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Administracja dialogu —
o nowych metodach administrowania
w relacji organ—przedsigbiorca

Abstrakt: Celem opracowania jest analiza zjawiska, ktore mozna okresli¢ jako ,,administracja dia-
logu”, polegajaca na wprowadzaniu normami prawnymi kompetencji do dialogu z przedsigbior-
ca w celu wspolnego wypracowania najefektywniejszych rozwiazan stuzacych realizacji interesu
publicznego. Dialog ten jest alternatywa tradycyjnych, sformalizowanych metod administrowania.
Cyfryzacja umozliwia t¢ zmiang ze wzgledu na mozliwo$¢ indywidualizacji oddzialywania nadzor-
czo-regulacyjnego.

Dialog jako metoda administrowania jest wyrazem humanizacji prawa administracyjnego,
wprowadzajacej bardziej partnerskie podejscie do przedsigbiorcy, a jednoczesnie ekonomizacji
prawa (to jest uwzgledniania czynnikéw ekonomicznych w procesie stosowania prawa). Elementy
dialogu mozna dostrzec w dziataniach zaréwno formalnych, obejmujacych mi¢dzy innymi negocja-
cyjne stosowanie prawa ochrony konkurencji (na przyktad tak zwane decyzje zobowigzujace), jak
i nieformalnych (na przyktad Innovation Hub, piaskownice regulacyjne).

Stowa kluczowe: metody administrowania, dialog z przedsigbiorca, humanizacja prawa, ekonomi-
zacja prawa, decyzja zobowiazujaca, piaskownica regulacyjna.

Zagadnienia wprowadzajace

Celem opracowania jest analiza zjawiska, ktore mozna okresli¢ jako ,,admi-
nistracja dialogu”. Polega ono na wprowadzaniu w dotychczas sformalizowanych
relacjach migdzy organem administracji a przedsi¢biorcg elementéw interakcji,
ktore pozwalaja na swoiste indywidualne modyfikowanie zakresu i sposobu re-
alizacji obowiazkéw administracyjnych, z uwzglednieniem pewnych postulatow
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przedsiebiorcy. Dialog pozwala rowniez na wypracowywanie nowych rozwigzan
prawnych dla zmieniajgcego si¢ srodowiska gospodarczego. Zmiana metod admi-
nistrowania! w relacji organ—przedsiebiorca wynika z ekonomizacji publicznego
prawa gospodarczego. Zjawisko to jest tez zwigzane ze zmiang paradygmatow
regulacyjno-nadzorczych. W artykule wskazane zostang elementy modelu stoso-
wania prawa (administrowania) z wykorzystaniem dialogu.

Analizujac te zmiany, musimy pamigtac, Ze poruszamy si¢ w obszarze prawa
publicznego, w ktérym pozycja podmiotow wchodzacych w stosunki z organem
administracji jest nierownorzgdna. Zachodzace zmiany sg jednocze$nie wyrazem
bardziej partnerskiego podej$cia administracji do administrowanych, bioragc pod
uwagg, ze takie dziatania stuza realizacji dobra wspolnego dzieki wykorzysta-
niu polityki dobrowolnego wykonania prawa?. Takie podejscie do przedsigbior-
cy, ktory ma wptyw na sposob wykonania obowigzku, sprzyja ksztalttowaniu po-
staw zgodnych z prawem. Jak wskazuje T. Skoczny, odwotujgc si¢ do pogladow
M. Siragusa, E. Guerri, model ten wymaga kooperacji stron w celu osiggni¢cia
,,dynamicznego, kooperacyjnego equilibrium™.

Problematyka wykonywania obowiazkéw publicznoprawnych ma tez szerszy
»aspekt wychowawczy: wdrazanie jednostki (czy nawet podmiotéw innego rodzaju,

takze podmiotow prawa publicznego) do przestrzegania zasady praworzadnosci™.

1. Humanizacja prawa poprzez partnerskie podejscie
do przedsigbiorcy

Biorac pod uwagg szczegdlny charakter wolno$ci dziatalnosci gospodarczej,

zasade proporcjonalnosci, zasade efektywnosci dziatania, zasade aktualnosci,

trzeba zauwazy¢, ze na organach administracji cigzy obowiazek ciagtego poszuki-

! Przyjmujac, ze ,,administrowanie to wykonywanie prawa” — Z. Janku, Wladztwo administra-
cyjne jako instrument zapienienia skutecznosci dziatan administracji, [w:] Wiladztwo administracyjne.
Administracja publiczna w sferze imperium i w sferze dominium, red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2012,
s. 202; wskazujacy takze na H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne,
Warszawa 2004, s. 23.

