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Streszczenie

Artykut jest prébg analizy problematyki zapewnienia niezaleznosci organéw ochrony konkurencji
w zwigzku z przyjeciem dyrektywy 2019/1. Analizuje: niezalezno$¢ w kontekscie funkcji organu,
sktadowe i granice samego pojecia (rozliczalnos¢ i transparentnosc) oraz w jaki sposob dyrektywa
2019/1 i dotychczas podejmowane proby jej implementacji w Polsce (jeszcze na etapie projektu)
realizujg postulaty wysuwane przez nauke. Autorka wskazuje, ze ksztattowanie niezaleznosci or-
ganu ochrony konkurencji nie moze by¢ dokonywane w oderwaniu do celdw i funkcji realizowanych
przez ten organ, a w szczegolnosci musi uwzglednia¢ kontekst zapewnienia skutecznosci dzia-
tania organu i ochrony praw proceduralnych przedsiebiorcéw, ktorych dziatania organu dotyczg.
Implementacja dyrektywy 2019/1 w Polsce powinna zosta¢ poprzedzona pogtebiong dyskusjg na
temat umiejscowienia UOKIiK w kontekscie tych zasad.
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. Wstep

Jednym z zatozen niedawno przyjetej dyrektywy 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r. majgcej
na celu nadanie organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu skutecz-
niejszego egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego'
(dalej: dyrektywa 2019/1 lub dyrektywa ECN+) jest zapewnienie krajowym organom ochrony kon-
kurencji ,niezbednych gwarancji niezaleznosci, zasobéw [oraz] uprawnien w zakresie stosowania
prawa i naktadania kar"2. Z preambuty dyrektywy 2019/1 wynika, Zze te gwarancje i uprawnienia
sg warunkiem skutecznego stosowania prawa ochrony konkurencji Unii Europejskiej, czyli zde-
centralizowanego stosowania art. 101 i 102 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Dzieki
takim gwarancjom krajowe organy ochrony konkurencji zyskujg skuteczne narzedzia pozwalajgce
znajdowac dowody naruszenia art. 101 i 102 TFUE, mogg naktadac¢ kary na przedsiebiorcow ta-
migcych prawo, a takze majg zapewnione odpowiednie zasoby ludzkie i finansowe oraz niezalez-
nos¢ operacyjng. Niezaleznos¢ zapobiega tez uzaleznieniu wyniku prowadzonych postepowan od
miejsca prowadzenia dziatalnosci przez przedsiebiorce. Zupetnie na marginesie nalezy wskazac,
ze w stosunku do samej Komisji Europejskiej pojawiajg sie watpliwosci odnosnie do stopnia jej
niezalezno$ci i legitymizacji prowadzonych dziatan, co przejawia sie np. w wydawaniu aktow typu
soft-law, ktérych moc wigzgca jest kwestionowana (Cseres i Outhuijse, 2017, s. 97). Jednakze
obecne zjawiska gospodarczo-polityczne, takie jak: rosngca sita rynkowa przedsiebiorstw, w szcze-
golnosci zwigzanych z gospodarka cyfrowa; naciski ustawodawcze na organy ochrony konkurenciji,
np. na Wegrzech (Bernatt, 2019); rosngcy populizm polityczny (Bernatt, 2019a) charakteryzujgcy
sie bezposrednim i doraznym podporzagdkowaniem organéw administracji celom politycznym czy
zagrozenia dla praworzgdnosci wskazuja, ze organy ochrony konkurencji powinny by¢ tak umo-
cowane, aby mogty realizowac swoje cele niezaleznie od dziatan réznych grup interesu.

Na potrzeby analizy postugiwac sie bede pojeciami ,organu ochrony konkurenc;ji”, jak rowniez
Lorganu regulacyjnego”. Pierwsze z poje¢ odnosi sie do organu stosujgcego prawo konkurencii,
a wiec norm adresowanych do przedsiebiorcow, ktére majg na celu ochrone mechanizmu wolnej
konkurencji (Szydto, 2010) i zapewnienie dobrobytu konsumentéw?3, niezaleznie od rynku, na ktérym
przedsiebiorcy dziatajg. W tym kontekscie drugie z poje¢ odnosi sie do organéw przeciwdziataja-
cych naduzywaniu przez przedsiebiorcéw ich znaczace;j sity rynkowej na rynkach regulowanych,
w celu ochrony zaréwno konkurencji, jak i odbiorcow ustug $wiadczonych przed tych przedsiebior-
cow (por. Piszcz, 2014, s. 104; odnos$nie do regulacji sektorowej: Szydto, 2010; Stankiewicz, 2012,
s. 156; Skoczny, 2004, s. 6; Hoff, 2004, s. 128), a wiec obejmowac bedzie rowniez sektory nieko-
niecznie zwigzane z dostepem do sieci czy innej infrastruktury, takie jak np. sektor farmaceutyczny
czy finansowy*. Wymag niezaleznosci stawiany przez prawo Unii Europejskiej wobec krajowych
organow regulacyjnych nie jest niczym nowym chocéby w takich obszarach, jak energetyka® czy

cztonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego (OJ L 11,
214.01.2019r,, s. 3-33).

2 Par. 5 preambuty, dyrektywa 2019/1.
3 Bez wdawania sie w dyskusje odnosnie do zakresu dziatalnosci organéw ochrony konkurencji. Tematyka pozostaje poza zakresem tej pracy.

4 Np. stosowanie pojecia ,regulatora” na rynku finansowym, https://academic.oup.com/rof/article/21/4/1445/2670110, czasem podkreslana jest roznica
miedzy nadzorem a regulatorem: https://econpapers.repec.org/paper/fmgfmgsps/sp149.htm.

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczgca wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej
i uchylajgca dyrektywe 2003/54/WE (Dz.Urz. L 211, z 14.8.2009 r., s. 55-93) oraz Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE z dnia 13 lipca
2009 r. dotyczgca wspdlnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego i uchylajgca dyrektywe 2003/55/WE (Dz.Urz. L 211, z 14.08.2009 r., s. 94—136).
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telekomunikacja®. Regulator dysponuje wiedzg specjalistyczng pomagajgcg oceni¢ zachowania
przedsiebiorcow w tych sektorach oraz uzasadniajgcg interwencje w relacje miedzy przedsigbior-
cami. Niezaleznosc¢ rozumiana jest jako ,oddzielenie dziatalnosci regulacyjnej od operatorskiej lub
jako niezaleznos¢ od biezgcej polityki rzgdu”. Dodatkowo na panstwa cztonkowskie natozono m.in.
obowigzki obiektywizmu i bezstronnosci oraz oddzielenia zadan regulacyjnych poprzez powierzenie
ich wyodrebnionym prawnie i funkcjonalnie organom, pozostajgcym niezaleznymi od przedsiebiorstw
dziatajgcych na tych obszarach (Dudzik i Kawka, 2014, s. 525-526).

Niezalezno$¢ — ograniczona przez rozliczalnos¢ — jest jedng z zasad wptywajgcych na efek-
tywnos$¢ dziatania organu (Bernatt, 2016; Lachnit, 2016, s. 65). Ta z kolei musi by¢ wywazona
zapewnieniem poszanowania praw przedsiebiorcéw w toku samego postepowania. Niewatpliwie
nie jest mozliwe analizowanie zakresu jednej z tych zasad bez uwzglednienia kontekstu, w jakim
wystepujg. M. Bernatt i M. Martyniszyn zwracajg uwage, ze waskie, formalne rozumienie nieza-
lezno$ci ogranicza sie do aspektéw organizacyjnych z nig zwigzanych, szersze za$ obejmuje
réwniez aspekty funkcjonalne (Martyniszyn i Bernatt, 2019). Przeprowadzona analiza innych
aspektow dziatania niezaleznosci potwierdza te teze.

