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Streszczenie

Przemiany wilasnosciowe i strukturalne w sektorach infrastrukturalnych polskiej go-
spodarki ostatniego trzydziestolecia, przy motywowanym interesem publicznym (art.
22 Konstytucji) i zasadg spolecznej gospodarki rynkowej (art. 20) oddzialywaniu pan-
stwa na te sektory, uzasadniajg potrzebe refleksji prawno-konstytucyjnej nad statusem
dziatan organéw regulacyjnych w tych sektorach. Akcesja do Unii Europejskiej uloko-
wala te dzialania na szlaku przedsiewzie¢ integracyjnych Unii, nakierowanych na ,,ho-
ryzontalng” integracje sektoréw infrastrukturalnych panstw cztonkowskich. Najcze-
$ciej stosowanym narzedziem prawnym wdrazania unijnych inicjatyw integracyjnych
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sg sektorowe dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady Unii. Polskie organy regula-
cyjne, z atrybutami ich niezaleznosci, profesjonalizmu i merytoryki dzialania, znalazty
sie w polu, gdzie krzyzuja si¢ dwa nurty oddzialywan: ku unijnej integracji sektorowe;j
oraz wiodacego od Rady Ministrow RP i wlasciwych ministréw nurtu polityki krajowej
wobec sektoréw infrastrukturalnych. Autor, identyfikujac elementy tego usytuowania,
wskazuje na konstytucyjno-prawne niejasnosci (wrecz: dylematy) w odniesieniu do re-
lacji: Rada Ministréw (i jej Prezes)/ministrowie — organy regulacyjne.

Abstract

Legislative Aspects of the NRAs’ Status in the Infrastucture Sectors

Ownership and structural changes in the infrastructural sectors of the Polish economy
in the last three decades, while maintaining the public interest (art. 22 of the Constitu-
tion) and the implementation of the “social” market economy principle (art. 20) of the
state’s influence on these sectors, justify the need for a legal and constitutional reflec-
tion on the status of activities of regulatory bodies in these sectors. The accession to the
European Union has placed said activities on the path of the Union’s integration poli-
cies, aimed at “horizontal” integration of the infra-structural sectors of the EU mem-
ber states. A typical and most commonly used legal tool for implementing EU integra-
tion undertakings are sectoral directives of the European Parliament and the Council.
The Polish regulatory authorities with their postulated attributes of independence, pro-
fessionalism and objectivity, have found themselves in the field where two routes of the
addressed impacts cross: the EU sectoral integration route and the route of implemen-
tation of national policy toward infrastructure sectors (steaming from the Polish Coun-
cil of Ministers and from relevant ministries). The author, identifying the elements of
such use, points out the constitutional and legal uncertainties (even: dilemmas) in re-
gard to the relationship between the Council of Ministers (and the Prime Minister)/rel-
evant ministries and the state sectoral regulatory bodies.

I. Uwagi wprowadzajace

Przeobrazenia w polskiej gospodarce, zapoczatkowane w 1989 r., odcisnety
swe pietno w obrebie sektoréw infrastrukturalnych (transport kolejowy, lot-
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niczy, morski, elektroenergetyka, wykorzystanie gazu ziemnego, telekomu-
nikacja, poczta, komunikacja elektroniczna). Przed transformacja sektory te
cechowal wysoki stopien koncentracji i monopolizacji przez pionowo zinte-
growane panstwowe mega-podmioty, w warunkach braku konkurencji ryn-
kowej arbitralnie dyktujace warunki dostepu do ustug sieciowych. W wyniku
komercjalizacji i prywatyzacji sektoréw infrastrukturalnych panstwo (dzia-
tajac wprost lub przez swe przedsiebiorstwa infrastrukturalne) abdykowato
z roli jednoczesnego wiasciciela, centralnego planisty i instytucji sprawujacej
biezace zarzadzanie w tych sektorach. Konstytucyjna koncepcja spotecznej
gospodarki rynkowej? nie pozwalala natomiast na pelne wycofanie si¢ pan-
stwa z oddzialywania na gospodarke i jej sektory infrastrukturalne.

