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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest proba oceny stopnia niezaleznosci polskiego organu regulujgcego ry-
nek kolejowy, czyli Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK) z wykorzystaniem
modelu Fabrizio Gilardi. Jest ona dokonywana z uwzglednieniem przestrzeni spoteczno-prawnej,
w ktdrej funkcjonuje organ oraz szeregu czynnikéw determinujgcych jego sytuacje prawng. Odbywa
sie poprzez skwantyfikowanie poszczegdlnych z nich, a nastepnie udzielenie odpowiedzi na pyta-
nie: w jakim stopniu polski ustawodawca wywigzuje sie z zadania skonstruowania odpowiedniego
statusu regulatora rynku kolejowego.

Stowa kluczowe: Prezes UTK; niezaleznosc¢; Minister Transportu; transport kolejowy.

I. Wprowadzenie

Decydenci polityczni zgadzajg sie na ograniczenie swojej wtadzy i tworzenie wyspecjalizowa-
nych instytucji o rozlicznych zadaniach i kompetencjach, takze dyskrecjonalnych, ktére w doktrynie
nazywa sie niezaleznymi organami administracji', organami regulacyjnymi? lub wyspecjalizowany-
mi agencjami rzgdowymi3. Proces ich tworzenia ma juz bogatg historie, ktdrej bieg rozpoczat sie
w USA i Wielkiej Brytanii*. Zajmujg sie one m.in. kontrolg wykonywania zadan publicznych przez
podmioty do tego wyznaczone, realizacjg réznych rodzajéw polityki sektorowej wyznaczanych
przez rzad, regulacjg poszczegolnych rynkéw (zwykle w sposéb prokonkurencyjny) i dostarcza-
nia ustug publicznych przez przedsigbiorstwa na nich funkcjonujgce. Ich powigzanie z centralng

*  Mgr Wojciech Pawtuszko — absolwent Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego; e-mail: wojciech.pawluszko@gmail.com
1 M. Swora, Niezalezne organy administracji, PWE, Warszawa 2012, s. 9.

2 Tak np. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Podmioty administrujgce, System Prawa Administracyjnego, T. 6, C.H. Beck, INP PAN, Warszawa
2011, s. 305; W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Difin, Warszawa 2008, s. 35.

3 M. Everson, G. Majone, L. Metcalfe, A. Schout, The Role of Specialised Agencies in Decentralising EU Governence, Florence and Maastricht 1999, s. 21.

4 T. Wos$, Niezalezne organy regulacyjne w Stanach Zjednoczonych Ameryki. Zagadnienia prawne, Wydawnictwo UJ, Krakéw 1980, s. 25; W. Hoff,
Prawny model regulaciji..., s. 13.
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administracjg rzgdowg jest zroznicowane zaleznie od danego organu. Niezalezne organy regu-
lacyjne majg stosunkowo duzg swobode w ksztaltowaniu swojej biezgcej dziatalnosci, cho¢ sg
uzaleznione od decydentéw politycznych ze wzgledu na budzet, ktéry nalezy wtasnie do ich do-
meny®. Wsréd zadan tych organdéw mozna tez wskazac pobdr danin publicznych, naktadanie kar,
doradztwo na rzecz rzgdu w procesie ustawodawczym czy szereg uprawnien dyskrecjonalnych
w regulowanym sektorze®. Jednoczesnie polski ustawodawca stara sie wprowadzi¢ jak najsku-
teczniejszy model regulacji pozostajgcy w zgodzie z multicentrycznym systemem prawa’. Model
ten, na strazy ktérego stojg niezalezne organy regulacyjne, ma zapewnic¢ osiggniecie wyznaczo-
nych celéw spoteczno-gospodarczych.

Jednym z kluczowych zagadnien jest niezalezno$¢ organdw regulacyjnych, ktérg uznaje
sie za ustrojowg ceche danego podmiotu rozumiang wewnetrznorganizacyjnie i zewnetrznie®.
Niezaleznos¢ moze by¢ rozpatrywana pod katem wielu wymiaréw decydujgcych czy dany organ
administracyjny jest niezalezny w wiekszym badz mniejszym stopniu. Doktryna prawa konstytucyj-
nego oraz administracyjnego nie wypracowata jeszcze bogatej literatury zwigzanej z podnoszonym
zagadnieniem, w szczegodlnosci w zakresie transportu kolejowego i jego regulatora, stanowigcych
gtéwny punkt zainteresowania tego artykutu®.