2 Por. A. Piotrowska, Ochrona klienta na rynku ubezpieczeniowym. Studium publicznopraw-
ne, Warszawa 2019, s. 210.

3 T. Skoczny, Negocjacyjne stosowanie prawa ochrony konkurencji — rzeczywistosé, istota,
problemy, [w:] Prawo konkurencji. 25 lat, red. T. Skoczny, Warszawa 2015, s. 457; wskazujacy
na M. Siragus, E. Guerri, Antitrust settlements under EC competition law: The point of view of the
defendants, [w:] European Competition Law Annual 2008: Antitrust Settlements Under EC Compe-
tition Law, red. C.D. Ehlermann, M. Marquis, Oxford-Portland 2010, s. 185.

4 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 397-398.

> M. Krawezyk, Zasada aktualnosci a stosowanie prawa administracyjnego, Krakow 2013.
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wania takich metod administrowania, aby wspomniane zasady i wolnosci mogty
by¢ realizowane w najwyzszym mozliwym stopniu.

W ostatnich latach daje si¢ zauwazy¢ tendencja do humanizacji prawa admi-
nistracyjnego. Jest to zwigzane z zindywidualizowanym podejsciem do obowigz-
kéw naktadanych na przedsigbiorce. Ewolucja poprzez wzbogacenie prawnych
form dziatania administracji postrzegana jest w literaturze jako proces majacy na
celu wieksze otwarcie na prawa cztowieka®.

Whpisuja si¢ w te trendy takze nowe instrumenty przyznawane administracji
gospodarczej, powodujace zmiane dotychczasowych metod administrowania oraz
zmiany o charakterze technicznym, dotyczace funkcjonowania administracji czy
zwigzane z wykorzystywaniem infrastruktury informatycznej w relacji organ—
przedsigbiorca. Postep technologiczny i1 gospodarka cyfrowa wymagaja bowiem
od organow regulacyjnych zmiany myslenia i poszukiwania nowych instrumen-
tow regulacyjnego oddziatywania. Jednocze$nie cyfryzacja umozliwia indywidu-
alizacje¢ oddzialywania. Interakcja migdzy organem administracji a przedsigbior-
ca moze przy tym zachodzi¢ na réznych etapach procesu administrowania oraz
przybra¢ bardziej lub mniej sformalizowang postac.

2. Zmiana podejscia do stosowania
norm publicznego prawa gospodarczego
jako wyraz ekonomizacji publicznego
prawa gospodarczego

Zmiana podejscia do stosowania norm publicznego prawa gospodarczego jest
takze wyrazem jego ekonomizacji. To jednocze$nie odzwierciedlenie przyjetych
w danym okresie teorii ekonomicznych. Dobrze wida¢ to na przyktadzie prawa
ochrony konkurencji. Wyrazem tego jest ,,odstgpienie od legalistycznego (forma-
listycznego) stosowania regut antymonopolowych, bazujacego na formach (ang.
form-based approach), opartego na zasadach ogolnych (tj. bezwzgledne zakazy
okreslonych praktyk przedsigbiorcow)” w kierunku ,,podejscia zindywidualizo-

6 Takie stanowisko zajeta I. Lipowicz, Prawo administracyjne — mozliwosci i potrzeby lepszej
ochrony praw czltowieka, [w:] Ochrona strony stabszej stosunku prawnego. Ksiega jubileuszowa ofia-
rowana Profesorowi Adamowi Zielinskiemu, red. M. Boratynska, Warszawa 2016, s. 39, przywotujac
Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin
Profesora Ernesta Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008.
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wanego” (ang. case-by-case) oraz ,,oceny efektow” (ang. effect-based approach)’
i wprowadzenie instrumentéw pozwalajacych na negocjacje z przedsiebiorca?®.

