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Fachowos¢ i autonomia organow
w oddzialywaniu panstwa na gospodarke:
w kierunku ,, wladzy merytorycznej”

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem jest jurydyczna i ustrojowo-polityczna analiza sta-
tusu ustrojowego, zasad funkcjonowania i autonomii decyzyjnej krajowych
organdéw regulacyjnych w energetyce, komunikagcji elektronicznej, cywilnym
transporcie lotniczym oraz kolejowym.

PROBLEM IMETODY BADAWCZE: Podjeto prébe rozstrzygniecia, na ile
profil ustrojowy krajowych organéw regulacyjnych, okreslony przez: a) ich wy-
Taczenie ze struktur wlasciwych ministerstw, b) obsade kierowniczych stanowisk
poprzez nabdr konkursowy, c) kadencyjnos¢ funkgji kierowniczych, d) enume-
racje przestanek przedterminowego odwotania, e) ustawowo zagwarantowany
wlasny zakres dziatania i kompetengiji, f) dominacje kryteriéw merytorycznych
i autonomie przy podejmowaniu decyzji, czyni te organy nowgq jako$ciowo
kategoria organdéw paristwa.

PROCES WYWODU: Analizowane sa zasady formowania czterech krajowych
organ6w regulacyjnych — Prezeséw Urzedu: a) Regulacji Energetyki, b) Komuni-
kacji Elektronicznej, c) Transportu Kolejowego, d) Lotnictwa Cywilnego, oraz —
poréwnawczo — ich cechy specyficzne jako centralnych wyspecjalizowanych
organéw administracji rzadowej nowego typu.

Sugerowane cytowanie: Grzybowski, M., & Grzybowski, M. (2026). Fa-
chowos¢ i autonomia organéw w oddziatywaniu panstwa na gospodarke:
w kierunku ,, wladzy merytorycznej”. Horyzonty Polityki, 17(60), 529-547. https://
doi.org/10.35765/HP.2026.1760.27.
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WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Dokonana analiza prowadzi do wnio-
sku, iz cztery krajowe organy regulacyjne (z pewnymi wyjatkami co do Pre-
zesa ULC) — spelniajg standardy niezaleznosci, profesjonalizmu i autonomii
funkcjonalne;j.

WNIOSKI, INNOWAC]JE, REKOMENDAC]JE: Wobec potencjalnego
kreowania nowych sektorowych organow regulacyjnych w warunkach czton-
kostwa Polski w Unii Europejskiej uzasadniona jest potrzeba dalszych analiz
ich pozydji ustrojowej, zasad dziatania oraz relacji z ministrami wtasciwych
resortow gospodarczych i instytucjami regulacyjnymi UE. Winna ona sprzyja¢
wypracowaniu modelu ustrojowego takich organéw w systemie organéw pan-
stwa, odpowiadajacego ich ustawowym, a zarazem okre$lonym przez prawo
UE, zadaniom.

SLOWA KLUCZOWE:
autonomia, organ, fachowos¢, infrastruktura,
gospodarka rynkowa

Abstract

PROFESSIONALISM AND AUTONOMY OF STATE
BODIES INFLUENCING THE ECONOMY:
TOWARDS “THE SUBSTANTIVE POWER”.

RESEARCH OBJECTIVE: The article aims to conduct a legal and systemic
analysis of the political status, principles of operation and decision-making au-
tonomy of national regulatory bodies for the energy, electronic communications,
civil air and railway transport sectors.

THE RESEARCHPROBLEM AND METHODS: The research investigates
how the institutional profiles of national regulatory authorities defined by factors
of their separation from ministries, competitive appointments based on expertise,
fixed terms, statutory dismissal criteria, and decision-making autonomy, qualify
them as a new category of state organs.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The study examines the forma-
tion and specific features of four national regulatory bodies: the Presidents of
the Energy Regulatory Office, Office of Electronic Communications, Office of
Rail Transport, and Civil Aviation Authority.

RESEARCH RESULTS: The analysis concludes that these four regulatory
authorities (with some exceptions for the Civil Aviation Authority) generally
meet the required standards of independence, professionalism, and functional
autonomy.
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CONCLUSIONS,INNOVATIONS AND RECOMMENDATIONS:
With the potential creation of new regulatory bodies under Poland’s EU mem-
bership, further research is needed to assess their systemic role, operations,
and relationships with relevant ministers and EU regulatory institutions. This
will help develop institutional models aligned with both national and EU laws.

KeEYwoRrbDS:
autonomy, administrative authority, competence,
infrastructure, market economy

UWAGI WPROWADZAJACE

Ewolugja polskiego systemu sektorow infrastrukturalnych na przeto-
mie lat 80.190. XX wieku dokonywata sie w kilku ptaszczyznach. Po
ustawowym, a nastepnie konstytucyjnym (na mocy noweli z 7 kwiet-
nia 1989 r.) proklamowaniu wolnosci gospodarczej (Wasilewski,
1989, s. 73-75), wyrazata si¢ w odchodzeniu od monopoli panstwo-
wych przedsigbiorstw infrastrukturalnych. Przeksztalceniom tym
towarzyszylo uaktywnienie si¢ nowych (takze opartych na kapitale
prywatnym) podmiotéw swiadczacych ustugi sieciowe. Powszech-
ny zasieg tych ustug, warunkujacych funkcjonowanie gospodarki,
transportu, stuzby zdrowia, edukacji i kultury oraz zaspokajanie
codziennych potrzeb bytowych i cywilizacyjnych ludnosci, przy
dominacji mechanizméw rynkowych ich swiadczenia, uzasadniat
objecie podmiotow gospodarczych monitoringiem oraz dziatania-
mi regulacyjnymi organéw panstwa, korygujacymi funkcjonowanie
rynku (Szydto, 2005, s. 52-55).

