktorzy
spetniliby pozostate wymogi.

Do jakiego stanu dazy¢?

Celem ustawodawcy powinno by¢ zapewnienie duzo szerszych niz obecnie gwarancji
niezaleznosci organow regulacyjnych. Ich zakres powinien by¢ tym wiekszy, im wazniejsze
decyzje dany organ podejmuje. Wydaje sie by¢ dobrg praktyka, by w powotywaniu wiekszosci
(a moze nawet wszystkich) piastunow organdw uczestniczyt parlament.

Za dobry wzér mozna przytoczy¢ sposéb powotania i wyznaczenia kadencji Prezesa Urzedu
Ochrony Danych Osobowych. Prezesa UODO wybiera Sejm za zgodg Senatu sposréd osdb,
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ktore: 1) sg obywatelami polskimi; 2) posiadajg wyzsze wyksztatcenie; 3) wyrdzniajg sie wiedza
prawniczg i do$wiadczeniem z zakresu ochrony danych osobowych; 4) korzystajg z petni praw
publicznych; 5) nie byty skazane prawomocnym wyrokiem za umysine przestepstwo lub
umysine przestepstwo skarbowe; 6) posiadajg nieposzlakowang opinie'®. Kadencja Prezesa
trwa cztery lata, a odwotany moze zostac on jedynie w czterech $cisle okreslonych przypadkach:
zrzeczenia sie stanowiska, trwatej niezdolnosci do pracy, sprzeniewierzenia sie $lubowaniu,
skazania prawomocnym wyrokiem za umyslne przestepstwo Iub pozbawienie praw
publicznych.

Jak najbardziej zasadne wydaje sie rowniez ustalenie ogdlnego wzorca, w mysl ktérego osoby
bedace piastunami organdw regulacyjnych nie powinny by¢ wybierane sposrdd cztonkdw partii
politycznych i aktualnych politykéw, co obecnie niestety nie jest zapewnione. Powyzsze
propozycje nie bedg oczywiscie idealng gwarancjg niezaleznosci organu — ta bowiem koniec
koncoéw w najwiekszym stopniu zalezy od jego piastuna oraz jego sposobu sprawowania funkcji.
Jednak zdaniem autora przyczynityby sie one do likwidacji szeregu systemowych problemdw,
ktérych istnienie obecnie umozliwia politykom arbitralne wptywanie na dziatalnos¢ organdéw
regulacyjnych.

18 por. art. 34 ust. 3 i nastepne w: Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz. U. z 2019
r. poz. 1781).

Komunikat FOR - strona 6
“/FundacjaFOR- @FundacjaFOR



FORUM
OBYWATELSKIEGO
ROZWOJU

FOR

www.for.org.pl

Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos¢ oraz promowac
prawde i zdrowy rozsgdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana $wiadomosci Polakéw oraz
obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz podejmujgcych wazne tematy
spoteczno-gospodarcze, a w szczegélnosci: stan finanséw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziafania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsgdek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebuja zaplanowanego, wytezonego,
skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujacy wolnos$¢ i obawiasz sie nierozsadnych decyzji politykdw udajacych
na Twdj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju FOR
tel. 500 494 173
e-mail: patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzi§ poméz nam chroni¢ wolnos$¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

KONTAKT DO AUTORA

Piotr Olinski
Mtodszy analityk FOR

e-mail: piotr.olinski@for.org.pl
Twitter: @olinskipiotrek
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