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WPROWADZENIE

W warunkach gospodarki rynkowej prawodawca okresla granice wolnosci dzia-
alnosci gospodarczej ze wzgledu na koniecznosc ochrony roznego rodzaju warto-
$ci (dobr, interesow). Aby chronic konkurencje oraz interesy konkurentow i kontra-
hentow, w tym i konsumentow, ustawodawca krajowy zakresla granice zachowan
przedsiebiorcOw za pomoca systemu panstwowej ochrony prawnej konkurencji.'
Systemy te roznia sie w poszczegolnych pahstwach w zaleznosci od tradycji praw-
nej, poziomu rozwoju gospodarczego i koncentracji gospodarki, obranej metody
oddzialywania na gospodarke instrumentami prawnymi oraz od kategorii interesow,
ktorych ochronie pahstwo postanawia przyznac pierwszehstwo. Powyzsze wskaza-
ne przykladowo czynniki przektadaja sig¢ na proporcje pomigdzy ochrona konkuren-
¢ji w interesie publicznym, w tym ochrona konkurencji jako mechanizmu ekono-
micznego, oraz ochrona konkurencji w interesie prywatnym (uczestnikow rynku).
Co za tym idzie, wplywaja one na dobor konkretnych rozwiazah w zakresie zaka-
zOw i nakazOw prawa materialnego oraz zabezpieczajacych je sankcji. Z kolei od roz-
wiazah obranych w tym zakresie uzalezniony jest wybor rozwiazah instytucjonal-
nych, ktore mozna ujmowa¢ w pewne modele.” Sady, orzekajace o karnoprawnej
i cywilnoprawnej odpowiedzialnosci za naruszenie norm skfadajacych sie na ochro-
ne konkurencji, sa podstawowym elementem instytucjonalnym federalnego syste-

1 Por. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 314-315. Zob.
tez C. Zutawska, Zasady prawa gospodarczego prywatnego, Warszawa 1999, s. 55-57.
2 A. Mokrysz—Olszynska wyroznita nastgpujace systemy ,dziatalnosci rynkowej” ze wzgledu na rodzaj orga-

néw, ktére realizujg $rodki przyjete w danym systemie: system sgdowy, system instytucjonalno—administracyj-
ny, system samokontrolny oraz systemy mieszane; zob. A. Mokrysz—Olszynska, Ochrona intereséw uczestni-
kow dziatalno$ci rynkowej w gtdwnych systemach prawnych panstw kapitalistycznych, Warszawa 1989, s. 13,
248. Z kolei T. Skoczny wyréznit trzy podstawowe modele instytucjonalne wdrazania regut ochrony konkurencji
— sgdowy, administracyjny, mieszany; zob. T. Skoczny, Instytucjonalne modele wdrazania regut konkurencji na
Swiecie — wnioski dla Polski, RPEIS 2011, nr 2, s. 80-91.
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mu ochrony prawnej konkurencji w Stanach Zjednoczonych Ameryki Polnocnej.®
Natomiast w pahstwach cztonkowskich Unii Europejskiej co do zasady ochrona kon-
kurencji w interesie publicznym powierzona jest organom administracji publiczne;
(ktorych dziatalnosc¢ orzecznicza jest kontrolowana przez sady), badz tez jest dzielo-
na pomiedzy organy administracji publicznej i sady.

Polski system pahstwowej ochrony prawnej konkurencji, ,,reaktywowany” pod
koniec lat 80-tych XX wieku po ponad czterdziestu latach gospodarki sterowanej dy-
rektywnie przez pahstwo, przechodzil liczne przeobrazenia. W pierwszej kolejnosci
skupiono sig¢ na ochronie konkurencji w interesie publicznym za pomoca prawa an-
tymonopolowego, a w roku 1993 —w celu unowoczesnienia prawa ochrony konku-
rencji w interesie prywatnym — uchwalono nowa ustawe o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji, ktora zastapita ustawodawstwo miedzywojenne w tym przedmiocie.
Osobng kwestia jest zazgbianie sig prawa ochrony konsumenta z systemem panstwo-
wej ochrony prawnej konkurencji. Prawo ochrony konsumenta nie bedzie jednak
objete obszarem badawczym, ktorego niniejsza praca dotyczy. Ponadto nie beda co
do zasady analizowane kompetencje regulatorow sektorowych w zakresie interwen-
¢ji zarowno prokonkurencyjnej, jak i prokonsumenckie;j.

Na wspolczesne polskie prawo antymonopolowe sklada sig szereg rozwiazah
w zakresie adresowanych do przedsigbiorcow zakazow i nakazow, dotyczacych
praktyk ograniczajacych konkurencje oraz koncentracji przedsigbiorcow. Kategoria
przedsigbiorcy jest na potrzeby systemu pahstwowej ochrony prawnej konkuren-
¢ji rozumiana znacznie szerzej niz pojecie przedsigbiorcy funkcjonujace w innych
czgSciach systemu prawa. Przestrzeganie przez przedsigbiorcow zakazow i naka-
206w, wchodzacych w sklad krajowego systemu ochrony prawnej konkurencji, moze
byc¢ stymulowane przez pahstwo za pomocg ustanowienia i stosowania odpowied-
nich sankcji prawnych. Prawo antymonopolowe okresla kompetencje organu ochro-
ny konkurencji w zakresie stosowania sankcji prawnych oraz jego prawne formy
dzialania. Przepisy procesowe okreslaja tryb postgpowania przed organem ochro-
ny konkurencji, w ktorym sankcje prawne sa nakladane na podmioty naruszajace
prawo antymonopolowe. Nie rozstrzygajac o celowosci i zasadnosci wyodrebnienia
osobnego dzialu prawa w postaci prawa procesowego, przyjmuje na potrzeby ni-
niejszej pracy konwencje, zgodnie z ktora roznorakie normy procesowe sa skupio-
ne w osobnym wspolnym dziale prawa. Niniejsza praca nie obejmuje szczegotowej
analizy materii sankcji zwiazanych z tzw. naruszeniami obowiazkow natury proce-
sowej (proceduralnej) rowniez ze wzgledu na to, ze roznorodnosc i bogactwo pro-
blemow w tym zakresie nie pozwala na uwzglednienie ich caloksztaltu w obranym
obszarze badawczym.

3 Zob. T. Skoczny, Ustawodawstwo antymonopolowe na $wiecie w latach 1890-1989, Warszawa 1990, s. 20,
31; T. Wos$, Amerykariskie prawo antymonopolowe, Krakow 1992, s. 18.
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Wprowadzenie

Z chwila przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej obraz
ochrony prawnej konkurencji na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej stat sie duzo
bardziej ztozony. Rownolegle do krajowych regul kontroli koncentracji, polskich
przedsigbiorcow zaczely obowiazywac wspolnotowe regulacje dotyczace koncen-
tracji o wymiarze wspolnotowym, stosowane przez Komisje UE. Czgscia polskie-
go porzadku prawnego staly sie traktatowe wspolne reguly konkurencji, oddzielone
od krajowego systemu ochrony konkurencji ,,granica” w postaci kryterium wply-
wu na handel pomiedzy pahstwami czlonkowskimi.* Naruszenie traktatowych zaka-
zOw porozumieh ograniczajacych konkurencje i naduzywania pozycji dominujacej
moze sig wiazac z zastosowaniem sankcji prawnych przewidzianych badz to w pra-
wie unijnym, badz tez w prawie krajowym, w zaleznosci od tego, czy ochrona kon-
kurencji na rynku wewnetrznym i realizacja sankcji prawnych zajmuje si¢ w danym
przypadku Komisja, czy tez krajowy organ ochrony konkurencji.

Mimo ze niniejsza praca dotyczy wylacznie sankcji zwigzanych z naruszeniem
wewnetrznego (krajowego) prawa antymonopolowego, to jednak w celu porowna-
nia poziomu ochrony, obejmuje prezentacje rozwiazan unijnych w zakresie sank-
¢ji w prawie antymonopolowym. Podkreslenia wymaga, ze polski organ ochrony
konkurencji — Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (UOKiK) jest
cztonkiem Europejskiej Sieci Konkurencji (ang. European Competition Network), w ra-
mach ktorej prowadzone sa liczne prace przedsigbrane w celu doprowadzenia do
dobrowolnej harmonizacji prawa antymonopolowego pahstw cztonkowskich UE.
Mozna zatem stwierdzic, ze polska regulacja ochrony konkurencji w interesie pu-
blicznym jest w stanie pewnego ,,wymuszonego~ rozwoju, co nie znaczy jednak,
ze dzieje sig to ze szkoda dla niej. Z kolei ochrona konkurencji w interesie prywat-
nym, ktora nie jest poddana analogicznej presji, zostala w pewnym sensie zaniedba-
na. Regulacja w zakresie ochrony konkurencji w interesie prywatnym, w tym doty-
czaca sankcji prawnych, zdaje sig odgrywac obecnie uboczna role w calym systemie
ochrony prawnej konkurencji, co nie sprzyja skutecznosci ochrony konkurencji.

Glowny problem badawczy niniejszej pracy sprowadza sig do ustalenia w obra-
nym obszarze badawczym, czy w polskim prawie antymonopolowym przewidziano
sankcje prawne, ktore moga zapewniac skuteczna ochrong konkurencji i czy sankcje
te sa w stanie realizowa¢ postawione przed nimi cele (funkcje). Aby odpowiedziec
na to pytanie, konieczna staje sig ocena, czy w polskim prawie antymonopolowym
istnieje zbior sankcji prawnych, wykazujacy cechy zupelnosci i spojnosci, czy tez
obowiazujaca regulacja prawna sankcji obarczona jest wadami i brakami negatyw-
nie oddziatujacymi na skutecznosc sankcji. Z powyzszym ujeciem problemu badaw-

4 W polskiej nauce prawa sporne jest, czy wraz z przystgpieniem Rzeczypospolitej Polskiej do UE krajowy mo-
nocentryczny system prawny zostat zastgpiony systemem multicentrycznym; zob. E. Letowska, ,Multicentrycz-
no$¢” systemu prawa i wyktadnia jej przyjazna, (w:) L. Ogiegto, W. Popiotek, M. Szpunar (red.), Rozprawy
prawnicze. Ksiega pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, Krakéw 2005, s. 1129-1138; K. Pawlowicz,
Wspdlnotowy dorobek prawny a standardy paristwa demokratycznego, Forum Prawnicze 2010, nr 11, s. 9-11.
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Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

czego wiaze sie Scile cel niniejszej pracy, ktorym jest okreslenie modelowego, cato-
Sciowego, rozwiazania zagadnienia sankcji w polskim prawie antymonopolowym,
zapewniajacego optymalna ich skutecznosc. Z pewnoscia problematyka skutecznosci
ochrony konkurencji oraz skutecznosci sankcji prawnych jest zagadnieniem wielo-
watkowym, obejmujacym wiele powiazanych czynnikow, zarowno organizacyjno—
ustrojowych, proceduralnych, jak i materialnoprawnych. Nie sposob bylo jednak
objac badaniami catoksztaltu tych czynnikow, wskutek czego badania ograniczaja sige
co do zasady do problematyki regulacji materialnoprawnej.

Glowna teza badawcza pracy, weryfikowana w dalszej jej tresci, zawiera sig
w twierdzeniu, ze w obecnym stanie prawnym sankcje w polskim prawie anty-
monopolowym nie sa w stanie zapewnia¢ optymalnego poziomu realizacji ich
funkcji oraz optymalnego poziomu ochrony konkurencji. Sankcje te nie two-
rza zupelnego i spojnego zbioru, brakuje rownowagi i relacji komplementarno-
$ci pomigdzy poszczegolnymi rodzajami sankcji oraz ich funkcjami, swego ro-
dzaju dywersyfikacji tych sankgcji, a szereg wad i brakow obowiazujacej regulacji
prawnej ujemnie wplywa na skutecznosc sankcji w prawie antymonopolowym.
W obecnym stanie prawnym sankcje te tworza co najwyzej niekompletny zbior,
swego rodzaju zarys ,,systemu”. Przez to ich skutecznosc jest ograniczona, a wo-
bec tego przebudowa regulacji sankcji w polskim prawie antymonopolowym
jest konieczna.

Mam $wiadomosc tego, ze postulaty dotyczace ,usystemowienia” sankcji
W prawie antymonopolowym nie powinny by¢ formulowane w oderwaniu od nie-
ktorych zagadnieh dotyczacych sankcji umiejscowionych poza prawem antymono-
polowym (w tym w prywatnym prawie ochrony konkurencji). Moja intencja jest
jednak wypracowanie rozwiazania mozliwie najblizszego rozwiazaniu systemowe-
mu, ktore mogloby by¢ pomocne w toku przysztych prac legislacyjnych. Sa one nie-
odzowne, gdyz regulacja sankcji w prawie antymonopolowym jest nie tylko niezu-
pelna, ale tez w wielu miejscach niedostatecznie precyzyjna.

Wypada zalowac, ze ustawodawca, decydujac sie w roku 2007 na zastapienie
ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentow® nowa
ustawg, nie wykorzystal tej sposobnosci do systemowego uregulowania sankcji
prawnych. Wprowadzone wowczas rozwiazanie w zakresie sankcji w niewielkim
stopniu roznito sie od zawartego w ustawie z roku 2000. Mozna bylo wigc spo-
dziewac sig, ze nie spotka sig ono z bezkrytycznym uznaniem i ze nie bedzie roz-
wigzaniem ,,niewzruszonym”. Praktyka potwierdzila stusznosc tego przypuszczenia.
Zainicjowane przez Prezesa UOKiK w roku 2012 prace nad projektem ustawy nowe-
lizujacej ustawe z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow®

5 Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 244, poz. 2080, z pézn. zm.
6 Dz.U. Nr 50, poz. 331, z pézn. zm.
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Wprowadzenie

w pewnym zakresie skupiaja si¢ nad modyfikacja rozwiazah dotyczacych sankcji
prawnych wystowionych w przepisach ustawy z 2007 r. Abstrahujac w tym miej-
scu od ksztaltu i poprawnosci proponowanych zmian oraz rzeczywistych motywow
projektodawcy, podkreslic nalezy, ze wprowadzenie chocby czgsci z nich moze sta-
nowic krok na drodze do zupelnej regulacji sankcji w prawie antymonopolowym.
Znow jednak proponowane rozwiazania sa dalekie od systemowego uregulowania
sankcji prawnych. Kazde rozwiazanie ,dopisywane” do dotychczasowej regulacji
stanowi produkt okreslonych przyczyn, ktore za kazdym razem moga by¢ inne. Na-
tomiast u podstaw tworzenia ,,systemu” sankcji antymonopolowych powinno leze¢
dazenie do maksymalizacji skutecznosci tych sankcji, a tym samym do zwigkszania
stopnia realizacji ich funkcji.

Na potrzeby realizacji celu pracy, zostaje w niej poddana krytycznej analizie re-
gulacja normatywna sankcji w prawie antymonopolowym istniejaca w obecnym sta-
nie prawa polskiego, zidentyfikowane zostaja jej stabe strony oraz oceniona zostaje
praktyka jej stosowania. Regulacja ta oraz praktyka w zakresie jej stosowania sta-
nowia przedmiot badah prowadzacych do realizacji celu pracy, czyli obiekt, ktore-
go dotyczy wyzej wskazany glowny problem badawczy oraz problemy szczegolowe
przedstawione ponizej. Punktem wyjscia badan jest kilka zalozeh, o ktorych mowa
ponizej.

Sankcje w prawie antymonopolowym naleza do szerszej kategorii sankcji praw-
nych, ktore stanowia przedmiot zainteresowania teorii prawa. Sankcje prawne moga
by¢ klasyfikowane za pomocg szeregu kryteriow, w tym w szczegolnosci kryterium
metody regulacji stosunkow prawnych, czy tez kryterium galezi prawa. Istotne zna-
czenie ma rowniez kryterium funkcji spetnianych przez sankcje prawne danego ro-
dzaju. Ustalenia te beda stanowic punkt wyjscia do dalszych analiz.

Po drugie, ochrona prawna danego rodzaju wartosci (dobra, interesu) wyma-
ga ustanowienia stuzacych temu zakazow lub nakazow i zabezpieczenia ich realizacji
przez ich adresatow odpowiednimi sankcjami prawnymi, ktore w razie zachowania
adresata sprzecznego z trescia zakazu czy nakazu moga badz powinny zostac zastoso-
wane przez wlasciwy organ wladzy publicznej.

Po trzecie, sankcje prawne zabezpieczajace realizacje zakazow lub nakazow
prawnych skfadajacych sie na ochrong prawna danego rodzaju wartosci (dobra, in-
teresu) moga stanowic rozwiazanie systemowe w szczegolnosci, jesli stuza wszech-
stronnej (kompleksowej, calosciowej) ochronie danej wartosci.

Po czwarte, do sankcji prawnych, podobnie jak do prawa w ogole, mozna od-

nies¢ pojecie skutecznosci. Przy tym systemowos$c rozwiazah w zakresie sankcji
prawnych chroniacych danego rodzaju warto$c sprzyja skutecznosci tych sankcji.
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Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

Po piate, sankcje w prawie antymonopolowym moga by¢ wyodrebnione spo-
$§rod sankcji prawnych jako zwiazane z naruszeniem zakazow lub nakazow wynika-
jacych z prawa antymonopolowego, stuzacego ochronie konkurencji jako mecha-
nizmu ekonomicznego. Przy tym pojeciem sankcji w prawie antymonopolowym
objete sa skutki prawne zachowan wylacznie biernych adresatow norm prawnych.

Po szoste, ochrona konkurencji jako mechanizmu ekonomicznego wymaga, by
kategoria sankcji w prawie antymonopolowym obejmowata swym zakresem sankcje
prawne pelniace szereg funkgji, ktore zostang wyodrebnione w niniejszej pracy. Ist-
nienie zespolu sankcji w prawie antymonopolowym pelniacego skutecznie wszyst-
kie wyodrebnione funkcje pozwalaloby na twierdzenie, ze sankcje te tworza swego
rodzaju ,,system”.

Kryterium funkcji sankcji antymonopolowych w prawie polskim podporzad-
kowany zostal uklad niniejszej pracy (inne kryteria podzialu sankcji prawnych maja
z tej perspektywy drugorzedne znaczenie). Poszczegolne rozdzialy — poza rozdzia-
fem pierwszym — prezentuja sankcje antymonopolowe ,,dedykowane” okreslonym
funkcjom. Ponizej prezentuje krotka charakterystyke poszczegolnych rozdzialow
pracy, czemu shuzy sformulowanie problemow szczegotowych (roboczych czastko-
wych pytah problemowych), wynikajacych z problemu badawczego oraz glownej
tezy badawczej pracy.

Rozdzial pierwszy dotyczy przede wszystkim szeregu kwestii pojeciowych oraz
propozycji rozumienia pewnych poje¢, ktorych przedstawienie na poczatku pracy
jest konieczne, gdyz ustalenia te pomagaja uporzadkowac wiedze dotyczaca przed-
miotu badah oraz decyduja o rozstrzygnieciu pewnych problemow omawianych
w dalszej tresci pracy.

Analizy prowadzone w rozdziale pierwszym maja stuzy¢ udzieleniu odpowie-
dzi na nastgpujace pytania problemowe:

1) jak jest rozumiane pojecie sankcji prawnej w teorii prawa (w zwiazku z tym
pytaniem dokonany zostaje szkicowy przeglad podstawowych koncepcji
w tym zakresie);

2) wedlug jakich kryteriow i w jaki sposob sankcje prawne sa klasyfikowane
W nauce prawa;

3) czy mozna moOwic o istnieniu systemu sankcji prawnych zabezpieczajacych
ochrong danej wartosci (dobra, interesu), a jesli tak, to w jakich okoliczno-
Sciach;

4) jakie funkcje sa przypisywane sankcjom prawnym w nauce prawa;

5) jak nalezy rozumiec¢ skutecznos$¢ prawa oraz skutecznosc¢ sankcji prawnych
(kiedy sankcje prawne sa skuteczne);
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Wprowadzenie

6) jak na tle odpowiedzi udzielonych na powyzsze pytania mozna rozumiec
sankcje w prawie antymonopolowym (sankcje prawa antymonopolowego)
oraz jakie sa desygnaty tego terminu;

7) wedlug jakich kryteriow i w jaki sposob moga by¢ klasyfikowane sankcje
W prawie antymonopolowym;

8) jakie funkcje sankcji w polskim prawie antymonopolowym mozna wyroznic
na tle dokonanego przegladu funkcji sankcji prawnych in genere;

9) jakie sa mozliwosci i trudno$ci w zakresie badan empirycznych skutecznosci
sankcji w prawie antymonopolowym.

Jesli chodzi o zagadnienie, do ktorego odnosi sig przedostatnie z powyz-
szych pytah czastkowych, to w pracy wyodrebnione sa nastepujace funkcje sankcji
w prawie antymonopolowym: funkcja prewencyjno—wychowawcza (prewencyjna),
funkcja represyjna, funkcja restytucyjna oraz funkcja egzekucyjna (przymuszajaca).
Proponowanym w rozdziale pierwszym nazwom funkcji sankcji w prawie antymo-
nopolowym towarzysza wyjasnienia, jak poszczegolne funkcje moga by¢ rozumia-
ne. Powyzszej klasyfikacji funkcji sankcji w prawie antymonopolowym towarzyszy
weryfikowane w toku rozwazah zalozenie, ze sankcje te nie s3 w stanie pelnic funk-
¢ji kompensacyjnej rozumianej jako przywracanie rownowagi majatkowej miedzy
podmiotem naruszajacym prawo antymonopolowe a innymi uczestnikami rynku,
w tym konsumentami. Sankcje, ktore moglyby pelnic te funkcje, lecz w praktyce
jej nie pelnia, umiejscowione sa poza prawem antymonopolowym. Prywatne egze-
kwowanie prawa antymonopolowego nie bedzie objete zakresem niniejszej pracy.
Jednakze analizujac sankcje o poszczegolnych wyodrebnionych powyzej funkcjach,
podejme probe ustalenia, czy z perspektywy ich skutecznosci zasadne i mozliwe by-
lyby takie zmiany ich regulacji prawnej badz praktyki ich stosowania, ktore prowa-
dzityby do chocby czesciowej kompensacji uszczerbku majatkowego podmiotow
dotknietych naruszeniem prawa antymonopolowego.

W kolejnych rozdziatach pracy przedstawione zostaje rozumienie poszczego6l-
nych funkcji sankcji w prawie antymonopolowym, dokonana zostaje charakterysty-
ka sankcji spelniajacych poszczegolne wyroznione powyzej funkcje, wskazane i prze-
analizowane sa podstawy prawne tych sankcji. Prezentacji tej towarzyszy zalozenie,
ze co do zasady nie jest mozliwe roztaczne wyodrebnienie sankcji w prawie anty-
monopolowym spelniajacych pojedyncze wyroznione funkcje. Sankcje prawne da-
nego rodzaju moga pelni¢ wiecej niz jedna funkcje, a ich przyporzadkowanie tylko
do jednej z wyroznionych funkcji moze by¢ w istocie niewykonalne. Zatem podziat
sankcji w prawie antymonopolowym wedtug kryterium funkcji oznacza w istocie
przypisanie danego ich rodzaju do funkcji dominujacej w przypadku tego rodzaju
sankcji. W szczegolnosci podkreslenia wymaga, ze brak jest w polskim prawie an-
tymonopolowym takich typow sankcji, ktorych regulacja prawna wskazywalaby na
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Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

wolg ustawodawcy, by pelnily one wylacznie funkcje prewencyjno—wychowawcza
(co nie wyklucza istnienia srodkow o charakterze prewencyjnym, niebedacych sank-
¢jami prawnymi). W istocie funkcja prewencyjno—wychowawcza moze by¢ pelnio-
na jednoczesnie (czy tez posrednio) przez sankcje, ktore w pierwszym rzedzie maja
spetniac inne funkcje. Zatem brak ujecia w strukturze pracy osobnego rozdziatu po-
$wieconego sankcjom o funkcji prewencyjno—wychowawczej, jak tez brak ujecia
funkcji o tej nazwie w tytutach poszczegolnych rozdziatow obok innych funkcji, nie
jest przypadkowy.

W drugim rozdziale omowione zostana sankcje w prawie antymonopolowym
o funkcji restytucyjnej jako funkcji glownej. Ich analiza bedzie wiazac sig z poszuki-
waniem odpowiedzi na nastgpujace pytania problemowe:

1) jaki jest zakres restytucyjnej funkcji niewaznosci bezwzglednej i czy wyma-
ga on korekty;

2) czy de lege lata wobec adresata biernego norm prawa antymonopolowego
moze by¢ zrealizowana sankcja prawna w postaci pozbawienia go uprawnie-
nia w celu przywrocenia stanu poprzedniego;

3) czy obowiazek zaniechania okreslonego zachowania stanowi sankcje praw-
na o funkgji restytucyjnej;

4) czy de lege lata wobec adresata biernego norm prawa antymonopolowego
moze byc¢ zrealizowana sankcja prawna w postaci nalozenia na niego obo-
wiazku usunigcia skutkow okreslonego zachowania albo obowiazku do nie-
go podobnego, w tym obowiazku wydania bezpodstawnie uzyskanych ko-
rzysci, oraz jakie znaczenie dla udzielenia odpowiedzi na powyzsze pytania
ma kwestia zbiegu norm prawnych;

5) jakie sa rodzaje, charakter prawny, istota tzw. sankcji strukturalnych i jak
odpowiedzi na powyzsze pytania wplywaja na mozliwo$¢ przypisania tzw.
sankcjom strukturalnym okre$lonych funkeji;

6) jaki powinien by¢ zakres uznania administracyjnego w przypadku naktadania
sankcji o funkgji restytucyjnej;

7) jaka jest praktyka nakladania sankcji o funkeji restytucyjne;.

Rozdzial trzeci pracy poswigcony jest sankcjom w prawie antymonopolowym,
ktorym przypisana zostata funkcja represyjna. Analizy dotyczace tych sankcji zmie-
rzaja do udzielenia odpowiedzi na nastgpujace pytania problemowe:

1) jaka jest istota, charakter prawny oraz struktura prawna antymonopolowych
kar pienigznych, a takze czy nalozenie kary pienigznej wymaga zaistnienia
po stronie adresata biernego norm prawa antymonopolowego przestanki
winy i jak odpowiedzi na te pytania wplywaja na mozliwos$c przypisania ka-
rom pienieznym okreslonych funkcji;
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2) jaki jest zakres podmiotowy antymonopolowych kar pienigznych, jakie ma
on znaczenie dla skutecznosci tego rodzaju sankcji i czy wymaga on posze-
rzenia, a jesli tak, to o jakie podmioty, w przypadku jakich naruszeh prawa
antymonopolowego i na jakich zasadach;

3) jakie sa ustawowe i pozaustawowe zasady ustalania wysokosci kar pienigz-
nych (w tym okolicznoéci obciazajace i okolicznosci fagodzace), jakie jest
znaczenie i charakter tych drugich zasad oraz czy ustawowa regulacja zwia-
zana z tzw. recydywa jest wystarczajaca;

4) jakie sa mozliwosci odstapienia od natozenia kary pienieznej badZ obnizenia
jej wysokosci i jakie jest ich znaczenie z perspektywy skutecznosci antymo-
nopolowych kar pienieznych;

5) jaka jest praktyka naktadania sankcji w postaci antymonopolowych kar pie-
nieznych;

6) czy de lege lata wobec adresata biernego norm prawa antymonopolowego
moga by¢ zrealizowane sankcje prawne o funkcji represyjnej i funkeji pre-
wencyjno—wychowawczej inne niz antymonopolowe kary pieniezne, w tym
sankcje karnoprawne;

7) czy potrzebne sa sankcje o funkcji represyjnej alternatywne wobec kar pie-
nieznych, czy tez moze lepszym rozwiazaniem byloby zwigkszenie repre-
sji poprzez podniesienie wysokoSci kar pienieznych, a po drugie, jak nale-
zy oceniac tego rodzaju rozwiazania z punktu widzenia proporcjonalnosci
sankcji;

8) czy — zwlaszcza bioragc pod uwage ustalenia dotyczace antymonopolowych
kar pienieznych — potrzebne byloby wykorzystanie przez ustawodawce do
ochrony konkurencji jako mechanizmu ekonomicznego sankcji karnopraw-
nych, a jedli tak, to w jakim zakresie;

9) czy potrzebne byloby , wlaczenie” do prawa antymonopolowego sankcji
o funkcji represyjnej, ktore stosowane sa jedynie incydentalnie w zwiaz-
ku z naruszeniem normy prawa antymonopolowego w przypadkach zbie-
gu norm prawnych.

W nastepnej kolejnosci przeanalizowane zostana sankcje antymonopolowe

o funkgji egzekucyjnej (przymuszajacej). Ich analizie bedzie towarzyszy¢ poszuki-

wanie odpowiedzi na ponizsze pytania problemowe:

1) ktore z sankcji w prawie antymonopolowym stuza funkcji egzekucyjnej, czy-
li maja wymuszac na adresacie biernym normy prawa antymonopolowego
okres§lone ta norma zachowanie;

2) jaka jest ich struktura prawna;

3) jaka jest praktyka ich nakladania;
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4) czy sankcje te sa wystarczajace.

Poszczegolne rozdzialy dotyczace sankcji w prawie antymonopolowym o wy-
odrebnionych funkcjach przyblizaja istote, charakter prawny, elementy struktury
prawnej i zakres sankcji poszczegolnych typow, a takze zasady nakladania sankcji
(niedotyczace jednak postgpowania w przedmiocie ich nalozenia). Strukture prawna
rozumiem przy tym jako zespot powiazanych ze soba elementow jurydycznych, de-
terminujacych ksztalt sankcji.” Zaliczam do nich przestanki realizacji sankcji (w tym
przestanke podmiotowa w postaci zawinienia), podmioty, wobec ktorych sankcja
jest realizowana, oraz podmioty realizujace sankcje wraz z prawnym instrumenta-
rium, za pomoca ktorego nastepuje naktadanie sankcji (orzeczenia nakladajace sank-
¢je). Funkcje, ktore sankcja jest w stanie pelnic, wynikaja posrednio z powyzszych
elementow struktury prawnej. Jesli za$ chodzi o nazwe sankcji, to w wielu przypad-
kach jurydyczny opis sankcji w przepisach prawa nie formutuje wprost tej nazwy,
lecz nazwa ta jest wytworem jezyka prawniczego.

Kazdy z rozdzialow ma zatem da¢ odpowiedz, czy poszczegolne rodzaje sankcji
sa adekwatne do wyroznionych funkceji tych sankcji i czy z perspektywy tych funk-
gji sa badz moga by¢ skuteczne (spetniac te funkcje), a jesli nie, to jakie elementy ich
regulacji prawnej moga by¢ tego przyczyna. Analiza sankcji o poszczeg6olnych funk-
¢jach dominujacych zwiehczona jest wnioskami, w ktorych przedstawiam propozy-
cje de lege ferenda oraz mozliwe konsekwencje wprowadzenia proponowanych zmian.
Daze tez do tego, by wnioski wyprowadzane na podstawie analiz zawartych w tych
rozdzialach miaty walor nie tylko teoretyczny, ale rowniez praktyczny.

Zakohczenie pracy zawiera proponowane rozwiazania w zakresie badanego te-
matu, sformulowane pod katem mozliwie najwyzszej skutecznosci sankcji w polskim
prawie antymonopolowym (realizacji ich funkcji) oraz z perspektywy stworzenia
modelu rozwiazania systemowego odnosnie do sankcji w prawie antymonopolo-
wym. Zostaja w nim wyartykulowane najwazniejsze wnioski z prowadzonych roz-
wazah dla przyszlego rozwiazania systemowego.

W pracy z jednej strony zastosowana zostala metoda analityczna w zakresie,
w jakim analizowane sa rodzaje sankcji w prawie antymonopolowym przypisane do
poszczegolnych ich funkgji, ich cechy i wlasciwosci. Z drugiej strony pojawiaja sie
w niej elementy metody syntetycznej w zakresie, w jakim uogolnione sa wyniki ba-
dah nad poszczegolnymi rodzajami sankcji w prawie antymonopolowym i oceniane

7 K. Kiczka zdefiniowat strukture prawng jako zespét powigzanych ze sobg elementéw jurydycznych, determinu-
jacych instytucje prawng, gdzie powigzania wystepujace miedzy tymi elementami wptywajg na sytuacje prawna
uczestnika tej instytucji; zob. K. Kiczka, Struktura prawna jako przedmiot badan. Propozycja metodologiczna,
AUWTr Przeglad Prawa i Administracji 2000, tom 43, s. 109. Zob. tez M. Szydto, Charakter i struktura prawna
administracyjnych kar pienieznych, SP 2003, nr 4, s. 135. Tak rozumianej struktury prawnej nie nalezy myli¢ ze
strukturg normy prawnej czy strukturg sankcji prawnej w ujeciu normatywnym rozumiang jako hipoteza i dys-
pozycja (sankcji rozumianej jako element struktury normy prawnej przypisuje sie bowiem jej wtasng strukture
i omawia sie elementy tej struktury).
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sa zalezno$ci pomiedzy nimi dla potrzeb calosciowego spojrzenia na te sankcje. Jed-
nym z celow analiz rozdzialowych jest bowiem poczynienie pewnych ogolnych ob-
serwacji zwiazanych z problematyka sankcji w prawie antymonopolowym.

Podstawowa metoda badawcza zastosowang w pracy jest analiza formalno—dog-
matyczna (analiza jezykowo—logiczna tekstow prawnych). Analiza ta nie ogranicza
sie jedynie do formalnej struktury norm prawnych, ale tez dotyczy funkcji sank-
¢ji w prawie antymonopolowym. Oprocz tekstow aktow prawnych analizowane sa
W pracy orzecznictwo, piSmiennictwo, a takze projekty aktow prawnych. W pra-
cy siggam takze po elementy metody prawnoporownawczej oraz metody histo-
rycznej. Co do tej ostatniej metody, podkreslenia wymaga, ze praca nie ma na celu
szczegOlowej analizy kolejnych zmian regulacji sankcji w polskim prawie antymo-
nopolowym, lecz zarysowuje gtowne kierunki tych zmian. W zwiazku z powyzszym
niektore problemy teoretyczne zwiazane z tymi historycznymi zmianami sa z ko-
niecznosci potraktowane w ogolny sposob, natomiast ukazane sa pewne generalne
tendencje w rozwoju regulacji sankcji w prawie antymonopolowym. W pracy wy-
korzystuje rowniez w pewnej mierze dane zaczerpnigte z raportoOw z badah socjolo-
gicznych udostgpnionych przez Prezesa UOKIK, pozwalajacych do pewnego stopnia
oceniac skutecznosc sankcji w prawie antymonopolowym, a takze dane statystyczne
wynikajace z materiatow publikowanych przez Prezesa UOKiK i Ministra Sprawie-
dliwosci oraz dane opracowane we wlasnym zakresie.

Dodac nalezy, ze nie ograniczam si¢ do badania prawa takiego, jakie ono jest,
ale przedstawiam rowniez propozycje odpowiedzi na pytanie, jaka powinna byc re-
gulacja sankcji w polskim prawie antymonopolowym, formuluje zatem postulaty de
lege ferenda, wskazujace, jak sankcje w prawie antymonopolowym powinny by¢ do-
brane z punktu widzenia ich skutecznosci.

Niniejsza praca dotyka takze wieloaspektowych zagadnieh powstajacych na sty-
ku roznych dyscyplin naukowych, co wiaze sie z poruszanag w niej problematyka
zbiegu norm prawnych. Z punktu widzenia cywilistow kuriozalna moze by¢ sto-
sowana w niej terminologia. Podkreslenia jednak wymaga, ze jezyk prawa antymo-
nopolowego jest specyficzny i rozni sie pod wieloma wzgledami od jezyka praw-
nego innych czesci systemu prawa (podobnie jezyk prawniczy w zakresie prawa
antymonopolowego rozni sie od jezyka prawniczego innych dyscyplin). Wiaze sie
to po czgsci z licznymi zapozyczeniami z jezyka prawa unijnego, a po czgsci z sil-
nych zwiazkow jezyka prawa antymonopolowego z pewnymi pojeciami z dziedziny
nauk ekonomicznych. Tytutem przykladu wskaza¢ mozna na funkcjonujace w pra-
wie antymonopolowym pojecie ,,uczestnik” (a nie ,,strona”) tzw. porozumienia czy
,praktyka” (a nie ,,zachowanie”).

Mimo ze odkad przywrocono w Polsce pahstwowa ochrong prawna konkuren-
cji, kwestie zwiazane z poszczegolnymi rodzajami sankcji w prawie antymonopo-
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lowym zaprzataja uwage polskiej nauki, zagadnieniom relacji pomigedzy nimi i ich
funkcji poswieca sie malo uwagi. Brak kompleksowych badah dotyczacych sankcji
w prawie antymonopolowym, ich skutecznodci oraz zagadnienia potencjalnej ich
systemowosci stanowi podstawowa motywacje badah podjetych w niniejszej pra-
cy. Na tle tych zjawisk mozna postawic szereg nierozwiazanych problemow i pod-

jac probe ich rozwiazania.

Praca uwzglednia stan prawny na dzieh 1 stycznia 2013 r.



Rozdziat I

POJECIE I FUNKCJE SANKCJI
W PRAWIE ANTYMONOPOLOWYM
ORAZ PROBLEM ICH SKUTECZNOSCI

1. Dorobek teorii prawa w zakresie sankcji prawnych
1.1. Pojgcie sankcji prawnych w Swietle teorii prawa

1.1.1. Sankcje prawne w swietle filozofii i teorii prawa (podstawowe nurty)

Woezesne ustalenia dotyczace istoty sankcji pochodza z filozofii (filozofii 0g6l-
nej), natomiast ich rozwinigciem, zwlaszcza w rozwazaniach o sankcjach prawnych,
zajmowaly i zajmuja sie filozofia prawa' oraz teoria prawa.’ Nawet jeli poszcze-
golni autorzy nie operuja terminem ,,sankcja prawna” czy ,,sankcja”, mozliwe jest
wydobycie z ich rozwazah tresci dotyczacej tej problematyki i przedstawienie jej
podstawowych nurtow w pewnym uporzadkowanym zarysie. Podkreslenia wymaga
w pierwszej kolejnosci, ze przedmiotem zainteresowania nauk filozoficznych byty

sankcje w dwoch podstawowych znaczeniach.

Z jednej strony zajmowano sie sankcja jako autorytatywnym przyzwoleniem czy
aprobatg, ktore czynia dane zachowanie uzasadnionym.’* W tym znaczeniu o sank-

1 Filozoficzne rozwazania o istocie prawa, jego bycie i warto$ciach, zaczeto na przetomie XVIII i XIX wieku okre-
$la¢ mianem filozofii prawa; zob. J. Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2008, s. 4, 7.
2 Porzadkowanie aparatury pojeciowej prawa, formutowanie twierdzen o prawie w jego aspekcie formalnym i re-

alnym, w XIX wieku przypisano wyodrebnionej jako dyscyplina naukowa teorii prawa (a w krajach anglosaskich
— jurysprudenciji). Por. R. Tokarczyk, Filozofia prawa w perspektywie prawa natury, Biatystok 1996, s. 33-34.
Zob. tez Z. Ziembinski, (w:) S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 20 i n.

3 Na gruncie systemu etycznego (prawa moralnego) zajmowano si¢ sankcjg w podobnym znaczeniu jako uswig-
ceniem, uczynieniem czego$ $wietym; J.M. Guyau, Zarys moralno$ci bez powinno$ci i sankcji, Warszawa
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¢ji (ang. sanction) mowa jest przyktadowo w liberalnej filozofii prawa natury (J. Loc-
ke), w ktorej poswigcono uwage sankcji jako aprobacie wladzy ustawodawczej dla
prawa, w zwiazku z koncepcja podzialu wladzy.* Wyposazenie prawa pahstwowe-
go w tak rozumiang sankcje stanowi¢ mialo ceche odrozniajaca prawo pahstwowe
od prawa naturalnego.®

W drugim znaczeniu sankcja wystgpowala i wystepuje jako swego rodzaju od-
powiedZz na relacje zachowania podmiotu do normy postgpowania, to jest na: (1)
zgodnosc¢ z normg, badz tez (2) niezgodnosc¢ z norma.

W pierwszym przypadku, to jest zgodnosci zachowania z normg, w odniesieniu
do jej adresata moze nastapi¢ sankcja w postaci przyjemnosci (J. Bentham).® Sank-
¢ja tego rodzaju jest nastepstwem zastugi,” pewnym dobrem, pozytywna wartoscia,
uzalezniong od przestrzegania normy. Ta specyficzna problematyka ma swoje odbi-
cie we wspolczesnej nauce. W polskiej teorii prawa zaproponowano z jednej stro-
ny termin ,,sankcja pozytywna”, rozumiany — w odroznieniu od sankcji negatyw-
nej —jako ,,nagroda” za dojscie do skutku pozadanego zachowania.® Z drugiej strony
zaproponowano koncepcje gratyfikacji, przeciwstawianej jednak w pewnym sen-
sie sankcji prawnej.” Pozytywna sankcja prawna nie bedzie przedmiotem rozwazah
W niniejszej pracy.

W drugim wariancie relacji zachowania do normy postgpowania, to jest nie-
zgodnosci zachowania z normg, wobec jej adresata moze by¢ zrealizowana sankcja
W negatywnym znaczeniu, pozostajacym w opozycji do jej znaczenia pozytywne-
go wskazanego powyzej. W podstawowych nurtach filozoficznoprawnych oraz teo-
retycznoprawnych podjeto szereg prob analizy tego zjawiska, ujmowanego realnie

1960, s. 225, 298. Etymologicznie wyraz ,sankcja” moze by¢ wyprowadzony od tacinskiego sanctus, swiety.

4 W tym kontekscie John Locke przyjat, ze pochodzgcy od kogokolwiek innego niz legislatywa badz wspiera-
ny przez jakakolwiek inng wtadze, wydany w jakiej$ innej formie edykt, nie moze posiada¢ sity i mocy prawa,
gdyz nie posiada sankgji, ktérg nadaje prawu ogot legislatywy; zob. J. Locke, Dwa traktaty o rzgdzie, Warsza-
wa 1992, s. 257.

5 W jezyku polskim funkcjonuje rzeczownik ,sankcja” réwniez jako zatwierdzenie jakiegos$ aktu przez wyzszg in-
stancje, nadanie mu mocy prawnej, a takze czasownik ,sankcjonowac¢” (znaczacy tyle, co nadawa¢ moc praw-
ng, udziela¢ sankcji, zatwierdzac); zob. B. Pakosz, E. Sobol, C. Szkitadz, H. Szkitadz, M. Zagrodzka (red.),
Stownik wyrazéw obcych, Warszawa 1993, s. 765. Zob. tez S. Ehrlich, Wstep do nauki o panstwie i prawie,
Warszawa 1970, s. 93.

6 Utylitarysta i prekursor pozytywizmu prawniczego — Jeremy Bentham nazwat sankcjami przyjemnosci (ang.
pleasures), czyli pozytywne reakcje na zachowanie zgodne z norma, jego pozytywne skutki, gdyz na réwni
z przykro$ciami przyjemnosci sg zdolne nadawac wigzacg site prawu lub regutom postepowania; zob. J. Ben-
tham, Wprowadzenie do zasad moralno$ci i prawodawstwa, Warszawa 1958, s. 46 i n.

7 W $wietle prawnonaturalnych rozwazan Immanuela Kanta, nagroda (niem. Belohnung) jest nastepstwem czy-
nu zwigzanego z zastugg (czynienia wiecej niz to, do czego mozna kogo$ zmusi¢ zgodnie z normami); por.
|. Kant, Metafizyczne podstawy nauki prawa, Kety 2006, s. 40.

8 Zob. K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 134-135, 157. W nowszej lite-
raturze zob. P. Chmielnicki, Sankcje publicznoprawne jako sposéb formalizacji regut okreslajgcych wyptaty
i koszty dziatania, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warsza-
wa 2011, s. 44.

9 Przy tym normy prawne przewidujgce gratyfikacje (zawierajace przyrzeczenie czy tez ofertg nagrody) miatyby
nosi¢ miano norm gratyfikujgcych i by¢ sprzezone z normami gratyfikowanymi; tak L. Morawski, Wstep do pra-
woznawstwa, Torun 2009, s. 54-55.

28



Pojecie i funkcje sankeji w prawie antymonopolowym oraz problem ich skutecznosci

(jako fakt) albo formalnie. Najbardziej reprezentatywne z ustaleh warto scharaktery-
zowac krotko w porzadku chronologicznym.

W okresie przedpozytywistycznym (poprzedzajacym klasyczny pozytywizm
prawniczy) rozwazania dotyczace negatywnych konsekwencji zachowania niezgod-
nego z normga postepowania, ujemnie nacechowanej reakcji na to zachowanie, sku-
pialy sie gtownie na karze (ang. punishment, niem. Strafe), rozumianej przykladowo
jako: (1) pewna presja wywierana na tego, kto wystepuje przeciwko prawu (J. Loc-
ke),' (2) nastgpstwo przewinienia, czyli sytuacji, w ktorej ktos czyni mniej, niz do
niego nalezy (I. Kant),'" (3) przykrosc¢ (ang. pain), zdolna do nadawania wiazacej sity
prawu (rozkazu suwerena), zaliczana do sankcji pochodzacych od osoby badz grupy
0s0b, powotanych do rozdzielania sankcji zgodnie z wola najwyzszej wladzy w pan-
stwie, czyli tzw. sankcji politycznych (J. Bentham).'”

W pozytywizmie prawniczym,'® w poczatkach analitycznej teorii prawa, sank-
cja prawna zdefiniowana zostala jako pewna krzywda, dolegliwos¢, zlo, negatyw-
ne konsekwencje, ktore zagrazaja jednostce naruszajacej prawo jako nakaz (ang. com-
mand) wyrazajacy pewne zyczenia suwerena, czyli moga wynikac z naruszenia prawa
(J. Austin).'* Sankcja jako grozba negatywnych konsekwencji popiera nakaz suwe-
rena, jest ,,dotaczona” (,,dodana”) do obowiazkow. Prawo, ktorego nie wspiera-
ja sankcje, w ogole nie moze byc uznane za obowiazujace prawo. Kara stanowi przy
tym tylko jeden z rodzajow sankcji prawne;j.

W normatywizmie prawniczym (zwanym tez krytycznym pozytywizmem
prawniczym'®), stanowiacym nie tylko filozofig, ale przede wszystkim teorige pra-
wa (prawa pozytywnego),'® odstapiono zasadniczo od traktowania sankcji praw-
nych w kategoriach faktow, a zaczeto zaliczac je do zjawisk z dziedziny norma-

10 J. Locke, Dwa traktaty..., s. 253.

11 I. Kant, Metafizyczne podstawy..., s. 40, 137. Zob. tez J. Sliwowski, Prawo karne, Warszawa 1975, s. 270 i n.

12 Zob. J. Bentham, Wprowadzenie..., s. 46 i n.; W.L. Davidson, Political Thought in England: the Utilitarians from
Bentham to Mill, Londyn — Nowy Jork — Toronto 1947, s. 64—75. Obok sankgji politycznych sankcjami sg row-
niez sankcje fizyczne (naturalne), sankcje religijne, sankcje moralne (sankcje opinii publicznej, spoteczne). Po-
wyzsza klasyfikacja sankcji autorstwa Jeremy’ego Benthama zostata uzupetniona przez innego utylitaryste —
Johna Stuarta Milla o sankcje wewnetrzne, pochodzace z nas samych, osobiste, ktére stanowig uczucie w nas
samych, mniej albo bardziej intensywng przykrosé, bol towarzyszacy pogwatceniu obowigzku, sg zatem co do
zasady istotg sumienia. Zob. J.S. Mill, Utilitarianism, (w:) H. R. West (red.), The Blackwell Guide to Mill’s Uti-
litarianism, Malden — Oksford — Carlton 2006, s. 84; H.L.A. Hart, Bentham, Lecture on a Master Mind, (w:)
R.S. Summers (red.), More Essays in Legal Philosophy: General Assessments of Legal Philosophies, Berkeley
— Los Angeles 1971, s. 42. Zob. tez L. Lernell, Podstawy nauki polityki kryminalnej. Studia z zagadnier prze-
stepstwa, odpowiedzialno$ci i kary, Warszawa 1967, s. 371-397.

13 Za pierwszego przedstawiciela pozytywizmu prawniczego (sensu stricto) wiekszo$¢ autoréw uznaje Johna
Austina; tak E. Kundera, (w:) E. Kundera, M. Maciejewski (red.), Leksykon myslicieli politycznych i prawnych,
Warszawa 2009, s. 591.

14 Zob. J. Austin, Lectures on Jurisprudence or the Philosophy of Positive Law. Vol. I, Londyn 1869, s. 90 i n.;
J. Austin, The Province of Jurisprudence Determined and the Uses of the Study of Jurisprudence, Indianapolis
1998, s. 15 i n. Podkreslenia wymaga, ze juz Immanuel Kant w swej filozofii prawnonaturalnej rozrézniat kare
oraz zagrozenie karg celem odstraszania od naruszania prawa i w efekcie ochrony praw wszystkich obywate-
li; tak B.S. Byrd, J. Hruschka, Kant’s Doctrine of Right: a Commentary, Nowy Jork 2010, s. 277-278.

15 Zob. W. Zatuski, Ewolucyjna filozofia prawa, Warszawa 2009, s. 167.

16 Tak M. Zirk—Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 42.
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tywnej (H. Kelsen).'” Sankcja jest czgscia treSci normy prawnej, umieszczona w jej
strukturze, zapowiedzia pewnych faktow (przymusu, kary). Zdaniem H. Kelsena,
norma prawna wyraza w imieniu pahstwa wymog pewnego okreslonego zachowa-
nia, a zarazem uswiadamia jednostkom interes, jaki maja one w wymaganym za-
chowaniu, przedstawiajac im przede wszystkim niekorzysci, ktorych jednostki przez
takie zachowanie moga uniknac.'®* Norma prawna gwarantuje unikniecie niekorzy-
Sci (Srodkow przymusu), a gwarancje te stanowi czg$¢ normy bedaca sankcja praw-
ng, stosowana albo w formie kary, albo w formie przymusowego wykonania (eg-
zekucji). W schemacie idealnej struktury normy prawnej w Kelsenowskiej ,,czystej
teorii prawa” (niem. reine Rechtslehre) sankcja (nastepnik) wraz z hipoteza (poprzed-
nikiem) tworzy tzw. norme pierwotng, podstawowaq, nadrzedna (ang. primary norm,
niem. Grundnorm). Te wiasnie normy pierwotne sa wlasciwymi normami prawnymi,
sa adresowanymi do organow (urzednikow) warunkowymi dyrektywami, by orga-
ny te stosowaly srodki przymusu w pewnych okolicznosciach. Przektadajac te no-
menklature na polskie nazewnictwo norm (bedzie o tym mowa w kolejnej jednost-
ce redakcyjnej), uznac nalezy, ze H. Kelsen traktowat jako normy prawne wylacznie
normy sankcjonujace. Wskazanie powinnego zachowania si¢ okreslonych osob zo-
stato natomiast przypisane przez H. Kelsena normie wtornej, podrzednej (normie
spolecznej, moralnej, a nie prawnej), a zatem umieszczone zostalo poza pierwotng
norma prawna. Normy prawne tworza system prawny, czyli zbior norm prawnych,
uporzadkowany przez nauke prawa, posiadajacy wspolna podstawe obowiazywania.

Sposrod wspolczesnych teoretycznoprawnych nurtow rozwazah zajmujacych
sie sankcjami prawnymi (przy czym o nurtach krajowej teorii prawa bedzie mowa
w kolejnej jednostce redakcyjnej), przede wszystkim nalezy wskaza¢ na ustalenia
wspolczesnego pozytywizmu prawniczego (H.L.A. Hart)."” Sankcja prawna zaliczo-
na zostata do zjawisk z dziedziny normatywnej, jednak nie jest traktowana w kate-
goriach konstytutywnego elementu prawa. Przymus nie stanowi istoty prawa. Nor-
ma prawa wewnetrznego nie musi miec sankcji, a jedynie system prawa jako catosc
musi by¢ w pewnym zakresie wyposazony w sankcje.”® Zatem w Hartowskiej kon-
cepcji prawa mieszcza sig zarowno normy bez sankcji (leges imperfectae), jak i nor-
my wzglednie wiazace (ius dispositivum), podczas gdy w koncepcjach Kelsenowskiej
oraz Austinowskiej normy te moglyby nie znalez¢ miejsca.”’ H.L.A. Hart skrytyko-
wal skupianie si¢ w pierwszym rzedzie na normach, ktore zobowiazuja podmioty

17 Por. J. Wréblewski, Krytyka normatywistycznej teorii prawa i panstwa Hansa Kelsena, Warszawa 1955, s. 148.

18 Przedstawione informacje o pogladach Hansa Kelsena pochodzg z: H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia na-
uki prawa panstwowego (w rozwinieciu nauki o normie prawnej). Tom I, Wilno 1935, s. 261-262, 270.

19 Nurt ten nazywany jest réwniez neopozytywizmem. Por. T. Koztowski, Nowa obrona prawa natury — John Mit-
chell Finnis, Studia luridica 1997, tom 34, s. 51.

20 Tak H.L.A. Hart, Eseje z filozofii prawa, Warszawa 2001, s. 78.

21 Zob. P. Kamela, Prawo i moralno$¢ w koncepcjach H.L.A. Harta, Torun 2008, s. 66. Herbert L.A. Hart sformuto-
wat zatem propozycje rozwigzania problemu sankcji w prawie migdzynarodowym i uznania go za prawo; zob.
H.L.A. Hart, Pojecie prawa, Warszawa 1998, s. 212, 269.
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stosujace prawo do nakladania kary w przypadku niepostuszenstwa.”” Za normy (re-
guly) pierwotne uznal — odmiennie niz H. Kelsen — reguly obowiazku, a normom
wtornym przypisal m.in. wyznaczanie kar za naruszenie prawa.?> Normy wtorne sta-
nowig reguly uznania, zmiany i orzekania (rozsadzania, rozstrzygania sporow) —ich
przedmiotem regulacji sa reguly pierwotne, zatem reguly wtorne sa metaregutami.”
H.L.A. Hart przyjmowal, ze normy wtorne dostarczaja prawu oficjalnego scentrali-

zowanego ,,systemu sankcji”.>®

W opozycji do prawnopozytywnych koncepcji prawa, zasadniczo oderwanych
od faktow spotecznych czy psychicznych, od prawa w dzialaniu (ang. law in action),
pozostaja wspolczesne nurty realistycznego pojmowania prawa,’ a takze koncepcje
hermeneutyczne, argumentacyjne, komunikacyjne i inne.”” Ze wzgledu na przed-
miot niniejszej pracy wzmianki wymaga szeroko rozumiany realizm prawniczy.
Nurty realistyczne nie dostarczaja precyzyjnych propozycji zdefiniowania czym pra-
Wwo W istocie jest, czy tez czym sa sankcje prawne. Prekursor amerykahskiego reali-
zmu prawniczego, O.W. Holmes, twierdzil, ze poznanie prawa wymaga spojrzenia
na nie z punktu widzenia ,,ztego cztowieka”, zainteresowanego jedynie konsekwen-
¢jami naruszenia przez niego prawa, ktore moze on przewidziec.”® Istotne jest zatem
prawdopodobiehstwo zastosowania wobec podmiotu sankcji, a nie same sankcje
wynikajace z tekstu prawnego (z prawa w ksiggach, ang. law in books). Realisci do-
strzegajq, ze lek przed sankcjq, ktorej rzeczywiste wystapienie jest prawdopodobne,
motywuje do zachowania zgodnego z norma. Nowa postawa poznawcza realistow
wobec prawa sprowadza si¢ do analizy danych empirycznych za pomoca narzedzi
nauk przyrodniczych.”” Prawo jest poznawane poprzez oceng jego dzialania (bada-
nia skutecznosci prawa) oraz korzysci spotecznych, jakie ono przynosi.*’

22 H.L.A. Hart, Pojecie..., s. 62. W tlumaczeniu na jezyk polski autorstwa J. Wolehskiego angielskie stowo rule
(primary rules i secondary rules) wystepuje jako ,reguta”, a nie ,norma”. Zob. jednak M. Dybowski, Ronalda
Dworkina koncepcja zasad prawa, RPEIS 2001, z. 3, s. 100; T. Gizbert—Studnicki, Zasady i requty prawne, PiP
1988, nr 3, s. 16. Normy postepowania, czyli normy wskazujgce, kto, w jakich warunkach, jak powinien sie za-
chowag, sa tu dzielone na podklase norm—zasad (zasady prawa w znaczeniu dyrektywalnym, ang. principles)
i podklase norm-regut.

23 H.L.A. Hart, Pojecie..., s. 138.

24 Zas$ definicja sankgji to wedtug H.L.A. Harta definicja metaprawnicza; H.L.A. Hart, Eseje..., s. 305.

25 H.L.A. Hart, Pojecie..., s. 138.

26 Zob. W. Zatuski, Ewolucyjna filozofia..., s. 170. Znamienne jest, ze nurty te obejmujg bardzo szerokie spek-
trum postrzegania omawianych tu zjawisk, fgcznie z postrzeganiem normy prawnej jako normy sankcjonujgcej
(koncepcja Alfa Rossa), co byto przeciez charakterystyczne dla normatywizmu prawniczego H. Kelsena; zob.
J. Oniszczuk, Filozofia..., s. 557.

27 Szerzej J. Oniszczuk, Filozofia..., s. 616-694, 752-807, 808-1075. Zob. tez T. Chauvin, T. Stawecki, P. Win-
czorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2012, s. 14 in.

28 Zob. O.W. Holmes, The Path of Law and The Common Law, Nowy Jork 2009, s. 4 i n.

29 Por. M. Zirk—Sadowski, Wprowadzenie..., s. 189.

30 Juz O.W. Holmes zwracat uwage na koniecznos$¢ identyfikowania w procesie stosowania prawa korzysci spo-
tecznych (ang. social advantages) usprawiedliwiajgcych normy prawne; O.W. Holmes, The Path..., s. 15in.
Zagadnienia spotecznych celéw prawa oraz konfliktéw zréznicowanych intereséw, wartosciowania tych inte-
resow i rozstrzygania konfliktow miedzy nimi, staty sie istotnym obszarem badawczym tzw. jurysprudencji so-
cjologicznej (idealizmu prawniczego), odréznianej od wasko rozumianego realizmu prawniczego, reprezento-
wanej w szczegolnosci przez Roscoe Pounda; zob. szerzej np. K. Opatek, J. Wréblewski, Wsspéfczesna teoria
i socjologia prawa w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej, Warszawa 1963, s. 135 n.
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Do szeroko rozumianych realistycznych koncepcji prawa zalicza sie rowniez
ekonomicznga analize prawa (ang. economic analysis of law). Zastuga wczesnych poszu-
kiwah realistycznych byt rozwoj zainteresowania ekonomicznym aspektem decyzji
stosowania prawa. Narodziny wspolczesnej ekonomicznej analizy prawa w drugiej
polowie XX wieku wiaza si¢ natomiast z chicagowskimi studiami ekonomiczny-
mi nad prawem.’' Ekonomiczna analiza prawa sprowadza prawo do faktow ekono-
micznych oraz takich, ktore moga sie sta¢ faktami ekonomicznymi, za$ za cel pra-
wa uznaje efektywnos$¢ ekonomiczna.’” Prawo efektywne ekonomicznie umozliwia
maksymalizacje dobrobytu (o relacji pomiedzy pojeciami efektywnosci a skutecz-
nosci bedzie mowa w jednostce redakcyjnej 1.4.1.). Jako ze w omawianym nur-
cie filozoficznoprawnym, podmioty prawa traktuje sig jako homines oeconomici (instru-
mentalnie racjonalnych egoistow), normy prawne postrzegane sa jako instrument
oddzialywania na ich zachowanie poprzez sankcje prawna, ktora z kolei jest rozu-
miana w kategoriach ceny przewidzianej norma prawna za zachowanie niezgodne
z jej treScia.*® Sankcja za zachowanie niezgodne z prawem powinna by¢ tego rodza-
ju, by koszty zachowania niezgodnego z prawem byly wyzsze od kosztow zachowa-
nia zgodnego z prawem, a perspektywa ich poniesienia powstrzymywala adresata
normy prawnej od jej naruszenia. Zaliczany do chicagowskiej szkoty ekonomiczne;
analizy prawa (Law and Economics) R.A. Posner ujmowal prawo jako system, ktory po-
winien pozostawac w stanie bliskim catkowitej rownowagi, a ktorego normy winny
byc¢ ukierunkowane na odstraszanie w taki sposob, by liczba sporow byfa optymal-
na ze spolecznego punktu widzenia.’* W $wietle koncepcji R.A. Posnera, dotycza-
cej systemu common law, sankcje prawa karnego oraz zwiazane z naruszeniem prawa
wlasnosci powinny by¢ ,,wyzsze” niz rzeczywiste straty, za§ w pozostalym zakre-
sie sankcje prawa prywatnego moga by¢ ,,rowne” rzeczywistym stratom. Problema-
tyka wplywu ustanowionych sankcji prawnych na zachowania ludzi jest dostrzega-
na i rozwijana rowniez w innych nurtach ekonomicznej analizy prawa. Przyktadowo
szkola New Haven kladzie szczegolny nacisk na ogolne (ang. general) i szczegolne od-
straszanie (ang. specific deterrence) jako metody obnizania kosztow zachowah niezgod-
nych z prawem.*’

Woracajac natomiast do chicagowskiej szkoly ekonomicznej analizy prawa, na-
lezy podkreslic, ze poczatki jej zainteresowania badaniem prawa za pomoca narze-
dzi ekonomicznych wiazaly sie glownie z potrzeba wyjasnienia wplywu prawa,

31 J. Betdowski, K. Metelska—Szaniawska, Law & Economics — geneza i charakterystyka ekonomicznej analizy
prawa, Bank i Kredyt 2007, nr 10, s. 59. Zob. tez M. Glicz, Efektywno$¢ prawa w koncepcji Law and Econo-
mics, GSP 2008, tom XX, s. 131 i n.; Z. Jurczyk, Cele polityki antymonopolowej w teorii i praktyce, (w:) C. Ba-
nasinski, E. Stawicki (red.), Konkurencja w gospodarce wspéfczesnej, Warszawa 2007, s. 20 i n.

32 Zob. J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesie¢ wyktadéw o ekonomii prawa, Warszawa 2007, s. 17-18.

33 Por. np. R. Cooter, Prices and Sanctions, Columbia Law Review 1984, tom 84, s. 1523 i n.

34 J. Betdowski, K. Metelska—Szaniawska, Law & Economics..., s. 60. Zob. tez M. Stefaniuk, M. Swora, Richar-
da Allena Posnera ekonomiczna analiza prawa i poglady na nowg gospodarke, (w:) C. Banasinski, E. Stawicki
(red.), Konkurencja..., s. 43 in.

35 Ibidem.
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w szczegOlnosci prawa antymonopolowego, na zachowania podmiotow prawa. Co
znamienne, teoria chicagowska, w tym zalozenie o koniecznosci analizy kosztow
i korzysci zachowan rynkowych pod katem ich efektywnosci ekonomicznej, prowa-
dzace m.in. do liberalizacji traktowania porozumieh wertykalnych, stala sie¢ w latach
80—tych XX wieku fundamentem polityki antymonopolowej Stanow Zjednoczonych
Ameryki Polnocnej.*®

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy zaznaczyC, ze nie spo-
sob w niniejszej pracy dac adekwatny przeglad wieloletnich dyskusji nad pojecia-

L

mi ,sankcja” i ,,sankcja prawna” toczonych w naukach filozoficznych i prawnych.
Mozna jedynie zwroci¢ uwage na pewne podstawowe tendencje, jakie daje sig za-
obserwowac w tym zakresie. Z jednej strony sankcje traktuje sie jako przyzwole-
nie (aprobate), czyniace co$ uzasadnionym. Z drugiej strony sankcja to wewnetrzna
albo pochodzaca z otoczenia jednostki (zewnetrzna) reakcja, odpowiedz na zacho-
wanie zgodne z norma (przyjemnosc, dobro, nagroda, sankcja pozytywna) albo na

zachowanie niezgodne z norma (przykrosc, zlo, kara, sankcja negatywna).

Sankcje prawng w tym ostatnim ujeciu (jako odpowiedz na zachowanie nie-
zgodne z norma prawna) we wskazanych wyzej nurtach rozwazah wielokrotnie po-
strzegano jako fakt, zachowanie wladzy publicznej wobec jednostki naruszajacej
norme prawna, czy tez zachowanie, do jakiego przymuszona zostaje taka jednostka.
W pewnych nurtach rozwazan teoretycznoprawnych negatywna sankcja prawna zo-
stala natomiast okreslona jako element prawa pozytywnego, zatem moze by rozu-
miana jako swoista odpowiedz prawodawcy na potencjalng niezgodno$c zachowa-

nia jednostki z norma postgpowania. W kolejnej jednostce redakcyjnej te dwa ujecia
sankcji prawnej zostana zaprezentowane na tle polskiej teorii prawa.

1.1.2. Sankcje prawne we wspolczesnej polskiej teorii prawa

Stanowiska zaprezentowane we wspOlczesnej (powojennej) polskiej teorii pra-
wa w odniesieniu do pojecia sankcji prawnej mozna uwtozy¢ w pewnym uproszcze-
niu w nastepujace ich grupy:

1) koncepcje sankcji prawnej jako elementu prawa pozytywnego (sankcji praw-

nej w yjeciu formalnym, jezykowym, normatywnym):

a) koncepcje sankcji prawnej jako normy prawnej sprzezonej z inng norma
prawna,

b) koncepcje sankcji prawnej jako czesci normy prawnej (przepisu prawne-
g0),

¢) koncepcje posrednie;

36 Zob. T. Skoczny, Ustawodawstwo antymonopolowe..., s. 28, 31; T. Wo$, Amerykanskie prawo..., s. 62—68.
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2) koncepcje sankcji prawnej jako pewnego zjawiska, zapowiedzianego pra-

wem badz tez zaistnialego (sankcji prawnej w ujeciu realnym).

Polskie powojenne koncepcje sankcji prawnej w ujeciu formalnym, wskazane
powyzej jako pierwsze (pkt 1 lit. a), wiaza si¢ z pogladami w przedmiocie budo-
wy normy prawnej, zakladajacymi istnienie dwuelementowych norm sprzezonych
w pary, ktore to pary skfadaja si¢ z normy sankcjonowanej oraz normy sankcjonuja-
cej (J. Lande).*” W hipotezie normy sankcjonowanej okreslony jest adresat tej nor-
my i okoliczno$ci, w jakich powinien sig on zachowac¢ w sposob okreslony dyspo-
zycja tej normy, a w dyspozycji — nakazane zachowanie. Sankcja prawna (w ujeciu
formalnym) jest odrebna normga (normga sankcjonujaca), w hipotezie ujmujaca na-
ruszenie normy sankcjonowanej,*® a w dyspozycji — wyznaczenie podmiotowi naru-
szajacemu norme obowiazku poniesienia skutku naruszenia oraz innemu podmio-
towi — odpowiedniego uprawnienia do realizacji tego skutku.’* W wersji koncepcji
norm sprzezonych zaproponowanej przez Z. Ziembinskiego, wyraznie dopuszczo-
no istnienie norm prawnych, ktore nie sa sprzezone z zadna norma sankcjonujaca.*
Z drugiej strony wskazano na mozliwo$¢ wystapienia ,fahcucha” norm sankcjonuja-
cych, jako ze norma sankcjonujaca moze w innej parze norm sprzezonych wystepo-
wac jako norma sankcjonowana.*'

Koncepcje sankcji prawnej jako czesci normy prawnej albo przepisu prawnego
wiaza sie zazwyczaj z pogladem o trojcztonowej strukturze normy prawnej.** Zgod-
nie z tym pogladem norma prawna zbudowana jest z trzech elementow — hipote-
zy okreslajacej adresata i okolicznosci, w jakich powinien sie on zachowa¢ w spo-

37 O koncepcji norm sprzezonych (logicznie) zob. J. Lande, Studia z filozofii prawa, Warszawa 1959, s. 924 i n.
W najnowszym pi$miennictwie koncepcje norm sprzgzonych rozwinat M. Zielinski. Autor ten wyodrebnit dodat-
kowo kategorie norm interwencyjnych uzupetniajgcych ,przestrzen” pomiedzy normg sankcjonowang a norma
sankcjonujgca, ktére nie funkcjonujg przeciez samodzielnie w uktadzie spotecznym i niekiedy zanim dojdzie
do zastosowania normy sankcjonujgcej w rezultacie naruszenia normy sankcjonowanej, konieczne jest zreali-
zowanie bardzo dtugiego tancucha norm interwencyjnych. Zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady. Regu-
ty. Wskazéwki, Warszawa 2002, s. 33-35. Autor ten wyréznia réwniez tzw. normy postsankcjonujgce naktada-
jace na okreslone podmioty obowigzek zareagowania w sytuacji zastosowania normy sankcjonujacej (gtéwnie
na organy panstwa, jak organy penitencjarne, egzekucyjne itd.); por. ibidem, s. 35.

38 A $cislej dyspozycji normy sankcjonowanej; zob. S. Grzybowski, Wypowiedz normatywna oraz jej struktura for-
malna, ZNUJ Rozprawy i Studia 1961, z. 39, s. 30.

39 Zob. J. Lande, Studia..., s. 925-926.

40 Zatem normy prawne sg sprzezone funkcjonalnie, a nie w sposéb konieczny; zob. Z. Ziembinski, Problemy
podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 159 i n.

41 Ibidem. Zob. jednak zarzut niekofczacego sige ciggu ,sankcji sankcji” wyeksponowany w poglgdach S. Grzy-
bowskiego; zob. S. Grzybowski, Wypowiedz normatywna..., s. 27-30.

42 Aczkolwiek L. Morawski zdaje sie przyjmowac¢ koncepcje norm sprzezonych, a jednocze$nie uznawac nor-
me prawng za jedynie cze$¢ normy sankcjonujgcej (norma sankcjonujgca miataby sktadac¢ sig z hipotezy oraz
sankcji); por. L. Morawski, Wstep..., s. 53. Z kolei J. Filipek zajat stanowisko, zgodnie z ktérym sankcje (ro-
zumiane jako gwarancje prawne, zabezpieczajgce realizacjg prawa) wynikajg z norm sankcjonujgcych odno-
szgcych sie nie do innych norm prawnych, czyli norm sankcjonowanych, lecz do okreslonych czynnosci fak-
tycznych; zob. J. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, PiP 1963, nr 12, s. 878. O sankcji jako
rodzaju gwarancji zob. tez Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa
2000, s. 121. Z kolei G.L. Seidler, nie wychodzac z zatozenia o wystepowaniu norm prawnych w parach, twier-
dzit, ze niektére normy prawne np. prawa karnego, sktadajg sie z hipotezy i sankgcji; zob. G.L. Seidler, Teoria
panstwa i prawa (cze$¢ analityczna), Krakow 1951, s. 42—-43.
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sob okreslony ta norma, dyspozycji okreslajacej nakazane zachowanie oraz sankcji
zapowiadajacej konsekwencje zachowania niezgodnego z dyspozycja normy.** Po-
glad o trojcztonowej budowie normy prawnej i zwiazane z nim ujecie sankcji praw-
nej jako czgsci normy prawnej przedstawili m.in. G.L. Seidler, S. Ehrlich, J. Kowal-
ski, A. Lopatka, M. Borucka—Arctowa i J. Wolenski.**

Wybor jednej z koncepgji struktury normy prawnej jest kwestia przyjecia pew-
nej konwencji i nie wplywa na tre$¢ prawa, a jedynie rzutuje na systematyzacje jego
elementow.* Przedstawione koncepcje struktury normy prawnej nie musza si¢ wy-
klucza¢, o czym $wiadcza koncepcje posrednie sankcji prawnej w ujeciu formalnym.
Podejmuje si¢ w nich proby zdefiniowania sankcji prawnej w ujeciu formalnym,
bez jednoczesnego wyboru pomiedzy pogladem o trojcztonowej budowie normy
prawnej a koncepcja norm sprzgzonych. Wedlug J. Wroblewskiego, sankcja oznacza
zwrot wyznaczajacy powinne zachowanie sig¢ sankcjonujace, przy czym autor ten nie
rozstrzyga czy sankcja stanowi odrgbna norme prawna (norme sankcjonujaca), czy
tez cze$C normy prawnej.* Podobnie ujmowal sankcje prawna (jako zespot zwro-
tow jezykowych) J. Smiatowski, wedlug ktorego sankcja prawna w ujeciu jezyko-
wym jest okreslenie tych nastepstw (skutkow) naruszenia prawa przez adresata nor-
my, ktore powstaja poprzez przymusowe dzialanie organow pahstwowych, a ktore
wedlug oceny ustawodawcy powinny wywola¢ u adresata powstanie sytuacji nie-
korzystnej w relacji do sytuacji zastanej oraz sa traktowane przez niego jako kara za
naruszenie prawa.”’ Wytworzenie sytuacji niekorzystnej moze za$ by¢ zrealizowane
albo poprzez uniemozliwienie urzeczywistnienia spodziewanej sytuacji korzystnej,
albo poprzez pozbawienie adresata istniejacej sytuacji korzystne;.

43 Podkre$lenia wymaga, ze koncepcje autorstwa polskich teoretykdéw prawa dotyczgce tréjcztonowej struktury
normy prawnej sg wzorowane na radzieckiej koncepcji M.S. Strogowicza; zob. M.S. Strogowicz, (w:) M.P. Ka-
riewa (red.), Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1951, s. 156-157.

44 G.L. Seidler, Teoria panistwa..., s. 42; G.L. Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk, Wstep do teorii paristwa i prawa,
Lublin 1978, s. 205-207; S. Ehrlich, Wstep..., s. 90; J. Kowalski, Socjologiczny aspekt problemu struktury nor-
my prawnej, (w:) S. Ehrlich (red.), Studia z teorii prawa, Warszawa 1965, s. 296; J. Kowalski, Wstep do nauk
o paristwie i prawie, Warszawa 1971, s. 200-204; J. Kowalski, (w:) J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczo-
rek, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1981, s. 94; A. topatka, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1975,
s. 192-193; M. Borucka—Arctowa, J. Wolenski, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 1995, s. 76 i n. Podobnie
A. Jamroéz za najbardziej uzyteczne uznaje pod pewnymi warunkami przyjecie klasycznej struktury tréjelemen-
towej normy prawnej; zob. A. Jamréz, Wprowadzenie do prawoznawstwa, Warszawa 2011, s. 153.

45 Tak tez M. Borucka—Arctowa, J. Wolenski, Wstep..., s. 79.

46 Zob. J. Wréblewski, (w:) W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1980,
s. 317; K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii..., s. 61. W nowszej literaturze przedstawiono inng jesz-
cze koncepcje posrednig — C. Kosikowski w odniesieniu do norm publicznego prawa gospodarczego zaprezen-
towat koncepcje taczaca teorie norm sprzezonych z teorig tréjcztonowej budowy normy prawnej. Zdaniem tego
autora, na prawo gospodarcze publiczne sktadajg sie normy sankcjonowane, regulujgce zachowania podmio-
téw biernych oraz normy sankcjonujace, regulujgce zachowania podmiotéw czynnych, a przy tym i jedne, i dru-
gie, maja strukture tréjelementowg obejmujgca hipoteze, dyspozycje i sankcje; zob. C. Kosikowski, Publiczne
prawo gospodarcze..., s. 49.

47 J. Smiatowski, Pojecie i analiza sankcji prawnej, ZNUJ Prace Prawnicze 1962, z. 9, s. 279. Zob. tez J. Smia-
towski, Zagadnienie przymusu w prawie a struktura normy prawnej, ZNUJ Prace Prawnicze 1961, z. 8, s. 81;
J. Smiatowski, (w:) J. Smiatowski, W. Lang, A. Delorme, Z zagadnier nauki i normie prawnej, Warszawa 1961,
s. 113in.
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Przechodzac do koncepcji sankcji prawnej jako pewnego zjawiska, zapowie-
dzianego prawem badZ zaistniatego, nalezy poczyniC wstepna uwage, ze zarOwno
autorzy opowiadajacy sie za okreslonym ujeciem formalnym sankcji prawnej, jak
i teoretycy prawa, ktorzy nie zajeli w tej kwestii stanowiska, zwykle postuguja sie
okresleniem ,,sankcja” rowniez w odniesieniu do konsekwencji naruszenia normy
prawnej, potencjalnych badZz zrealizowanych.*® Niektorzy na tym poprzestajq, inni
dodatkowo wskazuja niektore z desygnatow tak ujmowanych sankcji prawnych albo
ich rodzaje,* a niektorzy podejmuja proby skonstruowania definicji sankcji prawnej
poprzez wskazanie cech wspolnych wszystkim jej desygnatom (przy czym okresla
sie ja wowczas mianem sankcji prawnej w ujeciu realnym, socjologicznym, badz au-
tonomicznym). I tak sankcje definiuje sig jako: (1) sposob reakcji, poczynania, pew-
ne dzialanie pahstwa wobec osoby, ktora nie zastosowala sie do normy prawnej,*
(2) akt przymusu panstwowego stosowany w przypadku naruszenia normy prawnej
w formach okre$lonych w normie prawnej,' (3) realizacje zagrozenia przymusem
pahstwowym,’* (4) zlo, dolegliwosc, ktorej wyrzadzenie adresatowi normy przewi-
duje norma w przypadku, gdy nie zrealizuje on danej normy i na tym polega przy-
mus w stosunku do niego;** (5) ujemne skutki prawne, polegajace na zastosowaniu
represji w postaci przymusu pahstwowego, jakie powinny nastapic, jezeli adresat
nie zastosuje sig do nakazu czy zakazu przepisu prawa, a wigc gdy nie wypelni swe-
go obowiazku.** Zauwazalne jest, ze wigkszo$¢ definicji sankcji (w ujeciu realnym)
konstruowana jest woko! kategorii przymusu®® (a nawet przymusu traktowanego
jako postac represji). Jako ze nakladanie sankcji prawnych ma charakter Scisle zin-
stytucjonalizowany, jest dokonywane przez kompetentne podmioty instytucjonal-
ne, wedtug okre$lonej procedury, na podstawie okreslonego normatywnie katalogu

48 Jest tez i stanowisko, zgodnie z ktérym normy prawnej czy jej czgsci nie nazywa si¢ sankcja, lecz termi-
nu ,sankcja” uzywa sie na oznaczenie faktow (socjologiczne ujecie sankgji); zob. T. Stawecki, P. Winczorek,
Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2002, s. 64; W. Dziedziak, Proba charakterystyki sankcji prawnych i mo-
ralnych, Annales UMCS 1992, tom XXXIX, Sectio G, s. 34.

49 Zob. np. A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Poznan 1995, s. 55. Autor ten zajmuje sie sankcjg w ujeciu
formalnym, a nastepnie méwi o ,wymierzaniu sankcji’ i podaje przyktady sankcji w ujeciu realnym.

50 Tak A. topatka, Wstep..., s. 193. Podobnie J. Kowalski, Wstep..., s. 204; Z. Ziembinski, Problemy podstawo-
we..., s. 442.

51 Por. A. Michalska, Prawo a normy techniczne w panstwie socjalistycznym, Poznan 1968, s. 48.

52 S. Ehrlich, Wstep..., s. 93.

53 Z. Ziembinski, (w:) A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 91. Podobnie S. Wronkow-
ska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 123.

54 Przy czym skutki prawne to nastepstwa prawne faktéw prawnych (zdarzen bgdz zachowan), wynikajace z pra-
wa. Zob. J. Nowacki, (w:) J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Katowice 1988, s. 37 i 42. Doda¢
nalezy, ze wskazani autorzy postugiwali sie okresleniami ,przepis prawa” i ,norma prawna” zamiennie. Podob-
nie o sankcji prawnej, ale bez nawigzania do zastosowania represji, M. Wincenciak, Sankcje w prawie admi-
nistracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 17. W mojej ocenie, w definicji autorstwa J. No-
wackiego niepotrzebnie mowa jest o zastosowaniu represji. Uzycie stowa ,represja” w omawianej definicji
moze prowadzi¢ do mylnego wrazenia, ze sankcjg nie sg w ogole te skutki prawne niedozwolonego zachowa-
nia, ktére nie wiazg sie z represjg (ukaraniem, odwetem, odptatg). Mozna natomiast zidentyfikowa¢ sankcje,
ktére majg funkcje inne niz funkcja represyjna.

55 O przymusie w prawie zob. m.in. J. Smiatowski, Zagadnienie przymusu..., s. 77 i n.; W. Dziedziak, Préba cha-
rakterystyki..., s. 44; S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 123 i n. Normy prawne przewidujg zarzgdze-
nie przymusu, sg normami przymusowymi, co réznicuje je spo$réd innych norm spotecznych; zob. J. Wréblew-
ski, Krytyka..., s. 148.

36



Pojecie i funkcje sankeji w prawie antymonopolowym oraz problem ich skutecznosci

sankcji, sankcje prawne wiaze sie z przymusem zorganizowanym i zalicza sig¢ je do
sankcji skupionych (zinstytucjonalizowanych, zorganizowanych).*

Sankcje prawne w szerokim ujeciu realnym obejmuja zarowno potencjalne, jak
i zrealizowane konsekwencje zachowania niezgodnego z norma prawna. Natomiast
niektorzy autorzy w rozwazaniach nad sankcja w ujgciu realnym ograniczaja sie tyl-
ko do jednego z powyzszych ,,wymiarow” konsekwencji naruszenia normy praw-
nej. Sankcja prawna w ujeciu stricte realnym obejmuje jedynie zrealizowane, zaistnia-
fe konsekwencje zachowania niezgodnego z norma prawna.*’

Dopuszczalne zdaja sig by¢ rowniez inne podejscia do sankcji prawnych w uje-
ciu realnym. Mozliwa jest analiza sankcji prawnych w ujeciu przedmiotowym, do-
tyczacym poszczegolnych rodzajow sankcji prawnych. Ujecie funkcjonalne sankcji
prawnych mozna odnosic do ich celow, o czym bedzie mowa w jednostce redak-
cyjnej 1.3. Natomiast uwzgledniajac perspektywe podmiotu, ktory naklada sankcje
prawna, badz tez wobec ktorego sankcja jest realizowana, mozna mowic o sankcji
prawnej w ujeciu podmiotowym, postrzeganej przez pryzmat kompetencji organu
wladzy publicznej do nakfadania sankcji, albo przez pryzmat obowiazku znoszenia
tej realizacji przez podmiot, ktory naruszy! norme prawna. W tym drugim przypad-
ku osrodkiem rozwazah moze stac¢ sie odpowiedzialnos$¢ prawna. W doktrynie albo
definiuje sie ja jako ponoszenie przez podmiot przewidzianych prawem ujemnych
konsekwencji za zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace ujemnej kwalifikacji nor-
matywnej i przypisywalne prawnie okreslonemu podmiotowi w danym porzadku
prawnym (poddanie sie przez dany podmiot tym konsekwencjom),*® albo tez wrecz
utozsamia sig ja z sankcjami prawnymi (w ujeciu realnym).* Postrzeganie odpowie-
dzialno$ci prawnej w kategoriach ponoszenia wylacznie sankcji prawnych stanowi-
loby jednak nadmierne uproszczenie, gdyz odpowiedzialno$¢ prawna moze polegac
na koniecznosci poniesienia pewnych cigzarow, ktore nie maja charakteru sankcji

prawnej w ujeciu realnym (np. odpowiedzialnos¢ o charakterze gwarancyjnym).*

56 Sa one przeciwstawiane sankcjom rozsianym (rozproszonym, niezinstytucjonalizowanym, niezorganizowa-
nym), do ktérych naleza sankcje moralne; zob. W. Dziedziak, Proba charakterystyki..., s. 41-43. Por. tez
A. Redelbach, Wstep..., s. 57; S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 124; Z. Ziembinski, (w:) A. Redel-
bach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 91, 92, 235.

57 Tylko niekorzystne dla podmiotu prawa skutki prawne, ktére rzeczywiscie nastgpity, sg uznawane za sankcje
prawne w ujeciu realnym przez M. Lewickiego i M. Dude; zob. M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie ad-
ministracyjnym, PiP 2002, nr 8, s. 66; M. Duda, Pojecie i rodzaje sankcji prawnej, PAK 2005, nr 3, s. 38.

58 Zob. W. Lang, Struktura odpowiedzialno$ci prawnej (studium analityczne z dziedziny teorii prawa), ZNUMK Na-
uki Humanistyczno—Spoteczne 1968, z. 31 Prawo VIII, s. 12; W. Lang, Spér o pojecie odpowiedzialnosci praw-
nej, ZNUMK Nauki Humanistyczno—Spoteczne 1969, z. 37 Prawo IX, s. 68; T. Dybowski, (w:) Z. Radwanski
(red.), System prawa cywilnego: tom Ill cze$¢ 1. Prawo zobowigzan — cze$¢ ogolna, Wroctaw — Warszawa —
Krakéw — Gdansk — £6dz 1981, s. 166; R.A. Tokarczyk, Filozofia prawa..., s. 217-218. Por. tez J. Jabtoriska—
Bonca, Podstawy prawa dla ekonomistéw, Warszawa 2001, s. 431-432.

59 W nauce prawa karnego odpowiedzialno$¢ utozsamia sie czasem z kara; zob. L. Lernell, Podstawy nauki...,
s. 184. Z kolei w doktrynie prawa cywilnego uzywa sie niekiedy terminu ,odpowiedzialno$¢” w znaczeniu bli-
skim pojeciom sankgji czy ditugu; zob. E. tetowska, (w:) E. Letowska (red.), System prawa prywatnego. Tom 5.
Prawo zobowigzan — cze$¢ ogdlna, Warszawa 2006, s. 19.

60 W doktrynie wyrazono tez watpliwosci co do zasadnosci okreslania mianem odpowiedzialno$ci prawnej norma-
tywnego przypisywania sankcji osobie trzeciej w zwigzku z cudzym zachowaniem naruszajgcym prawo. Zob.
W. Lang, Spor o pojecie..., s. 59 i n.; W. Lang, Struktura odpowiedzialno$ci..., s. 24 in.
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Na potrzeby prowadzonych w niniejszej pracy analiz dotyczacych sankcji praw-
nych w polskim prawie antymonopolowym przyjme za punkt wyjscia zalozenie, ze
warto$ciowe poznawczo jest zarowno formalne ujecie sankcji prawnej (przy czym
sankcje w tym ujeciu bede rozumiec jako norme prawng, zgodnie z koncepcja norm
sprzgzonych), jak i realne ujecie sankcji prawnej (szerokie) — jako sankeji potencjal-
nych, jak tez sankcji zrealizowanych. Natomiast z perspektywy celu niniejszej pracy
bardziej przydatne bedzie postugiwanie sig¢ ujeciem sankcji wymienionym w drugiej
kolejnosci, czyli ujeciem realnym (w tym ujeciem przedmiotowym, jak i funkcjo-
nalnym). Bedzie ono niezbedne do analizy poszczegolnych rodzajow sankcji praw-
nych oraz ich funkgji.

Natomiast oba ujecia sankcji prawnych (zarowno ujecie formalne, jak i ujecie
largo realne) beda przydatne do mozliwie wszechstronnych rozwazah nad funkcjami
i skutecznoscia sankcji w polskim prawie antymonopolowym. W mojej ocenie, isto-
ta sankcji prawnej jest bowiem nie tylko jej nakladanie, ale rowniez grozba jej nato-
zenia. Jesli zapowiadana sankcja musi by¢ nalozona, znaczy to, ze zapowiedz sankcji
nie spelnita swej funkcji jako grozba zastosowania sankgji.

Z powyzszym podejsciem zakladajacym, ze sankcja prawna w ujeciu formalnym
zapowiada sankcje prawna w ujeciu realnym, moga oczywiscie wiazac sie proble-
my natury terminologicznej, dlatego w toku dalszych rozwazah terminem ,,sankcja
prawna” bede postugiwac sie w odniesieniu do ujecia realnego sankcji prawnej. Na-
tomiast odwolywanie sie do ujecia formalnego sankcji prawnej bedzie wyraznie sy-
gnalizowane.

Pierwszy krok w okresleniu pojecia sankcji prawnej na potrzeby niniejszej pra-
cy stanowi¢ musi mozliwie najbardziej precyzyjne wskazanie, jakie pojecie sankcji
prawnych przyjme za fundament analiz sankcji w polskim prawie antymonopolo-
wym. Punkt wyjscia przy podjgciu tej proby stanowia ustalenia poczynione dotych-
czas w odniesieniu do rozumienia sankcji prawnych w nauce, w szczegolnosci we
wspolczesnej polskiej teorii prawa. Jako sankcje prawne w ujeciu realnym (sensu lar-
go) bede rozumie¢ przewidziane przez prawo skutki zwiazane z niewypelnieniem
obowiazku prawnego przez adresata normy prawnej (adresata biernego), ktore we-
dlug oceny ustawodawcy powinny wywolac u tegoz adresata powstanie sytuacji
prawnej niekorzystnej w stosunku do sytuacji zastanej lub uniemozliwia¢ urzeczy-
wistnienie korzystnej sytuacji prawnej. Powyzsze rozumienie sankcji prawnej w uje-
ciu realnym jest do pewnego stopnia inspirowane pogladami J. Smialowskiego na
sankcje prawna w plaszczyznie jezykowej. Co jednak istotne, za ceche konstytutyw-
na proponowanego tu pojecia sankcji prawnej nie uznaje traktowania skutkow naru-
szenia normy prawnej wylacznie jako ,kary” (odplaty) za jej naruszenie. Nie kazda
sankcja prawna ma bowiem za cel glownie ukaranie podmiotu naruszajacego prawo
(represje), o czym bedzie mowa w jednostce redakcyjnej 1.3.
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1.2. Rodzaje sankcji prawnych oraz podstawowe kryteria ich podzialu

1.2.1. Podstawowe kryteria podzialu sankcji prawnych oraz wynikajace
z nich rodzaje sankcji

W polskiej doktrynie poszczegolnych gatezi prawa wypracowano mniej badz
bardziej rozbudowane koncepcje sankcji prawnych.®' Koncepcje te dostarczaja row-
niez propozycji klasyfikacji sankcji prawnych zwiazanych z poszczegolnymi gatezia-
mi prawa. Najbogatszy dorobek w tej materii istnieje w odniesieniu do podstawo-
wych (klasycznych) galezi prawa, w tym w szczegolnosci prawa karnego. Natomiast
w piSmiennictwie podjeto relatywnie niewiele prob podziatu sankcji prawnych in ge-
nere.

Najpopularniejszy w doktrynie podzial sankcji prawnych stanowi podziat na
sankcje represyjne (karne), sankcje restytucyjne (egzekucyjne) oraz niewaznosc,®
przy czym w wezszym wariancie tego podziatu nie wystepuje niewaznos¢, gdyz od-
mawia sig jej charakteru sankcji prawnej. Jesli w ogole jest wskazywane kryterium
tego podziatu, to jest nim dotkliwos¢ stosowanego przymusu pahstwowego.®® Sank-
cje represyjne (inaczej nazywane sankcjami karnymi czy karami) polegaja na pozba-
wieniu podmiotu naruszajacego prawo cennych dla niego dobr, jak wolnosc¢ osobi-
sta, prawa majatkowe, prawo do wykonywania zawodu i inne. Gdyby spojrzec na tg
grupe sankcji z perspektywy poszczegolnych galezi (dziatow) prawa, to w grupie tej
znalazlyby si¢ przede wszystkim sankcje realizowane w przypadku naruszenia prawa
karnego, a takze niektore sankcje naktadane w postgpowaniach administracyjnych,
sankcje dyscyplinarne i stuzbowe. Sankcje restytucyjne (egzekucyjne) polegaja na
przymuszeniu adresata naruszajacego norme prawna do zrealizowania takiego stanu
rzeczy, jaki mialby miejsce, gdyby adresat dobrowolnie wypelnit dyspozycje normy
sankcjonowanej, badz tez na jego zrealizowaniu. Jesli bowiem z pewnych przyczyn
nie jest mozliwa realizacja tego stanu rzeczy bezposrednio przez adresata normy,
prawo przewiduje wykonanie zastepcze. Kiedy realizacja tego stanu rzeczy nie jest
obiektywnie mozliwa, gdyz skutki wywolane zachowaniem niezgodnym z prawem
sa nieodwracalne, sankcja restytucyjna nie znajdzie zastosowania, co nie powinno

61 Por. Z. Kmieciak, Ogdéine zasady..., s. 121.

62 Tréjpodziat sankcji prawnych opisuja: G.L. Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk, Wstep..., s. 207-209; S. Ehrlich,
Wstep..., s. 93-96; J. Kowalski, Wstep..., s. 202—203; M. Borucka—Arctowa, J. Wolenski, Wstep..., s. 77-78;
J. Nowacki, (w:) J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep..., s. 42; A. Redelbach, Wstep..., s. 56; W. Dziedziak, Préba cha-
rakterystyki..., s. 39; M. Lewicki, Pojecie sankcji..., s. 68; S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 125. Wy-
daje sie, ze zrédet tego podziatu mozna doszukiwac sie w sformutowanym w drugiej potowie XIX w. pogladzie
E. Durkheima, ktéry podzielit prawo na dwie czes$ci (nie nawigzujgc jednak do klasycznego podziatu na pra-
wo publiczne oraz prawo prywatne) i stwierdzit, ze z kazdg z nich zwigzane sg rézne rodzaje sankcji. Z jednej
strony E. Durkheim wyréznit prawo karne, z ktérym zwigzane sg sankcje represyjne. Ujecie sankcji jako groz-
by odptaty za naruszenie prawa jest wiasciwe dla prawa karnego. Z drugiej za$ strony istnieje prawo ,koopera-
cyjne” (w tym prawo cywilne, prawo administracyjne), z ktérym zwigzane sg sankcje restytucyjne (restytutyw-
ne), w wigkszym stopniu majgce na celu przywrdcenie stanu rzeczy sprzed chwili zaistnienia aktu naruszenia
prawa niz ukaranie winnego. Zob. J. Szacki, Durkheim, Warszawa 1964, s. 39. Zob. tez H. I1zdebski, Refleksje
o skutecznos$ci prawa, (w:) T. Giaro (red.), Skutecznos$c prawa, Warszawa 2010, s. 252.

63 Zob. np. S. Ehrlich, Wstep..., s. 93.
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wykluczac nalozenia sankcji represyjnej. Z kolei niewaznos$c polega na tym, ze ten,
kto nie przestrzega normy prawnej, ktorej naruszenie zagrozone jest niewaznoscia,
nie osiaga przez swoje zachowanie zamierzonych skutkow prawnych, a w szczegol-
nosci traci moznosc¢ uzyskania ochrony prawnej ze strony pahstwa.®*

Powyzszy podzial sankcji prawnych budzi pewne zastrzezenia. Po pierwsze, we
wspoOlczesnym systemie prawa polskiego wystepuja sankcje prawne, ktorych zali-
czenie do jednej z wymienionych kategorii sankcji rodzi istotne trudnosci. Proble-
my te prowadza do wniosku, ze prezentowana systematyzacja sankcji prawnych nie
jest zupelna i niektore rodzaje sankcji moga pozostawac poza wskazanym wyzej po-
dziatem sankcji. Po drugie, dotkliwos$¢ sankcji nie wydaje sig by¢ trafnie obranym
kryterium podziatu. Z jednej strony trudno uznac, ze istnieja jakie$ trzy stopnie do-
tkliwosci, z ktorych najwyzszy dotyczy sankcji represyjnych (osobna kwestia pozo-
staje, ktora z dwoch pozostatych kategorii sankcji cechuje sie wigksza dotkliwoscia).
Z drugiej strony, dotkliwos¢ sankcji jest wzgledna i w praktyce sankcja inna niz re-
presyjna moze byc dla podmiotu nia dotknietego bardziej dotkliwa niz okreslona
sankcja represyjna. Dlatego nalezaloby rozwazy¢ redefinicje kryterium powyzsze-
go podziatu. Podzial ten mozna byloby powiazac z kryterium funkcji sankcji praw-
nych (ich funkcji glownej — zob. 1.3. ponizej). Nazewnictwo objetych podziatem
rodzajow sankcji prawnych pokrywa sie w istotnej czgsci z okresleniami niektorych
wyodrebnianych w nauce funkeji sankgji (funkcja represyjna, funkcja restytucyjna).
Warunkiem niewadliwos$ci podzialu byloby jednak jego uzupelnienie o kategorie
sankcji pelniacych funkcje inne niz dwie wyzej wymienione.

Jako kolejne criterium divisionis wskazywany jest sposob wyrazenia sankcji prawnej
w przepisach prawa.®® Wedlug tego kryterium sankcje prawne dzieli si¢ na sankcje
bezwzglednie nieokreslone, sankcje bezwzglednie okreslone oraz sankcje wzglednie
okreslone. W przypadku sankcji prawnych pierwszego typu decyzje co do rodzaju
i wymiaru sankcji pozostawia sie wlasciwemu organowi pahstwowemu, gdyz nor-
ma prawna nie wskazuje ani rodzaju, ani tez wymiaru sankcji. Jesli chodzi o sankcje
prawne drugiego typu, to nie pozostawia sie podmiotowi stosujacemu sankcje zad-
nej swobody co do rodzaju sankgji czy granic jej wymiaru.®® Sankcje prawne trzecie-
go typu (sankcje wzglednie okreslone) dziele dalej na sankcje wzglednie okreslone
co do rodzaju oraz sankcje wzglednie okreslone co do rodzaju i granic wymiaru.®

64 Por. A. Redelbach, Wstep..., s. 56-57.

65 Por. H. Rot, Wstep do nauk prawnych, Wroctaw 1992, s. 36; M. Duda, Pojecie i rodzaje..., s. 36; J. Niesiotow-
ski, (w:) J. Zajadto (red.), Leksykon wspoifczesnej teorii i filozofii prawa. 100 podstawowych pojec¢, Warszawa
2007, s. 310. Zob. tez w odniesieniu do sankcji karnych (represyjnych): J. Nowacki, (w:) J. Nowacki, Z. Tobor,
Wstep..., s. 43-44.

66 Zob. m.in. A. Sakowicz, Sankcja bezwzglednie oznaczona (uwagi krytyczne na tle art. 148 § 2 k.k.), PiP 2006,
nr5,s. 18 in. J. Kulesza, Niektore problemy stosowania sankcji bezwzglednie oznaczonej, Prok. i Pr. 2007, nr
11, s. 68.

67 W prawie karnym zaproponowano podziat sankcji wzglgdnie oznaczonych na sankcje proste (kara jednego ro-
dzaju o granicach okreslonych w ustawie) oraz sankcje ztozone, a wsérdd nich sankcje alternatywne (co naj-
mniej dwa rodzaje kary z mozliwoscig wyboru spomigdzy nich) oraz sankcje kumulatywne (dwie kary zasadni-
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Istota sankcji wzglednie okreslonej co do rodzaju sankcji jest wskazanie przez usta-
wodawce rodzaju sankcji (albo kilku rodzajow sankcji z mozliwoscia ich facznego
badz alternatywnego stosowania) bez wskazania wymiaru sankcji. Z kolei w przy-
padku sankcji wzglednie okreslonych co do rodzaju i granic wymiaru ustawodaw-
ca wskazuje rodzaj sankcji (albo kilka rodzajow sankeji z mozliwoscia ich tacznego
badz alternatywnego stosowania), przy czym moga one by¢ wymierzane w pew-
nych okreslonych prawem granicach. Okreslona zostaje dolna granica sankcji, gorna
jej granica albo obie te granice.

Sankcje prawne dzielone sa rowniez wedlug kryterium liczby sankcji przypada-
jacych na jedno zachowanie naruszajace prawo na sankcje pojedyncze oraz sankcje
kumulatywne.®® Sankcja pojedyncza wystepuje, gdy zachowanie niezgodne z pra-
wem moze byc taczone z sankcja jednego tylko rodzaju. Z kolei sankcja kumula-
tywna ma miejsce, gdy zachowanie takie taczy si¢ z kilkoma roznymi, czasem al-
ternatywnymi sankcjami. Wydaje sig jednak, ze podzial ten obarczony jest pewnym
bledem. W istocie bowiem dana sankcja (np. kara pieniezna) moze wystgpowac albo
jako sankcja pojedyncza, albo jako sankcja kumulatywna. Nie sa zasada sankcje z na-
tury pojedyncze albo sankcje z natury kumulatywne. Podzial, o ktorym mowa, miat-
by racje bytu, gdyby stanowit podzial zachowan naruszajacych prawo na dwie ich
grupy: zachowania zagrozone sankcja pojedyncza oraz zachowania zagrozone sank-
cja kumulatywna. Wydaje si¢ zatem, ze w prezentowanej typologii blednie okreslo-
no przedmiot systematyzacji.

Nastepny podziat sankcji prawnych dokonywany jest ze wzgledu na zrodto obo-
wiazku, ktorego naruszenie wiaze sie z realizacja sankcji.” Wyrozniamy w tym przy-
padku sankcje zwiazane z naruszeniem obowiazku wynikajacego z ustawy (np. kara
pienigzna za naruszenie zakazu ustawowego nakladana przez wlasciwy organ admi-
nistracji publicznej). W szczegolnosci w zakresie regulacji administracyjnoprawnej
wyrozni¢ mozna ponadto sankcje zwiazane z naruszeniem obowiazku natozonego
przez wlasciwy organ (np. kara pieniezna zwiazana z niewykonaniem decyzji orga-
nu administracji publicznej). W przypadku sankcji prawnych typu cywilnego (zob.
1.2.2. ponizej) mozna natomiast wyodrebni¢ sankcje zwiazane z naruszeniem obo-
wiazku wynikajacego ze stosunku zobowiazaniowego.

