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Przedmiotem niniejszego artykulu jest strukturalny opis zlozonego kompleksu
pewnych szczegdlnych dzialani prawnych, jakie pafistwo podejmuje wobec kilku
wybranych, charakteryzujacych si¢ pewnymi zbieznymi cechami sektoréw gospo-
darki. Obszarem badawczym objeto funkcjonowanie tzw. sektoréw infrastruk-
turalnych, tj. telekomunikacyjnego, energetycznego, pocztowego oraz transportu
kolejowego. Sektory powyzsze, funkcjonujace jeszcze do niedawna w warunkach
monopolu naturalnego, podlegaja postepujacym procesom prywatyzacyjnym.
Paristwo nie rezygnuje jednak catkowicie z wplywu na funkcjonowanie tychze
sektoréw. Tworzy w tym zakresie rozmaite instrumenty, ktérych zadaniem staje
si¢ ,prawne ksztaltowanie” niektérych sfer aktywnosci prowadzonej przez pod-
mioty gospodarcze w nich funkcjonujace. Regulacja jako taka odnosi si¢ do wy-
konywania okreslonej aktywnosci przez podmioty gospodarcze w tzw. sektorach
infrastruktury technicznej, opartej na zasadniczej roli sieci stuzacej przesylaniu
i dostarczaniu okreslonych débr'. Sektory powyzsze w pierwszej kolejnosci réznia
si¢ tym, iz zasadniczg rol¢ w ich funkcjonowaniu odgrywaja tzw. urzadzenia klu-
czowe (ang. essential facilities)*. Wskaza¢ mozna na znaczgcg rol¢ prawa unijnego

* Autor jest adiunktem w Instytucie Nauk Prawno-Administracyjnych na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

1 M. Szydto, Regulacja sektorow infrastrukturalnych jako rodzaj funkeji patistwa wobec gospodarki,
‘Warszawa 2005, s. 53.

2 Szerzej na temat doktryny essential facilities por. m.in. J. Majcher, Dostgp do urzqdzen kluczo-
wych w Swietle orzecznictwa antymonopolowego, Warszawa 2005, szczegélnie strony 56 i nast. oraz 83
i nast.
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w ksztaltowaniu systemu prawa regulacyjnego w Polsce. Jest ona zwigzana przede
wszystkim z obowigzkiem realizacji w prawie krajowym okreslonych wymogéw
w bardzo zréznicowanych obszarach oddzialywania (od koniecznosci zapewnie-
nia niezaleznosci krajowego organu regulacyjnego do specyficznych obowigzkéw
regulacji prawnej konkretnych sfer aktywnosci przedsigbiorstw sektorowych).

Panistwo powinno posiada¢ w swoim reku szereg skutecznych instrumentéw,
dzieki ktérym bedzie w stanie oddziatywaé na podmioty gospodarcze przejawia-
jace aktywnos$¢ w tych sektorach gospodarki, ktére zwigzane sa z zaspokajaniem
potrzeb uzytecznosci publicznej. Nie przestaje ono jednak w ogéle interesowac
si¢ zadaniami, z ktérych wykonywania dobrowolnie zrezygnowalo. Pafistwo nie
moze bowiem zrzuci¢ z siebie w sposéb calkowity odpowiedzialnosci za dostar-
czanie ustug publicznych obywatelom?®. Pozostaja one w dalszym ciggu dla niego
istotne, jednakze dochodzi do zmiany zespotu srodkéw (instrumentarium) stu-
zacych wplywowi na wykonywanie tychze uslug — wplyw ten staje si¢ jedynie
posredni.

Dokonujac proceséw liberalizacji w gospodarce, pafistwo pozostawia sobie
wiele wladczych srodkéw oddzialywania z instrumentami regulacyjnymi wiacz-
nie. Instrumenty liberalizacji przynaleza do sfery interwencjonizmu. Regulacja
jako taka jest formg interwencjonizmu paristwowego za pomocg instrumentéw
oddziatywania ex ante, ktére w swoim zalozeniu maja doprowadzi¢ do liberalizacji
rynku. Podstawowg przestanka regulacji sektorowej jest istnienie niedoskonalosci
rynku (ang. market failure). Zwlaszcza te podmioty, ktére funkcjonujg w ramach
monopolu naturalnego, nie poddaja si¢ samoregulacji rynkowej. W zwiazku z po-
wyzszym muszg istnie¢ mechanizmy powodujace wymuszenie na nich okreslo-
nych zmian stuzacych zwigkszeniu konkurencji na rynku®.

Zalozeniem podstawowym staje si¢ stwierdzenie, ze pojawienie si¢ funkeji
panistwa zwanej regulacja sektorowg zwigzane jest z dazeniem do wywolania sta-
nu konkurencji na okreslonych rynkach. Regulacje sektorowe nie charakteryzuja
si¢ jednakze brakiem samoistnego charakteru w tym sensie, iz obok dazenia do
osiagniecia celéw prokonkurencyjnych, regulacja taka ma réwniez okreslone cele
prospoleczne. Nie zmienia to jednakze faktu, iz podstawowym uzasadnieniem
tunkcjonowania w danym porzadku prawnym instrumentéw nalezacych do tzw.
regulacji sektorowej jest dazenie do pojawienia si¢ konkurencji na rynku. W chwi-
li obecnej pojecie funkcji regulacyjnej pafistwa w gospodarce jest immanentnie
powiazane z dazeniem do wytworzenia stanu konkurencji na okreslonym rynku.
Mozna wrecz wyrazi¢ poglad, ze regulacja jako taka stanowi subsydiarny element

> K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 149.
* 'W. Szpringer, Regulacja konkurencji a konkurencja regulacyjna. Ujecie instytucjonalne, Warsza-
wa 2010, s. 56.



IMIEDZY OCHRONA KONKURENCJI A REGULACJA SEKTOROWA, USTROJOWE GRANICE ROZDZIELENIA OBSZAROW INGERENCJI PANSTWA... 157

kreacji mechanizméw konkurencji w danym sektorze infrastrukturalnym gospo-
darki. W jednym ze swoich orzeczeri Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ,rynek funk-
cjonuje prawidlowo tylko wéwczas, gdy zapewniona jest mozliwo$¢ powstania
i rozwoju konkurencji, pojmowanej jako zjawisko funkcjonowania gospodarki”™.