Zastepowanie gospodarki centralnie sterowanej mechanizmami rynkowy-
mi przypadlo na okres, w ktérym tradycyjne narzedzia regulacji sektorowej
stopniowo ustepowaly instrumentom znamionujacym regulacje pro-konku-
rencyjng’. Celem regulacji pro-konkurencyjnej jest stymulowanie konkuren-
cji badz wrecz wywolanie ,efektu konkurencji” na rynkach uprzednio nie-
konkurencyjnych (w okresie przed-transformacyjnym). Elementem regulacji
pro-konkurencyjnej byta pluralizacja podmiotéw czynnych na rynkach sek-
torowych z zagwarantowaniem im dostepu do urzadzen infrastrukturalnych
(sieci przesylowych energii elektrycznej, gazociagéw, linii kolejowych, pasm
czestotliwosci fal elektromagnetycznych). Regulacii tej stuzy dekoncentracja
podmiotéw zintegrowanych pionowo, kontrolujacych caty proces pozyskiwa-
nia, przesylu i sprzedazy dobr infrastrukturalnych.

Regulacji prokonkurencyjnej, finalnie korzystnej réwniez dla konsumen-
tow towarzyszy, oraz konsumentéw. Sprowadza si¢ do ustalania przez orga-

2

A.Domariska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski, Warszawa 2001, s. 67
in.; Z. Witkowski, Zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju gospodarczego
Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej — wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej, [w:] Przemiany polskiego
prawa, t.11, red. E. Kustra, Torui 2002, s. 7 i n.; L. Garlicki, Uwagi do art. 20, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2008, s. 2—8; Krytycznie
na temat ujecia zasady: K. Complak, Uwagi do art. 20, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej:
Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 34-385.

3 E.Kosinski, Regulacja prokonkurencyjna nowq funkcjq paristwa? Rozwazania na przykta-
dzie regulacji sektora elektroenergetycznego Unii Europejskiej, [w:] Aktualne problemy polskiego
i europejskiego prawa ochrony konkurencji, red. C. Banasinski, M. Kepinski, B. Popowska,
T. Rabska, Warszawa 2006.
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ny regulujace taryf i cen (w tym: cen maksymalnych) na dobra i ustugi in-
frastrukturalne, ustanawiania gwarancji zaopatrzenia w okreslony towar lub
ustuge, wyznaczania ich standardéw jakosciowych oraz stabilizacje warun-
kéw ich pozyskiwania®. Dzialania regulacyjne - w swym nurcie pro-spotecz-
nym - wykazuja z réznym nate¢zeniem, drugi nurt dzialan regulacyjnych. Nurt
okreslany jako ,,regulacja sektorowa zorientowana pro-spolecznie”, ma na celu
zabezpieczenie interesdw odbiorcéw znaczng kompatybilnos¢ z unormowa-
niami Konstytucji RP z 1997 r. Sq koherentne z unormowaniem art. 1 Kon-
stytucji, iz ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym™. Wspoélnotowy
paradygmat postrzegania panstwa determinuje aksjologicznie i pragmatycz-
nie powinne dzialania panstwa i jego organéw, ukierunkowujac je na za-
pewnienie godnych warunkow egzystencji, rozwijania swobodnej dziatalno-
$ci gospodarczej, zawodowej i edukacyjnej, dostepu do dobr kultury. Te za$
wolnosci i prawa objete zostaly gwarancjami artykutow: 22, 65, 70 i 73 Kon-
stytucji RP. Dostep do energii elektrycznej, energii na ogrzanie pomieszczen,
do komunikacji elektronicznej, telefonii, ustug pocztowych, srodkéw prze-
mieszczania si¢ na odleglo$¢ warunkuje realne korzystanie ze wskazanych
wolnoéci i praw, przy zachowaniu standardéw, nie uragajacych konstytucyjnie
chronionej godnosci czlowieka (art. 30 Konstytucji RP)¢, bez dyskryminacji
»Z jakiejkolwiek przyczyny” (art. 32 ust. 2 Konstytucji). Posrednie oddzialy-
wanie organow panstwa, zgodne z naturg gospodarki rynkowej, ma sprzyjacé
efektywnosci i sprawnosci dzialania konkurujacych ze sobg podmiotéw ryn-
kowych, obnizaniu kosztéw wytwarzania dobr i §wiadczenia ustug. Ma tez
zapewni¢ spoleczenstwu dostep do powszechnie adresowanych débr i ustug
infrastrukturalnych, utatwiajac funkcjonowaniu gospodarstw domowych.
Stuzy zaspokajaniu potrzeb osoéb prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza.
Dostepnos¢ i ciggltos¢ dostaw postrzegana by¢ winna jako gwarancja bezpie-
czenstwa obywateli, do czego obliguje panstwo art. 5 Konstytucji RP.

