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Streszczenie: Przepisy prawa ustrojowego, ksztattuja zakres dzialania organdow wiadzy
publicznej w sposdb, ktory powinien zapewni¢ odpowiednig strukturalizacj¢ dziatan. Ozna-
cza to, ze o wprowadzaniu nowych zadan i sposobie ich wykonywania decydowac powinny
okreslone przestanki. W przypadku obowiazku wspoétdziatania za wprowadzeniem tej for-
muly wspotpracy przemawia potrzeba wspdlnego rozstrzygania problemow przez organy
wladzy publicznej. Ma to tez szerszy kontekst — efektywnos$¢ dziatan w okreslonej sferze
aktywnosci administracji publicznej. Przyjeto, ze wspotdziatanie jest prawnym obowiazkiem
administracji telekomunikacyjnej, a jej organy pozostaja w Scistych zwiazkach ze wzgledu na
realizacj¢ wspdlnych celow. Swoisto$¢ relacji pomigdzy tymi organami, wynikajaca ze spo-
sobu organizacji dziatan w obszarze prowadzenia polityki, powinna opiera¢ si¢ na normatyw-
nej konstrukcji kwalifikowanej formy wspotpracy — na dziataniach wzajemnie powigzanych,
a konstrukcja dogmatyczna, ktéra mozna zastosowac przy strukturalizowaniu dziatan, to kon-
strukcja ,,publicznoprawnych dziatan powigzanych”.

Stowa kluczowe: polityka regulacyjna, telekomunikacja, relacje publiczne, wspotdziatanie.

Summary: In defining mutual relations between public authorities, regulations of
constitutional law shape the scope of their activities in a way that should ensure adequate
structuring of activities. It means that the introduction of new tasks and the way of
implementing them should be determined based on a number of specific conditions. In the
case of an obligation to cooperate, a need to jointly decide on and solve common problems
by public authorities justifies introduction of this formula of cooperation. Introduction of
the obligation of cooperation of public administration authorities has a wider context. It
is assumed that cooperation is a legal duty of the telecommunications administration. The
specificity of relations between telecommunications administration authorities resulting
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from the way of organizing activities in the area of conducting policy should be based on the
normative construction of a qualified form of cooperation and a construction of “public-law
related activities” is the dogmatic construction to be applied in structuring activities.

Keywords: regulatory policy, telecommunications, public relations, cooperation.

1. Zakres wspoldzialania administracji telekomunikacji

Punktem wyjscia podjetych rozwazan jest wprowadzony nowelizacjg ustawy z dnia
16 lipca 2004 Prawo telekomunikacyjne' i obowigzujgcy od stycznia 2016 roku
przepis art. 1 ust. 1 pkt 12, naktadajacy na administracj¢ telekomunikacji obowiazek
wspotdziatania z innymi organami krajowymi i instytucjami Unii Europejskiej w
obszarze okreslanym jako ,,regulacja telekomunikacji”.

Konstrukcja analizowanego przepisu opiera si¢ na pojeciach: ,,administracja te-
lekomunikacji”, ,,wspoldziatanie” oraz ,,regulacja telekomunikacyjna”, do ktérych
poza przywolanym przepisem brak jest ustawowego odniesienia. Konieczno$¢ usta-
lenia zakresu znaczeniowego uzytych poje¢ wynika z charakteru natozonych zadan
publicznych oraz sposobu ich realizacji, jakim jest wspotdzialanie. Zagadnienie to
bowiem nalezy rozpatrywac¢ w szerszym kontekscie, a mianowicie we wzajemnych
(zgodnie ze wskazanym przepisem) relacjach pomigdzy organami administracji te-
lekomunikacji a innymi organami krajowymi oraz instytucjami unijnymi, a takze,
co istotne, w relacjach zachodzacych pomigdzy organami administracji telekomu-
nikacji> zobowigzanymi do wspoétdziatania. Takie ujecie powinno$ci publicznej wy-
maga uscislen nie tylko definicyjnych, ale takze teoretyczno-prawnych.

Wprowadzone przez ustawodawce pojecie administracji telekomunikacji ozna-
cza, ze grup¢ adresatow wspotdziatania zawezi¢ nalezy do organow wiasciwych
w sprawach telekomunikacji i ich administracji. Zgodnie z art. 189 ust. 1 ustawy
Prawo telekomunikacyjne krajowymi organami wlasciwymi w sprawach telekomu-
nikacji sa minister wlasciwy do spraw informatyzacji, w ktdrego zakresie dziatania
pozostaje dziat informatyzacji, w tym telekomunikacja, oraz Prezes Urzedu Ko-
munikacji Elektronicznej’. Orany te zobowigzane zostaty do wspotdziatania w ob-
szarze regulacji telekomunikacyjnej z innymi organami krajowymi i instytucjami
unijnymi. Ze wzgledu na szeroki katalog tych podmiotéw (organéw administracji
publicznej 1 instytucji unijnych), a co za tym idzie zréoznicowany ich status prawny,
a takze ich kompetencje i zadania, co przeklada si¢ bezposrednio na charakter wigzi

' T,j. z dnia 10 stycznia 2014, Dz.U. z 2014 1., poz. 243 ze zm.

2 Weze$niej okreslane jako organy administracji facznosci, stosowano takze pojecie administracji
telekomunikacyjnej. Przepis art. 189 ust. 1 ustawy Prawo telekomunikacyjne wsérod organow teleko-
munikacji nie wymienia KRRiT ani jej przewodniczacego, jednak zadania i kompetencje tych organow
mieszczg si¢ w ramach administracji telekomunikacyjnej. Na ten temat zob. S. Piatek, Prawo teleko-
munikacyjne. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2013.

