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Abstrakt: Artykut analizuje zagadnienie niezaleznosci organéw administracji publicznej na przy-
ktadzie statusu polskiego organu antymonopolowego. Obejmuje ukazanie ewolucji statusu praw-
nego organu antymonopolowego i omowienie jego aktualnej pozycji prawnej. Badaniom poddano
réwniez dyrektywe ECN+ i obowiazki, jakie naklada na wladze krajowe w zakresie niezaleznos$ci
krajowych organéw antymonopolowych. Opracowanie podejmuje takze problem faktycznej nieza-
leznosci organu antymonopolowego oraz niedostatecznych gwarancji rozliczalnosci tego organu.
W konkluzjach wykazano, ze formalna niezalezno$¢ organu antymonopolowego moze w polskich
warunkach prowadzi¢ do skutkéw sprzecznych z zatozeniami dyrektywy ECN+.
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Wprowadzenie

Zagadnienie niezaleznos$ci organ6w administracji publicznej nalezy do jedne-
go z bardziej dyskutowanych zagadnien z zakresu publicznego prawa gospodar-
czego, szczegblnie w kontekscie tak zwanych organdéw regulacyjnych oraz orga-
nu antymonopolowego!. Niestety w wickszosci prac przewaza dosé¢ bezkrytyczne
podejscie do niezaleznosci organdéw i brakuje bardziej zniuansowanego stosunku

* Artykut powstat w ramach badan prowadzonych na podstawie umowy z Narodowym Cen-
trum Nauki, nr UMO-2016/23/B/HS5/03605.

' Z polskiej literatury przedmiotu mozna przyktadowo wskazaé M. Banasik, Administracyj-
noprawne formy dziatan regulacyjnych niezaleznych organéw administracji publicznej, Warszawa
2019; W. Hoft, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008; czy M. Przybylska, Pozycja

ustrojowa i funkcje organow regulacyjnych, Torun 2012.
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do opisywanej instytucji. Co réwnie istotne, aktualne podej$cie do niezaleznych
organ6w administracji czerpie przede wszystkim z doswiadczen europejskich czy
amerykanskich. Polskie wzorce niezaleznos$ci, na przyktad organéw kontroli pan-
stwowej czy banku centralnego, nie sg zasadniczo uzywane jako podstawa kon-
struowania koncepcji niezaleznego organu. Tymczasem w literaturze przedmiotu
wskazuje si¢, ze amerykanski model niezaleznego organu (agencji) zostat przez
wiele europejskich krajow przeszczepiony bezposrednio, bez zwracania uwagi na
specyficzny kontekst, w ktorym powstal. Zauwaza si¢ bowiem, ze wyksztatcenie
si¢ tego modelu w administracji amerykanskiej nie bylo swiadomym wyborem
kongresu czy prezydenta, lecz skutkiem opinii Sadu Najwyzszego, ktoremu nie
chodzito o polityczna neutralno$¢ agencji, ale o zagwarantowanie rownowagi
dwupartyjnej przy wptywie na obsade agencji.

Co wigcej, nieporozumienie to jest poglgbiane przez niewlasciwe stosowa-
nie niektorych wytycznych teorii nowego zarzadzania publicznego (New Public
Management — NPM). Jednym z postulatow NPM bylo tworzenie niezaleznych
organow (agencji), ktére mialy administrowac i wdraza¢ wybrane programy rza-
dowe, przygotowywane i uchwalane przez rzad ponoszacy za nie polityczna
i prawna odpowiedzialno$¢. Chodzito zatem o oddzielenie polityki od administra-
cji. Zastosowanie niezaleznych organdéw (agencji) mialo dotyczy¢ administracji
swiadczgcej 1 dostarczajacej ustugi obywatelom. Tymczasem w praktyce agencje
zaczely wykonywacé funkcje regulacyjne i same zajety si¢ przygotowywaniem po-
lityk publicznych, nie ponoszac przy tym zadnej odpowiedzialno$ci polityczne;.
Jest to szczegdlnie widoczne w odniesieniu do europejskich niezaleznych orga-
néw (agencji)®>. Co wigcej, model ten UE wdraza w odniesieniu do administracji
krajowych, zobowigzujac kraje cztonkowskie do ich przeksztatcania i tworzenia
niezaleznych organow regulacyjnych czy antymonopolowych.

Biorac te obserwacje za punkt wyjscia, warto si¢ zastanowi¢, jak ewoluowa-
la i ksztaltuje si¢ niezalezno$¢ polskiego organu antymonopolowego oraz jakie
dziatania w zwigzku z obowigzkiem implementacji dyrektywy ECN+3 zostaly juz
podjete przez polskiego ustawodawce. Kolejnym dyskutowanym zagadnieniem
bedzie rozrdznienie na niezaleznos$¢ formalng i faktyczng. Nastgpnie zidentyfiko-
wany zostanie istotny, cho¢ rzadko podnoszony w polskiej literaturze przedmiotu
problem, to jest kwestia uksztattowania odpowiedzialnosci prawnej i rozliczalno-
$ci (ang. accountability) organu administracji.

