Rozdzial I. Wprowadzenie

1. Relacja rynek-panstwo

Analize form dzialania niezaleznych organow regulujacych nalezy poprze-
dzi¢ kilkoma uwagami na temat ksztaltowania si¢ wspdlczesnej wizji panstwa
ijego roli w funkcjonowaniu systemu gospodarczego. Od ponad ¢wier¢wiecza
w naukach ekonomicznych i prawnych toczy si¢ spor o role i miejsce panstwa
w ksztaltowaniu mechanizméw rynkowych, w tym stymulowania praw popytu
i podazy oraz tworzenia instytucji realizujacych okreslona wizje panstwa i pa-
nujacych w nim stosunkow spotecznych.

Zwolennicy teorii tzw. niewidzialnej re¢ki, wywodzacej si¢ od A. Smitha,
upatruja genezy tej konstrukgji filozoficzno-ekonomicznej w opublikowanej
w 1776 r. pracy ,,Bogactwo narodéw”, w ktorej autor wyltozyl gtéwne zasady
prezentowanej koncepcji. Zgodnie z nia, postepujace w zgodzie z wlasnym
interesem jednostki sa w swoim zachowaniu kierowane ,,niewidzialna reka”
w celu osiagniecia rezultatow stuzacych interesom spoleczenstwa jako catosci'.
Doktryna ta, jako gléwny element stymulacji rynku i realizowania zasad ra-
cjonalnego gospodarowania, uznaje brak poddawania jednostek centralnemu
kierowaniu przez wladz¢ oraz brak interwencji panstwa w mechanizmy rynku,
ktéry ma zdolnosci do samoregulacji2. Nastepuje to w wyniku ukladania si¢
interakejii splotow indywidualnych dziatan jednostek w pewien nurt ogélnego
postepu, korzystnego dla catego spoleczenstwa®. Rola panstwa oraz mozliwo-
$ci stosowania réznych form oddzialywania na instytucje rynku i rzadzace nim
prawa sprowadzona zostaje do minimum.

W opozycji do liberalnego systemu ekonomicznego A. Smitha, w duzej
mierze w wyniku krytyki jego dorobku, wyksztalcily si¢ doktryny przewidu-
jace wiodacg role panstwa w podejmowaniu decyzji dotyczacych produkcji
ikonsumpcji, a takze mozliwosci doraznego oddziatywania za pomocg tworzo-

1 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbush, Ekonomia Mikroekonomia, Warszawa 1996, s. 42-43.
2 W. Stankiewicz, Historia mysli ekonomicznej, Warszawa 1987, s. 156.
3 Ibidem.
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nych w tym celu instytucji prawnych. Systemy te, w wigkszym lub mniejszym
stopniu, dopuszczaty/dopuszczaja mozliwo$¢ oddziatywania panstwa na go-
spodarke uznajac, ze sterowanie rynkiem za pomocg ,niewidzialnej reki” nie
zawsze jest wystarczajace. W swej radykalnej postaci teorie te przybratly forme
marksizmu-leninizmu, ktora stata si¢ filozoficzno-ekonomiczng podstawg sys-
temu spoleczno-politycznego panstw demokracji ludowej. W przeciwienstwie
do szkoly liberalnej, koncepcja marksistowska zaktadata uspolecznienie $rod-
kéw produkcji, za podstawe stosunkow spotecznych zas uznawata gospodarke
nakazowa, ktdra oparta byta na centralnym planowaniu i szczegdtowym decy-
dowaniu o osobie, przedmiocie, jakosci i odbiorcy produkeji. Pojecie rynku,
jako ,,procesu prowadzacego do tego, ze decyzje gospodarstw domowych doty-
czace konsumpcji alternatywnych doébr, decyzje przedsigbiorstw o tym, co i jak
wytwarzac oraz decyzje pracownikow dotyczace tego jak wiele i dla kogo pra-
cowad, zostaja wzajemnie uzgodnione dzigki odpowiednim dostosowaniom
cen”, w doktrynie autora ,,Kapitalu” praktycznie nie wystepuje, a wola rzadu
centralnego i stosowane przez niego formy dzialania kreuja rzeczywistos¢ i za-
chowania uczestnikéw zycia gospodarczego.

Na kanwie wskazanego powyzej, w duzej mierze majacego juz walor histo-
ryczny, sporu pomiedzy zwolennikami teorii A. Smitha i K. Marksa, wykrysta-
lizowaly sie dwa kolejne, antagonistyczne modele organizacji rynku i roli pan-
stwa w jego funkcjonowaniu. Pierwszy z nich, stanowigcy przez wiele lat pod-
stawe systemu gospodarczego (m.in. Stanéw Zjednoczonych) zwiazany jest
z 0osobg J.M. Keynesa i nosi nazwe interwencjonizmu gospodarczego. J.M. Key-
nes formutuje wniosek o niesprawnosci mechanizmu gospodarki kapitalistycz-
nej ,pozostawionej samej sobie” i buduje zreby polityki ekonomicznej, zakla-
dajacej posrednie i bezposrednie interweniowanie panstwa, ukierunkowane
na poszczegdlne czynniki skladajace sie na funkcjonowanie rynku®. Popular-
no$¢ doktryny interwencjonizmu gospodarczego wynikala ze wzrostu gospo-
darczego spowodowanego stosowaniem przez panstwo zabiegdw fiskalnych,
regulowaniem zjawisk pienieznych, pobudzaniem inwestycji prywatnych oraz

4D. Begg, S. Fischer, R. Dornbush, Ekonomia..., s. 41.

5].M. Keynes, Og(’)lna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza, Warszawa 1956, s. 410-412.
Autor ten jako gléwne komponenty sktadajace si¢ na model funkcjonowania rynku wymienia dane
traktowane jako wejscie systemu (zasoby sity roboczej, istniejacy stan techniki, polityka pieniezna),
zmienne niezalezne (czynniki psychologiczne, krzywa krancowej wydajnosci kapitatu, stopa pro-
centowa) oraz zmienne zalezne (dochéd narodowy, zatrudnienie, oszczednosci, konsumpcja, in-
westycje).
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realizacja programow finansowanych z budzetu panstwa®. W celu zapewnie-
nia efektywnosci opracowanej koncepcji, /.M. Keynes postulowal rozszerzenie
funkcji rzadu, w zwiazku z koniecznoscia wzajemnego przystosowania do sie-
bie sktonnosci do konsumpcji i inwestowania’. Musialo sie to wigza¢ z wypo-
sazeniem rzadu w nowe mechanizmy oddzialywania rynkowego, w tym odpo-
wiednie poszerzenie i rozwiniecie segmentu dotychczasowych instytucji praw-
nych.

Keynesizm, jako model stosunkéw spoleczno-ekonomicznych, spotkat sie
z krytyka srodowisk odwolujacych si¢ do klasycznego rozumienia pojecia
wolnego od ingerencji panstwa rynku i jego zdolnosci do samoregulacji,
czego ucielesnieniem byla mysl neoliberalna. Gléwnym antagonista koncepcji
J.M. Keynesa, a jednocze$nie wspottwodrca tzw. austriackiej szkoty ekonomii,
byl F.A. von Hayek. Identyfikowal on rynek jako jeden z przykltadéw spon-
tanicznego porzadku naturalnego, powstatego w wyniku $§wiadomego i nie-
swiadomego dzialania jednostek na podstawie regut wymiany i wzajemnosci®.
Tak pojmowany rynek jest efektem dazenia jednostek do osiagania indywidu-
alnych celéow i powinien by¢ wolny od wplywdéw wtadzy publicznej®. Spér po-
miedzy zwolennikami J.M. Keynesa i F.A. von Hayka'® uksztaltowal dzisiejsze
rozumienie nauk ekonomicznych i wyznaczyt linie demarkacyjng pomiedzy
adeptami oddzialywania wladzy panstwowej na procesy produkeji i konsump-
¢cji dobr w spoleczenstwie (instytucjonalne korygowanie aktywnosci uczestni-

6 W. Stankiewicz, Historia..., s. 573.

7 .M. Keynes, Ogolna..., s. 404-416.

