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STRUKTURA CENTRALNYCH WŁADZ ADMINISTRACYJNYCH  

rganem administracji publicznej jest „wyodrębniona jednostka organi-
zacyjna aparatu państwowego, pełniąca określone funkcje w dziedzinie 
życia społecznego”.1 Wśród tych organów wyróżnia się organy admini-

stracji rządowej, podporządkowane Radzie Ministrów. Dzielą się one na organy 
naczelne, organy centralne i organy terenowe.2 Organy administracji rządowej 
różnią się od innych podmiotów administrujących (w tym także samorządów) 
dwoma głównymi cechami. Pierwszą z nich jest kompleksowa regulacja ich us-
troju i zasad działania w przepisach rozdziału VI Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.3 Druga cecha organów administracji rządowej 
polega na usytuowaniu ich w ramach aparatu państwowego w systemie admini-
stracji scentralizowanej – hierarchicznym układzie organów połączonych wię-
ziami o charakterze organizacyjnym i służbowym. W tym sensie organy admini-
stracji rządowej, o których tu mowa, mają charakter organów w sensie ustrojo-

                                                           
1 E. Radziszewski, Zadania i kompetencje organów administracji publicznej po reformie ustrojowej 
państwa, Warszawa 2000, s. 19. 
2 Ibid., s. 29. 
3 Dz. U. nr.78, poz. 483 ze zm. 
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wym (w odróżnieniu od wskazanych w literaturze przedmiotu organów w sensie 
funkcjonalnym).4 

Struktura administracji rządowej na najwyższych szczeblach aparatu admini-
stracyjnego państwa kształtowana jest przez dwie kategorie – czynnik polityczny 
i czynnik techniczny. Pierwszy z nich odnosi się bezpośrednio do konsekwencji 
płynących z zasad ustrojowych państwa, zaś drugi dotyczy postulatów innej na-
tury – np. specjalizacji, fachowości, jakości pracy administracji.5 Podział ten od-
powiada także wyróżnianym niekiedy czynnikom poziomej koordynacji pracy 
administracji rządowej jako całości na poziomach politycznym i administracyj-
nym, a także na rozróżnieniu politycznych i administracyjnych funkcji rządu 
(pomiędzy administracją „na rzecz rządzenia” a „administracją wykonawczą”). 
Zgodnie z tym podziałem, centralne władze administracyjne współczesnych de-
mokratycznych państw dążą do działania na dwóch poziomach organizacyjnych 
– ministerialnym (rządu) oraz władz i instytucji administracji centralnej.6  

Jak słusznie zauważa się w literaturze, pozycja ustrojowa organów naczelnych 
i centralnych administracji rządowej istotnie się różni. Rozwiązania ustrojowe 
dotyczące organów naczelnych wynikają z realizacji zasady zespolenia admini-
stracyjnego na szczeblu centralnym. Zarówno organizacja, jak i zasady funkcjo-
nowania tych organów mają charakter względnie jednolity. Uregulowane są prze-
pisami Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie 
Ministrów7, ustawy z 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej8 oraz 
ustaw szczególnych. W działalności tych organów dominują sprawy o charakterze 
ogólnym, mające na celu wytyczanie kierunków działalności, kierowanie, nadzór 
i kontrolę jednostek podporządkowanych.9 

Z kolei centralne organy administracji rządowej stanowią wyjątek od wska-
zanej wyżej zasady.10 W odróżnieniu od organów naczelnych, rozwiązania ustro-
jowe dotyczące organów centralnych są w polskiej administracji rządowej dość 
zróżnicowane. Normatywna definicja organu centralnego administracji rządowej 
została sformułowana w art. 9 pkt 2 (aktualnie nieobowiązującej) ustawy z 5 czerw-
ca 1998 r. o administracji rządowej w województwie.11 Zgodnie z treścią tego 
przepisu, sformułowanie „centralny organ administracji rządowej” oznacza „kie-
                                                           
4 Por. M. Stefaniuk [w:] T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 1077–1078. 
5 Z. Leoński, Nauka administracji, Warszawa 1999, s. 53. Autor powołuje się tu w szczególności na 
podziały dokonane w pracy: M. Jaroszyński, Problemy ustroju administracyjnego, [w:] Z teorii 
i praktyki prawa administracyjnego PRL, Warszawa 1964, s. 32 i n. 
6 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1998, s. 142–145. 
7 Tekst jedn. Dz. U. z 2003 r. nr 24, poz. 199 ze zm.8 Dz. U. z 2003 r. nr 159, poz. 1548 ze zm. 
8 Dz. U. z 2003 r. nr 159, poz. 1548 ze zm. 
9 E. Radziszewski, op. cit., s. 20; por. także J. Boć (red.), op. cit., s. 137–146.  
10 Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 175–176. 
11 Dz. U. nr 80, poz. 872. 
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rownika będącego organem lub kierującego urzędem administracji rządowej, który 
jest powoływany przez RM lub Prezesa RM i na podstawie ustaw szczególnych pod-
lega RM, Prezesowi RM lub właściwemu ministrowi, lub nad którego działalnością 
nadzór sprawuje Prezes RM lub właściwy minister”. W świetle tej definicji organy 
centralne jawią się jako organy przede wszystkim monokratyczne. Do podmio-
tów monokratycznych spełniających kryteria normatywne organów centralnych 
trzeba także dodać także organy kolegialne – jednostki organizacyjne o różnych 
nazwach, które wykonują zadania publiczne, a zakres ich działania obejmuje cały 
kraj (np. Polski Komitet Normalizacyjny, Komisja Nadzoru Finanasowego). Za-
sadą jest, że jeżeli organowi kolegialnemu przysługują funkcje prawotwórcze lub 
inne funkcje jednoosobowe, to wypełnia je zazwyczaj osoba występująca w cha-
rakterze przewodniczącego takiego organu. 

