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Pozycja ustrojowa centralnego organu

administracji rzadowej w Polsce
(na przyktadzie Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw)

Structural position of the central organ of government administration in
Poland (as exemplified by the President of the Office for Protection of
Competition and Consumers)

STRUKTURA CENTRALNYCH WLADZ ADMINISTRACYJNYCH

zacyjna aparatu panstwowego, pelnigca okreslone funkcje w dziedzinie

zycia spolecznego”' Wérdd tych organéw wyrodznia sie organy admini-
stracji rzadowej, podporzadkowane Radzie Ministrow. Dzielg sie one na organy
naczelne, organy centralne i organy terenowe.” Organy administracji rzagdowej
réznig sie od innych podmiotéw administrujgcych (w tym takze samorzadow)
dwoma gléwnymi cechami. Pierwsza z nich jest kompleksowa regulacja ich us-
troju i zasad dziatania w przepisach rozdzialu VI Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.* Druga cecha organéw administracji rzgdowej
polega na usytuowaniu ich w ramach aparatu panstwowego w systemie admini-
stracji scentralizowanej - hierarchicznym ukladzie organdéw polaczonych wie-
ziami o charakterze organizacyjnym i stuzbowym. W tym sensie organy admini-
stracji rzadowej, o ktérych tu mowa, maja charakter organéw w sensie ustrojo-

O rganem administracji publicznej jest ,wyodrebniona jednostka organi-

! E. Radziszewski, Zadania i kompetencje organdéw administracji publicznej po reformie ustrojowej
panistwa, Warszawa 2000, s. 19.

2 Ibid., s. 29.

3Dz. U. nr.78, poz. 483 ze zm.
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wym (w odréznieniu od wskazanych w literaturze przedmiotu organéw w sensie
funkcjonalnym).*

Struktura administracji rzagdowej na najwyzszych szczeblach aparatu admini-
stracyjnego panstwa ksztaltowana jest przez dwie kategorie — czynnik polityczny
i czynnik techniczny. Pierwszy z nich odnosi si¢ bezposrednio do konsekwencji
plynacych z zasad ustrojowych panstwa, zas drugi dotyczy postulatéw innej na-
tury — np. specjalizacji, fachowosci, jakoséci pracy administracji.’ Podzial ten od-
powiada takze wyréznianym niekiedy czynnikom poziomej koordynacji pracy
administracji rzagdowej jako calosci na poziomach politycznym i administracyj-
nym, a takze na rozrdznieniu politycznych i administracyjnych funkeji rzadu
(pomiedzy administracjg ,na rzecz rzadzenia” a ,administracja wykonawczg”).
Zgodnie z tym podziatem, centralne wladze administracyjne wspdtczesnych de-
mokratycznych panstw dazg do dzialania na dwdch poziomach organizacyjnych
- ministerialnym (rzgdu) oraz wladz i instytucji administracji centralnej.®

Jak stusznie zauwaza si¢ w literaturze, pozycja ustrojowa organéw naczelnych
i centralnych administracji rzagdowej istotnie si¢ rézni. Rozwigzania ustrojowe
dotyczace organéw naczelnych wynikajg z realizacji zasady zespolenia admini-
stracyjnego na szczeblu centralnym. Zaréwno organizacja, jak i zasady funkcjo-
nowania tych organéw maja charakter wzglednie jednolity. Uregulowane s3 prze-
pisami Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministréw’, ustawy z 4 wrzeénia 1997 r. o dzialach administracji rzagdowej® oraz
ustaw szczegdlnych. W dzialalnosci tych organéw dominuja sprawy o charakterze
ogolnym, majace na celu wytyczanie kierunkéw dziatalnosci, kierowanie, nadzor
i kontrole jednostek podporzgdkowanych.’

Z kolei centralne organy administracji rzadowej stanowia wyjatek od wska-
zanej wyzej zasady."® W odrdznieniu od organéw naczelnych, rozwigzania ustro-
jowe dotyczace organdw centralnych sa w polskiej administracji rzagdowej dos¢
zréznicowane. Normatywna definicja organu centralnego administracji rzadowe;j
zostala sformulowana w art. 9 pkt 2 (aktualnie nieobowiazujacej) ustawy z 5 czerw-
ca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie."" Zgodnie z trescia tego
przepisu, sformulowanie ,,centralny organ administracji rzadowe;j” oznacza ,.kie-

* Por. M. Stefaniuk [w:] T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 1077-1078.

> Z. Leoniski, Nauka administracji, Warszawa 1999, s. 53. Autor powoluje sie tu w szczeg6lnosci na
podzialy dokonane w pracy: M. Jaroszynski, Problemy ustroju administracyjnego, [w:] Z teorii
i praktyki prawa administracyjnego PRL, Warszawa 1964, s. 32 in.

¢ H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1998, s. 142-145.

7 Tekst jedn. Dz. U. z 2003 r. nr 24, poz. 199 ze zm.? Dz. U. 2 2003 r. nr 159, poz. 1548 ze zm.

8 Dz. U. 22003 r. nr 159, poz. 1548 ze zm.

° E. Radziszewski, op. cit., s. 20; por. takze J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 137-146.