2 M. Shapiro, Deliberative, independent technocracy v. democratic politics. Will the globe
echo the E.U., ,Law & Contemporary Problems” 68, 2004, nr 3—4, s. 352-353.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 roku
majaca na celu nadanie organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu
skuteczniejszego egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrz-
nego (Dz.Urz. UE L 11 z 14.01.2019, s. 3-33); dalej: dyrektywa ECN+.
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Ewolucja statusu ustrojowego
organu antymonopolowego

W poczatkowym okresie status ustrojowy organu antymonopolowego nie wy-
rozniat si¢ niczym szczegdlnym na tle innych centralnych organow administracji
panstwowej. Zgodnie z ustawg z 28 stycznia 1987 roku o przeciwdziataniu prak-
tykom monopolistycznym w gospodarce narodowej* organem antymonopolowym
zostal minister finanséw. Oznaczalo to, ze funkcje organu antymonopolowego
petnit cztonek rzadu i minister. Natomiast na podstawie ustawy z 24 lutego 1990
roku o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym® powotano nowy organ
— Urzad Antymonopolowy — bedacy centralnym organem administracji panstwo-
wej. Urzad Antymonopolowy podporzadkowany byl Radzie Ministrow. Ponadto
Prezes Rady Ministréw powotywal i odwotywatl piastuna funkcji organu antymo-
nopolowego. We wrzesniu 1999 roku zmieniono jednak podporzadkowanie or-
ganu antymonopolowego, nadzér nad nim powierzajac samemu Prezesowi Rady
Ministréw®. Wprowadzono wtedy przepis uprawniajacy Prezesa Rady Ministrow
do wydawania Prezesowi UOKIiK wigzacych wytycznych i polecen, ktore jednak
nie moga dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decyzji
administracyjnej’. Przeprowadzone badania nie wykazaly, aby takie wytyczne byty
kiedykolwiek formalnie wydane przez premiera w stosunku do organu antymono-
polowego.

Ustawa antymonopolowa z 1990 roku zostata zastapiona ustawa o ochronie
konkurencji i konsumentéw z 15 grudnia 2000 roku®. Ten akt prawny wprowadzat
istotne zmiany w ustroju organu antymonopolowego. Przewidywat chociazby,
ze Prezes Rady Ministrow powoluje na okres pieciu lat Prezesa Urzedu, wyto-
nionego w drodze konkursu spos$réd oséb posiadajacych wyksztatcenie wyzsze
(w szczegblnosci z zakresu prawa, ekonomii lub zarzadzania) i wyrdzniajacych
si¢ wiedza teoretyczng i doswiadczeniem z zakresu gospodarki rynkowej oraz
ochrony konkurencji i konsumentéw. Ponadto Prezes Urzedu mogt zosta¢ odwo-
fany przez Prezesa Rady Ministrow przed uptywem kadencji w wypadku zaistnie-
nia jednej z ustawowych przestanek z zamknigtego katalogu.

Ustawa antymonopolowa z 2000 roku byta kilkakrotnie zmieniana. W 2005
roku nastgpila zmiana systemowa, w wyniku ktorej Prezes UOKIK znalazl si¢
w grupie urzedoéw centralnych, ktorym przyznano takie same gwarancje niezalezno-

4 DzU. 21987 r. Nr 3, poz. 18.

> Dz.U. z 1990 r. Nr 14, poz. 88.

6 Art. 2 ustawy z dnia 24 lipca 1999 roku o zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 70, poz. 778).

7 Art. 33b ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 roku o dziatach administracji rzadowej (Dz.U.
z 2018 1. poz. 762).

8 Dz.U. 22005 . Nr 244, poz. 2080 ze zm.
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sci (w aspekcie postepowan konkursowych i gwarancji nicodwotalno$ci). Nie zmie-
nito to jednak pozycji ustrojowej organu antymonopolowego, a jedynie spowodo-
walo, ze odpowiednie przepisy zostaty przeniesione z ustaw szczegdlnych do jedne;j
ustawy zbiorczej’. Z kolei wraz z wejéciem w zycie ustawy z 24 sierpnia 2006 roku
o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych!? Pre-
zes UOKIK stracit wszystkie osobiste gwarancje niezaleznosci. Co ciekawe, nowa
ustawa antymonopolowa z 2007 roku!! przywrécita wszystkie gwarancje osobiste
niezalezno$ci Prezesa UOKIK, wzorujac si¢ na ustawie antymonopolowej z 2000
roku. Zmiany te nie przetrwaty jednak dhugo, bo zaledwie dwa miesiace!?. Kolejna
nowelizacja!® wskrzesita rozwigzania wprowadzone przez ustawe o panstwowym
zasobie kadrowym. Po likwidacji panstwowego zasobu kadrowego i nowelizacji
ustawy antymonopolowej'# spetryfikowany zostat stan, w ktérym piastun funkcji
organu antymonopolowego nie ma zadnej niezalezno$ci i w kazdym czasie oraz na
kazdej podstawie moze zosta¢ odwotany przez premiera.

