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Streszczenie wykonawcze

Niniejszy raport analizuje wptyw dziatalnosci czterech organéw
regulacyjnych - Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
(UOKiK), Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (URE), Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej (UKE) oraz Prezesa Urzedu Transportu
Kolejowego (UTK) - na konkurencyjnos¢ gospodarczg i dobrobyt
konsumentow.

Analize prowadzono z perspektywy kosztow regulacyjnych, pewnosci obrotu i efektywnosci procedur,
w oparciu o dane empiryczne, orzecznictwo oraz poréwnanie z rozwiazaniami przyjetymi w innych
jurysdykcjach europejskich.

Punktem wyjscia raportu jest uznanie, ze nadzoér regulacyjny petni funkcje niezbedne dla prawidtowego
funkcjonowania rynku: chroni odbiorcow przed renta monopolistyczna, zapewnia bezpieczenstwo
dostaw energii i przewozdw, gwarantuje rowny dostep do infrastruktury oraz stoi na strazy uczciwej
konkurencji. Z istnieniem tych funkcji nieodtacznie wigze sie pewien naturalny i uzasadniony poziom
kosztéw regulacyjnych - jest on cena za przewidywalne, bezpieczne i konkurencyjne otoczenie
gospodarcze. Celem analizy nie jest zatem postulat redukcji regulacji jako takiej, lecz wskazanie, ze dla
utrzymania dtugookresowej konkurencyjnosci gospodarki konieczne jest systematyczne monitorowanie
czy poziom tych kosztéw nie wzrasta w nieuzasadniony sposob - szybciej, niz wymagataby tego
realizacja mandatu publicznego, lub w obszarach, w ktérych tagodniejsze instrumenty przyniostyby

porownywalny efekt.

Centralny wniosek raportu jest nastepujacy: tam, gdzie koszty regulacyjne ponoszone przez polska
gospodarke wydaja sie przekracza¢ uzasadniony poziom, zrodtem nie jest zwykle sama struktura
instytucjonalna ani poziom regulacji, lecz sposéb wykonywania mandatu - w szczegoélnosci
sformalizowany tryb postgpowania, ograniczona rola dialogu prewencyjnego oraz brak narzedzi
pozwalajacych organom mierzy¢ skutki wtasnych decyzji. Co istotne, sa to obszary, ktére mozna
usprawni¢ w ramach obowiazujacego systemu - bez naruszania niezaleznosci regulatoréw. Maja
charakter horyzontalny - dotycza konstrukcji systemu jako catosci, a nie stabosci pojedynczego organu.

Analiza prowadzi do szesciu ustalen diagnostycznych.
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Po pierwsze, obowigzujacy rezim proceduralny - w szczegolnosci tradycyjnie rozumiana zasada
pisemnosci - ogranicza mozliwos¢ merytorycznego dialogu miedzy regulatorem a podmiotem
regulowanym. Gdy pisma organdw koncentruja sie na podstawach prawnych, brakuje jednak kanatu
bezposredniego wyjasnienia watpliwosci, postepowanie bywa dtuzsze, a czes¢ decyzji odmownych
bytaby mozliwa do unikniecia. Sadowa kontrola decyzji przez SOKIK, ktéry merytorycznie bada sprawe
od nowa, skutecznie chroni prawa stron, lecz zarazem przenosi ciezar korekty na etap sadowy, zamiast
na faze administracyjna, gdzie koszt naprawy bytby najnizszy. Europejskie organy ochrony konkurencji

i regulatorzy sektorowi rozwijaja w tym celu instytucje nieformalnych wytycznych i konsultacji
poprzedzajacych postepowanie - rozwigzania, ktére warto rozwazy¢ takze w Polsce.

Po drugie, najistotniejsze koszty dla uczestnikdw rynku wynikaja nie z samych optat, lecz z przewlektosci
postepowan i trudnosci w kalibrowaniu sankcji. Jedynie ok. 3% postepowan antymonopolowych UOKIiK
konczy sie w ustawowym terminie instrukcyjnym, a sady uchylaja 15% i modyfikuja 28% zaskarzonych
decyzji. W latach 2021-2025 UOKIiK natozyt kary o tacznej wartosci przekraczajacej 3,6 mld zt, z czego
do budzetu paristwa wptyneto ok. 909 mln zt (ok. 25%). Dane te nalezy interpretowad ostroznie -
rozbieznos$¢ moze wynikac zaréwno z surowosci pierwotnego wymiaru kar, jak i z dtugosci procedur
odwotawczych - wskazuja one jednak na potrzebe lepszego dostrojenia standardu proporcjonalnosci

stosowanego przez organ do standardu przyjmowanego przez sady.

Po trzecie, w praktyce egzekucyjnej obserwowa¢ mozna tendencje do rosnacej intensywnosci
sankcyjnej. Tendencja ta nie wystepuje tylko w jednym organie. taczna kwota kar UOKIiK-u rosta
w kolejnych latach (od 430 mln zt w 2022 roku do 937 mln zt w 2024 roku), a Polska Agencja Nadzoru
Audytowego (PANA) nalezy do najaktywniejszych nadzorcow audytorskich w Unii Europejskie]. Zjawisko
to nie swiadczy o nieprawidtowym dziataniu organdw - najprawdopodobniej jest pochodna struktury
bodzcow instytucjonalnych, w ktorej widoczna aktywnosc¢ jest premiowana wyrazniej niz jej dtugofalowa
efektywnos¢. Tym istotniejsze staje sie monitorowanie, czy ta dynamika odpowiada rzeczywistej skali
naruszen, czy tez rosnie ponad uzasadniony poziom.

Po czwarte, teoretyczna przewaga regulacji ex ante w zakresie pewnosci obrotu okazata sie w polskich
warunkach uzalezniona od czynnikéw zewnetrznych. Administracyjne zamrazanie cen energii w latach
2022-2025, co wygenerowato koszt fiskalny w wysokaosci 83,3 mld zt, sprowadzito URE do roli wykonawcy
polityki cenowej rzadu, a sposob stosowania testu réwnowagi ekonomicznej przez UTK w praktyce
utrudniat wejscie nowych przewoznikdéw na rynek. Pokazuje to, ze formalna niezaleznos¢ regulatora nie
zawsze wystarcza do zapewnienia przewidywalnosci - a jej wzmocnienie lezy w interesie zaréwno
rynku, jak i samych organow.

Po piate, zaden z czterech organdw nie dysponuje obecnie mechanizmem systematycznej ewaluac;ji
ex post wtasnych decyzji, co odréznia Polske od jurysdykcji, ktére wypracowaty rozwiniete modele
samooceny. Decyzje o skutkach poréwnywalnych z oddziatywaniem aktow normatywnych - taryfa URE
obejmujaca kilkanascie milionow odbiorcow czy wysoka kara UOKiK-u - pozostaja poza systemem
oceny wptywu. Uzupetnienie tej luki datoby regulatorom narzedzie do weryfikacji, czy ich interwencje
0siggaja zaktadane cele, i pozwolitoby wtasnie monitorowaé, czy generowane koszty pozostaja na

poziomie uzasadnionym.

Po szdste, naktadanie sie kompetencji miedzy UOKiK-iem a regulatorami sektorowymi oraz miedzy
UOKiK-iem a Komisjg Nadzoru Finansowego pozostaje obszarem wymagajacym uporzadkowania.
Wypracowana przez Sad Najwyzszy doktryna komplementarnosci kompetencji rozstrzyga spory po ich
zaistnieniu, lecz brak formalnych mechanizméw koordynacji moze prowadzi¢ do réwnolegtych
postepowarn i rozbieznych ocen tych samych praktyk (m.in. mis-selling produktéw z ubezpieczeniowym

funduszem kapitatowym oraz sankcja kredytu darmowego).

WPLYW DZIALALNOSCI ORGANOW NADZORU NA KONKURENCYJNOSC GOSPODARCZA | DOBROBYT KONSUMENTOW | 3



Bilans czterech organdw wypada zréznicowanie i potwierdza, ze kazdy z nich realizuje funkcje uznane
przez ustawodawce za niezbedne. UKE dostarcza przyktadu dojrzatej, refleksyjnej regulacji: dostep
hurtowy obnizyt udziat dominanta z ok. 60% (2006 r.) do ponizej 23% (2024 r.), a wysokie nasycenie
siecig $wiattowodowa (FTTH 75,4% gospodarstw domowych wobec 64% $redniej unijnej) sktonito organ
do wszczecia deregulacji rynkéow hurtowych w 2025 roku - wzorcowy przyktad wycofania interwencji
po osiagnieciu dojrzatosci rynku. URE dysponuje instrumentami budujgcymi przewidywalnos¢ (Karta
Efektywnej Transformacji Sieci Dystrybucyjnych z gwarantowanym kosztem kapitatu), cho¢ w warunkach
interwencji legislacyjnej ich skutecznos¢ byta ograniczona. UTK skutecznie realizuje mandat
bezpieczenstwa przewozow, a zidentyfikowane stabosci dotycza gtéwnie sposobu stosowania jednego
instrumentu. UOKIiK petni nieodzowna i wymierna funkcje ochrony konkurencji i konsumenta; przestrzen
do usprawnien lezy przede wszystkim w trybie proceduralnym i w skréceniu strukturalnego opéznienia

interwencji.

Na podstawie ustalert analitycznych raport formutuje cztery rekomendacje, Swiadomie mieszczace sie
w ramach obowiazujacego systemu konstytucyjnego i niepodwazajace unijnych wymogdw niezaleznosci
krajowych organdéw regulacyjnych:

Instytucjonalizacja nieformalnego dialogu organu z rynkiem - wprowadzenie konsultacji
poprzedzajacych wszczecie postepowania (pre-submission) oraz wyraznej podstawy
prawnej dla samooczyszczenia (self-cleaning) jako okoliczno$ci tagodzacej, przy zachowaniu

zasady pisemnosci jako gwarancji dokumentacyjne;.

Ustanowienie formalnych mechanizméw koordynacji miedzy organami - protokotow
2 ustalen precyzujacych podziat kompetencji, ustawowego obowigzku wzajemnego
powiadamiania o wszczynanych postepowaniach oraz forum konsultacyjnego przy KPRM

wzorowanego na brytyjskim UK Regulators Network, bez koniecznosci konsolidacji
strukturalnej.

Wprowadzenie obowigzkowej ewaluacji ex post decyzji administracyjnych o znacznych
skutkach ekonomicznych - przy progu np. 100 mln zt szacowanego wptywu rocznego lub
500 tys. adresatow, z pilotazem dla decyzji taryfowych URE oraz kar naktadanych przez
UOKIK. Mechanizm ten stuzytby zarazem biezagcemu monitorowaniu, czy koszty regulacyjne
nie narastaja w sposéb nieuzasadniony.

Wzmocnienie zdolnosci analitycznych SOKiK-u - staty panel biegtych ekonomistow,
4 specjalizacja w sprawach cyfrowych i sciezka przyspieszonego rozpoznania - jako
dopetnienie reformy fazy administracyjnej, nie jej alternatywa.

Przyjeta perspektywa - kosztéw regulacyjnych, pewnosci obrotu i efektywnosci procedur - jest
zasadna, lecz z zatozenia jednostronna. Organy regulacyjne spetniaja funkcje, ktérych wartosci nie
spos6b w petni wyrazi¢ w kategoriach kosztéw transakcyjnych, a pewien poziom obciazen regulacyjnych
jest naturalnym i koniecznym elementem dobrze funkcjonujgcego rynku. Sformutowane rekomendacje
nie zmierzaja zatem do ostabienia mandatu regulacyjnego, lecz do wyposazenia organdéw w lepsze
narzedzia dialogu, koordynacji i samooceny - tak, by koszt regulacji pozostawat na poziomie
uzasadnionym celami publicznymi, a jego ewentualny nieuzasadniony wzrost bytwczesnie rozpoznawany
i korygowany. W tym sensie troska o konkurencyjnos¢ gospodarki i skutecznos¢ nadzoru regulacyjnego
nie sa celami konkurencyjnymi, lecz wzajemnie sie wzmacniajgcymi.
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WPROWADZENIE

1.1. CEL | ZAKRES OPRACOWANIA

Celem niniejszego opracowania jest analiza wptywu dziatalnosci krajowych organdw regulacyjnych
i nadzorczych na konkurencyjnos¢ gospodarcza oraz dobrobyt konsumentéw w Polsce. Punktem wyjscia
jest zatozenie, ze nadzdr regulacyjny odgrywa role niezbedne dla prawidtowego funkcjonowania rynku,
a zwigzany z nim poziom kosztow regulacyjnych stanowi cene za przewidywalne, bezpieczne i konkurencyjne
otoczenie gospodarcze. Przedmiotem analizy nie jest zatem regulacja jako taka, lecz sposéb wykonywania
mandatu publicznego - a w szczegélnosci pytanie, czy generowane koszty pozostaja na poziomie
uzasadnionym celami publicznymi, czy tez narastaja w sposob, ktorego realizacja tych celéw nie wymaga.

Zakresem podmiotowym opracowanie obejmuje cztery organy: Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw  (UOKIiK), Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (URE), Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej (UKE) oraz Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (UTK). Dobdr ten pozwala
zestawicorganochronykonkurencjiokompetencjihoryzontalnejztrzemaregulatoramisektorowymi,azarazem

poréwnac odmienne modele interwencji - od regulacji ex ante po nadzor ex post.

W wymiarze przedmiotowym analiza prowadzona jest z trzech perspektyw: kosztéw regulacyjnych
ponoszonych przez uczestnikéw rynku, pewnosci obrotu gospodarczego oraz efektywnosci procedur
administracyjnych. Perspektywa ta jest z zatozenia jednostronna - koncentruje sie na obciazeniach, nie zas
na petnym bilansie korzysci ptynacych z nadzoru - co czyni ja uzytecznym narzedziem diagnostycznym,
nieroszczacym sobie jednak prawa do catosciowej oceny dorobku organow. Wnioskowanie opiera sie na
danych empirycznych (dane dotyczace postepowan, wartoéci naktadanych kar, wskazniki rynkowe),
orzecznictwie sadowym oraz poréwnaniu z rozwigzaniami przyjetymi w innych jurysdykcjach europejskich.

Strukturaopracowania odzwierciedla te logike. Rozdziat 1. buduje rame pojeciowa, definiujac konkurencyjnos¢
na poziomie mikro-, mezo- i makroekonomicznym oraz przedstawiajgc architekture instytucjonalng
regulatoréw. Rozdziat 2. rekonstruuje ramy prawne i pozycje ustrojowa organow w Polsce. Rozdziat 3.
charakteryzuje modele interwencji regulacyjnej - ex ante i ex post - wraz z kryteriami oceny ich efektywnosci.
Rozdziat 4. zawiera analize przekrojowa systemowych wymiaréw oddziatywania organdw, a rozdziat 5. -
profile czterech regulatoréw oraz bilans stosowanych modeli. Rozdziat 6. syntetyzuje ustalenia i formutuje
rekomendacje.

1.2. POJECIE KONKURENCYJNOSCI JAKO RAMA
ANALITYCZNA

Konkurencyjnos¢ nalezy do poje¢ najczesciej przywotywanych w debacie o polityce gospodarczej,
a jednoczesnie najstabiej zdefiniowanych. Paul Krugman w gtosnym eseju z 1994 roku okreslit fascynacje
Jkonkurencyjnoscia narodowa” wprost jako dangerous obsession i argumentowat, ze dla gospodarki
narodowej - w odroznieniu od przedsiebiorstwa - konkurencyjnosc jest wistocie synonimem produktywnosci'.
Karl Aiginger zaproponowat redefinicje pojecia jako ,zdolnosci kraju do tworzenia dobrobytu”
(ability to create welfare) i rozrdznit konkurencyjnos¢ wynikowa (outcome competitiveness) oraz procesowa
(process competitiveness)?. Michael Porter z kolei umiescit zrodta przewagi Kkonkurencyjnej
w mikroekonomicznych fundamentach - w jakosci otoczenia bizn esowego, strategiach firm i intensywnosci
rywalizacji na rynku krajowym?.
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Niezaleznie od roznic definicyjnych literatura ekonomiczna jest zgodna w jednym punkcie: regulacja
stanowi zmienna, ktéra jednoczesnie i bezposrednio ksztattuje warunki konkurowania na kazdym
poziomie analizy - od kosztéw transakcyjnych pojedynczego przedsigbiorstwa, przez strukture sektora,
po zagregowana produktywnos¢ i atrakcyjnos¢ inwestycyjna gospodarki. Niniejsza sekcja buduje rame
analityczna, w ktorej regulacja jest zmienna przewodnia. Porzadkuje pojecie konkurencyjnosci na
trzech poziomach - mikro-, mezo- i makroekonomicznym - a nastepnie syntetyzuje role regulacji jako
determinanty przecinajacej te poziomy. Rama ta stanowi fundament dalszej analizy wptywu polskich
organow regulacyjnych na konkurencyjnos¢ gospodarcza.

1.2.1. POZIOM MIKROEKONOMICZNY: PRZEDSIEBIORSTWO

Punktem wyjscia analizy mikroekonomicznej jest koncepcja taricucha wartosci, zgodnie z ktéra
przewaga konkurencyjna przedsiebiorstwa wynika z mozliwosci wykonywania strategicznie istotnych
aktywnosci przy nizszym koszcie lub w sposob prowadzacy do wyrdznienia oferty®. Regulacja przenika
kazdy element tego taricucha: normy srodowiskowe ksztattuja operacje produkcyjne, prawo pracy
determinuje koszty zarzadzania zasobami ludzkimi, procedury celne i transportowe wptywaja na
logistyke, a wymogi sprawozdawcze i licencyjne tworza istotny sktadnik kosztéw infrastruktury firmy.
Porter wprost identyfikuje zgodnos¢ regulacyjna jako jedna z aktywnosci wspierajacych w kategorii
Jinfrastruktura firmy”.

Koszty zgodnodci regulacyjnej (regulatory compliance costs) stanowia mierzalny aspekt wptywu
regulacji na konkurencyjnosc firmy. OECD w pracy z 2025 roku oszacowato, ze w Europie udziat zasobow
pracy dedykowanych zadaniom zwiazanym z regulacja w latach 2011-2023 wzrést z 3,7% do 3,9%,
a w Stanach Zjednoczonych z 4,0% do 4,2%. Wzrost kosztow regulacyjnych jest statystycznie powiazany
ze stabsza dynamika produktywnosci pracy i mniejsza rola mtodych firm w zatrudnieniu®.

Kluczowa cecha kosztéw regulacyjnych jest ich regresywny charakter wzgledem wielkosci firmy.
Badanie kanadyjskiego ministerstwa ISED wykazato, ze firmy zatrudniajace ponad 100 pracownikow
ponosza o potowe mniejsze koszty regulacyjne w relacji do przychoddéw niz firmy zatrudniajace ponizej
5 0s6b®. Analogiczne wyniki uzyskano w USA: firma z gérnego kwartyla ekspozycji regulacyjnej wykazuje
1,35 punktu procentowego nizsza rentownos¢ niz firma z kwartyla dolnego’. Komisja Europejska
potwierdzita ten wzorzecdla UE: koszty zgodnosci maja istotny komponent staty, ktory nieproporcjonalnie
obciaza MSP®.

W kontekscie polskim problem kosztéw regulacyjnych jest szczegolnie widoczny. Wedtug danych
z europejskiego raportu o jednolitym rynku z 2025 roku, wskaznik obciazenia prawno-administracyjnego
dla Polski wynosi 2,69 wobec $redniej unijnej 3,87 (na skali, gdzie wyzsza warto$¢ oznacza mniejsze
obcigzenie), co plasuje Polske istotnie ponizej europejskiej normy. Restrykcyjno$é regulacji ustug
profesjonalnych jest w Polsce wyzsza niz $rednia UE - dla ksiegowych wynosi 2,8 (UE: 1,7),
dla architektow 2,7 (UE: 2,5)°.

Wptyw regulacji na innowacyjnosc¢ i konkurencyjnosc zalezy przede wszystkim od jakosci projektowania
regulacji. Regulacja ,dobrze zaprojektowana” - czyli oparta na wynikach, stabilna, przewidywalna
- moze stymulowac innowacje. Regulacja nakazowa, niestabilna i nadmiernie szczegotowa bedzie te
innowacje hamowac.
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1.2.2. POZIOM MEZOEKONOMICZNY

Na poziomie sektora konkurencyjnos$¢ determinowana jest przez strukture rynku, ktéra Porter uchwycit
w modelu pieciu sit: grozba nowych wejs¢, sita przetargowa dostawcow i nabywcdw, grozba substytutow
oraz intensywnos¢ rywalizacji’®. Regulacja ksztattuje kazda z tych sit. Wymogi licencyjne,
koncesje i pozwolenia bezposrednio okreslaja bariery wejscia. Regulacja dostepu hurtowego
(np. w telekomunikacji) wptywa na site przetargowa dostawcy-inkumbenta. Regulacja cen
detalicznych modyfikuje dynamike rywalizacji. Restrykcje dotyczace substytutéw (np. ograniczenia

dla alternatywnych dostawcow energii) ksztattuja presje konkurencyjng z zewnatrz sektora.

Bariery regulacyjne stanowig odrebna kategorie barier wejécia - obok barier strukturalnych (ekonomia
skali, efekty sieciowe, wymagania kapitatowe) i strategicznych (agresywna polityka cenowa,
umowy wytacznosci). Obejmuja: wymogi licencyjne i koncesyjne, wymogi kwalifikacyjne, procedury
pozwoleniowe, alokacje zasobow rzadkich (widmo czestotliwosci, trasy kolejowe) oraz regulacyjne
wymogi kapitatowe.

Polska dostarcza empirycznych ilustracji wptywu barier regulacyjnych na strukture rynku w sektorach
regulowanych:

Energetyka. Polskirynek energiielektrycznejcharakteryzuje sie wysoka koncentracja
%DD z dominacja przedsiebiorstw panstwowych. Cztery skonsolidowane grupy
g energetyczne (PGE, Enea, Tauron, Energa/Orlen) wytwarzaty w 2024 roku
65% energii elektrycznej w Polsce. Na rynku detalicznym energii udziat czterech
grup z udziatem Skarbu Panstwa wynosit tacznie ok. 76% w 2022 roku. Rynek gazu

pozostaje w stanie bliskim monopolu'’.

Telekomunikacja. Rynek telefonii komoérkowej jest umiarkowanie skonsolidowany -
(((E))) czterej operatorzy infrastrukturalni (P4 29,8%, Orange 26,5%, Polkomtel 19,9%,
T-Mobile 20,1%) kontroluja tagcznie 96,3% kart SIM'2,

Transport kolejowy. W przewozach pasazerskich dominuja trzy podmioty (POLREGIO,
PKP Intercity, Koleje Mazowieckie), obstugujace ok. 80% pracy przewozowej, przy
czym ponad 93% podrozy realizowanych jest w ramach umdéw o Swiadczenie
ustug publicznych (PSC). Raport UOKiK-u z 2025 roku konstatuje, ze mimo
formalnej obecnosci wielu operatoréw, realna konkurencja na rynku pasazerskim
nie wystepuje'.

W kontekscie analizy konkurencyjnoéci istotne jest rozroznienie miedzy regulacjg horyzontalng (prawo
konkurencji, prawo pracy, prawo podatkowe - stosowane do wszystkich sektoréw) a regulacja
sektorowa (skierowana do konkretnych branz, gdzie zawodnosci rynku sg szczegdlnie ostre). W Polsce
regulacja horyzontalna lezy w gestii UOKIiK, natomiast regulacja sektorowa - URE (energetyka), UKE
(telekomunikacja i poczta) oraz UTK (transport kolejowy). Interakcja miedzy tymi dwoma warstwami

regulacji tworzy dodatkowa ztozonos$¢: naktadanie sie kompetencji, ryzyko luk regulacyjnych lub
nadmiernej regulacji, a takze problem koordynacji miedzy organami.

OECD zwraca uwage, ze nadmiernie rozbudowana regulacja sektorowa w warunkach rosnacej
konwergencji rynkow moze hamowac innowacje i wchodzenie nowych podmiotow' - stad europejski
trend ku ograniczaniu regulacji ex ante na rynkach, gdzie konkurencja infrastrukturalna jest
wystarczajaca.
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1.2.3. POZIOM MAKROEKONOMICZNY

Ekstrapolacja pojecia konkurencyjnosci z poziomu firmy na poziom gospodarki narodowej jest operacja
kontrowersyjna. Krugman argumentowat, ze ,pomyst, wg ktérego los gospodarczy kraju jest w znaczne;j
mierze determinowany przez jego sukces na rynkach swiatowych, jest hipoteza, a nie konieczna prawda
- i jako hipoteza empiryczna jest po prostu fatszywa"'®. Dla duzych gospodarek zdecydowana wiekszos¢
PKB jest konsumowana krajowo, a handel miedzynarodowy nie jest gra o sumie zerowej. W tej optyce
konkurencyjnos¢ narodowa to w istocie produktywnos¢, zas regulacja ma znaczenie o tyle, o ile wptywa
na dynamike produktywnosci, nie zas jako element ,wyscigu” o udziaty rynkowe.

Zwiazek miedzy regulacja rynku produktowego a produktywnoscia jest jednym z najlepigj
udokumentowanych empirycznie zwiazkéw w ekonomii instytucjonalnej. Fundamentalna praca sa
badania wykonane na danych z 18 krajow OECD, ktére wykazaty, ze restrykcyjna regulacja rynku
produktowego spowalnia dyfuzje najlepszych technik produkcyjnych i absorpcje nowych technologii,
szczegolnie w sektorach zwigzanych z ICT'.

Najnowsze badania OECD oszacowaty, ze deregulacja sektordow sieciowych w krajach OECD w latach
1980-2023 podniosta produktywnos¢ pracy o ok. 5%, z wiekszymi efektami w przemysle przetwdérczym
(ponad dwukrotnie). Wygasanie efektéw wczesniejszych reform ttumaczy nawet jedng szdsta
spowolnienia produktywnosci po 2005 roku'.

Polska pozostaje w procesie konwergencji produktywnosci: PKB na godzine pracy wynosito 57,5 USD
(PPP) w 2023 roku wobec $redniej OECD ok. 75,9 USD'. Dynamika wzrostu produktywnosci jest jednak
powyzej sredniej unijnej - wzrost produktywnosci pracy w 2025 r. wyniost 4,1% przy sredniej UE 1,4%'°.
To dystans do granicy technologiczne] (technology frontier) - a nie blisko$¢ do niej - czyni Polske
krajem, w ktorym jakos¢ regulacji ma szczegolne znaczenie dla produktywnosci, poniewaz restrykcyjna
regulacja najsilniej hamuje dyfuzje technologii wtasnie w krajach oddalonych od granicy technologicznej.