10 Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 175-176.
' Dz. U. nr 80, poz. 872.
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rownika bedgcego organem lub kierujgcego urzedem administracji rzgdowej, ktory
jest powolywany przez RM lub Prezesa RM i na podstawie ustaw szczegolnych pod-
lega RM, Prezesowi RM lub wlasciwemu ministrowi, lub nad ktérego dziatalnoscig
nadzor sprawuje Prezes RM lub wlasciwy minister”. W $wietle tej definicji organy
centralne jawig si¢ jako organy przede wszystkim monokratyczne. Do podmio-
tow monokratycznych spelniajacych kryteria normatywne organéw centralnych
trzeba takze dodac takze organy kolegialne - jednostki organizacyjne o réznych
nazwach, ktére wykonuja zadania publiczne, a zakres ich dzialania obejmuje caly
kraj (np. Polski Komitet Normalizacyjny, Komisja Nadzoru Finanasowego). Za-
sadg jest, ze jezeli organowi kolegialnemu przystuguja funkcje prawotwdrcze lub
inne funkcje jednoosobowe, to wypelnia je zazwyczaj osoba wystepujaca w cha-
rakterze przewodniczacego takiego organu.

Wedlug doktryny, od organéw naczelnych organy centralne odréznia brak
bezposredniej konstytucyjnej podstawy dzialania, nieuwzglednienie ich w skia-
dzie Rady Ministréw, brak kompetencji do wydawania rozporzadzen oraz zalo-
zenie specjalistycznego (merytorycznego) charakteru ich dziatan. Terytorialny
zakres dzialania organéw centralnych obejmuje obszar calego kraju; rzeczowy
zakres dzialania tych organéw reguluja ustawy szczegdlne. Uklad kompetencji
organéw centralnych przypomina uklad kompetencji organéw naczelnych, z tym
ze w sferze normotworczej nie przystuguje im kompetencja do wydawania aktow
poszechnie obowiazujacych (rozporzadzen). Akty normatywne wydawane przez
te organy (zarzadzenie wewnetrzne, regulamin, wytyczne, instrukcje) promulguje
sie w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej Monitor Polski lub w dzien-
nikach resortowych. Organy centralne znacznie czgsciej od organéw naczelnych
zajmujg si¢ sprawami indywidualnymi, bedac zaréwno organami pierwszej in-
stancji, jak i organami wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego. *

Centralne organy administracji rzadowej sa czesto organami zwierzchnimi
réznych jednostek terenowych (oddzialy terenowe, delegatury), wraz z ktérymi
w sensie organizacyjnym tworzg tzw. quasi- resorty. "

12 Szerzej na temat centralnych organéw administracji rzadowej M. Stefaniuk, Centralne organy
admimnistracji rzgdowej, [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne ustrojowe.
Podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz 2002, s. 36-48 oraz E. Ura, Centralne organy admini-
stracji rzgdowej w okresie przemian ustrojowych paristwa, [w:] M. Stahl, J. P. Tarno, M. Gorski
(red.), Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materialy konferencji
naukowej katedr prawa i postepowania administracyjnego, £L6dz 2000, s. 477-484.

3 E. Radziszewski, op. cit., s. 20.
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MODEL OCHRONY ANTYMONOPOLOWE] W POLSCE

Prawo antymonopolowe w Polsce ma wszelkie cechy regulacji publicznopraw-
nej. Jedna z konsekwencji wybrania przez ustawodawce administracyjnoprawnej
metody regulacji dla unormowania ochrony antymonopolowej jest wskazanie
organdéw administracji publicznej wtasciwych do dziatania w tej dziedzinie.

Administracja ochrony konkurencji (antymonopolowa) ma w Polsce juz dos¢
dluga tradycje. W ramach stosowanych w tej dziedzinie rozwigzan ustrojowych
mozna wyrdézni¢ dwa gtéwne modele. Pierwszy z nich nie przewiduje istnienia
wyspecjalizowanych organdw, ktérych zadania dotyczylyby przede wszystkim
ochrony konkurencji. W tym modelu zadania i kompetencje z zakresu ochrony
konkurencji wykonuje ktérys z ministréw. Drugi model przewiduje istnienie
wyspecjalizowanych organdw, przeznaczonych do realizacji zadan i kompetencji
w zakresie ochrony konkurencji. W tym modelu zadania i kompetencje z zakresu
ochrony konkurencji wykonuje centralny organ administracji rzagdowej. W po-
réwnaniu z poprzednim modelem, rozwigzanie takie stanowi wyraz odejscia od
zasady zespolenia administracyjnego."

Pierwszy ze wskazanych wyzej modeli ustrojowych realizowany byt w Polsce
w latach 1933-1990. W okresie przedwojennym zadania i kompetencje z zakresu
ochrony konkurencji przypisane byly Ministrowi Przemystu i Handlu. Na pod-
stawie przepisow ustawy z 28 marca 1933 r. o kartelach" i ustawy z 13 lipca 1939 r.
o porozumieniach kartelowych'® Minister byl organem kartelowym, wykonuja-
cym nadzor nad dzialalnoscig karteli. Na podstawie ustawy z 27 listopada 1935 r.
w sprawie zmiany ustawy z 28 marca 1933 r o kartelach”” Minister Przemystu
i Handlu otrzymat kompetencje do samodzielnego rozwigzywania karteli.’* Po woj-
nie, ustawa z 28 stycznia 1987 r. o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycz-
nym w gospodarce narodowej'’, zadania i kompetencje w zakresie wykonywania
przepiséw ustawy przypisane byty Ministrowi Finansow.