Według doktryny, od organów naczelnych organy centralne odróżnia brak 
bezpośredniej konstytucyjnej podstawy działania, nieuwzględnienie ich w skła-
dzie Rady Ministrów, brak kompetencji do wydawania rozporządzeń oraz zało-
żenie specjalistycznego (merytorycznego) charakteru ich działań. Terytorialny 
zakres działania organów centralnych obejmuje obszar całego kraju; rzeczowy 
zakres działania tych organów regulują ustawy szczególne. Układ kompetencji 
organów centralnych przypomina układ kompetencji organów naczelnych, z tym 
że w sferze normotwórczej nie przysługuje im kompetencja do wydawania aktów 
poszechnie obowiązujących (rozporządzeń). Akty normatywne wydawane przez 
te organy (zarządzenie wewnętrzne, regulamin, wytyczne, instrukcje) promulguje 
się w Dzienniku Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej Monitor Polski lub w dzien-
nikach resortowych. Organy centralne znacznie częściej od organów naczelnych 
zajmują się sprawami indywidualnymi, będąc zarówno organami pierwszej in-
stancji, jak i organami wyższego stopnia w rozumieniu kodeksu postępowania ad-
ministracyjnego. 12 

Centralne organy administracji rządowej są często organami zwierzchnimi 
różnych jednostek terenowych (oddziały terenowe, delegatury), wraz z którymi 
w sensie organizacyjnym tworzą tzw. quasi- resorty. 13 

 
 

                                                           
12 Szerzej na temat centralnych organów administracji rządowej M. Stefaniuk, Centralne organy 
admimnistracji rządowej, [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne ustrojowe. 
Podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz 2002, s. 36–48 oraz E. Ura, Centralne organy admini-
stracji rządowej w okresie przemian ustrojowych państwa, [w:] M. Stahl, J. P. Tarno, M. Górski 
(red.), Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiąclecia. Materiały konferencji 
naukowej katedr prawa i postępowania administracyjnego, Łódź 2000, s. 477–484. 
13 E. Radziszewski, op. cit., s. 20. 
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MODEL OCHRONY ANTYMONOPOLOWEJ W POLSCE 

Prawo antymonopolowe w Polsce ma wszelkie cechy regulacji publicznopraw-
nej. Jedną z konsekwencji wybrania przez ustawodawcę administracyjnoprawnej 
metody regulacji dla unormowania ochrony antymonopolowej jest wskazanie 
organów administracji publicznej właściwych do działania w tej dziedzinie.  

Administracja ochrony konkurencji (antymonopolowa) ma w Polsce już dość 
długą tradycję. W ramach stosowanych w tej dziedzinie rozwiązań ustrojowych 
można wyróżnić dwa główne modele. Pierwszy z nich nie przewiduje istnienia 
wyspecjalizowanych organów, których zadania dotyczyłyby przede wszystkim 
ochrony konkurencji. W tym modelu zadania i kompetencje z zakresu ochrony 
konkurencji wykonuje któryś z ministrów. Drugi model przewiduje istnienie 
wyspecjalizowanych organów, przeznaczonych do realizacji zadań i kompetencji 
w zakresie ochrony konkurencji. W tym modelu zadania i kompetencje z zakresu 
ochrony konkurencji wykonuje centralny organ administracji rządowej. W po-
równaniu z poprzednim modelem, rozwiązanie takie stanowi wyraz odejścia od 
zasady zespolenia administracyjnego.14 

Pierwszy ze wskazanych wyżej modeli ustrojowych realizowany był w Polsce 
w latach 1933–1990. W okresie przedwojennym zadania i kompetencje z zakresu 
ochrony konkurencji przypisane były Ministrowi Przemysłu i Handlu. Na pod-
stawie przepisów ustawy z 28 marca 1933 r. o kartelach15 i ustawy z 13 lipca 1939 r. 
o porozumieniach kartelowych16 Minister był organem kartelowym, wykonują-
cym nadzór nad działalnością karteli. Na podstawie ustawy z 27 listopada 1935 r. 
w sprawie zmiany ustawy z 28 marca 1933 r o kartelach17 Minister Przemysłu 
i Handlu otrzymał kompetencję do samodzielnego rozwiązywania karteli.18 Po woj-
nie, ustawą z 28 stycznia 1987 r. o przeciwdziałaniu praktykom monopolistycz-
nym w gospodarce narodowej19, zadania i kompetencje w zakresie wykonywania 
przepisów ustawy przypisane były Ministrowi Finansów.  