Artykut dotyczy problematyki niezalezno$ci organu ochrony konkurencji jako podmiotu, kto-
rego dotyczy dyrektywa ECN+ i ktdry zgodnie z rozporzadzeniem 1/20037 jest uprawniony do
stosowania art. 101 i 102 TFEU.

W polskiej literaturze prawniczej nie ukazata sie dotgd wnikliwa analiza problematyki nieza-
leznosci organu ochrony konkurencji w jej szerszym kontekscie, a wiec uwzgledniajgcym rowniez
rozliczalnos¢ (ponizej) oraz aspekty funkcjonalne. Dotychczasowe analizy skupiajg sie na aspektach
formalnych. Najbardziej aktualna jest ta przedstawiona przez M. Btachuckiego, ktéry odnosi sie
rowniez do ,rewersu niezaleznosci’, jakim jest ,rozliczalno$¢” (accountability) (Btachucki, 2019).
Zaréwno niezalezno$¢, jak i rozliczalnosé — jako cechy warunkujgce wiasciwe funkcjonowanie
organow — sg za to przedmiotem rozwazan literatury poza Polskg. Niezaleznos¢ organow jest
réwniez przedmiotem analizy w innych regulowanych obszarach, np. w odniesieniu do krajowych
organow regulacyjnych w sektorze energetycznym?® czy obszarze ochrony danych osobowych®.
Wreszcie wskazac¢ nalezy, ze w dyskursie samego prawa administracyjnego pojawiajg sie postulaty
modelu responsywnej administracji, wérdd ktérej cech wyrézni¢ mozna m.in.: zachowanie neutral-
nosci i apolitycznosci, posiadanie wtasnej wewnetrznej wartosci, a wiec formalnych (najczesciej)
celéw czy merytoryczny charakter procesu rekrutacji (Princ, 2017). G. Materna, analizujac projekt
dyrektywy i wynikajgce z niego zmiany polskiego prawa, wskazuje na ,koniecznos¢ przywrocenia
kadencyjnosci Prezesa UOKIK i wprowadzenie zamknietego katalogu okolicznosci uzasadniaja-
cych jego odwotanie”. Jednoczesnie utrzymuje, ze mimo istniejgcych uregulowan w szczegolnosci
przepisow o stuzbie cywilnej, brakuje ,rzeczywistych gwarancji, ze przedstawiciele organu nie
bedg podatni na realizacje instrukcji od rzadu lub innych podmiotéw publicznych” (Materna, 2018).
Wskazuje w polskim kontekscie na kluczowe znaczenie wymogu zapewnienia organom ochrony

6 Art. 6 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 88/301/EWG z 16.05.1988 r. w sprawie konkurencji na rynkach koncowych urzgdzen telekomu-
nikacyjnych (Dz.Urz. WE L 131, s. 73).

7 Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81
i 82 Traktatu (Dz.Urz. L 1,z 4.01.2003 r., s. 1-25).

8 Assessing the independence and effectiveness of national regulatory authorities in the field of Energy. Pozyskano z: https://publications.europa.eu/
en/publication-detail/-/publication/e5f886d6-917d-11€9-9369-01aa75ed7 1a1/language-en.

9 Por. np. wyr. TSUE z 16.10.2012 r., Komisja v. Austria, sprawa C-614/10.
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konkurencji zasobow niezbednych do zwiekszenia efektywnosci. Jednym z proponowanych roz-
wigzan jest wzmocnienie aktywnosci orzeczniczej delegatur UOKIiK w odniesieniu do ochrony
konkurencji. M. Krél-Bogomilska w kontekscie niezaleznosci postulowata wprowadzenie trans-
parentnej procedury konkursowej oraz kadencyjnos¢ piastuna organu (Krol-Bogomilska, 2009).
Réwniez S. Dudzik i. Kawka wskazujg, ze Prezes UOKIK nie korzysta z gwaranciji niezaleznosci
i nie mozna okresli¢ go mianem niezaleznego organu regulacyjnego z uwagi na brak kadencji, na
ktorg jest powotywany oraz fakt, ze moze zosta¢ odwotany w kazdym momencie (Dudzik i Kawka,
2014). W. Kozik wskazuje — nie tylko w odniesieniu do Prezesa UOKIK — ze poza zasadami po-
wotywania piastuna organu (wysokie wymagania kwalifikacyjne, konkursowy tryb powotywania,
powotanie na okres kadencji, regulacje ograniczajgce mozliwos¢ odwotywania w trakcie kadenc;ji)
konieczne jest usytuowanie organu w sferze administrowania bez uwarunkowan politycznych czy
ekonomicznych, co oznacza: apartyjno$¢ wobec centralnych organéw administracji rzgdowej,
nadanie piastunowi organu jednoznacznego statusu urzedniczego w drodze ujecia tej grupy sta-
nowisk w korpusie stuzby cywilnej, precyzyjne okreslenie zasad, przestanek i kryteriow prawne;j
odpowiedzialnosci z tytutu zajmowanego stanowiska, ustalenie jednoznacznego i ujednoliconego
systemu oceniania funkcjonowania centralnych organéw administracji rzgdowej, w szczegdlnosci
katalogu kryteriow oceny i ich tresci (Kozik, 2013).

Artykut jest probg analizy problematyki niezaleznosci w szerszym kontekscie (i odpowiadajgcej
jej rozliczalnosci) w odniesieniu do dyrektywy 2019/1 i jej implementacji do polskiego porzadku
prawnego. Poza jego zakresem pozostaje kwestia zakresu odpowiedzialnosci organu w toku procesu
odwotawczego przed sgdami oraz kwestia niezaleznosci organu ochrony konkurencji w kontekscie
transnarodowym. W pierwszej kolejno$ci przedstawie pojecie ,niezaleznosci” z uwzglednieniem
poje¢ wptywajgcych na jego granice, nastepnie przeanalizuje niezaleznos¢ w kontekscie funkcji
organu i zasad wptywajgcych na jego skutecznosé, a wiec bezstronnosci i rozliczalnosci. W ko-
lejnym kroku omowie krotko umocowanie niezalezno$ci w prawie UE, a nastepnie stan prawny
przed przyjeciem dyrektywy ECN+ i propozycje w niej przedstawione. Wreszcie przedstawie
propozycje odnosnie do implementacji dyrektywy 2019/1, ktére dotychczas ukazaty sie w Polsce.

Il. Pojecie, granice i skladowe ,,niezaleznosci”

Wskazac nalezy, ze w jezyku polskim brakuje rowniez siatki pojeciowej obejmujgcej polskie
odpowiedniki independence, ktdrg mozna ttumaczyc¢ jako niezaleznos¢ czy niezawisto$¢ oraz
accountability, ktéra bywa ttumaczona jako rozliczalnos¢, odpowiedzialno$c¢ lub weryfikowalnosé.
Przyjete ttumaczenie okreslenia transparency jako transparentnos¢ tez nie jest wolne od wad,
jednak jest juz powszechnie uzywane. Niewatpliwie jest to sygnat, ze pojecia te powinny by¢
szerzej analizowane w polskiej literaturze naukowej. Dla celéw analizy bede uzywata terminéw
Lhiezaleznos¢” i rozliczalno$¢”, cho¢ w moim odczuciu ten ostatni ktadzie nadmierny nacisk na
finansowy aspekt accountability.