1 ,[Ploprzez utworzenie organu centralnego i powierzenie mu zadan i kompetencji z zakresu

ochrony konkurencji realizowanych dotad przez ministréw”, 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.), Dziesi¢¢ lat reformy ustrojowej administracji publicz-
nej w Polsce, Warszawa 2009, s. 254-263.

5 Dz. U.RP z 1933 nr 31, poz. 270.

16 Dz. U. RP nr 63, poz. 418.

7 Dz. U. RP nr 86, poz. 529.

18 Szerzej na temat ustawy z 1933 r. - Z. Landau, Rozwdj ustawodawstwa kartelowego w Polsce
miedzywojennej na tle polityki kartelowej rzgdu, ,Kwartalnik Historyczny” 1972, nr 1; C. Kosikow-
ski, T. Lawicki, Ochrona prawna konkurencji i zwalczanie praktyk monopolistycznych, Warszawa
1994, s. 47-48.

¥ Dz. U. nr 3, poz. 18.
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Rozwiazanie ustrojowe przewidujace utworzenie wyspecjalizowanego organu
ochrony konkurencji (woéwczas: przeciwdzialania praktykom monopolistycznym)
wprowadzone zostaly dopiero przez ustawe z 24 lutego 1990 r. o przeciwdziataniu
praktykom monopolistycznym.”® Powstal wéwczas Urzagd Antymonopolowy — be-
dacy centralnym organem administracji rzadowej — podlegajacy Radzie Mini-
strow. W praktyce funkcje organu wykonywat Prezes Urzedu Antymonopolowe-
go, powolywany i odwolywany przez Prezesa Rady Ministréw. Zmiany nastapily do-
piero wraz z reformg centrum administracyjnego rzadu. Art. 32 ustawy z 8 sierp-
nia 1996 r. o zmianie niektérych ustaw normujacych funkcjonowanie gospodarki
i administracji publicznej”', wérdd innych istotnych zmian dokonanych w usta-
wie antymonopolowej*’, zmienil takze nazwe oraz charakter organu antymono-
polowego. Organem byt odtad Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow, okreslany przez ustawe jako centralny organ administracji rzadowej. Prezes
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw podlegal poczatkowo Radzie Mi-
nistréw, pozniej nadzor nad jego dziatalnosécia powierzony zostat Prezesowi Rady
Ministréw. Rozwigzania ustrojowe z ostatniego okresu obowiazywania ustawy
o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym zostaly przejete przez ustawe
z 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw> oraz w znacznej
czesci przez aktualnie obowigzujaca ustawe z 16 lutego 2007 r. o ochronie konku-
rencji i konsumentéw.**

POZYCJA USTROJOWA PREZESA URZEDU OCHRONY KONKURENC]I
I KONSUMENTOW

Status prawny Prezesa Urzedu regulujg przepisy art. 29-36 aktualnie obowia-
zujacej ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw. Zgodnie z art. 29 ust. 1
ustawy, Prezes Urzedu jest centralnym organem administracji rzagdowej, wtasci-
wym w sprawach ochrony konkurencji i konsumentéw. Prezes Urzedu jest orga-
nem pozaresortowym. Wyraza sie to w szczegélnosci brakiem stosunku podle-
glosci lub nadzoru, ktory taczylby Prezesa z ministrem kierujacym jakim$ dzia-
fem administracji rzadowej (potocznie lub w innym ujeciu - resortem). Nadzor
nad dziatalnoscig Prezesa Urzedu sprawuje Prezes Rady Ministrow. Nadzor ten

2 Pierwotny tekst ustawy zostal ogtoszony w Dz. U. z 1990 r. nr 14, poz. 88; w 1996 r. tytut ustawy
otrzymal brzmienie: ,,0 przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym i ochronie intereséw kon-
sumentow”.

2 Dz. U. nr 106, poz. 496.

2 W wyniku tej nowelizacji organ antymonopolowy otrzymal do realizacji zadania w dziedzinie
ochrony konsumentow.

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2005 r. nr 244, poz. 2080.

2 Dz. U. nr 50, poz. 331 ze zm.
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posiada cechy typowe dla ukladu organizacyjnego administracji rzadowej. Usta-
wa nie okresla bowiem ani kryteriéw, ani §rodkéw prawnych nadzoru nad dzia-
talnoscig Prezesa Urzedu, nie reguluje réowniez przystugujacych mu $rodkéow
odwolawczych od decyzji nadzorczych Prezesa Rady Ministrow.