1.2.4. REGULACJA JAKO ZMIENNA KSZTALTUJACA WSZYSTKIE TRZY
POZIOMY JEDNOCZESNIE

Laureaci Nagrody Nobla z ekonomii 2024 roku empirycznie wykazali, ze ,réznice w instytucjach
ekonomicznych sa fundamentalng przyczyna réznic w rozwoju gospodarczym”? i wprowadzili
rozroznienie na instytucje inkluzywne (bezpieczne prawa wtasnosci, rzady prawa, konkurencyjne rynki)
i ekstraktywne. W tej perspektywie regulacja - jako formalna instytucja - jest zmienna, ktoéra
jednoczesnie i rownolegle ksztattuje:

« poziom mikro: koszty wejscia na rynek, obciazenia zgodnosci, wymogi licencyjne - bezposrednio
wptywaja na decyzje inwestycyjne i operacyjne firm;

+ poziom mezo: regulacje sektorowe w branzach sieciowych i ustugach profesjonalnych -

determinuja strukture rynku i intensywnosc¢ konkurencji;

« poziom makro: zagregowana jakos¢ regulacji ksztattuje klimat inwestycyjny, dynamike
produktywnosci i pozycje w globalnych taricuchach wartosci.

Miedzy poziomami zachodzi kaskadowa transmisja efektow regulacyjnych: antykonkurencyjna regulacja
w sektorach sieciowych (poziom mezo) hamuje wzrost produktywnosci w sektorach zaleznych, co
przektada sie na zagregowana produktywnosc¢ na poziomie makro, a przez nia - na koszty i innowacyjnosc
na poziomie mikro?".
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Zaprezentowana rama analityczna porzadkuje pojecie konkurencyjnosci na trzech poziomach - mikro,
mezo i makro - z regulacjg jako zmienng przewodnia. Synteza literatury i danych prowadzi do kilku
wnioskow, ktére sa kluczowe dla dalszejanalizy. Po pierwsze, regulacja nie jest zmienna jednowymiarowa
- jej wptyw na konkurencyjnos$¢ zalezy od jakosci projektowania, proporcjonalnosci i spojnosci
wdrazania, a nie od samego poziomu regulacji. Po drugie, koszty regulacyjne maja charakter regresywny
- nieproporcjonalnie obciagzaja MSP, co ma szczegodlne znaczenie dla struktury polskiej gospodarki.
Po trzecie, Polska znajduje sie w punkcie, w ktérym dalsze reformy regulacyjne moga przyniesc
ponadprzecietne efekty produktywnosciowe - jako kraj nadal oddalony od granicy technologicznej jest
szczegolnie wrazliwa na bariery regulacyjne hamujace absorpcje i dyfuzje technologii. Po czwarte,
polskie sektory regulowane (energetyka, telekomunikacja, kolej) wykazuja cechy strukturalne - wysoka
koncentracja, dominacja udziatow Skarbu Panstwa, ograniczone wejscie nowych podmiotéw - ktére
stawiaja przed organami regulacyjnymi wyzwanie jednoczesnego wypetniania mandatu
prokonkurencyjnego i realizacji celow polityki publicznej (bezpieczeristwo energetyczne, ustugi
powszechne, spdjnos¢ terytorialna). Dalsza czes¢ raportu analizuje, w jaki sposéb UOKIK, URE, UKE
i UTK odpowiadajg na to wyzwanie.

1.3. ARCHITEKTURA INSTYTUCJONALNA
REGULATOROW

Polskie rozproszenie kompetencji regulacyjnych miedzy pie¢ odrebnych organéw (UOKIiK, URE, UKE,
UTK, PANA) nie jest wyjatkowe na tle europejskim - ale skala naktadania sie jurysdykcji i brak
formalnych mechanizméw koordynacji stanowia powazne obcigzenie dla konkurencyjnosci.
Doswiadczenia zagraniczne pokazuja, ze istnieje szerokie spektrum rozwigzan instytucjonalnych: od
petnej konsolidacji (Hiszpania, Holandia, Estonia) przez integracje sieciowa (Niemcy) po $wiadome
rozproszenie z silng koordynacja (Wielka Brytania). Zaden model nie jest uniwersalnie optymalny.
Kluczowym czynnikiem skutecznosci jest nie tyle forma instytucjonalna, ile jako$¢ governance,
niezaleznos¢ od politycznych naciskéw i zdolnos¢ do koordynacji miedzy organami. Orzecznictwo
polskiego Sadu Najwyzszego wypracowato doktryne komplementarnosci kompetencji, ale pozostaje
ona reaktywna i niepetna®, a raporty NIK dokumentuja systemowe luki w koordynacji miedzy

regulatorami.

1.3.1. MODEL KOMISYJINY

Dwie najwazniejsze realizacje modelu komisyjnego, amerykanska i francuska, ilustrujg zalety
kolegialnego podejmowania decyzji w regulacji sieciowych sektoréw infrastrukturalnych. FERC (Federal
Energy Regulatory Commission) ma 5 komisarzy powotywanych przez Prezydenta USA za zgoda Senatu
na 5-letnie kadencje, przy czym nie wiecej niz 3 komisarzy moze naleze¢ do jednej partii politycznej.
Kworum wymaga obecnosci minimum 3 komisarzy; decyzje zapadaja wiekszoscig gtoséw. Komisarze
moga publikowac zdania odrebne, co zwieksza transparentnos$¢ procesu decyzyjnego?. Instytucjonalna
niezaleznos¢ jest chroniona wymogiem usuniecia komisarza wytacznie za niedopetnienie obowiazkow
(.inefficiency, neglect of duty, or malfeasance in office"). Nalezy jednak wskazaé, ze w latach 2010-2026
peten sktad 5 komisarzy utrzymywat sie jedynie przez 49% czasu, co pokazuje strukturalng podatnosc
modelu komisyjnego na opdznienia nominacyjne®.
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CRE (Commission de Régulation de l'Energie] jest niezalezng wtadza administracyjna
(autorité administrative indépendante) ztozong z 5-osobowego kolegium. Prezydenta
i 2 cztonkéw mianuje prezydent Francji po zasiegnieciu opinii komisji parlamentarnych;
po jednym cztonku nominujg przewodniczacy Zgromadzenia Narodowego i Senatu.
Kadencja wynosi 6 lat i jest nieodnawialna - mechanizm ten chroni przed polityczng
zaleznoscig?®. CRE dysponuje ponadto odrebnym 4-osobowym organem sankcyjnym
CoRDiS (ztozonym z radcéw Rady Stanu i Cour de Cassation), rozstrzygajacym spory
miedzy gestorami sieci a uzytkownikami. Przy zaledwie 160 pracownikach i budzecie
24 mln EUR (dane za lata 2023-2024) w 2023 roku CRE wydata 371 rozstrzygniec?.

Zalety modelu komisyjnego zidentyfikowane w literaturze obejmuja: wielos¢ perspektyw, ograniczenie
upolitycznienia dzieki kadencyjnoéci, transparentnos$¢ (otwarte posiedzenia, zdania odrebne) oraz
ciagtosc instytucjonalng mimo zmian politycznych. Badania wskazuja, ze bardziej niezalezne agencje
egzekwuja wiecej spraw i zwiekszajg inwestycje regulowanych podmiotow?,

1.3.2. MODEL KONSOLIDACYJNY

0d dwdch dekad Europa doswiadcza wyraznych tendencji konsolidacyjnych, cho¢ ich zakres i gtebokos¢
roznia sie zasadniczo miedzy krajami.

Bundesnetzagentur (Niemcy) reprezentuje model integracji sieciowej bez kompetencji konkurencyjnych.
Powstata w 2005 roku z przeksztatcenia RegTP (regulatora telekomunikacji i poczty, dziatajacego od
1998 roku) i rozszerzyta kompetencje o energetyke (gaz i elektrycznos$e), a w 2006 roku - o kolej.
Kolejne lata przyniosty wtaczenie regulacji sieci wodorowych (2021) i roli Digital Services Coordinator
w ramach unijnego DSA (2022). Z ok. 3000 pracownikdéw i 44 biurami regionalnymi BNetzA jest jednym
z najwiekszych regulatoréw w Europie. Sama agencja stwierdza, ze jej model to ,praktycznie unikalna
w skali Europy koncepcja zintegrowanej regulacji réznych sektoréw sieciowych”. Kluczowa réznica
wobec modeli petnej konsolidacji zasadza sie w tym, ze kompetencje ochrony konkurencji pozostaja
w odrebnym Bundeskartellamt. Efektem jest transfer know-how regulacyjnego miedzy sektorami (np.
metodologii regulacji dostepu z telekomunikacji do energetyki) przy zachowaniu specjalizacji w prawie
konkurencji.

ACM (Authority for Consumers and Markets, Holandia) powstat 1 kwietnia 2013 roku z potaczenia trzech
organdw: NMa (urzad konkurencji), OPTA (regulator poczty i telekomunikacji) oraz CA (urzad ochrony
konsumentow). Zatrudnia ok. 600 osob; zarzadza nim 3-osobowy zarzad. Kluczowa przewaga
ACM jest swobodna wymiana informacji wewnatrz organizacji miedzy dywizjami - dane z analizy rynku
telekomunikacyjnego moga bezposrednio wspiera¢ sledztwo kartelowe. Jak argumentowano
w uzasadnieniu reformy, granica miedzy regulacja ex ante a egzekwowaniem prawa konkurencji ex
post stawata sie coraz bardziej ptynna w miare dojrzewania rynkow telekomunikacyjnych, co uzasadniato

integracje®.

CNMC (Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia, Hiszpania) stanowi najbardziej radykalny
eksperyment konsolidacyjny w Europie. W roku 2013 potgczono 7 organow: urzad konkurencji (CNC),
regulatora energetycznego (CNE), telekomunikacyjnego (CMT), pocztowego (CNSP), kolejowego (CRF),
rade audiowizualng i komitet regulacji lotniczej**. CNMC ma strukturg dwuizbowa: Izba Konkurencji
(5 cztonkdw, przewodniczy prezydent) i lzba Nadzoru Regulacyjnego (5 cztonkow, przewodniczy
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wiceprezydent) - niektorzy oceniaja ten model jako rozwigzanie skrajne (maximal integration),
wskazujac, ze ,w ostatecznie przyjetym modelu nadal wystepuja istotne niedociggniecia”.

Estonia (Konkurentsiamet) oferuje unikalny model konwergentny: tagczy ochrone konkurencji z regulacja
sektorowa energetyki (elektryczno$é, gaz, cieptownictwo), wody, poczty, kolei i lotnictwa w jednej
instytucji z niespetna 60 pracownikami®. Organizacyjnie dzieli sie na Dywizje Konkurencji i Dywizje
Regulacyjna, wspolnie obstugiwane przez horyzontalny Data and Economic Analysis Team?®. Na totwie
PUC (Public Utilities Commission - Sabiedrisko pakalpojumu regulésanas komisija) jest wielosektorowym
regulatorem (energia, telekomunikacja, poczta, woda), ale bez kompetencji konkurencyjnych (te posiada
odrebna Konkurences padome)¥. Na Litwie VERT (National Energy Regulatory Council) reguluje

energetyke, cieptownictwo i wode®® - rowniez bez potgczenia z urzedem konkurencji. Estonia jest zatem
jedynym krajem battyckim realizujgcym petng konwergencje.

1.3.3. MODEL KOORDYNACYJNY

Model brytyjski - z odrebnymi Ofgem, Ofcom, ORR, CMA, Ofwat, FCA i CAA - stanowi $wiadoma alternatywe
wobec trendéw konsolidacyjnych. UK Regulators Network (UKRN, sie¢ 13 regulatorow ekonomicznych)

deklaruje, ze ,brytyjskie osiaggniecia w zakresie regulacji gospodarczej sa godne pozazdroszczenia”®.
Argumenty za utrzymaniem rozproszenia sg cztery:

- gteboka specjalizacja sektorowa (specyfika techniczna energetyki, telekomunikacji czy kolei wymaga
odrebnej ekspertyzy);
« jasna accountability (jednoznaczne mandaty ustawowe utatwiaja rozliczanie z wynikéw);

- ograniczenie regulatory capture (rozproszenie kompetencji zmniejsza ryzyko zdominowania

regulatora przez jedna branze);

- oraz elastyczno$¢ narzedziowa (rozne sektory wymagaja roznych podejéé regulacyjnych - ex ante

lub ex post).
Brytyjczycy rozwigzujg problem koordynacji przez trzy instytucjonalne mechanizmy. Po pierwsze,
concurrency regime (od 2014 roku): Competition and Markets Authority (CMA) dzieli uprawnienia z mocy
Competition Act 1998 z 8 regulatorami sektorowymi, ktérzy musza rozwazyc¢ uzycie narzedzi konkurencyjnych
przed sektorowymi (primacy obligation); CMA publikuje coroczne Annual Concurrency Reports,
a w 2024 roku zainicjowata 10-letni przeglad systemu®. Po drugie, Digital Regulation Cooperation Forum
(DRCF, od 2020 r.): CMA, Ofcom, ICO i FCA koordynuja regulacje rynkow cyfrowych®'. Po trzecie, dwustronne
MoU (memoranda of understanding): np. CMA-Ofcom z 2024 roku dotyczace Digital Markets Competition
Regime.

1.3.4. WYSCIG NA RESTRYKCYJNOSC: TEORIA W POSZUKIWANIU
EMPIRII

Literatura ekonomiczna dokumentuje zjawisko konkurencji regulacyjnej (regulatory competition) przede
wszystkim w kontekscie miedzyjurysdykcyjnym - rywalizacji miedzy krajami lub stanami. Cho¢ tradycyjnie
badano race to the bottom, czyli wyscig na luzniejsze zasady*?, to nowsze badania wykazuja, ze konkurencja
regulacyjna moze prowadzi¢ do wyscigu na szczyt restrykcyjnosci (race to the top)*.
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Mechanizmy napedzajace wyscig na restrykcyjnos¢ miedzy agencjami mozna sklasyfikowa¢ w pieciu
kategoriach: empire building - rozszerzanie regulacji zwigksza budzet*; turf protection - ochrona autonomii
organizacyjnej, competitive regulatory reinforcement - regulatorzy reagujg na dziatania rywali zaostrzaniem
wtasnych regulacji; reputational concerns - regulatorzy zaostrzaja regulacje, by wykazac¢ niezaleznos$¢ od
przemystu; signaling competence - restrykcyjnos¢ stanowi sygnat kompetencji instytucjonalne;.

Badania bezposrednio dotyczace Polski i regionu CEE sa ograniczone. Analizowano polskie agencje
regulacyjne w kontekscie transformacji, wskazujac na niejasny status instytucjonalny polskich
regulatoréw®. Udokumentowano rowniez, ze tworzenie niezaleznych agencji regulacyjnych w CEE byto
napedzane izomorfizmem instytucjonalnym - presja UE, MFW i Banku Swiatowego jako warunkiem
akcesji*. OECD Regulatory Policy Outlook 2025 ocenia, ze Polska poprawita ramy zarzadzania
regulacyjnego (obowigzkowa RIA, konsultacje publiczne), ale ewaluacje ex post skupiaja sie na
obcigzeniach administracyjnych, brakuje zas$ systematycznego badania wptywu spotecznego
i gospodarczego®.

1.3.5. KONSOLIDACJA VS SPECJALIZACJA - WNIOSKI

Literatura akademicka nie wskazuje uniwersalnie optymalnego modelu architektury regulacyjne;.
Argumentuje, ze niezalezno$c¢ i specjalizacja regulatora stanowia fundament wiarygodnosci polityKi
regulacyjnej - konsolidacja ostabiajgca te cechy mogtaby podwazy¢ zaufanie inwestorow*.

Kluczowy argument przeciw konsolidacji opiera sie na stwierdzeniu, ze separacja regulatorow
funkcjonuje jako mechanizm zobowiazania przeciwko regulatory capture. Gdy jeden regulator nadzoruje
wiele sektoréw, ryzyko przechwycenia przez najsilniejsza branze wzrasta. Z drugiej strony, mniejsze,
wyspecjalizowane agencje moga byc¢ tatwiejsze do przechwycenia przez skoncentrowane branze - to
paradoks, w ktorym zaréwno konsolidacja, jak i specjalizacja niosa ryzyko capture.

Argumenty za konsolidacja obejmuja: synergie informacyjne, ktore wskazuja na economies of scope
upraszczajace transfer informacji*’; spéjnosc interpretacyjng, redukcje kosztow compliance w modelu
one-stop-shop oraz eliminacje luk kompetencyjnych. Argumenty przeciw to: utrata specjalizacji -
wskazuje sie, ze stany USA po konsolidacji regulatoréw raportowaty trudnosci w utrzymaniu ekspertyzy
sektorowe]®"; przetadowanie mandatu - wielozadaniowos¢ moze prowadzic¢ do konfliktéw miedzy celami
regulacji sektorowej a ochrong konkurencji, oraz problemy integracji kulturowej - wskazuje sie m.in.,
ze CNMC rozpoczeta prace zaledwie 4 miesigce po uchwaleniu ustawy, co budzito watpliwosci co do

faktycznej integracji®'.

Nie istnieje jednolity europejski model struktury regulatorow - duza réznorodnosc instytucjonalna jest
trwata cecha europejskiego krajobrazu regulacyjnego. Najnowsze badania dokumentuja ponadto
zjawisko de-delegacji - ograniczania kompetencji niezaleznych agencji regulacyjnych przez politykow
po ich utworzeniu®, co dodaje dynamiczny wymiar do analizy.

OECD w dokumencie The Governance of Regulators (2014) sformutowata 7 zasad governance:
klarownosc¢ roli, zapobieganie nadmiernym wptywom, struktura zarzadzania, finansowanie, ocena
efektywnosci, zaangazowanie interesariuszy i przejrzystosc¢®. OECD nie narzuca jednego modelu
instytucjonalnego - podkresla, ze jakos¢ governance regulatora jest wazniejsza niz jego konkretna
forma. Rekomendacja Rady OECD z 2012 roku wskazuje, ze kraje powinny rozwinac¢ ,spéjna polityke
obejmujaca role i funkcje organéw regulacyjnych [...] w celu zapewnienia wigkszej pewnosci, ze decyzje
regulacyjne podejmowane sa w sposéb obiektywny, bezstronny i konsekwentny, wolny od konfliktow
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intereséw, stronniczosci czy niedozwolonych naciskow®. OECD Regulatory Policy Outlook 2025
rekomenduje ,doskonalenie rozwigzan instytucjonalnych w celu reagowania na zjawiska
miedzysektorowe” - ale poprzez wspotprace i koordynacje, nie konsolidacje strukturalng. Wskazniki
GSR analizujace 149 regulatoréw w 42 krajach wykazaty, ze ,wzmocnione mechanizmy kontroli
i rownowagi wykazuja korelacje z nizszymi nominalnymi cenami energii” oraz ze ,organy regulacyjne
o wigkszym stopniu niezaleznosci charakteryzuja sie réwniez wieksza rozliczalnoscig”®.

Komisja Europejska nie narzuca konkretnego modelu instytucjonalnego, ale dyrektywy sektorowe
tworza de facto presje na utrzymanie wyspecjalizowanych regulatoréw. Europejski Kodeks t.acznosci
Elektronicznej (Dyrektywa 2018/1972, art. 6 i 8) wymaga, by krajowe organy regulacyjne byty ,prawnie
odrebne i funkcjonalnie niezalezne od jakiejkolwiek osoby fizycznej lub prawnej zapewniajacej sieci
tacznosci elektronicznej” oraz dziataty ,niezaleznie i obiektywnie [...] nie zwracajac sie o instrukcje do
zadnego innego organu ani ich nie przyjmujac”. Dyrektywa 2019/944 wymaga wyznaczenia pojedynczego
krajowego organu regulacyjnego ds. energii, ktory bedzie zdolny do dziatania niezaleznie od rzadu
i jakiejkolwiek jednostki publicznej badz prywatnej. Czwarty Pakiet Kolejowy (Dyrektywa 2012/34/UE
zmieniona) zawiera analogiczne wymogi dla regulatora kolejowego. Dyrektywy wymagaja ponadto
uczestnictwa w europejskich sieciach regulatoréw (BEREC, ACER) i wypetniania szczegétowych

obowigzkdéw sektorowych - co sprawia, ze konsolidacja nie eliminuje potrzeby wewnetrznej specjalizacji.

Analiza poréwnawcza prowadzi do pieciu wnioskéw istotnych dla polskiej debaty instytucjonalnej. Po
pierwsze, zaden model nie jest dominujacy - sukces zalezy od jakosci governance, nie formy
organizacyjnej. Po drugie, polskie luki koordynacyjne (brak formalnego arbitra spordw, reaktywnosc
zamiast proaktywnosci, ograniczenia w przeptywie informacji miedzy regulatorami) sg problemem
powazniejszym niz sama struktura instytucjonalna. Po trzecie, model brytyjski dowodzi, ze rozproszenie
z silng koordynacja moze by¢ réownie skuteczne jak konsolidacja - przy czym oferuje korzysci
specjalizacjiiograniczonego ryzyka capture. Po czwarte, wymogi prawa unijnego dotyczace niezaleznosci
sektorowych regulatoréw oznaczaja, ze nawet w ramach skonsolidowanego organu konieczne jest
utrzymanie odrebnych struktur decyzyjnych i ekspertyzy sektorowej - co ogranicza potencjalne
korzysci z konsolidacji. Najskuteczniejsza droga reform w polskich warunkach wydaje sie zatem nie
tyle konsolidacja strukturalna, ile wzmocnienie mechanizméw koordynacji - instytucjonalizacja
obowiazkowych  konsultacji, utworzenie formalnego mechanizmu rozstrzygania  sporow
kompetencyjnych, zniesienie barier w przeptywie informacji miedzy regulatorami oraz wprowadzenie

wspoélnych ram analitycznych na wzoér brytyjskiego concurrency regime.
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RAMY PRAWNE REGULACJI
W POLSCE

2.1. POZYCJA USTROJOWA ORGANOW
REGULACYJNYCH | NADZORCZYCH

Regulatorzy - prezesi UOKIK, URE, UKE i UTK - nie sg zwyktymi urzedami podlegtymi ministrowi.
To centralne organy administracji rzadowej o szczegolnym statusie: w odroznieniu od organdw naczelnych,
czyli rzadu i ministrow tworzacych witadze wykonawcza w Scistym znaczeniu, nie wyznaczaja
politycznych kierunkéw dziatania parfistwa, lecz fachowo stosujg prawo w powierzonych im dziedzinach.
Wiasnie z tej odrebnosci - i z gwarantowanej im niezaleznosci - wynika wiekszos¢ napie¢ analizowanych
w niniejszym raporcie.

Status tych organdw rozni sie zasadniczo od pozycji organdw naczelnych - rzadu i ministréw. Organy
naczelne tworza polityczny, zmienny komponent administracji: wyznaczaja kierunki polityki panstwa
i uczestnicza w biezacej grze politycznej. Organy centralne maja natomiast pozostac stabilne i odporne na
zmiany witadzy. Ich rolg jest fachowe, biezace stosowanie prawa w powierzonych dziedzinach,
a nie ustalanie polityki. Ta wtasnie cecha - stabilnos¢ i niezaleznos¢ od aktualnego uktadu politycznego - ma
chroni¢ przede wszystkim nie sam organ, lecz podmioty prawa prywatnego, ktérym gwarantuje
rozstrzygniecie sprawy w sposob bezstronny, oparty na literze prawa, a nie na preferencjach wigkszosci

sprawujacej wtadze.

Niezaleznosc¢ regulatorow nie ma jednak charakteru absolutnego. Jej minimalny standard wyznacza prawo
unijne, natomiast szczegétowe ramy ustrojowe i proceduralne pozostaja w gestii ustawodawcy krajowego.
Napiecie miedzy unijnym wymogiem niezaleznosci a krajowa swoboda regulacyjng - oraz miedzy
niezaleznoscia organu a jego rozliczalnoscia wobec demokratycznie wytonionej wtadzy - stanowi o$ analizy
prowadzonej w dalszej czesci tego rozdziatu.

Gwarancje niezaleznosci organdw kontroli i ochrony prawa, takich jak prezesi UOKIK, URE, UTK, UKE, PANA
czy Komisja Nadzoru Finansowego, wynikaja z przepiséw prawa unijnego. Poczatkowo przepisy wspélnotowe
regulowaty niezaleznos¢ krajowych organdéw regulacyjnych jedynie wzgledem przedsiebiorstw
energetycznych czy innych podlegajacych zakresem swojego dziatania danemu regulatorowi'. Kolejne
dyrektywy szty jednak w kierunku regulacji gwarantujacych niezaleznos¢ regulatoréw od pozostatych
organdw panstwa, w szczegdlnosci wtadzy wykonawczej sensu stricto. Ta tendencja przejawiata sie rowniez
takim ich ustrojowym umieszczeniu, ktére uwzgledniatoby bezposrednia, miedzynarodowa wspotprace
regulatoréw poszczegolnych panstw unijnych pomiedzy soba i z Komisjg Europejska?®.

Zasada niezaleznosci jest najczesciej wyrazana poprzez takie uregulowanie pozycji ustrojowej regulatorow,
ktére zapewnia wykonywanie przez nie uprawnien w sposob bezstronny i przejrzysty. Oznacza to ich
wyodrebnienie w sposdb wykluczajacy mozliwos¢ petnienia tej funkcji przez struktury departamentalne
ministerstw. Krajowy organ regulacyjny ma by¢ zatem prawnie odrebny i funkcjonalnie niezalezny od

jakiegokolwiek innego podmiotu publicznego lub prywatnego. Istotne sa réwniez wymagania stawianie
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pracownikom oraz osobom zarzadzajacym krajowymi organami regulacyjnymi. Osoby te maja by¢ niezalezne
od jakichkolwiek intereséw rynkowych, nie moga zwracac¢ sie o polecenia ani nie moga wykonywac
bezposrednich polecen ktorekolwiek rzadu lub innego podmiotu publicznego czy prywatnego.