Il. Wymiary niezaleznosci organoéw regulacyjnych

1. Niezalezno$¢ organow regulacyjnych

Nie mozna stwierdzi¢, ze organ jest catkowicie niezalezny — jest niezalezny w wiekszym lub
mniejszym stopniu, poniewaz petna niezaleznos¢ sama w sobie jest tylko postulatem. Prawodawca
unijny wskazuje na cechy niezaleznego organu regulujgcego rynek kolejowy w poszczegolnych pan-
stwach cztonkowskich w art. 55 ust. 1 i 3 dyrektywy 2012/34/UE w sprawie utworzenia jednolitego
europejskiego obszaru kolejowego'?. Organ ten ma by¢ niezalezny, odrebny prawnie i niezalezny
pod wzgledem organizacyjnym, funkcjonalnym, hierarchicznym i decyzyjnym od jakiegokolwiek
innego podmiotu publicznego lub prywatnego. Ma by¢ tez niezalezny w swojej organizaciji, de-
cyzjach finansowych, strukturach prawnych i podejmowaniu decyzji od ktéregokolwiek zarzgdcy
infrastruktury, organu pobierajgcego opfaty, organu alokujgcego lub wnioskodawcy. Dodatkowo,
organ ma zachowywac funkcjonalng niezalezno$¢ od wszelkich wiasciwych organéw uczestnicza-
cych w zawieraniu uméw o swiadczenie ustug publicznych. Pahstwa czionkowskie majg zapewnic,
aby personel organu regulacyjnego i zarzgdzanie tym organem gwarantowaty jego niezaleznosg¢,
co mozna rozumie¢ jako zapobieganie zjawisku tzw. obrotowych drzwi (revolving doors)", czyli
przechodzenia osob pracujgcych w organach regulacyjnych do przedsigbiorstw sektorowych.

2012, s. 3.

6 A. Schick, Agencies in Search of Principles, ,OECD Journal on Budgeting” 2003. Pobrano z: http://www.oecd.org/gov/budgeting/43506602.pdf, s. 3
(08.08.2014).

7 E. tetowska, ,Multicentryczno$¢” systemu prawa i wyktadnia jej przyjazna, [w:] L. Ogiegto, W. Popiotek, M. Szpunar, (red.), Rozprawy prawnicze.
Ksiega pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2005, s. 1129-1138.

8 M. Swora, Niezalezne organy administracji..., s. 56.

9 Mozna wskazaé na opracowanie, ktore lakonicznie odnosi sie do kwestii niezalezno$ci Prezesa UTK. Patrz: P. Wajda, M. Wierzbowski (red.), Ustawa
o transporcie kolejowym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 216-237.

10 Dyrektywa PE i Rady 2012/34/UE z 21.11.2012 r. w sprawie utworzenia jednolitego obszaru kolejowego (Dz. Urz. UE 2012 L 343/32).

" Y.K. Che, Revolving doors and the optimal tolerance for agency collusion, ,RAND Journal of Economics” 1995, Vol. 26, No. 3, Autumn, s. 378-379.
Pobrano z: http://www.columbia.edu/~yc2271/files/papers/Revolve.pdf, (08.08.2014 r.).

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2014, nr 7(3)



85

Wojciech Pawluszko e  Proba oceny stopnia niezaleznosci Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego...

By oceni¢ czy Prezes UTK, ktorego status prawny zostat okreslony w ustawie o transporcie
kolejowym (dalej: utk)'2, cechuije sie powyzszg niezaleznoscig, mozna oprze¢ sie na okreslonych
wskaznikach. Aby tego dokonag¢, nalezy wyszczegdlnic¢ formalne obszary dotyczace ustroju, struk-
tury i decyzyjnosci polskiego organu, ktére umozliwig zbadanie, jaki stopien niezaleznosci udato sie
uzyskac. Chodzi o tzw. operacjonalizacje, ktérej model zaproponowat F. Gilardi'3. Wyszczegolnit
poszczegdlne wymiary niezaleznos$ci (dimensions), ktére nastepnie sg oceniane za pomocg wskaz-
nikow (indicators). W obszarze kazdego wskaznika wymienionych jest natomiast kilka wariantow
czy tez sytuacji, ktérym przypisuje sie warto$ci numeryczne (numerical coding) opisujgce stopien
niezaleznosci konkretnego organu regulacyjnego. Im wyzsza ostateczna warto$¢, tym wiekszy
jest 6w stopieh. Model zostanie zastosowany do oceny polskiego regulatora sektora kolejowego.
W polskiej literaturze jedynie o nim wspomniano, ale w stosunku do Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki'4. Niemniej, nie dokonano skwantyfikowania wskaznikdw i nie ukazano ostatecznego
stopnia niezaleznosci wspomnianego organu.