Szczegodlne cechy pozycji ustrojowej Prezesa Urzedu wynikaja stad, Ze oprocz
wykonywania funkcji organu wlasciwego w sprawach ochrony konkurencji i kon-
sumentow na podstawie przepisow polskiego prawa Prezes Urzedu uczestniczy
takze w wykonywaniu przepiséw wspdlnotowego prawa konkurencji. W tym
zakresie jest on organem wykonujacym zadania nalozone na wiladze panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej przez art. 84 i 85 TWE oraz przez rozporzadze-
nia lub dyrektywy wydane na podstawie art. 83 TWE. Rozporzadzenie Rady
nr 1/2003/WE z 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie przepisow
o konkurencji, ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu®, wydane na podstawie art.
83 TWE, stanowi, Ze w zakresie wykonania art. 81 i 82 TWE pomig¢dzy Komisja
Europejska a wlasciwymi organami ochrony konkurencji panstw czlonkowskich,
wyznaczonymi zgodnie z art. 35 rozp. 1/2003, obowigzuje zasada podzielonej
kompetencji.*®

Zgodnie z art. 4 rozporzadzenia nr 2006/2004/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 27 pazdziernika 2004 r. - w sprawie wspolpracy miedzy organami kra-
jowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepisow prawa w zakresie ochro-
ny konsumentéw?”” — Prezes Urzedu jest ,wladciwym organem” i ,jednolitym urze-
dem lacznikowym” odpowiedzialnym za stosowanie przepiséw rozporzadzenia
nr 2006/2004.

Wprowadzenie konkretnej osoby na stanowisko Prezesa Urzedu nastepuje
w drodze powotania dokonywanego przez Prezesa Rady Ministrow. W doktrynie
przewaza poglad, ze powolanie na stanowiska w administracji publicznej jest
aktem administracyjnym (decyzja administracyjng), wywolujacym skutek praw-
ny zaréwno w sferze publicznoprawnej, jak i w sferze prawa pracy. W sferze pu-
blicznoprawnej skutkiem powotania jest powierzenie powotywanej osobie funk-
cji publicznoprawnej i zwigzanych z nig kompetencji. W sferze prawa pracy po-
wolanie jest czynnoscia (o$wiadczeniem woli) nawigzujacg stosunek pracy z oso-
ba powotywang na stanowisko.”® Zgodnie z art. 68> § 2 k.p., powotanie musi by¢

% Dz. Urz. UE L 1 24.01.2003, s. 1; Dz. Urz. UE polskie wydanie specjalne, rozdz. 08, t. 2, s. 205.

% Szczegbtowe zasady wykonywania takich kompetencji zostaty okreslone przez Komisj¢ Europej-
ska w obwieszczeniu z 27 kwietnia 2004 r. w sprawie wspdtpracy w ramach sieci organéw do spraw
ochrony konkurencji (Commision Notice on Cooperation within the Network of Competition Au-
thorities), Dz. Urz. UE C 101/43.

% Dz. Urz. UE L 364 2 9.12.2004.

2 T. Liszcz, Prawo pracy, Warszawa 2007, s. 211-212; T. Zielinski [w:] L. Florek (red.), Kodeks
pracy. Komentarz, Warszawa 2005, s. 473.
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dokonane na pi$mie, a niezachowanie formy pisemnej powoduje niewazno$¢ aktu
powotania.”

Prezes Urzedu powolywany jest sposrod oséb wylonionych w drodze otwar-
tego i konkurencyjnego naboru. Stanowisko Prezesa moze zajmowac osoba, ktora
spelnia kryteria okres§lone w art. 29 ust. 3a ustawy - posiada tytul zawodowy
magistra lub tytul réwnorzedny, jest obywatelem polskim, korzysta z pelni praw
publicznych, nie byla skazana prawomocnym wyrokiem za umyslne przestepstwo
lub umyslne przestepstwo skarbowe, posiada kompetencje kierownicze, posiada
co najmniej 6-letni staz pracy, w tym co najmniej 3 lata na stanowisku kierowni-
czym, posiada wiedze¢ i wyksztalcenie z zakresu spraw nalezacych do Prezesa
Urzedu. Tryb wylaniania kandydata reguluja przepisy art. 29 ust 3b-3j ustawy.

Sytuacje pracowniczg Prezesa regulujg przepisy ustawy z 21 listopada 2008 r.
o stuzbie cywilnej® oraz w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie przepisy ko-
deksu pracy, a takze inne przepisy prawa pracy. Jego wynagrodzenie reguluje
ustawa z 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze stano-
wiska panstwowe® oraz rozporzagdzenie Prezydenta RP z 25 stycznia 2002 r.
w sprawie szczegolowych zasad wynagradzania oséb zajmujacych kierownicze sta-
nowiska panstwowe.” Jako osoba pelnigca funkcje publiczng, z powodu zajmo-
wania kierowniczego stanowiska panstwowego, Prezes Urzedu podlega zakazom
i obowiazkom wynikajacym z przepiséw ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ograni-
czeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje pu-
bliczne.” Stosunek pracy Prezesa na podstawie powotania nawigzuje sie na czas
nieokreslony.* Inaczej niz ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw z 2000 r.,
art. 29 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw nie zawiera regulacji prze-
widujacych kadencyjnos¢ urzedu Prezesa Urzedu i okredlajacych powody do-
puszczalnosci jego odwotania. Przepis art. 29 ust. 4 umozliwia zatem Prezesowi
Rady Ministréw odwotanie Prezesa Urzedu w kazdym przypadku, gdy uzna to za
celowe.