8 F.A. von Hayek, Law, Legislation and Liberty, Londyn 1998, s. 37-39.

Autor, obok porzadkow naturalnych, wyrdznial porzadki celowe, ktore tworzone sa wedtug
okreslonego schematu i abstrakcyjnych regut. W tym kontekscie, mechanizmy wplywu panstwa
na gospodarke za pomoca narzedzi instytucjonalnych, oceni¢ mozna w kategoriach porzadku ce-
lowego, a nie spontanicznego. Lad celowy z kolei, jako prosty w strukturze, jest mniej dopaso-
wany do skomplikowanych stosunkow spotecznych. Brak regut tworzenia porzadkéw naturalnych
sprawia, ze modele te lepiej przystaja do regul rzeczywistoéci, z ktorej spontanicznie powstaja.
W ten sposob F.A. von Hayek wprowadza pojecie katalaktyki, czyli samoorganizujacego si¢ sys-
temu dobrowolnej wspoélpracy. Wszelki interwencjonizm pafstwowy w tym zakresie musi by¢
uznany za przeciwienstwo owej samoorganizacji i stanowczo odrzucony (F.A. von Hayek, The Use
of Knowledge in Society, The American Economic Review 1945, vol. XXXV, Nr 4, s. 524-526).

9 Ibidem.

10 Wspomaganego w zwalczaniu keynesizmu przez M. Friedmana, wokét ktérego wyodreb-
nifa sie tzw. szkota chicagowska ekonomii, koncentrujaca si¢ na krytyce interwencjonizmu pan-
stwowego w dobie kryzysow lat 70. i 80. XX w., postulujaca powrot do ekonomii strony podazo-
wej (ang. supply side economics) i monetaryzmu (M. Friedman, R. Friedman, Tyrania status quo,
Sosnowiec 1997, s. 118-122, 195; M. Friedman, R. Friedman, Wolny wybér, Sosnowiec 1994, s. 12—
13, 80-81, 254).
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kéw rynku), a stronnikami pozostawienia rynku procesom samoregulujacym,
zgodnym z prawami popytu i podazy'!.

Wspolczesnie, rozdzwiek pomiedzy wskazanymi koncepcjami ustepuje
miejsca pragmatyzmowi ekonomicznemu i realizmowi. Jak wskazuje G. Ko-
todko, rynek i panstwo sa wobec siebie komplementarne, a nie konkurencyjne
i stanowia dwie niezbywalne czesci integralnej calosci, a nie alternatywe albo-
albo'2. Autor przekonujaco stwierdza, ze ,,rynek sam, bez rzadowej interwen-
¢ji, ani si¢ nie rozwija, ani nie posiada zdolnosci do samoregulacji; ani nie umie
sie bez pomocnej reki panstwa ustabilizowad, ani gdy dochodzi do kryzysu, nie
jest w stanie go przezwyciezy¢. Gdyby rynek pozostawi¢ samemu sobie, sam
by si¢ unicestwit”>. Apologeci pragmatyzmu i realizmu ekonomicznego wio-
daca role przypisuja instytucjom, ktérych skuteczne dzialanie zapewnia efekt
synergii rynku i panstwa. Wedtug nich to wlasnie instytucje stuza skorygowa-
niu istniejacej na rynku asymetrii informacji, od ktorych zalezy podejmowa-
nie decyzji przez uczestnikdéw rynku. Zgodnie z pogladem J.E. Stiglitza, naj-
wazniejsza rola panstwa polega na ustanowieniu podstawowych ,zasad gry”
- za pomocg praw zachecajacych lub zniechg¢cajacych do podejmowania okre-
slonego rodzaju aktywnosci przez uczestnikow rynku oraz praw konkurencji,
ktére powinny ogranicza¢ poziom istniejacych monopoli'%. Nowoczesna go-
spodarka rynkowa wiaze si¢ z koniecznoscia wchodzenia w réznorodne sto-
sunki ekonomiczne, ktére wymagaja zaufania, ktdre jak zauwaza J.E. Stiglitz,
jest wspierane przez system prawny'®. Funkcjonuje on dla zabezpieczenia po-
dejmowanych przez jednostki dzialan i jest zwiazany z ich oczekiwaniami.

Powyzsze przyzwolenie na sprawowanie przez panstwo okreslonej roli
w ksztaltowaniu postaw rynkowych i wplywanie za pomoca konkretnych me-
chanizméw dzialania, w tym najczesciej instytucji prawnych, stanowi jeden
z warunkow wyodrebnienia modelu, ktory D. Begg nazywa gospodarka mie-

11 N. Wapshott, Keynes kontra Hayek. Spor, ktory zdefiniowal wspotczesng ekonomig, War-
szawa 2013, s. 335-345.

12 G. Kotodko wskazuje, ze to ostatnie ujecie jest wlasciwe ekonomii prymitywnej, a nie eko-
nomii uczciwej i nowoczesnej mysli spolecznej (G. Kotodko, Dokad zmierza $wiat. Ekonomia po-
lityczna przyszlosci, Warszawa 2013, s. 126).

13 Ibidem, s. 127.

14 ]E. Stiglitz, Cena nieréwnosci. W jaki sposob dzisiejsze podzialy spoleczne zagrazaja naszej
przysztosci?, Warszawa 2015, s. 143. Jako przyktady aktywnosci stymulowanej powolywane sa:
zakladanie zwigzkow zawodowych, tworzenie regul nadzoru korporacyjnego okreslajacego zakres
wiadzy oséb na kierowniczych stanowiskach, czy tez tworzenie regut dystrybucji dobr.

15 J.E. Stiglitz, Globalizacja, Warszawa 2004, s. 148.
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szang'®, tj. systemem, w ktorym panstwo i sektor prywatny wspotuczestnicza
w rozwiazywaniu problemoéw gospodarczych, przy czym jednym z elementow
obecnosci i kontroli panstwa jest dostarczanie dobr i ustug publicznych oraz
regulacja rynkéw'’. Na funkcje regulacyjne, a konkretnie wzrost regulacyjnej
roli rzadu, zwraca uwage klasyk wspotczesnej mysli ekonomicznej P.A. Samu-
elson, ktory formutuje swoje spostrzezenia w kontekscie gospodarki Stanéw
Zjednoczonych, ale ich wymiar ma charakter uniwersalny. Jako laureat Na-
grody Nobla w dziedzinie ekonomii z 1970 r. oraz twdrca wydzialu ekonomii
w Massachusetts Institute of Technology twierdzi, ze podstawowymi instrumen-
tami oddzialywania rzadu na procesy gospodarcze sa:
1) podatki, ktore zmniejszajac indywidualng konsumpcj¢ badz inwestycje,
uwalniaja $rodki na wydatki publiczne;
2) wydatki rzadowe, ktdre majq sktania¢ przedsigbiorstwa lub pracowni-
kéw do wytwarzania pewnych dobr i ustug;
3) polityka regulacyjna, ktorej celem jest pobudzanie lub ograniczanie
dzialalnosci gospodarczej's.

Iloé¢ podejmowanych przez panstwo dziatan w dziedzinie polityki regula-
cyjnej oraz ich ingerencyjny charakter uznane zostaly za kryterium wyodreb-
nienia ,,czwartej wladzy”, ktora stanowia rzadowe instytucje nadzoru®.

Wzrost znaczenia dzialan ukierunkowanych na korekte rynkowych ak-
tywnosci jednostek, systematyczne zwigkszanie si¢ ilosci instytucji panstwo-
wych odpowiedzialnych za realizowanie funkgji, ktéra na tym etapie rozwazan
mozna nazwac ,funkcjg regulacyjna” oraz intensyfikacja stopnia oddziatywa-
nia przez panstwo na rynek, potaczona z dyferencjacjgq prawnych instrumen-
tow dziatania sprawiaja, ze tematyka dzialan regulacyjnych panstwa stanowi
obszar zainteresowania przedstawicieli zarowno nauk prawnych, jak i ekono-
micznych. Swiadczy o tym stale rosnaca liczba opracowan dotyczacych tema-
tyki gospodarczej, ktérg mozna zaobserwowaé w obydwu gateziach wiedzy?.
Naukowcy dziedziny ekonomii koncentruja si¢ na zagadnieniach zwigzanych

16 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbush, Ekonomia..., s. 43.