Aktualny status ustrojowy
organu antymonopolowego

W obowigzujacym porzadku prawnym organem antymonopolowym w Pol-
sce jest Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, bedacy centralnym
organem administracji rzagdowej wtasciwym w sprawach ochrony konkurencji
i konsumentow. W wykonywaniu swoich kompetencji jest formalnie niezalezny,
anadzor nad jego dziatalno$cig sprawuje Prezes Rady Ministrow. Ustawa de facto
nie okres$la kompetencji merytorycznych kandydata, przez co nie daje zadnych
wstepnych gwarancji, ze osoby startujace do konkursu beda odpowiednie na to
stanowisko. Warto doda¢, ze doswiadczenia ostatnich lat wskazuja, ze nawet tak
liberalne 1 minimalistyczne wymogi sg jeszcze relatywizowane w trakcie postg-
powan rekrutacyjnych.

9 Zob. ustawe z dnia 27 lipca 2005 roku o przeprowadzaniu konkurséw na stanowiska kie-
rownikéw centralnych urzedow administracji rzadowej, prezesoOw agencji panstwowych oraz preze-
sow zarzadow panstwowych funduszy celowych (Dz.U. z 2005 r. Nr 163, poz. 1362).

10 Dz.U. 22006 r. Nr 170, poz. 1217.

1 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentéw (wersja pierwot-
na: Dz.U. 22007 r. Nr 50, poz. 331).

12 Ustawa antymonopolowa weszta w zycie 21 kwietnia 2007 roku, a przepisy ustanawiajace
niezalezno$¢ organu antymonopolowego utracity moc obowigzujaca 20 czerwca tego samego roku.

13 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 roku o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentoéw i ustawy o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych (Dz.U.
Nr 99, poz. 660).

14 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2009 r. Nr 18, poz. 97).
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Pewne pozory obiektywizmu stwarza sposob wylaniania Prezesa UOKIK.
Prezes Rady Ministrow powotuje bowiem Prezesa UOKiK sposrdd osob wyto-
nionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Nalezy tu podkresli¢, ze
postepowanie rekrutacyjne nie ma charakteru konkursowego — ustawa gwaran-
tuje jedynie otwarto$¢ postepowania i mozliwos§¢ przedstawienia konkurencyj-
nych ofert. Nie jest to jednak konkurs, zatem do sprawowania funkcji piastuna
organu antymonopolowego moze zosta¢ powotany kandydat nie najlepszy, ale
ten, ktory uzyska rzeczywiste uznanie i poparcie premiera. Rowniez uksztattowa-
nie postgpowania rekrutacyjnego potwierdza, ze nie ma ono charakteru konkursu,
a wybrany kandydat nie musi mie¢ najwyzszych kwalifikacji.

Ustroj organu antymonopolowego w swietle
dyrektywy ECN+ 1 pierwsze proby jej
implementacji w polskim prawie

Ustroj Prezesa UOKIK moze si¢ istotnie zmieni¢ pod wpltywem dyrektywy
ECN+. Uzasadniajac jej przyjecie, Komisja wskazata, ze ,.istnieje niewykorzy-
stany potencjat w zakresie jeszcze skuteczniejszego egzekwowania regul kon-
kurencji UE przez krajowe organy ochrony konkurencji”!'>. Zdaniem Komisji
uwolnienie tego potencjalu jest uzaleznione migdzy innymi od wprowadzenia
gwarancji niezalezno$ci krajowych organdw antymonopolowych i zabezpiecze-
nia ich dziatania bez ,,przyjmowania instrukcji od podmiotow publicznych lub
prywatnych”. Wszystkie krajowe organy antymonopolowe powinny mie¢ gwa-
rancje posiadania odpowiednich zasobow ludzkich i finansowych. Ich brak moze
bowiem skutkowa¢ negatywnymi zjawiskami, na przyktad niemoznos$cia ,,prze-
prowadzenia jednoczesnej kontroli wszystkich czlonkéw domniemanego kartelu,
co daje cztonkom kartelu cenny czas na zniszczenie dowodow i uniknigcie wykry-
cia”, lub brakiem ,,odpowiednich narzedzi z zakresu informatyki $ledczej, ktore
pozwalatyby na gromadzenie dowodow naruszen”.