Kolejny podziat sankcji prawnych przyjmuje za kryterium podziatu zrodto do-
legliwosci wobec podmiotu naruszajacego prawo.”® Pierwsza grupe stanowia sank-

cze); zob. P. Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji karnej, Warszawa 2008, s. 160; K. Buchata, Prawo karne
materialne, Warszawa 1980, s. 563—-565.

68 Z. Duniewska, (w:) M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2009, s. 85. Nie nalezy myli¢ sankcji kumulatywnych z sankcjami zbiorowymi (odpowiedzialno$cig
zbiorowg); zob. D.J. Levinson, Collective Sanctions, Stanford Law Review, tom 56, s. 345 i n.

69 Zob. M. Lewicki, Pojecie sankgiji..., s. 69.

70 Na podziat ten wskazujg M. Lewicki, Pojecie sankcji..., s. 66; M. Duda, Pojecie i rodzaje..., s. 36. W literatu-
rze amerykanskiej powyzsze kryterium stanowi kryterium dystynkcji sankcji automatycznych (ang. automatic)
i sankcji wykonawczych (ang. executive); zob. A. Kocourek, Sanctions and Remedies, University of Pennsylva-
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cje zapowiedziane w przepisach prawa, ktore do ich realizacji nie wymagaja dzia-
fah wlasciwych organow. Do grupy tej zaliczono sankcje, ktore realizuja sig niejako
samorzutnie, z mocy samego prawa (niewaznos$¢, utrata z mocy prawa stanowiska
badz funkcji). W doktrynie pominieto natomiast sankcje, ktore wystepuja w przy-
padku sankcji prawnych typu cywilnego, a ktore albo s, albo moga byc¢ realizowane
przez podmiot uprawniony bez koniecznosci uruchamiania interwencji wlasciwych
organow.”! Druga grupa sa sankcje wymagajace do ich realizacji dziatah wlasciwych

organow podejmowanych w celu nalozenia sankcji (np. kary pieniezne nakladane
decyzja organu administracji).

Druga ze wskazanych grup sankcji mozna dzieli¢ dalej. Jednym z kryteriow po-
dzialu tych sankcji moze byc kwestia zwiazania organu co do ich realizacji. W lite-
raturze wskazuje sig w tym przypadku na sankcje bezwzglednie obowiazujace, kto-
re wlasciwy organ ma obowiazek realizowac w razie naruszenia prawa, oraz sankcje
wzglednie obowiazujace, ktore organ ma prawo realizowac, jednak od jego uzna-
nia zalezy, czy organ z tego uprawnienia skorzysta.”> Mozna w tym miejscu zapro-
ponowac nieco inne nazewnictwo tych grup sankcji, mianowicie sankcje stosowa-
ne (realizowane, nakladane) obligatoryjnie oraz sankcje stosowane (realizowane,
naktadane) fakultatywnie. Drugim kryterium podzialu moze by¢ sposob realizacji
sankcji. Mozna je podzieli¢ na realizowane z urzedu (naktadane w postgpowaniach
wszczynanych z urzedu) i realizowane na wniosek (nakladane w postgpowaniach
wszczynanych na wniosek). W tym drugim przypadku czynnos¢ konwencjonalna
uprawnionego podmiotu aktualizuje obowiazek dzialania wlasciwego organu, usta-
nowienia okres$lonej normy indywidualnej. Na przyktad prawidtowo wniesiony po-
zew aktualizuje obowiazek rozpoznania sprawy przez sad i wydania w tej sprawie
orzeczenia.

Inne kryterium podziatow sankcji prawnych stanowi rodzaj dolegliwosci sto-
sowanej wobec podmiotu naruszajagcego prawo.””> Wedtug tego kryterium sankcje
prawne mozna podzieli¢ na:

— sankcje polegajace na utracie pewnych uprawnieh, uszczupleniu praw przy-
slugujacych danemu podmiotowi (np. w przypadku kary pozbawienia wol-
nosci pozbawienie skazanego jego wolnosci osobistej na pewien czas);

nia Law Review 1923-1924, tom 72, s. 100. Autor ten uwaza, ze z chwilg wyrzgdzenia szkody sankcjg automa-
tyczna jest obowigzek zaptaty odszkodowania, za$ sankcja wykonawcza ma miejsce, gdy o obowigzku zapta-
ty odszkodowania orzeknie sad.

71 Zob. jednostke redakcyjng 1.2.2. ponizej.

72 M. Duda, Pojecie i rodzaje..., s. 36. Por. tez Z. Kmieciak, Skuteczno$¢ regulacji administracyjnoprawnej, t6dz
1994, s. 88-89.

73 Por. M. Lewicki, Pojecie sankgji..., s. 70. W literaturze wskazano réwniez na podziat zagrozen sformutowanych
przez norme prawna. Podzielono je na grozby o charakterze ekonomicznym, grozby uzycia $rodka fizycznego
oraz grozby natury prestizowej i osobistej; zob. M. Duda, Pojecie i rodzaje..., s. 26.
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— sankcje polegajace na natozeniu na dany podmiot dodatkowych obowiaz-
kow, zwigkszenia ich zakresu (np. nalozenie na podmiot obowiazku uisz-
czenia kary pienieznej, ktore skutkuje zwigkszeniem jego zobowiazan).

Za pomoca tego samego kryterium mozna podzieli¢ sankcje prawne w nieco
inny sposob na:

— sankcje polegajace na pozbawieniu warto$ci materialnych;

— sankcje polegajace na pozbawieniu innych dobr (wolnosci, prawa do wyko-
nywania zawodu lub innych).”*

Sankcje polegajace na pozbawieniu wartosci materialnych krzyzuja sie w pew-
nym stopniu z obszerniejsza kategoria zwang sankcjami ekonomicznymi.”®> Zakres
pojecia sankcji ekonomicznych jest jednak szerszy od zakresu pojecia sankcji stric-
te prawnych. Do realizacji sankcji ekonomicznej dochodzi, gdy podmiot naruszajacy
norme nie osiaga mozliwej korzysci o wymiarze finansowym albo traci korzysc tego
rodzaju. Jezeli zagrozenie, o ktorym mowa, jako swoisty bodziec finansowy wy-
razono w przepisach prawa, na mocy ktorych korzysta ono takze z przymusu pah-
stwowego, to brak osiagniecia korzysci badz jej utrata stanowi ekonomiczna sank-
cje prawna. Jesli za§ wskazane zagrozenie nie jest okreslone normatywnie, mozna
je zaliczy¢ do ekonomicznych sankcji pozaprawnych (np. utrata nabywcow, a przez
to utrata mozliwosci osiggnigcia przychodow). I w jednym, i w drugim przypadku
adresat normy, znajacy zagrozenie zwiazane z naruszeniem normy, niejednokrotnie
decyduje o jej przestrzeganiu badz naruszeniu po przeprowadzeniu rachunku eko-
nomicznego.

Warto wskazac jeszcze jedno mozliwe kryterium podzialu sankcji prawnych,
a mianowicie kryterium podmiotu, ktorego sankcja prawna dotyczy. Podmioto-
we kryterium dyferencjacji sankcji prawnych stuzy uzyskaniu podzialu dwudziel-
nego, w ktorym sankcje prawne sa roznicowane ze wzgledu na to, czy wiaza sig
one z naruszeniem normy prawnej przez podmiot bierny prawa, czy tez przez pod-
miot czynny prawa. W odniesieniu do drugiej ze wskazanych kategorii podmioto-
wych nalezy podkreslic, ze rowniez brak realizacji dyspozycji normy sankcjonujacej,
z ktorej to dyspozycji wynika obowiazek zastosowania dolegliwosci wobec adresa-
ta normy sankcjonowanej, moze wiazac sig z poniesieniem sankcji stuzbowych, dys-

74 Por. M. Duda, Pojecie i rodzaje..., s. 36-37. W literaturze amerykanskiej pierwsza grupe sankcji okreslono mia-
nem sankgcji ogolnych (ang. general), a drugg — mianem sankcji szczegolnych (ang. specific); tak A. Kocourek,
Sanctions and..., s. 100.

75 Nie chodzi tu o sankcje ekonomiczne w prawie migdzynarodowym. Kategorig¢ sankcji ekonomicznych, doty-
czacych podmiotéw innych niz podmioty prawa migdzynarodowego, mozna wyprowadzi¢ z ekonomicznej teo-
rii prawa; zob. 1.1.1. powyzej. O sankcji ekonomicznej zob. C. Kosikowski, (w:) C. Kosikowski, E. Ruskowski
(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 63; C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodar-
cze..., s. 53. Natomiast J. Filipek zdaje sie przeciwstawia¢ sankcje prawne sankcjom moralnym albo sankcjom
ekonomicznym, ,sprawiajgcym to, ze w odpowiednich warunkach spoteczno—ekonomicznych torujg sobie dro-
ge okreslone prawa ekonomiczne”; zob. J. Filipek, Sankcja prawna..., s. 878.
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cyplinarnych, karnych, odszkodowawczych.”® Osobna kwestie stanowi ponoszenie
przez czynne podmioty prawa odpowiedzialnosci politycznej.”” Niniejsza praca nie
obejmuje problematyki sankcji prawnych odnoszacych sig do czynnych podmiotow
prawa. W ramach powyzszego podziatu sankcji prawnych sankcje dotyczace czyn-
nych badz biernych podmiotow prawa mozna dzieli¢ dalej w zaleznosci od pew-
nych wlasciwosci tych podmiotow. Przykladowo sankcje dotyczace biernych pod-
miotOw prawa moga by¢ podzielone na sankcje prawne dotyczace osob fizycznych
oraz sankcje prawne dotyczace innych podmiotow prawa. Cechy poszczegolnych
grup biernych podmiotow prawa, bedacych adresatami nom sankcjonowanych,
powinny by¢ uwzgledniane nie tylko przy okreslaniu sposobu ich zachowania, ale
rowniez przy doborze odpowiedniej dolegliwosci stanowiacej sankcje w ujeciu re-
alnym. Jest to szczegoOlnie istotne w obliczu narastajacych tendencji do wyposazania
polskiej regulacji administracyjnoprawnej w sankcje prawne dotyczace osob fizycz-
nych dzialajacych w imieniu podmiotow niebedacych osobami fizycznymi, nieza-
leznie od sankcji dotyczacych tych ostatnich.

Na zakohczenie nalezy dodac, ze w literaturze dotyczacej poszczegolnych sank-
¢ji prawnych niejednokrotnie sankcje kwalifikowane sa jako cywilne, karne badz
administracyjne sankcje prawne (sankcje cywilnoprawne, karnoprawne, admi-
nistracyjnoprawne). Jesli autor nie wskazuje przy tym, jakie kryterium decyduje
o przypisaniu danej sankcji prawnej do grupy sankcji cywilnych, karnych czy admi-
nistracyjnych, w rachube wchodza dwie mozliwosci. Po pierwsze, autor moze do-
konywac takiej a nie innej kwalifikacji danej sankcji prawnej ze wzgledu na jej po-
wigzanie z dang metoda regulacji stosunkow prawnych (metoda regulacji prawnej).
Po drugie, autor moze wychodzic z zalozenia o istnieniu powiazania danej sankcji
prawnej z okre§lona gatezia (dzialem) prawa. Przydatno$c¢ metody regulacji stosun-
kow prawnych oraz podziatu prawa na galezie jako kryteriow podzialu sankcji praw-
nych bedzie przedmiotem rozwazan w jednostkach redakcyjnych 1.2.2. oraz 1.2.3.

1.2.2. Metoda regulacji stosunkow prawnych jako kryterium podzialu
sankcji prawnych

Metoda regulacji stosunkow prawnych wskazywana jest przez niektorych au-
torow jako jedno z kryteriow podzialu systemu prawa na galezie.”® Nie jest pew-
ne i niesporne, jak nalezy rozumie¢ metodg regulacji stosunkow prawnych. Zakla-
dajac, ze rozroznienie metod regulacji jest zwiazane z typem relacji zachodzacych
pomiedzy podmiotami — uczestnikami obrotu, ktore determinuja sposob oddziaty-

76 Odszkodowawczej odpowiedzialnosci panstwa, a w dalszej kolejnosci odpowiedzialno$ci majagtkowej funkcjo-
nariusza publicznego — zob. ustawe z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa (Dz.U. Nr 34, poz. 173).

77 Zob. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze..., s. 53.

78 O tych kryteriach zob. 1.2.3. ponizej.
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wania prawodawcy,”’

mozna wyrozni¢ prywatnoprawng (cywilistyczng, cywilng,
cywilnoprawng) oraz publicznoprawng metode regulacji stosunkow prawnych.®
Pierwsza z nich jest metoda niewladcza, oparta o rownorzednos¢ podmiotow sto-
sunkow prawnych. Z kolei metoda publicznoprawna, ktora dzieli si¢ dalej na me-
tode administracyjnoprawng (administracyjna) i metode karnoprawna (karng, kar-
nistyczng), normuje stosunki spoteczne na zasadzie wladztwa i podporzadkowania.
W przypadku metody karnoprawnej wladztwo i podporzadkowanie wiaza sig¢ z sys-
temem zakazOw i nakazow, popartych glownie represyjnymi sankcjami prawnymi,
a w przypadku metody administracyjnoprawnej — przede wszystkim z organizowa-
niem (regulowaniem) pewnych sfer zycia spotecznego.

Czy — biorac powyzsze pod uwage — mozna uznac metodge regulacji stosunkow
prawnych za kryterium rozlacznej klasyfikacji sankcji prawnych? Czy — w zalezno-
$ci od stosowanej metody regulacji — sankcje prawne wykazuja roznice tak istotne,
ze mozliwe jest przeprowadzenie ich podziatu? Na to pytanie mozna ostroznie od-
powiedziec twierdzaco. Daleko idaca ostroznosc¢ nalezy zachowac¢ w szczegolnosci,
gdy chodzi o proby rozgraniczenia sankcji wlasciwych dla metody karnoprawnej
i sankcji zwiazanych z metoda administracyjnoprawna, gdyz ustawodawca wprowa-
dza coraz wigcej rozwiazah sankcyjnych o kontrowersyjnym charakterze, ktore zda-
ja sie byC usytuowane na pograniczu prawa administracyjnego i prawa karnego.®'

Zaktadajac zatem wykonalnos$¢ podziatu sankcji prawnych na sankcje zwiazane
z metoda niewladcza (prywatnoprawng) oraz sankcje zwiazane z wladcza (publicz-
noprawng) metodga regulacji stosunkow prawnych, nalezy podkreslic, ze niewtad-
cza metoda regulacji co do zasady implikuje specyficzna dwupoziomowos¢ sankcjo-
nowania.®” Na pierwszym poziomie sankcjonowania wskutek naruszenia dyspozycji
normy sankcjonowanej przez jej adresata po jego stronie powstanie obowiazek, kto-
ry moze by¢ przez niego wykonany dobrowolnie (np. obowiazek naprawienia szko-
dy). Dopiero na drugim poziomie sankcjonowania uruchamiana jest interwencja
organoOw pahstwa (jako adresata normy sankcjonujacej, adresata czynnego), jeze-

79 Zob. M. Safjan (w:) M. Safjan (red.), System prawa prywatnego. Tom 1. Prawo cywilne — cze$¢ ogdlna, War-
szawa 2012, s. 39.

80 Moga one by¢ stosowane w postaci czystej badz kombinowanej, mieszanej (inna konwencja terminologicz-
na opiera sig o pojecie kompleksowej metody regulacji stosunkéw prawnych). O metodach regulacji stosun-
kéw prawnych zob. m.in. A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 25; S. Prutis,
Relacje pomiedzy cywilng a administracyjng metodg regulacji prawnej na przyktadzie instytucji prawa rolnego,
(w:) J. Gotaczynski, P. Machnikowski, Wspéfczesne problemy prawa prywatnego. Ksiega pamigtkowa ku czci
Profesora Edwarda Gniewka, Warszawa 2010, s. 495 i n.; T. Mr6z, Zgoda matzonka na dokonanie czynno$ci
prawnej w ustroju majatkowej wspoélnosci ustawowej, Warszawa 2011, s. 23; M. Safjan, (w:) M. Safjan (red.),
System prawa..., s. 38; P. Winczorek, (w:) J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria..., s. 138; L. Mo-
rawski, Wstep..., s. 74-75; J. Nowacki, (w:) J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep..., s. 138; A. Marek, (w:) A. Marek
(red.), System prawa karnego. Tom 1. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2010, s. 4 i n.; T. Wyka, (w:) K.W. Baran
(red.), Zarys systemu prawa pracy. Tom . Cze$¢ ogdbina prawa pracy, Warszawa 2010, s. 140-141.

81 Zob. D. Szumito—Kulczycka, Prawo administracyjno—karne, Krakéw 2004, s. 225 i n.

82 Por. Z. Radwanski, M. Zielinski, (w:) M. Safjan (red.), System prawa..., s. 459. Z kolei J. Filipek okresla te ,dwu-
poziomowo$¢” sankcjonowania mianem nieautorytatywnej oraz autorytatywnej konkretyzacji prawa; zob. J. Fi-
lipek, Sankcja prawna..., s. 879.
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li obowiazek nie zostanie wykonany dobrowolnie i podmiot uprawniony zdecyduje
sie skorzysta¢ z mozliwosci dochodzenia roszczenia (we wskazanym przez niego za-
kresie, np. jesli sankcje moga by¢ zastosowane alternatywnie, uprawniony moze do-
konac¢ wyboru sankgji).

Dwupoziomowos$¢ sankcjonowania odroznia wigkszosc sankcji typu cywilne-
go od sankcji prawnych typu karnego i sankcji prawnych typu administracyjnego.
Nalezy przy tym podkreslic, ze jej istota nie jest samo stosowanie sankcji na wnio-
sek (w rezultacie czynnosci konwencjonalnej uprawnionego podmiotu). Przeciez
i w przypadku postgpowan karnych ma miejsce uruchamianie interwencji orga-
now pahstwa z inicjatywy podmiotu uprawnionego, ktore przejawia sie w Sciganiu
przestepstw z oskarzenia publicznego na wniosek pokrzywdzonego oraz w $ciga-
niu przestepstw z oskarzenia prywatnego. Istote prywatnoprawnej dwupoziomowo-
Sci sankcjonowania stanowi wynikajaca z rownorzednosci podmiotow stosunkow
prawnych mozliwos¢ dobrowolnego wykonania obowiazku, bedacego konsekwen-
Cja naruszenia normy prawnej, juz na pierwszym poziomie sankcjonowania. Dla po-
rownania warto podkreslic, ze jesli podmiot bierny prawa karnego (adresat normy
sankcjonowanej prawa karnego) naruszy jej dyspozycje, realizacja sankcji prawnej
sprowadza sig zasadniczo do interwencji organoOw panstwa, ktore zastosuja wobec
niego te sankcje. Inaczej niz w przypadku odszkodowania, ktore mozna dobrowol-
nie zaplaci¢, podmiot naruszajagcy norme sankcjonowana prawa karnego nie moze
przed nalozeniem na niego sankcji prawnej typu karnego przez wlasciwy sad wyko-
nac dziatan, do ktorych sankcja sie sprowadza (np. pozbawic sie wolnosci).®?

Z niewladcza metoda regulacji stosunkow prawnych mozna powiaza¢ w szcze-
golnosci nastepujace sankcje prawne®*: (a) sankcje odszkodowawcza (czy tez odpo-
wiedzialnos¢ odszkodowawcza®®), (b) obowiazek zwrotu bezpodstawnego wzboga-
cenia lub nienaleznego $wiadczenia;® (c) orzeczenie sadu zastepujace o§wiadczenie
woli, jakie okreslony podmiot ma obowiazek zlozy¢; (d) zobowiazanie podmiotu
naruszajacego prawo do ztozenia o$wiadczenia odpowiedniej tresci i w odpowied-
niej formie; (e) niewaznos¢; (f) rozwiazanie (zniesienie) lub zmiang istniejacego
stosunku prawnego na mocy jednostronnego oswiadczenia woli, a takze wstrzyma-
nie sig z wlasnym $wiadczeniem w umowach wzajemnych. Sporna jest natomiast
kwestia uznawania kary umownej za sankcje prawna. Niektorzy autorzy nie przypi-

83 W literaturze wyrazono poglad, ze réznica sprowadza sie do tego, ze w przypadku odszkodowania przymus
stoi ,za” wyrokiem zasgdzajacym odszkodowanie, podczas gdy kary kryminalne same w sobie sg przymusem;
tak N. MacCormick, H.L.A. Hart, Stanford 2008, s. 172.

84 Por. Z. Radwanski, M. Zielinski, (w:) M. Safjan (red.), System prawa..., s. 460—461. Zdaniem autoréw, nie moz-
na jednak uzna¢ mozliwosci orzeczenia rozwodu albo separacji za sankcje obowigzkéw osobistomatzenskich,
np. obowigzku wspdlnego pozycia oraz wierno$ci matzonkoéw.

85 Ibidem, s. 460.

86 Co ciekawe, w literaturze z zakresu prawa subwencyjnego nie uwaza sie za sankcje finansowg zwrotu pomocy
uzyskanej niezgodnie z zasadami wspdlnotowego rynku lub wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem, lecz
traktuje sie go jako windykacje $wiadczen nienaleznych; tak A. Dobaczewska, Sankcje w prawie pomocy pu-
blicznej, GSP 2008, tom XIX, s. 281.
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suja jej cech sankcji prawnej,” inni — zaliczajac ja do sankcji prawnych — podkresla-
ja, ze wylamuje sie ona z tradycyjnego trojpodziatu sankcji.®

Nalezy podkreslic, ze sankcje prawne typu cywilnego sa realizowane w roznym
trybie — ,,dwupoziomowo”, ex lege (lit. e), wylacznie samodzielnie przez podmiot
uprawniony (co do zasady lit. f) albo samodzielnie przez podmiot uprawniony na
zasadzie wyjatku od realizacji ,,dwupoziomowej”. W dwoch ostatnich przypadkach
,kompetencje” do realizacji niektorych sankcji prawnych moze miec kazdy podmiot
posiadajacy zdolnos¢ do czynnosci prawnych, dotknigety naruszeniem danej normy.
Na zasadzie wyjatku od realizacji ,,dwupoziomowej” sankcje moze zrealizowac sa-
modzielnie podmiot uprawniony poprzez potracenie wierzytelnosci albo samopo-

moc w celu przywrocenia posiadania (wiadania rzecza).®

Sankcje zwigzane z wladcza (publicznoprawng) metoda regulacji stosunkow
prawnych obejmuja sankcje prawne typu karnego oraz sankcje prawne typu admini-
stracyjnego. Sankcje prawne typu karnego zabezpieczaja zakazy i nakazy okreslonych
zachowan. Ustalenia nauki prawa karnego w zakresie sankcji prawnych charaktery-
zujq sig najwigkszym stopniem precyzji i spojnosci.”® Sankcje prawne typu karnego
(do ktorych zaliczyc¢ nalezy rowniez sankcje prawa karnego skarbowego oraz pra-

wa wykroczen®') dzielone sa na kary, stanowiace reakcje zasadnicza na czyn zabro-

87 J. Kowalski twierdzit, ze kara umowna jedynie pozornie mogtaby sie wydawac¢ sankcja; tak J. Preussner—Za-
morska, Niewazno$¢ czynnosci prawnej w prawie cywilnym, Warszawa 1983, s. 79, 83.

88 Problematyczne jest ustalenie, czy jest to sankcja represyjna czy restytucyjna; zob. W. Dziedziak, Préba cha-
rakterystyki..., s. 40.

89 Przez potracenie wierzyciel moze sam zrealizowa¢ sankcje zwigzang z obowigzkiem $wiadczenia pienigzne-
go, a mianowicie w cato$ci zaspokoi¢ sie z prawa majatkowego diuznika bez pomocy organéw panstwowych,
w sposo6b znacznie skuteczniejszy, tanszy i szybszy. Z kolei w przypadku drugiego wyjatku od monopolu pan-
stwa w realizacji sankcji prawnych posiadacz (dzierzyciel) nieruchomos$ci moze niezwtocznie po samowolnym
naruszeniu posiadania (wtadania) przywréci¢ wlasnym dziataniem stan poprzedni (nie stosujgc jednak przy
tym przemocy wzgledem osob), za$ posiadacz (dzierzyciel) rzeczy ruchomej, jesli grozi mu niebezpieczen-
stwo niepowetowanej szkody, moze natychmiast po samowolnym pozbawieniu go posiadania (wtadania) za-
stosowac niezbedng samopomoc w celu przywrécenia stanu poprzedniego (art. 343 § 2-3 kc.). Do przyktadow
Jprywatnej” realizacji sankcji cywilnoprawnych przez wierzyciela zaliczono réwniez prawo do zajgcia cudze-
go zwierzecia, ktére wyrzadza szkode na gruncie, jezeli zajgcie jest potrzebne do zabezpieczenia roszczenia
o naprawienie szkody (art. 432 kc.). Zob. Z. Radwanski, M. Zielinski, (w:) M. Safjan (red.), System prawa...,
s. 460—461. Co do tego ostatniego przypadku nie uwazam jednak, aby$smy mieli do czynienia z sankcjg cywil-
noprawng. Zajecie zmierza bowiem jedynie ku zabezpieczeniu roszczenia o naprawienie szkody (a nie ma sta-
nowi¢ w szczegolnosci represji wobec podmiotu odpowiedzialnego za zwierze ani sposobu realizacji roszcze-
nia o naprawienie wyrzadzonej szkody).

90 Np. w najnowszej literaturze M. Melezini (red.), System prawa karnego. Tom 6. Kary i $rodki karne. Poddanie
sprawcy probie, Warszawa 2010, passim; P. Burzynski, Ustawowe okre$lenie..., passim. Dlatego tez przed-
stawiciele doktryny obierajacy za przedmiot badan inne sankcje prawne czesto wiasnie do ustalen nauki pra-
wa karnego sie odwotuja; por. Z. Kmieciak, Ogdine zasady..., s. 121. Nie bez znaczenia pozostaje tu fakt, ze
prawo karne jako dziat polskiego prawa posiada bardzo dtugie tradycje, podczas gdy w wielu innych cze$ciach
polskiego systemu prawnego, jak choéby w prawie antymonopolowym (ktérego historia zostata przerwana na
praktycznie caty czas trwania Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej), rozbudowane zespoty sankcji prawnych sg
konstruowane stosunkowo od niedawna (krotka jest tez historia stosowania tych sankgcji).

91 Przy zatozeniu, ze méwimy o prawie karnym sensu largo (a nie prawie karnym sensu stricto, obejmujgcym je-
dynie przestepstwa); por. A. Marek, (w:) A. Marek (red.), System..., s. 42. Zob. tez M. Melezini, (w:) M. Melezi-
ni (red.), System prawa karnego. Tom 6...,s. 21in.
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niony, oraz $rodki karne.”” Podziat ten dotyczy zarowno sankcji stosowanych wobec
0sob fizycznych, jak i sankcji stosowanych wobec podmiotow zbiorowych.” Zasto-
sowanie sankcji prawnej typu karnego uzaleznione jest od zaistnienia przestanki su-
biektywnej w postaci winy sprawcy czynu zabronionego.’*

Szczegolnie zlozona jest problematyka dotyczaca sankcji prawnych typu admi-
nistracyjnego, co wiaze sig z okolicznoscig, ze na regulacje administracyjnoprawna
skladaja sig liczne, zroznicowane zespoly norm prawnych, regulujacych wieloaspek-
towe stosunki spoleczne, ktore wymagaja roznych sankcji prawnych.” Do sankcji
prawnych typu administracyjnego mozna zaliczy¢ w szczegolnos$ci administracyjne
kary pienigzne, nakazy okreslonego zachowania, zawieszenie uprawnieh wynikaja-
cych z aktu administracyjnego, pozbawienie uprawnieh wynikajacych z aktu admi-
nistracyjnego, np. cofnigcie koncesji, zezwolenia, licencji, zgody na wykonywanie

okreslonego rodzaju dzialalnosci gospodarczej, albo zmiana ich zakresu,’®

sankcje
utraty mocy wiazacej przez decyzje w zwiazku z zaistnieniem jakiego$ zdarzenia, np.
niepodjeciem przez adresata wymaganego dzialania badZ przerwaniem go.”” Sank-
cje prawne typu administracyjnego zostaly ,,wyroznione” na tle sankcji typu kar-
nego i cywilnego, jako ze w Polsce podjgto probg normatywnego uporzadkowa-
nia zfozonej problematyki sankcji prawnych typu administracyjnego, jaka stanowit
projekt ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego.”® Gdyby prace legisla-
cyjne dotyczace tego projektu zakohczyly sie sukcesem, mielibySmy w polskim pra-
wie definicje legalna sankcji administracyjnej oraz zreby pewnej ogolnej regulacii,
wspoOlnej wszystkim sankcjom administracyjnym.” Projekt ustawy — Przepisy ogol-
ne prawa administracyjnego zawieral w art. 5 ust. 1 pkt 6 szeroka definicje sank-

92 Niektorzy autorzy zaliczajg do sankcji prawnych réwniez $rodki zabezpieczajace. Zob. J. Smiatowski, Pojecie
ianaliza..., s. 278; M. Duda, Pojecie i charakter sankcji podatkowych, PAK 2002, nr 2-3, s. 63.

93 Szerzej o nich J. Giezek, G. tabuda, System sankcji w ustawie o odpowiedzialno$ci podmiotédw zbiorowych za
czyny zabronione pod grozbg kary, Prok. i Pr. 2004, nr 11-12, s. 81.

94 Przy czym w razie uznania $rodkdw zabezpieczajacych za rodzaj sankcji karnoprawnych zalezno$¢ ta dozna-
je wyjatku w odniesieniu do tych $rodkéw. Szerzej o braku zawinienia jako cesze charakterystycznej czyndw,
z ktérymi wigza sie $rodki zabezpieczajgce zob. K. Krajewski, (w:) L.K. Paprzycki, System prawa karnego. Tom
7. Srodki zabezpieczajgce, Warszawa 2012, s. 4 i passim.

95 Sankcje te doczekalty sie kilku waznych analiz w literaturze prawniczej. Zob. m.in. J. Filipek, Sankcja prawna...,
s. 873 in.; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady..., s. 121 i n.; M. Lewicki, Pojecie sankcji..., s. 63 i n..; M. Wincenciak,
Sankcje..., s. 22 i n.; Z. Kmieciak, Charakter prawny orzeczen w sprawach o naruszenie dyscypliny budzeto-
wej a koncepcja sankcji administracyjnej, Glosa 1997, nr 11, s. 1in.; H. Nowicki, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Tom 7. Prawo administracyjne materialne, Warszawa
2012, s. 619 i n. W literaturze zagranicznej zob. L.R. Altree, Administrative Sanctions: Regulation and Adjudi-
cation, Stanford Law Review 1963-1964, tom 16, s. 631-632.

96 Por. M. Wincenciak, Sankcje..., s. 93 i n.; M. Lewicki, Pojecie sankcji..., s. 69 i n.; C. Kosikowski, Publiczne
prawo gospodarcze..., s. 53; H. Nowicki, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., s. 641—
642. Zob. tez L.R. Altree, Administrative Sanctions..., s. 635-637.

97 Z. Kmieciak, Ogoélne zasady..., s. 123.

98 Przepisy ogoélne prawa administracyjnego — projekt ustawy, Biuletyn RPO — Materiaty 2008, nr 60, s. 53 i n.

99 Z drugiej strony w doktrynie wyrazono poglad, ze nie ma wiekszego sensu rozbudowywanie pojecia sankcji
administracyjnoprawnej bez uprzedniego uporzgdkowania wspotczesnego pojmowania prawa administracyj-
nego; zob. M. Mozdzen—Marcinkowski, Poszukiwanie tresci pojecia ,sankcja administracyjnoprawna” w opar-
ciu o instrumenty semiotyki — wnioski dla nauki prawa administracyjnego, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewic-
ki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 85.
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¢ji administracyjnej. Sankcja administracyjna mialaby by¢ dolegliwosc o charakterze
pienieznym lub innym, stosowana przez organ administracji publicznej z powodu
naruszenia prawa. W rozdziale piatym projektu ustawy (,,Sankcje administracyjne”)
zawarto propozycje pewnego katalogu zasad dotyczacych sankcji administracyjnych,
stosowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej.'” Projekt ustawy nie
doczekat sig jednak glosowania przed kohcem VI kadencji Sejmu RP i — wobec za-
stosowania zasady dyskontynuacji — pozostaje obecnie jedynie projektem historycz-
nym. Nie wiadomo tez czy prace nad projektem ustawy zostana wznowione. Jako
ze materia sankcji prawnych typu administracyjnego wydaje sie byc bardziej ztozo-
na, a z pewnoscia mniej uporzadkowana niz problematyka sankcji typu karnego czy
sankcji typu cywilnego, idea stworzenia pewnej grupy przepisow wspolnych dla
wszystkich sankcji prawnych typu administracyjnego, czy tez dla wszystkich kar pie-
nieznych nakladanych przez organy administracji publicznej zastuguje na aprobate.
Jest to jeden z argumentow za powrotem do prac nad projektem ustawy — Przepisy
ogOlne prawa administracyjnego nawet, jesli miatby on w nieco innym ksztalcie, niz
miato to miejsce w VI kadencji Sejmu, trafi¢ na $ciezke legislacyjna.

Badanie sankcji prawnych z perspektywy stosowanej metody regulacji stosun-
kow prawnych wymaga poszukiwania w naturze danej sankcji prawnej cech okre-
slonej metody regulacji stosunkow prawnych — cywilnej, karnej czy administracyj-
nej. Trudnosci klasyfikacyjne w tym zakresie moga powstawac z uwagi na fakt, ze
niektore rodzaje sankcji prawnych moga wystgpowac w wigcej niz jednej klasycz-
nej galezi prawa (zob. 1.2.3. ponizej). Ukiad kolejnych rozdziatow niniejszej pracy
mogltby byc inspirowany podzialem sankcji prawnych ze wzgledu na metode regu-
lacji stosunkow prawnych. Mozna byloby omowic kolejno materie sankcji praw-
nych typu administracyjnego, sankcji prawnych typu cywilnego oraz zagadnienie
sankcji prawnych typu karnego jako reakcji na naruszenia norm prawa antymono-
polowego. Wydaje si¢ jednak, ze bardziej inspirujaca niz taka ,,przewidywalna” pre-
zentacja sankcji prawnych bedzie proba identyfikacji funkcji tych sankcji oraz przy-
pisania poszczegolnych kategorii sankeji do funkgji, ktore s, czy tez powinny byc
spelniane przez nie w najwigkszym stopniu.

100  Po pierwsze, wyr6zniono w nim zasade ustawowej okreslonosci sankcji, na wzor utrwalonej w prawie karnym
zasady nullum crimen sine lege (art. 32 ust. 1 projektu ustawy). Po drugie, zaprojektowano zasade stosowania
ustawy wzgledniejszej dla podmiotu, ktéry naruszyt prawo (art. 32 ust. 2 projektu ustawy). W przypadku zmia-
ny prawa w okresie pomiedzy naruszeniem prawa a zastosowaniem sankcji, zastosowanie miatyby przepisy
ustawy obowigzujgce w czasie wymierzania sankcji, chyba ze wczesniejsze przepisy przewidywaty tagodniej-
szg sankcje (zob. Przepisy ogdlne prawa administracyjnego — uzasadnienie projektu ustawy, Biuletyn RPO —
Materiaty 2008, nr 60, s. 97). Po trzecie, w art. 33 projektu ustawy przewidziano zakaz wielokrotnego karania
za to samo naruszenie (ne bis in idem). Ponadto, w projekcie ustawy sformutowano w szczegoélnosci zasady
wymiaru sankcji administracyjnych, instytucje zawieszenia wykonania sankcji wymierzonej w postaci kary pie-
nieznej oraz instytucje przedawnienia wymierzenia kary pienigznej.
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1.2.3. Podzial prawa na galezie (dzialy) jako kryterium dyferencjacji
sankcji prawnych

W polskim systemie prawa wyroznia si¢ pewne jego podsystemy, zwane gale-
ziami (dziatami) prawa. W doktrynie nie rozstrzygnieto, jakie powinno byc kryte-
rium wyodrebniania gatezi prawa — wskazywano przede wszystkim na metode regu-
lacji stosunkow prawnych oraz przedmiot normowania (regulowanych zachowan,
stosunkow spotecznych), a takze na podmioty, do ktorych normy prawne sa adreso-
wane, zasady prawa wspoOlne pewnej grupie norm, zasieg obowiazywania, wreszcie
na kryterium interesu, celu normy prawnej badz tradycji historycznej podziatu pra-

wa w danym pahstwie,'?!

a nawet na rodzaj sankcji prawnych.'”? Zaznaczy¢ nalezy,
ze samo kryterium metody regulacji stosunkow prawnych pozwolitoby wyodrebnic
niewielka liczbe galezi prawa. Poza tym niektore stosunki prawne sa regulowane kil-

koma metodami jednoczesnie.

Wobec trudnosci w tym zakresie, o sposobie podziatu systemu prawa na galezie
(dzialy) decyduje nawet nie tyle obrane kryterium podziatu, co wybor okreslonej
konwencji. Niektorzy autorzy postrzegaja podzial systemu prawa w sposob jedno-
plaszczyznowy (jednopoziomowy), usitujac dokonac podziatu wyczerpujacego (zu-
pelnego), ktory obejmie galezie prawa jako jednostki rownorzedne, sasiadujace ze

103

soba.'” Ta metoda podzialu moze stawiaC pod znakiem zapytania byt takich galezi
prawa jak np. prawo rolne. Mozliwos¢ uznania go za galaz prawa sasiadujaca z pra-
wem cywilnym i prawem administracyjnym jest wysoce watpliwa. Rozwiazaniu
tego problemu moze stuzy¢ wieloplaszczyznowy (wielopoziomowy) podzial syste-

mu prawa na gatezie.'”*

Za ]. Jablohska—Boncg, ktora dzieli system prawa wielopo-
ziomowo, przyjmuje podzial systemu prawa na pierwszym poziomie na nastgpuja-
ce galezie: prawo cywilne, prawo administracyjne, prawo karne (przy czym wedtug
J. Jablonskiej—Boncy normy prawa procesowego nie wchodza w sklad tych dziatow,
a prawo procesowe stanowi osobny dzial prawa, ktory dzieli sie dalej na prawo pro-
cesowe cywilne, prawo procesowe administracyjne i prawo procesowe karne), pra-

wo miedzynarodowe, prawo konstytucyjne, prawo pracy.'%®

101 O kryteriach podziatu prawa na gatezie m.in. zob. J. Nowacki, (w:) J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep..., s. 136;
Z. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 11 i n.; P. Winczorek, (w:) J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczo-
rek, Teoria..., s. 137 i n.; T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep..., s. 142; S. Wtodyka, Problem ,prawa
gospodarczego”, Studia Cywilistyczne 1964, tom 5, s. 106; C. Kosikowski, Samodzielny byt prawa finansowe-
go jako dziatu prawa i problem jego autonomicznosci, (w:) C. Kosikowski (red.), System prawa finansowego.
Tom |I. Teoria i nauka prawa finansowego, Warszawa 2010, s. 426—428.

102  T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977, s. 18.

103  Tak np. J. Nowacki, (w:) J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep..., s. 131.

104  Klasyfikacje (podziaty) prawne dzieli sie tez na jednostopniowe (proste) oraz wielostopniowe (spietrzone);
W. Kubik, Klasyfikacje prawne, Torun 1981, s. 33, 37; M. Perkowski, Podmiotowo$¢ prawa miedzynarodowego
wspoéfczesnego uniwersalizmu w ztozonym modelu klasyfikacyjnym, Biatystok 2008, s. 303 i n. O wielopietro-
wych klasyfikacjach logicznych zob. T. Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw, Warszawa 1960, s. 49 i n.

105  Zob. J. Jabtoriska—Bonca, Podstawy prawa..., s. 338.
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Poza tym pierwszym poziomem podziatu dopuszczam drugi poziom podzia-
Iu systemu prawa, a mianowicie wydzielenie z podstawowych galezi (dzialow)
zbiorow norm, ktore mozna okreslac mianem galezi albo dziatow drugiego stop-

nia, poddziatow, podgalezi, cztonow,'*®

jak rowniez aprobuje dalsze podzialy tych
podgatezi (na trzecim, czwartym poziomie podzialu itd.), przy czym zabiegi takie
w zadnym wypadku nie unicestwiaja ,,dzielonego” dziatu wyzszego stopnia.'”” Pro-
ponowana wieloplaszczyznowosc klasyfikacji galezi prawa sprowadza sie roOwniez
do tego, by dopuszczac nie tylko wydzielanie podgalezi w ramach jednej galezi pra-
wa, ale rowniez wyodrgbnianie pojedynczej podgatezi z dwoch badz wiecej gatezi
podstawowych.

Podziat systemu prawa na galezie jest kwestia pewnej konwencji i nie rozwia-
zuje problemu o wigkszym znaczeniu spolecznym.'®® Przyjecie pewnej konwen-
cji w tym zakresie pozwala jednak na korespondujacy z nia podzial sankcji praw-
nych wedtug kryterium powiazania ich z okreslona galezia prawa. Podzial ten bedzie
istotnie rozbudowany, jezeli przyjmiemy za jego podstawe proponowany tu wielo-
poziomowy podzial systemu prawa. Zalozenia te pozwalaja mowic nie tylko o sank-
cjach prawa cywilnego, karnego i administracyjnego, ale — odmiennie niz w przy-
padku podzialu sankcji prawnych wedtug kryterium metody regulacji stosunkow
prawnych — przykladowo o sankcjach prawa pracy,'”
g o, 110

tez sankcjach prawa antymonopolowego (sankcjach w prawie antymonopolowym).

sankcjach prawa finansowe-
sankcjach prawa gospodarczego, sankcjach prawa ochrony konkurencji, czy

Natomiast rodzi sig pytanie, czy kategorie sankcji prawa cywilnego, karnego
i administracyjnego wyodrebnione wedlug kryterium powiazania ich z tymi klasycz-
nymi galeziami prawa nie sa w istocie tozsame z kategoriami sankcji prawnych typu
cywilnego, karnego i administracyjnego wyodrebnionymi wedlug kryterium meto-
dy regulacji stosunkow prawnych. Taka relacja tozsamosci nie zachodzi. Nie mozna
postawic znaku rownosci pomigedzy sankcjami typowymi dla stosunkow prawnych
regulowanych metoda wladcza (sankcjami typu administracyjnego, sankcjami typu
karnego) a sankcjami w prawie publicznym (sankcjami w prawie administracyjnym,
sankcjami w prawie karnym). Po pierwsze, w prawie publicznym odnalez¢ mozna
egzemplifikacje sankcji prawnych typu cywilnego. Po drugie, wspolczesnie admini-

106 J. Jabtoriska—Bonca postuguje sie okresleniem ,wezsza niz gataz dziedzina prawa”, odno$nie do np. prawa
subwencyjnego; J. Jabtoriska—Bonca, Wprowadzenie do prawa. Introduction to law, Warszawa 2004, s. 160.

107 S. Wiodyka, analizujgc zasadno$¢ wyodrebnienia w systemie prawa regulacji stosunkéw ekonomicznych,
twierdzit, ze pociggatoby ono za sobg ,likwidacje” niektérych gatezi prawa, ,a w kazdym razie potgczenie w jed-
ng wielu odrebnych dotad gatezi prawa”; tak S. Wtodyka, Problem..., s. 155.

108  Por. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze..., s. 41-42.

109  Zob. B. Cudowski, Sankcje odpowiedzialno$ci pracowniczej, (w:) Z. Goéral (red.), Z zagadnienr wspotczesnego
prawa pracy. Ksiega jubileuszowa Profesora Henryka Lewandowskiego, Warszawa 2009, s. 261 i n.

110  Zob. J. Salachna, Odpowiedzialno$¢ w prawie finansowym, (w:) C. Kosikowski (red.), System prawa finanso-
wego. Tom . Teoria i nauka prawa finansowego, Warszawa 2010, s. 399-411.
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stracja publiczna jest w coraz szerszym zakresie wyposazana w kompetencje do dzia-
fah niewladczych.'"

Przykladem moze by¢ sankcja odszkodowawcza realizowana w rezultacie naru-
szenia obowiazkow wynikajacych z prawa karnego. Czy srodek karny w postaci obo-
wiazku naprawienia szkody (lub zadostuczynienia za doznang krzywdg), o ktorego

zastosowaniu sad karny moze orzec z urzedu,''?

stanowi sankcje karna czy sankcje
cywilna? Do tego samego typu zachowania odnosi sig¢ przeciez sankcja odszkodo-
wawcza zapowiedziana w prawie cywilnym. Sankcje represyjna (np. w postaci kary
pozbawienia wolnoséci) wlasciwy organ bedzie mial obowiazek (powinnosc) zre-
alizowac nawet bez inicjatywy poszkodowanego (w przypadku czynow sciganych
z oskarzenia publicznego, z urzedu), natomiast co do sankcji odszkodowawczej, to —
z zastrzezeniem sytuacji, w ktorej sad orzeknie z urzedu o zastosowaniu odszko-
dowawczego Srodka karnego — sam poszkodowany zdecyduje, czy w razie braku
dobrowolnego naprawienia szkody wystapi z odpowiednim roszczeniem odszko-
dowawczym, skladajac wniosek o orzeczenie o zastosowaniu $rodka karnego albo
wytaczajac powodztwo. Skutek prawny w postaci wystapienia z roszczeniem od-
szkodowawczym, okreslony norma bezwzglednie obowiazujaca, dotyczy wigc pew-
nej mozliwosci, ktorej aktualizacja zalezy od swobodnej decyzji poszkodowanego.'"?
Srodek karny w postaci obowiazku naprawienia szkody jest formalnie jedna z sank-
¢ji karnych zwiazanych z popetnionym przestepstwem, podczas gdy sama istota na-
prawienia szkody jest zasadniczo instytucja prawa cywilnego.''* Reasumujac, uznac
nalezy, ze mamy tu do czynienia z sankcja prawna typu cywilnego (kwalifikacja ze
wzgledu na metode regulacji stosunkow prawnych), lecz zarazem sankcja w prawie
karnym (kwalifikacja ze wzgledu na powigzanie z okreslona galezia prawa).

Proby przyporzadkowania sankcji prawnych do poszczegolnych galtezi (dzia-
Iow) prawa wymagaja badania sankcji prawnych przez pryzmat granic pomiedzy
poszczegblnymi czeSciami systemu prawa. Zabiegi klasyfikacyjne sa jednak utrud-

111 ,Obecnie trudno na $wiecie wskaza¢ dziedzine funkgji i zadan administracji publicznej, ktéra stanowitaby pole
zastrzezone dla dziatan wiadczych (...)"; tak D.R. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania form
alternatywnych wobec aktu administracyjnego, (w:) J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego. Zakopane 24-27
wrzednia 2006 r., Warszawa 2007, s. 430. Zob. tez A. Piszcz, Partnerstwo publiczno—prywatne jako wyraz
kontraktualizacji administracji publicznej, (w:) J. Bo¢, L. Dziewiecka—Bokun, Umowy w administracji, Wroctaw
2008, s. 255-256.

112 Zob. art. 39 pkt 5 kk. i art. 46 § 1-2 kk. Na wniosek pokrzywdzonego albo innej osoby uprawnionej sad obliga-
toryjnie orzeka o zastosowaniu tego $rodka — albo zamiast niego — o nawigzce na rzecz pokrzywdzonego.

113  Zagadnienie to nie jest zwigzane z prezentowanym wyzej (1.2.1.) podziatem sankcji prawnych na sankcje na-
ktadane obligatoryjnie oraz sankcje naktadane fakultatywnie. Istotg kryterium tego podziatu jest bowiem obo-
wigzek albo tylko prawo realizacji sankcji przez wtasciwy organ. Natomiast w analizowanym wyzej przyktadzie
organ w kazdym przypadku ma obowigzek wykorzystania prerogatywy stuzgcej ochronie interesu publicznego,
a jedynie rézny bedzie ,impuls” do jego dziatania. Sankcje represyjng organ zastosuje z urzedu, a sankcje od-
szkodowawczg na wniosek poszkodowanego (z zastrzezeniem sytuacji, w ktérej sad orzeknie z urzedu o za-
stosowaniu odszkodowawczego $rodka karnego).

114 W zwigzku z tym omawiany $rodek karny spetnia zaréwno funkcje penalna, jak i funkcje kompensacyjng; tak
A. Marek, T. Oczkowski, (w:) M. Melezini (red.), System prawa karnego. Tom 6..., s. 692, 693.
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nione, gtownie w rezultacie braku wypracowania w nauce jednolitego, niespornego
podziatu prawa na dzialy (galezie).

1.2.4. Relacje migdzy roznymi rodzajami sankcji prawnych (problem
systemu sankcji prawnych)

Integralna czgs$c systemu prawa stanowia sankcjonujace normy prawne, zapo-
wiadajace roznorakie sankcje prawne (w ujeciu realnym). Normy sankcjonujace od-
grywaja istotna rolg w systemie prawa, zapowiadajac ujemne konsekwencje wo-
bec podmiotow naruszajacych normy sankcjonowane i zabezpieczajac w ten sposob
obowiazujacy porzadek prawny. Powstaje pytanie, czy pomiedzy normami sankcjo-
nujacymi zapowiadajacymi rozne rodzaje sankcji prawnych istnieja pewne relacje
szczegOlnego typu, czy tez normy te istnieja w systemie prawa, sprzgzone z norma-
mi sankcjonowanymi, ale pozostajace w pewnej izolacji od siebie nawzajem.

W pismiennictwie wielokrotnie wypowiadano si¢ w sposob sugerujacy odpo-
wiedz przeczaca na pytanie o wzajemna ,,izolacje” sankcji prawnych. Mozna ziden-
tyfikowac szereg wypowiedzi, w ktorych mowa jest o systemie sankcji prawnych
(przewaznie w odniesieniu do sankcji zwigzanych z okreslong galezia prawa), syste-
mie odpowiedzialnosci, czy tez o systemie sankcjonowania, wymierzania badz sto-
sowania sankcji.'"* Widoczne sa wiec dwie tendencje w ujmowaniu systemu sankcji
prawnych —jedna sprowadza sie¢ do wydzielania z systemu prawa podsystemu (sub-
systemu) sankcji prawnych w ujeciu formalnym, druga za$ wiaze ceche systemowo-
$ci z sankcjami prawnymi w ujeciu realnym.

Z drugiej strony, w nauce prawa mozna spotkac¢ zdecydowany sprzeciw co do
samej idei wydzielania z systemu prawa jakichkolwiek podsystemow, jak np. ,,sys-
temu prawa cywilnego”, ,,systemu prawa karnego”, czy wreszcie ,,systemu sankcji
kodeksu karnego”, ktory motywowany jest zarzutem, ze nazwa ,,system” jest w ich
przypadku uzywana na okreslenie jakiejkolwiek grupy przepisow wyodrebnianych
wedlug dowolnych kryteriow, badz ze zaledwie kilka rodzajow kar nie wykazuje
zwiazkow pozwalajacych na postugiwanie sie nazwa ,,system”.''® Sa tez podejscia
bardziej liberalne, akceptujace wyodrebnianie podsystemow z systemu prawa, ale
ograniczone wylacznie do gatezi prawa.'"”

Czy zatem nazywanie systemem zbioru sankcji prawnych w ujeciu formalnym,
zwlaszcza dotyczacych pewnego ,,pojedynczego” przedmiotu ochrony, jest upraw-
nione? Odpowiedz zalezy od znaczenia, jakie przypiszemy nazwie ,,system”. Sze-

115 Np. P. Burzynski, Ustawowe okre$lenie..., s. 26, 29; J. Giezek, G. tabuda, System sankgji..., s. 81in.; A. Ma-
larewicz, Konsument a reklama. Studium cywilnoprawne, Warszawa 2009, s. 478; J.M. Salachna, Odpowie-
dzialno$¢ za nieprzestrzeganie procedury tworzenia i wykonywania budzetu jednostki samorzgdu terytorial-
nego, Warszawa 2008, s. 114, 116, 151, 350; M. Wincenciak, Sankcje..., s. 28, 211, 228; P. Majka, Sankcje
w prawie podatkowym, Warszawa 2011, s. 107 (,normy sankcjonujgce sktadaja si¢ tgcznie na system”).

116 Tak np. J. Nowacki, (w:) J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep..., s. 165.

117 A. Marek, (w:) A. Marek (red.), System..., s. 4; T. Zielinski, Stosunek..., s. 262.
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roko rozumiane systemy sa tradycyjnie samoistnym przedmiotem dociekah nauko-
wych w dziedzinach innych niz nauki prawne i warto byloby do ich ustalen siggnac.
W ramach nauki o organizacji i zarzadzaniu, za system uznaje sig¢ calos¢ zlozona
z czesci i rozpatrywang ze wzgledu na zachodzace miedzy nimi relacje wyrazaja-
ce jakie$ uporzadkowanie.''® Zdaniem niektorych autorow synonimem systemu jest
uklad, inni rozumieja uklad jako catos¢ ztozona z czesci, ktora nie musi wykazywac
cechy uporzadkowania jej czesci.

Przenoszac te zapatrywania na plaszczyzne nauk prawnych, w teorii prawa sfor-
mulowano wiele wypowiedzi w przedmiocie sposobu uporzadkowania (wewnetrz-
nej struktury) systemu prawa, jego cech, takich jak spojnosc, zupetlnosc, wiez tre-
Sciowa i kompetencyjna pomiedzy normami prawnymi jako jego czeSciami.'"
SzczegOlna rola w systemie prawa jest przypisywana zasadom prawa. Istnienie fun-
damentalnych zasad, wspolnych dla pewnej grupy norm prawnych, zdaje si¢ byc
warunkiem wydzielania w systemie prawa podsystemow dotyczacych podstawo-
wych galezi prawa. Czy jednak zasadne bedzie okreslanie mianem systemu (sensu
stricto) zbioru sankcji prawnych w ujeciu formalnym zwiazanych z dang galezia pra-
wa? W swietle powyzszych ustalen, zabieg formalny tego rodzaju moze okazac sie
chybiony, zwlaszcza jesli wezmiemy pod uwage, ze sankcje w ujeciu formalnym
sa — zaleznie od obranej koncepcji — albo sprzezone z normami sankcjonowanymi,
albo stanowia trzeci element w strukturze norm prawnych, co utrudnia wydziele-
nie ich w samodzielny system. O ile pozostaja we wspolzaleznosci z normami sank-
cjonowanymi, to z formalnej perspektywy trudno dostrzec pomiedzy samymi nor-
mami sankcjonujacymi takie interakcje, oddzialywania, ktore pozwalalyby nazwac
je systemem w oderwaniu od norm sankcjonowanych.

Powyzszy czysto formalny punkt widzenia stoi jednak w sprzecznosci z prak-
tyczng obserwacjq, ze w przypadku niektorych grup sankcji prawnych nietrafne by-
foby twierdzenie, iz poszczegolne rodzaje sankcji prawnych pozostaja odseparowane
od siebie nawzajem, tworza przypadkowa , mozaike” sankcji. Mozna bowiem do-
strzec okreslone stosunki pomiedzy nimi, a wigc rozpatrywac je jako pewien uklad,
kompleks, system sui generis. W doktrynie dostrzezono, ze sankcje prawne niejedno-
krotnie wystepuja w rozmaitych kompleksach sankcji uzupelniajacych si¢ wzajem-
nie, czasami jednorodnych (w tym znaczeniu, ze dany kompleks obejmuje sankcje
prawne zwiazane z jedng metoda regulacji stosunkow prawnych), a czasami ztozo-
nych, w ktorych wystepuja facznie sankcje cywilnoprawne, administracyjnoprawne,

118  Por. J. Zieleniewski, Organizacja i zarzgdzanie, Warszawa 1969, s. 274-275; W. Kiezun, Podstawy organizacji
i zarzgdzania, Warszawa 1977, s. 29.

119 Por. m.in. H. Rot, Wstep..., s. 95i n.; P. Winczorek, (w:) J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria...,
s. 125 i n.; J. Nowacki, (w:) J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep..., s. 145 i n.; S. Wronkowska, (w:) S. Wronkowska,
Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 180 i n.; T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep..., s. 125in.; Z. Ziem-
binski, Problemy podstawowe..., s. 191 i n.; S. Ehrlich, Wstep..., s. 131; M. Borucka—Arctowa, J. Wolenski,
Wstep..., s. 39.
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karnoprawne.'” Potrzebne jest bowiem wszechstronne postugiwanie sie mozliwo-
Sciami tworzonymi przez caly system prawa, gdyz ograniczanie sig tylko do jednego
typu sankcji prawnych prowadzi do nieefektywnosci prawa.'?!

Co wigcej, z praktycznego punktu widzenia istnienie pewnych powiazah po-
miedzy sankcjami prawnymi (cho¢ moze nie uzasadnia tezy o ich stricte systemowym
charakterze) moze by¢ wysoce pozadane. Przedmiotem ochrony prawnej sa pew-
ne zjawiska czy tez wartosci (dobra, interesy), a ich ochrona prawna powinna byc
mozliwie wszechstronna (catosciowa). W wielu przypadkach nie zapewnia jej w od-
powiednio wysokim stopniu sankcja prawna (sankcje prawne) jednego rodzaju.'??
Jej samodzielne istnienie moze nie by¢ wystarczajace. Moze by¢ potrzebny pewien
kompleks sankcji, rozwigzanie ,,systemowe”, w ktorym pomiedzy sankcjami istnieja
powiazania, odzwierciedlajace pewien poziom zorganizowania czy tez komplemen-
tarnosci danego zbioru sankcji. JeSli rozne aspekty ochrony danej wartosci w tym
kompleksie pozostaja z pozostatymi w pewnej harmonii i pewnej catosci, wowczas
powstaje kompleksowa ochrona prawna. Wydaje sie, ze mozna mowic o rozwiaza-
niu kompleksowym (systemowym) przede wszystkim, gdy sankcje stuzace ochro-
nie danej wartosci sa wystowione w przepisach prawnych przyporzadkowanych
roznym metodom regulacji stosunkow prawnych (czy tez zaliczanych konwencjo-
nalnie do roznych galezi prawa). I cho¢ z roznymi metodami regulacji stosunkow
prawnych wiaza si¢ odmienne konstrukcje sankcji prawnych, przyktadowo realiza-
cja sankcji moze byt dokonywana przez wlasciwy organ wladzy publicznej z urzedu
albo na wniosek uprawnionego podmiotu, to w praktyce konstrukcje te moga pro-
wadzi¢ do osiagnigcia podobnych rezultatow. Inna konwencja zwiazana z powyzsza
problematyka zaktada istnienie kombinowanej postaci stosowania metod regulacji
stosunkow prawnych czy tez istnienie kompleksowej (mieszanej) metody regulacji
stosunkow prawnych, co zreszta stuzy wyodrebnianiu w systemie prawa komplek-
sowych dziatow prawa.'”® Niezaleznie od obranej konwencji dotyczacej metod re-
gulacji stosunkow prawnych, formulowanie propozycji rozwiazan ,,systemowych”
w zakresie sankcji prawnych, cho¢ moze razi¢ purystow jezyka prawniczego bra-
kiem bezwzglednej czystosci pojeciowej, posiada jednak ten praktyczny aspekt, ze
jest Scisle zwiazane z dzialaniami na rzecz zwigkszania skutecznosci ochrony praw-
nej okreslonych wartosci.

120  Por. J. Filipek, Sankcja prawna..., s. 876. Zob. tez o ztozonym charakterze sankcji prawnych stosowanych wo-
bec bezposrednich uczestnikdw obrotu gospodarczego; S. Wiodyka, Problem..., s. 134—135.

121 Zob. tez J. Starosciak, (w:) J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego. Tom 1, Wroctaw — Warsza-
wa — Krakéw — Gdansk 1977, s. 181.

122 J. Starosciak zwrdcit uwage, ze teoretycznie jedno naruszenie prawa administracyjnego moze powodowac za-
stosowanie kilku sankcji za to naruszenie, co ma zapewni¢ maksymalng efektywno$¢ prawa administracyjnego
w interesie okreslonego tym prawem porzadku spotecznego. Aby zapewnic¢ te efektywnos$c¢, prawo, regulujgc
zastosowanie poszczegolnych sankcji, ustanawia niezaleznos$¢ ich stosowania od tego, czy byly, czy nie byty
stosowane sankcje innego rodzaju. Zob. ibidem, s. 181-182.

123  Por. A. Stelmachowski, Wstep..., s. 25; S. Wiodyka, Problem..., s. 125-138; T. Zielinski, Stosunek..., s. 20
i n.; M. Kawecka—Sobczak, O ,kompleksowym” charakterze prawa pracy, AUWr Przeglad Prawa i Administra-
cji 1976, tom 8, s. 218 i n.
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Wszechstronno$¢ ochrony wymaga rowniez, by poszczegolne rodzaje sank-
¢ji prawnych odnoszacych sig do danego przedmiotu ochrony byly w okreslonym
stopniu zroznicowane funkcjonalnie (o funkcjach sankcji prawnych bedzie mowa
w kolejnej jednostce redakcyjnej). W ramach ich kompleksu powinna istniec pew-
na proporcja miedzy roznymi rodzajami sankcji prawnych, korespondujaca z istnie-
jacymi w danym czasie potrzebami, ktorych stwierdzenie wymaga systematycznych
analiz funkcjonowania ochrony prawnej danej wartosci. W mojej ocenie, ta propor-
cja powinna polegac na swoistym rownowazeniu sig sankcji, stanowieniu i stosowa-
niu norm sankcjonujacych, zrownowazonym z perspektywy ich funkciji.

1.3. Funkcje sankcji prawnych
1.3.1. Przeglad katalogow funkcji sankcji prawnych

Okre§lenie ,,funkcja” ma wiele znaczeh, moze by¢ rozumiane jako relacja, jako
dzialanie czy rola, jako skutek, czy wreszcie jako cel.'”* Jako funkcje sankcji praw-
nych beda tu rozumiane cele sankcji prawnych, czyli oczekiwania ustawodawcy, ja-
kie sankcje prawne powinny spelniac¢, antycypacje ustawodawcy co do pewnych
zamierzonych skutkow. Paradygmat racjonalnego prawodawcy nakazuje zaktadac,
ze tworzeniu przez ustawodawce przepisow prawa, z ktorych dekodujemy normy
sankcjonujace przewidujace okreslone sankcje prawne, towarzyszy okreslony cel.
Stanowienie prawa uwaza sig za dzialalnosc celowa, przy czym ustawodawcy przy-
pisuje si¢ nie tylko zamiar doprowadzenia do tego, by adresaci norm prawnych
ich nie naruszali, ale rowniez zamiar osiaggnigcia — poprzez to — pewnych zalozo-
nych stanoOw rzeczy.'”® Ustawodawca powinien zatem wiazac z zapowiadang sankcja
w ujeciu realnym okreslone funkcje w rzeczywisto$ci spotecznej, a z norma sankcjo-

nujaca rowniez okreslone funkcje w systemie prawa.'*

Jako funkcje sankcji prawnych zamierzone przez ustawodawce mozna potrak-
towac, po pierwsze, cele stawiane przez ustawodawce — ze wzgledu na przedmiot
ochrony prawnej — przed dana galezia czy podgalezia prawa.'”” Jest to uzasadnione
przede wszystkim tym, ze za podstawowa funkcje sankcji prawnych (w ujeciu for-
malnym) w przypadku kazdej galezi prawa mozna uznac¢ zabezpieczanie realizacji
norm sankcjonowanych. Z realizacja norm sankcjonowanych wiaze sig za$ osiaganie
w spolecznej rzeczywistosci celow, ktore ustawodawca przypisat danej normie sank-

124  Szerzej |. Bogucka, Funkcje prawa, Krakow 2000, s. 11 i n.; M. Borucka—Arctowa, Spofeczne funkcje prawa
formutowane w doktrynie, ustawodawstwie i orzecznictwie, (w:) M. Borucka—Arctowa (red.), Spoteczne pogla-
dy na funkcje prawa, Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdansk — £odz 1982, s. 7. W literaturze zagranicznej
zob. L. Green, The Functions of Law, Cogito 1998, tom 12, nr 2, s. 117 in.

125  Por. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 122.

126  Zob. F. Kannetzky, Some Problems of a Conventionalist Approach to Communication, Meaning and Understan-
ding, (w:) G. Meggle, C. Plunze (red.), Saying, Meaning, Implicating, Lipsk 2003, s. 43: ,celem oceny zachowa-
nia spotecznego jako sankcji musimy zna¢ zwykte formy sankcji oraz ich powody w danej spotecznosci”.

127  ,Cel kary musi by¢ wigzany z celem prawa karnego. Skoro za$ (...) celem prawa karnego jest ochrona przed
zamachami przestepnymi systemu panujgcych stosunkéw spotecznych (...), to kara jest szczegélnym $rod-
kiem przymusu, ktéry ma zapewni¢ osiggnigcie tego celu”; zob. K. Buchata, Prawo karne..., s. 42—43.
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cjonowanej czy calemu zespotowi norm prawnych ze wzgledu na przedmiot ochro-
ny prawnej. Wiasne cele normy sankcjonujacej sa instrumentalne wobec celow cale-
go zespolu norm prawnych. Norma sankcjonujaca musi te ostatnie cele ,,podzielac”,
gdyz ich osiaganiu stuzy. Ramy niniejszej pracy nie pozwalaja jednak na analizg tych
celow.

Po drugie, jako cele sankcji prawnych zamierzone przez ustawodawce mozna
potraktowac funkcje sankcji prawnych. Funkcje sankcji prawnych sa Scislej zwiaza-
ne z istota i charakterem sankcji prawnych w ujeciu realnym niz z celami danej ga-
lezi, podgatezi prawa czy systemu prawa, ale dobor sankcji prawnych w danej gate-
zi (podgalezi) prawa powinien byc uzalezniony od tego, jakie funkcje sankcji beda
sprzyjaly osiagnieciu jej zasadniczych celow. Prob syntetycznych ujec funkcji ogo-
tu sankcji prawnych nie podejmowano dotychczas zbyt czesto.'”® Natomiast w pi-
$miennictwie prawniczym, jak tez w orzecznictwie, podejmowano proby wskazania
funkcji odpowiedzialnosci prawnej badz tez funkcji sankcji prawnych, przypisanych
do poszczegolnych galezi czy podgalezi prawa, w szczegolnosci prawa karnego, pra-
wa administracyjnego i prawa cywilnego.

W doktrynie prawa cywilnego wyodrebniana jest przede wszystkim funkcja
kompensacyjna (restytucyjna) sankcji prawa cywilnego.'” CzeSciej jednak osrod-
kiem rozwazan sa funkcje odpowiedzialnosci cywilnej, wérod ktorych wyroznia
sie co najmniej funkcje kompensacyjna (restytucyjna), funkcje prewencyjno—wy-
chowawczg, funkcje represyjna, a w kwestii odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
wyodrebniana jest rowniez funkcja repartycyjna, zwigzana ze wzrostem roli ubez-
pieczenh w zyciu spotecznym.'*® Z kolei funkcja odpowiedzialnosci za szkode niema-
jatkowa miataby by¢ rowniez funkcja satysfakcyjna (kompensacja w sferze moral-
nej). !

Co ciekawe, w nauce prawa cywilnego podkresla sie, ze sankcje karne — od-
miennie niz sankcje prywatnoprawne — maja na celu funkcje represyjne,'*”* podczas
gdy doktryna prawa karnego zdaje sig¢ unikac tego okreslenia zarowno w odniesie-
niu do funkcji samego prawa karnego, jak tez funkcji (celow) kar oraz srodkow kar-

128  Przyktadowo M. Duda wyrdznia jako funkcje sankcji prawnych (in genere) funkcje prewencyjna, funkcje repre-
syjng i funkcje kompensacyjna, nie rozwijajac jednak tej problematyki; M. Duda, Pojecie i rodzaje..., s. 38.

129 M. Safjan, (w:) M. Safjan (red.), System prawa..., s. 461.

130  Zob. m.in. W. Warkatto, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice, Warszawa 1962, s. 13
i n.; W. Czachérski, Zasady i funkcje odpowiedzialnosci cywilnej wedfug Kodeksu cywilnego — ich ewolucja,
(w:) Z. Radwanski (red.), Studia z prawa zobowigzan, Warszawa — Poznan 1979, s. 62 i n.; T. Pajor, Przemiany
w funkcjach odpowiedzialno$ci cywilnej, (w:) A. Maczynski, M. Pazdan, A. Szpunar (red.), Rozprawy z polskie-
go i europejskiego prawa prywatnego. Ksiega pamigtkowa ofiarowana Profesorowi J6zefowi Skapskiemu, Kra-
kow 1994, s. 297 i n.; P. Stec, Zasady i funkcje odpowiedzialno$ci z tytutu naruszenia wtasno$ci intelektualnej,
KPPr 2007, z. 2, s. 449-469; A. Szpunar, Uwagi o funkcjach odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, PiP 2003,
nr 1, s. 19-26; M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2011, s. 144—164.

131 Por. J. Matys, Model zado$cuczynienia pienieznego z tytutu szkody niemajatkowej w kodeksie cywilnym, War-
szawa 2010, s. 325. W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego funkcja ta pojawia sie rowniez pod nazwa funkgji ,sa-
tysfakcjonujacej’; zob. wyrok SN z dnia 24 wrzesnia 2008 r., Il CSK 126/08, LEX nr 464461.

132 M. Safjan, (w:) M. Safjan (red.), System prawa..., s. 461.
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nych. Mowa jest raczej o funkcji sprawiedliwosciowej czy retrybutywnej (ewentu-
alnie karzacej), obok ktorej wymieniane sa funkcja prewencyjna (zapobiegawcza
i poprawcza, prewencyjno—wychowawcza, ogolnoprewencyjna, szczegolnopre-
wencyjna) i funkcja kompensacyjna,'** a w przypadku niektorych sankcji — funkcja

resocjalizacyjna, izolacyjna czy eliminacyjna.'**

Z kolei jako funkcje sankcji prawa administracyjnego wymieniane sa: funkcja
prewencyjna, przymuszajaca, funkcja restytucyjna (badz tez funkcja restytucyjno—
prewencyjna'**), funkcja represyjna, funkcja redystrybucyjna,'*® funkcja egzekucyj-
na’137 138

funkcja regulacyjna,'*® a ponadto funkcja dyscyplinujaca, funkcja wychowaw-

cza, funkcja odszkodowawcza.'*’

Katalogi funkcji sankcji prawnych czy odpowiedzialnosci prawnej sa konstru-
owane rowniez w odniesieniu do galezi (podgalezi) prawa innych niz klasyczne.
Pewne nazwy funkcji, wymienione juz powyzej, ulegaja w tych katalogach powto-
rzeniu. Z drugiej za$ strony, zarowno w nauce, jak i w orzecznictwie, mozna od-
nalez¢ przyktady pewnych funkcji charakterystycznych dla danej galezi (podgatezi)
prawa. I tak przykladowo w odniesieniu do pewnych sankcji prawa pracy wyodreb-
niono funkcje socjalng,'*
funkcje fiskalng.'!

a w przypadku pewnych sankcji prawa podatkowego —

Z perspektywy przedmiotu niniejszej pracy zbedne byloby wyodrebnianie i kla-
syfikowanie funkcji wszelkich sankcji prawnych, zwlaszcza ze z niektorymi galezia-

133  Zob. A. Marek, (w:) A. Marek (red.), System..., s. 11in.; Z. Sienkiewicz, (w:) M. Filar (red.), Kodeks karny. Ko-
mentarz, Warszawa 2012, s. 139. Zob. jednak M. Melezini, (w:) M. Melezini (red.), System prawa karnego. Tom
6..., s. 33. W pozycji tej zostata przedstawiona klasyfikacja kar dodatkowych wedtug kryterium charakteru pet-
nionej funkcji, gdzie wymienia sie element represyjny oraz element prewencyjny. Zob. tez P. Burzynski, Usta-
wowe okreSlenie...., s. 65in.

134  T. Chauvin. T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep..., s. 102.

135  Tak M. Wincenciak, Sankcje..., s. 258-260.

136  Zob. M. Lewicki, Funkcje sankcji prawnych w prawie administracyjnym — zagadnienia wybrane, AUL Folia luri-
dica 2009, tom 69, s. 58.

137 M. Wincenciak, Sankcje..., s. 206.

138 Zob. M. Czyzak, Kara pieniezna jako instrument regulacji rynku telekomunikacyjnego, iKAR 2012, nr 6(1),
s. 25-26.

139  Zob. H. Nowicki, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., s. 644. W ochronie $rodowiska
istotng role odgrywa funkcja specjalna, jaka jest funkcja konserwatorska; zob. A. Jaworowicz—Rudolf, Funkcje
sankcji administracyjnych w ochronie Srodowiska, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje admini-
stracyjne..., s. 222. W pi$miennictwie wyodrebniono réwniez funkcje motywacyjng (stymulacyjng), organizacyj-
ng (porzadkujacg), ochronna, funkcje dynamizujaca, funkcje stabilizacyjng, czy funkcje pomiaru wagi chronio-
nego dobra; zob. P. Przybysz, Funkcje sankcji administracyjnych, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.),
Sankcje administracyjne..., s. 170-171. Wydaje sie jednak, ze niektére z nich sa juz ujete w innych funkcjach,
a niektére sa pewnymi pochodnymi innych funkgji, np. jesli sankcja spetnia faktycznie funkcje wychowawczg,
to w konsekwencji spetnia funkcje dynamizujacy i stabilizacyjna.

140 U podstaw odszkodowania przystugujgcego pracownikowi, z ktérym rozwigzano umowe o prace bez wypowie-
dzenia z naruszeniem przepiséw 0 rozwigzywaniu umoéw o prace w tym trybie, obok funkcji kompensacyjnej
lezy réwniez funkcja socjalna i represyjna; tak m.in. postanowienie TK z dnia 6 marca 2012 r., SK 3/09, LEX nr
1167679. Zob. tez A. Dral, Powszechna ochrona trwato$ci stosunku pracy. Tendencje zmian, Warszawa 2009,
s. 222.

141 Sankcji podatkowej w postaci opodatkowania dochodéw nieujawnionych przypisano funkcje fiskalng; zob. wy-
rok WSA w Biatymstoku z dnia 16 grudnia 2009 r., | SA/Bk 498/09, LEX nr 532858. Natomiast P. Majka nie po-
dziela pogladu o funkgiji fiskalnej sankcji podatkowych; zob. P. Majka, Sankcje w..., s. 136.
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mi czy podgaleziami prawa zwigzane sa sankcje o bardzo specyficznych funkcjach.
Osobng kwestia jest, ze zarowno ksztalt katalogow funkcji sankcji prawnych, jak
i nazwy poszczegolnych funkcji, sa umowne. Powyzszy ,,wybor” katalogow i przy-
ktadow funkcji sankcji prawnych zdecydowanie nie jest wyczerpujacy, lecz doko-
nany zostal w celu zilustrowania pewnych prawidtowosci. Otoz proby identyfika-
¢ji funkcji sankcji prawnych zwiazanych z roznymi galeziami prawa prowadza do
wniosku, ze istnieja pewne funkcje ogolne, najczesciej wystepujace. Pojecie funkcji
ogolnych wprowadzam w celu odroznienia funkcji powtarzajacych si¢ w przypad-
ku sankcji zwiazanych z roznymi cze$ciami systemu prawa (cho¢ w roznym nateze-
niu, zaleznie od gatezi prawa) od funkcji specjalnych, dotyczacych sankcji prawnych
zwiazanych tylko z niektorymi galgziami prawa. Dodac jednak nalezy, ze zarow-
no waga poszczegolnych funkcji ogolnych, jak i ewentualne funkcje specjalne sank-
¢ji prawnych zwiazanych z dana galezia czy podgalezia prawa, zaleza w istotnym
stopniu od przedmiotu ochrony prawnej, czego doskonalym przyktadem moze byc
przypisywana pewnym sankcjom prawa pracy funkcja socjalna wskazana wyzej.

Z kwestig wagi poszczegolnych funkcji sankcji prawnych wiaze si¢ natomiast
pojecie funkgji gtownej (dominujacej, podstawowej)'** i funkcji ubocznych. Cecha
dominacji okreslonej funkcji sankcji danej galezi prawa moze by¢ odnoszona do ich
ogolu. W tym sensie mozna powiedziec, ze gtowna funkcja sankcji prawa cywilnego
jest funkcja restytucyjna, gdyz funkcja ta cechuje wigkszos¢ sankcji prawa cywilne-
go. Mozna tez funkcje glowna i funkcje uboczne przypisywac danemu pojedyncze-
mu typowi sankcji za dany rodzaj naruszenia prawa, gdyz wigkszosci sankcji mozna
przypisac wiecej niz jedna funkcje (wielofunkcyjnosc sankcji), i w tym sensie moz-
na mowic przyktadowo, ze gtowna funkcje sankcji odszkodowawczej za czyn niedo-
zwolony stanowi funkcja kompensacyjna.

1.3.2. Istota i znaczenie najczesciej wystepujacych (ogolnych) funkcji
sankcji prawnych

Sankcjom prawnym kazdej z trzech klasycznych galezi prawa przypisywane sa
ponizsze najczesciej wystepujace funkcje: funkcja represyjna, funkcja prewencyjno—
wychowawcza (prewencyjna) oraz funkcja kompensacyjna (restytucyjna). Zwiezte-
go wyjasnienia wymaga, jak jest rozumiana kazda z nich.

Funkcje represyjna mozna przypisac sankcji prawnej, gdy jej celem jest ukaranie
podmiotu naruszajacego prawo, odplata za dokonane przez niego naruszenie prawa
wyrazajaca sig w pewnej dolegliwosci, uciazliwosci dla tego podmiotu, dotyczacej

143

jego osoby badz jego majatku.

142 M. Wincenciak okresla ja mianem funkcji podstawowej; zob. M. Wincenciak, Sankcje..., s. 255.
143  Zob. tez M. Wincenciak, Sankcje..., s. 259. Odnosnie do kary zob. T. Chauvin. T. Stawecki, P. Winczorek,
Wstep..., s. 102. W kwestii funkcji represyjnej prawa karnego zob. K. Buchata, Prawo karne..., s. 24-25. Zob.
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Funkcja restytucyjna sankcji ukierunkowana jest na przywracanie stanu poprzed-
niego (sprzed dokonania naruszenia prawa), czy tez stanu zgodnego z prawem.'**
Nazwa ,,funkcja restytucyjna” czasem jest uzywana zamiennie z nazwa ,funkcja
kompensacyjna”. Jednak w mojej ocenie funkcja kompensacyjna (reparacyjna, wy-
rownawcza) sankcji prawnych stanowi kategorie nieco wezsza od ich funkgji resty-
tucyjnej, gdyz jej realizacja polega jedynie na przywracaniu rownowagi majatkowej
miedzy podmiotem naruszajacym prawo a innymi podmiotami, w tym na napra-
wieniu szkody (wyrownaniu uszczerbku doznanego przez podmiot uprawniony do
zadania naprawienia szkody) badz wydaniu bezpodstawnie uzyskanych korzysci.'**
Funkcja ta nie obejmuje natomiast ,,odwracania” stanow innych niz stan uszczerbku
stanowiacego szkode. Specyfika funkcji kompensacyjnej jest na tle funkcji restytucyj-
nej sankcji prawnych na tyle dostrzegalna, ze moze uzasadnia¢ wydzielanie z funkcji
restytucyjnej funkcji kompensacyjnej jako osobnej funkeji sankcji prawnych.

Funkcja prewencyjno—wychowawcza (prewencyjna) sankcji prawnych obej-
muje swym zakresem prewencje ogolna (generalng) oraz prewencje indywidualna
(szczegolng). Prewencja ogolna oznacza ksztaltowanie swiadomosci prawnej spole-
czehstwa, jego postaw wobec prawa, poprzez wychowywanie (prewencje pozytyw-
ng) i odstraszanie od naruszania prawa (prewencje negatywna).'*® Funkcje prewen-
¢ji ogolnej moze spelnia¢ zarowno sankcja prawna w ujeciu formalnym (zagrozenie
sankcja prawna w ujeciu realnym), jak i sankcja prawna w ujeciu realnym.'* W obu
przypadkach warunkiem skutecznego oddzialywania sankcji prawnej na spoteczen-
stwo jest dostarczenie spoleczenstwu informacji — w zaleznosci od okolicznosci —
o ustanowieniu prawa, badz o realizacji sankcji w konkretnym przypadku. Z kolei
prewencja indywidualna moze oznaczac odstraszanie podmiotu, ktory dopuscit sig

tez H. Nowicki, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., s. 644; W. Warkatto, Odpowie-
dzialnos¢...,s. 16in.

144  Zob. tez P. Przybysz, Funkcje sankgji..., s. 170. Natomiast M. Wincenciak wyrdznia funkcje restytucyjno—pre-
wencyjng sankcji administracyjnych i stwierdza, ze petnig jg przepisy przewidujgce uchylenie sankcji admini-
stracyjnej w przypadku nastgpczego wykonania obowigzku bedgcego podstawg wymierzenia sankcji bgdz na-
prawienia szkody wywotanej popetnieniem deliktu przez podmiot ukarany; zob. M. Wincenciak, Sankcje...,
s. 260. W literaturze postuzono sie réwniez okresleniem ,funkcja restytutywno—kompensacyjna”; zob. M. Wiel-
golaski, Konstrukcja punitive damages w polskim prawie pracy. Glosa do orzeczenia z 7 stycznia 2009 r., sygn.
1l PK 43/2008, Radca Prawny 2012, nr 124 (kwiecien), s. 13D.

145  Zgodnie z art. 363 § 1 kc.: ,Naprawienie szkody powinno nastgpi¢, wedtug wyboru poszkodowanego, badz
przez przywrécenie stanu poprzedniego, badz przez zaptatg odpowiedniej sumy pienieznej. Jednakze gdyby
przywrécenie stanu poprzedniego byto niemozliwe albo gdyby pociggato za sobg dla zobowigzanego nadmier-
ne trudnosci lub koszty, roszczenie poszkodowanego ogranicza sig¢ do $wiadczenia w pienigdzu”. W Swietle
zas$ art. 316 kpc., rozmiar uszczerbku ustalany jest wedtug stanu z chwili orzekania. Z kolei art. 405 kc. stano-
wi, ze kto bez podstawy prawnej uzyskat korzy$¢ majatkowg kosztem innej osoby, obowigzany jest do wydania
korzysci w naturze, a gdyby to nie byto mozliwe, do zwrotu jej wartosci.

146  Por. W. Macior, Nieudany kodeks karny z 1997 roku, (w:) L. Leszczynski, E. Skretowicz, Z. Hotda, W kregu teo-
rii i praktyki prawa karnego. Ksiega poswiecona pamigci Profesora Andrzeja Waska, Lublin 2005, s. 262. O po-
zytywnej wychowawczej roli prawa zob. A. Kojder, Ograniczenia skuteczno$ci prawa, (w:) T. Giaro (red.), Sku-
tecznosc..., s. 35-37.

147  Podobnie M. Lewicki; zob. M. Lewicki, Pojecie sankgcji..., s. 66.
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naruszenia normy prawnej, od dalszych naruszeh prawa, eliminacjg czy tez uniesz-
kodliwienie takiego podmiotu i wreszcie jego wychowanie. Natomiast poza zakre-
sem pojecia sankcji prawnych pozostaja srodki stosowane prewencyjnie (zapobie-

gawczo) przed jakimkolwiek naruszeniem normy prawnej.'*®

Sankcje prawa karnego byly kojarzone tradycyjnie z funkcja represyjng, a sank-
¢je prawa cywilnego — z funkcja kompensacyjna czy tez restytucyjng, co mozna
wiazaC tez z Durkheimowskim podzialem prawa na prawo represyjne, dla ktore-
go wlasciwe sa sankcje o charakterze odplaty za naruszenie prawa, oraz prawo ko-
operacyjne, dla ktorego typowe sa sankcje restytucyjne, majace na celu raczej przy-
wrocenie stanu rzeczy sprzed chwili zaistnienia aktu naruszenia prawa niz ukaranie
winnego.'* Z kolei z sankcjami prawa administracyjnego kojarzono funkcje pre-
wencyjng."*® W miare uplywu czasu te tradycyjne ,,granice” w coraz wigkszym stop-
niu ulegaja zacieraniu. Mozna byloby przypuszczac, ze zjawisko, o ktorym mowa,
sprowadza si¢ do tego, ze dana funkcja ogolna tradycyjnie kojarzona z danga galezia
prawa pozostaje funkcja glowna (dominujaca, podstawowg) sankcji prawnych tej
galezi prawa, a inne funkcje ogolne moga wystepowac jako funkcje uboczne sankcji
zwigzanych z ta samg galezia prawa, a oprocz tego pojawiaja sie¢ nowe funkcje spe-
cjalne sankcji prawnych. Jednak przedstawiciele doktryny klasycznych gatezi prawa
dokonuja zdecydowanie dalej idacej redefinicji funkeji sankcji prawnych.

Nie powinno budzi¢ wigkszych kontrowersji twierdzenie, ze funkcja gtowna
sankcji prawa cywilnego pozostaje funkcja kompensacyjna (restytucyjna), podczas
gdy ich funkcjami ubocznymi sa funkcja prewencyjna oraz w znacznie mniejszym
zakresie funkcja represyjna. Sankcje te stuza bowiem przede wszystkim ochronie in-
teresow podmiotow prawa, a nie wymierzaniu odplaty za naruszenie prawa.

Natomiast je$li chodzi o glowne i uboczne funkcje sankcji prawnych prawa
karnego i prawa administracyjnego, to obraz dyskusji naukowych w tym przed-
miocie nie jest tak klarowny. Jakkolwiek paradoksalnie by to nie brzmialo, moz-
na odnie$¢ wrazenie, ze przedstawiciele doktryny prawa karnego i prawa admini-
stracyjnego dokonali zrownania czy wrecz ,,odwrocenia” funkcji sankcji prawnych
przypisywanych tym galeziom prawa. W nauce prawa karnego na funkcje glowna
kar i srodkow karnych zdaje sie wyrastac funkcja prewencyjna.'*! Zamiast funkcji re-

148  Tego rodzaju prewencja w ujeciu prawa cywilnego przyjmuje postaé podmiotowego prawa do ochrony przed
okreslonymi zagrozeniami. Prawo to uzewnetrznia sie w ocenie stanu zagrozenia przez sad, a w przypadku
uznania zgtoszonego przez powoda zagrozenia — wydania orzeczen prewencyjnych. Podobny zapobiegawczy
charakter mogg mie¢ niektoére dziatania w administracji (dziatania prewencyjne). Zob. J. Olszewski, Przepisy
prewencyjne w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw, (w:) M. Sawczuk (red.), Czterdzie$ci lat Kodek-
su cywilnego. Materiaty z Ogélnopolskiego Zjazdu Cywilistéw w Rzeszowie (8—10 pazdziernika 2004 r.), War-
szawa 2006, s. 370-371.

149  Zob. J. Szacki, Durkheim..., s. 39; H. Izdebski, Refleksje o skutecznosci prawa, (w:) T. Giaro (red.), Skutecz-
nosc..., s. 252.

150  Zob. tez W. Radecki, Odpowiedzialno$¢ prawna w ochronie $rodowiska, Warszawa 2002, s. 82—-83.

151  Zob. K. Buchata, Prawo karne..., s. 485 i n.; L. Lernell, Podstawy nauki..., s. 455—-458.
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presyjnej opisywana jest funkcja sprawiedliwosciowa czy retrybutywna tych sank-
cji. Idea odwetu, odplaty w postaci kary kryminalnej ewoluowala w kierunku idei
sprawiedliwej kary za naruszenie prawa. Jako funkcja uboczna sankcji prawa karne-
go pojawila si¢ funkcja kompensacyjna, znajdujaca wyraz w regulacji prawnej tych
srodkow karnych, ktorych istota jest naprawienie szkody doznanej przez pokrzyw-
dzonego. W nauce prawa karnego wyrozniono funkcje kompensacyjna w znaczeniu
Scistym oznaczajaca naprawienie szkod i zadosScuczynienie krzywdom, jakich do-
znal pokrzywdzony, a takze funkcje kompensacyjna sensu largo oznaczajaca wszelkie
formy wynagrodzenia szkod oraz danie satysfakcji moralnej zarowno pokrzywdzo-
nemu, jak i spoleczehstwu albo grupie podmiotow szczegolnie dotknietych danym
czynem (tzw. pokrzywdzonemu zbiorowemu)."*” Z kolei w nauce prawa admini-
stracyjnego w najnowszej literaturze jako funkcje gtowna sankcji prawa administra-
cyjnego wymieniono funkcje represyjna (dokuczliwos¢, uciazliwo$t wobec sprawcy
naruszenia normy), a obok niej funkcje prewencyjna.'** Kompensacja czy tez resty-
tucja nie maja natomiast pierwszoplanowego znaczenia, podobnie jak w przypadku
sankcji prawa karnego.

Identyfikacja funkcji (celow) przypisywanych przez ustawodawce sankcjom
prawnym oraz funkcji rzeczywiscie realizowanych przez te sankcje jest zadaniem
skomplikowanym. Cele, ktorymi kieruje si¢ ustawodawca, powinny dac si¢ odczy-
tywaC z prawa powszechnie obowiazujacego, powinny by¢ fatwo identyfikowal-
ne i realne."””* Wydobywanie z polskich przepisow prawa informacji o celach, dla
ktorych ustawodawca wprowadzit dane rozwiazanie normatywne, rodzi powazne
trudnosci, zwlaszcza ze ustawy zazwyczaj nie maja preambut, ktore o takich nad-
rzgdnych celach by informowaty."** Mozna probowac identyfikowac cele ustawo-
dawcy z materiatow legislacyjnych (materialow przygotowawczych, dokumentow
tworzacych historig legislacyjna danego aktu prawnego), ktore moga stanowic cza-
sem istotna wskazowke interpretacyjna. Uzasadnienia projektow aktow prawnych
niewatpliwie wyrazaja wolg projektodawcy. Jednakze wnioskowanie o celach usta-
wodawcy na podstawie analizy celow projektodawcy powinno by¢ dokonywane
z pewna ostroznoscig. Po pierwsze, teksty uzasadnien projektow ustaw nie zawsze sa
adekwatne do uchwalonej wersji ustawy, ktora moze roznic sig istotnie od pierwot-
nego projektu. Po drugie, nalezy pamigtac, ze projektodawca moze byc¢ dosc ,,od-
legly” od ustawodawcy. Uzasadnienie projektu rzadowego ustawy bedzie wyrazalo

152 Zob. W. Cieslak, (w:) M. Melezini (red.), System prawa karnego. Tom 6..., s. 775.

153  H. Nowicki, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., s. 644. W. Radecki, piszagc dekade
wczesniej o funkcjach odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej (i przyjmujac sankcyjng koncepcje odpowie-
dzialnosci), jako jej funkcje gtéwng wskazywat funkcje prewencyjna, a jako funkcje uboczng — funkcje restytu-
cyjng, natomiast w ogdle nie dostrzegat funkcji represyjnej. Zob. W. Radecki, Odpowiedzialnosc..., s. 83.

154  Tak H. Izdebski, Refleksje o..., s. 264-265.

155  Ajuz w filozofii starozytnej szczegdlng wage przypisywano ,prologom”, czyli wstepom do ustaw, podajgcym ra-
tio legis i pozyskujgcym wole adresatéow ustaw. Platon postulowat, by owe preambuty stuzyly petnieniu przez
prawo roli pedagogicznej (napominania i pouczania), a przymus zostat usuniety na plan drugorzedny jako ulti-
ma ratio; tak M. Sadowski, (w:) E. Kundera, M. Maciejewski (red.), Leksykon myslicieli..., s. 29.
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przede wszystkim cele wladzy wykonawczej. Po trzecie, deklaracje projektodawcow
moga byt politycznie nieszczere.'*® Przyktadowo projektodawca moze uzasadniac
propozycje wprowadzenia nowych sankcji prawnych potrzeba wylacznie prewen-
cji, podczas gdy z konstrukgji tych sankcji bedzie wynikala w wigkszym stopniu ich
funkcja represyjna niz prewencyjna. Rola nauki prawa powinno by¢ wskazywanie
w takich przypadkach niezdatosci (dysfunkcji), czy tez jedynie czeSciowej zdatno-
$ci przyjetego rozwiazania do realizacji zamierzonej jego funkcji na podstawie ana-
lizy jego konstrukeji.

Przy probach rekonstrukeji celow zamierzonych przez ustawodawce warto sie-
gac rowniez do orzecznictwa, jako ze interpretatorzy w procesie interpretacji od-
twarzaja i ujawniaja cele prawa, poszczegolnych instytucji prawnych czy tez norm
prawnych, wykorzystujac tzw. celowo$ciowe dyrektywy interpretacyjne (wyktadnia
celowosciowa, funkcjonalna). W tym kontekscie szczegolne znaczenie ma orzecz-
nictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Dotychczas Trybunal Konstytucyjny, badajac
zgodno$c z Konstytucja RP aktu normatywnego wprowadzajacego sankcje prawa
administracyjnego, dokonywal czasem identyfikacji zasadniczej funkeji (celu) tych
sankcji (funkcja represyjna, czy tez funkcja prewencyjna) i przez pryzmat tych usta-
lefr oceniat czy dane rozwiazanie nie powinno byc¢ objete konstytucyjnymi regutami

odpowiedzialnosci karnej.'*’

By¢ moze sygnalizowane tendencje doktrynalne wiaza si¢ z roznym rozumie-
niem poszczegolnych ogolnych funkeji sankcji prawnych w doktrynie roznych gate-
zi prawa. Moze byc¢ tez i tak, ze poglad o dominacji funkcji represyjnej wérod funkcji
sankcji prawa administracyjnego wiaze si¢ z ciaglym przyrostem regulacji admini-
stracyjnoprawnej przewidujacej kary pienigzne, ktore ustawodawca zdaje sig obec-
nie traktowac jako panaceum na nieprzestrzeganie prawa.

W drugim podrozdziale podejme probe ustalenia, jakie funkcje polski usta-
wodawca przypisal sankcjom w polskim prawie antymonopolowym (czy wylacz-
nie ogolne funkcje klasycznych galezi prawa, czy rowniez pewne funkcje specjalne)
oraz jakie funkcje powinny sankcje w prawie antymonopolowym spelniac. Anali-
za sankcji w polskim prawie antymonopolowym bedzie prowadzona przez pryzmat
tych funkcji. Bede zatem traktowac sankcje prawna jako samodzielny no$nik pew-
nych celow, a nie jedynie jako $rodek prowadzacy do realizacji celow prawa anty-
monopolowego.

156  Zob. Z. Ziembinski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1995, s. 103.

157  Por. uzasadnienia nastepujgcych orzeczen TK: postanowienia z dnia 20 kwietnia 2009 r., Ts 27/09, LEX nr
534180; orzeczenia z dnia 26 wrzesnia 1995 r., U 4/95, LEX nr 25549; orzeczenia z dnia 1 marca 1994 r.,
U 7/93, LEX nr 25109; wyroku z dnia 8 grudnia 1998 r., K 41/97, LEX nr 34619; wyroku z dnia 27 kwietnia
1999 r., P 7/98, LEX nr 37317; wyroku z dnia 19 marca 2007 r., K 47/05, LEX nr 257769.
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1.4. Problem skutecznosci sankcji prawnych

1.4.1. Pojecie i istota skutecznos$ci prawa

Skutecznos¢ stanowi kategorig z zakresu prakseologii (nauki o usprawnianiu
dzialah, ogolnej teorii sprawnego dziatania'®®) i oznacza osiagnigcie lub zblizenie sig
do osiagnigcia zamierzonego celu, czyli stopien zblizania si¢ podejmowanego dzia-
fania do przewidywanego skutku, zamierzonego jako cel dzialania, bez uwzglednia-
nia czynnika kosztow czy nawet bez wzgledu na koszty."*” W nauce dokonuje sie
podziatu dziatah wedlug kryterium stopnia skutecznosci dziatania.'®® Dziatanie sku-
teczne prowadzi do osiagniecia skutku zamierzonego jako cel (dzialanie skuteczne
zawsze jest celowe, ale dzialanie celowe nie zawsze jest skuteczne), a dzialanie cze-
Sciowo skuteczne jedynie przybliza do niego. Z kolei dzialanie nieskuteczne nie pro-
wadzi do osiagnigcia zamierzonego celu, ani nawet do niego nie przybliza. Dzialanie
przeciwskuteczne uniemozliwia osiagniecie celu albo neguje cel. Obok wymienio-
nych kategorii dzialania wyrozni¢ mozna dzialanie obojetne dla zamierzonego celu.

Z perspektywy prakseologii efektywnosc stanowi kategorie odrebna od skutecz-
nosci. W prakseologii efektywnos$¢ oznacza stosunek uzyskiwanych rezultatow do
ponoszonych nakladow, osiagniecie zakladanego celu za pomoca optymalnych srod-
kow.'®! Dzialanie skuteczne nie zawsze jest jednocze$nie efektywne, gdyz moze za
soba pociagac nieproporcjonalne koszty.

We wspolczesnej literaturze prawniczej podkresla sig, ze w odniesieniu do pra-
wa nie mozna dokonac prostego przeksztatcenia formut przyjetych w prakseologii.'**
Tym niemniej w naukach prawnych przedmiotem rozwazan jest zarowno skutecz-
nosc prawa, jak i efektywnosc prawa. Jesli chodzi o sposob rozumienia efektywno-
Sci prawa,'®® to w doktrynie prawniczej wystepuja dwie tendencje w tym zakresie.
Przewaznie efektywno$¢ prawa traktowana jest jako synonim skuteczno$ci prawa.
W tym rozumieniu (rozumieniu formalnym) rozwiazanie prawne jest efektywne
(skuteczne) wowczas, gdy realizuje cel, jaki ustawodawca chcial osiagnac, przyj-

158  Zob. T. Kotarbinski, Traité du travail efficace, Besangon 2007, s. 27 i n.; J. Zieleniewski, Organizacja..., s. 60;
W. Kiezun, Podstawy organizacji..., s. 9.

159  Por. J. Zieleniewski, Organizacja..., s. 225; W. Kiezun, Podstawy organizacji..., s. 44—47; Z. Sienkiewicz, Sys-
tem sgdowych Srodkéw wobec nieletnich w prawie polskim, AUWr 1989, seria Prawo, tom 185, s. 254; H. Iz-
debski, Refleksje o..., s. 256.

160  J. Zieleniewski, Organizacja..., s. 223 i n.; W. Kiezun, Podstawy organizacji..., s. 44—47; A. Kojder, Ogranicze-
nia skutecznosci..., s. 33-34.

161  Por. B. Dobiegata—Korona, Podstawowe zasady funkcjonowania przedsigbiorstw w Polsce, Warszawa 1985,
s. 24; H. |1zdebski, Refleksje o..., s. 259.

162  Tak Z. Kmieciak, Skuteczno$c regulaciji..., s. 14-15. Zob. tez H. Izdebski, Refleksje o..., s. 259. Z drugiej strony
mozna spotkac poglad, ze pojecia prakseologii, jej twierdzenia i dyrektywy nie powinny by¢ pomijane w proble-
matyce efektywnego funkcjonowania nakazéw prawnych; zob. A. Podgérecki, Law and Society, Londyn — Bo-
ston 1974, s. 248.

163 W literaturze anglojezycznej efektywno$é prawa oznacza sie z reguly terminem legal efficiency; zob. np.
G. Minda, Postmodern Legal Movements: Law and Jurisprudence At Century’s End, Nowy Jork — Londyn 1995,
s. 101. Natomiast skuteczno$¢ prawa oznacza sie terminami efficacy albo effectiveness; G.J. Postema, Con-
formity, Custom, and Congruence: Rethinking the Efficacy of Law, (w:) M.H. Kramer, C. Grant, B. Colburn,
A. Hatzistavrou (red.), The Legacy of H.L.A. Hart: Legal, Political and Moral Philosophy, Oksford 2008, passim.
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mujac to rozwiazanie.'®* Niekiedy definicje te poszerza sie o wymog, by skuteczne
rozwiazanie prawne nie wywolywalo skutkow niezamierzonych, negatywnych.'®
Z drugiej strony, efektywnosci prawa nadaje si¢ znaczenie odmienne od tego, kto-
re wyznacza pojecie skutecznosci prawa, a mianowicie znaczenie prakseologiczne.
Prawo efektywne w tym znaczeniu jest prawem skutecznym, ale nie zawsze pra-
wo skuteczne jest jednocze$nie efektywne, co pozwala traktowac skutecznos$c prawa
jako jeden z aspektow efektywnosci prawa (ale nie na odwrot).'*® Efektywnosc pra-
wa w tym znaczeniu jest w szczegolnosci przedmiotem badah przedstawicieli nurtu
ekonomicznej analizy prawa. Ekonomiczna efektywnosc prawa odnos$nie do dane-
go rozwiazania prawnego postrzegana jest w ten sposob, ze rozwiazanie to maksy-
malizuje dobrobyt spoteczny, badz tez ulepsza potozenie ekonomiczne co najmniej
jednej osoby, przy rownoczesnym zachowaniu statusu pozostalych osob, badz tez
przynosi ,,wigksza korzysc” w stosunku do sytuacji sprzed jego przyjecia, badz tez
realizuje jaki$§ pozadany cel do takiego poziomu, przy ktorym nastgpuje zrownanie
marginalnych kosztow spolecznych realizacji tego celu i marginalnych korzysci spo-
fecznych wynikajacych z realizacji tego celu, albo przy ktorym te koszty sa nizsze od

korzysci.'®

Zbiorcza kategoria skutecznosci prawa obejmuje skutecznos¢ finistyczna (finity-
styczng, realng, celowosciowg), skutecznosc behawioralna (formalng), skutecznosc
aksjologiczna (motywacyjng, spoleczno—wychowawcza), a takze skutecznosc psy-
chologiczna jako ,,nizszy stopien” skutecznosci behawioralnej (oddziatywanie infor-
macji o normie prawnej na przezycia adresata).'®®

Skutecznos¢ finistyczna oznacza, ze adresaci norm prawnych realizuja te nor-
my i wskutek tego cele zamierzone przez ustawodawce sa w wystarczajaco wysokim
stopniu osiaggane. Natomiast skutecznos¢ behawioralna ma miejsce wowczas, gdy
adresaci norm prawnych bez wzgledu na kierujace nimi motywy realizuja te normy,
niezaleznie od tego, czy pozwala to zrealizowac cele posrednie (inne niz sam cel po-

164  Zob. J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesie¢ wyktadoéw..., s. 25-26. Zob. tez M. Glicz, Efektywno$¢ pra-
wa..., s. 131. Za synonimicznym znaczeniem obu okreslen opowiadajg sie m.in.: S. Wronkowska, Podstawowe
pojecia..., s. 127; Z. Kmieciak, Skuteczno$¢ regulaciji..., s. 15.