*  E.Kosinski, Srodki prawne regulacji prokonkurencyjnej transportu kolejowego. Stan

dostosowania polskiej regulacji sektorowej do regulacji unijnej, ,Problemy Zarzadzania” 2008,
nrl,s. 126-127.

> M. Piechowiak, Dobro wspdlne jako fundament polskiego porzgdku konstytucyjnego,
Warszawa 2012.

¢ Szerzej: K. Complak, Godnosé czlowieka jako kategoria prawna, Wroctaw 2001; L. Gar-
licki, Godnos¢ czlowieka a prawa ekonomiczne i socjalne; Ksigga jubileuszowa w pigtnastq rocznice

ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003.
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II. Dzialalno$¢ regulacyjna panstwa i jego organéw regulacyjnych —
konstytucyjno-prawne dylematy jej usytuowania

Podjecie w latach 1980 i 1990 dziatan komercjalizacyjnych i prywatyzacyjnych
w sektorach infrastrukturalnych wraz z dgznoscig panstwa do zachowania
kontroli nad przeksztalceniami oraz nad post-transformacyjnym funkcjono-
waniem tych sektoréw sklonito do siegniecia (w czesci: przez odwzorowa-
nie) po regulacyjne instrumenty oddzialywania. Kroki te podejmowane
byly zrazu przy zachowaniu istniejacych struktur zarzadzania gospodarka,
ktérymi - obok Rady Ministréw (z Prezesem oraz Komitetem Ekonomicz-
nym RM) pozostawali ministrowie-kierownicy resortéw gospodarczych), zas
po wdrozeniu na podstawie ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach admini-
stracji rzadowej — ministrowie, ktérym Prezes RM powierzyl (rozporzadze-
niami atrybucyjnym) kierowanie dziatem/-ami administracji rzagdowej. Przy
reorganizacji ministerstw gospodarczych powofano w nich komérki organi-
zacyjne (na poziomie — z reguly — departamentalnym), ktére siegnely po in-
strumenty regulacyjnego oddzialywania na sektorowe lub branzowe podmioty
sinfrastrukturalne”. Zasada bylo kojarzenie ,,przed-transformacyjnych” na-
rzedzi oddzialywania dyrektywnego na podmioty gospodarcze z instrumen-
tami formowanymi w toku transformacji’. Wewnetrzny charakter komérek
podejmujacych dzialania regulacyjne, ich urzedniczy, specjalistyczny profil,
brak wyodrebnienia ze struktur ministerstw, brak kompetencji decyzyjnych
utrudnial delimitacje czynnosci regulacyjnych, nadzorczych oraz kontrolnych.

Ustawowe regulacje sektoréw i podsektoréw infrastrukturalnych u schytku
lat 1990. i na progu XXI wieku, normujace kompleksowo te obszary?, uksztal-

7

G. Rydlewski, Rzqdowy system decyzyjny w Polsce: (studium politologiczne okresu trans-
formacji), Warszawa 2002, s. 104-105, 127. Autor podkresla niejednorodnosé rozwiazan
w odniesieniu do organéw (i ich urzedéw) o charakterze regulacyjnym i nadzorczym. Por.
dokument Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (Departament Analiz Programowych) z 19
pazdziernika 2000 r., Zalozenia systemu nadzoru Prezesa Rady Ministréw wobec urzedéw cen-
tralnych wymienionych w art. 33a ust. 1 ustawy o dzialach administracji rzqdowej.

®  Bylyto:a) Ustawaz 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. Nr 54 poz. 348)
zmieniona ustawg z 24 lipca 2002 r.; b) Ustawa z 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (Dz.U. Nr
130 poz. 1112 ze zm.); c) Ustawa z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. Nr 86
poz. 789); d) Ustawa z 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. Nr 171, poz. 1800
ze zm.) oraz e) Ustawa z 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe (Dz.U. poz. 1529 ze zm.).
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towaly model instytucjonalny pelnienia funkcji regulacyjnej. Jego atrybuty
to: zachowanie statusu centralnego organu administracji rzadowej przy wy-
odrebnieniu poza strukturg ministerialng oraz hybrydowy charakter - tacze-
nie zadan stricte regulacyjnych z nadzorczymi i kontrolnymi.