3 Dalej okreslany jako Prezes UKE.
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wystepujacych pomigdzy wspotdziatajacymi, dalsza analiza bedzie miata charakter
ogo6lny i odnosita si¢ bedzie wytacznie do wybranych aspektow.

Z punktu widzenia prowadzonej analizy kluczowe jest ustalanie, czy nie jest
wbrew przyjetej zasadzie niezalezno$ci organu regulacyjnego ustawowe zobowia-
zanie go do wspoéldziatania, czy wrecz przeciwnie — ze wzglgdu na jego niezalez-
nos$¢ ta szczegdlna formuta wspotpracy jest jedyna wtasciwa forma, stuzacg wyzna-
czaniu relacji pomigdzy organami administracji telekomunikacji a innymi organami
krajowymi i instytucjami unijnymi. W ramach tych ogolnych ustalen istotne jest
wskazanie zakresu niezalezno$ci Prezesa UKE wspotdzialajagcego z innymi orga-
nami krajowymi i instytucjami unijnymi w obszarze regulacji telekomunikacyjnej
w konteks$cie relacji pomigdzy organem regulacyjnym a sprawujagcym nad nim
nadzér ministrem do spraw informatyzacji. To normatywnie uksztattowane relacje
pomiedzy ministrem wlasciwym do spraw informatyzacji a Prezesem Urzedu Ko-
munikacji Elektronicznej decydowaty bedg o dopuszczalnym zakresie i stopniu jego
wspoldziatania z innymi organami i instytucjami, z tym zastrzezeniem, ze badania
beda si¢ koncertowaty na wybranym aspekcie ich aktywnosci, jakim jest prowadze-
nie polityki regulacyjne;j.

Podstawowe znaczenie w wyznaczaniu statusu Prezesa UKE ma art. 12a ust. 2
ustawy z dnia 4 wrzeénia 1997 roku o dziatach administracji rzadowej*, wskazujacy
kompetencje nadzorcze ministra wtasciwego do spraw informatyzacji nad Prezesem
UKE jako niezaleznym organem regulacyjnym.

Niezalezno$¢ organu regulacyjnego, przewidziana zarowno w unijnej dyrekty-
wie 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w spra-
wie wspolnych ram regulacyjnych sieci 1 ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywa
ramowa)’, jak i1 przepisach krajowych, traktuje si¢ obok niezaleznosci od regulo-
wanych przedsiebiorstw takze jako niezalezno$¢ od innych wiladz publicznych
w panstwie. M. Szydlo wskazuje modelowe ujecie ,,niezaleznosci od innych wtadz
publicznych” jako niezalezno$¢ organizacyjna®, niezaleznos$¢ finansowa’, niezalez-
nos$¢ w zakresie wewnetrznego zarzadzania® oraz kluczows, z punktu widzenia pro-
wadzonych badan, niezalezno$¢ decyzyjng’. Autor uznaje, ze wszystkie te wymiary
niezaleznosci organu regulacyjnego od innych wiadz publicznych sg realizowane

4 Tj.Dz.U.z2016 1., poz. 543 ze zm.

> Dz.U. z 24 kwietnia 2002 r. Dz.U. UE L.2009.337.37.

¢ Polegajaca na strukturalnej separacji organow regulacyjnych od innych podmiotow wiadzy, zob.
szerzej: M. Szydto, Krajowy parlament jako regulator sektorow sieciowych, Wolters Kluwer business,
Warszawa 2013, s. 91 i n.

7 (...) ktora polega na posiadaniu przez organ regulacyjny specjalnie dedykowanego, bezpiecz-
nego i adekwatnie wysokiego zrodta finansowania, bez koniecznosci dodatkowego zasilania dziatalno-
$ci tego organu przez inne podmioty wtadzy lub struktury administracyjne”, za: ibidem, s. 91.

8 Co oznacza przede wszystkim posiadanie przez organ regulacyjny autonomii w zakresie admi-
nistrowania sprawami wewng¢trznymi tego organu, za: ibidem, s. 91.

° Oznaczajaca samodzielno$¢ przy rozstrzyganiu, wydawaniu decyzji regulacyjnych, za: ibidem,
s. 92.
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w sektorze tacznosci elektronicznej, z tym zastrzezeniem, ze w najstabszy sposob
gwarantowana jest przez prawo unijne niezalezno$¢ organizacyjna. W dyrektywach
dotyczacych sektora tacznosci brak jest bowiem przepisu, ktory wprowadzatby na-
kaz takiego ksztaltowania organizacyjnego i strukturalnego organéw regulacyjnych
w sektorze tacznosci elektronicznej, pozwalajacego na ich odrgbno$¢ prawng i or-
ganizacyjng od innych wladz publicznych. Oznacza to, ze ustawodawca krajowy
ma do$¢ znaczng samodzielno$¢ w wyznaczaniu organéw regulacyjnych sektora
Tacznosci elektronicznej, o ile nie zostang naruszone w ten sposob pozostate aspekty
niezaleznosci, w tym w szczegdlnosci niezaleznos$¢ decyzyjna'®.