17 Ibidem. W powolanym opracowaniu trafnie podnosi si¢, ze model gospodarki mieszanej
jest dominujaca wspotczesnie forma ustroju gospodarczego, przy czym rozwigzania wystepujace
w niektorych krajach blizsze sa gospodarkom nakazowym, a w innych - gospodarkom wolnoryn-
kowym.

18 P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia 2, Warszawa 1996, s. 210.

19 Ibidem, s. 213.

20 K. Jaroszyriski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, System Prawa Administracyjnego. Tom 6. Podmioty Administrujace, Warszawa 2011,
s. 304-305.
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z empirycznym opisem zachowania jednostek na rynku i/lub wyodrebnionych
jego segmentach oraz poszukiwaniu mechanizméw przewidywania systema-
tyki tych zachowan w przysztosci. Natomiast reprezentanci nauk prawnych
analizuja ustrojowe, materialnoprawne i procesowe aspekty rynkowej aktyw-
nosci panstwa?!. Istotny dla nauk ekonomicznych spor dotyczacy uczestnicze-
nia czynnego panstwa w ksztaltowaniu sytuacji uczestnikéw rynku, dla praw-
nika nie jest wyrazny i traci ostro$¢, z jaka wystepuje w nauce o produkdji,
podziale, wymianie i konsumpcji dobr. Istniejace rozwigzania prawne, ktére
dla jurysty stanowia gtéwny przedmiot analizy badawczej, nakazuja poddawa-
nie procesowi egzegezy oraz ocenie zaproponowane i urzeczywistnione przez
prawodawce sposoby organizacji zycia gospodarczego.

2. Formy dzialania niezaleznych organow
regulujacych jako przedmiot pracy badawczej

Jednym ze sposobow na urzeczywistnienie przez panstwo funkeji stymu-
lowania zachowan uczestnikow rynku oraz jego kontroli (interwencjonizmu)
jest tworzenie instytucji prawa pozytywnego. Wsrdd takich instytucji na szcze-
golne wyodrebnienie zastuguja centralne organy wladzy panstwowej, ktore
zostaja ukonstytuowane glownie, albo wylacznie w celu sprawowania przez
panstwo wladzy regulacyjnej, czy tez realizowania przyjetego modelu polityki
regulacyjnej. Organy te posiadajg réznorodng nomenklature, zakres dziala-
nia, przyznane kompetencje i dysponuja heterogenicznymi formami dziala-
nia. Niemniej posiadaja pewne cechy rodzajowe, ktore pozwalaja zaliczy¢ je
do zbiorczej kategorii zwanej w literaturze europejskiej ,,organami regulacyj-
nymi/regulujacymi”? lub ,regulatorami”, w drukach anglosaskich zas ,,agen-
cjami”?4.

21 Np. W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008; M. Szydlo, Regulacja
sektorow infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji panstwa wobec gospodarki, Warszawa 2005;
M. Swora, Niezalezne organy administracji, Warszawa 2012; R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna
administracji publicznej, Bydgoszcz 2009.

22 M. Swora, Niezalezne..., s. 14; W. Hoff, Prawny model..., s. 13.

2 K. Jaroszytiski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne..., s. 305.

24 J. Nou, Agency self-insulation under Presidential review, Harvard Law Review 2013,
vol. 126, Nr 8; D. Castro, Benefits and Limitations of Industry Self-Regulation for Online Behavio-
ral Advertising, Waszyngton 2011. Rozroéznienie to obecnie stracilo na znaczeniu, bowiem wzgle-
dem europejskich organéw regulujacych zamiennie uzywa si¢ w literaturze okreslenia ,,agencje”

6
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Przedstawiciele nauk prawnych od dawna interesujg sie organami regulu-
jacymi, probujac opisa¢ gtownie kryteria ich wyodrebniania oraz ich cechy
rodzajowe. Zainteresowanie powyzsze, szczegolnie widoczne wsrod przedsta-
wicieli doktryny europejskiej, koncentruje si¢ na badaniu struktury i miej-
sca wladz regulujacych w systemach prawnych panstw Starego Kontynentu.
Sprawia ono staly wzrost liczby publikacji poswieconych temu obszarowi wie-
dzy. Za jednego z prekursoréw idei wyodrebniania wérdd struktury instytucji
panstwowych niezaleznych organdéw administracji, powolanych do kreowania
i kontroli zachowan rynkowych, w literaturze przedmiotu uznaje si¢ G. Ma-
jone. Na poczatku lat 80. ubieglego stulecia przewidzial on wzrost znaczenia
regulacyjnych funkcji panstwa i powotanych w celu realizacji tychze funkeji
organoéw?. G. Majone, juz w jednym z pierwszych opracowan dotyczacych po-
wolanej tematyki?, wskazywal na koniecznos$¢ instytucjonalnego i organiza-
cyjnego wyodrebnienia ze struktury wladzy panstwowej organéw wolnych od
uwarunkowan politycznych, posiadajacych wysoki stopien specjalizacji i duzy
zakres dyskrecjonalnej wladzy w realizowaniu przypisanych im zadan?. Jak
wskazujg F. Giraldi i M. Maggetti, odwolujac si¢ do G. Majone oraz D. Levi-
Faur’a, ten typ wladzy regulacyjnej zazwyczaj wiazany jest z konkretnym pan-
stwem lub pojmowanym sektorowo rodzajem rynku. Oznacza to, Ze coraz wie-
cej aspektow zycia jednostek jest ksztaltowanych przez instytucje, ktore nie
posiadaja mandatu pochodzacego z wyboroéw powszechnych oraz nad ktdrych
dzialaniem wladza polityczna nie posiada bezposredniej kontroli?®. Koncepcje
dotyczace strukturalnego wyodrebniania organdw regulujacych w nauce eu-
ropejskiej byly tworczo rozwijane przez J. Jordana i D. Levi-Faur’a. Dokonu-
jac przegladu teorii panstwa regulacyjnego i omawiajac poszczegélne podej-
scia do tematyki, doszli oni do wniosku, ze studia nad panstwem regulacyjnym
przybieraja charakter interdyscyplinarny, a z uwagi na wzajemne przenikanie
sie zjawisk stanowiacych przedmiot zainteresowania naukowego prawnikow,

lub ,wladza regulacyjna” [np. F. Giraldi, M. Maggetti, The Independence of Regulatory Authori-
ties, [w:] D. Levi-Faur (red.), Handbook of the Politics of Regulation, Cheltenham 2011; G. Majone,
The Rise of the Regulatory State in Europe, West European Politics 1994, vol. 17, Nr 3].

25 F. Giraldi, M. Maggetti, The Independence..., s. 201-203.

26 Pojawiaja si¢ notabene dopiero dekade pozniej, gdyz artykul pt. The Rise of the Regula-
tory State in Europe ukazuje si¢ w 1994 r., pozycja pt. Temporal Consistency and Policy Credibi-
lity: Why Democracies Need Non-Majoritarian Institutions zostaje za$ opublikowana w 1996 r.;
G. Majone, Temporal..., European University Institute, Working Paper RSC 1996, Nr 96/57,
www.cadmus.eui.eu.

27 G. Majone, Temporal..., s. 6-8.

28 F. Giraldi, M. Maggetti, The Independence..., s. 202.
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ekonomistow, socjologdw i politologéw trudno jest zachowaé metodologiczng
czystosc®.