                                                           
14 „[P]oprzez utworzenie organu centralnego i powierzenie mu zadań i kompetencji z zakresu 
ochrony konkurencji realizowanych dotąd przez ministrów”, I. Lipowicz [w:] Z. Niewiadomski 
(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 175–176; szerzej na ten temat M. Stefaniuk, 
Ewolucja polskiej administracji publicznej w dziedzinie ochrony konkurencji w latach 1998–2008, 
[w:] J. Parchomiuk, B. Uljasz, E. Kruk (red.), Dziesięć lat reformy ustrojowej administracji publicz-
nej w Polsce, Warszawa 2009, s. 254–263. 
15 Dz. U. RP z 1933 nr 31, poz. 270. 
16 Dz. U. RP nr 63, poz. 418. 
17 Dz. U. RP nr 86, poz. 529. 
18 Szerzej na temat ustawy z 1933 r. – Z. Landau, Rozwój ustawodawstwa kartelowego w Polsce 
międzywojennej na tle polityki kartelowej rządu, „Kwartalnik Historyczny” 1972, nr 1; C. Kosikow-
ski, T. Ławicki, Ochrona prawna konkurencji i zwalczanie praktyk monopolistycznych, Warszawa 
1994, s. 47–48. 
19 Dz. U. nr 3, poz. 18. 
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Rozwiązanie ustrojowe przewidujące utworzenie wyspecjalizowanego organu 

ochrony konkurencji (wówczas: przeciwdziałania praktykom monopolistycznym) 
wprowadzone zostały dopiero przez ustawę z 24 lutego 1990 r. o przeciwdziałaniu 
praktykom monopolistycznym.20 Powstał wówczas Urząd Antymonopolowy – bę-
dący centralnym organem administracji rządowej – podlegający Radzie Mini-
strów. W praktyce funkcje organu wykonywał Prezes Urzędu Antymonopolowe-
go, powoływany i odwoływany przez Prezesa Rady Ministrów. Zmiany nastąpiły do-
piero wraz z reformą centrum administracyjnego rządu. Art. 32 ustawy z 8 sierp-
nia 1996 r. o zmianie niektórych ustaw normujących funkcjonowanie gospodarki 
i administracji publicznej21, wśród innych istotnych zmian dokonanych w usta-
wie antymonopolowej22, zmienił także nazwę oraz charakter organu antymono-
polowego. Organem był odtąd Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tów, określany przez ustawę jako centralny organ administracji rządowej. Prezes 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów podlegał początkowo Radzie Mi-
nistrów, później nadzór nad jego działalnością powierzony został Prezesowi Rady 
Ministrów. Rozwiązania ustrojowe z ostatniego okresu obowiązywania ustawy 
o przeciwdziałaniu praktykom monopolistycznym zostały przejęte przez ustawę 
z 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentów23 oraz w znacznej 
części przez aktualnie obowiązującą ustawę z 16 lutego 2007 r. o ochronie konku-
rencji i konsumentów.24  

POZYCJA USTROJOWA PREZESA URZĘDU OCHRONY KONKURENCJI 
I KONSUMENTÓW  

Status prawny Prezesa Urzędu regulują przepisy art. 29–36 aktualnie obowią-
zującej ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów. Zgodnie z art. 29 ust. 1 
ustawy, Prezes Urzędu jest centralnym organem administracji rządowej, właści-
wym w sprawach ochrony konkurencji i konsumentów. Prezes Urzędu jest orga-
nem pozaresortowym. Wyraża się to w szczególności brakiem stosunku podle-
głości lub nadzoru, który łączyłby Prezesa z ministrem kierującym jakimś dzia-
łem administracji rządowej (potocznie lub w innym ujęciu – resortem). Nadzór 
nad działalnością Prezesa Urzędu sprawuje Prezes Rady Ministrów. Nadzór ten 

                                                           
20 Pierwotny tekst ustawy został ogłoszony w Dz. U. z 1990 r. nr 14, poz. 88; w 1996 r. tytuł ustawy 
otrzymał brzmienie: „o przeciwdziałaniu praktykom monopolistycznym i ochronie interesów kon-
sumentów”. 
21 Dz. U. nr 106, poz. 496. 
22 W wyniku tej nowelizacji organ antymonopolowy otrzymał do realizacji zadania w dziedzinie 
ochrony konsumentów. 
23 Tekst jedn. Dz. U. z 2005 r. nr 244, poz. 2080. 
24 Dz. U. nr 50, poz. 331 ze zm. 
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posiada cechy typowe dla układu organizacyjnego administracji rządowej. Usta-
wa nie określa bowiem ani kryteriów, ani środków prawnych nadzoru nad dzia-
łalnością Prezesa Urzędu, nie reguluje również przysługujących mu środków 
odwoławczych od decyzji nadzorczych Prezesa Rady Ministrów.  

Szczególne cechy pozycji ustrojowej Prezesa Urzędu wynikają stąd, że oprócz 
wykonywania funkcji organu właściwego w sprawach ochrony konkurencji i kon-
sumentów na podstawie przepisów polskiego prawa Prezes Urzędu uczestniczy 
także w wykonywaniu przepisów wspólnotowego prawa konkurencji. W tym 
zakresie jest on organem wykonującym zadania nałożone na władze państw 
członkowskich Unii Europejskiej przez art. 84 i 85 TWE oraz przez rozporządze-
nia lub dyrektywy wydane na podstawie art. 83 TWE. Rozporządzenie Rady 
nr 1/2003/WE z 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w życie przepisów 
o konkurencji, ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu25, wydane na podstawie art. 
83 TWE, stanowi, że w zakresie wykonania art. 81 i 82 TWE pomiędzy Komisją 
Europejską a właściwymi organami ochrony konkurencji państw członkowskich, 
wyznaczonymi zgodnie z art. 35 rozp. 1/2003, obowiązuje zasada podzielonej 
kompetencji.26 

Zgodnie z art. 4 rozporządzenia nr 2006/2004/WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady z 27 października 2004 r. – w sprawie współpracy między organami kra-
jowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepisów prawa w zakresie ochro-
ny konsumentów27 – Prezes Urzędu jest „właściwym organem” i „jednolitym urzę-
dem łącznikowym” odpowiedzialnym za stosowanie przepisów rozporządzenia 
nr 2006/2004.  