Nalezy wskazaé, ze w stosunku do sektoréw infrastrukturalnych stosuje si¢
jednoczes$nie regulacje prawa konkurencji (prawa antymonopolowego). W lite-
raturze przedmiotu podejmuje si¢ réwniez problem ,normatywnego umiejsco-
wienia” regulacji sektorowej. W. Hoff stusznie wskazuje, ze grupa norm prawnych
ujmowanych w swoisty system tzw. prawa regulacyjnego tworzy wraz z prawem
konkurencji ,pare nierozerwalnie zwigzanych ze sobg podsysteméw prawa go-
spodarczego publicznego™. Zauwaza si¢ rowniez zachodzace sprzecznosci w obu
tychze sferach instrumentarium prawnego’.

Obowigzujace w danym porzadku prawnym przepisy prawa konkurencji oraz
przepisy wchodzace w sklad tzw. regulacji sektorowej sg instrumentami prawny-
mi, ktérych rolg jest ksztaltowanie struktury oraz funkcjonowania tzw. sektoréw
infrastrukturalnych. Réwnolegle stosowanie obu tychze reziméw prawnych budzi
liczne kontrowersje i wywoluje szereg watpliwosci zwigzanych z mozliwoscig za-
stosowania norm prawnych pochodzacych z réznych reziméw prawnych do jed-
nego stanu faktycznego. Stosowanie mechanizméw regulacji sektorowej oraz kon-
kurencji znajduje zastosowanie zaréwno na szczeblu krajowym, jak i unijnym®.

»2Normowanie” przez pafstwo problematyki ochrony konkurencji na rynku
obecnie stanowi swoisty standard w katalogu interwencyjnych dzialan parstwa
w gospodarce’. Zaréwno zakres przedmiotowy, jak i podmiotowy prawa kon-
kurencji nie wzbudzaja wigkszych kontrowersji. Inaczej natomiast przedstawia
si¢ kwestia tworzenia dodatkowych mechanizméw prawnych o charakterze re-
gulacyjnym, ktére dotycza tych sfer, gdzie mechanizm rynkowy zawodzi, a prawo
konkurencji nie jest w stanie skutecznie przeciwdziala¢ naduzywaniu sity rynko-
wej przez funkcjonujacych na nim przedsigbiorcéw.

Regulacja, jako wladcze oddzialywanie panstwa na podmioty gospodarcze,
dokonywana jest przez wyspecjalizowane organy administracji publicznej, cechu-
jace si¢ duzg niezaleznoscia (wymdog wprowadzany dyrektywami unijnymi), mimo
ze pozostaja w sferze centralnej administracji rzagdowej. Organy te podejmuja roz-

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 29 maja 2001 r., I CKN/217/98, niepubl.
W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, s. 35.
C. Banasisiski, Rownolegle stosowanie prawa konkurencji i instrumentéw regulacyjnych
w Polsce (na przykladzie telekomunikacji i energetyki), [w:] C. Banasinski (red.), Prawo konku-
rencji — stan obecny oraz przewidywane kierunki zmian, UOKIK, Warszawa 2006, s. 95.

8 Por. szeroko w tym zakresie M. Szydto, Prawo konkurencji a regulacja sektorowa, Warszawa
2010.

?  C. Banasinski, op. cit., s. 96.
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strzygniecia w spos6b zdecydowanie odmienny niz ,tradycyjne” organy admini-
stracji publicznej. Problematyka wzajemnych relacji pomiedzy przepisami prawa
konkurencji oraz prawa regulacji sektorowej wynika wigc réwniez z faktu, iz obie
grupy instrumentéw prawnych sa wykonywane przez rozmaite organy. Przepisy
wchodzace w zakres prawa regulacji sektorowej wykonuja tzw. regulatorzy rynku,
posiadajacy status centralnych organéw administracji rzadowej'’, przepisy prawa
antymonopolowego za$ inny organ centralny, jakim jest Prezes Urzgdu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw!'.

Moéwigce o wspélegzystencji obu odmiennych grup instrumentéw prawnych,
mozna wskaza¢ na wzajemne przenikanie si¢ rozwigzan ustrojowych oraz mate-
rialnoprawnych. W obszarze ustrojowym zauwazalne jest wzajemne oddziatywa-
nie powolywanych przez parnistwo organéw ochrony konkurencji oraz organéw
regulacji sektorowej w dziatalnos¢ przedsigbiorcéw funkcjonujacych w sektorach
infrastrukturalnych. W obszarze materialnoprawnym wspéiwystepowanie oby-
dwu grup instrumentéw zaktada w pierwszej kolejnosci ich wzajemne oddziaty-
wanie oparte na procesie realizacji norm prawnych o charakterze ustawowym oraz
podstawowym, stuzacych promowaniu i rozwojowi konkurencji.

Problemem spornym w kontekscie wykonywania odpowiedzialnosci za reali-
zacje polityki regulacyjnej oraz polityki konkurencji jest rozstrzygniecie kwestii
ustroju organéw administracji posiadajacych kompetencje w obu tychze obsza-
rach (konkurencji oraz regulacji). Obecnie proces stosowania instrumentéw na-
lezacych do obu sfer nie przebiega bowiem bezkonfliktowo. Kwestie zwigzane
z rozdzieleniem wykonywania polityki konkurencji oraz polityki regulacyjnej
w danym sektorze infrastrukturalnym staly si¢ przedmiotem sporéw w doktry-
nie. Sg réwniez punktem zainteresowania orzecznictwa sadowego. Prezentacja
powyzszych zagadnieri oparta zostanie w szczegdlnosci na prébie odpowiedzi
na pytanie zwigzane z zasadnoscia dalszego istnienia w systemie administracji
publicznej organéw o charterze regulacyjnym oraz organu ochrony konkuren-
¢ji. Przedmiotem niniejszego artykutu pozostang wigc problemy wspélegzysten-
¢ji instrument6w regulacji sektorowej oraz konkurencji. Pozwoli to jednoczesnie
odpowiedzie¢ na pytanie, czy stosowanie prawa konkurencji jest dopuszczalne
réwniez przez organy wykonujace funkcje organu sektorowego. Prezentacja wza-
jemnych relacji zachodzacych pomiedzy regulacjami sektorowymi a przepisami
prawa konkurencji poprzedzona zostanie opisem poj¢cia regulacji sektorowe;.