Przejawy ekonomizacji wprowadzajace elementy dialogu zawierajg rowniez
regulacje dotyczace rynku finansowego®. Po kryzysie na rynkach finansowych
w 2008 roku nastgpita zmiana paradygmatow regulacyjno-nadzorczych. Poczat-
kowo przyjmowano tak zwany konsensus waszyngtonski, zaktadajacy, ze ryn-
ki finansowe sa racjonalne i samonaprawiajace si¢. Nadzor miat charakter for-
malny, sprawowany byl z perspektywy mikroekonomicznej, a bezpieczenstwo
bylo domeng prywatng!®. Instrumentami oddziatywania, jak wskazuje J. Mon-
kiewicz, byly wowczas: dyscyplina rynkowa, wspierana regulacjami, rozbudo-
wana transparentno$¢ oraz prywatny zarzad ryzykiem finansowym. Po kryzysie
przyjeto jednak tak zwany konsensus bazylejski, w mysl ktérego uznano, ze rynki
sg niestabilne, procykliczne i bez gwarancji samonaprawy. Wprowadzono podej-
$cie oparte na analizie ryzyka, publicznoprawnym zarzadzaniu ryzykiem finanso-
wym, dyscyplinie regulacyjnej wspieranej dyscypling rynkoéw oraz materialnym
i wielofilarowym nadzorze z perspektywa makroostroznosciowa, podczas gdy
bezpieczenstwo stato si¢ domena publiczna!!. Przedsigbiorcy zostali zobowigzani
do indywidualnego okreslania ryzyka i zarzadzania nim, co wiaze si¢ z koniecz-
nos$cig stosowania okreslonych modeli. Dostali tez wybor migdzy modelem stan-
dardowym a wewngtrznym (,,szytym na miar¢”), opracowanym przez przedsig-
biorcg.

Zmiana metod administrowania moze tez stanowi¢ odpowiedz na zmienia-
jaca si¢ gospodarke i problemy wynikajace z cyfryzacji (na przyktad dotyczace
platform internetowych). Cecha tych ostatnich jest, ze ich model biznesowy pod-
lega prawie ciggtemu rozwojowi, co jest sprzeczne z tradycyjnym podejsciem re-
gulacyjnym, odnoszacym si¢ do bardziej statycznych sytuacji, przez co postuluje
si¢ w literaturze ,,funkcjonalne podejscie zamiast zbyt szczegdtowych regulacji
wspolnych dla rynkéw statycznych”!? i ,,przejécie na »regulacje oparta na zasa-
dach«” (toward “principles-based regulation” as opposed to “rules-based regu-

7 P. Wazniewski, W. Dorabialski, Ekonomika ekonomizacji ochrony konkurencji z perspekty-
wy UOKIK — priorytety w stosowaniu narzedzi ekonomicznych, [w:] Prawo konkurencji..., s. 425,
ktorzy powoluja poglady P. Behrebs, Teoretyczne i praktyczne problemy stosowania instrumentow
ekonomicznych w prawie kartelowym, [w:] Konkurencja w gospodarce wspotczesnej, red. C. Ba-
nasinski, E. Stawicki, Warszawa 2007, s. 58; oraz Ch. Bongard et al., Instrumenty ekonomiczne
w prawie konkurencji, Bonn-Warszawa 2007, s. 6-7.

8 T. Skoczny, op. cit., s. 448.

9 T. Nieborak stusznie wskazuje, ze obecnie mozna méwié o istnieniu rynku finansowego
UE, ktorego spoiwem jest prawo europejskie, oparte na nowym paradygmacie — idem, Tworzenie
i stosowanie prawa rynku finansowego a proces ekonomizacji prawa, Poznan 2016, s. 152.

10" J. Monkiewicz, M. Monkiewicz, Ochrona konsumentéw w nowym paradygmacie regula-
cyjno-nadzorczym rynkow finansowych, [w:] Ochrona konsumentow na rynku ubezpieczeniowym
w Polsce. Wspolczesne wyzwania, red. J. Monkiewicz, M. Orlicki, Warszawa 2015, s. 16.

U Ibidem.

12 P. Nooren et al., We regulate digital platforms? A new framework for evaluating policy
options, ,,Policy & Internet” 10, 2018, nr 3, s. 55, https://doi.org/10.1002/poi3.177.
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lation™)'3. Wprowadzenie alternatywnych instrumentéw regulacyjnego oddziaty-
wania postrzegane jest jednak przez niektdrych jako zagrozenie dla tradycyjnego
modelu jurysdykcyjnego'*. W sposob schematyczny mozna wskazaé¢ obszary,
w ktorych wprowadzano elementy dialogu z przedsigbiorca, wraz z przyktadami
stosowanych instrumentow dialogu.

Obszary dialogu
Organ—przedsiebiorca

| ' |
w dziataniach nieformalnych:

np. Innovation HUB . .
Regulatory sandbox w dziataniach formalnych

tzw. soft law: np. zalecenia,
opinie, wytyczne

I |

ustalanie sposobu postepowanie w zwigzku
wykonywania obowigzkéw z mozliwo$cig naruszenia
publicznoprawnych przez przedsiebiorce
przez przedsiebiorce norm postepowania
|

np. mechanizm np. stosowanie np. tzw. negocjacyjny
,zastosuj sie wiasnych modeli sposob uzgadniania tresci

albo wytlumacz” (za zezwoleniem aktu administracyjnego
(comply-or-explain) organu nadzoru) w prawie antymonopolowym

Tlustracja 1. Obszary dialogu w relacji organ—przedsigbiorca

Zroédto: opracowanie wiasne.