165  Tak A. Kojder, Ograniczenia skuteczno$ci..., s. 43. O problemie ubocznych skutkéw pewnych skutecznych roz-
wigzan zob. tez M.S. Moore, Law as Justice, (w:) L. May, J. Brown (red.), Philosophy of Law: Classic and Con-
temporary Readings, Chichester 2009, s. 115.

166  Por. H. Izdebski, Refleksje o..., s. 259.

167  J. Stelmach, Efektywne prawo, http://www2.wpia.uw.edu.pl (dostep 31 grudnia 2012 r.), s. 2; J. Stelmach,
B. Brozek, W. Zatuski, Dziesie¢ wyktadow..., s. 26, 30, 36, 37. Zob. tez R.T. Stroinski, Ekonomiczna analiza
prawa czyli w poszukiwaniu efektywnosci, KPPr 2002, z. 3, s. 549 i n. Zob. réowniez S. Wiodyka, Problem...,
s. 153; autor ten twierdzit w odniesieniu do ,prawa obrotu gospodarczego”, ze nauka prawa nie moze sig ogra-
niczy¢ wytgcznie do oceny stopnia zastosowania sie do dyspozycji norm prawnych, ale musi réwniez przejac¢
na siebie ocene ekonomicznej prawidtowosci zastosowanych $rodkéw prawnych.

168  Zob. J. Wréblewski, Skutecznos¢ prawa i problemy jej badania, SP 1980, z. 1-2, s. 10 i n.; Z. Kmieciak, Sku-
tecznosc regulaciji..., s. 20-22. Zob. tez S. Wronkowska, (w:) A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Za-
rys teorii..., s. 246 i n.; J. Nowacki, O rozumieniach skuteczno$ci przepiséw prawa, SP 1986, z. 1-2, s. 203—
204; H. Izdebski, Refleksje o..., s. 257. O skutecznosci psychologicznej méwi réwniez Z. Ziembinski, jednak
w znaczeniu blizszym skutecznosci aksjologicznej; zob. Z. Ziembinski, O stanowieniu..., s. 102.
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legajacy na przestrzeganiu normy przez adresata, czyli cel bezpoSredni) zamierzo-
ne przez ustawodawce, czy tez nie. Innymi stowy skutecznos¢ behawioralna to osia-
gniecie bezposredniego celu prawa. Natomiast skutecznos$c finistyczna to osiagniecie
rowniez posredniego celu prawa, poprzez osiagnigcie celu bezposredniego. Skutecz-
nos¢ finistyczna zaklada osiagniecie skutecznosci behawioralnej. Zatem w przypad-
ku badania skutecznosci finistycznej prawa nalezaloby uwzglednia¢ nie tylko sku-
teczno$c behawioralna prawa, ale tez — w przypadku zdiagnozowania skutecznosci
behawioralnej — kwestie, czy prawo skuteczne behawioralnie jest skuteczne fini-
stycznie, a jesli nie jest, to dlaczego (czy ustanowiona norma jest chybiona i nie
moze doprowadzi¢ do osiagnigcia wyznaczonych celow). Jesli prawo jest skutecz-
ne finistycznie bez posrednictwa czynnikow pozaprawnych, mamy do czynienia ze
skutecznoscia bezposredniy, jesli za$ prawo jest skuteczne wskutek oddzialywania
czynnikow pozaprawnych wspolnie z imperatywem prawnym, to jest to posrednia
skutecznosc prawa.'® Z kolei skutecznos¢ aksjologiczna polega na tym, ze wartosci
uznawane przez ustawodawce za godne ochrony i upowszechnienia sa przez adre-
satow norm prawnych przyjmowane poczatkowo jako narzucone z zewnatrz, ale sa
respektowane, a z czasem sa przez nich uznawane za wlasne. Mozna wyrazic to ina-
czej, stwierdzajac, ze nie tylko cztowiek ksztaltuje prawo, ale tez prawo skuteczne
aksjologicznie ksztaltuje cztowieka.

Kazda z powyzszych kategorii skutecznosci prawa moze wystapic tylko, gdy za-
chowanie zgodne z prawem jest w ogole obiektywnie mozliwe. W literaturze pod-
kresla sig, ze tylko skutecznosc finistyczna odpowiada skutecznosci prawa w sensie
prakseologicznym.'”® W tym znaczeniu mowi sig o skutecznych albo nieskutecznych
srodkach penalnych, karach czy srodkach karnych itp. W przypadku prawa karnego
badania empiryczne stopnia skutecznosci finistycznej prowadzi sie na przyklad po-

przez zestawianie poszczegolnych sankcji prawnych z poziomem przestepczosci.'”!

Kolejny podziat skutecznosci prawa wiaze si¢ z pytaniem o to, czy skutecznosc
prawa powinna by¢ odnoszona do sfery bytu, realiow (law in action), czy do sfery po-
winnosci, norm (law in books). Z jednej strony, w doktrynie zajeto stanowisko, ze
skutecznos¢ i nieskuteczno$c¢ prawa winny byc¢ odnoszone tylko do realiow, a nie
sfery powinnosci.'”* Przeciwne stanowisko zaklada, ze kategoria skutecznosci prawa
(skutecznos$ci prawnej) ma sens w odniesieniu do prawa stanowionego, a w sferze
bytu, realiow mozna badac skutecznos$t faktyczna prawa.'”? Z tej perspektywy pa-

169  Tak A. Kojder, Ograniczenia skuteczno$ci. .., s. 43.

170  Por. H. Izdebski, Refleksje o..., s. 257; J. Warylewski, Problematyka witasciwej reakcji karnej na zachowania
zwigzane z godzeniem w wolno$c seksualng lub obyczajnosc, http://www.prawo.univ.gda.pl/karne/karne/pro-
blem.pdf (dostep 31 grudnia 2012 r.), s. 4.

171 Wyznacza sig krzywa skutecznosci srodkoéw reakcji karnej — krzywg odstraszania; H. Izdebski, Refleksje o...,
s. 258.

172 H. lzdebski, Refleksje o..., s. 250.

173  Zob. T. Giaro, (w:) T. Giaro (red.), Skutecznosc...,s. 7.
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trzac, w literaturze wyrozniono rowniez idealistyczne i realistyczne ujecia skutecz-

nosci prawa.'’*

Kategoria skutecznosci prawa jest takze dzielona na skutecznos¢ obowiazywania
prawa, skuteczno$c stanowienia prawa, skutecznosc jego oglaszania (popularyzowa-
nia) oraz skutecznosc jego stosowania.'”® Interesujacymi plaszczyznami badawczymi
moga by¢ w tym ostatnim zakresie dwa zjawiska: stopieh zgodnosci zachowah pod-
miotow stosujacych prawo (sankcje prawne) z celami ustawodawcy (co moze byc
tez kwestia rozbieznosci celow ustawodawecy i celow podmiotu stosujacego prawo)
oraz poziom dobrowolnej badz przymusowej realizacji sankcji nalozonych orzecze-

niami wlasciwych podmiotow stosujacych sankcje prawne.'”¢

Trudnos$¢ w badaniach empirycznych nad skutecznoscia prawa wynika z faktu,
ze wyniki takich badah nie sa obiektywnie sprawdzalne, choctby z uwagi na istnie-
nie naruszeh prawa, ktore nigdy nie zostaly wykryte. Do badania skutecznosci ak-
sjologicznej prawa, a tym samym postaw adresatow norm, w tym postaw oportu-
nistycznych, polegajacych na przestrzeganiu prawa w obawie przed sankcjami, nie
wystarczy instrumentarium nauk prawnych, konieczne jest natomiast prowadzenie
badah wielodyscyplinarnych, ktorych wyniki interpretowane bytyby rowniez przez
pryzmat socjologii, psychologii i ekonomii.'”” Badania takie obejmuja bowiem wie-
le roznych czynnikow, ktorych nie da sig w prosty sposob poddac kontroli. Nale-
zy do nich chociazby kwestia wiarygodnosci relacji badanych osob. Istotne ryzy-
ko znieksztalcenia wynikow badah wiaze sie z mozliwoscia zafalszowania pomiaru
aksjologicznej skutecznosci prawa przez samych ankietowanych. Interesujacy przy-
ktad badania tego rodzaju stanowi socjologiczne badanie standardow etycznych pol-
skich przedsigbiorcow w kontekscie dziatania zgodnego z regulami prawa o ochro-
nie konkurencji, prowadzone na zlecenie Prezesa UOKiK co trzy lata.'”®

174  Zob. M. Kaminski, Niewazno$¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Krakéw 2006, s. 128. Warto tez
pamietac, ze pojecia skutecznosci prawnej uzywa sie réwniez w znaczeniu skutecznosci czynnosci prawnej,
orzeczenia sgdu czy organu administracji publicznej, czyli ich zdolnosci do wywotywania skutkéw prawnych.
Przymiotnik ,skuteczny” w tym znaczeniu wystepuje nie tylko w jezyku prawniczym, ale réwniez w jezyku praw-
nym.

175  Podziatem takim operuje A. Kojder; zob. A. Kojder, Ograniczenia skuteczno$ci..., s. 43.

176  Zob. tez J. Wroblewski, Skuteczno$c prawa..., s. 6-7.

177  Tak B. Zdziennicki, Skutecznosc prawa z perspektywy Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) T. Giaro (red.), Sku-
tecznosc..., s. 18. Z kolei S. Wiodyka podkreslat w odniesieniu do ,prawa obrotu gospodarczego”, ze celem
oceny przez nauke prawa skutecznosci prawa i jej warunkéw konieczne jest przy badaniu zjawisk prawnych
obrotu uspotecznionego i gospodarczego szczegolng metodg badan, obejmujgca socjologiczne metody bada-
nia w wiekszym stopniu, niz ma to miejsce w innych dziedzinach nauk prawniczych, bowiem w przypadku tych
zjawisk jeszcze mniej niz np. w cywilistyce mozna ograniczy¢ sie do egzegezy obowigzujacych przepisow;
S. Witodyka, Problem..., s. 153.

178  Zob. UOKIK, Znajomos$c¢ prawa ochrony konkurencji i zasad przydzielania pomocy publicznej wéréd polskich
przedsiebiorcéw. Raport z badan, Sopot 2006, s. 70 i n.; UOKIK, Znajomo$¢ prawa o ochronie konkurencji i za-
sad przydzielania pomocy publicznej wsréd polskich przedsiebiorcéw. Raport, Warszawa 2009, s. 68 i n. Ogto-
szenie 0 zamowieniu publicznym kolejnego badania zostato zamieszczone w Biuletynie Zamoéwien Publicz-
nych dnia 16 stycznia 2012 r. Zob. UOKIiK, Warszawa: Przeprowadzenie badania socjologicznego Znajomos$¢
prawa konkurencji i zasad przydzielania pomocy publicznej wérdéd polskich przedsiebiorcéw. Numer ogfosze-
nia: 14402-2012; data zamieszczenia 16.01.2012. Ogtoszenie o zamoéwieniu — ustugi, www.uokik.gov.pl/down-
load.php?plik=11308 (dostep 31 grudnia 2012 r.).
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1.4.2. Skuteczno$c¢ prawa a skutecznosc sankcji prawnych

Zagadnieniu skutecznosci sankcji prawnych nie po$wigca sig wiele uwagi w li-
teraturze. Wydaje sig¢ jednak, ze do problemu skutecznosci sankcji prawnych moz-
na odnies¢ pewne ustalenia dotyczace skutecznosci prawa. Skoro skuteczno$c prawa
rozumiana jest jako pewien odpowiednio wysoki stopieh realizacji celu wyznaczo-
nego temu prawu przez ustawodawce (niezaleznie od zwiazanych z tym kosztow),
to skutecznosc sankcji prawnych mozna postrzegac jako osiagnigcie lub zblizenie sig
do osiagnigcia celu sankcji prawnych zamierzonego przez ustawodawce, analizowa-
ne w oderwaniu od kosztow tego procesu.

Propozycje katalogu najistotniejszych warunkow efektywnosci (skutecznosci)
sankcji przedstawita S. Wronkowska, ktora uznaje zagrozenie przymusem za efek-
tywne (skuteczne), gdy wplywa ono na postgpowanie adresata normy.'”” A zatem
pojecie efektywnosci sankcji zdaje sie by¢ wiazane z faktycznym spelnianiem przez
sankcje prawng w ujeciu formalnym jej funkcji prewencyjnej. Do najistotniejszych
warunkow efektywnosci sankcji S. Wronkowska zaliczyla odpowiednia dolegli-
wosc sankcji, duze prawdopodobienstwo realizacji sankcji (nieuchronnos$c sankcji)
oraz spoteczne okolicznosci, w ktorych sankcja jest wymierzana (powiazanie sankcji
prawnej z sankcja rozsiana za to samo zachowanie). Z kolei Z. Kmieciak sformutowat
przestanki efektywnosci oddziatywania norm sankcjonujacych prawa administracyj-
nego.'® Do przestanek tych zaliczyt spowodowanie okreslonej dolegliwosci dla pod-
miotu naruszajacego prawo, wspolmierno$c sankcji w stosunku do charakteru naru-
szenia prawa oraz nieuchronnosc jej wymierzenia.

Czy jednak odnoszenie do sankcji prawnych cechy skutecznosci jest przydat-
ne, skoro w nauce funkcjonuje bardziej rozwinieta koncepcja skutecznosci prawa?'®!
Problematyka sankcji prawnych odgrywa szczegolnie wazna role z perspektywy sku-
tecznosci prawa. Ochrona wartosci, ktorym stuza normy prawne przewidujace okre-
$lone obowiazki po stronie podmiotow biernych prawa, moze byc niedostateczna,
jesli z normami tymi nie sa sprzezone normy sankcjonujace zapowiadajace ujemne
skutki naruszenia normy przez jej adresata. Z drugiej strony, nie jest wystarczajacy
przypadkowy dobor przez ustawodawce jakichkolwiek sankcji prawnych. Mozna za-
kladac, ze osiaganie celow stawianych przed prawem wymaga skutecznych srodkow

179 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 127-128. Z. Ziembinski przedstawit natomiast zagadnienie efek-
tywnosci sankcjonowania, odnoszac je do koncepcji efektywnosci normy sankcjonujgcej rozumianej jako do-
statecznie czgste spetnianie przez wtasciwe organy obowigzku wymierzenia sankgcji za przekroczenie normy
sankcjonowanej, ktérg to koncepcje poddat konstruktywnej krytyce; zob. Z. Ziembinski, O stanowieniu..., s.
104in.

180  Z. Kmieciak, Ogdlne zasady..., s. 122-123.

181  Skuteczno$c¢ prawa nalezy do problematyki polityki prawa. Zob. A. Kojder, Ograniczenia skutecznosci..., s. 34.
Szerzej o polityce prawa zob. M. Borucka—Arctowa, O spofecznym dziataniu prawa, Warszawa 1967, s. 22 i n.
W ramach polityki prawa mozna wydzieli¢ polityke sankcji, ktéra zajmuje sig sankcjami prawnymi i ich celami.
Wydaje sie, ze elementy polityki sankcji zawiera dokument wydany przez UOKIK, zatytutowany Polityka konku-
rencji na lata 2011-2013 (Warszawa 2011), zob. s. 38.
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ich osiggania w postaci sankcji skutecznych, spelniajacych przypisane im funkcje.
Oba ujecia sankcji prawnej nadaja si¢ do badania z perspektywy skutecznosci sank-
¢ji prawnych.'®? Skuteczna sankcja w ujeciu realnym w rezultacie jej realizacji spelnia
w odpowiednio wysokim stopniu funkcje przypisane jej przez ustawodawce (repre-
syjna, prewencyjno—wychowawcza, itd.). Mozna w tym przypadku mowic o sku-
tecznosci stosowania sankcji prawnej. Z kolei skuteczna norma sankcjonujaca (sank-
¢ja prawna w ujeciu formalnym), bez jej faktycznej realizacji, pelni w odpowiednio
wysokim stopniu funkcje prewencyjna. Sankcja prawna w ujeciu formalnym moze
bowiem by¢ bodzcem, czynnikiem oddziatujacym na $wiadomosc, psychike, moty-
wacje adresatow norm sankcjonowanych i w rezultacie ich zachowanie. Strach przed
realizacja sankcji prawnej moze przeciwdziala¢ naruszeniu prawa, powstrzymywac
przed jego naruszeniem, czyli dziala¢ prewencyjnie, profilaktycznie. Wielu adresa-
tow roznego rodzaju norm prawnych przestrzega prawo nie dlatego (albo nie tylko
dlatego), ze je aprobuje, ale wybiera ,,mniejsze zto” z obawy przed realizacja sank-
¢ji, w szczegolnosci przed przymusem fizycznym, ktory moze by zwiazany z re-
alizacja sankgji. Ten stan emocjonalny jednostki mozna okresli¢c mianem przymu-
su psychicznego (wewnetrznego).'® JesteSmy w stanie wyobrazi¢ sobie sytuacje,
gdzie przepis prawa, w ktorym wystowiono norme sankcjonujaca, zaprojektowany
jest w taki sposob, ze juz sama ,,projekcja” zapowiedzianej niekorzys$ci powodowac
bedzie zgodnos¢ zachowania adresatow normy sankcjonowanej z ta ostatnia normaq.
Jesli w takim przypadku norma sankcjonujaca nie zostanie zastosowana z uwagi na
brak jakichkolwiek naruszeh normy sankcjonowanej (ale nie z uwagi na ich niewy-
krycie, czy brak aktywnosci podmiotow uprawnionych), moze to oznaczac, ze sank-
¢ja w yjeciu formalnym spelnila funkcje prewencyjng, odstraszajac adresata normy
sankcjonowanej od jej naruszania. W takich okolicznosciach kwestia skutecznosci
sankcji w ujeciu realnym (skutecznosci stosowania sankcji prawnej) w ogole by sig
nie zaktualizowala.

W socjologicznych badaniach nad skutecznoscia sankcji prawnych w ujeciu for-
malnym (a takze skutecznoscia aksjologiczna prawa) istotne byloby wigc ustalenie,
jakie sa motywy przestrzegania danej normy, w tym czy o jej przestrzeganiu decy-
duje obawa jej adresata przed zrealizowaniem wobec niego sankcji prawnej,'** a je-
8li tak, to czy obawa ta wynika z samej znajomosci prawa, czy moze rOwniez z fak-

182  J. Nowacki rozrézniat skutecznos¢ samych postanowien przepisu prawa oraz skuteczno$¢ dziatania przepisu
prawa; zob. J. Nowacki, O rozumieniach..., s. 217-218.

183 W odréznieniu od przymusu fizycznego, ktérym sg dziatania wtasciwych organéw; por. J. Smiatowski, Poje-
cie i analiza..., s. 281; tenze, Zagadnienie przymusu..., s. 94; S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 124;
W. Dziedziak, Dziatanie motywacyjne sankcji prawnych i moralnych, Studia luridica Lublinensia 2005, nr 5,
s. 9-20. Doprowadzenie do tego rodzaju sytuacji przymusowej biernych adresatéw norm prawa jest oddziaty-
waniem motywacyjnym zupetnie innego typu niz perswazja, wyjasnianie, przekonywanie adresatéw biernych,
ich edukacja. Por. M. Borucka—Arctowa, Swiadomo$¢ prawna a planowe zmiany spoteczne, Wroctaw — \War-
szawa — Krakow — Gdansk — Lodz 1981, s. 132 n.

184 Badz innej, pozaprawnej, np. spotecznego napietnowania (potepienia) z powodu naruszenia prawa. Por.
A. Kojder, Ograniczenia skuteczno$ci..., s. 45.
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tu, ze sankcje taka juz zrealizowano wobec adresata normy albo wobec innych osob.
W praktyce jednak motywacje dotyczace przestrzegania prawa moga by¢ bardzo zlo-
zone, gdyz adresat moze opieraC si¢ na roznorakich czynnikach czy ocenach spo-
feczno—ekonomicznych, a przy tym te czynniki moga u poszczegolnych podmiotow
wystepowaC w roznym, niejednakowym natezeniu.'® Moze tez dochodzi¢ do inter-
nalizacji norm prawnych.

Siegajac do ustaleh naukowych dotyczacych skutecznosci prawa, nalezy uznac,
ze hipotetycznie mozliwe jest rowniez badanie skutecznosci behawioralnej sank-
¢ji prawnych w ujeciu formalnym rozumianej jako przestrzeganie (realizowanie)
norm sankcjonujacych przez ich adresatow.'®® Skoro teoretycy prawa zakresem poje-
cia skutecznosci prawa obejmuja skutecznosc pojedynczej normy, skuteczno$¢ norm
calego systemu prawa, jak i skutecznosc zespotow (zbiorow) norm takich, jak nor-
my ksztaltujace dang instytucje prawnga badz normy sktadajace sie na dziat prawa,'®’
to uznac nalezy, ze dopuszczalne byloby badanie przestrzegania pojedynczej normy
sankcjonujacej przez jej adresata badz zbioru takich norm (jednak badanie takie mu-
siatoby by¢ dokonywane z uwzglednieniem zwiazkow migdzy normami tworzacy-
mi dany zbior). Na zasadzie ,,zapozyczenia” ustalen dotyczacych behawioralnej sku-
teczno$ci prawa mozna byloby mowi¢ w odniesieniu do sankcji prawnej w ujeciu
formalnym o skutecznosci behawioralnej, rozumianej jako zachowanie adresata nor-
my sankcjonujacej, czyli podmiotu czynnego, zgodne z wyrazonym w tej normie
wzorem powinnosciowego zachowania sie. Ocena tak rozumianej skutecznosci be-
hawioralnej sankcji prawnej musialaby polegac na badaniu, czy adresat czynny w sy-
tuacji naruszenia normy sankcjonowanej zastosowal sankcje w ujeciu realnym. By-
foby to o tyle utrudnione, ze w przypadku wielu sankcji prawnych ustawodawca
pozostawia podmiotowi czynnemu pewien zakres swobodnego uznania co do za-
stosowania sankcji, na przyktad podmiot czynny moze (ale nie musi) nalozy¢ na ad-
resata biernego normy karg pieniezna.

Finistyczna skutecznosc sankcji prawnych odnoszg do obu ujec sankgeji. Skutecz-
nos¢ finistyczna prawa zaklada osiaggniecie skutecznosci behawioralnej prawa. Pro-
ba dokonania pewnych wyjsciowych ustaleh odnosnie do finistycznej skutecznosci

185 Tak B. Zdziennicki, Tradycje badan nad skuteczno$cig prawa na Wydziale Prawa i Administracji UW, (w:)
T. Giaro (red.), Skuteczno$c¢..., s. 18. Zob. tez H.L.A. Hart, Pojecie..., s. 266—267.

186  Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na to, ze w teorii prawa ujmuje sie przestrzeganie prawa réwniez w spo-
s6b waski, czyli jako Swiadome realizowanie normy prawnej, pojeciem szerszym jest natomiast realizowanie
prawa, ktére odrywa sie od $wiadomosci podmiotu realizujgcego norme prawng. Zob. S. Wronkowska, Podsta-
wowe pojecia..., s. 120; Z. Ziembinski, O stanowieniu..., s. 103-104. W niniejszej pracy pojecie przestrzegania
prawa wystepuje rowniez jako synonim realizowania prawa.

187 S. Wronkowska, (w:) A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 247; H. 1zdebski, Reflek-
sje o..., s. 257; J. Wréblewski, Skutecznosc¢ prawa..., s. 8 i n.; Z. Ziembinski, O stanowieniu..., s. 101 in. W li-
teraturze obcej zob. M.S. Moore, Law..., s. 110. Zdaniem tego autora nie tylko system prawa, ale tez i pojedyn-
cze normy prawne majg swoje funkcje. W mojej ocenie przyjecie takiego zatozenia pozwala podejmowac proby
badania nie tylko funkgiji, ale i skutecznosci pojedynczych norm prawnych. Zagadnienie skutecznosci i niesku-
tecznosci poszczegodinych elementéw sktadowych (strukturalnych) przepiséw prawa zasygnalizowat J. Nowac-
ki; zob. J. Nowacki, O rozumieniach..., s. 214.
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sankcji prawnych zdaje sig zatem wymagac przyjecia zalozenia o skutecznosci be-
hawioralnej sankcji prawnych w ujeciu formalnym, czyli ich prawidlowej realiza-
cji przez podmioty czynne prawa, skutkujacej okreslonym stopniem osiagnigcia celu
posredniego sankcji prawnych, przez ktory rozumiem funkcje sankcji prawnych.
Ograniczenia zwigzane z powyzszym ,,wiernym’ przeniesieniem ustalen dotycza-
cych skuteczno$ci prawa na plaszczyzne skutecznosci sankcji prawnych skfaniaja
mnie do odej$cia w pewien sposob od zarysowanego schematu. W dalszych roz-
wazaniach odejde od wstepnego warunku badania skutecznosci finistycznej sankcji,
polegajacego na stwierdzeniu $ciSle rozumianej skutecznosci behawioralnej normy
sankcjonujacej. Schemat badania skutecznosci finistycznej sankcji, uwzgledniajacy
ten warunek, zmuszalby bowiem do pewnej struktury rozwazah, ktora mozna wy-
razi¢ pytaniem: ,,czy podmioty czynne prawidtowo realizuja sankcje danego typu,
a jesli tak, to czy sankcje te spelniaja funkcje x?” albo, jesli przyjmiemy zalozenie,
ze podmioty czynne nie realizuja sankcji prawidlowo, ,,czy mozna postawic tezg, ze
w sytuacji, gdyby podmioty czynne prawidtowo realizowaly sankcje danego typu,
sankcje te spelnialyby funkcje x?”. Ograniczaloby to rozwazania do sankcji praw-
nych w ujeciu realnym.

Wyjscie poza ten schemat oznacza natomiast skrocenie powyzszej struktury
i postawienie pytania: ,,czy mozna postawic tezg, ze sankcje danego typu spelnia-
ja funkcje x?”, a co za tym idzie, pozwala unikna¢ ograniczenia rozwazah do sank-
¢ji prawnych w ujeciu realnym. W przypadku formuly ujetej w tym ostatnim py-
taniu odrzucona zostaje supozycja, ze aby sankcje danego typu spelnialy okreslona
funkcje, to normy sankcjonujace musza by¢ prawidtowo stosowane, natomiast do-
puszczona zostaje hipotetyczna mozliwosc spelniania danej funkcji przez sankcje na-
wet w przypadku pewnego ,, marginesu” nieprawidlowosci w ich stosowaniu. Punkt
ciezkosci rozwazah zostaje zatem przeniesiony na kwestie, jaka funkcje maja spet-
niac sankcje danego typu i jak w rzeczywistosci funkcja ta jest przez te sankcje reali-
zowana.

Przyktadowo, przy takich zalozeniach uprawnione byloby postawienie pytania
o to, czy sankcje w prawie antymonopolowym spelniaja obecnie (w odpowiednio
wysokim stopniu) funkcje prewencyjno—wychowawcza, co sprowadza si¢ do zagad-
nienia, czy podmioty bierne przestrzegaja prawo antymonopolowe (czyli de facto do
oceny skutecznosci behawioralnej norm sankcjonowanych ,,zabezpieczonych” nor-
mami sankcjonujacymi danego typu). Szczegolowe analizy norm sankcjonowanych
polskiego prawa antymonopolowego leza poza zakresem niniejszej pracy, jednak
bez wchodzenia w ich szczegoly mozna w tym miejscu pozwolic sobie na twierdze-
nie, iz obecnie sa one skonstruowane w taki sposob, ze zachowania zgodne z tymi
normami sa obiektywnie mozliwe. Natomiast osobna kwestia jest stopieh trudnosci
obowiazkow z nich wynikajacych, zabezpieczonych sankcjami prawnymi.

71



Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

1.4.3. Relacja normatywnego wyrazania sankcji prawnych i skutecznosci ich
stosowania

Z powyzszych szkicowych rozwazah o skutecznosci prawa i skutecznosci sank-
¢ji prawnych wynika, ze na skutecznosc tg moga negatywnie wptywac rozne czynni-
ki. Z. Kmieciak dzieli ograniczenia skutecznosci prawa na czynniki funkcjonalne, or-
ganizacyjne i srodowiskowe.'®® Poszczegolne kategorie czynnikow ograniczajacych
skutecznosc¢ prawa dotycza kolejno:

1) stanowienia prawa — mozna do nich zaliczy¢ w szczegolnosci nieadekwat-
nosc prawotworczej aksjologii do spoltecznego poczucia sprawiedliwosci'®
czy bledy techniki legislacyjnej, w tym nieprecyzyjnosc jezyka, w ktorym

jest wyrazane prawo, '’

2) instytucjonalnego aspektu funkcjonowania norm prawnych — mozna do nich
zaliczy¢ nieprawidlowosci dotyczace stosowania prawa, jak niesprawne,
przewlekle, nieegalitarne, uzasadnione w niewystarczajacym zakresie, nie-
jasne stosowanie prawa,

3) postaw adresatow norm — kategoria ta obejmuje zjawiska z zakresu $wiado-
mosci prawnej, jak $wiadome lekcewazenie norm prawnych przez ich adre-
satow spowodowane ich ocena prawa czy postawa wobec prawa, badz tez
nie$wiadome naruszanie norm prawnych przez ich adresatow spowodowa-

ne nieznajomoscia prawa.'”!

Powyzsze zagadnienia moga by¢ odnoszone rowniez do skutecznosci sank-
¢ji prawnych. Jezeli normatywne wyrazenie sankcji prawnej jest dotkniete ktoryms
z czynnikow nalezacych do pierwszej z ich grup wymienionych powyzej, to w prak-
tyce nawet brak wystapienia ograniczeh organizacyjnych moze nie wystarczy¢ do
zapewnienia skutecznosci sankcji. Przy tym podkreslenia wymaga, ze ustawodaw-
ca nie moze wbrew zasadzie pahstwa prawnego powierzac rozstrzygania watpliwo-
$ci prawnych organowi stosujacemu prawo. Nie tylko bledy w konstrukcji przepi-
su, z ktorego dekodujemy norme sankcjonowang (np. nieokreslonosc przepisu), ale
rowniez wady normatywnego wyrazenia sankcji prawnej, moga byc¢ tego rodzaju,
ze beda uniemozIliwiac realizacje sankcji prawnej. Powazne bledy techniki legislacyj-
nej moga naruszaC wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasade przyzwoitej legislacji.
Warto tytulem przykladu wskaza¢, ze Trybunat Konstytucyjny uznal za niezgodne

188  Z. Kmieciak, Skutecznosc regulaciji..., s. 95.

189  Tak A. Kojder, Ograniczenia skuteczno$ci..., s. 43. O aksjologii sankcji administracyjnych zob. |. Niznik—Do-
bosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje ad-
ministracyjne..., s. 120 i n.

190  Por. K. Kozminski, Ulomno$¢ jezyka prawnego a finistyczna skutecznos$c prawa, (w:) T. Giaro (red.), Skutecz-
nosé..., s. 72.

191  Szerzej o $wiadomosci prawnej i postawie wobec prawa zob. M. Borucka—Arctowa, Swiadomosé prawna...,
s. 4in.; Z. Ziembinski, O stanowieniu..., s. 106 i n.
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z Konstytucja RP'”? rozwiazania ustaw samorzadowych przewidujace sankcje nie-
wykonania obowiazku zrzeczenia sig przez malzonkow osob okreslonych katego-
rii stanowiska badz funkcji w spotkach handlowych pewnych kategorii, a mianowi-
cie utratg z mocy prawa stanowiska lub funkcji w spolce, motywujac to praktyczna
niewykonalnoscia tych rozwiazan. Regulacje te wbrew zasadzie przyzwoitej legisla-
¢ji nie okreslaly, kto 1 w jakim trybie mialby stwierdzac utrate stanowiska lub funk-
cji, kto mogtby wyegzekwowac ustawowa sankcje, gdyby spotka byla zainteresowa-
na dalszym zatrudnieniem osoby, ktora utracifa stanowisko z mocy prawa, ani kto
ponositby odpowiedzialnos¢ za szkody, jakich doznataby spotka na skutek wymu-
szonej utraty pracownika.

Z drugiej strony, nieprawidlowosci w sferze stanowienia prawa, w zakresie
normatywnego wyrazenia sankcji prawnej, moga w pewnym sensie prowokowac
wystapienie nieprawidtowosci w sferze stosowania prawa czy tez w sferze jego prze-
strzegania. Podmioty czynne prawa w praktyce czasem lekcewaza przepisy prawne,
w ktorych zostaja wystowione normy sankcjonujace, zaprojektowane wadliwie czy
niesprawiedliwe, unikaja stosowania prawa dotknietego takimi ,,wadami”. Przykla-
dowo, w sprzecznosci ze spolecznym poczuciem sprawiedliwosci pozostawala re-
gulacja prawna, przewidujaca bezwzglednie okreslona kare pienigzna w wysokosci
10.000 zfotych za niewykonanie badz wykonanie nieterminowe lub niezgodne ze
stanem rzeczywistym pewnych obowiazkow ewidencyjnych, informacyjnych (spra-
wozdawczych) badz dokumentacyjnych przez posiadacza odpadow lub transportu-
jacego odpady.'”®> W uzasadnieniu poselskiego projektu ustawy zmieniajacej usta-
we o odpadach w tym zakresie wskazano, ze wlasciwe do stosowania sankcji organy
administracji publicznej (marszatkowie wojewodztw) uznaly, ze ,przepis ten nie
sprawdzit sie w praktyce”.'"”* Wielu marszatkow wojewodztw nie stosowalo nad-
miernie restrykcyjnej, nieelastycznie uregulowanej sankcji prawnej. Z drugiej stro-
ny, byty i przypadki, gdy wzmiankowana kare pienigzna nakladano na przedsiebior-
ce, ktory opoznit sie z wykonaniem obowiazku sprawozdawczego o jeden dzieh.

Relacje pomiedzy ograniczeniami funkcjonalnymi i ograniczeniami organiza-
cyjnymi skutecznosci sankcji prawnych mozna tez w pewnym sensie odwrocic. Wa-
dliwy proces realizacji sankcji prawnych lub tez nieskuteczne rozwiazanie ustawowe
dotyczace sfery stosowania sankcji (wlasciwego organu, postgpowania) moze na-
wet w przypadku niewadliwego normatywnego wyrazenia sankcji prawnej przesa-
dzac¢ o nieskutecznosci sankcji prawnej. Moze to w praktyce skutkowac zmniejsze-
niem spolecznego poszanowania prawa i jednoczesnym zwigkszeniem gotowosci
do naruszania obowiazkow wynikajacych z norm sankcjonowanych. Przyktadowo,

192 Zob. wyrok TK z dnia 13 lipca 2004 r., K 20/03, LEX nr 121564.

193  Zob. art. 79c ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243,
z p6zn. zm.) w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 12 marca 2010 r. do dnia 20 lipca 2011 r.

194  Sejm RP VI kadencji, Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o odpadach, druk nr 4012 (zob. oceng
skutkéw regulacji, pkt 2).
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nie wydaje sig, by spelniata funkcje prewencyjno—wychowawcza sankcja (,,oplata™)
za uzywanie niezarejestrowanego odbiornika radiofonicznego lub telewizyjnego
w wysokosci stanowiacej trzydziestokrotno$¢ miesigcznej oplaty abonamentowej,
ktorej realizacja zostala ustawowo powierzona kierownikom jednostek operatora
publicznego (operatora obowiazanego do $wiadczenia powszechnych ustug pocz-
towych).'”®

Pomiar i ocena skutecznosci sankcji prawnych w ujeciu realnym (skuteczno-
Sci stosowania sankcji prawnych) moga ulega¢ znacznej komplikacji w przypadku
wspolistnienia okolicznosci ujetych w roznych grupach czynnikow ograniczajacych
skutecznosc prawa. Utrudniona moze byc¢ ocena, czy poszczegolne czynniki oddzia-
luja nawzajem na siebie oraz w jakim stopniu kazdy z nich partycypuje w kon-
cowym szacunku stopnia skutecznosci. Niewykonalne moze byc tez przekonujace
ustalenie pewnej hierarchii tych czynnikow czy matematyczne odzwierciedlenie ich
wagi.

Wyzej zasygnalizowane trudno$ci moga stanowic niektore z przyczyn niecze-
stego podejmowania badan dotyczacych skutecznosci prawa.'”® Rzadko badane sa
skutki powodowane przez akty normatywne, w tym przez przewidziane w nich
sankcje prawne, oraz relacja pomiedzy zamierzonymi przez ustawodawce celami
regulacji prawnej a osiagnietymi skutkami. Dlatego tez w naukach prawnych istot-
ne znaczenie maja nawet same proby opisu czynnikOw ograniczajacych skutecznosc
prawa oraz propozycje dzialah ukierunkowanych na ich eliminacje albo redukcje.

2. Sankcje w prawie antymonopolowym w $wietle teorii
prawa oraz prawa pozytywnego

2.1. Pojecie sankcji w prawie antymonopolowym (sankcji prawa
antymonopolowego)

2.1.1. Kryteria wyodrebnienia sankcji w prawie antymonopolowym

Na tle przedstawionego w jednostce redakcyjnej 1.1.2. rozumienia sankcji
prawnej w ujeciu realnym, za kryteria stuzace wyodrgbnieniu sankcji w prawie an-
tymonopolowym (sankcji prawa antymonopolowego) w ujeciu realnym proponu-
je uznac facznie:

1) kryterium w postaci niekorzystnego skutku niewykonania obowiazku praw-
nego, ktore oznacza, ze sankcja w prawie antymonopolowym jest skutek
niewykonania obowiazku prawnego przez adresata normy prawnej, ktory
wedlug oceny ustawodawcy powinien wywolac u adresata powstanie sytu-

195  Zob. ustawe z dnia 21 kwietnia 2005 r. o optatach abonamentowych (Dz.U. Nr 85, poz. 728, z pdzn. zm.).
196  Tak tez H. Izdebski, Refleksje o..., s. 250.
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acji prawnej niekorzystnej w stosunku do sytuacji zastanej lub uniemozIi-
wiaC urzeczywistnienie korzystnej sytuacji prawnej;

2) kryterium w postaci wystowienia normy sankcjonowanej i normy sankcjo-
nujacej (sankcji prawnej w ujeciu formalnym) w przepisach prawa antymo-
nopolowego;

3) kryterium podmiotowe, odnoszace sie¢ do adresata normy sankcjonowanej,
ktorego sytuacji dotyczy sankcja.

Sankcja prawna jest wylacznie skutek niewykonania obowiazku prawnego, czyli
zachowania niezgodnego z norma prawna (naruszenia tej normy), a nie jakiegokol-
wiek zachowania. Kryterium w postaci niekorzystnego skutku niewykonania obo-
wiazku prawnego ujmuje szeroko, nie ograniczajac go do niekorzystnych skutkow
zachowania polegajacych na pogorszeniu sytuacji prawnej adresata poprzez naloze-
nie na niego obowiazku, ktory na nim nie ciazyt, lub pozbawienie go przyslugu-
jacego mu uprawnienia, ale ujmuje tu rowniez uniemozliwienie wywolania skut-
kow prawnych charakterystyczne dla sankcji niewaznosci.'”” Podstawowa trudnoscia
zwiazang z omawianym kryterium wyodrebnienia sankcji jest subiektywnosc¢ nie-
korzystnosci i korzystnosci. Skutek zachowania danego podmiotu moze by¢ inaczej
postrzegany przez ten podmiot, inaczej przez ustawodawce, ktory dokonujac zapo-
wiedzi sankcji w prawie, w zamy§le przypisywal jej okreslony rodzaj i stopieh nieko-
rzystnosci, inaczej przed podmiot czynny, ktory te sankcje realizuje, a jeszcze inaczej
przez podmioty nalezace do szeroko rozumianego otoczenia. Nie tylko kazdy z tych
podmiotow moze mieC inne wyobrazenie o stopniu ujemnosci (niekorzystnosci)
sankcji, lecz wrecz w ocenie niektorych z nich sankcja moze przynosi¢ podmiotowi
nia dotknietemu skutki dodatnie. Ponadto, suma niekorzys$ci wynikajacych z sankcji
zastosowanych wobec biernego podmiotu prawa moze by¢ nizsza niz suma korzysci
odniesionych przez niego z naruszenia prawa, wskutek czego dokonany przez niego
w takiej sytuacji ,,bilans” moze by¢ postrzegany przez niego jako korzystny. Nale-
zy jednak zatozyc, ze jesli ustawodawca dokonuje powiazania okreslonego typu za-
chowania niezgodnego z prawem z danego rodzaju sankcja prawna, oznacza to, ze
w ocenie ustawodawcy sankcja ta bedzie niekorzystna dla podmiotu naruszajacego
prawo. Dla bytu sankcji w prawie antymonopolowym nie ma zadnego znaczenia to,
czy podmiot, wzgledem ktorego sankcja zostanie zastosowana, postrzega ja jako nie-
korzystna. Jesli podmiot ten ocenia sankcje jako neutralna albo korzystna dla siebie,
to co najwyzej mozna glosic tezg, ze sankcja nie spetnia swych funkeji, ze jest nie-
skuteczna. Nie uzasadnia to jednak twierdzenia, ze w istocie nie mamy do czynienia
z sankcjg, gdyz irrelewantna z perspektywy samego pojecia sankcji jest okolicznosc,
czy rzeczywiscie skutki te wykazuja atrybut niekorzystnosci.

197  Waskie ujecie sankcji prawnej jako skutkéw zachowania zaproponowat na potrzeby badan zwigzanych ze sta-
nowieniem i stosowaniem prawa administracyjnego M. Lewicki; zob. M. Lewicki, Pojecie sankgiji..., s. 75.
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Cecha niekorzystnosci skutku niewykonania obowiazku prawnego w mojej
ocenie zachodzi, gdy w zamiarze ustawodawcy sankcja powinna u adresata biernego
normy prawnej: (1) wywola¢ powstanie sytuacji prawnej niekorzystnej w stosun-
ku do sytuacji zastanej, lub (2) uniemozliwia¢ urzeczywistnienie korzystnej sytu-
acji prawnej. Cecha niekorzystnosci pierwszego typu obejmuje w praktyce szerokie
spektrum sytuacji. Nie ogranicza si¢ ona wylacznie do przypadkow, gdy sankcja ma
prowadzic do przywrocenia stanu poprzedniego. Obejmuje ona rowniez odchylenia
w obie strony od takiego ,,ukladu rownowagi”. Sankcja posiada ceche niekorzystno-
$ci rowniez, gdy ma prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji prawnej adresata biernego
normy prawnej w stosunku do stanu poprzedniego (naklfada¢ na niego dodatkowe
obowiazki). Wreszcie sankcja cechuje sie niekorzystnoscia rowniez wowczas, gdy
ma pozbawiac adresata biernego istniejacej sytuacji dla niego korzystnej, umniejszac
jego uprawnienia, korzysci w relacji do jego sytuacji w chwili interwencji, nie tyl-
ko w calosci, ale chotby w czesci. Jesli sankcja w praktyce prowadzi do nadmiernego
obciazenia adresata biernego albo pozbawia go korzysci w zbyt matym stopniu, np.
gorna granica kary pienigznej jest zbyt niska, albo wiasciwy organ nalozyl ja w usta-
wowych granicach w zbyt niskiej wysokosci, badz kara pienigzna nie zostata w cato-
$ci wyegzekwowana, nie odbiera jej to niezbednej cechy niekorzystnosci, lecz moze
prowadzi¢ do zdiagnozowania nieproporcjonalnosci lub nieskutecznosci sankcji.

Cecha niekorzystnosci drugiego typu dotyczy sytuacji, gdy sankcja ma unie-
mozliwia¢ urzeczywistnienie korzysci po stronie adresata biernego normy prawnej
w rezultacie naruszenia normy prawnej. Chodzi tu nie tylko o uniemozliwienie za-
istnienia sytuacji korzystnej spodziewanej przez adresata biernego. Omawiana kate-
goria objete sa rowniez przypadki, w ktorych adresat bierny ma swiadomosc, ze ko-
rzy$ci moga nie zaistniec¢ (wie, ze czynno$¢ prawna bedzie niewazna, wie, ze moze
nie naby¢ zadnych uprawnien, nie osiagnac zadnych innych korzysci itp.). Nieko-
rzystnosc tego typu moze wystepowac w przypadku niewaznosci dotyczacej calosci
badz czgsci czynnosci prawnej. Podkreslenia wymaga, ze sankcja posiadajaca oma-
wiang ceche niekorzystnos$ci ma zapobiegaC uzyskaniu korzysci z naruszenia prawa,
a zatem nie jest nia Srodek stosowany przed naruszeniem prawa.

Kryterium w postaci wystowienia normy sankcjonowanej i normy sankcjonu-
jacej w przepisach prawa antymonopolowego oznacza, ze obowiazek prawny wyni-
ka bezposrednio badZ posrednio z norm prawnych dekodowanych z przepisow zali-
czanych konwencjonalnie do prawa antymonopolowego. Tymi normami powinien
byc¢ okreslony rowniez skutek niewykonania obowiazku. Szczegolowa analiza regu-
lacji owych obowiazkow prawnych i zachowah podmiotow biernych, naruszajacych
normy sankcjonowane prawa antymonopolowego, zostanie pominieta. Taki dobor
problematyki pracy podyktowany jest tym, ze skupia si¢ ona na normach sankcjonu-
jacych oraz sankcjach w ujeciu realnym. Badanie norm sankcjonowanych prawa an-
tymonopolowego oraz zachowan naruszajacych te normy wykraczaloby poza ramy
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niniejszych rozwazah i powodowalaby nadmierny rozrost pracy poswigconej sank-
cjom prawa antymonopolowego zwiazanym z tymi zachowaniami. Konieczna jest
natomiast proba delimitacji prawa antymonopolowego w ramach polskiego systemu
prawa w celu unikniecia zarzutu, ze definiowanie sankcji w prawie antymonopolo-
wym poprzez nawiazanie do prawa antymonopolowego jako pojecia—narzedzia'®®
wyijasnia ignotum per ignotum. Zabieg ten ma charakter porzadkujacy, ma bowiem na
celu wyznaczenie pola badawczego, ustalenie przedmiotu dalszych badah i obsza-
ru prowadzonej analizy. Nie pretenduje natomiast do tego, by rozwiaza¢ w niniej-
szej pracy problem podziatu polskiego systemu prawa na galezie oraz odpowiedziec
stanowczo na pytanie, jaka cze$c polskiego systemu prawa stanowi prawo antymo-
nopolowe i jak jest umiejscowione w tym systemie. Przeprowadzenie powyzszego
zabiegu porzadkujacego stanowi dosc ztozony proces, co wiaze sig z problematyka
dotyczaca umiejscowienia prawa gospodarczego, prawa ochrony konkurencji i pra-
wa antymonopolowego w polskim systemie prawa, przy zalozeniu, ze zasadne jest
ich wyodrebnianie w systemie prawa oraz ze system prawa dzieli si¢ na prawo pry-
watne i prawo publiczne.

Punktem wyjScia delimitacji prawa antymonopolowego w ramach polskiego
systemu prawa jest przedstawione w jednostce redakcyjnej 1.2.3. zalozenie, ze do-
puszczalny jest wieloplaszczyznowy (wielopoziomowy) podzial systemu prawa na
galezie. Opierajac sig o to zalozenie, uznaje za zasadne wydzielenie z podstawowych
galezi prawa gospodarczego jako kompleksowej podgatezi (na drugim poziomie po-
dzialu), obejmujacej zarowno prawo gospodarcze publiczne, jak i prawo gospodar-
cze prywatne.'”® Z prawa gospodarczego wyodrebniam w dalszej kolejnosci pra-
wo ochrony konkurencji jako podgalaz (na trzecim poziomie podziatu) obejmujaca

publiczne prawo ochrony konkurencji*®

Cji.201

oraz prywatne prawo ochrony konkuren-
Tym samym opowiadam si¢ za odrebnoscia prawa ochrony konkurencji i pra-

198 O pojeciach—narzedziach zob. F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, ZNUW 1960,
Seria ANr 27 Prawo VII, s. 11in.

199 W przedmiocie wyodrebnienia prawa gospodarczego w systemie prawa zob. C. Kosikowski, Publiczne pra-
wo gospodarcze..., s. 38—-42; C. Kosikowski, Idea prawa gospodarczego i jego dziaty, RPEIS 1993, z. 1, s. 13;
S. Wiodyka, Problem..., s. 68 i n., S. Buczkowski, Obrét gospodarczy a metody jego regulacji prawnej, PiP
1960, nr 3, s. 4351 n.

200 W jego ramach umieszcza sie u.o.k.k., a takze podstawy prawne interwencji prokonkurencyjnej i prokonsu-
menckiej w sektorach infrastrukturalnych i — o ile sg — publicznoprawne podstawy dopuszczalnych ograniczen
konkurenciji. Zob. M. Bernatt, A. Jurkowska, T. Skoczny, Ochrona konkurencji i konsumentéw, Warszawa 2007,
s. 25-30.

201 W krajowych osrodkach naukowych obserwuje sie obecnie zmiany w tym kierunku, by przedmiotem badan,
analiz i nauczania czyni¢ prawo ochrony konkurencji podzielone na publiczne prawo ochrony konkurencji,
w doktrynie publicznego prawa gospodarczego traktowane jako cze$¢ publicznego prawa gospodarczego,
oraz prywatne prawo ochrony konkurencji. U C. Kosikowskiego zob. podziat panstwowej ochrony prawnej
konkurencji na ochrone konkurencji w interesie publicznym oraz ochrone konkurencji w interesie prywatnym;
C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze..., s. 314-315. Zob. tez M. Bernatt, A. Jurkowska, T. Skoczny,
Ochrona konkurencji..., s. 25 i n.; T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie konkurencji
i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2009, s. 4; C. Banasinski, (w:) C. Banasinski, H. Gronkiewicz—Waltz,
K. Pawlowicz, D. Szafranski, M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski, Prawo gospodarcze. Zagadnienia administra-
cyjnoprawne, Warszawa 2003, s. 270-271.

77



Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

wa ochrony konsumenta. Mimo ze poddzialy te wyrastaja z pewnych wspolnych ko-

rzeni,’®” a przy tym ,stykaja” sie¢ we wspolnym akcie prawnym, jakim jest ustawa
z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow, nie wydaje sig za-

sadne wyodrebnianie podgalezi prawa ochrony konkurencji i konsumentow.

M. Safjan umiescit podgataz, ktora okreslam mianem prawa ochrony konku-
rencji, w obszarze prawa prywatnego jako ,,prawo konkurencji (prawo zwalcza-
nia nieuczciwej konkurencji oraz prawo ochrony konkurencji, antymonopolowe)”,
pomimo $wiadomosci przeplatania sie w nim elementow prywatnoprawnych i pu-
blicznoprawnych, ktorych Scisty wzajemny zwiazek jest silniejszy niz w innych dzia-
fach prawa.’®® Rozwoj polskiej regulacji prawnej ochrony konkurencji potraktowa-
no jedynie w kategoriach rozbudowy, uzupetnienia konstrukcji prawa prywatnego,
bez kwestionowania istoty ich funkcji i celowosci, o dodatkowe instrumenty prawa
publicznego (a zatem w kategoriach publicyzacji prawa prywatnego).””* W mojej
ocenie, na obecnym etapie rozwoju regulacji prawnej ochrony konkurencji pogladu
powyzszego nie da sie utrzymac, chocby z uwagi na fakt, ze rosnaca rola regulacyj-
na prawa Unii Europejskiej (wczesniej prawa wspolnotowego) w obszarze ochro-
ny konkurencji i konsumentow skutkowala lawinowym wrecz zwigkszeniem zakre-
su rozwiazan typu publicznoprawnego. Zjawisko to nie uzasadnia jednak stanowiska
przeciwstawnego koncepcji M. Safjana, a mianowicie, ze cate prawo ochrony kon-
kurencji stanowi czgs$¢ prawa publicznego (abstrahujac od tego, czy bylo nia i wcze-
$niej, czy tez wyodrebnilo si¢ z prawa prywatnego).

W $wietle polskiej literatury dotyczacej prawa gospodarczego publicznego, pra-
wo antymonopolowe i prawo zwalczania nieuczciwej konkurencji stanowia prze-
waznie cze$ci prawa ochrony konkurencji albo prawa konkurencji. Ten drugi termin
upowszechnit sig w Polsce niejako razem z edukacja o Wspolnotach Europejskich
i prawie wspolnotowym. Wspolnotowa (unijng) regulacje prawna ochrony konku-

rencji okreslano i w dalszym ciagu okresla si¢ mianem ,,prawa konkurencji”’, ang.
competition law.”*> Natomiast coraz rzadziej okresla sie samo polskie prawo antymo-

202 Tak tez w literaturze zagranicznej T.B. Leary, Competition Law and Consumer Protection Law: Two Wings of
the Same House, Antitrust Law Journal 2005, tom 72, s. 1151.

203 M. Safjan, (w:) M. Safjan (red.), System prawa..., s. 64—65. Zob. tez K. Pietrzykowski, (w:) K. Pietrzykowski
(red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom I, Warszawa 2005, s. 37 (,w zwigzku z czg$cig ogélng prawa cywilne-
go pozostajg odrgbne przepisy (...) o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji oraz o ochronie konkurencji i kon-
sumentéw”). Podobnym nazewnictwem postuzyt sie¢ S. Gronowski, ktory wyréznit: ,dwa gtéwne dziaty prawa
konkurencji — prawo o ochronie konkurencji (zwane w Polsce prawem antymonopolowym) oraz prawo o zwal-
czaniu nieuczciwej konkurencji’; zob. S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa. Komentarz, \Warszawa 1999,
s. 16.

204  Zdaniem M. Safjana wkraczanie metod wtadczych (regulacji publicznoprawnych) na pole zastrzezone niegdy$
wylgcznie dla instrumentéw prawa prywatnego ma wspoétczesnie charakter swoistego suplementu w stosunku
do tych rozwigzan (jest wobec nich komplementarne), a nie ma na celu eliminacji prywatnoprawnej metody re-
gulacji stosunkdéw prawnych i jej zastgpienia przez regulacje publicznoprawng; zob. M. Safjan, (w:) M. Safjan
(red.), System prawa..., s. 51.

205  Okresleniem ,prawo konkurencji” postugujg si¢ m.in. C. Banasinski, K. Kohutek, D. Migsik, E. Piontek; zob.
C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 12; K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz,
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nopolowe mianem prawa konkurencji, prawa ochrony konkurencji’® albo prawa
o ochronie konkurencji,*”” prawa antytrustowego (ang. antitrust law),?*® prawa karte-
lowego badZ antykartelowego czy tez prawa przeciw ograniczeniom konkurencji.**

W ramach prawa ochrony konkurencji wyodrebni¢ mozna w szczegolnosci
czlony takie, jak prawo zwalczania nieuczciwej konkurencji (zaliczane do prawa
prywatnego), prawo antymonopolowe (zaliczane do prawa publicznego),?!® pra-
wo subwencyjne (prawo pomocy publicznej).”!! Prawu antymonopolowemu, kto-
re zgodnie z przyjeta tu konwencja okresle mianem podgatezi prawa (na czwartym
poziomie podzialu), nie przypisuje si¢ zadnej wlasnej kompleksowej metody regu-
lacji. Podkresla sig, ze inkorporuje ono rozwiazania typowe dla wielu innych gatezi
prawa.’'? Rozwijalo sie ono z norm prawnych zaliczanych do roznych dziatow pra-
wa.’"* Wyodrebnienia prawa antymonopolowego w systemie prawa mozemy do-
konac ze wzgledu na regulowane nim stosunki spoleczne, powstajace w zwiazku
z konkurencja. Konkurencja rozumiana tu bedzie jako mechanizm ekonomiczny,
proces czy tez zjawisko, ktore prowadzi do podnoszenia efektywnosci dzialania jed-
nostek prowadzacych dzialalno$¢ gospodarczg, co odroznia je od innych zjawisk go-
spodarczych.’'* W piSmiennictwie prawo antymonopolowe zdefiniowano jako czgsc

Warszawa 2008, s. 51; D. Migsik, Reguta rozsgdku w prawie antymonopolowym, Krakéw 2004, s. 19; E. Pion-
tek (red.), Nowe tendencje w prawie konkurencji UE, Warszawa 2008, s. 17. Zob. tez A. Brzezifska—Rawa, Za-
kaz naduzycia pozycji dominujgcej we wspélnotowym i polskim prawie antymonopolowym, Torun 2009, s. 25.
Okresleniem ,prawo ochrony konkurencji” — w odniesieniu do prawa polskiego i okre$leniem ,prawo konkuren-
cji” w odniesieniu do prawa unijnego (wczesniej wspoélnotowego) postugujg sig¢ m.in. T. Skoczny i R. Molski;
zob. R. Molski, Prawo antymonopolowe w obliczu globalizacji. Kierunki rozwoju, Bydgoszcz — Szczecin 2008,
s. 18; zob. T. Skoczny, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Miasik (red.), Ustawa o ochronie..., s. XIII.

206  Termin ,prawo ochrony konkurencji” jest uzywany zamiennie z terminem ,prawo antymonopolowe” w: G. Ma-
terna, Pojecie przedsigbiorcy w polskim i europejskim prawie ochrony konkurencji, Warszawa 2009, s. 25;
L. Wegrzynowski, Kontrola tresci umowy w prawie ochrony konkurencji, PPH 2009, nr 4 (zob. przypis 1). Ter-
min ,prawo konkurencji” zostat uzyty zamiennie z terminem ,prawo antymonopolowe” w: M. Szydto, t. Btasz-
czak, Sprawa antymonopolowa jako przyktad sprawy administracyjnej oraz sprawy gospodarczej, PS 2005, nr
7-8, s. 119. Zob. tez M. Btachucki, System postepowania antymonopolowego w sprawach kontroli koncentra-
cji przedsiebiorcéw, Warszawa 2012, s. 23.

207  T. Skoczny, (w:) J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz, Warszawa 2006,
s. 554; S. Gronowski, Polskie prawo antymonopolowe, Warszawa 1998, s. 46.

208  Warto jednak zauwazy¢, ze zgodnie z tradycjg amerykanska antitrust law oznacza obszary publicznego prawa
konkurenciji inne niz dotyczgce kontroli koncentracji oraz pomocy publicznej, podczas gdy Komisja Europejska
zdaje sie obecnie uzywac okreslenia antitrust law jako synonimu nazwy ,prawo konkurencji” (ang. competition
law); por. W.P.J. Wils, Is Criminalization of EU Competition Law the Answer?, (w:) C.D. Ehlermann, |. Atana-
siu (red.), European Competition Law Annual 2006: Enforcement of Prohibition of Cartels, Oksford — Portland
2007, s. 278.

209  Zamiennie tych terminéw uzyto w odniesieniu do rozwigzan obcych porzadkéw prawnych w: T. Skoczny, Usta-
wodawstwo antymonopolowe..., s. 5 (zob. przypis 6).

210  Zob. E. Modzelewska—Wachal, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2002,
s. 12.

211 Por. TM.J. Méllers, A. Heinemann, The Enforcement of Competition Law in Europe, Nowy Jork 2010, s. 1. Zob.
tez P. Podrecki, Stosunek ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji do ustawy o przeciwdziataniu prakty-
kom monopolistycznym, PPH 1994, nr 12, s. 20 (,Prawo antymonopolowe jest cze$cig systemu tworzgcego re-
guty konkurencji”).

212  Tak R. Molski, Prawo antymonopolowe..., s. 134.

213  C. Kosikowski, T. tawicki, Ochrona prawna konkurencji i zwalczanie praktyk monopolistycznych, Warszawa
1994, s. 23-24.

214 Co do wyczerpujgcego przegladu rozumienia terminu ,konkurencja” w doktrynie i orzecznictwie zob. D. Migsik,
T. Skoczny, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 38—44.
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prawa ochrony konkurencji, regulujaca ochrong konkurencji jako mechanizmu eko-
nomicznego.”"® Przyjmuje si¢ rOwniez, ze prawo antymonopolowe jest tworzone
i egzekwowane nie tylko dla ochrony, ale i umocnienia procesu konkurencji, jakkol-
wiek prawo antymonopolowe w istocie nie kreuje konkurencji, ani tez jej nie zaste-
puje, lecz daje podstawy do interwencji (z reguly publicznoprawnej, a czasem tez
prywatnoprawnej) w celu powstrzymywania, czy tez eliminacji zachowah stano-
wigcych zagrozenie dla konkurencji lub ja naruszajacych.?'¢

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia, uznaje prawo antymonopolowe za pod-

galaZz prawa, ktorej przedmiotem jest ochrona konkurencji jako mechanizmu ekono-

micznego przed naruszeniami ze strony przedsiebiorcow.?!”

Hipotetycznie moga pojawic sie dazenia do wyodrebniania z prawa antymono-
polowego materialnego oraz procesowego prawa antymonopolowego. Nie rozwa-
zajac w tym miejscu celowosci i zasadnosci wyodrebnienia osobnego dzialu prawa
(pierwszego stopnia) w postaci prawa procesowego,”'® tak jak zostato to zapowie-
dziane we wprowadzeniu, przyjmuje na potrzeby niniejszej pracy konwencje, zgod-
nie z ktora normy procesowe sa skupione w osobnym wspolnym dziale prawa,
w zwiazku z czym niniejsza praca nie bedzie obejmowac materii sankcji zwigzanych
z naruszeniem obowiazkow natury procesowej. Z drugiej jednak strony pewnym
argumentem przemawiajacym za wyodrebnieniem prawa antymonopolowego jako
podgatezi w systemie prawa jest fakt, ze w wigkszosci przypadkow normy prawa an-
tymonopolowego stosowane sg w szczegolnym postgpowaniu, zwanym administra-
cyjnym postgpowaniem antymonopolowym, ktore zostalo uregulowane czesciowo
przepisami ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow,
a w pozostalym zakresie przepisami innych ustaw (ustaw procesowych). W dok-
trynie mozna spotka¢ poglad, ze postgpowanie antymonopolowe jest postepowa-
niem hybrydowym, a nie jedynie zwyklym postgpowaniem administracyjnym.*"
Podobnie postgpowanie sadowe inicjowane wniesieniem $rodka zaskarzenia od roz-
strzygnigcia kohczacego postepowanie antymonopolowe to szczegolne postepowa-

215  Ibidem, s. 24, 28. Inna definicja ujmuje prawo antymonopolowe jako element wiekszego zespotu norm praw-
nych zorientowanych na zapewnienie wiasciwego funkcjonowania mechanizméw konkurencyjnych; zob.
M.K. Kolasinski, Zarys prawa antymonopolowego Unii Europejskiej na tle prawa Stanéw Zjednoczonych i Pol-
ski, Torun 2012, s. 17.

216 R. Molski, Prawo antymonopolowe..., s. 83.

217  Prawo antymonopolowe jako dziat prawa okre$lono w: D. Migsik, Regufa rozsadku..., s. 32. W literaturze poja-
wit sie tez poglad o tym, Zze w ramach prawa antymonopolowego istniejg ,trzy klasyczne dziaty tego prawa” od-
noszgce sie do: kolektywnych praktyk ograniczajgcych konkurencje, praktyk naduzywania dominujgcej pozy-
cji rynkowej oraz operacji koncentracji (konsolidacji) gospodarczej; tak R. Molski, Prawo antymonopolowe...,
s. 18. Nie wydaje sie jednak, aby istniaty dostatecznie wyrazne kryteria odrézniajgce te obszary prawa antymo-
nopolowego, w szczegolnosci podmiotowe.

218  J. Jabtonska—Bonca, Podstawy prawa..., s. 338. ,Zaréwno prawo materialne, jak i prawo proceduralne to dwa
samodzielne cztony systemu prawnego”; tak J. Jendroska, Postepowanie administracyjne we wspéfczesnej cy-
wilizacji, Studia luridica 1996, tom 32, s. 101.

219 Tak Z. Kmieciak, Postgpowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury hybrydowej, PiP
2002, nr4,s. 31in.; M. Sieradzka, Publicznoprawny charakter postepowania zwigzanego z ochrong konkuren-
¢ji i konsumentéw, GSP-PO 2010, nr 1, s. 68, 71.
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nie sadowe (sagdowe postgpowanie antymonopolowe), stanowiace odstepstwo od
ogolnych zasad zaskarzania decyzji administracyjnych.??’ Dla wyodrebnienia prawa
antymonopolowego w systemie prawa nie bez znaczenia pozostaje rowniez specy-
ficzny jezyk prawny aktow prawnych, z ktorych dekodowane sa normy prawa an-
tymonopolowego, w tym siatka pojeciowa oparta o terminologie mocno osadzona
w naukach ekonomicznych.

Kryterium podmiotowe wyodrgbnienia sankcji w prawie antymonopolowym
odnoszg do adresata normy sankcjonowanej, ktorego sytuacji dotyczy sankcja. Adre-
satem tym, wskazanym w hipotezie normy sankcjonowanej, jest co do zasady przed-
siebiorca w rozumieniu art. 4 pkt 1 u.o.k.k. Poza zakresem rozwazah pozostawione
sa sankcje prawne realizowane wobec podmiotow czynnych prawa antymonopolo-
wego.

W tym miejscu mozna przedstawic rowniez inna propozycje terminologiczna
zwiazang z przedmiotem badan. Nie uznaje, by zasadne bylo tworzenie takich neo-
logizmoéw, jak ,sankcja antymonopolowoprawna” czy ,,sankcja prawnoantymono-
polowa” (rowniez pisanych z myslnikiem). Proponuje natomiast postugiwanie sie
terminem ,,sankcja antymonopolowa” (w ujeciu realnym) w odniesieniu do prze-
widzianego przez prawo skutku naruszenia normy sankcjonowanej prawa antymo-
nopolowego, czyli normy sankcjonowanej nakladajacej na jej adresata bezposrednio
badz posrednio obowiazek podyktowany ochrona konkurencji jako mechanizmu
ekonomicznego, ktory to skutek, wedlug oceny ustawodawcy, powinien wywolac
u tegoz adresata sytuacje prawna niekorzystna w stosunku do sytuacji zastanej lub
uniemozliwia¢ urzeczywistnienie korzystnej sytuacji prawnej. Pojecie sankcji anty-
monopolowej odroznia sig¢ od pojecia sankcji w prawie antymonopolowym (sankcji
prawa antymonopolowego) w ujeciu realnym tym, ze drugi z wymienionych termi-
now oznacza skutki zapowiedziane w normach prawnych dekodowanych z przepi-
sow ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow, czy-
li wlasne sankcje prawa antymonopolowego, sankcje sensu stricto, wewnetrzne czy
tez endogeniczne, ktorych istnienie stanowi okoliczno$¢ wspierajaca argumentacje
przemawiajaca za uznawaniem wyodrebnienia prawa antymonopolowego w syste-
mie prawa jako podgatezi prawa.

Natomiast pojeciem sankcji antymonopolowej mozna byloby oprocz sank-
¢ji wilasnych prawa antymonopolowego objac rowniez sankcje egzogeniczne, ze-
wnetrzne wzgledem prawa antymonopolowego (sankcje antymonopolowe sensu lar-
go), zapowiedziane w normach prawnych dekodowanych z aktow normatywnych
innych niz ustawa z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsu-
mentow, a stanowiace uzupelnienie sankcji antymonopolowych sensu stricto w sytu-
acji, gdy dochodzi do zbiegu norm prawa antymonopolowego z innymi normami

220  Por. ibidem, s. 69.
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prawnymi. W ujeciu formalnym sankcjami antymonopolowymi sensu stricto sa nor-
my sankcjonujace dekodowane z przepisow stworzonych przez ustawodawce ce-
lowo po to, by zabezpiecza¢ przestrzeganie prawa antymonopolowego. Natomiast
do sankcji antymonopolowych sensu largo w ujeciu formalnym zaliczy¢ mozna nor-
my sankcjonujace dekodowane z przepisow, ktore utworzono w celu zabezpieczenia
przestrzegania przede wszystkim norm innych niz normy sktadajace sie¢ na prawo
antymonopolowe albo nie tylko norm skladajacych si¢ na prawo antymonopolowe,
na przyklad z przepisow Kodeksu cywilnego, Kodeksu karnego czy ustawy z dnia 16
kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Sankcje te maja wlasne nor-
my sankcjonowane i staja sie sankcjami antymonopolowymi (sensu largo) w zakresie,
w jakim w danym przypadku okolicznosci przewidziane norma sankcjonowana de-
kodowana z przepisow prawa antymonopolowego skrzyzuja si¢ z okoliczno$ciami
przewidzianymi norma sankcjonowang dekodowang z innych przepisow, czyli doj-
dzie do zbiegu norm. Dlaczego proponuj¢ uznawac je za sankcje antymonopolowe
sensu largo, choc zabieg polegajacy na tworzeniu tej kategorii moze by¢ oceniony jako
nieco sztuczny? Nawet jesli dana norma sankcjonujaca wystowiona jest w przepisach
zaliczanych do galezi (podgalezi) prawa innej niz prawo antymonopolowe, to uzna-
je ja za sankcje antymonopolowa sensu largo ze wzgledu na cele, do ktorych spelnienia
sankcja ta (i zapowiedziana nia sankcja w ujeciu realnym) przyczynia sie w przypad-
kach zbiegu norm, stuzac ochronie konkurencji, a ktorych to celow moga nie spet-
nia¢ w wystarczajacym stopniu wilasne sankcje prawa antymonopolowego.

2.1.2. Rekonstrukcja pojecia sankcji w prawie antymonopolowym na
podstawie przepisow prawa unijnego i prawa polskiego

Rekonstrukcje pojecia sankcji w prawie antymonopolowym przeprowadzge na
podstawie przepisow prawa polskiego i — w celu porownania — prawa unijnego.
Bede koncentrowac sig na kryterium wyodrebnienia sankcji w prawie antymonopo-
lowym w postaci niekorzystnego skutku niewykonania obowiazku prawnego oraz
na kryterium podmiotowym, przy czym bede wskazywac na wystgpowanie w prze-
pisach prawa pewnych tresci omawianego pojecia. Bedzie z tym zwiazany rowniez
przeglad sposoboOw oznaczania sankcji w przepisach prawa antymonopolowego.

Wyodrebnienie sankcji prawa antymonopolowego na podstawie przepisow
prawa unijnego wedtug kryterium w postaci niekorzystnego skutku niewykona-
nia obowiazku prawnego bedzie mialo jedynie szkicowy charakter. Bardziej szcze-
golowe porownania przepisow prawa polskiego i prawa unijnego beda prowadzo-
ne w kolejnych rozdziatach pracy. Dla porzadku sankcje prawa antymonopolowego
wyodrebnione na podstawie przepisow prawa unijnego beda przedstawione w ko-
lejnosci tozsamej z ta, ktora obrana bedzie ponizej w odniesieniu do sankcji wyod-
rebnionych na podstawie przepisow prawa polskiego, mimo ze nie bedzie ona kore-
spondowala z hierarchia unijnych aktow prawnych, w ktorych poszczegolne sankcje
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prawne przewidziano. Niewazno$¢ wymieniana w ostatniej kolejnosci wynika bo-
wiem z prawa traktatowego, podczas gdy pozostate sankcje przewidziano w pra-
wie wtornym, a mianowicie w rozporzadzeniach 1/2003 oraz 139/2004. Regula-
cje unijna i polska wykazuja pewne podobiehstwa, natomiast roznia sig istotnie co
do zakresu podmiotowego, jako ze prawo unijne — odmiennie niz prawo polskie —
nie przewiduje sankcji stosowanych wobec osob innych niz adresaci obowiazkow
podstawowych.

Kary (ang. pendlties) przewidziane w obu rozporzadzeniach mozna podzieli¢ na
kary pieniezne (,,grzywny”, ang. fines) oraz okresowe kary pieniezne (ang. periodic pe-
nalty payments). Obie kategorie kar stanowia sankcje naktadane fakultatywnie. Grani-
ce ich wymiaru sa w rozporzadzeniach wzglednie okreslone. W zaleznosci od rodza-
ju naruszenia, ,,grzywny’ nie moga przekraczac 10% albo 1% catkowitego obrotu
w poprzedzajacym roku obrotowym, zas okresowe kary pieniezne — 5% Sredniego
dziennego obrotu w poprzedzajacym roku obrotowym za kazdy dzieh zwloki (art.
24 ust. 1 rozporzadzenia 1/2003) albo za kazdy dzieh roboczy zwloki (art. 15 ust.
1 rozporzadzenia 139/2004). Zatem w przepisach unijnych granice kar okreslo-
ne zostaly wylacznie procentowo, podczas gdy polski ustawodawca w odniesieniu
do niektorych typow kar zastosowal kwotowe oznaczenie gornej granicy ich wy-
miaru. W przepisach unijnych w strukturze prawnej ,,grzywien” uwzgledniony zo-
stat element subiektywny naruszenia normy prawnej wyrazony angielskim okresle-
niem intentionally or negligently. W polskiej wersji jezykowej rozporzadzenia 139/2004
przettumaczono je jako ,,umysélnie lub nieumyslnie”, a w polskiej wersji jezykowej
rozporzadzenia 1/2003 —jako ,,umysélnie lub w wyniku zaniedbania”.

W przepisach unijnych wyrazono rowniez sankcje o charakterze niepienieznym
polegajace na obowiazku okreslonego zachowania. O ile w przepisach polskich na-
kaz zaniechania stosowania przez przedsigbiorce praktyki ograniczajacej konkuren-
¢je sformutowany jest w sposob, ktory nie pozwala uzna¢ go za sankcje prawna
(o czym bedzie mowa ponizej), o tyle z art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 1/2003 wy-
nika, ze Komisja, stwierdziwszy naruszenie art. 101 lub 102 TFUE, moze w dro-
dze decyzji nakaza¢ przedsiebiorstwom®' lub zwiazkom przedsiebiorstw, ktorych
sprawa dotyczy, zaprzestania naruszenia, a w tym celu Komisja moze uzy¢ wobec
przedsigbiorstw ,,srodkow zaradczych” (ang. remedies) o charakterze behawioralnym
lub strukturalnym. Owe ,,$rodki zaradcze” moga spelniac kryterium uznania ich za
sankcje prawne w zaleznoSci od tego, jaki ksztalt zostanie im nadany przez Komisje
w konkretnej sprawie. Z kolei w art. 8 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004 przewidzia-
no —na wypadek dokonania koncentracji naruszajacej prawo — uprawnienie Komisji

221 Mimo ze w polskim jezyku prawnym i prawniczym przedsiebiorstwo w ujeciu podmiotowym to przedsigbior-
ca, a zwigzek przedsigbiorstw to zwigzek przedsiebiorcow (art. 4 pkt 2 u.o.k.k.), w niniejszej pracy, omawia-
jac rozwigzania europejskie, bede postugiwac sie okresleniami wystepujgcymi w tekstach aktéw prawnych UE.
Okresleniem ,przedsiebiorstwo” bede obejmowac tgcznie przedsiebiorstwa i zwigzki przedsiebiorstw, chyba ze
z kontekstu bedzie wynikac¢ co innego.
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do: (1) nakazania zainteresowanym przedsigbiorstwom jej rozwiazania, szczegolnie
poprzez rozwiazanie taczenia lub zbycie wszystkich udziatow lub zgromadzonych
aktywow, w celu przywrocenia stanu sprzed dokonania koncentracji; w przypad-
ku gdy nie jest mozliwe poprzez rozwiazanie koncentracji przywrocenie stanu, jaki
miat miejsce przed dokonaniem koncentracji, Komisja moze przedsiewziac wszelkie
inne $rodki konieczne do przywrocenia takiego stanu w jak najwigkszym stopniu;
(2) nakazania podjecia wszelkich innych stosownych srodkow majacych na celu za-
pewnienie, iz zainteresowane przedsigbiorstwa rozwiaza ja lub podejma inne $rod-
ki dla przywrocenia wczesniejszego stanu zgodnie z jej decyzja. Przytoczone prze-
pisy prawa unijnego cechuje stopieh nieokreslonosci sankcji znacznie wyzszy niz
ten, ktory dotyczy podobnych przepisow prawa polskiego. Cechy sankcji wykazu-
je rowniez przewidziane w art. 6 ust. 3 lit. b oraz art. 8 ust. 6 lit. b rozporzadze-
nia 139/2004 uchylenie przez Komisj¢ jej decyzji uznajacej koncentracje za zgodna

z rynkiem wewnetrznym.??*

Niewaznosc zostala zapowiedziana w art. 101 ust. 2 TFUE jedynie w odniesie-
niu do porozumieh miedzy przedsigbiorstwami oraz decyzji zwiazkow przedsie-
biorstw, zakazanych na mocy art. 101 ust. 1 TFUE. Sa one niewazne z mocy prawa.
Odmienny charakter ma natomiast rozwiazanie wynikajace z art. 7 ust. 4 zd. 1 roz-
porzadzenia 139/2004, zgodnie z ktorym ,,waznosc kazdej transakcji zawartej z na-
ruszeniem ust. | uzalezniona jest od decyzji zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. b) lub art. 8
ust. 1, 2 lub 3 lub na zasadzie domniemania na mocy art. 10 ust. 6”. W polskiej li-

teraturze wyrazony zostal poglad, ze jest to rodzaj bezskutecznosci zawieszonej.?*?

Rekonstrukcje pojecia sankcji w prawie antymonopolowym na podstawie prze-
pisow prawa polskiego warto rozpoczac od ustalenia, czy wyraz ,sankcja” nalezy
do jezyka prawa antymonopolowego. Jesli chodzi o polskie prawo antymonopolo-
we, to wyraz ten zostal uzyty w (1) art. 50 ust. 2 pkt 4 u.o.k.k. oraz (2) art. 73 ust.
5 u.o.k.k. W pierwszym przypadku wymaga si¢ od Prezesa UOKiK, by w kierowa-
nym do przedsiebiorcy zadaniu przekazania informacji lub dokumentow umiesz-
czac pouczenie o sankcjach za nieudzielenie informacji lub za udzielenie informa-
¢ji nieprawdziwych lub wprowadzajacych w btad. W drugim przypadku do Prezesa
UOKIK kierowany jest wymog, by informacje uzyskane w toku postepowania od
organu ochrony konkurencji innego pahstwa czlonkowskiego UE wykorzystywat
w toku tego postgpowania na warunkach, na jakich zostaly one przekazane przez

222  Pojeciem rynku wewnetrznego zastgpiono pojecie wspdlnego rynku wraz z wejsciem w zycie Traktatu z Lizbo-
ny zmieniajgcego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskg (Dz. Urz. UE z dnia
17 grudnia 2007 r., C 306, s. 1).

223  Tak K. Kohutek, Komentarz do rozporzgdzenia Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie
kontroli koncentracji przedsiebiorstw, LEX/el. 2005.
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ten organ, wlaczajac w to niewykorzystanie tych informacji do natozenia sankcji na

okreslone osoby.?**

Wyzej wskazane przepisy postugujace si¢ okresleniem ,,sankcja” nie stanowia
jednak materialu normatywnego zdatnego do rekonstrukeji pojecia sankcji w pra-
wie antymonopolowym. Realizujac to zadanie, warto siggnac do struktury ustawy
z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow. Jej dziat VIII sta-
nowi przepis karny, jednak jest on zwiazany z ochrona konsumentow, a nie ochro-
na konkurencji. Dziat VII dotyczy kar pienieznych, w tym dotyczacych niewyko-
nania obowiazkow wynikajacych z norm prawa antymonopolowego. Niekorzystny
skutek naruszenia prawa antymonopolowego w przypadku kar pienieznych wyra-
za sig w tym, ze w razie prawomocnego (dokonanego ostateczng decyzja Prezesa
UOKIK) nalozenia kary pienieznej, po stronie adresata decyzji powstaje zobowia-
zanie publicznoprawne do zaplaty kary (spelnienia §wiadczenia pienigznego), przy
czym wysokos$c $wiadczenia okresla decyzja Prezesa UOKiK.

Zagrozenie niekorzyscia wynikajaca z kary pienieznej dotyczy szerokiego spek-
trum obowiazkow, z ktorych niewykonaniem moze wiazac sig realizacja tej sankgji,
a takze obszernego grona podmiotow, ktorego zakres zalezy od charakteru obowiaz-
ku zabezpieczonego zapowiedzig kary pienieznej. Obowiazki te mozna podzielic
na: (1) obowiazki podstawowe, jak zakaz porozumieh ograniczajacych konkuren-
cje, zakaz naduzywania pozycji dominujacej, obowiazek uzyskania zgody Prezesa
UOKiK na dokonanie okreslonych koncentracji oraz szczegolny obowiazek podsta-
wowy w postaci powinnos$ci wykonywania orzeczeh, (2) obowiazki instrumental-
ne, glownie o charakterze proceduralnym, ktore wspomagaja realizacje obowiaz-
kow podstawowych lub kontrole ich realizacji, spelniajac wzgledem tych drugich
role komplementarna.””* Obowiazki podstawowe adresowane sa gtownie do przed-
siebiorcy w rozumieniu art. 4 pkt 1 u.o.kk. i to jego sytuacji dotyczy naktadana
przez Prezesa UOKIK kara pienigzna. Natomiast jesli chodzi o kary pienigezne za nie-
wykonanie obowiazkow instrumentalnych, to moga one dotyczy¢ sytuacji roznych
podmiotow — przedsiebiorcy, osoby pelniacej funkcje kierownicza lub wchodza-
cej w sklad organu zarzadzajacego przedsigbiorcy, osoby upowaznionej przez kon-
trolowanego do reprezentowania go w trakcie kontroli prowadzonej w toku poste-
powania przed Prezesem UOKIK, posiadacza lokalu mieszkalnego, pomieszczenia,

224 W literaturze art. 73 ust. 5 u.o.k k. jest interpretowany w ten sposéb, ze informacji uzyskanych w toku postepo-
wania od organu ochrony konkurencji innego panstwa cztonkowskiego UE nie mozna wykorzysta¢ do natoze-
nia jakichkolwiek sankcji na osoby fizyczne z tym, ze mozna wykorzystac¢ je do natozenia sankcji na przedsie-
biorcéw; zob. M. Bernatt, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1306. Por.
tez art. 12 ust. 3 rozporzgdzenia 1/2003.

225  Wedtug K. Kohutka kary, o ktérych mowa w art. 106 ust. 2 u.o.k.k., grozg za naruszenie obowigzkéw procedu-
ralnych lub obowigzkéw majacych na celu zapewnienie wiasciwego i efektywnego prowadzenia postepowan
przed Prezesem UOKIK oraz realizacji jego zadan ustawowych; zob. K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradz-
ka, Ustawa o ochronie..., s. 1017. Okresleniem ,naruszenia proceduralne” w odniesieniu do naruszen prawa
zagrozonych karg przewidziang w art. 106 ust. 2 u.o.k.k. postuguije sie A. Stawicki; zob. A. Stawicki, (w:) A. Sta-
wicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1174.
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nieruchomosci lub $rodka transportu objetych przeszukaniem, pracownika kontro-
lowanego, ktory moze by¢ uznany za osobg wskazang w art. 97 kc. lub przywolanej
osoby, ktorym moze by¢ okazane upowaznienie do przeprowadzenia kontroli oraz
legitymacja stuzbowa, dowod osobisty, paszport lub inny dokument potwierdzajacy
tozsamosc kontrolujacego, czy wreszcie swiadka.

W zaleznosci od rodzaju zabezpieczonego obowiazku oraz podmiotu, ktorego
sytuacji dotyczy sankcja, rozne sa sposoby oznaczania sankcji w postaci kary pienigz-
nej w przepisach ustawy. We wszystkich przepisach przewidujacych nakladanie kar
pienieznych ustawodawca postuzyl sie konstrukcja sankcji stosowanej (realizowa-
nej) fakultatywnie, co wyrazono sformutowaniem, zgodnie z ktorym Prezes UOKiK
moze ,natozyc na (...), w drodze decyzji, kare pieniezna w wysokosci (...)" (zob.
art. 106 ust. 112, art. 107 u.o.k.k., a takze art. 108 u.o.k.k., w ktorym inny jest szyk
zdania, ale schemat pozostaje ten sam). Kary pieniezne co do granic ich wymiaru sa
w ustawie wzglednie okre$lone. Prezes UOKiK moze natozyc¢ kare pienigzna ,,w wy-
sokosci nie wigkszej niz 10% przychodu osiagnigtego w roku rozliczeniowym po-
przedzajacym rok nalozenia kary (...)” (art. 106 ust. 1 u.o.kk., z zastrzezeniem
jednak przepisow art. 109 ust. 2—4 u.o.k.k., przewidujacych granice obnizonego
wymiaru kary), ,,w wysokosci stanowiacej rownowartos¢ do 50.000.000 euro”
(art. 106 ust. 2 u.o.kk.), ,,w wysokosci stanowiacej rownowartos¢ do 10.000 euro
za kazdy dzieh zwloki” (art. 107 uw.o.k.k.), ,w wysokosci do piecdziesigciokrotno-
Sci przecigtnego wynagrodzenia” (art. 108 u.o.k.k). Istotnym elementem struktury
prawnej kary pienigznej jest ponadto w przypadku niektorych jej rodzajow, element
subiektywny okreslajacy stosunek podmiotu naruszajacego norme prawa antymo-
nopolowego do jego zachowania, wyrazany przykladowo okresleniem ,,chocby nie-
umyslnie” (art. 106 ust. 1-2 u.o.k.k.) badz tez ,,umyslnie albo nieumyslnie” (art.
108 ust. 1 w.okk.).

Pozostatych sankcji prawa antymonopolowego nalezy poszukiwa¢ w roznych
dziatach ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow,
ktore nie sa w calosci poswigcone sankcjom i zasadom ich realizacji. Z przepisow
,rozrzuconych” w roznych miejscach w strukturze ustawy mozna odczyta¢ i wyod-
rebnic rozne skutki pewnych zachowah podmiotow biernych prawa antymonopo-
lowego, polegajace na nakazaniu badz zakazaniu im okreslonego zachowania. Kryte-
rium wyodrebnienia sankcji w prawie antymonopolowym w postaci niekorzystnego
skutku niewykonania obowiazku prawnego pozwala natomiast na oddzielenie sank-
¢i od ,,niekorzysci”, ktore nie sa skutkami naruszenia prawa antymonopolowego
oraz od skutkow zachowania niezgodnego z prawem antymonopolowym innych
niz sankcje. Ustawa przewiduje nastgpujace nakazy badz zakazy okreslonego zacho-
wania, ktore moga by¢ stosowane w drodze decyzji Prezesa UOKiK:
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1) nakaz zaniechania stosowania przez przedsigbiorce praktyki ograniczajacej
konkurencje (art. 10 u.o.k.k.);

2) zobowiazanie przedsigbiorcy do ,,podjecia lub zaniechania okre$lonych dzia-
tah zmierzajacych do zapobiezenia” naruszeniom art. 6 lub 9 u.o.k.k. lub art.
101 lub 102 TFUE, do ktorych to dzialah przedsigbiorca sie zobowiaze (art.
12 ust. 1 v.o.kk.);

3) zakaz dokonania koncentracji przedsigbiorcow, w wyniku ktorej konkuren-
¢ja na rynku zostanie istotnie ograniczona (art. 20 ust. 1 u.o.k.k.);

4) nakaz w szczegolnosci: (a) podzialu polaczonego przedsigbiorcy na warun-
kach okreslonych w decyzji; (b) zbycia caloéci lub czesci majatku przedsie-
biorcy; (c) zbycia udziatow lub akcji zapewniajacych kontrole nad przedsie-
biorcg lub przedsigbiorcami lub rozwiazanie spotki, nad ktora przedsigbiorcy
sprawuja wspolna kontrole (art. 21 ust. 2 uw.o.k.k.);

5) zobowiazanie przedsigbiorcy do zaniechania okreslonych dziatah w celu za-
pobiezenia zagrozeniom dla konkurencji (art. 89 ust. 1 w.o.k.k.).

Charakteru sankcji prawnej nie posiadaja nakazy i zakazy, o ktorych mowa
wpkt 2, 315, gdyz nie stanowia one konsekwencji stwierdzonego naruszenia prawa
antymonopolowego. Zakaz dokonania koncentracji (pkt 3) stanowi srodek prewen-
cyjny, majacy charakter zapobiegawczy, niebedacy reakcja na zaistniale naruszenie
prawa antymonopolowego. Jest stosowany w rezultacie wykonania przez przedsie-
biorce (przedsiebiorcow) ustawowego obowiazku zgloszenia zamiaru koncentracii,
jezeli Prezes UOKiK ustali, ze dokonanie zamierzonej koncentracji istotnie ograni-
czytoby konkurencje na rynku. Tym samym nie stanowi on sankcji prawnej w pro-
ponowanym przeze mnie rozumieniu, cho¢ niewatpliwie moze by¢ odczuwany jako
niekorzystny przez strony postgpowania w sprawie koncentracji.?*¢ Z kolei dwa po-
zostale nakazy zachowania (pkt 2 i 5) moga znalez¢ zastosowanie, gdy w toku poste-
powania antymonopolowego zostanie jedynie uprawdopodobnione (a nie udowod-
nione, stwierdzone), ze zachowanie strony narusza zakaz z art. 6 lub 9 u.o.k.k. badz
art. 101 lub 102 TFUE (art. 12 ust. 1 uw.o.k.k.),”” badZ ze zachowanie strony moze
spowodowac powazne i trudne do usunigcia zagrozenia dla konkurencji (art. 89 ust.

226  Za sankcje uznaje go jednak M. Krél-Bogomilska; zob. M. Krél-Bogomilska, Kary pieniezne w prawie antymo-
nopolowym, Warszawa 2001, s. 34-35. Moze to wynika¢ z szerszego ujecia sankcji prawnej. W razie takiego
szerszego ujecia ,w przypadku prewencyjnego nadzoru reglamentacyjnego wydanie decyzji negatywnej lub
decyzji o odmowie wpisu przedsiebiorcy do rejestru, stanowi¢ bedzie swoisty rodzaj sankcji. Jest to bowiem
pewien mozliwy do przewidzenia, ale jednak, rodzaj dolegliwosci biorgc pod uwage ewentualne koszty ponie-
sione przez przedsigbiorce, zwigzane z jednej strony z przygotowaniami proceduralnymi zwigzanymi z opraco-
waniem wniosku jak i niezbednej dokumentacji, z drugiej zas, z kosztami organizacyjnymi i technicznymi przy-
gotowania danej dziatalnos$ci gospodarczej”; zob. T. Kocowski, Prewencyjny nadzoér regulacyjny, (w:) Ksiega
Jubileuszowa Profesora Stanistawa Jedrzejewskiego, Torun 2009, s. 275.

227  Podobnie A. Jurkowska nie uznaje za sankcje nakazu natozonego na przedsigbiorce w drodze tzw. decyzji zo-
bowigzujacej; zob. A. Jurkowska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 709.
Odmiennie A. Btachnio—Parzych, The Nature of Responsibility of an Undertaking in Antitrust Proceedings and
the Concept of ‘Criminal Charge’in the Jurisprudence of the European Court of Human Rights, YARS 2012, nr
5(6), s. 49.
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1 u.o.kk.). Nie sa one sankcjami prawnymi, gdyz nie mozna uznac ich za skutki na-
ruszenia obowiazku wynikajacego z normy prawa antymonopolowego. W istocie sa
to skutki podejrzenia takiego naruszenia, popartego ,,poczatkiem dowodu” w posta-
ci uprawdopodobnienia naruszenia.

Ze wzgledu na kryterium wyodrebnienia sankcji w postaci niekorzystnego skut-
ku niewykonania obowiazku prawnego sankcja prawna jest wyrazony w art. 21 ust.
2 u.o.k.k. obowiazek dekoncentracji,””® ktory moze by¢ nakladany na przedsigbior-
cow w przypadku niewykonania obowiazkow wynikajacych z przepisow o koncen-
tracjach. Ustawodawca postuzy? sie w tym przypadku wyrazeniem, wskazujacym na
nieokreslonosc sankcji prawnej, w brzmieniu ,,Prezes Urzedu moze, w drodze decy-
zji, (...) nakaza¢ w szczegolnosci (...)".

Kontrowersyjny jest charakter obligatoryjnie stosowanego nakazu zaniecha-
nia stosowania przez przedsigbiorce praktyki ograniczajacej konkurencje (art. 10
u.o.k.k.). Kwalifikacja tego obowiazku jako sankcji prawnej w rozumieniu przyje-
tym w niniejszej pracy budzi watpliwosci z punktu widzenia kryterium wyodreb-
nienia sankcji w postaci niekorzystnego skutku niewykonania obowiazku prawnego.
Jesli przedsigbiorca nie wykonuje ustawowego obowiazku wynikajacego z zakazu
praktyk ograniczajacych konkurencje, wowczas Prezes UOKIK, w drodze decyzji,
nakazuje mu ten obowiazek wykonac, czyli nakazuje mu respektowac ustawowy za-
kaz w skonkretyzowanej postaci. Z tego powodu przyjmuje w tym miejscu zaloze-
nie, ze obowiazek zaniechania ustawowo zakazanej praktyki nie jest sankcja prawna
w Scislym znaczeniu, mozna go umownie traktowac jako sankcje sui generis. Kwestia
ta zostanie poruszona w szerszym zakresie w rozdziale drugim.

Pozostalymi sankcjami, ktore moga byc odczytane z przepisow ustawy z dnia
16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow, sa skutki naruszenia nor-
my prawnej, niepolegajace na nakazaniu adresatowi okreslonego zachowania, nie-
kreujace po jego stronie zadnego nowego obowiazku dzialania (obowiazku po-
zytywnego), a mimo to czyniace jego sytuacje prawng niekorzystna. Po pierwsze,
wskaza¢ nalezy na realizowany fakultatywnie przez Prezesa UOKiK, w drodze de-
cyzji, podziat przedsigbiorcy, przewidziany w art. 99 zd. 1 u.o.k.k. Dodac nalezy,
ze sankcja ta wraz z obowigzkiem dekoncentracji w jego roznych wariantach stano-
wi grupe tzw. sankcji strukturalnych, ukierunkowanych na ksztaltowanie struktur
przedsiebiorcow.**’

228  Okresleniem ,dekoncentracja” postuzono si¢ m.in. w: T. Lawicki, Ustawa o przeciwdziataniu praktykom mono-
polistycznym. Komentarz, Warszawa 1998, s. 87; M. Btachucki, System postepowania..., s. 334; K. Kohutek,
(w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 566; A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.),
Ustawa o ochronie..., s. 942.

229  Okresleniem tym postugujg si¢ m.in. M. Btachucki, S. J6zwiak, Sankcje strukturalne w prawie antymonopolo-
wym jako sankcje administracyjnoprawne, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyj-
ne..., s. 448 i n. Z kolei T. Lawicki moéwit ,0 postgpowaniu strukturalnym” jako postgpowaniu, w ktérym organ
antymonopolowy decyduje o zastosowaniu sankcji tego typu; zob. T. tawicki, Ustawa..., s. 88.
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W dalszej tredci art. 99 u.o.k.k. przewidziano natomiast uprawnienie Prezesa
UOKiK do wystapienia do sadu o stwierdzenie niewaznosci umowy lub podjecie in-
nych srodkow prawnych zmierzajacych do przywrocenia stanu poprzedniego. Po-
wyzsza konstrukcja nie spelnia jednak kryterium wyodrebnienia sankcji w posta-
ci niekorzystnego skutku niewykonania obowiazku prawnego.?*® Skorzystanie przez
Prezesa UOKIK z przystugujacego mu uprawnienia samo w sobie nie oddzialuje na
sytuacje prawna podmiotu naruszajacego prawo antymonopolowe.

Po drugie, w art. 21 ust. 1 u.o.kk. przewidziano realizowanga fakultatywnie
sankcje polegajaca na pozbawieniu adresata uprawniefn wynikajacych z aktu admini-
stracyjnego, to jest z decyzji Prezesa UOKiK o wyrazeniu zgody na dokonanie kon-
centracji (poprzez jej uchylenie).

Wreszcie, wskaza¢ nalezy niewazno$¢ porozumieh ograniczajacych konkuren-
cje oraz czynnosci prawnych bedacych przejawem naduzywania pozycji dominuja-
cej, o ktorej mowa w art. 6 ust. 2 u.o.k.k. oraz art. 9 ust. 3 u.o.k.k. Czynnosci te (za
wyijatkiem porozumien objetych wylaczeniami zgodnie z art. 7 lub 8 u.o.kk.) sa
w mysl ustawy ,,w catosci lub w odpowiedniej cze$ci niewazne”. Podkreslenia wy-
maga, ze uznawanie niewaznosci czynnosci prawnej za sankcje prawna jest sporne
w doktrynie. Przeciwnicy kwalifikowania niewaznosci jako sankcji prawnej zasadni-
€zo uznaja zagrozenie niewaznoscia za bodziec, pobudke do podporzadkowania sig
pewnym regulom, jednak niewaznos¢ wynikajaca z zachowania niezgodnego z tymi
regufami postrzegaja jako prawne nastepstwo niezrealizowania przez dany podmiot
przystugujacego mu uprawnienia, a nie cigzacego na nim obowiazku.”*! Ich rozwa-
zania sa jednak obarczone pewnymi istotnymi mankamentami, ograniczaja si¢ bo-
wiem do niewaznoSci jako skutku prawnego naruszenia normy prawnej regulujacej
sposob dokonania czynnosci umownej (czynnosci konwencjonalnej doniostej praw-
nie).?*? Tymczasem niewazno$C czynnos$ci prawnej ma znacznie szerszy zakres, jako
ze co do zasady wystepuje chociazby w kazdym przypadku sprzecznosci tresci czyn-
nosci prawnej z ustawa, czyli uksztaltowania jej tresci niezgodnie z bezwzglednie
obowiazujaca norma prawna (art. 58 § 1 kc.). Zatem koncepcja negujaca sankcyjny
charakter niewaznosci pomija fakt, ze obok czynnosci prawnie indyferentnych (ze
wzgledu na to, ze adresaci norm maja prawo, a nie obowiazek podjecia danej czyn-

230 Odmiennie A. Stawicki, ktory uznaje kompetencje Prezesa UOKIiK do wystgpienia do sadu o stwierdzenie nie-
waznosci umowy za specyficzng sankcje za niewykonanie decyzji dekoncentracyjnej; zob. A. Stawicki, (w:)
A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 942—943.

231 Por. H.L.A. Hart, Pojecie..., s. 47, 55; L. Kanowitz, The Place of Sanctions in Professor H.L.A. Hart’s Concept
of Law, Duquesne University Law Review 1966-1967, tom 5, s. 5. Tak tez R.S. Summers, Notes on Criticism in
Legal Philosophy — an Introduction, (w:) R.S. Summers (red.), More Essays..., s. 6; A.M. Chinhengo, Essential
Jurisprudence, Londyn 2000, s. 38; S. Shapiro, Legality, Cambridge 2011, s. 64-65; M. Lewicki, Pojecie sank-
cji..., s. 69, 72; J. Nowacki, (w:) J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep..., s. 47-48

232  Zob. A. Redelbach, Wstep..., s. 56; M. Lewicki, Pojecie sankgcji..., s. 70; Z. Ziembinski, Problemy podstawo-
we..., s. 168 i n.; S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 126. O czynnosciach konwencjonalnych zob.
T. Gizbert—Studnicki, O niewaznych czynno$ciach prawnych w $wietle koncepcji czynno$ci konwencjonalnych,
PiP 1975, nr 4, s. 70; Z. Banaszczyk, (w:) M. Safjan (red.), System prawa..., s. 990-992.
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nosci), istnieja rowniez czynnosci zakazane i nakazane.”*® Niekorzystno$¢ niewaz-
nosci przewidzianej na wypadek niezgodnosci czynnosci z prawem sprowadza sig
do niemoznosci urzeczywistnienia korzystnej sytuacji prawnej. Istota tej sankcji jest,
ze pahstwo odmowi uzycia sity do wyegzekwowania obowiazku, gdy czynnosc, ze
wzgledu na jaka miatby aktualizowac sie ten obowiazek, koliduje z norma prawna,
ktorej naruszenie zagrozone jest niewaznoscia.?**

Powyzszy przeglad sankcji w prawie antymonopolowym w przepisach prawa
unijnego oraz prawa polskiego pozwolit na rekonstrukcje denotacyjnego znaczenia
terminu ,,sankcje w prawie antymonopolowym” poprzez okreslenie, jakie desygna-
ty odnosza si¢ do tego terminu. Sankcja w prawie antymonopolowym w rozumieniu
niniejszej pracy jest przewidziany przez norme sankcjonujaca prawa antymonopo-
lowego skutek zwiazany z naruszeniem normy sankcjonowanej prawa antymono-
polowego przez jej adresata, czyli z niewykonaniem wynikajacego z prawa antymo-
nopolowego obowiazku prawnego, ktory to skutek, wedlug oceny ustawodawcy,
powinien wywolac u tegoz adresata sytuacje prawnga niekorzystna w stosunku do
sytuacji zastanej lub uniemozliwiaC urzeczywistnienie korzystnej sytuacji prawnej.
W dalszej kolejnosci zostanie dokonany podziat zidentyfikowanych sankcji w prawie
antymonopolowym na pewne ich rodzaje.