Przepisy prawa ustrojowego, regulujac ustroj organdow publicznych, wyznacza-
jac wzajemne relacje pomiedzy organami wladzy publicznej, ksztattujg zakres ich
dziatania w sposob, ktory powinien zapewni¢ odpowiednig strukturalizacje dziatan,
to znaczy jasng i bezkolizyjng. Wskazujac zakres dzialania jednego organu, jedno-
czesnie wskazuja zakres jego oddzialywania na inne organy. Ma to zapewnic¢ opty-
malizacj¢ dziatan struktur administracji publicznej. Oznacza to, ze o wprowadzaniu
nowych zadan, a takze o sposobie ich wykonywania decydowaé powinny okreslo-
ne przestanki. W przypadku obowigzku wspoétdzialania za uzasadnieniem wpro-
wadzenia tej formuly wspotpracy przemawia potrzeba wspolnego rozstrzygania,
rozwigzywania wspolnych problemow dla okreslonych organdéw wladzy publiczne;.
Wspoélny zakres spraw stanowi wynik normatywnie uksztattowanego zakresu ich
dzialania w nastgpstwie wystepujacych pomiedzy nimi wigzi organizacyjnych badz
zwiazkow o charakterze funkcjonalnym.

Wprowadzenie obowigzku wspotdziatania organow administracji publicznej ma
tez szerszy kontekst, jest nim efektywnos¢ dziatan w okreslonej sferze aktywnosci
administracji publicznej. Wspoéldziatanie stuzy¢ moze lepszemu wykonywaniu za-
dan publicznych, przy uwzglednieniu réznych stanowisk wspotpracujacych orga-
now publicznych, wynikajacych z réznorodnych potrzeb spoteczno-gospodarczych.
Te wihasnie przestanke upatrywac nalezy jako zasadniczg dla wspotdziatania orga-
now administracji telekomunikacji, ministra informatyzacji oraz Prezesa UKE.

Podejmujac probe scharakteryzowania formuty wspotpracy organéow admini-
stracji telekomunikacji w celu realizacji wprowadzonego obowigzku ich wspot-
dziatania z innymi organami krajowymi i instytucjami unijnymi, uwzgledniajac
strukture organizacyjng i ich zakres kompetencyjny, mozna przyjac¢ nastgpujace za-
lozenia: po pierwsze, wspoldziatanie jest prawnym obowigzkiem administracji tele-
komunikacyjnej, po drugie, organy administracji telekomunikacyjnej pozostaja we
wzajemnych $cistych zwigzkach ze wzgledu na realizacjg¢ wspolnych celow. Nadto,
co istotne, obowigzek wspotpracy wynika z zakresu wspolnych spraw, stad potrze-
ba wspolnego rozwigzywania problemoéw (rozwigzywanie probleméw nie miesci
si¢ w zakresie dziatania jednego podmiotu), a wspotpraca powinna doprowadzi¢ do
jednolitosci stanowisk organéw wspolpracujacych.

10 Zob. ibidem, s. 92-93.
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W $wietle powyzszego mozna przyjac, ze ustawodawca, wprowadzajac przepis
art. 1 ust. 1 pkt 12 ustawy Prawo telekomunikacyjne naktadajacy na administracje
telekomunikacji obowigzek wspotdziatania z innymi organami krajowymi i insty-
tucjami unijnymi, wyrazil postulat, aby organy administracji telekomunikacji przy
wykonywaniu zadan z zakresu regulacji telekomunikacji opieraty wzajemne relacje
na formule wspodtpracy.

W tym kontekscie nalezy postawi¢ pytanie: czy formula wspdlpracy w spra-
wach regulacji telekomunikacyjnej wyznacza rowniez relacje pomigdzy ministrem
wlasciwym do spraw informatyzacji a Prezesem UKE jako niezaleznym organem
regulacyjnym? Przy czym problem ten nalezy rozstrzygac nie tylko w kontekscie
sprawowanego przez ministra wlasciwego do spraw informatyzacji nadzoru nad
Prezesem UKE (co, jak wielokrotnie bylo podnoszone w literaturze przedmiotu,
nie pozostaje bez wplywu na samodzielnos$¢ rozstrzygnig¢ organu regulacyjnego),
ale wtasnie w wyniku natozonego obowiazku, jakim jest wspotdziatanie w zakresie
regulacji telekomunikacyjne;.

Zgodnie z przyjetym wczesniej zatozeniem, ze punktem odniesienia dla dziatan
Prezesa UKE w obszarze wspotdziatania z innymi organami krajowymi i instytu-
cjami unijnymi jest odpowiednio uksztattowana, przyjeta i realizowana na poziomie
krajowym polityka telekomunikacyjna, nalezy zaznaczy¢, ze polityka ta stanowi
element polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego panstwa. Wspotdziatanie orga-
noéw administracji telekomunikacji z innymi organami krajowymi i instytucjami
unijnymi to przede wszystkim dazenie do osiggania wspolnych celow w sektorze
tacznosci elektronicznej, stanowiacych wynik przyjetej spojnej polityki regulacyj-
nej. Dlatego w prowadzonych rozwazaniach zasady i1 sposob ksztaltowania polityki
publicznej ma podstawowe znaczenie dla prowadzonych badan. Do tej kategorii
mozna zaliczy¢ takze prowadzenie spdjnej polityki telekomunikacyjnej (zarowno
na poziomie unijnym, jak i krajowym), a w konsekwencji ksztattowanie rynku sek-
tora komunikacji elektronicznej, w tym wplyw polityki na rozstrzygnigcia organow
administracji telekomunikacji (takze w konteks$cie niezaleznosci decyzyjnej Prezesa
UKE). Stad w ramach prowadzonych rozwazan istotne jest ustalenie, czy regulacja
telekomunikacji to takze prowadzenie polityki regulacyjnej, a w konsekwencji, czy
réwniez w tym obszarze wzajemne zwigzki pomiedzy organami wtadzy publiczne;j
— organami wlasciwymi w sprawach telekomunikacji, opieraja si¢ na obowigzku
wspoldziatania.
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2. Polityka regulacyjna a niezaleznos¢ Prezesa UKE
jako organu regulacyjnego