13 Ibidem. Autorzy powoluja sie na W. Schulz, N. van Eijk, Study on the Future of European
Audiovisual Regulation. Final report of HERMES, Hamburg-Amsterdam 2015, https://www.ivir.nl/
publicaties/download/1643 (dostep: 3.09.2019).

14 D. Waelbroeck, Le développement en droit européen de la concurrence des solutions négo-
ciées (engagements, clémence, non-contestation des faits et transactions): que va-t-il rester aux juges?,
,»The Global Competition Law Centre Working Papers Series. GCLC Working Paper” 1, 2008, https://
www.coleurope.eu/research-paper/le-developpement-en-droit-europeen-de-la-concurrence-des-solu-
tions-negociees (dostep: 23.08.2019). Niektorzy przedstawiciele doktryny bronig tezy o niedopusz-
czalnosci korzystania z negocjacyjnych form stosowania prawa administracyjnego w sprawach pod-
legajacych rozpoznaniu w trybie skodyfikowanej procedury administracyjnej. Tak Z. Kmieciak, Zarys
teorii postepowania administracyjnego, LEX 2014, cyt. za: A. Bolecki, lle miejsca na negocjacyjne
stosowanie prawa w procedurze leniency?, [w:] Prawo konkurencji..., s. 530.
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3. Instrumenty dialogu
w prawie ochrony konkurencji

Instrumenty dialogu pojawily si¢ w prawie ochrony konkurencji, ktorego
publicznoprawne stosowanie wynika z dwoch modeli: spornego oraz negocja-
cyjnego!®. Zmiany wprowadzone w prawie UE w rozporzadzeniu Rady (WE)
nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 roku w sprawie wprowadzenia w zycie regut
konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu!® (tak zwane postepowanie
administracyjne negocjacyjne) wywarly wplyw na krajowe prawo ochrony kon-
kurencji. W ustawie z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw! 7 wprowadzono tak zwany negocjacyjny sposob uzgadniania tresci aktu
administracyjnego'®. Dziatanie organu antymonopolowego jest podejmowane
W interesie publicznym.

Dialog z przedsigbiorcg jest tez wykorzystywany w USA. Porownujac rozwia-
zania wprowadzone w Polsce i UE, nalezy je wyraznie odr6zni¢ od tych, ktore sa
stosowane w USA. W USA chodzi bowiem o wynegocjowanie w drodze poufnych
rozmoéw, tak zwanych plea bargaining, umowy zawieranej migdzy oskarzonym
a prokuratorem, prowadzacej do uzyskania tagodniejszego wyroku od tego, ktory
zapaditby w wypadku sporu'®. Z kolei w unijnym i polskim prawie ochrony konku-
rencji mozna wskaza¢ nastepujace przyktady dziatan zawierajacych elementy dia-
logu??:

1. tak zwany negocjacyjny sposob uzgadniania tresci aktu administracyjnego
w przypadku wydawania przez organ ochrony konkurencji ,,decyzji zobowigzuja-
cej” w sprawie praktyk ograniczajacych konkurencje — organem tym moze by¢
Prezes UOKIK na mocy art. 12 u.o.k.k., a takze KE na mocy art. 9 rozporzadze-
nia 1/2003 (commitment decisions)*'. Organ administracji moze w drodze decyzji
zaakceptowac zobowigzania przedsiebiorcy, jesli uzna, ze w ten sposob ustanie
naruszenie konkurencji. Rozwigzanie to jest wzorowane na amerykanskich con-

15 Przyjmuje znaczenie tych terminéw wprowadzone przez T. Skocznego w publikacji Nego-
cjacyjne stosowanie prawa ochrony konkurencji (s. 452 n.).

16 Dz.Urz. UEL 1 4.01.2003, s. 1-25.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 369 ze zm.; dalej: u.o.k k.

18 M. Btachucki, Negocjacyjny sposéb uzgadniania tresci aktu administracyjnego a istota
wladztwa administracyjnego (na przyktadzie prawa antymonopolowego), [w:] Wiadztwo admini-
stracyjne..., s. 70.

19° A, Bolecki, op. cit., s. 528.

20 1hidem. Tak tez T. Skoczny, op. cit., s. 450.