Zakres dziatania Prezesa Urzedu uregulowany jest w art. 31 ustawy o ochro-
nie konkurencji i konsumentéw. Termin zakres dzialania jest jednym z podsta-
wowych poje¢ wyznaczajacych pozycje ustrojowa organu administracji i obejmu-
je rodzaje spraw, ktorymi organ ma sie zajmowal.” Pojecie to dotyczy zatem
specyfiki spraw, ktérymi zajmuje sie organ. Przypisujac organowi okreslony za-
kres dzialania, ustawodawca zaréwno determinuje zakres przewidzianej prawem

» Por. M. Stefaniuk [w:] T. Skoczny (red.), op. cit., s. 1084.

3 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.

3T, Zielinski [w:] L. Florek (red.), Kodeks pracy. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2005, s. 473.
3 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes$¢ 0gdlna, Torun 1999, s. 217.
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aktywnosci organu, jak i wyznacza kryteria dla ustalenia, czy poszczegdlne dzia-
tania podejmowane przez organ mieszcza si¢ w konstytucyjnej formule dzialania
»ha podstawie i w granicach prawa’, przewidzianej dla organéw wtadzy publicz-
nej przez art. 7 Konstytucji RP. Pojecie zakresu dzialania organu administracji
publicznej nalezy odrézni¢ od poje¢ zadan i kompetencji organu. W ramach za-
kresu dzialania przepisy prawa wyznaczaja organowi zadania — okreslone stany
rzeczy, ktore organ ma swoim dzialaniem osiggng¢ lub utrzymac.’** W przypadku
Prezesa Urzedu zadania realizowane s w ramach celéw, o ktérych mowa w art. 1
ust. 1 ustawy. Z kolei kompetencje to okreslony prawem zbiér uprawnien i obo-
wiazkéw organu, ktore w zakresie dziatania stuza do realizacji zadan. Realizacja
kompetencji przez organ administracji nastgpuje w postaci przewidzianych przez
prawo prawnych form dzialania.”

W art. 31 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw zakres dzialania
Prezesa Urzedu zostal wyznaczony pozytywnie, poprzez wyliczenie katalogu za-
dan wykonywanych przez ten organ. Trzeba zauwazy¢, ze katalog ten nie ma
charakteru zamknietego — pkt 17 odsyla bowiem do ,,innych zadan okreslonych
w ustawie lub ustawach odrebnych” Zadania skladajace si¢ na zakres dzialania
Prezesa Urzedu majg charakter wysoce wyspecjalizowany i dotycza realizacji po-
lityki konkurencji i ochrony konsumentéw. Sprawy objete zakresem dzialania
Prezesa stanowia cze$¢ dziatalnosci administracji rzadowej, ,,nieobjeta zakresem
dzialéw administracji rzagdowej” W mysl art. 33a ustawy z 4 wrzesnia 1997 r.
o dziatach administracji rzagdowej*, nadzdr nad taka dzialalno$cig sprawuje Pre-
zes Rady Ministrow.

Zadania ustawowe oraz odpowiadajaca im aktywnos$¢ Prezesa moga by¢
przedmiotem typologii dokonywanych zaréwno przy zastosowaniu kryterium
formalnego, jak i materialnego. Zastosowanie kryterium formalnego umozliwia
klasyfikacje zadan i kompetencji Prezesa poprzez odwolanie si¢ do formy prze-
widzianej do ich realizacji, co umozliwia wykorzystanie niektérych znanych
w doktrynie prawa administracyjnego klasyfikacji prawnych form dzialania ad-
ministracji publicznej. W takim ujeciu mozna klasyfikowa¢ dzialania Prezesa
Urzedu na posiadajace charakter wykonawczy i posiadajace charakter tworczy, na
dzialania orzecznicze i dzialania pozaorzecznicze, dzialania wladcze i dzialania
niewladcze albo na dzialania prawne i dzialania faktyczne. Mozna réwniez od-
réznia¢ dzialania, ktére sa czynnosciami prawnymi od dzialan, ktére znamion
czynnosci prawnych nie posiadaja.

36 ,W wielu aktach prawnych (a nawet w ich wiekszo$ci) termin zadanie jest uzywany w znaczeniu
celéw o réznym stopniu ogdlnoséci przypisanych organom administracyjnym”, T. Kuta, Funkcje
wspélczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroctaw 1992, s. 8.