Odwotujac si¢ do wezesniejszych rozwazan, analizujac obowigzek wspodtpracy ad-
ministracji telekomunikacji w obszarze regulacji telekomunikacji, konieczne jest
wskazanie stosunku polityki regulacyjnej do regulacji telekomunikacji. Odpowiedz
twierdzaca na pytanie, czy regulacja telekomunikacji, o ktérej mowa w art. 1 ust. 1
pkt 12 ustawy Prawo telekomunikacyjne, to takze (w zwigzku z brzmieniem przepi-
su art. 189 tejze ustawy) prowadzenie polityki regulacyjnej, oznaczataby objecie jej
obowigzkiem wspotpracy administracji telekomunikacji.

S. Pigtek przyjmuje rozumienie regulacji jako ,,dzialania wiadz publicznych
skierowane do przedsigbiorcow majace charakter sektorowy, wykonawczy i wy-
przedzajacy, nastawione glownie na osiggnigcie celow prokonkurencyjnych™!!. Re-
gulacja traktowana jest czgsto w naukach prawnych jako funkcja panstwa, ktorej
specyfika wynika z ,,obszaru jej oddziatywania”, jaki stanowia sektory infrastruk-
turalne'?. Funkcja ta jest szczegolng funkcjg interwencji panstwa w gospodarke ryn-
kowa, ktorej zasadniczym celem jest wspieranie konkurencji oraz gwarantowanie
obywatelom podstawowych ustug, traktowana jest w doktrynie publicznego prawa
gospodarczego jako ,,zbior norm prawnych oraz zindywidualizowanych aktoéw sto-
sowania i egzekwowania, ktore ograniczajg wolno$¢ gospodarcza przedsigbiorcow
dziatajacych w sektorach infrastrukturalnych. Podnosi sig, ze funkcja regulacyj-
na to wykonawcza faza okreslania warunkow dziatalno$ci przedsigbiorcow przez
organy regulacyjne, ktore majg shuzy¢ osiagnieciu $cisle okreslonych celéow'. Cele
te wyznaczane sa w fazie legislacyjnej. Regulacja sektorowa, zdaniem wiekszosci
autorow, nie obejmuje funkcji stanowienia prawa, w wyniku czego dochodzi do wy-
znaczania podstaw dziatalnosci regulacyjnej. Inaczej, bo w sposob rozszerzajacy,
regulacje¢ traktuje M. Szydto, wskazujac na mozliwos¢ desygnowania krajowego
parlamentu krajowym organem regulacyjnym, powierzajac im takie zadania i kom-
petencje, ktore dyrektywy unijne przypisuja ogolnie panstwom cztonkowskim®.

W ramach tego dominujacego pogladu o wykonawczym charakterze funkcji
regulacyjnej, a regulacji jako dziatalnosci wykonawczej, ,,w ramach ktorej regu-
lator, dziatajac na podstawie rozstrzygnie¢ legislacyjnych, w sposob niezalezny od

'S, Piatek, Sieci szerokopasmowe w polityce telekomunikacyjnej, Centrum Studiéw Antymono-
polowych i Regulacyjnych, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Warszaw-
skiego, seria: Podreczniki i Monografie, Warszawa 2011, s. 20.

12 Na ten temat zob. m.in.: T. Skoczny, Ochrona konkurencji a prokonkurencyjna regulacja sekto-
rowa, Problemy Zarzadzania 2004, nr 3, s. 7-34; W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Difin,
Warszawa 2008; S. Piatek, Sieci szerokopasmowe..., s. 20.

3 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011,
s. 160.

1 Tak np. W. Hoff, op. cit., s. 239; R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej,
Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz — Katowice, s. 305, K. Strzyczkowski, op. cit., s. 160.

15 M. Szydto, op. cit., s. 370.
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innych ogniw wladzy publicznej, realizuje scisle okreslone cele i zadania regulacyj-
ne (prokonkurencyjne, ochronne, spoleczne) postugujac si¢ zamknigtym zestawem
instrumentow regulacyjnych, zapewniajacych wyjatkowy zakres uznania™'®, pomija
si¢ takze faze ksztattowania (programowania) i prowadzenia polityki telekomuni-
kacyjne;j.

Zwazywszy na powyzsze poglady, przyjmujac, ze regulacja telekomunikacyj-
na nie obejmuje polityki regulacyjnej”, podkreslenia wymaga to, ze zaréwno faza
legislacyjna, jak i dzialania w obszarze wykonawczej funkcji regulacji telekomuni-
kacyjnej stuzg urzeczywistnianiu polityki publicznej. Rozpatrujac relacje miedzy
prawem a polityka, trzeba zaznaczy¢, ze prawo z jednej strony wyznacza granice jej
prowadzenia, z drugiej strony stanowi instrument polityki publicznej w tym sensie,
ze w wickszo$ci normatywnie okre§lonych przypadkow akty planowania i progra-
mowania (szerzej akty polityki) nie mogg stanowi¢ samodzielnej podstawy dzia-
fania administracji publicznej. Do realizowania strategii, planéw badz programow
konieczne sg instrumenty prawne wynikajace z aktow prawodawczych, ktore stuza
urzeczywistnianiu stawianych celéw polityki publicznej'® poprzez aktywnos$¢ orga-
néw wladzy wykonawczej (tu: organow wiasciwych w sprawach telekomunikacji).