Skrupulatnego przegladu aktualnych pogladow na panstwo regulacyjne
dokonuje M. Swora w pozycji ,Niezalezne organy administracji”, gdzie przy-
wolujac m.in. dzieta M. Morana, E.S. Savasa, J. Jordany i D. Levi-Faur’a, R. Bal-
dwina i M. Cave, P.G. Ronessa, P. Leegreida i K. Rubecksena oraz V. Moreiry
i F. Magdsa przeprowadza szczegdtowq analiz¢ wspodtczesnych ustalen bada-
czy problematyki wladz regulacyjnych®. Lektura wskazanej pozycji M. Swory
prowadzi do konkluzji, Ze dominuje paradygmat zakladajacy wyodrebnianie
kategorii wladz regulacyjnych, przez odwotanie si¢ do kompozycyjnego wy-
roznienia organéw regulujacych z uwagi na funkcje, ktore zostaly im przypi-
sane przez prawodawce. Innymi stowy, o statusie organu regulujacego przesa-
dza najpierw wyodrebnienie go ze struktury organéw administracji publicznej
z uwagi na koniecznos$¢ realizacji okreslonej polityki regulacyjnej i wyposaze-
nie go w pewne swoiste cechy takie jak niezaleznos¢, a dopiero pdzniej przypi-
sanie mu odpowiednich instrumentéw oddzialywania na procesy gospodarcze
i spoleczne®!. Sekwencja ta wydaje sie by¢ pewna logiczna koniecznoscia, jed-
noczesnie czesto jednak przesadza o wyborze przedmiotu badan i stosowanej
metodologii. Zdecydowana wigkszos¢ komentatoréw koncentruje sie w swo-
ich dowodach naukowych na analizie typowo ustrojowej, tj. opisywaniu struk-
tury regulatorow, kryteriéw ich wyodrebnienia, miejsca organdw regulujacych
w aparacie administracyjnym panstwa, relacji pomiedzy regulatorami a orga-
nami wladzy politycznej lub cechach rodzajowych takich jak niezaleznos¢, czy
tez specjalizacja’2.

Szczegdlnego odnotowania w obszarze badan i dyskusji nad niezaleznymi
organami regulujacymi wymaga pionierska praca T. Wosia ,Niezalezne or-

29 M. Swora, Niezalezne...,s. 17-18. Autor ten obszernie analizuje wspdtczesne stanowiska i ra-
cje przedstawione przez J. Jordana i D. Levi-Faur’a na temat wyodrebnienia wéréd przedstawicieli
nauki trzech kategorii koncepcji pafistwa regulacyjnego: minimalistycznej (wskazujacej na fik-
cyjny charakter pojecia ,panstwo regulacyjne”), wywazonej (opowiadajacej si¢ za wyposazeniem
panstwa w nowoczesne metody regulacyjne, opisywane w kategoriach instrumentéw panstwa,
za pomoca ktorych ,,panstwo ma sterowa¢, a nie wiostowal” (ang. government is to steer not to
row) i zbyt ambitnej.

30 Jbidem, s. 7-55.

31 Jbidem, s. 21-22.

32 Jako przyklad moze postuzy¢ przywolywane juz opracowanie M. Swory, ktére w caloéci
poswigcone jest aspektom ustrojowym, czy tez pozycja pt. ,Prawny model regulacji sektorowe;”
W. Hoffa, ktora sposrod 300 stron analizy, rezerwuje niemal 260 stron problematyce prawnoustro-
jowej.
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gany regulujace w Stanach Zjednoczonych Ameryki. Zagadnienia prawne”*.
M. Swora trafnie zauwaza, ze powyzsza praca o ponad dekade wyprzedzala
pierwsze powazne europejskie opracowania problematyki organow regulacyj-
nych*. Pomimo Ze pozycja ta omawiala genez¢ powstania i funkcjonowanie
organéw regulujacych w modelu obowigzujacym w Stanach Zjednoczonych,
to poczynione w niej ustalenia i oceny majg charakter uniwersalny i moga stu-
zy¢ za punkt odniesienia we wspodlczesnej dyskusji o ksztalcie modelu regulacji
gospodarki. Jeden z rozdzialow rozprawy habilitacyjnej T. Wosia, stanowiacy
niemal potowe rozwazan, zostal poswiecony szczegélowej analizie form dzia-
talnosci regulacyjnej, ktorych klasyfikacja i podzial moze by¢ wykorzystany
w studium dotyczacym form dzialania polskich organdw regulujacych.
Wzrost zainteresowania przedstawicieli nauk prawnych widoczny jest
takze wspolczesnie w doktrynie polskiego prawa administracyjnego. Nieza-
lezne organy regulujace w ujeciu ogélnego modelu teoretycznego zostaly
przedstawione m.in. u K. Jaroszyriskiego i M. Wierzbowskiego, ktorzy poswiecili
tej problematyce rozdziat w ,,Systemie Prawa Administracyjnego” (tom 6, do-
tyczacy podmiotéw administrujacych) oraz u M. Szydlo w rozprawie ,Regu-
lacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkeji panstwa wobec gospo-
darki”. Rozwazan na temat odnoszenia niezaleznych organéw regulacyjnych
do wybranych segmentow rynku i wyodrebnionej ta metods galezi prawa,
tj. sektoréw infrastrukturalnych, analizy domeny prawno-regulacyjnej w sek-
torze prawa telekomunikacyjnego, podjeta si¢ I. Kawka, ktora badala geneze
powstania i status telekomunikacyjnych organéw regulujacych w Unii Euro-
pejskiej*. Rozwazania na ten temat podjat rowniez W. Hoff, ktéry omawia-
jac tematyke organdéw regulujacych wyodrebnit model regulacji sektorowej
w dziedzinie energetyki i telekomunikacji*. Materia niezaleznych organdéw
administracji omawiana jest rowniez w pozycjach o charakterze podreczni-
kowym?” oraz stanowi przedmiot analizy licznych opracowan tematycznych

33 T. Wos, Niezalezne organy regulujace w Stanach Zjednoczonych Ameryki. Zagadnienia
prawne, Krakéw 1980.

34 M. Swora, Niezalezne..., s. 35.

35 I. Kawka, Telekomunikacyjne organy regulacyjne w Unii Europejskiej, Krakow 2006.

36 W. Hoff, Prawny..., s. 15.

37 Np. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2005; K. Pawlowicz, Nie-
typowe podmioty administrujace w sferze gospodarki, [w:] C. Banasitiski i in., Prawo administra-
cyjne. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2001, s. 126 i n.
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w czasopismach prawniczych®, prawniczej publicystyce® i poradnikach dla
przedsigbiorcow.

W dotychczasowej literaturze przedmiotu brak jest pozycji, ktéra w spo-
sob kompleksowy podjetaby problematyke form dziatalnosci regulujacej nie-
zaleznych organdéw administracji publicznej. Istniejaca w tej materii luka, skia-
nia do poglebionych studidéw w przedmiocie przyznanych organom reguluja-
cym form dziatania, a konkretnie form, ktore sa wlasciwe dla metody dziatania
prawa administracyjnego. Chociaz truizmem dla prawnika-administratywisty
bedzie implikacja stanowiaca, ze skoro organy regulujace sa czescig aparatu
administracji publicznej, to stosowane przez nie formy dziatania réwniez beda
wlasciwe dla tej gatezi prawa, niemniej, z uwagi na specyfike dzialania organow
regulujacych oraz rodzaj zadan, ktore zostaly przed nimi postawione przez
prawodawce, instrumenty prawne, jakimi postuguja si¢ w celu wypelnienia
tych zadan, przybieraja réwniez formy czynnosci konwencjonalnych, odpo-
wiadajace instytucjom prawa prywatnego lub posiadajace ich cechy. Wlasnie
ta specyfika zadan postawionych przed niezaleznymi organami administracyj-
nymi determinuje swoistos¢ form, za pomocg ktdrych zadania owe sa realizo-
wane.

Wskazano powyzej, ze dotychczasowy model wyrdznienia niezaleznych or-
gandw administracji przybiera posta¢ typu ustrojowego, determinujacego od-
rebnos¢ przez opis cech rodzajowych i relacje z innymi instytucjami aparatu
panstwowego. W niniejszej monografii podjeta zostanie proba dowiedzenia, ze
model organu regulacyjnego moze by¢ wyodrebniony nie tylko z perspektywy
organizacyjno-ustrojowej, ale rowniez z punktu widzenia posiadanych przez
organ kompetencji i zwigzanych z nimi form dziatania. Wiasnie taka metoda
badawcza prawa administracyjnego proponowana jest m.in. przez J. Zimmer-
manna, ktoéry dowodzi, ze ,,0 funkcjonowaniu danego podmiotu prawa jako
organu administracyjnego nie decyduje nazwanie go takim organem, tylko
przypisana mu przez ustawe kompetencja (...) Dla kogokolwiek, kto chce usta-

38 Np. W. Hoff, Recepcja pojecia regulacji i organu regulacyjnego na przykladzie polskiego
prawa, PiP 2005, Nr 8; T. Kocowski, Stanowienie i stosowanie norm prawa administracyjnego
w obszarze reglamentacji dziatalnoéci gospodarczej, AUWr 1996, Nr 253.