Przewidziane w ustawach sektorowych wyodrebnione organy regulacyj-
ne i nadzorcze traktowane byly jako centralne organy administracji rza-
dowej. Rozstrzygaly o tym wprost postanowienia tych ustaw. I tak, Urzad
Regulacji Energetyki w pierwotnej postaci byt postrzegany jako wyodreb-
niona instytucja dzialu administracji rzadowej ,,gospodarka”, pozostajac
pod kierownictwem ministra wlasciwego ds. gospodarki. W podsektorze
telekomunikacji dzialata najpierw Panstwowa Inspekcja Telekomunikacyj-
na i Pocztowa (PITiP) podporzadkowana Ministrowi Lacznosci, za$ w pod-
sektorze lacznos$ci radiowej — Panstwowa Agencja Radiokomunikacyjna
(PAR)’. Rozluznienie wiezéw z Ministerstwem Lacznosci oraz polgczenie
PAR z PITiP dalo poczatek (7 wrzesnia 2000 r.) Urzedowi Regulacji Tele-
komunikacji (URT) z Prezesem URT - jednoosobowym organem regula-
cyjno-nadzorczym. W 2002 r. URT zastgpiony zostal przez Urzad Regula-
cji Telekomunikacji i Poczty z rozszerzeniem regulacji na sfere facznosci
pocztowej. W sektorze transportu kolejowego prapoczatkiem wyodreb-
nienia organu, ktéremu - po zmianach strukturalnych kolejnictwa - po-
wierzono funkcje regulacyjne, byt utworzony w 1990 r. Gtéwny Inspekto-
rat Kolejnictwa (GIK). Sprawowal nadzér techniczny nad eksploatacja linii
kolejowych oraz poruszajacych si¢ po szynach pojazdoéw, a takze — nad bu-
downictwem i infrastrukturg kolejowg. Techniczny profil Inspektoratu
ulegl korekcie w nowym wecieleniu instytucjonalnym: ustawowo powota-
nego w 2003 r. Urzedu Transportu Kolejowego z (traktowanym jako jed-
noosobowy organ) Prezesem. Zostal on obarczony nowymi zadaniami re-
gulacyjnymi'. Sprofilowane na kwestie techniczno-eksploatacyjne zostaly

°  Panstwowa Agencja Radiokomunikacyjna powstata na podstawie ustawy z 23 listo-

pada 1990 . o tacznosci (Dz.U. Nr 86, poz. 50) jako inspekcja podlegta Ministrowi Eacznosci
w miejsce Panistwowej Inspekcji Radiowej. Domeng jej kompetencji zarzadczych iinspekcyj-
no-kontrolnych byla dystrybucja dostepnych dla stuzb cywilnych czestotliwo$ci radiowych
oraz monitorowanie ich wykorzystania.

1 Minister Transportu zachowal prawo wyznaczania strategii rozwoju transportu kolejo-
wego, czego przejawem bylo opracowanie (w kwietniu 2007 r., a wigc w okresie poakcesyjnym)
»Strategii” dla transportu kolejowego do roku 2013”. W1.2006-2007 Rada Ministréw podjela:
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uzupelnione o sfere ekonomiczno-organizacyjng, przy dyferencjacji pod-
miotow w sektorze transportu kolejowego''.

W podsektorze komunikacji lotniczej, ustawg z 3 lipca 2002 r.- Prawo
lotnicze" powotano Urzad Lotnictwa Cywilnego z Prezesem ULC jako mo-
nokratycznym organem administracji rzagdowej. Powierzono mu ,,wszyst-
kie sprawy zwigzane z lotnictwem cywilnym”, niezastrzezone w ustawach
lub umowach mi¢dzynarodowych na rzecz ministra wlasciwego ds. trans-
portu lub innych organéw. Gestia Prezesa ULC objeta, aktywnos¢ regula-
cyjna, zarzadczg oraz nadzorczo-inspekcyjna. Hybrydalny charakter za-
dan sektorowych organéw regulacyjnych zostal wiec potwierdzony przez
ich ustawowe ujecie.

W plaszczyznie ustrojowej analiza ustaw z lat 1989-2004, kreujacych
centralne organy regulacyjno-kontrolne w sektorach infrastrukturalnych
pozwala na kilka obserwacji. Zwraca uwage ewolucyjnos¢ rozwigzan in-
stytucjonalnych: sklonnos¢ do zastepowania wewnatrz-ministerialnych
komodrek organizacyjnych typu departamentalnego jednostkami struk-
turalnie wyodrebnionymi, ale pozostajacymi w obrebie ogélnego pod-
porzadkowania wlasciwemu dla danego sektora ministrowi. Po drugie,
nowo utworzone organy regulacyjno-nadzorcze pozostaly organami ad-
ministracji rzadowej. Wynikalo to z literalnego ujecia kreujacych je ustaw
sektorowych' badz stanowilo side-effect ustrojowej dychotomii w obrebie
administracji publicznej w polskim systemie konstytucyjnym (pozwalaja-
cej na wyodrebnienie dwoch kategorii organéw administracji publiczne;:

a) Uchwate Nr 120z 12 lipca 2006 r. w sprawie zatwierdzenia Programu rzeczowo-finansowego
wykorzystania §rodkéw Funduszu Kolejowego w2006 r.; b) Uchwale Nr 38z 16 marca 2007 r.
w sprawie zatwierdzenia Programu rzeczowo-finansowego wykorzystania srodkéw Funduszu
Kolejowego w2007 r. Dowodzilo to oddziatlywania dyrektywnego rzadu na komercjalizowany
sektor transportu kolejowego. Por. T. Banaszczyk, M. Krdl, Dostep do infrastruktury transportu
kolejowego w Polsce. Zalozenia i praktyka, ,Problemy Zarzadzania” 2008, nr 1 s. 68.

"' Ustawaz 8 wrze$nia 2000 1. o komercjalizacjiirestrukturyzacji przedsiebiorstwa pan-
stwowego , Polskie Koleje Paristwowe” (Dz.U. Nr 84 poz. 948) otworzyla droge do powstania
yna bazie” PKP kilku spotek kolejowych.

2 Por. art. 21 ust. 1 ustawy-prawo lotnicze.

B Tj. od wejécia w Zycie ustawy z 4 wrzes$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j.
M. Szydlo, Regulacja sektordw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji paristwa wobec

gospodarki, Warszawa 2005, s.92in.
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rzagdowej i samorzadowej). Po trzecie, przed akcesja Polski do UE domi-
nantg byl hybrydalny charakter katalogu zadan organéw czynnych w sferze
regulacji sektorow infrastrukturalnych. Zadania o profilu stricte regula-
cyjnym byly faczone z zadaniami typu nadzorczego, a takze — ze sprawo-
waniem kontroli techniczno-sprawnosciowej jakosci dostarczanych od-
biorcom towaréw lub ustug. W dziataniach regulacyjnych interferowaty
instrumenty nadzoru nad ciggloscia i dostepnoscig ustug infrastruktural-
nych (o cechach zaopatrzenia powszechnego) z elementami regulacji pro-
konkurencyjnej, poszerzajacej dostep do infrastruktury sieciowej, niwelu-
jacej uprzywilejowania operatoréw zasiedziatych, promujacej mobilnos¢
alokacji zasobow i — obnizajace koszty — innowacje techniczne i organi-
zacyjne. Zaznaczyl si¢ prospoleczny nurt w dziataniach stuzacych upo-
wszechnieniu ustug infrastrukturalnych oraz przy ustalaniu taryf i wa-
runkéw korzystania z ustug.

Nieczytelny byt natomiast ustrojowy status organéw regulacyjno-nadzor-
czych. Ulokowane strukturalnie ,,na zewnatrz” konstytucyjnie ksztattowa-
nych organdéw centralnej administracji ,dzialowej” (art. 149. Konstytucji),
tj. kregiem ministréow kierujacych okreslonymi dziatami administracji (al-
ternatywnie: komitetow w ujeciu art. 147 ust. 4), nadto — poza obrebem ich
urzedéw (ministerstw), organy regulacyjno-nadzorcze znalazty sie w prze-
strzeni niedookreslonych - tak konstytucyjnie jak i w ustawach ,,sektoro-
wych” - relacji z wlasciwymi ministrami, Radg Ministréow i jej Prezesem
oraz komitetami RM. Zréznicowany charakter zadan ewokuje watpliwos¢:
czy stopien podporzadkowania ogélnym wytycznym Rady Ministréw i jej
Prezesa (w ramach ,,zapewniania wykonywania polityki Rady Ministrow”
i ,okreslania sposobow jej wykonywania” - w ujeciu art. 148 pkt 4 Konsty-
tucji), a takze — aktom kierownictwa ministrow jest jednorodny - w relacji
do réznych typéw zadan: regulacyjnych, nadzorczych, kontrolno-inspek-
cyjnych oraz ,zarzadczych”? Czy, przy zréznicowaniu funkgji i jego ratio
iuris, nalezy zatozy¢ - jako konsekwencje zréznicowania — dyferencjacje
stopnia zaleznosci oraz odrebne traktowanie zobiektywizowanych ekono-
micznie i rynkowo dzialan typu regulacyjnego? Mozliwo$¢ udzielenia dwo-
jakiej odpowiedzi ukazuje niekoherencj¢ znaczeniowa konstytucyjnego po-
jecia ,administracji rzadowej”.
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III. Na rozstaju drég. Dzialania regulacyjne krajowych
regulatoréw infrastrukturalnych w latach 2004-2020:

miedzy unijnymi dyrektywami sektorowymi a krajowymi
uwarunkowaniami usytuowania sektoréw infrastrukturalnych