Niezalezno$¢ od polecen rzadu (w tym ministréow) nie przekresla mozliwoéci wspétpracy z innymi organami
krajowymi oraz nie oznacza zakazu realizacji ogélnych wytycznych polityki opracowanych przez rzad. Organ
regulacyjny musi ponadto miec taka strukture organizacyjna, ktéra gwarantuje jego niezaleznos¢. Niezbedne
sg tu zatem niezaleznos¢ w wykonywaniu przyznanego budzetu oraz zasoby kadrowe i finansowe
odpowiednie do wykonywania obowiazkéw. Pojecie odpowiednich zasobéw kadrowych i finansowych ma
charakter niedookreslony, nalezy je wiec relatywizowac¢ w stosunku do wielkosci regulowanego rynku oraz
kompetencji przyznanych regulatorowi?.

Prezesi URE, UKE, UTK czy UOKIK sa centralnymi organami administracji rzadowej. Organem administracji
w ujeciu doktrynalnym jest osoba (badz - w przypadku organow kolegialnych - grupa o0s6b)
znajdujaca sie w strukturze organizacyjnej panstwa, powotana w cel realizacji norm prawa administracyjnego,
w sposéb i ze skutkami wtasciwymi temu prawu, dziatajaca w granicach przyznanych jej przez prawo
kompetencji‘. Prezesi wymienionych instytucji sa organami jednoosobowymi.

Praktyka ustrojowa w réznych panstwach jest w tym zakresie zréznicowana. Mozna podac przyktady
rozwigzan ustrojowych w postaci organdéw regulacyjnych typu komisyjnego, tj. wieloosobowych
(np. amerykanski Federal Energy Regulatory Commission, francuska Commission de Regulation de
'Energie). W niektdrych paristwach realizowany jest model regulatora konwergentnego, czyli takiego, ktory
w ramach swoich kompetencji taczy wiele roznych obszarow regulacji (np. estoriski Konkurentsiamet).
W praktyce paristw zachodnich (Niemcy, Holandia, Hiszpania), jak rowniez krajow battyckich, daje sie
zauwazy¢ tendencja do taczenia urzeddw petniacych funkcje regulacyjne w réznych sektorach
infrastrukturalnych. Niekiedy obejmuje to rowniez fuzje z organami ochrony konkurencji. Takie rozwigzania
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maja pewne zalety wynikajgce z synergii merytorycznych i organizacyjnych. W innych systemach,
0 ugruntowanej, mocnej pozycji organu regulacyjnego (Wielka Brytania), realizuje sie model rozproszony.
Zdarzaja sie rowniez modele uwzgledniajace istnienie organoéw opiniodawczo-doradczych czy tez
nadzorczych przy organach regulacyjnych®.

W ujeciu proceduralnym prezesi URE, UKE, UOKiK czy UTK naleza do organdéw administracji
publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 KPA. Abstrahujac od niescistosci terminologicznych, sg oni réwniez
,ministrami” w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 KPA®. Naleza do tej grupy organow centralnych, ktorych decyzje,
cho¢ podejmowane w trybie KPA, nie podlegaja zaskarzeniu na zasadach okreslonych w art. 127 KPA, ale
przystuguje od nich odwotanie do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow - w tym zakresie wytaczony
jest nadzor instancyjny wtasciwego ministra. Czesciowy nadzor jest jednak sprawowany przez Prezesa Rady
Ministrow. Ustawa o dziatach administracji rzadowej nie normuje szczegétowo zakresu i kryteriéw nadzoru,
$rodkdéw nadzorczych czy tez srodkéw kontroli nad nimi - w tym zakresie odsyta do innych ustaw. Jesli
jednak wzia¢ pod uwage racjonalnos¢ ustawodawcy, ktéry wytaczyt tutaj kontrole instancyjna, poddajac ja
kontroli sadowej, wsparta konstytucyjna zasada trojpodziatu wtadz, nalezy przyjac, ze nie jest mozliwe
sprawowanie nadzoru merytorycznego w sprawach nalezacych do ich wytacznej kompetencji. Taka
interpretacja ulega wzmocnieniu przez odwotanie sie do prowspélnotowe] wyktadni prawa i do unormowania

relacji pomiedzy krajowymi organami regulacyjnymi a innymi organami administracji publicznej.

W szczegolnosci tak rozumianego nadzoru nie mozna rozszerzac na sfere kompetencji krajowych organéw
regulacyjnych. Zatem w zadnym razie nadzér ten nie moze by¢ sprawowany w wymiarze merytorycznym
oraz w zakresie kompetencji wynikajacych bezposrednio z unijnych dyrektyw’. Jezeli chodzi o mozliwos¢
wydawania polecen stuzbowych organom regulacyjnym, to ich zakres w zadnym razie nie moze dotykac

sferyichzadanikompetencjiwynikajacychzprzepiséw ustaw. Tegotypuwatpliwoscinie majednak wprzypadku
funkcji kontrolnych sprawowanych przez inne organy, w szczegolnosci Najwyzsza Izbe Kontroli.

W odréznieniu od nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego kwestie kontroli i nadzoru nie maja
umocowania konstytucyjnego i ustawowego, potaczonego z mozliwoscia ochrony samodzielnosci
(niezaleznoéci), ktdra podlega ochronie. Gdy wzig¢ pod uwage rozluznienie wiezi hierarchicznego
podporzadkowania, ktére towarzyszyto procesowi wyodrebniania krajowych organéw regulacyjnych, trzeba
réwniez poddac reinterpretacji zakres sprawowania kontroli i nadzoru nad tymi organami®.

W takiej sytuacji powstaje pytanie, jakie sa granice nadzoru Prezesa Rady Ministréw na organami regulacji?
Wydaije sie, ze ograniczanie go jedynie do kwestii szeroko pojetej rozliczalnoéci (accountability), jak postuluje
czesc¢ doktryny?, ktora miataby sie sprowadzac przede wszystkim do realizacji obowigzkdw sprawozdawczych,
jest jednak zbyt waska. Przede wszystkim to rzad wciaz posiada inicjatywe ustawodawcza, ktére reguluje
zaréwno materialny, jak i formalny zakres kompetencji i dziatania organéw regulacyjnych. Zmiany te musza
oczywiscie pozostawac w zgodzie z przepisami unijnymi, niemniej zakres swobody przez nie pozostawiony
jest bardzo szeroki. Unia Europejska wskazuje przede wszystkim na obszary wtadztwa publicznego
(imperium), ktére powinny by¢ wyjete spod wtadzy wykonawczej sensu stricto i by¢ regulowane i nadzorowane
przez niezalezne organy. Wreszcie przepisy unijne wskazuja minimalny standard niezaleznosci i autonomii
tych organéw. Sposéb ich funkcjonowania, mozliwos¢ dodawania im kolejnych zadan, a przede wszystkim
przepisy regulujace ich postepowanie to jednak domena wtadztwa krajowego. W tym ujeciu Rada Ministréw
jest legislacyjnym regulatorem organdw regulacji. Ponadto wydaje sie, ze regulatorzy powinni stosowac sie
polityki rzadowej, ktéra przeciez jest wynikiem demokratycznych wybordéw. Nie moze ona ingerowac
w jednostkowe rozstrzygniecia ani by¢ wiazacym poleceniem co do rozstrzygania konkretnych spraw.
Niemniej organy regulacyjne poza administracyjnymi decyzjami podejmuja tez decyzje uznaniowe. Aby
zachowac¢ przewidywalnos¢ ich praktyki postepowania, te decyzje uznaniowe musza by¢ wydawane
w ramach jednych i tych samych regut, ktérymi kieruje sie organ. To oznacza przyjecie przezen swego
rodzaju ,programu”, ktéry okresla jego podejscie do rynku i podmiotow regulowanych. W demokratycznym
panstwie, w ktérym witadza nalezy do spoteczenstwa, taka polityka regulatoréw niewatpliwie powinna by¢
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zgodna z ogodlna polityka panstwa okreslana przez parlament i rzad. Nie wydaje sie stuszne, by organ
regulacyjny - pozbawiony solidnego mandatu demokratycznego - mogt dziata¢ w poprzek innych wtadz,
jezeli oczywiscie to dziatanie w poprzek nie wynika ze stosowania przez niego zasady legalizmu, ale
z wewnetrznej polityki obranej przez tenze organ.

Wzigwszy pod uwage powyzsze kwestie, nalezy wyodrebni¢ nastepujace
rodzaje niezaleznosci organdw regulacyjnych:

1. Organ regulacji - wtadza wykonawcza sensu stricto
2. Organ regulacji — podmioty prywatne objete ich nadzorem

3. Organ regulacji = niezaleznos¢ od pozostatych wtadz, co ma nadac im technokratyczny charakter
niezalezny rowniez od aktualnych uktadéw partyjnych i niepodatny na zmiany wtadzy wynikajaca
z wyboréw powszechnych

W kazdym z powyzszych uktaddéw organy regulacji sa wyposazone w instrumenty gwarantujace ich
niezaleznosc. Nalezy jednak zauwazyc, ze ta niezaleznos¢ nie ma charakteru absolutnego i podlega pewnym
ograniczeniom.

Podstawowym gwarantem dla niezaleznosci regulatorow ma byc¢ takie ich umiejscowienie w strukturze
organdw panstwa, ktére czyni ich niepodatnymi na polecenia czy naciski innych wtadz. Pierwszym zrodtem,
ktéry wyznacza taki minimalny standard zapewniajacy niezaleznos¢, jest prawodawstwo unijne. Zawiera
ono elementy zaréwno prawa materialnego, jak i formalnego. Unijne prawo materialne okresla zakres
kompetencyjny, ktore kazde panstwo cztonkowskie musi przekazac (podzieli¢ sie swoim imperium) takiemu
regulatorowi. Jest to zatem swoiste ,wyjecie” wtadztwa publicznego ze sfery rzadowej — ma ono na celu jej
uniezaleznienie od doraznych uktadanek politycznych. Ratio legis takiego rozwiazania nie jest jednak
zapewnienie regulatorowi niezaleznosci dla samej niezaleznosci. Rozwigzanie to ma stuzy¢ nie tyle organowi
publicznemu, co podmiotom prywatnym uzaleznionym od decyzji administracyjnych podejmowanych
w danej sferze. Innymi stowami: jest to gwarancja dla tychze podmiotéw, ze ich sprawa zostanie
rozstrzygnieta w sposéb bezstronny i profesjonalny, oparty wytacznie na literze prawa, a nie takich czy
innych preferencjach programowo-politycznych partii sprawujacej wtadze.

W takim uktadzie zasada niezaleznosci regulatora musi by¢ odczytywana nie jako jego przywilej, ale
obowiazek nadany w celu ochrony praw podmiotéw prawa prywatnego. Prowadzi to réwniez do stwierdzenia,
ze regulator powinien w pierwszej kolejnosci interpretowac swoj przymiot niezaleznosci nie w celu obrony
swoich doraznych interesow, ale jako obowigzek, ktérego musi dochowac, aby prawidtowo rozstrzygac
powierzone mu sprawy administracyjne. Przy takim rozumieniu zasady niezaleznosci regulatora nalezy
przyjac, ze nie moze by¢ ona wykorzystywana w celu kreowania przez niego wtasnej ,polityki regulacyjnej”
polegajacej na twarczej interpretacji przepisow prawa materialnego ani jako instrument do walki z innymi

organami administracji (w tym z innymi regulatorami). Zasada niezaleznosci stuzy przede wszystkim
podmiotom prawa prywatnego, a nie regulatorom.

Warto w tym miejscu zwrdéci¢ uwage, ze praktyka panistw cztonkowskich pokazuje, ze decyduja sie one na
powierzanie regulatorom réwniez innych obszaréw kompetencyjnych niz tylko te wymagane przez prawa

unijne. Jako przyktad mozna tu wskazac¢ nadawanie kolejnych zadan Komisji Nadzoru Finansowego czy
Urzedowi Regulacji Energetyki. W pierwszym przypadku sa to zadanie obejmujace nadzér nad firmami
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pozyczkowymi czy lombardami, w drugim to aktywny udziat URE przy weryfikowaniu prawidtowosci
rozliczania i uiszczania przez przedsiebiorstwa energetyczne tzw. podatku od nadmiarowych zyskéw w latach
2022-2024.

Powyze] opisana zasada, ktéra ma zapewnia¢ podmiotom prawa prywatnego szczegélna gwarancje do
uzyskania bezstronnej i profesjonalnej decyzji administracyjnej w specyficznych obszarach regulowanych
przez prawo unijne, przenika oczywiscie do prawa procesowego. Trudno bowiem mowi¢ o realnej
niezaleznosci w sytuacji, gdy przepisy ustrojowo-proceduralne zawieraja rozwigzania umozliwiajace
wywieranie nacisku na regulatoréw przez wtadze wykonawcza.

W obszarze ustrojowym na niezaleznosc regulatoréw wptywaja przede wszystkim:
1 zasada kadencyjnosci;

2 zasada ich nieodwotywalnosci - poza czysto formalnymi przestankami,
jasno wskazanymi w ustawie, wykluczajacymi uznaniowosc takiego odwotania;

3 niezaleznosc¢ organizacyjna i brak podlegtosci stuzbowej wobec innych organow.

W przypadku ztamania przez wtadze wykonawcza ktérejs z powyzszych zasad, regulatorowi przystuguje
potencjalna skarga do sadu administracyjnego. Prawdziwym gwarantem jest tutaj jednak postawa Komisji
Europejskiej, ktéra wywiera formalny i nieformalny nacisk na panstwa cztonkowskie w obszarze
przestrzegania tych postanowien. Rzady, obawiajac sie otwartego konfliktu z Bruksela, unikaja wiec co do
zasady tamania zasady kadencyjnosci, nieodwotywalnosci i bezposredniej ingerencji w tres¢ wydawanych

decyzji administracyjnych.

Takiej bezposredniej gwarancji brakuje jednak w innym obszarze, jakim jest niezaleznos¢ budzetowa. Organy
regulacyjne nie sa ujete w katalogu tzw. $wietych kréw budzetowych ujetych w art. 139 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych (poza UODO i KRRIT). Oznacza to, ze na etapie ustalania ich przysztorocznych
budzetéw Minister Finanséw i Rada Ministréw zachowuja petna uznaniowosc¢ przy uzgadnianiu ich planéw
finansowych. Pewnym wytomem sg tutaj przepisy dotyczace ustalania budzetu Urzedu Komisji Nadzoru
Finansowego (UKNF) czy Bankowego Funduszu Gwarancyjnego (BFG,) ktore nie positkuja sie $rodkami
publicznymi, a sktadkami pobieranymi od podmiotéw nadzorowanych. Niemnigj plan finansowy UKNF i tak
musi by¢ zatwierdzony przez Ministra Finanséw. Stanowi to wiec potencjalny element nacisku na te podmioty.
Na marginesie nalezy jednak w tym miejscu zauwazy¢, ze rowniez bycie tzw. sSwieta krowa takiej petnej
niezaleznosci nie przyznaje. Sejm bowiem, a wiec réwniez ciato polityczne, moze i tak dokonac korekt
w przedtozonym mu planie finansowym wedtug wtasnego uznania.

Poza minimalnymi (cho¢ surowymi) standardami ustrojowo- i materialno-procesowymi wyznaczonymi przez
prawo unijne pozostaje jednak wciaz szeroki obszar, ktéry legislatura krajowa musi uregulowac, tak by ujac
obszar dziatania regulatoréw w kompleksowe ramy prawne. Mozliwos¢ ta w obszarze kompetencyjnym
zostata juz opisana wyzej. Nie ulega jednak watpliwosci, ze regulator, podobnie jak kazdy inny organ
administracji, musi dziata¢ na podstawie przepisow procesowych, szczegdtowo regulujgcych zasady
rzadzace postepowanie, prawa i obowiazki jego stron, terminy, formy dokonywania czynnosci czy wreszcie
zasady wydawania wigzacych decyzji administracyjnych. Prawo procesowe ma tu wiec wielorakie funkcje -
poza jasnym ustaleniem zasad, w ramach ktérych dziata organ, realizujac funkcje wtadztwa publicznego,
stanowi ono szereg gwarancji dla podmiotéw prawa prywatnego, ktére zadaja rozstrzygniecia sprawy
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zgodnie ze swoim interesem (konkretnym, indywidualnym, aktualnym i opartym na przepisach prawa).
W przypadku regulatoréw prawo procesowe musi réwniez gwarantowac brak jakiejkolwiek ingerencji
wtadzy wykonawczej sensu stricto w procesy wydawania decyzji.

W tym obszarze wida¢ wiec wyraznie duza swobode pozostawiong do uregulowania przez prawodawstwo
krajowe. Prawodawca moze i powinien z tej autonomii korzystac, byle tylko nie naruszato to podstawowych
zasad niezaleznosci regulatorow. Co wazne, duza dynamika stosunkdw spotecznych, postepujacy rozwoj
technologiczny, pojawiajace sie nowe dziedziny wymagajace interwencji ustawodawcy, zmieniajace sie
potrzeby podmiotdéw prawa prywatnego, a przede wszystkim narastajaca potrzeba szybkosci i sprawnosci
dziatania, wymagaja od ustawodawcy, by ta procedura byta na biezgco aktualizowana i dostosowywana do
potrzeb. Jeszcze raz trzeba bowiem przypomniec, ze samo tworzenie regulatoréw i zapewnianie im szeregu
atrybutdéw ustrojowo-procesowych ma stuzy¢ przede wszystkim obywatelom czy przedsiebiorcom.
Rozjezdzanie sie potrzeb tych drugich z przestarzatymi normami regulujgcymi funkcjonowanie tych
pierwszych sitg rzeczy musi prowadzi¢ do niespetniania podstawowych zadan przez organy administracji.

2.2 RAMY PROCEDURALNE

Nie ulega watpliwosci, ze podstawowym aktem normatywnym
w  obszarze administracyjnego prawa formalnego  jest
Kodeks Postepowania Administracyjnego (KPA). Lege non
distinguente jest on rowniez stosowany w postepowaniach
prowadzonych przez regulatoréow. Oczywiscie, poszczegélne

ustawy przypisane tym organom zawieraja normy
szczegdlne, wiasciwe do prowadzonych przez nie

postepowan. Niemniej wszedzie tam, ze gdzie

ustawa szczegélna nie stanowi inaczej, nalezy
siega¢ po normy prawne wynikajace z KPA.
Szczegolnego znaczenia nabierajg tu zasady
ogolne rzadzace prawem formalnym

w postepowaniach administracyjnych,

ktore ,promieniuja” na wszystkie

ustawy szczegoélne w tym obszarze.
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Do podstawowych zasad postepowania administracyjnego nalezy zaliczyc:

zasade praworzadnosci (legalizmu)

Organ musi dziata¢ na podstawie i w granicach prawa. Kazda decyzja musi mie¢
umocowanie w konkretnym artykule aktu normatywnego.

zasade prawdy obiektywnej i wspotdziatania

Organ ma obowigzek wyczerpujaco zebrac i rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy,
aby ustali¢ stan faktyczny zgodny z rzeczywistoscia.

zasade rozstrzygania watpliwosci na korzy$é strony (in dubio pro libertate)

Jesli przepis jest niejasny i mozna go interpretowac na kilka sposobéw, organ powinien wybrac
ten sposob interpretacji, ktory jest najbardziej korzystny dla podmiotu prawa prywatnego.

zasade pogtebiania zaufania

Postepowanie musi by¢ prowadzone bezstronnie i przewidywalnie. Organ nie moze nagle
zmieniac swojej linii orzeczniczej w identycznych sprawach bez waznego powodu.

zasade informowania stron (nalezytego informowania)

Organ musi czuwac, aby podmiot prawa prywatnego nie ponidst zadnej szkody przez nieznajomosc
przepiséw. Musi pouczac o przystugujacych prawach i obowiazkach na kazdym etapie.

zasade czynnego udziatu strony

Statuuje ona prawo do udziatu w kazdym stadium postepowania, do przegladania akt,
sktadania wnioskéw dowodowych i wypowiadania sie przed wydaniem ostatecznej decyzji.

zasade przekonywania

Uzasadnienie decyzji musi by¢ napisane tak, aby podmiot prawa prywatnego rozumiat
motywy dziatania organu. Nawet jesli decyzja jest odmowna, organ powinien wyjasnic
,dlaczego”, by uniknac¢ poczucia arbitralnosci.

zasade szybkosci i prostoty postepowania

Sprawy powinny by¢ zatatwiane niezwtocznie (zazwyczaj do miesigca), przy
uzyciu najprostszych mozliwych srodkéw prawnych.

zasade polubownego rozstrzygania kwestii spornych

Jesdli w sprawie wystepuja strony o sprzecznych interesach (np. sasiedzi), organ
powinien zachecac ich do mediacji lub zawarcia ugody.

zasade pisemnosci

10

To fundament formalizmu administracyjnego. Sprawy nalezy zatatwiac na
pi$mie (papierowo lub elektronicznie przez ePUAP).

Wyjatek: Sprawy moga byc zatatwiane ustnie tylko wtedy, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis na to
pozwala (wtedy jednak urzednik musi sporzadzic z takiej rozmowy protokét lub adnotacje).
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Niestety, powyzsze reguty czesto nie znajduja odzwierciedlenia w praktyce dziatania regulatorow. Obecna
procedura administracyjna normujgca postepowanie przed regulatorami wcigz opiera sie przede wszystkim
na sformalizowanej i nieelastycznej zasadzie pisemnosci postepowania. Zasada ta zostata wprowadzona
w celu minimalizowania zjawisk korupcyjnych, ale nie przystaje juz do obecnych czaséw, w ktérych zjawiska
korupcjogenne ulegty znacznemu zmniejszeniu. Jednoczesnie uniemozliwia ona prowadzenie bezposredniego
dialogu pomigdzy podmiotami rynkowymi i regulatorami.

Zasada pisemnosci, jako jedna z gtéwnych regut rzadzacych postepowaniem administracyjnym, wciaz jest
oczywiscie potrzebna. Jej forma powinna jednak ewoluowac i dostosowywac sie do potrzeb nowoczesnej
gospodarki. Dzisiaj panstwa dysponuja juz o wiele silniejszymi $rodkami przeciwdziatania zjawiskom
korupcyjnym, na czele z rozbudowanymi technikami operacyjnymi. Dlatego w obecnych warunkach zasade
pisemnosci nalezy odczytywac bardziej jako srodek, ktéry nie oznacza zakazu kontaktu z organem, lecz
nakaz utrwalania tego kontaktu, ktéry moze odbywa¢ sie formie werbalnej (szczegdlnie jesli takie jest
zadanie podmiotu prawa prywatnego). W takim ujeciu zasada pisemnosci chroni przede wszystkim przed
chaosem. Jej wyrazem jest tutaj protokotowanie czynnosci urzedowych (art. 67 KPA). Ponadto, aby prawo do
czynnego udziatu w procesie byto faktycznie realizowalne, strona musi wiedzie¢, jakie materiaty organ juz
zgromadzit. Pisemna forma dokumentdw w aktach (w tym pism urzedowych, postanowien, wezwari) pozwala
na ich lekture, analize i - co najwazniejsze - skuteczne odniesienie sig do nich.

Jednak kolejny efekt, ktéry wynika z zasady pisemnosci, w praktyce budzi juz spore zastrzezenia. Pisma od
organdw powinny bowiem zawierac jego precyzyjne oczekiwania, zadania i rozstrzygniecia. Powinny réwniez
wyjasnia¢ motywy i przestanki, jakimi kieruje sie organ, oraz wskazywac, jakie ma watpliwosci wobec zadan
czy materiatow przedstawionych przez strone postepowania. Czesto jednak pisma organdéw sa lakoniczne,
ograniczaja sie jedynie do przywotywania ,suchych” podstaw prawnych i powielania tresci, ktére sa
w przepisach. W efekcie strona nie wie, jakie konkretnie zastrzezenia zgtasza organ i czego oczekuje od
strony. Prowadzi to do bezcelowej wymiany pism, ktéra jedynie wydtuza czas trwania postepowania, a strone
skazuje na ryzyko uzyskania niekorzystnego dla siebie rozstrzygniecia. Jednoczesnie organy w takim
przypadku unikaja mozliwosci ustnego wyjasnienia swoich racji i uwag, argumentujac to wtasnie tym,
ze wszystkie te kwestie zostaty juz przedstawione w pismie.

Czestymi zjawiskami w tego rodzaju postepowaniach sa réwniez niejasnos¢ przepiséw prawnych i naroste
rozbieznosci interpretacyjne. Ponadto pisma kierowane przez organ pozostaja lakoniczne, a wyrazone
w nich oczekiwania nieprecyzyjne. Brak mozliwosci bezposredniego wyjasnienia powstatych nieporozumien
na linii organ - podmiot prawa prywatnego uniemozliwia uczynienie zado$¢ oczekiwaniom regulatora
i prowadzi do wydawania przed niego decyzji odmownych.

Jeszcze surowszych form zasada pisemnosci nabiera przy prowadzeniu kontroli, stwierdzaniu naruszen
i naktadaniu sankcji przez organ. W tym przypadku rygorystyczne trzymanie sie tej reguty uniemozliwia
podmiotowi prawa prywatnego petne wyttumaczenie regulatorowi stosowanych przez siebie praktyk
i wszystkich okolicznosci z nimi zwigzanych. Jednoczesnie bardzo ograniczona jest mozliwos¢
stosowania zasady ,samooczyszczenia” (self-cleaning) podmiotu, jeszcze w trakcie trwania postepowania
naruszeniowego i eliminowanie dzieki niej powstatych uchybierl. Takie ,rozluznienie” zasady pisemnosci
implikowatoby mozliwos¢ stosowania przez organ miarkowania kary administracyjnej i dostosowywania
pozostatych sankcji do postawy strony. Nalezy bowiem w tym miejscu zaznaczy¢, ze podstawowym celem
takiego postepowania administracyjnego powinno by¢ przywrocenie stanu zgodnosci z prawem i takie
wptyniecie na podmiot prawa prywatnego, by w dalszej swej dziatalnosci nie naruszat juz obowigzujacych
przepiséw. Sankcja za powstate naruszenia, cho¢ réwniez istotna, ma tu charakter dodatkowy i odstraszajacy.
Niemniej przy wspdtpracy organu ze strong, usunieciu powstatych naruszen, naprawieniu ewentualnych
szkdd z niej wynikajacych oraz dokonaniu ,samoooczyczenia” charakter represyjny sankcji powinien by¢
istotnie ztagodzony.
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Srodkami do osiagniecia celu przedstawionego w poprzednim akapicie s3 inne zasady rzadzace
postepowaniem administracyjnym, roéwniez przewidziane w KPA. To przede wszystkim zasada czynnego
udziatu strony, polubownego rozstrzygania kwestii spornych czy szybkosci i prostoty postepowania.
Ich upowszechnienie i traktowanie jako dopuszczalnych prawnie wyjatkéw od zasady pisemnosci niewatpliwie
wptynetoby na zmniejszenie kosztéw postepowan przed regulatorami.