39 Np. D. Niedzielska-Jakubczyk, TSUE: wyrok uchylajacy odnosi skutek od daty wydania
decyzji, Rzeczpospolita 25.10.2016 r.; J. Kuras, Szybki, mobilny Internet dla kazdego - jest decyzja
Prezesa UKE, Rzeczpospolita 23.6.2016 1.

40 Zestawienie ,,Organy regulacyjne w wybranych krajach UE”, www.pracodawcyrp.pl.
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li¢ czy ma do czynienia z organem administracji publicznej, wystarczajace jest
przyjrzenie si¢ jego kompetencji4.

Prowadzone rozwazania dotyczy¢ beda, zgodnie z tytutem pracy, form ad-
ministracyjnoprawnych, tj. form, ktérych realizacja jest w decydujacej mie-
rze przejawem stosowania wladztwa, a przez to majacych charakter admi-
nistracyjnych dzialan jednostronnych, czyli, jak wskazywal W. Dawidowicz,
form wlasciwych dla organéw administracji*2. Zdefiniowanie ram takiego mo-
delu dziatania organdéw regulujacych poprzedzone musi by¢ jednak analiza
natury bardziej ogélnej, a mianowicie probg odpowiedzi na pytanie o zasad-
no$¢ wyodrebnienia funkeji regulacyjnej jako jednej z funkcji administracyj-
nej panstwa. Funkcja ta, w prowadzonej analizie, nie dotyczy jednego, wybra-
nego sektorowo organu regulujacego, czy tez konkretnej sfery, badz segmentu
rynku, ale jest rekonstruowana przez autora w wymiarze generalnym, doty-
czacym wszystkich obszarow, ktore obejmuja swym zasiegiem formy dziala-
nia niezaleznych organow regulujacych. Limitacja podmiotowa organdw ad-
ministracyjnych, ktérych formy dziatania poddane zostang w pdzniejszej fa-
zie rozwazan egzegezie, stuzy w tym wzgledzie jedynie jako zakreslenie granic
eksploracji naukowej, przy czym celem autora jest wykazanie, Ze model or-
gandw regulujacych opisywany dotychczas z perspektywy ustrojowej, moze
by¢ wyodrebniony przez wskazanie na podobienstwa w stosowanych przez or-
gany regulujace instrumentach dzialania. Obydwa modele traktujace o zjawi-
sku niezaleznych organéw administracji z dwdch perspektyw, tj. ustrojowej
i materialno-procesowej, nie pozostaja we wzajemnym stosunku logicznym al-
ternatywy roztacznej, ale s wzgledem siebie komplementarne.

3. Funkcje administracji
publicznej a funkcja regulacyjna

Jednym z podstawowych terminéw w nauce prawa administracyjnego, opi-
sujacych podstawy jego wyodrebniania, jest ,funkcja prawa administracyj-

41 ] Zimmermann, Przepisy ogélne prawa administracyjnego i definiowanie poje¢, RPEiS
2009, r. LXXI, z. 2, s. 167.

42 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Tom 1. Zarys wyktadu. Zagadnienia pod-
stawowe, Warszawa 1965, s. 256.
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nego” jako rodzaj ,funkcji prawa” in genere®. Cytujac Z. Ziembinskiego mozna
wskaza¢, ze funkcje prawa usytuowane sg w obszarze ,.bezposrednich i po-
srednich drég oddzialywania przepisow prawa na zycie spoteczne”* i odno-
sza sie do poje¢ bazujacych na ,preferowanych presupozycjach aksjologicz-
nych, prakseologicznych lub socjotechnicznych”#. Funkcje prawa administra-
cyjnego zaleze¢ beda zatem od tego, jaki pozytywny element wartosciowania
zostanie im przypisany*, tj. jakie efekty w dziedzinie stosunkéw spotecznych
ma wywolac realizowanie tego prawa. Wyodrebnianie samych funkeji wigzane
jest nie tylko z kompleksowo ujmowanym prawem administracyjnym, ale réw-
niez z jego dziatami, wyréznionymi w nim grupami przepiséw (np. zawartymi
w konkretnych aktach prawnych), instytucjami, zasadami prawa, a nawet po-
szczegOlnymi przepisami?’. Zastrzezenie to sprawia, ze typologie rekonstru-
owanych w piSmiennictwie rodzajow funkcji prawa administracyjnego (czy
tez funkcji administracji publicznej) maja réznorodny charakter. Jak wska-
zuje Z. Duniewska, rdwniez o$ podziatu funkcji prawa administracyjnego moze
przebiegaé wedtug réznorodnych kryteriow, a co za tym idzie wyrdzni¢ mozna
funkcje ,,generalne i szczegdtowe, pierwotne i wtdrne, odnoszace sie do catego
prawa administracyjnego badz jego czesci, gtowne i uboczne, state i zmienne
(w tym dorazne), wyznaczone w sposob sztywny badz elastyczny, ukryte badz
ujawnione, zalozone lub urzeczywistnione, pozadane mniej czy bardziej przez
rézne podmioty (takze negowane przez niektore z nich)”.

W ujeciu historycznym, za pierwsza funkcje administracji publicznej
uznaje sie policje administracyjna, za pomoca ktdrej definiowano dziatania

43 Przy zalozeniu, ze podstawowym systemem obowiazujacym i wyznaczajacym panstwo jest
prawo, funkcje prawa beda pochodnymi funkgji panstwa. J.E. Stiglitz wymienia pi¢¢ podstawo-
wych funkgji pafistwa: tworzenie ram prawnych dla prowadzenia dziatalnosci, dostarczanie dobr/
$wiadczenie ustug, regulowanie oraz subwencjonowanie produkcji w sektorze prywatnym, na-
bywanie dobr i ustug od prywatnych przedsigbiorstw, redystrybuowanie dochodéw (J.E. Stiglitz,
Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 33).

44 Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadan, roli i funkcji prawa, PiP 1987, Nr 12, s. 26.

45 Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System..., s. 106.

46 Ibidem.

47 Ibidem.

48 Ibidem, s. 107. Na ptynnos¢ tresci funkeji prawa wskazuje m.in. W. Sokolewicz, rozrézniajac
funkcje zewnetrzne, tj. zwigzane z miedzynarodows pozycja panstwa oraz funkcje wewnetrzne,
przejawiajace si¢ w dziataniach podejmowanych w obrebie wlasnego spoleczenstwa. Autor ten
przekonywajaco stwierdza, ze tre$¢ prawa zalezy od typu, formy i funkcji danego prawa, jest wy-
razem interesow, woli i pogladow klas spotecznych sprawujacych wladze panstwowa, uznawanego
przez nie systemu wartoéci (W. Sokolewicz, Podstawy wiedzy o prawie, Warszawa 1985, s. 9-10).
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prawne i faktyczne przedsiewziecia w celu odsunigcia niebezpieczenstwa dla
dobr spolecznie uznanych za szczegélnie cenne, takich jak spokdj, bezpieczen-
stwo i porzadek publiczny®. Tak okreslony przedmiot ochrony sprawial, ze
administracja, chcac zapewnic¢ spokdj i bezpieczenstwo w realizacji funkeji po-
licyjnych, postugiwala sie gtéwnie przymusem panstwowym lub mozliwoscia
jego uzycia®. M. Stahl, przywolujac poglad H. Izdebskiego i M. Kuleszy, stwier-
dza, ze pojecie policji administracyjnej nie ma charakteru normatywnego,
a stanowi jedynie cze$¢ instrumentarium, za pomoca ktdrego mozna okresli¢
specyficzne relacje miedzy jednostka a administracja dzialajaca w imie inte-
resu publicznego®. Wraz ze wzrostem stopnia komplikacji zycia spotecznego,
wzajemne stosunki (relacje) pomiedzy jednostka a administracjg publiczna
réwniez musialy ulec przeobrazeniu. Obok dziatalno$ci zwigzanej ze stosowa-
niem réznych form przymusu, administracja coraz czesciej w realizacji powie-
rzonych zadan zacze¢ta postugiwac si¢ formami niewladczymi. Ogélna funkcja
stricte policyjna zaczeta by¢ wypierana przez funkcje zwiazane z zaspokajaniem
potrzeb bytowych ludzi i organizowaniem Zycia spotecznego w dziedzinie in-
frastruktury, zdrowia, kultury, o$wiaty, ochrony srodowiska, czy sferze socjal-
nej*2. Na podstawie powierzania administracji publicznej nowych zadan i wy-
posazania jej w nowe instrumenty dzialania (lub realizowania dotychczaso-
wych instrumentéw dzialania w nowych obszarach zycia spotecznego), zaczeto
konstruowa¢ nowe funkcje administracji publicznej oraz przedmiotu jej dzia-
tania, czyli prawa administracyjnego®. Juz w 1977 r. J. Borkowski wyrdznit