10

W Polsce regulatorami rynku sg: Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, Prezes Urzedu Ko-
munikacji Elektronicznej oraz Prezes Urzedu Transportu Kolejowego.
1t Dalej ,Prezes UOKiK?”.
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REGULACJA JAKO FUNKCJA ADMINISTRACJI GOSPODARCZE)J

Jako nowy instrument interwencjonizmu paristwowego w gospodarce regulacja
pojawila si¢ w Stanach Zjednoczonych Ameryki Péinocnej w latach 20. ubie-
glego stulecia i objeta swoim oddzialywaniem poczatkowo sektor energetyczny'.
Stosunkowo szybko zostala wprowadzona réwniez na kontynencie europejskim.
Regulacja jako element interwencjonizmu gospodarczego pojawila si¢ nie tylko
w systemie prawodawstw krajowych, ale réwniez jako element unijnego porzadku
prawnego®.

Pojecie regulacji ma swoj zrédlostéw taciriski — stowo regulatio oznacza ,upo-
rzadkowywanie”, ,regulowanie”. Pojecie regulacii (a $cislej rzecz ujmujac — regu-
lacji administracyjnoprawnej) jest wige wspélczesnie traktowane jako jeden z ro-
dzajéw funkcji administracji w sferze gospodarczej'®. Regulacja staje si¢ przy tym
instrumentem o odmiennym charakterze niz typowy, wystepujacy w obszarze
oddziatywania przez pafdstwo na gospodarke klasyczny nadzér administracyjny.
W stosunku do tego ostatniego regulacja jest instrumentem oddzialywania ex ante.
Nadzér administracyjny odnosi si¢ natomiast do dokonanego juz (przeszlego) za-
chowania przedsigbiorcy. Jego celem staje si¢ ustalenie ex post, czy to zachowanie
lub zamiar takiego zachowania jest zgodne z prawem, tj. czy przedsi¢biorca prze-
strzega nakazéw, zakazow, obowigzkéw itp.'¢ Regulacja w sensie szerokim oznacza
(za doktryna niemiecka) wiazace wyznaczenie okreslonych wzorcéw zachowan
oraz autorytatywne konkretyzowanie tych wzorcéw w przyszlosci’’. W definicji
tej wyraznie wskazuje si¢ jako dominujace srodki oddzialywania te, ktére maja
charakter ex ante. Jak wskazuje C. Banasiniski, istotg funkcji regulacyjnej jest ,jej
antycypujacy sytuacje na rynku charakter™®. W przeciwieristwie do klasycznego

2 Por.m.in.]. D. Kearney, T. W. Merrill, The Great Transformation of Regulated Industries Law,
»Columbia Law Review” 2006, vol. 98, s. 1329; S. R. Saxer, Government Power Unleashed: Using
Emitent Domain to Aquire a Public Utility or Other Ongoing Enterprise, ,Indiana Law Rewiev” 2008,
vol. 38,s. 62 orazss. 63; w polskiej literaturze za$ W. Hoft, Polski model regulacji na tle poréwnawczym,
»Problemy Zarzagdzania” 2004, nr 3, s. 128.

13 Por.w tym zakresie m.in. M. Szydlo, Prawo konkurencji a regulacja sektorowa...,s. 217 i nast.

1 . Pienikos, Stownik lacinisko-polski, Warszawa 1993, 's. 327-328.

15 Szerzej na temat pojecia funkeji administracji gospodarczej oraz jej rodzajow — K. Kiczka,
Funkcje administracji gospodarczej jako przedmiot badasi, [w:] B. Popowska (red.), Funkcje wspdlczesnej
administracji gospodarczej. Ksigga dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, Poznan 2006, s. 39 i nast.

16 T. Skoczny, Stan i tendencje rozwojowe prawa administracji regulacyjnej w Polsce, [w:] Tus Pub-
licum Europeum. Dwunaste Polsko-Niemieckie Kolokwium Prawnikdw-Administratywistow, Warsza-
wa, 20-22 wrzesnia 2001 r., Warszawa 2003,s. 117.

7 Por. m.in. poglady wyrazone w doktrynie niemieckiej — R. Schmidt, Oefentliches
Wirtschaftrecht. Allgemeiner Teil, Berlin 1990, s. 48. Poglad powyzszy w polskiej literaturze przed-
miotu przejmuje M. Szydlo, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych. .., s. 38.

8 C. Banasiriski, op. cit., s. 95.
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nadzoru administracyjnego, instrumenty regulacji sektorowej stuza do ingerenciji
w przyszle zachowanie podmiotéw gospodarczych celem uksztaltowania sposobu
ich funkcjonowania (wywolanie okreslonych skutkéw w rynku).

Pojecie regulacji, jako swoistej funkcji panstwa, pojawilo si¢ dosy¢ licznie
w zachodnioeuropejskiej literaturze przedmiotu w latach 80. zeszlego stulecia.
Jego rozumienie laczy si¢ w podjetej wéwcezas dyskusji z tymi obszarami zycia
spoleczno-gospodarczego, w ktérych panstwo rezygnuje z wykonywania okreslo-
nych zadan samodzielnie i dopuszcza w szerokim zakresie podmioty prywatne.
I tak na przyklad, G. F. Schuppert zauwazal, ze funkcja regulacyjna powinna
by¢ postrzegana jako specyficzna funkcja nowoczesnego paristwa skierowana na
ochrong¢ konsumentéw korzystajacych z ustug swiadczonych w interesie publicz-
nym'". Wskazywano réwniez na te aspekty regulacji, ktére byly powigzane z rze-
czywistym dostarczaniem okreslonych ustug publicznych sitami niepublicznych
producentéw za pomoca specyficznego instrumentarium z wigzacym udzialem
odpowiednich organéw panstwa®. Dosy¢ istotny poglad w tym wzgledzie przed-
stawil M. Ruftert, zwracajac uwage, ze w zakresie tworzenia modelu regulacji ad-
ministracyjnoprawnej istotnego znaczenia nabiera przyjecie przez panistwo odpo-
wiedzialnosci za pojawiajace si¢ z prywatyzacja tychze zadan zagrozenia?'. Z kolei
R. M. Schmidt traktuje pojecie regulacji w dwéch znaczeniach®. W znaczeniu
szerokim rozumie ja jako panstwowe oddzialywanie na przedsiebiorstwa, ktére
cze$ciowo lub calosciowo substytuuje konkurencje. W znaczeniu waskim nato-
miast — wedlug tego ostatniego autora — pojecie regulacji zwigzane jest z ogélem
dostgpnych instrumentéw normowanych przez prawo gospodarcze publiczne,
ktérych zadaniem jest oddziatywanie na podmioty wykazujace swoja aktywnos¢
w sektorze energetycznym.