7 R. Michalska-Badziak [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, M. Stahl,
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 184-185.
3% Dz. U. 22003 r. nr 159, poz. 1548 ze zm.
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Niektore ze swoich zadan Prezes wykonuje samodzielnie i posiada w tym za-
kresie wylaczne kompetencje (np. wydawanie przewidzianych ustawa decyzji
administracyjnych w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje, ktére nie
maja wplywu na handel pomiedzy panstwami czlonkowskimi), inne obowigzki
wykonuje w ramach wspdtdziatania z r6znymi organami albo w ramach podzialu
kompetencji. Wreszcie niektére zadania (gtéwnie z zakresu dziatalnosci eduka-
cyjnej i publikacyjnej) zleca do wykonania przez inne podmioty (np. organizacje
konsumenckie). Zastosowanie kryterium materialnego umozliwia klasyfikacje
dzialan Prezesa Urzedu z uwagi na ich tre$¢, odnoszacy si¢ do zadan z zakresu
polityki konkurencji albo z zakresu polityki ochrony konsumentéw. Trzeba za-
uwazy¢, ze w procesie rozwoju polskiego ustawodawstwa antymonopolowego
zadania w zakresie ochrony intereséw konsumentéw zostaly na Prezesa (organ
antymonopolowy) natozone znacznie pdzniej od zadan w zakresie ochrony i roz-
woju konkurencji. Nastgpilo to dopiero w wyniku zmian ustawy antymonopolo-
wej z 1990 r. ustawa z 24 lipca 1998 o zmianie niektérych ustaw okreslajacych
kompetencje organdw administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa
panstwa.”® Od tamtej pory w zakresie dzialania Prezesa znalazly sie¢ dwa wyraznie
zaznaczone, powigzane ze soba rodzaje zadan - z zakresu polityki konkurencji
i z zakresu polityki ochrony konsumentéw. Taka konstrukcja zakresu dzialania
Prezesa moze by¢ uzasadniana zaréwno efektem wzajemnej synergii zachodzace;j
pomiedzy polityka konkurencji i polityka konsumencka, jak réwniez postulatami
ekonomicznego podejscia do stosowania prawa konkurencji. Interes konsumen-
tow jest tu waznym kryterium dzialan organéw ochrony konkurencji. Wéréd
zadan wchodzacych w sklad zakresu dziatania Prezesa Urzedu mozna wyrdznic
te, ktére bezposrednio dotycza dzialania w obydwu lub w jednej z tych sfer oraz
takie, ktdre z realizacja ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw maja po-
$redni zwiazek, a obowigzek ich wykonywania nakladaja na Prezesa ustawy
szczegdlne. Rzeczowy zakres dzialania Prezesa Urzedu (wlasciwos¢ rzeczowa) wy-
nika z tresci art. 31 ustawy, a w nim zawarte s3 wspdlne zadania Prezesa Urzedu
w zakresie polityki konkurencji i polityki ochrony konsumentéw, zadania w za-
kresie polityki konkurencji, zadania w zakresie polityki ochrony konsumentow
oraz inne zadania Prezesa.

Do kategorii zadan wspdlnych w zakresie polityki konkurencji i polityki
ochrony konsumentéw nalezy zaliczy¢ sprawowanie kontroli przestrzegania
przez przedsigbiorcow przepiséw ustawy (art. 31 pkt 1), wydawanie decyzji ad-
ministracyjnych w sprawach objetych zakresem ustawy (art. 31 pkt 2), przygoto-
wywanie projektéow rzadowych programéw rozwoju konkurencji i projektow
rzadowej polityki konsumenckiej (art. 31 pkt 4), wspolprace z krajowymi i mie-
dzynarodowymi organizacjami, do zakresu dzialania ktérych nalezy ochrona

¥ Dz. U. nr 106, poz. 668.
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konkurencji i konsumentéw (art. 31 pkt 5), opracowywanie i przedkladanie Ra-
dzie Ministréw projektow aktéw prawnych dotyczacych ochrony konkurencji
i konsumentéw (art. 31 pkt 8), przedkladanie Radzie Ministrow okresowych
sprawozdan z realizacji rzadowych programoéw rozwoju konkurencji i polityki
konsumenckiej (art. 31 pkt 9), opracowywanie i wydawanie publikacji oraz pro-
gramo6w edukacyjnych popularyzujacych wiedze o ochronie konkurencji i kon-
sumentow (art. 31 pkt 12), gromadzenie i upowszechnianie orzecznictwa w spra-
wach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw, w szczegoélnosci przez za-
mieszczanie decyzji Prezesa Urzedu na stronie interenetowej Urzedu (art. 31 pkt 15).

Do zadan Prezesa Urzedu w zakresie polityki konkurencji nalezy zaliczy¢:
prowadzenie badan stanu koncentracji gospodarki oraz zachowan rynkowych
przedsigbiorcow (art. 31 pkt 3), wykonywanie zadan i kompetencji organu
ochrony konkurencji panstwa cztonkowskiego UE okreslonych w rozporzadzeniu
1/2003 i 139/2004 (art. 31 pkt 6), realizacje zobowigzan migdzynarodowych RP
w zakresie wspdlpracy i wymiany informacji w sprawach ochrony konkurencji
i konsumentéw oraz pomocy publicznej (art. 31 pkt 14).

W zakresie polityki ochrony konsumentéw Prezes Urzedu ma nastepujace
obowigzki: wykonywanie zadan i kompetencji wlasciwego organu oraz jednolite-
go urzedu lacznikowego panstwa cztonkowskiego UE, okreslonych w rozporza-
dzeniu 2006/2004/WE (art. 31 pkt 7); wspolpraca z organami samorzadu teryto-
rialnego w zakresie wynikajacym z rzadowej polityki konsumenckiej (art. 31 pkt
10); inicjowanie badan towaréw wykonywanych przez organizacje konsumenckie
(art. 31 pkt 11); wystepowanie do przedsigbiorcow w sprawach ochrony praw
i interesow konsumentéw (art. 31 pkt 13).