Wprowadzenie konkretnej osoby na stanowisko Prezesa Urzędu następuje 
w drodze powołania dokonywanego przez Prezesa Rady Ministrów. W doktrynie 
przeważa pogląd, że powołanie na stanowiska w administracji publicznej jest 
aktem administracyjnym (decyzją administracyjną), wywołującym skutek praw-
ny zarówno w sferze publicznoprawnej, jak i w sferze prawa pracy. W sferze pu-
blicznoprawnej skutkiem powołania jest powierzenie powoływanej osobie funk-
cji publicznoprawnej i związanych z nią kompetencji. W sferze prawa pracy po-
wołanie jest czynnością (oświadczeniem woli) nawiązującą stosunek pracy z oso-
bą powoływaną na stanowisko.28 Zgodnie z art. 682 § 2 k.p., powołanie musi być 

                                                           
25 Dz. Urz. UE L 1 z 4.01.2003, s. 1; Dz. Urz. UE polskie wydanie specjalne, rozdz. 08, t. 2, s. 205. 
26 Szczegółowe zasady wykonywania takich kompetencji zostały określone przez Komisję Europej-
ską w obwieszczeniu z 27 kwietnia 2004 r. w sprawie współpracy w ramach sieci organów do spraw 
ochrony konkurencji (Commision Notice on Cooperation within the Network of Competition Au-
thorities), Dz. Urz. UE C 101/43. 
27 Dz. Urz. UE L 364 z 9.12.2004. 
28 T. Liszcz, Prawo pracy, Warszawa 2007, s. 211–212; T. Zieliński [w:] L. Florek (red.), Kodeks 
pracy. Komentarz, Warszawa 2005, s. 473. 
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dokonane na piśmie, a niezachowanie formy pisemnej powoduje nieważność aktu 
powołania.29 

Prezes Urzędu powoływany jest spośród osób wyłonionych w drodze otwar-
tego i konkurencyjnego naboru. Stanowisko Prezesa może zajmować osoba, która 
spełnia kryteria określone w art. 29 ust. 3a ustawy – posiada tytuł zawodowy 
magistra lub tytuł równorzędny, jest obywatelem polskim, korzysta z pełni praw 
publicznych, nie była skazana prawomocnym wyrokiem za umyślne przestępstwo 
lub umyślne przestępstwo skarbowe, posiada kompetencje kierownicze, posiada 
co najmniej 6-letni staż pracy, w tym co najmniej 3 lata na stanowisku kierowni-
czym, posiada wiedzę i wykształcenie z zakresu spraw należących do Prezesa 
Urzędu. Tryb wyłaniania kandydata regulują przepisy art. 29 ust 3b–3j ustawy. 

Sytuację pracowniczą Prezesa regulują przepisy ustawy z 21 listopada 2008 r. 
o służbie cywilnej30 oraz w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie przepisy ko-
deksu pracy, a także inne przepisy prawa pracy. Jego wynagrodzenie reguluje 
ustawa z 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu osób zajmujących kierownicze stano-
wiska państwowe31 oraz rozporządzenie Prezydenta RP z 25 stycznia 2002 r. 
w sprawie szczegółowych zasad wynagradzania osób zajmujących kierownicze sta-
nowiska państwowe.32 Jako osoba pełniąca funkcję publiczną, z powodu zajmo-
wania kierowniczego stanowiska państwowego, Prezes Urzędu podlega zakazom 
i obowiązkom wynikającym z przepisów ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ograni-
czeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje pu-
bliczne.33 Stosunek pracy Prezesa na podstawie powołania nawiązuje się na czas 
nieokreślony.34 Inaczej niż ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów z 2000 r., 
art. 29 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów nie zawiera regulacji prze-
widujących kadencyjność urzędu Prezesa Urzędu i określających powody do-
puszczalności jego odwołania. Przepis art. 29 ust. 4 umożliwia zatem Prezesowi 
Rady Ministrów odwołanie Prezesa Urzędu w każdym przypadku, gdy uzna to za 
celowe. 

Zakres działania Prezesa Urzędu uregulowany jest w art. 31 ustawy o ochro-
nie konkurencji i konsumentów. Termin zakres działania jest jednym z podsta-
wowych pojęć wyznaczających pozycję ustrojową organu administracji i obejmu-
je rodzaje spraw, którymi organ ma się zajmować.35 Pojęcie to dotyczy zatem 
specyfiki spraw, którymi zajmuje się organ. Przypisując organowi określony za-
kres działania, ustawodawca zarówno determinuje zakres przewidzianej prawem 
                                                           
29 Por. M. Stefaniuk [w:] T. Skoczny (red.), op. cit., s. 1084. 
30 Dz. U. nr 227, poz. 1505. 
31 Dz. U. nr 20, poz. 101 ze zm. 
32 Dz. U. nr 10, poz. 91 ze zm. 
33 Tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. nr 216, poz. 1584. 
34 T. Zieliński [w:] L. Florek (red.), Kodeks pracy. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2005, s. 473. 
35 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 1999, s. 217. 
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aktywności organu, jak i wyznacza kryteria dla ustalenia, czy poszczególne dzia-
łania podejmowane przez organ mieszczą się w konstytucyjnej formule działania 
„na podstawie i w granicach prawa”, przewidzianej dla organów władzy publicz-
nej przez art. 7 Konstytucji RP. Pojęcie zakresu działania organu administracji 
publicznej należy odróżnić od pojęć zadań i kompetencji organu. W ramach za-
kresu działania przepisy prawa wyznaczają organowi zadania – określone stany 
rzeczy, które organ ma swoim działaniem osiągnąć lub utrzymać.36 W przypadku 
Prezesa Urzędu zadania realizowane są w ramach celów, o których mowa w art. 1 
ust. 1 ustawy. Z kolei kompetencje to określony prawem zbiór uprawnień i obo-
wiązków organu, które w zakresie działania służą do realizacji zadań. Realizacja 
kompetencji przez organ administracji następuje w postaci przewidzianych przez 
prawo prawnych form działania.37  