Na pojecie regulacji zwracali uwage réwniez inni autorzy, zwlaszcza w obsza-
rze niemieckojezycznym, wskazujac na pewne autonomiczne cechy tej sfery prawa
publicznego®. W polskiej literaturze przedmiotu problematyka prawna regulacji
— jako przedmiot odrebnych badan lub tez badan powigzanych z zagadnieniami

¥ G. F. Schuppert, Vom produzierenden zu gewdhreleistenden Staat: Privatisierung als Verin-

derung staatlicher Handlungsformen, [w:] K. Kénig, A. Benz (Hrsg.), Privatisierung und staatliche
Regulierung, Baden-Baden 1997,s. 149 i nast.

2 H. Seidman, R. Gilmour, Po/itics, Position and Power. From the Positive to the Regulatory State,
Oxford 1986, s. 120.

2t M. Ruffert, Regulierung im System des Verwaltungsrecht. Grundstrukturen der Privatisirungs-
Jfolgerecht der Post und Telekomunikation, ,Archiv des Oeffentlichen Recht” 1999, Bd. 124, s. 241.

22 R. Schmidt, op. cit., s. 74 i nast.

# Wskaza¢ mozna chociazby na nastgpujace opracowania: L. Gramlich, Enrwicklungen der
Staatlichen Wirtschafstausicht: Das Telekomunikationsrecht als Models?, ,Verwaltungs Archiv” 1997,
Nr. 4, s. 624 i nast.; H. H. Trute, Die Verwaltung und das Verwaltungsrecht zwischen gesselschaftli-
cher Selbstregulierung und staatlicher Steureung, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 1996, Nr. 17, poz. 950
i nast.; J. Masing, Stan i tendencje rozwojowe regulujgcego prawa administracyjnego, [w:] ITus Publi-
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konkurencji — pojawila si¢ w pierwszej polowie obecnej dekady. Wskaza¢ mozna
przede wszystkim na poglady wyrazone w tym wzgledzie przez T. Skocznego®,
natomiast w nowszej literaturze przedmiotu przez M. Szydle” oraz R. Stasikow-
skiego®, W. Hoffa?, K. Strzyczkowskiego®, E. Kosinskiego® czy w koncu réw-
niez autora niniejszego artykulu®.

Regulacja gospodarcza zwigzana jest wigc z oddziatywaniem, za pomoca roz-
maitych instrumentéw prawnych, na podstawowe obszary organizacji i funkcjo-
nowania przedsi¢biorcéw zwigzane z prowadzeniem przez nich profesjonalne;
dzialalnosci, tj. w zakresie dostgpu do rynku, w odniesieniu do wielkosci produkeji
i cen produktéw, a takze jakosci produktéw czy dystrybucii.

Podstawowym rodzajem regulacji infrastrukturalnej jest tzw. regulacja prokon-
kurencyjna®. Ma ona w swoim zalozeniu dazy¢ do osiggnigcia stanu konkurencji
na danym rynku w sektorze infrastrukturalnym. Pojecie regulacji prokonkuren-
cyjnej bedzie wigc obejmowaé wylacznie te instrumenty oddzialywania w danym
sektorze, ktérych zadaniem jest ,rozwéj”, ,promocja”, ,wspieranie” konkurencj,
wszgdzie tam, gdzie mechanizmy konkurencji nie zostaly jeszcze wytworzone®.
Wszedzie zas tam, gdzie konkurencja juz istnieje, mamy do czynienia ze stosowa-
niem ingerencji regulacyjnej celem jej utrzymania. Podstawowym zadaniem tzw.
regulacji prokonkurencyjnej® jest ,wywolanie” konkurencji w danym sektorze

cum Europeum. Dwunaste Polsko-Niemieckie Kolokwium Prawniksw-Administratywistow, Warszawa,
20-22 wrzesnia 2001 ., Warszawa 2003, s. 165 i nast.

2 Por. m.in. T. Skoczny, Ochrona konkurencji i prokonkurencyjna regulacja sektorowa, ,Problemy
Zarzadzania” 2004, nr 3; idem, Stan i tendencje rozwojowe. ..; idem, Wspélnotowe prawo regulaci in
statu nascendi, [w:] C. Mik (red.), Prawo gospodarcze Wspélnoty Europejskiej na progu XXI wiecku,
Torun 2002.

% M. Szydlo, Regulacja sektorow infrastrukturalnych. ..; idem, Regulacja sektorow infrastruktural-
nych jako nowy rodzaj funkeji pasistwa wobec gospodarki, ,Studia Prawnicze” 2004, nr 3; idem, Regu-
lacja sektorowa a ogdlne prawo antymonopolowe, ,Problemy Zarzadzania” 2008, nr 1.

% R. Stasikowski, O istocie regulacji administracyjnoprawnej, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2008, nr 11.

27 'W. Hoff, Prawny model regulacji...; idem, Polski model regulaci. ..

# K. Strzyczkowski, op. cit., s. 165-166.

# E. Kosinski, Regulacja prokonkurencyjna nowq funkegg pasistwa? Rozwazania na przykladzie
regulacji sektora elektroenergetycznego Unii Europejskiej, [w:] B. Popowska (red.), Funkcje wspotczesnej
administraci gospodarczej. Ksigga dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, Poznan 2006.