Podstawowym wyjatkiem do stosowania sztywnych zasad postepowania administracyjnego byta
zmiana wtasciwosci sadu kompetentnego do rozpatrywania odwotan od decyzji regulatoréow. Co do zasady
sadami wtasciwymi do spraw administracyjnych sa wojewddzkie sady administracyjne i Naczelny Sad
Administracyjny. Sa one rodzajowo rozne od sadéw powszechnych, a podstawowa ich cecha wyrézniajaca
jest to, ze sa sadami prawa, a nie faktow. W odrdznieniu od sadéw powszechnych nie sa uprawnione do
badania stanu faktycznego, przeprowadzania dowoddéw czy prowadzenia kontradyktoryjnego postepowania
pomiedzy stronami. Konsekwencja takiej regulacji jest to, ze sady administracyjne co do zasady nie wydaja
orzeczen statuujacych prawo czy obowigzek podmiotu prawa prywatnego. Podtrzymuja one decyzje
wydawane przez organ administracyjny albo - po stwierdzeniu ztamania przezen prawa (naruszenia zasady
legalnoéci) - uchylaja taka decyzje i ,cofajq” cate postepowanie (tacznie z merytorycznym rozstrzygnieciem)
z powrotem do fazy postepowania administracyjnego.

Przy postepowaniach przed regulatorami ustawodawca przewidziat jednak istotny wyjatek. Odwotania od
decyzji prezesow UOKIiK, URE, UKE czy UTK sa kierowane do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
(SOKIK). Jak wskazuje orzecznictwo, postepowanie przed tym sadem antymonopolowym jest postepowaniem
pierwszoinstancyjnym. Odwotanie wszczyna kontradyktoryjne postepowanie cywilne, gdyz poprzedzajace je
postepowanie administracyjne warunkuje jedynie dopuszczalnos¢ drogi sadowej, a SOKIK powinien o0sadzic¢
sprawe od poczatku. Powoduje to, ze charakter postepowania administracyjnego wyklucza mozliwos¢
oparcia orzeczenie na ustaleniach organu administracyjnego'®. Postepowanie z odwotania od decyzji Prezesa
UOKIK ma na celu merytoryczne rozpoznanie sporu miedzy organem antymonopolowym a przedsiebiorca
w przedmiocie naruszenia przepisow ustawy, kwalifikacji tego naruszenia lub sankcji natozonych z tego
tytutu, a zakres sporu wyznacza odwotanie przez przedsiebiorce. Decyzja Prezesa UOKIK oraz odpowiedz na
odwotanie zawierajg procesowe stanowiska stron. Rola SOKiK-u jest ustalenie, woparciu oargumenty idowody
powotane przez strony, czy doszto do naruszenia przepisow ustawy, w jakim zakresie doszto do takiego
naruszenia oraz czy srodki zastosowane przez Prezesa UOKIK zostaty zastosowane zgodnie z przepisami
ustawy oraz wymogami zasady proporcjonalnosci. Wydajac orzeczenie, SOKIiK ustosunkowuje sie w wyroku
do decyzji Prezesa UOKIK, wiec formalnie przedmiotem rozstrzygniecia sadowego jest decyzja Prezesa
UOKIK™". Przy czym kontrola legalnosci decyzji administracyjnej nalezy do innych organdéw orzekajacych,
a nie do sadéw powszechnych. SOKIK ma jednak obowiazek poczynienia wszystkich ustalen, ktore daja
podstawe do zastosowania lub braku odpowiedniej normy prawa materialnego'.

Jak wida¢, mimo ze sprawy z zakresu postepowan przed prezesami UOKIiK, UTK, URE czy UKE z natury
maja publicznoprawny charakter, to z woli ustawodawcy zostaty zaliczone do kategorii spraw cywilnych
sensu largo. Choc sprawy te sa normami prawa publicznego, to jednak stanowia prawny instrument regulacji
funkcjonowania rynku, skutkujacy wprowadzeniem ograniczen swobody dziatalnosci gospodarczej
przedsiebiorcow, a wiec stanowigcy forme ingerencji panstwa w sfere prawa prywatnego. Sprawy te
obejmuja wiec spory podmiotow prawa prywatnego z organami administracji o zasadnosc¢ i legalnosc
wprowadzenia tychze ograniczen'.

Przeniesienie postepowania odwotawczego od decyzji wydanych przez prezeséw UOKIK, URE, UTK i UKE
z saddéw administracyjnych do sadu powszechnego, jakim jest SOKIiK, sprawito wiec przeniesienie
kontradyktoryjnosci na ten etap rozpatrywania sprawy. Warto zwrdci¢ uwage na paradoks, ktory z tego
wynika, wskazujacy nawieksze mozliwosci uczestnictwa strony w postepowaniu sagdowym niz w postepowaniu
administracyjnym. Implikuje to jednak dla podmiotéw prawa prywatnego liczne pozytywne skutki, takie jak:
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1) mozliwo$¢ uzyskania merytorycznego rozstrzygniecia na etapie postepowania sadowego bez
koniecznosci ,powrotu” do postepowania administracyjnego;

2) mozliwoé¢ aktywnego przedstawiania swoich racji i argumentéw, wejécie w ,realng dyskusje”
z organem nie tylko na poziomie (czesto bezprzedmiotowej) wymiany pism;

3) mozliwoé¢ ustalania przed SOKiK-iem stanu faktycznego i aktywne uzupetnienia w tym zakresie
ustalen regulatora;

4) mozliwo$¢ podjecia mediacji czy wrecz ,negocjacji” z organem i proba ustalenia polubownego
stanowiska, ktére bedzie odpowiadato zasadzie legalizmu i jednoczesnie zapewni mozliwosc¢
kontynuowania dziatalnosci przez przedsiebiorce.

Obserwujac wyzej przedstawione wyjatki od sztywnych i surowych zasad postepowania administracyjnego,
na czele z zasada pisemnosci, nalezy zadac sobie pytanie, czemu przynajmniej czes¢ z nich nie moze zostac
przeniesiona do fazy postepowania (administracyjnego) przed regulatorem.

W tym miejscu warto przywotac kolejny poziom niezaleznosci, jakim powinien cechowac sie regulator, czyli
relacje miedzy nim a podmiotem prawa prywatnego objetego nadzorem. Sprawy rozstrzygane
w postepowaniach administracyjnych cechuja sie tym, ze wazny w nich jest interes publiczny. Decyzje
administracyjne wydane wobec danego podmiotu moga rodzi¢ konsekwencje dla szeregu innych
podmiotéw prawa prywatnego, cho¢by nawet nie wystepowaty jako strony czy uczestnicy postepowania.
Dlatego organy administracji publicznej obowigzane sa opierac¢ sie nie tylko na faktach i wnioskach
przedstawionych przez strone, lecz takze z urzedu winny podejmowac czynnosci dazace do uwzglednienia
stusznego interesu wszystkich tych, na ktérych moze oddziatywa¢ wydana decyzja. W tym kontekscie
szczegdlnego znaczenia nabiera zasada nieulegania przez organy administracji, w tym rowniez regulatoréw,
jakimkolwiek niezgodnym z prawem wptywom podmiotéw prawa prywatnego. Ma to stanowi¢ swoista
gwarancje dla obywateli, ktérzy z réznych przyczyn nie sa w stanie by¢ uczestnikami wszystkich postepowan
administracyjnych wywierajacych wptyw na ich prawnie chronione interesy. Dzieki temu administracja
publiczna bierze na siebie ciezar badania wszystkich potencjalnych skutkéw (erga omnes), jakie wywota
pozytywne rozpatrzenie wniosku. Wida¢ zatem, ze takze w tym ujeciu zasada niezaleznosci stuzy nie tyle
regulatorowi, co ogdtowi spoteczenstwa i w takim kontekscie powinna by¢ przez ten organ interpretowana
i stosowana.

Nalezy jednak w tym miejscu postawi¢ pytanie, czy zasada niezaleznosci od podmiotéw prawa prywatnego
cechuje jedynie regulatorow, czy wszystkie organy administracji publicznej. OdpowiedzZ moze byc¢ tylko jedna
- to cecha rozciggajaca sie na wszystkie podmioty uprawnione do wydawania decyzji administracyjnych.
Zaréwno organy wtadzy wykonawczej sensu stricto, administracja zespolona, jak i niezespolona oraz
jednostki samorzadu terytorialnego sa obowigzane do nieulegania zadnym wptywom zewnetrznym. Zasada
ta obejmuje wiec wszystkie organy i w réwnym stopniu zobowiazuje do jej przestrzegania. Regulatorzy nie
moga czu¢ sie dodatkowo ,uprzywilejowani” poprzez mozliwos¢ stosowania sScislejsze] separacji od
wnioskodawcow niz jest to wymagane w ogolny standardzie. Niezaleznosc¢ regulatora nie moze oznaczac
dowolnosci podejmowanej przez niego dziatari i opracowywania praktyki swojego postepowania ani contra
legem, ani nawet praeter legem. Nie moze réowniez by¢ pretekstem do separowania sie w trakcie trwania

postepowania od wnioskodawcy i scistego trzymania sie tylko zasady pisemnosci.

Wreszcie ostatnig istotna kwestia jest niezaleznos¢ regulatora od pozostatych organdw administracji, w tym
rowniez innych regulatoréw. To pochodna niezaleznosci do wtadzy wykonawczej sensu stricto. Nie mozna
bytoby bowiem méwi¢ o autonomii decyzyjnej, gdyby wptyw na rozstrzygniecia miaty inne organy (poza
przypadkami wprost dopuszczonymi przez przepisy prawa). Tutaj jednak zndw nalezy odrézni¢ niezalezno$é
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przy wydawaniu jednostkowych decyzji administracyjnych w konkretnych sprawach od ogdélne] polityki
stosowanej przez regulatora. Jak juz wspomniano, regulatorzy pozbawieni s3 mandatu demokratycznego,
ktory z kolei cechuje organy wytaniane w drodze wyboréw. Sitg rzeczy demokratyczny charakter panstwa
oznacza, ze ekipa obecnie sprawujaca wtadze wdraza swoj program polityczny i ma prawo oczekiwac jego
realizacji przez inne podmioty prawa publicznego. Oczywiscie, taki program moze by¢ wdrazany tylko przy
petnym uwzglednieniu zasady legalizmu i nigdy nie moze odbywac sie w kontrze do niej. Materialne prawo
administracyjne zna szereg przypadkow, kiedy decyzja administracyjna ma charakter swobodny, a nie
zwigzany. W tym miejscu pojawia sie pytanie o granice swobody decyzyjnej regulatora. Czy jest ona
ograniczona tylko przepisami prawa, czy tez wptyw na zakres jej stosowania powinien miec¢ rowniez program
polityczny (o ile pozostaje zgodny z literg prawa) obecnej ekipy rzadzacej? Wydaje sie, ze w demokratycznym
panstwie prawa tylko ta druga odpowiedz jest prawidtowa. Swoboda w wydawaniu decyzji nie oznacza
dowolnosci, a te warunkuja nie tylko przepisy prawa, lecz takze rzetelnos¢, skrupulatnosé, racjonalnosc
i fachowos¢ dziatania. Jednak pomimo zastosowania wszystkich tych kryteriéw dalej moze pozostac element
swobody decyzyjnej. Dlatego w takiej sytuacji regulator powinien by¢ réwniez obowiazany do uwzglednienia
aktualnych kierunkdéw polityki paristwa ustalonej przez parlament i rzad.

W polskiej procedurze administracyjnej nierzadkie sa réwniez przypadki wspotdziatania organdw
administracji, w tym regulatoréw. W takich sytuacjach wydanie decyzji administracyjnej moze by¢ uzaleznione
od stanowiska, opinii czy uzgodnienia innego podmiotu. Nie rodzi to wigkszego ryzyka w sytuacjach, gdy
wszystkie organy zgodnie wspétdziataja. Problem moze pojawi¢ sie jednak wtedy, gdy nastepuje swoiste
wspotzawodnictwo pomiedzy nimi. Moze to sprawi¢, ze pojawia sie rozbiezne linie interpretacyjne, rézne
oceny tego samego stanu faktycznego czy tez przewlektos¢, a nawet niemoznos$¢ w ustalaniu wspolnego
rozstrzygniecia, co prowadzi do jego braku i pozaustawowego zawieszenia sprawy ad acta. W takich
sytuacjach wydaje sie, ze podmiotem rozstrzygajacym taki spor réwniez powinien by¢ rzad - a takze
kreowana przez niego polityka panstwa, o ile oczywiscie jest ona w petni zgodna z litera prawa.
Niedopuszczalna jest bowiem sytuacja, w ktérej spdr regulatoréw promieniuje na zycie spoteczne
i gospodarcze, realnie ograniczajac mozliwos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Wymaga to podjecia
stosownego arbitrazu, do czego upowaznione sg organy wtadzy publicznej pochodzace z wyboru.

2.3. PRZYKLADY STOSOWANIA ZASAD
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
PRZE+ AMUJACYCH ZASADE PISEMNOSCI

Najwyrazistszych dowoddw na to, ze odejscie od sztywnego, czysto pisemnego trybu postepowania na rzecz
bezposredniego dialogu organu z podmiotem nadzorowanym przynosi wymierne korzysci, dostarczaja dwa
zdarzenia z lat 2022-2024. Oba pochodza z sektora finansowego - nie dlatego, ze problem jest dla tego
sektora swoisty, lecz dlatego, ze jego waga systemowa wymusita tu rozwiazania, ktore gdzie indziej pozostaja
rzadkoscia. Opisany mechanizm - zastapienie konfrontacji moderowanym uzgodnieniem - ma charakter
przekrojowy i jest w rownym stopniu zasadny w energetyce, telekomunikacji czy transporcie.

Pierwszym przyktadem jest przymusowa restrukturyzacja Getin Noble Banku (GNB). Kluczem do jej
powodzenia byta Scista wspdtpraca Komisji Nadzoru Finansowego i Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
z osmioma najwiekszymi bankami komercyjnymi, zorganizowanymi w ramach Systemu Ochrony Bankdéw

Komercyjnych (SOBK). KNF, po latach monitorowania pogarszajacej sie sytuacji kapitatowej banku, wydata
decyzje o braku perspektyw poprawy, otwierajac tym samym droge do resolution. Operacje przeprowadzono
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w trybie weekend resolution: w ciagu dwoch dni przeniesiono systemy i bazy klientéw do banku pomostowego
(VeloBank), w ktérym banki komercyjne objety 49% udziatow. BFG zaangazowat 6,87 mld zt, a wktad SOBK
(ok. 3,5 mld zt) przesadzit o wiarygodnosci nowej instytucji. W rezultacie ochroniono depozyty o wartosci
ponad 40 mld zt bez angazowania srodkéw budzetowych i bez paniki rynkowej. O sukcesie zdecydowata
zdolnos¢ KNF do moderowania dialogu z sektorem - a wiec kompetencja lezaca poza klasycznym, pisemnym

modelem postepowania.

Drugim przyktadem jest ugoda PANA-Deloitte z 2024 roku, bedaca nastepstwem roli Deloitte jako audytora
GNB. Punktem wyjscia byta decyzja PANA o natozeniu trzyletniego zakazu badania sprawozdan finansowych
- sankcji, ktéra dla podmiotu ,Wielkiej Czworki” oznaczataby de facto wykluczenie z rynku i zerwanie setek
umow, w tym ze spétkami strategicznymi. Zamiast wieloletniego sporu sadowego strony weszty na sciezke
ugodowa, ktérej bezstronnym mediatorem stata sie Prokuratoria Generalna. Wypracowane rozwiazanie
tgczyto funkcje represyjng z naprawcza: Deloitte przyjat rekordowa kare finansowa oraz zobowigzania do
podniesienia standardéw kontroli jakosci, w zamian za co PANA wycofata najbardziej dotkliwy zakaz. Sprawa
pokazata, ze nadzdr moze egzekwowac odpowiedzialnos¢ od najwiekszych podmiotéw, nie dazac zarazem
do destrukgji rynku.

Oba przypadki dowodza tej samej tezy: dopuszczenie dialogu, mediacji i mechanizmoéw ugodowych -
formalnie stanowigcych wyjatek od zasady pisemnoéci - pozwala osiagna¢ cele nadzoru (przywrdcenie
stanu zgodno$ci z prawem, ochrone stabilnodci, funkcje prewencyjng) nizszym kosztem niz sztywna,
konfrontacyjna egzekucja. Wniosek ten stanowi empiryczne wsparcie dla rekomendacji instytucjonalizacji
dialogu prewencyjnego, formutowanej w dalszej czesci raportu wobec wszystkich badanych organéw, nie
tylko nadzoru finansowego.

' M. Swora, Aktualnej tendencje w zakresie tworzenia agencji w Unii Europejskiej - administracja europejska in statu nascendi, Warszawa 2006, s. 33 i n.
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MODELE INTERWENCJI
REGULACYJNEJ

Analiza wptywu organow regulacyjnych na konkurencyjno$¢ gospodarczg wymaga
precyzyjnego rozréznienia dwoch zasadniczych modeli interwencji: regulacji ex ante oraz
nadzoru ex post. Oba modele roéznia sie w sposéb fundamentalny - zaréwno w zakresie
instrumentarium, jak i w odniesieniu do skutkdw dla pewnosci obrotu, kosztéw compliance
orazdynamikikonkurencji. W polskim systemie instytucjonalnym podziatten odzwierciedla
sie w odmiennych mandatach poszczegélnych organéw: URE, UKE i UTK funkcjonuja jako
regulatorzy sektorowi w modelu ex ante, natomiast UOKIK realizuje przede wszystkim
funkcje egzekucyjne w modelu ex post. Granica miedzy oboma podejsciami ulega jednak
stopniowemu zatarciu, czego emblematycznym przyktadem jest unijna regulacja rynkow
cyfrowych'.

3.1. REGULACJA EX ANTE: CHARAKTERYSTYKA,
INSTRUMENTY, IMPLIKACJE DLA PEWNOSCI
OBROTU

Regulacja ex ante polega na ustanawianiu regut, wymogow i ograniczen obowiazujacych przedsiebiorcow
przed podjeciem okreslonej dziatalnosci lub przed wejsciem na rynek. Jest to forma interwencji publicznej
oparta na antycypacji problemow rynkowych, a nie na reakcji wobec zaistniatych naruszen? W innym ujeciu
regulacje ex ante mozna postrzegac jako rozwigzanie problemu asymetrii informacyjnej miedzy regulatorem
a regulowanym przedsiebiorstwem, w ktérym regulator projektuje mechanizmy bodZcowe zapewniajace
zbieznos¢ interesow regulowanego podmiotu z interesem publicznym?®. W praktyce regulacja ex ante
znajduje zastosowanie przede wszystkim w sektorach sieciowych charakteryzujacych sie monopolem

naturalnym lub silnymi efektami sieciowymi: energetyce, telekomunikacji, transporcie kolejowym.

Podstawowe instrumenty regulacji ex ante obejmuja kilka kategorii. Pierwszg stanowi taryfowanie,
realizowane przez regulatora sektorowego w jednym z dwdéch gtownych modeli: regulacji stopy zwrotu lub
regulacji putapu cenowego. W modelu stopy zwrotu regulator ustala dopuszczalny poziom zwrotu
z zainwestowanego kapitatu, co zapewnia regulowanemu przedsigbiorstwu pokrycie uzasadnionych
kosztéw, lecz generuje ryzyko przeinwestowania. Model putapu cenowego, po raz pierwszy wdrozony przy
prywatyzacji British Telecom, tworzy silniejsze bodZce do redukcji kosztéw w okresie miedzy przegladami
regulacyjnymi, lecz przenosi ryzyko kosztowe na regulowane przedsiebiorstwo’. W polskim sektorze
energetycznym URE stosuje model zblizony do regulacji kosztowej z elementami regulacji bodzcowej. Taryfy
zatwierdzane sa w cyklach rocznych, a regulator weryfikuje uzasadniony poziom kosztéw oraz ustala sredni
wazony koszt kapitatu®. Druga kategorie instrumentéw stanowia obowigzki dostepowe, czyli naktadane
na operatoréw infrastruktury krytycznej wymogi udostepniania jej konkurentom na warunkach
niedyskryminacyjnych. W telekomunikacji UKE regulowat w tym trybie np. hurtowy dostep do petli lokalne;j.

W transporcie kolejowym analogiczna funkcje petnig decyzje UTK o otwartym dostepie do infrastruktury.
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Trzecia kategoria obejmuje licencjonowanie i koncesjonowanie, czyli uzaleznienie wejscia na rynek od
uzyskania zgody regulatora, a czwarta - obowiazki informacyjne ex ante, w tym wymog przedktadania
regulatorowi okreslonych danych przed podjeciem dziatalnosci.

Fundamentalna przewaga modelu regulacji ex ante jest pewnos¢ prawna - przedsiebiorcy znaja reguty gry
przed podjeciem decyzji inwestycyjnych, co pozwala na redukcje ryzyka regulacyjnego i obnizenie kosztu
kapitatu. W sektorach sieciowych wymagajacych znacznych naktadéw kapitatowych o dtugim horyzoncie
Zwrotu ta wtasciwos¢ ma kluczowe znaczenie. Regulacja ex ante umozliwia ponadto koordynacje rynku
sieciowego poprzez zarzadzanie problemami bottleneck oraz zapobieganie wykluczeniu konkurentow
z dostepu do infrastruktury istotnej. Gtdwnym zagrozeniem z kolei pozostaje zjawisko regulatory capture,
czyli ,zawtaszczania imperium regulacyjnego” przez podmioty branzowe, kiedy regulacja jest ,nabywana”
przez regulowany przemyst i projektowana przede wszystkim w jego interesie. W pewnych przypadkach
regulator maksymalizuje poparcie polityczne poprzez balansowanie miedzy interesami producentow
a interesami konsumentow®. W polskich warunkach ryzyko przejecia regulatora przybiera specyficzna
forme: dominacja przedsiebiorstw kontrolowanych przez Skarb Paristwa w sektorze energetycznym (PGE,
Tauron, Enea, Energa) powoduje, ze panstwo jest jednoczeénie witascicielem regulowanych podmiotéw
i zwierzchnikiem regulatora. W sposdb empiryczny potwierdzaja to wielokrotne interwencje polityczne
w proces taryfowy w latach 2022-2025. Drugim istotnym problemem jest przecigzenie informacyjne
regulatora, wynikajace z asymetrii informacyjnej na korzy$¢ regulowanego podmiotu. Regulator nie
dysponuje petna wiedza o kosztach i mozliwosciach regulowanego przedsiebiorstwa, co ogranicza
skutecznosc¢ projektowania optymalnych mechanizmaéw regulacyjnych. Trzecim zagrozeniem jest hamowanie
innowacji i dynamiczna nieefektywnos¢: szczegétowe regulacje faworyzuja sprawdzone rozwigzania
technologiczne kosztem eksperymentowania, a czeste przeglady taryfowe ostabiaja bodzZce
do poszukiwania oszczednosci kosztowych. Regulacja ex ante generuje réwniez wysokie, lecz przewidywalne
koszty compliance. Przedsiebiorcy ponosza naktady na przygotowanie wnioskow taryfowych, dostosowanie
sie do wymogdw licencyjnych i realizacje obowiazkéw informacyjnych, jednak moga te koszty uwzglednic¢
w planowaniu biznesowym ex ante. Problem pojawia sie wowczas, gdy regulator nie dotrzymuje terminéow
rozpatrywania wnioskdw - czego najdobitniejszym przyktadem jest sprawa RegioJet, omdwiona szczegdtowo
w ramce w sekcji 4.4. Te opdznienia ilustruja systemowe napiecie miedzy stabilnoscia regulacji ex ante a jej
zdolnoscig do reagowania na wejscie nowych uczestnikow rynku.
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3.2 NADZOR EX POST: CHARAKTERYSTYKA,
INSTRUMENTY, IMPLIKACJE DLA PEWNOSCI
OBROTU

Nadzoér ex post, w odrdznieniu od regulacji ex ante, opiera sie na interwencji organu po stwierdzeniu
naruszenia regut konkurencji lub praw konsumentow. Organy ochrony konkurencji interweniuja generalnie
ex post, badajac legalnos¢ praktyk rynkowych po ich zaistnieniu, podczas gdy regulatorzy sektorowi dziataja
ex ante, autoryzujac praktyki przed ich wdrozeniem. Model ex post zaktada co do zasady swobode dziatalnosci
gospodarczej, interweniuje jedynie w razie stwierdzenia naduzycia pozycji rynkowej lub praktyk
ograniczajacych konkurencje. W polskim systemie instytucjonalnym organem realizujgcym ten model jest
UOKIK, ktéry egzekwuje prawo antymonopolowe na podstawie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow
oraz przeprowadza kontrole koncentracji przedsiebiorcéw.

Arsenat narzedzi nadzoru ex post obejmuje: dochodzenia antymonopolowe (postepowania w sprawie praktyk
ograniczajacych konkurencje), kontrole koncentracji (obligatoryjne zgtoszenia transakcji przekraczajacych
progi obrotowe), zakazy porozumien ograniczajacych konkurencje i naduzywania pozycji dominujacej,
nakazy zaniechania praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentdw oraz kary pieniezne (siegajgce
nawet 10% rocznego obrotu przedsiebiorcy). Sg to zatem elementy systemu, w ktérym ocena legalnosci
zachowan rynkowych dokonywana jest w oparciu o analize ich skutkéw ekonomicznych, a nie na podstawie

Z gory ustalonych regut.

W latach 2021-2025 UOKIK natozyt kary pieniezne o tacznej wartosci przekraczajacej 3,6 mld zt, z czego
najwyzsze pojedyncze kary dotyczyty KIA Poland (ok. 408 mln zt za ustalanie cen z dealerami), Iveco Poland
(ok. 241 mln zt za zmowe z dystrybutorami) oraz Jeronimo Martins Polska / Biedronka (ponad 500 mln zt za
wykorzystywanie przewagi kontraktowej, utrzymane przez sad w 2024 roku)’. Jednoczesnie, co stanowi
istotnag informacje o skutecznosci modelu, w tym samym okresie do budzetu paristwa wptyneto jedynie
ok. 909 mln zt, czyli okoto 25% kwot nominalnie natozonych, co wynika z wieloletnich procedur odwotawczych,

czestego obnizania kar przez sady oraz uchylania niektérych decyzji (jak w sprawie Eurocash, gdzie kara
76 mln zt zostata w petni uchylona w 2024 roku)®.