W art. 31 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów zakres działania 
Prezesa Urzędu został wyznaczony pozytywnie, poprzez wyliczenie katalogu za-
dań wykonywanych przez ten organ. Trzeba zauważyć, że katalog ten nie ma 
charakteru zamkniętego – pkt 17 odsyła bowiem do „innych zadań określonych 
w ustawie lub ustawach odrębnych”. Zadania składające się na zakres działania 
Prezesa Urzędu mają charakter wysoce wyspecjalizowany i dotyczą realizacji po-
lityki konkurencji i ochrony konsumentów. Sprawy objęte zakresem działania 
Prezesa stanowią część działalności administracji rządowej, „nieobjętą zakresem 
działów administracji rządowej”. W myśl art. 33a ustawy z 4 września 1997 r. 
o działach administracji rządowej38, nadzór nad taką działalnością sprawuje Pre-
zes Rady Ministrów.  

Zadania ustawowe oraz odpowiadająca im aktywność Prezesa mogą być 
przedmiotem typologii dokonywanych zarówno przy zastosowaniu kryterium 
formalnego, jak i materialnego. Zastosowanie kryterium formalnego umożliwia 
klasyfikację zadań i kompetencji Prezesa poprzez odwołanie się do formy prze-
widzianej do ich realizacji, co umożliwia wykorzystanie niektórych znanych 
w doktrynie prawa administracyjnego klasyfikacji prawnych form działania ad-
ministracji publicznej. W takim ujęciu można klasyfikować działania Prezesa 
Urzędu na posiadające charakter wykonawczy i posiadające charakter twórczy, na 
działania orzecznicze i działania pozaorzecznicze, działania władcze i działania 
niewładcze albo na działania prawne i działania faktyczne. Można również od-
różniać działania, które są czynnościami prawnymi od działań, które znamion 
czynności prawnych nie posiadają. 
                                                           
36 „W wielu aktach prawnych (a nawet w ich większości) termin zadanie jest używany w znaczeniu 
celów o różnym stopniu ogólności przypisanych organom administracyjnym”, T. Kuta, Funkcje 
współczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wrocław 1992, s. 8. 
37 R. Michalska-Badziak [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Dębska, R. Michalska-Badziak, M. Stahl, 
Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 184–185. 
38 Dz. U. z 2003 r. nr 159, poz. 1548 ze zm. 



Pozycja ustrojowa centralnego organu administracji rządowej w Polsce… 67 
Niektóre ze swoich zadań Prezes wykonuje samodzielnie i posiada w tym za-

kresie wyłączne kompetencje (np. wydawanie przewidzianych ustawą decyzji 
administracyjnych w sprawach praktyk ograniczających konkurencję, które nie 
mają wpływu na handel pomiędzy państwami członkowskimi), inne obowiązki 
wykonuje w ramach współdziałania z różnymi organami albo w ramach podziału 
kompetencji. Wreszcie niektóre zadania (głównie z zakresu działalności eduka-
cyjnej i publikacyjnej) zleca do wykonania przez inne podmioty (np. organizacje 
konsumenckie). Zastosowanie kryterium materialnego umożliwia klasyfikację 
działań Prezesa Urzędu z uwagi na ich treść, odnoszącą się do zadań z zakresu 
polityki konkurencji albo z zakresu polityki ochrony konsumentów. Trzeba za-
uważyć, że w procesie rozwoju polskiego ustawodawstwa antymonopolowego 
zadania w zakresie ochrony interesów konsumentów zostały na Prezesa (organ 
antymonopolowy) nałożone znacznie później od zadań w zakresie ochrony i roz-
woju konkurencji. Nastąpiło to dopiero w wyniku zmian ustawy antymonopolo-
wej z 1990 r. ustawą z 24 lipca 1998 o zmianie niektórych ustaw określających 
kompetencje organów administracji publicznej – w związku z reformą ustrojową 
państwa.39 Od tamtej pory w zakresie działania Prezesa znalazły się dwa wyraźnie 
zaznaczone, powiązane ze sobą rodzaje zadań – z zakresu polityki konkurencji 
i z zakresu polityki ochrony konsumentów. Taka konstrukcja zakresu działania 
Prezesa może być uzasadniana zarówno efektem wzajemnej synergii zachodzącej 
pomiędzy polityką konkurencji i polityką konsumencką, jak również postulatami 
ekonomicznego podejścia do stosowania prawa konkurencji. Interes konsumen-
tów jest tu ważnym kryterium działań organów ochrony konkurencji. Wśród 
zadań wchodzących w skład zakresu działania Prezesa Urzędu można wyróżnić 
te, które bezpośrednio dotyczą działania w obydwu lub w jednej z tych sfer oraz 
takie, które z realizacją ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów mają po-
średni związek, a obowiązek ich wykonywania nakładają na Prezesa ustawy 
szczególne. Rzeczowy zakres działania Prezesa Urzędu (właściwość rzeczowa) wy-
nika z treści art. 31 ustawy, a w nim zawarte są wspólne zadania Prezesa Urzędu 
w zakresie polityki konkurencji i polityki ochrony konsumentów, zadania w za-
kresie polityki konkurencji, zadania w zakresie polityki ochrony konsumentów 
oraz inne zadania Prezesa. 