49 M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2016, s. 23.

50 Jbidem, s. 24.

51 Jbidem, s. 23-24.

52 P. Ruczkowski, Pojecie administracji, jej cechy, postacie, funkcje i strefy dziatania,
[w:] Z. Zdyb, ]. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 30-31; M. Stahl, Po-
jecie..., s. 24.

53 Funkcje administracji publicznej sa bowiem na potrzeby niniejszego opracowania utoz-
samiane z funkcjami prawa administracyjnego z uwagi na zachodzacy pomiedzy tymi pojeciami
zwigzek. Jak wskazuje Z. Cieslak, prawo administracyjne stanowi podstawe normatywna uregulo-
wania treéci administracji (Z. Cieslak, [w:] Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo admi-
nistracyjne. Czg$¢ ogolna, Warszawa 2004, s. 55, powotywany przez J. Zimmermanna [w:] Prawo
administracyjne, Warszawa 2016). J. Zimmermann dokonujac wszechstronnego przegladu propo-
nowanych w literaturze definicji pojecia administracji i prawa administracyjnego zauwaza nawet,
ze zdefiniowanie prawa administracyjnego jest niezwykle trudne, a nawet niemozliwe, dlatego
postuluje wyodrebnianie i proby definicji tego prawa oraz samej administracji publicznej przez
wskazanie ich cech swoistych (J. Zimmermann, Prawo..., s. 35-45, 55, 59-61). Na specyfike zalez-
nosci pomiedzy administracja i prawem administracyjnym trafnie zwraca tez uwage Z. Niewia-
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funkcje reglamentacyjno-ochronna, funkcje $wiadczaca (gospodarczo-organi-
zatorska), funkcje zarzadzania majatkiem i funkcje wychowawcza™.

P. Ruczkowski, skrotowo przywotujac podzial . Borkowskiego, wskazuje ze
funkcja reglamentacyjno-ochronna sprowadza si¢ gtéwnie do wydawania roz-
nego rodzaju nakazow i zakazdw, ktorych wykonanie zagwarantowane jest
mozliwoscia stosowania wladztwa panstwowego®, natomiast funkcja $wiad-
czaca przejawia si¢ w zaspokajaniu podstawowych potrzeb bytowych spole-
czenstwa. Z kolei funkcja zarzadzania majatkiem polega na czynnosciach z za-
kresu szeroko pojetego gospodarowania majatkiem publicznym?, a funkcja
wychowawcza dotyczy wpltywu aparatu panstwowego na ksztalttowanie postaw
moralnych obywateli®”. Konstruowanie kolejnych, nowych funkcji administra-
¢ji publicznej zalezy wiec od konkretnego wskazania, jakiego rodzaju cele maja
zostaé zrealizowane przez administracje publiczna®. Pojecie celu w tym zna-

domski, stwierdzajac, ze ,trudno jest zdefiniowa¢ prawo administracyjne bez odniesienia si¢ do
pojecia administracji, ale tez nie sposob zauwazy¢, ze prawo administracyjne nie jest tworzone dla
samej administracji, a jezeli tak, to poprzestanimy na stwierdzeniu J. Borkowskiego, ze pojecia ad-
ministracja i prawo administracyjne sa koherentne, a ich definicje sa od siebie zalezne” [za Z. Nie-
wiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
System..., s. 4], ktore to stwierdzenia nalezy w pelni zaakceptowa’.

54 J. Borkowski, Okre$lenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] J. Starosciak (red.),
System Prawa Administracyjnego. Tom 1., Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1977, s. 56 i n.
Ich wyrdznienie zwiazane bylo z rozwojem spolecznym, politycznym i gospodarczym panstwa.

55 P. Ruczkowski, Pojecie..., s. 31.

56 Ibidem.

57 Ibidem.

58 Np. J. Jezewski wyréznia cztery grupy funkcji, ktore s przynalezne administracji publicznej,
tj. funkgje polityczne, reglamentacyjne, spoleczne i kulturotworcze oraz w dziedzinie zarzadzania
gospodarka narodowa. Autor ten rozumie funkcje jako zakres powtarzajacych sie dziatan, wyko-
nywanych w ramach podziatu pracy powiazany z kompetencjami organéw (J. Jezewski, Funkcje
administracji - zagadnienia wstepne, AUWT 1985, Nr 857, s. 110.). Obszernie analize poszczegol-
nych funkcji administracji publicznej przedstawia M. Stefaniuk w pozycji pt. ,,Dziatanie admini-
stracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych”, w ktorej wyczerpujaco prowadzi rozwazania
na temat zastosowania badan nad funkcjami administracji publicznej w naukach administracyj-
nych, stwierdzajac, ze ,prawo moze by¢ postrzegane jako wylaczny wzorzec (determinanta) dzia-
fan administracji i w takim ujeciu funkcje prawa sa funkcjami administracji lub jako jedna z de-
terminant dziatania administracji i wowczas funkcje administracji rozwazane sa w ujeciu wzgled-
nie samodzielnym. W jednym i drugim ujeciu mniej lub bardziej bezposrednio akcentowany jest
wplyw panstwa na ksztattowanie i wykonywanie funkcji administracji publicznej” (M. Stefaniuk,
»Dzialanie administracji publicznej” w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 2009, s. 351 oraz
literatura powolywana na s. 317-352). Szeroko funkcje administracji gospodarczej jako wyzna-
czone kierunki dzialania jej organéw analizuje K. Jaroszy#iski w podreczniku Prawo gospodarcze -
Zagadnienia administracyjnoprawne, gdzie wymienia m.in. funkcj¢ regulacyjna, reglamentacyjna,
nadzoru gospodarczego oraz stymulacyjng [K. Jaroszyriski, Funkcje administracji gospodarczej,
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czeniu wigze si¢ z pojeciem funkeji, bedac dla niej punktem odniesienia. Je-
zeli spojrzymy na kierunek ich zaleznosci to funkcja jest pochodna celu. Wza-
jemna relacja pomiedzy celem a funkcja administracji i realizowanego przez
nia prawa administracyjnego przyjmuje posta¢ modelu, w ktérym majacy za-
zwyczaj charakter polityczny cel przesadza o realizowanej funkgji, a ta spet-
niana jest za pomoca ukonstytuowanych prawnych form dzialania. Wzboga-
cajac analize funkcji administracji publicznej o kategorie celu, rozumianego
jako konkretny stan rzeczy, na ktory ukierunkowane jest dane dazenie*, wy-
odrebnianie funkeji administracji publicznej bedzie sprawa pochodna i wtérng
wobec przyjetego celu. Takie rozumienie funkeji administracji publicznej ko-
responduje z rozumieniem prawa jako narzedzia, $Srodka do osiggania zamie-
rzonych celéw®, ktory jak lapidarnie wskazuje Z. Duniewska wymaga przy-
pisania odpowiedniej roli komus lub czemus, co stuzy temu celowi®, a wiec
»oczekujemy, ze obrany cel ma by¢ urzeczywistniony poprzez, w tym przy-
padku, prawo administracyjne, $cislej — rezultat zachowania jego prawodawcy,
a pozniej adresata normy prawnej 2. Cel, bedacy obiektem funkcji prawa ad-
ministracyjnego, musi mie¢ charakter celu publicznego, wspolczesnie wiagza-
nego z pojeciem interesu publicznego, aby mozna bylo przypisa¢ mu walor de-
terminanty funkcji prawa in genere®>. M. Wyrzykowski definiuje go jako inte-
res wszystkich ludzi zyjacych w ramach politycznie zorganizowanej wspodlnoty,
gdzie zapewniona jest realizacja legitymowanych intereséw ogoétu, z poszano-
waniem praw jednostki jako niezbywalnej czesci dobra publicznego®. Utozsa-
mienie celu publicznego/interesu publicznego z wymiarem generalnym, tj. stu-
zacym zaspokajaniu potrzeb spoleczenstwa, po raz kolejny akcentuje instru-
mentalny charakter rozwigzan prawnych, ktore stuzy¢ maja zaspokojeniu tych
potrzeb oraz ponadindywidualny wymiar celéw i funkeji prawa.