Model ex post zapewnia elastycznosc i zdolnos¢ adaptacji do zmian rynkowych. Organ antymonopolowy nie
musi antycypowac wszystkich mozliwych konfiguracji rynkowych, lecz reaguje na konkretne naruszenia
w ich specyficznym kontekscie ekonomicznym. Oznacza to mniejsza interwencje w swobode dziatalnosci
gospodarczej: przedsiebiorcy nie musza uzyskiwac uprzedniej zgody regulatora na swoje praktyki handlowe,
CO sprzyja innowacyjnosci i eksperymentowaniu rynkowemu. Z perspektywy schumpeterowskiej model
ex post jest korzystniejszy dla efektywnosci dynamicznej, poniewaz zachowuje proces tworczej destrukcj,
interweniujac tylko wtedy, gdy konkurencja zostaje faktycznie ograniczona.

Fundamentalng staboscig nadzoru ex post jest strukturalne opoznienie (,lag” regulacyjny). Kontrola NIK
z 2020 roku, obejmujaca lata 2014-2020, wykazata, ze sposrod 73 postepowan antymonopolowych
dotyczacych porozumieri ograniczajacych konkurencje jedynie 2 (ok. 3%) zakoniczono w ustawowym,
instrukcyjnym terminie 5 miesiecy (art. 92 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw). Sredni czas
trwania postepowan wahat sie od 12 do 19 miesiecy w zaleznosci od roku zakornczenia, a najdtuzsze
postepowanie trwato 69 miesiecy (czyli blisko 6 lat). W 4 przypadkach UOKIiK nie dopetnit obowigzku
zawiadomienia stron o przekroczeniu terminu, naruszajac art. 36 Kodeksu postepowania administracyjnego’.
Opoznienia te generuja niepewnos¢ prawna o charakterze strukturalnym. Przedsiebiorcy dziatajacy

w modelu ex post dowiaduja sie o ewentualnej kwalifikacji ich praktyk jako naruszenia dopiero w momencie
wszczecia postepowania, bez mechanizmu uprzedniej certyfikacji zgodnosci. Rodzi to zjawisko okreslane
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w literaturze jako efekt mrozacy (chilling effect) - nadmierng ostrozno$¢ przedsiebiorcéw, ktdrzy rezygnuja
z agresywnych, lecz legalnych praktyk konkurencyjnych (rabatéw lojalnodciowych, wytacznych umoéw
dystrybucyjnych, innowacyjnych modeli cenowych) z obawy przed ryzykiem ich zakwestionowania przez
organ antymonopolowy po kilku latach od wdrozenia'®. Niepewnos¢ prawna w egzekwowaniu prawa
konkurencji oznacza, ze koszty btednej kwalifikacji (fatszywie pozytywnej]) sa asymetrycznie wysokie

w stosunku do potencjalnych korzysci z agresywnej konkurencji, co racjonalnie uzasadnia nadmierna
ostroznosc'.

Dodatkowym wyzwaniem specyficznym dla polskiego modelu ex post jest rosnaca tendencja do ,wyscigu na
restrykcyjnosc”, czyli jednostronnego promowania perspektywy prokonsumenckiej bez dostatecznego
uwzgledniania kontekstu rynkowego i branzowego. Rosnaca dynamika naktadanych kar (od 430 mln zt
w 2022 roku do 1,15 mld zt w 2025 roku) oraz ich eksponowanie w mediach moga sugerowaé, ze polityka
egzekucyjna UOKIiK-u petni czesciowo funkcje sygnalizacyjna, w ktorej efekt odstraszajacy dominuje nad
korekta konkretnych naruszen. Potwierdza to fakt, ze jedynie ok. 25% natozonych kar'? zostaje faktycznie
wyegzekwowanych, co wskazuje na potencjalng dysproporcje miedzy nominalna surowoscia a rzeczywista
skutecznoscia sankcji.

3.3. KRYTERIA OCENY EFEKTYWNOSCI OBU MODELI

Ocena modeli regulacyjnych wymaga rozréznienia dwoch wymiarow efektywnosci. Efektywnos¢ alokacyjna
(statyczna) mierzy zdolno$¢ systemu regulacyjnego do zapewnienia optymalnej alokacji zasobow w danym
momencie, tj. przyblizenia cen do poziomu kosztéw kraricowych. Regulacja ex ante w formie taryfowania jest
pod tym wzgledem potencjalnie skuteczniejsza, gdyz pozwala na bezposrednia korekte cen monopolowych.
Efektywnos¢ dynamiczna odnosi sie natomiast do zdolnosci systemu do generowania optymalnego tempa
innowacji i postepu technologicznego w czasie. Schumpeterowska perspektywa sugeruje, ze pewien stopien
wtadzy rynkowej jest warunkiem koniecznym innowacyjnosci, poniewaz zapewnia srodki na finansowanie
B+R oraz motywacje w postaci oczekiwanego przejsciowego zysku nadzwyczajnego. Z tego punktu widzenia
model ex post, pozostawiajgcy przedsiebiorcom wiekszg swobode dziatania i interweniujacy wytacznie
wobec stwierdzonych naruszen, moze lepigj stuzy¢ efektywnosci dynamicznej. Napiecie miedzy oboma
wymiarami efektywnosci stanowi kluczowy dylemat projektowania systemow regulacyjnych’.

Pewnosc¢ prawna jest uznawana za 0golna zasade prawa Unii Europejskiej - widac to od najwczesniejszego
orzecznictwa TSUE. W kontekscie regulacyjnym oznacza ona, ze jednostki musza mie¢ mozliwosc
jednoznacznego ustalenia swoich praw i obowiazkéw oraz podjecia odpowiednich krokéw'. Regulacja
ex ante, definiujaca reguty przed podjeciem dziatalnosci, z natury zapewnia wyzszy poziom pewnosci prawne;j
niz nadzér ex post, oparty na ocenie legalnosci zachowari dokonanej a posteriori. Ten wyzszy poziom
pewnosci przektada sie na nizsze koszty transakcyjne, nizsza premie za ryzyko regulacyjne oraz lepsze
warunki do planowania inwestycji infrastrukturalnych. Jednoczesnie pewnos¢ prawna modelu ex ante jest
pozorna w sytuacjach, gdy regulator systematycznie opéznia wydawanie decyzji lub gdy ramy regulacyjne
podlegajg czestym zmianom legislacyjnym, co w Polsce ilustrujg kolejne nowelizacje ustawy Prawo

energetyczne w kontekscie zamrazania cen.

Zasada proporcjonalnosci, wyrazona w art. 5 ust. 4 TUE, wymaga, aby tres¢ i forma dziatania Unii nie
wykraczaty poza to, co niezbedne do osiagniecia celow traktatow. W orzecznictwie TSUE zasada ta obejmuje
tréjstopniowy test: adekwatnos¢ srodka, brak mniej restrykcyjnej alternatywy oraz proporcjonalnos¢ sensu
stricto (bilansowanie wad i korzysci). Zasada ta, wigzaca rowniez krajowe organy regulacyjne przy stosowaniu
prawa unijnego, stanowi istotne kryterium oceny efektywnosci obu modeli. Zaréwno nadmierna regulacja
ex ante (prowadzaca do zamrozenia konkurencji i utrwalenia struktury rynkowej), jak i nadmierna surowos¢
egzekucji ex post (generujaca efekt mrozacy) moga narusza¢ wymaog proporcjonalnosci.
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Opdznienie regulacyjne przybiera odmienne formy w obu modelach. W regulacji ex ante jest to ,lag” miedzy
zmiana kosztéw regulowanego przedsiebiorstwa a dostosowaniem zatwierdzonych taryf; w modelu putapu
cenowego opoznienie to jest celowo wbudowane jako mechanizm bodzcowy (przedsiebiorstwo zatrzymuje
oszczedno$ci w okresie miedzy przegladami). W nadzorze ex post lag przybiera forme opdznienia
egzekucyjnego miedzy momentem naruszenia a interwencjg organu. Jak wykazata wspomniana juz kontrola
NIK, wpolskichwarunkach to przesuniecie wynosisrednio 12-19 miesiecy dla postepowar antymonopolowych
UOKIK, lecz w skrajnych przypadkach siega kilku lat. Redukcja opdznienia regulacyjnego wymagataby zatem
wzmocnienia zasobow kadrowych organéw (NIK wprost rekomendowata wzmocnienie organizacyjne
i kadrowe UOKiK-u), cyfryzacji proceséw oraz uproszczenia procedur.

Kluczowym instrumentem podnoszenia efektywnosci regulacyjnej jest ocena skutkéw regulacji (OSR).
Systemy poréwnawcze osiagnety w tym zakresie zaawansowany poziom instytucjonalizacji. W Niemczech
Nationaler Normenkontrollrat (NKR), ustanowiony ustawowo w 2006 roku jako niezalezne ciato
eksperckie przy rzadzie federalnym, opiniuje szacunki kosztéw compliance wszystkich projektéw
legislacyjnych przed przyjeciem przez gabinet. Wdrozenie zasady one in, one out pozwolito na ograniczenie
wzrostu kosztow regulacyjnych, a NKR raportuje osiagniecie redukcji kosztéw biurokratycznych o 25%
wzgledem poziomu bazowego z 2006 roku's. W Wielkiej Brytanii Regulatory Policy Committee, niezalezny
organ kontroli jakosci regulacji, ocenia analizy wptywu przygotowywane przez ministerstwa - wydaje opinie
(zielone, z6tte, czerwone) i publikuje rankingi ministerstw. Wielka Brytania zajmuje drugie miejsce wéréd 36
krajow OECD pod wzgledem jakosci oceny skutkéw regulacji'®. W Polsce system Oceny Skutkow Regulacji
(OSR) jest formalnie obowigzkowy dla rzadowych projektéw aktow normatywnych od 2001 roku. Od roku
2024 koordynator OSR jest cztonkiem Zespotu Programowania Prac Rzadu, co wzmacnia instytucjonalnie
proces oceny wptywu'”. Jednakze system polski cechuje sie istotnymi lukami strukturalnymi. Po pierwsze,
brak niezaleznego zewnetrznego organu kontroli jakosci OSR, poréwnywalnego z niemieckim NKR czy
brytyjskim RPC; nadzér pozostaje wewnetrzny (Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Zespot Programowania).
Po drugie, OSR obejmuje wytgcznie akty normatywne (ustawy, rozporzadzenia), nie obejmujac indywidualnych
decyzji administracyjnych wydawanych przez organy regulacyjne. Oznacza to, ze ani decyzje taryfowe URE,
ani decyzje o otwartym dostepie UTK, ani postanowienia i decyzje UOKiK-u nie podlegaja systematycznej,
sformalizowanej ocenie ich skutkéw ekonomicznych. Jest to luka o znaczeniu systemowym. W sytuacji, gdy
poszczegolne decyzje administracyjne moga generowac skutki poréwnywalne z oddziatywaniem aktéw
normatywnych (decyzja taryfowa URE dotyczy 17 mln odbiorcéw gospodarstw domowych, kara UOKiK-u
siega setek milionéw ztotych), brak objecia ich systematyczng oceng skutkow stanowi powazny deficyt
instytucjonalny.

Podczas analizy ewolucji granic miedzy regulacja ex ante a nadzorem ex post w prawie unijnym wskazuje
sie na postepujacy trend hybrydyzacji, ktérego emblematycznym wyrazem jest akt o rynkach cyfrowych
(DMA, rozporzadzenie 2022/1925)'. DMA, ktéry wszedt w zycie w listopadzie 2022 roku i jest w petni
stosowany od marca 2024 roku, naktada na wyznaczonych ,straznikow dostepu” (gatekeepers) proaktywne
nakazy i zakazy o charakterze ex ante (np. zakaz taczenia danych z roznych ustug bez zgody uzytkownika),
uzupetniajac dotychczasowy model egzekucji ex post. Wskazuje sie na zalety ramy hybrydowej, ktéra taczy
pewnos¢ prawna i szybkos¢ interwencji wtasciwa regulacji ex ante z elastycznoscia i zdolnoscia adaptacji
podejscia ex post opartego na analizie efektéw. Model hybrydowy oznacza w praktyce odejscie od dychotomii
na rzecz kontinuum regulacyjnego, w ktorym intensywnos¢ interwencji jest dostosowywana do specyfiki
rynku i poziomu ryzyka. Dla polskiego systemu instytucjonalnego implikuje to potrzebe refleksji nad
wprowadzeniem elementdw proaktywnych w dziatalnoéci UOKiK-u (np. wytycznych ex ante dotyczacych
konkretnych praktyk rynkowych, mechanizmow tzw. comfort letters), jak réwniez nad wzmocnieniem
elementéw elastycznosci i ewaluacji skutkéw w dziatalnosci regulatoréw sektorowych. Brak mechanizmu
systematycznej oceny skutkdw wkasnej aktywnosci u wszystkich z czterech analizowanych organéw stanowi
w tym kontekscie deficyt wymagajacy pilnego zaadresowania.
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ANALIZA PRZEKROJOWA:
WYMIARY SYSTEMOWE
ODDZIALYWANIA ORGANOW
REGULACYJNYCH

Rozdziaty poprzednie ustanowity ramy analityczne i typologie modeli interwencji.
Niniejszy rozdziat nie powtarza tych ustalen: punktem wyjscia kazdego z podrozdziatow
jest zebrany materiat empiryczny i poréwnawczy, ktéry pozwala na oceneg, a nie jedynie
opis. Pie¢ omawianych probleméw ma charakter horyzontalny i nie jest wtasciwoscia
jednego organu, lecz struktury instytucjonalnej jako catosci.

4.1. ZASADA PISEMNOSCI JAKO BARIERA DIALOGU
REGULATORA Z RYNKIEM

Artykut 14 § 1a KPA nakazuje prowadzenie spraw na pismie'. Zasada ta odgrywata historycznie dwojaka
role: transparentnosci i ochrony przed korupcja. Zadna z tych funkgji nie jest kwestionowana. Problem lezy
gdzie indziej. Wskazuje sie, ze polska kodyfikacja wywodzi sie z austriackiej procedury z 1925 roku? - jej
konstrukcja nigdy nie przewidywata dialogu regulatora z przedsiebiorca jako wartosci odrebnej od
zapewnienia porzadku dokumentacyjnego. W efekcie pisma organéw sa lakoniczne i ograniczaja sie do
przywotania podstaw prawnych, nie wyjasniajac rzeczywistych watpliwosci. Strona nie wie, co ma poprawic,
organ nie wie, czego nie zrozumiat. Postepowanie wyjasniajace zamienia sie w bezproduktywna wymiane
pism, ktdra kosztuje obie strony czas i nierzadko koriczy sie decyzja odmowna, ktérej mozna byto uniknac.
Badanie PARP przeprowadzone w toku prac nad nowelizacja KPA z 2017 roku wykazato, ze 78,1%
przedsiebiorcow wskazywato formalizm postepowan jako istotng bariere®. Reforma ta nie naruszyta
fundamentu zasady pisemnosci w postepowaniach regulatoréow sektorowych.

Europejskie organy regulacyjne i organy ochrony konkurencji poszty w odwrotnym Kierunku.
Komisja Europejska po niemal dwoch dekadach faktycznego nieuzywania instytucji nieformalnych
wytycznych przyjeta w pazdzierniku 2022 roku znowelizowane Obwieszczenie o nieformalnych wytycznych,
zobowiazujac sie do rozpatrywania wnioskéw terminie czterech miesiecy i traktujac priorytetowo sprawy
dotyczace innowacyjnych modeli biznesowych®. Brytyjski CMA w 2023 roku ustanowit formalna open-door
policy: przedsiebiorcy moga konsultowa¢ planowane dziatania i oczekiwa¢, ze organ nie uruchomi
postepowania wobec tych, ktdrzy dziatali w dobrej wierze na podstawie udzielonych wskazdwek®. Holenderski
ACM poszedt jeszcze dalej i we wrzesniu 2023 roku ustanowit policy rule, ktéra explicite zaprasza
przedsiebiorcow do kontaktu w kazdej chwili w celu omodwienia potencjalnych ryzyk antykonkurencyjnych®.
Bundesnetzagentur przed kazda istotng zmiang metodologii regulacyjnej prowadzi wielomiesieczny
Marktdialog - w procesie NEST dotyczacym operatoréw sieci dystrybucyjnych, zakonczonym w 2025 roku,
dialog z rynkiem poprzedzat formalne konsultacje o kilkanascie miesiecy’.

Mechanizm sadowy nie stanowi skutecznego korektywu tej luki. SOKiIK w wyroku XVII AmT 37/20 potwierdzit,
Ze naruszenia proceduralne na etapie administracyjnym, w tym naruszenia art. 10 i 14 KPA, nie prowadza
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automatycznie do uchylenia decyzji, poniewaz sad bada sprawe merytorycznie od nowa®. Mechanizm ten
paradoksalnie usuwa presje na poprawe jakoscidialogu regulacyjnego: wady postepowania administracyjnego
sa niejako absorbowane przez postepowanie sadowe, ktére jednak kosztuje przedsiebiorcow kilka kolejnych
lat niepewnosci.

Poza nieformalnym dialogiem poprzedzajacym postepowanie europejskie systemy wypracowaty drugi
mechanizm, ktérego brak w polskim modelu: instytucje niezaleznego arbitra proceduralnego wewnatrz
organu. Hearing Officer przy DG COMP, ustanowiony w 1982 roku i sukcesywnie wzmacniany w latach 1994,
200112011, jest funkcjonalnie oddzielony od zespotu prowadzacego dochodzenie’. Petni on funkcje gwaranta
prawa do bycia wystuchanym (art. 41 ust. 2 lit. a KPP UE), organizuje rozprawy ustne po doreczeniu
statement of objections, rozstrzyga spory proceduralne miedzy stronami a DG COMP oraz raportuje
bezposrednio do komisarza ds. konkurencji, omijajac kierownictwo operacyjne DG COMP. Jego uprawnienia
obejmuja rozstrzyganie sporéw o dostep do akt, terminy odpowiedzi na statement of objections oraz status
0soby trzeciej zainteresowanej w postepowaniu'’.

Analogiczna instytucja - Procedural Officer - zostata powotana w brytyjskim CMA wraz z jego
ustanowieniem w 2014 roku, z mandatem rozstrzygania sporéow proceduralnych i przewodniczenia
rozprawom ustnym w postepowaniach na podstawie Competition Act 1998. Ustawa DMCC Act 2024
wzmocnita ten model: w sprawach z zakresu nowego rezimu konsumenckiego ustawowo wymaga, by
przewodniczacy rozprawy ustnej nie byt zaangazowany ani w codzienne prowadzenie dochodzenia, ani
w podejmowanie decyzji w sprawie'!. Jest to rozwigzanie wyraznie strukturalne: separacja nie zalezy
od praktyki organu, lecz jest nakazana ustawa.

Polski ustawodawca nie zaadaptowat tego rozwiazania. Prezes UOKIK pozostaje jednoczesnie organem
wszczynajacym postepowanie, gromadzacym dowody, formutujacym zarzuty i rozstrzygajacym sprawe.
Struktura ta, charakterystyczna dla modelu monokratycznego, jest w prawie europejskim uznawana za
wymagajaca wewnetrznej separacji rol jako warunku efektywnego prawa do obrony. Ta koncentracja funkgji
staje sie szczegodlnie wazna w swietle danych o uchyleniach i modyfikacjach decyzji przez sady omoéwionych

w sekcji 4.2: rozbieznos¢ miedzy standardem organu a standardem sadowym moze by¢ czesciowo pochodna
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braku wewnetrznego mechanizmu weryfikacji proceduralnej, ktéry w modelach zachodnioeuropejskich
petnia wtasnie Hearing Officer i Procedural Officer.

Komisja Europejska szacuje tgczne obcigzenia administracyjne w UE na poziomie zblizonym do 150 mld
euro rocznie. Raport OECD Better Regulation Practices across the European Union 2025 wskazuje, ze
uproszczenie obcigzer administracyjnych jest statym elementem strategii better regulation we wszystkich
panstwach cztonkowskich'. Polska, w ktérej regulatorzy sektorowi pozbawieni sg instytucji nieformalnego
dialogu z rynkiem, pozostaje w tej kwestii poza gtdéwnym nurtem europejskich reform.

4.2. KOSZTY WYNIKOWE: PRZEWLEKL0SC
POSTEPOWAN | PROPORCJONALNOSC SANKCJI

Dane o przewlektosci i egzekwowalnosci kar UOKIiK zostaty omoéwione w rozdziale 3. Niniejszy podrozdziat
przedstawia te wyniki w kontekscie poréwnawczym i rozszerza analize o dwa zagadnienia nieobecne
wczesniej: redukcje kar przez sady jako wskaznik systemowy oraz instytucje samooczyszczenia jako model
alternatywny.

Na tle europejskim przewlektos$¢ polskich postepowar antymonopolowych wypadta dotychczas bez punktu
odniesienia. Europejski Trybunat Obrachunkowy w Raporcie Specjalnym 24/2020 ustalit, ze Komisja
Europejska potrzebuje srednio okoto czterech lat na zakoriczenie postepowania antymonopolowego decyzja
formalnga'®. Badanie NERA z 2025 roku wykonane dla DG COMP na podstawie 108 decyzji z lat 2004-2023
precyzuje, ze postepowania zakoriczone decyzja zakazowa trwaty srednio 45 miesiecy, a postepowania
zobowiazaniowe 26 miesiecy'. UOKIiK dziata wiec szybciej niz Komisja, lecz kluczowy problem stanowi nie
tyle bezwzgledna dtugos¢, co systemowy brak poszanowania termindw ustawowych: 97% postepowan
przekroczyto termin instrukcyjny, a w czterech przypadkach organ nie powiadomit stron o tym przekroczeniu,
naruszajac tym samym art. 36 KPA. Komisja Europejska dziata wolnigj, lecz nie deklaruje terminow, ktérych
nie jest w stanie dotrzymac.

Dane o uchyleniach i modyfikacjach decyzji UOKIiK-u przez sady ujawniaja osobny problem. Wedtug kontroli
NIK sady uchylity 15% zaskarzonych decyzji i zmodyfikowaty 28%, co oznacza, ze w sumie blisko potowa
skierowanych do sadu decyzji nie utrzymata sie w pierwotnej tresci's. Szczegoélnie wymowne sa przypadki
drastycznych redukcji wymiaru kary: kara natozona na PKP Cargo zostata obnizona z 16,5 mln zt
do 2,2 mln zt (0 87%), kare dla Polskiej Telefonii Cyfrowej zmniejszono z 123 mln zt do 1,23 mln zt (0 99%).
Tak znaczace korekty wskazuja na systemowa rozbieznos¢ miedzy standardem proporcjonalnosci
stosowanym przez organ a standardem przyjmowanym przez sady. Znowelizowane wyjasnienia UOKIK z 9
kwietnia 2024 roku objety koncepcje jednego organizmu gospodarczego i podniosty prég 10% obrotu do
poziomu skonsolidowanych przychoddw grupy kapitatowej. Tym samym maksymalny wymiar kary dla
podmiotow dziatajacych w strukturach holdingowych wzrést w sposéb skokowy, bez proporcjonalnej zmiany
metodologii wyznaczania kwoty bazowej. Metodologia Komisji Europejskiej jest pod tym wzgledem
precyzyjniejsza: kwota bazowa wynosi 15-30% wartosci sprzedazy na rynku wtasciwym, a caty schemat
kalkulacji jest jawny i weryfikowalny'.

Instytucja samooczyszczenia (self-cleaning), ugruntowana w art. 57 ust. 6 dyrektywy 2014/24/UE
i potwierdzona przez TSUE w wyroku C-124/17 (Vossloh Laeis), pozwala podmiotowi podlegajacemu sankgji
wykaza¢ swoja wiarygodnos¢ przez naprawienie szkody, wspotprace z organem i wdrozenie srodkéw
zapobiegawczych'®. Logika ta jest obca polskim postepowaniom przed regulatorami: brak mechanizmu

Jprogramu naprawczego”, ktéry umozliwiatby redukcje kary dzieki udokumentowanemu wdrozeniu
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efektywnego compliance w trakcie postepowania. Przeniesienie tej instytucji do postepowan z zakresu
ochrony konkurencji lub nadzoru regulacyjnego wymagatoby zmiany ustawowej, lecz jest modelem
zastugujacym na uwzglednienie w pracach legislacyjnych.

Koszty wynikowe polityki sankcyjnej nie ograniczaja sie do kwot kar ani do wieloletniego blokowania
zasobdw przedsiebiorcy na prowadzenie obrony. Istnieje trzeci, rzadko kwantyfikowany kanat transmisji:
systemowe podniesienie premii za ryzyko regulacyjne w wycenie projektow inwestycyjnych w sektorach
objetych wysoka aktywnoscia sankcyjna. Podstawy teoretyczne tego mechanizmu sa ugruntowane
w literaturze ekonomicznej: w warunkach asymetrycznego kosztu btednej kwalifikacji racjonalny
przedsiebiorca obniza oczekiwang stope zwrotu z inwestycji w sektorze regulowanym o wysokim ryzyku
sankcyjnym, co przy niezmienionej wartosci biezacej netto projektu zmniejsza sktonnos¢ do jego podjecia.
W sektorach objetych jednoczesnie regulacja UOKIK i regulacja sektorowa (energetyka, telekomunikacja,
bankowos¢) efekt ten kumuluje sie, gdyz niepewno$¢ z obu zrédet jest statystycznie niezalezna.

Mechanizm ten znajduje potwierdzenie w badaniach empirycznych dotyczacych innych jurysdykcji. Analiza
wptywu niepewnosci polityki regulacyjnej na inwestycje w sektorach regulowanych wykazata, ze wzrost
indeksu niepewnosci o jedno odchylenie standardowe prowadzi do spadku naktadéw inwestycyjnych
0 8,7% w okresie 4-6 kwartatow. Rekomendacja 5.3.3 dotyczaca obowiazku ewaluacji ex post decyzji
administracyjnych wpisuje sie w odpowiedz na ten problem: bez systematycznego pomiaru efektéw
rynkowych interwencji organ nie ma podstaw do stwierdzenia, czy nominalna surowos¢ sankcji jest
skalibrowana wobec rzeczywistej wartosci korzysci prewencyjne;j.

4.3. WYSCIG NA RESTRYKCYJNOSC: DIAGNOZA
EMPIRYCZNA

Wyscig na restrykcyjnos¢, opisany w tezach roboczych jako tendencja do jednostronnie prokonsumenckiego
egzekwowania prawa bez dostatecznego uwzgledniania kontekstu rynkowego, jest pojeciem wywiedzionym
przede wszystkim z obserwacji praktyki UOKiK-u i PANA. Niniejszy podrozdziat weryfikuje te teze i zadaje
pytanie, czy mamy do czynienia z celowa polityka, czy ze skutkiem ubocznym okreslonych bodZcéw

instytucjonalnych.