1. Pojecie ,,niezaleznosci”

Niezaleznos¢ oznacza swobode dziatania bez naciskow zewnetrznych. W odniesieniu
do organdéw ochrony konkurencji naciski te mogg pochodzi¢ ze strony organéw wykonaw-
czych, legislacyjnych lub wrecz politykéw, ze strony podmiotéw rynkowych lub na ptaszczyznie
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ponadnarodowej. Niezalezno$¢ organéw ochrony konkurencji nie jest réwniez rozpatrywana w ka-
tegoriach art. 267 TFUE, poniewaz nie ma ona charakteru absolutnego, stad czesto zastepowana
jest przez pojecia ,autonomii” lub ,wpotniezaleznosci” (Ottow i Lavrijssen, 2012).

Jest wiele aspektdw politycznej niezaleznosci, m.in. prawny, instytucjonalny czy funkcjonalny.
Ten ostatni odnosi sie do stopnia niezaleznosci w stanowieniu i wdrazaniu wiasnej polityki bez
ingerenciji ze strony innych wiadz. Zdaniem M. Scholten (2011), jest on warunkiem rzeczywistej
niezaleznosci.

M. Btachucki (2019) wymienia cztery wymiary niezaleznosci: organizacyjny, orzeczniczy, fi-
nansowy oraz kadrowy. Autorzy raportu Ocena niezalezno$ci i skuteczno$ci krajowych organéw
regulacyjnych w sektorze energetycznym wskazujg na nastepujgce ptaszczyzny analizy nieza-
lezno$ci: w odniesieniu do polityki i rynku, w wymiarze finansowym i kadrowym oraz w zakresie
wypetniania podstawowych funkcji przez krajowy organ regulacyjny'®. Zgodnie z rekomendacjami
OECD" mozna wyrdzni¢ nastepujgce kryteria, w $wietle ktérych mozna dokonac analizy dziatania
organow regulacyjnych. Sg to zasady dobrej regulacji i obejmuja: przejrzystosé rél, zapobieganie
nieuzasadnionemu wptywowi i utrzymywanie zaufania, struktury decyzyjne i zarzadcze dla nieza-
leznych agencji, odpowiedzialnos¢ i przejrzystosé, zaangazowanie, finansowanie i ocena wynikow.

A. Ottow jako sktadowe niezaleznosci wyréznia bezstronnosc¢, uczciwosé¢ oraz niezaleznosé
de iure i de facto. Niezaleznos¢ organu regulacyjnego wymaga obiektywnosci, bezstronnosci,
rzetelnosci, wiedzy fachowej i profesjonalizmu. Dzieki nim regulator jest niezalezny i moze wyko-
nywac¢ swoje zadania skutecznie i wydajnie. Zasada ta naktada sie zatem w pewnym stopniu na
zasade skutecznosci, a takze na zasady profesjonalizmu i wiedzy fachowej, ktére réwniez przy-
czyniajg sie do skutecznosci organu (Ottow, 2015). Oczywiscie zastrzec nalezy, ze nie istnieje
jeden model pasujgcy do wszystkich organéw ochrony konkurenciji, jednakze A. Ottow wskazuje,
ze niezalezne organy majg pewne wspolne cechy. Powotuje sie tu na badania Ch. Hanretty’ego
i Ch. Koopa, z ktérych ,pojawia sie obraz autonomicznie dziatajgcej organizacji, ktéra ma jed-
nak dosc silne powigzania z rzgdem w wyniku politycznych nominacji i nominaciji, obowigzkow
sprawozdawczych wobec politykdw oraz politycznych instrukcji i zapytan” (Ottow, 2015; Hanretty
i Koop, 2009).

Jak juz wskazano wyzej, rewersem niezaleznosci jest rozliczalnosé, ktorg najprosciej mozna
zdefiniowac jako wiasciwos¢ systemu pozwalajgcg przypisaé okreslone dziatanie w systemie do
osoby fizycznej lub procesu oraz umiejscowic¢ je w czasie'. Niewatpliwie dyskusja towarzyszgca
implementacji dyrektywy ECN+ powinna rowniez obejmowaé sposoby zapewnienia réwnowagi
miedzy niezaleznoscig a rozliczalnoscig. Jednakze, jak zostanie wskazane ponizej, zaréwno dy-
rektywa ECN+, jak i dotychczasowa jej implementacja do polskiego porzadku prawnego pomijajg
zupetnie ten aspekt systemowego umiejscowienia organéw ochrony konkurenciji.

Ponizej przeanalizuje krotko trzy pojecia, ktore w najwiekszym stopniu ksztattujg granice

niezaleznosci organu, a mianowicie ,bezstronnos¢”, ,rozliczalnos¢” i ,transparentnos¢”.

10 Assessing the independence and effectiveness of national regulatory authorities in the field of energy. Pozyskano z: https://publications.europa.eu/
en/publication-detail/-/publication/e5f886d6-917d-11e9-9369-01aa75ed71a1/language-en, s. 107.

' https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/governance-of-regulators.htm.

2 Por. § 3, pkt 5, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 21 kwietnia 2011 r. w sprawie szczegétowych warunkéw or-

ganizacyjnych i technicznych, ktére powinien spetnia¢ system teleinformatyczny stuzgcy do identyfikacji uzytkownikéw (Dz.U. 2011 Nr 93, poz. 545.
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2. Bezstronnosé

Bezstronnos¢ oznacza podejmowanie decyzji bez zbednego wptywu, na podstawie dostep-
nych informacji przy odpowiednim wywazeniu roznych intereséw (Ottow, 2015). W tym kontekscie
odnosi sie do zestawu mechanizmow, ktdre zapewniajg, ze urzednicy mogg realizowac cele insty-
tucjonalne bez koniecznosci narazania wiasnych intereséw (Becker, 1998). Niewatpliwie zasada
bezstronnosci powinna zaréwno wptywac na procedury mianowania i wewnetrzne standardy
instytucji, jak i zapewnia¢ wdrazanie srodkéw organizacyjnych pozwalajgcych unikng¢ wptywu
interesu pracownikéw lub przedsiebiorcow na podejmowane decyzje.

Co istotne, wazne jest, aby miata ona charakter faktyczny, poniewaz sama deklaracja bez-
stronnosci de iure nie oznacza, ze bezstronnos$¢ jest faktycznie zapewniona. Stgd wptyw na bez-
stronnos$¢, a wiec rowniez na niezaleznosc¢ regulatora bedzie miata kultura panujgca w instytuciji,
piastun organu oraz prawidtowe relacje z organami wtadzy wykonawczej i innymi podmiotami
zainteresowanymi (Ottow, 2015).

Mozna pokusi¢ sie o teze, ze stopien fachowosci i merytorycznego przygotowania pracow-
nikéw organu réwniez wptywa na spetnienie przestanki bezstronnosci. W tym zakresie dyrektywa
ECN+ wymusza stworzenie zaplecza eksperckiego.

3. Rozliczalnos¢ i transparentnos¢

Z kolei istotg rozliczalnosci jest mozliwos¢ weryfikowania dziatan podjetych przez organ. Musi
on przedstawia¢ wyjasnienia swojego dziatania, ktére mogg prowadzi¢ do ponoszenia przezen
konsekwenciji (Btachucki, 2019), tgcznie z nakazem zmiany jego decyzji. Schemat rozliczalnosci
wyglgda nastepujaco: istnieje relacja miedzy podmiotem a forum, na ktérym on dziata; na mocy
tej relacji podmiot jest zobowigzany do wyjasnienia i uzasadnienia swojego zachowania; w odpo-
wiedzi forum moze zadawac pytania i ocenia¢, a podmiot moze ponosi¢ konsekwencje (Bovens,
Curtin i 't Hart, 2011).