%0 R. Stankiewicz, Kilka uwag o regulacji jako funkeji administracji gospodarczej w rozwoju sektora
energetycznego, [w:] M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.), Wipdlczesne problemy prawa energetycz-
nego, Warszawa 2010, s. 104 i nast.

t'T. Skoczny, Ochrona konkurencji i prokonkurencyjna. .., s. 14.

32 Pojecie regulacji prokonkurencyjnej zawarte m.in. w: T. Skoczny, Ochrona konkurencji i pro-
konkurencyjna...,s. 14; C. Banasinski, op. cit., s. 95.

33 Zwanej takze regulacja dla rynku (ang. regulation for the market), konkurencja przez regulacje
(ang. competition through regulation), regulacja na rzecz konkurencji (ang. regulation from competition)
— por. w tym zakresie — R. Stankiewicz, Kilka uwag o regulacji..., s. 141.
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gospodarki czy przynajmniej stworzenie tzw. efektu rynku (inaczej ,efektu kon-
kurencji”) na rynkach weze$niej niekonkurencyjnych, na ktérych funkcjonowaty
panstwowe monopole prawne*. Regulacja prokonkurencyjna ma zagwarantowac
niwelowanie wszelkich barier dostepu do rynku, zmuszenie naturalnych mono-
polistéw do racjonalnego i efektywnego gospodarowania, kreuje nadzér nad tary-
fami i cenami, ochrong praw odbiorcéw i konsumentéw, wprowadzanie innowacji
technologicznych oraz utrzymanie okreslonego, minimalnego poziomu jakosci
towaréw i ustug®.

PODZIAL KOMPETENCJI POMIEDZY REGULATOREM RYNKU
A ORGANEM OCHRONY KONKURENCJI

Jak wskazano powyzej, istota funkcji regulacji sektorowej jest jej antycypujacy wy-
miar oddzialywania na rynek. Celem stosowania instrumentéw prawnych z za-
kresu regulacji sektorowej powinno by¢ powstanie rynku konkurencyjnego w da-
nej dziedzinie. Cecha ta nie przesadza jednak ostatecznie o zakresie zadari danego
regulatora rynku, a jednoczesnie nie przesadza o podziale kompetenciji pomiedzy
organami regulacyjnymi oraz organem antymonopolowym.

W doktrynie formuluje si¢ réznorodne sposoby wplywu prawa regulacyjnego
oraz prawa ochrony konkurencji na ksztaltowanie sektoréw. Podstawowa réznica
wynika z odmiennego zakresu wykorzystania instrumentéw regulacyjnych oraz
instrumentéw ochrony konkurencji. Ma to w pewnym zakresie wplyw na sposéb
podzialu kompetencji pomiedzy organy regulacyjne i organy ochrony konkuren-
¢ji. Modelem najbardziej radykalnym jest przeprowadzenie pelnej liberalizacji
sektora oraz prywatyzacji zrestrukturyzowanego monopolisty sieciowego, przy
jednoczesnym wyodrebnieniu infrastruktury sieciowej, czego efektem powinno
by¢ powierzenie kompetencji w zakresie ochrony konkurencji wylacznie organo-
wi antymonopolowemu. Z kolei model przeciwny przewiduje przyjecie podejscia
ewolucyjnego, zaktadajacego stopniowy proces reformy danego sektora. W mo-
delu tym dochodzi do pojawiajacego si¢ etapami wchodzenia na dany rynek sek-
tora infrastrukturalnego gospodarki konkurentéw dotychczasowego monopolisty.
To podejscie jest zwigzane z konieczno$cig powolania organu regulacyjnego oraz
szerszym stosowaniem metody regulacji sektorowej*®. Zaktada to jednoczesnie
ograniczong role organu ochrony konkurencji w takim systemie. Model powyz-
szy polega jednoczesnie na podziale zadari pomiedzy organy regulacji sektorowej

** K. Strzyczkowski, op. cit., s. 176-177.
% H. Palarz, Prawo energetyczne z komentarzem, Gdarsk 2004, s. 40.
¢ C. Banasinski, op. cit., s. 97.
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oraz organy ochrony konkurencji. Jest to model dominujacy w panstwach czlon-
kowskich Unii Europejskiej*”. W zalozeniu wskazana reforma strukturalna ma
ulatwi¢ realizacj¢ polityki zmierzajacej do stopniowej likwidacji tradycyjnych mo-
nopoli istniejacych w tych sektorach. Obok tego regulatora rynku istnieje oczywi-
$cie w Niemczech organ ochrony konkurencji*®. Zgodnie natomiast z niemiecka
ustawg o przeciwdzialaniu ograniczeniom konkurencji, jezeli przepisy ww. usta-
wy nie przyznajg uprawnien innym organom, sprawy rozstrzyga organ ochrony
konkurencji. Rozwigzanie takie zaklada wiec przekazanie kompetencji w zakre-
sie ochrony konkurencji réwniez organom bedacym regulatorami rynku. Organ
regulacyjny posiada wiec kompetencje do wydawania decyzji administracyjnych,
stwierdzajacych praktyki naruszajace konkurencje, a takze naktadania kar pienigz-
nych na przedsi¢biorcéw funkcjonujacych w danym sektorze infrastrukturalnym.

Interesujace rozwigzanie strukturalne zostalo wypracowane w Wielkiej Bryta-
nii. Rozwigzanie to nazywane jest modelem wspéldecydowania lub tez modelem
réwnoczesnych uprawnien. Oznacza to, ze organowi regulacyjnemu przyznano
réwniez, oprécz instrumentéw regulacyjnych wobec okreslonego sektora, kompe-
tencje odpowiadajace uprawnieniom organu antymonopolowego, odnoszace si¢
do calej gospodarki. Organ regulacyjny ma mozliwo$¢ wydawania decyzji admini-
stracyjnych, stwierdzajacych praktyki naruszajace konkurencje, a takze nakiadania
kar pieni¢znych w okreslonym sektorze®.