Do kategorii zadań wspólnych w zakresie polityki konkurencji i polityki 
ochrony konsumentów należy zaliczyć sprawowanie kontroli przestrzegania 
przez przedsiębiorców przepisów ustawy (art. 31 pkt 1), wydawanie decyzji ad-
ministracyjnych w sprawach objętych zakresem ustawy (art. 31 pkt 2), przygoto-
wywanie projektów rządowych programów rozwoju konkurencji i projektów 
rządowej polityki konsumenckiej (art. 31 pkt 4), współpracę z krajowymi i mię-
dzynarodowymi organizacjami, do zakresu działania których należy ochrona 
                                                           
39 Dz. U. nr 106, poz. 668. 
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konkurencji i konsumentów (art. 31 pkt 5), opracowywanie i przedkładanie Ra-
dzie Ministrów projektów aktów prawnych dotyczących ochrony konkurencji 
i konsumentów (art. 31 pkt 8), przedkładanie Radzie Ministrów okresowych 
sprawozdań z realizacji rządowych programów rozwoju konkurencji i polityki 
konsumenckiej (art. 31 pkt 9), opracowywanie i wydawanie publikacji oraz pro-
gramów edukacyjnych popularyzujących wiedzę o ochronie konkurencji i kon-
sumentów (art. 31 pkt 12), gromadzenie i upowszechnianie orzecznictwa w spra-
wach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentów, w szczególności przez za-
mieszczanie decyzji Prezesa Urzędu na stronie interenetowej Urzędu (art. 31 pkt 15).  

Do zadań Prezesa Urzędu w zakresie polityki konkurencji należy zaliczyć: 
prowadzenie badań stanu koncentracji gospodarki oraz zachowań rynkowych 
przedsiębiorców (art. 31 pkt 3), wykonywanie zadań i kompetencji organu 
ochrony konkurencji państwa członkowskiego UE określonych w rozporządzeniu 
1/2003 i 139/2004 (art. 31 pkt 6), realizację zobowiązań międzynarodowych RP 
w zakresie współpracy i wymiany informacji w sprawach ochrony konkurencji 
i konsumentów oraz pomocy publicznej (art. 31 pkt 14). 

W zakresie polityki ochrony konsumentów Prezes Urzędu ma następujące 
obowiązki: wykonywanie zadań i kompetencji właściwego organu oraz jednolite-
go urzędu łącznikowego państwa członkowskiego UE, określonych w rozporzą-
dzeniu 2006/2004/WE (art. 31 pkt 7); współpraca z organami samorządu teryto-
rialnego w zakresie wynikającym z rządowej polityki konsumenckiej (art. 31 pkt 
10); inicjowanie badań towarów wykonywanych przez organizacje konsumenckie 
(art. 31 pkt 11); występowanie do przedsiębiorców w sprawach ochrony praw 
i interesów konsumentów (art. 31 pkt 13).  

Do kategorii „innych zadań Prezesa Urzędu” należy zaliczyć: współpracę z Sze-
fem Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych w zakresie niezbędnym do re-
alizacji jego zadań ustawowych (art. 31 pkt 16); wykonywanie innych zadań okre-
ślonych w ustawie lub ustawach odrębnych (art. 31 pkt 17). Ustawami odrębny-
mi, na podstawie których Prezes wykonuje swoje zadania, są w szczególności: 
ustawa z 13 kwietnia 2007 r. o kompatybilności elektromagnetycznej40; ustawa 
z 25 sierpnia 2006 o systemie monitorowania i kontrolowania jakości paliw41; 
ustawa z 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitałowym42; ustawa z 30 
kwietnia 2004 o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej43; 
ustawa z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym44; ustawa z 16 lipca 2004 r. – 
Prawo telekomunikacyjne45; ustawa z 28 lutego 2003 r. – Prawo upadłościowe 
                                                           
40 Dz. U. nr 82, poz. 556. 
41 Dz. U. nr 169, poz. 1200. 
42 Dz. U. nr 183, poz. 1537. 
43 Tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. nr 59, poz. 404 ze zm. 
44 Tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. nr 16, poz. 94. 
45 Dz. U. nr 171, poz. 1800. 
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i naprawcze46; ustawa z 3 lipca 2002 r. – Prawo lotnicze47; ustawa z 5 lipca 2002 r. 
o ochronie niektórych usług świadczonych drogą elektroniczną opartych lub po-
legających na dostępie warunkowym48; ustawa z 30 sierpnia 2002 r. o systemie 
oceny zgodności49; ustawa z 28 października 2002 r. o odpowiedzialności pod-
miotów zbiorowych za czyny zabronione pod groźbą kary50; ustawa z 30 sierpnia 
2002 r. o restrukturyzacji niektórych należności publicznoprawnych od przedsię-
biorców51; ustawa z 30 października 2002 r. – o pomocy publicznej dla przedsię-
biorców o szczególnym znaczeniu na rynku pracy52; ustawa z 15 grudnia 2000 r. 
o Inspekcji Handlowej53; ustawa z 7 października 1999 r. o języku polskim54; usta-
wa z 29 grudnia 1992 o radiofonii i telewizji55 oraz ustawa z 17 listopada 1964 r. – 
Kodeks postępowania cywilnego.56 

Zadania przypisane przez ustawy – zarówno ustawę o ochronie konkurencji 
i konsumentów, jak i ustawy szczególne – Prezes Urzędu wykonuje poprzez wy-
dawanie decyzji administracyjnych oraz stosowanie innych form działania prze-
widzianych prawem. 