2. Model operacjonalizacji niezaleznos$ci organéw regulacyjnych

Model operacjonalizacji niezaleznosci organow regulacyjnych zostanie przedstawiony w ta-

beli ponizej.
WYMIAR s
NIEZALEZNOSCI WSKAZNIK (indicator) WAR.TOSC
(dimension) (numerical code)
A. Status 1) kadencja
kierujgcego powyzej 8 lat 1.00
organem pomiedzy 6 a 8 lat 0.80
5 lat 0.50
4 lata 0.40
okres ustalony ponizej 4 lat albo pozostajacy we wtadzy 0.20

dyskrecjonalnej mianujgcej kierujgcego organem

brak ustalonego okresu kadencji 0.00

2) powotujacy kierujacego organem

cztonkowie rady zarzgdzajgcej organem 1.00
cztonkowie egzekutywy i legislatywy 0.75
cztonkowie legislatywy 0.50
cztonkowie egzekutywy kolektywnie 0.25
jeden lub dwoch ministrow 0.00

3) dymisjonowanie kierujgcego organem

odwotanie nie jest mozliwe 1.00

odwotanie jest mozliwe, ale tylko z powodéw niezwigza- 0.67
nych z politykg

12 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (t.j.: Dz. U. z 2013 r., poz. 1594, ze zm.).

3 F. Gilardi, Policy credibility and delegation to independent regulatory agencies: a comparative empirical analysis, ,Journal of European Public Policy”
2002, Vol. 9, No. 6, s. 881-883.

4 M. Swora, Niezalezne organy administracji..., s. 64—66 i podana tam literatura.
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WYMIAR s
NIEZALEZNOSCI WSKAZNIK (indicator) WAR.TOSC
(dimension) (numerical code)
A. Status brak szczegotowych przepiséow dotyczgcych dymisji 0.33
kierujacego dymisja lezy w gestii powotujgcego kierujgcego 0.00
organem (cd.) organem
4) czy kierujagcy organem moze piastowa¢ inne stano-
wiska w rzadzie?
nie 1.00
tak, ale tylko za pozwoleniem egzekutywy 0.50
brak szczegotowych przepisow w tej kwestii 0.00
5) czy mandat kierujgcego organem jest odnawialny?
nie 1.00
tak, jednokrotnie 0.50
tak, wiecej niz raz 0.00
6) czy niezaleznos¢ jest formalnym wymogiem przy
mianowaniu na stanowisko kierujagcego organem?
tak 1.00
nie 0.00
B. Status czion- 7) kadencja
kow rady powyzej 8 lat 1.00
zarzadzajacej pomiedzy 6 a 8 lat 0.80
organem 5 lat 0.50
4 |ata 0.40
okres ustalony ponizej 4 lat albo pozostajgcy we wiadzy 0.20
dyskrecjonalnej mianujgcego kierujgcego organem
brak ustalonego okresu kadencji 0.00
8) powotujacy cztonkdéw rady zarzgdzajgcej organem
kierujgcy organem 1.00
cztonkowie egzekutywy i legislatywy 0.75
cztonkowie legislatywy 0.50
cztonkowie egzekutywy kolektywnie 0.25
jeden lub dwoch ministrow 0.00
9) dymisjonowanie czlonka rady zarzadzajgcej organem
odwotanie nie jest mozliwe 1.00
odwotanie jest mozliwe, ale tylko z powodow niezwigza- 0.67
nych z politykg
brak szczegdtowych przepisow dotyczgcych dymisji 0.33
dymisja lezy w gestii powotujgcego cztonka rady zarza- 0.00

dzajgcej organem
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WYMIAR s
NIEZALEZNOSCI WSKAZNIK (indicator) WAR.TOSC
(dimension) (numerical code)
B. Status czton- 10) czy cztonek rady zarzadzajgcej organem moze pia-
koéw rady stowa¢ inne stanowiska w rzadzie?
zarzadzajacej nie 1.00
organem (cd.) tak, ale tylko za pozwoleniem egzekutywy 0.50
brak szczegoétowych przepiséw w tej kwestii 0.00
11) czy mandat cztonka rady zarzadzajgcej organem
jest odnawialny?
nie 1.00
tak, jednokrotnie 0.50
tak, wiecej niz raz 0.00
12) czy niezaleznos¢ jest formalnym wymogiem przy
mianowaniu na stanowisko cztonka rady zarzg-
dzajacej organem?
tak 1.00
nie 0.00
C. Relacje 13) czy niezaleznos¢ organu jest formalnie ustanowiona?
z rzadem tak 1.00
i parlamentem nie 0.00
14) jakie sg formalne zobowigzania organu wzgledem
rzadu?
brak formalnych zobowigzan 1.00
raz do roku prezentacja raportu jedynie w celach 0.67
informacyjnych
raz do roku prezentacja raportu, ktéry musi zostac 0.33
zatwierdzony
petna odpowiedzialnos¢ (accountability) 0.00
15) jakie sg formalne zobowigzania organu wzgledem
parlamentu?
brak formalnych zobowigzan 1.00
az do roku prezentacja raportu jedynie w celach 0.67
informacyjnych
raz do roku prezentacja raportu, ktéry musi zostac 0.33
zatwierdzony
petna odpowiedzialno$¢ (accountability) 0.00
16) kto, poza sadem, moze zweryfikowaé decyzje orga-
nu w obszarze jego wytacznej kompetenc;ji?
zaden inny organ czy instytucja 1.00
wyspecjalizowany organ 0.67
rzad na podstawie okreslonych przestanek 0.33
rzad dyskrecjonalnie 0.00
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WYMIAR s
NIEZALEZNOSCI WSKAZNIK (indicator) (nuﬁiﬁzjig de)
(dimension)
D. Autonomia 17) z jakiego zrodta pochodzi budzet organu?
finansowa finansowanie zewnetrzne 1.00
I organizacyjna finansowanie ze strony rzgdu oraz zewnetrzne 0.50
finansowanie ze strony rzadu 0.00

