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W artykule do rocznicowego, jubileuszowego tomu ,Ruchu Prawniczego,
Ekonomicznego 1 Socjologicznego” postanowitem zwréci¢ uwage na pewne zja-
wisko, ktére mozna okresli¢ mianem braku ducha wspétpracy miedzy orga-
nami administracji, dla tego celu lepsze wydato mi sie odejécie od formuty
klasycznego artykulu naukowego na rzecz formuty felietonu naukowego.

Jeden z wysoko postawionych cztonkéw kadry kierowniczej administracji
publicznej, ktéry konczyt szkoty w Anglii, opowiedziat mi, ze mimo iz byt bar-
dzo dobrym uczniem, na $éwiadectwach znajdywal uwage, ze powinien poprawic
swego ducha pracy zespotowej — shall improve his team spirit. Méj rozmdéwcea
wskazywal, ze brak ducha pracy zespolowej moze by¢ pewna nasza utomnoscia,
w poréwnaniu z wieloma panstwami zachodnimi. Widaé to m.in. w przypad-
ku dziatan organdéw i panstwowych jednostek organizacyjnych wyposazonych
w znaczny stopien niezalezno$ci od naczelnych organéw administracji.

Szczegdlnie tzw. organy regulacyjne, zajmujace sie nadzorowaniem po-
szczegdlnych obszaréw zycia gospodarczego, wyposazone sa w znaczny stopien
niezaleznoéci nie tylko od przedsiebiorcéw, lecz takze innych organéw admi-
nistracjil. Ich niezaleznoé¢ przejawia sie m.in. w niemozliwosci wydawania im
wskazéwek co do sposobu dzialania, ograniczeniu czy wyeliminowaniu mozli-
wosci ingerencji w toczace sie postepowania, ograniczeniu oddzialywania na
obsade personalna. To ostanie wyraza sie czesto m.in. w obsadzaniu stanowi-
ska prezesa organu regulacyjnego w drodze konkursu oraz ograniczeniu moz-
liwosci odwolania z zajmowanego stanowiska przed uptywem kadencji.

Niewatpliwie niezalezno$ci tych organdéw sprzyja réwniez fakt, ze dwa
z nich, a mianowicie Krajowa Rada Radiofonii 1 Telewizji oraz Komisja Nad-
zoru Finansowego, nie sa traktowane jako organy administracji rzadowej.
Potrzeba niezalezno$ci tych organéw jest mocno akcentowana w przepisach
unijnych wymagajacych ich powotania. Cho¢ polskie przepisy okreslajace ich
sytuacje prawna nie postugujq sie terminem niezaleznoéci, to jednak pozycja
tych organdéw pozwala im czesto na dziatanie zupelnie niezalezne od rzadu
1 pozostatych organéw administracji. Patrzac na dziatania tych organéw, nie-
jednokrotnie widzimy, ze czujq sie one niezalezne i tej niezalezno$ci pilnie

1 Zob. K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, w: System prawa administra-
cyjnego, t. 6: Podmioty administracyjne, Warszawa 2011; M. Swora, Niezalezne organy admini-
stracji, PWE 2012 i cytowana tam literatura. Problem jest szeroko omawiany w podrecznikach
publicznego prawa gospodarczego.
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strzega. Przykladem moga by¢ ich dzialania czasami wymierzone w dziatania
rzadowe, jak to mialo miejsce choéby w ocenie dzialan podjetych wobec Otwar-
tych Funduszy Emerytalnych. Byt to zreszta przypadek szczegdlny, w ktérym
stowa krytyki pojawily sie ze strony agend rzadowych, od rzadu zaleznych,
takich jak Prokuratoria Generalna czy Rzadowe Centrum Legislacji. Byla to
szczegdlna sytuacja, wskazujaca na pewna autonomizacje jednostek organiza-
cyjnych zajmujacych sie obslhugg centralnych organéw administracji.