Podczas analizy konkurencji regulacyjnej w kontekscie platform cyfrowych wyréznia sie kilka mechanizmow
napedzajacych rosnaca restrykcyjnosc¢ organéw: empire building, czyli rozszerzanie zakresu regulacji w celu
zwiekszenia budzetu i znaczenia organu; reputational concerns, czyli zaostrzanie standardow stanowiace
sygnat niezaleznosci od regulowanych podmiotdw; signaling competence, czyli demonstrowanie aktywnosci
bedace dowodem wtasnego znaczenia'®. Zaden z tych mechanizméw nie wymaga ztej woli ani $wiadomej
decyzji o zaostrzeniu kursu - wystarczy, ze system bodzcow premiuje widoczne dziatanie, a sankcjonuje
bezczynnosc.

W rankingu Global Competition Review Rating Enforcement 2024 UOKIiK uzyskat ocene 3,5 gwiazdki,
najwyzsza w swojej historii, plasujac sie obok Austrii, Belgii i Nowej Zelandii?®. taczna kwota kar natozonych
przez UOKIK w 2024 roku wyniosta 937 mln zt, w tym 650 mln zt z tytutu naruszen prawa konkurencji, wobec
612 mln zt w 2023 roku i 430 mln zt w 2022 roku?'. Wzrost ten jest wiec konsekwentny. Dla poréwnania:
Francja natozyta w 2024 roku kary o tacznej wartosci 91,2 mln euro, Belgia 49,3 mln euro, Austria 16,9 mln
euro?. Polska gospodarka jest wieksza od belgijskiej i austriackiej, lecz istotnie mniejsza od francuskiej -
bezwzgledne kwoty polskich kar plasuja sie wiec wyraznie powyzej tego, co wynikatoby z samej proporgji
PKB.
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Poréwnanie z Bundeskartellamt - organem operujacym w gospodarce kilkukrotnie wiekszej od polskie]
i uznawanym za jeden z najbardziej surowych egzekutoréw prawa konkurencji w Europie - ujawnia
mechanizm, ktérego brak w polskim modelu. W roku 2022 Bundeskartellamt natozyt tagczne kary o wartosci
ok. 24 mln euro na 20 spotek?. Jednoczesnie organ ten rutynowo udziela nieformalnego doradztwa
przedsiebiorcom planujacym wspotprace biznesowa. W roku 2022 udzielit formalnej orientacji pozwalajacej
sektorowi cukrowniczemu na zawarcie porozumienia o wspolnych dostawach na wypadek przerw
w dostawach gazu. Analogiczne doradztwo stosowane jest w obszarach zréwnowazonego rozwoju
i transformacji energetyczne;.

Logika tego modelu jest przeciwna intuicyjnej: surowos¢ egzekucji nie stanowi alternatywy dla dialogu
z rynkiem - to komplementarne narzedzia. Organ wykorzystuje nieformalny kanat, by zapobiegac
naruszeniom, a sankcje stosuje w reakcji na rzeczywiste zagrozenia. Przedsigbiorca dysponujacy
mechanizmem prescreeningu unika zaréwno naruszenia prawa, jak i ryzyka sankgji, zas organ koncentruje
zasoby na sprawach rzeczywiscie problematycznych. Polski model, w ktérym surowos¢ sankcyjna rosnie
przy jednoczesnym braku instytucji dialogu prewencyjnego, odrywa funkcje represyjng od funkcji edukacyjnej.

Zjawisko wzmozone] aktywnosci sankcyjnej nie ogranicza sie do UOKiK-u. Polska Agencja Nadzoru
Audytowego w 2023 roku natozyta 37 sankcji na podmioty badajace jednostki interesu publicznego, co czyni
ja najbardziej aktywnym nadzorca audytorskim w Unii Europejskiej, przed Niemcami (29), Wegrami (26)
i Chorwacja (20)%. W roku 2022 PANA odpowiadata za 120 ze 409 sankcji pienieznych natozonych w catej UE
na firmy audytorskie badajace podmioty nieobjete wymogiem PIE, stanowiac 29,3% ogétu. Polska gospodarka

nie generuje zblizonej frakcji europejskich audytow. Ta dysproporcja miedzy udziatem rynkowym a udziatem
sankcyjnym jest trudna do wyttumaczenia inaczej niz przez réznice w podejsciu nadzorczym.

Strukture bodzcéw UOKIiK-u wzmacnia jego ustrojowy model monokratyczny: wszystkie decyzje sa formalnie
decyzjami Prezesa, bez koniecznosci uzyskania zgody ciata kolegialnego. Holenderska ACM dziata w modelu
kolegialnego trojosobowego zarzadu®. Niemiecki Bundeskartellamt prowadzi sprawy w dwunastu
wyspecjalizowanych izbach decyzyjnych (Beschlussabteilungen), z ktérych kazda rozstrzyga sprawy
kolegialnie?®. Brytyjski CMA wdrozyt instytucje Case Decision Group - ciata odrebnego od zespotu
dochodzeniowego?. Francuska Autorité de la Concurrence dziata jako ciato kolegialne siedemnastoosobowe.
W DG COMP nad kazda istotna decyzja pracuje niezaleznie Chief Economist Team?.

Wszystkie te rozwiazania petnia funkcje wewnetrznego, zinstytucjonalizowanego filtra jakosci
i proporcjonalnosci. Polski system nie dysponuje analogicznym mechanizmem. Wbrew standardowi OECD
dotyczacemu governance regulatoréw, Prezes UOKIK nie jest zobowigzany do publikowania protokotéw
z wewnetrznych konsultacji ani ekspertyz ekonomicznych towarzyszacych decyzji®. Jedynym zewnetrznym

korektywem pozostaje kontrola sagdowa SOKIiK-u - a dane o uchyleniach 15% i modyfikacjach 28% decyzji
potwierdzaja, ze petni ona funkcje korygujaca ex post, nie zas profilaktyczna.

Teze o wyscigu na restrykcyjnos$c jako zjawisku systemowym potwierdzaja gtosy z wewnatrz samego
aparatu regulacyjnego. Przewodniczacy KNF Jacek Jastrzebski publicznie przyznat, ze nadregulacja moze
przyczynia¢ sie do spadku dynamiki gospodarczej, i postulowat ,odpowiedzialne cofniecie sie o krok™®.
Raport SprawdzaMY z maja 2025 roku zidentyfikowat sto przypadkéw gold-platingu przy implementacji
prawa UE, a Konfederacja Lewiatan w Czarnej Liscie Barier 2025 sformutowata blisko 300 postulatow
deregulacyjnych®'. Nie chodzi o zakwestionowanie zasadnosci egzekwowania prawa: chodzi o wskazanie, ze
polityka sankcyjna skalibrowana powyzej poziomu, przy ktorym sady utrzymuja 85% decyzji w pierwotnej
tresci, jest kosztowna nie tylko dla przedsiebiorcéw, lecz takze dla samego systemu regulacyjnego, bowiem
podwaza zaufanie do jego spdjnosci.
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4.4. REGULACJA EX ANTE WOBEC INTERWENCUI
POLITYCZNYCH: WERYFIKACJA TEZY O STABILNOSCI

Teza robocza gtosi, ze regulacja ex ante stosowana przez URE, UKE i UTK generuje stabilniejsze otoczenie
inwestycyjne niz nadzor ex post sprawowany przez UOKIiK. Rozdziat 3 przeanalizowat te réznice w wymiarze
modelowym. Niniejszy podrozdziat weryfikuje ja na poziomie empirycznym i skupia sie na danych ilosciowych
i zdarzeniach, ktére ujawniaja granice tej stabilnosci.

Najpowazniejszym testem empirycznym byta reakcja polskiego systemu regulacyjnego na Kkryzys
energetyczny lat 2022-2025. taczny koszt fiskalny administracyjnego zamrazania cen energii elektrycznej,
gazu i ciepta wyniost 83,3 mld zt. URE, ktory w modelu ex ante powinien by¢ gwarantem stabilnosci sygnatow
taryfowych, stat sie w tym okresie narzedziem implementacji polityki cenowej rzadu. Niezaleznosc¢ formalna
okazata sie warunkowa: wystarczyto ustawowe natozenie obowigzku stosowania zamrozonych stawek, by
regulator utracit zdolno$¢ do ksztattowania dtugookresowych bodzcéw inwestycyjnych. Potwierdza to
diagnoze z sekgji 2.1 dotyczaca niezaleznosci budzetowej i legislacyjnej jako stabszych ogniw polskiego
modelu regulacyjnego.

Pozytywnym kontrapunktem sg ramy Karty Efektywnej Transformacji Sieci Dystrybucyjnych (KET), ktore
gwarantuja operatorom dystrybucyjnym wazony koszt kapitatu na poziomie 8,478% do 2028 roku®.
Gwarancja ta redukuje ryzyko regulacyjne w inwestycjach o dtugim horyzoncie zwrotu, takich jak przytaczenia
OZE i inteligentne opomiarowanie, i stanowi przyktad wtasciwego zastosowania narzedzia ex ante do
stabilizacji oczekiwan inwestycyjnych. Znamienny jest kontrast: w tym samym sektorze, w ktérym KET
zapewniat przewidywalnos¢, polityka cenowa rzadu generowata skokowa niepewnos¢. Regulator nie byt
w stanie jednoczesnie wypetnia¢ obu funkgji.

W telekomunikacji regulacja ex ante ze strony UKE przyniosta wymierne rezultaty, mierzalne danymi
rynkowymi. Zasieg sieci FTTH osiagnat w Polsce 75,4% gospodarstw domowych wobec $redniej unijnej 64%,
a wskaznik VHCN wyniost 81,1%%. Udziat rynkowy Orange Polska obnizyt sie z 60% w 2006 roku do mnigj niz
23% w 2024 roku. Prezes UKE ogtosit w 2025 roku konsultacje w sprawie deregulacji rynkéow WLA i LLU,
przesuwajac sie od modelu regulacji uprzedniej ku nadzorowi ex post opartemu na reagowaniu na
udokumentowane nieprawidtowosci®. Jest to rzadki w polskich warunkach przyktad $wiadomego wyjscia
z regulacji ex ante uzasadnionego osiagnieciem dojrzatosci konkurencyjnej rynku. Przypadek ten zastuguje
na uwage jako model dla innych sektorow.

We wrzesniu 2022 roku czeski przewoznik RegioJet ztozyt do UTK wniosek o otwarty dostep
na trasie Krakéw-Gdynia - ubiegat sie o 15 par pociagéw dziennie. Na decyzje czekat
ok. 19 miesiecy - organ rozstrzygnatsprawe dopierowiosng 2024 roku, i to po przeprowadzeniu
testu réwnowagi ekonomicznej zainicjowanego przez incumbenta, PKP Intercity. RegioJet
przyznano 4 z 15 wnioskowanych par. Analogiczny los spotkat wnioski Leo Express - jeden
rozpatrywano 15 miesiecy, inny wycofano wobec negatywnego wyniku testu.

Test réwnowagi ekonomicznej zostat zaprojektowany w prawie unijnym jako narzedzie ochrony rentownosci
ustug publicznych przed nieuczciwa konkurencja. W praktyce zadziatat odwrotnie: jako instrument ostony
podmiotu dominujacego. RegioJet uruchomit okrojone potaczenia krajowe dopiero we wrzesniu 2025 roku,
a juz 9 kwietnia 2026 roku ogtosit wycofanie sie z tras krajowych z dniem 3 maja 2026 roku. Sama Komisja
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Europejska przyznaje, ze rozbiezne stosowanie tego testu przez krajowych regulatoréw uniemozliwia
przewoznikom budowanie spdjnych strategii wejscia.

Whniosek jest paradoksalny: narzedzie pomyslane jako ochrona pasazera stato sie de facto bariera
regulacyjna, a jego ofiara pada tansza konkurencja, z ktérej pasazer miat skorzystac. To klasyczny przyktad
regulatory capture w modelu ex ante: organ nie zostat przejety przez branze, lecz instrument regulacyjny
zostat zinstrumentalizowany na rzecz podmiotu dominujgcego.

45. LUKA OCENY SKUTKOW WtASNEJ
AKTYWNOSCI REGULATOROW

Zagadnienie braku mechanizmu systematycznej oceny skutkow wtasnej aktywnosci zostato zasygnalizowane
w sekcji 3.3 w kontekscie OSR legislacyjnego. Ninigjszy podrozdziat rozszerza ten watek o wymiar
poréwnawczy i instytucjonalny: pokazuje, jak radza sobie z tym problemem regulatorzy w innych
jurysdykcjach, jakie narzedzia wypracowata w tym zakresie OECD, i dlaczego polska luka ma charakter
systemowy, a nie jedynie organizacyjny.

Sposrad europejskich regulatoréow sektorowych najbardziej skodyfikowana praktyke ewaluacyjna prezentuje
Ofcom. Wytyczne dotyczace oceny wptywu zostaty zaktualizowane w lipcu 2023 roku - wprowadzaja
obowiagzek wskazywania w dokumentach konsultacyjnych daty planowanego przegladu ex post kazdej
istotnej decyzji®. W praktyce Ofcom przeprowadzit w maju 2024 roku ewaluacje regulacji dotyczacych
powiadomien o taryfach i zastosowat techniki ekonometryczne difference-in-difference do wyizolowania
bezposredniego wptywu interwencji na zachowania konsumentéw i operatoréw. CMA prowadzi staty
program ewaluacyjny, zlecajac niezalezne studia ex post dotyczace skutkéw decyzji fuzyjnych i postepowar
antymonopolowych®.

Najbardziej  rozbudowanym  modelem  samoewaluacji  organu  ochrony  konkurencji  jest
CMA Impact Assessment - coroczny raport, w ktérym brytyjski organ metodologicznie szacuje stosunek
korzysci do kosztow wirasnej dziatalnodci. W edycji 2024/2025 CMA ujawnita $redni roczny koszt wtasnej
dziatalnosci na poziomie 123,6 mln funtow i metodologicznie kwantyfikowata korzysci konsumentow
z interwencji fuzyjnych, antykartelowych i konsumenckich®’. Raport zawiera nie tylko kalkulacje skutkow
bezposrednich, lecz takze szacunek efektu odstraszajacego posredniego. Badanie DotEcon zlecone przez
OFT/CMA w 2018 roku wykazato, ze $wiadomo$¢ przedsiebiorcdéw o konkretnych sprawach prowadzonych
przez organ generuje efekt prewencyjny, ktéry jest ,prawdopodobnie wielokrotnoscia efektu
bezposredniego™.

Metodologia ta jest kluczowa dla racjonalnego kalibrowania polityki sankcyjnej. CMA publikuje ponadto
przeglady ewaluacyjne - w 2025 roku ukazat sie raport Wider benefits of competition policy
and enforcement®. Polski UOKIK takich danych nie gromadzi i nie publikuje. W rezultacie rozbieznos¢
miedzy kwotami kar nominalnie natozonych a faktycznie egzekwowanych (3,6 mld zt nominalnych kar
w latach 2021-2025 wobec ok. 909 mln zt faktycznie wptaconych) pozostaje niewyttumaczona: nie wiadomo,
czy stosunek 1:4 oznacza nadgorliwos¢ organu, stabos¢ egzekucji czy skutecznos¢ efektu odstraszajacego.

Na poziomie OECD kluczowym dokumentem jest opublikowana w 2025 roku metodologia Applying regulatory

impact assessment at regulatory authorities, stanowiaca pierwszy kompleksowy przewodnik zastosowania
OSR przez sektorowe organy regulacyjne*. Dokument ten wypetnia luke, ktora przez dekady byta pomijana:
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standardowe narzedzia OSR byty projektowane z mysla o procesie legislacyjnym, nie o decyzjach
administracyjnych organéw regulacyjnych. OECD precyzuje, ze ewaluacja ex post powinna obejmowac
zarowno skutki bezposrednie interwenciji, jak i efekty uboczne, w tym te dotykajace podmiotéw niebedacych
strona postepowania. Uzupetnieniem jest Reference Guide on Ex-post Evaluation of Competition Agencies’
Enforcement Decisions z 2016 roku - publikacja dostarczajagca metodologii budowy scenariuszy
kontrfaktycznych®'.

W Polsce legislacyjna ocena skutkéw regulacji, objeta obowigzkiem od 2001 roku, funkcjonuje w sposob
niewystarczajacy nawet w swoim podstawowym zakresie. Kontrola NIK z 2017 roku wykazata, ze jedynie
jedna trzecia proceséw legislacyjnych dysponowata prawidtowo sporzadzona OSR, a kontrola follow-up
7 2025 roku potwierdzita utrzymywanie sie nieprawidtowosci w kluczowych ministerstwach“2. Zaden przepis

prawa nie naktada na URE, UKE, UTK ani UOKIiK obowiazku ewaluacji skutkéw wtasnych decyzji
indywidualnych. Tymczasem decyzja taryfowa URE dotyczaca stawek dystrybucji energii elektrycznej
obejmuje kilkanascie miliondéw odbiorcéw, a pojedyncza kara UOKiK-u moze siegac setek miliondw ztotych.
Oddziatywanie tych rozstrzygnie¢ bywa poréwnywalne z oddziatywaniem aktow normatywnych, lecz

pozostaja one catkowicie poza systemem oceny wptywu.

Bruegel w analizie z 2025 roku rekomenduje jako optymalny model eksternalizacje ewaluacji ex post.
upowaznienie niezaleznego centrum kompetencji, dziatajacego na zlecenie regulatoréw i rzadu, do
systematycznej oceny skutkow decyzji regulacyjnych®. W warunkach polskich takim podmiotem mogtby by¢
odpowiednio umocowany panel ekspercki dziatajacy przy KPRM, obejmujacy mandatem wszystkie cztery
badane organy. Rozwigzanie to nie naruszatoby niezaleznosci decyzyjnej regulatoréw - ewaluacja ex post
nie jest kontrola administracyjna ani mozliwoscia uchylenia decyzji, lecz informacja zwrotna umozliwiajaca
kalibracje przysztej praktyki. Jej brak oznacza natomiast, ze kazdy organ ksztattuje swoja polityke regulacyjna
w informacyjnej prézni: bez wiedzy o tym, czy wczesniejsze interwencje osiagnety deklarowane cele.
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PROFILE REGULACYJNE:

ROLA INSTYTUCJONALNA,
ODDZIALYWANIE NA RYNEK

| WARTOSC DLA KONSUMENTA

Rozdziaty poprzednie przeprowadzity analize w dwoéch wymiarach: instytucjonalno-prawnym,
porzadkujacym ramy ustrojowe, typologie organdéw i modele interwencji regulacyjnej, oraz
horyzontalnym, skupionym na pieciu dysfunkcjach systemowych wspélnych dla wszystkich
badanych organéw. Niniejszy rozdziat uzupetnia ten obraz o wymiar pionowy: rekonstruuje bilans
oddziatywania kazdego z czterech organdw z osobna, stosujac ujednolicony schemat analityczny
obejmujacy trzy elementy: mandat i role w systemie, oddziatywanie na warunki prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej oraz warto$¢ dostarczang konsumentom. Schemat ten nie stuzy
tworzeniu rankingu ani formutowaniu twierdzeh niezakotwiczonych w zebranym materiale -
stanowi synteze ustalen z rozdziatdw 1-4, uzupetniong o dane branzowe wtasciwe poszczegélnym
sektorom. Autorzy Swiadomie przyjmujg ograniczong perspektywe analityczna: kazdy z organdw
realizuje funkcje uznane przez ustawodawce krajowego i unijnego za niezbedne, a krytyka

sposobu ich wykonywania nie podwaza zasadnosci istnienia tych instytucji.

5.1. PREZES URZEDU OCHRONY KONKURENCJI
| KONSUMENTOW

UOKIK jest jedynym sposrod czterech analizowanych organéw dziatajgcym horyzontalnie, to znaczy
rozciggajacym swoj mandat na cata gospodarke bez ograniczenia do konkretnej branzy lub sektora
infrastrukturalnego'. Podstawe prawna jego dziatalnosci stanowig ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentow oraz prawo unijne: rozporzadzenie Rady 1/2003 i dyrektywa ECN+2. Prezes
UOKIK petni trzy funkcje: antymonopolowa, obejmujaca zakaz porozumien ograniczajacych konkurencje
i zakaz naduzywania pozycji dominujacej; kontrolng, realizowana przez obligatoryjne badanie koncentracji
przekraczajacych progi obrotowe; konsumencka, ukierunkowana na eliminacje praktyk naruszajacych
zbiorowe interesy konsumentéw. Szerokos¢ mandatu jest atrybutem strukturalnym i jednoczesnie zrodtem
systemowej roli: UOKIK jest jedyna instytucja krajowa zdolna do interweniowania tam, gdzie inne organy nie

maja wtasciwosci ze wzgledu na brak sektorowego regulatora.

Model interwencji jest oparty na nadzorze ex post, oméwionym szczegotowo w sekgji 3.2 niniejszego raportu.
Organ interweniuje po zaistnieniu naruszenia, na podstawie wszczetego postepowania. W odréznieniu od
regulatoréw sektorowych UOKIiK nie definiuje z géry dopuszczalnych warunkéw obrotu. Przedsiebiorcy
dowiaduja sie o kwalifikacji ich praktyk jako naruszenia dopiero w momencie wszczecia postepowania, bez

mechanizmu uprzedniej certyfikacji zgodnosci lub pre-screeningu planowanych dziatarh handlowych.
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Konsekwencje tej wtasciwosci strukturalnej - w szczegoélnosci efekt mrozacy i premia za nadmierna
ostroznosc - zostaty omowione w sekgji 3.2.

Ocena wptywu UOKIiK-u na otoczenie biznesowe wymaga rozréznienia miedzy funkcjg ochrony konkurencji
jako taka - nieodzowna z punktu widzenia efektywnosci rynkowe] - a sposobem jej wykonywania.
Wykonywanie funkcji w obecnym ksztatcie proceduralnym i sankcyjnym rodzi udokumentowane koszty,
ktore mozna sklasyfikowac w trzech kategoriach.

Pierwsza kategorie stanowig koszty niepewnosci ex ante. Brak mozliwosci uprzedniego potwierdzenia
zgodnosci planowanych praktyk z prawem powoduje, ze racjonalny przedsiebiorca rezygnuje z agresywnych,
lecz legalnych strategii konkurencyjnych z obawy przed ich pozniejszym zakwestionowaniem?. Mechanizm
ten, okreslany w literaturze jako efekt mrozacy, prowadzi do nadmiernej ostroznosci rynkowej i hamowania
innowacji w strategiach handlowych, szczegdlnie w sektorach o wysokiej aktywnosci sankcyjnej UOKIiK-u.
Szczegdtowe omdwienie tego mechanizmu zawiera sekcja 3.2 niniejszego raportu.

Druga kategoria sa koszty przewlektosci postepowan. Kontrola NIK wykazata, ze sposrod
73 postepowart antymonopolowych dotyczacych porozumien ograniczajacych konkurencje jedynie
2 zakonczono w ustawowym terminie instrukcyjnym 5 miesiecy - wskaznik zgodnosci z terminami wynoszacy
3% oznacza, ze przekroczenie ustawowych termindw jest reguta, nie wyjatkiem. Sredni czas trwania
postepowart wahat sie od 12 do 19 miesiecy, a najdtuzsze siegato 69 miesiecy. Analiza poréwnawcza
z terminami Komisji Europejskiej, omowiona w sekgji 4.2, wskazuje, ze problem nie lezy w bezwzglednej
dtugosci, lecz w systemowym niespetnianiu deklarowanych terminéw.

Trzecig kategoria jest kalibracja sankcji. W latach 2021-2025 UOKIK natozyt kary pieniezne otacznej wartosci
przekraczajacej 3,6 mld zt, z czego do budzetu paristwa wptyneto jedynie ok. 909 mln zt, czyli ok. 25% kwot
nominalnie natozonych® Dysproporcja ta wynika z wieloletnich procedur odwotawczych i czestego
korygowania wymiaru kar przez sady. SOKiK uchylit 15% zaskarzonych decyzji i zmodyfikowat 28%, co
tacznie oznacza, ze blisko potowa skierowanych do sadu decyzji nie utrzymata sie w pierwotnej trescié.
Rozbieznos¢ ta wskazuje na systemowy rozdzwiek miedzy standardem proporcjonalnosci stosowanym
przez organ a standardem przyjmowanym przez sady (szczegotowa analize zawiera sekcja 4.2.) przy
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jednoczesnym braku instytucji nieformalnego dialogu prewencyjnego (omoéwionej w sekcji 4.1). To odrywa
funkcjerepresyjnaodfunkcjiedukacyjnej. Jak wykazanowsekcji 4.3, wszystkie te zjawiskawpisujg siewszerszy
WzOorzec wyscigu na restrykcyjnosc.

Ochrona konsumenta przez UOKIK jest realnie mierzalna i stanowi istotng wartos$c¢ systemowag’. Likwidacja
karteli cenowych, zakazy mis-sellingu produktéw finansowych i decyzje zobowigzaniowe w handlu
detalicznym przektadaja sie na wymierne korzysci dla odbiorcow koricowych. Dane ze sprawozdania
rocznego za 2024 rok potwierdzaja, ze UOKIK jest organem aktywnym i rozpoznawalnym na tle europejskim.

Fundamentalng staboscia tej ochrony jest jej strukturalne opdznienie: jak wykazano w sekcjach 3.2 i 4.2,
decyzja materialna zapadajaca po 12-69 miesigcach od zaistnienia praktyki oznacza, ze naruszenie trwa
i wyrzadza szkode przez caty czas postepowania. W przypadku praktyk obejmujacych miliony konsumentéw
- jak mis-selling produktéw ubezpieczeniowych z funduszem kapitatowym, szczegdtowo opisany
w sekcji 5.2, czy masowe stosowanie sankcji kredytu darmowego, omoéwione w sekcji 4.3 - skumulowana
szkoda w tym czasie jest wielokrotnoscia kwoty ewentualnej kary. Ochrona konsumenta przez UOKIiK ma

charakter reaktywny, nie prewencyjny, co jest wtasciwoscia strukturalng modelu ex post.