21 Na przyktad negocjacje miedzy KE a Google w postepowaniu dotyczacym naduzywania
pozycji dominujacej; szerzej na ten temat zob. M. Modzelewska de Raad, Decyzja zobowigzaniowa
Jjako forma udziatu przedsiebiorcy w rozstrzygnieciu organu antymonopolowego: korzysci i putapki,
[w:] Prawo konkurencji..., s. 475 n.
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sent decrees. Przedsigbiorca bgdacy strong postgpowania ma ustawowo zagwa-
rantowane, ze nie beda na niego natozone inne niz wynegocjowane obowigzki??;

2. decyzje uwzgledniajaca dobrowolne poddanie si¢ karze z art. 89a u.o.k.k.,
stosowang do praktyk ograniczajacych konkurencje, wzorowana na settlements pre-
cedure, ktorg wykorzystuje si¢ w sprawach kartelowych (art. 10a rozporzadzenia
Komisji (WE) nr 773/2004 z dnia 7 kwietnia 2004 roku odnoszacego si¢ do prowa-
dzenia przez Komisje postepowan zgodnie z art. 81 i art. 82 Traktatu WE?3);

3. procedur¢ wspotpracy w ramach postgpowania dotyczacego kontroli kon-
centracji:

—namocy art. 6 ust. 2 lub art. 8 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE) nr 139/2004
z dnia 20 stycznia 2004 roku w sprawie kontroli koncentracji przedsiebiorstw
(rozporzadzenie WE w sprawie kontroli taczenia przedsigbiorstw)?* Komisja
Europejska moze wyda¢ decyzje warunkowa (conditional approval), gdy przed-
siecbiorca zadeklaruje gotowo$¢ zastosowania $rodkow zaradczych (remedies
— szczegdlowe warunki wskazujg art. 19-20 rozporzadzenia Komisji (WE) nr
802/2004 z dnia 7 kwietnia 2004 roku w sprawie wykonania rozporzadzenia Rady
(WE) nr 139/2004 w sprawie kontroli koncentracji przedsigbiorstw)?>, lub

— na mocy art. 96a u.o.k.k. Prezes UOKiK moze wystapi¢, z urzedu lub na
wniosek strony, do wszystkich stron z propozycja przystapienia do tej procedury,
jezeli uzna, ze jej zastosowanie przyczyni si¢ do przyspieszenia postgpowania.
Prezes UOKIK informuje przedsi¢biorce, pod jakimi warunkami wyrazi zgode na
koncentracje. Postgpowanie moze zakonczy¢ si¢ decyzja zawierajacg warunkowa
zgode w mysl art. 19 ust. 2 w.o.k.k.;

4. program [eniency — ma stymulowac wspotprace przedsigbiorcow z orga-
nem ochrony konkurencji. Przedsigbiorca uczestniczacy w kartelu moze uzyskac
catkowite zwolnienie z kary pieni¢znej, jesli podejmie wspotprace z organem
(art. 109-110, 113a—113k u.o.k.k.). Nalezy przy tym podkresli¢, ze program [e-
niency zawiera wiele elementoéw negocjacyjnego stosowania prawa>®.

Trzeba zgodzi¢ si¢ z T. Skocznym, ze wskazane instrumenty
mieszcza si¢ w ramach typowego postepowania w sprawach praktyk ograniczajacych konkuren-
cje [...], wszczynanych z urzedu wobec przedsigbiorcow, ,,ktorym organ ochrony konkurencji za-
rzuca naruszenie zakazu i ktérzy nie maja wptywu na ostateczng tre$¢ rozstrzygnigcia”. W okre-

slonym momencie charakter relacji miedzy tymi podmiotami [...] moze ulec zmianie na blizszy

dialogowi publiczno-prywatnemu, ktory przedsigbiorcy moze daé szans¢ wspotksztaltowania

tresci rozstrzygniecia?’.

22 Ibidem, s. 488; A. Bolecki, op. cit., s. 532.

23 Dz.Urz. UE L 123 227.04.2004, s. 18, zmienione rozporzadzeniem KE (WE) nr 1792/2006
(Dz.Urz. UE L 362 2 20.12.2006, s. 1).