Zasada rozliczalnosci dotyczy finansowej, proceduralnej i merytorycznej warstwy dziatalno$ci
organu. Rozliczalno$¢ dotyczy wiec zarowno wykonywania zadan przez organ, jak i wykorzysta-
nia dostepnych organowi $rodkow, w tym transparentnosci prowadzonej polityki finansowe;j'3.
Dotyczy réwniez przestrzegania standardow proceduralnych, ktére powinny by¢ sprawiedliwie,
transparentne i bezstronne (Ogus, 1994). Rozliczalno$¢ wptywa na legitymizacje dziatan organu
i na zachowanie uczciwosci w zachowaniach tak instytucji, jak i jej pracownikow.

Instrumentami zapewniajgcymi rozliczalnos¢ sg mechanizmy informowania organéw nad-
zoru, stron i podmiotéw zainteresowanych. Mechanizmy te, jesli sg skuteczne, prowadzg row-
niez do wzmocnienia wiarygodnosci organow i sposobu realizacji powierzonych im zadan.
Rekomendacje OECD' wskazujg, ze aby wymogi rozliczalnosci byty spetnione, instytucja
powierzajgca zadania musi jasno okresli¢ oczekiwania wobec kazdego organu regulacyjne-
go. Oczekiwania takie powinny zosta¢ opublikowane w ramach zatozen polityki danej agenciji.
Dodatkowo organy regulacyjne odpowiadajg przed wtadzg ustawodawczg bezposrednio lub za
posrednictwem swoich piastunéw. Powinny one publicznie i regularnie sktada¢ sprawozdania na

13 Assessing the independence and effectiveness of national regulatory authorities in the field of Energy, s.112.

4 https://lwww.oecd.org/gov/regulatory-policy/governance-of-regulators.htm.
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temat wypetniania swoich celéw i swoich funkcji, w tym z uwzglednieniem wczesniej okreslonych
parametrow.

Rozliczalno$¢ indywidualnych decyzji zapewniajg ich uzasadnienia prawne, ktére stanowig
rowniez podstawe ich weryfikacji. Dodatkowo uzasadnienia prawne sg narzedziem popularyzacji
danej problematyki i budujg publiczny obraz organu, ktéry dzieki nim staje sie bardziej widoczny.
Zwiekszona aktywno$¢ publiczna moze jednak wystawi¢ organ na krytyke opinii publicznej, czego
przyktadem moga by¢ krytyczne uwagi na temat organéw zajmujgcych sie ochrong konsumentow
po skandalu zwigzanym z upadtoscig Amber Gold'®.

lll. Niezaleznosé w kontekscie funkcji organu

Analizujgc problematyke niezaleznosci organdéw ochrony konkurencji, nie wolno zapominaé
o kontekscie, w jakim niezaleznosc sie pojawia. Nie ulega watpliwosci, ze prawo ochrony konku-
rencji stanowi instrument stuzgcy realizacji celow polityki, a wiec rozwoju i ochrony konkurencji,
ale rowniez sposob podejmowania w interesie publicznym ochrony interesow przedsiebiorcow
i konsumentow'®. Organy dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Przyznanie im okreslonych
uprawnien, w tym pewnego stopnia dyskrecjonalnosci, wymaga zaufania do organéw oraz za-
pewnienia im mozliwosci elastycznego podejscia do problemdw gospodarczych. W zwigzku z tym
zbyt legalistyczne podejscie moze uniemozliwi¢ organom wykonywanie ich pracy (Ottow, 2015).
Z Kkolei zbyt szerokie uprawnienia mogg narusza¢ prawa proceduralne przedsigebiorcow, cho¢
niewatpliwie poprawiajg skutecznos¢ dziatania organu (Martyniszyn i Bernatt, 2019).

W przypadku organéw nadzoru rynku (regulatorow) powszechnie uznaje sie, ze niezalez-
nosc jest jedng z podstawowych zasad dobrego nadzoru (regulatora) (Ottow, 2015). Przekazujgc
uprawnienia w zakresie prawa konkurencji niezaleznemu organowi, prawodawca stara sie za-
pewnic, aby stosowanie i interpretacja przepiséw opieraty sie przede wszystkim na argumentach
ekonomicznych i prawnych, a nie na naciskach politycznych. Stad nie wzbudza watpliwosci po-
stulat, zgodnie z ktérym niezaleznos¢ oznacza podejmowanie decyzji wolnych od naciskow ze
strony rynku'’. Ale — i ten postulat jest duzo bardziej problematyczny — niezaleznosé pozwala
organowi podejmowac bezstronne decyzje na wtasny rachunek, réwniez bez zbednego wptywu ze
strony interesow politycznych lub partyjnych. W tym kontek$cie niezaleznos¢ nie oznacza petnej
autonomii od organdéw wiadzy wykonawczej, ale mozliwo$¢ stosowania przepiséw niezaleznie,
bez wpadkowych interwencji ze strony wtadzy wykonawczej, przy jednoczesnej realizacji ogolnie
przyjetych zatozen polityki organu (Ottow i Lavrijssen, 2012).

Nie oznacza to jednak, ze organ podejmuje decyzje w catkowitym oderwaniu od rzeczywistosci
rynkowej. Jego decyzje powinny by¢ podejmowane w oparciu o rzetelne informacje, ktére zainte-
resowane strony mogty uzupetni¢ oraz przedstawi¢ swoje uwagi. Ponadto poziom niezaleznosci
nie moze by¢ bezwzgledny, a niezalezny organ musi wyraznie dziata¢ na podstawie i w granicach
przepisow bedgcych podstawg jego funkcjonowania (Ottow, 2015)'8. Dodatkowo jasno musi by¢
uregulowany sposob rozliczania piastuna organu i jego pracownikéw w realizacji zatozonej polityki.

5 https://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/malgorzata-krasnodebska-tomkiel-komisja-ds,220,0,2284764.html.
16 Art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. 2019, poz. 369, t.j. 2019.02.26).

7 Por. ECLI:EU:C:1991:120, TSUE, 19.03.1991 r., Republika Francuska przeciwko Komisji WspdInot Europejskich, Sprawa C-202/88, Zbior
Orzeczen 1991 1-01223.

8 Art. 6, ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2018, poz. 2096, t..).
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Organ realizuje wyznaczone mu cele, majgc na uwadze skutecznos¢ i wydajnos¢ swojego
dziatania i dostosowujgc prowadzong polityke do tych celéow. Aby ochroni¢ prawa przedsiebiorcow,
nalezy im zapewni¢ prawo do obrony, niezaleznos¢ i rozliczalnos¢ organu, pewnos¢ prawa oraz
legalizm i transparentno$¢ (Lachnit, 2016).

Petna analiza tych wszystkich elementow przekracza zakres niniejszego artykutu, jednak
niezaleznos¢ i rozliczalnos¢ organu jest inherentnie zwigzana ze skuteczng realizacjg praw
przedsiebiorcéw. A. Ottow wyrdznia pie¢ podstawowych zasad, ktére charakteryzujg modelowe
funkcjonowanie organow: legalnos¢, niezaleznos¢, transparentnosc¢, skutecznos¢ oraz odpowie-
dzialnos¢ (zasady LITER: legality, independence, transparency, effectiveness oraz responsibility)
(Ottow, 2015). Wskazuje rowniez, ze dobre praktyki organu mozna ocenia¢ z dwdéch perspektyw:
zewnetrznej i wewnetrznej.