Jak to szeroko w literaturze jest podnoszone, organy regulacyjne rozpo-
wszechnily sie, przejmujac wzorzec amerykanskiej agencji, czyli tzw. nieza-
leznych organéw skupiajacych w sobie funkcje ustawodawcza, wykonawcza
1 sadownicza. Funkcja ustawodawcza polega na wyposazeniu tych organéw
w bardzo szerokie kompetencje do wydawania przepiséw powszechnie obowia-
zujacych, takich, jakie uwazaja one za stosowne do sprawnego 1 poprawnego
funkcjonowania regulowanej dziedziny gospodarki. Zasadniczo przepisy usta-
wowe prawie nie dajg tu wskazowek co do zakresu regulacji. Oczywiscie nie
moze ona naruszac¢ obowiazujacego prawa 1 jest poddana kontroli sadéw. Funk-
cja wykonawcza polega na rozstrzyganiu spraw indywidualnych, a sadowni-
cza — na mozliwoéci nakladania kar, a takze czasami rozstrzygania pewnych
Sporéw.

Znawcy amerykanskiego systemu politycznego wiedza, ze wystepuja tam
silne zwiazki osobowe pomiedzy czlonkami tej samej partii politycznej, a tak-
ze zwiazane z konczeniem tych samych szkél, cztonkostwem w organizacjach
1 tak dalej. W duzym stopniu sila spoteczenstwa amerykanskiego bierze sie
z poczucia przynalezno$ci grupowej 1 silnego poczucia lojalnoéci wobec naj-
wyzszych organéw wladzy, w szczegblnosci prezydenta. Stad tez do rzadkosci
nalezg sytuacje konfliktéw w kregu organéw panstwowych, w tym wspomnia-
nych organéw regulacyjnych. Podobne zwiazki obserwujemy w innych krajach
o dlugiej tradycji demokratycznej, czesto biora sie one z systemu wychowania
w szkotach, w ktorych kladzie sie duzy nacisk na wspdtprace w ramach grupy
1 ocenianie na podstawie wyniku catej grupy.

Wydaje mi sie, ze ciezko o podobne tendencje w spoteczenstwie polskim.
Transformacja gospodarcza 1 polityczna, ktéra zakonczyta okres socjalizmu,
zaowocowala poczuciem wolnoéci, niezalezno$ci 1 czesto niecheci do podporzad-
kowywania sie rozstrzygnieciom narzucanym przez panstwo. Zaczeto silnie
akcentowac sluzebng role panstwa wobec obywatela. Wykazanie sie niezalez-
noScia niewatpliwie zdaje sie podnosi¢ warto$é¢ osoby zainteresowanej.

Transformacja w Polsce przyniosta tez powolanie szeregu organéw regu-
lacyjnych, czy to dla pewnych dziedzin gospodarki (jak KRRiT, UKE, URE,
ULC czy UTK) czy okreslonych aspektéw dziatalno$ci wszystkich podmiotéw
(np. UOKiIK). Maja one za zadanie czuwanie nad okreslonym systemem war-
toécl, przy czym nie muszg one bra¢ pod uwage catoéci ewentualnych skutkéow
gospodarczych czy politycznych wlasnych rozstrzygnieé, poniewaz ich zadaniem
jest czuwaniem nad jednym tylko aspektem dziatania podmiotéw regulowanych.

Niewatpliwie takim zachowaniom sprzyja polityka Unii Europejskiej,
dazaca do powiazania organéw regulacyjnych w skali Unii i pewnemu od-
dzieleniu ich od innych organéw danego panstwa czltonkowskiego. Wyrazem
te] ostatniej tendencji jest powierzanie rozstrzygania pewnych spraw orga-
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nom unijnym, choé¢ z zasady rozstrzygaja je organy krajowe, czy powstanie
tzw. procedur kompozytowych, zgodnie z ktérymi cze$é postepowania toczy sie
przed organami krajowymi, cze$¢ za$ — przed unijnymi.

Powolane zostaly tez organy unijne dla pewnych obszaréw spraw, a takze
stworzono organizacje, w ktorych reprezentowani sa regulatorzy z panstw
cztonkowskich; w ten sposdb utworzono na mocy rozstrzygnie¢ organéw unij-
nych takie organizacje, jak Organ Europejskich Regulatoréow facznosci Elek-
tronicznej (BEREC)?, Europejska Agencje Wspodtpracy Regulatoréw Energii’.