W Polsce brak jest jednoznacznych regulacji prawnych dokonujacych roz-
dzialu kompetencji pomiedzy organem ochrony konkurencji (Prezesem UOKIK)
a organami regulacyjnymi. W zwigzku z powyzszym autonomia regulacji sekto-
rowej (rozumianej jako zbiér przepiséw ustanawiajacych okreslone nakazy lub
zakazy zachowan wobec podmiotéw funkcjonujacych w ramach danego sektora)
wobec przepiséw regulacji ochrony konkurencji powinna istnie¢ w tych obsza-
rach, gdzie przepisy danej regulacji sektorowej skonstruowano w taki sposéb, ze
ich brzmienie wydaje si¢ réwniez wypelnia¢ tres¢ przepiséw stuzacych ochronie
i rozwojowi konkurencji®.

7 Przy czym najczesciej powoluje si¢ poszezegélne organy regulacyjne do okreslonych sek-

toréw gospodarki, rzadziej Iaczy si¢ je w jeden organ regulacyjny. To ostatnie rozwigzanie przyjeto
kilka lat temu w Niemczech, gdzie na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. — Gesetz uber die
Bundesnetzagentur fur Elektrizitaet, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahn, nastapito po-
taczenie regulatoréw branzowych i powstanie jednego regulatora (niem. Bundesnetzagentur), ktory
swoim dziataniem obejmuje telekomunikacje, poczte, energetyke oraz transport kolejowy.

3% Federalny Urzad Antymonopolowy (niem. Bundeskartellam?).
Por. w tym zakresie C. Banasiriski, op. cit.,s. 99 i nast.
Por. szerzej na temat podziatu tychze kompetencji w obszarze regulacji energetyki —
R. Stankiewicz, Wzajemne relacje pomigdzy kompetenciami Prezesa UOKIK oraz Prezesa URE
w sprawach z zakresu energetyki, [w:] F. M. Elzanowski, M. M. Sokotowski, Systemowe uwa-
runkowania sektorow strategicznych. Wnioski dla energetyki, Toruni 2011, s. 248 i nast.
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Podstawowe problemy, jakie pojawiaja si¢ w orzecznictwie sadowym w Polsce
w tym zakresie, wynikajg ze stosowania regulacji prawa energetycznego. Interesu-
jace kwestie pojawily sie szczegdlnie w zakresie rozstrzygania w sprawach zwigza-
nych z praktykami cenowymi stosowanymi przez przedsigbiorstwa energetyczne.
Nalezy wskaza¢, ze Prezes Urz¢du Regulacji Energetyki jest uprawniony do bada-
nia przedkladanych mu przez okreslone przedsiebiorstwa energetyczne taryf ce-
nowych pod wzgledem ich zgodnosci z odpowiednimi rozwigzaniami zawartymi
w ustawie — Prawo energetyczne®, uprawnieniem tego organu jest zatwierdzanie
tychze taryf*. Z kolei Prezes UOKIK jest uprawniony do sprawowania nadzoru
nad praktykami cenowymi stosowanymi przez poszczegélnych przedsigbiorcéw
na rynku. Organ ochrony konkurencji dokonuje takiej oceny na podstawie prze-
stanek zawartych w art. 9 Ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkuren-
¢ji i konsumentéw®. W tym zakresie pojawia si¢ pytanie, czy stosowanie przez
przedsigbiorstwo energetyczne cen w oparciu o zatwierdzong przez Prezesa Urze-
du Regulacji Energetyki taryfe moze by¢ kwestionowane przez Prezesa UOKiK
jako dziatanie sprzeczne z prawem antymonopolowym. Zgodnie z pogladem wy-
razonym w orzecznictwie, przepisy ustawy antymonopolowej nie moga stano-
wi¢ podstawy do kwestionowania wysokosci zatwierdzonych taryf na podstawie
art. 47 ustawy — Prawo energetyczne. W judykaturze podkresla sie, ze stosowanie
przez przedsigbiorstwo energetyczne cen zgodnie z zatwierdzong przez Prezesa
Urzedu Regulacji Energetyki taryfa cenowa powoduje, ze niemozliwe jest wow-
czas uznanie, iz przedsigbiorca taki stosuje praktyki ograniczajace konkurencje
polegajace na bezposrednim lub posrednim narzucaniu nieuczciwych cen, w tym
nadmiernie wygérowanych lub razaco niskich*.

Sad Najwyzszy w swoim orzecznictwie potwierdzit wyraznie, ze ceny i stawki
oplat okreslone w taryfie ustalonej przez przedsiebiorcéw sektora energetycznego
i obowigzujace w wyniku ich zatwierdzenia przez organ sektorowy, a nast¢pnie
prawidtowo ogloszone, nie moga by¢ przedmiotem kontroli w postegpowaniu an-
tymonopolowym prowadzonym przez Prezesa UOKIK na podstawie przepiséw
ustawy antymonopolowej®. Sagd Ochrony Konkurencji i Konsumentéw stwierdzit
jednoczesnie, ze Prezes UOKIK moze wszczaé postgpowanie antymonopolowe
przeciwko przedsigbiorstwu energetycznemu stosujacemu okreslone praktyki ce-
nowe, jezeli regulacja w danym zakresie nie zostala jeszcze przez Prezesa Urzgdu

# Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (tekst jedn. z 2006 r. Dz. U. nr 89,
poz. 625 ze zm.).

2 Por. art. 44—47 ustawy — Prawo energetyczne.
Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U. nr 50, poz.
331 ze zm.).

# Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 2004 r., IV CK 215/03, niepubl.

* Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 maja 2004 r., ITI SK 48/04, OSNP 2005, nr 10, poz. 51.

43



IMIEDZY OCHRONA KONKURENCJI A REGULACJA SEKTOROWA, USTROJOWE GRANICE ROZDZIELENIA OBSZAROW INGERENCJI PANSTWA... 165

Regulacji Energetyki dokonana*. W opinii sadu byloby to mozliwe, jesli organ
sektorowy nie zatwierdzil jeszcze taryfy danego przedsigbiorstwa (ewentualnie
w ogéle nie jest uprawniony do zatwierdzania jego taryf)*.