Z kolei E. Lachnit wskazuje, ze podstawowg zasadg rownowazgcg te dwie strony dziatania
organu jest legitymacja'® organu, ktora réwniez utrzymuje rownowage catego systemu. Innym
elementem balansujgcym moze by¢ rozliczalnos¢. Napiecie miedzy tymi dwoma funkcjami prawa
przejawia sie rowniez w sposobie dziatania organu ochrony konkurenciji, ktére w idealnym modelu
sie rownowazg (Ottow, 2015). Z jednej strony jest on wyznaczany przez realizacje funkciji, ktére
sg natozone na organ, z drugiej zas — ograniczony jest gwarancjami procesowymi, ktére majg
zapewnia¢ poszanowanie praw przedsiebiorcéw w toku postepowania.

Reasumujgc, wptyw na efektywne funkcjonowanie organu ochrony konkurencji ma nie tylko
zagwarantowac niezaleznos¢, ale przede wszystkim takie uregulowanie podstaw jego dziatania,
aby zachowane byly wszystkie zasady warunkujgce zrownowazone funkcjonowanie organu, w tym
rozliczalnos$c¢ jego dziatan i przestrzeganie praw proceduralnych przedsiebiorcéw.

IV. Niezaleznos¢ w prawie UE

Unia Europejska w roznym stopniu chroni niezaleznosc¢ regulatorow rynku (Ottow, 2012).
Wysoki poziom ochrony dotyczy np. obszaru polityki pienieznej i ochrony danych: prawodawca
unijny i sgdy UE uznajg znaczenie niezaleznosci i zapewniajg wysoki poziom jej ochrony zaréwno
w odniesieniu do organéw nadzoru rynku finansowego, jak i bankéw centralnych. Sredni poziom
ochrony dotyczy m.in. regulatorow rynku energetycznego?? i telekomunikacyjnego?'. Z kolei niski
poziom ochrony widoczny jest np. w sektorze mediow (Ottow, 2012).

W wyroku z 9 marca 2010 r. TSUE, interpretujgc ekstensywnie pojecie ,niezaleznosci” w odnie-
sieniu do organow nadzorujgcych ochrone danych osobowych, wskazat, ze niezaleznosé powinna
by¢ interpretowana w swietle celu jej wprowadzenia, ktérym nie jest przyznanie organom czy ich
pracownikom szczegodlnego statusu. Niezaleznos¢ wprowadzono bowiem ,celem wzmocnienia
ochrony os6b i instytucji, ktérych dotyczg decyzje tych organdw. Z tego wynika, ze przy wykony-
waniu swoich obowigzkoéw organy kontroli powinny dziata¢ w sposob obiektywny i bezstronny.
W tym celu powinny pozostawac poza jakimkolwiek wptywem z zewnatrz, w tym bezposrednim

19 Legitymacja rozumiana jest jako spotecznie akceptowalny obowigzek podporzgdkowania sie dziataniom administraciji, nawet jezeli mogg one prowa-
dzi¢ do naruszenia intereséw podmiotu, normatywnych preferencji wobec pewnych podmiotéw lub nawet jezeli oficjalne sankcje mogg zosta¢ unikniete
za niska cene (Lachnit, 2016, s. 63).

20 Np. art. 35 dyrektywy 2009/72; art. 39 dyrektywy 2009/140.
21 Art. 6 wprowadzony w 1988 r. w dyrektywie 88/301.
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czy posrednim wptywem panstwa (...), a nie tylko poza wptywem organéw kontrolowanych™?2.
TSUE odrzucit twierdzenie rzadu niemieckiego, ze tak szeroka interpretacja stanowi naruszenie
zasady demokracji i orzekt, ze szeroka interpretacja terminu ,catkowita niezaleznos¢” nie narusza
zasady demokracji, poniewaz to ustawodawca okres$la uprawnienia przystugujgce niezaleznemu
organowi. Dodatkowo wskazat, ze nie narusza tej zasady mozliwos$¢ zgdania od takiego orga-
nu przedstawienia sprawozdania np. parlamentowi ze swoich dziatan. TSUE wskazat rowniez,
ze ,Zasada ta nie stoi na przeszkodzie istnieniu organéw publicznych usytuowanych poza kla-
syczng zhierarchizowang administracjg i mniej wiecej niezaleznych od rzgdu. Istnienie i warunki
funkcjonowania takich organow sg okreslone w panstwach cztonkowskich w ustawie, czy nawet,
w pewnych panstwach czionkowskich, w konstytucji, a wtadze te podlegajg ustawie pod kontrolg

wiasciwych sgdow”?3,
1. Stan prawny przed przyjeciem dyrektywy ECN+

Przed przyjeciem dyrektywy ECN+ nie ustanowiono w ustawodawstwie unijnym zadnych for-
malnych wymogow dotyczgcych niezaleznosci organdéw ochrony konkurencji. Obowigzujgce w tym
zakresie wymogi wynikajg z art. 47 Karty Praw Podstawowych?* i art. 6 Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw Cztowieka?. Takich wymogdw nie zawiera rozporzgdzenie 1/2003%° (dalej: roz-
porzgdzenie 1/2003), jednakze taki wymaog — choé posrednio — mozna wywnioskowac z zasady
zapewnienia skutecznego stosowania art. 101 i 102 TFUE wynikajgcej z tego rozporzadzenia.

TSUE w sprawie Vebic?”, odwotujgc sie do zasad autonomii proceduralnej oraz obowigzku
zapewnienia skutecznosci prawa unijnego przez organy krajowe, wskazat, ze brak mozliwosci
uczestniczenia przez belgijski organ ochrony konkurencji w procedurze prejudycjalnej odnoszgcej
sie do postepowania zainicjowanego odwotaniem od decyzji tego organu ,zagraza skutecznosci
(effet utile) art. 101 TFUE i 102 TFUE”. Trybunat wskazat, ze ,w braku uregulowan Unii, zgodnie
z zasadg autonomii proceduralnej, panstwa czionkowskie zachowujg uprawnienia do wyznaczenia
jednostki lub jednostek nalezgcych do krajowego organu ochrony konkurencji i majgcych mozli-
WOSC uczestniczenia jako strona pozwana w toczgcym sie przed sgdem krajowym postepowaniu
skierowanym przeciwko decyzji wydanej przez ten organ, przy zagwarantowaniu poszanowania
praw podstawowych i petnej skutecznosci prawa konkurencji Unii"28. Obowigzek wskazania sto-
sownych organow wynika z art. 35 rozporzgdzenia 1/2003.

Stad w Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady Dziesiec lat egzekwowania
prawa ochrony konkurencji: na podstawie rozporzgdzenia 1/2003 — osiggniecia i perspektywy?°
wskazano na potrzebe uregulowania niezaleznosci w prawie UE. Potrzeba ta znalazta rowniez
odzwierciedlenie w przyjetej w ramach Europejskiej Sieci Konkurencji rezolucji dyrektoréw or-
ganéw w sprawie ciggtej koniecznoséci funkcjonowania skutecznych instytuciji, ktéra zostata przyjeta

22 Wyr. TSUE, 9 marca 2010 r., w sprawie C-518/07, Komisja Europejska przeciwko Republice Federalnej Niemiec.
23 |bidem, par. 39—42.
24 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. C 326, z 26.10.2012 r., s. 391-407).

25 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284).

26 Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81
i 82 Traktatu (OJ L 1, 24.01.2003 r.,, s. 1-25).

27 Wyr. TSUE, 7 grudnia 2010 r. Viaamse federatie van verenigingen van Brood- en Banketbakkers, lisbereiders en Chocoladebewerkers (VEBIC)
VZW, Sprawa C-439/08. Zbiér Orzeczen 2010 1-12471.