Akcesja Polski do Unii Europejskiej postawita polskie sektory infrastruktu-
ralne na szlaku unijnej integracji sektorowej. Centralne organy administra-
cji, realizujace zadania regulacyjne w sektorach infrastrukturalnych znala-
zly si¢ w orbicie prawnych instrumentéw regulacyjnych stosowanych przez
upowaznione organy Unii. Okres harmonizacji polskich uregulowan sektoro-
wych z prawem unijnym przypadl na czas wdrazania II, a nastepnie — III pa-
kietu liberalizacyjnego. Ich implementacja w sektorach infrastrukturalnych
nastepowala najczesciej przez ustanawianie i wdrazanie ,,sektorowych” dy-
rektyw Rady i Parlamentu Europejskiego, adresowanych do panstw czton-
kowskich. Stuzyly one wyznaczeniu celéw oraz standardow przeksztalcania
tych sektoroéw, przy pozostawieniu panstwom czlonkowskim wyboru form
instytucjonalnych i instrumentéw implementacji dyrektyw'. Dopelnieniem
oddziatywan poprzez dyrektywy oraz wzmocnieniem ich rezonansu, byly -
stosowane oszczedniej — akty wigzace prawa unijnego, tj. rozporzadzenia
Rady i Parlamentu Europejskiego™®.

Newralgiczng ustrojowo dla krajowych organdw regulacyjnych (regulacyj-
no-nadzorczych) stala si¢ interferencja (krzyzowanie sie i przenikanie) dys-
pozycji adresowanych do tych organéw przez rzad i wlasciwych ministrow
z dyspozycjami w formie unijnych dyrektyw ,,sektorowych” (aktéw nie wia-
zacych bezwzglednie, ale obligujaco ukierunkowujacych polityki sektorowe
panstw cztonkowskich). Rozumiejac przez regulacje ,wladcze oddziatywa-
nie na przedsi¢biorstwa przez niezalezne organy administracyjne” — na pod-

5 M. Bedkowski-Koziol, Kierunkizmiana polskiego prawa energetycznego w swietle regulacji

dyrektyw 2003/54/WE oraz 2003/55/WE w sprawie wspélnych zasad dla rynku wewnetrznego
energii elektrycznej i gazu ziemnego, , Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 1,s. 67 in.

16 Przyktadowo: 1) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr714/2009
z 13 lipca 2009 r. w sprawie warunkéw dostepu do sieci w odniesieniu do transgranicznej
wymiany energii elektrycznej i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1228/2003; 2) Rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 715/2009 z 13 lipca 2009 r. w sprawie
warunkéw dostepu do sieci przesylowych gazu ziemnego i uchylajace rozporzadzenie (WE)
nr 1775/2008S.
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stawie norm kompetencyjnych - zapewniajace ,,skierowane przyszlo$ciowo
ksztaltowanie uczestnictwa w rynku i/lub zachowanie na rynku okreslo-
nych przedsigbiorstw (...) w celu rozwoju konkurencji oraz wolnego dostepu
do urzadzen kluczowych wzglednie wolnego i powszechnego dostarczania
uslug”, przedmiotem uwagi pozostana wylacznie dyspozycje typu regulacyj-
nego. Beda to zatem dyspozycje ukierunkowane przysztosciowo, dotyczace
oddziatywan wladczych, pochodzace od organéw zewnetrznych wobec kra-
jowych organéw regulujacych”.