Na mocy przepisu art. 189 Prawa telekomunikacyjnego ustawodawca natozyt
na organy wilasciwe w sprawach telekomunikacji (ministra wlasciwego do spraw
facznosci i Prezesa UKE) obowiazek prowadzenia polityki regulacyjnej. Polityka
ta zostata zdefiniowana poprzez wskazanie celow jej prowadzenia, nawigzujacych
do celow okreslonych w dyrektywie ramowej, do ktorych urzeczywistniania zobo-
wigzane sg panstwa cztonkowskie. Z punktu widzenia prowadzonych badan pod-
kreslenia wymaga fakt, ze cele polityki unijnej w sektorze telekomunikacji (cele
regulacyjne) stanowig jedng z zasadniczych podstaw oceny rozstrzygni¢¢ regula-
cyjnych w stosunkach pomiedzy witadzami regulacyjnymi a organami i instytu-
cjami Unii Europejskiej, a takze w stosunkach pomiedzy wladzami regulacyjnymi
ro6znych panstw cztonkowskich. Zwigzanie dzialalno$ci regulacyjnej normatywnie
ustalonymi celami ma swoje zrodto w przepisie art. 8 ust. 1 dyrektywy ramowej,
na mocy ktdrego panstwa cztonkowskie zobowigzane sa do zapewnienia, ze wla-
dze regulacyjne przy wykonywaniu zadan przewidzianych dyrektywami podejma
wszelkie uzasadnione i proporcjonalne srodki dla osiggniecia celow okreslonych w
dyrektywie. Krajowe wtadze regulacyjne zobligowane s3, aby w najwyzszym stop-
niu uwzglednia¢ cele okreslone w art. 8 dyrektywy ramowej. 1 tak odpowiednio,

16 Za: S. Piatek, Sieci szerokopasmowe...,s. 21.

17 Zalozenie to przyjete zostalo wylacznie na potrzeby dalszych badan jako konsekwencja do-
minujacego stanowiska doktryny, jednoczesnie zaznaczono, ze kazdorazowo decyduje o tym sposob
ujecia regulacji, zakreslenia jej obszarow, a takze sposob ujecia polityki regulacyjnej. Autorka w dal-
szej czgsci wskazuje na silne zwiazki polityki regulacyjnej z dziatalnoscia organdw regulacyjnych
i opowiada si¢ za szerokim traktowaniem regulacji.

18 Szerzej na ten temat: K. Kokocinska, Istota aktow programowania rozwoju jako instrumentow
oddziatywania panstwa na gospodarke, [w:] A. Jurkowska-Gomulka (red.), Administracja a strategie i
polityki publiczne, Difin, Warszawa 2016.
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dokonujac transpozycji regulacji dyrektywy, na mocy przepisu art. 189 Prawa tele-
komunikacyjnego, organy wlasciwe w sprawach telekomunikacji prowadza polityke
regulacyjna, majac na celu przede wszystkim wspieranie konkurencji, przyczynia-
nie si¢ do rozwoju rynku wewnetrznego oraz wspieranie interesow obywateli Unii
Europejskiej'’. Kazdy z tych celéw regulacyjnych zostat uszczegoétowiony poprzez
wskazanie zadan organow wiladzy publicznej, ktore majg w ustawowo wskazany
sposob lub przy pomocy okres$lonych dziatan zmierza¢ do ich osiagnigcia®.

Na mocy art. 189 Prawa telekomunikacyjnego ustawodawca zdecydowatl si¢ na
normatywne zobowigzanie organéw wiadzy publicznej do prowadzenia polityki
w danej dziedzinie spoteczno-gospodarczej — polityki telekomunikacyjnej. Oznacza
to zobowigzanie organdow wlasciwych w sprawach telekomunikacji — zar6wno mini-
stra wlasciwego w sprawach informatyzacji, jak i Prezesa UKE — do analizowania,
diagnozowania, oceny stanu spraw publicznych w tej dziedzinie, a w konsekwencji
sformutowania programu realizujacego okreslone na poziomie unijnym i krajowym
cele oraz $rodki i metody ich osiggnigcia. Cele polityki regulacyjnej realizowa-
ne sg zarowno w fazie legislacyjnej, stanowigc szczegdlny typ ,,wytycznych” dla
projektowanych aktow normatywnych, jak i w fazie regulacyjnej, stanowiac jeden
z elementdw rozstrzygnig¢ regulacyjnych.

Ta réznorodno$¢ celow publicznych oraz dziatan shuzacych ich osiagnigciu,
a takze wielo$¢ organdéw prowadzenia polityki wymaga systematyzowania, to
znaczy budowanie wspolnego, niesprzecznego, koherentnego systemu wartosci,
a w dalszej kolejnosci wprowadzenia prawnego mechanizmu porzadkujgcego dzia-
fania w roznych obszarach prowadzenia polityki publiczne;.