Do kategorii ,,innych zadan Prezesa Urzedu” nalezy zaliczy¢: wspotprace z Sze-
fem Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych w zakresie niezbednym do re-
alizacji jego zadan ustawowych (art. 31 pkt 16); wykonywanie innych zadan okre-
$lonych w ustawie lub ustawach odrebnych (art. 31 pkt 17). Ustawami odrebny-
mi, na podstawie ktorych Prezes wykonuje swoje zadania, sa w szczegdlnosci:
ustawa z 13 kwietnia 2007 r. o kompatybilnoéci elektromagnetycznej*’; ustawa
z 25 sierpnia 2006 o systemie monitorowania i kontrolowania jako$ci paliw*';
ustawa z 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym®*; ustawa z 30
kwietnia 2004 o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej*;
ustawa z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym™; ustawa z 16 lipca 2004 r. —
Prawo telekomunikacyjne®; ustawa z 28 lutego 2003 r. - Prawo upadlosciowe

4 Dz. U. nr 82, poz. 556.

41 Dz. U. nr 169, poz. 1200.

2 Dz. U. nr 183, poz. 1537.

# Tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. nr 59, poz. 404 ze zm.
# Tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. nr 16, poz. 94.

#Dz. U. nr 171, poz. 1800.
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i naprawcze®; ustawa z 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze"’; ustawa z 5 lipca 2002 r.
o ochronie niektérych ustug §wiadczonych droga elektroniczna opartych lub po-
legajacych na dostepie warunkowym®; ustawa z 30 sierpnia 2002 r. o systemie
oceny zgodnosci®; ustawa z 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci pod-
miotdw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary®; ustawa z 30 sierpnia
2002 r. o restrukturyzacji niektérych naleznosci publicznoprawnych od przedsie-
biorcow’'; ustawa z 30 pazdziernika 2002 r. — o pomocy publicznej dla przedsie-
biorcéw o szczegdlnym znaczeniu na rynku pracy®’ ustawa z 15 grudnia 2000 r.
o Inspekeji Handlowej>’; ustawa z 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim®; usta-
wa z 29 grudnia 1992 o radiofonii i telewizji*> oraz ustawa z 17 listopada 1964 r. —
Kodeks postepowania cywilnego.*

Zadania przypisane przez ustawy — zaréwno ustawe o ochronie konkurencji
i konsumentdw, jak i ustawy szczegdlne — Prezes Urzedu wykonuje poprzez wy-
dawanie decyzji administracyjnych oraz stosowanie innych form dzialania prze-
widzianych prawem.

URZAD OCHRONY KONKURENC]JI I KONSUMENTOW

Aparatem pomocniczym Prezesa Urzedu jest Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw. W jezyku prawniczym stowo ,,urzad” moze oznaczac ,,szczegodl-
ng nazwe organu’, ,wyodrebniony zespdt kompetencji organu” lub w znaczeniu
najczesciej stosowanym przez ustawodawce — ,,zorganizowany zespdt osob przy-
dany organowi administracyjnemu do pomocy w wykonywaniu jego funkcji’”’
Konstrukeja zaleznosci pomiedzy Prezesem Urzedu (organem) a Urzedem (apa-
ratem pomocniczym organu) ma charakter (cechy) ukladu scentralizowanego,
w ktorym niektére funkcje Prezesa Urzedu sg dekoncentrowane wewnetrznie.
Dekoncentracja wewnetrzna w przypadku Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow ma charakter zaréwno rzeczowy (wewnetrzny podzial pracy w urze-
dzie wedtug kryterium rodzaju spraw), jak i terytorialny (podzial pracy pomie-

4 Dz. U. nr 60, poz. 535.

4 Tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. nr 100, poz. 696.
% Dz. U. nr 126, poz. 1068.

# Tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. nr 204, poz. 2087.
¥ Dz. U. nr 197, poz. 1661.

31 Dz. U. nr 155, poz. 1287.

52 Dz. U. nr 213, poz. 1800.

3 Dz. U. 22001, nr 4, poz. 25.

% Dz. U. nr 90, poz. 999.

% Tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. nr 253, poz. 2531.
% Dz. U. nr 43, poz. 296.

*7]. Bo¢ [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 125-126.
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dzy Centrale Urzedu i delegatury). Dekoncentracja wewnetrzna moze wywoly-
wac skutki zar6wno w sferze wewnetrznej — wowczas odzwierciedla podziat pra-
cy w ramach urzedu, jak i w sferze zewnetrznej — wowczas jej wynikiem jest dzia-
tanie pracownika Urzedu ,,z upowaznienia” Upowaznienie takie moze mie¢ roz-
ne podstawy. W przypadku delegatur Urzedu podstawa do dzialania sg zaréwno
przepisy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 1 lipca 2009 r. w sprawie wla-
$ciwosci miejscowej i rzeczowej delegatur Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow>, jak i upowaznienie udzielone przez Prezesa Urzedu na podstawie
art. 268a k.p.a. w zwigzku z art. 83 ustawy.” W przypadku pracownikéw Centrali
Urzedu podstawa upowaznienia do dziatania w sferze zewnetrznej jest wylacznie
art. 268a k.p.a. Zakres dopuszczalnego upowaznienia pracownika w tym ostatnim
trybie nie moze wykracza¢ poza granice wyznaczone zakresem dzialania i kompe-
tencji Prezesa UOKIK. Zgodnie z art. 268a k.p.a., upowaznienie pracownikow
Urzedu do zatatwiania spraw w ustalonym zakresie powinno by¢ dokonane w for-
mie pisemnej. Upowazniony pracownik nie staje sie organem administracji, wyko-
nuje jedynie kompetencje Prezesa. Rozstrzygniecia dokonywane przez takiego
pracownika Urzedu traktowane sg jako rozstrzygniecia Prezesa.”