Przenoszac powyzsze ustalenia w obszar funkcji administracji publicznej
wzgledem gospodarki i sposobu organizacji rynku, nalezy stwierdzi¢, ze in-
stytucje niezaleznych organdw regulujacych daza do osiagniecia spetryfikowa-

[w:] H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze — Zagadnienia administra-
cyjnoprawne, Warszawa 2015, s. 173-209].

59 7. Duniewska, Prawo..., s. 106.

60 Ibidem.

61 Ibidem.

62 [bidem.

63 Z. Duniewska, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, [w:] M. Stahl (red.), Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2016, s. 75.

64 [bidem.
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nych celow politycznych, przez konkretne formy dziatania realizuja za$ funk-
cje administracji publicznej, w tym réwniez — a nawet przede wszystkim —
funkcje regulacyjna. Funkcja regulacyjna, podobnie jak inne funkcje admini-
stracji publicznej, wyrdzniona zostaje przez opis celu, ktdrego osiggnieciu ma
stuzy¢. Celem tym jest korygowanie aktywnosci uczestnikdéw rynku dla osia-
gniecia rezultatu w maksymalnym stopniu efektywnego ekonomicznie, a jed-
noczesnie realizujacego inne wartosci uznane za spotecznie pozadane, jak cho-
ciazby stan uczciwej konkurencji i sprawiedliwego dostepu do réznego rodzaju
dobr i ustug. Funkcja regulacyjna jest zatem koniecznym rezultatem stuzebnej
funkcji prawa wzgledem gospodarki®.

Odkrywanie regul skutecznego dzialania, w celu realizacji postawionych
przez prawodawce celow, wymaga pogodzenia roznych, czesto sprzecznych
ze sobg interesdéw poszczegdlnych grup uczestnikow zycia gospodarczego.
J. Grabowski, dostrzegajac ten problem, trafnie wskazuje, ze z punktu widze-
nia producenta wazne bedzie takie dobranie czynnikéw organizacyjnych, tech-
nicznych i ekonomicznych, ktére zapewnia mu w danym czasie i miejscu
osiagganie maksymalnego zysku przy minimalnych, niezbednych naktadach®.
Z kolei zabezpieczenie interesow konsumentoéw wymaga poszukiwania opty-
malnego sposobu pelnego zaspokojenia popytu na te towary lub ustugi, ktére
w danej chwili sq przez nich wyraznie preferowane, przy jednoczesnym za-
bezpieczeniu standarddéw jakosciowych i ceny towaru®’. Przez wzglad na in-
teres ogolnospoleczny, nalezy dazy¢ do skutecznego pomnazania dochodow
panstwa, ktore mogg zosta¢ wykorzystane na zaspokojenie tzw. potrzeb zbio-
rowych®. Wszystkie te postulaty realizowane sg przez panstwo w stopniu wy-

65 Zob. J. Grabowski, Prawo a gospodarka, [w:] J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot,
System Prawa Administracyjnego. Tom 8a. Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2013, s. 4-5.
Nieco inaczej funkcje regulacyjng opisuje K. Jaroszyriski, wskazujac, za E. Kosiriskim, ze jest to
wiadcza ingerencja panstwa w gospodarke, polegajaca na objeciu jej sektora kompleksowa regula-
cja prawna [E. Kosiriski, Regulacja prokonkurencyjna nowa funkcja panstwa? Rozwazania na przy-
kiadzie sektora elektroenergetycznego Unii Europejskiej, (w:) B. Popowska (red.), Funkcje wspol-
czesnej administracji gospodarczej, Poznan 2006, s. 183 i n.]. Autor ten wyraznie odréznia funk-
cje regulacyjng od reglamentacyjnej, po$wiecajac obydwu osobne pozycje, niemniej stwierdza, ze
funkcja regulacyjna jest pokrewna reglamentacji gospodarczej, jednak regulacja obejmuje dziatal-
nos¢ gospodarcza kompleksowo i ingeruje w wigkszym stopniu niz klasyczna dziatalno$¢ regla-
mentacyjna, na co ma wplyw ratio legis unormowan stuzacych regulacji, tj. zaangazowanie inte-
resu publicznego w realizacje zadan panstwa, ochrona konsumentéw, tworzenie i ochrona kon-
kurencji na rynku i rozwéj rynku wewnetrznego (K. Jaroszyriski, Funkgcje..., s. 177-178).

66 Ibidem, s. 5.

67 J. Grabowski, Prawo a gospodarka..., s. 5.

68 Ibidem.
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nikajacym z przyjetych zalozen politycznych, co wynika z dwéch istotnych
okolicznosci stanowigcych, ze uklad i tres¢ poszczegélnych celow oraz wyzna-
czanych nimi funkeji prawa sg zmienne w czasie, a spelnienie postulatow za-
spokojenia intereséw poszczegdlnych grup uczestnikow zycia gospodarczego
ma charakter stopniowalny. Zalozenie to prowadzi z kolei do wniosku, ze
funkcja regulacyjna panstwa realizowana za pomoca aparatu administracyj-
nego (w tym wypadku niezaleznych organdw regulujacych) jest wypadkowa
réznych funkeji administracji publicznej, ukierunkowanych na osiagniecie ce-
16w spotecznie pozadanych przez poszczegdlnych uczestnikow zycia gospo-
darczego lub ich grupy. Ztozonos¢ przedmiotu dzialan podejmowanych przez
aparat regulacyjny dla realizacji przyjetych celéw, przesadza o réznorodno-
$ci stosowanych przez te organy form dziatania. Inaczej bowiem proces sto-
sowania prawa administracyjnego bedzie przebiegal w celu zabezpieczenia
uczestnikow rynku przed przedsigbiorcg posiadajacym pozycje dominujaca
i mogacym w ten sposob wyeliminowaé rynkowe reguly konkurencji, nato-
miast inne instrumenty beda potrzebne, aby prowadzi¢ proces efektywnego
gospodarowania przez panstwo dobrami publicznymi, np. rezerwowania za-
kresow czestotliwosci w telekomunikacyjnym sektorze rynku, jeszcze innych
instrumentéw bedzie za$§ wymagala realizacja postulatu zwigkszania §wiado-
mosci uczestnikow rynku w okreslonym obszarze wiedzy (np. kampania in-
formacyjna prowadzona w zwigzku z wdrozeniem naziemnej telewizji cyfro-
wej i w celu zapobiezenia wykluczeniu cyfrowemu).

Cigzar definicji funkcji regulacyjnej, z koniecznosci przerzucony by¢ musi
na ustalenia w zakresie znaczenia pojecia samej regulacji, rozumianej jako ob-
szar urzeczywistnienia tej funkcji panstwa®. Metoda tg postuzyl sie¢ W. Hoff,
ktéry odwotujac sie do H. Izdebskiego, wskazuje na dwa znaczenia tej kategorii
pojeciowej. Pierwsze, nazwane ,,regulacja na rzecz konkurencji” zaktada, ze re-
gulacja ma charakter sporadyczny i polega na doprowadzeniu rynku do stanu,
w ktorym funkcjonuje on nalezycie i w efekcie powstrzymaniu si¢ przez organ
od dalszej interwencji”’. Drugie, okreslane mianem ,regulacji prospoteczne;j”

69 W innym wypadku bowiem popadniemy w niepotrzebna tautologie stanowiaca, ze funkcja
regulacyjna jest funkcja administracji publicznej/funkcja prawa administracyjnego dotyczaca re-
gulacji, regulacja za$ to przedmiot/obiekt funkcji regulacyjnej. Mimo swej prawdziwosci definicja
ta jest jednak mato przydatna.