18) w jaki sposob budzet organu jest kontrolowany?

przez sam organ 1.00
przez instytucje rachunkowg lub przez sgd 0.67
zaréwno przez rzad, jak i sam organ 0.33
przez rzad 0.00
19) kto decyduje o wewnetrznych sprawach organu?
sam organ 1.00
rzad oraz sam organ 0.50
rzad 0.00
20) kto jest odpowiedzialny za polityke zatrudnienia
organu?
sam organ 1.00
zaréwno organ, jak i rzad 0.50
rzad 0.00
E. Kompetencje 21) kto jest odpowiedzialny za regulacje w sektorze?
regulacyjne wylgcznie organ 1.00
organ i inna niezalezna instytucja 0.67
organ wraz z parlamentem 0.50
organ wraz z rzadem 0.25
organ odgrywa jedynie role konsultacyjng 0.00

Zrédto: F. Gilardi, Policy credibility and delegation to independent regulatory agencies: a comparative empirical analysis, ,Journal of European Public
Policy” 2002, Vol. 9, No. 6, s. 881-883.

lll. Kwantyfikacja stopnia niezaleznosci Prezesa UTK

Na poczatku nalezy przyjrzeé sie pierwszemu z wymiarow niezaleznosci, czyli statusowi
kierujgcego organem, Prezesa UTK. W utk nie ma ustalonego okresu kadencji dla Prezesa UTK,
Co oznacza, ze w przypadku pierwszego wskaznika nalezy ustali¢ warto$§¢ numeryczng na 0.00.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 utk Prezesa UTK powotuje Prezes Rady Ministrow sposréd osob
wytonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru, na wniosek ministra wtasciwego
ds. transportu. Nalezy przychyli¢ sie do modelowej opcji wskazujgcej na cztonkéw egzekutywy,
dziatajgcych kolektywnie w przypadku powotania Prezesa UTK, czyli przydzieli¢ wartos¢ nume-
ryczng 0.25.
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Kwestia jego dymisji rowniez zostata uregulowana w art. 11 ust. 1 utk. Ustawa lakonicznie
mowi, ze Prezes Rady Ministrow odwotuje Prezesa UTK. Nie ma zadnego zamknietego katalogu
zawierajgcego konkretne przestanki merytoryczne uzalezniajgce jego dymisje od okreslonych
sytuacji, co ograniczatoby zakres dyskrecjonalnosci egzekutywy w tym zakresie. Wobec tego
nalezy przypisa¢ warto$¢ numeryczng o wartosci 0.00.

W kwestii tego czy Prezes UTK moze piastowac dodatkowo inne stanowiska w rzgdzie, na-
lezy stwierdzi¢, ze polskie ustawodawstwo nie zawiera szczegdtowych przepiséw w tej materii.
W praktyce zapewne nie dosztoby do takiej sytuacji z uwagi na nadzér ministra wtasciwego ds.
transportu nad Prezesem UTK, ktory bytby problematyczny w przypadku, gdyby dana osoba pet-
nita jednoczesnie funkcje Prezesa UTK i cztonka rzgdu. Zakres zadan i kompetencji kierujgcego
organem regulacyjnym takze powoduje, ze z praktycznego, prakseologicznego czy tez chocby
politycznego punktu widzenia bytaby to sytuacja nie do przyjecia. Omawiany wskaznik otrzyma
wartos¢ numeryczng 0.00, gdyz nie ma formalnego zakazu petnienia przez Prezesa UTK funkcji
w polskim rzgdzie, np. petnomocnika rzgdu do okreslonej sprawy, cho¢ jak wskazano, prawdo-
podobienstwo wystgpienia takiej sytuacji jest mniej niz znikome.

Wskaznik okreslajacy czy mandat kierujgcego organem jest odnawialny zostanie pominiety
z uwagi na fakt, ze Prezes UTK nie jest powotywany na okreslong kadencje, ktéra mogtaby by¢
potencjalnie odnawiana jedno- lub wielokrotnie.

Z kolei zagadnienie niezaleznosci jako formalnego wymogu przy mianowaniu na stanowisko
Prezesa UTK nalezy rozstrzygna¢ negatywnie, gdyz art. 11 ust. 4 utk nie wymienia wsrdd przy-
miotéw, ktérymi ma charakteryzowac osoba zajmujgca stanowisko. Moze to zatem by¢ osoba
zwigzana dotychczas z rzgdem, nadzorowanym przedsiebiorstwem kolejowym czy zarzgdcg in-
frastruktury. Komentowany wskaznik otrzymuje zatem wartos¢ 0.00.