2.2. Rodzaje sankcji w prawie antymonopolowym

Znajac doktrynalne podzialy sankcji prawnych oraz desygnaty pojecia ,,sank-
¢je w prawie antymonopolowym” ustalone na podstawie materialu normatywnego,
mozna podjac si¢ wskazania podziatow sankcji w polskim prawie antymonopolo-
wym na pewne ich rodzaje. Nalezy jednak zastrzec, ze nie wszystkie wyodrgbnione
sankcje w prawie antymonopolowym dadza si¢ w latwy sposob klasyfikowac.

Ze wzgledu na metodg regulacji stosunkow prawnych wsrod sankcji w prawie
antymonopolowym mozna wyrozni¢ sankcje cywilnoprawna (sankcje typu cywil-
nego), tj. niewaznos¢, oraz sankcje administracyjnoprawne (sankcje typu admini-
stracyjnego), ktorymi sa wszystkie inne zidentyfikowane sankcje. Osobnym pro-
blemem, ktory bedzie analizowany w rozdziale trzecim, jest natomiast, czy kary
pienigzne maja w istocie ukryty karnoprawny charakter. Z powyzszym podzialem
koresponduje podzial wedtug kryterium zrodta dolegliwosci wobec podmiotu na-
ruszajacego prawo. Sankcja cywilnoprawna realizuje sig ex lege, podczas gdy pozosta-
fe sankcje w prawie antymonopolowym wymagaja do ich realizacji dziatania Preze-
sa UOKiK podejmowanego w celu natozenia sankcji.

233  J. Preussner-Zamorska, Niewaznosc..., s. 80.

234  Sankcja niewaznosci nie wigze sie z uzyciem przymusu fizycznego; por. W. Dziedziak, Proba charakterysty-
ki..., s. 41. Zob. tez Z. Ziembinski, (w:) A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 92;
J. Preussner—Zamorska, Niewaznosc..., s. 81-82; Z. Radwanski, M. Zielinski, (w:) M. Safjan (red.), System
prawa..., s. 459-460.
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Z perspektywy kwestii zwiazania organu co do nalozenia sankcji, wszystkie
sankcje administracyjnoprawne w prawie antymonopolowym nalezy zakwalifikowac
jako sankcje stosowane fakultatywnie. Jedynie nakaz zaniechania praktyki ogranicza-
jacej konkurencje, ktorego nie zaliczam do sankcji prawnych w Scistym rozumieniu,
jest stosowany obligatoryjnie w przypadku stwierdzenia naruszenia ustawowego
obowiazku, o ile zachowanie przedsigbiorcy nie przestalo naruszac tego obowiaz-
ku. Z kolei z perspektywy sposobu realizacji sankgcji, sankcje administracyjnoprawne
w prawie antymonopolowym nalezy zakwalifikowac¢ przede wszystkim jako stoso-
wane w postepowaniach wszczynanych z urzedu, aczkolwiek art. 49 ust. 2 u.o.k.k.
stanowi, ze postgpowanie antymonopolowe w sprawach koncentracji wszczyna sig
na wniosek lub z urzedu.

Wedlug kryterium zrodla obowiazku, ktorego naruszenie wiaze sig z realizacja
sankcji, sankcje w prawie antymonopolowym mozna podzieli¢ na: (1) sankcje zwia-
zane z naruszeniem obowiazku natozonego czy stwierdzonego przez wiasciwy or-
gan, do ktorych naleza kary pieniezne zwiazane z niewykonywaniem orzeczeh (art.
107, art. 108 ust. 1 pkt 1 uw.o.kk.), kary pienieZzne zwiazane z nieudzieleniem in-
formacji zadanych przez Prezesa UOKIK (art. 106 ust. 2 pkt 2, art. 108 ust. 1 pkt 3,
art. 108 ust. 2 pkt 1 lit. a u.o.k.k.), a takze sankcja w postaci podziatu przedsigbior-
cy (art. 99 zd.1-3 uw.o.kk.) i inne sankcje zwiazane z niewykonywaniem decyzji
w sprawach koncentracji przedsigbiorcow; oraz (2) sankcje zwiazane z naruszeniem
obowiazku wynikajacego bezposrednio z ustawy, do ktorych naleza pozostate sank-
cje administracyjnoprawne w prawie antymonopolowym oraz niewaznosc.

Ze wzgledu na rodzaj dolegliwosci stosowanej wobec podmiotu naruszajacego
prawo, sankcje w prawie antymonopolowym mozna podzielic¢ na sankcje polegajace
na utracie uprawnien (pozbawienie uprawnien z decyzji Prezesa UOKiK o wyrazeniu
zgody na dokonanie koncentracji) oraz natozeniu obowiazkow (kary pieniezne,**®
obowiazek dekoncentracji). Jako trudna do jednoznacznego ujecia w tym podzia-
le jawi sig niewaznos$c, ktora powoduje, ze strona czynno$ci prawnej nie nabywa
uprawnien ani tez nie staje sig podmiotem obowiazkow objetych trescia tej czynno-
$ci, natomiast moze w zaleznosci od okolicznosci mie¢ obowiazek zwrotu bezpod-
stawnego wzbogacenia albo miec roszczenie o zwrot bezpodstawnego wzbogacenia
lub obowiazek odszkodowawczy badz roszczenie odszkodowawcze. Podobnie sank-
cja w postaci podziatlu przedsigbiorcy nie pozwala na jej jednoznaczna kwalifikacje.

Sankcje administracyjnoprawne w prawie antymonopolowym zwiazane sa
przede wszystkim z pozbawieniem wartosci materialnych, maja wymiar ekonomicz-
ny, natomiast nie ma wsrod nich sankcji ograniczajacych wolnosc osobista.

235 Prezes UOKIK okresla je réowniez mianem sankcji finansowych; zob. UOKIK, Polityka konkurencji na lata
2011..., s. 44-45.
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Jesli chodzi o sposob normatywnego wyrazenia sankcji prawnych, to wszystkie
rodzaje kar pienieznych w polskim prawie antymonopolowym sa sankcjami wzgled-
nie okreslonymi co do granic ich wymiaru, jako ze ustawa okresla gorna granice kar
pienigeznych. Obowiazek dekoncentracji mozna uznac za sankcje nieokreslona, gdyz
ustawa nie tworzy zamknietego katalogu zachowan, ktore Prezes UOKiK moze naka-
zaC na podstawie art. 21 ust. 2 u.o.k.k.

Powyzsze zabiegi klasyfikacyjne pozwalaja dostrzec, ze cechy sankcji stanowiace
poszczegolne kryteria ich podziatu wystepuja w calym zbiorze sankcji w prawie an-
tymonopolowym z bardzo zroznicowanym natezeniem. Z racji umiejscowienia pra-
wa antymonopolowego w systemie prawa, sankcje w prawie antymonopolowym sa
prawie wylacznie sankcjami administracyjnoprawnymi. Ich stosowanie pozostawio-
ne jest uznaniu Prezesa UOKIK, aczkolwiek w wigkszosci przypadkow ustawa za-
kresla granice tego uznania. Sankcje w prawie antymonopolowym dotycza zarowno
niewykonania obowiazkow ustawowych, jak i obowiazkow naktadanych na pod-
miot bierny przez Prezesa UOKIK. Polegaja gtownie na nalozeniu na podmiot bier-
ny obowiazkow i maja wymiar ekonomiczny. Konstrukcja sankcji w prawie anty-
monopolowym oparta o fakultatywnosc ich stosowania powoduje, ze hipotetycznie
Prezes UOKIK nie musi zastosowac sankcji w przypadku naruszenia normy sankcjo-
nowanej prawa antymonopolowego (obligatoryjnosc dotyczy jedynie nakazu zanie-
chania praktyki ograniczajacej konkurencje, ktorego nie zaliczam do sankcji), jednak
dalsze analizy wykaza, ze ta fakultatywnosc jest do pewnego stopnia pozorna. Z dru-
giej strony, niektore z sankcji moga by¢ przez Prezesa UOKiK kumulowane, na przy-
ktad w przypadku dokonania antykonkurencyjnej koncentracji.

W doktrynie okresla sie czasem calo$¢ sankcji w prawie antymonopolowym
mianem ,,systemu sankcji”.”** Prima facie nie wydaje sie jednak, by zbior sankgji, szki-
cowo przedstawiony powyzej, byl w stanie zapewnia¢ wszechstronna ochrong kon-
kurencji jako mechanizmu ekonomicznego. Stanowi on raczej pewne niejednorod-
ne ,,skupisko” sankcji. W szczegolnosci w zakresie zakazu praktyk ograniczajacych
konkurencje ciezar zapewniania ochrony konkurencji skupia si¢ w zasadzie na ad-
ministracyjnych karach pienigznych. Rzadowe projekty dotyczace zmian w tym za-
kresie przynosza kolejne restrykcyjne kary pienigzne. Powstaje w zwiazku z tym py-
tanie, czy jednokierunkowy rozwoj regulacji sankcji w prawie antymonopolowym
jest w stanie zwiekszy¢ skutecznosc tego prawa i skutecznosc jego sankcji, czy moze
rozwoOj ten powinien by¢ bardziej zrownowazony, zdywersyfikowany. W tym miej-
scu powraca kwestia funkgji, ktore sankcje moga spetniac, a o ktorych bedzie mowa
w kolejnej jednostce redakcyjnej. Wydaje sie, ze rozwoj regulacji sankcji powinien
zmierzaC nie tylko w kierunku wzmacniania ich dominujacych funkgeji, ale rowniez

236  Zob. M. Krél-Bogomilska, Kary pieniezne w prawie..., s. 34; M. Sieradzka, Pozew grupowy jako instrument
prywatnoprawnej ochrony intereséw konsumentéw z tytutu naruszenia regut konkurencji, Warszawa 2012,
s. 167.
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dotyczy¢ funkcji ubocznych. Mozna zaklada¢, ze zbior sankeji stuzacych ochronie
danej wartosci spelnia w wigkszym stopniu funkcje ogolne, a oprocz nich rozno-
rakie funkcje specjalne, gdy stanowi rozwiazanie kompleksowe, w ktorym miesz-
cza sie sankcje przyporzadkowane roznym metodom regulacji stosunkow prawnych.
Ochrona konkurencji jako mechanizmu ekonomicznego, przedsigbrana w interesie
publicznym, stanowi cze$¢ systemu ochrony prawnej konkurencji, na ktory sklada
sie rowniez ochrona konkurencji w interesie prywatnym, czyli interesie konkuren-

tow i konsumentow.?¥’

Ta druga czgsc systemu ochrony prawnej konkurencji ope-
ruje sankcjami typowymi dla metod regulacji stosunkow prawnych innych niz me-
toda administracyjna. Nalezatoby wyjsc z zatozenia, Zze obie czgsci systemu ochrony
prawnej konkurencji — ochrona w interesie publicznym oraz ochrona w interesie
prywatnym powinny stuzy¢ sobie nawzajem, stanowic system naczyh potaczonych.
Jednak obserwacja praktyki prowadzi do tezy, ze polska pahstwowa ochrona praw-
na konkurencji w interesie prywatnym jest na dzieh dzisiejszy womna, staba.”*® Sta-
tus quo podaje w watpliwosc, czy ochrona w interesie prywatnym stanowi obecnie
rownoprawng czesc systemu ochrony prawnej konkurencji, a sankcje z nia zwia-
zane — rownoprawna czesc ,,systemu” sankcji prawa ochrony konkurencji. Rodzi
sig wrecz pytanie, czy skoro kazda z czgsci domniemanego systemu niejako zyje
wlasnym zyciem, to czy mozna mowic o systemie. Dlatego tez postulaty dotycza-
ce ,,usystemowienia” sankcji w prawie antymonopolowym nie moga by¢ formuto-
wane w oderwaniu od niektorych zagadnien dotyczacych sankcji (w ujeciu formal-
nym) umiejscowionych poza prawem antymonopolowym (w tym w prywatnym
prawie ochrony konkurencji), a mogacych miec zastosowanie w przypadku naru-
szeh prawa antymonopolowego na zasadzie zbiegu norm.

2.3. Funkcje sankcji w prawie antymonopolowym

Przyjmujac za punkt wyjscia ustalenia teorii prawa co do funkcji sank-
¢ji prawnych, w szczegolnosci funkeji ogolnych oraz innych funkgji przypisywa-
nych sankcjom administracyjnoprawnym (ze wzgledu na metode regulacji czy tez
przynaleznosc gateziowa), dokonam rekonstrukcji funkcji sankcji w prawie antymo-
nopolowym. Probe tg podejme w oparciu o przepisy prawa oraz materialy dotycza-
ce procesu stanowienia prawa, w szczegolnosci uzasadnienie projektu ustawy z dnia
16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow?*” oraz uzasadnienie pro-
jektu nieobowiazujacej juz ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji
i konsumentow.”*® Wyjasnic nalezy przy tym, ze sieganie do uzasadnienia projektu
u.o.kk. 22000 r. jest o tyle zasadne, ze u.o.k.k. powiela szereg rozwiazah z u.o.k.k.

237  Por. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze..., s. 314-315.

238  Zob. M. Kadej—Barwik, Prawnokarne $rodki ochrony przed nieuczciwg konkurencjg, (w:) A. Giedrewicz—Nie-
winska, A. Piszcz (red.), System ochrony..., s. 217 in.

239  Sejm RP V kadencji, Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, druk nr 1110.

240  Sejm RP Il kadencji, Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, druk nr 1996.
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2 2000 r., a uzasadnienie projektu u.o.k.k. skupia sie glownie na motywowaniu re-
gulacji, ktore ulegaja istotnej zmianie, wigc utrzymanie pewnych dotychczasowych
rozwiazah pozostaje z reguly bez uzasadnienia. W tym miejscu nasuwa si¢ pytanie
o to, czy jako cele ustawodawcy nalezaloby traktowa¢ wylacznie cele ustawodawcy
aktualnego, czy tez cele ustawodawcy historycznego. Wydaje sie, ze w wielu przy-
padkach mozna przyjac, iz skoro przy uchwalaniu nowego aktu prawnego dane roz-
wigzanie powielone z aktu prawnego tracacego moc pozostaje niezmienione (albo
zmienia si¢ w niewielkim zakresie), to ustawodawca zachowuje nie tylko jego kon-

strukcje normatywng, ale rowniez pierwotnie postawione przed nim cele.”*!

Powyzsze pozwoli na przyblizone okreslenie, jakie cele ustawodawca zamie-
rzal postawic przed sankcjami w prawie antymonopolowym. Ustalone w powyzszy
sposob pierwotne ,,autentyczne” funkcje sankcji w prawie antymonopolowym oce-
nig nastgpnie przez pryzmat celu ochrony prawnej stosunkow spotecznych regulo-
wanych przez prawo antymonopolowe oraz podmiotow tych stosunkow. Natomiast
w kolejnych rozdzialach pracy, omawiajac poszczegolne typy tych sankcji, skon-
frontuje tak wyodregbnione sankcje z funkcjami przypisywanymi sankcjom w prak-
tyce orzeczniczej przez Prezesa UOKIK oraz przez sady wlasciwe w sprawach anty-
monopolowych.

Na wstepie podkreslenia wymaga, ze ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochro-
nie konkurencji i konsumentow nie posiada preambuly, ktora informowataby o ce-
lach regulacji. Co znamienne, w uzasadnieniu projektu nieobowiazujacej juz ustawy
z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentow stwierdzono, ze
umieszczenie preambuly w akcie prawnym tego typu nie wydaje si¢ zasadne, przy
czym osad taki uzasadniono optymistycznym zalozeniem, ze ,,cele regulacji powin-
ny wynikac¢ i wynikaja z przepisow samej ustawy.**?

Rekonstrukcje funkeji sankcji w prawie antymonopolowym rozpoczng od funk-
¢ji ogolnych — prewencyjno—wychowaweczej, restytucyjnej i represyjnej.

Po pierwsze, zauwazyC nalezy, ze w uzasadnieniu projektu u.o.k.k. w sposob
wyrazny mowa jest o funkcji odstraszajacej kar pienieznych. Co prawda, twierdzenie
to sformulowano wprost odnosnie do kar pienieznych za praktyki naruszajace zbio-
rowe interesy konsumentow. Projektodawca zglosit w projekcie u.o.k.k. propozycje
wprowadzenia takiej sankcji, wywodzac, ze ,,zmiana ta podyktowana jest faktem, ze
naruszenia zbiorowych interesow konsumentow sa rownie grozne, jak ogranicze-
nia konkurencji, w zwiazku z czym mozliwos¢ nalozenia kary pienigznej powinna
spetniac¢ funkcje odstraszajaca”. Z tego twierdzenia mozemy jednak wnioskowac, ze

241  Zatozenie takie w mojej ocenie nie koliduje z przyjeciem pogladu o wyzszosci wyktadni dynamicznej (obiektyw-
nej) nad statyczng (subiektywng); szerzej o nich zob. J. Wréblewski, Moral Values and Legal Reasoning: Some
Aspects of Their Mutual Relations, Poznan Studies in the Philosophy of the Sciences and the Humanities 1991,
tom 23, s. 23 i n.; M. Dascal, Interpretation and Understanding, Amsterdam — Philadelphia 2003, s. 355 i n.

242  Zob. s. 45 Uzasadnienia.
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rowniez karom pienieznym za praktyki ograniczajace konkurencje przypisano funk-
¢je odstraszajaca (prewencyjno—wychowawcza). Tym bardziej przemawia za po-
wyzszym wnioskiem fakt, iz gorna granice kar, o ktorych mowa obecnie w art.
106 ust. 4 u.o.k.k., podwyzszono w porownaniu z pulapem z u.o.k.k. z 2000 r. ze
wzgledu na to, ze — jak wynika z uzasadnienia projektu u.o.k.k. — w tych przypad-
kach kary sa nakladane na duzych przedsiebiorcow, czesto dziatajacych w warun-
kach recydywy, a , kary stosowane obecnie byly za niskie i nie mogly w wielu przy-
padkach odnosi¢ pozadanego skutku”.

Po drugie, z analizowanych tu zrodel mozna wydedukowac funkcje ,,przywra-
cania stanu poprzedniego” (restytucyjng). Wprawdzie w uzasadnieniu projektu
u.o.k.k. brak jest wzmianki o tej funkcji, jednakze w uzasadnieniu projektu u.o.k.k.
z 2000 r. wskazano wyraznie, ze ,nowym w stosunku do aktualnie obowiazuja-
cych przepisow elementem regulacji dotyczacym zgody warunkowej, pozwalajacym
na przywrocenie stanu poprzedniego (sprzed koncentracji), jest mozliwosc uchyle-
nia zgody przez organ antymonopolowy w drodze decyzji, jezeli zostala ona opar-
ta na nierzetelnych informacjach, za ktore odpowiedzialni sa przedsiebiorcy uczest-
niczacy w koncentracji lub przedsigbiorcy ci nie spelniaja warunkow okreslonych
w decyzji warunkowej”. W uzasadnieniu projektu u.o.k.k. brak juz jest wskazania
celu powyzszego rozwiazania, ale podkreslono, ze jest ono niezwykle istotnym na-
rzedziem, w jakie wyposazony zostal Prezes UOKiK. Rekonstruujac pojecie sankcji
w prawie antymonopolowym (zob. 2.1.2. powyzej), wskazalam rowniez inne sank-
cje, ktorych regulacja prawna wskazuje wyraznie na ich cel w postaci przywrocenia
stanu poprzedniego (art. 21 ust. 2, art. 99 zd. 1 u.o.kk.), a takze sankcje w postaci
niewaznosci czynnosci prawnych. Funkcja restytucyjna sankcji w prawie antymono-
polowym ogranicza si¢ jednak do tej jego czesci, ktora zajmuje sie kontrola koncen-
tracji, w tym przewiduje tzw. sankcje strukturalne. W przypadku praktyk ograni-
czajacych konkurencje, nakaz zaniechania praktyki (ktorego nie zaliczam do sankcji
w $cistym znaczeniu) nie ma na celu przywrocenia stanu poprzedniego, lecz zmierza
do ,,przerwania” praktyki naruszajacej prawo antymonopolowe. W zadnym nato-
miast przypadku ani z przepisow u.o.k.k., ani z materiatow legislacyjnych, nie wyni-
ka, by funkcja restytucyjna sankcji w polskim prawie antymonopolowym obejmo-
wata kompensacje.

Po trzecie, uzasadnienia projektow ustaw nie wskazuja na represyjna funkcje
sankcji w prawie antymonopolowym. Funkcja ta jest jednak ewidentna. Wskazuje
na nia juz samo ustawowe okreslenie granic wymiaru kar pienieznych. Sporzadzo-
ny dnia 15 maja 2012 r. i przyjety przez Rade Ministrow dnia 20 listopada 2012 r.
dokument Prezesa UOKIK pod tytutem ,,Projekt zatozeh projektu ustawy o zmianie
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow”,*** ktory w znacznej czesci stano-

243 W miedzyczasie zmieniany (16 lipca 2012 r. i 19 pazdziernika 2012 r.). Dokument opublikowano w Biuletynie
Informacji Publicznej Rzagdowego Centrum Legislacji, nr dokumentu 43452.
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wi baze projektu uzasadnienia ustawy nowelizujacej u.o.k.k. (opublikowanego 18
grudnia 2012 r.),”** w odroznieniu od dwoch analizowanych wyzej uzasadnien pro-
jektow ustaw nie unika wskazywania na funkcje represyjna kar. W opinii projekto-
dawcy ,kara pieniezna ma przede wszystkim charakter prewencyjno—represyjny”
(s. 11), a wymiar kary pienieznej ,,powinien by¢ odpowiednio wysoki, aby spelni-
ta ona swoje represyjno—prewencyjne cele” (s. 23).*** Dodac nalezy, ze tezg o repre-
syjnej funkcji kar pienieznych przewidzianych zarowno w przepisach u.o.k.k., jak
i wezesniej u.o.k.k. z 2000 r., potwierdza szereg orzeczen SOKiK,*** Sadu Apelacyj-
nego w Warszawie’*’ czy Sadu Najwyzszego.*®

Przechodzac do wymienianych w doktrynie funkgji specjalnych prawa admini-
stracyjnego, dokonam sprawdzenia, czy sa wérod nich funkcje, ktore ustawodawca
zamierzal przypisa¢ rowniez sankcjom w prawie antymonopolowym. Po pierwsze,
ustawodaweca nie przewidzial spelniania przez te sankcje funkcji redystrybucyjnej.**
W $wietle art. 112 ust. 2 w.o.k.k., srodki finansowe pochodzace z kar pienigznych
naklfadanych przez Prezesa UOKiK stanowia dochod budzetu pahstwa. Nie wplywa-
ja one natomiast do budzetu Prezesa UOKIK. Po drugie, funkcje dyscyplinujaca moz-
na zaliczy¢ do szerszej od niej kategorii funkcji prewencyjno—wychowawczej, nato-
miast funkcje odszkodowawcza mozna powiazac z funkcja restytucyjng (rozumiana
jako funkcja obejmujaca rowniez kompensacje). Po trzecie, funkcja regulacyjna jest
typowa dla sankcji nakladanych przez organy regulacyjne, ktore za pomoca sank-
¢ji moga ukierunkowywac w okreslony sposob aktywnosc¢ przedsigbiorcow podda-
nych ich nadzorowi. Pozostaje jeszcze funkcja sankcji nazywana w doktrynie pra-
wa administracyjnego funkcja przymuszajaca albo funkcja egzekucyjna.”° Jej istota
jest przymuszanie do okreslonego zachowania. Jesli zachowanie to stanowi tres¢ in-
nej sankcji (np. obowiazku dekoncentragji), sankcja pelniaca funkcje egzekucyjna

zabezpiecza (wspomaga) realizacje uprzednio nalozonej innej sankgji i realizacje jej

244  Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz o zmianie innych ustaw (dalej
jako ustawa nowelizujgca u.o.k.k.) wraz z projektem jej uzasadnienia i projektem aktu wykonawczego z uza-
sadnieniem, datowany na 21 listopada 2012 r., opublikowano 18 grudnia 2012 r. w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej Rzadowego Centrum Legislacji, numer z Wykazu Prac Legislacyjnych Rady Ministréow UD60. Projekty
majg by¢ poddane konsultacjom spotecznym w okresie do 17 stycznia 2013 r.

245  Ostatnie sformutowanie powtérzono w projekcie uzasadnienia ustawy nowelizujacej, s. 20.

246  M.in. wyrok z dnia 22 lutego 2012 r., XVII Ama 171/11, LEX nr 1169846; wyrok z dnia 27 pazdziernika 2009 r.,
XVII Ama 126/08, LEX nr 577702; wyrok z dnia 28 lutego 2008 r., XVIl Ama 52/07, Dz. Urz. UOKIiK 2008, nr 2,
poz. 18.

247  M.in. wyrok z dnia 17 marca 2011 r., VI ACa 1027/10, LEX nr 824319; wyrok z dnia 24 wrze$nia 2010 r., VI
ACa 117/10, LEX nr 684113; wyrok z dnia 12 maja 2010 r., VI ACa 983/09, LEX nr 832557; wyrok z dnia 21
pazdziernika 2009 r., VI ACa 351/09, LEX nr 672531; wyrok z dnia 10 lipca 2008 r., VI ACa 310/08, LEX nr
1120247.

248  M.in. wyrok z dnia 19 pazdziernika 2006 r., Ill SK 15/06, LEX nr 320697; wyrok z dnia 13 maja 2004 r., lll SK
39/04, LEX nr 103759.

249  Istotg sankcji o tej funkciji jest ,skierowanie” naleznosci wptywajacych z tytutu wymierzenia sankcji do budze-
téw jednostek zwigzanych organizacyjnie z organem wymierzajgcym sankcje; tak M. Wincenciak, Sankcje...,
s. 260. Odmiennie M. Bfachucki, ktéry funkcje redystrybucyjng przypisuje sankcjom o charakterze nawigzki za
szkody wywotane deliktem i za takie uznaje sankcje pienigzne w prawie antymonopolowym; zob. M. Btachuc-
ki, System postepowania..., s. 330.

250 M. Wincenciak, Sankcje..., s. 206.
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wlasnych funkcji. Z uzasadnienia projektu u.o.k.k. z 2000 r. mozna wyizolowac
funkcje ,,przymuszania”. Uzasadnienie stwierdza w sposob wyrazny, ze w projek-
cie przewiduje sig¢ wyrazniejsze wyodrebnienie kar pienigznych w celu przymusze-
nia. Cel ten jest widoczny w samej konstrukcji kar, ktore sa obliczane za kazdy dzien
zwloki w realizacji okreslonego zachowania.

Powyzej zidentyfikowano funkcje prewencyjno—wychowawczg, funkcje repre-
syjng, funkcje restytucyjna oraz funkcje egzekucyjna (przymuszajaca) jako funkcje
przypisane przez ustawodawce sankcjom w prawie antymonopolowym. Jak ocenic
taki dobor funkgji sankcji prawnych z perspektywy celu ochrony prawnej stosun-
kow spolecznych regulowanych przez prawo antymonopolowe oraz podmiotow
tych stosunkow? Z woli ustawodawcy prawo antymonopolowe stuzy interesowi
publicznemu, a nie interesowi prywatnemu. Jego celem jest bezposrednia ochro-
na konkurencji jako mechanizmu ekonomicznego, a w rezultacie posrednia ochro-
na ekonomicznych interesow przedsigbiorcow i konsumentow jako uczestnikow
konkurencyjnej gry rynkowej, ale nie ochrona prywatnych interesow konkurentow

czy konsumentow.”!

Odniesienie wyzej sformutowanego katalogu funkcji sank-
¢ji w prawie antymonopolowym do tak okre$lonego celu prawa antymonopolo-
wego prowadzi do wniosku, ze zapewnienie pelnienia przez te sankcje (ujmowane
zarOwno realnie, jak i formalnie**?) funkcji prewencyjno—wychowawczej powin-
no by¢ pewnego rodzaju celem ostatecznym, nadrzednym.?** Powstaje zatem pyta-
nie o mozliwosci w tym zakresie i o pozostale funkcje sankcji w prawie antymono-
polowym. W pismiennictwie podkreslono, ze funkcja prewencyjno—wychowawcza
jest wspolzalezna od funkcji represyjnej.”** Odstrasza¢ od naruszenia prawa moz-
na stanowiac prawo wyposazone w sankcje zawierajace w sobie element represji,
stwarzajace bezposrednia i dotkliwa dolegliwosc w razie ich realizacji. Sankcje nie-
zawierajace elementu odplaty, czy tez niosace za soba symboliczna dolegliwosc, nie
sa w stanie w wysokim stopniu oddziatywac wychowawczo i prewencyjnie na adre-
satOw. Mozna jednak zaklada¢, ze rowniez w sankcje o innych funkcjach gtownych
(restytucyjnej, egzekucyjnej) wpisana jest jednoczesnie funkcja prewencyjno—wy-

251  Zob. D. Migsik, T. Skoczny, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 33-35. Por.
tez D. Migsik, Controlled Chaos with Consumer Welfare as the Winner — a Study of the Goals of Polish Antitrust
Law, YARS 2008, nr 1(1), s. 54-55. Zob. tez M. Btachucki, System postepowania..., s. 41 in. W odniesieniu do
amerykanskiego prawa antytrustowego podkresla sig, ze ochrona konkurencji nie powinna by¢ brana za nor-
matywny ultymatywny cel ekonomiczny polityki konkurencji; raczej tym celem powinna by¢ maksymalizacja do-
bra konsumentéw w diuzszej perspektywie (ang. maximization of long run consumer welfare); zob. E.M. Gra-
ham, Competition Policy in the United States, (w:) C.J. Green, D.E. Rosenthal, Competition Regulation in the
Pacific RIM, Nowy Jork 1996, s. 609. Zob. tez Z. Jurczyk, Kartele w polityce konkurencji Unii Europejskiej, War-
szawa 2012, s. 67 in.; A. Jones, B. Sufrin, EC Competition Law: Text, Cases, and Materials, Oksford 2008, s. 3
in.

252 W przypadku tego ujecia sankcji funkcja prewencyjno—wychowawcza zdaje sie by¢ pochodng funkcji kontroli
zachowan jako funkcji prawa in genere. O tej funkcji prawa zob. np. L. Morawski, Wstep..., s. 28.

253 W literaturze podkresla sie wrecz, ze system sankcji ma za zadanie przede wszystkim odstrasza¢ (ang. deter)
od naruszania prawa; zob. A. Posner, Antitrust Law, Chicago — Londyn 2001, s. 266.

254 W odniesieniu do funkgcji prawa tak Z. Ziembinski, (w:) S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 237;
K. Buchata, Prawo karne..., s. 25.
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chowawcza jako funkcja ,,docelowa”. Brak jest natomiast w polskim prawie antymo-
nopolowym takich typow sankgji, ktorych regulacja prawna wskazywalaby na wole
ustawodawcy, by pelnily one wylacznie funkcje prewencyjno—wychowawcza (co
nie zmienia faktu, ze przewidziano $rodki o charakterze prewencyjnym, niebedace
sankcjami prawnymi). Powyzsze zalozenie usprawiedliwia brak ujecia w strukturze
pracy osobnego rozdzialu po§wieconego sankcjom o funkeji prewencyjno—wycho-
wawczej, jak tez brak ujecia funkcji o tej nazwie obok innych funkcji w tytutach po-
szczegoOlnych rozdzialow pracy.

Ochrona konkurencji jako mechanizmu ekonomicznego wymaga rowniez
wprowadzenia sankcji pelniacych funkcje restytucyjna, ktore w razie naruszenia
konkurencji beda w stanie bezposrednio badz posrednio korygowac zaktocenia na
rynku. Jednocze$nie zawieraja one w sobie element prewencji i represji. Natomiast
z uwagi na cel prawa antymonopolowego, do owych zaktocen na rynku, ktore wy-
magaja korygowania, nie zalicza si¢ szkody na mieniu konkurentow i kontrahentow,
w tym konsumentow, pozostawiajac tym podmiotom mozliwosc skorzystania z na-
rzedzi prywatnoprawnych, ktore w obecnym stanie prawnym nie sa odpowiednio
,zintegrowane” z prawem antymonopolowym. Warto natomiast podkreslic, ze roz-
budowanie zakresu funkcji restytucyjnej, wymagajace by¢ moze pewnej redefinicji
celu prawa antymonopolowego, mogloby zwigksza¢ poziom realizacji funkeji pre-
wencyjno—wychowawczej bez jednoczesnego zwigkszania zakresu represji. Osobna
kwestia jest, ze nadmierna represyjnosc sankcji w prawie antymonopolowym moze
stanowiC zaprzeczenie restytucyjnego oddzialywania organu ochrony konkurencji
na rynek, co bedzie poruszone w dalszej tresci pracy.

Watpliwosci nie budzi tez potrzeba istnienia w prawie antymonopolowym
sankcji o funkcji egzekucyjnej (przymuszajacej). Jak wskazano powyzej, funkcja
ta moze pelnic stuzebna role wzgledem innych ich funkcji.

Powyzsze rozwazania pozwalaja sformulowac zalozenie, ze nie tylko sankcje
danego typu nie spelniaja wszystkich wyodrebnionych funkcji sankcji jednocze-
$nie w jednakowym stopniu, ale tez sankcje danego typu nie spelniaja pojedynczych
funkeji, odizolowanych od pozostalych funkcji tu wyodrebnionych. Do usystematy-
zowania materiatu badawczego bedzie zatem potrzebne kryterium funkcji glownej,
wiodacej (podstawowej). Jak wida¢, pewne funkcje sankcji w prawie antymonopo-
lowym moga byc¢ postrzegane jako bardziej pierwszoplanowe od innych, ale tez po-
miedzy funkcjami sankcji zdaja sig istniec inne relacje (wspolzaleznosc).

W oparciu o powyzsze poczatkowe ustalenia proponuje uznac, ze funkcjami,
ktore powinny byc pelnione przez sankcje w prawie antymonopolowym, sa:

— funkcja prewencyjno—wychowawcza — polegajaca na zapobieganiu narusze-
niom prawa antymonopolowego, odstraszaniu od naruszania prawa anty-
monopolowego,
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— funkcja restytucyjna — polegajaca na przywracaniu stanu poprzedniego, czy
tez stanu zgodnego z prawem,

— tfunkcja represyjna — polegajaca na oddzialywaniu na podmiot naruszajacy
prawo antymonopolowe elementem realnej dolegliwosci, odplaty za naru-
szenie prawa, na jego ukaraniu,

— funkcja egzekucyjna (przymuszajaca) — polegajaca na przymuszaniu do
okreslonego zachowania, do wykonania okreslonego obowiazku.

Patrzac na powyzsze funkcje sankcji w prawie antymonopolowym z perspek-
tywy podmiotowej, nalezy, uprzedzajac szczegolowe analizy, zasygnalizowac na-
stepujace zwiazane z nimi kontrowersje. Po pierwsze, podmiotami biernymi prawa
antymonopolowego sa specyficznie rozumiani przedsigbiorcy, a mianowicie przed-
sigbiorcy w rozumieniu art. 4 u.s.d.g. oraz podmioty zrownane z nimi na potrze-
by ochrony konkurencji (zob. art. 4 pkt 1 w.o.k.k.). Z jednej strony sa nimi osoby
fizyczne, z drugiej strony — osoby prawne oraz jednostki organizacyjne niemajace
osobowosci prawnej, ktorym ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna. W przypadku obo-
wiazkow adresowanych do tej drugiej grupy podmiotow, naruszeniem obowiazku
jest przypisane danemu podmiotowi niezgodne z normg zachowanie osoby fizycz-
nej, ktora stanowi swego rodzaju ,,substrat osobowy” osoby prawnej czy jednostki
organizacyjnej. Sankcje w polskim prawie antymonopolowym, zawierajace element
represji, zasadniczo adresuja represje do majatku osoby prawnej czy jednostki orga-
nizacyjnej, a posrednio do jej udzialowcow, a przez to rowniez do nich adresowa-
ne jest oddzialywanie prewencyjne. Oczywiste jest, ze korzys$ci finansowe plynace
z naruszenia powigkszaja ten majatek, wiec kara pieniezna moze pelnic funkeje ,, wy-
rownawczg”, jednak staboscia tej koncepdji jest okolicznosc, ze srodki finansowe
pochodzace z kar pienieznych stanowia dochod budzetu panstwa, a nie podmiotow
poszkodowanych naruszeniem. Natomiast brakuje wyraznie sankgcji, ktore pelnityby
funkcje represyjna oraz funkcje prewencji indywidualnej bezposrednio wobec osob
fizycznych dzialajacych w imieniu przedsiebiorcow.

Po drugie, w przypadku niektorych sankcji o funkeji restytucyjnej, zwiazane
z nimi elementy represji dotykaja podmioty, ktore okreslitabym mianem osob trze-
cich. Chodzi tu o podmioty, ktore powstaja w wyniku koncentracji dokonanej z na-
ruszeniem prawa antymonopolowego. Jesli nalozona sankcja majaca na celu przy-
wrocenie stanu poprzedniego jest obowiazek rozwiazania spotki, zwiazana z tym
odplata za naruszenie prawa antymonopolowego przez jej udzialowcow dotyka
w znacznym stopniu te spotke, a nie samych udzialowcow, co moze mie¢ powazne
uboczne skutki spoleczne.

W kolejnych rozdziatach, poddajac analizie sankcje antymonopolowe roznego
typu, dokonam weryfikacji powyzszych funkcji tych sankcji zarysowanych koncep-

99



Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

tualnie na potrzeby prowadzonej analizy. Dokonam przypisania poszczegolnych ty-
pow sankcji w prawie antymonopolowym do wyodrebnionych powyzej funkcji.

Sprawdzeg tez, czy funkcje sankcji w prawie antymonopolowym zaprojektowane
przez ustawodawce warunkuja w jakim$ zakresie proces formulowania decyzji sto-
sowania prawa, wplywaja na ksztalt tych decyzji, w tym na wyktadnie stosowane-
go prawa.

Sprobuje rowniez odpowiedzie¢ na szereg pytah dotyczacych kwestii, w ja-
kim stopniu wyodrebnione funkcje spelniane sa przez poszczegolne sankcje anty-
monopolowe, a tym samym, jaka jest skutecznos¢ sankcji, oraz jakie okolicznosci
moga stanowic¢ czynniki ograniczajace ich skutecznosc. Z drugiej strony, warto po-
szuka¢ czynnikow zwigkszajacych skutecznosc sankeji, w szczegolnosci zapropono-
wac zmiany obowiazujacej regulacji prawnej, ktore moglyby prowadzi¢ do zwigk-
szenia skutecznosci sankcji w prawie antymonopolowym. Ustawodawca powinien
przeciez formutowac kierunki polityki zmian (tworzenia) prawa regulujacego po-
szczegOlne obszary stosunkow spolecznych w oparciu o oceng istniejacej regulacji
i jej skutecznosci.”® Jesli za$ czynnikow zwigkszajacych skutecznosc sankgji jest kil-
ka, nalezy zastanowic¢ sie, w jaki sposob powinny one ,,wspolgrac” ze sobg, uzupet-
niac sig nawzajem, w jaki sposob zmaksymalizowac ich komplementarnosc. Trud-

nosci z tym zwigzane zostana opisane w nastepnej jednostce redakcyjnej.

2.4. Problem skutecznosci sankcji w prawie antymonopolowym

Jak juz zostalo wskazane powyzej, z badaniem skutecznosci prawa zwiazane sa
znaczne trudnosci. Skutecznosc¢ sankcji prawnych, w tym sankcji w prawie antymo-
nopolowym, nie jest przedmiotem systematycznych badan. Funkcje sankcji prawnej
mozna uznac za skutecznie realizowang, gdy mozna stwierdzic zaistnienie w wystar-
czajaco wysokim stopniu pewnych oczekiwanych stanow w stosunkach spolecz-
nych, a zatem gdy skutki sankcji prawnych pokrywaja sig¢ z zakladanymi celami. Juz

w tej formule kryje sie problem nie do rozwiazania, a mianowicie, jaka jest ,,sku-

255  Dlatego postuluje sie (np. Polskie Towarzystwo Legislacji), by stworzono przy Radzie Ministréw organ, ktory
bedzie monitorowat jako$¢, skutecznos¢ i kosztochtonnos$¢ tworzonego prawa. Zob. K. Kozminski, Utomnosc
Jjezyka..., s. 76—77. Pod koniec lat 80—tych XX w. w Polsce zgtaszano réwniez postulat, by rozwigzania prawne
(w warunkach reformy gospodarczej) tworzy¢ na pewne okresy obowigzywania, po uptywie ktérych prowadzo-
na bytaby ocena skutecznosci tych rozwigzan, a jej wyniki stanowityby podstawe do dyskusji o ewentualnym
przedtuzeniu okresu obowigzywania danego rozwigzania lub przy projektowaniu nowego; tak B. Zdziennic-
ki, Skutecznos$c¢ prawa gospodarczego, SP 1987, z. 1, s. 118. Co ciekawe, wspdtczesnie takimi rozwigzaniami
prawnymi przyjmowanymi na kilkuletnie okresy sg wytgczenia grupowe niektérych rodzajéw porozumien ogra-
niczajgcych konkurencje. Podstawg decyzji o ewentualnym przedtuzeniu ich obowigzywania czy zmianach nie
sg jednak badania ich skutecznosci, lecz analiza, jak w przypadku analogicznych wytaczen w prawie konkuren-
cji UE postapity wtasciwe ograny unijne; zob. A. Piszcz, Nowe rozporzgdzenie Rady Ministréw dotyczgce wy-
taczenia grupowego niektérych rodzajéw porozumien ograniczajgcych konkurencje w sektorze ubezpieczenio-
wym, (w:) A. Giedrewicz—Niewinska, A. Piszcz (red.), System ochrony..., s. 339.
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teczno$¢ progowa” sankgji, czyli w ktorym miejscu zaczyna sie 06w ,,wystarczajaco
wysoki stopien” osiagniecia skutkow zamierzonych jako cele.”®

Tym bardziej zadaniem niewykonalnym wydaje si¢ skonstruowanie uporzad-
kowanego katalogu zjawisk,”’ ktorych wnikliwa analiza pozwolitaby na ,,global-
na” jednoznaczng ocene skutecznosci catego zbioru sankcji w polskim prawie an-
tymonopolowym, odpowiednia kwalifikacje wartosciujaca i odpowiedz na pytanie,
czy ze wzgledu na funkcje sankcji w prawie antymonopolowym mozna zakladac
skuteczne dzialanie tych sankcji jako pewnego ,,systemu” stuzacego realizacji kom-
pleksu funkcji. Dokonanie przegladu tych zjawisk i zorganizowanie calego modelu
badawczego dotyczacego faktycznej skutecznosci sankcji w polskim prawie antymo-
nopolowym, zwlaszcza w §wietle paradygmatow skutecznosci prawa, ze wzgledu na
rozmiar takiego przedsigwziecia nie wydaje sie mozliwe. Zwracajac jednak uwage na
ten istotny i wciaz otwarty problem badawczy, wskazuje ponizej na te jego obsza-
ry, ktorych realizacja jest zadaniem skomplikowanym, lecz w zasadzie mozliwym do
wykonania, a takze na bariery dotyczace obszarow pozostatych.

Skutecznosc behawioralng w Scistym znaczeniu w odniesieniu do sankcji w pra-
wie antymonopolowym, rozumiang jako zachowanie adresata normy sankcjonu-
jacej, czyli podmiotu czynnego, zgodne z wyrazonym w tej normie wzorem po-
winno$ciowego zachowania sig, mozna byloby probowac badac, analizujac, w ilu
sprawach, w ktorych podmiot czynny rozstrzygnat o nalozeniu sankcji, orzeczenie
to zostalo nastgpnie zmienione albo uchylone.”*® Uzyskany w rezultacie tego bada-
nia wskaznik moze byc jednak obarczony istotnymi bledami. Po pierwsze, w cze-
Sci spraw, w ktorych sankcja zostala zastosowana w sposob nieprawidlowy, z roz-
nych przyczyn nie dochodzi do zaskarzenia decyzji stosowania prawa. W tej grupie
bledow beda si¢ miescity rowniez trudne do weryfikacji bledy polegajace na nie-
zastosowaniu sankcji w przypadkach, w ktorych podmiot czynny powinien byl ja
zastosowac. Przykladowo, decyzja o umorzeniu postgpowania w sprawie praktyk
ograniczajacych konkurencje niezasadnie wydana przez Prezesa UOKIK nie bedzie
zaskarzona do sadu, gdyz strona postgpowania jest tylko ten podmiot, wobec kto-
rego zostalo wszczete postgpowanie, a on nie bedzie zainteresowany wniesieniem

256  Tak tez co do skutecznosci prawa Z. Kmieciak, Skuteczno$¢ regulacji..., s. 15-16. Zob. tez Z. Ziembinski,
O stanowieniu..., s. 37; J. Wroblewski, Skuteczno$c prawa..., s. 13.

257 W odniesieniu do skutecznosci prawa administracyjnego zadanie takie podjat Z. Kmieciak, ktory zapropono-
wat formute oceny skutecznosci regulacji administracyjnoprawnej obejmujgca rozpatrzenie probleméw takich,
jak formutowanie diagnozy legislacyjnej, wyznaczanie $rodkéw prawnej interwenciji, rozdzielanie kompetencji
prawotwdrczych migdzy rézne organy, dokonywanie weryfikacji przygotowywanych projektéw regulacji w ra-
mach poszczegolnych stadiow procesu prawotwdrczego, przekazywanie komunikatéw o obowigzujgcych nor-
mach prawnych, korzystanie przez organy stosujgce prawo z ré6znych odmian luzéw decyzyjnych, uruchamia-
nie sankgji. Zob. Z. Kmieciak, Skutecznosc regulaciji..., s. 91.

258  Wydziat Statystyki Ministerstwa Sprawiedliwosci zestawia dane statystyczne dotyczace liczby spraw toczgcych
sie w sgdach powszechnych w rezultacie wniesienia $rodka zaskarzenia, liczby oddalonych $rodkéw zaskarze-
nia oraz liczby orzeczen zmienionych w toku instancji, tworzac na podstawie tych danych tzw. wskaznik stabil-
nosci zatatwiania spraw w sgdach powszechnych. Drugim pojeciem, ktérym Wydziat sie postuguije, jest spraw-
nos$¢ postepowan sgdowych, ktérg ocenia sie w oparciu o czas trwania postepowan sgdowych.
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odwolania od korzystnej dla niego decyzji. Po drugie, wadliwe moze by¢ juz samo
zalozenie o tym, ze zgodne z wzorem powinnosciowego zachowania sig jest orze-
czenie zmieniajace badZz uchylajace pierwotna decyzje stosowania prawa (a nie pier-
wotna decyzja stosowania prawa). W praktyce zdarza sig¢, ze w toku instancji takie
orzeczenie zostaje ocenione jako wadliwe, niezgodne z wzorem wyrazonym w nor-
mie sankcjonujacej.

Podobnymi ryzykami obarczone sa proby badania skutecznosci sankcji w prawie
antymonopolowym w kontekscie spelniania przez nie funkgji prewencyjno—wycho-
wawczej. Sama analiza liczbowa statystyk organu ochrony konkurencji i sadow”* nie
bedzie adekwatna przy badaniu, w jakim stopniu funkcja prewencyjno—wychowaw-
cza sankcji w prawie antymonopolowym nie jest przez nie realizowana. Po pierw-
sze, w praktyce wystepuja przypadki, w ktorych nie doszlo do naruszenia prawa an-
tymonopolowego, ale wydana zostala decyzja stosowania prawa o odmiennej tresci,
ktora nie zostala nastepnie wzruszona. Po drugie, nie jest mozliwe ustalenie wskaz-
nika niewykrytych naruszeh prawa antymonopolowego.”® Wskaznik ten moze by¢
znaczny, skoro amerykahscy ekonomisci oszacowali prawdopodobiehstwo Scigania
uczestnikow porozumienia cenowego przez wladze federalne na zaledwie 13—17%
rocznie.”*' Natomiast mozna podjac probe ustalenia skali naruszeh prawa antymo-
nopolowego w warunkach tzw. recydywy. Takie formuly czastkowe badania spel-
niania funkcji prewencyjno—wychowawczej przez sankcje antymonopolowe moga
jednak prowadzi¢ do sadow jedynie intuicyjnych, ale nie sa bezwartosciowe pod
wzgledem naukowym.

Badanie skutecznosci sankcji w prawie antymonopolowym w kontekscie spel-
niania przez nie funkcji represyjnej obarczone jest podobnymi trudno$ciami jak
badanie aksjologicznej skutecznos$ci prawa. Nalezaloby bowiem gromadzic¢ oceny
wartosciujace podmiotow, wobec ktorych zrealizowano sankcje, co do stopnia do-
tkliwosci zastosowanej sankcji. Wydaje sig, ze aktualny nikly stan badah w tym za-
kresie mozna zmieni¢ przynajmniej o tyle, o ile wykonalne jest sprawdzenie, w ja-
kim stopniu funkcja represyjna sankcji w prawie antymonopolowym nie jest przez
nie realizowana na skutek odstapienia przez podmiot czynny od nalozenia sankcji.
Podobne rezultaty mozna osiagnac, badajac orzecznictwo w sprawach, w ktorych
zastosowano (badz nie zastosowano) sankcje spetniajace funkcje restytucyjna badz
egzekucyjna.

Osobna kwestia sa ograniczenia skutecznosci sankcji w prawie antymonopo-
lowym. W szczegolnosci z punktu widzenia pomiaru i oceny skutecznosci sankcji

259  Jak zauwaza Z. Ziembinski, tatwiej jest rejestrowac przypadki przekraczania normy niz jej przestrzegania;
Z. Ziembinski, O stanowieniu..., s. 104.

260  Tzw. liczba ciemna; zob. W. Dziedziak, Proba charakterystyki sankciji..., s. 44.

261 Tak P.G. Bryant, E.W. Eckard, Price Fixing: The Probability of Getting Caught, The Review of Economics and
Statistics 1991, tom 73, nr 3, s. 531.
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w prawie antymonopolowym, problem odrebny od ograniczeh skutecznosci stoso-
wania sankcji prawnych stanowi normatywne okreslenie tych sankcji. W tym zakre-
sie nalezaloby bada¢, czy ustanowiona regulacja prawna sankcji wolna jest od ble-
dow (czy jest jasna i spojna ,,wewnatrz” oraz wobec innych grup przepisow prawa,
czy nie jest zbyt kazuistyczna albo zbyt ogolnikowa, czy wlaczono ja do wlasciwego
aktu prawnego we wlasciwym miejscu). Istotne jest tez, czy funkcje i charakter sta-
nowionych regulacji prawnych dotyczacych sankcji w prawie antymonopolowym
odpowiadaja spolecznym oczekiwaniom. Analiza tych kwestii moze doprowadzic
do konkluzji o braku po stronie ustawodawcy pelnej wiedzy na temat regulowa-
nej sfery stosunkow spotecznych lub skutkow projektowanej regulacji, czy tez po-
dejmowaniu aktywnosci prawotworczej bez uzasadnionego celu (podejmowanej na
przyktad dlatego, ze taka regulacje prawna przyjeto w niektorych innych pahstwach
europejskich czy pozaeuropejskich, choc projektodawca i ustawodawca nie wiedzg,
jak ona sig¢ tam sprawdza).

Z kolei gdy chodzi o zjawiska z zakresu §wiadomosci prawnej, mozna byloby
poddac analizie orzecznictwo pod katem tego, w ilu przypadkach zachowanie na-
ruszajace prawo zostalo uznane za umyslne, a w ilu — za nieumys$lne. Mozna bylo-
by tez badac, czy adresaci norm prawnych sa Swiadomi sankcji prawnych grozacych
im za naruszenie norm prawa antymonopolowego. Te ostatnie badania socjologicz-
ne sa prowadzone regularnie na zlecenie Prezesa UOKiK.**” Kazdorazowo badanych
jest okoto 1200 przedsigbiorcow. Przy zalozeniu, ze proba ta jest reprezentatyw-
na, ustalane sa pewne statystyczne prawidlowosci w zakresie zjawiska Swiadomo-
$ci prawnej.

Czy mozna byloby natomiast podjac probe oceny efektywnosci sankcji w pra-
wie antymonopolowym? Wydaje sie, ze mozna byloby podjac taka probe w od-
niesieniu do sankcji w postaci antymonopolowych kar pienigznych poprzez zesta-
wienie ich z kosztami zwigzanymi z nakladaniem tych sankcji. Zrodtem pewnych
informacji w tym przedmiocie moglyby by¢ coroczne sprawozdania Prezesa UOKiK
z dziatalnosci, ktore informuja o budzecie UOKIK.*** Powazne trudnos$ci wiazalyby
sig jednak z okresleniem, jaka czgs¢ rocznego budzetu stanowia koszty nakfadania
antymonopolowych kar pienieznych. Po drugie, Prezes UOKiK publikuje informacje
o wysokosci nakladanych przez niego (nieprawomocnie) kar pienieznych. W pu-
blikacjach Prezesa UOKiK brak jest natomiast informacji o ich ostatecznej wysoko-
$ci ustalonej przez sady (w przypadku odwolah przedsigbiorcow od decyzji Prezesa
UOKIK), jak rowniez o wysokosci kar uiszczonych badz wyegzekwowanych w da-
nych okresach. Interesujace jest, ze prognozy Prezesa UOKiK wskazujg, iz w roku

262  Np. UOKIK, Znajomos$¢ prawa o ochronie konkurencji..., s. 24 in.

263  Wykonanie tego budzetu jest kontrolowane przez Najwyzszg Izbg Kontroli; zob. np. Najwyzsza Izba Kon-
troli. Departament Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji, Informacja o wynikach kontroli wykonania
w 2011 roku budzetu panstwa w cze$ci 53 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Warszawa 2012.
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2013 w ,,globalnym” ujeciu jego dziatalnos¢ bedzie nieefektywna. Wplywy z kar
pienigznych mialyby bowiem wyniesc 16,6 mln zlotych.”** Dochody ogolem zapla-
nowano na prawie 18 mln ztotych, za§ wydatki — na kwote ponad 54 mln zlotych.?*®

Powyzsze instrumentarium badania sankcji w prawie antymonopolowym moze
sprawiacC wrazenie nazbyt uproszczonego czy tez niepelnego. Trzeba jednak miec na
uwadze, ze sankcje w prawie antymonopolowym mozna poddac ocenie pod katem
ich skutecznosci w niewielkim stopniu. W odniesieniu do skutecznosci prawa wy-
razono w nauce poglad, ze w wielu wypadkach nie pomiar ilosciowy, lecz przepro-
wadzenie pewnego szacunku skutecznosci (zakwalifikowanie jej jako zadowalajacej
lub nie) wystarczajaco zaspokaja potrzeby praktyki.?®® Ze stanowiskiem tym nalezy
sie zgodzic. Takie wartoSciowanie, czy to skutecznosci prawa, czy tez skutecznosci
sankcji, powinno jednak by¢ poparte chocby minimalna argumentacja. Nie sa bo-
wiem przekonujace twierdzenia, ze praktyka stosowania u.o.k.k. z 2000 r. wykazata,
iz ,ustawa ta jest skutecznym instrumentem ochrony konkurencji i konsumentow,
niemniej jednak konieczne jest zrewidowanie obecnie funkcjonujacych przepisow
materialnoprawnych i proceduralnych”,*’ jesli juz sama konieczno$¢ zmiany pra-
wa $wiadczy o istnieniu ograniczeh skutecznos$ci zmienianego prawa, a wladze pah-
stwowe w waskim zakresie prowadza jej ocene, pozostawiajac to po czesci instytu-
cjom akademickim.

264  Zob. Sejm RP, Zapis przebiegu posiedzenia Komisji Gospodarki nr 37, 24—10-2012, http://www.sejm.gov.pl/
sejm7.nsf/biuletyn.xsp?documentld=E52379F366125920C 1257 AAF004FFAQO (dostep 31 grudnia 2012 r.).

265  Zob. zatgczniki nr 1 i 2 do ustawy budzetowej na rok 2013 z dnia 25 stycznia 2013 r. (Dz.U. poz. 169).

266  Tak Z. Kmieciak, Skuteczno$c regulaciji..., s. 27.

267  Sejm RP V kadencji, Uzasadnienie projektu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, druk nr 1110.
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Rozdziat II

SANKCJE W PRAWIE ANTYMONOPOLOWYM
O FUNKCJI RESTYTUCY]JNE]

1. Uwagi wprowadzajace

Funkcja restytucyjna sankcji w prawie antymonopolowym ukierunkowana jest
na przywracanie stanu poprzedniego (sprzed dokonania naruszenia prawa), sta-
nu zgodnego z prawem. Sankcje o tej funkcji maja co do zasady zmierza¢ do od-
tworzenia sytuacji sprzed naruszenia normy prawnej. Ich istota jest zasadniczo re-
konstrukcja stanu, ktory istnialby, gdyby adresat normy sankcjonowanej wykonat
adresowany do niego nakaz badz zakaz. Moze przy tym chodzi¢ o stan struktury
przedsigbiorcy, ktory dopuscil sig naruszenia, a posrednio o stan konkurencyjnej
struktury samego rynku, czy tez o stan praw i obowiazkow okreslonych uczestni-
kow rynku. Mozna zatem zaklada¢ pewna dwuwymiarowos¢ funkcji restytucyjnej
sankcji w prawie antymonopolowym i dzieli¢ te funkcje na integralnie ze sobga po-
wigzane funkcje restytucji bezposredniej oraz restytucji posredniej.

Podzialu tego nie nalezy myli¢ z podzialem sankcji o funkgji restytucyjnej na
sankcje realizowane bezposrednio oraz sankcje realizowane posrednio. Do drugiej
grupy zaliczam sankcje, ktorych istota jest zobowiazanie podmiotu, ktory naruszyt
prawo, do przywrocenia stanu poprzedniego (obowiazek okreslonego zachowania).
W razie braku dobrowolnego wykonania tego zobowiazania mozliwe jest przymu-
szanie do jego wykonania. Natomiast w pierwszej grupie znajda si¢ sankcje, do kto-
rych realizacji nie jest potrzebna aktywno$c biernego adresata normy prawnej.' Sa

1 Mozna spotkac¢ rowniez poglad, ze z funkcjg restytucyjng sankcji mamy do czynienia tylko, gdy zastosowanie
sankcji powoduje bezposrednio powstanie wymaganego stanu rzeczywistosci; zob. P. Przybysz, Funkcje sank-
cji..., s. 170.
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to zarowno sankcje powodujace swego rodzaju automatyczne przywracanie stanu
poprzedniego, blokujace zaistnienie stanu niezgodnego z prawem, czyli zachwianie
pewnego stanu rownowagi (niewaznosc), jak i sankcje powodujace przywrocenie
stanu poprzedniego moca czynnosci wlasciwego organu (podziat spolki przez Pre-
zesa UOKIK).

Ponadto nalezy zwrocic uwage na mozliwos$c innego rodzaju dwupodziatu re-
stytucji i sankcji prawnych o funkcji restytucyjnej. Wydaje sie, ze mozna wyroz-
nic¢ przywracanie stanu poprzedniego w interesie indywidualnym oraz w interesie
publicznym. Restytucja indywidualna bedzie co do zasady funkcja sankcji cywil-
noprawnych, a restytucja ,,ogolna” — funkcja sankcji typowych dla metody admi-
nistracyjnoprawnej. W przypadku sankcji w prawie antymonopolowym mozna za-
ozy¢, ze ich funkcja jest co do zasady restytucja ,,0g60lna”, dokonywana w interesie
publicznym, w interesie calego rynku. Nie wyklucza to jednak sytuacji, w ktorych
sankcje danego typu zastosowane w konkretnej sytuacji facza w sobie oba wymiary
restytucji. Przywracanie stanu poprzedniego w interesie calego rynku moze posred-
nio realizowac interesy indywidualne, w szczegolnosci interesy konkurentow i kon-
sumentow. Z kolei przywracanie stanu poprzedniego w interesie indywidualnym
(np. poprzez dziatanie sankcji w postaci niewaznos$ci) moze zarazem realizowac in-
teres publiczny.

Sposrod sankcji wyodrebnionych w rezultacie dokonanej w rozdziale pierw-
szym jednostce 2.1.2. rekonstrukcji pojecia sankcji w prawie antymonopolowym,
do sankgji o funkcji restytucyjnej jako funkcji podstawowej (gtownej) zaliczam na-
stepujace sankcje, ktore beda poddane analizie ponizej: (1) niewazno$c czynnosci
prawnych, (2) pozbawienie adresata uprawnien wynikajacych z warunkowej decy-
zji o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentracji, (3) obowiazek okreslonego za-
chowania, obejmujacy czesc tzw. sankcji strukturalnych, (4) podzial przedsigbiorcy
w drodze decyzji administracyjnej, stanowiacy tzw. sankcje strukturalna. Niewaz-
nosc jest na tle innych sankcji w prawie antymonopolowym sankcja specyficzna.
Pozostale wymienione tu sankcje dotycza w obecnym stanie polskiego prawa anty-
monopolowego tylko jednej grupy zachowah rynkowych objetych nadzorem anty-
monopolowym, a mianowicie koncentracji przedsigbiorcow.

Analize poszczegolnych typow sankcji w prawie antymonopolowym, co do
ktorych zostalo przyjete zalozenie o ich restytucyjnej funkcji, poprzedze poszukiwa-
niem ich odpowiednikow w historycznych regulacjach prawnych (polskich i wspol-
notowych) przewidujacych chocby podobne typy sankcji, aby podja¢ probe zary-
sowania pewnych tendencji w rozwoju regulacji sankcji o tej funkcji. W tym celu
w regulacjach tych zostana ,,odszukane” sankcje inne niz kary pieniezne i niz sank-
cje prawa karnego oraz podjeta zostanie proba identyfikacji funkgcji, ktora mogly one
spetniac.
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2. Ewolucja podstaw prawnych sankcji o funkcji
restytucyjnej
2.1. Regulacje prawa polskiego okresu migdzywojennego

Historig sankcji prawnych ukierunkowanych na przywracanie stanu poprzed-
niego na rynkach mozna okreslic jako bogata. Podkreslenia wymaga, ze poczatki
rozwoju polskiej regulacji prawnej w tym zakresie siegaja lat trzydziestych XX wie-
ku, kiedy to w II Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z europejska tendencja, wpro-
wadzono prawo kartelowe.” Szczegolowe przesledzenie historii sankcji prawa kar-
telowego,® w tym ich stosowania, byloby zbedne z punktu widzenia przedmiotu
niniejszej pracy, totez za wystarczajace mozna uznac ich zwiezte wyliczenie. Nale-
zy jednak poprzedzic je zastrzezeniem, ze migdzywojenne prawo kartelowe roznito
sig istotnie od pozniejszego prawa antymonopolowego, zarowno co do zakresu na-
kazow i zakazOw oraz ksztaltu zwiazanych z nimi sankcji, jak tez catego modelu in-
stytucjonalnego ochrony rynku, co wynikalo przede wszystkim ze szczegolnego sto-
sunku Owczesnego panstwa do gospodarki. Miedzywojenne prawo kartelowe nie
chronito konkurencji rozumianej jako mechanizm rynkowy, lecz dopuszczajac jej
ograniczenie poprzez zjawisko kartelizacji, tworzyto narzedzia kontroli karteli przez
panstwo oraz wykorzystywania karteli do realizacji polityki pahstwa.* We wspolcze-
snej nauce prawa antymonopolowego mianem karteli okresla si¢ horyzontalne po-
rozumienia ograniczajace konkurencje, przy czym okreslenie ,kartele” jest obecnie
nazwa nalezaca do polskiego jezyka prawniczego, a nie jezyka prawnego. Natomiast
polskie migdzywojenne prawo kartelowe mialo za przedmiot ,,potaczenia przedsie-
biorcow, regulujace produkcje, zbyt, ceny i warunki wymiany”, ktore ogranicza-
ly dziatalnosc gospodarcza w zakresie wolnej konkurencji, lecz nie niszczyly samo-
dzielnosci przedsigbiorcow.®

Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o kartelach® obejmowata umowy, uchwaly
i postanowienia, majace na celu — droga wzajemnych zobowiazah — kontrole lub
regulowanie produkgeji, zbytu, cen i warunkow wymiany dobr w dziedzinie gor-
nictwa, przemystu i handlu. Umowy kartelowe, co do zasady dozwolone, naleza-
o w ustawowo okreslonym terminie, liczonym od dnia ich zawarcia, zglaszac Mi-

2 Pomijam tu wczesniejsze regulacje, w tym obowigzujgce tymczasowo w Rzeczypospolitej Polskiej na ziemiach
bytych zaboréw: austriackiego, pruskiego i rosyjskiego.
3 W literaturze o prawie kartelowym szerzej zob. A. Podolska, Polska ustawa kartelowa w Il Rzeczypospolitej,

CPH 2000, z. 1-2, s. 151 i n.; A. Podolska—Meducka, Sad kartelowy w Polsce i jego orzecznictwo w latach
1033-1935, CPH 2001, z. 2, s. 85 n.; A. Podolska—Meducka, Projekty ustawy kartelowej w Polsce miedzywo-
jennej, CPH 2002, z. 2, s. 215 i n.; A. Podolska—Meducka, Polskie ustawodawstwo kartelowe w latach 1918-
1939, Warszawa 2003, s. 89 i n.

Por. D. Migsik, Reguta rozsadku..., s. 348.

Kartele wystepowaty w réznych formach prawnych, poczawszy od zwyktego porozumienia, poprzez stowarzy-
szenie, po rézne rodzaje spotek; tak J. Wiszniewski, Zrzeszenia przemystowe a kartele, Wilno 1936, s. 10-11,
16, 21, 34 i n. Zob. tez A. Podolska—Meducka, Polskie ustawodawstwo..., s. 16—-19, 23-24.

6 Dz.U. Nr 31, poz. 270, z p6zn. zm.
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nistrowi Przemystu i Handlu, ktory dokonywat ich wpisu do rejestru kartelowego.
Whpis miat charakter deklaratoryjny, informacyjny, a tym samym nie kreowal zad-
nych praw po stronie podmiotow zainteresowanych, w szczegolnosci nie oznacza,
ze umowa kartelowa nie zagraza interesowi publicznemu, czy ze go nie narusza.

Minister Przemystu i Handlu oceniat ex post, czy umowa, uchwala, postanowie-
nie, lub sposob ich wykonania zagrazaja dobru publicznemu, a w szczegolnosci, czy
regulowanie produkcji, zbytu albo ograniczanie swobody wymiany dobr powoduje
skutki gospodarczo szkodliwe, badz czy ceny zostaly podwyzszone do poziomu go-
spodarczo nieusprawiedliwionego lub tez czy sa na takim poziomie utrzymywane.
Mimo ze ustawa wskazywala na ,,zagrozenie dobra publicznego”, to podane przy-
kladowo stany ,,zagrozenia” trudno uznac za wylacznie zagrazajace interesowi pu-
blicznemu. Wydaje sig, ze w istocie sa to okolicznosci naruszajace interes publicz-
ny. Sankcje majace charakter niepieniezny (i niebedace sankcjami prawa karnego),
sprowadzaly sie do orzeczenia o rozwiazaniu umowy kartelowej badz uchyleniu po-
szczegOlnych jej postanowien, albo catkowitym lub cze$ciowym uchyleniu uchwa-
ty lub postanowienia (art. 4 ust. 1 pkt 1-2 ustawy). Taki ksztalt sankcji wydaje sie
uzasadniony, je$li wezmiemy pod uwage brak w ustawie z 1933 r. niewaznosci
bezwzglednej jako sankcji zwiazanej z dokonaniem czynnosci prawnej naruszajacej
interes publiczny albo mu zagrazajacej (ustawa przewidywala jedynie ,,rygor nie-
waznosci” na wypadek niezachowania formy pisemnej umow kartelowych, uchwat
i postanowien). Ponadto ustawa przewidywala mozliwo$¢ upowaznienia uczest-
nikow do przedterminowego wypowiedzenia umowy kartelowej, do odstapienia
od niej lub wystapienia ze zrzeszenia przedsiebiorcow, oraz mozliwo$¢ zwolnie-
nia uczestnikoOw od wykonywania uchwaty lub postanowienia (art. 4 ust. 1 pkt 3—4
ustawy). Sankcja w postaci rozwigzania umowy badz uchylenia uchwaty lub posta-
nowienia mogla by¢ zastosowana takze za naruszenie obowiazku notyfikacyjnego,
jezeli zgloszenia umowy, uchwaly czy postanowienia do rejestru kartelowego nie
dokonano, mimo dwukrotnego prawomocnego ukarania grzywna za to zaniechanie
(art. 10 ust. 5 ustawy).

Powyzsze sankcje niemajace charakteru pienigznego nie tylko zdaja sig byc
ukierunkowane na swoiste przywracanie stanu poprzedniego, eliminowanie z obro-
tu prawno—gospodarczego kartelu szkodzacego dobru publicznemu, nie tylko moz-
na dostrzec w nich funkcje prewencyjno—wychowawcza, ale rowniez i funkcje re-
presyjna. Funkcja represyjna jest widoczna szczegolnie w sankcji przewidzianej za
naruszenie obowiazku notyfikacyjnego.

O powyzszych sankcjach orzekal — w pierwszym okresie obowiazywania usta-
wy — ustanowiony przy Sadzie Najwyzszym Sad Kartelowy, na wniosek Ministra
Przemystu i Handlu. Po wejsciu w zycie przyjetej w 1935 r. nowelizacji ustawy
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o kartelach,” o sankcjach tych orzekal sam Minister, za$ od jego orzeczenia przystu-
giwal wniosek do Sadu Kartelowego o uchylenie orzeczenia.

Wzmianki wymaga rowniez ustawa z dnia 13 lipca 1939 r. o porozumieniach
kartelowych,® ktorej data wejscia w zycie przypadata z uplywem trzech miesiecy od
dnia ogloszenia, w zwiazku z czym ustawa — ze wzgledu na wybuch II wojny $wia-
towej — nie doczekala sig zadnej praktyki stosowania. Ustawa ta dotyczyla poro-
zumieh zawieranych w kazdej dziedzinie przemystu lub handlu. Charakterystycz-
na cecha nowej regulacji byla reorientacja ustawodawcy z nadzoru ex post rowniez na
nadzor ex ante, bowiem wpis do rejestru kartelowego miat miec charakter konstytu-
tywny, a Minister Przemystu i Handlu miat posiada¢ kompetencje do odmowy wpi-
su. W ramach nadzoru ex post w ustawie przewidziano sankcje w postaci rozwiaza-
nia porozumienia kartelowego (w catosci lub w czgsci), ktore to porozumienie lub
sposob jego wykonywania wyrzadzalo szkode interesom gospodarki narodowej (art.
10 ust. 1 ustawy). Sankcja ta moglaby by¢ zastosowana rowniez, gdyby cele poro-
zumienia kartelowego nie obejmowaly celow odpowiadajacych interesom pahstwa
(gospodarki narodowej) i mimo zadania przez Ministra ich uzupelnienia dodatko-
wymi celami, nie zostaly uzupetnione (art. 10 ust. 1 w zw. z art. 2 ust. 2 ustawy).
Zatem i te sankcje zdawaly si¢ faczyC przywracanie stanu poprzedniego nie tylko
z prewencjq, ale i represja.

Podkreslic nalezy, ze opisane powyzej rozwiazania, wsparte rozwiazaniami
o funkcjach ewidentnie represyjnych, jak grzywny czy kara aresztu, o ktorych be-
dzie mowa w kolejnym rozdziale pracy, byly wyraznie zorientowane na ochrong
interesu (dobra) publicznego, dalekiego jednak od ochrony konkurencji jako me-
chanizmu ekonomicznego, a takze od bezposredniej ochrony interesow konkuren-
tow i klientow. Interesy konkurentow podlegaly natomiast ochronie na zasadach
okreslonych ustawga z dnia 2 sierpnia 1926 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkuren-
¢ji.’ Byla to ochrona (cywilnoprawna i karnoprawna, realizowana za pomoca sankcji
o funkcjach zarowno restytucyjnych, jak i represyjnych) przed czynami sprzeczny-
mi z prawem albo uczciwoscia kupiecka (dobrymi obyczajami), ale nie przed karte-
lami, ktore — dopoki nie zagrazaly blizej nieokreslonemu dobru publicznemu — byty
co do zasady legalne.

Polskie prawo kartelowe, wzorowane na rozwiazaniach niemieckich, roznito
sie istotnie od istniejacych w tym czasie rozwigzan federalnego prawa amerykan-

7 Zob. dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 listopada 1935 r. w sprawie zmiany ustawy z dnia 28 mar-

ca 1933 r. o kartelach (Dz.U. Nr 86, poz. 529).

Dz.U. Nr 63, poz. 418.

9 Tekst jedn. Dz.U. z 1930 r. Nr 56, poz. 467, z p6zn. zm. Warto podkresli¢, ze w 1938 r. K. Stefanski pisat, ze
Lustawa ta, jakkolwiek ma juz 10 lat za sobg, nie zdobyta sobie dotgd wigekszej popularnosci w sferach kupiec-
kich”; zob. K. Stefanski, Zwalczanie nieuczciwej konkurencji, Warszawa 1938, s. 4-5.
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skiego.'” Trzon amerykanskich rozwiazah antymonopolowych'' stanowia obowia-
zujace po dzi$ dzieh trzy ustawy: ustawa Shermana z 1890 r. oraz przyjete w 1914 r.
ustawa Claytona i ustawa o Federalnej Komisji Handlu.'” Regulacje te wyraznie wy-
przedzaly epoke, w ktorej zostaly sformulowane. Ukierunkowane byty na ochrone
wolnosci konkurencji, a nie na kontrole karteli. Ustawa Shermana przewidywata za-
kaz uzgodnionych ograniczeh konkurencji oraz zakaz monopolizacji i usilowania
monopolizacji rynku, ktore to zakazy obwarowano ewidentnie represyjnymi sank-
cjami karnoprawnymi, stosowanymi przez sady na wniosek prokuratora generalne-
g0."? Ponadto prokuratorowi generalnemu przyznano kompetencje do wytaczania
powodztw o nakazanie zaniechania zakazanych zachowan (ang. actions for injunctive re-
lief). Istotnym elementem amerykanskiej regulacji, odrozniajacym ja rowniez wspot-
cze$nie od rozwiazah europejskich, byla sankcja odszkodowawcza, ktora — obok
sankcji karnoprawnych — decyduje obecnie o postrzeganiu amerykanskiego prawa
antytrustowego jako skutecznego instrumentu ograniczania nieaprobowanych form
zachowan przedsiebiorcow. W ustawie Shermana przewidziano mozliwos¢ docho-
dzenia przez poszkodowanego od podmiotu, ktory naruszyt ustawe, potrojonego
(potrojnego) odszkodowania (ang. treble damages), czyli odszkodowania w ,,sztyw-
nej” wysokosci trzykrotnosci poniesionej szkody. Sankcja odszkodowawcza w tym
ksztalcie jest ,,multifunkcyjna”, kumuluje w sobie rozne funkcje — prewencje, re-
presje i kompensacje jako odmiane restytucji.'* Analogiczne sankcje, z wylaczeniem
sankcji karnoprawnych, przewidziano w ustawie Claytona, ktora uzupelniata usta-
we Shermana oraz zakazywala pewnych fuzji i akwizycji. Z kolei ustawa o Federal-
nej Komisji Handlu zakazano m.in. nieuczciwych metod konkurowania. Ponadto na
jej mocy powolano Federalna Komisje Handlu (ang. Federal Trade Commission) jako nie-

10 Oprdcz tego, ze w USA istnieje federalne prawo antymonopolowe (antytrustowe), praktycznie kazdy stan i te-
rytorium USA ma jaka$ forme stanowego prawa antymonopolowego (antytrustowego), przy czym te prawa nie
réznig sie w znacznym zakresie od prawa federalnego; por. A.P. Victor, C.V. Roberts, Consumer Enforcement
of Federal and State Antitrust Laws in the United States, (w:) E.A. Raffaelli (red.), VI Conference Antitrust be-
tween EC Law and National Law, Bruksela 2005, s. 366. Zob. tez F.S. McChesney, Talking ‘Bout My Antitrust
Generation: Competition For and In the Field of Competition Law, Emory Law Journal 2003, tom 52, s. 1426—
1431.

1 W odniesieniu do systemu amerykanskiego uzywam w niniejszej pracy przymiotnika ,antymonopolowy” za-
miennie z przymiotnikiem ,antytrustowy”.

12 Zob. szerzej T. Skoczny, Ustawodawstwo antymonopolowe..., s. 12-20; T. Wo$, Amerykariskie prawo...,
s. 16-38; E. Elhauge, D. Geradin, Global Competition Law and Economics, Oksford — Portland 2007, s. 4 i n.
Zob. tez J. Rutkowski, Ekonomia polityczna kapitalizmu, Warszawa 1978, s. 294 i n.

13 Prokurator Generalny (Attorney General) USA jest powotywany i odwotywany (w kazdym czasie) przez Pre-
zydenta USA. Kieruje Departamentem Sprawiedliwosci (Department of Justice), w ramach ktérego funkcjonu-
je Wydziat Antymonopolowy (Antitrust Division). Jego kompetencje w zakresie prawa antymonopolowego sa
w znacznej czesci delegowane na Zastepce Prokuratora Generalnego (Assistant Attorney General), kierujgce-
go Wydziatem Antymonopolowym, takze powotywanego i odwotywanego (w kazdym czasie) przez Prezydenta
USA, ranga odpowiadajgcego podsekretarzowi w innych departamentach; zob. E.M. Graham, Competition Po-
licy..., s. 617.

14 Por. G.J. Benston, A Comprehensive Analysis of the Determinants of Private Antitrust Litigation, with Particular
Emphasis on Class Action Suits and the Rule of Joint and Several Damages, (w:) L.J. White (red.), Private An-
titrust Litigation. New Evidence, New Learning, Cambridge — Londyn 1988, s. 271; H. Hovenkamp, Economics
and Federal Antitrust Law, St. Paul 1985, s. 388; A.P. Victor, C.V. Roberts, Consumer Enforcement..., s. 348—
349.
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zalezny od rzadu organ (agencje, ang. agency), ktoremu przyznano kompetencje do
zakazywania przedsigbiorcom okre$lonych zachowah i nakazywania im uksztalto-
wania stosunkow w pozadanym kierunku.'® Komisji nie przyznano wprost kompe-
tencji do wladczego oddzialywania na przedsigbiorcow w przypadku naruszen usta-
wy Shermana, jednakze Komisja posiada te kompetencje posrednio, gdyz naruszenia
te uznawane sg za nieuczciwe metody konkurowania.'® Obu organom przyznano
kompetencje do wystepowania do sadow federalnych o zastosowanie szeroko rozu-
mianych $rodkow zaradczych w przypadku naruszenia prawa antytrustowego (be-
hawioralnych i strukturalnych).'’

2.2. Regulacje prawne okresu powojennego

2.2.1. Regulacje prawa wspolnotowego

Zanim w powojennej Europie uksztaltowaly sig nowoczesne regulacje antymo-
nopolowe, co pozwolito stwierdzic, ze , Europa dogonila Ameryke i duch ustawy
Shermana rezyduje w (...) centrach europejskiej regulacji konkurencji”,'® regula-
cje te przeszly dtuga i relatywnie skomplikowana droge rozwoju. Polskie pahstwo
po II wojnie $wiatowej dolaczylo do tzw. bloku socjalistycznego (bloku wschodnie-
go). Nowa polska wladza publiczna dokonala wyboru typu gospodarki, okreslanego
mianem gospodarki sterowanej dyrektywnie przez pahstwo, co wykluczato jakakol-
wiek ochrong konkurencji, w jakimkolwiek interesie. Pahstwo stworzylo i chronito
monopolistyczna strukture gospodarki, zdominowang przez podmioty sektora pah-
stwowego."’

Podczas gdy panhstwa bloku socjalistycznego izolowaly sie od pahstw zachod-
nioeuropejskich, te ostatnie podjely dziatania integracyjne. Poczatki rozwoju wspol-
notowego prawa ochrony konkurencji (antymonopolowego®”) siegaja lat piecdzie-
siatych XX wieku, a wigc okresu, w ktorym podpisano traktaty ustanawiajace trzy
Wspolnoty Europejskie: Europejska Wspolnote Wegla i Stali (EWWiS),*! Europejska
Wspolnote Gospodarcza (EWG)?** i Europejska Wspolnote Energii Atomowej (EU-
RATOM) 2

15 Tzw. cease and desist orders. Por. T. Wos, Amerykanskie prawo..., s. 30.

16 H. Hovenkamp, Federal Antitrust Policy. The Law of Competition and its Practice, St. Paul 2005, s. 596.

17 Zob. tez L.A. Sullivan, W.S. Grimes, The Law of Antitrust: An Integrated Handbook, St. Paul 2006, s. 938-939.

18 C. Harding, J. Joshua, Regulating Cartels in Europe, Nowy Jork 2010, s. 286.

19 Tak C. Kosikowski, T. Lawicki, Ochrona prawna..., s. 49. Zob. tez o przeksztatceniach struktur gospodarczych:
I.B. Nestoruk, Kontrola koncentracji w prawie antymonopolowym — obowigzek zgtoszenia koncentracji, PUG
2008, nr 9, s. 14.

20 Komisja Europejska obecnie uzywa okreslenia antitrust law (prawo antytrustowe, prawo antymonopolowe) jako
synonimu nazwy ,prawo konkurencji” (ang. competition law); zob. W.P.J. Wils, Is Criminalization..., s. 278.

21 Podpisany w Paryzu dnia 18 kwietnia 1951 r., wygast dnia 22 lipca 2002 r. Tekst w jezyku polskim opublikowa-
no w: L. Gelberg, Prawo miedzynarodowe i historia dyplomatyczna. Wybér dokumentéw. Tom Ill, Warszawa
1960, s. 401in.

22 Podpisany w Rzymie dnia 25 marca 1957 r. Od dnia 1 listopada 1993 r. jako TWE, od dnia 1 grudnia 2009 r.,
jako TFUE.

23 Podpisany w Rzymie dnia 25 marca 1957 r. Zob. Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/3, z pézn. zm.
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Juz w Traktacie ustanawiajacym EWWiS z 1951 r., ktorym stworzono wspolny
rynek wegla i stali, przewidziano reguty ochrony konkurencji na tym rynku, zabez-
pieczone zarowno sankcjami o charakterze pienieznym, jak i sankcjami o charakte-
rze niepienieznym. Mimo ze byly to reguly sektorowe, a tymi niniejsza praca zasad-
niczo sig nie zajmuje, warto w tym miejscu o nich wspomniec, poniewaz staly sig
one wzorem dla pozniejszych regut konkurencji sftormulowanych w Traktacie usta-
nawiajacym EWG. Komisja (a przed 1 lipca 1967 r. Wysoka Wladza EWWiS, ang.
High Authority) miata prawo stosowac je w stosunku do przedsigbiorstw. Po pierwsze,
przewidziano zakaz porozumien, decyzji i praktyk uzgodnionych, ograniczajacych
konkurencje (art. 65), z ktorym zwiazana byta niewaznosc zakazanych porozumien
i decyzji. Ponadto obowiazywal zakaz koncentracji przedsigbiorstw bez uprzedniego
zezwolenia Komisji (art. 66 ust. 1-6). W razie jego naruszenia Komisja byla wladna
zarzadzic dekoncentracje przedsigbiorstw lub potaczonych aktywow albo zniesienie
wspolnej kontroli lub podjecie jakichkolwiek innych czynnosci, ktore uznata za wila-
sciwe dla przywrocenia niezaleznosci tych przedsigbiorstw lub aktywow oraz przy-
wrocenia normalnych warunkow konkurencji. Komisja miata rowniez prawo nakta-
dac na przedsigbiorstwa obowiazki o charakterze ,,zabezpieczajacym” (ang. interim
measures of protection), chroniace prawa konkurentow i osob trzecich, a w razie ich nie-
wykonania, zawiesi¢c wykonywanie praw zwiazanych z nabytymi nielegalnie akty-
wami, spowodowac wyznaczenie przez sad zarzadcy dla tych aktywow, zorganizo-
wac ich przymusowa sprzedaz w warunkach zabezpieczajacych uzasadnione interesy
ich wlascicieli i anulowa¢ — w odniesieniu do 0sob fizycznych lub prawnych, kto-
re nabyly w wyniku nielegalnej operacji dane prawa lub aktywa — akty, decyzje, re-
zolugje lub uchwaly nadzorczych i kierowniczych organow przedsigbiorstw pod-
danych bezprawnie ustanowionej kontroli. W art. 66 ust. 7 Traktatu przewidziano
zakaz naduzywania pozycji dominujacej. Komisja miata kompetencje do kierowania
do przedsiebiorcow posiadajacych taka pozycje odpowiednich zalecen, a jesli nie zo-
staly one terminowo wykonane, Komisja oznaczata ceny i warunki sprzedazy, jakie
dane przedsigbiorstwo powinno stosowac albo ustalata dla niego plan produkcji lub
plan dostaw. Opisane powyzej sankcje byty ukierunkowane na restytucje.

Zakazy porozumieh, decyzji i praktyk uzgodnionych ograniczajacych konku-
rencje oraz zakaz naduzywania pozycji dominujacej zawarto rowniez w Traktacie
ustanawiajacym Europejska Wspolnote Gospodarcza z 1957 r., w art. 851 86 (poz-
niejsze art. 81 i 82 TWE, a obecnie — art. 101 i 102 TFUE). Pierwszy z zakazow
mogl by¢ uchylony w drodze tzw. wylaczenia indywidualnego.”* W samym Trakta-

24 Z kolei tzw. wytaczenia grupowe, ktérych wprowadzenie dopuszczono rozporzadzeniem Rady EWG nr 17 dnia
6 lutego 1962 r. — pierwszym rozporzadzeniem wprowadzajagcym w zycie art. 85 i 86 Traktatu (Dz. Urz. EWG
z dnia 21 lutego 1962 r., Nr 13, s. 204), wprowadzane byly odrebnymi rozporzadzeniami. Szerzej A. Jurkow-
ska, T. Skoczny, Wytgczenia grupowe spod zakazu porozumien ograniczajgcych konkurencje we wspdlnoto-
wym i polskim prawie ochrony konkurencji (w:) A. Jurkowska, T. Skoczny (red.), Wytgczenia grupowe spod za-
kazu porozumien ograniczajgcych konkurencje we Wspdlnocie Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2008, s. 31.
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cie przewidziano niewaznos¢ porozumieh i decyzji. Natomiast dalsze sankcje praw-
ne wprowadzono aktami prawa wtornego. Rozporzadzenie Rady EWG nr 17 z dnia
6 lutego 1962 r. — pierwsze rozporzadzenie wprowadzajace w zycie art. 85 i 86
Traktatu® obok kar pienigznych i okresowych kar pienieznych przewidywalo jedy-
nie sankcje za naruszenia obowiazkow zwiazanych z wylaczeniem indywidualnym,
w postaci cofnigcia lub zmiany decyzji w sprawie wylaczenia albo zakazania stro-
nom okreslonych dzialah (art. 8 ust. 3 rozporzadzenia). Powyzsze sankcje zdaja sig
by¢ ukierunkowane na przywracanie stanu poprzedniego. Komisja, jesli stwierdzi-
la naruszenie art. 85 lub 86 Traktatu przez dany podmiot, moglta, w drodze decyzji,
zobowiaza¢ go do zaniechania naruszenia (lub przed wydaniem decyzji skierowac
do niego zalecenie zaniechania naruszenia). Rozporzadzenie 1/2003, ktore zastapilo
omawiany akt prawny, wprowadzilo w sposob wyrazny tzw. srodki zaradcze, cho-
ciaz z praktyki Komisji wynika, ze juz pod rzadami poprzedzajacego rozporzadzenia
Komisja dosc szeroko interpretowata okreslenie ,,zobowiazanie do zaniechania naru-
szenia” i nakladala de facto srodki zaradcze.

Dopiero po ponad trzydziestu latach od utworzenia Europejskiej Wspolnoty
Gospodarczej, do jej porzadku prawnego wprowadzono reguly prewencyjnej kon-
troli koncentracji. Zostaly one zawarte w rozporzadzeniu Rady EWG nr 4064/89
z dnia 21 grudnia 1989 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsigbiorstw.*® W art.
8 ust. 4 rozporzadzenia, okreslajacym kompetencje decyzyjne Komisji, sformutowa-
no sankcje zwiazane z dokonaniem koncentracji niezgodnej ze wspolnym rynkiem.
Sposob ich ujecia powoduje, ze regulacja ta jest podobna do zawartej w art. 66 ust. 5
Traktatu o EWWiS. Komisja mogla, w drodze decyzji, wymagac rozdzielenia przed-
sigbiorstw lub pofaczonych aktywow lub zniesienia wspolnej kontroli lub podjecia
jakiegokolwiek innego dziatania wlasciwego dla przywrocenia warunkow skutecz-
nej konkurencji. Sankcje te byly ukierunkowane na przywrocenie stanu poprzednie-
go. Powyzsze ich ujecie rozni sie od wspolczesnego sformulowania, ktorym ustawo-
dawca wspolnotowy postuzy! sie w rozporzadzeniu 139/2004. Natomiast w sposob
identyczny jak obecnie ujete byto rozwiazanie dotyczace uchylenia decyzji Komi-
sji z art. 8 ust. 6 rozporzadzenia 139/2004. Ponadto w art. 7 ust. 5 rozporzadzenia
ujeto bezskutecznos$¢ czynnosci prawnych, zdziatanych z naruszeniem obowiazku
powstrzymania si¢ od dokonania koncentracji do chwili, gdy koncentracja zostanie
uznana za zgodna ze wspolnym rynkiem na mocy decyzji Komisji albo w sposob do-
mniemany na skutek uplywu terminu na wydanie decyzji.

Po zmianie polskiego ustroju politycznego, a zarazem typu polskiej gospodar-
ki z gospodarki sterowanej dyrektywnie przez pahstwo na gospodarke rynkowa,

25 Dz. Urz. EWG z dnia 21 lutego 1962 r., Nr 13, s. 204.

26 Dz. Urz. EWG z dnia 30 grudnia 1989 r., L 395, s. 1. Szerzej zob. M. Motta, M. Polo, H. Vasconcelos, Mer-
ger Remedies in the European Union: An Overview, (w:) F. Lévéque, H. Shelanski (red.), Merger Remedies in
American and European Union Competition Law, Cheltenham — Northampton 2003, s. 106 i n.; P. Sobolewski,
Koncentracje przedsigebiorcow we wspdlnotowym prawie konkurencji, PPH 2007, nr 6, s. 27 i n.
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na powyzszych rozwiazaniach prawa wspolnotowego w zakresie sankcji prawnych
wzorowal sie do pewnego stopnia polski ustawodawca, ksztaltujac polskie nowocze-
sne prawo antymonopolowe.

2.2.2. Regulacje prawa polskiego

Jako pierwszy powojenny akt polskiego prawa antymonopolowego nalezy
wskazac¢ ustawe z dnia 28 stycznia 1987 r. o przeciwdzialaniu praktykom monopo-
listycznym w gospodarce narodowej,”” ktora weszla w zycie z poczatkiem 1988 r.
Ustawa ta nie odegrala istotnej roli w historii polskiego prawa antymonopolowe-
go i jego stosowania, jednak po okresie migdzywojennym, w ktorym tolerowano
i kontrolowano kartele, oraz po okresie kilkudziesigciu lat po II wojnie §wiatowej,
w ktorym chroniono monopole, mogla jawic si¢ jako ,nowa jakos¢” w systemie
prawa.”® Ustawa miata chroni¢ krajowy rynek oraz jego uczestnikow przed prakty-
kami monopolistycznymi (w tym porozumieniami monopolistycznymi) jednostek
gospodarczych, godzacymi w interes spoleczny albo w interesy innych jednostek
gospodarczych lub konsumentow. W ustawie wskazano szereg typow praktyk mo-
nopolistycznych zakazanych bezwzglednie (zakazanych przez ustawe), a takze okre-
$lono rodzaje praktyk zakazanych wzglednie (ktorych organ antymonopolowy mogt
zakazac). Ponadto wprowadzono obowiazek zglaszania organowi antymonopolo-
wemu zamiaru pofaczenia jednostek gospodarczych, z ktorego niewykonaniem nie
powiazano jednak zadnej sankcji prawa antymonopolowego. Organ antymonopolo-
wy mial natomiast kompetencje do wniesienia sprzeciwu co do pofaczenia jednostek
gospodarczych. Organem antymonopolowym, sprawujacym nadzor nad jednostka-
mi gospodarczymi i stosujacym sankcje prawa antymonopolowego w postepowa-
niach wszczynanych z urzedu badz na wniosek, byl Minister Finansow.

Do sankcji niemajacych charakteru pienigznego, ktorych stosowanie nalezato do
kompetencji Ministra Finansow jako organu antymonopolowego, mozna zaliczy¢
przede wszystkim: stwierdzenie, w drodze decyzji, niewazno$ci umowy stanowiacej
przejaw praktyki monopolistycznej lub poszczegolnych jej postanowieh, przy czym
sankcji takiej nie mozna bylo stosowa¢ do umow juz wykonanych (art. 10 ust. 1-3
ustawy),” uniewaznienie, w drodze decyzji, porozumienia monopolistycznego (art.
12 ustawy), stwierdzenie niewaznosci porozumienia monopolistycznego (art. 13

27 Dz.U. Nr 3, poz. 18, z p6zn. zm.

28 W literaturze oceniono jg jako akt prawny bezprecedensowy i pionierski w sytuacji, gdy w Polsce nie byto w za-
kresie kontroli i regulowania rynku monopolistycznego ,zadnej kultury prawnej, zadnych doswiadczen”; zob.
J. Trojanek, Ustawa antymonopolowa z 1987 roku (préba oceny podstawowych rozwigzari), RPEIS 1987, z. 4,
s. 4. Takie przymioty przypisat ustawie z 1987 r. réwniez M. Stefaniuk; zob. M. Stefaniuk, Zakres i kierunki roz-
woju ustawodawstwa antymonopolowego w Polsce w latach 1987-1997, (w:) M. Mozgawa, M. Nazar, J. Stel-
masiak, T. Bojarski (red.), Polska lat dziewiecdziesigtych. Przemiany paristwa i prawa. Tom 3, Lublin 1997,
s. 200.

29 Co w literaturze zostato poddane krytyce, gdyz sprawiato wrazenie, ze z chwilg wykonania umowy ulegata ona
konwalidacji; tak S. Sottysinski, Sankcje w ustawie o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym w gospo-
darce narodowej, RPEIS 1987, z. 4, s. 23.
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ustawy), orzeczenie niewaznosci porozumienia monopolistycznego (art. 14 ust. 4
ustawy).** Sankcja prawa antymonopolowego, w pewnym sensie , konkurencyjna”
wzgledem wyzej wymienionych, bylo uniewaznienie umowy zawartej z narusze-
niem warunkow umow przyjetych w danej dziedzinie obrotu, dokonywane przez
sad wojewodzki lub okregowa komisje arbitrazowa na zadanie jednostki gospodar-
czej dotknigtej stosowaniem bezwzglednie zakazanych praktyk monopolistycznych
(art. 23 ustawy). Jednostce takiej przystugiwalo za zasadzie alternatywy nieroztacz-
nej (,lub”) prawo zadania natozenia na naruszajacego zakaz obowiazku zawarcia
umowy i ustalenia przez — odpowiednio — sad badz komisje tresci umowy zgodnie
z warunkami umow przyjetymi w danej dziedzinie obrotu.

Niewiarygodny chaos terminologiczny dotyczacy ustawowej regulacji niewaz-
nosci skutkowat brakiem jednomyslnosci w doktrynie i orzecznictwie co do rozu-
mienia istoty wskazanych sankcji. Z jednej strony twierdzono, ze ustawa przewi-
dywala niewazno$c¢ wzgledna i ze niezaleznie od zastosowanej terminologii mowa
byla w niej o uniewaznieniu umowy decyzja organu antymonopolowego.’! Z dru-
giej strony postulowano literalna wyktadnie regulacji, o ktorej mowa.*” Na funkcje
restytucyjna omawianej sankcji wskazywano w orzecznictwie, podkreslajac, ze de-
cyzja organu antymonopolowego w tym zakresie stuzy pozbawieniu nieuzasadnio-
nych korzysci jednej ze stron umowy, zas w doktrynie wskazano dodatkowo, ze tyl-
ko niewaznosc bezwzgledna moglaby odgrywac istotna role prewencyjna.**

Ponadto jezeli organ antymonopolowy stwierdzit, w drodze decyzji, pobieranie
razaco wysokiej ceny z naruszeniem art. 8 pkt 4 ustawy, mial prawo podejmowac
dzialania okreslone w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 26 lutego 1982 r. o cenach,* czyli
wydac decyzje nakladajaca na jednostke gospodarcza obowiazek obnizenia ceny lub
stosowania przez czas okreslony, nie dluzszy niz rok, ceny regulowanej na okreslo-
ne towary lub ustugi.

W przypadku praktyk monopolistycznych zakazanych wzglednie, Minister Fi-
nansow mogt wydac decyzje zakazujaca danej praktyki. Z kolei w razie stwierdzenia
praktyk monopolistycznych zakazanych bezwzglednie, Minister mogl wydac decyzje

30 W literaturze nazwano te sankcje cywilnymi; zob. S. Sottysinski, Sankcje..., s. 21. Z kolei Sad Najwyzszy wy-
jasniat, ze podstawa prawna do wydania decyzji stwierdzajgcej niewazno$¢ umowy lub poszczegdinych jej po-
stanowien miata charakter wyjatkowy z tego wzgledu, ze przepis ten dopuszczat ingerencje wtadczymi srodka-
mi administracyjnymi w sfere prawa cywilnego i to w dziedzing tego prawa poddang zasadzie wolnosci umowy;
tak uzasadnienie uchwaty SN z dnia 20 wrze$nia 1990 r., Ill AZP 8/90, LEX nr 685914.

31 Zob. S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 273.

32 Por. uchwate SN z dnia 20 wrzesnia 1990 r., [ll AZP 8/90, LEX nr 685914. Z kolei |. Wiszniewska twierdzita, ze
niewazno$¢ przewidziana w art. 10 ustawy nie byta niewaznoscig z mocy prawa (co zdaniem tej autorki pozba-
wiato ten instrument w duzej mierze skutecznosci), ale powodowata skutki ex tunc; zob. |. Wiszniewska, Prak-
tyki monopolistyczne w $wietle ustawy antymonopolowej, PiP 1987, nr 7, s. 42. Zob. tez |. Wiszniewska, Pol-
ska ustawa antymonopolowa z 1990 r., PUG 1990, nr 8-9, s. 131. Co do watpliwosci w tym zakresie zob. tez
S. Soltysinski, Sankcje..., s. 21-30.

33 Ibidem.

34 Tekst jedn. Dz.U. z 1988 r. Nr 27, poz. 195, z pézn. zm.
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nakazujaca zaniechanie tych praktyk oraz okreslajaca zwiazane z tym obowiazki jed-
nostki gospodarczej (art. 14a ustawy obowiazujacy od dnia 28 lutego 1989 r.*%).¢

Najdotkliwsze, ,,ostateczne” sankcje’” przewidziano wobec jednostek gospo-
darczych, w przypadku ktorych uprzednie sankcje o charakterze pienigznym nie
doprowadzily do zaprzestania naruszania prawa antymonopolowego. Nalezaly do
nich jednostki trzykrotnie ukarane kara pienigzna wskazana w art. 20 ustawy, kto-
re mimo ukarania, w okresie trzech lat od dnia wydania pierwszej decyzji o ukara-
niu stosowaly praktyki monopolistyczne okreslone w art. 8 i 9 ustawy, czyli swego
rodzaju ,,multirecydywisci”. Rodzaj owych sankcji byt uzalezniony od formy or-
ganizacyjnoprawnej jednostki gospodarczej, ktora dopuscila si¢ praktyk monopoli-
stycznych, przy czym w odniesieniu do znacznej czgsci tych jednostek przewidziano
sankcje strukturalne. Nalezy tez zauwazyc, ze mimo takiego ich charakteru sankcje
te W istocie nie stanowily sankcji o funkeji restytucyjnej jako funkcji podstawowej
(glownej), lecz ich konstrukcja wskazuje na zamiar zastosowania wobec jednostki
uporczywie naruszajacej prawo antymonopolowe represji pofaczonej z prewencja
rozumiang w szczegolnosci jako zapobieganie dalszym naruszeniom, czy wrecz ich
uniemozliwienie. Dodac nalezy, ze byly to sankcje administracyjnoprawne, lecz mo-
gly wywolywac skutki cywilnoprawne.