U podstaw aksjologii monitoringu i dziatan regulacyjnych wy-
stepowaty motywy spoteczne oraz gospodarcze. Motywy spoteczne
wiazaty sie z powszechnoscig ustug infrastrukturalnych, ich wpty-
wem na funkcjonowanie podmiotéw gospodarczych, grup spotecz-
nych i instytucji oraz na odpowiadajace standardom cywilizacyjnym
warunki egzystencji ludnosci. Trudno uznac¢ za wyobrazalne wspot-
czesne funkcjonowanie gospodarki, instytucji oraz grup i jednostek
bez dostepu do energii elektrycznej, gazu ziemnego i innych paliw
czy energii cieplnej, a takze do transportu kolejowego oraz lotniczego.

Motywy gospodarcze wynikaty z potrzeby zapewnienia pod-
miotom dziatajacym w sektorze infrastruktury i jego subsektorach
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niedyskryminacyjnego dostepu do urzadzen infrastrukturalnych,
umozliwiajacego prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na zasa-
dach uczciwej konkurencji, przy jednoczesnej ochronie interesu
odbiorcow ustug, w tym tych o stabszej pozycji ekonomicznej (Ko-
pycinska, 2006; Perspektywiczne..., 2008; Antonowicz, 2008, s. 40—42;
Kubasik, 2008, s. 151-153).

Specyfika sektoréw infrastrukturalnych jest ich ,nasycenie” wy-
korzystaniem urzadzen technicznych wymagajacych specjalistycz-
nej obstugi. Warunkiem nadazania za postepem technicznym oraz
technologicznym jest wymdg modernizacji urzadzen i technologii
oraz wyspecjalizowanie i profesjonalizm oddzialywan po stronie
wlasciwych organdw. W stopniu wydatnym dotyczy to oddziatywan
typu regulacyjnego (Hoff, 2008, s. 17-21).

Sektory te cechuje takze sieciowy system powiazan wykorzysty-
wanych urzadzen i ich interoperatywnos¢. Dziatanie sktadnikéw
podsystemow rzutuje na dziatanie innych elementéw i sprawnos¢
calego systemu, wymuszajac catosciowe podejscie do sterowania
siecig urzadzen. Sprawnosc sektora, postrzegana przez uzytkowni-
kow sieci i finalnych odbiorcédw, jest wypadkowa sprawnosci catej
sieci. Przy regulowaniu sektoréw infrastrukturalnych badz ich seg-
mentdéw conditio sine qua non efektywnosci staje si¢ spozytkowanie
wyspecjalizowanej wiedzy fachowej o wspdtzaleznosciach miedzy
poszczegolnymi elementami sieci. Aktualizuje to potrzebe profesjo-
nalizacji personelu organow regulacji sektorowej oraz zarzadzania
i sprawowania nadzoru nad podmiotami gospodarczymi i instytu-
cjami danego sektora infrastruktury.

Wazna spolecznie (oraz politycznie) cecha sektorow infra-
strukturalnych jest powszechny zasieg korzystania z ich ustug i ze
stuzacych im urzadzen. Powszechnos¢ dostepu oznacza oddziaty-
wanie na calg (lub: niemal cata) populacje mieszkancow panstwa.
Odnosi sie¢ do wszystkich podmiotéw czynnych w sferze wytwarza-
nia, przesylu i dystrybugji energii elektrycznej, gazu, energii ciepl-
nej, ustug tacznosci i transportu publicznego (Grzybowski, 2021,
s. 13-14).

Dziatania regulacyjne winny respektowac nadrzedna (wyrazona
w art. 20 Konstytucji RP) zasade spotecznej gospodarki rynkowej
(Skrzydto, 2013, s. 34-35). Wynikaja z niej: 1) imperatyw szanowa-
nia wolnosci gospodarczej podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢
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w sektorach infrastrukturalnych i 2) zasada wspdtdziatania partne-
réow spotecznych ukierunkowujaca czynnosci regulacyjne na gwa-
rantowanie odbiorcom powszechnego dostepu do ustug infrastruk-
turalnych na stabilnych i godziwych cenowo warunkach.

KRAJOWE ORGANY REGULACY]JNE:
UMIEJSCOWIENIE W SYSTEMIE ORGANOW
PANSTWOW YCH

Kompetencje krajowych organow regulacyjnych oraz zakresy ich
zadan zdeterminowane zostaty przez wewnatrzkrajowe inicjatywy
objecia infrastruktury wyspecjalizowang dziatalnoscia regulacyjno-
-monitoringowa tworzonych w tym celu organéw (Szydto, 2005,
s. 52). Akcesja Polski do UE przyniosta konieczno$¢ zharmonizo-
wania ich dziatan z polityka regulacyjng Unii. W przypadku objecia
unijng regulacjg dalszych sektoréw gospodarki nastapi poszerzenie
tego typu dziatant w poszczegolnych panstwach cztonkowskich.

Pierwszy ,,sektorowy” organ regulacyjny w Polsce powotany zo-
stal w dziedzinie energetyki, na mocy ustawy Prawo energetyczne
z 10 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 54, poz. 348 z p6zn. zm.). Posta-
nowifa ona o powotaniu Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (URE)
oraz podlegtego mu Urzedu.

Powotanie URE poprzedzily zmiany organizacyjne i wlasno-
Sciowe w sektorze energetyki. W energetyce paliwowej w 1990 r.
przestaty dziata¢ dwie ,, wspolnoty weglowe”. Zastapita je spdétka
akcyjna Skarbu Paristwa — Polskie Sieci Energetyczne S.A. (z czterema
podmiotami gospodarczymi: Polska Grupa Energetyczna, Koncer-
nem Energetycznym, Tauronem S.A. i grupa kapitalowa Energa).
W podsektorze ropy i gazu w miejsce Zjednoczenia Gérnictwa Nafto-
wego i Gazownictwa, obejmujacego przedsiebiorstwa wydobywcze,
przesytowe i przetwdrcze, powstata ,spotka-matka” — Polskie Gor-
nictwo Naftowe i Gazownictwo (PGNiG) — i pie¢ ,spdtek-corek”:
Gornictwo Naftowe oraz cztery sprofilowane terytorialnie spotki
gazownicze (Sienkiewicz, 2014, s. 21-22).

Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy Prawo energetyczne zadania
w sprawach regulacji obrotu paliwami i energia oraz promowania
konkurengji przejal Prezes URE. Zgodnie z jej art. 21 ust. 2 Prezes
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URE funkcjonowat jako ,,centralny organ administracji rzadowej”,
powotywany na 5 lat przez Prezesa Rady Ministrow.

Zmiany w sektorze telekomunikacji podazyty w podobnym
kierunku. Odstapiono od monopolu swiadczenia ustug telekomu-
nikacyjnych i komunikacji radiowej przez panstwowe megaprzedsie-
biorstwa (z Telekomunikacja Polska na czele), a nastepnie podazano
ku pluralizacji rynku ustug pocztowych (Raczynski, 2006). Sektor ten
zostal otwarty na wielo$¢ swiadczacych ustugi podmiotéw, w tym
o kapitale prywatnym. Ich relacje oparto na zasadach konkurengji,
przy rownym dostepie do sieci podstawowych urzadzen.

Sam Urzad Regulacji Telekomunikacji powstat droga potaczenia
personelu, majatku i zobowigzan dwéch dotychczas dziatajacych in-
stytucji nadzorczo-inspekcyjnych: Panstwowej Agencji Radiokomu-
nikacyjnej oraz Panstwowej Inspekgcji Telekomunikacyjnej i Poczto-
wej. Do URT przeszio kilkudziesigciu pracownikdw merytorycznych
Ministerstwa Lacznosci, zajmujacych sie problematyka rynku ustug
telekomunikacyjnych (Grzybowski, 2021, 98-99). Podstawg prawna
kompetencji URT byty unormowania szczegétowe ustawy z 21 lipca
2000 r. Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. 2000 Nr 73, poz. 852 z p6zn.
zm..). Istotne w tym zakresie byly zwtaszcza: art. 7 ust. 1, art.  ust. 1,
art. 10 ust. 7, art. 12 ust. 1-3, art. 17 ust. 1, art. 18 ust. 3, art. 22 ust. 2
pkt. 1, art. 27 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 57, art. 78 ust. 4, art. 83 ust. 3
oraz art. 84. Ustawodawca nie sformutowal w tym akcie okreslenia
rol ustrojowych (funkgji) Prezesa URT jako krajowego organu re-
gulacyjnego w telekomunikagji i radiofonii. Analogiczng technike
legislacyjna zastosowano tez w kolejnej ustawie z 16 lipca 2004 r. —
Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. 2004 Nr 171, poz. 1800 z pdzn.
zm.) w odniesieniu do Prezesa Urzedu Regulacji Telekomunikacji
i Poczty (URTiP).

Prezes URT uzyskat kompetencje gospodarowania czestotliwo-
$ciami radiowymi, dopuszczania podmiotdw do $wiadczenia ustug
w sferze lacznosci radiowej i telefonicznej o zasiegu powszechnym
i wydawania w tym zakresie wigzacych decyzji. Dziatajac przy po-
mocy Urzedu, rozstrzygat spory miedzy operatorami na rynku tele-
komunikacyjnym. Ustawa z 29 grudnia 2005 r. o przeksztalceniach
i zmianach w podziale zadan i kompetencji organdéw panstwowych
w sprawach tacznosci, radiofonii i telewizji (Dz. U. 2005 Nr 267,
poz. 2258) URTiP zostal przemianowany na Urzad Komunikacji
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Elektronicznej. Prezes UKE uzyskat status krajowego organu regula-
cyjnego w sprawach tacznosci, radiofonii i komunikacji telewizyjne;j.

Wykreowanie — jako organu regulacyjnego — Prezesa UKE po-
przedzily (w latach 1990-2000) przeksztalcenia wlasnosciowe i struk-
turalne w telekomunikacji, radiofonii oraz fgcznosci telefonicznej
i pocztowej. Jednym z pierwszych krokow bylo przejecie przez Pre-
zesa URT zadan o charakterze inspekcyjno-zarzadczym Panstwowej
Agencji Radiokomunikacyjne;j.

W pierwotnym ujeciu wlasciwos¢ Prezesa URT nie ograniczata
sie do telekomunikacji w znaczeniu $cistym. Rozciagala si¢ na gospo-
darowanie czestotliwos$ciami radiowymi, kwestie kompatybilnosci
urzadzen elektromagnetycznych w komunikacji elektronicznej oraz
na ustugi pocztowe. W relacjach zewnetrznych organ odpowiadat za
pozyskiwanie dla Polski czestotliwo$ci w miedzynarodowej tacznosci
radiowej oraz dostep do urzadzen orbitalnych (tj. satelitow komu-
nikacyjnych). W 2002 r. dokonano przemianowania URT, tworzac
instytucje Prezesa Urzedu Regulacji Telekomunikagji i Poczty. Pod
ta nazwa organ funkcjonowat do 14 stycznia 2006 r., tj. do powotania
Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej.

Zadania, ktore ustawodawca kwalifikowat jako , regulacyjne”
ijako takie postawit przed Prezesem URT, a nastepnie (od 2002 r.) —
przed Prezesem Urzedu Telekomunikacji i Poczty (URTiP), koncen-
trowaly sie na zapewnieniu powszechnego dostepu do sieciowych
ustug telekomunikacyjnych, radiokomunikacyjnych oraz poczto-
wych. Paralelnie wystepowat komponent ekonomiczny: gwaranto-
wania warunkdéw dla uczciwej konkurencji miedzy podmiotami wy-
stepujacymi na rynkach ustug telekomunikacyjnych i pocztowych.
Regulacja ta stuzy¢ miata zaprowadzeniu fadu w gospodarowaniu
zasobami rynku, zwlaszcza — czestotliwosciami elektromagnetycz-
nymi i sfera numeracji telefonicznej.

Obok zadan scisle regulacyjnych Prezes URTiP inicjowat dziatania
na rzecz rozwoju infrastruktury telefonicznej i radiowej oraz dostepu
do europejskich i swiatowych sieci tacznosci. Po akcesji do UE pilne
stalo sie podjecie dziatan na rzecz spdjnosci funkcjonowania radio-
i telekomunikacji oraz rynku ustug pocztowych w granicach Unii
i Wspdlnego Obszaru Gospodarczego.