Drugi wymiar niezaleznosci odnosi sie do statusu cztonkdéw rady zarzgdzajgcej organem,
a wiec cztonkow kierownictwa UTK i sktada sie z analogicznych wskaznikow, co wobec Prezesa
UTK. Na gruncie polskich regulacji chodzi o wiceprezeséw UTK oraz Dyrektora Generalnego UTK,
ktory jako pracownik stuzby cywilnej (zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o stuzbie cywilnej'®) jest
zaliczany do kierownictwa UTK zgodnie z § 5 pkt 1 oraz § 7 regulaminu organizacyjnego UTK
(ktory zostanie jednak pominiety w dalszych rozwazaniach z uwagi na pozostawanie w stuzbie
cywilnej)'®. Podobnie jak Prezes, wiceprezesi nie sg powotywani na okreslong kadencje, wobec
czego warto$¢ numeryczna dla tego pierwszego wskaznika wynosi 0.00. Zgodnie z art. 11 ust. 3
utk minister wtasciwy ds. transportu powotuje na wniosek Prezesa UTK dwdch wiceprezeséw
UTK sposréd oséb wytonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Zgodnie z art.
11 ust. 14 i 15 w zw. z art. 11 ust. 7 utk nabdr na stanowisko wiceprezesa UTK prowadzi zespot
powotany przez Prezesa UTK, liczgcy co najmniej 3 osoby, ktérych wiedza i doswiadczenie dajg
rekojmie wytonienia najlepszych kandydatow. Prezes zatem moze powota¢ do wskazanego ze-
spotu takie osoby, ktdre wybiorg osoby spetniajgce jego wymagania, poniewaz zgodnie z art. 11
ust. 10 utk w toku naboru zespét wytania nie wiecej niz 3 kandydatéw, ktérych przedstawia mini-
strowi wtasciwemu ds. transportu. Pojawia sie jednak pewna watpliwos¢. Ustawa nie przewiduje,
w jakim terminie od przedstawienia ministrowi kandydatéw ma dojs¢ do powotania danej osoby

15 Ustawa z 28.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j.: Dz. U. z 2014 r., poz. 1111).

16 Zatgcznik nr 1 do Zarzadzenia Nr 20 Prezesa UTK z 23.10.2013 r. w sprawie ustalenia Regulaminu Organizacyjnego UTK. Pobrano z: http://www.
utk.gov.pl/pl/urzad/statut-urzedu/regulamin-organizacyjn/84 1,Regulamin-organizacyjny.html,Regulamin-organizacyjny.html (08.08.2014).
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na stanowisko wiceprezesa UTK, co nalezy oceni¢ negatywnie. Prowadzi to do przypisania temu
wskaznikowi wartosci 0.00.

W kwestii dymisjonowania cztonkéw kierownictwa UTK ustawa lakonicznie stanowi w art. 11
ust. 3, ze minister wiasciwy ds. transportu odwotuje wiceprezeséw UTK, na wniosek Prezesa
UTK. Ustawa nie wskazuje zadnego zamknietego katalogu zawierajgcego konkretne przestanki
merytoryczne uzalezniajgce dymisje cztonkdw kierownictwa od okreslonych sytuacji, co ograni-
czatoby zakres dyskrecjonalno$ci egzekutywy w tym zakresie dziatajgcej na wniosek Prezesa
UTK. Minister moze zwleka¢ z odwotaniem okreslonego wiceprezesa UTK, gdyz ustawa rowniez
w tym przypadku nie wyznacza mu zadnego konkretnego terminu na samo odwotanie, co moze
utrudni¢ Prezesowi UTK sprawowanie swoich obowigzkéw i kohabitacje z cztonkiem kierowni-
ctwa, ktory nie spetnia jego oczekiwan, a dalej pozostaje czynny w UTK. Taki ksztait przepiséw
przesgdza o przypisaniu omawianemu wskaznikowi wartosci 0.00.

Co do pozostatych wskaznikoéw (formalna mozliwos¢ piastowania innego stanowiska w rzadzie
oraz formalny wymog niezaleznosci przy mianowaniu na stanowisko wiceprezesa UTK), mamy
do czynienia z analogiczng sytuacja, jak wobec Prezesa UTK, czyli nalezy pomingé kwestie czy
mandat cztonka rady zarzadzajgcej organem jest odnawialny oraz przypisa¢ pozostatym dwém
wartos¢ 0.00.

Kolejny wymiar niezaleznosci jest zwigzany z relacjami Prezesa UTK z rzgdem i parlamen-
tem. Jesli chodzi o formalnie ustanowiong niezaleznos¢ Prezesa UTK, w polskim prawie nie ma
przepisoéw, ktoére odnoszg sie do tego zagadnienia. Organ jest nadzorowany przez ministra wtas-
ciwego ds. transportu, wiec trudno jest méwi¢ o jego formalnie nawet ustanowionej niezaleznosci.
Zatem ten wskaznik otrzymuje wartosc¢ 0.00.