Oddzialywania unijne ujmowane sg wyjsciowo w posta¢ dokumentéw
analityczno-programowych, przygotowywanych przez Komisje i powia-
zane z nig agendy, akceptowanych przez Rade (we wspoéldziataniu z Parla-
mentem Europejskim). Na wstepnym etapie liberalizacji rynku telekomu-
nikacyjnego byla to np. Zielona Ksiega Komisji Europejskiej przedtozona
przez Komisj¢ Radzie i Parlamentowi, wytyczajaca program liberalizacji
oraz ujednorodnienia krajowych rynkdéw telekomunikacyjnych, powiazania
ich we wspoélny rynek’®. Dyrektywy Komisji (badz Rady) stanowia ukon-
kretnienie zalozen polityki Unii wobec sektoréw infrastrukturalnych. Wy-
dawane w okres$lonym czasie', wyznaczajg ewolucje priorytetéw unijnych
polityk sektorowych. Wskaza¢ mozna - przykladowo - przesunigcie ak-
centu z promowania konkurencji na unijnym rynku ustug telekomunika-

17 T. Skoczny, Stan i tendencje rozwojowe prawa administracji regulacyjnej w Polsce., [w:]

Tus Publicum Europeum, red. H. Bauer i in., Warszawa 2003, s. 162-163; M. Cholodecki, Kra-
jowy organ regulacyjny w Swietle Europejskiego kodeksu tqcznosci elektronicznej, ,internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2020, nr 1(9), s. 37-39.

18 S. Pigtek, Prawo telekomunikacyjne Wspdlnoty Europejskiej, Warszawa 2003, s. 17 i n.
Dokumentem Komisji, adresowanym do organéw UE, byta ogloszona wmaju 2015 r. , Strategia
jednolitego rynku cyfrowego”. W. Krupa, Modyfikacja celéw polityki regulacyjnej w Europejskim
kodeksie tqcznosci elektronicznej, ,internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny”
2020, nr 1(9), s. 7-8.

¥ Pakietz2002r. obejmowal cztery kompatybilne dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady z 7 marca 2002 r.: 1) Dyrektywe 2002/19/WE w sprawie dostepu do sieci lacznosci
elektronicznejiurzadzen towarzyszacych oraz wzajemnych polaczen; 2) Dyrektywe 2002/20/
WE w sprawie zezwoleri na udostepnienie sieci i ustug facznosci elektronicznej; 3) Dyrektywe
2002/21/WE w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug facznosci elektronicznej
(dyrektywaramowa); 4) Dyrektywe 2002/22/WE w sprawie ustugi powszechnejizwiazanych
z sieciami i ustugami tacznodci elektronicznej praw uzytkownikéw; Dyrektywy te zostaty
,zmodernizowane” w 2009 r.
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cyjnych na rzecz wspierania inicjatyw inwestoréw w budowe szybkich sieci
(NGA) i ,europejskiego spoteczenstwa gigabitowego”?’. Dyspozycje te, sy-
gnalizowane przez Komisje w dokumentach, adresowanych do Parlamen-
tu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, a nastepnie -
w czesci — yymowane w forme dyrektyw Parlamentu i Rady uzewnetrzniaja
kierunki unijnej polityki regulacyjne;j.

IV. Polskie organy regulacyjne w ich relacji z rzagdem RP -
niektore kwestie konstytucyjne

Krajowe organy regulacyjne, jako merytoryczni adresaci dyspozycji unijnych,
funkcjonujg w kregu zadan, w relacji do ktérych otrzymuja paralelnie dyspo-
zycje wlasnych rzadéw. W Polsce przyjmuja one najczesciej postac ,,sektoro-
wych” uchwal Rady Ministréw badz aktéw programowo-proklamacyjnych,
generowanych pod auspicjami (przez) ministrow (badz gremia afiliowane
do ministerstw), czesto — o amorficznej, nie dos¢ czytelnej konstytucyjnie
formie prawnej. Zgodnie z dyspozycjg art. 93 Konstytucji RP ,,uchwaly Rady
Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministréw majg cha-
rakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki organizacyjne podlegte or-
ganowi wydajacemu te akty”.

Nasuwa sie watpliwo$é¢: czy proklamowana w unijnych dyrektywach sek-
torowych ,,niezaleznos$¢” krajowych organéw regulacyjnych (pojmowana
»w duchu” dyrektyw III pakietu liberalizacyjnego, a zwlaszcza - inicjatyw
integracyjnych ostatniej dekady) dopuszcza uznanie regulatoréw krajowych
za ,jednostki organizacyjne podlegle organom wydajacym zarzadzenia mi-
nisterialne (lub inne akty nie majace denominacji konstytucyjne;j”) oraz -
w istotnym tu zakresie - ,,podporzadkowane Radzie Ministrow”?