Na podstawie tych zalozen art. 4 ust. 1 dyrektywy ECN+ naklada na pan-
stwa cztonkowskie obowigzek zagwarantowania niezaleznosci krajowym orga-
nom ochrony konkurencji przy stosowaniu art. 101 i 102 TFUE. Jednoczesnie
przepis ten okresla, ze niezalezno$¢ powinna by¢ skorelowana z rozliczalnoscia.
Najbardziej interesujaca czescia tego przepisu jest stwierdzenie, ze niezaleznos¢

15 Uzasadnienie propozycji dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacej nada-
nia organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu zapewnienia skutecz-
niejszego egzekwowania regul konkurencji i nalezytego funkcjonowania rynku wewngtrznego,
COM(2017) 142 final, s. 3, http://ec.europa.cu/competition/antitrust/proposed_directive pl.pdf (do-
step: 17.09.2019).
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krajowej administracji antymonopolowej nie moze wplywac negatywnie na Scista
wspotprace migdzy organami ochrony konkurencji w ramach europejskiej sieci
konkurencji. Uszczegotowienie wymogu niezalezno$ci organdéw krajowych za-
warte jest w art. 4 ust. 2, ktory zaklada, ze podczas stosowania art. 101 i 102
TFUE migdzy innymi:

— pracownicy i piastuni funkcji organu beda wykonywa¢ swoje obowigz-
ki i uprawnienia niezaleznie od wptywow politycznych i innych wptywow ze-
wnetrznych;

— pracownicy i piastuni funkcji organu nie bedg si¢ zwracali o instrukcje do
zadnego rzadu ani innego podmiotu publicznego lub prywatnego, a takze nie bgda
przyjmowali od nich Zzadnych instrukc;ji;

— piastuni funkcji organu otrzymajg osobiste gwarancje niezaleznosci w po-
staci zamknietej listy podstaw odwotania okre§lonej w prawie krajowym i ograni-
czonej do powaznych uchybien, a stosowanie przez nich art. 101 i 102 TFUE nie
bedzie moglo stanowi¢ przestanki odwotania;

— beda mogli okresla¢ priorytety swojego dzialania, ktore potem beda mo-
gly by¢ podstawg do odmowy wszczynania postepowan.

Zalozenia dyrektywy ECN+ sa co najmniej kontrowersyjne. Przedstawione
przez Komisje uzasadnienie charakteryzuje si¢ dos¢ duzym stopniem ogdlnosci.
Roéwniez towarzyszaca projektowi ocena skutkéw regulacji nie zawiera zadnych
empirycznych dowoddéw na to, ze w rzeczywistych sprawach zidentyfikowane
rozbieznosci w zakresie krajowych regut konkurencji doprowadzity do ubezsku-
tecznienia stosowania regut europejskich!®. Przeciwnie, wszystkie przyktady maja
charakter potencjalny lub odnosza si¢ do spraw o wymiarze krajowym. Dodatko-
wo Komisja ma skuteczne instrumenty, aby wymusic legalno$¢ i spojnos$¢ decyzji
wszystkich krajowych organéw antymonopolowych. Nalezy bowiem pamigtac, ze
organy krajowe maja obowigzek informowa¢ Komisj¢ o wszelkich sprawach, kto-
re prowadzg na podstawie przepisow traktowych, a takze muszg uzgadnia¢ z nig
projekt rozstrzygniecia. Co za$ najwazniejsze, Komisja zawsze moze skorzystac
Z ,,0pcji atomowej” i zgodnie z art. 11 ust. 6 rozporzadzenia 1/2003 przejac kaz-
da sprawe¢ prowadzong na podstawie traktatowej. Interesujace jest to, ze wskaza-
ne przez Komisj¢ rozbiezno$ci w zakresie ustroju organow krajowych istniaty juz
w momencie uchwalania rozporzadzenia 1/2003 (a nawet byly jeszcze glgbsze), lecz
woweczas nie byly uznawane za przeszkode decentralizacji stosowania traktatowych
regut konkurencji. Oznacza to, ze wprowadzenie formalnych gwarancji niezalezno-
sci byto w pierwszej kolejnosci politycznym wyborem Komisji.

16 Commission Staff Working Document. Impact Assessment. Accompanying the document
Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council to empower the competition
authorities of the Member States to be more effective enforcers and to ensure the proper functioning
of the internal market, http://ec.europa.eu/competition/antitrust/impact_assessment_report_en.pdf
(dostep: 17.09.2019).
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Polski organ antymonopolowy podjat pierwsza probg implementacji dyrek-
tywy ECN+!7. Powolujac sie na projekt dyrektywy, zaproponowano projekt przy-
wrocenia kadencyjnosci Prezesa UOKIK oraz wprowadzenia osobistych gwarancji
nieodwotalnos$ci (art. 2 projektu ustawy). Polaczono go jednak ze zmianami w po-
staci likwidacji quasi-konkurséw, przez co zaproponowana wersja niezaleznosci
organu antymonopolowego stata si¢ w istocie karykatura koncepcji niezalezne-
go organu administracji publiczne;j. Jej przyj¢cie mogto skutkowac zapewnieniem
nieusuwalnosci politycznego nominata premiera, ktory dzigki poszerzeniu poza
granice przyzwoito$ci dlugosci kadencji (szes¢ lat) bedzie mogt przetrwaé ewen-
tualne zmiany polityczne 1 ,,przeczekac” kadencje kolejnego parlamentu (cztery
lata). Cho¢ ostatecznie Sejm nie przyjat tych propozycji, to promowanie takich
pomystow przez Prezesa UOKIK nie doprowadzi do stworzenia w Polsce rze-
czywiscie niezaleznego organu antymonopolowego, lecz moze jedynie poglebié
przekonanie o polityzacji tego urzedu.