24 Dz.Urz. UE L 24 229.01.2004, s. 1-22.

25 Dz.Urz. UE L 133 2 30.04.2004, s. 1-39.

26 A. Bolecki, op. cit., s. 528; tak tez T. Skoczny, op. cit., s. 450.

27 T. Skoczny, op. cit., s. 450.
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Jednoczesnie, jak wskazuje francuski organ ochrony konkurencji, dzigki sto-
sowaniu elementow dialogu w relacji organ administracji—przedsi¢biorca (miedzy
innymi poprzez stosowanie procedury negocjacyjnej zwigzanej z wydawaniem
tak zwanych decyzji zobowigzujacych) mozliwe bylo osiagni¢cie pozytywnych
rezultatow dla rynku?®,

4. Instrumenty dialogu
w publicznym prawie ubezpieczen

Publiczne prawo ubezpieczen dostarcza innych przyktadow instrumentow
dialogu umozliwiajacych ustalenie przez przedsigbiorce sposobu realizacji obo-
wigzkéw publicznoprawnych. Na rynku finansowym nastgpito bowiem odejscie
od jednolitych sztywnych wymogow dla wszystkich przedsigbiorcow w kierunku
zindywidualizowanego podejscia do kazdego przedsigbiorcy. Dotyczy to zwlasz-
cza stosowania tak zwanych norm ostroznosciowych. Przejawia si¢ to migedzy in-
nymi we wprowadzeniu obowigzku samodzielnego okreslania przez przedsi¢bior-
c¢ normatywnie wskazanych parametrow. W wypadku norm ostroznosciowych
ustawodawca wprowadza alternatywe — albo przedsigbiorca realizuje okreslony
obowiazek, opierajac si¢ na modelu ustawowym, tak zwanym standardowym, albo
wedlug wlasnego modelu. W drugim wypadku podlega on uprzedniemu zatwier-
dzeniu przez organ nadzoru, po wczesniejszym uzgodnieniu z organem rozwigzan
szczegotowych.

Decyzja przedsiebiorcy pociaga za sobg szczegolnego rodzaju dialog migdzy
organem a przedsigbiorca, nie wprowadza to jednak rownorzedno$ci podmiotow.
Takg alternatywe przewiduje na przyktad art. 258 u.d.u.r.?? — zaktad ubezpieczen
i zaktad reasekuracji moga oblicza¢ kapitalowy wymog wyptacalnosci przy zasto-
sowaniu petnego albo czgsciowego modelu wewnetrznego zatwierdzonego w dro-
dze decyzji przez organ nadzoru. Szczegdlowe kwestie reguluje rozporzadzenie
wykonawcze KE (UE) 2015/460 z dnia 19 marca 2015 roku ustanawiajace wyko-
nawcze standardy techniczne w odniesieniu do procedury dotyczacej zatwierdza-
nia modelu wewnetrznego zgodnie z dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/138/WE?’. Organ monitoruje jego stosowanie, a w razie nieprawidtowosci
moze wyda¢ decyzj¢ o zmianie modelu na standardowy. Konsekwencja prawng
tej decyzji jest zakaz obliczania cato$ci lub czesci kapitalowego wymogu wypta-

28 Communiqué de procédure relatif aux engagements devant le Conseil de la concurrence,
http://www.autoritedelaconcurrence.fr/doc/cpro_engagements_fev08.pdf (dostep: 3.10.2019).

29 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2015 roku o dzialalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej
(tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 381); dalej: u.d.u.r.

30 Dz.UE. L 76 220.03.2015, s. 13-18.
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calnosci wedtug formuty standardowej. Powrét do formuty standardowej mozli-
wy jest tylko za zgoda organu, wyrazong w drodze decyzji. Przedsigbiorca moze
o to wnioskowac¢, gdy zajdg szczegdlne okolicznosci. W niektérych przypadkach
organ nadzoru moze jednak zobowigza¢ przedsi¢biorce do opracowania modelu
wewnetrznego (art. 257 u.d.u.r.), ale tez powrotu do formuty standardowe;j.

Stosowanie modelu wewnetrznego przy obliczaniu kapitatowego wymogu
wyptacalno$ci powinno odbywac si¢ rowniez z zachowaniem wytycznych EIOPA
w sprawie stosowania modeli wewnetrznych (EIOPA-BoS-14/180 PL*!). Zgodnie
ze wstepem do tych wytycznych majg one na celu przekazanie wskazowek doty-
czacych tego, co organy nadzoru oraz zaktady ubezpieczen i zaktady reasekuracji
powinny uwzgledni¢, aby organy nadzoru mogty zatwierdzi¢ i zezwala¢ na stoso-
wanie modelu wewngtrznego do obliczania kapitalowego wymogu wyplacalnosci
zgodnie z wymogami przewidzianymi w dyrektywie Wyptacalnos¢ 132,

Innym przyktadem jest mozliwo§¢ wprowadzenia do standardowej formuty
czesci parametrow kalibrowanych na podstawie wewnetrznych danych zaktadu,
pod warunkiem ich zatwierdzenia przez organ nadzoru. Dialog ten ma dosy¢ sfor-
malizowang postac. Tres¢ wniosku i poszczegdlne etapy procedury zatwierdzenia
sa okreslone w rozporzadzeniu wykonawczym KE (UE) 2015/498 z dnia 24 mar-
ca 2015 roku ustanawiajagcym wykonawcze standardy techniczne w odniesieniu
do procedury zatwierdzania przez organy nadzoru stosowania parametrow spe-
cyficznych dla danego zaktadu zgodnie z dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/138/WE33,