Dalsza watpliwo$¢ wynika z egzegezy unormowania art. 93 ust. 2 Konsty-
tucji. Wymaga ono, by zarzadzenia Prezesa RM czy tez ministréw wydawane
byty ,na podstawie ustawy”. Wymog ten — cho¢ rozumiany jako upowaznie-

* W.Krupa, op.cit., s.10; Komunikat KE z 14 wrze$nia 2016 r. adresowaanydo Parlamentu
Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regio-
néw Ebaczno$¢ dlakonkurencyjnego jednolitego rynku cyfrowego: w kierunku europejskiego
spoleczenstwa gigabitowego (COM/2016/0587 final).
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nie kompetencyjne — nie zawsze bywa spelniany w odniesieniu do ministe-
rialnych aktéw programujacych regulacje sektorowe.

Dalej idace watpliwosci nasuwa wyktadnia art. 93 ust 2 zd. 2 Konstytu-
cji. W mysl tego przepisu zarzadzenia (a tym bardziej inne, nie bedace roz-
porzadzeniami, akty ministerialne), nawet pochodzace od Prezesa RM, ,,nie
moga stanowi¢ podstawy decyzji” - i to nie tylko wobec obywateli, ale takze
wobec 0s6b prawnych (ktérymi sa z reguly podmioty gospodarcze aktywne
na rynkach sektorowych), a nawet ,,innych podmiotéw”. Ta ostatnia katego-
ria pozostaje zreszta kategorig rownie niedookreslong, co otwarta. Niewat-
pliwie moze by¢ odniesiona do adresatéw dziatan (i decyzji) krajowych regu-
latoréw ,,infrastrukturalnych”.

W relacjach: Rada Ministréw/Prezes Rady Ministréw/ministrowie — orga-
ny regulacyjne, za nie do$¢ wyjasniony nalezy uzna¢ problem doboru instru-
mentéw normatywnego oddzialywania wskazanych tu organéw rzadowych
zardwno na organy regulacyjne (z postulowang ich niezaleznoscia, w aspek-
cie réwniez politycznym), jak i (co bardziej intrygujace i istotne) na podmio-
ty rynkéw sektorowych (adresatow dzialan regulacyjnych). Nie powinna ujs¢
uwadze okoliczno$¢, ze podmioty te, w nastepstwie przeobrazen wlasnoscio-
wych, strukturalnych i komercjalizacji, pozostaja — w Iwiej czesci - podmio-
tami prywatnymi (lub co najmniej skomercjalizowanymi), nie podlegajacy-
mi organizacyjnie Radzie Ministréw, jej Prezesowi ani tez ministrom.

Przy wskazanej niekompatybilnosci ustaw i rozporzadzen wykonawczych,
postrzeganych jako narzedzia implementacji dyrektyw unijnych oraz ksztal-
towaniu krajowych polityk ,infrastrukturalnych” (w zakresie nieprzekaza-
nym Unii), do dyspozycji rzadu, premiera i ministréw pozostaja uchwaty Rady
Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa RM i ministréow - jako instrumenty od-
dzialywan ,znormatywizowanych” (,,przez stanowienie prawa”).

Pozostajg raczej... teoretycznie. Ich praktyczng uzytecznos¢ wobec uczest-
nikéw rynkéw sektorowych ogranicza bowiem — expressis verbis i potroj-
nie - unormowanie art. 91 ust 1 i 2 Konstytucji RP. Po pierwsze: jako akty
wewnetrznie obowigzujace nie wigza one podmiotéw innych niz jednostki
organizacyjne podlegle organowi wydajacemu te akty. Takimi jednostkami -
z zasady - nie s3, uwolnione od tej zaleznosci, rynkowe podmioty infrastruk-
turalne. Po drugie — odnoszac si¢ instrumentu oddzialtywania w postaci za-
rzadzen — mogg one by¢ wydawane ,,tylko na podstawie ustawy”, co wyklucza
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uznanie za podstawe ich wydania transponowanych na grunt prawa polskie-
go dyrektyw unijnych. Po trzecie, instrumenty te nie moga stanowi¢ podsta-
wy decyzji wobec ,,obywateli, 0s6b prawnych i innych podmiotéw™?'. To za$
eliminuje oparcie na nich wladczych form regulacji: decyzji i rozstrzygnie¢
regulatoréw krajowych.

Nasuwa si¢ pytanie: czy jest to tylko niekonsekwencja legislacyjna czy tak-
ze szansa na ,sytuacyjng’, niepisang gwarancje niezaleznosci krajowych or-
gandw regulacyjnych?
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