Formalna a faktyczna niezaleznos¢
organu antymonopolowego

Zasadnicza kwestig, ktéra wymaga rozwazenia, jest zagadnienie formalnej
i faktycznej niezaleznosci organdow antymonopolowych. Dotychczasowe rozwa-
zania skupialy si¢ na formalnych gwarancjach niezalezno$ci organow. Zapewne
niewypowiedzianym zalozeniem koncepcji formalnych gwarancji niezalezno$ci
jest to, ze beda one respektowane. Tymczasem moze si¢ okazac, ze jest to zatoze-
nie bardzo optymistyczne, jesli nie nierealistyczne. Gtowne organy antymonopo-
lowe w Europie, na przyktad Komisja Europejska czy organ niemiecki, nie majg
formalnych gwarancji niezalezno$ci, ale jednoczesnie nie ulega watpliwosci,
ze cieszg si¢ znaczng niezalezno$cig faktyczng. Podstawg tej niezalezno$ci jest
kultura prawna i polityczna, zaktadajaca, ze organy administracji dzialaja w gra-
nicach i na podstawie prawa, a jednocze$nie inne organy, na przyktad naczelne
organy administracji, formalnie lub nieformalnie nie ingeruja w sprawowanie
przez nie jurysdykcji administracyjnej. Dzigki tym nieformalnym regutom realnie
niezalezne organy antymonopolowe gwarantujg bezstronnos¢ i odpolitycznienie
podejmowanych decyzji, przewidywalnos$¢ oparta na prawie oraz trwatos¢ poli-
tyki administracyjne;.

Opisany wcze$niej projekt nowelizacji ustawy antymonopolowej dobitnie po-
kazuje, ze skupienie na formalnych gwarancjach niezalezno$ci moze rzeczywiscie

17 Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektorych
innych ustaw z 26 pazdziernika 2018 roku, UC140, http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12317508
(dostep: 17.09.2019).
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prowadzi¢ do petnej polityzacji organu, a sama formalna niezalezno§¢ moze w isto-
cie stuzy¢ zabezpieczeniu politycznych synekur i uniezaleznieniu od zmian wigk-
szosci parlamentarnej. Co réwnie istotne, formalne gwarancje niezalezno$ci nie
immunizujg organu antymonopolowego od nieformalnych wplywow politycznych.
Ponadto mozna zalozy¢, ze jezeli piastunem funkcji niezaleznego organu antymo-
nopolowego jest polityczny nominat partii rzadzacej bez specjalnego przygotowa-
nia merytorycznego, to trudno zasadnie oczekiwac, ze jego faktyczna niezaleznosc¢
bedzie duza. Co na réwni wazne, mozna zauwazy¢, ze historia polskiego organu
antymonopolowego nie daje jednoznacznych podstaw do upatrywania w formal-
nych gwarancjach niezaleznosci remedium na odpolityzowanie orzecznictwa anty-
monopolowego.

Przyktadem moze by¢ tutaj orzecznictwo z zakresu kontroli koncentracji.
Z jednej strony mozna wskazac, ze wigkszo$¢ (sze$¢ na dziewigc) decyzji wyda-
nych na podstawie testu interesu publicznego przez Prezesa UOKIiK mialo miej-
sce w okresie, kiedy organ antymonopolowy korzystat z gwarancji niezaleznosci,
ale z drugiej — najbardziej znany zakaz koncentracji przedsiebiorcéw kontrolo-
wanych przez Skarb Panstwa polaczony z odrzuceniem przez Prezesa UOKiK
politycznych argumentéw opartych na interesie publicznym miat miejsce, gdy
Prezes UOKIK byt pozbawiony tych formalnych gwarancji'®. Wskazuje to, ze
formalne gwarancje niezaleznosci nie sg barierg uwzgledniania argumentow po-
litycznych przy sprawowaniu jurysdykcji antymonopolowej, a jednoczesnie brak
tych gwarancji nie jest barierg przed odrzuceniem argumentow politycznych przy
rozstrzyganiu spraw antymonopolowych.