W przypadku przedsigbiorstw panhstwowych, spoldzielni i spotek handlowych
sankcja miat by¢ podziat jednostki. Jedli chodzi o przedsigbiorstwa pahstwowe,
to o nakazaniu podzialu mogt zdecydowac Minister Finansow, za$ realizacji sank-
cji, czyli przeprowadzenia podzialu tego przedsigbiorstwa w drodze zarzadzenia
o jego podziale, dokonywal organ zalozycielski na wniosek Ministra (art. 21 ust.
1-2 ustawy). Organ zalozycielski nie miat obowiazku uwzglednienia wniosku Mini-
stra Finansow, jednak w takim przypadku Prezes Rady Ministrow mogt na wniosek
Ministra Finansow nalozy¢ na organ zalozycielski obowiazek dokonania podzialu,
a nawet likwidacji przedsigbiorstwa, oraz okreslic jego warunki. Co do spotdziel-
ni i spolek handlowych, Minister Finansow mial kompetencje do wydania decyzji
ustanawiajacej nakaz podzialu danej jednostki oraz okreslenia jego warunkow (art.
22 ust. 1 ustawy). W przypadku niewykonania nakazu przez jednostke w ustawo-
wym terminie, Minister Finansow byt zobowiazany wystapi¢ do zarzadu wlasci-
wego centralnego zwiazku spoldzielczego z wnioskiem o postawienie spotdzielni
w stan likwidacji, za$ spotka handlowa podlegata rozwiazaniu, przy czym z wnio-
skiem o jej rozwiazanie zobowiazany byl wystapi¢ do sadu Minister Finansow. Z ko-

35 Dodany przez art. 15 ustawy z dnia 24 lutego 1989 r. o niektérych warunkach konsolidacji gospodarki narodo-
wej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 10, poz. 57, z pézn. zm.).

36 Wedtug SN Minister Finanséw w drodze takiej decyzji ustanawiat nakaz administracyjny oraz administracyj-
ne obowigzki stuzgce realizacji tego nakazu przez jednostke gospodarczg; tak uchwata SN z dnia 20 wrzesnia
1990 r., Il AZP 8/90, LEX nr 685914.

37 Wedtug J. Olszewskiego sankcje te (sankcje ,organizacyjne”) polegaty na demonopolizacji; zob. J. Olszew-
ski, Nadz6r nad koncentracjg przedsiebiorcoéw jako forma prewencyjnej ochrony konkurencji, Rzeszéw 2004,
s. 471.
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lei w przypadku ,,multirecydywy” jednostek gospodarczych innych niz przedsie-
biorstwa pahstwowe, spoldzielnie i spotki handlowe, ustawa przewidywata sankcje
innego rodzaju. Minister Finansow mogl wobec nich wydac decyzje ustanawiaja-
ca nakaz ograniczenia dziatalnosci gospodarczej w sposob uniemozliwiajacy prowa-
dzenie praktyk monopolistycznych (sankcja w postaci ograniczenia uprawnienia),
a o wydaniu decyzji miat obowiazek zawiadomic organ administracji pahstwowej,
ktory wydal zezwolenie na taka dzialalno$c. W razie niewykonania przez jednostke
decyzji w terminie trzech miesiecy od dnia jej otrzymania, organ administracji pah-
stwowej, ktory wydal zezwolenie na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej, obo-
wiazany byl wydac decyzje o cofnigciu jednostce gospodarczej zezwolenia na wyko-
nywanie tej dziatalnosci (art. 22 ust. 4 ustawy).

W nowych warunkach ustroju politycznego i gospodarczego ustawa z 1987 r.,
nieskuteczna i nieprzystajaca do realiow,*® zostala zastapiona ustawa z dnia 24 lutego
1990 r. o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym.*” Przed nowa regulacja
postawiono juz nie tylko cele ochronne, lecz preambula ustawy jako jej cele wska-
zywala obok ochrony przedsigbiorcow narazonych na stosowanie praktyk mono-
polistycznych oraz ochrony interesow konsumentow rowniez zapewnienie rozwo-
ju konkurencji. Ustawa utworzono ,,Urzad Antymonopolowy jako centralny organ
administracji pahstwowej w sprawach przeciwdziatania praktykom monopolistycz-
nym” (art. 17 ust. 1 ustawy).*" Polska byla pierwszym sposrod krajow postkomu-
nistycznych Europy Srodkowo—Wschodniej, w ktorym utworzono centralny organ
administracji rzadowej odpowiedzialny za stosowanie prawa antymonopolowego.*'
Z dniem 1 pazdziernika 1996 r. nazwa Urzedu zostala zmieniona na ,,Urzad Ochro-

ny Konkurencji i Konsumentow”, za$ jako wlasciwy organ wskazano Prezesa Urze-
du.*

Zakresem przedmiotowym ustawy objete bylo przeciwdzialanie praktykom
monopolistycznym oraz oddzialywanie na ksztaltowanie struktur podmiotow go-
spodarczych (wedlug pozniejszej nomenklatury — przedsigbiorcow). W odniesie-
niu do podmiotow zajmujacych pozycje monopolistyczna oraz podmiotow zajmu-
jacych pozycje dominujaca z nimi zrownanych przewidziano bezwzgledny zakaz
pewnych praktyk monopolistycznych (art. 7 ustawy). W przypadku tzw. porozu-
mien specjalizacyjnych (art. 9 ustawy) oraz praktyk monopolistycznych z art. 4-5

38 Tak C. Kosikowski, T. Lawicki, Ochrona prawna..., s. 53.

39 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 14, poz. 88; tekst jedn. Dz.U. z 1999 r. Nr 52, poz. 547, z pézn. zm. Z dniem 1 stycz-
nia 1999 r. tytut ustawy zostat zmieniony na ,ustawa o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym i ochro-
nie intereséw konsumentéw” przez art. 61 pkt 1 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okre-
$lajgcych kompetencje organéw administracji publicznej — w zwigzku z reformg ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr
106, poz. 668, z p6zn. zm.).

40 Zob. tez B. Sagan, D. Sagan, Ewolucja statusu Prezesa UOKIK, lus et Administratio 2008, z. 1, s. 42.

41 Zob. A. Fornalczyk, Poczatki polityki konkurencji w Polsce, (w:) M. Krasnodebska—Tomekiel (red.), Zmiany w po-
lityce konkurencji na przestrzeni ostatnich dwoch dekad, Warszawa 2010, s. 419, 426.

42 Zmiany dokonano przepisem art. 32 pkt 7 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie niektérych ustaw normu-
jacych funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 496, z p6zn. zm.).
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ustawy mozliwa byla ich ,legalizacja”.** Co do porozumien specjalizacyjnych prze-
widziano kompetencje organu antymonopolowego do wydania konstytutywnej de-
cyzji zakazujacej ich wykonywania (art. 9 ust. 1-2 ustawy).** W literaturze krytyko-
wano zwiazang z tym rozwigzaniem mozliwo$¢ nalozenia na strony porozumienia
sankcji w postaci kary pienieznej* oraz przedstawiano rozne propozycje w zakre-
sie identyfikacji skutkow cywilnoprawnych takiego zakazu. Z jednej strony propo-
nowano koncepcje niewaznosci wzglednej porozumieh specjalizacyjnych (ex nunc),*
z drugiej strony przyjmowano, ze zakaz takich porozumien nie oznacza ich cywilno-
prawnej wadliwosci.*” W przypadku pozostalych praktyk monopolistycznych, usta-
wa przewidywala bezwzgledna niewazno$¢ umow zawartych z naruszeniem zakazu
praktyk monopolistycznych (art. 8 ust. 2 ustawy), a takze wydanie decyzji nakazu-
jacej zaniechanie tych praktyk, w ktorej organ antymonopolowy mogt okreslic wa-
runki tego zaniechania (art. 8 ust. 1 ustawy). W doktrynie i orzecznictwie przyjeto
jednak, ze uprawnienie organu do okreslenia warunkow zaniechania nie oznaczalo
mozliwosci nalozenia na strone obowiazku dziatah pozytywnych.*® Organ antymo-
nopolowy nie byl tez wladny wskazac stronie, co ma ona zrobic, aby na przysztosc
nie narusza¢ prawa antymonopolowego.* Zatem istota decyzji, o ktorej mowa,
sprowadzala si¢ do potwierdzenia decyzja ustawowego zakazu w konkretnych oko-
licznosciach i wobec zindywidualizowanego podmiotu.

Charakter sankcji o funkgji restytucyjnej mialo rozwigzanie wprowadzone w art.
8 ust. 3 ustawy, w $wietle ktorego jezeli stosowanie praktyk monopolistycznych
wplynelo na poziom cen, organ antymonopolowy mogt wydac¢ decyzje o zmianie
wysokosci cen oraz okreslic w niej czas obowiazywania ceny i warunki jej zmiany
w tym czasie. Inne nietypowe konstrukcje w zakresie sankcji o charakterze niepie-
nieznym, bardziej nawet dolegliwych niz sankcje przewidziane w ustawie z 1987 r.,
zawarto w art. 12 ustawy. Po pierwsze, organ antymonopolowy mogt wydac de-
cyzje nakazujaca podzial przedsigbiorstwa lub spoldzielni albo rozwiazanie spotki

43 Szerzej zob. D. Miagsik, Regufa rozsgdku..., s. 374 in.

44 O konstytutywnym charakterze decyzji zob. S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 285.

45 Ibidem.

46 Ibidem.

47 P. Podrecki, Porozumienia monopolistyczne i ich cywilnoprawne skutki, ZNUJ 2000, z. 24, s. 210-211.

48 Por. I. Wiszniewska, Polska ustawa..., s. 132. Zob. tez S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 269;
T. Lawicki, Ustawa..., s. 49. W orzecznictwie zob. wyrok Sagdu Antymonopolowego z dnia 21 wrzesnia 1995 r.,
XVII Amr 21/95, LEX nr 56600; wyrok Sgdu Antymonopolowego z dnia 31 maja 1995 r., XVII Amr 1/95, LEX nr
56546; wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 12 kwietnia 1995 r., XVII Amr 68/94, LEX nr 56352. Odmien-
nie, jak sie wydaje, wyrok Sgdu Antymonopolowego z dnia 5 wrzesnia 2001 r., XVII Ama 103/00, LEX nr 56002
(,Nie sg natomiast trafne zarzuty naruszenia art. 8 ust. 1 ustawy poprzez nieokreslenie sposobu rozliczenia
kwoty 58.565,24 z}, co powoduje jej niewykonalnos$¢ i wkroczenie w kompetencje sagdéw powszechnych przez
dokonanie rozliczenia naleznosci cywilnoprawnych. Prezes UOKIiK na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 24
lutego 1990 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym i ochronie intereséw konsumentéw miat prawo
okreslenia warunkéw zaniechania stosowania praktyki. Sformutowanie samego obowigzku rozliczenia okreslo-
nej kwoty nie jest jej rozliczeniem”).

49 Tak wyrok Sgdu Antymonopolowego z dnia 27 pazdziernika 1992 r., XVII Amr 21/92, LEX nr 10970.
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prawa handlowego, jezeli podmiot taki, posiadajacy pozycje dominujaca na rynku,
trwale ograniczal konkurencje lub warunki jej powstawania.

Kolejna, o wiele bardziej kontrowersyjna sankcja, nakladana przez organ an-
tymonopolowy (w drodze decyzji) fakultatywnie, byt obowiazek czasowego ogra-
niczenia dzialalno$ci gospodarczej podmiotu posiadajacego pozycje dominujaca na
rynku. Z regulacji ustawowej wynikalo, ze zachowaniem, ktore moglo spotkac sig
z sankcja, bylo verba legis posiadanie pozycji dominujacej na rynku, a nie jej nad-
uzywanie, czyli pewien stan faktyczny, a nie zachowanie.”® W $wietle zapropono-
wanego podziatu funkcji sankcji w prawie antymonopolowym trudno jest przypo-
rzadkowac tej sankcji funkcje podstawowa (glowna). Niewatpliwie jej celem byla
zmiana stanu istniejacego, niepozadanego przez ustawodawce.’' Mogla ona polegac
na przywracaniu stanu poprzedniego, jezeli przedsigbiorca osiagnal pozycje domi-
nujaca (zwlaszcza z naruszeniem prawa, np. bez zgloszenia organowi antymonopo-
lowemu zamiaru polaczenia z innym przedsigbiorca). Jednak z drugiej strony mogto
chodzi¢ o dawnych pahstwowych monopolistow, ktorych organ antymonopolowy
mogt ,,ukarac” za wciaz jeszcze posiadang przez nich pozycje, pochodzaca nieja-
ko z pahstwowego nadania. Gdyby przyjac literalna wykladnie omawianej regula-
¢ji oraz zatozy¢, ze z art. 12 ustawy wynikal zakaz posiadania pozycji dominujacej,
mozna uznag, ze jej funkcja zamierzong przez ustawodawce bylto przywracanie stanu
zgodnego z prawem. Gdyby z kolei uznac, ze z art. 12 ustawy nie wynikal zakaz po-
siadania pozycji dominujacej, omawiany Srodek jako niezwiazany z naruszeniem za-
kazu nie mogtby by¢ potraktowany jako sankcja prawna, lecz raczej jako srodek stricte
prewencyjny, zapobiegajacy potencjalnemu naruszeniu prawa w postaci naduzywa-
nia pozycji dominujacej.’’ Jednak w doktrynie krytyke omawianej regulacji stusznie
faczono z postulatem odejécia od jej literalnej wykltadni i ograniczenia zastosowania
srodka, o ktorym mowa, jako sankcji prawnej do przypadkow naduzywania pozycji
dominujacej.”* W przypadku tego rodzaju wykladni pozajezykowej, omawiany $ro-
dek mozemy uznac za sankcje, a wérod funkcji tej sankcji widoczne staja sig repre-
sja i prewencja.**

Ustawa z 1990 r. w prawie jedenastoletnim okresie jej obowiazywania prze-
chodzila gruntowne zmiany, w tym harmonizujace jej rozwiazania ze standardami

50 Zob. T. Lawicki, Ustawa..., s. 86.

51 Zob. W. Rakoczy, Zastosowanie instrumentéw demonopolizacyjnych w restrukturyzacji gospodarki, PUG 1993,
nri1,s.7.

52 Bytby przejawem podejscia strukturalnego do stosowania prawa antymonopolowego, zaktadajgcego w wigk-
szym stopniu demonopolizacje gospodarki niz koncentrowanie si¢ na stosowaniu sankcji za antykonkurencyj-
ne zachowania przedsigbiorstw wynikajace z ich monopolistycznej pozycji na rynku (podejscie regulacyjne);
zob. A. Fornalczyk, Poczatki polityki konkurenciji..., s. 420.

53 Tak S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 399; T. Lawicki, Ustawa..., s. 87.

54 W literaturze wyrazono jednak poglad, ze decyzje z art. 12 ustawy, przynajmniej zasadniczo nie sg podejmo-
wane w celu represjonowania podmiotu dominujgcego, cho¢ element ten moze by¢ brany pod uwage przy
okreslaniu polityki organu antymonopolowego; zob. S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 397.
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wspolnotowego prawa konkurencji.*® Dnia 16 grudnia 1991 r. zostal bowiem za-
warty Ukfad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Pol-
ska, z jednej strony, a Wspolnotami Europejskimi i ich pahstwami cztonkowskimi,
z drugiej strony.*® Rozdziat III w czesci V (,,Platnosci, kapital, konkurencja i inne po-
stanowienia dotyczace gospodarki zblizanie przepisow prawnych™) Uktadu doty-
czyl zblizania przepisow prawnych istniejacego i przysztego ustawodawstwa Polski,
w tym w zakresie zasad konkurencji, do ustawodawstwa istniejacego we Wspolno-
cie.

Porownanie rozwiazah ustawy z 1990 r. w zakresie sankcji o charakterze niepie-
nieznym, w tym ukierunkowanych na przywracanie stanu poprzedniego, z rozwia-
zaniami z ustawy z 1987 r. prowadzi do wniosku, ze ich zakres zmienif sig istotnie.
Mozna wrecz odnie$c wrazenie, ze ustawa z 1990 r. przewidywala sankcje o charak-
terze niepienigznym najsurowsze w historii polskiego prawa antymonopolowego.
W dalszym ciaggu natomiast brakowalo sankcji niemajacych pienigznego charakte-
ru bezposrednio powiazanych z polaczeniem przedsigbiorcow bez uprzedniego wy-
konania obowiazku notyfikacyjnego dotyczacego zamiaru pofaczenia (kary pieniez-
ne pojawily sie od 19 maja 1995 r. w art. 15a ustawy’’). Podkre$lenia wymaga, ze
cho¢ wsrod celow ustawy w sposob wyrazny zostala wymieniona ochrona przedsig-
biorcow narazonych na stosowanie praktyk monopolistycznych, to cel ten mogt byc
realizowany tylko, gdy skutkiem praktyki monopolistycznej naruszono interes pu-
bliczny.*® Jesli za$§ chodzi o ochrone prawng ich interesow prywatnych, to w szcze-
golnosci wskazac¢ nalezy na uchwalong w okresie obowiazywania ustawy z 1990 r.
i obowiazujaca do dnia dzisiejszego ustawe z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalcza-
niu nieuczciwej konkurencji.”” Ustawa zapewnia cywilnoprawng oraz karnopraw-
na ochrong interesu prywatnego przedsigbiorcow i klientow przed zachowaniami
sprzecznymi z prawem lub dobrymi obyczajami, postugujac sig w tym celu sankcja-
mi o funkcjach zarébwno restytucyjnych, jak i represyjnych. W praktyce moze do-
chodzi¢ do zbiegu norm prawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z normami
prawa antymonopolowego, a tym samym do kumulacji sankcji prawnych. W dok-
trynie zdaje si¢ jednak dominowac tendencja do ujmowania w waski sposob zbiegu
norm, o ktorych mowa, czy wrecz do wytyczania pewnej granicy pomiedzy zacho-
waniami naruszajacymi te normy.*°

55 W tym okresie na tle przepiséw ustawy z 1990 r. rozwineto sig¢ bogate orzecznictwo organu antymonopolowe-
go oraz sgddéw. Co do danych statystycznych za pierwsze lata dziatalno$ci Urzedu Antymonopolowego zob.
C. Kosikowski, T. tawicki, Ochrona prawna..., s. 54-55.

56 Dz.U.z 1994 r. Nr 11, poz. 38, z pdzn. zm. (zatgcznik).

57 Dodany przez art. 1 pkt 17 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. 0 zmianie ustawy o przeciwdziataniu praktykom mo-
nopolistycznym (Dz.U. Nr 41, poz. 208). Zob. tez P. Lisson, Kontrola koncentracji gospodarczej w procesach
komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, RPEIS 1998, z. 2, s. 56 i n.

58 Por. D. Migsik, Reguta rozsgdku..., s. 364—365.

59 Tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503, z pézn. zm.

60 Zob. S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 17-18.
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Ustawa z 1990 r. zostala zastapiona ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochro-
nie konkurencji i konsumentow,®' bezposrednio poprzedzajaca obecnie obowiazuja-
ca i pod wieloma wzgledami do niej podobna ustawe o ochronie konkurencji i kon-
sumentow z 2007 r. Ze wzgledu na to podobiehstwo, w tym miejscu informacje
dotyczace tej regulacji zostana ograniczone do minimum.

Ustawa z 2000 r. byla tworzona, a nastgpnie nowelizowana, z uwzglednie-
niem wspomnianego wyzej obowiazku harmonizacji polskiego prawa z acquis com-
munautaire. W ustawie tej uniknieto szeregu mankamentow, jakimi obciazona byla
ustawa z 1990 r. Wskazano w niej wyraznie, ze interesy przedsiebiorcow i konsu-
mentow objete sa ochrona prawna na zasadach okreslonych w ustawie, w interesie
publicznym.®* Zakresem przedmiotowym ustawy objeto zakaz praktyk ograniczaja-
cych konkurencje (doznajacy wylaczen zakaz porozumieh ograniczajacych konku-
rencje oraz bezwzgledny zakaz naduzywania pozycji dominujacej) oraz koncentracje
przedsigbiorcow. Z dniem 15 grudnia 2002 r. zakres przedmiotowy ustawy posze-
rzono o zakaz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow, ktory nie na-
lezy jednak do materii prawa antymonopolowego.®?

W ustawie z 2000 r. decyzje nakazujaca zaniechanie praktyk ograniczajacych
konkurencje ,,pozbawiono” elementow takich, jak okreslenie zwiazanych z tym
obowiazkow (ktore wystepowalo w ustawie z 1987 r.) czy okreslenie warunkow za-
niechania (obecne w ustawie z 1990 r.). Regulacji bezwzglednej niewaznosci zwia-
zanej z naruszeniem zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje nadano ksztalt, jaki
ma ona w obecnym stanie prawnym. W odniesieniu do praktyk ograniczajacych
konkurencje ustawodawca zrezygnowat z innych sankcji o charakterze niepieniez-
nym. Punkt cigzkosci w tym zakresie zostal przesuniety na sankcje o charakterze
niepienieznym zwigzane z naruszeniem regulacji prawnej dotyczacej koncentracji
przedsigbiorcow. Wprowadzono mozliwo$c uchylenia decyzji o wyrazeniu zgody
na dokonanie koncentracji (art. 20 ust. 1 u.o.k.k. 22000 r.), a takze sankcje o funk-
cji restytucyjnej zblizone do sankcji strukturalnych przewidzianych w obecnie obo-
wiazujacej ustawie. Sankcja, ktorej brak w obecnym stanie prawnym, byl nakladany
przez Prezesa UOKIK fakultatywnie, w drodze decyzji, obowiazek odwolania z funk-
¢ji cztonka organow zarzadzajacych lub kontrolnych przedsigbiorcow uczestnicza-
cych w koncentracji (art. 20 ust. 2 pkt 4 u.o.k.k. 22000 r.).

61 Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 244, poz. 2080, z p6zn. zm.

62 Nie wyjasnito to jednak, jakie sg cele ustawy, zatem proéby ich identyfikacji byly podejmowane w doktrynie; zob.
D. Miasik, Regufa rozsadku..., s. 429 i n.; E. Modzelewska—\Wachal, Ustawa..., s. 10; Z. Jurczyk, Cele polity-
ki...,s. 36-38.

63 Zmiany dokonano ustawa z dnia 5 lipca 2002 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, usta-
wy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. Nr 129, poz.
1102).
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3. Niewaznosc
3.1. Istota i charakter prawny niewaznosci

Istota i charakter prawny niewaznosci powodujg, ze na tle innych sankcji w pra-
wie antymonopolowym niewazno$¢ stanowi sankcje nietypowa. Niewaznos¢ wy-
stepujaca w obowiazujacym polskim prawie antymonopolowym (art. 6 ust. 2 i art.
9 ust. 3 u.o.k.k.) jest niewaznosciag bezwzgledna. Dziala ona z mocy samego prawa
(ex lege) w przypadku naruszenia obowiazku prawnego, polegajacego na dokonaniu
czynnosci prawnej w sposob niezgodny z norma sankcjonowang, dekodowana z —
odpowiednio —art. 6 ust. 1 badz art. 9 ust. 1 u.o.k.k. Niewaznos$c czynnosci prawnej
stanowi niekorzystny skutek zachowania sprzecznego z przepisanym norma sank-
cjonowana sposobem zachowania. Przedstawiony w poprzednim podrozdziale opis
ewolucji regulacji prawnej sankcji w polskim prawie antymonopolowym pokazuje,
ze sankcja w postaci bezwzglednej niewaznosci nie byla standardem od samego po-
czatku ochrony prawnej rynku w Polsce.

Warto zaznaczyC, ze nawet wspolczesnie nie we wszystkich krajowych syste-
mach ochrony prawnej konkurencji wystgpuje sankcja w postaci bezwzglednej nie-
waznosci czynnosci prawnych naruszajacych prawo antymonopolowe. Za przykiad
moze postuzy¢ federalne prawo amerykanskie. Umowa, ktora narusza ustawe Sher-
mana, nie jest traktowana jako automatycznie niewazna.** Ustawa Shermana stano-
wi, ze taka umowa jest ,,sprzeczna z prawem’” (ang. illegal), ale nie okresla, jakie sa
konsekwencje tego dla praw i obowiazkow stron wynikajacych z umowy. W ame-
rykahskim orzecznictwie dopuszczano wprawdzie, by w postgpowaniu sadowym,
w ktorym powod dochodzi wykonania umowy, pozwany bronit si¢ zarzutem na-
ruszenia ustawy Shermana, jednak stanowisko to, wywiedzione z zasad stusznosci
(ang. equity), ma swoje granice.®®

Odmienny charakter ma niewaznos¢ przewidziana przez ustawodawce unijne-
go. Zgodnie z art. 101 ust. 2 TFUE, , porozumienia lub decyzje zakazane na mocy
niniejszego artykulu sa niewazne z mocy prawa”. Powyzsza regulacja wprowa-
dza do porzadkow krajowych panstw czlonkowskich wspolne pojecie niewazno-
Sci i ma pierwszehstwo przed analogicznymi sankcjami przewidzianymi w prawie
krajowym.*® Sprecyzowanie tresci lakonicznego przepisu art. 101 ust. 2 TFUE za-

64 Tak C.A. Jones, A New Dawn for Private Competition Law Remedies in Europe? Reflections from the US, (w:)
C.—D. Ehlermann, I. Atanasiu (red.), European Competition Law Annual 2001: Effective Private Enforcement of
EC Antitrust Law, Oksford — Portland 2003, s. 101-102.

65 Zob. H.L. Buxbaum, R. Michaels, Jurisdiction and Choice of Law in International Antitrust Law — A US Per-
spective, (w:) J. Basedow, S. Francq, L. Idot (red.), International Antitrust Litigation: Conflict of Laws and Co-
ordination, Oksford — Portland 2012, s. 237-240, a takze powotane tam orzecznictwo. Zob. tez np. wyrok Fe-
deralnego Sadu Apelacyjnego Széstego Okregu z dnia 18 stycznia 1965 r. w sprawie The Associated Press v.
Taft-Ingalls Corporation (poprzednio: The Cincinnati Times—Star Company), nr 15514, 340 F.2d 753.

66 Tak P. Podrecki, Porozumienia monopolistyczne..., s. 156, 194; M. Fallon, S. Francq, Private Enforcement of
Antitrust Provisions and the Rome | Regulation, (w:) J. Basedow, S. Francq, L. Idot (red.), International Antitrust
Litigation..., s. 83.
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wdzigczamy orzecznictwu Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory zajmowat sie zarowno
charakterem prawnym niewaznosci, jak i roznorodnymi praktycznymi problemami
zwiazanymi z ta sankcja i jej zakresem. Z orzecznictwa wynika, ze niewazno$¢ po-
rozumieh i decyzji ma charakter bezwzgledny, absolutny.®” Czynnosci prawne nie-
wazne na mocy Traktatu nie wywieraja skutkow pomiedzy umawiajacymi sig stro-
nami i nie mozna si¢ na nie powolywac¢ w odniesieniu do 0sob trzecich.®® Ustalanie
niewaznosci porozumieh badz decyzji stanowi wylaczna kompetencje sadow panstw
cztonkowskich, przy czym sady winny niewaznosc te bra¢ pod uwage z urzedu.”
Wydanie przez sad krajowy orzeczenia ustalajacego niewazno$c¢ czynnosci nie jest
jednak do realizacji sankcji niezbedne, gdyz jego charakter jest czysto deklaratoryjny,
a niewaznos$c skutkuje ex lege i ex tunc.”® Ze wzgledu na szczeg6olny charakter niewaz-
nosci, w konkretnych sporach sadowych niewazno$¢ czynnosci prawnej moze sta-
nowic podstawe roszczenia powoda (miecz, ang. sword) albo podstawe zarzutu po-
zwanego (tarcze, ang. shield), zwana tez ,,Euro—zarzutem” (ang. Euro—defence).”!

Przyjecie niewaznosci ex tunc jako sankcji za naruszenie zakazu ujgtego w art.
101 ust. 1 TFUE rodzi istotne problemy powiazane z wymiarem temporalnym prze-
stanek realizacji sankcji. Porozumienie zawarte przez przedsigbiorstwa moze bo-
wiem, w zalezno$ci od zmieniajacych sig warunkoOw na rynku, naruszac zakaz z art.
101 TFUE albo nie stanowi¢ jego naruszenia. W praktyce moga wystepowac fluktu-
acje udziatow w rynku powodujace, ze wplyw porozumienia na handel wewnatrz
UE lub na konkurencje przestaje by¢ odczuwalny, wskutek czego zakaz z art. 101
ust. 1 TFUE przestaje miec zastosowanie,”” albo ze nastgpuje zmiana w kierunku od-
wrotnym. Jesli w konkretnym przypadku zachodzi ciagltos¢ porozumienia, to nie-
zaleznie od tego, z ktorego rodzaju zmiang bedziemy mieli do czynienia, koncep-
cja niewaznosci ex tunc powoduje, ze porozumienie bedzie od chwili jego zawarcia
niewazne i nie bedzie moglo stac sie wazne pomimo zmodyfikowanych okoliczno-
$ci stanu faktycznego. Omawiany problem nie byl poruszany w orzecznictwie Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE. Trybunal zajmowal si¢ jedynie kwestia wplywu zmia-
ny stanu prawnego na niewazne porozumienie. W $wietle orzecznictwa Trybunalu,

67 Wyrok TS z dnia 14 grudnia 1983 r., 319/82, Société de Vente de Ciments et Bétons de I'Est SA v. Kerpen &
Kerpen GmbH & Co. KG, LEX nr 131749.

68 Por. wyrok TS z dnia 25 listopada 1971 r., 22/71, Béguelin Import Co. i inni v. S.A.G.L. Import Export i inni, LEX
nr 139137; wyrok TS z dnia 13 lipca 2006 r., C—295/04, Vincenzo Manfredi v. Lloyd Adriatico Assicurazioni SpA,
Antonio Cannito v. Fondiaria Sai SpA i Nicolo Tricarico, Pasqualina Murgolo v. Assitalia SpA, LEX nr 226765.

69 Por. K. Kowalik—Banczyk, Sgdowe stosowanie unijnego prawa konkurencji, (w:) A. Wrébel (red.), Stosowanie
prawa Unii Europejskiej przez sgdy. Tom 1, Warszawa 2010, s. 794. Zob. takze K. Kowalik-Banczyk, Pojecie
L2wptywu na handel” jako kryterium stosowania przez sgdy krajowe wspoélnotowego prawa konkurencji, PUG
2008, nr 2, s. 27. Obowigzek uwzgledniania niewaznosci spoczywa réwniez na sgdach polubownych (arbitra-
zowych); zob. M. Szpunar, Sgdownictwo polubowne wobec prawa konkurencji Wspoélnoty Europejskiej, (w:)
L. Ogiegto, W. Popiotek, M. Szpunar (red.), Rozprawy prawnicze..., s. 500-504.

70 Por. wyrok TS z dnia 6 lutego 1973 r., 48/72, SA Brasserie de Haecht v. Wilkin—Janssen, LEX nr 138221.

7 Tak M. Smith, Competition Law — Enforcement and Procedure, Londyn — Edynburg — Dublin 2001, s. 445.

72 Zob. obwieszczenie Komisji w sprawie porozumien o mniejszym znaczeniu, ktére nie ograniczajg odczuwalnie
konkurencji na mocy art. 81 ust. 1 Traktatu ustanawiajgcego Wspolnotg Europejska (de minimis) (Dz. Urz. WE
z dnia 22 grudnia 2001 r., C 368, s. 13).
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nalezy uznac, ze w przypadku zmiany prawnych warunkow grupowego wylacze-
nia spod zakazu z art. 101 ust. 1 TFUE oraz zaistnienia sytuacji, w ktorej porozumie-
nie zaczyna spelniac te warunki, nie moze dojs¢ do ,,przywrocenia” waznosci poro-
zumienia z moca retroaktywna, czyli do swoistej konwalidacji porozumienia z data
wsteczng.”? Zdaniem Trybunaltu, o tym, czy niewazna z mocy prawa umowa moze
stac sie wazna wskutek jej zmiany, badz tez czy strony takiej umowy maja obowia-
zek dokonac takiej zmiany, rozstrzyga prawo krajowe stosowane przez sady krajo-
we, a nie sady unijne.”* Dzialania nastgpcze majace prowadzi¢ do tego, ze umowa
ma niejako ,,przeksztalcic sie” ze sprzecznej z prawem antymonopolowym w zgod-
na z nim, podlegaja ocenie w $wietle prawa krajowego. Wydaje sig zatem, ze row-
niez o wplywie zmian stanu faktycznego na status porozumienia decydowac bedzie
prawo krajowe. Na takim stanowisku zdat sig sta¢ Sad Apelacyjny Anglii i Walii, kto-
ry w roku 1999 wprowadzil doktryne ,,przejSciowej niewaznosci” (ang. transient vo-
idness).” Sad ten uznal, ze sankcja w postaci niewaznosci ustanowiona w Owczesnym
art. 85 ust. 2 TEWG (obecnie art. 101 ust. 2 TFUE) ma skutek tymczasowy czy tez
przejsciowy i jezeli wskutek zmiany okolicznosci do porozumienia nie ma zastoso-
wania zakaz z art. 85 ust. 1 TEWG, wowczas porozumienie przestaje by¢ niewazne.
Przyjecie tezy o zmiennym charakterze niewaznosci z art. 101 ust. 2 TFUE uwzgled-
nia dynamiczny zwiazek pomigedzy warunkami rynkowymi a cywilnoprawnym sta-
tusem porozumienia. Interpretacja ta, cho¢ nie mozna jej odmowic pewnej stuszno-
Sci i racjonalnosci, jest daleka od kontynentalnego Scistego rozumienia niewaznosci
ex tunc, ktore do ,,zmiany” statusu niewaznej czynnos$ci wymaga dokonania nowej,
niewadliwej czynnosci.

W unijnych aktach prawnych nie przewidziano niewaznosci odnosnie do prak-
tyk zakazanych na mocy art. 102 TFUE (naduzywania pozycji dominujacej), pomi-
mo ze w piSmiennictwie postulowano uregulowanie tej kwestii w prawie unijnym.”®
A zatem sankcji cywilnoprawnych za praktyki naruszajace ten traktatowy zakaz na-
lezy poszukiwac w krajowych porzadkach prawnych pahstw cztonkowskich, o ile sa
w ogole przewidziane.

Jesli za$ chodzi o czynnosci prawne dokonane z naruszeniem regulacji doty-
czacej kontroli koncentracji o wymiarze wspolnotowym,”” prawo unijne reguluje

73 Por. wyrok TS z dnia 11 wrzes$nia 2008 r., C—279/06, CEPSA Estaciones de Servicio SA v. LV Tobar e Hijos SL,
LEX nr 436019 (pkt 73, 76).

74 Zob. tez wyrok TS z dnia 18 grudnia 1986 r., 10/86, VAG France SA v. Etablissements Magne SA, LEX nr
130382 (pkt 15).

75 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego Anglii i Walii z dnia 2 lutego 1999 r. w sprawie Passmore v. Morland i inni,
[1999] EWCA Civ 696. Zob. tez J. Kindl, Kartelové a distribucni dohody: teorie a praxe, Praga 2009, s. 269.

76 Zob. np. U. Bernitz, The Sanction of Voidness Under Article 82 EC and its Relation to the Right to Damages,
(w:) A. Ezrachi (red.), Article 82 EC: Reflections on its Recent Evolution, Oksford — Portland 2009, s. 196.

77 Szerzej T. Skoczny, Jurysdykcyjne dylematy prewencyjnej kontroli koncentracji w europejskiej przestrzeni
prawnej, (w:) A. Lazowski, R. Ostrihansky (red.), Wspodfczesne wyzwania europejskiej przestrzeni prawnej.
Ksiega pamigtkowa dla uczczenia 70. urodzin Profesora Eugeniusza Piontka, Krakéw 2005, s. 351 in.; S. Du-
dzik, Wspétpraca Komisji Europejskiej z organami ochrony konkurencji w sprawach kontroli koncentracji przed-
siebiorstw, Warszawa 2010, s. 42 i n.
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kwestie ich skutecznosci w art. 7 ust. 4 zd. 1 rozporzadzenia 139/2004. Wynika
z niego, ze waznos¢ czynnosci prawnej (verba legis ,,transakcji”’®) dokonanej z na-
ruszeniem obowiazku powstrzymania si¢ od dokonania koncentracji (zawieszenia
koncentracji, ang. suspension) do chwili, gdy koncentracja zostanie uznana za zgodna
z rynkiem wewnetrznym na mocy decyzji Komisji albo w sposob domniemany na
skutek uptywu terminu na wydanie decyzji, uzalezniona jest co do zasady od decyzji
Komisji uznajacej koncentracje za zgodna (art. 6 ust. 1 lit. b lub art. 8 ust. 1, 2) albo
za niezgodna z rynkiem wewnetrznym (art. 8 ust. 3) badz od uptywu terminu na
jej wydanie. W zdaniu drugim art. 7 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004 przewidziano
wyjatek od powyzszej zasady. Obowiazek powstrzymania si¢ od dokonania koncen-
tracji do czasu uznania jej za zgodna z rynkiem wewnetrznym, stosownie do decyzji,
podjetej zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. b, 8 ust. 1 lub 8 ust. 2, lub na podstawie domnie-
mania, zgodnie z art. 10 ust. 6, wynika z art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 139/2004,
przy czym w ust. 2—3 okre$lono wyjatki od tego obowiazku.

Ustalenie na podstawie tej niezbyt oczywistej i nieprecyzyjnej regulacji, do ja-
kiej konstrukeji polskiego prawa cywilnego mozna przyrownac wskazane rozwiaza-
nie, moze nastrecza¢ trudnosci. W polskim pismiennictwie z jednej strony przyje-
to, ze czynnosci prawne, o ktorych mowa, sa wazne pod warunkiem rozwiazujacym
w przypadku, gdy Komisja stwierdzi niezgodnosc koncentracji z rynkiem wewnetrz-
nym.”” Przedstawiony poglad budzi jednak pewne zastrzezenia. Warunkiem roz-
wiazujacym jest skladnik tresci czynnosci prawnej uzalezniajacy ustanie jej skutkow
prawnych od ziszczenia sig zdarzenia przysztego i niepewnego (art. 89 kc.), albo
samo to zdarzenie.®® Skoro art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 139/2004 przewiduje obo-
wiazek powstrzymania sig¢ od dokonania koncentracji do czasu uznania jej za zgodna
z rynkiem wewnetrznym, nalezaloby uznac, ze ustep 4 odsuwa w czasie powstanie
skutkow prawnych dokonanej czynnos$ci prawnej. Zatem powstaje stan zawieszenia
skutkow prawnych czynnosci prawnej. Nie wydaje si¢ jednak, aby mechanizm ten
mozna bylo nazwac warunkiem zawieszajacym, skoro warunek jest skladnikiem tre-
$ci czynnosci prawnej, a omawiana konstrukcja zawarta jest w akcie prawa wtorne-
go, jakim jest rozporzadzenie.

Inne stanowisko, dotyczace art. 7 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004, traktuje
skutki naruszenia obowiazku powstrzymania si¢ z dokonaniem koncentracji w kate-

78 Nalezy zauwazy¢, ze wyraz ,transakcja” jest rowniez obecny w polskim jezyku prawnym, ale nie w przepi-
sach u.o.k.k., lecz np. w ustawie z dnia 12 czerwca 2003 r. o terminach zaptaty w transakcjach handlowych
(Dz.U. 22003 r. Nr 139, poz. 1323, z p6zn. zm.).

79 Zob. A. Jurkowska—Gomutka, T. Skoczny, Wspdine reguty konkurencji Unii Europejskiej, (w:) J. Barcz (red.),
Prawo gospodarcze Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. VI-193.

80 +Warunek rozwigzujgcy nie odbiera zobowigzaniu zupetnosci, wyniktosci; lecz w razie spetnienia sig, cofa czy-
li niweczy zobowigzanie”; tak W. Dutkiewicz, Prawo hipoteczne w Krélestwie Polskiém objasnione przez Wa-
lentego Dutkiewicza, b. Profesora Prawa Cywilnego, Pomocnika Naczelnego Prokuratora w IX Departamencie
Rzadzgcego Senatu, Warszawa 1850, s. 427.
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goriach bezskutecznosci zawieszonej.?' W swietle prawa polskiego, czynnos¢ praw-
na dotknieta bezskutecznoscia zawieszona jest czynnoscia prawnga niezupelna, kule-
jaca (negotium claudicans). Bezskutecznos¢ zawieszona oznacza, ze zaistnienie skutkow
prawnych czynnosci prawnej jest zawieszone do czasu udzielenia zgody na te czyn-
nosc przez osobeg trzecia. Konstrukcja unijna nie miesci sig w klasycznym uje-
ciu bezskutecznosci zawieszonej, gdyz zaktada ono, ze pojecie zgody osoby trze-
ciej nie obejmuje swym zakresem zgody wlasciwego organu wiadzy publicznej na
dana czynnosc.®” Zgoda osoby trzeciej wyrazana jest w obejmujacym ja o$wiadcze-
niu woli (art. 63 § 1 kc.), podczas gdy zgoda wiasciwego organu stanowi przejaw
wykonania uprawnienia wladczego wzgledem podmiotow uczestniczacych w kon-
centracji. Po drugie, z art. 7 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004 mozna wywiesc, ze
czynnosc prawna zaczyna wywolywac skutki prawne nie tylko, gdy nastapi wyrazne
uznanie koncentracji przez Komisje za zgodna z rynkiem wewnetrznym, ale rowniez
gdy ma miejsce milczenie Komisji zrownane w skutkach z taka zgoda, czyli niewy-
danie decyzji przez Komisje w terminie okre$lonym rozporzadzeniem.

Wykluczenie mozliwosci uznania przewidzianej w art. 7 ust. 4 rozporzadze-
nia 139/2004 zgody Komisji (wyraznej badz ,,milczacej”) za warunek w rozumie-
niu art. 89 kc. badz zgodg osoby trzeciej, prowadzi do wniosku, ze zgoda ta posiada
cechy jurydyczne pozwalajace uznac ja za warunek prawny (conditio iuris). Ustawo-
dawca wspolnotowy stworzy! przestanke, od ktorej uzaleznit skutecznosc czynno-
$ci prawnej stanowiacej podstawe dokonania koncentracji. W $wietle literatury oraz
orzecznictwa conditiones iuris stanowia okre$lone prawem wymagania dotyczace m.in.
formy czynnosci prawnej, zdolnosci prawnej jej stron, innych ich kwalifikacji osobi-
stych, uzyskania aktu ogranu administracji, wpisu do wlasciwego rejestru, np. reje-
stru przedsiebiorcow.® Tre$¢ czynnosci prawnej moze powtarza¢ warunki prawne,
lecz dla ustalenia skutecznoéci czynnosci prawnej nie ma to znaczenia.**

81 Tak K. Kohutek, Komentarz do rozporzadzenia Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie
kontroli koncentracji przedsigbiorstw, LEX/el. 2005.

82 Por. S. Grzybowski, (w:) S. Grzybowski, System prawa cywilnego: tom I|. Cze$¢ ogdlna, Wroctaw — Warsza-
wa — Krakéw — Gdansk — £6dz 1974, s. 603; P. Machnikowski, (w:) E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komen-
tarz, Warszawa 2011, s. 156; M. Safjan, (w:) K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny.., s. 365. Odmiennie A. Ki-
dyba, Kodeks spotek handlowych. Objasnienia, Warszawa 2007, s. 667. Autor ten uwaza, ze gdy z przepiséw
prawa wynika obowigzek uzyskania zgody na zmiany statutu spotki udzielanej przez organy administracji pan-
stwowej, w przypadku braku zgody na takie czynnosci — o ile nie zastrzezono skutku niewaznosci takich zmian
— nalezy stosowac art. 63 kc. i przyjaé, ze ,do czasu zatwierdzenia mamy stan bezskutecznos$ci zawieszonej”.
Z kolei Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 26 marca 2002 r. (Ill CZP 15/02, LEX nr 51707) i w wyroku z dnia 21
listopada 2007 r. (Il CSK 311/07, LEX nr 492171) uznat, ze zbycie przez przedsigbiorstwo panstwowe udziatéw
w spéfce z ograniczong odpowiedzialnos$cig bez zawiadomienia o zamiarze dokonania transakcji organu zato-
zycielskiego, stwarza stan bezskuteczno$ci zawieszonej tej czynnos$ci prawnej. Powyzsza linia orzecznicza zo-
stata skrytykowana przez S. Rudnickiego; zob. S. Rudnicki, (w:) S. Dmowski, S. Rudnicki (red.), Komentarz do
Kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza. Cze$¢ ogdlna, Warszawa 2011, s. 315.

83 Por. Z. Radwanski, (w:) Z. Radwanski (red.), System prawa prywatnego. Tom 2. Prawo cywilne — cze$¢ ogdlna,
Warszawa 2008, s. 260; A. Chtopecki, Warunki w rozumieniu art. 89 k.c. a warunki prawne (conditiones iuris),
PPH 2001, nr 7, s. 25, 28; wyrok SN z dnia 20 maja 1998 r., | CKN 683/97, LEX nr 34509; wyrok SN z dnia 4
wrzesnia 2008 r., IV CSK 196/08, LEX nr 466004.

84 Tak Z. Radwanski, (w:) Z. Radwanski (red.), System prawa..., s. 260.
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Kwestia wplywu niespelnienia warunku prawnego na czynno$¢ prawna nie zo-
stala przesadzona w sposob ogolny (generalny) przez ustawodawce — ani polskiego,
ani tym bardziej unijnego. Dlatego tez oceny skutkow niespelnienia warunku praw-
nego nalezy dokonywac dla kazdego typu warunkow prawnych odrebnie, opiera-
jac sie o analize regulacji prawnej jego dotyczacej. Analiza jezykowa art. 7 ust. 1
i 4 rozporzadzenia 139/2004 prowadzi za§ do uznania, ze wola ustawodawcy bylo
wprowadzenie sui generis zawieszenia skutecznosci przedwczesnie dokonanej czyn-
nosci prawnej do czasu spelnienia si¢ przestanki warunkujacej jej waznos¢ (ang.
validity). W ustgpie czwartym watpliwosci budzi odestanie do art. 8 ust. 3, ktore
interpretowane literalnie prowadzitoby do wniosku, ze waznos$¢ czynnosci praw-
nej uzalezniona jest od decyzji uznajacej koncentracj¢ za niezgodng z rynkiem we-
wnetrznym. Wniosek, ze decyzja taka jest przestanka powstania skutkow prawnych
czynnosci prawnej, bylby jednak absurdalny, a tym samym niemozliwy do przy-
jecia. Nie jest rowniez mozliwe przyjecie (zwlaszcza w Swietle art. 7 ust. 1 rozpo-
rzadzenia 139/2004), aby ustep czwarty regulowal skuteczno$¢ czynnosci praw-
nej w sposob ,,ambiwalentny”, przewidujac powstanie skutkow czynnosci prawnej
w razie wydania decyzji uznajacej koncentracje za zgodna z rynkiem wewnegtrznym,
a ustanie skutkow czynnosci prawnej — w razie wydania decyzji uznajacej koncen-
tracje za niezgodna z rynkiem wewnetrznym. W przypadku tej ostatniej decyzji pro-
wadziloby to do uznania czynnosci za skuteczna w okresie poprzedzajacym te decy-
zje, a to byloby sprzeczne z sama istota obowiazku powstrzymania si¢ od dokonania
koncentracji. Wykladnia pozajezykowa prowadzi wiec do wniosku, ze gdy Komisja
W przepisanym terminie uzna koncentracjg¢ za niezgodna z rynkiem wewnetrznym,
czynnos¢ prawna bedzie bezwzglednie niewazna ab initio.**

Analizowana konstrukcja, stanowiaca swego rodzaju bezskuteczno$c zawieszo-
na, jest swoista sankcja, poprzedzajaca wystapienie niewaznosci bezwzglednej. Po-
wyzsze rozwiazanie ze wzgledu na pewna elastycznosc jest dostosowane do potrzeb
obrotu gospodarczego w stopniu wyzszym, niz gdyby za naruszenie obowiazku po-
wstrzymania si¢ od dokonania koncentracji przewidziano ,,prosta” niewaznosc bez-
wzgledna. Dodac nalezy, ze w punkcie 34 zdaniu ostatnim preambuly rozporzadze-
nia 139/2004 stwierdzono, ze ,,w interesie pewnosci prawnej waznosc transakcji
musi by¢ chroniona w mozliwie najwigkszym stopniu”.

Polska regulacja niewazno$ci w prawie antymonopolowym wykazuje szereg
podobienstw, ale tez i pewne roznice wzgledem regulacji unijnej (o ktorych bedzie
mowa w szczegolnosci w kolejnej jednostce redakcyjnej). Zaznaczy¢ nalezy przede
wszystkim, ze w przepisach dotyczacych kontroli koncentracji brak jest rozwiaza-
nia, jakie wskazywaloby na sui generis bezskutecznos¢ zawieszona czynnosci praw-

85 K. Kohutek uwaza, ze bezskutecznos$¢ zawieszona przeksztalci sie wowczas w ,bezskuteczno$¢ ostatecz-
ng (definitywng)”. Zob. K. Kohutek, Komentarz do rozporzgdzenia Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia
2004 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsiebiorstw, LEX/el. 2005.
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nych, na podstawie ktorych ma nastapi¢ koncentracja przedsigbiorcow, co zdaje sig
ostabia¢ skutecznosc polskiej regulacji. W przypadku porozumieh ograniczajacych
konkurencje oraz czynnosci prawnych stanowiacych przejaw naduzywania pozycji
dominujacej, polski ustawodawca ujat niewaznos¢ w sformutowaniu ,,sa (...) nie-
wazne” (art. 6 ust. 2 i art. 9 ust. 3 w.o.k.k.). Tego rodzaju terminologia §wiadczy
o tym, ze sposrod czterech rodzajow wadliwosci czynnosci prawnej — niewaznosci
bezwzglednej, niewaznosci wzglednej, bezskutecznosci zawieszonej i bezskuteczno-
$ci wzglednej — w omawianym przypadku mamy do czynienia z niewaznoscia bez-
wzgledna.

Istota niewaznosci bezwzglednej sprowadza si¢ do tego, ze czynno$¢ prawna
dotknieta ta sankcja nie wywoluje zamierzonych skutkow prawnych. Tym samym
nie rodzi ona korzystajacych normalnie z ochrony pahstwa praw podmiotowych,
ktorych powstanie bylo objete zamiarem stron czynnos$ci.*® Ten bezwzgledny cha-
rakter niewaznosci nie oznacza jednak, ze czynnos$c prawna nig dotknigta nie wywo-
huje zadnych skutkow prawnych, gdyz w zwiazku z niewaznoscia takiej czynnosci
moze powstaC kwestia naprawienia szkody w granicach ujemnego interesu umow-
nego (roszczenie oparte jest na culpa in contrahendo®’) czy zwrotu $wiadczen na podsta-
wie przepisow o bezpodstawnym wzbogaceniu.®®

Niewazno$¢ w prawie antymonopolowym niezaleznie od tego, ze ma przyczy-
niac sie do spelniania celow tego prawa, zachowuje jednak charakter cywilnopraw-
ny.*” Prawo antymonopolowe, mimo ze postuguje si¢ administracyjnoprawnga me-
toda regulacji, w zakresie, w jakim zapowiada niewaznosc, sigga do cywilnoprawnej
metody regulacji i jest to rozwiazanie wyjatkowe w przepisach u.o.k.k. Niewaznosc
w prawie antymonopolowym wykazuje zasadniczo te same cechy charakterystycz-
ne co niewaznosc z art. 58 kc.”® Po pierwsze, niewaznosc ta ma charakter pierwotny,
gdyz czynno$¢ prawna jest niewazna od poczatku, od chwili jej ,,dokonania” (ex tunc,
ab initio). Po drugie, niewaznos¢ ta ma charakter definitywny, co oznacza, ze czyn-
nos¢ prawna nie moze by¢ konwalidowana. Po trzecie, niewaznosc¢ ta ma charakter
powszechny, jako ze dziala erga omnes (wobec wszystkich uczestnikow obrotu). Moze

86 J. Preussner—Zamorska, Niewazno$¢..., s. 78.

87 Zob. M. Gutowski, Niewazno$c¢ czynnosci prawnej, Warszawa 2012, s. 432, 444 in.

88 Por. np. wyrok SN z dnia 7 listopada 1997 r., Il CKN 424/97, LEX nr 32588. Zob. tez M. Krél-Bogomilska, Kary
pieniezne w prawie..., s. 259-260.

89 Por. tez wyrok SN z dnia 5 stycznia 2007 r., Il SK 17/06, LEX nr 489018; wyrok Sgdu Antymonopolowego
z dnia 29 grudnia 1993 r., XVII Amr 44/93, LEX nr 56101; wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 29 grudnia
1993 r., XVII Amr 94/93, LEX nr 11030.

90 O charakterystyce niewaznosci w prawie antymonopolowym zob. m.in. W. Szydto, Niewaznos$¢ czynnosci
prawnych bedgcych przejawem naduzycia przez przedsiebiorce pozycji dominujgcej, MPr 2010, nr 4, s. 207—
209; M. Lewandowski, Sankcja niewaznosci wobec praktyk ograniczajgcych konkurencje — cywilnoprawne
aspekty prawa antymonopolowego, PPH 2010, nr 7, s. 21; M. Lewandowski, Sankcja niewazno$ci w usta-
wie antymonopolowej — problematyka kompetencji organéw w przedmiocie ustalania naruszenia zakazéw an-
tymonopolowych, PPH 2012, nr 2, s. 33-34; S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 273-376; K. Kohu-
tek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 291; A. Jurkowska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska,
D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 431-434.
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powolywac sie na nia kazda osoba majaca w tym interes prawny, a zatem nie tyl-
ko strona niewaznej czynnosci prawnej. Po czwarte, niewaznosc ta powstaje z mocy
samego prawa (ex lege), wskutek czego sady powszechne musza ja brac pod uwage
z urzedu (ex officio), a nie wylacznie na skutek zarzutu strony postepowania.

Charakter prawny niewaznosci przesadza o tym, ze sankcja ta realizuje si¢ (dzia-
Ia) bez koniecznosci jakichkolwiek dodatkowych o$wiadczen woli stron czynno-
$ci prawnej (o$wiadczenia o uchyleniu sig od skutkow prawnych czynnosci czy in-
nych), aktow administracyjnych czy orzeczeh sadowych.”’ Osoba, majaca interes
prawny, moze podnie$C zarzut niewaznoSci czynnosci prawnej w procesie o $wiad-
czenie, o uksztaltowanie prawa lub stosunku prawnego, a jezeli brak jest innych
mozliwosci ochrony jej praw, moze wytoczy¢C powodztwo o ustalenie (stwierdze-
nie) niewaznosci czynnosci prawnej na podstawie art. 189 kpc.”” Orzeczenie sadowe
ustalajace niewazno$¢ czynnosci prawnej ma charakter jedynie deklaratoryjny, po-
twierdza fakt niewaznosci czynnosci, nie kreujac tego faktu. Uprawnienie do wysta-
pienia z zadaniem stwierdzenia niewaznos$ci czynnosci prawnej nie ulega przedaw-
nieniu.”® Co do podnoszenia zarzutu bezwzglednej niewaznosci czynnosci prawnej
w toku postgpowan sadowych, podkreslic nalezy, ze w $wietle pogladow judyka-
tury jego dopuszczalnose jest ograniczona regutami prekluzji dowodowej.”* O ile
z dniem 3 maja 2012 r. uchylone zostaly przepisy kpc. o postepowaniu w sprawach
gospodarczych, a wérod nich reguly tzw. ustawowej prekluzji dowodowej,” o tyle
w obecnym stanie prawnym mozna mowic o tzw. sedziowskiej prekluzji dowodo-
wej, ktora dotyczy rowniez stron postgpowah cywilnych w sprawach innych niz
sprawy gospodarcze, w tym stron niereprezentowanych przez profesjonalnych pet-

nomocnikow.%®

91 Por. wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 29 grudnia 1993 r., XVII Amr 44/93, LEX nr 56101. Tak tez decy-
zja Prezesa UOKIK z dnia 18 wrze$nia 2003 r., RKR-27/2003, s. 11; decyzja Prezesa UOKIK z dnia 23 czerw-
ca 2003 r., RBG-6/2003, s. 23. Natomiast w odniesieniu do sankcji niewaznosci przewidzianej w ustawie z dnia
24 lutego 1990 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym T. tawicki twierdzit (niezasadnie), ze wy-
starczy ,stwierdzenie (decyzja) faktu sprzecznos$ci umowy (lub jej czesci), by sankcja z art. 8 ust. 2 zadziatata™;
zob. T. kawicki, Ustawa..., s. 47. Co do u.o.k.k. z 2000 r. zob. D. Migsik, Reguta rozsgdku..., s. 447.

92 Ale nie o uniewaznienie umowy. Odmiennie (jak sie wydaje) M. Sieradzka, Dochodzenie roszczen za narusze-
nie unijnych i krajowych regut konkurencji a kwestie prejudycjalnosci rozstrzygniec organéw ochrony konku-
rencji, PPH 2010, nr 12, s. 48—49. Co do ograniczonej dopuszczalnosci wytoczenia powddztwa z art. 189 kpc.
zob. wyrok SN z dnia 9 lutego 2012 r., Il CSK 181/11, LEX nr 1212786; wyrok SN z dnia 4 stycznia 2008 r., IlI
CSK 204/07, LEX nr 395051; wyrok SN z dnia 9 maja 2000 r., IV CKN 686/00, LEX nr 602301.

93 Tak tez wyrok SN z dnia 27 sierpnia 1976 r., Il CR 288/76, LEX nr 2402.

94 Tak m.in. uchwata SN z dnia 17 czerwca 2005 r., [ll CZP 26/05, LEX nr 150269; wyrok SN z dnia 11 stycznia
2008 r., V CSK 283/06, LEX nr 381027.

95 Dokonano tego ustawg z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 233, poz. 1381).

96 Szerzej zob. J. Mucha, Cigzar wspierania postepowania i granice dyskrecjonalnej wtadzy sedziego w $wietle
znowelizowanych przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego, Radca Prawny 2012, nr 126 (czerwiec), s. 2D
i n.; B. Karolczyk, Nowelizacja kodeksu postepowania cywilnego a prekluzja procesowa w postepowaniu zwy-
czajnym przed sgdem pierwszej instancji, PPH 2012, nr 1, s. 51in.
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3.2. Elementy struktury prawnej i zakres niewaznosci
3.2.1. Niewazno$c zwiazana z praktykami ograniczajacymi konkurencje

OkreSlenie ,,praktyki ograniczajace konkurencje” nalezy do polskiego jezyka
prawnego. W przepisach u.o.k.k. nie umieszczono definicji legalnej tych praktyk.
Jednakze struktura dziatu IT u.o.k.k. (,,Zakaz praktyk ograniczajacych konkurencje™)
wskazuje na to, ze praktykami tymi sa porozumienia ograniczajace konkurencje oraz
naduzywanie pozycji dominujacej. Rozdzial 1 oraz rozdzial 2 w tym dziale zatytulo-
wano odpowiednio ,,Zakaz porozumieh ograniczajacych konkurencje” oraz ,,Zakaz
naduzywania pozycji dominujacej” (natomiast rozdzial 3 dotyczy decyzji w spra-
wach praktyk ograniczajacych konkurencje). Okresleniem ,,praktyki ograniczajace
konkurencje” nie operuja natomiast przepisy TFUE. Odpowiednikiem porozumien
ograniczajacych konkurencje sa porozumienia miedzy przedsigbiorstwami, decyzje
zwiazkow przedsiebiorstw i praktyki uzgodnione. Naduzywanie pozycji dominuja-
cej jest z kolei pojeciem obecnym zarowno w przepisach u.o.k.k., jak i TFUE. W ni-
niejszej pracy, przedstawiajac rozwiazania unijne, w celu zachowania pewnej zwig-
ztosci postuguje sie zbiorczym okresleniem ,,praktyki ograniczajace konkurencje”
w odniesieniu do zakazanych przepisami art. 101 ust. 1 iart. 102 TFUE porozumieh
miedzy przedsigbiorstwami, decyzji zwiazkow przedsigbiorstw, praktyk uzgodnio-
nych oraz naduzywania pozycji dominujace;j.

Struktura prawna sankcji w postaci niewaznos$ci czynnosci prawnej odbiega od
przyjetego we wprowadzeniu schematu struktury prawnej sankcji w prawie anty-
monopolowym. Brak w niej bowiem podmiotu, ktory mialby zrealizowac sankcje
w ujeciu realnym, a ktory jest okreslany w hipotezie normy sankcjonujacej (sank-
¢ji w ujgciu normatywnym). Dyspozycja normy sankcjonujacej, ktora z reguty okre-
$la powinne zachowanie sig¢ podmiotu stosujacego prawo jako adresata czynnego,
w przypadku niewaznosci okresla skutek prawny naruszenia normy sankcjonowa-
nej, powstajacy z mocy prawa.

Jesli chodzi o pozostale elementy struktury prawnej niewaznosci oraz zakres
tej sankcji, warto w pierwszej kolejnosci zwrocic uwage na rozwiazania wynikaja-
ce zart. 101 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktorym ,,porozumienia lub decyzje zakazane na
mocy niniejszego artykulu sa niewazne z mocy prawa”. Samoistng i wystarczajaca
przestanka niewaznosci jest:

1) zawarcie przez przedsigbiorstwa porozumienia, badz
2) podjecie przez zwiazek przedsigbiorstw decyzji
— zakazanych na mocy art. 101 ust. 1 TFUE (z zastrzezeniem wynikaja-
cych z prawa unijnego wylaczen spod tego zakazu), czyli mogacych miec
wplyw na handel miedzy pahstwami cztonkowskimi i ktorych celem lub
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skutkiem jest zapobiezenie, ograniczenie lub zaklocenie konkurencji we-
wnatrz rynku wewnetrznego.

Podmiotami, ktorych dotyka niewaznos¢, sa — odpowiednio — przedsigbiorstwa
oraz zwiazki przedsiebiorstw. Dokonane przez nie czynnos$ci prawne (porozumie-
nia, decyzje) nie wywolaja bowiem skutkow prawnych.

Nalezy zauwazy¢, ze w art. 101 ust. 1 TFUE, oprocz posiadajacych te cechy
porozumieh i decyzji, wymienione zostaly ,,praktyki uzgodnione”. Pominigcie ich
wart. 101 ust. 2 TFUE, ustanawiajacym sankcje w postaci niewaznosci, nie jest prze-
oczeniem unijnego ustawodawcy. Praktyki uzgodnione nie stanowia bowiem czyn-
nosci prawnych, do ktorych ogranicza si¢ ze swej natury niewaznosc. Sa to czynno-
Sci faktyczne. W literaturze wskazano, ze z podobnych powodow w Traktacie nie
przewidziano niewaznosci w zwiazku z praktykami stanowiacymi naduzywanie po-
zycji dominujacej, oraz ze powyzsze podejscie ustawodawcy unijnego do niewazno-
$ci nie wylacza ustalania przez sady krajowe niewaznosci porozumien i decyzji, kto-
re przygotowuja lub implementuja praktyki uzgodnione albo naduzywanie pozycji
dominujacej.”’

Sposob sformutowania art. 101 ust. 2 TFUE sugeruje, ze niewaznoscia sa do-
tkniete zakazane porozumienia i decyzje w catosci.”® Jednak w orzeczeniach Try-
bunatu Sprawiedliwos$ci dokonano swoistej korekty zakresu niewaznosci. Wynika
z nich, ze art. 101 ust. 2 TFUE znajduje zastosowanie do calego porozumienia, jesli
okazuje sig, ze czgsci porozumienia, ktorych dotyczy zakaz, nie dadza sie oddzielic
od samego porozumienia.”” W innym razie niewaznosc z art. 101 ust. 2 TFUE do-
tyczy jedynie tych elementow (klauzul) porozumienia, ktore naruszaja zakaz poro-
zumieh ograniczajacych konkurencje. Losy pozostalych czg$ci porozumienia nie sa
natomiast zagadnieniem prawa wspolnotowego, dlatego tez stanowienie zasad roz-
dzielnosci postanowien umow jest zaliczane do kompetencji prawodawcow krajo-
wych.'%

97 Zob. W. van Gerven, Substantive Remedies For the Private Enforcement of EC Antitrust Rules Before National
Courts, (w:) C.-D. Ehlermann, |. Atanasiu (red.), European Competition Law Annual 2001..., s. 54.

98 Analogicznie ujeto sankcje niewaznosci porozumien i decyzji w Sekcji 2(4) brytyjskiej ustawy o konkurencji
z 1998 r., natomiast przepis ten nie jest interpretowany dostownie; zob. D. Livingston, The Competition Act
1998: A Practical Guide, Londyn 2001, s. 160. O anglosaskiej doktrynie rozdzielnosci (ang. doctrine of seve-
rance) obejmujacej tzw. zasade niebieskiego otdéwka (ang. blue pencil rule) zob. M. Smith, Competition Law...,
s. 447—-448. Co do USA zob. G.T. Pivateau, Putting the Blue Pencil Down: An Argument for Specificity in Non-
compete Agreements, Nebraska Law Review 2008, tom 86, s. 672 i n.

99 Wyrok TS z dnia 30 czerwca 1966 r., 56/65, Société Technique Miniere v. Maschinenbau Ulm GmbH, LEX nr
139635; wyrok TS z dnia 14 grudnia 1983 r., 319/82, Société de Vente de Ciments et Bétons de I'Est SA v. Ker-
pen & Kerpen GmbH & Co. KG, LEX nr 131749.

100  Zob. wyrok TS z dnia 14 grudnia 1983 r., 319/82, Société de Vente de Ciments et Bétons de I'Est SA v. Kerpen
& Kerpen GmbH & Co. KG, LEX nr 131749 (pkt 11-12); wyrok TS z dnia 11 wrzes$nia 2008 r., C-279/06, CEP-
SA Estaciones de Servicio SA v. LV Tobar e Hijos SL, LEX nr 436019 (pkt 79-80); wyrok TS z dnia 18 grud-
nia 1986 r., 10/86, VAG France SA v. Etablissements Magne SA, LEX nr 130382 (pkt 14). Zob. tez R. Whish,
Competition Law, Nowy Jork 2009, s. 313; P.J. Slot, A. Johnston, An Introduction to Competition Law, Oksford
— Portland 2006, s. 62-63.
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Z zagadnieniem zakresu niewaznosci wiaza si¢ rowniez pytania o to, czy zakre-
sem tym sa objete tzw. umowy nastepcze (zawierane przez strong zakazanego poro-
zumienia z osobg trzecig bez bezposredniego zwiazku z zakazanym porozumieniu)
i tzw. umowy wykonawcze (zawierane miedzy stronami zakazanego porozumienia
albo migedzy strona badz stronami z osobami trzecimi, a stuzace bezposrednio reali-
zacji porozumienia).'®! Odnoszac dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Sprawie-
dliwosci do aktualnego stanu prawnego, mozna stwierdzi¢, ze o wplywie naruszenia
art. 101 ust. 1 TFUE na wszelkie zamowienia i dostawy dokonywane na podsta-
wie niewaznego porozumienia rozstrzyga prawo krajowe.'”> W mojej ocenie, pra-
wo krajowe decyduje o waznos$ci badz niewaznosci zarowno umow nastepczych, jak
i umow wykonawczych.

Elementy struktury prawnej i zakres niewaznosci w polskim prawie antymono-
polowym moga by¢ ,,odkodowane” z dwoch przepisow:

1) art. 6 ust. 2 u.o.kk., zgodnie z ktorym ,,porozumienia, o ktorych mowa
w ust. 1, sa w catosci lub w odpowiedniej czesci niewazne, z zastrzezeniem
art. 71 8”7;

2) art. 9 ust. 3 u.o.k.k., zgodnie z ktorym ,,czynnosci prawne bedace przeja-
wem naduzywania pozycji dominujacej sa w catosci lub w odpowiedniej
czesci niewazne”.

Przestanka realizacji sankcji jest naruszenie obowiazku (zakazu) przez adresa-
ta normy sankcjonowanej. W pierwszym przypadku przeslanka realizacji sankcji jest
zawarcie porozumienia, ktorego celem lub skutkiem jest wyeliminowanie, ograni-
czenie lub naruszenie w inny sposob konkurencji na rynku wiasciwym, a ktore nie
jest objete zakresem wylaczenia spod zakazu zgodnie z art. 7 lub 8 u.o.k.k. Zgodnie
z definicja legalna zawarta w art. 4 pkt 5 u.o.k.k. porozumieniami sa:

a) umowy zawierane miedzy przedsigbiorcami, miedzy zwiazkami przedsie-
biorcow oraz migedzy przedsigbiorcami i ich zwiazkami albo niektore posta-
nowienia tych umow,

b) uzgodnienia dokonane w jakiejkolwiek formie przez dwoch lub wigcej
przedsigbiorcow lub ich zwiazki,

¢) uchwaly lub inne akty zwiazkow przedsigbiorcow lub ich organow statuto-
wych.

Widoczne jest, ze polski ustawodawca, w odroznieniu od ustawodawcy unij-

nego, nie wylaczyl ,,praktyk uzgodnionych” z zakresu niewaznosci. Uzgodnienia
dokonane w jakiejkolwiek formie, mimo ze nie maja charakteru czynnosci praw-

101 Zob. P. Podrecki, Porozumienia monopolistyczne..., s. 166—167.
102  Por. wyrok TS z dnia 14 grudnia 1983 r., 319/82, Société de Vente de Ciments et Bétons de I'Est SA v. Kerpen
& Kerpen GmbH & Co. KG, LEX nr 131749 (pkt 11-12).
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nych, zostaly objete zakresem niewaznosci na rowni z umowami, a takze uchwatami
i innymi aktami.'” Wydaje sie, ze ustawodawca popadt z jednej skrajnosci w inna.
W ustawie z 1990 r. termin ,,porozumienie” obejmowal wszystkie trzy wymienio-
ne elementy, ale niewazno$c zapowiedziano wyfacznie co do umow (naruszajacych

art. 4, 51 7 ustawy), co bylo krytykowane w doktrynie.'*

Tworzac kolejna ustawe
(u.0.kk. z 2000 r.), ustawodawca uwzglednit te krytyke, kierowana pod adresem
zbyt waskiego zakresu niewaznosci, w taki sposob, ze niewaznosc zostala odniesio-
na nie tylko do czynnosci prawnych, lecz nawet do czynnoéci faktycznych. Zabieg
ten nie zmienia jednak faktu, ze niezgodne z zakazami z art. 6 ust. 1 lub art. 9 ust. 1
u.o.k k. zdarzenia niebedace czynnosciami prawnymi nie moga byc¢ niewazne, a je-
dynie moga by¢ bezskuteczne. Chaosu tego rodzaju udalo si¢ unikna¢ w sformulo-
waniu niewaznosci zwiazanej z naduzywaniem pozycji dominujacej. Sankcja ta zo-
staly objete jedynie (verba legis) ,,czynnos$ci prawne bedace przejawem naduzywania
pozycji dominujacej”.

Przechodzac do kolejnego elementu struktury prawnej niewaznosci, nalezy
wyijsc od twierdzenia, ze podmiotami, ktorych dotyka niewaznos$c bezwgledna za-
powiedziana w polskim prawie antymonopolowym, sa strony dokonujace czynno-
$ci prawnych, z jakimi wiaze sig skutek w postaci niewaznosci. W moim przeko-
naniu nie powinna budzi¢ zastrzezeh sankcja w postaci bezwzglednej niewaznosci
odnosnie do porozumieh ograniczajacych konkurencje zawieranych miedzy przed-
sigbiorcami (w rozumieniu art. 4 pkt 1 u.o.k.k.) bedacymi konkurentami, czyli tzw.
porozumieh horyzontalnych. Sankcja w postaci bezwzglednej niewaznosci ma swoje
uzasadnienie rowniez w przypadku pozostatych porozumieh ograniczajacych kon-
kurencje. Nawet jeSli rozna jest rola poszczegolnych stron porozumienia, sankcja
ta moze wobec nich wszystkich spelni¢ istotne funkcje, w tym restytucyjna i pre-
wencyjno—wychowawcza. Gdy pasywni uczestnicy porozumienia, w zwiazku z jego
niewaznoscig, obowiazani sa do zwrotu rabatow albo innych $§wiadczeh otrzyma-
nych od ,lidera” porozumienia w zamian za przestrzeganie porozumienia, moze
to wydawac sig trudne do zaakceptowania, ale niewatpliwie dostrzec w tym mozna
dolegliwosc, ktora jest w stanie odegra¢ funkcje szczegolnoprewencyjna. Powyzszy
przyklad pokazuje rowniez i to, ze wymiar niekorzystnosci niewaznosci wertykalne-
go porozumienia ograniczajacego konkurencje w praktyce moze byc¢ inny dla pro-
ducenta, a inny dla dystrybutorow. Restytucja wynikajaca z niewaznosci moze byc
dla dystrybutorow korzystna, gdy przyktadowo porozumienie przewiduje po ich
stronie obowiazek zaplaty na rzecz producenta kar umownych zwiazanych z rozne-
go rodzaju przejawami nieprzestrzegania postanowien porozumienia. Niewaznosc

103  Przy czym w literaturze podkresla sie, ze nie wszystkie uchwaty sg czynno$ciami prawnymi; tak M. Lewandow-
ski, Sankcja niewaznosci wobec..., s. 22.
104  Zob. P. Podrecki, Porozumienia monopolistyczne..., s. 189—190.
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porozumienia powoduje, ze powyzsze zobowiazanie nie moze by¢ od nich skutecz-
nie egzekwowane.

W przypadku czynnosci prawnych stanowiacych przejaw naduzywania pozy-
¢ji dominujacej widoczny jest natomiast ,,dwoisty” wymiar niewaznosci przewi-
dzianej prawem antymonopolowym. Wzgledem podmiotu, ktory dopuscit sie na-
ruszenia prawa antymonopolowego (przedsigbiorcy, o ktorym mowa w art. 4 pkt 1
u.0.k.k.), niewaznos¢ ma stanowic sankcje, natomiast wzgledem drugiej strony sto-
sunku cywilnoprawnego, ktora stala sig ,,oflara” naruszenia — niewaznos¢ nie stano-
wi sankgji, lecz ma stanowic korzystny dla tego podmiotu sposob swoistego przy-
wracania stanu poprzedniego. W praktyce jednak bezwzgledna niewazno$¢ moze
,rykoszetem” zwracaC sie przeciwko kontrahentom podmiotu naduzywajacego
pozycji dominujacej. Skuteczne rozwigzanie moze wywolywac negatywne skutki.
Z istoty bezwzglednej niewaznosci czynnosci prawnej wynika bowiem obowiazek
zwrotu bezpodstawnego wzbogacenia, a takze wynikaja z niej potencjalne roszcze-
nia odszkodowawcze oparte na culpa in contrahendo. Interes kontrahenta, ktory nabywa
rzeczy (badz prawa) od podmiotu naduzywajacego pozycji dominujacej albo zbywa
je na rzecz rynkowego dominanta, niejednokrotnie nie wymaga zwrotu $wiadczeh.
Przeciwnie, w praktyce zwrot §wiadczeh moze byC sprzeczny z interesem poszko-
dowanego kontrahenta, z ktorego perspektywy wystarczajace bytoby naprawienie
poniesionej przez niego szkody, bez obowiazku zwrotu rzeczy. Oczywiscie, kon-
trahent nie musi zadac zwrotu §wiadczen, jednak pamietac nalezy, ze na podstawie
niewaznej czynnosci prawnej nie dochodzi pomigdzy jej stronami do przeniesienia
prawa wlasnosci rzeczy. Tym samym podmiot, ktory naduzyt pozycji dominujacej,
gdy przejaw tego naduzycia stanowila umowa zbycia rzeczy, moze in casu wystapic
z roszczeniem windykacyjnym przeciwko nabywcy. Automatyzm i rygoryzm nie-
waznosci budza w tego rodzaju sytuacjach zastrzezenia, skoro stabsza strona czynno-
$ci prawnej dzialala w pewnym sensie pod przymusem, a przy tym w dobrej wierze.
Automatyzm niewaznosci rodzi obawe o naruszenie interesow stabszych stron czyn-
nosci prawnych. Trudno bowiem ocenic, czy sad orzekajacy w konkretnej sprawie
bytby sklonny uwzglednic¢ zarzut naduzycia prawa podmiotowego przez podmiot
naduzywajacy pozycji dominujacej (art. 5 kc.). Z nowszego orzecznictwa Sadu Naj-
wyzszego wynika, ze stosowanie art. 5 kc. jest niedopuszczalne w sprawach o usta-
lenie wazno$ci umow, gdyz niewaznos¢ czynnosci prawnej nie ma nic wspolnego
z naduzywaniem prawa przy jego wykonywaniu.'”® Natomiast niezaleznie od po-
wyzszej praktyki orzeczniczej nalezy uznac, ze sady powinny uznawac za naduzy-

105 Wyrok SN z dnia 6 stycznia 2000 r., | CKN 1361/98, LEX nr 52374; postanowienie SN z dnia 22 stycznia
2009 r., Il CSK 251/08, LEX nr 507972. Odmiennie wyrok SN z dnia 8 grudnia 1971 r., Il CR 532/71, LEX nr
7032: ,Na niewazno$¢ umowy moze powotywac sie kazdy z uczestnikow umowy, takze uczestnik, po stronie
ktérego zachodza okolicznosci powodujgce niewaznos¢. W pewnych jednak wypadkach takie zachowanie sie
podmiotu, po ktérego stronie lezg okoliczno$ci powodujgce niewaznos¢, lub inng wadliwo$é czynnosci prawnej
(umowy), moze by¢ uwazane za sprzeczne z zasadami wspotzycia spotecznego (...)".
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cie prawa wykonywanie uprawnienia istniejacego nadal ze wzgledu na niewaznosc
czynnosci prawnej, ktora miata znosic to uprawnienie, jezeli wykonywanie to jest
sprzeczne z zasadami wspolzycia spolecznego.'*® Osobny problem stanowia skut-
ki podatkowe niewaznych czynnosci prawnych. Jesli kontrahent podmiotu naduzy-
wajacego pozycji dominujacej jest nabywca towarow (badz ustug) tego ostatniego,
bezwzgledna niewazno$¢ dokonanej pomigedzy nimi czynnosci prawnej moze czy-
nic¢ problematycznym odliczenie przez nabywce naliczonego podatku od towarow
i ustug czy tez zaliczenie przez niego uiszczonej ceny do kosztow uzyskania przy-

chodow.!'%’

Jak wskazano powyzej, automatyzm niewaznosci wiaze sie z tym, ze do jej zisz-
czenia sig¢ nie jest potrzebny akt stosowania prawa przez sad czy organ administra-
cji publicznej. Zatem w strukturze prawnej tej sankcji brak jest elementu takiego, jak
podmiot realizujacy sankcje czy orzeczenie nakladajace sankcje. Rozwiazania doty-
czace niewaznosci czynnos$ci prawnych naruszajacych normy prawa antymonopolo-
wego obecne w kolejnych ustawach antymonopolowych byly jednak w orzecznic-
twie w rozny sposob interpretowane z perspektywy mozliwosci deklaratoryjnego
stwierdzenia niewaznosci. Jednym ze spornych zagadnieh, zwiazanych z omawia-
nga problematyka, jest kwestia ,,prejudycjalnosci” decyzji organu antymonopolowe-
go w stosunku do postegpowania przed sadem powszechnym (innym niz SOKiK oraz
Sad Apelacyjny w Warszawie, dzialajace w trybie postgpowania z odwolania od de-
cyzji Prezesa UOKIK).'”® W swietle niestosowanej juz obecnie linii orzeczniczej Sadu
Najwyzszego, stwierdzenie niewaznosci umowy z uwagi na naruszenie przepisow
ustawy z dnia 24 lutego 1990 r. o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym,
czy tez pozniejszej u.o.k.k. z 2000 r., ,,moze nastapic jako przestanka rozstrzygnie-
cia w sprawie, z tym ze wymaga uprzedniego formalnego stwierdzenia przez orga-
ny wymienione w tej ustawie, ze okreslona praktyka ma charakter monopolistycz-
ny”.109

106  Por. P. Machnikowski, (w:) E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny..., s. 21.

107  Zob. art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. c ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn.
Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054, z pézn. zm.), zgodnie z ktérym nie stanowig podstawy do obnizenia podat-
ku naleznego oraz zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego faktury i dokumenty celne w przy-
padku, gdy wystawione faktury, faktury korygujace lub dokumenty celne potwierdzajg czynnosci, do ktérych
majg zastosowanie przepisy art. 58 i 83 Kodeksu cywilnego — w czesci dotyczacej tych czynnosci”. Istotne jest
wigc pytanie o relacje sankcji niewaznosci w prawie antymonopolowym do art. 58 kc. Zob. tez w szczegdIno-
$ci w odniesieniu do czynéw nieuczciwej konkurencji: P. Skalimowski, Podatkowe skutki niewazno$ci czynno-
$ci prawnej, Torunski Rocznik Podatkowy 2011, s. 46—47.

108 Natomiast kwestia zaleznosci odwrotnej, to jest zalezno$ci postepowania antymonopolowego od postepo-
wania cywilnego, byta przedmiotem rozwazan Sadu Antymonopolowego w postanowieniu z dnia 3 grudnia
1997 r., XVII Amz 5/97, LEX nr 56481. Sad uznat, ze ,wyrok sgdu cywilnego nie ma dla organu antymonopolo-
wego prejudycjalnego znaczenia w kwestii oceny, czy okreslone zachowanie stanowi przejaw praktyki mono-
polistycznej. Nie ma wiec podstaw do zawieszenia postgpowania administracyjnego do czasu zakonczenia po-
stepowania sgdowego”.

109  Postanowienie SN z dnia 27 pazdziernika 1995 r., lll CZP 135/95, LEX nr 24705; wyrok SN z dnia 28 kwietnia
2004 r., Il CK 521/02, LEX nr 255591.
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Druga linia orzecznicza Sadu Najwyzszego wskazuje natomiast na kompetencje
sadu do niezaleznej od ustaleh organu antymonopolowego oceny, czy miato miej-
sce naruszenie prawa antymonopolowego i czy w rezultacie czynno$¢ prawna jest
niewazna.''” Niezaleznos¢ oceny dokonywanej przez sad ma jednak swoje grani-
ce, przy czym Sad Najwyzszy w swym orzecznictwie w rozny sposob wytyczal gra-
nice zwiazania sadu decyzja organu antymonopolowego. Najpierw Sad Najwyzszy
twierdzil, ze kompetencja sadu do samodzielnej oceny przestanek niewaznosci ist-
nieje, gdy postgpowanie przed Prezesem UOKiK nie zostalo wszczete lub postegpo-
wanie wszczete nie zakohczylo sie wydaniem decyzji o uznaniu praktyki za ograni-
czajaca konkurencje.!'' Nastepnie Sad Najwyzszy uznal, ze sad powszechny moze
samodzielnie stwierdzi¢ naruszenie zakazu naduzywania pozycji dominujacej, chyba
ze zostala juz wydana ostateczna''? decyzja Prezesa UOKIK stwierdzajaca naduzycie
pozycji dominujacej (aczkolwiek stanowisko to mozna odnies¢ rowniez do poro-
zumieh ograniczajacych konkurencje).!”* Ponadto w opinii Sadu Najwyzszego, sad
orzekajacy ma obowiazek rozwazenia, czy w sytuacji, w ktorej rownolegle z poste-
powaniem cywilnym toczy si¢ postgpowanie antymonopolowe, postepowanie sa-
dowe nie powinno zostac zawieszone na podstawie art. 177 § 1 pkt 3 kpc.

Podkre$lenia wymaga, ze w judykaturze przyjmuje sig zasade uwzgledniania
przez sady powszechne skutkow prawnych orzeczeh organow administracyjnych,
ktora ma swoje zrodto w prawnym rozgraniczeniu drogi sadowej i drogi admini-
stracyjnej, czego wyrazem sa art. 2 § 3 iart. 177 § 1 pkt 3 kpc. oraz art. 16 i art.
97 § 1 pkt 4 k.p.a., a takze konstytucyjna idea podzialu wladz oraz dzialania orga-
now wladzy publicznej na podstawie i w granicach prawa.''* Zasada ta sprowadza
sig tez do tego, ze zwigzanie sadu w postgpowaniu cywilnym decyzja administra-
cyjna nie wyltacza dopuszczalno$ci odmiennej oceny stanu faktycznego przyjetego za
podstawe decyzji ani wnioskowania o skutkach prawnych innych niz te, dla ktorych
przewidziane zostalo orzekanie na drodze administracyjnej.'"* Zdaniem judykatury,
uprawnienie saqdu do samodzielnego ustalania obiektywnych zdarzen tworzacych
podstawe faktyczna rozstrzygniecia nie moze byt w $wietle art. 233 kpc. podawa-
ne w watpliwosc, a ewentualne ograniczenia w tym wzgledzie musialyby wynikac

110  Wyrok SN z dnia 22 lutego 1994 r., | CRN 238/93, LEX nr 4060.

1M1 Wyrok SN z dnia 2 marca 2006 r., | CSK 83/05, LEX nr 369165; wyrok SN z dnia 5 stycznia 2007 r., Il SK
17/06, LEX nr 489018. Podobnie wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 25 listopada 2009 r., VI ACa
422/09, LEX nr 1120262.

112 W nawigzaniu do wymogu ,ostatecznosci” decyzji Prezesa UOKIK w doktrynie zaproponowano oryginalng
koncepcje rozumienia pojecia ,ostateczna decyzja Prezesa UOKIK”. Zob. A. Jurkowska—-Gomutka, W strone
umocnienia prywatnoprawnego wdrazania zakazow praktyk ograniczajgcych konkurencje — glosa do uchwaty
SN z 23.07.2008 r. (lll CZP 52/08), EPS 2010, nr 5, s. 45-47. Wydaje sie jednak, ze wskazujgc na ,ostatecz-
ng” decyzje Prezesa UOKIK, SN miat na mysli to, co wynika z art. 16 § 1 k.p.a. w zw. z art. 83 u.o.k.k., a mia-
nowicie decyzje, od ktorej nie stuzy odwotanie, w tym przypadku do SOKIK (czyli prawomocng decyzje Preze-
sa UOKIK).

113  Tak uchwata SN z dnia 23 lipca 2008 r., Il CZP 52/08, LEX nr 408406.

114 Uchwata SN z dnia 9 pazdziernika 2007 ., Ill CZP 46/07, LEX nr 298665.

115  Tak np. uchwata SN z dnia 16 czerwca 1994 r., || PZP 4/94, LEX nr 9392.
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z uregulowania ustawowego, co ma miejsce na przyklad w przypadku skazujacego
wyroku karnego (art. 11 kpc.). A zatem Sad Najwyzszy w orzecznictwie dotyczacym
niewaznosci w prawie antymonopolowym wykroczyl poza ramy powyzszej zasa-
dy. Ponadto watpliwos$ci moze budzic¢ opieranie postanowienia sadu o zawieszeniu
postepowania z urzedu o art. 177 § 1 pkt 3 kpc., ktory do zawieszenia postepowa-
nia wymaga, by rozstrzygniecie sprawy zalezalo od uprzedniej decyzji organu admi-
nistracji publicznej.''® Skoro w obecnym modelu postgpowania sad moze rowniez
niezaleznie od Prezesa UOKIK ocenia¢ kwestie naruszenia prawa antymonopolowe-
go, to trudno uznac, ze rozstrzygniecie sprawy zalezy od uprzedniej decyzji Prezesa
UOKIK. De facto ono zaczyna od niej zaleze¢, gdy sad postanowi na te decyzje czekac
(bo gdy ostateczna decyzja juz istnieje, to nie ma potrzeby zawieszania postgpowa-
nia cywilnego). Decyzja Prezesa UOKIK nie jest koniecznym elementem rozstrzy-
gniecia sporu pomiedzy stronami (chyba ze — jak twierdzi Sad Najwyzszy — istnieje
juz ostateczna decyzja''”). Dlatego de lege lata postepowanie cywilne mozna byloby za-
wiesi¢ jedynie na zgodny wniosek stron. Brak jest bowiem podstawy prawnej do za-
wieszenia postgpowania z urzedu z tego jedynie powodu, ze sad chce uniknac orze-
czenia rozbieznego z ostateczna decyzja Prezesa UOKiK.

Z elementow struktury prawnej, jak tez istoty i charakteru prawnego niewazno-
$ci wynikaja posrednio funkcje, ktore sankcja ta jest w stanie pelnic. Powyzsze roz-
wazania potwierdzaja wczesniejsza tezg o specyficznej restytucyjnej funkcji oma-
wianej sankcji. Funkcja ta polega na uniemozliwieniu urzeczywistnienia korzystnej
sytuacji prawnej wyniklej z naruszenia prawa antymonopolowego, swoistym au-
tomatycznym ,,przywracaniu” stanu poprzedniego. Sankcja w postaci niewaznosci
uniemozliwia powstawanie praw sprzecznych z zakazami prawa antymonopolowe-
go i egzekwowanie tych praw.''® Swoboda stron w ksztaltowaniu stosunku cywilno-
prawnego, gwarantowana zasada swobody umow wyrazona w art. 353" kc., doznaje
zatem ograniczenia.'"” Strony nie moga ulozy¢ stosunku cywilnoprawnego w spo-
sob naruszajacy prawo antymonopolowe. Jednoczes$nie niewaznos¢ otwiera moz-
liwos¢ dochodzenia roszczeh cywilnoprawnych o funkcji kompensacyjnej, to jest
o zwrot $wiadczeh na podstawie przepisow o bezpodstawnym wzbogaceniu czy tez
o naprawienie szkody.

Po drugie, funkcja niewaznosci w prawie antymonopolowym jest tak samo, jak
w przypadku innych sankcji niewaznosci, wywolanie okreslonego sposobu zacho-

116 Z kolei z art. 177 § 2 kpc. wynika, ze jezeli postepowanie administracyjne nie jest jeszcze rozpoczete, a jego
rozpoczecie zalezy od wniosku strony, sad wyznaczy termin do wszczecia postepowania, w innych wypadkach
moze zwroéci¢ sie do wlasciwego organu.

117 Uchwata SN z dnia 23 lipca 2008 r., Il CZP 52/08, LEX nr 408406.

118  Por. wyrok SOKIK z dnia 10 wrze$nia 2003 r., XVIl Ama 136/02, LEX nr 109759.

119 Zob. wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 6 wrzesnia 1993 r., XVII Amr 26/93, LEX nr 56337; wyrok Sadu
Antymonopolowego z dnia 21 sierpnia 1996 r., XVII Amr 35/96, LEX nr 56271; wyrok Sgdu Antymonopolowe-
go z dnia 11 marca 1998 r., XVII Ama 71/97, LEX nr 55933; wyrok Sgdu Antymonopolowego z dnia 29 grudnia
1993 r., XVII Amr 68/93, LEX nr 11034. Zob. tez S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 273.
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wania si¢ adresata,'*

czyli prewencja. W doktrynie podkreslono w tym ostatnim
kontekscie, ze autonomiczna regulacja prawna niewaznosci w prawie antymono-
polowym sprzyja przejrzystosci tego prawa i jego zrozumialosci dla konsumentow,

a co za tym idzie, podwyzsza poziom zapewnianej im ochrony prawnej.'”!

Natomiast w praktyce w zaleznosci od okolicznosci konkretnego przypadku nie
mozna wykluczy¢ rowniez pewnego zakresu represyjnej funkcji sankcji w postaci
niewaznosci (w szczegolnosci gdy strona umowy nie moze egzekwowac wykonania
umowy przez druga strong). Moze ona zwigksza¢ dolegliwosc¢ sankcji represyjnych
nakladanych przez Prezesa UOKiK.'*?

Zakres niewaznosci w polskim prawie antymonopolowym wytyczony zostal
za pomoca dwoch sformulowah. Po pierwsze, z przytoczonej wyzej definicji legal-
nej porozumienia wynika, ze porozumieniami sa niektore postanowienia umow
i w przypadku niezgodnosci tych postanowieh z zakazem porozumien ograniczaja-
cych konkurencje, to te postanowienia dotkniete sa niewaznoscia. Po drugie, zarow-
no art. 6 ust. 2, jak i art. 9 ust. 3 u.o.kk., przewiduja niewaznos¢ czynnosci praw-
nych ,,w calosci lub w odpowiedniej czgsci”. W orzecznictwie sadowym podkresla
sie w zwiazku z tym koniecznos¢ dokonywania przez Prezesa UOKiK indywidualnej
analizy postanowieh badanych przez niego porozumien oraz koniecznosc formulo-
wania sentencji decyzji w sposob wskazujacy, czy zakazanym porozumieniem ogra-

niczajacym konkurencje jest cala umowa czy tylko jej czese.'”?

Opisane wypowiedzi ustawodawcy w kwestii dopuszczalnosci wystapienia nie-
waznosci cze$ci czynnosci prawnej'** naruszajacej art. 6 ust. 1 badz art. 9 ust. 1
u.o.k.k. nie wiaza si¢ natomiast z autonomicznym uregulowaniem zasad oddziela-
nia niewaznej czesci od pozostalej czesci czynnosci prawnej. W pierwszych latach
po wprowadzeniu niewaznosci bezwzglednej do polskiego prawa antymonopolo-
wego wyrazono poglad, ze przepis ustawy antymonopolowej nie stwarza tak jak art.
58 § 3 kc. domniemania przemawiajacego za utrzymaniem w mocy pozostalej cze-
$ci czynnosci prawnej.'”* Z tego ostatniego przepisu wynika zas, ze jezeli niewazno-
Scig jest dotknieta tylko cze$C czynnosci prawnej, czynnos¢ pozostaje w mocy co do
pozostalych czesci, chyba ze z okolicznosci wynika, iz bez postanowien dotknietych
niewaznoScig czynnosc nie zostalaby dokonana. Powyzszy poglad zdaje sie wyklu-

120  Co do sankcji niewaznosci wynikajgcej z Kodeksu cywilnego zob. J. Preussner-Zamorska, Niewazno$¢...,
s. 79. Doda¢ nalezy, ze juz w XIX w. J. Austin twierdzit, iz niewazno$¢ ma takg sama, jak i inne sankcje, zasad-
niczg funkcjg, mianowicie jest ,negatywng pobudkg”; tak S. Shapiro, Legality..., s. 62 in.

121 M. Lewandowski, Sankcja niewazno$ci wobec..., s. 26.

122  Podobnie ibidem, s. 21.

123 Zob. wyrok SOKIK z dnia 21 marca 2005 r., XVII Ama 95/04, LEX nr 163583; wyrok SA w Warszawie z dnia 10
kwietnia 2006 r., VI ACa 133/06, LEX nr 222131.

124 Nie uwazam natomiast za prawidtowe okreslenia ,cze$ciowa niewaznos$¢” (np. M. Lewandowski, Sankcja nie-
waznosci wobec..., s. 25; P. Podrecki, Porozumienia monopolistyczne..., s. 163, 181, 206). Niewaznos$¢ czyn-
nosci prawnej zawsze bedzie ,petna”, tylko dotyczyé moze czesci, a nie catosci czynnosci prawne;j.

125  Tak E. Wojtaszek, Ochrona konkurencji a swoboda kontraktowania w umowach franchisingu, PiP 1996, nr 10,
s. 25.
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czaC zastosowanie art. 58 § 3 kc. do czynnosci prawnych dotknietych niewaznoscia
wynikajaca z prawa antymonopolowego. Argument za utrzymaniem w mocy pozo-
statej czesci czynnosci prawnej, nienaruszajacej prawa antymonopolowego, mozna
jednak wywies¢ z samego sformutowania ,,w calosci lub w odpowiedniej czesci”.
Gdyby ustawodawca nie zamierzal utrzymywac w mocy czesci czynnosci prawnej
innych niz niewazna ,,odpowiednia” czgs¢, nie wskazywalby, ze czynnosci prawne
moga by¢ niewazne w odpowiedniej czgsci.

W jakich jednak przypadkach czynnosc jest niewazna w catos$ci, mimo ze
sprzeczna z prawem antymonopolowym pozostaje jedynie jej cze$¢? Nie budzi wat-
pliwosci, ze w razie niewaznosci czgsci czynnosci prawnej stanowiacej jej element
przedmiotowo istotny, czynno$¢ prawna jest niewazna w calosci. Powstaje nato-
miast pytanie, czy czynnos$c prawna jest niewazna w calosci rowniez, gdy z okolicz-
nosci wynika, ze bez jej czgsci dotknietej niewaznoscia czynno$c nie zostataby do-
konana, a zatem czy ma zastosowanie art. 58 § 3 kc. W nowszej doktrynie prawa
antymonopolowego wyrazany jest poglad o stosowaniu art. 58 § 3 kc. w przypad-
ku niewaznosci czgSci czynnosci prawnej sprzecznej z prawem antymonopolowym,
jednak nie jest on szerzej uzasadniany.'* Z orzecznictwa Sadu Najwyzszego (niedo-
tyczacego prawa antymonopolowego) wynika, ze jezeli sankcja w postaci niewazno-
$ci niektorych postanowieh czynnosci prawnej wynika z przepisow innych niz art.
58 § 112 kc., o waznosci tej czynnosci w pozostalym zakresie nalezy rozstrzygac,
stosujac art. 58 § 3 kc.'”” Nalezy jednak podkreslic, ze wypowiedz Sadu Najwyz-
szego dotyczy niewaznos$ci przewidzianej nawet nie w calej prywatnoprawnej cze-
Sci systemu prawa, ale wylacznie w Kodeksie cywilnym, a mianowicie niewaznosci
czynnosci prawnej dokonanej bez zachowania zastrzezonej formy oraz niewaznosci
umowy o $wiadczenie niemozliwe. Ze wzgledu na potozenie jednostki tekstu ozna-
czonej § 3 w art. 58 kc., Sad Najwyzszy zdaje sig¢ zaktadac, ze nalezy ja odnosi¢ po
pierwsze do przypadkow niewaznosci przewidzianych w art. 58 § 1 i 2 kc., a po
drugie, w drodze analogii — do innych przypadkow, ktore wykazuja daleko idace
podobiehstwo z sytuacjami wskazanymi w art. 58 § 11 2 kc.

Powstaje wigc pytanie, czy do niewazno$ci czynnoSci prawnej sprzecznej
z prawem antymonopolowym moga miec¢ zastosowanie art. 58 § 1 i 3 kc., w tym
Czy czynno$C prawna sprzeczna z prawem antymonopolowym stanowi czynnosc
sprzeczna z ustawg, o ktorej mowa w art. 58 § 1 kc. Przyjecie okre$lonego zalozenia
w tym przedmiocie warunkuje nie tylko odpowiedz na pytanie, czy dopuszczalne
jest stosowanie art. 58 § 3 kc. do czynnosci prawnych naruszajacych zakaz praktyk
ograniczajacych konkurencje, ale tez odpowiedz na pytanie, czy czynnosci prawne

126  Zob. P. Podrecki, Porozumienia monopolistyczne..., s. 206-208; A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki
(red.), Ustawa o ochronie..., s. 270. Zob. tez K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie...,
s. 292; A. Jurkowska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 433.

127 Wyrok SN z dnia 12 maja 2000 r., V CKN 1029/00, LEX nr 47029.
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stanowiace podstawe dokonania koncentracji dokonane z naruszeniem norm praw-
nych dotyczacych kontroli koncentracji sa niewazne (o czym bedzie mowa ponizej).
Zdarza sig, ze autorzy odpowiadajac twierdzaco na pytanie pierwsze, zarazem udzie-
laja odpowiedzi przeczacej na pytanie drugie.'”® Istnieja tez rozne poglady na relacje
autonomicznej regulacji niewaznosci w ustawie antymonopolowej do art. 58 § 1 kc.
Wskazano po pierwsze, ze jest to relacja lex specialis — lex generalis.'”” Z drugiej strony,
wyrazono poglad, ze podstawa prawna niewaznosci zawarta w prawie antymono-
polowym jedynie odsyla do art. 58 § 1 kc."*° Istnieje rOwniez stanowisko, w $wie-
tle ktorego autonomiczna regulacji niewazno$ci w ustawie antymonopolowej jest
w gruncie rzeczy zbedna (superfluum), gdyz powtarza ona sankcje, ktora w razie bra-
ku regulacji autonomicznej bytaby realizowana na podstawie art. 58 § 1 kc."*! Ozna-
czaloby to, ze gdyby nie wprowadzono art. 6 ust. 2 i art. 9 ust. 3 u.o.k.k., czynnosci
prawne naruszajace zakaz praktyk ograniczajacych konkurencje bylyby i tak niewaz-
ne w mysl art. 58 § 1 kc. Zgodnie z art. 58 § 1 kc., czynno$¢ prawna sprzeczna
z ustawa albo majaca na celu obejscie ustawy jest niewazna, chyba ze wiasciwy prze-
pis przewiduje inny skutek, w szczegolnosci ten, iz na miejsce niewaznych postano-
wieh czynnosci prawnej wchodza odpowiednie przepisy ustawy.