28 Par. 35 Ibidem.
29 COM/2014/0453 final.
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w obliczu redukciji zasoboéw kilku organow3C. W rezolucji podkreslono m.in. potrzebe odpowiedniej
infrastruktury i zasobéw eksperckich.

W dokumencie roboczym Komisji®! przedstawiono szczegdtows analize umocowania organdw
ochrony konkurencji w roznych panstwach cztonkowskich. Podkreslono, ze niezaleznos¢ oznacza,
ze decyzje organu sg wolne od wptywow zewnetrznych i opierajg sie na stosowaniu i interpretaciji
regut konkurencji w oparciu o argumenty prawne i ekonomiczne. W odniesieniu do rozliczalnosci
zauwazono, ze prawie wszystkie krajowe organy ochrony konkurencji sg zobowigzane do sktadania
sprawozdan ze swojej dziatalnosci w poprzednim roku, gtéwnie w formie rocznego sprawozdania
do parlamentu lub wtadzy wykonawczej. Ponadto niektére krajowe organy ochrony konkurencji
mogg wystapi¢ przed Komisjg parlamentarng lub przedtozy¢ roczny plan na nadchodzacy rok.
Wskazano tez, ze zdecydowana wiekszos¢ krajowych organéw ochrony konkurencji korzysta
réwniez z niezalezno$ci operacyjnej, organizacyjnej i finansowej. Niezaleznos¢ operacyjna jest
przewidziana dla wiekszosci krajowych organéw ochrony konkurencji wykonujgcych swoje obowigzki
i polega na przyktad na wyraznym wykluczeniu ingerencji innych organéw panstwowych lub in-
nych oséb oraz wydawania przez nie instrukcji w dochodzeniu i podejmowaniu decyzji w sprawie
indywidualnych spraw dotyczgcych konkurencji. Znaczna wiekszo$¢ krajowych organéw ochrony
konkurenciji réwniez decyduje o swojej organizacji wewnetrznej i ma oddzielny przydziat Srodkow
budzetowych w ogdélnym budzecie panstwa, na ktéry ma autonomie budzetowg. Chociaz jednak
wiekszos¢ krajowych organdw ochrony konkurencji ma oddzielng linie budzetowa, kilka krajowych
organéw ochrony konkurencji generuje wtasne dochody.

2. Niezaleznos¢ i rozliczalnos¢ w swietle dyrektywy ECN+

Jak wynika z wniosku Komisji®?, uznano, ze ,[n]iektore krajowe organy ochrony konkurencji nie
dysponujg mozliwymi do wyegzekwowania gwarancjami, pozwalajgcymi im na stosowanie regut
konkurencji UE w sposob niezalezny, bez przyjmowania instrukcji od podmiotéw publicznych lub
prywatnych. Liczne organy borykajg sie z niewystarczajgcymi zasobami ludzkimi i finansowymi.
Moze mie¢ to wptyw na ich zdolnosc¢ skutecznego egzekwowania regut konkurencji’. Wnioskodawcy
powigzali brak niezaleznosci z niemozno$cig przeprowadzenia jednoczesnej kontroli u wszystkich
cztonkéw domniemanego kartelu badz — co do$¢ zaskakujgce — z brakiem odpowiednich narzedzi
z zakresu informatyki sledczej, ktére pozwalatyby na gromadzenie dowodoéw naruszen.

Rozdziat 11l dyrektywy ECN+ poswiecony jest niezaleznosci i zasobom organdw. Postanowienia
art. 4 odnoszg sie do niezaleznosci, a art. 5 do zasobdw33, Dyrektywa powinna zosta¢ implementow-
ana do 4 lutego 2021 r. Jednak juz samo zestawienie postanowien preambuty i przepiséw zawartych
w jej treSci wskazuje, ze jej zakres jest wynikiem kompromisu ze strony panstw cztonkowskich
i nie wszystkie postulaty ujete powyzej mogty by¢ ujete w formie obowigzujgcych zasad.

31 Commission Staff Working Document. Enhancing competition enforcement by the Member States’ competition authorities: institutional and proce-
dural issues accompanying the document Communication from the Commission to the European Parliament and the Council, Ten Years of Antitrust
Enforcement under Regulation 1/2003: Achievements and Future Perspectives, SWD (2014) 231 final.

32 2017/0063 (COD) Wniosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczgca nadania organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich
uprawnien w celu zapewnienia skuteczniejszego egzekwowania regut konkurenciji i nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego, {SWD(2017) 114
final} {SWD(2017) 115 final} {SWD(2017) 116 final}, s. 3.

33 Art. 4 5 dyrektywy ECN+.
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Art. 4 nakfada na panstwa czionkowskie obowigzek zapewnienia, aby organy ochrony kon-
kurencji wykonywaty swoje obowigzki i uprawnienia w sposdb bezstronny i z myslg o skutecznym
i jednolitym stosowaniu tych przepisow, z zastrzezeniem proporcjonalnych wymogow w zakresie
rozliczalnosci i bez uszczerbku dla cistej wspétpracy miedzy organami ochrony konkurencji w ra-
mach europejskiej sieci konkurencji. W ramach tego obowigzku panstwa cztonkowskie muszg
wprowadzi¢ odpowiednie procedury, tak aby zapewni¢, zeby pracownicy i osoby podejmujgce
decyzje:

*  byli zatrudniani w sposob jasny i przejrzysty;

*  byli w stanie wykonywac swoje obowigzki i uprawnienia zwigzane ze stosowaniem art. 101
i 102 TFUE niezaleznie od wptywdw politycznych i innych wptywdéw zewnetrznych, nie zwra-
cali sie ani nie przyjmowali zadnych indywidualnych instrukcji zaréwno od podmiotéw pub-
licznych, jak i prywatnych oraz

*  w trakcie trwania zatrudnienia oraz w rozsgdnym okresie po jego zakonczeniu nie zajmowali
sie postepowaniami w sprawie stosowania prawa, ktére mogtyby skutkowaé konfliktami inte-
resow. Dyrektywa nie definiuje konfliktu intereséw. Odwotuje sie wytgcznie do bezstronnosci
pracownikéw i oséb podejmujgcych decyzje. Zgodnie z par. 19 preambuty takie osoby oraz
ich bliscy krewni nie powinni mie¢ zadnych intereséw w przedsiebiorstwach lub organizacjach,
ktére sg przedmiotem postepowan — z udziatem tych oséb — w sprawie stosowania posta-
nowien art. 101 lub 102 TFUE, jezeli mogtoby to podwazy¢ bezstronnosé tych oséb w dane;j
sprawie. Oceniajgc, czy w danej sprawie bezstronnos¢ tych osdéb moze zostac ograniczona,
nalezy wzig¢ pod uwage charakter, rozmiar i zakres posiadanych intereséw, a takze poziom
zaangazowania lub uczestnictwa danej osoby. W przypadku gdy konieczne jest zapewnie-
nie bezstronnosci postepowania i procesu podejmowania decyzji, dana osoba powinna by¢
zobowigzana do wytgczenia sie z danej sprawy.

Dtugos$c¢ rozsgdnego okresu nalezy okresli¢, uwzgledniajgc charakter nowego zajecia tych
0sO6b oraz stopien ich zaangazowania oraz odpowiedzialnosci w tym samym postepowaniu,
w ktérym uczestniczyli w okresie zatrudnienia lub kadencji w krajowym administracyjnym organie
ochrony konkurencji34.