Skupienie si¢ przez tworcoOw dyrektywy ECN+ na formalnych gwarancjach
niezaleznosci organéw antymonopolowych jasno ukazuje ich daleko idaca naiw-
nos$¢ oderwang od realiéw sprawowania jurysdykcji antymonopolowej przez wie-
le organdéw krajowych. Artykul 4 ust. 2 dyrektywy ECN+ uszczegotowia pojecie
niezaleznosci krajowej administracji antymonopolowej, zakazujac miedzy innymi
wydawania instrukcji piastunowi oraz pracownikom urzedu. Proby wywierania
wptywu politycznego na organy administracji publicznej z natury nie maja cha-
rakteru formalnego, a juz z pewnoscig nie przybierajg formy instrukcji. Natomiast
proby wywierania wptywu na dzialalno$¢ organu administracji publicznej przez
przedsigbiorcow lub inne podmioty trzecie w formach pozaprawnych, na przyktad
naciskow lub instrukcji, traktowane sg jak korupcja i §cigane na podstawie przepi-
sow karnych. Warto tez dodac, ze obecnie obowigzujace w Polsce regulacje prze-
widuja nawet dalej idace gwarancje apolitycznosci urzednikow stuzby cywilnej!®.

18 Wykaz decyzji zob. M. Blachucki, Public interest considerations in merger control assess-
ment, ,,European Competition Law Review” 2014, nr 8 (35), s. 386-387.

19 Zob. art. 76 i 78 ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku o shizbie cywilnej (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1889), a takze zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow nr 70 w sprawie wytycznych w zakresie
przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej (M.P.
Nr 93, poz. 953).
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Problem niezalezno$ci politycznej w rzeczywistosci dotyczy kultury poli-
tycznej panujacej w danym kraju, a nie regulacji prawnych. Istotne znaczenie
ma w tej kwestii faktyczna niezalezno$¢ organu antymonopolowego wynikaja-
ca z funkcjonujacych w danym spoleczenstwie zasad spotecznych, wobec czego
wpisanie tak brzmigcych norm do przepisow prawa krajowego niczego nie zmie-
ni (pomijajac juz, ze nawet w $wietle obecnie obowiazujacych polskich przepi-
sOwW normy te nalezy uzna¢ za implementowane). W polskim kontekscie jest to
ewidentne, gdyz politycy nie szanuja nawet niezaleznos$ci wladzy sadownicze;j,
nie mowigc juz o organach administracji. Natomiast deklaracja o niezalezno$ci
od politykéw i innych wptywdw zewnetrznych, po wprowadzeniu jej do ustawy
antymonopolowej, moze mie¢ wydzwigk publicystyczny. I ewentualnie w tym
konteks$cie nalezy oceniaé jej zasadnosc.

Niezaleznos¢ a odpowiedzialnos¢ prawna
1 rozliczalno$¢ organu antymonopolowego

Rewersem niezaleznoéci jest rozliczalno$¢??. W debacie o niezaleznosci wa-
tek ten czesto nie jest jednak nalezycie eksponowany, podczas gdy nalezy trak-
towa¢ go jako dopehienie regulacji niezaleznosci organu antymonopolowego.
Istota rozliczalno$ci sprowadza si¢ do obowigzku wytlumaczenia i uzasadnienia
swojego dziatania®!. Moze by¢ ona rozumiana jako relacja miedzy podmiotem
i forum, w ramach ktoérego wypehia on ten obowiazek. Kazdy cztonek forum
moze zadawac pytania oraz wydawac sady, podmiot za§ moze ponies¢ z tego po-
wodu konsekwencje?2. Rozliczalno$é to zatem pojecie szersze od samej odpowie-
dzialnosci, ktore moze dotykaé réznych form kontroli oraz odmiennych reakcji
i sankcji. Z tego powodu rozliczalnos¢ lepiej oddaje istote relacji i kontroli nieza-
leznego organu oraz jego otoczenia.

Problemem niezaleznych organdéw antymonopolowych bywa brak kontroli
nad ich dziatalnoscia, zar6wno ze strony innych organéw, jak i opinii publiczne;.
Rzadowe s$rodki oddziatywania na organy antymonopolowe niekoniecznie stuza
bowiem wywieraniu wplywu politycznego — rownie istotng ich rola jest nadzor
nad dziatalno$cig organu i ocena poprawnosci jego funkcjonowania. Z tego po-
wodu ustawodawca lub rzad, decydujac si¢ na wyposazenie organu antymonopo-

20 Tymczasem zaskakuje prawie zupetne pomijanie tego zagadnienia przy analizie niezalez-
nych organéw. Dobra ilustracjg tej obserwacji jest tutaj monografia M. Swory, Niezalezne organy
administracji, Warszawa 2012, w ktorej na blisko 180 stron tekstu rozliczalnosci poswigcono nie-
cate dwie.