46 I RAPORT FUNDACJI CENTRUM STRATEGII ROZWOJOWYCH



0.2. PREZES URZEDU REGULACJI ENERGETYKI

URE jest sektorowym organem regulacyjnym rynku energii, dziatajacym na podstawie ustawy Prawo
energetyczne® oraz dyrektyw unijnych z zakresu wewnetrznego rynku energii’. Prezes URE jest krajowym
organem regulacyjnym w rozumieniu tych dyrektyw i uczestniczy w europejskiej sieci regulatorow ACER.
Jego mandat obejmuje trzy obszary: regulacje taryfowa, dziatalnos¢ koncesyjna oraz regulacje dostepu
stron trzecich do sieci przesytowych i dystrybucyjnych. Ustrojowe znaczenie URE wynika ze specyfiki
sektora: energetyka jest obszarem monopolu naturalnego lub silnie ograniczonej konkurencji, w ktérym
mechanizmy rynkowe bez interwencji regulacyjnej nie moga zapewni¢ ochrony odbiorcéw przed renta
monopolistyczna'®.

Szczegolne cechy polskiego kontekstu instytucjonalnego, opisane w sekcji 1.2.2 niniejszego raportu,
komplikujg realizacje mandatu URE. Cztery skonsolidowane grupy energetyczne (PGE, Enea, Tauron,
Energa/Orlen) wytwarzaty w 2024 roku ok. 65% energii elektrycznej w Polsce, a ich tgczny udziat na rynku
detalicznym siegat 76% w 2022 roku. W tej konfiguracji panstwo jest jednoczesnie witascicielem
regulowanych podmiotéw i zwierzchnikiem regulatora - napiecie strukturalne niemozliwe do wyeliminowania
w ramach obowigzujgcego modelu.

Taryfowanie roczne, bedace podstawowym narzedziem URE, zapewnia regulowanym przedsiebiorstwom
przewidywalnos¢ w horyzoncie jednego roku budzetowego. Dla projektéw infrastrukturalnych o wieloletnim
horyzoncie zwrotu jest to niewystarczajace. Wyjatkiem potwierdzajacym regute jest wspomniana wczesniej
Karta Efektywnej Transformacji Sieci Dystrybucyjnych. Instrument ten redukuje ryzyko regulacyjne
w inwestycjach przytaczeniowych i inteligentnego opomiarowania i stanowi wzorzec wtasciwego

zastosowania narzedzia ex ante do stabilizacji oczekiwan inwestycyjnych. Jak wskazano w sekcji 4.4,
kontrast miedzy stabilnoscig KET a wahaniami polityki cenowej z lat 2022-2025 jest uderzajacy.

Najbardziej wymownym testem odpornosci regulacji ex ante na naciski zewnetrzne byt kryzys energetyczny
lat 2022-2025, szczegdtowo omaodwiony w sekcji 4.4. Yaczny koszt fiskalny administracyjnego zamrozenia cen
energii elektrycznej, gazu i ciepta wyniost 83,3 mld zt'". URE, ktory w modelu ex ante powinien by¢ gwarantem
stabilnosci sygnatow taryfowych, stat sie w tym okresie instrumentem implementacji polityki cenowej rzadu.
Ustawowe natozenie obowigzku stosowania zamrozonych stawek wystarczyto, by regulator utracit
zdolnos¢ do ksztattowania dtugookresowych bodzcédw inwestycyjnych. Potwierdza to diagnoze z sekgji 2.1:
niezaleznos¢ budzetowa i legislacyjna stanowia stabsze ogniwa polskiego modelu niezaleznosci regulacyjne;.

Problem asymetrii informacyjnej w procesie taryfowym jest pochodna struktury wtasnosciowej sektora.
URE zatwierdza koszty na podstawie danych dostarczanych przez regulowane spotki kontrolowane przez
Skarb Panistwa, co ogranicza weryfikowalno$¢ i sprzyja zawyzaniu kosztéw uzasadnionych. Ryzyko
regulatory capture przyjmuje w polskim sektorze energetycznym szczegdlna forme, omowiong w sekgji 3.1:
dominacja SOE sprawia, ze przechwycenie regulatora odbywa sie przez kanat wtascicielski, a nie wytacznie
przez tradycyjny mechanizm revolving door'.

Wartos¢ URE dla odbiorcéw energii jest dwuwymiarowa. Z jednej strony regulator chroni ich przed
monopolistycznym wyzyskiem przez zatwierdzanie taryf, zapewnia ciagtos¢ i bezpieczenstwo dostaw przez
system koncesyjny oraz nadzoruje niedyskryminacyjny dostep do sieci w interesie wszystkich uczestnikow
rynku'®. Z drugiej strony, jak analizowano w sekgji 4.4, interwencje polityczne zastepujace regulacje taryfowa
dotacja budzetowa zamazuja sygnaty cenowe, usuwaja bodZce do oszczednosci energii i odktadaja konieczne
dostosowania strukturalne. Odbiorcy ulegaja iluzji cen nizszych niz wynikatoby to z kosztéw produkcji
i dystrybucji, podczas gdy rzeczywisty koszt jest przenoszony na podatnika. Problem naktadania sie

kompetencji URE i UOKIK-u - opisany w sekcji 5.2 - tworzy dodatkowa warstwe niepewnosci dla podmiotow
dziatajacych jednoczesnie w rezimie regulacji sektorowej i prawa ochrony konkurencji'™.
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5.3. PREZES URZEDU KOMUNIKACJ!I
ELEKTRONICZNEJ

UKE jest sektorowym organem regulacyjnym rynku telekomunikacyjnego i pocztowego, dziatajacym na
podstawie ustawy o komunikacji elektronicznej implementujacej Europejski Kodeks tacznosci
Elektronicznej's. Dyrektywa EECC wyznacza ramy dziatania UKE z duza precyzja: naktada obowiazek analizy
rynkéw hurtowych w cyklach 3-5-letnich, identyfikacji operatoréw o znaczacej pozycji rynkowej i naktadania
na nich proporcjonalnych obowiazkéw regulacyjnych. Mandat UKE obejmuje ponadto alokacje zasobow
rzadkich (widmo czestotliwosci), nadzor nad warunkami dostepu do infrastruktury pasywnej oraz regulacje
rynku pocztowego. Poréwnanie stopnia szczegétowosci unijnych ram regulacyjnych dla telekomunikacji
z innymi sektorami potwierdza, ze UKE jest organem dziatajacym w $rodowisku unormowanym najgesciej

sposréd czterech badanych.

UKE jest organem, ktéry w analizowanym okresie dostarczyt najlepiej udokumentowanych dowoddéw na
skutecznos¢ regulacji ex ante jako narzedzia ksztattowania konkurencji infrastrukturalnej, uzupetniajac tym
samym analize modelowa z sekcji 3.1 danymi rynkowymi. Regulacja dostepu hurtowego do petli lokalnej,
wdrazana stopniowo po 2005 roku, przetozyta sie na systematyczne obnizenie udziatu rynkowego dominanta.
Udziat Orange Polska spadt z ok. 60% w 2006 roku do ponizej 23% w 2024 roku'®. Zasieg sieci FTTH osiagnat
75,4% gospodarstw domowych przy sredniej unijnej 64%, a wskaznik Very High Capacity Network wyniost
81,1%.

Szczegolnie istotna z punktu widzenia architektury regulacyjnej jest decyzja UKE z 2025 roku o wszczeciu
konsultacji w sprawie deregulacji rynkow hurtowych WLA i LLUUKE'. Przypadek ten omawiany jest w sekgji
4.4 niniejszego raportu jako jedyny przyktad swiadomego wyjscia z regulacji ex ante. Te rzadka w polskim
systemie decyzje uzasadniato osiagniecie przez rynek dojrzatosci konkurencyjnej - przypadek analizowany
szerzej w sekcji 4.4 jako wzorzec reflexivity regulatora. Organ zastosowat logike, ktéra EECC formalizuje jako
obowiazkowa: skoro infrastrukturalna konkurencja stata sie wystarczajaca, utrzymywanie obowigzkéw
regulacyjnych naktadanych na operatora SMP traci uzasadnienie i generuje nieuzasadnione koszty
compliance. Kontrast w stosunku do podejscia UTK do testu réwnowagi ekonomicznej - gdzie regulacja

stuzyta ochronie incumbenta, nie stymulowaniu wyjscia z interwencji - jest pod tym wzgledem wymowny.

Obszarem wymagajacym ostrozniejszej oceny jest alokacja widma. Postepowania przetargowe w zakresie
pasma 700 MHz i 3,6 GHz byty wielokrotnie opozniane lub kwestionowane proceduralnie, co rzutowato na
harmonogramy inwestycji w sieciach 5G. Opdznienia w alokacji zasobow rzadkich, ktérych UKE jest jedynym
gestorem, generuja koszty wynikowe dla catego rynku: brak pewnosci co do dostepnosci widma odktada

decyzje inwestycyjne i opdZnia wzrost przepustowosci sieci.

Wartos¢ UKE dla konsumentow jest najlepiej mierzalna sposrod czterech badanych organow'®. Jej wymiarem
podstawowym jest dostepnosc i przystepnos¢ cenowa ustug szerokopasmowych: dane z sekcji 1.2.2
potwierdzaja, ze Polska nalezy do krajow o najwyzszym w Europie zasiegu szybkiego internetu stacjonarnego.
Pochodna regulacji dostepu hurtowego jest presja cenowa na rynku detalicznym, ktéra wynika z mozliwosci
wejscia operatoréw wirtualnych bez koniecznosci budowy wtasnej infrastruktury.

Nadzor nad rynkiem pocztowym jest mniej efektywny w wymiarze konsumenckim niz regulacja
telekomunikacyjna. Jakos¢ ustug Poczty Polskiej jako operatora wyznaczonego pozostaje przedmiotem
systematycznych zastrzezen, a mechanizmy egzekwowania standardéw przez UKE sa ograniczone.
Przeciwdziatanie cyfrowemu wykluczeniu - formalnie objete mandatem UKE - wymaga instrumentow
wykraczajacych poza klasyczna regulacje dostepu hurtowego i wychodzi poza mozliwosci organu
sektorowego dziatajagcego bez kompetencji socjalnych.
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0.4. PREZES URZEDU TRANSPORTU KOLEJOWEGO

UTK jest sektorowym organem regulacyjnym rynku kolejowego, dziatajacym na podstawie ustawy
otransporcie kolejowym' i dyrektyw unijnych |V Pakietu Kolejowego?’. Mandat UTK ma charakter tréjstronny.
Pierwszym filarem jest bezpieczeristwo: UTK wydaje autoryzacje bezpieczenstwa, certyfikaty maszynistow,
zatwierdza dokumentacje techniczng i prowadzi dochodzenia powypadkowe. Drugim filarem jest regulacja
dostepu do infrastruktury: UTK zatwierdza regulaminy sieci PKP PLK, prowadzi postepowania w sprawie
alokacji tras, rozpatruje wnioski o otwarty dostep i stosuje test rownowagi ekonomicznej. Trzecim filarem
jest ochrona praw pasazerow. Organ uczestniczy w sieci ERA. Trojstronnos¢ mandatu sprawia, ze UTK taczy
funkcje, ktore w czesci jurysdykcji sa rozbite miedzy odrebne agencje, co stwarza zaréwno synergie, jak
i ryzyko konfliktu priorytetéw.

Regulacja bezpieczenstwa jest wymiarem dziatalnosci UTK zasadniczo niekwestionowanym przez
uczestnikow rynku, cho¢ procedury autoryzacyjne i certyfikacyjne bywaja oceniane jako czasochtonne?'.
Interoperacyjno$¢ techniczna, wymagana przez dyrektywy unijne przez wdrazanie Technicznych

Specyfikacji Interoperacyjnosci, jest warunkiem funkcjonowania przewoznikéw w transgranicznym taricuchu
logistycznym i stanowi wartos¢ mierzalng dla transportu towarowego.

Z perspektywy efektywnosci rynkowej najwieksze zastrzezenia budzi jednak test rownowagi ekonomicznej,
szczegbtowo omdwiony w sekcji 4.4. Mechanizm ten, zaprojektowany w prawie unijnym jako narzedzie
ochrony rentownosci ustug publicznych przed nieuczciwa konkurencja komercyjna, byt stosowany przez
UTK w sposob, ktory w praktyce chronit operatoréw panstwowych kosztem wejscia nowych podmiotow?.
Komisja Europejska stwierdzita, ze rozbiezne podejscia krajowych regulatoréw do testu réownowagi
ekonomicznej uniemozliwiaja przewoznikom opracowanie spojnych strategii wejscia?. Przypadek ten
potwierdza wniosek z sekcji 3.1: regulatory capture w modelu ex ante moze przybrac forme instrumentalizacji
narzedzia regulacyjnego na rzecz podmiotu dominujacego, zamiast tradycyjnego przechwycenia regulatora
przez przemyst.

System optat za dostep do infrastruktury zarzadzanej przez PKP PLK, zatwierdzanych przez UTK
w corocznych przegladach, ma bezposredni wptyw na optacalno$¢ zaréwno przewozoéw towarowych, jak
i pasazerskich. Dla transportu towarowego, konkurujacego z transportem drogowym, cena dostepu do
infrastruktury stanowi kluczowa zmienna decydujaca o wyborze gatezi transportu, a posrednio o efektywnosci
tancuchow logistycznych oraz o emisjach srodowiskowych. Najlepiej mierzalna funkcja UTK jest nadzor nad
bezpieczenstwem przewozdw: polska sie¢ kolejowa odnotowuje systematyczny spadek liczby wypadkow
i incydentdw, a wskazniki bezpieczeristwa plasuja sie w poblizu europejskiej normy. Funkcja ta, cho¢
niewidoczna w czasie codziennego korzystania z kolei, stanowi realne $wiadczenie na rzecz pasazerow
i tadunkow, trudne do przecenienia.

Nadzér nad prawami pasazerdw, formalnie objety mandatem UTK, jest egzekwowany w sposdb ograniczony
ze wzgledu na brak efektywnych mechanizmow proceduralnych zbiorowego dochodzenia roszczen?. Raport
UOKIiK-u z 2025 roku stwierdza, ze mimo formalnej obecnosci wielu operatoréw realna konkurencja na
rynku pasazerskim nie wystepuje, co wskazuje na granice mozliwosci organu sektorowego nieposiadajacego
instrumentow antymonopolowych. Wniosek ten koresponduje z teza sformutowanga w sekcji 5.2: luki
kompetencyjne w obszarze styku regulacji sektorowej UTK i horyzontalnej kompetencji UOKIK-u stanowia
nierozwigzany problem systemowy. Brak realnej konkurencji na rynku pasazerskim jest jednoczesnie
porazka regulatora sektorowego i wyzwaniem dla regulatora horyzontalnego.
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5.5. BILANS CZTERECH MODEL]

Zestawienie profili czterech organéw wedtug wspoélnych kryteriéw analitycznych pozwala na sformutowanie
wnioskéw przekrojowych, uzupetniajacych diagnozy horyzontalne z rozdziatu 4. Ponizsza tabela syntetyzuje
ocene netto kazdego organu w szesciu wymiarach - z odsytaczami do sekcji raportu, w ktérych poszczegélne
ustalenia zostaty rozwiniete i ugruntowane empirycznie?.

Tabela ujawnia kilka prawidtowosci o charakterze diagnostycznym. Po pierwsze, zaden z czterech organdw
nie osiaga pozytywnej oceny we wszystkich szesciu kryteriach jednoczesnie, co potwierdza, ze problemoéw
systemu regulacyjnego nie mozna przypisac stabosciom jednego organu. Po drugie, UKE wyroéznia sie jako
jedyny organ, ktory wykazat zdolnos¢ do refleksji nad wtasna dziatalnoscia przejawiajaca sie w korekcie
kursu regulacyjnego na podstawie danych rynkowych (deregulacja w 2025 roku). Po trzecie, najpowazniejszy
deficyt bedacy problemem wszystkich omawianych organéw - brak ewaluacji ex post wtasnych decyzji,
analizowany w sekcji 4.5 - jest dziedzictwem systemowej luki prawnej, nie jednostkowa staboscia
organizacyjna: zaden przepis nie naktada na badane organy obowiazku oceny skutkow wtasnych interwencji.
W kryterium proporcjonalnosci interwencji najpowazniejszy deficyt dokumentacyjny dotyczy UOKIK, gdzie
dane sadowe potwierdzaja systemowa rozbieznos¢ miedzy standardem organu a standardem sadowym
(sekcja 4.2). W kryterium przewidywalno$ci otoczenia regulacyjnego najbardziej niepokojace dane dotycza
UTK (opdznienia i nieprzejrzystosc¢ testu rownowagi ekonomicznej) i UOKiK-u (brak pre-screeningu przy
narastajacej aktywnosci sankcyjnej). URE dostarcza materiatu do odmiennej analizy: regulator posiada
instrumenty budujace przewidywalno$¢ (KET), lecz nie jest w stanie ich skutecznie stosowa¢ w warunkach

interwencji legislacyjnej, co ujawnia granice niezaleznosci formalnej opisanej w sekcji 2.1.

Przedstawione profile regulacyjne nie zmierzaja do konkluzji, ze ktérys z czterech organdw jest zbedny lub
ze realizowane przez nie funkcje nie maja uzasadnienia w interesie publicznym. Celem byto precyzyjne
wskazanie, w ktérych obszarach wykonanie mandatu jest efektywne, a w ktérych generuje koszty

nieadekwatne do wynikéw. Tylko na tej podstawie mozliwe jest formutowanie konkretnych rekomendacji
- a temu stuzy rozdziat 5 niniejszego raportu.
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Ocena komparatywna czterech organéw regulacyjnych wedtug kluczowych kryteriéw analitycznych

Ex post;

reaktywny;

brak pre-screeningu
(zob. sekcja 3.2)

Ex ante;

taryfowanie roczne
+ KET; zatwierdzanie
koncesji

(zob. sekcja 3.1)

Ex ante;

analiza rynkéw SMP
w cyklach 3-5-letnich;
alokacja widma

(zob. sekcja 3.1)

Ex ante;

autoryzacje bezpieczenstwa;
test rownowagi
ekonomicznej

(zob. sekcja 3.1)

o
o Z,’ Niska; brak certyfikacji Roczne taryfy: Wysoka i rosnaca; Niska dla wnioskodawcow
s 5| e ante; efekt mrozacy przewidywalnos¢ deregulacja WLA/LLU 2025 0D; czas oczekiwania na
% L,; (zob. sekcje 3.2, 4.2) krotkoterminowa - wyjscie z regulacji zgodne decyzje: 15-19 mies.
$o logika EECC
;E' e Trend wzrostowy kar bez KET: wieloletnia f ogiRa = Test réwnowagi
2o i : zob. sekcja 4.4) o .
= kanatu prewencji gwarancja WACC - ekonomicznej: kryteria
a ﬁ (zob. sekcja 4.3) wzorzec pozytywny Opoznienia alokacji widma nieprzejrzyste
g (zob. sekcja 4.4) jako czynnik ryzyka (zob. sekcja 4.4)
Deficyt udokumentowany: Interwencje 2022-2025: Model regulacji SMP: Regulacja bezpieczenstwa:
© 15% decyzji uchylonych, niezaleznos¢ warunkowa | proporcjonalnos¢ proporcjonalna
ry 28% zmodyfikowanych (zob. sekcja 4.4) wymuszona przez BEREC i uzasadniona
= SOKIK b. sekcja 3.1
gg | Pzt Taryfy kosztowe: (20b. sekcja 3.1) Test réwnowagi
8¢ (zob. sekcja 4.2) : i : N
oc proporcjonalnos¢ Deregulacja w 2025 . - ekonomicznej:
S E Brak kolegialnego filtra ex ante zapewniona dowaod reflexivity regulatora instrumentalizacja na rzecz
E decyzyjnego modelem regulacji (zob. sekcja 4.4) incumbenta (zob. sekcja 4.4)
(zob. sekcja 4.3) bodzcowej
(zob. sekcja 3.1)
Realna, lecz strukturalnie Ochrona przed rentg Mierzalna bezposrednio: Bezpieczenstwo przewozow:
- opdzniona (12-69 mies.); monopolistyczna FTTH 75,4% HH, VHCN wysoka skutecznosc
s d j 81,1% (zob. sekcja 4.4
E © ecyZJe_ pq masowym Substytuowanie b (z0b. sekcja 4.4) Prawa pasazerow:
S 8 wystapieniu szkody - ) . .
o c - regulacji taryfowej Rynek pocztowy: egzekwowanie ograniczone
o @ | (zob.sekcja3.2 teza 4 ) ; . . X .
@ g W sekgji 4.2) dotacja budzetowa: skutecznos¢ ograniczona (brak instrumentow
é g ’ zamazanie sygnatow Wykluczenie cvfrowe: poza zbiorowych)
L x Decyzje w sprawach karteli, | cenowych . Y ,y P . .
5 . . L . instrumentarium regulatora Brak realnej konkurencji
= mis-sellingu, naduzycia (zob. sekcja 4.4) . )
g . ) sektorowego na rynku pasazerskim
przewagi kontraktowej -
(zob. sekcja 1.2.2)
Przewlektos¢: 97% Koszty wnioskdéw Koszty compliance SMP: Autoryzacje/certyfikaty:
postepowan po terminie; taryfowych przewidywalne koszty wejscia dla nowych
5 3% w terminie i dokumentacji i wkalkulowalne przewoznikéw
0 (zob. sekcja 4.2) koncesyjnej: relatywnie L , , )
g o mierzalne Opoznienia przetargow Test rownowagi
PE‘ g Nieproporcjonalnos¢ widmowych: koszty ekonomicznej: wieloletnie
E' *E‘ kar: 75% kwot Interwencje cenowe wynikowe dla inwestycji 5G blokowanie wnioskéw OD
2@ | niezegzekwowanych 2022-2025: 83,3 mld zt (zob. sekcja 4.4)
[
§ D] (zob. sekcja 4.2) kosztu fiskalnego (zob.
N : sekcja 4.4) Optaty dostepowe PKP
£S5t Brak instytucji dialogu ’ PLK: kluczowa zmienna dla
prewencyjnego optacalnosci przewozow
(zob. sekcja 4.1) towarowych
B = Brak. Zaden przepis nie Brak. Przeglad taryfowy Czesciowa: konsultacje Brak. Dochodzenia
8 > naktada obowigzku nie obejmuje oceny i analizy rynkowe SMP powypadkowe ERA - jedyny
5o (zob. sekcja 4.5) skutkéw rynkowych jako element cyklu element samooceny
-% -E>’. (zob. sekcja 4.5) regulacyjnego; brak (zob. sekcja 4.5)
E § formalnej ewaluacji ex post
% = decyzji indywidualnych (zob.
sekcja 4.5)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie materiatu analitycznego zebranego w rozdziatach 1-4 niniejszego raportu. Odsytacze do sekcji wskazuja miejsca
szczegdtowej analizy poszczegdlnych ustalen.
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WNIOSKI
| REKOMENDACJE

6.1. SYNTEZA USTALEN ANALITYCZNYCH

Przeprowadzona analiza, obejmujaca ramy instytucjonalne, podstawy prawne, modele interwencji
i przekrojowe wymiary systemowe, prowadzi do pieciu tez diagnostycznych. Kazda z nich stanowi konkluzje
indukcyjna wywiedziona z materiatu empirycznego, a nie weryfikacje wczesniej przyjetego zatozenia. Tezy te
odnosza sie jednoczesnie do roboczych hipotez sformutowanych na etapie projektowania badania.

Po pierwsze, formalny rezim proceduralny przed polskimi regulatorami generuje koszty dialogowe, ktérych
sgdowa kontrola decyzji nie jest w stanie wyeliminowac. Zasada pisemnosci w jej obecnym ksztatcie
praktycznym nie stuzy juz wytacznie transparentnosci postepowania, lecz staje sie barierg merytorycznego
kontaktu miedzy organem a podmiotem regulowanym. Orzecznictwo SOKIiK-u potwierdza, ze sad bada
sprawe od nowa, co paradoksalnie znosi presje na poprawe jakosci dialogu regulacyjnego: wady
komunikacyjne postepowania administracyjnego sa absorbowane przez wieloletnig procedure sadowa, a nie
korygowane na etapie, na ktorym koszt ich naprawy bytby najnizszy. Jednoczesnie europejskie organy
regulacyjne i organy ochrony konkurencji konsekwentnie rozwijajg instytucje nieformalnego dialogu,
guidance letters i procedury pre-submission, ktérych polscy regulatorzy nie stosuja.

Po drugie, koszty wynikowe postepowani regulacyjnych, czyli te generowane przez przewlektosc¢
i nieproporcjonalnos$¢ sankcji, istotnie przewyzszaja bezposrednie obciazenia z tytutu optat. Wskaznik
zgodnosci z terminami ustawowymi UOKIK-u na poziomie 3% pokazuje jasno, ze przekroczenie termindw
jest reguta, nie wyjatkiem. Systematyczne uchylanie i redukowanie kar przez sady w skali 15% i 28%
zaskarzonych decyzji wskazuje, ze wewnetrzny mechanizm miarkowania sankcji nie kalibruje sie wzgledem
standardu proporcjonalnosci, ktory ostatecznie stosuja sady. Rozbieznos¢ miedzy kwotami nominalnymi
a egzekwowanymi dziata w obie strony: ostabia efekt odstraszajacy wobec naruszen rzeczywistych i generuje

ryzyko regulacyjne wobec dziatar legalnych.

Po trzecie, tendencja do narastajacej restrykcyjnosci w egzekwowaniu prawa jest empirycznie
dokumentowalna i nie ogranicza sie do jednego organu. Dynamika kar UOKIiK-u rosnaca konsekwentnie od
430 mln zkw 2022 roku do 937 mln zt w 2024 roku, aktywnos¢ sankcyjna PANA plasujaca Polske na pierwszym
miejscu wsréd europejskich nadzorcéw audytorskich, masowe stosowanie sankcji kredytu darmowego bez
réznicowania ze wzgledu na wage naruszenia - wszystkie te zjawiska wskazuja na wspolny wzorzec: system
bodzcow instytucjonalnych premiuje aktywnos¢ sankcyjna, nie zas jej efektywnosc. Wyscig na restrykcyjnosé
nie jest wynikiem ztej woli, lecz struktury bodzZcow, w ktérej widocznos¢ jest premia, a koszt nadmiernej
aktywnosci ponosi strona postepowania, nie organ.