FORMULOWANE W LITERATURZE POSTULATY REFORM
POZYCJI USTROJOWE] PREZESA URZEDU

W literaturze naukowej oraz w opracowaniach o charakterze publicystycz-
nym formulowane s3g postulaty réznych wariantéw reformy pozycji ustrojowej
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Mozna je podzieli¢ na po-
stulaty reform o charakterze ewolucyjnym i postulaty reform o charakterze rewo-
lucyjnym.

Postulaty reform o charakterze ewolucyjnym nie zmierzaja do zasadniczej
rewizji aktualnej pozycji ustrojowej Prezesa Urzedu jako centralnego organu wias-
ciwego w sprawach ochrony konkurencji. Dotycza one zazwyczaj dwoch spraw.
Pierwsza z nich odnosi si¢ do wyposazenia Prezesa w szerszy zakres neutralnosci
politycznej, poprzez przywrdcenie kadencyjnosci sprawowania jego urzedu. Dru-
ga z nich wiaze si¢ z podniesieniem merytorycznego poziomu orzecznictwa Pre-
zesa w sprawach dotyczacych ochrony konkurencji. Cel ten méglby by¢ osiagnie-
ty na przyklad poprzez oddzielenie - w ramach kierowanego przezen Urzedu -
funkgcji kontrolnych od funkcji orzeczniczych. Funkcje kontrolne bylyby realizo-
wane przez pracownikéow Urzedu, tak jak przewiduja to aktualnie obowiazujace

8 Dz. U. nr 107, poz. 887.

% J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2006, s. 66-67.

€ 7. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2006, s. 886-887.
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rozwigzania normatywne i praktyka urzedowa. Funkcje orzecznicze bylyby na-
tomiast powierzone utworzonym w ramach Urzedu specjalnym komisjom orze-
kajacym, zlozonym z najbardziej doswiadczonych pracownikéw Urzedu. Ponadto
postuluje sie, aby dziatania Prezesa Urzedu byly bardziej przejrzyste (np. poprzez
wydawanie wytycznych i komunikatéw, tak jak czyni to Komisja Europejska).

Postulaty reform o charakterze rewolucyjnym mozna podzieli¢ na postulaty
bardziej umiarkowane i bardziej radykalne. Postulaty bardziej umiarkowane za-
kiadaja znaczne ograniczenie zakresu dziatania Prezesa, nie naruszajac jednocze-
$nie jego dotychczasowej pozycji centralnego organu administracji rzadowej oraz
nie ograniczajac zakresu wykonywanych przezen funkgji. Postulaty te przewidu-
ja, ze Prezes Urzedu powinien pozosta¢ organem wlasciwym wylacznie w spra-
wach ochrony konkurencji, za$ dla ochrony konsumentéw powinno si¢ utworzy¢
osobny organ centralny. Ponadto — w mysl tego rodzaju postulatéw — Prezes Urze-
du powinien posiada¢ kompetencje w zakresie kontroli i nadzoru nad konkuren-
cja w calej gospodarce — réwniez w sektorach poddanych dotad regulacji sekto-
rowej. W konsekwencji ustawodawca powinien bardziej precyzyjnie oddzieli¢
funkcje Prezesa Urzedu od funkcji organéw regulacyjnych - zwlaszcza Prezesa
Urzedu Regulacji Energetyki i Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej.

Postulaty radykalnych reform o charakterze rewolucyjnym zakladaja nato-
miast istotng zmiane pozycji ustrojowej Prezesa Urzedu oraz ograniczenie zakre-
su funkcji wykonywanych przez Prezesa. W mysl tych postulatow dotychczasowy
model ochrony antymonopolowej w Polsce powinien zosta¢ zasadniczo zmienio-
ny. W wyniku tych zmian, projektowanych na wzér rozwigzan istniejacych w kra-
jach anglosaskich, Prezes Urzgdu zachowalby jedynie funkcje (i zwigzane z nimi
kompetencje) kontrolne oraz do wnoszenia spraw o naruszenie zakazow przewi-
dzianych ustawg do sadu. Prezes utracilby natomiast, na rzecz niezawistego sadu,
posiadane dotychczas funkcje i kompetencje orzecznicze. Wydaje sig, ze w aktu-
alnym stanie rozwoju polskiego prawa antymonopolowego powyzsze postulaty
radykalnych reform pozycji ustrojowej Prezesa Urzedu, o charakterze rewolucyj-
nym, nie majg uzasadnienia ani szans na realizacje.

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.