21 M. Bovens, Analysing and assessing public accountability. A conceptual framework, ,,Eu-
ropean Governance Papers” 2006, nr 1, s. 9.

22 Ibidem.
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lowego w niezalezno$¢, powinni rozstrzygnaé, czy ma ona obejmowacé wszystkie
aspekty jego dziatalno$ci, czy moze w niektorych obszarach, na przyktad budzetu,
warto zachowa¢ srodki nadzoru. Gwarantujac niezalezno$¢ organu antymonopo-
lowego, ustawodawca lub rzad moga natozy¢ na piastuna funkcji organu i/lub
urzednikow przezen zatrudnianych wymogi wysokich kwalifikacji oraz dodatko-
we gwarancje zapobiegania konfliktowi interesow. Srodkiem kontroli spotecznej
moze by¢ natomiast szeroki obowigzek regularnego informowania o swoich dzia-
faniach i wdrozenie dodatkowych zasad przejrzystosci dziatania. Niezaleznosc¢
organu antymonopolowego nie immunizuje go przed kontrolg ze strony innych
panstwowych instytucji kontroli — w wypadku Polski: NIK-u, PIP-u czy komisji
dyscypliny finansow publicznych.

Niestety dyrektywa ECN+ lakonicznie traktuje zasady rozliczalnosci orga-
néw. Punktem zaczepienia w tym zakresie moze by¢ jedynie motyw 16 preambuty
dyrektywy, zgodnie z ktérym niezaleznosci organu antymonopolowego nie zagra-
za kontrola sadowa oraz nadzér parlamentarny, o ile prawo krajowe je przewiduje.
Natomiast kwestia samych sposobow rozliczania jest nad wyraz ograniczona. Po
pierwsze, w dyrektywie mowa jest o obowigzku sporzadzania przez krajowe orga-
ny antymonopolowe okresowych sprawozdan z ich dzialalnosci i przedstawiania
ich organowi rzagdowemu lub parlamentarnemu. Po drugie, krajowe organy anty-
monopolowe mogg by¢ objete kontrolg lub monitorowaniem ich wydatkow, pod
warunkiem ze nie ma to negatywnego wplywu na ich niezaleznos¢. Wydaje sig,
ze $rodki te sg dalece niewystarczajace i w praktyce moga oznaczaé brak jakiej-
kolwiek rzeczywistej kontroli spotecznej czy instytucjonalnej nad dziatalnoscia
organéw antymonopolowych.

Whnioski

Przepisy o niezaleznosci Prezesa UOKIiK byty jedng z najbardziej kontro-
wersyjnych i zmienianych regulacji w polskim wspdlczesnym ustawodawstwie
antymonopolowym. Obecnie nie ma jakichkolwiek personalnych gwarancji nie-
zaleznosci w zakresie funkcji petnionych przez Prezesa UOKIK. Zagadnienie to
stato si¢ znow aktualne po uchwaleniu dyrektywy ECN+, ktora zaktada wzmoc-
nienie niezaleznos$ci organéw antymonopolowych krajow UE. Jednocze$nie od
poczatku widoczne jest, w jak karykaturalny sposob podejmowane sg proby im-
plementacji tych przepisow w polskim porzadku prawnym. Wskazany projekt no-
welizacji ustawy antymonopolowej pokazuje niestety, ze propozycja dyrektywy
ECN+ w zakresie wprowadzenia gwarancji personalnych dla piastunow funkcji
organdéw antymonopolowych nie bierze pod uwage specyfiki poszczegodlnych kra-
jow UE 1 wyjatkowo niskiego poziomu kultury prawnej niektorych z nich, a takze
tego, w jak prosty sposob moze zosta¢ wykorzystana do osiggni¢cia celoéw z nig
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sprzecznych?3. Nie dziwi w tym kontekscie rowniez to, ze proponowanym zmia-
nom w zakresie wprowadzenia formalnych gwarancji niezaleznosci polskiego
organu antymonopolowego nie towarzyszyty zadne rownolegte gwarancje zwigk-
szenia jego rozliczalnosci.

W literaturze podkresla sie, ze niezalezno$¢ organdw antymonopolowych sta-
ta si¢ swoista obsesjg wtadz publicznych?*. System formalnie niezaleznych orga-
néw antymonopolowych jest w Europie powszechny. Poza Komisja Europejska,
Niemcami, Polska i Estonig wlasciwie wszgdzie w UE mozna spotkac si¢ z tym
modelem. Jednoczes$nie widoczne jest, ze formalne gwarancje niezaleznos$ci nie
sa niezbedne do osiggnigcia niezaleznos$ci jurysdykcyjnej przez krajowe organy
ani tez nie daja pewnosci, ze wszystkie decyzje organéow krajowych beda wolne
od politycznych wptywow.