Wprowadzono takze okreslone obowiazki publicznoprawne, ktorych sposob wy-
konania okreslono przez zasade (mechanizm) comply or explain, co daje przedsiebior-
cy alternatywe. Adresat obowigzku moze nie zastosowac si¢ do okreslonego prawnie
sposobu realizacji obowigzku pod warunkiem wykazania, iz cel (w postaci realizacji
okreslonego interesu publicznego), odnosnie do ktérego wprowadzono ten obowig-
zek, jest juz zrealizowany w inny sposob, czyli stosujac zabieg ,,wythumacz si¢”3*.

5. Instrumenty dialogu w dziataniach nieformalnych

Kolejnym obszarem, w ktorym mozna dostrzec elementy dialogu organow
administracji z przedsigbiorca, sa dziatania nieformalne (niewtadcze). Sa one jed-

31 https://eiopa.europa.eu/Publications/Guidelines/PL_EIOPA_GLs_IntMod KNF _rev.pdf
(dostep: 17.01.2020).

32 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/138/WE z dnia 25 listopada 2009 roku
w sprawie podejmowania i prowadzenia dzialalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (Wypta-
calno$¢ I1) (Dz.Urz. UE L 335z 17.12.2009, s. 1, ze zm.).

33 Dz.Urz. UE. L 79 225.03.2015, s. 8-11.

34 A. Piotrowska, op. cit., s. 212-213.
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ng z form dziatania przewidziang przez przepisy obowigzujacego prawa. Nasta-
wione s3 na wywotanie okreslonych skutkow faktycznych33. Obserwuje si¢ coraz
wiecej tego rodzaju dziatan, wsrdd ktéorych mozna znalez¢ zaréwno tak zwane
soft law, jak 1 dziatania informacyjno-edukacyjne (w tym tak zwane przestrzenie
dialogu). Wynikaja one z nowego podej$cia do prawa i ekonomii oraz zwigzkow
migdzy nimi. Wskazuje si¢, ze kwestia zawodnos$ci rynku wymaga nowego spoj-
rzenia, podobnie jak indywidualna racjonalnos¢ (,,prywatny interes to tylko jeden
z czynnikow wyznaczajacych ludzkie dziatanie”%). Szersze wykorzystywanie
»mi¢kkich instrumentéw regulacyjnych” (w tym soft law — wytycznych, reko-
mendacji, opinii*’, zalecef, wigzacych standardéw technicznych) zwigzane jest
takze z tak zwanym konsensusem bazylejskim3®.

Uprawnienie do skorzystania z instrumentéw niewtadczych moze by¢ jednak
uwarunkowane wystapieniem okreslonego stanu faktycznego>®. Na przyktad KNF
moze wyda¢ zalecenia po wcze$niejszej analizie przedstawionych przez zagra-
niczny zaklad ubezpieczen uméw ubezpieczenia i innych dokumentow (art. 214
u.d.u.r.). Niezastosowanie si¢ do tych zalecen moze spowodowac zastosowanie
instrumentow wiadczych, gdy taka potrzebe stwierdzi KNF. W odniesieniu do
tak zwanego migkkiego prawa stosowany jest tu mechanizm comply or explain.
Przyktadem sa znajdujace si¢ na stronie internetowej KNF wytyczne dotyczace
zarzadzania ryzykiem powodzi w sektorze ubezpieczen oraz arkusz wtasnej oce-
ny zaktadu ubezpieczen zgodnosci dziatania z tymi wytycznymi®’.,

Innym instrumentem dialogu sa tak zwane huby, czyli przestrzenie dialogu
tworzone przez organy administracji dla przedsigbiorcéw z okreslonych branz
(zwlaszcza FinTech). Eliminujg one bariery wejscia na rynek wynikajace z nie-
pewnosci co do zastosowania wymogow prawnych w odniesieniu do innowacyj-
nych produktow lub ustug. Organ nadzoru udziela wowczas wyjasnien na zada-
ne zapytania przez formularz kontaktowy na stronie internetowej, na przyktad
KNF*!. Dziatania te maja charakter prewencyjny, sa nowym sposobem podejscia
do tworzenia prawa.