W polskiej literaturze przedmiotu wskazuje si¢ réwniez, Ze niezaleznosé i au-
tonomicznosé¢ regulacji sektorowej wobec dziatalnosci Prezesa UOKIiK powinna
i§¢ nawet jeszcze dalej, niz to przyjmuje judykatura. Wszedzie tam bowiem, gdzie
przepisy regulacji sektorowej sa wystarczajaco szczegélowe, mozna by je uznaé
za lex specialis w stosunku do przepiséw ustawy antymonopolowej, a gdzie re-
gulator sektorowy posiada stosowne kompetencje do podejmowania okreslonych
rozstrzygniec (np. w zakresie zatwierdzania cen), tam réwnocze$nie wylaczone sg
kompetencje orzecznicze Prezesa UOKIK, nawet jezeli regulator sektorowy nie
podjal jeszcze okreslonego rozstrzygniecia®. W przekonaniu autora niniejszego
opracowania podjecie rozstrzygniecia reglamentacyjnego w okreslonym zakresie
przez organ regulacji sektorowej wyklucza mozliwos¢ ,nastepczej aktywnosci”
Prezesa UOKIK, ktérego rozstrzygniecie mogloby podwazy¢ wezesniejsze roz-
strzygniecie regulatora rynku.

ZAKONCZENIE

Instytucja regulacji infrastrukturalnej odgrywa zasadnicza rolg¢ w ksztaltowaniu
podstaw rozwoju sektoréw gospodarki nig objetych. Normatywna regulacja ryn-
ku w danym sektorze w Polsce wykazuje wszystkie istotne cechy regulacji pro-
konkurencyjnej. Instrumenty zaliczane do omawianej sfery stuza osiaganiu dobra
wspdlnego. Podkresli¢ nalezy, ze celem regulacji prokonkurencyjnej jest ochrona
intereséw konsumentéw, osiggana m.in. przez zapewnienie réwnego dost¢pu do
rynku dla przedsi¢biorcéw danego sektora infrastrukturalnego. Podstawowym za-
daniem tejze sfery regulacji jest stymulowanie rozwoju konkurencji.

Regulacja sektorowa powinna jasno opiera¢ si¢ na celach polityki w danym
sektorze (tworzy¢ instrumenty prawne jej skutecznej realizacji). Rzeczywisty
ksztalt instrumentéw regulacyjnych bedzie uzalezniony w duzej mierze od stanu
konkurencji na danym rynku wystepujacym w obrebie sektora infrastrukturalne-
go. Skoro jednak cele regulacji sektorowej maja przede wszystkim prokonkuren-
cyjny charakter, to organ je wypelniajacy realizuje instrumenty prawne wynika-

46

Por. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 7 stycznia 2004 r., IIT SK
48/04, OSNP 2005, nr 10, poz. 51.

47 Ibidem.

# ]. Bacehr, A. Stawicki, Rozwazania wokdl réwnoleglego stosowania prawa konkurencji i instru-
mentow regulacyjnych, [w:] C. Banasinski (red.), Ochrona konkurencji i konsumentsw w Polsce i Unii
Europejskicj (studia prawno-ekonomiczne), Warszawa 2005, s. 157.
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jace z ustaw, ktére stuza rozwojowi konkurencji na danym rynku. Trudno wigc
jednoznacznie stwierdzi¢, aby organ sektorowy moégt zasadniczo realizowaé inne
zadania niz te okreslone w zakresie kompetencji Prezesa UOKIK (w przypad-
ku tego ostatniego organu, co wskazano powyzej, jego funkcjonowanie dotyczy
wszystkich sektoréw gospodarki).

Niewatpliwie konkurencja ,jako polityczny wymiar gospodarki rynkowej”*
powinna by¢ wspierana i chroniona prawem regulacji sektorowej. Nie ma wat-
pliwosci, ze wickszo$¢ instrumentéw nalezacych do systemu szeroko rozumiane;j
regulacji sektorowej wykazuje ukierunkowanie na rozwijanie konkurencji. Wy-
wolanie stanu konkurencji na okreslonym rynku przez przedsigbiorcéw sektora
energetycznego ma gwarantowaé utrzymanie dostepnosci ustug, ich odpowied-
niej jakosci, jak réwniez mozliwie niskiej ceny. Trwalg cecha regulacji w tym za-
kresie jest wladcza interwencja ex anfe organu regulacyjnego na danym rynku.
Budowanie skutecznej konkurencji, w przeciwienstwie do korygowania jej znie-
ksztalcen, jak w prawie ochrony konkurencji, jest najbardziej charakterystycznym
celem dzialan regulacyjnych.

Antycypujacy charakter mechanizméw regulacyjnych ukierunkowanych
w przewazajacej mierze na kreacje konkurencyjnych mechanizméw funkcjonowa-
nia sektora energetycznego nie wyklucza, ze w jego obszarze znajda zastosowanie
przepisy prawa antymonopolowego — Ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentéw. Zawarte w przepisach prawa konkurencji oraz pra-
wa regulacji sektorowej instrumenty prawne moga ingerowa¢ w te same obszary
funkcjonowania przedsigebiorcéw. Podstawowym celem dzialania staje si¢ rozwdj
oraz ochrona efektywnej konkurencji. Wskaza¢ jednak nalezy, ze wszedzie tam,
gdzie organ regulacyjny rozstrzygnal juz o istocie uprawnieri lub obowigzkéw
podmiotu nadzorowanego, nie powinno dochodzi¢ do nastepczej ingerencji orga-
nu antymonopolowego. Z punktu widzenia efektywnosciowego dzialania prawa
istotne jest, aby wykonywanie kompetencji wskazanych organéw nie dublowato
sie¢ w stosunku do jednego i tego samego zdarzenia jednoczesnie. Przyjecie od-
miennego zalozenia byloby dzialaniem nieracjonalnym i powodowaloby utrate
zaufania do organéw paristwa.

Rynki regulowane, jak rynek telekomunikacyjny, pocztowy, energetyczny czy
rynek transportu kolejowego, nadal nie s3 rynkami calkowicie zliberalizowanymi.
Regulacja sektorowa ma stuzy¢ rozwojowi konkurencji na tychze rynkach. Proces
ten wydaje si¢ jeszcze diugi. Trudno jednoznacznie okresli¢, jaki stan konkurencji
na rynkach infrastrukturalnych moze by¢ uznany za ,moment finalny”. Ustawo-
dawca kreuje okreslone srodki regulacji sektorowej w oparciu o zatozony cel po-
ziomu liberalizacji danej czgsci rynku.