Wydaje sig, ze punkt wyjScia w rozwazaniach w powyzszym zakresie powin-
no stanowic szerokie systemowe spojrzenie na poruszana problematyke. W przepi-
sach u.o.k.k. nie odnajdujemy odestania do art. 58 kc., brak w nich rowniez ode-
sfania do stosowania Kodeksu cywilnego w sprawach nieuregulowanych ustawa.
Kodeks cywilny stanowi fundament prawa prywatnego. Zakazy i nakazy objete pra-
wem antymonopolowym zaliczane s za$ do prawa publicznego, w szczegolnosci ze
wzgledu na rodzaj chronionego interesu oraz sposob jego ochrony. Podzial systemu
prawa na prawo publiczne i prawo prywatne zatarl sig w okresie tzw. gospodarki na-
kazowo-rozdzielczej (socjalistycznej), czego przyczyna po czesci byto przyznanie
organom administracji pahstwowej prawa do dysponowania majatkiem pahstwo-
wym, kreowania pahstwowych jednostek organizacyjnych, wyposazania ich w ten
majatek, wskazywania im zadah do wykonania oraz ewentualnych kooperantow
oraz dokonywania dystrybucji towarow i ustug."’” Wydaje sie, ze w $cistym zwiaz-
ku w powyzszym stanem rzeczy pozostawalo ujmowanie pojecia czynnosci prawnej
sprzecznej z ustawa w sposob na tyle szeroki, ze obejmowalo ono swym zakresem

128  Zob. A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 270, 941-942.

129  P. Podrecki, Porozumienia monopolistyczne..., s. 192—193. T. Lawicki twierdzit za$, ze do czynnos$ci prawnych,
z ktérymi prawo antymonopolowe wigze sankcje niewaznosci, art. 58 § 1 kc. nie ma zastosowania; zob. T. La-
wicki, Glosa do wyroku z 22 11 1994, | CRN 238/93, PiP 1995, nr 7, s. 102.

130  Zob. M. Lewandowski, Sankcja niewaznosci wobec..., s. 25. Warto zauwazy¢, ze w wyroku Sadu Najwyzsze-
go z dnia 5 stycznia 2007 r. (Il SK 17/06, LEX nr 489018) jako podstawe prawng niewaznosci praktyk mono-
polistycznych wskazano art. 58 § 1 kc. w zw. z art. 8 ust. 2 ustawy z 1990 r. Poglad M. Lewandowskiego zdaje
sie naleze¢ do tego samego nurtu.

131 Por. M. Szydto, Naduzywanie pozycji dominujgcej w prawie konkurencji, Warszawa 2010, s. 246; W. Szydto,
Niewaznoscé..., s. 206.

132 Tak T. Kocowski, Prewencyjny nadzor..., s. 264.
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nawet niezgodnosc czynnosci prawnej z planem gospodarczym.'*?

Zmiana typu go-
spodarki na gospodarke rynkowa wiazala sig z renesansem tradycyjnych teorii doty-
czacych podziatu systemu prawa, niezaleznie od faktu, ze obie czgsci systemu prawa
nigdy nie zostaly Scisle oddzielone od siebie. W miare przyrostu dziatalnosci prawo-
dawczej pahstwa, w szczegolnosci w zwiazku z akcesja Rzeczypospolitej Polskiej do
Unii Europejskiej, zwanego rowniez inflacja prawa,'** prawo prywatne oraz prawo
publiczne wchodza ze soba w coraz bardziej ztozone wspolzaleznosci, wzajemnie sig
,przeplataja”, co okreslane bywa mianem publicyzacji prawa prywatnego i prywa-

tyzacji (kontraktualizacji) prawa publicznego.'*®

Czy nakreSlony status quo pozwala na objecie zakresem pojecia sprzecznosci
z ustawy, jakiego uzyto w art. 58 § 1 kc., rowniez sprzecznosci czynnosci prawnej
z aktem prawa publicznego, jakim jest ustawa antymonopolowa? Kwestia ta nie sta-
la sig dotychczas przedmiotem rozwazah Sadu Najwyzszego. Jednak z calosci jego
orzecznictwa mozna wywnioskowac, ze Sad Najwyzszy nadaje specyficzne znacze-
nie okresleniu ,,ustawa” uzytemu w art. 58 § 1 kc. Nie zostalo ono ograniczone do
aktow prawa prywatnego. Sad Najwyzszy nie ,broni” wiec granic prawa prywat-
nego i prawa publicznego. Zdaniem Sadu Najwyzszego, niewaznos¢ przewidziana
w art. 58 § 1 kc. zachodzi nie tylko w przypadkach niezgodnosci czynnosci prawne;
z Kodeksem cywilnym, czy innym aktem prawa prywatnego, lecz rowniez w przy-
padkach sprzecznosci czynnosci z normami zaliczanymi konwencjonalnie do pra-
wa publicznego, gdyz caly system prawa tworzy jedno$c i zakazane normami prawa
publicznego dziatania nie moga by¢ przedmiotem waznych zobowiazah podjetych
w umowach cywilnoprawnych.'* Z drugiej jednak strony, okreslenie ,,ustawa” nie
rozciaga sig na wszelkie akty prawa publicznego. Jedynie gdy cel normy prawa pu-
blicznego wskazuje, ze ma ona zapobiega¢ uksztaltowaniu sig¢ stosunku cywilno-
prawnego sprzecznego z nia, wowczas nalezy przyjac, iz czynnosc¢ prawna jest bez-

133  Zob. S. Grzybowski, (w:) S. Grzybowski, System prawa cywilnego..., s. 510.

134  Zob. S. Wronkowska—Jaskiewicz, Ustawodawstwo w panstwie prawa. Siedem tez do dyskusji, (w:) Stanowie-
nie prawa — kompetencje Senatu w procesie legislacyjnym. Materiaty z konferencji zorganizowanej przez Ko-
misje Ustawodawstwa i Praworzgdno$ci pod patronatem Marszatka Senatu RP Longina Pastusiaka 22 paz-
dziernika 2002 r., Warszawa 2002, s. 16; T. Bgkowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w $wietle
zasady pomocniczosci, Warszawa 2007, s. 109.

135 O publicyzacji prawa prywatnego badz prywatyzacji (kontraktualizacji) prawa publicznego zob. m.in. M. Safjan,
(w:) M. Safjan (red.), System prawa..., s. 49-52; W. Jakimowicz, Wykfadnia w prawie administracyjnym, Kra-
kéw 2006, s. 88; B. Leszczynska, A. Piszcz, Zasada wolno$ci dziatalnosci gospodarczej — zasada prawa pry-
watnego czy publicznego?, BSP 2008, nr 3, s. 61; A. Modrzejewski, Kontraktualizacja w globalnym i europej-
skim prawie administracyjnym, (w:) D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), A. Doliwa, S. Prutis, (red. tomu), Kryzys
prawa administracyjnego? Tom Ill. Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, Warszawa
2012,s.2191in.

136  Zob. np. wyrok SN z dnia 26 listopada 2002 r., V CKN 1445/00, LEX nr 78013; wyrok SN z dnia 16 lutego
2011 r., | CSK 305/10, LEX nr 798231; wyrok SN z dnia 21 grudnia 2010 r., Ill CSK 47/10, LEX nr 738108
(,Brak w ustawie z 2003 r. o biokomponentach stosowanych w paliwach ciektych i biopaliwach ciektych prze-
pisu stanowigcego wprost o niewaznosci uméw zawartych niezgodnie z jej przepisami, nie przesadza o cha-
rakterze przepiséw ustawy i nie stanowi o waznosci takich uméw. Réwniez o takim charakterze nie przesa-
dza wprowadzenie przepiséw karnych”). Zob. tez wyrok SN z dnia 12 grudnia 2008 r., Il CSK 278/08, LEX nr
520012 (,Uchwata wspdinikéw powzieta in fraudem legis jest niewazna na podstawie art. 58 § 1 kc. Podobnie
trzeba oceni¢ uchwate naruszajgcg przepisy prawa publicznego, w szczegolnosci prawa karnego”).
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wzglednie niewazna na podstawie art. 58 § 1 kc.'”” Zakazy dzialania wynikajace
z norm prawa publicznego pojawiaja si¢ m.in. w przepisach prawa administracyj-
nego w postaci zastrzezenia wymagajacego wydania aktu administracyjnego (decy-
zji) na dokonanie konkretnej czynnosci prawnej lub dokonywanie czynnosci praw-
nych okreslonego rodzaju.'** Zatem Sad Najwyzszy dla potrzeb ustalania skutkow
dokonania czynnosci prawnej z naruszeniem norm prawa publicznego kreuje swo-
isty test celu normy. Sam ustawodawca zdaje si¢ miec trudnosci z wyodrgbnieniem
w ramach regulacji publicznoprawnej sfery obejmujacej te normy, ktore spetniaja
test celu normy. W zwiazku z tym mnoza sie w aktach prawa publicznego przepisy,
ktore wyrazaja sankcje w postaci niewaznosci. Z kolei judykatura zdaje sig za pomo-
ca testu celu normy identyfikowac te obszary, w ktorych brak jest sankcji w postaci
niewaznosci i przez analogie zapelniac tak zdiagnozowane ,luki” (obszary, w kto-
rych zdaniem judykatury sankcja w postaci niewaznosci powinna miec zastosowa-
nie). Trudno ocenic, czy regulacja zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje (art.
6 ust. 1, art. 9 ust. 1-2 u.o.kk.) spelnitaby w ocenie Sadu Najwyzszego test celu
normy, badZ tez czy Sad Najwyzszy nie odejdzie od tego testu i nie zacznie pod-
chodzi¢ w sposob bardziej rygorystyczny do podziatu systemu prawa na prawo pu-
bliczne oraz prawo prywatne z perspektywy art. 58 § 1 kc. Dlatego tez mimo ze
tendencje orzecznicze (ktore okreslitabym mianem prawotworczych) uzasadnialy-
by poglad o zastosowaniu art. 58 § 1 i 3 kc. do czynnosci prawnych naruszajacych
zakaz praktyk ograniczajacych konkurencje, w obecnym stanie prawnym oraz obec-
nym stanie orzecznictwa nie postuluje usuniecia art. 6 ust. 2 i art. 9 ust. 3 w.o.k.k.'*

Kolejna kwestia zwiazana z problematyka zakresu sankcji prawa antymono-
polowego w postaci niewaznosci sprowadza si¢ do pytania, czy zakresem niewaz-
nosci zapowiedzianej w polskim prawie antymonopolowym sa objete tzw. umo-
wy powiazane z porozumieniem ograniczajacym konkurencje (umowy nastgpcze
i umowy wykonawcze). W literaturze sformutowano rozne stanowiska dotyczace
tej kwestii. Z jednej strony istnieje poglad, ze umowy powiazane nie sa automa-
tycznie niewazne, za$ stronom umow wykonawczych przystuguja ,,roszczenia cy-
wilnoprawne, ktorych realizacja jest uzalezniona od uprzedniego stwierdzenia nie-

137  Tak wyrok SN z dnia 26 listopada 2002 r., V CKN 1445/00, LEX nr 78013.

138  Ibidem.

139  Aczkolwiek w literaturze mozna spotka¢ poglad w odniesieniu do art. 9 ust. 3 u.o.k.k., Ze ma on jedynie wa-
lor informacyjno—wyjasniajgcy; zob. W. Szydto, Niewaznos¢..., s. 206. Warto podkresli¢, ze regulacja niewaz-
nosci bezwzglednej po raz pierwszy pojawita sie¢ w polskim prawie antymonopolowym wraz z ustawg z 1990 r.
W poprzedzajgcej jg ustawie z 1987 r. byta mowa jedynie o stwierdzaniu niewaznosci czy tez uniewaznianiu
umoéw badz porozumien (co i tak stanowito podejscie diametralnie rézne od migdzywojennego rozwigzywania
waznych co do zasady umoéw kartelowych — zob. 2.1. powyzej). Co mogto skfoni¢ ustawodawce do wprowa-
dzenia niewaznosci bezwzglednej w polskim prawie antymonopolowym? Po pierwsze, nalezato odej$¢ od kry-
tykowanych niedoskonatych konstrukcji z ustawy z 1987 r. Po drugie, catkowite pominiecie w nowej ustawie
kwestii zwigzanych z niewaznos$cig czynnosci prawnych naruszajgcych prawo antymonopolowe mogto rodzi¢
watpliwosci, czy aby ustawodawca nie postanowit uzna¢ takich czynnosci za wazne. Po trzecie, wprowadzenie
w polskim prawie antymonopolowym niewaznosci bezwzglednej, podobnej do sankcji przewidzianej w art. 85
ust. 2 TEWG, u progu negocjacji stowarzyszeniowych ze Wspolnotami Europejskimi, mogto sprawia¢ wrazenie
zastosowania standardu europejskiego i zwigzanego z nim pozadanego efektu harmonizacyjnego.
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waznosci porozumienia z tytulu naruszenia art. 6 ust. 1”.'*" Inny poglad zaklada,
ze kontrahent jednej ze stron porozumienia ograniczajacego konkurencje moze
podnosi¢ niewaznos$¢ zawartej umowy na podstawie art. 58 § 2 kc., powolujac sig
na naruszenie zasad wspolzycia spolecznego.'*' W mojej ocenie umowy powiaza-
ne z porozumieniem ograniczajacym konkurencje nie sa objete zakresem niewaz-
nosci zapowiedzianej w prawie antymonopolowym. Natomiast nie uwazam, aby
mozna bylo stwierdzi¢ w sposob stanowczy w odniesieniu do umow powiazanych,
ze wszystkie tego rodzaju umowy sa, badz nie sa niewazne. Moim zdaniem, choc
dopuszczalne jest poszukiwanie podstawy prawnej ich niewaznosci w art. 58 kc.,
to kazdorazowo konieczna bedzie ocena okolicznosci konkretnego przypadku. Jesli
powiazanie umowy z porozumieniem ograniczajacym konkurencje bedzie tak sciste,
ze zasadne bedzie przyjecie tezy o sprzecznosci umowy z ustawg, wowczas zbedne
bedzie badanie, czy i ktore zasady wspoizycia spolecznego umowa ta narusza.

3.2.2. Kwestia niewaznosci czynno$ci prawnych stanowiacych podstawe
koncentracji

Mimo Zze art. 7 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004 nie statuuje niewaznosci bez-
wzglednej, nalezy w tym miejscu o nim wspomniec¢ ze wzgledu na poszukiwanie
rozwigzah odmiennych od przewidzianego w prawie polskim, a mogacych postu-
zy¢ jako inspiracja przy formutowaniu propozycji de lege ferenda. Jesli chodzi o ele-
menty struktury prawnej wystepujacej w prawie unijnym sui generis bezskuteczno-
Sci zawieszonej, zwiazanej z dokonaniem czynnosci prawnej naruszajacej obowiazek
powstrzymania sie¢ od dokonania koncentracji, nalezy podkreslic, ze przestanka re-
alizacji tej sankgji jest ,,zawarcie transakcji” z naruszeniem tego obowiazku (art. 7
ust. 4 rozporzadzenia 139/2004). Zakresem powyzszej regulacji nie sa objete czyn-
nosci prawne w obrocie papierami wartosciowymi facznie z tymi wymienialnymi
na inne papiery wartosciowe, dopuszczonymi do obrotu na rynku takim jak giet-
da papierow wartosciowych, chyba ze kupujacy i sprzedajacy wiedzieli lub powinni
byli wiedzie¢, ze transakcja dokonana zostata z naruszeniem obowiazku powstrzy-
mania si¢ od dokonania koncentracji. Zatem z zastrzezeniem tego wyjatku, chodzi
o czynnosci prawne (,,transakcje”) stanowiace wykonanie danej koncentracji rozu-
mianej zgodnie z art. 3 rozporzadzenia 139/2004, przykladowo umowy sprzeda-
zy udzialow, przedsigbiorstwa, zorganizowanej cze$ci przedsigbiorstwa i inne. Z art.
7 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004 nie wynika, aby bezskutecznos¢ mogla dotyczyc
jedynie czesci czynnosci prawnej bedacej podstawa dokonania koncentracji. ,,Cze-
Sciowego” zakresu bezskutecznosci tej czynnosci nie mozna wyinterpretowac row-

140  A. Jurkowska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 434-435.
141 Zob. A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 271.
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niez z prawa polskiego, gdyz w przypadku bezskutecznosci nie znajduje zastosowa-
nia art. 58 § 3 kc.'*?

Z kwestiami dotyczacymi przestanek realizacji niewaznosci zapowiedzianej
w polskim prawie antymonopolowym wiaze si¢ pytanie o to, czy niewazno$¢ moz-
na odnosic rowniez do czynnosci prawnych dokonanych z naruszeniem norm praw-
nych dotyczacych kontroli koncentracji, jezeli czynnosci te nie naruszaja jednocze-
$nie art. 6 ust. 1 ani art. 9 ust. 1 u.o.k.k. W takim przypadku nie zachodza podstawy
do zastosowania art. 6 ust. 2 czy art. 9 ust. 3 u.o.k.k. Problem ten wymaga rozwinie-
cia, zwlaszcza wobec widocznej w jego tle fundamentalnej odmiennosci pogladow
roznych autorow oraz braku wypowiedzi w orzecznictwie.

Dominujace stanowisko doktryny sprowadza sie do tego, ze sam fakt dokonania
koncentracji z naruszeniem prawa (bez zgloszenia, czy tez z naruszeniem obowiaz-
ku powstrzymania si¢ z jej dokonaniem) nie wplywa na wazno$¢ zawartej umowy
bedacej podstawa dokonania koncentracji.'* Zdaje si¢ ono wynika¢ z postawienia
wyraznej granicy pomiedzy przepisami u.o.k.k. a przepisami Kodeksu cywilnego.
Odrgbnemu uregulowaniu niewaznosci w prawie antymonopolowym przyznaje sig
charakter kompleksowy, co mialoby oznaczac, ze ustawodawca chcial, aby niewaz-
nos¢ dotyczyta jedynie czynnosci prawnych, do ktorych odnosza sig art. 6 ust. 2 czy
art. 9 ust. 3 uw.o.k.k., oraz by inne czynnosci prawne sprzeczne z normami prawa an-
tymonopolowego byly wolne od sankcji w postaci niewaznosci. Przyjeto wiec zalo-
zenie, ze skoro w przypadku niektorych czynnosci prawnych naruszajacych prawo
antymonopolowe ustawodawca przewidzial w przepisach u.o.k.k. sankcje w posta-
ci niewaznosci, to a contrario sankcja ta nie dotyczy pozostalych czynnosci prawnych
naruszajacych te ustawe.

Poglad ten zdaje sig¢ by¢ przesycony wolnosciowym paradygmatem kiadacym
nacisk na mozliwos$¢ czynienia wszystkiego, co nie jest zakazane, w tym dokony-
wania czynno$ci prawnych, ktore nie sa zakazane. Decyzja Prezesa UOKiK stano-
wi przestanke dokonania koncentracji w okolicznosciach, o ktorych mowa w art.
13 w.o.kk. (z zastrzezeniem wylaczeh przewidzianych w art. 14 u.o.k.k.). Zgodnie
zart. 97 u.o.k k., przedsigbiorcy, ktorych zamiar koncentracji podlega zgloszeniu, sa
obowiazani do wstrzymania si¢ od dokonania koncentracji do czasu wydania przez
Prezesa UOKIK decyzji lub uplywu terminu, w jakim decyzja powinna zosta¢ wyda-
na. Z kolei art. 97 ust. 2 u.o.k.k. stanowi, ze czynnosc prawna, na podstawie ktorej
ma nastapic koncentracja, moze by¢ dokonana pod warunkiem wydania przez Pre-
zesa UOKIK, w drodze decyzji, zgody na dokonanie koncentracji lub uptywu termi-

142  Zob. analize art. 58 § 3 kc. zawartg w uzasadnieniu uchwaty SN z dnia 12 pazdziernika 2001 r., [l CZP 55/01,
LEX nr 49101.

143  Stanowisko to jest prezentowane przez M. Btachuckiego, A. Jurkiewicz i A. Stawickiego; zob. M. Btachucki,
System postepowania..., s. 141, 161; A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie...,
s. 941-942; A. Jurkiewicz, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1486—1487.
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now, o ktorych mowa w art. 96 u.o.k.k. Omawiane stanowisko implikuje wniosek,
ze art. 97 w.o.k k. nie ustanawia zakazu, ktory spelnialby test celu normy wskazany
w poprzedniej jednostce redakcyjnej pracy (albo ze w ogole brak jest podstaw do
prowadzenia takiego testu, jednak wskazani autorzy nie odnosza si¢ w zaden sposob
do orzecznictwa Sadu Najwyzszego w tym zakresie). Najdalej idacej sankcji cywil-
noprawnej nie mozna byloby domniemywac. Dokonanie bezwarunkowej czynno-
$ci prawnej mialoby skutkowac jedynie sankcjami przewidzianymi w prawie anty-
monopolowym. W §wietle omawianego pogladu, zakaz wyrazony w art. 97 ust. 1-2
uw.o.k k., jak tez obowiazek zglaszania zamiaru koncentracji spelniajacych okreslone
ustawa przestanki, nalezaloby uznac za niemajace na celu zapobiegania uksztattowa-
niu sig stosunkow cywilnoprawnych z nimi sprzecznych.

Ponadto opowiadajac sig¢ za waznoscia czynnosci prawnych dokonanych z na-
ruszeniem regulacji o kontroli koncentracji, za bezprzedmiotowy nalezaloby uznac
przepis art. 99 zd. 4 u.o.kk., ktory pozwala Prezesowi UOKIK, w przypadku nie-
wykonania decyzji wskazanej w art. 21 ust. 1 lub 4 w.o.kk., ,wystapic do sadu
o stwierdzenie niewaznosci umowy’. Jego interpretacja nastrecza pewne trudno-
Sci. Niektorzy autorzy okreslaja blednie omawiany $rodek przystugujacy Prezeso-

wi UOKiK mianem wystapienia do sadu o uniewaznienie umowy,'**

podczas gdy
uniewaznienie ma charakter konstytutywny. Ani w prawie antymonopolowym, ani
w prawie cywilnym, nie ma podstawy prawnej do takiego zadania uniewaznienia
umowy, ktora to podstawa okreslataby krag podmiotow legitymowanych oraz ter-
min i okolicznosci, w jakich mozna bytoby zada¢ uniewaznienia umowy. Podsta-
wy tej nie mozna domniemywac, ani wyinterpretowac z przepisu, literalnie stano-
wiacego o deklaratoryjnym ,,stwierdzeniu niewaznosci umowy” (istniejacej ex tunc),
a nie o ,,uniewaznieniu umowy” (jak np. art. 70° § 1 albo art. 388 § 1 kc.). Z dru-
giej strony, nie mozna tez uznac art. 99 zd. 4 u.o.k.k. za samodzielna podstawe bez-
wzglednej niewaznosci umowy, gdyz jego istota jest jedynie wskazanie, ze Prezes
UOKiK w warunkach okreslonych w art. 99 u.o.k.k. ma interes prawny w zada-
niu ustalenia przez sad niewaznosci umowy, a tym samym ma w tego rodzaju spra-
wach czynna legitymacje procesowa. Natomiast podstawy niewaznos$ci nalezaloby
szukac w innych przepisach, a jesli wykluczymy art. 58 § 1 kc., pozostanie niewie-
le mozliwosci (np. art. 6 ust. 2 u.o.k.k., jezeli czynnos¢ bedaca podstawa dokona-
nia koncentracji narusza jednocze$nie zakaz porozumieh ograniczajacych konkuren-

144  Zob. M. Pawelczyk, R. Stankiewicz, Istota srodkéw prawnych podejmowanych przez Prezesa UOKIK na pod-
stawie art. 99 ustawy antymonopolowej w zwigzku z koncentracjg przedsigbiorcow, (w:) B. Popowska, K. Ko-
kocinska (red.), Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, Poznan 2009, s. 383; K. Ko-
hutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 986; C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa
o ochronie..., s. 805-806; P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie...,
s. 1500. By¢ moze s3 to pewne naleciatosci terminologiczne z okresu obowigzywania u.o.k.k. z 2000 r., w kt6-
rej w art. 100 byta mowa wtasnie o kompetencji Prezesa UOKIiK do wystgpienia do sgdu o uniewaznienie umo-
wy.
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¢je).'** Gdyby zatem uznac za wazne czynnosci prawne dokonywane z naruszeniem
obowiazkow wskazanych w przepisach o kontroli koncentracji, przepis art. 99 zd. 4
u.o.k k. nalezaloby oceni¢ jako rozwiazanie nieskuteczne.

Dodac nalezy, iz w literaturze wskazano, ze gdyby umowy w sprawie koncen-
tracji zawarte z naruszeniem u.o.k.k. miaty byc¢ dotkniete niewaznoscia, to zbed-
ne byloby upowaznienie Prezesa UOKiK do wydawania decyzji dekoncentracyjnych
(np. decyzji nakazujacych zbycie udziatow albo nakazujacych dokonanie podzialu
przedsiebiorcy).'* Wystarczajaca bytaby mozliwos¢ wnoszenia o stwierdzenie nie-
waznosci czynnosci prawnej.

Z drugiej strony w doktrynie wyrazono poglad, ze czynnosci prawne stanowia-
ce podstawe koncentracji dokonanej z naruszeniem norm prawnych dotyczacych
kontroli koncentracji sa niewazne na podstawie art. 58 § 1 kc. jako sprzeczne z usta-
wa.'*” Inny poglad, ktory zaliczylabym do tej samej kategorii, zaklada, ze zgoda Pre-
zesa UOKIK na dokonanie koncentracji to ustawowa przestanka, od ktorej zalezy
wazno$c i skutecznos$¢ czynnosci prawnej (conditio iuris).'** A zatem do skutecznosci
czynnosci prawnej niezbedne jest spelnienie tego warunku prawnego, niezaleznie
od tego, czy zostal on powtorzony w tresci danej czynnosci prawnej. Gdyby strona
umowy zobowiazujacej na przyktad do sprzedazy akcji wystapita do sadu o wydanie
na podstawie art. 64 kc. prawomocnego orzeczenia stwierdzajacego obowiazek dru-
giej strony do zlozenia o§wiadczenia woli, sad nie moglby wydac takiego orzecze-
nia, jesli nie istnialaby ostateczna decyzja Prezesa UOKiK o wyrazeniu zgody na do-
konanie koncentracji.'*

Aby przyjac, ze powyzszy warunek prawny jest zwiazany z sui generis bezskutecz-
noscia zawieszona czynnosci prawnej, nalezaloby odnalez¢ wyrazny przepis usta-
wy w tej kwestii, a takiego przepisu brak w prawie polskim (w odroznieniu od pra-
wa unijnego). Zatem zasadny staje si¢ powrot do art. 58 § 1 kc. i testu celu normy,
aby stwierdzi¢, czy czynnos¢ prawna bedzie bezwzglednie niewazna. Skoro w mys$l
art. 97 ust. 2 u.o.kk. w czasie, w ktorym uczestnicy koncentracji maja obowiazek
powstrzymac sie¢ od dokonania koncentracji, moga dokonac czynnosci prawnej be-
dacej jej podstawa pod warunkiem (zawieszajacym), to a contrario nie moga jej do-

145  Natomiast A. Stawicki zdaje sig twierdzi¢, ze art. 99 zd. 4 jest materialng podstawg do zadania stwierdzenia
niewaznosci umowy stanowigcej podstawe dokonania koncentracji, ale wytacznie w przypadku niewykonania
decyzji, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 lub 4 u.o.k.k.; por. A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Usta-
wa o ochronie..., s. 942-943.

146  Ibidem, s. 942.

147  Zob. C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 806.

148  Autor nie wskazuje jednak podstawy prawnej, z ktérej wynika niewaznos$¢ czy tez bezskuteczno$¢ czynnosci
prawnej jako konsekwencja naruszenia obowigzku wystgpienia do Prezesa UOKIK o wydanie zgody na doko-
nanie koncentracji. Zob. M. Mataczynski, Cywilnoprawne skutki naruszenia obowigzkéw nabywcéw znacznych
pakietéw akcji spotek publicznych, Warszawa 2011, s. 33.

149  Por. niedotyczace prawa antymonopolowego orzeczenie SN z dnia 13 czerwca 1961 r., Il CR 428/61, LEX nr
106288 (,Sad nie moze nakazywa¢ pozwanemu czynnosci, ktérych wykonanie zalezy nie tylko od jego woli,
lecz takze od stanowiska organéw administracyjnych”).
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konat¢ bezwarunkowo. Gdyby przyjac, ze art. 97 u.o.k.k. spelnia test celu normy,
czynnos¢ prawng (umowe), na podstawie ktorej ma nastapi¢ koncentracja, jesli zo-
stanie dokonana przed wydaniem przez Prezesa UOKiK zgody na dokonanie kon-
centracji i przed uplywem terminow wskazanych w art. 96 u.o.k.k., oraz bez za-
strzezenia warunku, o ktorym mowa w art. 97 ust. 2 u.o.kk., nalezatoby uznac za
sprzeczng z ustawa i bezwzglednie niewazna na podstawie art. 58 § 1 kc. Omawia-
na koncepcja czynitaby zrozumialym uprawnienie Prezesa UOKiK do wystapienia do
sadu o stwierdzenie niewazno$ci umowy (art. 99 zd. 4 in principio u.0.k.k.). Pozostaje
jeszcze nie mniej istotne pytanie o sens upowaznienia Prezesa UOKiK do wydawania
decyzji dekoncentracyjnych wskazanych w art. 21 ust. 2 u.o.k.k. w przypadku, gdy-
by przyjac, ze art. 58 § 1 kc. ma zastosowanie do czynnosci prawnych stanowiacych
podstawe koncentracji.'*® Istotnie, mozna zastanawiac si¢, czy w takim przypadku
nie bylaby wystarczajaca kompetencja Prezesa UOKiK do zadania stwierdzenia nie-
waznosci czynno$ci prawnej. Otoz nalezy zwrocic uwage, ze problem niewaznosci
tych czynnosci aktualizowatby sig w przypadku dokonania koncentracji bez zglo-
szenia jej zamiaru, czy tez po zgloszeniu, ale przed nadejSciem zdarzeh wskazanych
w art. 97 u.o.k.k. Natomiast decyzje przewidziane w art. 21 ust. 2 u.o.k.k. moga byc
wydane w przypadku uchylenia decyzji Prezesa UOKiK wyrazajacej zgode na do-
konanie koncentracji. Z kolei Sad Najwyzszy stoi na stanowisku, ze gdy decyzja ad-
ministracyjna jest przestanka czynnosci prawnej, pozniejsze uchylenie decyzji nie
powoduje samo przez sie niewaznosci czynnosci prawnej."*! Gdyby za tym orzecz-
nictwem przyjac, ze uchylenie decyzji Prezesa UOKiK o wyrazeniu zgody na doko-
nanie koncentracji nie skutkuje niewaznoscia czynnosci prawnych bedacych pod-
stawa dokonanej koncentracji, to nalezaloby uznac, ze kompetencje Prezesa UOKiK
wskazane w art. 21 ust. 2 u.o.k.k. nie traca racji bytu. Przepis ten ma co prawda za-
stosowanie rowniez w przypadku niezgloszenia Prezesowi UOKiK zamiaru koncen-
tracji oraz w przypadku niewykonania decyzji o zakazie koncentracji, ale jego sto-
sowanie ma by¢ ,,odpowiednie” (art. 21 ust. 4 u.0.k.k.). Odpowiednie stosowanie
prawa oznacza natomiast, ze pewne unormowania przepisu, do ktorego nastapi-
o odestanie, maja zastosowanie do instytucji regulowanej przepisem odsylajacym,
a inne nie znajda zastosowania ze wzgledu na odmienna specyfike ich przedmiotu.

Przyjecie, ze do czynnosci prawnych dokonanych bez zgloszenia zamiaru kon-
centracji Prezesowi UOKIK, czy wbrew zakazowi ich dokonania, ma zastosowanie
sankcja z art. 58 § 1 kc., nie podwazaloby rowniez zasadnosci regulacji art. 99 zd.

1-3 uw.o.k k., dotyczacej podziatu przedsigbiorcy. Jesli bowiem zamiar koncentracji
dotyczy:

150  Zob. A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 942.
151 Uchwata SN z dnia 2 kwietnia 1993 r., lll CZP 34/93, LEX 3908; uchwata SN z dnia 25 kwietnia 1964 r., Il CO
12/64, LEX nr 4457. Zob. tez C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 382.
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— utworzenia przez przedsigbiorcow wspolnego przedsigbiorcy (art. 13 ust. 2
pkt 3 u.o.kk.) albo

— polaczenia przedsigbiorcow (art. 13 ust. 2 pkt 1 w.o.k.k.) przez zawiazanie
nowej spotki (art. 492 § 1 pkt 2 ksh.),

w postaci spotki kapitatowej, to niewaznos¢ czynnosci prawnej, na podstawie ktorej
dokonywana jest koncentracja, czyli umowy spofki, nie stanowi przyczyny rozwia-
zania tej spotki wpisanej do rejestru przedsigbiorcow. Przyczyny tzw. niewaznosci
spotki enumeratywnie wymienione w art. 21 § 1 ksh. obejmuja sytuacje o wigkszym
cigzarze gatunkowym, a i w ich przypadku spotka nie moze by¢ rozwiazana, jezeli
od jej wpisu do rejestru uplynelo piec lat (§ 4), a w przypadku potaczenia — gdy od
dnia polaczenia uplyneto sze$¢ miesiecy (art. 497 § 2 ksh.)."*> Z kolei w przypadku,
gdy zamiar koncentracji dotyczy polaczenia przedsigbiorcow przez przejecie (art.
492 § 1 pkt 1 ksh.), otwiera sig¢ szerokie pole interpretacyjne dotyczace spornych
w orzecznictwie i w doktrynie kwestii, jak charakter niewaznos$ci uchwaly zgroma-
dzenia wspolnikow badz walnego zgromadzenia sprzecznej z ustawa.

Gdyby przyjac za Sadem Najwyzszym, ze do zanegowania skutkow prawnych
uchwaly sprzecznej z ustawa niezbedne jest uprzednie wydanie na zadanie upraw-
nionego podmiotu wyroku uwzgledniajacego powodztwo wytoczone na podstawie
art. 252 § 1 ksh. albo art. 425 § 1 ksh.,"*’ to mogloby okazac sig, ze Prezes UOKiK
nie jest takim podmiotem uprawnionym (art. 99 zd. 4 u.o.k.k. stanowi o mozliwo-

$ci zadania przez niego stwierdzenia niewaznosci umowy,'**

a uchwala jest inng niz
umowa czynnoscia prawna'®*’). Wowczas kompetencja Prezesa UOKiK przewidziana
w art. 99 zd. 1 u.o.k.k. moglaby sie okazac jedyna realnie dostepna sankcja o funk-
¢ji restytucyjnej. Rozwazania te czynione sg przy zalozeniu, ze art. 58 § 1 kc. mogt-
by miec zastosowanie do czynnosci prawnej stanowiacej podstawe dokonania kon-

centracji.

Oba przedstawione stanowiska znajduja oparcie w szeregu wazkich argumen-
tow i maja swoich zwolennikow wsrod przedstawicieli nauki prawa. Rozbiezno-
$ci na powyzszym tle sa natomiast niepokojace z punktu widzenia pewnosci pra-

152  Por. S. Soltysinski, (w:) S. Soltysinski, A. Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja (red.), Kodeks spoétek handlo-
wych. Tom I. Przepisy ogdlne. Spoétki osobowe. Komentarz do artykutow 1-150, Warszawa 2012, s. 367-369.

153  Por. wyrok SN z dnia 24 lutego 2011 r., lll CSK 150/10, LEX nr 819204.

154  Zdrugiej jednak strony Prezes UOKIiK moze wystepowaé do sadu nie tylko o stwierdzenie niewaznosci umowy,
ale réwniez o podjecie innych srodkéw prawnych zmierzajacych do przywrdcenia stanu poprzedniego. W prze-
pisie tym zostata wystowiona norma dotyczaca uprawnienia Prezesa UOKIK do dokonania czynnosci konwen-
cjonalnej warunkujgcej ,uruchomienie” normy kompetencyjnej przyznanej sadowi. Przepis ten moim zdaniem
nie kreuje zadnych srodkéw prawnych innych niz przewidziane w obowigzujacych przepisach merytorycznych.
Skoro niedopuszczalna jest rozszerzajaca wykfadnia normy kompetencyjnej (zob. np. uzasadnienie uchwaty
TK z dnia 10 maja 1994 r., W 7/94, LEX nr 25116), to tym bardziej nie mozna w drodze szerokiej, funkcjonalnej
wyktadni kreowaé norm kompetencyjnych, ktére z przepisu nie wynikaja. Odmiennie, jak sie¢ wydaje, K. Kohu-
tek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 987-989. O normie kompetencyjnej zob. W. Jaki-
mowicz, Wyktadnia..., s. 404—405.

155  Przyjmuje tu zatozenie, ze uchwata jest czynnoscig prawng.
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wa po stronie przedsigbiorcow, ktorzy dokonuja procesow koncentracyjnych. Prezes
UOKiK opowiedzial sig po stronie zwolennikow pierwszego stanowiska. W dwoch
wydanych dotychczas opublikowanych decyzjach dekoncentracyjnych Prezes UOKiK
w zwiazku z brakiem wymaganego zgloszenia zamiaru koncentracji nakazat stronom
zbycie mienia nabytego w drodze czynnosci prawnych stanowiacych podstawe kon-

centracji, a zatem nie uznal, aby czynnosci prawne bedace podstawa koncentracji
byly dotkniete niewaznoscig.'*

Podkreslenia wymaga, ze stwierdzanie niewaznosci czynnosci prawnych nie na-
lezy do kompetencji Prezesa UOKIK, lecz decyduja o nim sady powszechne, ktore
moga dziala¢ pod wplywem koncepcji testu celu normy. Z drugiej jednak strony, za-
nim organ antymonopolowy zastosuje sankcje strukturalne, bedzie obowiazany do-
konywac oceny waznosci badz niewaznosci czynnosci prawnej dokonanej z narusze-
niem norm prawnych dotyczacych kontroli koncentracji, gdyz od rozstrzygniecia tej
kwestii uzaleznione jest, jakie sankcje strukturalne bedzie mogt zastosowac.

3.3. Praktyka orzecznicza

W doktrynie ujmuje sig¢ istote niewaznosci przewidzianej prawem antymono-
polowym jako samoczynny mechanizm przeciwdziatania czynno$ciom sprzecznym
z ustawq."”” Automatyzm i samoczynnosc tej sankcji prima facie pozwalaja powiedziec,
ze glowna jej funkcja, czyli swoiste przywracanie stanu poprzedniego, jest realizo-
wana we wszystkich przypadkach naruszeh zakazow wynikajacych z art. 6 ust. 1
iart. 9 ust. 1 uv.o.kk. W kazdym takim przypadku skutki czynnosci prawnych za-
mierzone przez ich strony nie powstana. Z tej perspektywy widziana, sankcja w po-
staci niewaznosci w polskim prawie antymonopolowym cechuje sig stuprocentowa
skutecznoscia'*® w zakresie realizacji funkcji restytucyjnej. Jako sankcja ,,samoob-
stugowa” jest tez efektywna, gdyz z tego rodzaju restytucja bezposrednia nie wia-
za sie koszty po stronie organow stosujacych prawo. Powyzszy punkt widzenia jest
jednak — ogolnie biorac — niewystarczajacy. W praktyce bowiem strony niewaz-
nej czynnosci prawnej niejednokrotnie zachowuja sig tak, jakby czynnosc byla waz-
na, w tym realizuja Swiadczenia objgte trescia niewaznej czynnosci. Zatem do pelnej
oceny omawianego rozwiazania ustawowego potrzebne byloby ustalenie, w jakiej
liczbie przypadkow strony niewaznych czynnosci prawnych respektowaly te nie-
waznos¢, czy tez dochodzily w sadach roszczeh zwiazanych z niewaznoscia czynno-
Sci prawnej i z jakim skutkiem. Interesujace rezultaty mozna byloby uzyskac, gdyby

156  Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 11 lutego 2004 r., RPZ-2/2004; decyzja Prezesa UOKIK z dnia 11 lutego
2004 r., RWR-7/2004. Zostaty one jednak zmienione w ten sposoéb, ze postepowania administracyjne zostaty
umorzone.

157  S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 274; T. tawicki, Ustawa..., s. 47; P. Podrecki, Porozumienia mo-
nopolistyczne..., s. 186.

158 W. Szydio zdaje sie twierdzi¢, ze dzieki sankcji z art. 9 ust. 3 u.o.k.k. zachowania przedsiebiorcow bedace
przejawem naduzycia pozycji dominujacej sg ,przez ustawodawce skutecznie zwalczane”; zob. W. Szydto,
Niewaznos¢..., s. 205.
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wykonalne bylo porownanie wykazu podmiotow, na ktore natozono sankcje w po-
stepowaniach antymonopolowych, z wykazem podmiotow pozwanych do sadow
o zwrot bezpodstawnego wzbogacenia lub o naprawienie szkody z powodu niewaz-
nosci czynnosci prawnej. Pozwolitoby to sprawdzic, czy reakcja na naruszenia prawa
antymonopolowego rozciaga sig w praktyce na dochodzenie przed sadami roszczeh
wynikajacych z niewaznosci czynnosci prawnych.

W publikowanym orzecznictwie odnalaztam sze$¢ spraw, w ktorych Sad Naj-
wyzszy — na skutek skargi kasacyjnej (przed dniem 6 lutego 2005 r. — kasacji) strony
albo przedstawienia zagadnienia prawnego przez inny sad — odnosit sie do kwestii
niewaznosci czynnosci prawnej wynikajacej z prawa antymonopolowego."** O wiek-
szosci z tych spraw byla wzmianka powyzej w zwiazku z zagadnieniem ,,prejudy-
¢jalnosci” decyzji organu antymonopolowego. W potowie tych spraw argument do-
tyczacy niewaznosci czynnosci prawnej byl podnoszony przez powodow, w drugiej
polowie spraw — stanowil zarzut pozwanych. Oczywiscie, nie musi to oznaczac, ze
proporcja ta jest podobna odnosnie do ogotu postgpowan sadowych, w ktorych po-
jawia sie zarzut niewaznosci czynnosci prawnej ze wzgledu na niezgodnos$c czynno-
$ci z prawem antymonopolowym. Jedynie skrupulatne systematyczne badania pro-
wadzone w sadach powszechnych w catym kraju pozwolityby tez odpowiedzie¢ na
pytanie, jak czesto sady dokonuja ustalenia niewaznosci, o ktorej mowa w art. 6 ust.
2 albo art. 9 ust. 3 u.o.k.k., i czy odbywa sig ono w oparciu o ostateczna decyzjg Pre-
zesa UOKIK, czy tez bez takiej decyzji. Gdyby wziac pod uwage liczbe sadow i licz-
be rozpoznawanych przez nie spraw, to uznac nalezy, ze zakres przedsigwzigcia tego
rodzaju w zasadzie uniemozliwia jego realizacje w skali ogolnopolskiej ze wzgledu
na zwigzane z tym ogromne naktady personalne lub finansowe (gdyby badania pro-

wadzone byly za pomoca przydzielonych do nich za odplatnoscia pracownikow sa-
dow).

Po pierwsze, nie ma zadnej mozliwosci szybkiego i niekosztownego uzyska-
nia od samych sadow danych statystycznych o sprawach zwiazanych z naruszeniami
prawa antymonopolowego (innych niz sprawy przed SOKiK oraz Sadem Apelacyj-
nym w Warszawie, dzialajacymi w trybie postgpowania z odwolania od decyzji Pre-
zesa UOKIK).'*® Sprawy cywilne tego rodzaju nie podlegaja bowiem odrebnej sym-
bolizacji i nie stanowia osobnej kategorii w ewidencji spraw prowadzonej przez sady
powszechne.'®! Trudno zreszta oczekiwac innego rozwigzania w przypadku spraw

159  Zob. wyrok SN z dnia 22 lutego 1994 r., | CRN 238/93, LEX nr 4060; postanowienie SN z dnia 27 pazdziernika
1995 r., Il CZP 135/95, LEX nr 24705; wyrok SN z dnia 28 kwietnia 2004 r., Il CK 521/02, LEX nr 255591; wy-
rok SN z dnia 2 marca 2006 r., | CSK 83/05, LEX nr 369165; wyrok SN z dnia 4 marca 2008 r., IV CSK 441/07,
LEX nr 376385; uchwata SN z dnia 23 lipca 2008 r., Il CZP 52/08, LEX nr 408406.

160  Zob. tez A. Piszcz, Still-unpopular Sanctions: The Private Antitrust Enforcement Developments in Poland after
the 2008 White Paper, YARS 2012, nr 5(7), s. 55 i n.

161  Zob. zatacznik do zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 12 grudnia 2003 r. w sprawie organizadcji i za-
kresu dziatania sekretariatow sgdowych oraz innych dziatéw administracji sagdowej (Dz. Urz. MS Nr 5, poz. 22,
z pozn. zm.).
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dotyczacych niewaznosci czynnos$ci prawnych zwiazanej z naruszeniem prawa anty-
monopolowego, skoro zarzut niewaznosci pojawia si¢ czesto dopiero w toku poste-
powania, a symbol jest przypisywany sprawie zaraz po wniesieniu powodztwa do
sadu. Po drugie, sady powszechne nie maja obowiazku raportowania do innych or-
ganow czy podmiotow o postgpowaniach, w ktorych wystapity kwestie naruszenia
prawa antymonopolowego.'®” Powinno to ulec zmianie. Sady powinny informowac
o tego rodzaju sprawach Prezesa UOKiK.

3.4. Wnioski de lege ferenda

Regulacja dotyczaca cywilnoprawnych skutkow czynnosci prawnych naruszaja-
cych prawo antymonopolowe zalezy od ogolnych pogladow na prawo antymono-
polowe oraz od stopnia zaufania ustawodawcy do podmiotow, ktore egzekwuja za-
kazy wynikajace z prawa antymonopolowego. Jak wskazano powyzej (por. 3.1.),
niewaznosci bezwzglednej nie przewidziano w ogole w federalnym prawie antymo-
nopolowym USA. Ustawodawca amerykanski zdaje sig wykazywac wysoki poziom
zaufania do ,,prywatnych” powodow, ktorzy w postegpowaniach cywilnych docho-
dza ochrony swych praw przed naruszeniami prawa antymonopolowego. Natomiast
ustawodawca polski, ktory — po krotkim okresie obowiazywania ustawy z 1987 r.
przewidujacej wydawanie przez organ antymonopolowy decyzji stwierdzajacych
niewazno$¢ czy tez uniewazniajacych umowy niezgodne z ustawa — postanowit
odciazy¢ organ antymonopolowy, takiego zaufania nie okazal. Wprowadzil wiec
w polskim prawie antymonopolowym sankcje w postaci niewaznosci bezwzglednej,
ktora zdaje si¢ byc sankcja znacznie bardziej skuteczng niz niewazno$c wzgledna.'®?
Do samego zaistnienia niewaznos$ci bezwzglednej w konkretnym stanie faktycznym
nie potrzeba zadnej inicjatywy ze strony podmiotu zainteresowanego.

Postulaty de lege ferenda dotyczace niewaznosci w polskim prawie antymonopolo-
wym zostana sformutowane ponizej w ukladzie wedlug podstawowych obszarow
regulacji prawa antymonopolowego.

Po pierwsze, jesli chodzi o porozumienia ograniczajace konkurencje, nie bu-
dzi moich zastrzezeh utrzymywanie w polskim prawie antymonopolowym sankcji
w postaci ich bezwzglednej niewaznosci. Z racji przedstawionych powyzej watpli-
wosci nie postuluje usuniecia autonomicznej jej regulacji z art. 6 ust. 2 u.o.k.k. Su-
geruje jednak, by zmieni¢ jego brzmienie na nastgpujace: ,,Czynnosci prawne be-
dace porozumieniami, o ktorych mowa w ust. 1, sa w catosci lub w odpowiedniej
czeSci niewazne, z zastrzezeniem art. 7 i 8”. Proponowana zmiana doprowadzitaby

162  Celem poréwnania warto wskazaé, ze odmiennie niz w polskim przypadku, niemiecki krajowy (federalny) or-
gan ochrony konkurencji (Bundeskartellamt) musi by¢ informowany o wszystkich powddztwach cywilnych doty-
czgcych naruszen prawa konkurencji, w tym unijnych regut konkurencji, i moze zdecydowac, ze wezmie udziat
w postepowaniu cywilnym; zob. S.E. Keske, Group Litigation in European Competition Law, Antwerp — Oksford
— Portland 2010, s. 231.

163  Por. S. Softysinski, Sankcje..., s. 25; |. Wiszniewska, Praktyki monopolistyczne..., s. 44.
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do wyeliminowania z zakresu wskazanego przepisu zbgdnie w nim ujetych porozu-
mieh ograniczajacych konkurencje niebedacych czynnosciami prawnymi.

Po drugie, co do czynnosci prawnych bedacych przejawem naduzywania pozy-
¢ji dominujacej powstaje pytanie, czy sankcja w postaci niewaznosci bezwzglednej
moze zostaC zastagpiona jaka$ inna sankcja, skoro przeprowadzona powyzej analiza
podmiotowego elementu struktury prawnej niewaznosci ukazala problem mozli-
wych ubocznych skutkow tego prima facie skutecznego rozwiazania. Jak zostalo wska-
zane, w praktyce bezwzgledna niewaznos$¢ moze stawac sie ,,putapka na myszy” dla
podmiotow, ktore w ogole nie dopuscily sig naruszenia prawa antymonopolowe-
go, lecz byly kontrahentami przedsigbiorcy naduzywajacego pozycji dominujacej.'**
Mozna by spodziewac sig, ze skoro poddaje ocenie sankcje w polskim prawie an-
tymonopolowym rowniez z punktu widzenia ich skutecznosci, to istnienie sankcji
w postaci niewaznos$ci bezwzglednej we wszystkich trzech obszarach regulacji pra-
wa antymonopolowego ocenitabym w pelni pozytywnie. Jednakze sankcja o wyso-
kiej skutecznosci moze generowac swego rodzaju ,,bledy” pociagajace za soba istot-
ne koszty spoleczne. Dlatego nad ,,prosta” skutecznosc¢ sankgji przedktadam sankcje
optymalne. Sankcja prawna, dobrana do danego rodzaju naruszenia obowiazkow
prawnych, powinna byc¢ tylko taka, jaka jest konieczna do ochrony danej katego-
rii wartosci. Stad tez warto sprawdzi¢, czy istnieje sankcja, ktora moglaby stanowic
wzgledem niewaznosci bezwzglednej alternatywe generujaca mniej skutkow niepo-
zadanych.

Warto w tym kontekscie przyjrzec si¢ niewaznosci wzglednej, czyli mozliwo-
$ci uniewaznienia (wzruszenia) czynnosci prawnej. Rozne modele tego rozwiaza-
nia sa przyjete przez ustawodawce w odniesieniu do roznorodnych stanow, w kto-
rych konieczna jest ochrona interesow strony czynnosci prawnej. Do tych stanow
nalezy wyzysk (art. 388 kc.), w przypadku ktorego strona wyzyskiwana moze za-
dac¢ uniewaznienia umowy przez sad, a takze dzialanie pod wplywem bledu (art. 84
in. ke.), od ktorego skutkobw mozna uchylic¢ sie na drodze pozasadowej, poprzez
zlozenie drugiej stronie pisemnego o$wiadczenia. Wydaje sig, ze w obecnym stanie
Swiadomosci prawnej spoleczehstwa, w szczegolnosci konsumentow, mniej ,,ble-
dow” i kosztow spolecznych generuje sankcja w postaci niewaznosci bezwzglednej,
niz wywolywalaby sankcja w postaci niewaznosci wzglednej. Ta ostatnia sprowadza
sie do tego, ze czynnosc¢ prawna nia dotknieta jest wazna i wywoluje skutki prawne,
dopoki podmiot, ktoremu ustawa przyznaje uprawnienie do wzruszenia czynnosci
prawnej, nie dokona okreslonej ustawa czynnosci konwencjonalnej we wskazanym
W ustawie terminie zawitym. Dopiero wzruszenie czynnosci prawnej powoduje, ze

164  Funkcja putapki na myszy jest tapanie myszy, ale najlepsza putapka na myszy niekoniecznie bedzie najlepsza
w tapaniu myszy, moze mie¢ jakie$ rozwigzanie, ktére nieco umniejszy jej skuteczno$¢ w tapaniu myszy, ale
np. zwiekszy bezpieczenstwo uzywajgcych ja ludzi; niebezpieczna dla ludzi putapka na myszy jest putapka na
myszy, bo stuzy funkcji charakterystycznej dla putapki na myszy, cho¢ nie gwarantuje, ze nadaje sie do uzywa-
nia przez ludzi. Tak M.S. Moore, Law..., s. 115.
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traktuje sig ja jako niewazna ex tunc. A zatem do osiagniecia tego skutku potrzebne
jest dokonanie przez podmiot uprawniony okreslonej czynnosci w terminie, ktory —
w razie jego przekroczenia — nie moze by¢ przywrocony. Te ograniczenia skutecz-
nosci niewaznosci wzglednej powodujq, ze ochrona prawna (w szczegolnosci kon-
sumentow) wynikajaca z niewaznosci wzglednej bylaby polowiczna przy obecnym
poziomie szeroko pojmowanej edukacji prawnej polskiego spoleczehstwa. Mozna
by z powyzsza teza polemizowac, wskazujac, ze nie zawsze do ochrony stabszej stro-
ny stosunku prawnego potrzebna jest sankcja ,,maksymalna”. Przyktadowo, mimo
ze pracownik jest stabsza strona stosunku prawnego, w prawie pracy w zakresie na-
ruszenia przepisow o wypowiadaniu i rozwiazywaniu umow o prace przyjeta zosta-
fa konstrukcja niewaznosci wzglednej.'*® Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze o$wiad-
czenia woli pracodawcy musza zawieraC pouczenie o przyslugujacym pracownikowi
prawie odwolania do sadu pracy (art. 30 § 5 kp.). Natomiast w przypadku naduzy-
wania pozycji dominujacej przez przedsigbiorce stabsza strona, jesli nie dotra do
niej informacje przekazywane w srodkach masowego przekazu o np. decyzji Preze-
sa UOKiK, moze nigdy nie dowiedziec si¢ o tym, ze dokonana przez nia czynnosc
prawna stanowila przejaw naduzywania pozycji dominujacej przez druga strone tej
czynnosci. Reasumujac, mimo ze naduzycie pozycji dominujacej moze byc postrze-
gane z perspektywy kontrahenta podmiotu dopuszczajacego sie takiego naduzycia
jako zachowanie podobne pod pewnymi wzgledami do wyzysku albo wywolania
btedu, uwazam, ze w obecnym stanie rzeczy nalezy jako sankcje za naduzywanie po-
zycji dominujacej pozostawic niewazno$c bezwzgledna i nie zastgpowac jej niewaz-
noscig wzgledna.

Z kolei co do czynnosci prawnych bedacych podstawa koncentracji przedsie-
biorcow potrzebne sa zmiany, ktore zwigksza pewnos$c prawnga uczestnikow kon-
centracji i bezpieczenstwo obrotu. Brak sankcji cywilnoprawnej za koncentracje
dokonane bez uprzedniej zgody Prezesa UOKiK stanowi czynnik zmniejszajacy sku-
teczno$c ogotu sankcji przewidzianych za tego rodzaju naruszenie prawa antymo-
nopolowego. Z drugiej strony, bezwzgledna niewazno$¢ czynnosci prawnych do-
konanych z naruszeniem norm prawnych dotyczacych kontroli koncentracji stanowi
sankcje nadmierna. Oznacza bowiem co do zasady brak mozliwosci konwalidacji
czynnosci prawnej i powoduje, ze przedsigbiorcy — chcac, by zaistnialy zamierzo-
ne przez nich skutki prawne — musieliby dokonac¢ kolejnej, niewadliwej czynno-
$ci prawnej. Nawet gdyby przedsigbiorcy dokonali koncentracji, ktora nie ogranicza
istotnie konkurencji na rynku, czy tez jest wrecz prokonkurencyjna, lecz czynno-
Sci prawnej bedacej jej podstawa dokonali bezwarunkowo przed uzyskaniem decy-
zji Prezesa UOKIiK o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentracji, bezwzgledna nie-
waznosc¢ nie pozwalalaby na konwalidacje tej czynnosci. Bezwzgledna niewaznosc

165  Zob. A. Dral, Powszechna ochrona..., s. 212.
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ze wszystkimi jej konsekwencjami nie jest konieczna do ochrony rynku przed anty-
konkurencyjnymi koncentracjami.

Wystarczajace byloby wprowadzenie w polskim prawie antymonopolo-
wym sankcji prawnej podobnej do przewidzianej w art. 7 ust. 4 rozporzadzenia
139/2004. Proponuje dodac w art. 97 u.o.k.k. ustep trzeci o nastgpujacym brzmie-
niu: ,,Czynno$¢ prawna, na podstawie ktorej ma nastapi¢ koncentracja, dokonana
bezwarunkowo przed wydaniem przez Prezesa Urzedu, w drodze decyzji, zgody
na dokonanie koncentracji oraz przed uptywem terminow, o ktorych mowa w art.
96, jest niewazna, jednakze staje sie wazna z chwila wydania przez Prezesa Urzedu,
w drodze decyzji, zgody na dokonanie koncentracji lub z chwila uptywu terminow,
o ktorych mowa w art. 96, w zaleznosci od tego, ktora z tych okolicznosci wysta-
pi wezesniej”.

Proponowana sankcja nie tylko cechowataby si¢ skutecznoscig, ale rowniez —
w odroznieniu od sankcji w postaci bezwzglednej niewaznosci — nie bylaby nazbyt
uciazliwa dla uczestnikow koncentracji dokonanej przed uzyskaniem zgody Preze-
sa UOKIK na dokonanie koncentracji. Jej potencjalna skuteczno$¢ wiaze si¢ jednak
z rozstrzygnieciem pewnego problemu zwiazanego z obecnym ksztaltem regulacji
prawnej kontroli koncentracji. Otoz w przepisach u.o.k.k. brak odpowiednika art.
99 u.0.kk.z2000 r., ktory stanowil, ze jezeli ,,Prezes Urzedu powezmie wiadomosc
o dokonaniu koncentracji z naruszeniem obowiazku, o ktorym mowa w art. 12,
moze wszczaC postepowanie z urzedu”. W obecnym stanie prawnym jedynie z art.
49 ust. 2 u.o.k.k. wynika, ze postegpowanie antymonopolowe w sprawach koncen-
tracji wszczyna sig na wniosek lub z urzedu. Na tym tle w doktrynie istnieje spor co
do mozliwosci wszczecia z urzedu postepowania, ktore mialoby zakohczyc sig de-
cyzja udzielajaca zgody na dokonanie koncentracji albo zakazujaca jej dokonania.'®
Natomiast praktyka Prezesa UOKIK sprowadza si¢ do tego, ze Prezes UOKIK nie tyl-
ko takich postgpowah nie wszczyna z urzedu, lecz rowniez postgpowania wszczete
w wyniku zgloszenia przez przedsiebiorce (przedsiebiorcow) ,,zamiaru” koncentra-
cji po jej dokonaniu umarza jako bezprzedmiotowe na podstawie art. 105 § 1 k.p.a.
w zw. z art. 83 u.o.k.k., wszczynajac zarazem odrgbne postgpowania w sprawie na-
tozenia kary pienigznej.'®” Bezprzedmiotowos¢ postgpowania ma wynikac¢ z tego,
ze po dokonaniu koncentracji nie istnieje juz jej zamiar, za$ przepisy o postepowa-
niu antymonopolowym w sprawach koncentracji wyraznie odnosza sie do zglosze-
nia zamiaru koncentracji. Aby zatem proponowany powyzej przepis byl skuteczny,
nalezaloby rozstrzygnac powyzsza sporna kwestie, zobowiazujac Prezesa UOKiIK do
prowadzenia postgpowah w sprawach koncentracji w opisanych okolicznosciach,

166  Mozliwosc¢ takg zdajg sie dopuszczac: K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 769;
A. Jurkowska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1215-1216; T. Skoczny,
(w:) ibidem, s. 770. Odmiennie M. Btachucki, System postepowania..., s. 135.

167  Np. decyzja Prezesa UOKIiK z dnia 18 czerwca 2009 r., DKK-37/09, s. 2.
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lecz nie wylaczajac mozliwosci nakladania przez niego na przedsiebiorcow sankgji,
w tym kar pienigznych za dokonanie koncentracji bez uprzedniego uzyskania zgo-
dy Prezesa UOKIiK.

Proponowany przepis miatby by¢ dodany w rozdziale u.o.k.k. dotyczacym po-
stegpowania antymonopolowego w sprawach koncentracji, mimo ze dotyczy kwestii
materialnoprawnej. Jednakze problematyka, do ktorej proponowany przepis sie od-
nosi, wiaze sie SciSle z przepisami art. 97 ust. 1 i 2 u.o.k.k., z ktorych wynika obo-
wiazek powstrzymania sie z koncentracja oraz uprawnienie do dokonania czynnosci
prawnej z zastrzezeniem warunku zawieszajacego. Wprowadzenie proponowane-
go przepisu powodowaloby, ze ,,przedwczesna” czynnos¢ prawna, ktora do czasu
uzyskania zgody Prezesa UOKIK na dokonanie koncentracji (albo do czasu uptywu
ustawowych terminow) nie wywolywataby zadnych skutkow prawnych, zaczynala-
by wywolywac te skutki z chwila uzyskania wymaganej zgody albo uplywu termi-
nu na jej wydanie.

Ponadto w art. 99 u.o.k.k. nalezaloby zmienic¢ zdanie czwarte, zastepujac wy-
raz ,umowy’ sformulowaniem ,,umowy badz uchwaly”. Zmiana ta zredukowala-
by watpliwosci co do tego, czy Prezes UOKIK jest legitymowany do wytoczenia
powodztwa o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly zgromadzenia wspolnikow badz
walnego zgromadzenia sprzecznej z ustawa.

Ostatni postulat de lege ferenda zawarty w tym podrozdziale nie dotyczy bezpo-
$rednio niewaznosci w prawie antymonopolowym, lecz zwiazany jest z analizowa-
na powyzej (3.2.) kwestia ,,prejudycjalnosci” decyzji Prezesa UOKiK w stosunku
do postgpowania przed sadem powszechnym. Otoz rozbieznosci w orzecznictwie
sadowym moga skutkowac niepewnoscia potencjalnych powodow. Nie wiado-
mo, czy w konkretnym przypadku sad orzekajacy podzieli stanowisko orzecznicze
o zwiazaniu sadu decyzja Prezesa UOKIK, o zwiazaniu sadu ,, wszczgciem postgpo-
wania” przez Prezesa UOKIK, czy moze poglad orzeczniczy w odniesieniu do zasady
uwzgledniania przez sady powszechne skutkow prawnych orzeczeh organow admi-
nistracyjnych. Z uwagi na powyzsze nalezaloby rozwazy¢ uregulowanie tej kwestii
W ustawie.

4. Pozbawienie uprawnienia

4.1. Istota i charakter prawny sankcji w postaci pozbawienia
uprawnienia

Uszczuplenie kompleksu (wiazki) uprawnieh przystugujacych podmiotowi
prawa moze by¢ ujmowane przez ustawodawce w normach sankcjonujacych jako

ujemny skutek naruszenia normy sankcjonowanej. Pozbawienie badZz ograniczenie
roznego rodzaju uprawnieh, w tym wynikajacych z administracyjnych aktow kwa-
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lifikujacych (uprawniajacych),'®® wystepuje niejednokrotnie jako sankcja prawna

w regulacji obrotu gospodarczego.'®

Sankcje tego typu okresla sie roznymi nazwami, to jest jako pozbawienie upraw-
nienia, cofnigcie uprawnienia, utrate uprawnienia, a takze — w jezyku prawniczym —
jako zniesienie uprawnienia, jego odebranie czy odjecie. Sankcja, o ktorej tu mowa,
nie jest utrata uprawnienia spowodowana nieskorzystaniem z niego (np. wygasnie-
cie decyzji o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentracji zgodnie z art. 22 ust. 1
u.o.k k., jesli w terminie dwoch lat od jej wydania koncentracja nie zostala dokona-
na). Takie nieskorzystanie z uprawnienia moze $§wiadczyC o tym, ze uprawnienie,
o ktorego przyznanie dany podmiot sie ubiegal, przestalo byc mu potrzebne, ale nie
oznacza samo przez sig, ze podmiot ten naruszyl norme prawna.

Poszukiwania pozbawienia uprawnienia jako sankcji w prawie antymonopolo-
wym UE prowadza do wniosku, ze sankcji tego typu nie przewidziano za naruszenia
art. 101 czy 102 TFUE. Z kolei w regulacji kontroli koncentracji odnajdujemy kom-
petencje Komisji, ktora moze byc potraktowana jako kompetencja do pozbawienia
uprawnienia, w art. 6 ust. 3 lit. b oraz art. 8 ust. 6 lit. b rozporzadzenia 139/2004.
W $wietle tych przepisow, Komisja moze ,,odwolac¢”'”® (czyli uchylic) swoja decy-
zje warunkowa (wydang odpowiednio w pierwszej badz drugiej fazie postgpowa-
nia'’") uznajaca koncentracje za zgodna z rynkiem wewnetrznym w przypadku, gdy
zainteresowane przedsigbiorstwa naruszyly obowiazek przewidziany w decyzji.'”?
Za wyjatkiem przypadkow wskazanych w art. 6 ust. 3 oraz art. 8 ust. 6 rozporzadze-
nia 139/2004, decyzje Komisji nie moga byc przez nig uchylone w postepowaniu

o charakterze postepowania wznowieniowego.'’?

168  Zob. w szczegodlnosci K. Kiczka, Administracyjne akty kwalifikujgce w dziatalno$ci gospodarczej, Wroctaw
2006, s. 281-283. Szerzej o administracyjnych aktach kwalifikujgcych uprawniajgcych i zobowigzujacych zob.
K. Kiczka, Wybrane praktyczne problemy administracyjnych aktéw kwalifikujgcych, (w:) J. Supernat (red.), Mig-
dzy tradycja a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 262 i n.; K. Kiczka, Problemy badawcze uprawniajgcych aktéw administra-
cyjnych w dziatalnosci gospodarczej, (w:) L. Kieres (red.), Srodki prawne publicznego prawa gospodarczego,
Wroctaw 2007, s. 49 i n.

169  Zob. tez K. Fraczak, Cofnigcie bgdz ograniczenie uprawnienia jako sankcja administracyjna, (w:) M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne..., s. 109 i n.; T. Kocowski, Akty biezgcego nadzoru
reglamentacyjnego, (w:) L. Kieres (red.), Srodki prawne..., s. 95-96; E. Bojanowski, Cofnigcie uprawnienia
w przepisach prawa administracyjnego (kilka uwag), (w:) Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich
dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej po$wieconej Jubileuszowi 80—tych urodzin Profesora Eu-
geniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 49 i n.

170  Tego czasownika uzyto w odniesieniu do angielskiego stowa revoke w oficjalnym ttumaczeniu rozporzadzenia
na jezyk polski.

171 Zob. M.J. Reynolds, R. Burnley, Merger Remedies in a New Era of EC Merger Control, (w:) B.E. Hawk (red.),
Annual Proceedings of the Fordham Competition Law Institute 2004. International Antitrust Law & Policy, Hun-
tington 2005, s. 404—407.

172 Mimo ze lit. b w art. 6 ust. 3 oraz art. 8 ust. 6 rozporzagdzenia 139/2004 brzmi jednakowo w angielskiej wersji
jezykowej (the undertakings concerned commit a breach of an obligation attached to the decision), w oficjalnej
polskiej wersji jezykowej w pierwszym przypadku lit. b brzmi: ,zainteresowane przedsiebiorstwa naruszyty zo-
bowigzanie zatagczone do decyzji”, a w drugim — ,zainteresowane przedsigbiorstwa naruszyty obowigzek prze-
widziany w decyzji”.

173 Por. TK. Giannakopoulos, Safeguarding Companies’ Rights in Competition and Anti-Dumping/Anti—-Subsidies
Proceedings, Haga 2004, s. 233.
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Zastosowana terminologia moze wydawac sie nieco mylaca, gdy chodzi o iden-
tyfikacje uprawnienia, ktorego pozbawienie stanowi istote omawianej sankcji. De-
cyzja Komisji nie polega bowiem na wydaniu zgody na dokonanie koncentracji, lecz
stwierdza zgodnosc koncentracji z rynkiem wewnetrznym. Mimo tego nalezy uznac,
ze decyzja stwierdzajaca owa zgodnosc stanowi w istocie akt uprawniajacy do do-
konania koncentracji. Charakter prawny uprawnienia kreowanego decyzja Komisji,
czyli aktem prawa administracyjnego, jest ztozony. Uprawnienie to moze bowiem
wywolywac skutki prawne rowniez odnosnie do sytuacji cywilnoprawnej adresata
decyzji. Po pierwsze, powstanie tego uprawnienia umozliwia dokonanie czynnosci
prawnej bedacej podstawa koncentracji. Po drugie, gdy czynnosci prawne stanowia-
ce podstawe koncentracji zostana dokonane przedwczesnie i sa dotknigte bezsku-
tecznoscig, zaczynaja wywolywac skutki cywilnoprawne dopiero z chwila wyda-
nia decyzji uznajacej koncentracje za zgodna z rynkiem wewnetrznym. Powyzszego
uprawnienia administracyjnego Komisja moze pozbawic w razie zaistnienia okreslo-
nych rozporzadzeniem okolicznoéci. Takie pozbawienie uprawnienia poprzez uchy-
lenie uprzedniej decyzji, gdy stanowi swoista odpowiedz na niewykonanie obo-
wiazku natozonego na dany podmiot decyzjg, jest sankcja prawna.'’* Pozbawienie
uprawnienia wiaze si¢ z uchyleniem prawidlowej, ostatecznej decyzji Komisji.

Stan polskiego prawa antymonopolowego w zakresie pozbawienia uprawnie-
nia do dokonania koncentracji jest dos¢ podobny w zasadniczych tendencjach. Je-
dynie w ustawie z 1987 r. przewidziane byly sankcje w postaci pozbawienia badz
ograniczenia uprawnienia za zachowania niezwigzane z polaczeniami (koncentra-
¢jami) przedsiebiorcow. Ze wzgledu na te sankcje, w doktrynie potraktowano usta-
we z 1987 r. jako pierwsza (prawdopodobnie) na $wiecie probe uzdrawiania rynku
i ochrony konkurencji w drodze likwidowania liczby konkurentow.'”® Pozbawienie
uprawnien moglo by¢ zastosowane w przypadku, gdy jednostka gospodarcza inna
niz przedsigbiorstwo pahstwowe, spoldzielnia czy spotka handlowa, dopuscita sig
,multirecydywy” monopolistycznej i Minister Finansow wydal decyzje nakazuja-
ca ograniczenie dzialalnosci gospodarczej w sposob uniemozliwiajacy prowadzenie
praktyk monopolistycznych, ktora nie zostala wykonana przez jednostke w terminie
trzech miesigcy od dnia jej otrzymania. Wowczas organ administracji pahstwowej,
ktory wydat jednostce zezwolenie na wykonywanie dzialalnosci gospodarczej, obo-
wiazany byl wydac decyzje o cofnieciu jednostce gospodarczej zezwolenia na wyko-
nywanie tej dziatalnosci. Ponadto ustawa przewidywala mozliwos¢ wydania decyzji
nakazujacej czasowe ograniczenie dziatalnosci gospodarczej za samo (verba legis) po-
siadanie pozycji dominujacej. W pozniejszej historii polskiego prawa antymonopo-
lowego nie powtorzono powyzszych rozwiazan.

174 W literaturze anglojezycznej jest zas$ kwalifikowane jako remedy, co zwykle ttumaczy sie na jezyk polski jako
,Srodek zaradczy”; zob. M.J. Reynolds, R. Burnley, Merger Remedies..., s. 432.

175  S. Sottysinski, Sankcje..., s. 35. Pojawita sie jednak i opinia, ze ustawy nie mozna uzna¢ za rygorystyczna;
zob. |. Wiszniewska, Praktyki monopolistyczne..., s. 40.
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Obecnie pozbawienie uprawnieh jako sankcja w polskim prawie antymonopo-
lowym dotyczy wylacznie naruszeh zwigzanych z dokonywaniem koncentracji (po-
dobnie w uw.0.k.k. z 2000 r.). Sankcja ta ma charakter administracyjnoprawny. Wy-
woluje skutki w sytuacji administracyjnoprawnej przedsigbiorcy bezposrednio, bez
koniecznosci dodatkowych czynnosci, z chwila uprawomocnienia sig decyzji Pre-
zesa UOKIK. Zatem zakladajac, ze bedzie nakltadana w uzasadnionych przypadkach,
moze cechowac sig wysoka skutecznoscia. Zgodnie z art. 21 ust. 1 u.o.kk., Prezes
UOKiK moze uchylic decyzje, o ktorych mowa w art. 18, art. 19 ust. 1 i w art. 20
ust. 2 w.o.k.k. (czyli decyzje uciele$niajace rozne warianty zgody na dokonanie kon-
centracji), jezeli zostaly one oparte na nierzetelnych informacjach, za ktore sa od-
powiedzialni przedsigbiorcy uczestniczacy w koncentracji, lub jezeli przedsigbiorcy
nie spelniaja warunkow, o ktorych mowa w art. 19 ust. 2 i 3 u.o.k.k. W przypad-
ku uchylenia decyzji Prezes UOKiK orzeka co do istoty sprawy. Stosownie do art.
82 ust. 1 u.o.kk., od decyzji Prezesa UOKIK stronie nie przystuguja srodki prawne
wzruszenia decyzji przewidziane w Kodeksie postepowania administracyjnego, do-
tyczace wznowienia postgpowania, uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewaznosci
decyzji. Zatem regulacja prawa antymonopolowego dotyczaca uchylenia decyzji na
whniosek strony jest autonomiczna wzgledem przepisow k.p.a.

Wskazane dwa przypadki, w ktorych Prezes UOKiK moze uchylic decyzje
o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentracji, roznia sie od siebie istotnie. Pierw-
szy przypadek uchylenia decyzji, dotyczacy oparcia decyzji na nierzetelnych infor-
macjach, za ktore sa odpowiedzialni przedsigbiorcy uczestniczacy w koncentracji,
w mojej ocenie pelni role instrumentu korygujacego orzeczenie wydane w stanie
sprzecznosci z rzeczywistym stanem sprawy, a nie role sankcji.'’® Korygowanie de-
cyzji nastgpuje w pewnym sensie poprzez podstawienie pod stan faktyczny, kto-
ry byl przyjety do rozstrzygniecia w pierwotnym postepowaniu, stanu faktycznego
odmiennego od wskazanego przez strony. Udzielenie nierzetelnych informacji Pre-
zesowi UOKIK przez strony postegpowania moze by¢ w praktyce umyslne albo nie-
umyslne.'”” Orzeczenie co do istoty sprawy w postepowaniu w sprawie uchylenia
decyzji nie musi oznaczac, ze Prezes UOKIK zakaze dokonania koncentracji, lecz hi-
potetycznie moze zostaC wydana decyzja o wyrazeniu zgody warunkowej na do-
konanie koncentracji (art. 19 ust. 1 w.o.k.k.). Z uwagi na ,,wznowieniowy”, a nie

178

sankcyjny, charakter powyzszego $rodka,'’® w dalszych rozwazaniach skupie sige na

176  Za sankcje nie uwazajg uchylenia decyzji w omawianym przypadku réwniez C. Banasinski, E. Piontek (red.),
Ustawa o ochronie..., s. 381; E. Modzelewska—Wachal, Ustawa..., s. 173.

177  Odmiennie K. Kohutek, ktory nierzetelno$¢ informacji zdaje sie tgczy¢ wytacznie z cechg umysinosci po stro-
nie przedsigbiorcow uczestniczgcych w koncentracji; zob. K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa
o ochronie..., s. 563.

178  Poglad o charakterze wznowieniowym postepowania w sprawie uchylenia decyzji koncentracyjnej organu an-
tymonopolowego opartej na nierzetelnych informacjach, za ktére odpowiedzialno$¢ ponosi przedsigbiorca, wy-
razit M. Btachucki; zob. M. Btachucki, System postepowania..., s. 326, 340.
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drugim przypadku uchylenia decyzji o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentra-

Cji.”g

Drugi przypadek uchylenia decyzji, dotyczacy niespelniania warunkow zawar-
tych w decyzji o wyrazeniu warunkowej zgody na dokonanie koncentracji w zakre-
sie obowiazkow sformutowanych w tej decyzji, ma odmienny charakter. Uchylenie
decyzji, tozsame z pozbawieniem przedsigbiorcow uprzednio przyznanego upraw-
nienia do dokonania koncentracji, stanowi w tym przypadku nastgpstwo niewy-
konania obowiazku wynikajacego z decyzji, a nie wstepna przeslanke ponownego
badania materialu zgromadzonego w sprawie antymonopolowej. Pozwala to uznac

powyzsze rozwiazanie za sankcje w prawie antymonopolowym.

Do objasnienia istoty omawianej sankcji polegajacej na pozbawieniu uprawnie-
nia niezbedna jest pewna charakterystyka owego uprawnienia.'®® Wynika ono z po-
zwolenia administracyjnego, bedacego przestanka dokonania koncentracji.'®' Wiasci-
wy organ stwierdza w nim, ze nie zachodza przeszkody w dokonaniu koncentracji,
a mianowicie konkurencja na rynku nie zostanie istotnie ograniczona. Okreslonym
podmiotom zostaje przyznane uprawnienie do dokonania koncentracji w formie
i zakresie okreslonych w decyzji o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentracji. Isto-
ta decyzji o wyrazeniu warunkowej zgody na dokonanie koncentracji jest bardziej
ztozona, gdyz uprawnienie do dokonania koncentracji zostaje przyznane pomimo
istnienia przeszkod w dokonaniu koncentracji, jednak z przyznaniem uprawnienia
zostaje powigzane nalozenie na przedsigbiorcow zamierzajacych dokonac¢ koncen-
tracji okreslonych obowiazkow, czego celem jest usunigcie tych przeszkod. Wyda-
nie zgody na dokonanie koncentracji w niektorych przypadkach wiaze sie w istocie
z wyrazeniem zgody na utworzenie nowego podmiotu prawa (wspolnego przedsie-
biorcy czy spolki nowo zawigzanej w zwiazku z polaczeniem przedsigbiorcow). De-
cyzja o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentracji jest aktem uprawniajaco—zobo-
wigzujacym, zwigzanym.'®” Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze przestanki wydania
zgody sa w wysokim stopniu niedookre$lone, w szczegolnosci Prezes UOKiK ocenia

tak trudno uchwytna determinante decyzji jak istotno$c badz nieistotnos¢ ogranicze-

nia konkurencji na rynku.'®?

179  Dodac nalezy, ze podobne przestanki uchylenia decyzji przewidziano w odniesieniu do tzw. decyzji zobowig-
zujacej z art. 12 ust. 1 u.o.k.k., jednak $rodek przystugujacy Prezesowi UOKIK na podstawie art. 12 ust. 5
u.o.k.k. nie moze by¢ uznany za sankcje, gdyz decyzja zobowigzujgca nie jest decyzjg uprawniajgca. Nato-
miast A. Stawicki uznaje uchylenie decyzji zobowiazujgcej za swoistg sankcje; zob. A. Stawicki, (w:) A. Stawic-
ki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 406.

180  Pozbawienie uprawnienia, o ktérym mowa, jest wprost nazywane sankcjag rowniez przez A. Stawickiego; zob.
A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 478.

181  Pozwolenie to polega na rozstrzygnieciu, czy zgtoszone zamierzenie (koncentracja) jest dopuszczalne i moze
by¢ zrealizowane, czy nie, zatem jest to tzw. proste pozwolenie administracyjne; zob. D.R. Kijowski, Pozwole-
nia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa administracyjnego, Biatystok 2000, s. 80.

182  Co do regulacji u.o.k.k. z 2000 r. por. M. Szydto, tgczenie sie spétek akcyjnych a regulacja antymonopolowa,
PPH 2005, nr 5, s. 29.

183  Por. A. Piszcz, Konsolidacja, kooperacja i konkurowanie: ich granice w polskim prawie ochrony konkurencji,
Zarzadzanie i Finanse. Journal of Management and Finance 2012, nr 1, cz. 3, s. 212-214. Dodac nalezy, ze od
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4.2. Elementy struktury prawnej sankcji w postaci pozbawienia
uprawnienia

W strukturze prawnej sankcji w postaci pozbawienia uprawnieh wystepuja-
cej w prawie antymonopolowym unijnym oraz polskim zachodza istotne analogie.
W obu przypadkach przestanka realizacji sankcji jest niewykonywanie obowiazku
,dodanego” do tresci decyzji o wyrazeniu warunkowej zgody na dokonanie kon-
centracji. Oczywista jest roznica w zakresie podmiotu czynnego stosujacego sankcje

— w przypadku sankcji wynikajacej z regulacji unijnej jest nim Komisja.

W przypadku obu regulacji sankcja stanowi pochodna uprzedniego ujecia w de-
cyzji obowiazku w postaci ,,warunku”, ktory skutkuje swego rodzaju relatywnoscia
przyznanego uprawnienia do dokonania koncentracji. Obowiazek ten jest funkcjo-
nalnie zwiazany z uprawnieniem. Uprawnienie to moze byc uchylone, jesli wy-
nikajacy z decyzji obowiazek nie zostanie wykonany w wyznaczonym terminie,
niezaleznie od tego, czy przedsigbiorcy w tym samym czasie faktycznie wykona-
ja wynikajace z decyzji uprawnienie, czyli dokonaja koncentracji, czy tez beda sie
z jej dokonaniem wstrzymywac. Polski ustawodawca nazwat te obowiazki warunka-
mi, aczkolwiek jest to okreslenie nieprzystajace do klasycznych konstrukcji admini-
stracyjnoprawnych. Zgodnie bowiem z art. 162 § 1 pkt 2 k.p.a., organ administra-
¢ji publicznej, ktory wydal decyzje w pierwszej instancji, stwierdza jej wygasniecie,
jezeli decyzja zostata wydana z zastrzezeniem dopelnienia przez strong okreslonego
warunku, a strona nie dopelnita tego warunku. W przypadku decyzji o wyrazeniu
zgody na dokonanie koncentracji nie nastepuje natomiast skutek niedopelnienia wa-
runku polegajacy na wygasnieciu decyzji. Samo administracyjnoprawne pojecie wa-
runku czerpie z modelowego rozwiazania przynaleznego innej galezi prawa, miano-
wicie prawu cywilnemu. Cywilnoprawne pojecie warunku obejmuje sktadnik tresci
czynnosci prawnej uzalezniajacy powstanie badz ustanie jej skutkow prawnych od
ziszczenia sig zdarzenia przysztego i niepewnego (art. 89 kc.), albo samo to zdarze-
nie.

Obowiazki naktadane decyzja Prezesa UOKIK na przedsigbiorcow zamierzaja-
cych dokonat koncentracji nie stanowia skladnika treéci czynnosci prawnej, lecz sa
postanowieniami, ktorymi opatrzona zostaje decyzja administracyjna. Ich ziszczenie
sig jest uzaleznione od woli przedsigbiorcow zamierzajacych dokonac¢ koncentracji.
Przenoszac je na grunt teorii prawa cywilnego i pamigtajac o uwypuklonej powyzej
roznicy, mozna byloby przyrownac w wigkszosci obowiazki nakladane decyzja do

tej oceny moze zaleze¢ skutecznos$c finistyczna norm prawnych dotyczgcych kontroli koncentracji. Jesli Pre-
zes UOKIK nie stwierdzi, ze w wyniku zamierzonej koncentracji konkurencja na rynku zostanie istotnie ograni-
czona (mimo ze powinien) i wyda zgode na dokonanie koncentracji, nie osiggnie skutecznosci finistycznej tych
norm, jednak przywrécenie stanu poprzedniego nie bedzie mozliwe, skoro przedsiebiorca na podstawie decy-
Zji Prezesa UOKIK nabywa uprawnienie.
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tzw. warunkow potestatywnych mieszanych (conditiones potestativae mixtae).'®* Zdarze-
nia nalezace do tej kategorii polegaja na polaczeniu swiadomego dzialania podmio-

tu z faktem od niego niezaleznym, jak dzialanie osoby trzeciej.'®

Poddajac analizie sankcje w postaci pozbawienia uprawnienia, uzywac bede
okreslenia ,, warunek”'®® w takim znaczeniu, w jakim termin ten jest stosowany
w przepisach o kontroli koncentracji, a w konsekwencji bede postugiwac sig row-
niez okreéleniem ,,decyzja warunkowa” w odniesieniu do decyzji zawierajacej wa-
runki z art. 19 w.o.k k., ,,decyzja bezwarunkowa” i odpowiednio okre$leniami ,,zgo-
da warunkowa” oraz ,,zgoda bezwarunkowa”.

W literaturze niezbyt czesto podejmowano proby oceny charakteru prawne-
go warunkow z art. 19 u.o.k.k. Z jednej strony, odmowiono tym warunkom cha-
rakteru dodatkowych postanowien decyzji.'¥ Z drugiej strony, przeciwnie, warun-
ki te zakwalifikowano jako zlecenie administracyjne.'®® W mojej ocenie, art. 21 ust.
1 w.o.kk. poza tym, ze mogt by¢ inspirowany rozwiazaniem zawartym w rozporza-
dzeniu 139/2004, to mogl rowniez by¢ wzorowany na art. 162 § 2 k.p.a., zgod-
nie z ktorym organ administracji publicznej uchyli decyzje, jezeli zostala ona wyda-
na z zastrzezeniem dopelnienia okreslonych czynnosci, a strona nie dopetnila tych
czynnosci w wyznaczonym terminie. Konstrukcja przyjeta w tym przepisie jest uwa-

zana za rodzaj zlecenia.'®

Niespelnienie zlecenia nie ma wplywu na skutecznosc aktu
glownego i moze tylko spowodowac zastosowanie srodkow egzekucyjnych badz tez
zastosowanie sankcji przewidzianych w samym akcie lub w ustawie, na podstawie
ktorej decyzja zostata wydana, w tym ograniczenie uprawnieh przyznanych decyzja
lub uchylenie decyzji. Warunki, o ktorych mowa w art. 19 u.o.k.k., wykazuja po-

wyzsze cechy charakterystyczne zlecenia, poza mozliwoscia ich egzekwowania.

Sankcja w postaci pozbawienia uprawnienia do dokonania koncentracji (nawet

juz ,,skonsumowanej” '’

przez jej uczestnikow) moze byc¢ realizowana, gdy przed-
sigbiorcy nie spetniaja warunkow, o ktorych mowa w art. 19 ust. 2 i 3 u.o.k.k. Wy-
ktadnia literalna art. 21 ust. 1 w.o.kk. w tym zakresie prowadzi do wniosku, ze

warunkami sa obowiazki nakladane na przedsigbiorcow przez Prezesa UOKiK, wy-

184  Dotyczy to bardziej warunkéw strukturalnych niz behawioralnych. O tendencjach orzeczniczych w zakresie wy-
boru pomiedzy warunkami strukturalnymi i behawioralnymi zob. T. Skoczny, Polskie prawo kontroli koncentra-
cji — ewolucja, model, wybrane problemy, EPS 2010, nr 5, s. 20.

185  Por. wyrok SN z dnia 11 sierpnia 2011 r., | CSK 605/10, LEX nr 1096030.

186  Alternatywnie z okresleniem ,obowigzek”.

187  Zob. M. Btachucki, System postepowania..., s. 296-297.

188  Tak M. Niziotek, S. Famirska, Procedura hybrydowa w sprawach ochrony konkurencji a ostateczno$c i wyko-
nalno$¢ decyzji Prezesa UOKIK, PPH 2008, nr 4, s. 37-38. Szerzej o zleceniu jako postanowieniu dodatkowym
decyzji administracyjnej zob. D.R. Kijowski, Postanowienia dodatkowe i dopuszczalnos¢ opatrywania nimi de-
cyzji administracyjnych, (w:) B. Kudrycka, J. Mieszkowski (red.), Prawo. Administracja. Obywatele, Biatystok
1997, s.152in.

189  Zob. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1995, s. 279-280, 412.

190  Okresleniem ,konsumpcja zamiaru koncentracji” postuguje sie |I.B. Nestoruk; zob. I.B. Nestoruk, Kontrola kon-
centracji..., s. 18.
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mienione przykladowo w art. 19 ust. 2 u.o.k.k. (zbycie catosci lub czesci majatku
jednego lub kilku przedsigbiorcow; wyzbycie sie kontroli nad okreslonym przedsie-
biorca lub przedsigbiorcami, w szczegolnosci przez zbycie okreslonego pakietu akcji
lub udziatow, lub odwolania z funkcji czlonka organu zarzadzajacego lub nadzorcze-
go jednego lub kilku przedsiebiorcow; udzielenie licencji praw wylacznych konku-
rentowi). W doktrynie pod pojeciem warunkow, o ktorych mowa w art. 19 ust.
2 i 3 w.o.kk., rozumie si¢ rowniez obowiazek informacyjny.'”’ Bylabym bardziej
sklonna podzielac ten poglad, gdyby w art. 19 ust. 3 u.o.k.k. nie bylo mowy o zad-
nych innych warunkach, jak tylko o ,,warunku informacyjnym”. Jednak przepis ten
odsylajacy do art. 19 ust. 1 u.o.k k. zawiera sformutowanie ,,tych warunkow”. Dla-
tego w mojej ocenie, jesli niezadowalajaca jest wykfadnia literalna ustepu trzeciego,
nalezy interpretowac go systemowo wraz z ustegpem pierwszym, a takze przez pry-
zmat funkgji, jaka powinna spetniac sankcja w postaci pozbawienia uprawnienia do
dokonania koncentracji. Z kolei zastosowanie tych rodzajow wykladni prowadzi do
wniosku, ze warunkami sa tylko obowiazki, od ktorych spelnienia uzaleznione jest
niezaistnienie ograniczenia konkurencji na rynku w wyniku dokonania koncentracji.
Czysto formalny obowiazek informacyjny nie nalezy do tej kategorii obowiazkow.
W mojej ocenie nie mozna interpretowac pojecia warunkow, o ktorych mowa w art.
19 ust. 2 i 3 u.o.k.k., w sposob rozszerzajacy, skoro mogloby to prowadzic do zasto-
sowania sankcji pozbawiajacej przedsigbiorce uprawnienia do dokonania koncen-
tracji. Jeli przedsigbiorca nie skltada w terminie informacji o realizacji warunkow,
Prezes UOKiIK powinien dokonac kontroli stanu realizacji warunkow. W przypad-
ku ustalenia, ze warunki spelniono w terminie, a jedynie nie dopelniono obowiaz-
ku informacyjnego, nie powinien uchyla¢ decyzji o wyrazeniu zgody na dokona-
nie koncentracji, a jedynie skorzysta¢ z uprawnienia do nalozenia kary pienigeznej
o funkcji egzekucyjnej, by przymusi¢ przedsigbiorcow do ztozenia wymaganej in-
formacji. Odmienny sposob postgpowania powodowalby, ze w sytuacjach naruszen
obowiazku informacyjnego (ale nie warunkow) pozbawienie uprawnienia do do-
konania koncentracji nabieratoby charakteru czysto represyjnego, podczas gdy oma-
wiana sankcja powinna mie¢ swego rodzaju funkcje restytucyjna. Powinna prowa-
dzi¢ do przywrocenia poprzedniego stanu uprawnieh przedsigbiorcy rowniez po to,
by mozliwe bylo nalozenie na przedsigbiorce w trybie art. 21 ust. 2 u.o.k.k. sankcji
o funkcji przywracania konkurencji na rynku. Potrzeba restytucji nie zachodzi nato-
miast, gdy w ocenie Prezesa UOKiIK konkurencji na rynku nie zagraza ograniczenie,
a jedynie uchybiono obowiazkowi informacyjnemu.

Niewykonywanie warunkow moze wiazac si¢ z sankcja w postaci pozbawie-
nia uprawnienia, z ktorym te warunki sa zwiazane, niezaleznie od tego, czy przed-

191  Tak C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 380; A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki
(red.), Ustawa o ochronie..., s. 513; P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Miasik (red.), Ustawa o ochro-
nie..., s. 915; K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 563.
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sigbiorcy nie wykonuja warunkow w sposob zawiniony, czy tez bez swej winy.'”?
W literaturze zgloszono postulat oparcia stosowania omawianej sankcji o zasade wi-
ny.'”> W mojej ocenie, ustanawianie przez Prezesa UOKiK warunkow nie powinno
polegac na nakladaniu w decyzji obowiazkow na podmioty inne niz strony poste-
powania, aby ponoszenie sankcji z art. 21 ust. 1 u.o.k.k. nie stanowito odpowie-
dzialnosci za cudze zaniechania i by przestanka jej ponoszenia pozostala przestanka
subiektywna, czyli zalezna od zachowania adresata decyzji (o czym bedzie mowa ni-
zej przy okazji analizy podmiotowego elementu struktury prawnej sankcji w posta-
ci pozbawienia uprawnien). Nie uwazam jednak za zasadna pelnej subiektywizacji
omawianej sankcji. W przypadku warunkow skonstruowanych prawidlowo, tj. jako
obowiazki stron postgpowania (adresatow decyzji), przyjecie, ze tylko w razie zawi-
nionego przez strony niespetniania warunkow mozna byloby uchyli¢ decyzje o wy-
razeniu zgody na dokonanie koncentracji, pomijaloby przywracanie stanu poprzed-
niego jako funkcje omawianej sankcji. Sankcja ta mialaby wigc istotnie ograniczona
skutecznosc. Nalezy przypomniec, ze zgoda warunkowa na dokonanie koncentracji
jest wydawana w sytuacji, gdy bez spelnienia warunkow towarzyszacych tej zgodzie
konkurencja na rynku — wedtug oceny Prezesa UOKiK — zostalaby istotnie ograni-
czona. Subiektywizacja sankcji z art. 21 ust. 1 u.o.k.k. oznaczataby, ze ustawa do-
puszczalaby istotne ograniczenie konkurencji na rynku (bez mozliwosci przywro-
cenia stanu poprzedniego) przez uczestnikow koncentracji z przyczyn przez nich
niezawinionych. Warto zauwazy¢, ze inne regulacje prawa antymonopolowego (art.
6, art. 9 w.o.k.k.) zakazuja ograniczeh konkurencji — zarowno istotnych, jak i nie-
istotnych — niezaleznie od tego, czy zachowanie ograniczajace konkurencje jest za-
winione, czy tez nie.

Jesli chodzi o podmiotowy element struktury prawnej sankcji w postaci pozba-
wienia uprawnien, nalezy rozwazyc trzy jego warianty po stronie podmiotu bierne-
go, a mianowicie, czy podmiotami biernymi, do ktorych adresowana ma by¢ sank-
¢ja (i ktore tym samym beda stronami postgpowania w sprawie uchylenia decyzji
warunkowej), sa: (1) podmioty, na ktore nalozono warunki; (2) podmioty, ktore
zglosily zamiar koncentracji; czy tez (3) inny krag podmiotow.

Warunki sa nakladane na przedsigbiorce lub przedsigbiorcow zamierzajacych
dokonac koncentracji (art. 19 ust. 1 i 2 u.ok.k.). Z kolei stronami postgpowania
w sprawach koncentracji, w ktorym zostaje wydana decyzja przyznajaca uprawnie-
nie do koncentracji, sa podmioty zglaszajace zamiar koncentracji, okreslone w art.
94 ust. 2-3 u.o.k k. Pojecie to obejmuje — w zaleznosci od rodzaju koncentracji — fa-
czacych sie przedsigbiorcow (art. 13 ust. 2 pkt 1 u.o.k.k.), przedsigbiorcow biora-
cych udzial w utworzeniu wspolnego przedsigbiorcy (art. 13 ust. 2 pkt 3 u.o.kk.),

192  Por. A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 513.
193  Zob. D. Wolski, Wybrane zagadnienia z zakresu wydawania i realizacji decyzji udzielajacych warunkowej zgo-
dy na dokonanie koncentracji przedsigbiorcéw, iKAR 2012, nr 1(1), s. 44-45.
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przedsigbiorce przejmujacego kontrole (art. 13 ust. 2 pkt 2 u.o.k.k.), przedsigbior-
ce nabywajacego cze$¢ mienia innego przedsigbiorcy (art. 13 ust. 2 pkt 4 u.o.k.k.),
ewentualnie przedsigbiorce dominujacego w przypadku wskazanym w art. 94 ust.
3 u.o.k.k. Nalezy tez traktowac ich jako ,,przedsigbiorcow uczestniczacych w kon-
centracji”.'”* PoszczegOlni autorzy okreslaja ich mianem przedsigbiorcow aktyw-
nych, aktywnych stron koncentracji albo aktywnych uczestnikow koncentracji.'”®
Na zasadzie przeciwstawienia, czy tez raczej dopelnienia, istnieje rowniez okresle-
nie ,,bierny uczestnik koncentracji” albo ,,przedsiebiorca bierny”.'*® Do tej katego-
rii uczestnikow koncentracji zaliczany jest przedsigbiorca, nad ktorym przejmowana
jest kontrola, oraz przedsiebiorca, ktorego cze$¢ mienia jest zbywana (czyli przed-
sigbiorca, od ktorego czes¢ mienia jest nabywana). Natomiast autorzy, ktorych pro-
pozycje terminologiczne przytoczylam, pomijaja podmiot, ktory wyzbywa sig kon-
troli nad przedsigbiorca. Jest on strona czynnos$ci prawnej stanowiacej podstawe
dokonania koncentracji, wigc rowniez powinien byc¢ zaliczany do stron koncentra-
qji, czyli szeroko rozumianych jej uczestnikow. Podmioty inne niz aktywni uczest-
nicy koncentracji nie sa stronami postgpowania, w ktorym wydawana jest decyzja
o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentracji. Z pewnoscia przedsigbiorca, od kto-
rego cze$C mienia jest nabywana, a takze podmiot, ktory wyzbywa sie kontroli nad
przedsigbiorcy, sa podmiotami zamierzajacymi dokonac czynnosci prawnej bedacej
podstawa koncentracji. Czy mozna natomiast uznac ich, a takze podmiot, nad kto-
rym przejmowana jest kontrola, za ,,przedsigbiorcow zamierzajacych dokonac kon-
centracji” w rozumieniu art. 19 ust. 1 i 2 w.o.k.k.? Nie wydaje si¢ to zasadne."”’
Skoro wskazane podmioty nie sa stronami postgpowania przed Prezesem UOKIK,
to trudno znalez¢ uzasadnienie dla nakladania na nie warunkow w decyzji o wyraze-
niu zgody na dokonanie koncentracji. Byloby to rozstrzyganie o obowiazkach pod-
miotu, ktory w ogole nie brat udziatu w postgpowaniu antymonopolowym. Z kolei
z perspektywy stron oznaczaloby to obowiazek zapewnienia, by osoba trzecia wyko-
nata warunek, oraz ponoszenie odpowiedzialnosci za zaniechanie tej osoby w sytu-
acji niewykonania warunku.

194  Zob. rozdziat Xl zatgcznika do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 17 lipca 2007 r. w sprawie zgtoszenia za-
miaru koncentracji przedsiebiorcow (Dz.U. Nr 134, poz. 937).

195  Zob. K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 454; A. Wiercinski, (w:) A. Stawic-
ki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 414; T. Skoczny, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.),
Ustawa o ochronie..., s. 767; A. Szymanowska, M. Wierzbowski, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik
(red.), Ustawa o ochronie..., s. 1455; D. Wolski, Wybrane zagadnienia..., s. 34.

196  Zob. K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 454; A. Wiercinski, (w:) A. Stawicki,
E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 414; A. Szymanowska, M. Wierzbowski, (w:) T. Skoczny, A. Jurkow-
ska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1455; M. Btachucki, System postepowania..., passim.