Zgodnie z preambutg dyrektywy ECN+, bez uszczerbku dla stosowania bardziej rygorystycz-
nych przepiséw krajowych, kazdy krajowy administracyjny organ ochrony konkurencji powinien
opublikowa¢ kodeks postepowania, ktéry bedzie zawierat zasady dotyczace konfliktow intereséw.
Niewatpliwie najwiekszg lukg tego przepisu jest brak wprowadzenia kadencyjnosci organow i brak
wprowadzenia jasnych wymogow odwotania.

Dodatkowo dyrektywa ECN+ wprowadza wymaog, aby osoby podejmujgce decyzje nie mogty
zosta¢ odwotane z piastowanego stanowiska (decyzyjnego) z przyczyn zwigzanych z wtasciwym
wykonywaniem ich obowigzkéw i uprawnien w ramach stosowania art. 101 i 102 TFUE, a tylko
wtedy, gdy przestang spetnia¢ warunki niezbedne do sprawowania takich stanowisk. Warunki
wymagane do wykonywania ich obowigzkéw oraz definicja powaznego uchybienia muszg zostac
okreslone z wyprzedzeniem w prawie krajowym przy uwzglednieniu koniecznosci zapewnienia
skutecznego egzekwowania prawa. Przepisy te zostaty wprowadzone, poniewaz w toku konsultacji
spotecznych przede wszystkim przedsiebiorstwa zgtaszaty, ze krajowe organy ochrony konkurencji

34 Par. 20 preambuty.
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nie majg mozliwosci okreslania priorytetow, co catkowicie uniemozliwia im skoncentrowanie sie
na naruszeniach, ktore najbardziej szkodzg konkurencji.

Wreszcie dyrektywa ECN+ zezwala organom ochrony konkurencji na okreslanie priorytetow
dotyczacych wykonywania zadah zwigzanych ze stosowaniem art. 101 i 102 TFUE i odrzuca-
nia — zgodnie z wyznaczonymi priorytetami — skarg na okreslone dziatania naruszajgce przepisy
ochrony konkurenciji.

Dyrektywa odnosi sie réwniez do obowigzku zapewnienia organom ochrony konkurencji
wiedzy eksperckiej pracownikéw oraz wystarczajgcych zasobow finansowych, technicznych
i technologicznych niezbednych do skutecznego wykonywania obowigzkow i uprawnien dla sto-
sowania art. 1011102 TFUE. W tym celu wprowadza m.in. wymaog niezalezno$ci w wykonywaniu
przyznanego budzetu, ale nie przedstawia precyzyjnych kryteriow oceny wystarczajgcego cha-
rakteru zasobow. Wprowadza jednoczes$nie obowigzek przedstawiania okresowych sprawozdan
obejmujgcych dziatalnosc¢ i wykorzystanie zasobéw organowi rzgdowemu lub parlamentarnemu.
Sprawozdania te powinny zawiera¢ rowniez informacje o mianowaniu i odwotywaniu cztonkow
organu decyzyjnego, o ilosci zasobow przydzielonych w danym roku oraz o wszelkich zmianach
tej ilosci w poréwnaniu z latami poprzednimi. Sprawozdania powinny by¢ udostepniane publicznie.

Jednoczesénie w tresci przepisdw nie znalazito sie ujete w preambule postanowienie, ze
w celu zapewnienia bezstronnosci krajowych administracyjnych organéw ochrony konkurencji
nalezy przewidzie¢, ze naktadane przez nie kary za naruszenia art. 101 i 102 TFUE nie powinny
by¢ wykorzystywane do bezposredniego finansowania dziatania tych organéw.

Jak wynika z powyzszego, dyrektywa ECN+ niewiele zmienia w odniesieniu do weryfikowal-
nosci. Par. 22 preambuty wskazuje, ze niezalezno$¢ operacyjna krajowych administracyjnych
organéw ochrony konkurencji nie powinna wyklucza¢ ani kontroli sgdowej, ani nadzoru parlamen-
tarnego, o ile jest to zgodne z przepisami krajowymi. Art. 4 ust. 1 dyrektywy ECN+ powtarza za
preambutg, ze w celu zagwarantowania niezalezno$ci krajowych organéw ochrony konkurencji
podczas stosowania art. 101 i 102 TFUE panstwa czionkowskie zapewniajg, aby takie organy
wykonywaty swoje obowigzki i uprawnienia w sposdb bezstronny i z myslg o skutecznym i jed-
nolitym stosowaniu tych przepiséw, z zastrzezeniem proporcjonalnych wymogoéw w zakresie
rozliczalnosci (podkreslenie MK). Wymogi w zakresie rozliczalno$ci powinny rowniez przyczyniaé
sie do zapewnienia wiarygodnos$ci i umocowania prawnego dziatan krajowych organéw ochrony
konkurencji. Proporcjonalne wymogi w zakresie rozliczalnosci obejmujg sporzgdzanie przez kra-
jowe administracyjne organy ochrony konkurencji okresowych sprawozdan ze swojej dziatalnosci
i przedstawianie ich organowi rzgdowemu lub parlamentarnemu. Krajowe administracyjne organy
ochrony konkurencji mogg takze podlega¢ kontroli, a ich wydatki mogg by¢é monitorowane pod
warunkiem, ze nie ma to wptywu na ich niezalezno$¢. Jednakze dyrektywa ECN+ nie wprowadza
zadnych minimalnych warunkéw odnoszacych sie do rozliczalnosci.

Wreszcie dyrektywa ECN+ w art. 3 wskazuje, ze postepowania dotyczgce naruszen art. 101
lub 102 TFUE prowadzone przez krajowe organy ochrony konkurencji muszg by¢ zgodne z ogélny-
mi zasadami prawa Unii oraz Kartg praw podstawowych Unii Europejskiej. Panstwa czionkowskie
majg obowigzek zapewni¢, aby wykonywanie uprawnien podlegato odpowiednim gwarancjom
w odniesieniu do poszanowania praw przedsiebiorstw do obrony, w tym prawa do bycia wystucha-
nym oraz prawa do skutecznego srodka odwotawczego przed sgdem. Jednakze dyrektywa ECN+
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nie konkretyzuje zwigzku miedzy skutecznoscig organdw a ich niezaleznoscig. Pomija rowniez
problematyke zapewnienia réwnowagi miedzy skutecznoscig dziatania organu a zapewnieniem
ochrony praw przedsiebiorcow w toku realizacji celéw natozonych na organ ochrony konkuren-
cji. Niewatpliwie kwestia ta bedzie powracata w toku sporow odwotawczych od decyzji organdw.

V. Implementacja w Polsce

Prezes UOKIK jest centralnym organem administracji rzgdowej. Dziata w granicach okreslonych
przez uokik, a dziatalno$¢ UOKIK finansowana jest bezposrednio z budzetu panstwa3S. Dziata na
rzecz ,najwyzszego poziomu dobrobytu konsumenta przez skuteczng ochrone konkurenciji, przy
respektowaniu zasad sprawiedliwo$ci proceduralnej w relacjach z przedsiebiorcami”¢. Mimo coraz
szerszego zakresu kompetencji brakuje szczegotowych strategii i planéw okreslajacych kolejne
zatozenia polityki realizowanej przez Prezesa UOKIK. Brak takiego holistycznego podejscia jest
tym bardziej problematyczny, ze do kompetencji Prezesa UOKIK dodawane sg kolejne zakresy
dziatan. Oznacza to, ze niemozliwa jest weryfikacja zachowania niezaleznosci i rozliczenia rea-
lizacji zadanh przez organ.