Zgodnie z art. 13 ust. 7 utk Prezes UTK przedstawia corocznie, w terminie do konca lipca,
ministrowi wiasciwemu ds. transportu ocene funkcjonowania rynku transportu kolejowego i stanu
bezpieczenstwa ruchu kolejowego. Raport ten ma charakter informacyjny, a jego nieprzedstawienie
nie pocigga za sobg zadnych formalnie okreslonych sankcji. Mozna takze wspomnie¢, ze rocz-
ny raport w sprawie bezpieczenstwa jest rowniez przekazywany Europejskiej Agencji Kolejowe;.
Wskaznik dotyczgcy formalnych zobowigzan wzgledem rzgdu zostanie zatem okreslony na 0.67.
Z kolei w stosunku do parlamentu Prezes UTK nie musi przedktada¢ zadnych raportéw ani nie ma
zadnych innych formalnych obowigzkdéw, co pozwala przyzna¢ temu wskaznikowi wartos¢ 1.00.

W kwestii weryfikacji decyzji Prezesa UTK w obszarze jego wytgcznych kompetencji istotng
role odgrywa art. 14 ust. 4-7 utk. Zasadniczo do postepowania przed Prezesem UTK stosuje sie
przepisy kodeksu postepowania administracyjnego’” (dalej: k.p.a.). Zgodnie z art. 5 § 2 pkt 4 tej
ustawy Prezes UTK jako kierownik centralnego urzedu administracji rzgdowej nadzorowany przez
ministra wtasciwego ds. transportu jest rozumiany jako minister. Art. 127 § 3 k.p.a. stanowi, ze od
decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra nie stuzy odwotanie, jednakze strona niezado-
wolona z decyzji moze zwrécic sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy.
Istnieje tez szereg spraw, w ktorych od decyzji wydanych przez Prezesa UTK przystuguje odwo-
tanie do SOKIiK. Wobec tego to sgdy administracyjne (nastepczo po zakohczeniu postepowania
administracyjnego, jesli decyzja zostanie zaskarzona zgodnie z przepisami prawa o postepowaniu

17 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j.: Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.).
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przed sgdami administracyjnymi'®) i powszechne weryfikujg decyzje Prezesa UTK. Oznacza to
przyznanie komentowanemu wskaznikowi wartosci numerycznej 1.00.

Przedostatni wymiar niezaleznos$ci dotyczy autonomii finansowej i organizacyjnej Prezesa
UTK. W kwestii pochodzenia budzetu organu nalezy wskazac, ze zgodnie z ustawg budzetowg
na rok 20139, czes¢ 71, UTK otrzymat 26 min 610 tys. zt. W 2014 roku ma to by¢ kwota rzedu
26 min zt 869 tys. zI?0. Czynnosci, ktére wykonuje Prezes UTK, a ktdre sg odptatne, jak wpisy
okreslonych danych do rejestrow i list, optaty za przeprowadzone badania, przyznanie otwartego
dostepu, naktadane kary pieniezne i in. stanowig dochdd budzetu panstwa, a nie samego UTK.
Budzet UTK lezy w gestii ministra wtasciwego ds. transportu, ktéry ustala czes¢ budzetu pan-
stwa w zakresie dziatu administracji rzadowej powierzonej mu przez Prezesa Rady Ministréw.
Finansowanie dziatan Prezesa UTK pochodzi catkowicie z budzetu panstwa, co bywato przed-
miotem kontrowersji?!. Autonomia finansowa jest zatem bardzo ograniczona. Oznacza to, ze
wskaznik ten zgodnie z przyjetym modelem ma wartos¢ 0.00.