W kontekscie prowadzonych badan, traktujac polityke regulacyjng jako element
polityki publicznej, przyjeto, ze taka funkcje peini¢ moze mechanizm prowadzenia
polityki rozwoju, ktérego normatywna konstrukcja okreslona zostata w ustawie
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?'. O systemowym charakterze tej regulacji
normatywnej wzgledem innych sfer aktywnosci organéw wiadzy publicznej $wiad-
czy sposob jej ujecia zarowno od strony przedmiotowej, jak i podmiotowej. Polityka
rozwoju oznacza ,,zespot wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych i reali-

1 Przepis art. 7 ust. 1 dyrektywy ramowej.

20 Przyktadowo organy wiasciwe w sprawach telekomunikacji prowadza polityke regulacyjna,
majac na celu w szczegolnosci wspieranie konkurencji w zakresie dostarczania sieci telekomunikacyj-
nych, udogodnien towarzyszacych lub $wiadczenia ustug telekomunikacyjnych, w tym zapewnienie
uzytkownikom, takze uzytkownikom niepetnosprawnym, osiggania maksymalnych korzysci w zakre-
sie cen oraz roznorodnosci i jakosci ustug, zapobieganie znieksztatcaniu lub ograniczaniu konkurencji
(na rynku telekomunikacyjnym), efektywne inwestowanie w dziedzinie infrastruktury oraz promocjg
technologii innowacyjnych. W zakresie wspierania rozwoju rynku wewngetrznego zobligowane zosta-
ly migdzy innymi do usuwania istniejacych barier rynkowych w zakresie dziatalnosci telekomunika-
cyjnej, wspierania tworzenia i rozwoju transeuropejskich sieci oraz interoperacyjnosci ustug ogoélno-
europejskich czy do wspoélpracy z innymi organami regulacyjnymi panstw cztonkowskich, BEREC
i Komisja Europejska, w celu spojnego wdrazania i stosowania przepisow.

21 Tj. Dz.U. 2014, poz. 1649, Dz.U. 2015, poz. 349, 1240, 1358 (dalej: ustawa o zppr).
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zowanych w celu zapewnienia trwalego 1 zrownowazonego rozwoju kraju, spojnosci
spoleczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjno-
$ci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej
lub lokalnej”**. Podmiotami prowadzenia polityki rozwoju sa Rada Ministrow oraz
jednostki samorzadu terytorialnego i odpowiednio administracja rzadowa i samo-
rzadowa. Podkreslany wczes$niej charakter polityki regulacyjnej oraz normatywnie
przyjeta spdjnos¢ celéw polityki regulacyjnej w sektorze telekomunikacji z celami
polityki Unii Europejskiej w réznorakich obszarach (rynek wewngtrzny, konkuren-
cja i ochrona konsumenta, zatrudnienie, ochrona $rodowiska, spdjnos$¢ spoleczna
i gospodarcza) oznacza, ze z punktu widzenia krajowych regulacji polityka regula-
cyjna stanowi element systemowej polityki, jaka jest polityka rozwoju.

Kluczowym elementem regulacji prawa prowadzenia polityki rozwoju jest nor-
matywnie okre§lona organizacja struktur administracji publicznej i sposéb utozenia
wzajemnych relacji pomiedzy organami wiadzy publicznej?*. Ze wzgledu na oko-
liczno$¢, ze w ramach rozwazan na temat organizacji prowadzenia polityki regu-
lacyjnej w sektorze telekomunikacji kwestig zasadniczg jest ustalenie wzajemnego
odniesienia, wzajemnych stosunkow publicznoprawnych podmiotéw ja prowadza-
cych, prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju ma dla tego sektora cha-
rakter wyjsciowy i jednoczesnie wzorcowy, majacy odniesienie do dziatan organow
administracji telekomunikacji — ministra wlasciwego do spraw informatyzacji oraz
Prezesa UKE.

3. Zasady prowadzenia polityki regulacyjnej

Prowadzenie polityki regulacyjnej przez organy wtasciwe w sprawach telekomuni-
kacji, ktore na mocy Prawa telekomunikacyjnego zobowigzane zostaly do wspot-
pracy, wymaga uporzadkowanego, prawnego mechanizmu. Jest to konieczne row-
niez ze wzgledu na normatywnie uksztaltowane ustrojowe relacje pomiedzy
ministrem wlasciwym do spraw informatyzacji a Prezesem UKE.

Zasady prowadzenia polityki regulacyjnej nie zostaty uregulowany w ustawie
Prawo telekomunikacyjne. Nie oznacza to jednak, Ze organy te zobowigzane do
jej prowadzenia nie sg jednoczesnie zwigzane ustawowymi regutami®*. W swietle
przedstawionych wczesniej spostrzezen nalezy przyjaé, ze reguly te okresla usta-

22 Art. 2 ustawy o zppr.

2 K. Kokociniska, Wybrane formy prowadzenia polityki rozwoju, [w:] B. Popowska, K. Kokocin-
ska (red.), Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, Wydawnictwo Naukowe
UAM, Poznan 2009, s. 135-180.

24 Zgodnie z zasadami przyjetymi w ustawie o zppr Strategia regulacyjna do 2015, przyjeta przez
Prezesa UKE w 2012, uwzglednia migdzy innymi takie dokumenty programowe, jak: Polska 2030,
Trzecia fala nowoczesnosci, Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju, Strategia Rozwoju Kraju 2020,
Strategia rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce do roku 2013, Europejska Strategia Polityki
Konsumenckiej na lata 2007-2013.
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wa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, obejmujaca zakresem stosowania
aktywno$¢ administracji publicznej, o ile celem jej dziatan jest spdjnosc spoteczno-
-gospodarcza oraz rozw0j w powiazaniu z ustawami regulujacymi ustroj organow
wilasciwych w sprawach telekomunikacji.