W zakresie organéw nadzorujacych rynek finansowy powstaly organizacje
w skali wiekszej niz Unia Europejska, stworzono tez na poziomie Unii Euro-
pejskiej odrebne organy nadzorujace ten rynek, majace w praktyce biezacy
kontakt z lokalnymi regulatorami. Sa to organy nadzorujace obszar bankowo-
$ci (EBA), ubezpieczen (EIOPA), papieréow wartosciowych (ESMA). Istnienie
takich ciat 1 organéw skutkuje pewnym ograniczeniem roli organéw lokalnych
1 usamodzielnianiem sie lokalnych regulatoréw.

Wracajac na grunt polski, wypada wskazacé, ze w systemie administracji
rzadowej, niezwykle istotng role odgrywa Rada Ministréw, posiadajaca kom-
petencje wynikajace z Konstytucji, a takze dysponujaca np. uprawnieniami
w zakresie kontroli catej administracji rzadowej. Konstytucja przewiduje
przeciez, ze Rada Ministréw prowadzi polityke wewnetrzna 1 zagraniczna Rze-
czypospolitej (art. 146 ust. 1 Konstytucji RP). Rada Ministréw ,kieruje admi-
nistracja rzadowa” (art. 146 ust. 3 Konstytucji RP).

Zdecydowana wiekszos¢ organdéw administracji w Polsce ulokowanych na
szczeblu centralnym to wlasnie organy administracji rzadowej. Troche jakby
poza tym obszarem leza Krajowa Rada Radiofonii 1 Telewizji, ktorej pozycje
reguluje Konstytucja, panstwowa Inspekcja Pracy 1 Komisja Nadzoru Finan-
sowego, ktorg Trybunal Konstytucyjny zakwalifikowat jako organ nielezacy
w obszarze administracji rzadowej.

Przepisy dotyczace szeregu organéw centralnych zaliczanych do grupy ,,re-
gulatorow” niejednokrotnie traktuja je jako wlasciwie odrebne wladze, a nie
czese jednolitego systemu administracji. Przykladem moze tu by¢ koniecznos$é
uzyskiwania odrebnych zezwolen kilku organéw na te sama czynno$é. Skraj-
nym przyktadem byla przed paroma laty konieczno$é rownoleglego uzyskania
zezwolen kilku organéw na nabycie znaczacych pakietéw akeji bankow, beda-
cych w tzw. obrocie publicznym, kiedy w pewnych sytuacjach konieczne bylo
réwnoczesne uzyskanie zgody Komisji Nadzoru Bankowego, Komisji Papierow
Wartosciowych 1 Gield oraz Prezesa UOKIK. Cho¢ kazdy z tych organdw jest
cze$cia administracji panstwowej 1 dziata w imieniu Rzeczypospolitej, brak
jednej zgody uniemozliwiatl dokonanie transakcji. Mieliémy rowniez przepisy,
zgodnie z ktorymi np. udostepnianie okreslonych informacji przez jeden organ
administracji drugiemu mialo sie odbywa¢é na zasadzie wzajemno§ci, czyli or-

2 Body of European Regulators for Electronic Communications powolany przez rozporzadze-
nie 1211/2009 Parlamentu Europejskiego 1 Rady z 25 listopada 2009 r. jako cze§¢ pakietu Reformy
Telekomunikacji (Telecom Reform package).

3 European Agency for the Cooperation of Energy Regulators (ACER) powstata w 2010 r. na
mocy rozporzadzenia 713/2009 Parlamentu Europejskiego i Rady z 13 czerwca 2009 r.
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gany te byly traktowane nie jako czesci jednego organizmu, lecz tak jakby byty
odrebnymi, samodzielnymi dzierzycielami wladzy.

Rozstrzygniecia organéw regulacyjnych, choé¢ nakierowane z reguly na je-
den aspekt funkcjonowania podmiotéw regulowanych, maja znaczenie szer-
sze. Moga bowiem wplywac na inne galezie gospodarki. Przyktadowo decyzje
UOKiK dotyczace koncentracji beda mialy znaczenie dla wielko$ci przedsie-
biorcéw polskich 1 tym samym na ich zdolno$é¢ konkurencyjna, zaréwno w ska-
Ii rynku krajowego, jak 1 miedzynarodowego. Rekomendacje KNF dotyczace
udzielania kredytéw budowlanych maja istotny wplyw na funkcjonowanie sek-
tora budowlanego, faktycznie bowiem maja wplyw na popyt na mieszkania.