¥ T. Skoczny, Stan i tendencje rozwojowe..., s. 116.
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W zwiazku z tym, iz proces liberalizacji sektoréw infrastrukturalnych w Pol-
sce nie osiagnal jeszcze wystarczajacego poziomu, niezbedne jest utrzymanie
odrebnych organéw regulacyjnych w takiej formie, jak ma to miejsce obecnie.
Polgczenie organéw regulacyjnych z organem ochrony konkurencji (a wlasciwie
wlaczenie ich kompetencji do Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw)
mogloby ostabi¢ skutecznosé¢ dzialania zaréwno regulatoréw, jak i samego organu
ochrony konkurencji.

Jak wskazano to wielokrotnie powyzej, inny jest charakter dzialaii podejmo-
wanych przez organy regulacyjne (oddziatywanie ex ante), inny zas organu ochro-
ny konkurencji. Odrebno$¢ specyfiki zadari organu ochrony konkurencji oraz
zadan regulatora rynku nie powoduje jednak zachodzacych zbieznosci kompeten-
cyjnych. Jak wskazano powyzej, kwestie sporne rozwiazuje jednakze orzecznictwo
sadowe.

Jak si¢ wydaje, brak jest réwniez powoddéw, aby wskazywaé, ze polaczenie
funkcji regulacyjnych z funkcjami ochrony konkurencji w kompetencji jednego
organu centralnego byloby zasadne. Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem wyrazonym
w literaturze przedmiotu, iz pomigdzy tymi organami powinna jednak istnieé
wspolpraca oraz wspoltdziatanie™. Zasadne jest normatywne uksztaltowanie tego
typu zachowan réwniez przy uzyciu rozwigzan przewidzianych w przepisach
proceduralnych, ktérymi zwigzany jest organ administracji wydajacy decyzje
administracyjne®'. De Jege ferenda, nalezaloby wprowadza¢ do regulacji sektoro-
wych rozwigzania zakladajace wspéidziatanie organu ochrony konkurencji przy
wydawaniu decyzji nalezacych do regulatoréw rynku. Istnieje wiec mozliwos¢
wspoldziatania tychze organéw przy wydawaniu rozstrzygnie¢. Nie jest natomiast
zasadny poglad wskazujacy na konieczno$¢ przekazania czgsci istniejacych kom-
petengji regulacyjnych Prezesowi UOKiK*.

Jak si¢ wydaje, trwaly wzrost konkurencyjnosci rynkéw powiazanych z dzia-
talnoscig przedsigbiorcéw danego sektora infrastrukturalnego nie wyeliminuje re-
gulacji jako instrumentu oddzialywania na rozwdj takiego sektora. Mechanizmy
regulacyjne kreuja wicksza skutecznos¢ zalozonych celéw, gdyz dzialaja w spo-

50 M. Szydlo, Prawo konkurengji..., s. 313.

5t Organy mogltyby wspotdziata¢ wykorzystujac art. 106 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. z 2000 r. Dz. U. nr 30, poz. 1071 ze zm.).
Nalezy jednak wskazaé, iz wykorzystanie instytucji wspéldzialania mozliwe jest tylko wowczas,
gdy ustawodawca przewiduje takg mozliwos¢ w regulacjach szczegélnych. Nalezaloby wnioskowaé
wprowadzenie takich postanowiert do Ustawy — Prawo energetyczne (i innych regulacji sektoro-
wych) we wszystkich tych regulacjach normatywnych, gdzie ustawodawca przewiduje kompetencje
do wydawania decyzji organowi regulacyjnego wobec przedsigbiorcéw w zakresie promowania kon-
kurencji. Wydajac takg decyzje, organ regulacyjny miatby obowiazek wystapic o zajecie stanowiska
w danej sprawie do Prezesa UOKiK.

52 M. Szydlo, Prawo konkurengji..., s. 313.
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s6b uprzedzajacy, planowy. Dzigki mechanizmom o regulacyjnym charakterze
panstwo oddzialywuje na przyszle zachowanie przedsigbiorcy, czyniac jego ak-
tywno$¢ w danym sektorze gospodarczym bardziej pozadana z punktu widzenia
korzysci ogélnospotecznych. Nie mozna wiec twierdzié, ze regulacja to funkcja
tymczasowa, ktérej racjonalne podstawy stosowania znikna, kiedy wyksztalci si¢
i ustabilizuje stan konkurencji na danym rynku obrotu okreslonym towarem lub
ustuga. Jak si¢ wydaje, regulacja, jako specyficzny typ oddziatywania na gospodar-
ke, nie straci swoich racjonalnych podstaw.

Im wigcej zréznicowanych instrumentéw prawnych wykonywanych przez roz-
maite organy administracji ingeruje w poszczegélne sektory infrastrukturalne, tym
wicksze zagrozenie dezintegracja polityki gospodarczej. Zwigkszanie si¢ konkuren-
cyjnosci danego rynku powoduje mozliwos¢ ograniczania regulacji sektorowych.
W chwili obecnej konieczne jest wspélwystepowanie obu regulacji jednoczesnie.
Mozliwe jest jednakze wspélegzystowanie obu grup instrumentéw prawnych.
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STRESZCZENIE

Regulacje sektorowe obejmuja kreacje réwnych dla wszystkich warunkéw konkurowania
na rynku. Regulacje sektorowe sa zbiezne z zalozeniami i trescig prawa antymonopolowego.
Natomiast korzysci z regulacji sektorowych w $wietle regulacji prawa antymonopolowego
sg autonomiczne. Decyzje regulatoréw sektorowych zastgpuja decyzje Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw.

BETWEEN PROTECTION OF COMPETITION AND SECTOR REGULATION.
POLITICAL BORDERS OF SEPARATING AREAS
OF STATE INTERFERENCE IN THE MARKET

SUMMARY

Creating equal conditions of competition on the market is setting the sector regulation.
Sector regulations has coincident cells and assumptions, similarly to the antitrust law.
Provisions of the sector regulations are autonomous in view of regulations of the antitrust
law. The decision of the sector regulator bodies is replacing the decision of the Chairman
of the Office of Competition and Consumer Protection.