URZĄD OCHRONY KONKURENCJI I KONSUMENTÓW 

Aparatem pomocniczym Prezesa Urzędu jest Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów. W języku prawniczym słowo „urząd” może oznaczać „szczegól-
ną nazwę organu”, „wyodrębniony zespół kompetencji organu” lub w znaczeniu 
najczęściej stosowanym przez ustawodawcę – „zorganizowany zespół osób przy-
dany organowi administracyjnemu do pomocy w wykonywaniu jego funkcji”.57 
Konstrukcja zależności pomiędzy Prezesem Urzędu (organem) a Urzędem (apa-
ratem pomocniczym organu) ma charakter (cechy) układu scentralizowanego, 
w którym niektóre funkcje Prezesa Urzędu są dekoncentrowane wewnętrznie. 
Dekoncentracja wewnętrzna w przypadku Urzędu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentów ma charakter zarówno rzeczowy (wewnętrzny podział pracy w urzę-
dzie według kryterium rodzaju spraw), jak i terytorialny (podział pracy pomię-

                                                           
46 Dz. U. nr 60, poz. 535. 
47 Tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. nr 100, poz. 696. 
48 Dz. U. nr 126, poz. 1068. 
49 Tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. nr 204, poz. 2087. 
50 Dz. U. nr 197, poz. 1661. 
51 Dz. U. nr 155, poz. 1287. 
52 Dz. U. nr 213, poz. 1800. 
53 Dz. U. z 2001, nr 4, poz. 25. 
54 Dz. U. nr 90, poz. 999. 
55 Tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. nr 253, poz. 2531. 
56 Dz. U. nr 43, poz. 296. 
57 J. Boć [w:] J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 2000, s. 125–126. 
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dzy Centralę Urzędu i delegatury). Dekoncentracja wewnętrzna może wywoły-
wać skutki zarówno w sferze wewnętrznej – wówczas odzwierciedla podział pra-
cy w ramach urzędu, jak i w sferze zewnętrznej – wówczas jej wynikiem jest dzia-
łanie pracownika Urzędu „z upoważnienia”. Upoważnienie takie może mieć róż-
ne podstawy. W przypadku delegatur Urzędu podstawą do działania są zarówno 
przepisy rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 1 lipca 2009 r. w sprawie wła-
ściwości miejscowej i rzeczowej delegatur Urzędu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentów58, jak i upoważnienie udzielone przez Prezesa Urzędu na podstawie 
art. 268a k.p.a. w związku z art. 83 ustawy.59 W przypadku pracowników Centrali 
Urzędu podstawą upoważnienia do działania w sferze zewnętrznej jest wyłącznie 
art. 268a k.p.a. Zakres dopuszczalnego upoważnienia pracownika w tym ostatnim 
trybie nie może wykraczać poza granice wyznaczone zakresem działania i kompe-
tencji Prezesa UOKiK. Zgodnie z art. 268a k.p.a., upoważnienie pracowników 
Urzędu do załatwiania spraw w ustalonym zakresie powinno być dokonane w for-
mie pisemnej. Upoważniony pracownik nie staje się organem administracji, wyko-
nuje jedynie kompetencje Prezesa. Rozstrzygnięcia dokonywane przez takiego 
pracownika Urzędu traktowane są jako rozstrzygnięcia Prezesa.60 

FORMUŁOWANE W LITERATURZE POSTULATY REFORM 
POZYCJI USTROJOWEJ PREZESA URZĘDU  

W literaturze naukowej oraz w opracowaniach o charakterze publicystycz-
nym formułowane są postulaty różnych wariantów reformy pozycji ustrojowej 
Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów. Można je podzielić na po-
stulaty reform o charakterze ewolucyjnym i postulaty reform o charakterze rewo-
lucyjnym. 

Postulaty reform o charakterze ewolucyjnym nie zmierzają do zasadniczej 
rewizji aktualnej pozycji ustrojowej Prezesa Urzędu jako centralnego organu właś-
ciwego w sprawach ochrony konkurencji. Dotyczą one zazwyczaj dwóch spraw. 
Pierwsza z nich odnosi się do wyposażenia Prezesa w szerszy zakres neutralności 
politycznej, poprzez przywrócenie kadencyjności sprawowania jego urzędu. Dru-
ga z nich wiąże się z podniesieniem merytorycznego poziomu orzecznictwa Pre-
zesa w sprawach dotyczących ochrony konkurencji. Cel ten mógłby być osiągnię-
ty na przykład poprzez oddzielenie – w ramach kierowanego przezeń Urzędu – 
funkcji kontrolnych od funkcji orzeczniczych. Funkcje kontrolne byłyby realizo-
wane przez pracowników Urzędu, tak jak przewidują to aktualnie obowiązujące 
                                                           
58 Dz. U. nr 107, poz. 887. 
59 J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2006, s. 66–67. 
60 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2006, s. 886–887. 
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rozwiązania normatywne i praktyka urzędowa. Funkcje orzecznicze byłyby na-
tomiast powierzone utworzonym w ramach Urzędu specjalnym komisjom orze-
kającym, złożonym z najbardziej doświadczonych pracowników Urzędu. Ponadto 
postuluje się, aby działania Prezesa Urzędu były bardziej przejrzyste (np. poprzez 
wydawanie wytycznych i komunikatów, tak jak czyni to Komisja Europejska). 