197  Tak tez T. Skoczny, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Miasik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 872. Natomiast
K. Kohutek na tle art. 97 u.o.k.k. twierdzi, ze ,dokonanie koncentracji oznacza dokonanie stosownej czynno-
$ci prawnej, bedacej podstawg koncentracji’; zob. K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochro-
nie..., s. 972. Zob. jednak C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 366. Wskazani autorzy
twierdzg, ze warunek moze dotyczy¢ np. podmiotu, nad ktérym przejmowana jest kontrola, byleby termin jego
wykonania przypadat wéwczas, gdy podmiot ten bedzie juz kontrolowany przez aktywnego uczestnika koncen-
tracji, czyli po dokonaniu koncentracji. W takim tez kierunku zdawat sie zmierza¢ Prezes UOKIK przy formuto-
waniu niektérych warunkéw zawartych w decyzji z dnia 26 marca 2012 r., DKK-23/2012.
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Krag podmiotow zglaszajacych zamiar koncentracji oraz krag podmiotow, na
ktore sa naktadane warunki, nie tylko nie musza si¢ pokrywac, ale tez nie musza byc
tozsame z gronem podmiotow, ktore moga by¢ stronami postgpowania w sprawie
uchylenia decyzji. W przypadku polaczenia przez zawiazanie nowej spoltki, w cza-
sie prowadzenia przez Prezesa UOKIK postgpowania w sprawie uchylenia decyzji
podmioty zglaszajace zamiar koncentracji moga juz nie istniec. Zamiast nich stro-
na postgpowania bedzie spotka nowo zawiazana. Powstaje natomiast pytanie, czy
stronami postgpowania beda rowniez bierni uczestnicy koncentracji. Wydaje sig, ze
decyzja o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentracji kreuje uprawnienie nie tyl-
ko stron postgpowania do np. dokonania czynnosci stanowiacej podstawe przejecia
kontroli czy do nabycia czg$ci mienia innego przedsigbiorcy, ale rowniez korespon-
dujace z nim uprawnienie osob trzecich do — odpowiednio — dokonania czynno-
Sci stanowiacej podstawe wyzbycia sige kontroli czy do zbycia czg$ci mienia. Jednak-
ze w przypadku uchylenia tej decyzji owe osoby trzecie nie traca swojej ,,czesci”
uprawnienia do dokonania koncentracji z konkretnym aktywnym uczestnikiem kon-
centracji, jezeli doszto juz do dokonania koncentracji. Czynno$c¢ prawna, na podsta-
wie ktorej nastapifa koncentracja, nie staje si¢ niewazna na skutek uchylenia decy-
zji. Podmiotow tych nie dotkna sankcje prawne z art. 21 ust. 2 u.o.k.k. ani nalozenie
kar pienieznych. Natomiast w przypadku niedokonania koncentracji, sankcja za nie-
wykonywanie warunkow okreslonych w decyzji o wyrazeniu zgody na dokonanie
koncentracji dotyka sfery uprawnien wszystkich stron czynnosci prawnej stanowia-
cej podstawe dokonania koncentracji. Zatem w sytuacji, gdy koncentracja nie zostala
jeszcze dokonana, a ma byc zastosowana powyzsza sankcja, krag stron postgpowania
w przedmiocie uchylenia decyzji nalezy oznaczac stosownie do art. 28 k.p.a. w zw.
z art. 83 u.o.k.k. jako podmioty, ktorych interesu prawnego dotyczy postgpowanie,
a nie jedynie podmioty zglaszajace uprzednio Prezesowi UOKiK zamiar koncentra-
¢ji, o ktorych mowa w art. 94 u.o.k.k. (natomiast w przypadku ponownego orzeka-
nia co do istoty sprawy bedzie mial zastosowanie art. 94 u.o.k k. stanowiacy lex spe-
cialis w stosunku do art. 28 k.p.a.).'”®

Podmiotem czynnym w strukturze prawnej sankcji w postaci pozbawienia
uprawnien jest Prezes UOKiK. Sankcja ta wymaga do jej realizacji dziafania tego or-
ganu podjetego w celu natozenia sankcji. W literaturze pojawit sie poglad (wywie-
dziony z art. 49 u.o.k.k.), zgodnie z ktorym wszczecie postepowania w przedmiocie
uchylenia wydanej przez Prezesa UOKIK decyzji o wyrazeniu bezwarunkowej lub
warunkowej zgody na dokonanie koncentracji, moze mie¢ miejsce takze na wnio-

198  Por. M. Bfachucki, System postgpowania..., s. 348. Zob. tez wyrok NSA z dnia 12 stycznia 1994 r. (Il SA
2164/92, LEX nr 10557), z ktérego wynika, ze strong postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decy-
Zji jest nie tylko strona postgpowania zwyktego zakonczonego wydaniem kwestionowanej decyzji, lecz réwniez
kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy¢ moga skutki stwierdzenia niewaznosci decyzji.
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sek.'” Zgodnie z art. 49 ust. 2 u.0.k.k., postepowanie antymonopolowe w spra-
wach koncentracji wszczyna sie na wniosek lub z urzedu.”®® Nie budzi watpliwosci,
ze postepowanie w przedmiocie uchylenia decyzji moze by¢ wszczete z urzedu®®!
i ze po uchyleniu decyzji Prezes UOKiIK z urzedu orzeka co do istoty sprawy. Tylko
w tym przypadku postgpowanie wszczete z urzedu moze zakonhczyc sie decyzja za-
kazujaca dokonania koncentracji.’”* Natomiast mozliwo$¢ wszczgcia na wniosek po-
stepowania w przedmiocie uchylenia decyzji uznac trzeba za raczej hipotetyczna.”*?
Uchylenie decyzji moze bowiem wiazac sig¢ z innymi sankcjami — karami pienigzny-
mi, a jezeli koncentracja zostala juz dokonana, a przywrocenie konkurencji na ryn-
ku nie jest mozliwe w inny sposob, rowniez sankcjami strukturalnymi (art. 21 ust.
2 w.o.k.k.). Dlatego strony beda zdeterminowane, by wykona¢ warunki okreslone
w decyzji o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentracji. Gdyby natomiast nie zdo-
faly ich wykonac, hipotetycznie moglyby wnosic o uchylenie decyzji, gdyz dopo-
ki pozostawalaby ona w obrocie prawnym, Prezes UOKiK moglby nalozy¢ na stro-
ny kare pieniezna o funkcji egzekucyjnej (przymuszajacej). Problemy tego rodzaju
nie zachodzilyby, gdyby obowiazki naktadane na przedsigbiorcow w decyzji warun-
kowej nie byly zleceniem, lecz stanowily warunek rozwiazujacy w rozumieniu art.
162 § 1 pkt 2 k.p.a., gdyz decyzja wygasalaby wowczas z mocy samego prawa. Tego
rodzaju rozwigzanie miatoby jednak inne mankamenty (zob. 4.4. ponizej).

Prezes UOKiK dokonuje pozbawienia uprawnienia do dokonania koncentracji
w drodze aktu administracyjnego, to jest decyzji w przedmiocie uchylenia innej de-
cyzji (decyzji o wyrazeniu warunkowej zgody na dokonanie koncentracji). Decy-
zja uchylajaca ma charakter konstytutywny. Pozbawienie uprawnien jest definityw-
ne, w tym sensie, ze pozniejsze wykonanie warunku nie niweczy uchylenia decyzji.
Kompetencja Prezesa UOKiIK do jej wydania wiaze si¢ ze sprawowaniem przez nie-
go nadzoru ex post pod katem zgodnosci zachowah uczestnikow koncentracji z wy-

dana decyzja.

199 M. Btachucki, System postgpowania..., s. 135. Autor nie wskazat jednak, kto miatby by¢ legitymowany do wy-
stgpienia z takim wnioskiem.

200 Obecng tres¢ catego art. 49 u.o.k.k. mozna bytoby uprosci¢, wprowadzajgc w jej miejsce przepis w brzmieniu:
,Postepowanie przed Prezesem Urzedu wszczyna si¢ z urzedu, chyba ze ustawa stanowi inaczej”.

201  Zob. tez C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 615.

202  Natomiast nie mozna uznac, ze Prezes UOKIK moze wszcza¢ z urzedu postgpowanie w sprawie koncentracji
i zakonczy¢ je takg decyzjg, jezeli przedsigbiorcy w ogdle nie zgtosili zamiaru koncentracji, a jej dokonali. Jak
sie wydaje, odmiennie: A. Jurkowska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie...,
s. 1216; P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 919. O niedopusz-
czalno$ci takiego postepowania we wskazanym przypadku zob. M. Btachucki, System postepowania..., s. 135.
W takim przypadku Prezes UOKIK moze wszczgc¢ z urzedu postepowanie w sprawie natozenia kary pienieznej
lub w sprawie wydania decyzji dekoncentracyjnej na podstawie art. 21 ust. 2 w zw. z art. 21 ust. 4 u.o.k.k.

203 Hipotetyczna jest tez sytuacja, w ktérej przedsigbiorcy wnosiliby o uchylenie decyzji warunkowej (i orzeczenie
meriti 0 zgodzie bezwarunkowej na dokonanie koncentracji) opartej na nierzetelnych informacjach, za ktére sg
odpowiedzialni, gdyz nieumysinie zdeformowali te informacje w taki sposéb, ze wykluczyto to wydanie decyzji
bezwarunkowej, ktora bytaby wydana, gdyby nie owe btedne informacje. Wystgpienie z takim wnioskiem mo-
gtoby okazac¢ sie bronig obosieczng, gdyz Prezes UOKIK moze za nieumysine podanie nieprawdziwych da-
nych w zgtoszeniu zamiaru koncentracji natozy¢ na przedsiebiorcéw kare pieniezng na podstawie art. 106 ust.
2 pkt 1 u.o.k.k.
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Sankcji w postaci pozbawienia uprawnienia do dokonania koncentracji przezna-
czono w prawie antymonopolowym swoista funkcje restytucyjna. Zostala ona za-
powiedziana w materiatach legislacyjnych, o czym byla mowa w rozdziale pierw-
szym, za$ istota i struktura prawna tej sankcji potwierdzaja jej zdolnosc do pelnienia
funkcji restytucyjnej. Jest to restytucja, ktora w zadnym razie nie dotyczy sfery ma-
jatkowej innych uczestnikow rynku, zatem sankcja, o ktorej mowa, nie jest w sta-
nie pelnic¢ funkcji kompensacyjnej. Pozbawienie przedsigbiorcy przystugujacego mu
uprawnienia prowadzi do przywrocenia stanu poprzedniego w zakresie pewnych
praw i obowiazkow przedsigbiorcy. Jednakze jako ze naruszenie obowiazku praw-
nego polega na zaniechaniu wykonania warunku, restytucja nie polega w tym przy-
padku na przywroceniu stanu bezposrednio poprzedzajacego dokonanie narusze-
nia, lecz polega na przywroceniu stanu poprzedzajacego udzielenie uprawnienia
do dokonania koncentracji. Rozwigzanie to jest usprawiedliwione okolicznoscig, ze
uprawnienie do dokonania koncentracji zostaje udzielone w okolicznosciach, w kto-
rych w ogole nie powinno byc przyznane, jednak istnieje zalozenie, ze przedsie-
biorcy spetnia warunki, dzigki ktorym przeszkody w dokonaniu koncentracji zosta-
na usuniete. Jesli nie dojdzie do usunigcia tych przeszkod w terminie wyznaczonym
w decyzji, do oceny Prezesa UOKIK bedzie nalezalo, czy zasadne jest przywrocenie
stanu poprzedniego, czy tez raczej nalozenie sankcji o funkcji egzekucyjnej w celu
przymuszenia przedsigbiorcow do wykonania warunkow. Przywrocenie stanu po-
przedniego w sferze uprawnien przedsigbiorcow, ktorzy nie wykonali warunkow,
stuzy jednoczesnie zapobieganiu dalszym zmianom stanu konkurencji na rynku. Na-
lozenie tej sankcji jest tez przestanka zastosowania sankcji strukturalnych przewi-
dzianych w art. 21 ust. 2 u.o.k.k.

Natomiast sankcja w postaci pozbawienia uprawnieh nie powinna wykazywac
funkcji represyjnej, gdyz nie stuzy ona ,karaniu” przedsigbiorcow.’** Nalezy jed-
nak podkreslic, ze mowa jest o zamierzonych funkcjach omawianej sankcji, a nie
funkcjach faktycznie realizowanych, gdyz Prezes UOKiK nie wydawal tego rodzaju
decyzji. Zadna z decyzji opublikowanych w bazie internetowej Prezesa UOKIK nie
dotyczy uchylenia decyzji o wyrazeniu warunkowej zgody na dokonanie koncentra-
¢ji, uzasadnionego niewykonywaniem warunkow okreslonych w decyzji. W przy-
padku opoznienia w wykonaniu ustalonych warunkow Prezes UOKiK w jednej ze
spraw koncentracji nalozy! sankcje w postaci kary pienieznej naliczanej za kazdy
dzieh zwloki.’*® Inna rzecz, ze decyzji o wyrazeniu warunkowej zgody na dokona-

204  Por. P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 915-916. Na tle art. 162
§ 2 k.p.a. tak T. Wos$, Termin, warunek i zlecenie w prawie administracyjnym, PiP 1994, nr 6, s. 33.

205 Przykiad reakcji Prezesa UOKIK na 26—dniowg zwioke w wykonaniu warunkéw stanowi decyzja Prezesa
UOKIK z dnia 28 sierpnia 2009 r., DKK-58/2009. Obowigzki sa w niej sformutowane w sposoéb, ktéry przesgdza
uprzednie dokonanie koncentracji i ich spetnienie w drugiej kolejnosci (jeden z warunkéw ma by¢ realizowany
w okresie od przejecia przez przedsigbiorce aktywnego kontroli nad przedsigbiorcg biernym do chwili spetnie-
nia innego warunku).
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nie koncentracji w praktyce Prezes UOKiK wydaje bardzo malo, stad skala naruszen
w tym zakresie oraz sankcji stosowanych przez Prezesa UOKiK nie moze by¢ duza.?*®

4.3. Zasady nakladania sankcji w postaci pozbawienia uprawnienia

Wspomniany brak praktyki orzeczniczej na tle art. 21 ust. 1 u.o0.k.k.””” powo-
duje, ze nie wypracowano w judykaturze zadnych zasad stosowania sankcji w po-
staci pozbawienia uprawnienia do dokonania koncentracji poprzez uchylenie decy-
zji o wyrazeniu zgody na jej dokonanie. Z samej regulacji ustawowej wynika, po
pierwsze, ze Prezes UOKiK moze uchyli¢ decyzje, a tym samym pozbawiC upraw-

nienia do dokonania koncentracji jedynie w calosci, a nie w cze$ci.”®

Po drugie, na skutek uzycia w art. 21 ust. 1 w.o.kk. czasownika ,, moze”, wy-
danie przez Prezesa UOKIK decyzji uchylajacej decyzje o wyrazeniu zgody jest fa-
kultatywne. Ustawodawca pozwala Prezesowi UOKiIK na oceng, czy niewykonanie
warunku albo jego spoznione wykonanie wymaga uchylenia decyzji. Biorac pod
uwage, ze ta samg konstrukcja jezykowa (,,Prezes Urzedu moze”) postuzono sie
w innych przepisach wyrazajacych normy sankcjonujace prawa antymonopolowe-
go, w tym w przepisach przewidujacych kary pienigzne, Prezes UOKIK bedzie decy-
dowat o tym, czy zastosowac wszystkie dostepne sankcje, tylko niektore, czy nie sto-
sowac zadnej z nich. Wydaje sig, ze dyspozycja normy sankcjonujacej przewidujaca,
ze Prezes UOKIK moze wydac decyzje uchylajaca, tworzy w istocie po jego stronie
kompetencje dyskrecjonalna, dajac mu upowaznienie do uznania administracyjne-
g0.7 W celu weryfikacji tej tezy konieczna jest proba wyznaczenia normatywnych
granic dzialania Prezesa UOKiK w sprawach dotyczacych uchylenia decyzji wyraza-
jacej zgode na dokonanie koncentracji. Analiza regulacji normatywnej omawianej
sankcji, w tym interpretacja systemowa, pozwala na sformutowanie pewnych ogol-
nych zasad stosowania sankcji polegajacej na pozbawieniu uprawnienia do dokona-
nia koncentracji.

206  Ze sprawozdan Prezesa UOKIK z dziatalno$ci wynika, ze w latach 2006-2011 wydanych zostato 11 decyzji
w sprawie warunkowej zgody na dokonanie koncentracji.

207 Podobna jest sytuacja w zakresie stosowania rozporzadzenia 139/2004 przez Komisje; zob. T.K. Giannakopo-
ulos, Safeguarding Companies’ Rights..., s. 432.

208 Pozatym mimo uzytego w art. 21 ust. 1 u.o.k.k. sformutowania ,Prezes Urzedu moze uchyli¢ decyzje, o ktérych
mowa w art. 18, art. 19 ust. 1iw art. 20 ust. 2” (liczba mnoga) nie budzi tez watpliwosci, ze jesli przedsigbior-
ca jest uczestnikiem wigcej niz jednej koncentracji (cho¢by miaty one tozsamy zakres podmiotowy), ale naru-
sza warunki decyzji dotyczacej jednej z nich, nie mozna uchyli¢ decyzji innych niz ta, ktorej warunki nie zostaty
spetnione. Brak jest jakichkolwiek podstaw do takiego dziatania cross default. Natomiast w umowach swoboda
umow pozwala zastrzegac¢ tzw. klauzule cross default, polegajace na tym, ze jesli dtuznik i wierzyciel sg stro-
nami kilku uméw, niewykonanie jednej z nich uznaje sie za niewykonanie réwniez pozostatych umoéw. Zob. np.
J. Kolesnik, M. Rewienski, Zabezpieczenia w bankowo$ci — aspekty prawne i wymogi regulacyjne, Warszawa
2008, s. 145.

209  Szerzej o uznaniu administracyjnym zob. m.in. Z. Kmieciak, Ogélne zasady..., s. 99 i n.; T. Bgkowski, Udziat
sgdéw administracyjnych w ksztattowaniu pojec¢ i konstrukcji prawa administracyjnego, (w:) T. Bakowski,
K. Grajewski, J. Warylewski (red.), Orzecznictwo w systemie prawa. || Konferencja Naukowa Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego oraz Wolters Kluwer Polska. Gdarsk, 17—18 wrze$nia 2007, Warsza-
wa 2008, s. 188-192.
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Z jednej strony, sankcja z art. 21 ust. 1 u.o.k.k. musi poprzedzac sankcje struk-
turalne, ktore Prezes UOKIK moze zastosowac na podstawie art. 21 ust. 2 u.o.kk.
Zatem granice dzialania Prezesa UOKiK w przypadku, gdy uchylenie decyzji wyraza-
jacej zgode na dokonanie koncentracji wiaze si¢ z zamiarem natozenia owych sankcji
strukturalnych, sa w istocie wyznaczone granicami dziatania dotyczacymi tych ostat-
nich sankcji (w celu uniknigcia powtorzeh nie analizuje ich w tym miejscu; co do
tych granic zob. 5.3. ponizej).

Z drugiej strony, nalezy rozwazyc¢, czy w przypadkach, w ktorych Prezes UOKiK
nie zamierza orzeka¢ o wskazanych sankcjach strukturalnych, istnieja granice de-
terminujace wybor pomiedzy uchyleniem decyzji wyrazajacej zgode na dokonanie
koncentracji a powstrzymaniem si¢ od jej uchylenia. Nie wydaje sig, by granice
takie mozna bylo wywiesc wprost z ustawy o ochronie konkurencji i konsumen-
tow. Natomiast na podstawie odesfania zawartego w art. 83 u.o.k.k. w postepowa-

niach przed Prezesem UOKiK ma zastosowanie art. 7 k.p.a.,*'

z ktorego wyprowa-
dzana jest zasada uwzgledniania z urzedu interesu spolecznego i stusznego interesu
obywateli. Relacja pomigdzy interesem publicznym a interesem indywidualnym jest
zrelatywizowana do okolicznosci konkretnego przypadku. Zgodnie z orzecznictwem
Sadu Najwyzszego, w pahstwie prawnym nie ma miejsca dla mechanicznie i sztyw-
no pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogolnego nad interesem indywidual-
nym.”'' Nie zmienia tego okolicznos$¢, ze w mysl art. 1 ust. 1 u.o.k.k. ochrona inte-
resow przedsigbiorcow i konsumentow na zasadach okreslonych w tej ustawie jest
podejmowana w interesie publicznym. Prezes UOKIK, wybierajac pomigdzy uchyle-
niem decyzji wyrazajacej zgode na dokonanie koncentracji a powstrzymaniem sie od
jej uchylenia, powinien wazy¢ oba interesy — interes indywidualny (prywatny) wy-
wodzony z zasady wolnosci dzialalnosci gospodarczej oraz interes publiczny zwia-
zany z zasada ochrony konkurencji. Art. 7 k.p.a., nakazujac uwzgledniac obie kate-
gorie interesow, nie zawiera jednak zadnych wskazowek, czym powinien kierowac
sig organ administracji, dokonujac wazenia obu interesow. Tym ,,niedopowiedzia-
nym” wzorcem interpretacyjnym jest zasada proporcjonalnosci. Zasada ta jako zasa-
da stanowienia prawa wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, natomiast jako zasada
stosowania prawa ma umocowanie w prawie europejskim.”'” W swietle tej zasady
odnoszonej do stosowania prawa, Srodek interwencji podjety w imig interesu pu-

210  Zob. tez R. Stankiewicz, The Scope of Application of the Provisions of the Administrative Procedure Code in
Competition Enforcement Proceedings, YARS 2012, nr 5(6), s. 81-82.

211 Tak wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., Il ARN 49/93, LEX nr 9595.

212  Tak H. Izdebski, Zasada proporcjonalno$ci a witadza dyskrecjonalna administracji publicznej w $wietle polskie-
go orzecznictwa sgdowego, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego 2010, nr 1, s. 15-16. W orzecz-
nictwie przyjmowano réwniez, ze zasada proporcjonalnosci wynika z art. 2 Konstytucji RP; tak np. wyrok NSA
z dnia 25 stycznia 2008 r., | OSK 2010/06, LEX nr 453483. Warto zauwazy¢, ze M. Krasnodebska—Tomkiel, od
2007 r. petnigca funkcje Prezesa UOKIK, odnosnie do innego typu decyzji, ktére Prezes UOKIK ,moze” wydaé
(art. 89 ust. 1 u.o.k.k.) wskazata, ze jest to uprawnienie, ktére nie moze by¢ naduzywane ,z uwagi na zasade
praworzgdnosci”; zob. M. Krasnodebska—Tomkiel, Perspektywy polityki konkurencji w Polsce — w 20. rocznice
powstania UOKIK, (w:) M. Krasnodgbska—Tomkiel (red.), Zmiany w polityce konkurenciji..., s. 536.
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blicznego musi by¢ niezbedny do ochrony tego interesu, wiasciwy do osiagniecia
celu, jakiemu ma stuzy¢, a cigzary z nim zwiazane maja pozostawa¢ w odpowied-
niej proporcji do osiagnietych efektow.*"? Skoro osiaganiu nadrzednego celu prawa
antymonopolowego, jakim jest ochrona konkurencji jako mechanizmu ekonomicz-
nego, stuza sankcje spelniajace oprocz funkcji prewencyjno—wychowawczej funk-
¢je restytucyjna, represyjna i egzekucyjna (przymuszajacg), ocena mozliwosci czy
tez potrzeby zastosowania danej sankcji w granicach uznania administracyjnego po-
winna sprowadzac sig w szczegolnosci do ustalenia w okoliczno$ciach konkretnej
sprawy, jaka ta sankcja spelni funkcje (czy tozsama z zamierzong przez ustawodaw-
ce) i jak bardzo uciazliwa bedzie dla adresata biernego oraz czy sankcja o tej funkcji
bedzie przydatna z perspektywy celu nadrzednego w postaci ochrony konkurencji.

Potencjalne stany faktyczne, w ktorych niespelnienie warunku wynikajacego
z decyzji warunkowej aktualizuje konieczno$c rozwazenia przez Prezesa UOKIK za-
stosowania sankcji przewidzianej w art. 21 ust. 1 u.o.k.k., moga by¢ podzielone na
kilka grup. Podzial ten poprzedze wskazaniem, ze za niespelnienie warunku uwa-
zam nie tylko jego calkowite badz czesciowe niewykonanie, ale rowniez wykonanie
z opOznieniem (naruszenie terminu spelnienia warunkow). W sytuacji, gdy przed-
siebiorcy, ktorzy dokonali koncentracji, spelnili warunki, przekraczajac wyznaczony
w decyzji termin, in casu moze dojs¢ do ograniczenia konkurencji na rynku. W lite-
raturze pojawilo sig rowniez stanowisko, zgodnie z ktorym stan niewykonania wa-
runku musi istnie¢ w chwili wydawania decyzji, co wywodzone jest ze sformuto-
wania ,,przedsiebiorcy nie spelniaja warunkow”.?** Z tym stanowiskiem nie mozna
sig zgodzic. Po pierwsze, ujmowanie w czasie terazniejszym znamienia czasowniko-
wego zakazanego zachowania, polegajacego na zaniechaniu wykonania obowiazku
w okreslonym terminie, jest typowym rozwiazaniem legislacyjnym i nie oznacza,
ze podmiot, ktory dopuszcza sig tego zachowania, moze ,,naprawic” swe zachowa-
nie bez ujemnych konsekwencji, jesli zdazy to uczynic, zanim wlasciwy organ doko-
na wszczgcia stosownego postgpowania. Po drugie, nalezy zauwazyc¢, ze uchylenie
decyzji o wyrazeniu zgody na dokonanie koncentracji stanowi przestanke zastoso-
wania sankcji strukturalnych przewidzianych w art. 21 ust. 2 u.o.k.k. Uznanie, ze
w razie wykonania warunkow z opoznieniem nie mozna uchyli¢ decyzji, powodo-
waloby ograniczenie dostgpnych Prezesowi UOKiK $rodkow, w przypadku gdyby
w zwiazku z opOznieniem wykonania warunkow doszto do ograniczenia konkuren-
¢ji na rynku, w szczegolnosci ograniczenia istotnego. To za$ mogloby implikowac
nieskuteczno$c sankcji i oddziatywania za ich pomoca na przedsigbiorcow.

213  Por. tez trzy kryteria zasady adekwatnosci; D. Kijowski, Zasada adekwatno$ci w prawie administracyjnym, PiP
1990, nr 4, s. 61in. Co do charakterystyki tych kryteriéw zob. J. Maliszewska—Nienartowicz, Zasada proporcjo-
nalnosci w prawie Wspdéinot Europejskich, Torun 2007, s. 80-95. Zob. tez wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r.,
SK 21/03, LEX nr 119013; a takze S. Wronkowska, Zarys koncepcji paristwa prawnego w polskiej literaturze
politycznej i prawnej, (w:) S. Wronkowska (red.), Polskie dyskusje o panstwie prawa, Warszawa 1995, s. 74.

214 Zob. M. Btachucki, System postepowania..., s. 388.
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W przypadku zaprezentowanego ujecia niespelnienia warunku wynikajacego
z decyzji warunkowej w praktyce moga zaistnieC nastgpujace sytuacje: (1) niewy-
konanie warunku i dokonanie koncentracji; (2) wykonanie warunku z opoznieniem
i dokonanie koncentracji; (3) wykonanie warunku z op6znieniem i niedokonanie
koncentracji; (4) niewykonanie warunku i niedokonanie koncentracji. W przypadku
pierwszym ocena, czy nalezy uchylic decyzje wyrazajaca zgode na dokonanie kon-
centracji lub nalozy¢ na przedsiebiorcow sankcje o funkcji egzekucyjnej (przymu-
szajacej), wiaze sig SciSle z oceng, czy nalezy zastosowac sankcje strukturalne (zob.
5.3. ponizej), a ta zalezy od tego, jak bardzo, jak szybko i jak nieodwracalnie wsku-
tek dokonanej koncentracji zmienia sig stan konkurencji na rynku. W drugim przy-
padku natozenie kary pienigeznej o funkcji egzekucyjnej (przymuszajacej) na pod-
stawie art. 107 u.o.k.k. moze byc zbedne, skoro warunek zostat spelniony, co nie
uniemozliwia nalozenia na przedsigbiorcow na tej samej podstawie kary pienigznej
o funkcji represyjnej, ktorej beda przypisane jednocze$nie funkcje prewencji szcze-
golnej i ogolnej. Z perspektywy ochrony konkurencji szczegolnie istotne jest ustale-
nie, czy wskutek opoznienia w wykonaniu warunkow konkurencja na rynku zostata
ograniczona, a jesli tak, to czy skala tego ograniczenia uzasadnia zastosowanie sank-
cji strukturalnych w celu przywrocenia konkurencji na rynku. W trzecim przypadku
analogicznie przedstawia si¢ kwestia naktadania kar pienieznych. Natomiast uchyle-
nie decyzji wyrazajacej zgode na dokonanie koncentracji, czyli przywrocenie stanu
poprzedniego w sferze uprawnien przedsigbiorcow, powinno wiazac sig z ustale-
niem, czy w przypadku konfiguracji czasowej wykonania warunku i dokonania kon-
centracji, odmiennej od zakladanej w chwili wydania decyzji, konkurencja na rynku
zostalaby ograniczona i w jakim stopniu. Wowczas uchylenie decyzji zapobiegato-
by temu ograniczeniu. Podkreslenia wymaga, ze jesli Prezes UOKiK nie uchylitby
decyzji, kierujac sie tym, ze opoznienie w spelnieniu warunku nie rzutowatoby na
stan konkurencji na rynku w razie dokonania koncentracji, to w przypadku niedo-
konania koncentracji decyzja wygastaby, z uptywem dwoch lat od jej wydania (art.
22 ust. 1 v.o.kk.). W czwartym przypadku nalezaloby dokonywac analogicznej oce-
ny, jednak bylaby ona trudniejsza ze wzgledu na brak, chotby opoznionego, wyko-
nania warunku. Jezeli opoznione wykonanie warunku pozostawaloby irrelewantne
z punktu widzenia stanu konkurencji na rynku, Prezes UOKiK moglby poprzestac
na nalozeniu na przedsiebiorcoOw kary pienieznej o funkcji egzekucyjnej (przymu-
szajacej). Jesli jednak brak woli zarowno sfinalizowania koncentracji przez przed-
siebiorcow, jak i wykonania warunkow, bytby oczywisty, nie nalezaloby tej sankcji
stosowac ,,w nieskonczonosc” (do daty wygasniecia decyzji). Bardziej przydatnym
i mniej uciazliwym srodkiem byloby uchylenie decyzji wyrazajacej zgode na doko-
nanie koncentracji i orzeczenie co do istoty sprawy oraz — stosownie do okoliczno-
$ci — natozenie na przedsigbiorcow sankcji o funkcji represyjnej i prewencyjno—wy-
chowaweczej. Powyzsze propozycje dotyczace zasad nakladania sankcji polegajacej na
pozbawieniu udzielonego uprawnienia do dokonania koncentracji wychodza z za-
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ozenia koniecznosci dziatania proporcjonalnego do stopnia zagrozenia chronione-
go interesu.

4.4.Wnioski de lege ferenda

Sformulowanie propozycji de lege ferenda powinno zosta¢ poprzedzone rozwaze-
niem, czy zastapienie zlecenia warunkiem stanowiloby rozwiazanie skuteczniejsze
badz bardziej optymalne od obecnego. Pytanie to moze byc postawione tylko przy
zalozeniu, ze warunek rozumiany jest jako obowiazek okreslony w decyzji, ktory ma
by¢ dopelniony przez strong (art. 162 § 1 pkt 2 k.p.a.). Odpowiedz jest za$ uzalez-

niona od tego, czy bylby to warunek zawieszajacy, czy tez warunek rozwiazujacy.’"’

Zastapienie mechanizmu uchylania decyzji o wyrazeniu zgody na dokonanie
koncentracji wygasnigciem decyzji z powodu niespelnienia warunku zawieszaja-
cego mogloby mieC negatywny wplyw na interesy przedsigbiorcow. Uprawnienie
do dokonania koncentracji powstawaloby z chwila spelnienia warunku. Dokonanie
koncentracji musialoby byt poprzedzone wykonaniem warunku, co nie ma miejsca
w obecnym stanie prawnym. Obecnie przedsigbiorca moze zdecydowac o uprzed-
nim dokonaniu koncentracji, a o spelnieniu obowiazkow wynikajacych z decyzji
— dopiero w drugiej kolejnosci. Z kolei Prezes UOKIK, ustalajac termin wykonania
obowiazkow, nie moze dopusci¢, by dtugosc tego terminu — w szczegolnosci przy
zalozeniu niezwlocznego dokonania koncentracji przez strony — umozliwiafa istotne
ograniczenie konkurencji na rynku. Nie mogloby by¢ korzystne dla przedsigbiorcow
rozwiazanie zmuszajace ich do wykonania obowiazkow (ktorych spelnienie w spo-
sob niewyrzadzajacy szkody przedsigbiorcom moze by¢ w praktyce czasochtonne)
i dokonania koncentracji dopiero po wykonaniu obowiazkow, poniewaz stan ryn-
kow moze juz wowczas by¢ istotnie odmienny od tego z chwili skladania zglosze-
nia zamiaru koncentracji.*'®

Natomiast w przypadku warunku rozwiazujacego, uprawnienie do dokonania
koncentracji ustawatoby ipso iure wraz z bezskutecznym uplywem terminu wyznaczo-
nego na wykonanie warunku bez koniecznos$ci prowadzenia przez Prezesa UOKiK
postepowania w sprawie uchylenia decyzji. Dochodzitoby do wygasniecia decyzji.*"’
Rozwiazanie takie prima facie cechowatoby sie wyzsza skutecznoscia niz rozwiazanie
obecne, podobnie jak skuteczniejsza jest bezwzgledna niewaznos¢ czynnosci praw-
nej od wzruszalnosci czynnosci prawnej. W razie potrzeby (stosownie do okolicz-
nosci) uczestnicy koncentracji mogliby zaniecha¢ koncentracji nawet po uzyskaniu
warunkowej decyzji Prezesa UOKIK, za$ niewykonanie warunku nie mogloby spo-

215  Opatrywanie decyzji administracyjnych warunkiem zawieszajacym badz warunkiem rozwigzujgcym, a nie tylko
jednym rodzajem warunku, dopuszcza m.in. T. Wo$; zob. T. Wo$, Termin, warunek..., s. 29.

216 Tytutem przyktadu mozna wskazac¢ termin wykonania obowigzkéw okreslony w decyzji Prezesa UOKIK z dnia
26 marca 2012 r., nr DKK-23/2012, w sprawie zgody na dokonanie koncentracji, polegajgcej na przejeciu,
w ktérej termin wykonania obowigzkéw wynosi az osiemnascie miesiecy.

217  T.Wos, Termin, warunek..., s. 32.
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tkac sie z sankcjami o funkcji egzekucyjnej. Skutkiem niewykonania warunku bytoby
jedynie wygasnigcie decyzji z chwila uptywu terminu na jego wykonanie.

Obecne rozwiazanie przewidujace fakultatywne uchylenie decyzji w zwiazku
z niespelnieniem warunkow nalezy jednak uznac¢ za bardziej optymalne z punktu
widzenia przedsigbiorcow. Gdyby bylo ono oparte o warunek rozwiazujacy, przed-
siebiorcy, ktorzy opoznili si¢ z wykonaniem obowiazku wynikajacego z decyzji,
utraciliby uprawnienie do dokonania koncentracji. Wydaje sig, ze w praktyce wigk-
sze jest prawdopodobienstwo, i przedsigbiorcy opoznia sig z wykonaniem obowiaz-
ku wyznaczonego w decyzji, od tego, ze po wydaniu decyzji udzielajacej zgody
zaniechaja dokonania koncentracji. Zatem obecne rozwigzanie, choc jest mniej sku-
teczne (w $cistym rozumieniu tego stowa) i zaklada wigksze zaangazowanie po stro-
nie Prezesa UOKIK, jest w stanie generowa¢ mniej skutkow ubocznych dotkliwych
dla przedsigbiorcow, niz mialoby to miejsce w przypadku ustawowej kwalifikacji
obowiazku wyznaczanego w decyzji jako warunku rozwiazujacego. W szczegolno-
$ci moglyby temu postuzy¢ postulowane w poprzedniej jednostce redakcyjnej pra-
cy proporcjonalne zasady nakfadania sankcji w postaci pozbawienia uprawnienia do
dokonania koncentracji.

Proponujg zatem pozostawienie obecnie obowiazujacej regulacji prawnej uchy-
lenia decyzji o wyrazeniu warunkowej zgody na dokonanie koncentracji oraz ko-
rekte art. 21 ust. 1 u.o.k.k. Nalezaloby zastapi¢ w nim fraze ,, warunkow, o ktorych
mowa w art. 19 ust. 2 i 3”7 sformutowaniem w brzmieniu: ,,w catosci badz w cze-
$ci warunkow, o ktorych mowa w art. 19 ust. 1”. Zmiana ta przesadzilaby niedo-
puszczalnosc zaliczania do warunkow obowiazku informacyjnego nakladanego na
przedsigbiorcow w decyzji o wyrazeniu warunkowej zgody na dokonanie koncen-
tracji. Ponadto nie budziloby watpliwosci, ze do uchylenia decyzji wystarczyloby
niewykonywanie przez przedsigbiorcow w czesci obowiazkow natozonych na nich
w decyzji Prezesa UOKiK. Proponowana zmiana z jednej strony wykluczytaby moz-
liwosc interpretacji art. 21 ust. 1 u.o.k.k. sprzecznej z funkcja restytucyjna wynika-
jaca z konstrukcji omawianej sankcji, za$ z drugiej strony potencjalnie zwigkszytaby
skutecznosc tej sankcji.

Z uwagi na uprawniajaco—zobowiazujacy charakter decyzji o wyrazeniu wa-
runkowej zgody na dokonanie koncentracji, w przypadku zaniechania dokonania
koncentracji adresaci takiej decyzji znajduja sie w gorszym polozeniu niz adresa-
ci decyzji o wyrazeniu zgody bezwarunkowej. Oczekiwanie na wygas$nigcie decy-
zji zagraza im nalozeniem na nich sankcji przez Prezesa UOKIK, natomiast art. 82
ust. 1 u.o.k.k. nie pozwala im spowodowac uchylenia ani zmiany decyzji przez Pre-
zesa UOKIK. Aby uchronic ich przed wskazanymi zagrozeniami, nalezaloby dodac
w art. 21 w.o.k.k. ustep 1a w brzmieniu: ,,Jezeli koncentracja nie zostata dokonana,
Prezes UOKIiK uchyla decyzje, o ktorej mowa w art. 19 ust. 1, w przypadku zloze-
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nia przez przedsigbiorcow uczestniczacych w koncentracji, przed uptywem termi-
nu spelnienia warunkow okre$lonego w tej decyzji, pisemnego wniosku o jej uchy-
lenie”. Wzgledy skutecznosci regulacji prawnej nie powinny bowiem prowadzi¢
do sytuacji, w ktorej przedsigbiorca bylby karany za niewykonanie warunku nawet,
gdyby nie dokonat koncentracji.

5. Obowiazek okreslonego zachowania
5.1. Istota i charakter prawny obowiazku okreslonego zachowania
5.1.1. Sankcje zwigzane z praktykami ograniczajacymi konkurencje

5.1.1.1. Unijne $rodki zaradcze

W przepisach TFUE, poza niewaznoscia porozumieh miedzy przedsigbiorstwa-
mi oraz decyzji zwiazkow przedsigbiorstw, nie przewidziano sankcji realizowanych
w zwiazku z naruszeniami art. 101 lub 102 TFUE. Natomiast z art. 7 ust. 1 rozpo-
rzadzenia 1/2003 wynika, ze jezeli Komisja, dzialajac z urzedu lub na wniosek,
stwierdzi naruszenie art. 101 lub 102 TFUE, moze w drodze decyzji nakazac przed-
sigbiorstwom lub zwiazkom przedsigbiorstw, ktorych sprawa dotyczy, by zaprze-
staly takiego naruszenia, a w tym celu Komisja moze uzy¢ wobec nich ,,srodkow
zaradczych” (ang. remedies) o charakterze behawioralnym lub strukturalnym, propor-
cjonalnych do popelnionego naruszenia i koniecznych do jego skutecznego zakon-
czenia. Srodki strukturalne zastosowat mozna jedynie, gdy nie istnieja rownie sku-
teczne Srodki behawioralne lub gdy rownie skuteczne srodki behawioralne bylyby
bardziej uciazliwe dla zainteresowanych przedsiebiorstw niz §rodki strukturalne.

Regulacja prawna srodkow zaradczych nakladanych w decyzji stwierdzajacej
naruszenie art. 101 lub 102 TFUE tworzy instytucjg nietypowa o dyskusyjnym cha-
rakterze prawnym. Mozna byloby uznac ja za oryginalna, gdyby nie fakt, ze insty-
tucja injunctions (injunctive relief), ktora mozna okresli¢c mianem Srodkow zaradczych,
wczesniej pojawila sig w amerykanskim prawie antytrustowym, gdzie istnieje w od-
miennych od unijnych uwarunkowaniach instytucjonalnych.*'® Stosowanie srodkow
zaradczych lezy bowiem w sferze kompetencji sadow, ktore orzekaja o tych srod-
kach z inicjatywy zarOwno organow antytrustowych, jak i prywatnych powodow.
Sady dysponuja szeroka swoboda oceny, czy i za pomoca jakich srodkow nalezy po-
wstrzymac zachowanie naruszajace prawo antymonopolowe albo mu zapobiec, usu-

218  Szerzej o $rodkach zaradczych w amerykanskim prawie antytrustowym zob. E. Elhauge, D. Geradin, Glo-
bal Competition Law..., s. 17-19; G.B. Spivack, The System of Enforcement of Enforcement. The United Sta-
tes, (w:) Comparative Aspects of Anti—Trust Law in the United States, the United Kingdom and the European
Economic Community, International and Comparative Law Quarterly Supplementary Publication 1963, nr 6,
s. 48-50; L.A. Sullivan, W.S. Grimes, The Law of Antitrust..., s. 938-939; M.K. Kolasinski, Strukturalne $rod-
ki zaradcze stosowane w razie naruszenia wspolnotowych zakazéw naduzywania pozycji dominujgcej i zmo-
wy kartelowej, PPH 2008, nr 6, s. 32—-33. Zob. tez S. Calkins, Coming to Praise Criminal Antitrust Enforcement,
(w:) C.—D. Ehlermann, |. Atanasiu (red.), European Competition Law Annual 2006: Enforcement of Prohibition
of Cartels, Oksford — Portland 2007, s. 351 i n.
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nac antykonkurencyjne skutki tego zachowania zaistniate na rynku, wreszcie — po-
zbawi¢ podmiot, ktory dopuscil si¢ naruszenia, korzysci uzyskanych z naruszenia.
W zaleznosci od okolicznosci konkretnego przypadku sagdy moga uznac za niezbed-
ne do osiagniecia powyzszych celow i nakaza¢ pozwanemu zachowania takie, jak
zbycie tytulow uczestnictwa w spotkach, utworzenie spolek, umozliwienie korzysta-
nia z praw wlasnoéci intelektualnej albo materialnych skladnikow majatku, zawarcie
umow badz zmiang umow, wydanie korzysci majatkowych, powstrzymanie sig od
okreslonej dziatalnosci gospodarczej badz okreslonych zachowah, nawet gdy co do
zasady sa one dozwolone. Srodki te ze wzgledu na ich istote sa w literaturze dzielo-

ne na $rodki behawioralne oraz $rodki strukturalne.?'’

Europejska koncepcja srodkow zaradczych rozni sie od koncepcji amerykan-
skiej przede wszystkim pod wzgledem instytucjonalnym, a takze co do celow, kto-
rym stuza srodki zaradcze. W $wietle prawa unijnego to nie sad decyduje o naloze-
niu $rodka zaradczego na przedsigbiorstwo, lecz Komisja, z urzedu lub na wniosek
osoby fizycznej lub osoby prawnej, ktora wykaze uzasadniony interes, badz tez pan-
stwa cztonkowskiego. Komisja w sposob niewiazacy (w tzw. prawie migkkim, soft
law) objasnita pewne kwestie zwiazane z postgpowaniem przed Komisja, w ktorym
zamierza ona nalozyC na przedsigbiorstwo Srodki zaradcze. Zgodnie z pkt 83 za-
wiadomienia (notice) Komisji w sprawie najlepszych praktyk w zakresie prowadze-
nia postepowan w zwiazku z art. 101 i 102 TFUE,**° Komisja w takim postepowa-
niu wskazuje w pisemnym zgloszeniu zastrzezeh (ang. statement of objections), jakie
srodki zaradcze przewiduje jako konieczne w celu polozenia kresu domniemane-
mu naruszeniu. Przekazana informacja powinna by¢ wystarczajaco szczegdlowa, aby
umozliwic stronom obrong w zakresie koniecznosci i proporcjonalnosci przewidzia-
nych srodkow zaradczych. Jesli przewidywane sa §rodki strukturalne, w pisemnym
zgloszeniu zastrzezeh wyjasnia sie, dlaczego zaden srodek behawioralny nie bedzie
rownie skuteczny lub dlaczego zdaniem Komisji dowolny rownie skuteczny srodek
behawioralny bytby dla danego przedsigbiorstwa bardziej uciazliwy niz wskazany
srodek strukturalny.

Decyzja Komisji moze byc zaskarzona do Trybunatu Sprawiedliwosci UE (do
Sadu). Jednakze Trybunal w dotychczasowym orzecznictwie dokonat swoistego ,,sa-
moograniczenia” swych uprawnieh do kontroli decyzji Komisji w sprawach doty-
czacych naruszenia art. 101 ust. 1 TFUE. Trybunal uznal, ze kontrola dokonanych
przez Komisje ocen ztozonych warunkow ekonomicznych w takich sprawach jest
z konieczno$ci ograniczona do zweryfikowania, czy przestrzegane byly wlasciwe
przepisy o postgpowaniu oraz zasady dotyczace obowiazku uzasadnienia decyzji, do

219  Por. D.H. Ginsburg, Costs and Benefits of Private and Public Antitrust Enforcement: an American Perspective,
(w:) A.M. Mateus, T. Moreira (red.), Competition Law and Economics: Advances in Competition Policy Enforce-
ment in the EU and North America, Cheltenham — Northampton 2010, s. 46—47.

220  Dz. Urz. UE z dnia 20 pazdziernika 2011 r., C 308, s. 6.
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zbadania prawdziwosci ustalen faktycznych i stwierdzenia, czy nie doszto do oczy-
wistego bledu w ocenie lub naduzycia wladzy.””' Trybunat wyrazil tez przekonanie,
ze jezeli pewne obszary prawodawstwa przyznaja danej instytucji wspolnotowej sze-
roka wladze dyskrecjonalna w celu realizacji okreslonej wspolnej polityki, instytucja
ta bedzie pociagnigta do odpowiedzialnosci, tylko gdy w sposob oczywisty i powaz-

ny naruszyla granice przystugujacych jej uprawnien.””?

Komisja zyskala zatem istotne narzedzie ingerencji w sfere wolnosci gospodar-
czej. Z jednej strony, granice korzystania przez Komisje z jej uprawnieh do nakla-
dania $rodkow zaradczych na przedsigbiorstwa nie sa dowolne, gdyz dziatania in-
terwencyjne Komisji wymagaja spelnienia okreslonych standardow wyznaczonych
przez wymog proporcjonalnosci. Jednakze z drugiej strony, prawo unijne wyposaza
Komisje w kompetencje do zastosowania srodkow, ktorych katalogu (chocby przy-
kladowego) ani definicji nie zawiera rozporzadzenie 1/2003. Podmioty, ktore naru-
szaja art. 101 lub 102 TFUE, dopoki nie otrzymaja pisemnego zgloszenia zastrzezen,
moga jedynie na podstawie wczesniejszej praktyki Komisji wnioskowac o zagrazaja-
cych im ze strony Komisji formach interwencji.

Nalezy mieC na uwadze, ze w warunkach okreslonych w art. 7 ust. 1 rozporza-
dzenia 1/2003 Komisja moze nakaza¢ przedsigbiorstwom, by zaprzestaly narusze-
nia, za$ nalozenie na nie srodkow zaradczych stanowi fakultatywny, dodatkowy ele-
ment takiej decyzji Komisji. Tres¢ zarowno tego nakazu, jak i Srodkow zaradczych,
moze byC inna w przypadku naruszeh polegajacych na dziataniu niz w przypadku
naruszeh polegajacych na zaniechaniu. Istota Srodkow zaradczych jest to, ze z decyzji
Komisji wynika nalozenie na przedsigbiorstwa dodatkowego obowiazku prawnego.

Jako przyklady behawioralnych srodkow zaradczych wskaza¢ mozna m.in. obo-
wigzek sprzedazy czy dostawy towaru (dokonania czynnosci prawnej),””* obowig-
zek zmiany tresSci czynnosci prawnej (np. ceny, rabatu itd.),*** obowiazek udzielenia
licencji do prawa wlasnosci intelektualnej czy udostepnienia okre$lonych informa-
ji.*** Z kolei jako przyklady strukturalnych srodkow zaradczych moga by¢ wska-

221  Tak wyrok TS z dnia 17 listopada 1987 r., 142/84, British American Tobacco Company Ltd i R.J. Reynolds Indu-
stries Inc. v. Komisja WE, LEX nr 130045. Owo ,samoograniczenie” Trybunatu jest krytykowane w literaturze;
zob. F. Jenny, Improving judicial control of administrative decisions in competition enforcement, (w:) A.M. Mate-
us, T. Moreira (red.), Competition Law..., s. 73 in.

222  Tak na tle wspdlnej polityki rolnej wyrok TS z dnia 25 maja 1978 r., 83/76, Bayerische HNL Vermehrungsbetrie-
be GmbH & Co. KG i inni v. Rada i Komisja WE, LEX nr 134084.

223  Wyrok TS z dnia 6 marca 1974 r., 6/73, Istituto Chemioterapico Italiano SpA i Commercial Solvents Corporation
v. Komisja WE, LEX nr 137953.

224 Np. wyrok SPI z dnia 7 pazdziernika 1999 r., T-228/97, Irish Sugar plc v. Komisja WspoInot Europejskich, LEX
nr 111410.

225  Np. wyrok TS z dnia 6 kwietnia 1995 r., C-241/91 P, Radio Telefis Eireann (RTE) i Independent Television Pu-
blications Ltd (ITP) v. Komisja WE, LEX nr 116237. Wyczerpujaca analize tego $rodka na tle orzecznictwa
wspolnotowego przeprowadzita E. Stgpien; zob. E. Stepien, Nakazanie udzielenia licencji przymusowej w wy-
niku naduzywania pozycji dominujgcej w $wietle orzecznictwa wspdinotowego, (w:) E. Piontek (red.), Nowe
tendencje..., s. 21in.
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zane: obowiazek zbycia tytulow uczestnictwa w spolkach (udzialow, akeji)?*® czy
tez przedsigbiorstwa (w znaczeniu przedmiotowym), jego czesci badz poszczegol-
nych skladnikow majatkowych, nakaz podziatu spotki.?*” Same przymiotniki ,,beha-
wioralny” i ,,strukturalny” uzyte przez ustawodawce wspolnotowego nie w pelni
objasniaja istotg omawianych $rodkow. Bazujac na wykfadni literalnej, mozna by-
loby twierdzic, ze w pierwszej grupie znajda si¢ obowiazki okreslonego zachowa-
nia. A przeciez druga grupa srodkow rowniez obejmuje obowiazki okreslonego za-
chowania, tyle ze zachowania specyficznego. Nalezaloby raczej przyjac, ze srodkami
behawioralnymi sa wszelkie $rodki inne niz $rodki strukturalne. Natomiast do tych
ostatnich nalezaloby zaliczyc¢ $rodki, ktorych wykonanie wplywa bezposrednio na
strukture przedsigbiorstwa.””® Przemawia za tym brzmienie punktu 12 preambuty
rozporzadzenia 1/2003. Nie byloby zasadne utozsamianie ze $rodkami struktural-
nymi w rozumieniu rozporzadzenia 1/2003 srodkow, ktorych realizacja wplywa na
strukture rynku, gdyz zakresy tych pojec nie sa tozsame. Z jednej strony, wykonanie
srodka strukturalnego moze wplynac¢ na warunki rynkowe (strukture rynku), jezeli
zmienia pozycje rynkowa przedsiebiorstwa.?*’ Natomiast hipotetycznie moga wysta-
pic rowniez takie Srodki strukturalne, ktorych wykonanie, mimo ze zmieni rozmiar
przedsiebiorstwa, nie wplynie na rynek wilasciwy (np. nakaz podziatu przedsiebior-
stwa poprzez wydzielenie nowych przedsiebiorstw prowadzacych dziatalnosc go-
spodarcza na roznych rynkach).?*® Z drugiej strony, na strukture rynku moze wply-
nac rowniez wykonanie srodka behawioralnego. Stad tez do srodkow strukturalnych
w rozumieniu art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 1/2003 nalezy zalicza¢ Srodki, ktorych
wykonanie ksztaltuje strukture przedsigbiorstwa.

Praktyczny dobor srodkow zaradczych zalezy od ograniczonego zasada propor-
cjonalnosci uznania Komisji co do tego, czy sa one konieczne do osiagnigcia okre-
Slonego celu. W literaturze wyrazono co prawda poglad, ze w odniesieniu do do-
puszczalnosci stosowania srodkow behawioralnych rozporzadzenie 1/2003 nie
przewiduje zadnych przestanek, ktore musza zostac spetnione.””' Jest on jednak
o tyle bledny, ze w sformutowaniu ,,Srodkow zaradczych o charakterze behawioral-
nym lub strukturalnym, proporcjonalnych do popelnionego naruszenia i koniecz-

226  Por. wyrok TS z dnia 21 lutego 1973 r., 6/72, Europemballage Corporation i Continental Can Company Inc. v.
Komisja WE, LEX nr 138247.

227  Por. K. Kohutek, Srodki przystugujace Komisji w razie naruszenia wspdlnotowych regut konkurencji, PiPUE
2006, nr 2, s. 20; M. Furse, Competition Law of the EC and UK, Nowy Jork 2006, s. 121.

228  Zob. tez M. Szydto, Prawo konkurencji a regulacja sektorowa, Warszawa 2010, s. 31; K. Kohutek, Srodki przy-
stugujgce Komisji..., s. 17; M.K. Kolasinski, Strukturalne $rodki zaradcze..., s. 35; M. Bfachucki, S. J6zwiak,
Sankcje strukturalne..., s. 460. Odmiennie w odniesieniu do $rodkéw zaradczych w procesach koncentracji
przedsiebiorstw ICN; zob. ICN, Recommended practices for merger notification procedures, http://www.inter-
nationalcompetitionnetwork.org/uploads/library/doc588.pdf (dostep 31 grudnia 2012 r.), s. 33. Zob. tez S. Da-
vies, B. Lyons, Mergers and Merger Remedies in the EU. Assessing the Consequences for Competition, Chel-
tenham — Northampton 2007, s. 13.

229  Por. wyrok TS z dnia 21 lutego 1973 r., 6/72, Europemballage Corporation i Continental Can Company Inc. v.
Komisja WE, LEX nr 138247.

230 Por. M.K. Kolasinski, Strukturalne srodki zaradcze..., s. 35.

231 Tak K. Kohutek, Srodki przystugujgce Komisji..., s. 18.
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nych do jego skutecznego zakohczenia” fraze umieszczona po przecinku nalezy od-
nosic nie tylko do ostatniego przez nawiasem przymiotnika (,,strukturalnym”), lecz
do rzeczownika ,,srodkow”, a zatem do obu rodzajow Srodkow zaradczych.

W sSwietle art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 1/2003 $rodkami zaradczymi moga byc
wylacznie srodki celowe. Powstaje pytanie, czy $rodki zaradcze stanowia nowe po-
zytywne rozstrzygniecia, stuzace restytucji, ale tez wykraczajace poza samo przy-
wrocenie stanu poprzedniego, czy tez maja jedynie przywracac stan sprzed zaistnie-
nia naruszenia, czy moze nie maja nawet prowadzi¢ do przywrocenia stanu sprzed
zaistnienia naruszenia. W porownaniu z celami amerykanskich injunctions cel unij-
nych srodkow zaradczych jest bardzo waski. Zostat on ograniczony do spowodowa-
nia zakohczenia stanu naruszenia. Srodki zaradcze maja doprowadzi¢ do wyelimi-
nowania stanu niezgodnosci dzialania badz zaniechania przedsigbiorstwa z zakazem
z art. 101 lub 102 TFUE. Srodkami zaradczymi moga by¢ w $wietle rozporzadze-
nia 1/2003 wylacznie obowiazki konieczne do skutecznego zakoficzenia naruszenia
prawa. W literaturze podkresla sig stusznie, ze tzw. srodki zaradcze, ktorych obowia-
zek podjecia jest nakladany na przedsigbiorcow, to pewne nowe (w sensie trescio-
wym i rodzajowym) zachowania przedsiebiorstw.”** Nie polegaja one na samym
tylko prostym zaniechaniu dalszego stosowania antykonkurencyjnych praktyk. Tak
rozumiane $rodki zaradcze stanowia ujemne skutki naruszenia prawa i nie sa tozsa-
me z zakohczeniem naruszenia, sg wigc sankcjami.”* Przy takich zalozeniach wy-
daje sie jednak, ze srodki zaradcze znajda zastosowanie wyjatkowo. W pismiennic-
twie wyrazono poglad odmienny, zgodnie z ktorym decyzja Komisji rzadko bedzie
pomijac $rodki zaradcze (w szczegolnosci wowczas gdy antykonkurencyjne skutki
naruszenia zostaly juz usuniete).”** Nalezy jednak zauwazy¢, ze literalna wykladnia
art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 1/2003 nie pozwala natozyc na przedsigbiorstwo $rod-
kow zaradczych w celu usunigcia skutkow naruszenia.”® Srodki te maja by¢ ukie-
runkowane wylacznie na spowodowanie zakonczenia stanu naruszenia art. 101 lub
102 TFUE przez przedsigbiorstwo, ale nie na zakohczenie stanu ograniczenia (na-
ruszenia) konkurencji na rynku (te dwa stany rzeczy sa od siebie rozne, przyklado-
wo naruszenie art. 101 lub 102 TFUE nie zawsze prowadzi do ograniczenia konku-
rengji). Srodki zaradcze polegaja wiec na obowiazku podjecia zachowan innych niz
samo zaprzestanie naruszania art. 101 lub 102 TFUE, prowadzacych do zaprzestania
tego naruszenia. Z art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 1/2003 nie wynika jednak, aby $rod-
ki zaradcze mogly byc ukierunkowane na powstrzymywanie przedsigbiorstwa od

232  Tak M. Szydto, ktéry uznaje je za przejaw konkretyzacji (normy prawnej ogdlinej i abstrakcyjnej) ex ante. Zob.
M. Szydto, Prawo konkurenciji..., s. 31, 33.

233  Zob. A. Piszcz, Kilka uwag do projektu zatozen ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumen-
téw, iIKAR 2012, nr 1(2), s. 11.

234  Tak K. Kohutek, Srodki przystugujgce Komisji..., s. 16.

235 Podobnie E. Elhauge i D. Geradin, ktérzy uwazajg, ze $rodki zaradcze nie mogg by¢ zastosowane do dokona-
nia korekty konsekwencji niezgodnego z prawem zachowania wykluczajgcego. Zob. E. Elhauge, D. Geradin,
Global Competition Law..., s. 43.
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naruszeh w przysztosci (nie moga zatem stanowic instrumentu ,,blokujacego” naru-
szenie prawa), badz tez by mogly byc zastosowane zamiast nakazu zaprzestania na-
ruszenia.

Z tej perspektywy interpretacja art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 1/2003, w szcze-
golnosci w zakresie srodkow strukturalnych, nastrecza istotnych watpliwosci. Trud-
no wrecz podac przyklady naruszenia art. 101 lub 102 TFUE, ktorych eliminacja
za pomoca proporcjonalnych srodkow musiataby w praktyce polega¢ na zmianie
struktury przedsiebiorstwa. Zdanie trzecie w punkcie 12 preambuly rozporzadzenia
1/2003 objasnia, ze ,,zmiany dotyczace struktury przedsigbiorstwa, ktora istniata
przed naruszeniem, beda proporcjonalne wylacznie wtedy, gdy wystepuje znaczne
ryzyko trwania lub powtorzenia naruszenia spowodowanego samg struktura przed-
sigbiorstwa”. Wydaje sig, ze pomiedzy preambula i art. 7 ust. 1 istnieje rozdzwigk.
Przytoczony fragment preambuly sugeruje przywracanie struktury przedsiebiorstwa
do stanu sprzed naruszenia. Byloby to stuszne, gdyby $rodki zaradcze mogly by¢ na-
ktadane na przedsigbiorstwa w celu usunigcia skutkow naruszenia, a nie jedynie wy-
eliminowania samego naruszenia. Po drugie, w preambule zinterpretowano wymog
proporcjonalnosci srodkow zaradczych. Przesfanka spelnienia wymogu proporcjo-
nalnosci jest znaczne ryzyko trwania lub powtorzenia naruszenia. Dalszy fragment
preambuly komplikuje jednak wykfadnie analizowanej regulacji. Zauwazy¢ nalezy
przede wszystkim, ze polska wersja jezykowa rozporzadzenia 1/2003 odbiega od
wersji angielskiej. Ta ostatnia zdaje si¢ wymagac, by sama struktura przedsigbior-
stwa bylo spowodowane ryzyko trwania lub powtorzenia naruszenia. Polska wer-
sja jezykowa stwierdza, ze sama strukturg przedsigbiorstwa ma by¢ spowodowane
powtorne czy tez trwajace w dalszym ciaggu naruszenie (a nie jego ryzyko). W pol-
skiej wersji jezykowej zamiast ,,spowodowanego sama struktura przedsigbiorstwa”
winno by¢ ,,spowodowane sama struktura przedsigbiorstwa”. W literaturze stwier-
dzono, ze ryzyko trwania lub powtOrzenia naruszenia moze by¢ spowodowane sama
struktura przedsigbiorstwa, gdy przykladowo istnieje bardzo nieczytelny uktad po-
wigzah w dziatalno$ci na poszczegolnych rynkach.”** Niepokojaca jest doktrynalna
wykladnia, z ktorej wynika, ze strukturalne srodki zaradcze sa dopuszczalne nie tyl-
ko, gdy w inny sposob nie mozna przywrocic ,,stanu zgodnego z wymaganiami an-
tymonopolowymi”, ale tez gdy przedsigbiorstwo ma szczegolna strukture sprzecz-
ng z 0golnymi zasadami prawa konkurencji.””” Nawet gdyby wyodrebni¢ w ramach
prawa konkurencji pewne donioste normy, ktore moglyby zosta¢ uznane za jego
ogolne zasady, trudno wskaza¢, w jakich przypadkach struktura przedsigbiorstwa
bylaby sprzeczna z tymi zasadami. Struktura sprzeczna z prawem antymonopolo-
wym powstaje w razie dokonania koncentracji niezgodnie z prawem antymono-

236  M.K. Kolasinski, Strukturalne $rodki zaradcze..., s. 34.
237  Tak M.K. Kolasinski, A. Kustra, Konstytucyjne standardy ochrony przedsiebiorcy a $rodki zaradcze we wspol-
notowym prawie konkurencji, EPS 2008, nr 5, s. 21.
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polowym, ale w takich przypadkach zasadniczo nie ma zastosowania art. 7 ust. 1
rozporzadzenia 1/2003. W warunkach gospodarki rynkowej, zaktadajacej wolnosc
gospodarcza i rowno$¢ podmiotow prowadzacych dzialalno$c gospodarcza, nie jest
mozliwe uznanie niektorych z nich za posiadajacych ,,niewlasciwa” strukture, je-
zeli z obowigzujacego prawa nie wynika, jakiej to struktury podmiot ten nie moze
obrac.

Wszystkie te niejasnosci’*®

prowadza do obawy, ze art. 7 ust. 1 rozporzadze-
nia 1/2003 moze zostaC zastosowany w arbitralny sposob zaprezentowany w po-
nizszym hipotetycznym przykltadzie. Jesli Komisja stwierdzi naduzywanie pozycji
dominujacej polegajace na np. ograniczaniu produkcji (art. 102 lit. b TFUE) i naka-
ze zaprzestanie tego naruszenia, jednak uzna w dacie orzekania, ze przedsiebiorstwo
nie bedzie w stanie wystarczajaco szybko i sprawnie znie$¢ ograniczen produkdji,
to Komisja uzyje $rodka strukturalnego, by pozbawic to przedsigbiorstwo pozycji
dominujacej. Mowiac kolokwialnie, przypominatoby to sytuacje, w ktorej zamiast
leczyc chory organ, lekarz decyduje o jego amputacji. W unijnej regulacji watpliwo-
$ci budzi rowniez art. 7 ust. 1 zd. 3 rozporzadzenia 1/2003, zgodnie z ktorym $rod-
ki strukturalne zastosowa¢ mozna jedynie, gdy nie istnieja rownie skuteczne $rodki
behawioralne lub gdy rownie skuteczne $rodki behawioralne bytyby bardziej uciaz-
liwe dla zainteresowanych przedsiebiorstw niz srodki strukturalne. Zastrzezenia wy-
nikaja z faktu, ze to Komisja ma decydowac o tym, czy w jej ocenie dla przedsie-
biorstwa bardziej badZz mniej uciazliwy jest srodek behawioralny czy strukturalny.
W mojej opinii, takiej oceny i takiego wyboru pomiedzy dwoma srodkami o jedna-
kowej skutecznosci winno dokonywac samo przedsigbiorstwo, nie za$ organ, kto-
ry oceny tego, co bardziej niekorzystnie wplynie na przedsiebiorstwo, dokonuje na
podstawie wiedzy o przedsigbiorstwie zdobytej w niezbyt dlugim okresie, w ktorym
prowadzi postgpowanie. Nalezy pamigta¢ o tym, ze omawiane Srodki maja pelnic
funkcje restytucyjng, a nie represyjna. Jesli Komisja uznaje, ze co najmniej dwa srod-
ki alternatywne sa zdatne do przywrocenia stanu poprzedniego, do przedsigbiorstwa
powinna naleze¢ ocena, ktory z nich jest dla niego mniej dolegliwy.

Warto jeszcze zwroOcic uwage na pewne rozwiazanie z zakresu praktyki Komi-
sji (ktora nota bene nie zastosowalta dotychczas srodka strukturalnego na podstawie art.
7 ust. 1 rozporzadzenia 1/2003). W decyzjach Komisji formutowany bywa nie tyl-
ko nakaz zaprzestania okre$lonego dzialania stanowiacego naruszenie art. 101 lub
102 TFUE, ale rowniez zobowiazanie do niepodejmowania w przyszlosci tozsamego
dzialania, co w literaturze uznano za §rodek behawioralny.”*” Tego rodzaju dodatko-

238 Na niejasnos¢ art. 7 ust. 1 rozporzgdzenia 1/2003 zwraca uwage réwniez F. Wagner—von Papp; zob. F. Wa-
gner-von Papp, Best and even better practices in commitment procedures after Alrosa: The dangers of aban-
doning the ‘Struggle for Competition Law’, Common Market Law Review 2012, tom 49, s. 965.

239  Tak K. Kohutek, Srodki przystugujace Komisji..., s. 16. Przyktadowo w art. 2(1) decyzji Komisji z dnia 20 mar-
ca 2001 r. (COMP/35.141, Deutsche Post AG, Dz. Urz. UE z dnia 5 maja 2001 r., L 125, s. 27) rozstrzygnig-
to, ze Deutsche Post AG niezwlocznie zaprzestanie naruszen wskazanych w art. 1(1) decyzji i powstrzyma sie
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we rozstrzygniecie uwazam za nieprawidtowe i zbedne. Zakaz porozumieh ograni-
czajacych konkurencje czy naduzywania pozycji dominujacej obowiazuje juz z mocy
samego prawa i dopoOki nie nastapi zmiana stanu prawnego albo stanu faktyczne-
go (np. utrata pozycji dominujacej), dane zachowanie bedzie zakazane. Powtarzanie
tego, co wynika juz z samego prawa, moze mie¢ walor informacyjny, ale nie zmie-
nia sytuacji prawnej przedsigbiorstwa. Z drugiej strony, moze wprowadza¢ w blad
w sytuacji, gdy Komisja w ktorej$ z decyzji nie ujmie wskazanego zobowiazania.
Adresat moze wowczas zastanawiac sig, czy w takim razie obowiazek powstrzymy-
wania sie od danej praktyki w przysztosci (i jak odlegtej przysztosci) go nie dotyczy.

Zagadnienie nakladania na przedsigbiorstwa srodkow behawioralnych wiaze sig
rowniez z innymi watpliwosciami praktycznymi. W szczegolnosci zwracam uwa-
ge na kilka rodzajow zagrozeh zwiazanych z nakltadaniem na przedsigbiorstwa obo-
wiazku zmiany treSci czynnosci prawnej. Po pierwsze, Komisja musi by¢ w stanie
oceni¢ wedlug prawa wiasciwego dla danej czynnosci prawnej, czy dana czynnosc
bedaca przejawem naduzywania pozycji dominujacej (np. umowa dostawy narzuca-
jaca nieuczciwe ceny) nie jest dotknigta niewaznos$cia w catosci badz w czedci i czy
wlasciwym sposobem zaniechania praktyki w postaci narzucania nieuczciwych cen
nie jest zamiast zmiany czynnosci prawnej, dokonanie nowej czynnosci prawnej. Po
drugie, nalezaloby przestrzec przed kazuistycznym wskazywaniem w decyzji, z jaki-
mi kontrahentami nalezy zmienic tres¢ stosunkow prawnych, chyba ze Komisja ma
pewnosc, ze wymienila ich w sposob wyczerpujacy, badz tez ich lista zostanie uje-
ta W sposob otwarty za pomocg okreslenia ,,w szczegolnosci” albo podobnego. Po
trzecie, poniewaz rozporzadzenie 1/2003 nie okresla, jakie srodki zaradcze moga
byc ujete w decyzji, istnieje ryzyko, ze Komisja, nakazujac zaprzestania zakazanych
praktyk cenowych, natozy na przedsigbiorstwo naduzywajace pozycji dominujacej
obowiazek ustalenia cen na wskazanym przez Komisje poziomie. Takiemu rozwiaza-
niu nalezy sig sprzeciwic, gdyz jest ono sprzeczne z gospodarka rynkowsa, ktora pra-
wo antymonopolowe powinno wspierac.**’ Komisja nie jest organem regulacyjnym
na wzor organow sektorowych.

Regulacja prawna srodkow zaradczych, w szczegolnosci srodkow struktural-
nych, ze wzgledu na hipotetyczny zakres ingerencji publicznoprawnej, jaka mo-
glaby zastapi¢ mechanizmy rynkowe, rodzi obawy co do jej zgodnosci z prawami

w przysztosci od powtdrzenia jakichkolwiek czynnosci czy zachowan opisanych w art. 1(1). Natomiast w spra-
wie Gltermann AG, Zwicky & Co. AG v. Komisja WE, rozstrzygniecie Komisji siegato jeszcze dalej. W art. 3
zaskarzonej decyzji Komisja nakazata przedsigbiorstwom objetym tg decyzjg natychmiastowe zaprzestanie
naruszen, jakie stwierdzita, o ile dotychczas jeszcze tego nie uczynity. Komisja nie tylko zobowigzata przed-
siebiorstwa do tego, by nie dopuszczaty sie wszelkiego czynu wskazanego w art. 1 decyzji, ale réwniez wszel-
kiego czynu lub praktyki majacych rownowazny cel lub skutek; zob. wyrok Sadu z dnia 28 kwietnia 2010 r.,
T-456/05, Gltermann AG, Zwicky & Co. AG v. Komisja WE, LEX nr 575140.

240  Niektorzy autorzy wskazujag rowniez, ze w przypadku tego rodzaju $rodkéw powstaje problem kontroli przedsie-
biorstw przez organ ochrony konkurencji; zob. M. Furse, Competition Law..., s. 112; P.J. Slot, A. Johnston, An
Introduction..., s. 324.
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podstawowymi, w tym prawem wlasnosci.**' Co prawda w przypadku nalozenia na
przedsigbiorstwo $rodka strukturalnego polegajacego na obowiazku zbycia sktad-
nikow majatkowych, przedsiebiorstwo nie traci prawa do uzyskania $wiadczenia
wzajemnego od nabywcy. Dotkliwosc tego srodka moze jednak wyrazac sie w tym,
ze przedsigbiorstwo zmuszone do zbycia skladnikow majatkowych w okreslonym
w decyzji terminie moze nie by¢ w stanie uzyskac swiadczenia wzajemnego odpo-
wiadajacego wartosci rynkowej zbywanego skladnika. W takim przypadku natozo-
na sankcja moze petni¢ w istocie funkcje represyjna obok funkcji quasi—restytucyjnej
(nie mozna za$§ mowic o pelnej restytucji, gdyz srodki zaradcze maja prowadzic je-
dynie do zakonhczenia stosowania zakazanej praktyki).

5.1.1.2. Kwestia sankcyjnosci obowigzku zaniechania praktyki ograniczajacej konkurencje

Powyzsza dosc szczegotowa analiza regulacji unijnej dotyczacej srodkow zarad-
czych jest uzasadniona okolicznosciq, ze Prezes UOKiK w toku prac nad zalozenia-
mi projektu ustawy nowelizujacej u.o.k.k. i samym projektem tej ustawy zapropo-
nowal wprowadzenie srodkow zaradczych na wzor unijnych remedies do polskiego
prawa antymonopolowego. Potencjalne wprowadzenie okreslenia ,,srodki zaradcze”
do polskiego jezyka prawnego w zakresie regulacji praktyk ograniczajacych konku-
rencje zostalo poddane krytyce.”** Opisanie srodkow zaradczych w projekcie usta-
wy nowelizujacej, bez uzycia tej ich nazwy, a zarazem w zgodzie z § 8 ztp., nie jest
bowiem niewykonalne. Ostatecznie w projekcie ustawy nowelizujacej u.o.k.k. oglo-
szonym 18 grudnia 2012 r. uzyto okreslenia ,,srodki”.

W obecnym stanie prawnym z art. 10 u.o.k.k. wynika, ze Prezes UOKIK, jezeli
stwierdzi naruszenie zakazu okreslonego w art. 6 lub 9 u.o.k.k. lub art. 101 lub 102

241  Por. L. Bellodi, Decisions, (w:) G.L. Tosato, L. Bellodi (red.), EU Competition Law. Volume I. Procedure. Anti-
trust — Merger — State Aid, Leuven 2006, s. 163. Zob. tez wyrok TS z dnia 14 maja 1974 r., 4/73, J. Nold, Koh-
len— und Baustoffgrohandlung v. Komisja WE, ECR 1974, s. 00491. TS uznat w nim, ze instytucje wspolnoto-
we nie moga przyjmowac srodkéw niezgodnych z prawami podstawowymi ustanowionymi i gwarantowanymi
przez konstytucje panstw cztonkowskich. Z kolei w polskiej literaturze pojawit si¢ poglad, ze przewidziane
przez wspélnotowe prawo konkurencji reguty stosowania $rodkéw zaradczych nie kolidujg z polskimi standar-
dami konstytucyjnymi; zob. M.K. Kolasinski, A. Kustra, Konstytucyjne standardy ochrony..., s. 21. Pézniej jed-
nak M.K. Kolasinski zadeklarowat sceptyczng postawe wobec mozliwosci stosowania $rodkéw strukturalnych
przez Prezesa UOKIK w razie naruszenia art. 101 lub 102 TFUE m.in. ze wzgledu na rozwigzania konstytucyj-
ne chronigce przed ograniczaniem wtasnosci; zob. M.K. Kolasinski, Decyzje Prezesa Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw w sprawach dotyczgcych naruszenia wspdélnotowego prawa konkurencji, PPH 2009, nr
4,s. 8.

242  Zob. A. Piszcz, Kilka uwag do projektu zatozen..., s. 11-12. ,Zaradczy” to zgodnie ze stownikowym rozumie-
niem taki, ktéry ma badz moze czemus$ zaradzi¢, przeciwdziata¢, czyli prewencyjny. Por. M. Szymczak (red.),
Stownik jezyka polskiego. Tom Ill. R-Z, Warszawa 1993, s. 951. O ile ,$rodki zaradcze” wystepuja juz w pol-
skim jezyku prawnym, to remedy jako remedium (remedies jako remedia) nie wystgpuje w polskim jezyku
prawnym. Angielski rzeczownik remedies mozna tlumaczy¢ na jezyk polski tez w inny sposéb. Otéz rzeczow-
nik ten wywodzi sie od czasownika remedy, ktéry oznacza réwniez ,naprawiac¢”. W art. 89 ust. 2 TEWG uzy-
to sformutowania remedy the situation, co mozna ttumaczy¢ jako ,naprawi¢ sytuacje”. Zatem remedies moga
by¢ okreslane jako $rodki naprawcze, co w wiekszym stopniu oddaje ich funkcje. Nie ma jednak potrzeby wpro-
wadzania do jezyka ustawy antymonopolowej zadnego z tych okreslen. Warto tez zauwazy¢, ze w literaturze
amerykanskiej wspolnym okresleniem remedies obejmuje sie¢ zaréwno $rodki stosowane przed naruszeniem
normy prawnej, jak tez srodki stosowane po jej naruszeniu (sankcje); tak A. Kocourek, Sanctions and..., s. 103
in.
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TFUE, wydaje decyzje o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencje i nakazujaca
zaniechanie jej stosowania.’*’ Rozstrzygnigcie to jest niezalezne od zaistnienia prze-
slanki subiektywnej w postaci winy po stronie adresata decyzji.***

Sankcja prawna moze polegac na obowiazku zachowania sig w sposob wskaza-
ny w decyzji administracyjnej. Jednak w mojej ocenie art. 10 u.o.k.k. nie statuuje
sankcji prawnej w rozumieniu przyjetym w niniejszej pracy.”** Do objasnienia tego
pogladu jako punkt wyjscia postuzy doktrynalna klasyfikacja sposobow ksztaltowa-
nia sytuacji administracyjnoprawnej podmiotu prawa.**¢ Pierwszy z tych sposobow
sprowadza si¢ do tego, ze wlasciwy organ ksztaltuje sytuacje administracyjnopraw-
na podmiotu w drodze aktu administracyjnego na podstawie normy prawnej, kto-
ra sama w sobie, bez jej zastosowania przez ten organ, nie wyznacza jeszcze pozy-
¢ji adresata normy. Przykladem moze byc¢ sytuacja przedsigbiorcow zamierzajacych
dokonac koncentracji podlegajacej zgloszeniu Prezesowi UOKiK. Nawet jesli ta kon-
centracja nie ograniczy istotnie konkurencji na rynku, uprawnienie do jej dokona-
nia powstaje dopiero w wyniku zastosowania normy prawnej przez Prezesa UOKiK
w decyzji wyrazajacej zgode na dokonanie koncentracji.

Drugi ze sposobow ksztaltowania sytuacji administracyjnoprawnej polega na
wyznaczeniu tej sytuacji przez sama norme prawna, ktora okresla uprawnienie badz
obowiazek i krag jej adresatow.

Trzeci sposob uksztaltowania sytuacji administracyjnoprawnej wystepuje, gdy
pierwotnie obowiazek danego podmiotu wynika bezposrednio z normy prawa, czy-

243  Na nieskorzystanie przez polskiego ustawodawce przy tworzeniu u.o.k.k. z wzoru w postaci art. 7 ust. 1 rozpo-
rzgdzenia 1/2003 wskazali autorzy jednego z pierwszych artykutéw naukowych o u.o.k.k.; zob. A. Jurkowska,
D. Migsik, T. Skoczny, M. Szydto, Nowa uokik z 2007 r. — kolejny krok w kierunku doskonalenia podstaw pu-
blicznoprawnej ochrony konkurencji w Polsce, PUG 2007, nr 4, s. 8.

244  Na tle u.o.k.k. z 2000 r. zob. np. wyrok SOKIiK z dnia 28 listopada 2008 r., XVIl Ama 107/07, LEX nr 504050:
,Odpowiedzialno$¢ za praktyke ograniczajgcg konkurencje ma charakter obiektywny, co oznacza, ze brak winy
po stronie dominanta nie stanowi okoliczno$ci wytaczajacej te odpowiedzialno$¢”. Podobnie wyrok Sadu Anty-
monopolowego z dnia 10 pazdziernika 2001 r., XVIl Ama 106/00, LEX nr 56962.

245 W doktrynie i w orzecznictwie nakaz ten bywa zaliczany do sankcji prawa antymonopolowego, wydaje sie jed-
nak, ze wynika to z szerokiego rozumienia sankcji prawnej (jako wszelkich prawnych konsekwencji narusze-
nia normy prawnej), aczkolwiek kwalifikacji takiej nie towarzyszy wyjasnienie, jakie to rozumienie; zob. np.
A. Jurkowska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 357, 709; K. Kohutek,
(w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 1016. Wcze$niej podobnie M. Krél-Bogomilska, Kary
pieniezne w prawie..., s. 34; S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 240, 265. Zob. tez na tle ustawy
z 1990 r. wyroki Sagdu Antymonopolowego: wyrok z dnia 23 marca 1994 r., XVII Amr 56/93, LEX nr 56198; wy-
rok z dnia 29 lipca 1994 r., XVII Amr 14/94, LEX nr 11083; wyrok z dnia 20 grudnia 1995 r., XVIIl Amr 49/95, LEX
nr 26235; wyrok z dnia 10 kwietnia 1996 r., XVII Amr 1/96, LEX nr 29137; wyrok z dnia 7 pazdziernika 1998 r.,
XVII Ama 48/98, LEX nr 56124; wyrok z dnia 29 wrzes$nia 1999 r., XVIl Ama 35/99, LEX 46835; wyrok z dnia 29
wrzesnia 1999 r., XVII Ama 24/99, LEX nr 56385.

246  Zob. M. Wincenciak, Sankcje..., s. 87; E. Bojanowski, Kilka uwag o sposobach ksztattowania sytuacji praw-
noadministracyjnej, (w:) |. Skrzydto—Niznik, P. Dobosz, D. Dgbek, M. Smaga (red.), Instytucje wspotczesnego
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. J6zefa Filipka, Krakéw 2011, s. 61-64.
E. Bojanowski uwaza — w mojej ocenie stusznie — ze trzeci sposéb ksztattowania sytuacji administracyjnopraw-
nej (a jest on typowy dla przypadkéw, w ktérych dochodzi do naruszenia zakazu praktyk ograniczajgcych kon-
kurencje) nie znajduje teoretycznie dostatecznego uzasadnienia; ibidem, s. 64. Zob. tez A. Chetmonski, Typy
norm materialnego prawa administracyjnego i ich rola w ksztattowaniu sytuacji prawnej jednostki, AUWr Prze-
glad Prawa i Administracji 1972, tom Il, s. 72-73.
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li sytuacja podmiotu jest uksztalttowana w sposob oznaczony powyzej jako drugi.
Jednakze w przypadku niewykonania obowiazku nie dochodzi do jego egzekwowa-
nia w drodze przymusu egzekucyjnego, lecz do powtornego okreslenia obowiazku
w stosunku do danego podmiotu, ale przez wlasciwy organ w drodze aktu admini-
stracyjnego. Nastepuje zatem jedynie zmiana sposobu uksztaltowania sytuacji admi-
nistracyjnoprawnej. Przykladem moga by¢ zakazy porozumien ograniczajacych kon-
kurencje i naduzywania pozycji dominujacej wynikajace — odpowiednio — z art. 6
ust. 1 (z zastrzezeniem wylaczen, o ktorych mowa w art. 7-8 u.o.k.k.) i art. 9 ust. 1
u.o.k.k. (pomijam tu natomiast zakazy wynikajace z art. 101 lub 102 TFUE).

Model ochrony przed praktykami ograniczajacymi konkurencje oparty jest o za-
sade ich ustawowego zakazu. Praktyki te sa niedozwolone niezaleznie od tego, czy
Prezes UOKIK jako organ wlasciwy stwierdzi ich wystapienie.”*” Przedsigbiorcy sa-
modzielnie oceniaja, czy ich czynnosci nie naruszaja ustawowych zakazow, a Prezes
UOKiK nadzoruje przedsigbiorcow ex post pod katem zgodnosci ich zachowan z tymi
zakazami. W przypadku naruszenia zakazu (w zakresie niewylaczonym na podsta-
wie art. 7 badz 8 u.o.k.k.) oraz braku udowodnienia przez przedsigbiorce zaniecha-
nia naruszenia przed orzekaniem przez Prezesa UOKiK w sprawie antymonopolo-
wej, Prezes UOKIK wydaje decyzje z art. 10 u.o.k.k., w ktorej uznaje dana praktyke
za ograniczajaca konkurencje i nakazuje zaniechanie jej stosowania (chyba ze wyda
tzw. decyzje zobowiazujaca na podstawie art. 12 u.o.k.k.). Obowiazkiem przedsie-
biorcy wynikajacym juz z samej ustawy jest respektowanie zakazu stosowania prak-
tyk ograniczajacych konkurencje, powstrzymywanie si¢ od takich praktyk. Obo-
wiazek przedsigbiorcy nie powstaje dopiero w nastepstwie wydania decyzji przez
Prezesa UOKIK. Przyjecie odmiennego pogladu skutkowatoby swoista ,,legalizacja”
zachowania przedsigbiorcy w poprzedzajacym okresie.”*®

Omawiany $rodek wladczy Prezesa UOKIK polega na tym, ze reakcje na niewy-
konanie obowiazku prawnego wynikajacego z ustawy stanowi nakaz jego wykona-
nia. Nakaz ten nie tworzy dla jego adresata nowej sytuacji administracyjnoprawnej,
sytuacji bardziej niekorzystnej niz wykonanie polecenia dyspozycji normy sankcjo-
nowanej wynikajacej z art. 6 ust. 1 czy art. 9 ust. 1 u.o.k.k. Nie stanowi dolegli-
wosci, niekorzy$ci w porownaniu z ,ciezarem” wynikajacym z samej ustawy. Nie
mozna zatem uznac, ze ustawowy obowiazek jest sankcjonowany innym, nowym
obowiazkiem, ktorego wczesniej przedsigbiorca nie miat (albo ze decyzja pozbawia
przedsiebiorce nabytego przez niego uprawnienia). Dopiero nalozenie na adresata
sankcji w postaci kary pienigznej ma tego rodzaju charakter. Wydanie decyzji naka-
zujacej zaniechanie stosowania praktyki ograniczajacej konkurencje stanowi (alter-

247  Tak tez w odniesieniu do ustawy z 1990 r. wyrok SN z dnia 5 stycznia 2007 r., Il SK 17/06, LEX nr 489018.

248 W literaturze przyjmuje sie, ze stosowanie srodkéw odpowiedzialnos$ci administracyjnej nie moze wywotywac
legalizacji dziatan zakazanych z mocy samego prawa; zob. K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 360-361.
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natywnie z wydaniem decyzji stwierdzajacej zaniechanie stosowania praktyki) prze-
stanke nalozenia na adresata decyzji kary pienigznej na podstawie art. 106 ust. 1 pkt
1 w.o.kk., ajej niewykonanie — przeslanke nalozenia kary pienigznej przymuszaja-

cej do jej wykonania,**’

naliczanej za kazdy dzieh zwloki w wykonaniu decyzji. Na-
kaz zaniechania zakazanej praktyki rozni sie diametralnie od srodkow polegajacych
na tym, ze reakcje na niewykonanie obowiazku prawnego stanowi nakaz zachowa-
nia odmiennego niz samo wykonanie obowiazku. Jesli przyktadowo roboty budow-
lane wykonywane sa z naruszeniem normy prawnej dotyczacej bezpieczehstwa lu-
dzi, sankcja prawna moze by¢ nalozony na adresata obowiazek wstrzymania robot
budowlanych, ale nie obowiazek wykonywania robot bez naruszenia owej normy
prawnej. Zatem Srodek wladczy z art. 10 u.o.k.k. jest w pewnym sensie blizszy we-

zwaniu do wykonania ustawowego obowiazku niz sankcji prawnej.

Wydajac decyzje na podstawie art. 10 u.o.k.k., Prezes UOKiK ustanawia norme
indywidualng, zwiazana z okreslona sytuacja (stanem faktycznym). Prezes UOKIK
stwierdza, ze w danym przypadku z uwagi na norme generalna i abstrakcyjna uznac
nalezy za wiazaca dana norme indywidualng lub konkretna (konkretyzuje jedynie
zakaz wynikajacy z samego prawa, ktory tak samo obowiazuje przedsigbiorce row-
niez, gdyby decyzji nie wydano). Decyzja Prezesa UOKIK okresla sytuacje prawna jej
adresata w sposob, ktory nie odbiega od istoty zakazu praktyk ograniczajacych kon-
kurencje, czyli nie tworzy nowego stanu prawnego, a wyrazony w niej obowiazek
zaniechania zakazanej praktyki jest jedynie prosta konsekwencja stwierdzenia fak-
tow oraz normy generalnej i abstrakcyjnej, ktora w danym przypadku znajduje za-
stosowanie.””’ W literaturze wyrazono poglad, ze decyzje wydawane na podstawie
art. 10 u.o.k.k. maja charakter deklaratoryjny.””! Z drugiej strony prezentowany jest
poglad o deklaratoryjno—konstytutywnym (konstytutywnym w zakresie nakazu za-
niechania praktyki) charakterze decyzji, o ktorej mowa.””” Nalezy jednakze zacho-

249  Ustawodawca postuguje sie okresleniem ,wykonanie” np. w art. 107 u.o.k.k. w odniesieniu do decyzji z art. 10
u.o.k.k., aczkolwiek chodzi w istocie o zachowanie sie zgodne z normg prawng. Rozréznienie taki czyni w przy-
padku decyzji odmownych T. Wo$; zob. T. Wos$, (w:) T. Wos$, H. Knysiak—Molczyk, M. Romanska, Prawo o po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2008, s. 339.

250 Por. o orzeczeniach o charakterze konstytutywnym i deklaratoryjnym: Z. Ziembinski, Problemy podstawowe...,
s. 164.

251 Tak C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 302: ,Decyzje wydawane na podstawie art. 10
u.o.k.k. majg charakter deklaratoryjny, co oznacza, ze potwierdzajg jedynie, iz zachowanie przedsigbiorcow
stanowi niezgodng z prawem praktyke ograniczajacg konkurencje. Niezgodno$¢ z prawem porozumienia ogra-
niczajgcego konkurencje lub naduzycia pozycji dominujgcej ma miejsce od poczatku zaistnienia naruszenia”.
Podobnie M. Sieradzka odnosnie do decyzji dotyczacych praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumen-
téw; zob. M. Sieradzka, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 662: ,Decyzji Prezesa Urze-
du stwierdzajacej stosowanie przez przedsiebiorce bezprawnej praktyki naruszajacej zbiorowe interesy kon-
sumentéw nalezy przypisa¢ deklaratywny charakter. Wynika on z tego, ze decyzja taka stwierdza jedynie fakt
stosowania praktyki, ktéra jest juz zakazana ex lege na podstawie art. 24 ust. 1 u.o.k.k.”. Zob. tez wyrok SN
z dnia 5 stycznia 2007 r., Il SK 17/06, LEX nr 489018: ,decyzja Prezesa UOKIK ma charakter deklaratoryjny”
(odnosnie do decyzji z art. 8 ust. 1 ustawy z 1990 r.).

252  Zob. K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 421-422; A. Jurkowska, (w:) T. Skocz-
ny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 711, 714; A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki
(red.), Ustawa o ochronie..., s. 388.
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wac ostrozno$¢ w formulowaniu generalnych wnioskow w tym zakresie. Brak jest
bowiem precyzyjnych kryteriow odgraniczenia od siebie decyzji administracyjnych
konstytutywnych oraz deklaratoryjnych. Decyzje, o ktorej mowa, nalezy odroznic
od decyzji zakazujacej okreslonego zachowania dotychczas dozwolonego, jaka istot-
nie ma charakter konstytutywny (np. decyzja zakazujaca wykonywania dziatalnosci
gospodarczej regulowanej). Z drugiej strony decyzja z art. 10 u.o.k.k. podlega ver-
ba legis wykonaniu, aczkolwiek nie w postgpowaniu egzekucyjnym. W mojej ocenie,
gdyby konstrukcja art. 10 u.o.k.k. byla inna, a mianowicie decyzja o uznaniu prakty-
ki za ograniczajaca konkurencje nie zawieralaby dodatkowo nakazu zaniechania sto-
sowania praktyki, adresat decyzji i tak bylby zobowiazany zaniechac¢ zakazanej prak-
tyki, gdyz wynika to z samego prawa. W mojej ocenie, decyzja z art. 10 u.o.k.k. jest
co do zasady decyzja deklaratoryjng, natomiast w zakresie, w jakim ,,udziela” przed-
siebiorcy dodatkowego terminu na zaniechanie zakazanych praktyk, zawiera pewne

elementy konstytutywne.”*?

W decyzji wydanej na podstawie art. 10 u.o.k.k. nie okresla si¢ terminu jej wy-
konania.*** Po pierwsze, brak jest podstawy prawnej do zawarcia w decyzji takiego
skladnika jej tresci. Termin jest postanowieniem dodatkowym decyzji, ktorego do-
puszczalnosc albo koniecznosc zastrzezenia musi mie¢ podstawe ustawowa (np. art.
19 ust. 2 u.o.k.k.), chyba ze juz sama ustawa go okresla (np. art. 112 ust. 3 w.o.k.k.).
Po drugie, trudno byloby znalez¢ ratio dla wprowadzenia do ustawy rozwiazania,
ktore umozliwialoby rozciagniecie w czasie zachowania, ktore od samego poczat-
ku jego trwania jest niezgodne z ustawowym zakazem. Podobnie nie mozna decy-
zja uksztaltowac czasu trwania zakazanej praktyki w ten sposob, ze nakaz zaniecha-
nia praktyki rozciagalby sig¢ jedynie na pewien okreslony czas (np. na kilka miesigecy
czy lat).”*®

W doktrynie i orzecznictwie jest bezsporne, ze Prezes UOKiK w trybie decyzji
wydanej na podstawie art. 10 u.o.k.k. moze jedynie zakaza¢ kontynuowania przez
przedsigbiorce zachowania stanowiacego praktyke ograniczajaca konkurencje, na-
tomiast nie moze zobowiazac przedsigbiorcy do pozytywnego dzialania ani nafo-
zy¢ na przedsigbiorce Srodka strukturalnego.”*® Prezes UOKIK pozostawia w decy-

253 O koncepcji takiego mieszanego charakteru niektérych decyzji zob. J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkow-
ski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 779-780.

254  Odmiennie K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 425.

255  Na tle ustawy z 1990 r. zob. wyrok Sgdu Antymonopolowego z dnia 21 pazdziernika 1998 r., XVII Ama 50/98,
LEX nr 56137.

256  Zob. K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 422-424; A. Jurkowska, (w:) T. Skocz-
ny, A. Jurkowska, D. Miasik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 709, 724; A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki
(red.), Ustawa o ochronie..., s. 387; C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 298. Na tle usta-
wy z 1990 r. tak np. wyrok Sgdu Antymonopolowego z dnia 24 kwietnia 2002 r., XVIl Ama 73/01, LEX nr 55957
(,ani przepis art. 8 ustawy z dnia 24.02.1990 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym i ochronie in-
teres6w konsumentow, ani art. 10 ustawy z dnia 15.12.2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw nie prze-
widuje dla Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw kompetencji do ustalania jakichkolwiek cen,
w tym obnizania ich, ani tez zobowigzywania organéw samorzgdu terytorialnego do zmiany podejmowanych
uchwat”).
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zji jej adresatowi swobodg w doborze metod i srodkow, ktore maja doprowadzic do
zrealizowania celu w postaci zaniechania praktyki. Decyzja Prezesa UOKiK okresla
zachowanie jej adresata w sposob skutkowy. Stan rzeczy, ktory ma byc osiagniety,
to nienaruszanie zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje (zaniechanie prakty-
ki), natomiast jakie zachowania do tego doprowadza, pozostaje w gestii przedsie-
biorcy. W $wietle art. 10 u.o.k.k. jest to jedyne dopuszczalne rozwiazanie. Brak jest
mozliwos$ci nalozenia na przedsigbiorce w oparciu o te podstawe prawna obowiazku
usuniecia skutkow wywolanych zakazanym zachowaniem przedsigbiorcy, badz obo-
wiazku do niego podobnego, w tym obowiazku wydania bezpodstawnie uzyska-
nych przez niego korzysci. Prezes UOKIK nie ma nawet kompetencji do wskazania,
jakie czynnosci stanowilyby samo wykonanie obowiazku zaniechania praktyki ogra-
niczajacej konkurencje. Jest to sytuacja odmienna od roznego rodzaju kompetencji,
jakie w historii polskiego prawa najpierw kartelowego, a pozniej antymonopolowe-
go przystugiwaly wlasciwym organom. Analizujac ich zakres (zob. podrozdziat dru-
gi powyzej), mozna odnie$¢ wrazenie, ze byly one podobne do podawanych obec-
nie przykladow unijnych Srodkow behawioralnych czy strukturalnych. Wlasciwe
organy mogly ingerowa¢ w stosunki cywilnoprawne (na podstawie prawa kartelo-
wego), okreslac zwiazane z nakazem zaniechania obowiazki adresata decyzji (ustawa
z 1987 r.), zmieniaC wysokosc¢ cen (ustawa z 1990 r.), nakladac $rodki strukturalne
(obie ustawy). W zwiazku z propozycja nowelizacji u.o.k.k. przedstawiona 18 grud-
nia 2012 r. mozna zatem odnie$¢ wrazenie, ze historia moze wkrotce zatoczy¢ kolo.

5.1.1.3. Kwestia dopuszczalnosci orzeczenia o obowigzku usunigcia skutkow praktyki
ograniczajgcej konkurencje

Powyzsza analiza art. 10 u.o.k.k. prowadzi do wniosku, ze brak jest mozliwo-
$ci natozenia na przedsigbiorce w oparciu o tg podstawe prawng obowiazku usunie-
cia skutkow wywolanych zakazanym zachowaniem przedsigbiorcy, badz obowiazku
do niego podobnego, w tym obowiazku wydania bezpodstawnie uzyskanych przez
niego korzysci. W polskim prawie antymonopolowym nie przewidziano tego ro-
dzaju sankcji. De lege lata podstawe prawna nalozenia na przedsigbiorce takich obo-
wiazkOw mozna natomiast odnalez¢ poza prawem antymonopolowym. Naruszenie
zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje moze bowiem pociagac za soba nie tyl-
ko skutki przewidziane w prawie antymonopolowym, ale rowniez skutki okreslone
w innych czesciach systemu prawa. Zjawisko podwojnych (czy zmultiplikowanych)
sankcji wiaze sie z zagadnieniem szeroko rozumianego zbiegu norm prawnych.?*’

257  Zbieg norm jest pojeciem wezszym niz zbieg przepiséw. W pierwszym przypadku nacisk ktadzie si¢ na wza-
jemna relacje norm jednostkowych, okreslajacych ,wypreparowane” z przepiséw prawa reguty jednostkowego
zachowania, w drugim przypadku analizuje sig relacje tekstow prawnych, mianowicie przepiséw o zakresach
wzajemnie sig naktadajacych czy przecinajgcych; zob. E. tetowska, Zbieg norm w prawie cywilnym, Warszawa
2002, s. 4. Zob. tez Z. Ziembinski, Problematyka ogélna zbiegu przepiséw prawnych, (w:) Z. Radwanski (red.),
Studia z prawa zobowigzan, Warszawa — Poznan 1979, s. 333 i n.
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Zbiegiem norm prawnych w szerokim ujeciu jest sytuacja, w ktorej jeden
stan faktyczny (in concreto) moze by¢ jednoczesnie prawnie kwalifikowany w roz-
maity sposob.”*® Nie stanowi wiec zbiegu norm prawnych na przyklad sprzezenie
norm sankcjonowanych, ktorych elementy wyslowiono w pluralnych przepisach
zrebowych? art. 6 u.o.k.k., obejmujacych rozne ,,warianty” zakazanych porozu-
mieh ograniczajacych konkurencje, z normami sankcjonujacymi, ktorych dyspo-
zycje (okreslenie powinnosciowego zachowania si¢ podmiotu czynnego) pozosta-
ja w relacji pokrywania sie, jezeli naruszenie tych roznych norm sankcjonowanych
nie miesci sig w pojedynczym stanie faktycznym. Nie jest bowiem zbiegiem norm
prawnych sytuacja, w ktorej rozne stany faktyczne moga by¢ sankcjonowane w taki
sam sposob. Ponadto nie o zbiegu norm prawnych, lecz o sprzezeniu normy sank-
cjonowanej z roznymi normami sankcjonujacymi bedzie mowa, gdy dany stan fak-
tyczny jest kwalifikowany jako naruszenie normy sankcjonowanej, ktora dekodu-
jemy przewaznie z dwoch badz wigkszej liczby przepisow prawnych o tozsamych
zakresach (pokrywajacych sig w calosci), a z ktora sprzezone sa rozne, odtwarza-
ne z roznych przepisow normy sankcjonujace (np. z art. 6 ust. 2 i art. 106 ust. 1
u.o.kk.). W owych normach sankcjonujacych pokrywaja sie co najwyzej hipote-
zy, zawierajace co do zasady okreslenie adresata czynnego oraz okolicznosci, w kto-
rych aktualizuje si¢ dyspozycja normy sankcjonujacej, a do ktorych to okolicznosci
nalezy co najmniej naruszenie normy sankcjonowanej, przy czym okreslenie owe-
go naruszenia jest w omawianym przypadku we wszystkich normach sankcjonuja-
cych tozsame.

O zbiegu norm prawnych bedzie natomiast mozna mowi¢ po pierwsze, gdy
podmiot bierny swym pojedynczym zachowaniem naruszy rozne normy sankcjono-
wane powiazane z identyczna norma sankcjonujaca. Przykladem z zakresu prawa an-
tymonopolowego moze by¢ naruszenie jednym zachowaniem zakazu porozumieh
ograniczajacych konkurencje i zarazem zakazu naduzywania pozycji dominujacej.*®
Po drugie, zbieg norm prawnych z udzialem norm prawa antymonopolowego wy-
stepuje rOwniez, gdy dany stan faktyczny jest kwalifikowany jako naruszenie dwoch
badz wigkszej liczby norm sankcjonowanych, ktore nie sa tozsame, lecz pokrywa-
ja sie jedynie czesciowo, czyli krzyzuja sie. Przy tym dany stan faktyczny musi za-
wiera¢ w sobie wszystkie bez wyjatku elementy wszystkich zbiegajacych sig norm
sankcjonowanych, czyli w owym stanie faktycznym musi wystapi¢ koniunkcja cech
podmiotowych adresata biernego, koniunkcja okolicznosci okreslonych hipotezami
zbiegajacych sig norm sankcjonowanych i wreszcie koniunkcja naruszen dyspozy-
cji tych norm. W doktrynie i orzecznictwie zjawiska, ktore stanowia opisane tu po-

258  Por. E. ketowska, Zbieg norm..., s. 1.

259  Przepisem zrebowym jest przepis prawny, w ktérym wystowiono co najmniej element nakazu (zakazu) wespot
z elementem okreslajacym zachowanie, za$ przepisem pluralnym jest przepis zrebowy, w ktérym wystowiono
elementy wiecej niz jednej normy; zob. M. Zielinski, Wykfadnia prawa..., s. 106 i n., 128.