Nowe unormowania (ustawa z 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomu-
nikacyjne), obowiazujace od 3 wrzesnia 2004 r. (a wiec juz po akcesji
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do UE), natozyly na Prezesa URTiP zadania w zakresie postepowan
konsolidacyjnych w telekomunikacji. Obligowaty go i podlegly mu
urzad do promowania konkurengji na rynku ustug telekomunika-
cyjnych. W podobnym kierunku ukierunkowano azymuty dziatan
Prezesa URTiP w podsektorze ustug pocztowych ustawg — Prawo
pocztowe z 12 czerwca 2003 r. (Dz.U. 2003 Nr 130, poz. 1188 z pdzn.
zm.), obowiazujaca do konca 2012 r., tj. do utworzenia Urzedu Ko-
munikagji Elektronicznej.

Znamienne, iz w nazwie przemianowanego w 2012 r. organu nie
zostaty wyeksponowane jego zadania regulacyjne. Niemniej anali-
za przepisow ustawy z 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne
i ustawy nowelizujacej z 29 grudnia 2005 r. pozwala na traktowanie
Prezesa UKE jako krajowego organu regulacyjnego w sferze tacznosci
elektronicznej postrzeganej integralnie (Perspektywiczne..., 2008). Za-
dania regulacyjne wyznaczaja profil tego organu, lecz nie wyczerpuja
katalogu jego zadan.

Zadania regulacyjne zostaty takze powierzone dwoém wyspecjali-
zowanym centralnym organom administracji rzadowej utworzonym
w sektorach transportu: transporcie kolejowym oraz w cywilnym
transporcie lotniczym.

W sektorze kolejnictwa ustawa z 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym (Dz.U. 2023 poz. 1786 z p6zn. zm.) — wydana w okresie
harmonizowania prawa polskiego z prawem UE — wykreowata in-
stytucje Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego. Zgodnie z art. 10
ust. 3 ustawy Prezes UTK jest

centralnym organem administracji rzadowej, bedacym krajowa wia-
dza bezpieczenstwa i krajowym regulatorem transportu kolejowego
w rozumieniu przepiséw Unii Europejskiej z zakresu bezpieczenstwa,
interoperacyjnosci i regulacji transportu.

Ujecie takie przyniosto polaczenie w gestii Prezesa UTK trzech
typdw czynnosci: a) nadzoru (w tym: kontroli) bezpieczenstwa ruchu
i sprawnosci dziatania urzadzen kolejowych, b) regulatora rynku
przewozow kolejowych, c) organu zarzadzajacego dziataniami na
rzecz interoperacyjnosci infrastruktury kolejowej. Prezes UTK nie
byt zatem organem tylko , regulacyjnym”. To - w pewnym stopniu —
rézni jego zakres zadan od Prezeséw Urzedow: Regulacji Energetyki,
a takze — Komunikagji Elektronicznej.
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Polaczenie w gestii Prezesa UTK dziatan o charakterze regulacyj-
nym z czynnosciami kontrolno-nadzorczymi w sferze bezpieczen-
stwa ruchu kolejowego bylo juz przedmiotem krytycznych uwag
w polskim pisSmiennictwie. Trzeba w tym miejscu przywotac opinig
Eryka Kosinskiego, ktory stwierdzil, ze odciazenie UTK od powin-
nosci nadzorczych i administracyjnych w sferze bezpieczenstwa ru-
chu kolejowego wptynetoby korzystnie na kompleksowos¢ analiz
poprzedzajacych czynnosci regulacyjne organu (Kosinski, 2008).
Réwniez lektura postanowien art. 10 ust. 1 i 1a ustawy o transporcie
kolejowym prowadzi do watpliwosci: czy obie funkcje Prezesa UTK -
regulacja rynku kolejowego i nadzdr nad bezpieczenistwem w ruchu
kolejowym i przestrzeganiem praw pasazerdw — dadza sie spelniac
rownolegle bez szkody dla funkgji regulacyjnej? Werbalizacja unor-
mowan tych funkcji nasuwa spostrzezenie o silniejszym natezeniu
elementu wladczosci w wykonywaniu przez Prezesa UTK funkgji
krajowej ,wladzy bezpieczenistwa” ruchu kolejowego (poza —moze —
licencjonowaniem przewoznikéw kolejowych i maszynistéw oraz
dziataniami na rzecz interoperatywnosci transportu kolejowego)
W porownaniu z jego zadaniami w sferze regulowania rynku prze-
wozow kolejowych.

W transporcie lotniczym, po zniesieniu monopolu PLL LOT, jego
przeksztatceniu w spotke Skarbu Paristwa, powotaniu szeregu spotek
prawa handlowego (obejmujacych porty lotnicze i urzadzenia na-
ziemne) oraz dopuszczeniu na polski rynek lotniczy linii zagranicz-
nych, nastgpita pluralizacja strukturalna i wlasnosciowa tego sektora.
Na mocy ustawy z 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze (Dz.U. 2002 nr 130
poz. 1112 z pézn. zm., dalej: pr. 1.) na bazie Gléwnego Inspektora-
tu Lotnictwa Cywilnego oraz Departamentu Lotnictwa Cywilnego,
wydzielonego z Ministerstwa Infrastruktury, powotany zostat Urzad
Lotnictwa Cywilnego (ULC) z Prezesem ULC jako monokratycznym
centralnym organem administracji rzadowej.

Polska — parafujac 31 stycznia 2003 r. umowe o Wspdlnym Euro-
pejskim Obszarze Lotniczym — przyjeta na siebie zobowigzanie li-
beralizacji krajowego rynku lotniczego (z okresem przejsciowym do
31 stycznia 2003 r.). Po tej dacie kazda z firm lotniczych zarejestrowa-
na w panstwie cztonkowskim UE lub kandydujacym do cztonkostwa,
w Norwegii oraz Islandii mogta uruchomic potaczenia lotnicze zi do
Polski oraz na terenie Polski. Rynek przewozdéw lotniczych zostat
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otwarty na przewoznikow zewnetrznych o zréznicowanym statusie
wlasnosciowym i pozycji na rynku lotniczym.