Po czwarte, teoretyczna przewaga regulacji ex ante w zakresie pewnosci obrotu jest w polskich warunkach
warunkowa. Interwencje polityczne w proces taryfowy URE w latach 2022-2025 o wartosci 83,3 mld zt
fiskalnago kosztu, zastosowanie testu réwnowagi ekonomicznej przez UTK jako instrumentu ochrony
incumbenta, a nie narzedzia ochrony ustug publicznych, pokazuja, ze niezaleznos¢ formalna regulatora nie
przektada sie automatycznie na przewidywalnosc¢ regulacyjna. Tylko UKE dostarczyt przyktadu skutecznej
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regulacji ex ante prowadzacej do mierzalnych efektéw rynkowych, a nastepnie swiadomego wyjscia
z tej regulacji, co byto uzasadnione ze wzgledu na osiaggnieta dojrzatosc rynku. Ten przypadek zastuguje na

uwage jako model dla refleksji nad granicami regulacji sektorowej w innych sektorach.

Po piate, brak mechanizmu systematycznej ewaluacji ex post wtasnych decyzji jest deficytem wspolnym dla
wszystkim czterem badanym organdw i wyréznia Polske na tle jurysdykcji, ktére wypracowaty zaawansowane
modele samooceny. Luka ta ma charakter podwojny: legislacyjna OSR dziata w Polsce w sposéb
niedostateczny nawet dla aktéw normatywnych, a zaden przepis nie naktada na regulatoréw obowiazku
ewaluacji decyzji indywidualnych. Decyzje, ktérych zakres oddziatywania bywa poréwnywalny
z oddziatywaniem aktow normatywnych, pozostaja poza jakimkolwiek systemem oceny skutkow.

6.2. NAKLADANIE SIE KOMPETENCJI JAKO
NIEROZWIAZANY PROBLEM SYSTEMOWY

Obok pieciu tez diagnostycznych wynikajacych bezposrednio z analizy materiatu raportu przeprowadzone
badanie ujawnito szdsty problem o charakterze systemowym, ktéry nie byt pierwotnie przedmiotem tez
roboczych, lecz wytonit sie jako watek przekrojowy: naktadanie sie kompetencji miedzy organami
regulacyjnymi i brak formalnych mechanizmoéw jego rozstrzygania.

Polskie prawo nie zawiera generalnej normy regulujgcej relacje kompetencyjna miedzy UOKIiK-iem
a regulatorami sektorowymi (URE, UKE, UTK). Orzecznictwo Sadu Najwyzszego wypracowato doktryne
komplementarnoéci kompetencji: zgodnie z wyrokiem z 25 maja 2004 r. (1l SK 48/04) kompetencje UOKiK-u
i URE sa komplementarne, nie konkurencyjne, a UOKiK moze interweniowac na regulowanym rynku
energetycznym wytacznie w zakresie nieobjetym regulacja sektorowa'. Dalszym rozwinieciem tej zasady byt
wyrok SN 11l SK 44/11, w ktorym Sad Najwyzszy stwierdzit o horyzontalnym charakterze kompetencji UOKiK
oraz, ze jego jurysdykcja obejmuje wszystkie dajace sie zidentyfikowac rynki w gospodarce, niemnigj
powinien on szanowac¢ kompetencje sektorowe i wkracza¢ dopiero wtedy, gdy przepisy szczegdlne nie
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wyznaczajg kompetencji innego regulatora. Tym samym przepisy prawa konkurencji nie wykluczaja a
uzupetniajg sie z regulacjami sektorowymi. W takim ujeciu horyzontalny charakter kompetencji jest
uzupetnieniem zasady komplementarnosci.

Luki koordynacyjne przyjmuja w praktyce trzy formy. Pierwsza to spory kompetencyjne prowadzace do
niepewnosci prawnej po stronie podmiotéw regulowanych: przedsiebiorca, wobec ktérego postepowanie
wszczeli jednoczes$nie UOKIK i regulator sektorowy, nie wie, ktore rozstrzygniecie jest wiazace i w jakiej
kolejnosci ma sie do nich stosowac. Brak formalnego mechanizmu rozstrzygania sporéw kompetencyjnych
w polskim prawie stanowi luke niemozliwa do wypetnienia przez wyktadnie sgdowa, poniewaz kazda sprawa
jest oceniana ad hoc, bez pewnosci co do przysztej linii orzeczniczej. Druga forma to réwnolegte postepowania
0 tej samej praktyce rynkowej, prowadzone przez rézne organy w odmiennych rezimach prawnych, co
generuje ryzyko sprzecznych rozstrzygniec. Trzecia forma to luki kompetencyjne, w ktérych zaden organ nie
obejmuje swoim mandatem okreslonego obszaru lub obejmuje go w sposdéb niepetny, pozostawiajac
okreslone zachowania rynkowe poza efektywnym nadzorem.

Prawo unijne naktada na panstwa cztonkowskie obowigzki koordynacyjne, lecz nie precyzuje ich formy
instytucjonalnej. Europejski Kodeks tacznosci Elektronicznej (art. 3 ust. 6 EECC) zezwala na wspolne
wykonywanie zadan przez rézne organy krajowe, jezeli jest to konieczne do realizacji ich obowigzkdw?,
Dyrektywa 2019/944 dotyczaca rynku energii elektrycznej wymaga, by organ regulacyjny ds. energii $cisle
wspotpracowat i konsultowat sie z krajowym organem ochrony konkurencji‘. Dyrektywa kolejowa
2012/34/UE zobowigzuje organ regulacyjny rynku kolejowego do wspdtpracy z organem ds. konkurencji
w sprawach dotyczacych przepiséw o konkurencji®. Zaden z tych przepiséw nie tworzy jednak konkretnego
mechanizmu proceduralnego na poziomie krajowym: wybdr formy koordynacji nalezy do panstwa

cztonkowskiego.

Specyficzna luke koordynacyjna tworzy relacja UOKIK-KNF. Dyrektywa ECN+ w art. 27 zobowiagzuje panstwa
cztonkowskie do zapewnienia efektywnej wspotpracy miedzy krajowymi organami ochrony konkurencji
a innymi organami publicznymi, a motyw 48 dyrektywy wprost precyzuje, ze obejmuje to wspotprace
z organami nadzoru finansowego®. Polska transpozycja ECN+ (nowela u.o.k.k. z 20 maja 2023 r.) nie zawiera
konkretnej podstawy proceduralnej wypetniajacej ten obowigzek. Obie instytucje wcigz dziataja
w separowanych rezimach prawnych.

Omadwiona wczesniej sprawa mis-sellingu produktéw UFK nie jest incydentem. Analogiczna rozbieznosc
ujawnita sie w obszarze sankgji kredytu darmowego: w marcu 2025 roku Komitet Stabilnosci Finansowe;j
(KNF, NBP, BFG, Ministerstwo Finanséw) uznat masowe stosowanie SKD za zagrozenie dla stabilnosci
systemu finansowego’, podczas gdy UOKIK - jako projektodawca nowej ustawy o kredycie konsumenckim
- utrzymywat i rozszerzat zakres zastosowania tego mechanizmu. Ta sama praktyka rynkowa byta wiec
oceniana przez dwa organy publiczne w oparciu o diametralnie rozbiezne standardy: ochrony konsumenta
i stabilnosci systemu. Brak formalnego mechanizmu uzgodnieniowego skutkowat publiczna polemika
miedzy zastepca przewodniczacego KNF a UOKIK. Zjawisko to jest strukturalnym zrédtem niepewnosci
prawnejw regulowanych sektorach finansowych i stanowi niepetne wykonanie obowiazku implementacyjnego

wynikajacego z art. 27 ECN+.

Poréwnanie z rozwigzaniami przyjetymi w innych jurysdykcjach europejskich ujawnia spektrum dostepnych
modeli. Model brytyjski, oparty naconcurrency regime ustanowionym Competition Act 1998 i sformalizowanym
w wytycznych CMA10 z 2014 roku, uprawnia osmiu regulatoréw sektorowych do stosowania prawa
ochrony konkurencji réwnolegle z CMA, z wyraznym pierwszenstwem instrumentow sektorowych
i obowiazkiem konsultacji z CMA przed wszczeciem postepowania antymonopolowego®. Coroczne raporty
CMA o concurrency dokumentuja, ze w 2023/2024 roku zadna sprawa nie zakonczyta sie sporem
kompetencyjnym?. Model niemiecki opiera sie na formalnym wspolnym dokumencie BKartA i BNetzA z 2007
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roku precyzujacym podziat kompetencji: BNetzA reguluje dostep do sieci ex ante, a BKartA stosuje

instrumenty antymonopolowe ex post wobec zachowan niepodlegajacych regulacji sieciowe;™.

Model holenderski ACM realizuje alternatywne podejscie: konsolidacje strukturalng organu ochrony
konkurencji z regulatorami sektorowymi, co eliminuje problem koordynacji przez jego instytucjonalne
usuniecie. OECD wskazuje, ze zaden z tych modeli nie jest uniwersalnie optymalny i ze kluczowym czynnikiem
skutecznosci jest nie forma instytucjonalna, lecz jako$¢ governance i faktyczne stosowanie mechanizmoéw
koordynacji''.

W polskich warunkach ustanowienie formalnego mechanizmu koordynacyjnego nie wymaga ani konsolidacji
strukturalnej, ani zmiany konstytucyjnej. Wystarczytoby przyjecie przez zainteresowane organy protokotu
ustalen na wzor dokumentu BKartA-BNetzA lub wdrozenie ustawowego obowigzku wzajemnych konsultacji
w sprawach, w ktérych wszczecie postepowania przez jeden organ moze oddziatywac na kompetencje
drugiego. Brak takich mechanizméw generuje ryzyko sprzecznych sygnatéw regulacyjnych, ktére
destabilizuja oczekiwania inwestycyjne silniej niz sama niepewnos¢ co do tresci prawa.

6.3. REKOMENDACJE

Na podstawie ustaler analitycznych niniejszy raport
formutuje trzy rekomendacje public policy. Sa one celowo
ostrozne w swojej konstrukgcji: kazda wskazuje

warunek, pod ktérym jest zasadna, ryzyko, ktore

niesie, oraz adresata. Raport nie postuluje

radykalnych reform strukturalnych:
Zaproponowane zmiany mieszcza sie w
ramach istniejgcego systemu
konstytucyjnego i nie naruszaja
unijnych wymogdw niezaleznosci
krajowych organow
regulacyjnych.
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6.3.1. INSTYTUCJONALIZACJA NIEFORMALNEGO DIALOGU ORGANU
Z RYNKIEM

Rekomendacja dotyczy wprowadzenia do systemu prawnego mechanizmdéw nieformalnego kontaktu miedzy
regulatorem a podmiotem regulowanym na etapie poprzedzajacym wszczecie formalnego postepowania
oraz w trakcie postepowan naruszeniowych.

Uzasadnienie. Analiza przeprowadzona w sekcjach 2.2, 2.3 i 4.1 wykazata, ze rygorystyczne stosowanie
zasady pisemnosci prowadzi do bezproduktywnej wymiany lakonicznych pism, decyzji odmownych
mozliwych do unikniecia przy bezposrednim wyjasnieniu stanowisk i ograniczonej mozliwosci self-cleaningu
w trakcie postepowan naruszeniowych. Dyrektywa ECN+ w motywie 95 wskazuje, ze organy ochrony
konkurencji powinny by¢ w stanie informowac zainteresowane strony o prowadzonych dochodzeniach
w sposob nieformalny'?. Ustawa implementujgca ECN+ z 2023 roku nie rozwineta tego postulatu w konkretne
rozwiazania proceduralne. OECD dokumentuje redukcje kosztéw transakcyjnych o 15-30% w jurysdykcjach
stosujacych instytucje interpretive guidance'®. Ofgem i Ofcom stosuja formalne procedury pre-submission
meetings i informal advice z obowigzkiem odpowiedzi w ciggu 10 dni roboczych™.

Tres¢ rekomendacji. Postuluje sie pilotazowe wprowadzenie instytucji pre-submission consultation
w jednym regulatorze sektorowym, przy zachowaniu zasady pisemnosci jako gwarancji dokumentacyjne;j.
0Oznacza to, ze nieformalny kontakt ustny jest dopuszczalny pod warunkiem obligatoryjnego protokotowania
jego przebiegu i wynikow, a organ nie moze powotywac sie na tresci nieujete w protokole. W postepowaniach
naruszeniowych rekomenduje sie uwzglednienie w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz
w ustawach sektorowych wyraznej podstawy prawnej dla self-cleaningu jako okolicznosci tagodzacej,
analogicznie do modelu dyrektywy 2014/24/UE. Adresat: Ministerstwo Sprawiedliwosci (reforma KPA),
Ministerstwo Aktywow Paristwowych i UOKIK (ustawa antymonopolowa), wtaéciwi ministrowie sektorowi'®.

Zastrzezenia i ograniczenia. Rekomendacja zaktada, ze organy dysponuja wystarczajgcymi zasobami
kadrowymi do obstugi nieformalnych kontaktéw. Brak takich zasobéw mogtby prowadzi¢ do nieréwnego
traktowania: podmioty z dostepem do profesjonalnego doradztwa korzystatyby z dialogu znacznie czesciej
niz mate i Srednie przedsiebiorstwa. Ryzyko to nalezy zneutralizowac przez wprowadzenie jawnych kryteriéw
priorytetyzacji konsultacji. Trybunat Sprawiedliwosci UE potwierdzit, ze wymogi proceduralne krajowe nie
moga naruszac zasady efektywnosci egzekwowania prawa unijnego'®. Kazda reforma proceduralna musi

zatem zachowac zdolnos¢ regulatora do skutecznego dziatania.

6.3.2. USTANOWIENIE FORMALNYCH MECHANIZMOW KOORDYNACJI
MIEDZY ORGANAMI REGULACYJNYMI

Rekomendacja dotyczy ustanowienia proceduralnych ram rozstrzygania sporow kompetencyjnych i wymiany

informacji miedzy UOKiK-iem, URE, UKE i UTK, bez postulowania konsolidacji strukturalnej tych organdw.

Uzasadnienie. Analiza przeprowadzona w sekgji 5.2 wykazata, ze doktryna komplementarnosci kompetencji
wypracowana przez SN jest reaktywna i niepetna. Prawo unijne naktada obowigzek wspétpracy miedzy
regulatorami sektorowymi a organami ochrony konkurencji, lecz nie precyzuje jego formy instytucjonalnej.
Brak formalnych kanatéw koordynacji generuje ryzyko réwnolegtych postepowan o tej samej praktyce,

sprzecznych rozstrzygnie¢ i luk kompetencyjnych. Fragmentacja regulacyjna wewnatrz jednej jurysdykcji
destabilizuje oczekiwania inwestycyjne silniej niz jasna, chocby surowa, reguta. Draghi w raporcie
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o konkurencyjnosci UE rekomenduje wzmocnienie koordynacji miedzy krajowymi regulatorami jako jeden
Z warunkow poprawy otoczenia inwestycyjnego na jednolitym rynku'’,

Tres¢ rekomendacji. Postuluje sie trzy skoordynowane dziatania. Po pierwsze, zawarcie miedzy UOKi-iemK,
URE, UKE i UTK protokotéw ustalert (MoU) precyzujacych podziat kompetencji w sektorach, w ktérych ich
zakresy dziatania sie krzyzuja, ze wskazaniem organu wiodacego dla poszczegolnych kategorii spraw.
Po drugie, wprowadzenie ustawowego obowigzku wzajemnego powiadamiania 0 wszczeciu postepowania
mogacego dotyczy¢ materii nalezacej do kompetencji innego organu, z terminem na zgtoszenie stanowiska
i mozliwoscig wspoélnego prowadzenia postepowania. Po trzecie, ustanowienie przy KPRM nieformalnego
forum konsultacyjnego regulatoréw, wzorowanego na brytyjskim UK Regulators Network, jako platformy

wymiany informacji i uzgadniania interpretacji w sprawach horyzontalnych. Adresat: KPRM, Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw, zainteresowane organy regulacyjne.

Zastrzezenia i ograniczenia. Mechanizmy koordynacyjne niosa ryzyko, ktére nalezy uwzgledni¢ podczas
projektowaniaich architektury. Zbyt scista koordynacja moze ograniczy¢ réznorodnosc podejsc regulacyjnych,
ktora sama w sobie stanowi pewne zabezpieczenie przed btedami systemowymi. MoU nie maja mocy
prawnie wiazacej i ich skutecznos¢ zalezy od woli politycznej organéw do ich przestrzegania. Wreszcie
mechanizm powiadamiania o wszczeciu postepowania moze wydtuzy¢ czas jego prowadzenia, o ile nie
zostanie opatrzony krotkimi terminami proceduralnymi. Model CMA10 wskazuje, ze ryzyka te mozna
ograniczy¢ poprzez nadanie MoU charakteru quasiregulacyjnego: dokumenty CMA10 sa publikowane,
konsultowane publicznie i stanowig punkt odniesienia dla kontroli sadowe].

6.3.3. WPROWADZENIE OBOWIAZKOWEJ EWALUACJI EX POST DECYZJI
ADMINISTRACYJNYCH O ZNACZNYCH SKUTKACH EKONOMICZNYCH

Rekomendacja dotyczy stopniowego rozszerzenia obowiazku oceny skutkéw regulacji na decyzje
administracyjne organéw regulacyjnych przekraczajace okreslony prog wartosciowy, wzorowanego na
metodologii australijskiej i wytycznych OECD 2025.

Uzasadnienie. Analiza przeprowadzona w sekcjach 3.3, 4.3 i 4.5 wykazata, ze brak ewaluacji ex post wtasnych
decyzji jest deficytem wspolnym dla wszystkich czterech badanych organéw. OECD dokumentuje, ze tylko
23% sposrod 149 badanych regulatorow sektorowych w 42 krajach przeprowadza jakakolwiek formalna
ewaluacje ex post wkasnych decyzji'®. Raport OECD 2025 wskazuje Australie, Kanade i Wielka Brytanie jako
wiodace jurysdykcje: Australia jako pierwsza rozszerzyta obowigzek regulatory impact statement na decyzje
guasilegislacyjne agencji regulacyjnych, z progiem 10 mln dolaréw australijskich szacowanego wptywu
rocznego'’. Wskazuje sie, ze organy regulacyjne zobowiazane do ewaluacji ex post wykazuja mniejsza

tendencje do zaostrzania regulacji w kolejnych cyklach przegladow?.

Postuluje sie wprowadzenie obowigzku przeprowadzenia ewaluacji ex post dla decyzji administracyjnych
organdw regulacyjnych, ktére spetniaja co najmniej jeden z dwoch kryteriow progowych: (a) szacowany
wptyw roczny przekraczajacy 100 min zt lub (b) zasieg podmiotowy obejmujacy ponad 500 tys. adresatow.
Ewaluacja powinna obejmowac¢ poréwnanie celow deklarowanych w decyzji z mierzalnymi efektami
rynkowymi po uptywie okresu niekrétszego niz 24 miesiace. Wyniki powinny by¢ publikowane i dostepne dla
uczestnikow rynku. W pierwszym etapie rekomenduje sie pilotaz dla decyzji taryfowych URE i dla decyzji
0 natozeniu kar powyzej progu wartosciowego przez UOKIiK. Adresat: KPRM, Ministerstwo Rozwoju
i Technologii, organy regulacyjne. Ewaluacja ex post decyzji administracyjnych jest zadaniem analitycznie
wymagajgcym: wyizolowanie efektu konkretnej decyzji od innych zmian rynkowych wymaga metod
kontrfaktycznych dostepnych tylko dla dobrze zasobnych jednostek analitycznych. Natozenie na organy tego
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obowigzku bez zapewnienia dodatkowych zasobdw kadrowych i kompetencji analitycznych doprowadzitoby
do powstawania ewaluacji formalnych, nie zas wartosciowych informacyjnie. Komisja Europejska wskazuije,
ze ewaluacja ex post powinna by¢ domysinym podejsciem do przegladu istniejacego prawa i polityk.

6.3.4. WZMOCNIENIE ZDOLNOSCI ANALITYCZNYCH SOKIK-U

Analiza przeprowadzona w sekcjach 2.2 i 4.2 wykazata, ze SOKIK petni realna funkcje korekcyjng wobec
decyzji UOKIiK-u - dane NIK wskazuja na uchylenie 15% decyzji i modyfikacje 28%. W modelu polskim SOKiK
stanowi gtowny instytucjonalny mechanizm weryfikacji proporcjonalnosci sankcji administracyjnych.
Nie dysponuje jednak zasobami analitycznymi porownywalnymi z brytyjskim Competition Appeal Tribunal,
ktory posiada wtasny panel ekonomistow oraz delegacje sedziow-ekspertow branzowych?'. Wraz ze
wzrostem ztozonosci spraw - platformy cyfrowe, algorytmy rekomendacyjne, fintech, regulacja systemaow
Al - luka ta bedzie sie pogtebiac.

Postuluje sie trzy dziatania skoordynowane. Po pierwsze, ustanowienie przy SOKIiK-u statego panelu
biegtych-ekonomistéw z zakresu analizy rynkowej i ekonometrii. Po drugie, wprowadzenie specjalizacji
wydziatowej w zakresie spraw cyfrowych. Po trzecie, ustanowienie sciezki przyspieszonego rozpoznania dla
spraw, w ktérych podmiot regulowany zaproponowat samooczyszczenie, a organ odmowit jego uwzglednienia.
Wzmocnienie SOKiK-u bez réwnolegtej reformy fazy administracyjnej mogtoby pogtebi¢ obecna dysfunkcje:
dialog merytoryczny z organem bytby zastepowany kontradyktoryjnym sporem sadowym. Rekomendacja ta

ma sens wytacznie jako dopetnienie rekomendacji 5.3.1 - nie zas jej alternatywa.

6.4. UWAGA KONCOWA: GRANICE DIAGNOZY

Ninigjszy raport analizuje wptyw dziatalnosci organéw nadzoru na konkurencyjnos¢ i dobrobyt
konsumentéw z perspektywy kosztéw regulacyjnych, pewnosci obrotu i efektywnosci procedur. Ta
perspektywa jest zasadna i empirycznie ugruntowana, ale tez - sita rzeczy -jednostronna. Organy
regulacyjne spetniaja funkcje, ktérych wartosci nie mozna w petni wyrazi¢ w kategoriach kosztow
transakcyjnych: zapewniaja bezpieczenstwo dostaw energii, chronig odbiorcéw przed monopolistycznym
wyzyskiem, gwarantuja bezpieczeristwo przewozdéw i rowny dostep do infrastruktury. Krytyka nadmierne;
restrykcyjnosci i postulat reformy procedur nie moga by¢ odczytywane jako postulat ostabienia mandatu
regulacyjnego jako takiego.

Draghi wskazuje, ze Europa potrzebuje regulacji, ktére sa zaréwno skuteczne, jak i przewidywalne. Letta
podkresla, ze prawdziwa wartos¢ jednolitego rynku realizuje sie tylko wtedy, gdy reguty gry sa jasne
i egzekwowane w sposob proporcjonalny?. Obydwa raporty formutujg te konkluzje z perspektywy
konkurencyjnosci europejskiej, nie deregulacji jako celu samego w sobie. BEREC wskazuje, ze regularne
przeglady skutkéw decyzji regulacyjnych powinny by¢ standardem, nie wyjatkiem, wtasnie dlatego, ze dobre
regulowanie wymaga wiedzy o tym, co dziata®. Trzy sformutowane rekomendacje wpisuja sie w ten nurt: nie
zmniejszaja mandatu regulatoréw, lecz postuluja wyposazenie ich w lepsze narzedzia dialogu, koordynacji
i samooceny. Reforma skuteczna to taka, ktéra stuzy jednoczesnie bezpieczenstwu obrotu, ochronie

konsumentow i przewidywalnosci otoczenia inwestycyjnego.
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mozliwosci stosowania przepisow o konkurencji”, Dz. Urz. UE L 343 z 14.12.2012.

¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r., art. 27 oraz motyw 48, Dz. Urz. UE L 11 z 14.1.2019.
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¢ Competition and Markets Authority (CMA), Regulated Industries: Guidance on Concurrent Application of Competition Law to Regulated Industries
(CMA10), London 2014 (zaktualizowane 2019).

7CMA, Annual Concurrency Report 2024, London 2024, https://www.gov.uk/government/publications/annual-concurrency-report-2024 [dostep:
28.07.2026].

" Bundeskartellamt (BKartA) i Bundesnetzagentur (BNetzA), Gemeinsames Papier zur Abgrenzung der Zustandigkeiten bei der Regulierung und
Missbrauchsaufsicht im Energiebereich, Bonn/Mainz 2007 (zaktualizowane 2012).

" Relationship between Regulators and Competition Authorities, OECD, 1999 https://www.oecd.org/en/publications/relations-between-regulators-and-
competition-authorities_c7c1cb14-en.html [dostep: 28.07.2026].

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r., ,Organy ochrony konkurencji powinny by¢ w stanie informowac
zainteresowane strony o prowadzonych dochodzeniach w sposéb nieformalny, aby utatwi¢ skuteczne egzekwowanie prawa”, Dz. Urz. UE L 11 z 14.1.2019.

13 OECD, Regulatory Policy and Governance: Supporting Economic Growth and Serving the Public Interest, OECD Publishing, 2011, https://www.oecd.org/
content/dam/oecd/en/publications/reports/2011/10/regulatory-policy-and-governance_g1g1415c/9789264116573-en.pdf [dostep: 28.07.2026].

1 Ofcom, Informal advice service, https://www.ofcom.org.uk/about-ofcom/how-ofcom-works/informal-advice - ustuga nieformalnych porad dla sektora
mediow i telekomunikacji; Ofcom zobowiazuje sie do odpowiedzi w ciagu 10 dni roboczych, wskazdwki nie sg wigzace prawnie, lecz organ deklaruje, ze
nie wszczyna postepowania wobec podmiotu, ktory dziatat w dobrej wierze zgodnie z udzielona porada.

s Strategia Deregulacji i Poprawy Otoczenia Prawnego dla Biznesu 2025-2029 (projekt, KPRM, marzec 2025) - dokument wskazuje m.in. na potrzebe
L,odformalizowania dialogu organéw administracji z przedsiebiorcami” jako jeden z priorytetéw; nie zawiera jednak konkretnych propozycji ustawowych
dotyczacych regulatorow sektorowych.
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en.html [dostep: 28.07.2026].

© M.C.Lodge, K. Wegrich, Managing Regulation: Regulatory Analysis, Basingstoke, Hampshire 2012, https:/ /www.researchgate.net/publication /286879237 _
Managing_Regulation_Regulatory_Analysis_Politics_and_Policy [dostep: 28.07.2026].

2 Competition Appeal Tribunal, Ordinary Members, https://apply-for-public-appointment.service.gov.uk/roles/5143 [dostep: 28.07.2026].
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