Wprowadzenie do dyrektywy ECN+ wymogu niezaleznosci krajowej admi-
nistracji antymonopolowej wynika z politycznej agendy Komisji Europejskiej
1 nie ma obiektywnego uzasadnienia w bezposrednim stosowaniu art. 101 1 102
TFUE. Paradoksem nowych rozwigzan jest bowiem to, ze sama Komisja nie
spetnia wymogow, ktore zostaty narzucone administracji krajowej. Kolejnym
kuriozum jest to, ze wprowadzane gwarancje niezaleznos$ci krajowych organoéw
administracji antymonopolowej zwigkszajg ich niezalezno$¢, ale jedynie w od-
niesieniu do administracji krajowej, za to poglebiaja jej zaleznos$¢ od admini-
stracji europejskiej?>. Trudno tego nie uznaé za wysoce kontrowersyjne rozwia-
zanie.

Warto wreszcie si¢ zastanowi¢, czy w obecnym stanie prawnym nadanie
Prezesowi UOKIK szerokich gwarancji niezalezno$ci ma merytoryczne uzasad-
nienie. Wskazaé nalezy, ze uniezaleznienie Prezesa UOKIiK moze tatwo prowa-
dzi¢ do izolowania si¢ organu antymonopolowego od aparatu administracyjne-
go panstwa, zmniejszenia wptywu organu na polityke rzadu?® i innych organow
administracji czy legislacje przy jednoczesnych szczatkowych jedynie gwaran-
cjach rozliczalno$ci tego organu. Nalezy ponadto pamiegtaé, ze Prezes UOKIK
wypetnia obecnie wiele innych zadan, dla ktérych przymiot niezalezno$ci nie
jest kluczowy ani zasadny, nie méwiac juz o specjalnym statusie organizacyj-
nym i prawnym.

23 Wskazane problemy stanowig znakomite poparcie dla tezy, ze kluczowe znaczenie istnienia
rzeczywiscie niezaleznego organu maja zwyczaje prawne (okreslane jako ,.konwencje” w krajach
common law), a nie formalne regulacje prawne; zob. A. Vermeule, Conventions of agency indepen-
dence, ,,Columbia Law Review” 113, 2013, s. 1231-1232.

24 ). Gersen, Designing agencies. Public choice and public law, [w:] Research Handbook
in Public Law and Public Choice, red. D. Farber, A. O’Connell, Cheltenham-Northampton 2010,
s. 346 n.

25 Szerzej zob. M. Blachucki, Ponadnarodowe sieci organéw administracji publicznej oraz
ich wpltyw na krajowy porzqdek prawny (na przyktadzie ponadnarodowych sieci organéw ochrony
konkurencji), Warszawa 2019, s. 395 n.

26 Nalezy pamietac, ze nawet polityke konkurencji przyjmuje Rada Ministrow.
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Przeprowadzone rozwazania pozwalajg uznaé za uzasadniong tezg, ze dla
krajow i organizacji ponadnarodowych o wysokiej kulturze prawnej i politycz-
nej formalna niezalezno$¢ organdéw nie jest niezbgdna do prawidtowego wyko-
nywania przez nich funkcji, dla krajow za$ o niskiej kulturze prawnej formalna
niezalezno$¢ organéw moze sta¢ si¢ wiasng karykaturg i prowadzi¢ do poli-
tyzacji dziatania organow antymonopolowych. Jednocze$nie nie nalezy tego
odczytywac jako zupetnego odrzucenia zasadno$ci wprowadzania formalnych
gwarancji niezaleznosci dla organu antymonopolowego. Wskazana teza sktania
raczej do wniosku, ze wprowadzanie formalnych gwarancji niezaleznosci dla
danych organdéw administracji winno by¢ poprzedzone rzeczowa dyskusja i ko-
niecznoscig merytorycznego wykazania ich zasadnosci w danym porzadku kra-
jowym. Wbrew zalozeniom europejskiego legislatora w zakresie budowy kra-
jowej administracji publicznej brakuje uniwersalnych rozwigzan, a kazde z nich
powinno by¢ dostosowane do stanu i potrzeb krajowej administracji publiczne;.
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Independence of public administration authorities
in the example of evolution of the legal status
of President of the Office for Competition
and Consumer Protection

Summary

The article analyzes the issue of independence of public administration authorities. This analy-
sis is based on the example of the Polish antimonopoly authority. It includes presenting the evolution
of the legal status of an antimonopoly authority and discussing its current legal regime. The pre-
sented research also covered the ECN+ Directive and the obligations it imposes on national govern-
ments in relation to the independence of national antitrust authorities. The article also addresses the
problem of the actual independence of the antimonopoly authority and the insufficient guarantees of
its accountability. The conclusions show that the formal independence of the antimonopoly authority
may in Polish conditions lead to effects contrary to the assumptions of the ECN+ Directive.

Keywords: independent public authorities, antimonopoly authority, accountability.
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