W przypadku kontroli budzetu UTK na wstepie nalezy wskazac na art. 146 ust. 4 pkt 6
Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach
Rada Ministrow kieruje wykonaniem budzetu panstwa oraz uchwala zamkniecie rachunkow pan-
stwowych i sprawozdania z wykonania budzetu. Natomiast sam proces kontroli zostat uregulo-
wany w ustawie o kontroli w administracji rzgdowej??. Ustawa ta zgodnie z art. 1 pkt 1 okresla
zasady i tryb przeprowadzania kontroli dziatalnosci organow administracji rzgdowej, urzedéw je
obstugujgcych lub stanowigcych ich aparat pomocniczy. Kontrole przeprowadza sie pod wzgledem
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej,
na co wskazuje art. 4. Prezes UTK jest kontrolowany przez ministra wtasciwego ds. transportu
zgodnie z art. 6 ust. 3 pkt 1 wskazanej ustawy z uwagi fakt, ze Prezes UTK jest przez niego nad-
zorowany. Na poziomie UTK za kwestie budzetowe odpowiada Biuro Administracyjno-Finansowe,
ktére zgodnie z § 31 Regulaminu Organizacyjnego m.in. planuje roczne, kwartalne i comiesigczne
wydatki UTK, nadzoruje prawidtowe wydatkowanie srodkow budzetowych w ramach dziatalnosci
biezacej i inwestycyjnej, prowadzi sprawozdawczos¢ wynikajgcag z przepiséw prawa w zakresie
wykonania budzetu w uktadzie tradycyjnym i zadaniowym czy tez dokonuje oceny prawidtowosci
operaciji finansowych polegajacej na weryfikacji ich zgodnosci z prawem, zasadami gospodarnosci,
rzetelnosci oraz kompletnosci rachunkowo-finansowej. Prowadzi rowniez ewidencje dochodéw
budzetowych oraz odpowiada za ich terminowe przekazywanie do budzetu panstwa. W zwigzku
z tym mozna stwierdzi¢, ze zaréwno rzad, jak i sam organ kontrolujg budzet UTK, co oznacza
przyznanie zgodnie z modelem wartosci 0.33.

W kwestii decydowania o wewnetrznych sprawach organu najwazniejszg role odgrywa re-
gulamin organizacyjny, ktérego opracowanie lezy w gestii Prezesa UTK. Zgodnie z art. 12 ust. 4
utk regulamin okresla szczegétowg organizacje oraz podziat zadan w UTK i w jego oddziatach

18 Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze. zm.).
19 Ustawa budzetowa z 25.01.2013 . (Dz. U. z 2013 r., poz. 169).

20 Dane za: T. Budzynski, T. Lubinska, Opinie o ustawie budzetowej na rok 2014, Biuro Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu RP, Zespot Analiz
i Opracowan Tematycznych, Kancelaria Senatu RP, Warszawa 2013. Pobrano z: http://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/2413/plik/oe_212_.
pdf (08.08.2014).

21 Proba zwiekszenia w 2012 r. budzetu UTK przez Prezesa K. Jaroszynskiego doprowadzita do jego odwotania; zob. http:/logistyka.wnp.pl/nowak-o
-odwolanym-prezesie-utk-pomijal-droge-sluzbowa,159463_1_0_0.html (08.08.2014).

22 Ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzgdowej (Dz. U. Nr 185, poz. 1092).
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terenowych. W § 6 ust. 2 mozna znalez¢ stwierdzenie, ze Prezes UTK kieruje urzedem poprzez
zarzadzenia, wytyczne i polecenia stuzbowe. Natomiast § 6 ust. 3 stanowi, ze organizacje i tryb
dziatania UTK reguluje szereg dokumentéw, m.in. statut UTK.

Statut UTK jest nadawany w drodze zarzgdzenia przez ministra wtasciwego ds. transportu.
W § 1 ust. 2 wyraznie stwierdza, ze UTK dziata pod bezposrednim kierownictwem Prezesa UTK.
Minister nie ingeruje w wewnetrzne sprawy organu. Prezes zgodnie z § 2 statutu kieruje UTK przy
pomocy: dwdch wiceprezesow, Dyrektora Generalnego, dyrektorow komérek organizacyjnych oraz
dyrektorow oddziatéw terenowych. Kazda z tych os6b moze zosta¢ upowazniona do podejmo-
wania decyzji w okreslonych sprawach w imieniu Prezesa. Zakres czynnosci wiceprezeséw jest
rowniez ustalany przez Prezesa. Zgodnie z § 5 moze on powotywac zespoty opiniodawcze lub
doradcze o charakterze statym lub doraznym, okreslajgc cel powotania, nazwe, sktad osobowy
oraz zakres i tryb ich dziatania, co jest nastepnie rozwiniete w § 10 regulaminu organizacyjnego.

Prezes UTK moze swobodnie zarzgdzac¢ podlegtym sobie Urzedem. Ma ku temu odpowied-
nie instrumenty pozwalajgce na otaczanie sie zaufanymi pracownikami, sieganie po ekspertéw,
ktérzy majg odpowiednig wiedze w interesujgcych go dziedzinach (zespoty doradcze), ksztatto-
wanie zakresu zadan wspotpracownikéw. Pozwala to na przyznanie opisywanemu wskaznikowi
wartosci 1.00.

Jesli chodzi o odpowiedzialno$¢ za polityke zatrudnienia organu, nalezy wskazac na § 8 ust.
2 pkt 4 regulaminu organizacyjnego, ktory stanowi, ze zastrzega sie do podpisu Prezesa UTK
akty mianowania, powotania i inne, dotyczgce nawigzania lub rozwigzania stosunku pracy na sta-
nowiskach ustawowo zastrzezonych do wiasciwosci Prezesa UTK. Na stanowiska zwigzane ze
stuzbg cywilng konkursy przeprowadza Dyrektor Generalny. Organ zasadniczo sam odpowiada
za polityke zatrudnienia w UTK i przyzna¢ temu wskaznikowi warto$¢ 1.00.