Stad tez tradycja administracji europejskiej zaklada silna role koordy-
natora w postaci Rady Ministréw, czy innego organu naczelnego, ktéry wy-
korzystujac rézne uprawnienia, ma mozliwo$¢ wpltywania 1 koordynowania
dzialan réznych organéw. Mozna tez tworzyé¢ czasami ciata zbiorowe, aby
ich rozstrzygniecia odzwierciedlaly potrzeby réznych organéw administracji.
Przyktadem moze by¢ tu sktad KNF, w ktorej zasiadaja przedstawiciele kilku
organow, obecnie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa NBP, Mini-
stra Finansow, Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej. Wezeéniej zasiadal w niej
przedstawiciel Ministra Prywatyzacji, a potem Skarbu Panstwa, co wiagzalo
sie z procesami prywatyzacji.

W demokracjach zachodnich brak wyraznego koordynatora niezaleznych
organow regulacyjnych, w jakim§ zakresie zastepuje go silna tradycja jedno-
litej administracji panstwowej, ducha gry zespotowej, co powoduje, ze choé
nie ma takiego prawnego obowiazku, pewne dzialania organéw niezaleznych
bywaja koordynowane, a przed ich podjeciem czesto analizuje sie ich wszelkie
mozliwe skutki.

Jaki$ czas temu jeden z profesoré6w badat orzecznictwo niemieckich orga-
néw antymonopolowych wobec potentata, jakim sa koleje niemieckie. Byt nie-
zmiernie zdziwiony, ze przy tak duzym udziale w rynku przewozéw nie wyste-
powaly decyzje zawierajace sankcje wobec tego potentata. Mozna oczywiscie
zakladaé perfekcyjnoé¢ dziatania kolei niemieckich, ale mozna tez przypusz-
czacé, ze niektére przedsiebiorstwa, aktywne na gruncie miedzynarodowym,
maja pewne wsparcie panstwa macierzystego, dzieki czemu ich sita konkuren-
cyjna moze by¢ bardzo duza.

Trudno sobie wyobrazié, ze przepisy ograniczylyby samodzielno$é orga-
néw uwazanych za niezalezne organy regulacyjne. Byloby to zreszta sprzecz-
ne z przepisami unijnymi. Mozna jednak sobie wyobrazi¢ stosowanie pewnych
niewladczych form wspdtpracy, czy pewnej koordynacji posunieé, co — skoro
nie jest zakazane — dawaloby korzys$ci w postaci wszechstronnego uwzgled-
niania skutkéw rozstrzygnie¢ organdéw regulacyjnych przed ich podjeciem.
Moga tez rozwijacé sie rézne formy bilateralnej wspdtpracy miedzy organami,
co zreszta czasami ma miejsce z korzyScia dla obu wspoétpracujacych organéw,
a takze podmiotéw regulowanych.

prof. dr hab. Marek Wierzbowski
Uniwersytet Warszawski
m.wierzbowski@uwierzbowski.com
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COOPERATION OF INDEPENDENT ADMINISTRATIVE AUTHORITIES

Summary

There is not much cooperation among administrative bodies in Poland. Following the pattern
established by American independent regulatory agencies, Poland created a number of regulatory
organs and equipped them with a large amount of independence in relation to other administra-
tive bodies. They are no longer obliged to act according to instructions, there is also a special
competition-like system of appointing and removal of head officers of such agencies.

From the activity of independent regulatory agencies it may be deduced that they act as fully
independent entities. This assumption may by drawn from examples such as the reaction towards
some actions taken by the Council of Ministers as in the case of the restrictions imposed on the
activity of pension funds, introduced by the central government and criticised by some other
administrative bodies, even those closely linked to the Council of Ministers (the Government
Centre for Legislation). Independence of several regulatory organs is also required by the EU.

Frequently, decisions made by regulatory organs have a strong impact on the entire economy
of the country. For example, the recommendation of the Commission of Financial Supervision con-
cerning granting loans by banks for the purchase of new apartments — a project aimed at reducing
the risk in the banking sector, turned out to have had a substantial impact on the entire construc-
tion sector of the national economy, and reduced the demand for new apartments altogether.

Independence of the regulator does not mean that the rest of public administration, and the
Council of Ministers being a coordinator of the activities of the entire public administration in
particular, should be disregarded. Especially, great impact actions should be coordinated. Differ-
ent forms of bilateral cooperation should also be developed.
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