Nowe uwarunkowania funkcjonowania rynku lotniczego w Pol-
sce rzutowatly na unormowania ustawy — Prawo lotnicze z 2002 r.
dotyczace administrowania polskim lotnictwem cywilnym i nadzoru
nad rynkiem lotniczym. Art. 16 ust. 1 pr. 1. ustanawiat w tym zakresie
wladciwo$¢ ministra ds. transportu (aktualnie: ministra ds. infrastruk-
tury). Do pomocy w wykonywaniu zadan ustawa powotata organ
typu regulacyjnego — Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego (ULC)
wraz z kierowanym Urzedem, poddany — gléwnie organizacyjnie —
nadzorowi ministra ds. transportu (infrastruktury).

Odnotowujac brak klarownej delimitacji zakresow dziatania
i kompetencji ministra ds. transportu i Prezesa ULC, dotyczacych
,spraw lotnictwa cywilnego”, warto zwrdci¢ uwage, ze nazwa Urze-
du nie eksponuje jego zadan o charakterze regulacyjnym. Wglad
w kompetencje Prezesa ULC przekonuje, Ze uprawnienia regulacyjne
zostaly , przemieszane” z kompetencjami typu nadzorczego oraz
kontrolnego.

Trudno$ci w wyznaczeniu relacji uprawnien ministra ds. trans-
portu (infrastruktury) i kompetencji Prezesa ULC generuja pytania
o zakres zwigzania Prezesa ULC uchwatami Rady Ministrow, aktami
premiera oraz wlasciwego ministra (wobec ustawowego nadania Pre-
zesowi ULC statusu ,centralnego organu administracji rzagdowej”)
oraz pytania o wymiar jego niezaleznosci i jej gwarancji ustrojo-
wych (jak: wyodrebnienie poza struktura ministerstwa, powolywanie
Prezesa ULC w trybie merytorycznego naboru, z obligatoryjnym
uwzglednieniem fachowosci i doswiadczenia zawodowego kandy-
datow) i funkcjonalnych (jak: ustawowe przypisanie Prezesowi ULC
wlasnych zadan i kompetencji oraz autonomii w podejmowaniu
decyzji).

Do zadan regulacyjnych Prezesa ULC nalezy zaliczy¢: wydawa-
nie koncesji na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej przewo-
zu lotniczego, certyfikacje podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢
w zakresie lotnictwa cywilnego, wydawanie licencji przewoznika
lotniczego, zatwierdzanie programéw ochrony lotnisk oraz ochro-
ny przedsiebiorstw wykonujacych dziatalnos$¢ w zakresie lotnictwa
cywilnego. W powiazaniu z dziatalnos$cia regulacyjna — w sferze wy-
znaczania kregu podmiotéw funkcjonujacych na rynku przewozow
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lotniczych — pozostaje prowadzenie rejestréw statkéw powietrznych,
lotnisk, lotniczych urzadzen naziemnych, personelu lotniczego, la-
dowisk oraz podmiotéw prowadzacych szkolenia w dziedzinie ru-
chu lotniczego oraz weryfikacja tych rejestrow. Komponent ,regu-
lacyjny” wystepuje tez w dziataniach polegajacych na wydawaniu
wytycznych i instrukcji stuzacych stosowaniu przepiséw o ruchu
i przewozach lotniczych.

Ustawa Prawo lotnicze przypisata Prezesowi ULC, obok zadan
regulacyjnych, powinnosci w sferze nadzoru oraz kontroli bezpie-
czenstwa ruchu lotniczego: wydawanie zalecen profilaktycznych
dotyczacych bezpieczenstwa lotéw, sprawdzanie zdatnosci sprzetu
lotniczego do lotow, wydawanie czasowych zakazow wykonywa-
nia operagji lotniczych w polskiej przestrzeni powietrznej, a nadto —
sprawdzanie kwalifikacji personelu lotniczego (Grzybowski, 2021,
49-50).

FACHOWOSCI NIEZALEZNOSC USTROJOWA

I FUNKCJONALNA JAKO ATRYBUTY KRAJOWYCH
ORGANOW REGULACYJNYCH; W KIERUNKU
FORMOWANIA ,WEADZY MERYTORYCZNE]”

Uksztaltowanie w sektorach infrastrukturalnych kategorii orga-
now administracji rzagdowej, wykonujacych jako zasadnicze — cho¢
rownoczesne z innymi zadaniami — funkgje regulacyjne, sktania do
refleksji nad motywami wykreowania tego typu organéw oraz ich
ustrojowym usytuowaniem, cechami wyroézniajgcymi czy specyfika
funkcjonowania.

Problematyka ta byta — cho¢ tylko czesciowo, gdy idzie o kwestie
ustrojowe — przedmiotem szeregu opracowan. Dominuja wsrdd nich
opracowania odnoszace si¢ do istoty dziatan regulacyjnych oraz kie-
runkow funkcjonowania poszczegoélnych organdéw (zwlaszcza prace:
Adamski 2005; Grzybowski, 2021; Hoff, 2008; Jurkowska & Skoczny,
2010; Kawka, 2006; Kosinski, 2008; Perspektywiczne..., 2008; Kopy-
cinska, 2006; Swora, 2012; Szablewski, 2016; Szydto, 2005; Taylor
& Ciechanski, 2017).

Samo utworzenie tego typu organoéw oraz cechy szczegolne ich
statusu ustrojowego (w systemie organow , krajowych” i w systemie
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instytucjonalnym UE) nie byty przedmiotem wystarczajacej uwagi.
Sklania to do dalszych analiz w ptaszczyznie jurydycznej oraz — co
warto szczegolnie eksponowac — polityczno-ustrojowe;j.