Postulaty reform o charakterze rewolucyjnym można podzielić na postulaty 
bardziej umiarkowane i bardziej radykalne. Postulaty bardziej umiarkowane za-
kładają znaczne ograniczenie zakresu działania Prezesa, nie naruszając jednocze-
śnie jego dotychczasowej pozycji centralnego organu administracji rządowej oraz 
nie ograniczając zakresu wykonywanych przezeń funkcji. Postulaty te przewidu-
ją, że Prezes Urzędu powinien pozostać organem właściwym wyłącznie w spra-
wach ochrony konkurencji, zaś dla ochrony konsumentów powinno się utworzyć 
osobny organ centralny. Ponadto – w myśl tego rodzaju postulatów – Prezes Urzę-
du powinien posiadać kompetencje w zakresie kontroli i nadzoru nad konkuren-
cją w całej gospodarce – również w sektorach poddanych dotąd regulacji sekto-
rowej. W konsekwencji ustawodawca powinien bardziej precyzyjnie oddzielić 
funkcje Prezesa Urzędu od funkcji organów regulacyjnych – zwłaszcza Prezesa 
Urzędu Regulacji Energetyki i Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej. 

Postulaty radykalnych reform o charakterze rewolucyjnym zakładają nato-
miast istotną zmianę pozycji ustrojowej Prezesa Urzędu oraz ograniczenie zakre-
su funkcji wykonywanych przez Prezesa. W myśl tych postulatów dotychczasowy 
model ochrony antymonopolowej w Polsce powinien zostać zasadniczo zmienio-
ny. W wyniku tych zmian, projektowanych na wzór rozwiązań istniejących w kra-
jach anglosaskich, Prezes Urzędu zachowałby jedynie funkcje (i związane z nimi 
kompetencje) kontrolne oraz do wnoszenia spraw o naruszenie zakazów przewi-
dzianych ustawą do sądu. Prezes utraciłby natomiast, na rzecz niezawisłego sądu, 
posiadane dotychczas funkcje i kompetencje orzecznicze. Wydaje się, że w aktu-
alnym stanie rozwoju polskiego prawa antymonopolowego powyższe postulaty 
radykalnych reform pozycji ustrojowej Prezesa Urzędu, o charakterze rewolucyj-
nym, nie mają uzasadnienia ani szans na realizację. 

SUMMARY 

Organs of government administration constitute the group of singled out organiza-
tional units of state apparatus which fulfil definite functions in different domains of so-
cial and economic life. Central organs and functioning at the level of government leading 
organs are part of government administration on the highest levels of state administrative 
apparatus. Central organs of government administration represent exception to the rule 
of administrative unification at the central level. Lack of direct constitutional operation 
base, not taking them into consideration in the composition of the Council of Ministers, 
lack of competence in issuing of decrees, the assumption of extremely specialized charac-
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ter of their operation are the factors that distinguish them from leading organs. Territori-
al range of operation of central organs includes the area of the whole country. Objective 
range of operation of these organs is regulated by the particular acts. 

The model of antimonopolistic protection in Poland has all features of public law 
regulations. Antimonopolistic administration exists in Poland for a fairly long time. In 
this domain of structural solutions two main models can be distinguished. The first of 
them, applied in 1933–1990, did not provide for the existence of specialized antimonopo-
listic organs. Within the framework of this model tasks and competences concerning the 
protection of competition were performed by one of the ministers. The second model, 
applied in Polish practice since 1990, provides for the existence of specialized antimono-
polistic organ. Within the framework of that model tasks and competences involving the 
antimonopolistic protection are performed by the central organ of government adminis-
tration. Since 1996 this organ is called the President of the Office for Protection of Com-
petition and Consumers (referred as the President of the Office) 

Currently the legal status of the President of the Office is determined by the regula-
tions of the act on the protection of competition and consumers of 16 February 2007 
(Legal Journal No. 50, item 331 with later amendments). The President of the Office is 
the extradepartmental central organ of government administration competent for mat-
ters of protecting competition and consumers. The supervision over the activity of the 
President, typical of organizational structure of government administration, is held by 
The President of the Council of Ministers. The operation range of The President of the 
Office is regulated by the regulations of the act on the protection of competition and 
consumers. The tasks of the President of the Office can be divided into common tasks for 
protection of competition and consumers, tasks concerning the protection of competi-
tion, tasks involving the protection of consumers and other tasks directly unrelated to the 
protection of competition and consumers. The President of the Office is also the compe-
tent organ for executing the European Union law regulations concerning the protection 
of competition and consumers in Poland. The basic legal form of the President’s opera-
tion is the administrative act. The subsidiary apparatus of the President is the Office for 
Protection of Competition and Consumers.  

The final part of the text is devoted to the characteristics of formulated nowadays 
postulates of reform of the structural position of the President of the Office. These can be 
divided into postulates of evolutionary reforms and postulates of revolutionary reforms. 
Postulates of evolutionary reforms are not aimed at fundamental revision of current 
structural position of the President of the Office as the central organ proper regarding the 
protection of competition. Postulates of revolutionary reforms are aimed at fundamental 
change of antimonopolistic protection model and distinct attenuation of past structural 
position of the President of the Office. 

 
 