Miedzy innymi. w odpowiedzi na przygotowywang dyrektywe ECN+ Urzgd Ochrony Konkurencji
i Konsumentow przedstawit w pazdzierniku 2018 r. — a wiec przed jej przyjeciem — projekt nowe-
lizacji ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow?’. Projekt ten podlegat znacznym zmianom
w toku procedury jego uzgadniania. W wersji projektu z marca 2019 r.38 usunieto przepisy majg-
ce implementowac¢ dyrektywe ECN+. Jednakze krotka charakterystyka propozycji pokazuje, ze
zagwarantowanie niezaleznosci musi by¢ poparte szerokg analizg i nie moze sie sprowadzac li
i jedynie do wprowadzenia kadencyjnosci organu (nawet jezeli sama kadencyjnos¢ jest jak naj-
bardziej stusznym postulatem). Przede wszystkim negatywne komentarze odnosnie do projektu
wzbudzito tempo wprowadzanych zmian i brak pogtebionej dyskusji nad rolg Prezesa UOKIK
i samego UOKIK oraz ich organizacyjnym umocowaniem39,

Jedng w kluczowych zmian byto zaproponowanie w projekcie wprowadzenia w art. 29 uokik
kadencyjnosci Prezesa UOKIiK wynoszgcej 6 lat oraz okreslenie zamknietego katalogu przyczyn
jego odwotania. Niewatpliwie propozycje te nalezy uznaé za stuszng. Zastrzezenia budzito jednak
zniesienie naboru (a nie konkursu!) bez Scistego okreslenia ustawowego kryteriéw merytorycznych
oraz rezygnacja z wytaniania wiceprezesow UOKIiK w drodze otwartego naboru z zachowaniem
zasad konkurencyjnosci (Btachucki, 2019). Dodatkowo automatyczne objecie pierwszej kadenc;ji
przez piastuna organu w chwili wejscia w zycie zmian w ustawie nie znajdowato odzwierciedlenia
w przepisach dyrektywy ECN+ i uzasadniato powazne watpliwosci co do rzeczywistych celéw
nowelizacji.

Dodatkowo projekt nowelizacji nie uwzgledniat pozostatych kwestii, w tym np. wprowadzenia
kodeksu postepowania, gwarancji zatrudnienia i bezstronnoéci pracownikéw UOKIiK. Pomijat zu-
petnie kwestie zapewnienia wtasciwych zasobdw gwarantujgcych skuteczne stosowanie zaréwno

35 Ewolucja ustrojowa unormowania UOKIK i zakresu kompetencji Prezesa UOKIK przedstawiona jest m.in. w: Btachucki, 2019, s. 322 i n.; Skoczny,
2004, s. 6; Krol-Bogomilska, 2009.

36 Sprawozdanie z dziatalnosci UOKIK za 2017. Pozyskano z: www.uokik.gov.pl, s. 4.

37 Przyjety przez Rade Ministréw 6 czerwca 2019 r. Druk sejmowy nr 3542,
38 Pismo Prezesa UOKIK z 25.03.2019 r., BP-3.0249.1.334.2019. Pozyskano ze strony Rzgdowego Centrum Legislacji.
39 http://www.spk.com.pl/uploads/pdf/2019-01-31/190130_Uwagi%20SPK%20do%20nowelizacji%20uokik.pdf.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2019, nr 6(8) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.6.8.2



36

Matgorzata Kozak e  Raz, dwa, trzy, niezalezny bedziesz ty...

art. 101 i 102 TFUE, jak i krajowych uregulowan. Ta ostatnia luka stanowi istotng przeszkode
w skutecznym funkcjonowaniu UOKIK w Polsce i zapewnieniu jego pracownikom rynkowych
warunkéw placy i pracy.

Wreszcie projekt nowelizacji réwniez pomijat rewers niezaleznosci, jakim jest rozliczalno$c¢,
i to wobec zaréwno samego Prezesa UOKIK, jak i pracownikéw Urzedu. M. Btachucki podkresla,
ze ,jednoczesénie z licznymi gwarancjami niezaleznosci kontrastuje minimalna liczba instrumentéw
rozliczalnosci organu antymonopolowego” (Btachucki, 2019, s. 401) i zaleznos¢ piastuna organu
od jego zaplecza politycznego.

Brak cato$ciowego podejscia do polityki UOKIiK przejawia sie cho¢by brakiem szeroko zakro-
jonych celéw do realizacji przez ten organ. Analiza ostatnio podejmowanych dziatan legislacyjnych
i zwiekszania zakresu kompetencji UOKIiK pokazuje, ze sg one odpowiedzig ad hoc na zaistniate
problemy, a nie elementem realizowanej strategii. Niewatpliwie juz obecnie Prezes UOKIK prowadzi
szeroko zakrojong akcje informacyjng na temat swojej dziatalnosci. Jednakze na etapie samych
postepowan istniejg watpliwosci, np. co do zakresu prawa do dostepu do akt (Kozak, 2019), co
moze wptywac na zakres prawa do obrony. Niewgtpliwie proponowane przepisy bedg raczej pro-
wadzi¢ do dalszego powigzania piastuna z jego zapleczem politycznym, a nie do wzmocnienia
jego roli eksperckiej niezbednej do realizacji celéw gospodarczych.

W konsekwencji nalezy postulowag¢, aby implementacja dyrektywy ECN+ obejmowata nie
tylko kadencyjnos¢ piastuna organu, wymogi dotyczgce jego kwalifikacji, jak i zasady merytorycz-
nego konkursu, w wyniku ktérego dochodzi do wyboru Prezesa UOKIK. Jasno powinny tez zosta¢
okreslone ogodlne oczekiwania polityczne, np. w formie zatozen polityki UOKIK. Prezes UOKIK
wytoniony w ten sposéb powinien zdawa¢ sprawozdania, z uwzglednieniem celéw okreslonych
w zatozeniach polityki. Dodatkowo konieczne jest zapewnienie wprowadzenia i przestrzegania
wewnetrznych standardow zapewniajgcych bezstronnos¢ pracownikow UOKIK, jak i ich nalezyte
przygotowanie merytoryczne. Niewatpliwie konieczna jest dyskusja o ich odpowiednim wynagro-
dzeniu i odpowiednie zabezpieczenie poziomu wynagrodzen.

VI. Podsumowanie

Dyrektywa ECN+ stanowi interesujgcg prébe pogtebienia niezaleznosci organéw ochrony
konkurenciji panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Szkoda jednak, ze jest wyrazem daleko
posunietego kompromisu i nie zobowigzuje panstw cztonkowskich do wprowadzenia w zycie roz-
wigzan, ktére mogtyby znaczgco poprawi¢ sposob funkcjonowania organdéw ochrony konkurencji.
Czy dyrektywa rzeczywiscie wprowadzi niezalezno$¢ faktyczng zgodnie z postulatami doktryny?
O tym pewnie przesadzi TSUE, o ile Komisja Europejska uzna, ze ktéres$ z panstw cztonkowskich
niedostatecznie wprowadzito w zycie przepisy dyrektywy ECN+.

Polska implementacja, jak na razie, nie realizuje nawet tych kompromisowych postulatéw
zawartych w dyrektywie ECN+, a zakusy na niezaleznos¢ wtadzy sgdowniczej pokazuja, ze
problem wywierania wptywow politycznych na regulatoréow rynkowych, w tym Prezesa UOKIK,
jest realny. Kwestia ta moze mie¢ znaczenie zwtaszcza w kontekscie reakcji Prezesa UOKIK na
dziatania przedsiebiorcow z udziatem Skarbu Panstwa, co z kolei moze prowadzi¢ do zachwiania
konkurencji w Polsce.
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