Pierwsza grupa pytan odnosi si¢ do waznego ustrojowo dyle-
matu: czy tworzenie ,niezaleznych” centralnych organéw admini-
stracji rzadowej z , funkcja regulacyjna”, realizowana jako wioda-
ca lub réwnolegle z funkcjami nadzorczo-kontrolnymi, wyznacza
kierunek przeobrazen aparatu administracyjnego w panstwach
wspolczesnych, realizujacych model gospodarki rynkowej? Czy wy-
stepuje wytacznie (lub przede wszystkim) w sektorach gospodarki,
w ktérych panstwo — mimo gwarantowania wolnosci dziatalnosci
gospodarczej i otwarcia na rynkowy jej model — zachowuje ze wzgle-
dow spolecznych sui generis ,,monitoring”, wyznacza ramy i tres¢
elementdw gry rynkowej oraz podstawowe reguly ksztaltowania
relacji miedzy podmiotami — dostarczycielami dobr i ustug, posred-
nikami w obrocie i odbiorcami finalnymi?

Wsrdd praprzyczyn siggniecia po ,regulacyjne” narzedzia od-
dziatywania panstwa na podmioty gospodarcze w sektorach infra-
strukturalnych — w miejsce zarzadu wlascicielskiego badz zweryfiko-
wanych jako gospodarczo i spolecznie nieefektywne instrumentéw
scentralizowanego planowania dyrektywnego — szczegolnie wskazac
trzeba na zmiane statusu wlasnosciowego szerokiego kregu pod-
miotow gospodarczych, rozwijajacych dziatalnos¢ w tych sektorach.
Odejscie od monopolu czy dominacji podmiotéw panstwowych spo-
wodowato odestanie do lamusa wielu administracyjnych i planistycz-
nych narzedzi oddziatywania na gospodarke, stosowanych w okresie
»przedtransformacyjnym”.

Zroznicowanie wiasnosciowe , dostarczycieli” sieciowych ustug
infrastrukturalnych pozostaje pierwotna i sytuacyjnie najistotniejsza
przestanka siegniecia pod instrumenty , niewtascicielskiego oddzia-
tywania ukierunkowujacego”, stanowigce rdzen , dziatan regulacyj-
nych” (Szablewski, 1996, s. 17 i nast.).

Kolejna przestanka bylo zalozenie, iz w relacjach miedzy podmio-
tami gospodarczymi, Swiadczacymi ustugi sieciowe o charakterze
infrastrukturalnym, gra rynkowa nie moze si¢ odbywa¢ w warun-
kach nieskrepowanej rywalizacji (uzasadnianej aksjomatem w pel-
ni swobodnego korzystania z wolnosci gospodarczej), opierajac si¢
jedynie na swobodnym wykorzystaniu potencjalu ekonomicznego
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i sprawnosci organizacyjno-funkcjonalnej uczestnikdw rynku, w tym:
pozycji dominujacej niektdrych z nich. Rozstrzygato uzaleznienie
pozostatych dziedzin gospodarki, a takze ochrony zdrowia, oswiaty
i kultury od dostepu do: nosnikow energii, paliw, energii cieplnej,
a takze do facznosci radiowej, telefoniczneji pocztowej czy transportu
publicznego oraz uwarunkowanie dostepem do nich zaspokojenia
podstawowych potrzeb bytowych i cywilizacyjnych ludnosci.

Wskazane wzgledy ekonomiczne oraz spoteczne zadecydowa-
ly o ,,dopelnieniu” rynkowych zasad dziatania podmiotéw $wiad-
czacych ustugi infrastrukturalne ustalaniem przez organy regulacji
sektorowej regut funkcjonowania rynku, kregu jego uczestnikow
i objecie ich weryfikowanym przez wyspecjalizowany organ pan-
stwowy rejestrem, a takze — ustanowienie zasady niedyskryminacyj-
nego dostepu uczestnikow rynku do sieci urzadzen pozwalajacych
na wykonywanie sieciowych ustug infrastrukturalnych.

Warunkiem efektywnosci oddziatywan regulacyjnych jest kom-
pleksowos¢ postrzegania dziatart podmiotow poddanych oddzia-
lywaniu regulacyjnemu w ukladzie sieciowym. Wymaga to zasobu
aktualizowanej na biezaco wiedzy, taczacej komponenty: ekono-
miczny, techniczny, finansowy i spoteczny. Wymog fachowosci
i doswiadczenia odnosi si¢ m.in. do piastunow funkgji krajowych
organow regulacyjnych w poszczegdlnych sektorach, osob z grona
Scislego kierownictwa organéw regulacyjnych i calego ,, merytorycz-
nego” personelu kierowanych przez te osoby urzedoéw. Profesjo-
nalizm winien uzyskac priorytet nad dyspozycyjnoscia personelu,
charakterystyczna dla struktur zarzadzania, opartych na zasadzie
hierarchicznego podporzadkowania.

W plaszczyznie funkcjonalnej nieodzowne staje si¢ zagwaranto-
wanie organom petnigcym funkgje regulacyjne niezaleznosci ustro-
jowo-organizacyjnej w ramach wydzielonego dla nich ustawowo
zespotu zadan i stuzacych ich realizacji uprawnien oraz odpowied-
niego pola autonomii funkcjonalnej. Tylko taka autonomia pozwala
na uwzglednienie rezultatow fachowej (nie zas: politycznej) oceny
sytuacji na rynku sektorowym i na zastosowanie profesjonalnie do-
branych srodkéw regulacyjnych (profilaktycznych lub korygujacych
zaburzenia rynkowe, niwelujacych negatywnie odczuwane przez
odbiorcéw uslug sytuacje zaistniale na rynkach poszczegdlnych
sektoréw). Warunki te, z dopuszczeniem pewnych zréznicowan
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,miedzysektorowych”, zostaly w stopniu satysfakcjonujacym spel-
nione w odniesieniu do wskazywanych czterech krajowych organéw
regulacyjnych. Jedynie w przypadku Urzedu Lotnictwa Cywilnego
i Prezesa Urzedu brak jest istotnych gwarancji samodzielnosci de-
cyzyjnej. Nie zostata bowiem ustawowo zagwarantowana stabilnos¢
pelnienia funkcji Prezesa Urzedu: brak ustawowego okreslenia cza-
sokresu gwarantowanej kadencji, Ustawa — Prawo lotnicze nie for-
mutuje zamknigtego katalogu przestanek odwotania ze stanowiska
Prezesa. Nie zostaly takze precyzyjnie rozgraniczone pola kompe-
tengji i wladczego wplywu ministra ds. transportu (infrastruktury)
i wlasciwosci decyzyjnej Prezesa ULC jako profesjonalnego, wyspe-
cjalizowanego organu administracji rzadowej pelniacego funkcje
regulacyjne i nadzorcze.