Ustawa o dziatach administracji rzadowej wskazuje, ze minister kierujacy okre-
slonym dziatem administracji rzadowej zobowigzany jest do inicjowania i opraco-
wywania polityki Rady Ministrow w stosunku do dzialu, ktérym kieruje, a tak-
ze przedkladania w tym zakresie inicjatyw, projektow, zatozen projektow ustaw
i projektow aktow normatywnych na posiedzeniach Rady Ministréw — na zasadach
i w trybie okreslonych w regulaminie pracy Rady Ministrow?. W zakresie dziatu,
ktorym kieruje, minister wykonuje polityke Rady Ministréw 1 koordynuje jej wyko-
nywanie przez organy, urzedy i jednostki organizacyjne, ktore jemu podlegaja lub
sa przez niego nadzorowane?®, Na podstawie przepisu art. 190 Prawo telekomunika-
cyjne Prezes UKE zobowiazany jest do sktadania ministrowi wtasciwemu do spraw
informatyzacji oraz ministrowi wiasciwemu do spraw tacznosci, w celu zaopinio-
wania, corocznego sprawozdania ze swojej dziatalno$ci regulacyjnej oraz realizacji
polityki rzadu i wspolnotowej polityki telekomunikacyjne;.

Zgodnie z ustawg o zppr polityka prowadzona jest na podstawie strategii roz-
woju przy pomocy programow, zaktadajac jednoczesnie oprocz spdjnosci dziatan
podmiotdéw ja prowadzacych?’, zgodno$¢ polityki Rady Ministrow. Obok podstawo-
wych strategii rozwoju kraju — dtugo- i $redniookresowe;j strategii rozwoju przyj-
mowanych przez Radg¢ Ministrow?®, polityka rozwoju prowadzona jest na podstawie
strategii sektorowych okreslajacych podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki
rozwoju odnoszace si¢ do sektorow. Strategie te, zgodnie z przepisem art. 13 ustawy
0 zppr, musza by¢ spojne ze sredniookresowq strategia rozwoju kraju. Projekt stra-
tegii rozwoju opracowywany jest i uzgadniany przez wlasciwego ministra, z wlas-
nej inicjatywy lub w wykonaniu zobowigzania natozonego przez Rade Ministrow,
ktory przedktada go ministrowi wlasciwemu do spraw rozwoju regionalnego w celu
wydania opinii dotyczacej zgodnosci ze §redniookresowg strategia rozwoju kraju.

2 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Mini-
stréw, M.P. 2013, poz. 979.

26 Art. 34, rozdziat 3: Zadania ministra kierujacego okre$lonym dziatem administracji rzadowe;.

27 K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych
strukturach wiadzy publicznej, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2014, s. 196 i n.

28 Zgodnie z przepisami art. 9 strategiami rozwoju s3: 1) dlugookresowa strategia rozwoju kra-
ju — dokument okre$lajacy glowne cele, wyzwania i kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego
kraju, z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwoju, obejmujacy okres co najmniej 15 lat,
2) sredniookresowa strategia rozwoju kraju — dokument okreslajacy podstawowe uwarunkowania, cele
i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym, regionalnym i przestrzennym, obej-
mujacy okres 4-10 lat, realizowany przez strategie rozwoju oraz za pomocg programow, z uwzgled-
nieniem okresu programowania Unii Europejskiej; 3) inne strategie rozwoju — dokumenty okreslajace
podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju odnoszace si¢ do sektorow, dziedzin, regionow
lub rozwoju przestrzennego, w tym obszaréw metropolitalnych i obszarow funkcjonalnych.
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Przyjmujac, w Swietle powyzszego, zasad¢ zgodnosci aktow polityki (w tym
aktow programowania w zakresie rozwoju?’) Prezesa UKE z polityka ministra wias-
ciwego do spraw informatyzacji, konieczne jest rozstrzygnigcie o typie relacji pub-
licznoprawnych pomiedzy organami wlasciwymi w sprawach telekomunikacji, na
ktore to organy ustawa Prawo telekomunikacyjne naktada obowigzek prowadzenia
polityki regulacyjnej. Ustaleniu wzajemnych relacji postuzy¢ mogg zasady obejmu-
jace prowadzenie polityki rozwoju jako regulacji ramowej dla dziatan administracji
publicznej w sferze spdjnosci i rozwoju kraju. Z punktu widzenia prowadzonej ana-
lizy istotne jest, ze ustawa o zppr wprowadza szczeg6lnie kwalifikowany charakter
wspolpracy, bo wyrazony formulg ,,zespotu wzajemnie powigzanych dziatan”. Dla-
tego podkresli¢ nalezy, ze w wyznaczaniu wzajemnych zwigzkow zasadniczg role
odgrywaja wielopoziomowe relacje wynikajgce z powigzan organizacyjno-kompe-
tencyjnych i funkcjonalnych w strukturach organéw wtadzy centralne;.

Takie ujgcie prawnego obowiazku wspotpracy uzasadnia podjecie badan nad
zasadami prowadzenia polityki telekomunikacyjnej oraz jej instrumentami (ze
szczegolnym uwzglednieniem aktow polityki — strategii i programow) w ramach
mechanizmu prowadzenia dziatan na rzecz rozwoju jako dziatan wzajemnie powia-
zanych w konteks$cie normatywnie ksztattowanej niezaleznosci Prezesa UKE.