35 A. Wyrozumska, Instrumenty nieformalne prawa wspélnotowego, ,,Radca Prawny” 2004,
nr4,s.45.

36 'W. Szpringer, Kryzys zaufania i etyka finanséw: aspekty aksjologiczne czy prakseologicz-
ne?, [w:] Spoleczna odpowiedzialnosé¢ biznesu. Krytyczna analiza, red. M. Bernatt, J. Bogdanienko,
T. Skoczny, Warszawa 2011, s. 51.

37 Z pewnymi wyjatkami — w prawie unijnym istnieja normy przyznajace uprawnienia do
wydawanych przez unijne organy nadzoru nad rynkiem finansowym tak zwanych opinii wigzacych.

38 J. Monkiewicz, M. Monkiewicz, op. cit., s. 16.

39 A Piotrowska, op. cit., s. 209.

40 https://www.knf.gov.pl/dla_rynku/regulacje i praktyka/rekomendacje i wytyczne/sek-
tor_ubezpieczeniowy/Wytyczne/zarzadzanie ryzykiem powodzi?articleld=41878&p id=18 (dostep:
11.09.2019).

41 https://www.knf.gov.pl/dla_rynku/fin_tech/Innovation Hub (dostep: 11.09.2019).

Prawo 329, 2020
© for this edition by CNS



Administracja dialogu — o nowych metodach administrowania 217

Kolejnym instrumentem sg piaskownice regulacyjne. Zgodnie z definicja
grupy konsultacyjnej Assist the Poor (CGAP) ,,piaskownica regulacyjna to struk-
tura ustanowiona przez organ regulacyjny sektora finansowego, ktéra umozli-
wia testowanie innowacji na malg skal¢ przez prywatne firmy w kontrolowanym
srodowisku”*?. Pierwsza piaskownica regulacyjna zostata utworzona przez bry-
tyjski Urzad Nadzoru Finansowego (FCA) w 2016 roku. FCA wskazat trzy glow-
ne korzysci zwiagzane z funkcjonowaniem piaskownicy regulacyjnej: skrocony
czas wprowadzenia produktu na rynek przy potencjalnie nizszym koszcie, lepszy
dostep do kapitahu oraz wiecej innowacyjnych produktéw trafiajacych na rynek™?.

Podsumowanie

Analiza wybranych norm publicznego prawa gospodarczego pozwolita na
sformutowanie tezy o zmianie dotychczasowych metod administrowania w relacji
organ administracji—przedsigbiorca. Wyrazem tego jest wprowadzenie elementow
dialogu pozwalajacych na indywidualizacje sposobow realizacji norm. Jednocze-
$nie takie podejscie jest odzwierciedleniem ekonomizacji publicznego prawa
gospodarczego. Gospodarka cyfrowa daje administracji nowe techniczne narze-
dzia monitorowania i nadzoru dzialalno$ci przedsigbiorcy, co z kolei umozliwia
dialog z przedsigbiorcg, czynigc te relacje bardziej partnerskimi. Jednoczesnie
wprowadzone elementy dialogu nie naruszajg podstawowych zasad postepowa-
nia administracyjnego (zwtaszcza czynnego udziatu strony). W wypadku dziatan
nieformalnych przez dialog z przedsi¢gbiorcg organ dziata takze wychowawczo.
Wskazujac wlasciwe sposoby realizacji norm prawnych, wdraza przedsigbiorce
w przestrzeganie zasady praworzadnosci. Taki sposob administrowania utatwia
realizacj¢ celow dziatania organdw.

Problematyka ta wymaga jednak dalszych badan, zwtaszcza w zakresie sku-
tecznosci stosowania omowionych metod.
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Dialogue as a new method of administration
managing the relationship between
public administration and entrepreneurs

Summary

The aim of the study is to analyse the phenomenon that can be described as “administration of
dialogue”. Legal norms introduce competences to a dialogue with the entrepreneur in order to joint-
ly develop the most effective solutions to implement the public interest. This is possible by using
a policy of voluntary exercising of the law. This dialogue is an alternative to traditional formalised
(legalistic) methods of administration. Digitisation enables this change due to the possibility of indi-
vidualising the supervisory and regulatory impact. Dialogue as a method of administration is an ex-
pression of the humanisation of administrative law (introducing a more partnership approach to the
entrepreneur) and of the economisation of law (taking into account economic factors in the process
of applying the law). This includes negotiating enforcement of competition law (e.g. commitment
decisions), but also cases where the entrepreneur may have an impact on exercising (enforcement)
of public law obligations, although the entrepreneur’s position versus the public authority is not
equivalent.

Keywords: methods of administration, dialogue with the entrepreneur, humanization of law, econo-
mization of law, commitment decisions, regulatory-sandbox.
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