Dla poréwnawczego zobrazowania ustrojowo-organizacyjnej
i funkcjonalnej niezaleznosci krajowych organow regulacyjnych,
granic ustawowo wyznaczonych zakreséw ich zadan, adekwatnych
kompetengji oraz autonomii decyzyjnej warto postuzy¢ sie zestawie-
niem tabelarycznym.

W zestawieniu (tab. 1) uwzgledniono parametry samodzielnosci
organizacyjnej i ustrojowej kierowania sektorowymi organami regu-
lacyjnymi: nadanie im statusu odrebnego organu wyspecjalizowanej
centralnej administracji rzadowej z usytuowaniem poza struktura
,wlasciwego” ministerstwa oraz tryb naboru na stanowiska kierow-
nicze (w tym: stanowisko Prezesa Urzedu). Samo powotanie osoby
na urzad krajowego organu regulacyjnego powierzone zostato Pre-
zesowi Rady Ministrow (za wyjatkiem Prezesa UKE - powigzanie
piastowania funkgji Prezesa Urzedu z wrazliwa politycznie kwestig
jego wplywu na podziat czestotliwosci dla radia i telewizji sprawito,
iz Prezesa UKE wybiera pluralistyczny politycznie organ przedsta-
wicielski, tj. Sejm).

Cecha krajowych organdéw regulacyjnych jest nadanie im for-
my organu monokratycznego — Prezesa Urzedu. Wiceprezesi nie
dysponuja uprawnieniami wlasnymi, wykonujac zadania i kom-
petencje Prezesa powierzone im statutowo lub aktami dyspozycji
ad hoc, wydawanymi przez Prezesa Urzedu, w wymiarze i czasie
przez niego wyznaczonym. Prezesi zostali wyposazeni w prawo
kierowania do Prezesa Rady Ministrow wniosku o powotanie i od-
wolanie wiceprezeséw; przy naborze na stanowiska wiceprezeséw
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ma zastosowanie konkursowa procedura naboru. Newralgiczne
znaczenie w procedurach naboru maja kryteria wyksztalcenia oraz
doswiadczenia zawodowego, a w przypadku stanowisk kierowni-
czych —wymog wieloletniego (przewaznie: szeSciocioletniego) stazu
na stanowisku kierowniczym (np. art. 11b ust. 7 ustawy o transporcie
kolejowym; §2 statutu URE). Profesjonalizm kierownictwa i kadry,
oparcie dziatan i decyzji na kryteriach substancjalnych i autonomia
decyzyjna nadaje tym organom atrybuty , wladzy merytorycznej”.

Czyzby wladzy ,nowego rodzaju”: ,,czwartej wltadzy”?

Tabela 1. Ustrojowe i funkcjonalne wyznaczniki niezaleznos$ci krajowych or-
ganow regulacyjnych w sektorach: energetyki, komunikacji elektronicznej,

transportu kolejowego i transportu lotniczego

Regulowany sektor infrastruktury i nazwa krajowego organu

regulacyjnego
Gloéwne wy- ENERGETYKA | KOMUNIKA- |TRANSPORT |TRANSPORT
znaczniki CJA ELEKTRO- | KOLEJOWY LOTNICZY
niezaleznosci NICZNA
ustrojowo-
-funkcjonal- Prezes Urze- Prezes Urzedu | Prezes Urzedu | Prezes Urze-
nej organu du Regulacji Komunikacji Transportu du Lotnictwa
regulacyjnego | Energetyki Elektronicznej | Kolejowego Cywilnego
I. Ustrojowo-
-organizacyjne
1. wyodreb- ds. energetyki | ds. Iacznosci ds. transportu | ds. transportu
nienie insty- (infrastruktury) | (infrastruktury) | (infrastruktury)
tucjonalne
i usytuowanie
poza struktura
ministerstwa
2. powotanie przez Prezesa | przez Sejmna | przez Pre- przez Prezesa
na podstawie Rady Mini- wniosek Preze- | zesa Rady Rady Ministrow
kryteriéw profe- | stréw sposrod | sa Rady Mini- | Ministrow spoérod kandy-
sjonalizmu; usta- | 3 kandydatéow | strow sposréd | sposrod kandy- | datow wyselek-
wowo okredlone | wyselekcjono- | kandydatow datéw wyselek- | cjonowanych
W przejrzystej wanych przez | wyselekcjono- | cjonowanych przez zespot ds.
procedurze na- | profesjonalnie | wanych przez | przez zespét ds. | naboru
boru (quasikon- | sprofilowany zespot ds. naboru
kursowej) zespot ds. na- naboru

boru powotany

w Kancelarii

Prezesa Rady

Ministrow
3. kadengja 5-letnia 5-letnia 5-letnia kadengja czaso-

wo nieokreslona
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4. zamkniety katalog ujety przestanka katalog ujety brak zamknie-
ustawowo kata- | enumeratywnie | odwotania enumeratywnie | tego katalogu
log przestanek | (art. 21 ust.2a |z art. 199 (cho¢ nieco przestanek
odwotania ustawy — Prawo | ust. 42c usta- ogolniej); jedna | odwotania
przed uptywem | energetyczne) | wy - Prawo z przestanek
kadendji telekomunika- | odwotania

cyjne ,wylacz- | ujawnienie ex

nie w przypad- | post, Ze ,nie

ku zaprzestania | spelnia wymo-

spelniania wa- | géw powotania

runkow, ktore na okreslone

wymagane stanowisko

sg przy w art. 11 ust. 2

naborze...” o transporcie

kolejowym”
II. Funkcjonalne
1) samodziel- udzielania rezerwowanie | wydawanie wydawanie
no$¢ decydowa- | i cofania kon- (przydzielanie) |i cofanie licencji | koncesji na wy-
nia w sprawach: | cesji na: a) czestotliwosci | na wykonywa- | konywanie dzia-
wytwarzanie; radiowych nie przewozéw | falnosci gosp.