4. O kierunkach dalszych badan. Podsumowanie

W analizowanym przypadku mamy do czynienia ze szczeg6lnie ztozonym uktadem
powigzanych organizacyjnie i funkcjonalnie organéw prowadzacych polityke regu-
lacyjna, powigzan wystepujacych pomiedzy ministrem wtasciwym do spraw infor-
matyzacji a Prezesem UKE jako niezaleznym organem regulacyjnym. Stad kluczo-
we pytanie o sposob ulozenia wzajemnych relacji organdéw administracji
telekomunikacji zobowigzanych do wspotpracy w obszarze powadzenia polityki
regulacyjnej.

Potrzeba prawnego porzadkowania prowadzenia polityki regulacyjnej od strony
organizacji struktur i organizacji dziatan wynika ze specyfiki tej sfery aktywnosci
wladzy wykonawczej, a takze z charakteru zwigzkow organdw ja prowadzacych.
Dlatego przyjeto, ze prawng organizacj¢ wspotpracy organéw administracji teleko-
munikacji w obszarze prowadzenia polityki, obok ustawy Prawo telekomunikacyjne
i regulacji ustrojowych, wyznacza ustawa o zppr. W konsekwencji zalozono, ze ta
swoistos¢ relacji pomiedzy organami administracji telekomunikacji, wynikajaca ze
sposobu organizacji dziatan w obszarze prowadzenia polityki, powinna opierac si¢
na normatywnej konstrukcji kwalifikowanej formy wspotpracy — na dziataniach
wzajemnie powigzanych. Tak okreslony model wspolpracy zapewnia harmonizacje
poszczegdlnych warstw regulacji, wyznaczajac publicznoprawne relacje pomiedzy
podmiotami prowadzenia polityki.

2 Zob. na ten temat: K. Kokocinska, Prawny mechanizm..., s. 123-153.
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Kryterium oceny prawidlowosci funkcjonowania struktur aparatu panstwa w
obszarze prowadzenia polityki w uktadzie centralnych organéw administracji pu-
blicznej jest osiagnigcie zgodnosci ich dziatan (prowadzenie polityki Rady Mini-
strow), a takze spojnosci z polityka instytucji unijnych. Zapewnic je moze wyltacznie
odpowiednio skonstruowany normatywny mechanizm, ktory nalezy rozpatrywac
w okreslonym porzadku ustrojowym, z uwzglednieniem specyfiki zadan i charakte-
ru organdw (w tym niezaleznos$ci organu regulacyjnego) na rynkach regulowanych.

Konstrukcja normatywna, ktéra mozna zastosowac przy strukturalizowaniu
dzialan, to konstrukcja ,,publicznoprawnych dzialan powigzanych”, dla ktorej me-
chanizmem wyjsciowym jest prowadzenie polityki opartej na zespole wzajemnie
powiazanych dziatan. Publicznoprawne dziatania powigzane tworzy szereg elemen-
tow. Przede wszystkim dziatania te podejmowane sg przez podmioty pozostajace
w szczegolnych uktadach strukturalnych, dotycza zadan publicznych realizujgcych
normatywnie okreslony cel publiczny, podejmowanych w ustawowo okres§lonych
formach 1 przy zachowaniu okres$lonych prawnie procedur. Podkresli¢ przy tym
nalezy, ze istota ,,publicznoprawnych dziatan powigzanych” zasadza si¢ przede
wszystkim na wzajemnym stosunku organdéw podejmujacych dziatania oraz na
charakterze prawnym zwigzkow zachodzacych pomigdzy nimi, zwigzkow o cha-
rakterze ustrojowym. ,,Pojecie »publicznoprawnych dziatan powigzanych« wypro-
wadzone zostalo z postanowien ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
i dotyczy okreslonych w tej ustawie stosunkow. Jednakze ten uktad, to powigzanie
roznych stosunkow moze wystepowa¢ w innych dzialach funkcjonowania wspot-
czesnej administracji publicznej. Problematyka wspotpracy podmiotow publicznych
ma bowiem szerszy kontekst. Jest nim poprawa efektywnosci dziatan aparatu ad-
ministracji, stanowigca jeden z fundamentow nowoczesnego systemu zarzadzania
sprawami publicznymi’*.

Dlatego stawiajac pytanie, czy nie jest wbrew przyjetej zasadzie niezalezno$-
ci organu regulacyjnego zobowigzanie go do wspotpracy, nalezy odpowiedzie¢, ze
ze wzgledu na jego niezalezno$¢ wspotpraca jest jedyng whasciwag formuta wyzna-
czania relacji pomigdzy organami administracji telekomunikacji w zakresie pro-
wadzenia polityki. Konstrukcja wspotpracy organdw administracji telekomunikacji
powinna odbywac si¢ z zachowaniem wskazanych powyzej zasad jej prowadze-
nia jako dziatan wzajemnie powigzanych, dziatan niesprzecznych, kompleksowych
i Scisle ze soba skoordynowanych. Istotne jest takze, aby uwzgledniajac fakt, ze
polityka publiczna determinuje dziatania niezaleznego organu regulacyjnego, jakim
jest Prezes UKE, zasady jej ksztattowania i prowadzenia przez inne organy krajo-
we, w tym ministra wlasciwego do spraw informatyzacji, a takze instytucje unijne,
byty skonstruowane bez ryzyka naruszenia gwarantowanej normatywnie niezalez-
nosci decyzyjnej Prezesa UKE.

30 Ibidem, s. 260.
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