70 W. Hoff, Prawny..., s. 16. Przywolany przez autora poglad H. Izdebskiego poréwnuje role
organu regulacyjnego do zegarmistrza regulujacego zegarek. W. Hoff obrazowo zestawia regulacje
jako dziedzing dzialania niezaleznych organéw regulujacych z wlasciwo$ciami lekow i metoda ich
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wiaze si¢ z korygowaniem mechanizméw rynku z uwagi na koniecznos¢ za-
bezpieczenia okreslonych celéw spotecznych”. Chociaz autor nie formuluje
wprost odestania do wskazanych powyzej za J. Grabowskim?? trzech obszaréw
intereséw grup uczestnikow zycia gospodarczego (ktdry swoje uwagi poczy-
nit w wymiarze uniwersalnym, tj. w dziedzinie calosci stosunkdéw wyznaczo-
nych administracyjnym prawem gospodarczym), to wydaje sie, ze zgodnosé
terminologiczna pomiedzy tymi pogladami jest zachowana. Podyktowane jest
to akceptacja zaliczenia niezaleznych organdéw administracji publicznej do ka-
tegorii podmiotéw prawa administracyjnego, ktore realizujac okreslone zada-
nia panstwa posiadaja podmiotowos¢ administracyjnoprawna’.

Z uwagi na zlozono$¢ przedmiotu regulacji sprawowanej przez organy re-
gulujace nalezy zada¢ pytanie o zasadnos$¢ poszukiwania wyczerpujacej defi-
nicji tego pojecia. Obszerno$¢ materii administracyjnego prawa ustrojowego
i materialnego powoduje trudnosci w budowie definicji o znaczeniu general-
nym’*. Jak wskazuje J. Zimmermann - ,rozwazanie przedmiotu prawa admi-
nistracyjnego, jezeli chcemy uzna¢, ze jest ono potrzebne albo konieczne, po-
winno si¢ odbywac na innej plaszczyznie, niz dotad zaprezentowane. Nie po-
winno ono stuzy¢ tylko definiowaniu lub okreslaniu jego granic, ale powinno
dochodzi¢ glebiej i zwraca¢ uwage na jego istote (...) czeste i bardzo war-
tosciowe bywajg takze okreslenia prawa administracyjnego nieujete w pelng
definicje, ale wyodrebniajace jedna jego i podstawowsa ceche” . Uwaga ta
moze by¢ pomocna przy probie okreslenia istoty znaczenia pojecia ,,regulacji”
przez wskazanie jej cech charakterystycznych, co bedzie miato miejsce w Roz-
dziale III monografii. Zalozy¢ mozna, ze nie tylko sama regulacja posiada
pewne przymioty charakterystyczne, przez ktére moga by¢ uchwycone jej zna-
miona, ale rowniez formy dzialania stosowane przez organy administracji re-
gulacyjnej odznaczaja si¢ daleko idacq specyfika, pozwalajaca na postugiwanie
sie pojeciami funkcji regulacyjnej i metoda regulacyjng jako odrebna kategoria
semantyczng w naukach prawnych. Na potrzeby aktualnego stanu rozwazan

oddzialywania na organizm, implikujac, ze skoro nieskutecznos¢ rynku jest choroba, to instru-
menty regulacji sg lekarstwem umozliwiajacym sprawne funkcjonowanie sit konkurencji.

71 Ibidem.

72 Zob. przypis Nr 65.

73 Na temat podmiotowosci administracyjnoprawnej organu administracji publicznej szeroko
pisze J. Niczyporuk wskazujac, ze jest to wynik niezbednego przyznania organowi przymiotu ko-
niecznego do uznania go za cze$¢ aparatu administracyjnego panstwa (J. Niczyporuk, Podmioto-
wo$¢ administracyjnoprawna, Lublin 2016, s. 130 i n.).

74 ]. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 13-29.

75 Ibidem, s. 23-24.
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przyjmijmy, ze funkcja regulacyjna jest skladowq i wypadkowa wielu zadan
i celow, ktdre ustawodawca przewidziat dla niezaleznych organéw administra-
¢ji publicznej’. Funkcja ta przejawia si¢ w wielu obszarach prawa administra-
cyjnego i dotyczy réznorodnych grup podmiotéw tego prawa, ktére z punktu
widzenia ekonomicznego zakwalifikowane zostaja jako uczestnicy rynku, czyli
podmioty dokonujace proceséw produkcji oraz wymiany doébr i ustug. Reali-
zacja funkcji regulacyjnej wiaze sie z okreslonymi cechami rodzajowymi - spe-
cyfika, jaka doznajg tradycyjne, administracyjnoprawne formy dzialania orga-
néw administracji publicznej — w sytuacji gdy staja sie instrumentem dzialania
organ6w regulujacych.

76 Trzeba jednak wskaza¢, ze samo pojecie funkeji regulacyjnej i kryteriow jej wyodrebniania
nie jest jednolicie rozumiane w doktrynie prawnej. Ciekawy przeglad stanowisk oraz gléwnych
pogladéw w tej materii przedstawia M. Goss, dochodzac do wniosku o tozsamym rodowodzie oraz
konstytucyjnym uzasadnieniu regulacji i reglamentacji. Mimo to, autor podejmuje probe znalezie-
nia réznic pomiedzy obydwoma pojeciami, w efekcie czego formutuje poglad o specyficznych me-
todach dziatania organow regulacyjnych, ktére cechuje samodzielno$¢ ustrojowa i niezaleznos¢,
a wigc kryteria tozsame z cze$cia czynnikéw wskazywanych jako determinanty organéw regula-
cyjnych w niniejszym opracowaniu (M. Goss, Nadzor i regulacja sektora ropy i gazu, Warszawa
2016, s. 68-97). Warto réwniez odesta¢ do wyczerpujacej analizy T. Diugosza, ktory przedstawia
dominujace w pismiennictwie poglady na funkcje regulacyjna i sposoby sterowania przez pan-
stwo zachowaniami podmiotéw gospodarczych. Siegajac do sformutowanych przez tego autora
wnioskow nalezy podnie$¢, ze funkcja regulacyjna nie ma ugruntowanego stanowiska w doktrynie
prawa — niektdrzy autorzy w ogole funkcji tej nie wyrdzniaja, inni przypisuja to pojecie specyficz-
nej ingerencji administracyjnej jedynie w sektorach infrastrukturalnych, a pomiedzy tymi skraj-
nymi stanowiskami prezentowane sg tez stanowiska traktujace o pojeciu regulacji w tzw. szerokim
ujeciu, rozumianej jako wladcze organizowanie przez panstwo warunkéw funkcjonowania rynku,
warunkéw podejmowania i wykonywania dzialalnosci gospodarczej, bez przywiazywania wagi do
skutku w postaci ograniczenia wolnosci gospodarczej (m.in. poglady M. Szydly, M. Wierzbow-
skiego, K. Jaroszy#skiego, H. Gronkiewicz-Waltz, K. Strzyczkowskiego, W. Hoffa). Cenny jest zwlasz-
cza wniosek, ze ,jedli tres¢ reglamentacji stanowi nie tylko restrykcyjna ingerencje w gospodarke
ale rowniez celowe ksztaltowanie stosunkow gospodarczych to trudno znalezé miejsce na wyrdz-
nienie funkgji regulacyjnej; inaczej jest jednak, jesli reglamentacj¢ pojmuje sie jako tzw. funkcje
defensywna i restrykcyjna, nastawiong na ingerencj¢ administracji w sfer¢ gwarantowanej swo-
body dzialalnosci gospodarczej, a wiec na ograniczenie swobody dziatalno$ci gospodarczej, a nie
organizowanie stosunkéw gospodarczych” (T. Dtugosz, Funkcja regulacyjna, [w:] J. Grabowski,
L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, System Prawa Administracyjnego. Tom 8a. Publiczne prawo gospo-
darcze, Warszawa 2013, s. 697-707, cyt. s. 700).
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