b) przesyt; c)
obrét energia
elektryczna
udzielanie i co-
fanie licencji na:
a) wydobycie;
b) import; c)
przesyt; d) dys-
trybucje gazu
ziemnego
okreslanie
wskaznikéw dla
procesu ksztat-
towania taryf
przesytowych

okreslanie kry-
teriéw i okre-
sow dostepu
telekomunika-
cyjnego
wyznaczanie
przedsiebiorstw
do $wiad-
czenia ustugi
powszechnej
decydowanie
w przedmio-
cie wpisu do
rejestru przed-
sigbiorstw
prowadzacych
dziatalnos¢ tele-
komunikacyjna
nadawanie sta-
tusu przedsie-
biorstw o pozy-
¢ji dominujacej
decydowanie

o wpisie do
rejestru ustug
pocztowych

kolejowych
ustanawianie
warunkow
(réwnego)
dostepu licen-
cjonowanych
przewoznikow
do infrastruktu-
ry kolejowej
zatwierdzanie
optat (pod-
stawowych

i dodatkowych)
na korzystanie
z infrastruktury
kolejowej

w zakresie prze-
wozu lotniczego;
ich zmiana oraz
zawieszanie
wydawanie
licengji przewoz-
nika lotniczego
prowadzenie
rejestrow stat-
kow powietrz-
nych i urzadzen
naziemnych, ich
weryfikacja
zatwierdza-

nie programu
ochrony lotnisk

Zrédto: oprac. wiasne.
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UWAGI KONCOWE

W czterech sektorach infrastrukturalnych (energetyce, komunikacji
elektronicznej i pocztowej, transporcie kolejowym, transporcie lotni-
czym) uksztaltowaly sie¢ w Polsce wyspecjalizowane profesjonalnie
organy centralnej administracji panstwowej, usytuowane struktu-
ralnie poza urzedami wilasciwych rzeczowo ministréw — minister-
stwami w resortach gospodarczych. Organy te cechuje ustawowo
gwarantowany wlasny zakres dziatania, kompetencji i pdl decyzji.
Wtasciwe ustawy krajowe nadaty im posta¢ organéw monokratycz-
nych (jednoosobowych), stawiajac piastunow ich funkcji na czele
wyodrebnionych strukturalnie, usytuowanych poza obrebem mi-
nisterstw urzedéw. Konkursowy tryb naboru do wskazanych or-
ganow (obejmujacy rowniez stanowiska w $cistym kierownictwie
urzeddw), ustawowo okreslona kadencja (utrudniajaca odwotanie
z piastowanych stanowisk) oraz enumeracja przestanek przedtermi-
nowego odwotania ze stanowiska immunizuje te organy i ich kierow-
nictwo w relacji do oddzialywan zewnetrznych Rady Ministrow, jej
Prezesa i wlasciwych resortowo ministrdw w sensie strukturalnym
i osobowym. Wtlasne, ustawowo sprecyzowane zakresy dziatania
i pola decydowania, a takze ustawowo gwarantowane kompetencje
,autonomizuja” wskazane tu organy w plaszczyznie funkcjonalnej
wzgledem Rady Ministrow i wobec ministrow kierujacych wiasci-
wymi resortami. Autonomia funkcjonalna objeta w szczegolnosci
samodzielne, oparte na wlasnej profesjonalnej ocenie, ksztattowanie
regut funkcjonowania podmiotéw dziatajacych na poszczegdlnych
rynkach sektorowych. Regulacja rynkéow sektorowych pozostawio-
na zostala samodzielnej gestii wskazanych tu krajowych organow
regulacyjnych, przy uwzglednieniu powinnosci wdrazania dyrek-
tyw ujednolicajacych polityke Unii Europejskiej w poszczegdlnych
sektorach infrastrukturalnych.

Stosowane przez krajowe organy regulacyjne instrumenty oddzia-
tywania na podmioty gospodarcze funkcjonujace na czterech sekto-
rowych rynkach ustug infrastrukturalnych stanowia konglomerat
dziatan réwnego typu: ustanawiania regul funkcjonowania w sek-
torze (analogicznie do dziatan prawodawczych), monitorowania
procesu wdrazania tych regul oraz dziatari nadzorczych, kontrolnych
i — w pewnym zakresie — zarzadczych. Uwarunkowania techniczne
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i ekonomiczne kojarzone sa z profesjonalnie rozpoznawanymi
i wdrazanymi uwarunkowaniami ,,sieciowego” zespalania réznych
elementow, zas potrzeba zachowania mechanizméw rynkowych
i regul uczciwej konkurencji (bez wzgledu na status organizacyjny
i wlasnosciowy) z racjami o charakterze wybitnie spotecznym: po-
trzebami zapewnienia powszechnego i niedyskryminacyjnego do-
stepu do podstawowych ustug o charakterze infrastrukturalnym.

Wzgledy natury politycznej, w obsadzie personalnej organow
regulacyjnych czy w wyznaczaniu priorytetow ich dziatania po-
zostawione zostaly na odlegtym planie: tak w doborze kadr, jak
i w ksztaltowaniu tresci dziatan typu regulacyjnego. Ma to miej-
sce nawet wowczas, gdy w konkursowym doborze kadr kierowni-
czych uczestnicza organy sprofilowane politycznie: premier, szef
jego kancelarii, ministrowie resortowi — czy — w przypadku obsady
stanowiska Prezesa UKE — Sejm. W wysoce spolityzowanym syste-
mie organdéw wiadzy ustawodawczej (regulujacej) i wykonawczej
krajowe organy regulacyjne postrzegane by¢ winny jako przyczotek
immunizowany na bezposrednie oddziatywania partyjno-polityczne.
Przyczoétek ,, wladzy merytorycznej”, merytokragji.
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