Ostatni wymiar niezaleznosci dotyczy kompetencji regulacyjnych Prezesa UTK. Jest on
charakteryzowany tylko przez jeden wskaznik odnoszacy sie do odpowiedzialnosci za regula-
cje w sektorze kolejowym. Na podstawie dotychczasowych rozwazan oraz poglagdow doktryny
mozna stwierdzi¢, ze polskie prawo obdarza kompetencjami regulacyjnymi Prezesa UTK oraz
ministra wtasciwego ds. transportu?3. Stwierdzenie to jest jak najbardziej uprawnione z racji kom-
petencji ministra do wydawania rozporzgdzen wykonawczych do utk. Wynika to rowniez z art. 87
Konstytucji RP, ktory nie wskazuje centralnego organu administracji rzgdowej jako wiadnego do
ich wydawania. Warto wspomniec¢, ze w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju funkcjonujg dwa
departamenty odpowiedzialne za transport kolejowy. Wsrod zadan departamentu transportu ko-
lejowego znajduje sie nadzér nad Prezesem UTK.

Za regulacje w sektorze kolejowym odpowiada zatem organ wraz z rzgdem, co pozwala na
przyznanie temu wskaznikowi wartosci 0.25.

Na podstawie proponowanego modelu operacjonalizacji formalnej niezalezno$ci organu
regulacji rynku kolejowego do uzyskania byto maksymalnie 19 pkt (z racji braku kadencyjnosci
organu ocena odnawialnosci mandatu Prezesa i wiceprezeséw zostata pominieta). Stopien nie-
zaleznosci Prezesa UTK wynosi 5.50 pkt w skali 19.00 pkt, czyli ~28.95%. Najbardziej niezalezny
pozostaje on w wymiarze relacji z rzgdem i parlamentem oraz w wymiarze autonomii finansowe;j

28 R. Stasikowski, Regulacja jako nowa funkcja wspofczesnej administracji publicznej w Polsce, ,Studia Prawnicze” 2007, nr 3, s. 36.
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i organizacyjnej. Najgorzej wypada wymiar statusu cztonkdw rady zarzgdzajgcej organem. Niewiele
lepiej jest w sferze statusu kierujgcego organem oraz kompetencji regulacyjnych.

IV. Uwagi koncowe

Podsumowujgc, stopien niezaleznosci organu regulacji rynku kolejowego w Polsce jest ogra-
niczony. Prezes UTK ma stabg pozycje wzgledem rzgdu, ktéry moze w duzym stopniu za pomocg
formalnych instrumentow wptywac na jego poczynania. Prezes Rady Ministréw nie ma prawa do
ingerowania w decyzje administracyjne wydawane przez Prezesa UTK w indywidualnych spra-
wach, ale moze go zdymisjonowac bez podania konkretnej przyczyny, a minister wtasciwy ds.
transportu moze utrudnia¢ powotanie lub odwotanie wiceprezeséw UTK, ograniczanie budzetu UTK
czy powotanie na stanowisko Prezesa UTK osoby powigzanej z sektorem kolejowym, przez co
tatwiej bedzie mozna na nig wptywac¢ w sposob nieformalny. Rzad ma wiele narzedzi by sprawic,
aby regulacja rynku kolejowego w Polsce odpowiadata jego zamierzeniom i biezgcym interesom.
Opracowuje m.in. strategie dla sektora kolejowego czy tez reguluje przepisy dotyczace okreslania
stawek dostepu do torow dla poszczegolnych typow pociggdw. Zastuguije to na krytyczng ocene,
gdyz powoduje czesciowe ,ubezwtasnowolnienie” organu w swobodzie podejmowania dziatan
regulacyjnych. Musi sie ciggle liczy¢ z mozliwg ingerencjg i naciskami z strony rzgdu w realiza-
cje ustawowych zadan, poniewaz dymisja moze nastgpi¢ bez podania okreslonych powoddow.
Przestanki okreslone w art. 55 ust. 1 i 3 dyrektywy 2012/34/UE nie sg w catosci spetnione. Na
gruncie polskiego prawa nie ma regulacji, ktére stanowig, ze Prezes UTK ma by¢ formalnie
niezaleznym organem. Podobnie jest w zakresie np. niezaleznosci funkcjonalnej od podmiotéw
publicznych i prywatnych, Prezesem UTK i cztonkami kierownictwa UTK mogg zosta¢ bowiem
osoby zwigzane z takimi wtasnie podmiotami. Ustawa tego nie wyklucza, przez co ustawodawca
nie wyklucza zjawiska tzw. obrotowych drzwi. Wraz z implementacjg dyrektywy, polski ustawo-
dawca bedzie musiat dostosowacé przepisy utk do jej zapisow i wzmocnic¢ pozycje Prezesa UTK.
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