260 Taka koncepcje przyjat Sgd Antymonopolowy w wyroku z dnia 1 marca 1995 r., XVII Amr 59/94, LEX nr 23477.
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stacie zbiegu norm prawnych, okrefla sie rowniez mianem zbiegu sankcji*®' albo
zbiegu odpowiedzialnos$ci.’®® W przypadku zbiegu dwoch badz wigkszej liczby par
norm obejmujacych sankcje cywilnoprawne uzywane jest rowniez okreslenie ,,zbieg
roszczen” >

W konkretnych stanach faktycznych obejmujacych naruszenie norm sankcjono-
wanych prawa antymonopolowego zastosowanie moga znalez¢ normy sankcjonuja-
ce wystowione nie tylko w przepisach prawa antymonopolowego (w roznych miej-
scach w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow), ale tez w innych ustawach.
Problem ten posiada szerszy kontekst, gdyz ustawodawca, tworzac przepisy prawa,
niejednokrotnie musi dokonywac trudnego wyboru pomiedzy wlaczeniem nowych
przepisow do aktu systemowego, na przyklad przepisow wyrazajacych sankcje kar-
noprawne do Kodeksu karnego (przykladowo w rozdziale dotyczacym przestepstw
przeciwko obrotowi gospodarczemu), a umieszczeniem nowych przepisow w akcie
prawnym poswigconym okreslonemu wycinkowi obrotu gospodarczego, na przy-
ktad przepisow wyrazajacych sankcje karnoprawne w jednostce redakcyjnej ustawy
zatytuwlowanej ,,Przepisy karne”.

Normy prawne dekodowane z przepisow u.o.k.k. moga pozostawac w zbiegu
miedzy innymi z normami prawnymi dekodowanymi z przepisow u.z.n.k.”** badz
z przepisow u.p.n.p.r.”** Mimo ze ustawa antymonopolowa oraz dwie pozostale wy-
mienione ustawy sa zasadniczo traktowane rozdzielnie,’*® nie pozostaja one jednak
w stosunku absolutnej roztacznosci. W pewnych stanach faktycznych normy sank-
cjonowane odczytywane z tych ustaw moga sie krzyzowac. Wowczas moze dojsc do

261 Np. T. Zielinski, Stosunek..., s. 105in.

262  Zob. m.in. wyrok SN z dnia 6 stycznia 1999 r., Ill RN 99/98, LEX nr 34740; postanowienie TK z dnia 18 czerw-
ca 2008 r., SK 64/06, LEX nr 438291. Zob. tez M. Wincenciak, Sankcje..., s. 36, 235; P. Majka, Sankcje w...,
s. 110-117.

263  Zbieg roszczen dotyczy konkurencji prawnych skutkdw zdarzen, ktore to skutki sg roszczeniami; tak E. Letow-
ska, Zbieg norm..., s. 14-15.

264 Nie wydaje sie jednak, aby byty to czeste sytuacje. T. Skoczny w 2006 r. zwracat uwage na catkowity brak orze-
czen na gruncie art. 15 u.z.n.k., w przypadku ktérego prawdopodobienstwo zbiegu norm jest relatywnie naj-
wigksze. Zob. T. Skoczny, (w:) J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu..., s. 555.

265  Por. P. Podrecki, Civil Law Actions in the Context of Competition Restricting Practices under Polish Law, YARS
2009, nr 2(2), s. 81-83; A. Piszcz, Wybrane problemy zwigzane ze stosowaniem prawa antymonopolowego
Unii Europejskiej przez sady krajowe, (w:) N. Szczech (red.), ,lus est ars boni et aequi”. Ksiega Jubileuszowa
Z okazji 5-lecia Wydziatu Prawa Wyzszej Szkoty Menedzerskiej w Legnicy. Tom I, Legnica 2010, s. 551. W li-
teraturze zwrécono uwage réowniez na mozliwosé zbiegu pomiedzy u.z.n.k. a u.p.n.p.r.; zob. D. du Cane, Nie-
uczciwa konkurencja a dobre obyczaje oraz class action po polsku, PPH 2009, nr 3, s. 57. Zob. tez E. Modze-
lewska—-Wachal, Ochrona konsumentéw w polskiej ustawie antymonopolowej. Zagadnienia horyzontalne, (w:)
M. Krasnodebska—Tomkiel (red.), Zmiany w polityce konkurencji..., s. 110-112.

266  Zob. na tle nieobowigzujacego juz stanu prawnego wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 19 wrzesnia 1991 r.,
XVII Amr 9/91, LEX nr 56522 (,Przedmiotem regulacji ustawy z dnia 24 lutego 1990 r. o przeciwdziataniu
praktykom monopolistycznym nie jest zapobieganie, za posrednictwem instrumentéw prawnoprocesowych,
czynom nieuczciwej konkurencji”). Z drugiej strony, zalezno$¢ pomigdzy dwoma cze$ciami prawa ochrony
konkurencji — prawem antymonopolowym i prawem zwalczania nieuczciwej konkurencji zostata dostrzezona
w Niemczech juz po Il wojnie $wiatowej, gdy w Polsce akty prawa ochrony konkurencji, cho¢ formalnie nie zo-
staty uchylone, nie byty w praktyce stosowane; tak P. Podrecki, Stosunek ustawy..., s. 20. Zalezno$¢ miedzy
nimi polega na tym, Ze majg one wzglgdem siebie wzajemne i kompleksowe dziatanie; ibidem, s. 28. Moga one
zawiera¢ obszary wspoline; zob. W. Szpringer, Rola konkurencji w dziatalno$ci gospodarczej, Prawo Spétek
1997, nr 11, s. 51.
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natozenia sankcji przez wlasciwe organy wladzy publicznej na podstawie przepisow
wigcej niz jednej ustawy. Moze to zwigkszac skutecznosc sankcji stosowanych wo-
bec przedsigbiorcow.

W doktrynie podkreslano, w odniesieniu do prawa antymonopolowego i pra-
wa zwalczania nieuczciwej konkurencji, ze sa one zwiazane z ochrona roznych in-
teresow.”® Prawo antymonopolowe chroni wolnos¢ konkurencji, podczas gdy
przedmiotem ochrony prawa zwalczania nieuczciwej konkurencji jest uczciwosc
konkurencji.?*® Ingerencja Prezesa UOKiK na rynkach ma zatem sprzyjaC tworze-
niu warunkow do wolnej, ,,nieograniczonej” konkurencji. Natomiast gdy w ramach
rynkowej rywalizacji dochodzi do zachowah nieuczciwych, ich zwalczanie pozo-
stawione jest inicjatywie przedsigbiorcow, ktorzy moga dochodzic roszczen wska-
zanych w przepisach u.z.n.k. i w ktorych prywatnym interesie lezy wytaczanie po-
wodztw w tego rodzaju przypadkach.

Zachowanie naruszajace prawo antymonopolowe moze by¢ zarazem®*®”:

— czynem nieuczciwej konkurencji, czyli dzialaniem sprzecznym z prawem
lub dobrymi obyczajami, ktore zagraza interesowi innego przedsigbiorcy
lub klienta badz interes ten narusza (art. 3 ust. 1 u.z.n.k.);?°

— nieuczciwa praktyka rynkowa, czyli praktyka rynkowa stosowana przez
przedsigbiorce wobec konsumentow, sprzeczna z dobrymi obyczajami, kto-
ra w istotny sposob znieksztalca lub moze znieksztalcic zachowanie rynko-
we przecigtnego konsumenta przed zawarciem umowy dotyczacej produk-
tu, w trakcie jej zawierania lub po jej zawarciu (art. 4 ust. 1 u.p.n.p.r.).””!

W szczegolnosci zbieg norm bedzie zachodzit w przypadku naduzycia pozycji
dominujacej polegajacego na utrudnianiu innym przedsigbiorcom dostgpu do ryn-
ku (art. 15 u.z.n.k.).”? Szeroka wykladnia art. 3 ust. 1 u.z.n.k. zakltada natomiast,
ze kazda praktyka ograniczajaca konkurencje jako zachowanie sprzeczne z prawem

267  C. Kosikowski, T. Lawicki, Ochrona prawna..., s. 205. Zob. tez J. Szwaja, (w:) J. Szwaja (red.), Ustawa o zwal-
czaniu..., s. 78. Podobnie spostrzezenie o réznym przedmiocie ochrony dotyczy przepiséw o przeciwdziataniu
nieuczciwym praktykom rynkowym.

268  Szerzej T. Skoczny, (w:) J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu..., s. 554 in.

269  Ajesli narusza zbiorowy interes konsumentéw, to moze by¢ jednoczes$nie réwniez praktykg naruszajacg zbio-
rowy interes konsumentoéw (zob. art. 24 ust. 2 pkt 3 u.o.k.k.).

270 O definicji czynu nieuczciwej konkurencji zob. m.in. A. Walaszek—Pyziot, W. Pyziot, Czyn nieuczciwej konku-
rencji (analiza pojecia), PPH 1994, nr 10, s. 2-8; E. Nowinska, M. du Vall, Komentarz do ustawy o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji, Warszawa 2001, s. 24 i n.; J. Szwaja, (w:) J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu...,
s. 130 i n.; M. Zdyb, Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Warszawa 2011, s. 79 i n.; P. Sokal, Czyn
nieuczciwej konkurencji, MPr 2011, nr 24, s. 1318 i n.; G. Tylec, Relacja klauzuli generalnej z art. 3 ust. 1 usta-
wy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji do przepiséw definiujgcych nazwane czyny nieuczciwej konkurencji —
uwagi na tle orzecznictwa, PS 2010, nr 9, s. 57 i n.

271  Zob. szerzej m.in. R. Stefanicki, Ustawa o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 156 i n.; M. Sieradzka, Actio popularis jako instrument ochrony intereséw konsumentéw
przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi, PPH 2008, nr 3, s. 41 i n., M. Strzelecki, Klauzula generalna nie-
uczciwej praktyki rynkowej, PPH 2008, nr 11, s. 40 i n.

272 Por. E. Nowinska, M. du Vall, Komentarz..., s. 124—125; T. Skoczny, (w:) J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalcza-
niu..., s. 562-563; J. Szwaja, (w:) ibidem, s. 80; P. Podrecki, Stosunek ustawy..., s. 24.
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moze spelniac przestanki wskazane w tym przepisie’’? i zosta¢ uznana za ,,nienazwa-
ny” czyn nieuczciwej konkurencji. Z kolei w przypadku nieuczciwych praktyk ryn-
kowych istnieje prawdopodobiehstwo w szczegolnosci zbiegu norm dotyczacych
zakazu agresywnych praktyk rynkowych oraz norm dotyczacych zakazu naduzywa-
nia pozycji dominujacej.

Przepisy odnoszace sig¢ do obu rodzajow nieuczciwych zachowah pozwalaja —
odpowiednio — przedsigbiorcy badz konsumentowi, ktorego interes zostat zagrozo-
ny lub naruszony danym zachowaniem, zada¢ miedzy innymi zaniechania zacho-
wania (art. 18 ust. 1 pkt 1 u.znk., art. 12 ust. 1 pkt | u.p.n.p.r.), usuniecia jego
skutkow (art. 18 ust. 1 pkt 2 u.z.n.k., art. 12 ust. 1 pkt 2 u.p.n.p.r.), zlozenia jed-
nokrotnego lub wielokrotnego o$wiadczenia odpowiedniej tresci i w odpowied-
niej formie (art. 18 ust. 1 pkt 3 w.z.n.k., art. 12 ust. 1 pkt 3 u.p.n.p.r.), naprawie-
nia wyrzadzonej szkody na zasadach ogolnych (art. 18 ust. 1 pkt 4 u.z.n.k., art. 12
ust. 1 pkt 4 u.p.n.p.r.), zasagdzenia odpowiedniej sumy pienigeznej na okreslony cel
spoteczny (art. 18 ust. 1 pkt 6 u.z.n.k., art. 12 ust. 1 pkt 5 u.p.n.p.r.). Ponadto art.
18 ust. 1 pkt 5 u.z.n.k. stanowi, ze taki przedsigbiorca moze zada¢ wydania bez-
podstawnie uzyskanych korzysci, na zasadach ogolnych.?’* Z kolei w art. 18 ust. 2
u.z.n.k. przewidziano mozliwosc¢ orzekania przez sad rowniez o wyrobach, ich opa-
kowaniach, materiatach reklamowych i innych przedmiotach bezposrednio zwiaza-
nych z popelnieniem czynu nieuczciwej konkurencji, w szczegolnosci mozliwosc
orzeczenia o ich zniszczeniu lub zaliczeniu na poczet odszkodowania. O zadaniach
tych rozstrzygaja sady powszechne.

Podmiot dotkniety praktyka ograniczajaca konkurencje, bedaca zarazem czy-
nem nieuczciwej konkurencji badz nieuczciwa praktyka rynkowa, moze zawiado-
mic Prezesa UOKIK o naruszeniu prawa antymonopolowego i oczekiwac na wszcze-
cie przez niego z urzgdu postepowania antymonopolowego, lub wytoczy¢ do sadu
powodztwo. W polskich warunkach wykorzystanie w powyzszy sposob ,,drogi” ad-
ministracyjnej oznacza zwykle szybsze i tahsze (bez oplat) osiagniecie zakltadanego
celu, o ile jest nim wylacznie doprowadzenie do nakazania przedsigbiorcy zaniecha-
nia stosowanej praktyki.””® Jesli natomiast podmiotowi, o ktorym mowa, zalezy na
zobowiazaniu przedsigbiorcy do usunigcia skutkow naruszenia, ztozenia oswiadcze-
nia, naprawienia szkody, czy wydania bezpodstawnie uzyskanych korzysci (w przy-
padku czynu nieuczciwej konkurencji na podstawie przepisow kc. w zwiazku z art.

273  Zob. P. Podrecki, Civil Law Actions..., s. 81.

274 O roszczeniu tym zob. np. B. Gadek, Generalna klauzula odpowiedzialnosci za czyn nieuczciwej konkurencji
(art. 3 u.z.n.k.), ZNUJ 2003, z. 85, s. 193 i n.

275  Tak tez T. Skoczny, (w:) J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu..., s. 5565. Zob. natomiast M. Sieradzka, Docho-
dzenie roszczen..., s. 49: ,Poszkodowany moze jednak $miato korzysta¢ z roszczen o charakterze niekompen-
sacyjnym”. Autorka zalicza do nich (s. 48) roszczenie o zaniechanie, o wykonanie, czy tez powddztwo o ustale-
nie. Powstaje jeszcze kwestia celowosci i potrzeby wytaczania tego rodzaju powo6dztw do sadu. O roszczeniu
o zaniechanie zob. R. Fronc, Roszczenie o zaniechanie dziatan stanowigcych nieuczciwg konkurencje, PPH
1995, nr 12, s. 15-18.
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18 ust. 1 pkt 5 u.zn.k., a w przypadku nieuczciwej praktyki rynkowej, jak sig wy-
daje, bezposrednio na podstawie przepisow kc. o bezpodstawnym wzbogaceniu),*”®
moze osiagnac ten cel, pozywajac przedsiebiorce do sadu.

Powyzsze spostrzezenia pozwalaja na kilka wnioskow. Po pierwsze, mozliwosc
dochodzenia przed sadem powszechnym roszczeh o usunigcie skutkow narusze-
nia prawa antymonopolowego w oparciu o przepisy u.z.n.k. lub u.p.n.p.r. w wie-
lu przypadkach bedzie zalezata od sadowej wykladni poje¢ — odpowiednio — czynu
nieuczciwej konkurencji lub nieuczciwej praktyki rynkowej. W praktyce sady moga
dokonywac wykladni, wskutek ktorej szereg zachowan stanowiacych praktyki ogra-
niczajace konkurencje pozostanie poza zakresem tych poje¢, w szczegolnosci poza
zakresem klauzuli nieuczciwej praktyki rynkowej. Po drugie, moga zaistnieC sytu-
acje, w ktorych podmiotem dotknigetym taka praktyka bedzie podmiot, ktory nie jest
ani przedsigbiorca w rozumieniu art. 2 u.z.n.k., ani konsumentem (osoba fizyczna).
Roszczenia wskazane w obu ustawach nie beda dla niego dostepne. Rozwiazaniem
usuwajacym wskazane nierownosci mogloby by¢ uregulowanie omawianych rosz-
czeh w przepisach u.o.k k. Zastrzec jednak nalezy, ze regulacja ta podobnie jak art.
6 ust. 2 iart. 9 ust. 3 w.o.kk., dotyczace sankcji w postaci niewaznosci, stanowita-
by przejaw cywilnoprawnej metody regulacji w ustawie zaliczanej konwencjonalnie
do prawa publicznego. Poza tym mozna mieC watpliwosci, w jakim stopniu samo jej
ujecie w u.0.k.k. (bez wprowadzenia zadnych wlatwien dla potencjalnych powodow
w zakresie w szczegblnosci postepowania dowodowego) zwiekszyloby poziom re-
stytucji w przypadku naruszeh prawa antymonopolowego. Bez dalej idacych zmian
aktywnos¢ powodow moglaby ograniczyc sig¢ do incydentalnych przypadkow.

Inna warta rozwazenia mozliwoscia zwigkszenia poziomu restytucji w przy-
padku naruszeh prawa antymonopolowego jest wprowadzenie ,,brakujacych” sank-
¢ji do samej regulacji administracyjnoprawnej, ktora przyznawalaby kompetencje do
ich nakfadania Prezesowi UOKIK. Oznaczaloby to w pewnym sensie uznanie, ze do-
chodzenie ochrony w tym zakresie nie jest wylacznie kwestia interesu prywatnego
indywidualnych podmiotow dotknigtych naruszeniem prawa, lecz ze lezy w inte-
resie publicznym. W pierwszej kolejnosci warto przyjrzec sie obowiazkowi usunie-
cia skutkow naruszenia. Podkreslenia wymaga, ze obowiazek ten nie stanowi typo-

276  Powdd moze dochodzi¢ wydania bezpodstawnie uzyskanych korzysci w takim zakresie, w jakim ulegt zuboze-
niu; zob. E. Nowinska, M. du Vall, Komentarz..., s. 193—195. Omawiane roszczenie rozni sie zatem od prze-
widzianego w niemieckiej ustawie przeciwko ograniczeniom konkurenciji, ktéra pozwala stowarzyszeniom, re-
prezentujgcym interesy sektoréw przemystu, handlu lub ustug (ale nie konsumentéw) i spetniajgcym ustawowe
warunki, zada¢, by sad orzekt, ze bezprawnie uzyskane przez pozwanego korzysci bedg przekazane do bu-
dzetu federalnego (ale nie stowarzyszeniu badz jego cztonkom). Powddztwa stowarzyszen sg subsydiarne
wzglgdem decyzji Federalnego Urzedu Antymonopolowego pozbawiajgcych przedsiebiorce korzysci z niedo-
zwolonej praktyki. Zob. A. Stadler, Collective Action as an Efficient Means for the Enforcement of European
Competition Law, (w:) J. Basedow (red.), Private Enforcement of EC Competition Law, Alphen aan den Rijn
2007, s. 207; H.—W. Micklitz, Collective Private Enforcement in Antitrust Law — What is Going Wrong in the De-
bate?, (w:) J. Basedow, J.P. Terhechte, L. Tichy, Private Enforcement of Competition Law, Baden—Baden 2011,
s. 115-116. Wedtug danych z roku 2008 od wprowadzenia tej instytucji w roku 2005 zadne takie powddztwo nie
zostato w Niemczech wytoczone przez stowarzyszenia; zob. S.E. Keske, Group Litigation..., s. 239.
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wej sankcji prawa prywatnego, nieobecnej w prawie publicznym. W samej u.o.k.k.
sankcja ta wystgpuje w art. 26 ust. 2 dotyczacym praktyk naruszajacych zbioro-
wych interesow konsumentow.””” W $wietle tego przepisu Prezes UOKIK w de-
cyzji o uznaniu praktyki za naruszajaca zbiorowe interesy konsumentow i nakazie
zaniechania jej stosowania moze: (1) okresli¢c srodki usuniecia trwajacych?”® skut-
kow naruszenia zbiorowych interesow konsumentow w celu zapewnienia wykona-
nia nakazu, w szczegolnosci zobowiazac¢ przedsigbiorce do zlozenia jednokrotnego
lub wielokrotnego oswiadczenia o tresci i w formie okreslonej w decyzji; (2) naka-
zac publikacje decyzji w calosci lub w czgsci na koszt przedsigbiorcy. Prezes UOKiK
niejednokrotnie naktadal na przedsigbiorcow obowiazek usunigcia trwajacych skut-
kow naruszenia zbiorowych interesow konsumentow w celu zapewnienia wyko-
nania nakazu, a jego praktyka orzecznicza w tym zakresie wielokrotnie spotykata
sie z aprobata SOKiK oraz Sadu Apelacyjnego w Warszawie.””” Obowiazku zlozenia
oswiadczenia innego niz o§wiadczenie woli nie uwazam za sankcje o funkeji restytu-
cyjnej. Zlozenie oswiadczenia w rodzaju przeprosin w srodkach masowego przeka-
zu nie jest srodkiem przywracania stanu poprzedniego. Moze jedynie by¢ impulsem
do szeroko rozumianej restytucji, jesli osoby, ktore z tego o§wiadczenia powezma
wiadomos¢ o naruszeniu ich interesow, beda dochodzi¢ od przedsigbiorcy roszczen
cywilnoprawnych. W wigkszym stopniu obowiazek ztozenia takiego o$wiadczenia
sam w sobie bedzie ukierunkowany na represje wobec przedsigbiorcy.”®

Wskazana regulacja (art. 26 ust. 2 u.o.k.k.) jest umotywowana koniecznoscia
ochrony zbiorowych interesow konsumentow. Standard ochrony prawnej intere-
sow konsumentow jako stabszych uczestnikow obrotu prawnego konsekwentnie ro-
$nie w pahstwach cztonkowskich UE. Natomiast czy podobne rozwiazanie byloby
adekwatne do potrzeb ochrony konkurencji jako mechanizmu ekonomicznego w in-
teresie publicznym? W mojej ocenie korygowanie skutkow ograniczeh konkuren-
¢ji lezy nie tylko w interesie pojedynczych podmiotow bezposrednio dotknietych
tymi ograniczeniami, lecz w ,,zbiorowym” interesie szeroko rozumianych uczestni-

277  Nie uznaje jej jednak za sankcje A. Jurkowska; zob. A. Jurkowska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik
(red.), Ustawa o ochronie..., s. 1035. Odmiennie M. Sieradzka, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochro-
nie..., s. 670; C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 468.

278 W literaturze skrytykowano ograniczenie tych skutkéw do ,trwajgcych”; zob. A. Jurkowska, (w:) T. Skoczny,
A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1034.

279  Np. wyrok SA w Warszawie z dnia 9 lutego 2011 r., VI ACa 694/10, LEX nr 1220720; wyrok SOKIiK z dnia 8
czerwca 2009 r., XVII Ama 101/08, LEX nr 536820; wyrok SOKIK z dnia 19 kwietnia 2006 r., XVIl Ama 126/04,
LEX nr 194947,

280 Tak tez M. Sieradzka, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 666. Odmiennie A. Jurkowska,
(w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1036. Z kolei J. Sroczynski uwaza obo-
wigzek publikacji za $rodek o charakterze prewencyjno—edukacyjnym; zob. J. Sroczynski, Naruszenie zbioro-
wych intereséw konsumentéw: decyzja zobowigzujgca (uwagi praktyczne oraz de lege ferenda), IKAR 2012, nr
1(1), s. 100. Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku z dnia 17 lutego 2011 r. (VI ACa 819/10, LEX nr 821112)
uznat natomiast, ze opublikowanie decyzji organu administracyjnego lub o$wiadczenia korygujgcego przedsie-
biorcy ma na celu wyeliminowanie diugotrwatych skutkéw szkodliwej praktyki, a takze inne cele, jak np. funkcje
prewencyjna, informacyjna, edukacyjng. Skutkami praktyki jest tu jednak pozostawanie konsumentéw w bted-
nym przekonaniu, zatem publikacja decyzji istotnie ma na celu usuniecie tych skutkow.
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kow rynku, w tym przedsigbiorcow, jak i konsumentow. Realizacja sankcji o funk-
¢ji restytucyjnej moze miec istotny walor nie tylko przywracania stanu poprzednie-
go, ale rowniez prewencji ogolnej i szczegolnej. Dlatego tez sankcje te nalezaloby
wzmocni¢ w sposob podobny do przedstawionego powyzej. Propozycja zmiany zo-
stanie zaprezentowana w jednostce redakcyjnej 5.5. dotyczacej wnioskow de lege fe-
renda w odniesieniu do sankcji polegajacych na obowiazku okreslonego zachowania,
w ktorej poddam ocenie propozycje sporzadzonego przez Prezesa UOKIK projektu
ustawy nowelizujacej u.o.k.k. opublikowanego 18 grudnia 2012 r.

W drugiej kolejnosci nalezy rozwazy¢, czy ustawodawca mogtby poszerzyc ka-
talog sankcji nakladanych przez Prezesa UOKiK w postgpowaniach antymonopolo-
wych o sankcje w postaci obowiazku wydania bezpodstawnie uzyskanych korzysci
badZz naprawienia szkody, czyli o sankcje o funkcji kompensacyjnej. O obowiaz-
kach czy tez roszczeniach tego rodzaju orzekaja sady powszechne. Jedynie wyjat-
kowo ustawodawca przekazuje kompetencje w tym zakresie organom administracji
publicznej, jak przykladowo w przypadku spraw o odszkodowanie za wywlaszczo-
ne nieruchomosci, w ktorych organ administracji (starosta) i tak obowiazany jest
uzyskaC opinig rzeczoznawcy majatkowego. Co do zasady, konstrukcje, polegajace
na administracyjnym ustaleniu obowiazku odszkodowawczego, nie moga by¢ oce-
nione pozytywnie. W tego rodzaju sprawach ustawodawca powinien zachowac czy-
sto$¢ konstrukeji prawnej, to jest nie miesza¢ elementow administracyjnoprawnych
z cywilnoprawnymi i nie operowac typowymi dla stosunkow administracyjnopraw-
nych nakazami adresowanymi do indywidualnie oznaczonych adresatow w celu za-
spokojenia roszczeh cywilnoprawnych osob trzecich.

Z punktu widzenia konstrukcji prawnej oraz efektywnosci (ekonomiki) poste-
powah antymonopolowych negatywnie nalezaloby oceni¢ potencjalne koncepcje
dotyczace nalozenia przez ustawodawce na Prezesa UOKiK obowiazku dokladne-
go wyjasnienia kazdej sprawy w zakresie skutkow cywilnoprawnych praktyki ogra-
niczajacej konkurencje, zapewnienia uprawnionej osobie trzeciej ochrony jej praw
W postegpowaniu antymonopolowym oraz podjecia niezbednych dzialanh zmierzaja-
cych do prawidlowego ustalenia rozmiaru bezpodstawnie uzyskanych korzysci czy
tez wyrzadzonych szkod i naleznego od przedsigbiorcy Swiadczenia z tego tytulu.
Z kolei gdyby obowiazek przedsigbiorcy mial by¢ okreslany w decyzji o uznaniu
praktyki za ograniczajaca konkurencje w sposob blankietowy, bez wskazania kwot
i innych szczegolow jego wykonania, sankcja taka nie moglaby by¢ uznana za sku-
teczng, a przy tym otwarty bylby problem kontroli wykonania obowiazku przez
przedsigbiorce.

Rozwiazania stymulujace kompensacje moglyby natomiast byc wzigte pod
uwage przy konstruowaniu przez ustawodawce szeroko rozumianych quasi—konsen-
sualnych form prawnych dzialania organu antymonopolowego w sprawach prak-
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tyk ograniczajacych konkurencje lub przez ten organ w procesie stosowania prawa.
Takie ,,prokompensacyjne” podejscie nie oznaczaloby przejmowania przez Preze-
sa UOKIK inicjatywy od pasywnych podmiotow poszkodowanych, lecz pozwalalo-
by relatywnie niewielkim nakladem $rodkow Prezesa UOKIK uzupetnic¢ luke w fak-
tycznie realizowanej ochronie konkurencji istniejaca w wyniku braku sprzyjajacych
warunkow do prywatnego egzekwowania prawa antymonopolowego przed sadami
powszechnymi.

W obecnym stanie prawnym mozna do tych form quasi—konsensualnych zali-
czyC tzw. decyzje zobowiazujaca, o ktorej mowa w art. 12 ust. 1 w.o.kk., a ktora
moze by¢ wydawana na etapie uprawdopodobnienia przez Prezesa UOKiIK narusze-
nia przez strong postgpowania antymonopolowego zakazu praktyk ograniczajacych
konkurencje. Przedsigbiorca, ktoremu jest zarzucane naruszenie tego zakazu, zobo-
wiazuje sig do verba legis ,,podjecia lub zaniechania okreslonych dziatah zmierzaja-

281 3 Prezes UOKiK moze, w drodze de-

cych do zapobiezenia tym naruszeniom”,
cyzji, zobowiazac przedsiebiorce do wykonania tych zobowiazah, co nie stanowi
jednak sankcji prawnej, skoro w postepowaniu konczacym si¢ wydaniem decyzji
na podstawie art. 12 ust. 1 u.o.k.k. nie dochodzi do stwierdzenia naruszenia prawa
antymonopolowego. Zaproponowane przez przedsigbiorce zachowania maja zmie-
rzac do zapobiezenia naruszeniom zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje. Za-
tem nalozenie na przedsigbiorcg obowiazku wykonania zobowiazah w zakresie wy-
dania bezpodstawnie uzyskanych korzysci (czy tez naprawienia szkody) wydaje sig
wykracza¢ poza granice uregulowania zawartego w art. 12 ust. 1 u.o.k.k. W prak-
tyce jednak Prezes UOKiK pojecie zobowiazania do ,,podjecia lub zaniechania okre-
$lonych dziatah zmierzajacych do zapobiezenia naruszeniom” interpretuje szeroko.
Prezes UOKIK deklaruje, ze zaakceptowanie zobowiazania bedzie mozliwe jedynie
w przypadku, gdy realizacja zaproponowanego przez przedsigbiorce zobowiazania
doprowadzi do wyeliminowania zarzucanej praktyki lub jej skutkow.’®? Nalezaloby
zatem uznac, ze in casu mozliwe byloby zaakceptowanie zobowiazania przedsigbior-
cy, korzystnego dla jego kontrahentow, w tym konsumentow, a dotyczacego na-
prawienia wyrzadzonych im szkod,”®* wydania bezpodstawnie uzyskanych korzysci,
czy tez czynnosci poprzedzajacych i umozliwiajacych spelnienie tego rodzaju $wiad-
czeh w rodzaju tzw. akcji przywolawczych, majacych na celu ustalenie grona pod-
miotow poszkodowanych.

281  Na nieprawidtowo$¢ tego sformutowania zwracam uwage w: A. Piszcz, Uwagi do Wyjasnien w sprawie wyda-
wania decyzji zobowigzujgcej w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje oraz praktyk naruszajgcych
zbiorowe interesy konsumentéw, iIKAR 2012, nr 4(1), s. 21-22.

282  Zob. Wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji zobowigzujgcej w sprawach praktyk ograniczajgcych konku-
rencje oraz praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw, Dz. Urz. UOKiIK z 2012 r. Nr 1, poz. 2. Zob.
s. 45.

283  Zob. tez na tle podobnego do art. 12 ust. 1 u.o.k.k. przepisu art. 28 ust. 1 u.o.k.k., dotyczacego decyzji w spra-
wach praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw: J. Sroczynski, Naruszenie zbiorowych intereséw
konsumentéw..., s. 110.
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W projekcie ustawy nowelizujacej u.o.k.k. opublikowanym 18 grudnia 2012 r.
mozna odnalez¢ inne rozwiazanie, ktore — pod warunkiem dokonania w nim dosc
istotnych zmian — mogloby byt wykorzystane w powyzszych celach. W projekto-
wanym art. 88a u.o.k.k. jest mowa o ,,procedurze w sprawie dobrowolnego podda-
nia si¢ karze”. Krytycznie nalezy odniesc sie juz do samego umiejscowienia przepi-
sow dotyczacych tej instytucji. Projektodawca proponuje wilaczenie ich do dziatu VI
u.o.k.k. (,,Postepowanie przed Prezesem Urzedu”) rozdziatu drugiego (,,Postepowa-
nie antymonopolowe w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje™), a nie do
dziatu VII (,,Kary pieniezne”), w ktorym regulowane jest miedzy innymi odstapie-
nie od nalozenia kary pienieznej i jej obnizenie. Dobrowolne poddanie si¢ karze ma
by¢ odpowiednikiem tzw. settlements (ugod) uregulowanych w prawie UE** i nie-
ktorych jej pahstw cztonkowskich.?®® Zadna z tych nazw nie okresla jednak adekwat-
nie zakresu proponowanego uregulowania. Projektodawca nie proponuje wprowa-
dzenia do polskiego prawa antymonopolowego zadnej instytucji prawa karnego.
Nie zaproponowano tez wprowadzenia zadnej nowej prawnej formy dzialania ad-
ministracji, ktora w swej treéci zawieralaby nakladane sankcje administracyjne. Nie
mamy rowniez do czynienia z propozycja wprowadzenia ugody administracyjnej,
ktora w mysl art. 13 § 1 k.p.a. moze by¢ zawarta jedynie w sprawach, w ktorych
uczestnicza strony o spornych interesach.”®” W prawie polskim nie przewidziano
subordynacyjnych umow administracyjnych pomiedzy nierownorzednymi pod-
miotami,”®® ktore to umowy znane sa na przyklad prawu niemieckiemu, gdzie sta-
nowia alternatywe wobec aktow administracyjnych i moga je zastepowac.”®” Nalezy
to uznac¢ za mankament polskiego prawa administracyjnego, ktore preferuje zasade

284  Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 622/2008 z dnia 30 czerwca 2008 r. zmieniajgcego rozporzgdzenie (WE) nr
773/2004 w odniesieniu do prowadzenia postepowan ugodowych w sprawach kartelowych (Dz. Urz. UE z dnia
1 lipca 2008 r., L 171, s. 3). Zob. tez obwieszczenie Komisji w sprawie prowadzenia postepowan ugodowych
w zwigzku z przyjeciem decyzji na mocy art. 7 i 23 rozporzgdzenia Rady (WE) nr 1/2003 w sprawach kartelo-
wych (Dz. Urz. UE z dnia 2 lipca 2008 r., C 167, s. 1).

285  Zob. E. Krajewska, Settlement w $wietle do$wiadczen europejskich — w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan,
iKAR 2012, nr 4(1), s. 57 in.

286  Proponowana nazwa instytucji pozostaje w sprzecznosci z przyjetg przez Miedzynarodowe Stowarzyszenie
Prawa Karnego podczas XIV Kongresu Prawa Karnego w Wiedniu w 1989 r. rekomendacjg 2a (sekcja 1),
w Swietle ktérej ustawodawca powinien w wystarczajgco jasny sposéb zakresli¢ granice pomiedzy przestep-
stwami a naruszeniami prawa administracyjnego oraz uzywac¢ odrézniajacych sie terminéw dotyczacych na-
ruszen prawa administracyjnego i sankcji administracyjnych. Zob. J.L. de la Cuesta (red.) Resolutions of the
Congresses of the International Association of Penal Law (1926—2004), Tuluza 2009, s. 131.

287  Zdaniem D.R. Kijowskiego ta forma dziatania administracji publicznej dotknieta jest btedem przesytu regulaciji;
zob. D.R. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej..., s. 431.

288  Ztego tez powodu nie mozna byto podzieli¢ pogladu B. Iwanskiej, wyrazonego pod rzgdami ustawy z 1990 r.,
ze ugoda moze mie¢ w petni zastosowanie w sprawach, ktére sg rozstrzygane decyzjami wydawanymi na pod-
stawie art. 8 ust. 1 ustawy z 1990 r.; zob. B. Iwanska, Ugoda w postepowaniu przed Urzedem Antymonopolo-
wym, PiP 1995, nr 8, s. 47.

289  Szerzej o umowie subordynacyjnej w prawie niemieckim zob. A. Kubiak—Koztowska, Formy konsensualne
w postepowaniu administracyjnym, (w:) J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu..., s. 442 i n.; Z. Cieslik,
Umowa administracyjna w panstwie prawa, Krakéw 2004, s. 42 i n. Z kolei amerykanskie ,agencje” administra-
cyjne, np. Federalna Komisja Handlu wtasciwa w sprawach z zakresu ochrony konkurenciji, rutynowo stosuja
ugody podobne do ugdéd zawieranych w postepowaniach cywilnych; zob. J.L. Mashaw, R.A. Merrill, P.M. Sha-
ne, Administrative Law. The American Public Law System. Cases and Materials, St. Paul 2009, s. 487.
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prawdy obiektywnej kosztem efektywnosci postepowan administracyjnych.”® Do-
stowne ttumaczenie nazwy instytucji, ktora ma by¢ powielona z prawa unijnego, nie
bytoby wlasciwe, ale i znaczne przesunigcie semantyczne proponowane przez pro-
jektodawce nie koresponduje z oczekiwaniem racjonalnosci ustawodawcy. Sugeru-
je bowiem ono, ze do prawa antymonopolowego mialaby by¢ recypowana instytu-
cja prawa karnego.

Swoiste negocjacje pomiedzy Prezesem UOKIK a strong mialyby mie¢ miejsce
przed wydaniem decyzji w postgpowaniu antymonopolowym dotyczacym narusze-
nia zakazu okreslonego w art. 6 lub 9 u.o.k.k. lub art. 101 lub 102 TFUE. W zamian
za potwierdzenie przez przedsigbiorce ustalen Prezesa UOKIK co do udziatu przed-
sigbiorcy w zakazanej praktyce oraz innych ustalen jej dotyczacych, Prezes UOKiK
mialby naklada¢ na przedsigbiorce karg pienigzna o 10% nizsza od kary naklada-
nej w razie braku tego rodzaju o$wiadczenia ze strony przedsigbiorcy. Projekt zakla-
da, ze z propozycja dokonania tych czynnosci mialby wystgpowac wylacznie Prezes
UOKIK, a nie strony postgpowania. A zatem projektodawca proponuje wprowadze-
nie kolejnej, obok wynikajacych z art. 109 u.o.k.k., podstawy prawnej obnizenia
kary, ale z inicjatywy Prezesa UOKIK, a nie z inicjatywy (na wniosek) strony, choc
z jej czynnym udziatem. Projektodawca przedstawil prosty model obnizenia kary,
wzorowany na modelu unijnym. Granice obnizenia kary sa nieznaczne*”' i okreslone
w sposob sztywny (10%). Podobnie zakres czynnos$ci wymaganych od przedsigbior-
cy niejako w zamian za obnizenie kary jest waski i okreslony w sposob zamkniety.
Przestanka inicjatywy Prezesa UOKiK mialoby by¢ uznanie przez niego, ze z uwa-
gi na charakter sprawy mozliwe jest przyspieszenie postepowania antymonopolo-
wego dzigki czynno$ciom przedsigbiorcy zwigzanym z obnizeniem kary. Jednak
inicjatywa Prezesa UOKiK w omawianym zakresie nie zwalnialaby go z obowiaz-
ku zgromadzenia pelnego materiatu dowodowego w sprawie. Trudno zatem usta-
lic, w jakich przypadkach mogloby nastapi¢ wspomniane przyspieszenie (skrocenie)
postgpowania oraz zwiazane z nim korzysci po stronie Prezesa UOKIK, jak i po stro-
nie przedsigbiorcy.””” By¢ moze projektodawcy nie chodzito o skrocenie samego po-
stepowania antymonopolowego przed Prezesem UOKIK, lecz o spodziewany brak
odwolah do SOKiK od decyzji nakladajacych obnizona kare pienigzna. Czas, ktory
Prezes UOKIK w innym przypadku po$wiecilby na obrong w postegpowaniu przed

290 Por. D.R.Kijowski, Problematyka regulacji prawnej..., s. 433. Wskazany mankament mogt by¢ usuniety ustawag
— Przepisy ogolne prawa administracyjnego, jednakze projekt ustawy nie doczekat sig¢ gtosowania przed kon-
cem VI kadencji Sejmu RP, a prace w tym zakresie nie zostaty ponowione przez Sejm VIl kadenciji.

291  Nie wzieto zatem pod uwagi krytyki rozwigzania unijnego wyrazanej w literaturze; zob. np. L. Coppi, R.J. Levin-
son, The Interaction between Settlements and Private Litigation — An Economic Perspective, (w:) C.-D. Ehler-
mann, M. Marquis (red.), European Competition Law Annual 2008: Antitrust Settlements under EC Competition
Law, Oksford — Portland 2010, s. 704-705.

292  Jako jedng z korzysci szybszego zakonczenia postepowania, wystepujacych po stronie przedsiebiorcy, wska-
zuje sie w literaturze mniejszy rozmiar negatywnych konsekwencji postepowania dla reputacji przedsiebior-
cy; zob. K. Dekeyser, R. Becker, D. Calisti, Impact of public enforcement on antitrust damages actions: Some
Likely Effects of Settlements and Commitments on Private Actions for Damages, (w:) C.—D. Ehlermann,
M. Marquis (red.), European Competition Law Annual 2008..., s. 686.
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SOKiK, moglby przeznaczy¢ na wykrywanie innych naruszeh prawa antymonopolo-
wego i prowadzenie postgpowan antymonopolowych w sprawach tych naruszen.”?

Moim zdaniem, propozycja wprowadzenia nowej podstawy prawnej obnizenia
kary, z inicjatywy Prezesa UOKIK, zastuguje na uwzglednienie, jednakze ustalenie
poziomu obnizenia kary pienigznej powinno stanowi¢ przedmiot dyskrecjonalne;
wladzy Prezesa UOKiK.** Rozwigzanie to powinno byc¢ $cisle zwiazane z poszerze-
niem czy tez ,,otwarciem’ zakresu obowiazkow, od ktorych spelnienia przez przed-
siebiorce mogloby by¢ uzaleznione in casu obnizenie kary.”* Prezes UOKiK powinien
mieC mozliwos$¢ przyjecia zobowiazah przedsigbiorcy uzasadnionych okolicznoscia-
mi sprawy, skladanych niejako w zamian za obnizenie kary. Przykladowo, przedsta-
wienie przez przedsigbiorce dowodow naprawienia szkody czy wydania bezpod-
stawnie uzyskanych korzysci powinno przemawiac za dalszym obnizeniem kary,
zwlaszcza ze — jak bedzie o tym mowa w kolejnym rozdziale pracy — w Swietle ,, Wy-
jasnien Prezesa UOKIK w sprawie ustalania wysokosci kar pienigznych za stosowanie
praktyk ograniczajacych konkurencje”?’® dobrowolne usunigcie skutkow naruszenia
prawa antymonopolowego stanowic ma okolicznosc fagodzaca przy nakladaniu kar
pienieznych w ,,zwyklym” trybie.

Do propozycji uregulowania obnizenia kary pienieznej z inicjatywy Prezesa
UOKiIK powroce w rozdziale trzecim, analizujac zasady nakladania kar pienigznych.
Tam tez zostang sformulowane wnioski de lege ferenda w tym zakresie.

5.1.2 Sankcje zwiazane z dokonaniem koncentracji

Sankcje strukturalne, budzace szereg kontrowersji, gdy chodzi o perspektywe
ich naktadania za praktyki ograniczajace konkurencje, stanowia zarowno w prawie
unijnym, jak i w polskim prawie antymonopolowym sankcje, polegajace na obo-
wiazku okreslonego (charakterystycznego) zachowania, zwiazane z koncentracjami
niezgodnymi z prawem antymonopolowym.

Stosownie do art. 8 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004, Komisja moze nalozyc
na przedsigbiorstwa szereg sankcji, gdy stwierdzi, ze koncentracja zostala juz doko-

293  Celem poréwnania, o ekonomicznym aspekcie tzw. plea bargaining, czyli ugéd w postepowaniach karnych
zob. J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesie¢ wyktadéw..., s. 105-106.

294  Elastycznoscig w tym zakresie cechujg sie w szczegdlnosci rozwigzania francuskie, brytyjskie i niemieckie;
zob. B. Lasserre, Making the Most of the French Anti—Cartel Enforcement Portfolio, (w:) M. Krasnodebska—
Tomkiel (red.), Zmiany w polityce konkurencji..., s. 81; B.J. Rodger, A. MacCulloch, Competition Law and
Policy in the EC and UK, London — Abingdon 2009, s. 270; E. Krajewska, Settlement..., s. 65 i n. Zob. tez
P. Klocker, Fifty Years of Anti—Cartel Enforcement in Germany — Developing and Improving the System, (w:)
M. Krasnodebska—Tomkiel (red.), Zmiany w polityce konkurenciji..., s. 71.

295  Przedsigbiorcy mogg w zamian za dodatkowe zobowigzania uzyska¢ obnizenie kary m.in. we Francji czy
w Czechach; zob. B. Lasserre, Making the Most..., s. 81-82, 85-86; E. Krajewska, Settlement..., s. 61-63, 68—
69. Zob. tez RWE Transgas will pay compensations for customers to settle the charges, http://www.compet.cz/
en/competition/news—competition/rwe—transgas—will-pay—compensations—for—-customers—to—settle-the—char-
ges/ (dostep 31 grudnia 2012 r.).

296  Dz. Urz. UOKIiK z 2008 r. Nr 4, poz. 33.
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nana i ze zostala uznana za niezgodna z rynkiem wewnetrznym, badz tez ze zosta-
fa dokonana z naruszeniem warunku zataczonego do decyzji Komisji i stwierdzono,
iz w przypadku braku takiego warunku koncentracja: (1) bytaby uznana za niezgod-
ng z rynkiem wewnetrznym lub (2) w przypadku utworzenia wspolnego przedsie-
biorstwa stanowiacego koncentracje, ktore to utworzenie ma na celu lub skutkuje
koordynacja zachowah konkurencyjnych samodzielnych przedsigbiorstw, nie spet-
nitaby kryteriow ustanowionych w art. 101 ust. 3 TFUE. Komisja moze: (1) wy-
magac od zainteresowanych przedsiebiorstw rozwiazania koncentracji, szczegolnie
poprzez rozwiazanie faczenia lub zbycie wszystkich udzialow lub zgromadzonych
aktywow, w celu przywrocenia stanu sprzed dokonania koncentracji; w przypad-
ku, gdy nie jest mozliwe poprzez rozwiazanie koncentracji przywrocenie stanu, jaki
mial miejsce przed dokonaniem koncentracji, Komisja moze przedsiewziac wszelkie
inne $rodki konieczne do przywrocenia takiego stanu w jak najwigkszym stopniu;
(2) nakazac¢ podjecie wszelkich innych stosownych $rodkow majacych na celu za-
pewnienie, iz zainteresowane przedsigbiorstwa rozwiaza ja lub podejma inne $rodki
dla przywrocenia wczesniejszego stanu zgodnie z jej decyzja.””’

Odpowiednik powyzszego rozwiazania stanowi w prawie polskim art. 21 ust. 2
u.o.k.k., w swietle ktorego Prezes UOKiK moze, w drodze decyzji, okreslajac termin
jej wykonania na warunkach okreslonych w decyzji, nakaza¢ w szczegolnosci: (1)
podzial polaczonego przedsigbiorcy na warunkach okreslonych w decyzji; (2) zby-
cie calosci lub czesci majatku przedsigbiorcy; (3) zbycie udziatow lub akcji zapew-
niajacych kontrole nad przedsigbiorca lub przedsigbiorcami lub rozwiazanie spotki,
nad ktora przedsigbiorcy sprawuja wspolna kontrole. Sankcje te moga by¢ naktada-
ne, gdy koncentracja zostata juz dokonana, a przywrocenie konkurencji na rynku nie
jest mozliwe w inny sposob oraz:

1) w zwiazku z naruszeniem przez przedsigbiorce jego obowiazkow doszto do
uchylenia decyzji wyrazajacej zgode na dokonanie koncentracji w trybie art.
21 ust. 1 u.o.kk. (zob. podrozdziat czwarty); albo

2) wbrew obowiazkowi zamiar koncentracji nie zostal zgloszony Prezesowi
UOKiK albo decyzja o zakazie koncentracji nie zostala wykonana (odpo-

297 Komisja wydata obszerne niewigzace (soft law) zawiadomienie w sprawie $rodkéw zaradczych dopuszczal-
nych na mocy rozporzadzenia Rady (WE) nr 139/2004 i rozporzadzenia Komisji (WE) nr 802/2004 (Dz. Urz. UE
z dnia 22 pazdziernika 2008 r., C 267, s. 1). Nalezy jednak zauwazy¢, ze dotyczy ono instytucji, ktéra w przepi-
sach u.o.k.k. jest okreslona mianem warunkéw. Wydaje sie natomiast, ze w oparciu o stanowisko Komisji doty-
czgce $rodkow zaradczych, ktére przedsiebiorstwa dobrowolnie zobowigzujg sie wykona¢, mozna formutowaé
réwniez pewne wnioski co do ksztattu potencjalnych przymusowych $rodkéw zaradczych, naktadanych przez
Komisje na podstawie art. 8 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004. Podobnie literatura dotyczaca ,dobrowolnych”
$rodkow zaradczych moze by¢ przydatna do analiz dotyczacych $rodkéw naktadanych przez Komisjg bez zgo-
dy przedsiebiorcy. Zob. np. G. Niels, H. Jenkins, J. Kavanagh, Economics for Competition Lawyers, Nowy Jork
2011, s. 445-447, 453 i n.; M. Motta, M. Polo, H. Vasconcelos, Merger Remedies..., s. 124; P. Rey, Economic
Analysis and the Choice of Remedies, (w:) F. Lévéque, H. Shelanski (red.), Merger Remedies in American and
European Union Competition Law, Cheltenham — Northampton 2003, s. 134; A. Pisarkiewicz, Ochrona kon-
kurencji w telekomunikacji ze szczegbélnym uwzglednieniem doktryny Urzadzen Kluczowych, (w:) E. Piontek
(red.), Nowe tendencje..., s. 268 i n.
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wiednie stosowanie art. 21 ust. 2 u.o.k.k. poprzez odestanie z art. 21 ust. 4
u.o.kk).

Po raz pierwszy, jako sankcje za niezgodne z prawem antymonopolowym do-
konanie koncentracji, sankcje strukturalne pojawity sig w polskim prawie antymo-
nopolowym w art. 20 ust. 2 uw.o.k.k. z 2000 r. Przepis ten wymienial w otwar-
tym (taksatywnym, lecz nie wyczerpujacym) wyliczeniu sankcji rowniez odwolanie
z funkcji czlonka organow zarzadzajacych lub kontrolnych przedsigbiorcow uczest-
niczacych w koncentracji. Nie wydaje si¢ jednak, aby sankcja ta miala mie¢ funk-
cje represyjng, a nie restytucyjna. Pod rzadami wskazanej ustawy — odmiennie niz
w obecnym stanie prawnym — zgodnie z art. 12 ust. 3 pkt 2 u.o.k.k. z 2000 r. obo-
wiazek zgloszenia zamiaru koncentracji dotyczyl bowiem rowniez objecia przez te
samg osobe funkgji cztonka organu zarzadzajacego albo organu kontrolnego u kon-
kurujacych ze soba przedsigbiorcow.

Sankcje wskazane w art. 21 ust. 2 u.o.k.k. maja charakter administracyjnopraw-
ny. Decyzje dekoncentracyjne stanowia wladcza ingerencje Prezesa UOKIK w sfere
praw i wolnosci przedsigbiorcy. Ich istota jest wywolanie w sytuacji administracyj-
noprawnej przedsigbiorcy skutku w postaci powstania obowiazku okreslonego za-
chowania, w szczegolno$ci wzgledem szeroko rozumianej struktury przedsigbior-
cy (w tym jego kapitalu zakladowego, majatku). Stad tez w jezyku prawniczym
te ostatnie sankcje moga by¢ okreslane mianem sankcji strukturalnych. W szczegol-
nosci nakazane zachowania polegaja na dokonaniu czynnosci zwanej w doktrynie
prawa handlowego czynnoscia kreujaca’®® albo na zawarciu umowy. Stad tez pod-
kreslenia wymaga, ze nakladajac sankcje na podstawie art. 21 ust. 2 u.o.k.k., Prezes
UOKiK naklada na przedsigbiorce obowiazek doprowadzenia do zaistnienia calego
kompleksu zachowah. Szczegolnie widoczne jest to w przypadku nakazu podzia-
tu przedsigbiorcy badz rozwiazania spotki. Z kolei w przypadku nakazu dokonania
czynnosci prawnej rozporzadzajacej (rozporzadzenia okreSlonym prawem majat-
kowym) przedsigbiorca zobligowany jest osiagnac stan, w ktorym zostana ztozone
w przepisanej formie oSwiadczenia woli przez wszystkie strony czynnosci prawnej,
a jesli do wywolania skutkow prawnych przez czynnosc prawna sa niezbedne dodat-
kowe czynnosci — zostana dokonane rowniez te czynnosci. Podkreslenia wymaga, ze
wszystkie sposrod sankcji stypizowanych w art. 21 ust. 2 u.o.k.k. wymagaja aktyw-
nosci przedsigbiorcy, ktorej nie zastepuje decyzja Prezesa UOKiK. Decyzja jedynie
nakazuje podzial przedsigbiorcy, za$ przedsigbiorca ma go przeprowadzic. Podob-
nie decyzja nakazuje rozwiazanie spotki, za$ udzialowcy maja podjac uchwale o roz-

wigzaniu spotki.””’

298 O handlowych czynnosciach kreujgcych zob. J. Frackowiak, Handlowe czynno$ci kreujgce, PPH 2008, nr 12,
s.4in.

299 K. Kohutek uwaza natomiast niestusznie, ze decyzja Prezesa UOKIK jest ,inng” przewidziang prawem przyczy-
ng rozwigzania spotki, zatem uchwata o jej rozwigzaniu nie bytaby juz potrzebna; zob. K. Kohutek, (w:) K. Ko-
hutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 573.
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W zakresie, w jakim decyzja Prezesa UOKiK prowadzi do powstania tego obo-
wiazku, ma charakter konstytutywny, gdyz tworzy nowy stan administracyjnopraw-
ny. Natomiast sama przez sie decyzja taka nie tworzy nowego stanu w sferze cywil-
noprawnej, lecz jedynie nakazuje jego stworzenie.**

5.2. Elementy struktury prawnej i zakres obowiazku okreslonego
zachowania

Jak wskazano powyzej, w obecnym stanie polskiego prawa antymonopolowe-
go sankcjami, polegajacymi na obowiazku okreslonego zachowania, sa sankcje prze-
widziane w art. 21 ust. 2 u.o.k.k., zwiazane z dokonaniem koncentracji niezgodne;
z prawem antymonopolowym. Ich struktura prawna i zakres sa do pewnego stop-
nia podobne do struktury prawnej i zakresu odpowiednika tych sankcji istniejacego
w prawie unijnym (art. 8 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004).

Sankcje te, ze wzgledu na rozne ich przesfanki przedmiotowe, moga by¢ po-
dzielone na nastgpujace grupy:

1) sankcje nakladane, gdy wbrew obowiazkowi zamiar koncentracji nie zostal
zgloszony Prezesowi UOKIK albo decyzja o zakazie koncentracji nie zostala
wykonana (art. 21 ust. 2 u.o.k.k. wzw. zart. 21 ust. 4 u.o.k.k.);

2) sankcje naktadane, gdy Prezes UOKIK uchylit decyzje wyrazajaca zgode na

dokonanie koncentracji w trybie art. 21 ust. 1 u.o.kk. (zob. podrozdziat
czwarty) i:

a) do uchylenia decyzji doszto z powodu oparcia decyzji na nierzetelnych in-
formacjach, za ktore sa odpowiedzialni przedsigbiorcy uczestniczacy w kon-
centracji (uchylenie decyzji nie byto zatem sankcja i rowniez srodek zastoso-
wany na podstawie art. 21 ust. 2 u.o.k.k. moze nie miec¢ charakteru sankgji);

b) do uchylenia decyzji doszto z powodu niewykonania ujetego w niej warun-
ku.

W ostatnim z wymienionych przypadkow, sankcja realizowana w pierwszej ko-
lejnosci jest pozbawienie uprawnienia do dokonania koncentracji poprzez uchylenie
decyzji. Nazwanie w takim przypadku sankcji z art. 21 ust. 2 u.o.k.k. sankcja dodat-
kowa byloby jednak bledne, gdyz jest ona pierwszorzedna sankcja o funkeji restytu-
cyjnej, tyle ze jej nalozenie uwarunkowane jest uprzednim uchyleniem decyzji wy-
razajacej zgode na dokonanie koncentracji. Jezeli koncentracji nie dokonano, badz
tez dokonano jej, ale jest mozliwe przywrocenie konkurencji na rynku w inny spo-

300 Zatem w sferze cywilnoprawnej nie wywotuje skutkow i w tym zakresie nie ma charakteru konstytutywnego.
Taki poglad wyrazit C. Kosikowski odnosnie do decyzji nakazujgcej podziat przedsigbiorstwa panstwowego wy-
danej pod rzadami ustawy z 1990 r.; zob. C. Kosikowski, Wyrok Sadu Wojewddzkiego — Sadu Antymonopolo-
wego w Warszawie z dnia 19 listopada 1991 r., XVII Amr 12/91. Komentarz, Orzecznictwo Gospodarcze 1992,
z.2,s.40-41. Zob. tez postanowienie Sadu Antymonopolowego z dnia 15 czerwca 1992 r., XVII Amr 3/92, LEX
nr 10954.
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sob, pozbawienie uprawnienia do dokonania koncentracji stanowic bedzie jedyny
stosowany przez Prezesa UOKIK sposob przywrocenia stanu poprzedniego (w tym
przypadku stanu praw i obowiazkow przedsiebiorcy).

W kazdym z wymienionych przypadkow dodatkowymi przestankami przed-
miotowymi nalozenia sankcji na podstawie art. 21 ust. 2 u.o.k.k. sa: dokonanie kon-
centracji oraz brak mozliwosci przywrocenia konkurencji na rynku w sposob inny
niz za pomoca tej sankcji. W tej drugiej przestance miesci sig¢ pewna kolejna prze-
sfanka ja warunkujaca, a mianowicie zalozenie, ze dokonana koncentracja zmienita
stan konkurencji na rynku (w innym razie odpadlaby potrzeba przywracania konku-
rencji na rynku). Prezes UOKiK w poszczegolnych sprawach powinien zatem usta-
la¢, czy doszto do ograniczenia konkurencji na rynku, a takze czy jest mozliwe jej
przywrocenie w rozsadnej perspektywie czasowej na skutek dobrowolnych dziatan
przedsigbiorcy albo na skutek zdarzeh od niego niezaleznych, jak wejscie na rynek
nowego konkurenta.

Odrebnie dla kazdego stanu faktycznego nalezy oceniaC rowniez spelnienie
przeslanki w postaci dokonania koncentracji. W przypadku polaczenia przedsiebior-
cow, do dokonania koncentracji dojdzie z dniem wpisania polaczenia do rejestru
przedsiebiorcow (art. 493 § 2 ksh.). Czynnos$c¢ prawna rozporzadzajaca bedzie ozna-
cza¢ dokonanie koncentracji z chwila, w ktorej powstana skutki tej czynnosci. Nie
mozna uznac, ze kazdorazowo bedzie to data zawarcia umowy,**! jako ze powstanie
skutkow czynnosci prawnej moze by¢ odroczone w czasie przykladowo za pomo-
ca warunku. W przypadku utworzenia wspolnego przedsigbiorcy w formie osobo-
wej spolki handlowej dokonaniem koncentracji bedzie chwila jej wpisu do rejestru
przedsigbiorcow. Natomiast w przypadku utworzenia wspolnego przedsigbiorcy
w formie kapitalowej spotki handlowej za dokonanie koncentracji nalezatoby uznac
juz powstanie spotki w organizacji (art. 161 § 1, art. 323 § 1 ksh.), a nie dopie-
ro jej wpis do rejestru przedsigbiorcow, gdyz zgodnie z art. 14 ust. 1 zd. 2 u.s.d.g.
spotka kapitalowa w organizacji moze podjac¢ dziatalnosc gospodarcza przed uzyska-
niem wpisu do rejestru przedsigbiorcow. Dopiero gdy w terminie szeSciu miesigcy
od zawarcia umowy spolki z ograniczong odpowiedzialnoscia albo sporzadzenia sta-
tutu spotki akcyjnej nie zostanie ona zgloszona do rejestru przedsigbiorcow, nasta-
pi rozwiazanie stosunku spotki w organizacji. Natomiast w okresie szeSciu miesigcy
na rynku mogloby dojsc wskutek zachowan spotki w organizacji do istotnego ogra-
niczenia konkurencji.

Naktadanie omawianych sankcji jest niezalezne od przestanek podmiotowych
w postaci winy umyslnej czy winy nieumyslnej przedsigbiorcy. Co do elementow
podmiotowych w strukturze prawnej omawianej sankcji nalezy uznac, ze podmiota-

301  Tak jednak, jak sie wydaje, P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie...,
s. 916.
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mi biernymi i zarazem stronami postegpowania przed Prezesem UOKiK — jako pod-
miotem czynnym — beda aktywni uczestnicy koncentracji badz ich nastepcy praw-
ni (zob. 4.2. powyzej).

Ze wzgledu na sposob sformulowania przestanek przedmiotowych omawia-
nych sankcji nalezy uznac, ze ustawodawca przewidzial dla nich funkcje restytu-
cyjna®®? i w dalszym rzedzie prewencyjno—wychowawcza. Restytucja ta nie dotyczy
bezposrednio stery majatkowej innych uczestnikow rynku, zatem sankcje, o ktorych
mowa, nie sg w stanie pelni¢ funkcji kompensacyjnej. Nie mozna tez zgodzic sie, ze
sankcje te maja pelnic funkcje represyjng,’*”® gdyz przeczy temu przede wszystkim
wykladnia jezykowa art. 21 ust. 2 u.o.kk., ai w $wietle pozostalych regut wykladni
nie jest mozliwe przypisanie tym sankcjom funkcji represyjnej. Funkcje represyjna
jako funkcje gtowna mozna byloby przypisywac tym sankcjom, gdyby ustawodaw-
ca nie wskazal przywrocenia konkurencji na rynku jako ich celu lub gdyby dobor
sankcji w art. 21 ust. 2 u.o.k.k. wskazywal na ich funkcje inng niz deklarowana przez
ustawodawce lub wreszcie gdyby przestanka przedmiotowa sankcji nie byto doko-
nanie koncentracji. Wowczas moglyby zaistniec sytuacje, w ktorych dekoncentracja
bylaby ,kara” za np. dostarczenie Prezesowi UOKiK nierzetelnych informacji. By-
laby to sankcja o funkcji represyjnej przewidziana za uchybienie w pewnym sen-
sie formalne, niezwiazana z materialnym naruszeniem konkurencji na rynku. Zatem
uznac nalezy, ze sankcje, o ktorych mowa w art. 21 ust. 2 u.o.k.k., w praktyce spet-
nia funkcje represyjna jedynie w niezbednym zakresie, w jakim z koniecznosci przy-
wrocenia konkurencji na rynku wynikac¢ bedzie dolegliwosc dla przedsigbiorcy.

Co do zakresu omawianych sankcji, nalezy zauwazyc¢, ze art. 21 ust. 2 u.o.k.k.
wymienia explicite nastepujace ,,warianty” sankcji strukturalnych: (1) obowiazek po-
dzialu polaczonego przedsigbiorcy na warunkach okreslonych w decyzji; (2) obo-
wiazek zbycia catosci lub cze$ci majatku przedsigbiorcy; (3) obowiazek zbycia udzia-
1ow lub akcji zapewniajacych kontrole nad przedsigbiorca lub przedsigbiorcami lub
rozwiazanie spotki, nad ktora przedsiebiorcy sprawuja wspolna kontrole. Powyzsze
wyliczenie poprzedzone jest sformulowaniem wskazujacym na jego otwarty charak-
ter (,,w szczegolnosci”). Nasuwa si¢ w zwiazku z tym kilka pytan. Po pierwsze, czy
wskazane sankcje ograniczaja si¢ do przypadkow, w ktorych koncentracja polegata
na zachowaniu dokfadnie odwrotnym w stosunku do treéci danego nakazu, czyli od-

302 M. Btachucki i S. Jézwiak nazywajg jg funkcjg korekcyjng; zob. M. Btachucki, S. Jézwiak, Sankcje struktural-
ne..., s. 464. M. Btachucki méwi tez o ,znaczeniu naprawczym” tych sankcji; zob. M. Bfachucki, System po-
stepowania..., s. 331. Zob. tez wyrok TK z dnia 26 marca 2002 r., SK 2/01, LEX nr 54049, dotyczacy nakazu
rozbiorki obiektu budowlanego, w ktorym TK stwierdzit, ze nakazu tego nie mozna traktowac jako represji kar-
noadministracyjnej, lecz nalezy go traktowac jako $rodek majgcy na celu zapewnienie stanu zgodnego z pra-
wem. Naruszajgcego prawo obcigza ryzyko skutkdw w postaci przywrdcenia stanu poprzedniego, czyli stanu
poprzedzajgcego naruszenie prawa. Osoba dopuszczajgca sie naruszenia ustanowionych wymagan musi li-
czy¢ sie z tym, ze panstwo nie bedzie respektowac bezprawnych faktéw dokonanych i legalizowa¢ naruszen
prawa, ale skutecznie wymusi restytucje stanu zgodnego z prawem.

303 J. Kriiger twierdzi, ze sg to $rodki represyjne; zob. J. Kriiger, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa
o ochronie..., s. 755.
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powiednio na: (1) polaczeniu, (2) nabyciu przez przedsigbiorce cze$ci mienia inne-
go przedsigbiorcy, (3) przejeciu kontroli lub utworzeniu wspolnego przedsigbior-
cy. Po drugie, wiaze sie z tym pytanie o wykladnie sformulowania ,,przywrocenie
konkurencji na rynku”. Z ustawy nie wynika, czy chodzi o mozliwie najwierniejsze
odtworzenie stanu konkurencji na rynku sprzed dokonania koncentracji, w szcze-
golnosci w zakresie Owczesnej pozycji rynkowej przedsigbiorcow uczestniczacych
w koncentracji, czy tez w rachube wchodzi przywrocenie ograniczonego koncentra-
¢ja mechanizmu konkurencji na rynku, ale bez konieczno$ci odtwarzania stanu po-
przedniego i odnoszenia sig¢ do niego jako do swego rodzaju wzorca przy ,,rekon-
strukeji” konkurencji na rynku.

Positkujac sie wykladnia systemowa i siegajac do art. 99 u.o.kk., ktory prze-
widuje sankcje w postaci podzialu przedsigbiorcy zmierzajaca do przywrocenia sta-
nu poprzedniego (zob. podrozdzial szosty ponizej), nalezaloby uznac, ze sankcja
obrana przez Prezesa UOKiK powinna w miare mozliwosci ,,odwracac” dokonana
koncentracje. Nie mozna jednak uznac, ze poszczegolne — nieenumeratywnie prze-
ciez — sposoby dekoncentracji sa $cisle przyporzadkowane do poszczegolnych spo-
sobow koncentracji.’** Gdyby przyjac takie zalozenie, w praktyce moglyby zaistniec
przypadki, w ktorych nie mozna byloby zrealizowac zadnej z sankcji z art. 21 ust. 2
u.o.k.k., badz tez realizacja sankcji ,,przyporzadkowanych” do danego sposobu kon-
centracji wydawalaby si¢ mniej proporcjonalna od nalozenia innej ze stypizowanych
sankcji (zob. 5.3. ponizej). Jesli przykladowo powstala w wyniku pofaczenia spotka
akcyjna miataby kapital zakladowy w czesci niepokryty, nie mozna byloby dokonac
jej podziatu (art. 528 § 1 zd. 2 ksh.), ani zastosowac innej sankcji sposrod wymie-
nionych w art. 21 ust. 2 u.o.k.k., podczas gdy sankcja zdatng do nalozenia moglby
by¢ obowiazek rozwiazania spotki czy zbycia pewnych jej sklfadnikow majatkowych.
Konieczna jest zatem bardziej elastyczna wyktadnia art. 21 ust. 2 u.o.k.k. w zakresie
sformutowania ,,w szczegblnosci”, uniemozliwiajaca przedsigbiorcom unikanie od-
powiedzialnosci.

Pewne watpliwosci budzi otwarty charakter wyliczenia sankcji, by¢ moze in-
spirowany prawem unijnym, gdzie w art. 8 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004 mowa
jest o ,,wszelkich innych $rodkach koniecznych do przywrocenia takiego stanu w jak
najwiekszym stopniu”. Nalezy podkreslic, ze naktadanie sankcji na przedsiebiorcow,
niezaleznie od funkcji tych sankcji, wiaze si¢ z ingerencja w prawa i wolnosci przed-
sigbiorcow. Jednoczesnie organy wladzy publicznej maja obowiazek dziata¢ na pod-
stawie prawa. Dlatego w mojej ocenie, wszystkie sankcje nakladane przez Prezesa
UOKIK, niezaleznie od ich funkgji, powinny mie¢ niebudzaca watpliwosci, wyraz-

304 Pod rzadami u.o.k.k. zob. jednak decyzje Prezesa UOKIK z dnia 11 lutego 2004 r., RPZ-2/2004 (s. 26): ,Okre-
$lajgc $rodki stuzgce przywréceniu konkurencji na rynku, Urzad nie jest zwigzany formg koncentracji doko-
nanej z naruszeniem obowigzku zgtoszenia”. Odmiennie P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik
(red.), Ustawa o ochronie..., s. 917.
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na podstawe prawna. Jesli ustawodawca tworzy otwarty ich katalog, co jest uzasad-
nione trudnoscia przewidzenia sposobow dokonania koncentracji, jakie moga zaist-
nie¢ w praktyce (w szczegolnosci w przypadku przejecia kontroli), to przynajmnie;
przestanki nakfadania sankcji powinny by¢ na tyle jednoznaczne, by juz one same
determinowaly rodzaj nakladanej sankcji. Niezaleznie od powyzszego nie wydaje
sig, by umieszczenie w art. 21 ust. 2 u.o.k.k. wyrazow ,,w szczegolnosci” pozwala-
Yo Prezesowi UOKIiK nakaza¢, w celu przywrocenia konkurencji na rynku, na przy-
ktad umorzenie udzialow czy akcji w spolce kapitatowej*”® badz wylaczenie wspol-
nika ze spotki.?%

5.3. Zasady nakladania sankcji w postaci obowiazku okreslonego
zachowania

Zasady nakladania sankcji w postaci obowiazku okreslonego zachowania stano-
wiacego tzw. dekoncentracje sa zdeterminowane funkcja tego rodzaju sankcji. Za-
tem podstawowa dyrektywa, ktora winien kierowac sig¢ Prezes UOKIK, decydujac
o natozeniu tych sankcji, jest konieczno$c przywrocenia konkurencji na rynku. Kwe-
stia zasad nakladania sankcji na podstawie art. 21 ust. 2 u.o.k.k. wiaze sie Scile z za-
gadnieniem wyboru pomigdzy nimi (wraz z sankcja w postaci pozbawienia upraw-
nienia do dokonania koncentracji) a kara pieniezna (zob. tez 4.3. powyzej).

Ustawodaweca nie uzyt w art. 21 ust. 2 w.o.k.k. sformutowania ,,Prezes UOKiK
nakazuje”, lecz ustawa stanowi, ze ,,Prezes UOKiK moze (...) nakazat” pewne za-
chowania. Samo sformulowanie przestanek przedmiotowych sankcji z art. 21 ust. 2
u.o.k.k. nie pozwala przyjac, ze w kazdym przypadku stwierdzenia ich zaistnienia
Prezes UOKIK powinien zastosowac sankcje. Przyktadowo jesli Prezes UOKiK wyda-
je warunkowa zgode na dokonanie koncentracji, to opiera ja o ,,prognoze”, ze bez
spelnienia warunkow koncentracja spowoduje istotne ograniczenie konkurencji na
rynku. Po pierwsze, moze okazac sig, ze ocena ta byfa chybiona. Po drugie, po wy-
daniu zgody na rynku moga zaistnie¢ zmiany niepodlegajace prewencyjnemu nad-
zorowi Prezesa UOKIK, ktore sprawia, ze dynamika konkurencji na rynku bedzie
odbiegac od scenariusza zakladanego przez Prezesa UOKIK przy wydawaniu zgo-
dy. Wydaje sig, ze hipotetycznie po dokonaniu koncentracji stan konkurencji in casu
moze paradoksalnie ulec poprawie (cho¢ nie pod wplywem dokonanej koncentra-
qji, ale innych zewnetrznych wobec niej czynnikow). W takich przypadkach, mimo
ze ten rodzaj zmiany miesci sie w zakresie zastosowania literalnie odczytywanego
art. 21 ust. 2 u.o.k.k., interwencja Prezesa UOKiK na jego podstawie bytaby nieuza-
sadniona.

305  Szerzej o umorzeniu udziatéw zob. S. Trojanowski, Umorzenie udziatdw w spéfce z ograniczong odpowiedzial-
noscig jako sankcja, (w:) Kodeks spétek handlowych po pieciu latach, Wroctaw 2006, s. 602 i n.

306 Za dopuszczalnoscig stosowania sankgji strukturalnych innych niz wymienione w art. 21 ust. 2 u.o.k.k. opowia-
da sig m.in. M. Bfachucki; zob. M. Btachucki, System postepowania..., s. 333.
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Czy natomiast kazdy przypadek ograniczenia konkurencji bedzie wymagal ta-
kiej interwencji Prezesa UOKiK? W praktyce moga zaistnieC roOwniez ograniczenia
konkurencji o relatywnie niewielkiej skali. Powstaje pytanie, czy mozna uznac, ze
skoro Prezes UOKIiK zakazuje koncentracji tylko, gdy w jej wyniku konkurencja na
rynku zostanie istotnie ograniczona, to analogicznie sankcje restytucyjne zastosu-
je tylko, gdy brak bedzie mozliwosci przywrocenia na rynku w inny sposob konku-
rencji istotnie ograniczonej (a nie jakkolwiek ograniczonej) wskutek koncentracji.*”’
Na tak postawione pytanie nalezaloby odpowiedziec twierdzaco. Uwazam, ze nie
kazdy stopieh ograniczenia konkurencji na rynku na skutek dokonania koncentra-
cji uzasadnia nalozenie na przedsigbiorce sankcji na podstawie art. 21 ust. 2 u.o.k.k.
Nalezaloby ograniczyc taka interwencje Prezesa UOKIK do przypadkow istotnego
ograniczenia konkurencji w rozumieniu art. 18-20 u.o.k.k. (w szczegolnosci przez
powstanie lub umocnienie pozycji dominujacej na rynku), ktore przesadza o wyda-
niu decyzji zakazujacej dokonania koncentracji albo decyzji wyrazajacej warunkowa
zgode na dokonanie koncentracji. Moim zdaniem, za dokonywaniem w ten sposob
oceny, czy zaistniale ograniczenie konkurencji uzasadnia natozenie na przedsigbior-
ce sankgji, przemawiaja rowniez wzgledy proporcjonalnosci oraz restytucyjna, a nie
represyjna, funkcja omawianej sankcji. Naktadanie sankcji strukturalnej na przedsie-
biorce, ktory uzyskalby zgode na dokonanie koncentracji, gdyby dopetnit obowiaz-
kow wobec Prezesa UOKIK, mijatoby sig¢ z celem przyjetych rozwiazan i przeczylo-
by zasadzie zaufania obywatela do pahstwa.

Z kolei wybor rodzaju sankcji nakfadanej na podstawie art. 21 ust. 2 u.o.k.k. po-
winien by¢ determinowany, po pierwsze, sposobem dokonania koncentracji przez
przedsiebiorcow, i faktyczna mozliwoscia realizacji sankcji w danym przypadku,
a po drugie, proporcjonalnoscia sankcji do zamierzonego przez ustawodawce celu
w postaci restytucji. Prezes UOKiK powinien dokonac porownania pozycji rynkowej
posiadanej przez przedsigbiorce przed dokonaniem koncentracji i po jej dokona-
niu, oszacowa¢ wplyw koncentracji na stan konkurencji na rynku, ocenic, w jakim
stopniu dekoncentracja jest w stanie przywroci¢ pozycje rynkowa przedsigbiorcy
oraz poddac ocenie, czy proba prostego odwrocenia koncentracji nie bedzie wigzac
sie z jakimi$ negatywnymi konsekwencjami, ubocznymi kosztami restytucji, ktore
moga negowac czy umniejszac korzysci z przywrocenia konkurencji na rynku. Przy-
ktadowo, w przypadku utworzenia wspolnego przedsigbiorcy, gdzie wilasciwa sank-
cja wydaje sig¢ by¢ rozwiazanie spotki, zwiazana z nim represja dotykalaby nie tylko
udziatowcow spolki i sama spotke, lecz rowniez jej pracownikow, co w zaleznosci
od skali zatrudnienia mogloby miet¢ powazne uboczne skutki spoteczne w danym
regionie. W tej hipotetycznej sytuacji przy wyborze sposobu dekoncentracji interes

307 Tezeg o istotnym ograniczeniu konkurencji jako przestance natozenia sankgji strukturalnej gtosza: A. Stawicki,
(w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 516; K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka,
Ustawa o ochronie..., s. 564; M. Btachucki, System postepowania..., s. 339.

206



Sankcje w prawie antymonopolowym o funkcji restytucyijnej

publiczny w postaci ochrony konkurencji poprzez jej przywrocenie na rynku powi-
nien by¢ wazony rowniez z interesem spoleczno—gospodarczym.

Decyzja Prezesa UOKIK nakladajaca sankcje na podstawie art. 21 ust. 2 u.o.k.k.
okresla warunki wykonania czynnosci nakazanych adresatowi decyzji (przy tym
zbedne jest powtorzenie sformulowania ,na warunkach okreslonych w decyzji”
w punkcie pierwszym art. 21 ust. 2 u.o.k.k.). W mojej ocenie, warunki te musza
byc¢ tego rodzaju, zeby spelnienie ich przez adresata decyzji wraz z innymi warun-
kami czynnosci, ustalonymi przez niego i innych uczestnikow czynnosci na zasadzie
swobody umow, zapewniato realizacje restytucyjnej funkgji sankcji. Dyskusyjne jest,
czy w decyzji dekoncentracyjnej Prezes UOKiK mogltby wskaza¢ nabywce skladnika
majatkowego przedsigbiorcy.**® W mojej ocenie, w przypadku uznania przez Preze-
sa UOKIiK za celowe wskazania nabywcy w decyzji, nalezy dokonac tego wskazania
w sposOb umozliwiajacy adresatowi decyzji jej wykonanie rowniez w przypad-
ku, gdyby wskazany nabywca nie zdecydowal si¢ na dokonanie czynnosci prawne;
wskazanej w decyzji (poprzez wskazanie ,,ewentualne”).**

Nie mozna zgodzic si¢ z pogladem, ze ustawodawca w ogole nie przewidzial dla
decyzji dekoncentracyjnej mozliwosci nadania rygoru natychmiastowej wykonalno-
$ci.*!? Jest ono mozliwe na podstawie art. 108 § 1 k.p.a. w zw. z art. 83 w.o.k.k., gdy
jest to niezbedne ze wzgledu na tzw. ,,inny interes spoleczny”. Prezes UOKiK powi-
nien jednak kierowac sig w tym zakresie wzgledami proporcjonalnosci.

Sktadnikiem decyzji Prezesa UOKIK, o ktorej mowa, jest termin jej wykona-
nia. Nie mozna uznac, ze termin ten, jako nie w pelni zalezny od przedsigbiorcy,
jest jedynie instrukcyjny,*'! zwlaszcza ze za niewykonanie decyzji moze skutkowac
natozeniem na przedsigbiorce sankcji o funkeji egzekucyjnej (przymuszajacej). Na-
tomiast powinien on by¢ ustalany przez Prezesa UOKiK z uwzglednieniem dlugo-
trwalosci niektorych procesow sensu largo przeksztalceniowych, jak podzial czy roz-

wiazanie spotki.®!'?

Na koniec warto podkreslic, ze w $wietle art. 21 ust. 3 u.o.k.k. decyzja na-
ktadajaca na przedsigbiorce sankcje z art. 21 ust. 2 uw.o.kk. nie moze by¢ wyda-
na po uplywie pigciu lat od dnia dokonania koncentracji (przedawnienie orzekania
w sprawie).?'* Termin ten jest terminem prawa materialnego i ma charakter terminu

zawitego. Z jego uplywem wygasa z mocy prawa mozliwos¢ natozenia na przedsie-

308 Tak, jak sie wydaje, K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 572.

309 Na tle unijnej regulacji kontroli koncentracji sformutowano szereg istotnych wskazéwek co do doboru nabywcy
sktadnika majatkowego; zob. M. Motta, M. Polo, H. Vasconcelos, Merger Remedies..., s. 112-116.

310  Mozliwos¢ te wykluczyt P. Lisson; zob. P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa
o ochronie..., s. 918.

311 Ibidem.

312  Por. pod rzadami u.o.k.k. z 2000 r. A. Witosz, Decyzja o podziale spétki a ustawa o ochronie konkurencji i kon-
sumentéw, PPH 2004, nr 10, s. 21.

313  Rozwigzanie to zdaje sig korespondowac z art. 21 § 4 ksh., zgodnie z ktérym w przypadku tzw. niewaznosci
spotka nie moze by¢ rozwigzana, jezeli od jej wpisu do rejestru przedsigbiorcéw uptyneto piec lat.
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biorce sankcji. Niezaleznie od tej szczegolnej reguly, art. 76 pkt 1 u.o.k.k. stanowi,
ze nie wszczyna sig postegpowania, jezeli uptynelo piec lat od konca roku, w ktorym
dopuszczono sig naruszenia przepisow ustawy (przedawnienie wszczecia postgpo-
wania). W literaturze zaproponowano w zwiazku z powyzszym, by wylaczy¢ zasto-
sowanie art. 76 pkt 1 u.o.k.k. do naruszeh prawa antymonopolowego w sprawach
koncentracji.’'* Postulat ten nie zastuguje jednak na aprobate, gdyz w takim razie
przedawnieniu nie ulegaloby w ogole wszczgcie postgpowania w sprawach nakfada-

nia kar pienieznych w zwiazku z tego rodzaju naruszeniami.*'®

5.4. Praktyka orzecznicza

Sposrod decyzji opublikowanych w bazie internetowej Prezesa UOKiK dwie do-
tycza nalozenia sankcji strukturalnych na przedsigbiorcow.*'¢ Prezes UOKiIK wydat
decyzje dekoncentracyjne pod rzadami u.o.k.k. z 2000 r. w odniesieniu do przed-
sigbiorcow dzialajacych w branzy wydawniczej, ktorzy zdaniem Prezesa UOKiK do-
konali koncentracji bez wymaganego zgloszenia, oraz nalozyl na nich kary pieniez-
ne.*'” W obu przypadkach Prezes UOKiK uznal, ze do koncentracji doszto wskutek
przejecia kontroli. Obie decyzje na skutek odwolah stron zostaly jednak zmienione
przez SOKiK w ten sposob, ze postepowanie administracyjne zostato umorzone.*'®
SOKiK uznat bowiem, ze w obu przypadkach nie powstal w ogole obowiazek zglo-
szenia zamiaru koncentracji. W rezultacie SOKiK nie ocenil w zaden sposob nalo-
zonych na przedsiebiorcow pierwotnie sankcji strukturalnych. Prawidlowosc for-
mulowania przez Prezesa UOKIK orzeczenia o samych sankcjach strukturalnych nie
zostala poddana oczekiwanej przez nauke i praktyke weryfikacji sadowej. Dotychcza-
sowe stosowanie sankcji o funkcji restytucyjnej przez Prezesa UOKIK bylo niesku-
teczne.

W jednej z decyzji (RWR-7/2004) Prezes UOKIK nakazal przedsigbiorcy zby-
cie nabytego od innego przedsigbiorcy przedsigbiorstwa, z wylaczeniem autor-
skich praw majatkowych do okreslonego w decyzji tytulu prasowego oraz bezpo-
srednio z nimi zwiazanych praw wlasnosci przemyslowej, domen internetowych
i praw z umow licencyjnych, w terminie sze$ciu miesiecy od daty uprawomocnie-
nia si¢ decyzji. W drugiej decyzji (RPZ-2/2004) Prezes UOKiK nakazal przedsie-
biorcy niezwlocznie po uprawomocnieniu sie decyzji ztozyc o$wiadczenie o roz-

314  Teze o istotnym ograniczeniu konkurencji jako przestance natozenia sankcji strukturalnej gtosza: A. Stawicki,
(w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 516; K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka,
Ustawa o ochronie..., s. 564; M. Btachucki, System postepowania..., s. 339.

315 Na wage przedawnienia odnosnie do sankcji o funkcji represyjnej jak kary pieniezne zwracajg uwage m.in.
R. Lewicka, M. Lewicki, J. Wyporska—Frankiewicz, Kilka uwag na temat przedawnienia sankcji administracyj-
nych, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne..., s. 5568-559.

316  Poroéwnywalnie skromna jest praktyka w zakresie stosowania art. 8 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004 przez Ko-
misje; zob. T.K. Giannakopoulos, Safeguarding Companies’ Rights..., s. 432.

317  Decyzja z dnia 11 lutego 2004 r., RWR-7/2004, oraz decyzja z dnia 11 lutego 2004 r., RPZ-2/2004.

318  Prawomocne wyroki SOKiK — odpowiednio — z dnia 6 czerwca 2007 r., XVII Ama 119/06, niepubl., i z dnia 21
marca 2005 r., XVII Ama 29/04, LEX nr 156798.
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wiazaniu wskazanej w decyzji umowy, ktorej przedmiotem byla stata wspolpraca
w zakresie pozyskiwania i zamieszczania ogloszeh i reklam w tytutach wydawanych
przez tego przedsigbiorce, oraz dokonac sprzedazy, najpozniej w terminie rozwiaza-
nia umowy, cze$ci majatku jego przedsigbiorstwa, stanowiacego zorganizowany ze-
spot skladnikow niematerialnych i materialnych niezbednych do prowadzenia dzia-
lalnosci gospodarczej w zakresie redakcji, wydawania oraz dystrybucji okreslonych
w decyzji publikacji. Prezes UOKiK nie uznal, aby umowy bedace podstawa doko-
nania koncentracji byty niewazne stosownie do art. 58 § 1 kc., skoro nakazat zby-
cie sklfadnikow majatkowych nabytych przez aktywnych uczestnikow koncentracji.

Po pierwsze, nalezy zauwazyc, ze w drugiej z decyzji, o ktorych mowa, zastoso-
wano sankcje niestypizowana w przepisach ustawy, polegajaca na obowiazku zloze-
nia o§wiadczenia o rozwigzaniu umowy.

Po drugie, w sentencji decyzji nie ograniczono w zaden sposob kregu przy-
sztych nabywcow skladnikow majatkowych. Jedynie w uzasadnieniu decyzji RPZ—
2/2004 wskazano, ze ich nabywca moze by¢ zarowno przedsigbiorca nalezacy do
grupy kapitalowej podmiotu, od ktorego adresat decyzji naby? te skfadniki, jak i jaki-
kolwiek przedsigebiorca trzeci, niebedacy pod kontrola adresata decyzji lub przedsie-
biorcy od niego zaleznego lub dominujacego. Nalezy jednak zauwazyc, ze tego ro-

dzaju kwestie winny by¢ ujete w sentencji decyzji, a nie w jej uzasadnieniu.*"’

Po trzecie, w decyzji RPZ-2/2004 termin zlozenia o$wiadczenia o rozwiaza-
niu umowy okreslono za pomoca wyrazu ,niezwlocznie”. Jego ztozenie mialoby
zatem nastapic bez zbednej zwloki po uprawomocnieniu si¢ decyzji. Decyzjom nie
nadano rygoru natychmiastowej wykonalno$ci. Warto zauwazy¢, ze w sprawach za-
kofczonych tymi decyzjami Prezes UOKiK uznal po kilku, kilkunastu miesiacach od
dokonania czynnosci potraktowanych przez niego jako koncentracja, ze doszto do
istotnego ograniczenia konkurencji (w sprawie RWR—-7/2004 uznano je roOwniez
za trwale). Z kolei na uprawomocnienie sie decyzji nalezalo czekac co najmniej dwa
kolejne lata.

Na podstawie dwoch decyzji, ktore zostaly nastgpnie zmienione przez SOKiK
(jednakze uzasadnienia wyrokow nie poruszaja przedmiotu zainteresowah niniejsze-
go podrozdziatu), trudno wnioskowac o jakichkolwiek prawidtowosciach w prak-
tyce stosowania sankcji strukturalnych przez Prezesa UOKiK. Proby nalozenia tych
sankcji na przedsigbiorcow nie powiodly sie. Nalezy jednak podkreslic, ze badania
prowadzone w odniesieniu do warunkow strukturalnych nakladanych na uczest-
nikow koncentracji przez Komisje w decyzjach wyrazajacych zgode na dokonanie

319 Na tle ustawy z 1990 r. zob. np. wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 8 pazdziernika 2001 r., XVIl Ama
113/00, LEX nr 56015 (,Zawarta w uzasadnieniu decyzji sugestia, ze przyszty system cen powinien odpowia-
da¢ iloci dostarczanych informacji nie byta wigzaca dla zainteresowanego, ktéry byt zwigzany jedynie zaka-
zem zawartym w sentencji. Nie zastosowanie sig do tej sugestii nie moze by¢ wiec utozsamiane z niewykona-
niem samej decyzji”).
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koncentracji wykazaly, ze przecietnie te warunki nie sa skuteczne i pomimo wyko-
nania warunkow nie udaje si¢ wplywac za ich pomoca na stan konkurencji na ryn-
ku w oczekiwany przez Komisje sposob.?? Istnieje ryzyko, ze gdyby Prezes UOKiK
nakfadat sankcje strukturalne (gdyby istniala taka potrzeba), badania prowadzone po
wykonaniu obowiazkow bedacych ich trescia moglyby doprowadzi¢ do podobnych
rezultatow. Niewatpliwe jest natomiast, ze zarowno nalozenie sankcji struktural-
nych, jak i warunkow strukturalnych w decyzjach wyrazajacych zgode na dokonanie
koncentracji, wymaga od organu ochrony konkurencji przeprowadzenia analiz eko-
nomicznych w celu ustalenia, czy obrane $rodki sa w stanie oddzialywac na konku-
rencje na rynku w taki sposob, jaki jest niezbedny w danym przypadku.

5.5. Wnioski de lege ferenda

Postulaty de lege ferenda odnosnie do sankcji polegajacych na obowiazku okreslo-
nego zachowania prezentujg¢ ponizej w podziale na wnioski dotyczace sankcji zwia-
zanych z niezgodnym z prawem antymonopolowym dokonaniem koncentracji oraz
na wnioski dotyczace sankcji zwiazanych z naruszeniem zakazu praktyk ogranicza-
jacych konkurencje.

Art. 21 ust. 2 uw.o.k k. powinien otrzymac nastepujace brzmienie:

,,2. Jezeli w przypadkach, o ktorych mowa w ust. 1, koncentracja zostata juz do-
konana, a przywrocenie konkurencji na rynku nie jest mozliwe w inny sposob, Pre-
zes Urzedu, w celu przywrocenia stanu poprzedniego, moze w drodze decyzji, okre-
$lajac termin jej wykonania, nakaza¢ w szczegolnosci:

1) podzial przedsigbiorcy;

2) zbycie calosci lub czgsci majatku przedsigbiorcy;

3) zbycie udzialow lub akcji przez przedsigbiorce;

4) rozwiazanie przedsigbiorcy;

— na warunkach okreslonych w decyzji.”

Powyzsza propozycja zaktada usuniecie z obecnego przepisu fragmentow zbed-
nych badz niepotrzebnie ograniczajacych zakres jego zastosowania i skutecznosc
sankcji nakladanych na podstawie art. 21 ust. 2 u.o.k.k. Jednocze$nie w przytoczo-
nym przepisie zostal w sposob wyrazny wskazany cel sankcji w postaci przywro-
cenia stanu poprzedniego, co czyni go spojnym z art. 99 u.o.k.k. oraz determinu-

je dobor sposobu dekoncentracji przez Prezesa UOKiK do okolicznosci konkretnego
przypadku.

320 Por. T. Duso, L. Gugler, B. Yurtoglu, Remedies in Merger Control, (w:) D. Schmidtchen, M. Albert, S. Voigt
(red.), The More Economic Approach to European Competition Law, Tybinga 2007, s. 263.
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Druga czesc postulatow de lege ferenda stanowia wnioski dotyczace uregulowania
sankcji polegajacych na obowiazku okreslonego zachowania naktadanych za naru-
szenie zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje. Do ich sformutowania koniecz-
ne jest przedstawienie propozycji Prezesa UOKiK w tym zakresie. Proponowany
w projekcie ustawy nowelizujacej ogloszonym 18 grudnia 2012 r. art. 10 u.o.k.k.
mialby ulec istotnym zmianom w stosunku do jego obecnego brzmienia, podczas
gdy jednoczesénie zostalby uchylony art. 11 u.o.k.k. Z projektowanego art. 10 ust. 1
i 3 wynika, ze w przypadku udowodnienia przez przedsigbiorce zaniechania stoso-
wania praktyki ograniczajacej konkurencje Prezes UOKiK wydawalby jedynie decy-
zje o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencje, ale nie stwierdzalby w niej za-
niechania stosowania praktyki. W tym zakresie wprowadzona zostalaby ,,asymetria”
w stosunku do art. 26—27 u.o.k k. dotyczacych decyzji w sprawach praktyk narusza-
jacych zbiorowe interesy konsumentow, gdyz odnosnie do art. 26—27 u.o.k.k. nie
zaproponowano zadnych zmian. Z kolei w braku udowodnienia przez przedsigbior-
ce zaniechania stosowania praktyki ograniczajacej konkurencje Prezes UOKiK w de-
cyzji o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencje nakazywatby zaniechanie jej
stosowania.

Z projektowanych przepisow art. 10 ust. 4-8 wynika poszerzenie kompeten-
cji Prezesa UOKiK o mozliwos$c nakazania przedsigbiorcy przedsigwziecia pewnych
nieenumeratywnie wymienionych ,,§rodkow”, czyli nalozenia na niego obowiaz-
ku okreslonego zachowania. Z projektu zalozeh projektu ustawy o zmianie ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentow wynikalo, ze propozycja rozwiazania bedzie
wzorowana na przepisach rozporzadzenia 1/2003 dotyczacym remedies (Srodkow za-
radczych).’*! Prezes UOKiK mogtby naklada¢ na przedsigbiorce obowiazek przed-
siewzigcia ,,Srodkow” zarowno w przypadku, gdy w dacie decyzji przedsigbiorca
nie stosowalby juz zakazanej praktyki, jak tez gdyby do chwili wydania decyzji nie
doszto do zaniechania stosowania praktyki. ,,Srodki” miatyby miec¢ na celu: (1) za-
kohczenie naruszenia zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje lub (2) usuniecie
jego skutkow (art. 10 ust. 4). Widoczne jest wigc, ze propozycja ta jest poszerzona
w stosunku do unijnego wzoru o cel wymieniony jako drugi.

Nie uwazam za potrzebne wprowadzania ,,Srodkow” dla potrzeb okreslenia,
w jaki sposob przedsigbiorca ma zaniechac stosowania praktyki ograniczajacej kon-
kurencje. Jezeli przedsigbiorca nie jest tego pewien, to na jego zadanie zgloszone na
podstawie art. 113 § 2 k.p.a. w zw. z art. 83 u.o.k.k. Prezes UOKiK wyjasnia watpli-
wosci co do tresci decyzji w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie. Z ko-
lei gdy przedsigbiorca zachowuje sig w sposob, ktory zdaniem Prezesa UOKiK nie
stanowi pelnego zaniechania stosowania praktyki, moze nakladac na przedsigbiorce
sankcje o funkcji egzekucyjnej (przymuszajacej). Jesli zas ,,$rodki” beda rozumiane

321  Zob. projekt zatozen, s. 11.

211



Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

jako pewne nowe (w sensie treSciowym i rodzajowym) zachowania przedsigbior-
cow,*”? ktore nie polegaja na samym tylko zaniechaniu dalszego stosowania praktyk
ograniczajacych konkurencje, to beda stanowity sankcje prawne. Powinny one spet-
nia¢ funkcje restytucyjnga. Taka tez ich funkcja moze by¢ odczytana z projektowane-
go art. 10 ust. 4. Prezes UOKIK nie powinien kierowac si¢ odplata i represja przy ich
nakfadaniu. W projekcie zatozeh zadeklarowano, ze srodki zaradcze nie beda rodza-
jem kary, gdyz kary maja przede wszystkim charakter prewencyjno—represyjny.***
Rzeczywista ich funkcja zalezalaby jednak od praktyki ich stosowania. Projektodaw-
ca nie przedstawil chocby uproszczonej wizji przyszlej praktyki stosowania $rod-
kow zaradczych, w szczegolnosci nie wyjasnil, czy organ antymonopolowy trakto-
waltby nakladanie na przedsigbiorcow obowiazkow ukierunkowanych na usuwanie
skutkow naruszen jako zasade, czy tez nakladalby je jedynie wyjatkowo. Natomiast
pewne zaniepokojenie budzi deklaracja projektodawcy, jakie rezultaty moglyby byc
osiggane za pomocg $rodkow zaradczych. Srodki te mialyby: (1) stuzy¢ usunigeciu
skutkoOw naruszenia, (2) zapobiega¢ naruszeniom prawa konkurencji w przyszlo-
§ci, (3) pomagac przywroci¢ konkurencje na danym rynku, (4) pozwala¢ na wyna-
grodzenie szkod, jakie poniesli konsumenci w zwiazku ze stosowaniem niedozwo-
lonej praktyki, (5) zapobiega¢ wykorzystywaniu w sposob niezgodny z przepisami
o ochronie konkurencji i konsumentow przez przedsigbiorce jego pozycji dominu-
jacej na rynku, oraz (6) by¢ ukierunkowane na liberalizacje rynku, na ktorym kon-
kurencja bylta do tej pory ograniczona. Tak szerokie okreslenie ,,zadan” srodkow za-
radczych wykracza poza dwa deklarowane ich cele, co moze budzi¢ obawy przed
naduzywaniem tych srodkow przez Prezesa UOKIK. Jednak z drugiej strony rezul-
tat wskazany jako czwarty dowodzi, ze Prezes UOKiK zaczat dostrzegaC potrzebe re-
alizowania funkcji kompensacyjnej rowniez przez sankcje prawa publicznego, a nie
wylacznie przez sankcje prawa prywatnego.

Prezes UOKiK motywuje proponowang zmiang interesem przedsigbiorcow,
ktorzy ,niejednokrotnie zglaszali potrzebe szczegolowego wskazania przez Preze-
sa UOKiIK sposobu wykonania decyzji, poniewaz mieli watpliwosci jak ja wyko-
nac, a obawiali sig¢ kary za jej niewykonanie”.*** Pomija jednak uprawnienie stron
postepowania antymonopolowego wynikajace z art. 113 § 2 k.p.a. w zw. z art.
83 u.o.k.k. Stwierdza tez, ze ,,na wprowadzeniu tej instytucji najbardziej skorzysta-
ja strony postepowania”.*”* Jakos¢ pobudek projektodawcy oraz poziom motywacji
wynikajacy z projektu zalozen budza istotne zastrzezenia. Nie wydaje sie bowiem, ze
to przedsigebiorcom zalezy na tym, by katalog zagrazajacych im sankcji ulegl posze-
rzeniu w szczegolnosci o naktadany przez Prezesa UOKiK obowiazek usunigcia skut-
kow naruszenia, ktorego obecnie przepisy u.o.k.k. nie przewiduja. Swiadczy o tym

322 M. Szydto, Prawo konkurenciji..., s. 31, 33.
323  Tak projekt zatozen, s. 11.

324  Ibidem.

325  Ibidem.
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skala sprzeciwu wobec proponowanego rozwiazania wyrazonego przez organiza-
cje przedsigbiorcow w toku konsultacji spolecznych. Zastuguje na krytyke w tym
miejscu sposob formulowania dokumentu, ktory jest przygotowywany w celu pod-
dania go konsultacjom spotecznym z udzialem przedsigbiorcow czy tez organizacji
ich reprezentujacych. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze projektodawca usitowat ,,ukryc”
w swym projekcie zalozeh zapowiedz nowych sankcji o funkgji restytucyjnej, prze-
konujac, ze zamierza wprowadzic jedynie obowiazki, ktore nie maja charakteru do-
legliwosci w porownaniu z samym ustawowym zakazem praktyk ograniczajacych
konkurencje. Niezaleznie od tego, z punktu widzenia skutecznosci prawa antymo-
nopolowego i jego sankcji postrzeganych jako pewien zbior, koncepcja wprowadze-
nia sankcji polegajacej na obowiazku usunigcia skutkow naruszenia zastuguje na po-
parcie.

Obowiazki naktadane na przedsigbiorcow przez Prezesa UOKiK moglyby inge-
rowaC w sytuacje cywilnoprawna przedsigebiorcy. Prezes UOKiK proponuje wpro-
wadzenie otwartego katalogu srodkow behawioralnych (projektowany ust. 4 w art.
10 w.o.kk.). Wymienia w nim: (1) udzielenie licencji praw wyltacznych konku-
rentom; (2) umozliwienie dostepu do okreslonej infrastruktury na niedyskrymina-
cyjnych warunkach; (3) zmiane lub usunigcie okreslonych warunkoéw umownych;
(4) zapewnienie dostawy innym podmiotom okreslonych produktow lub $wiad-
czenia okre$lonych ustug na niedyskryminacyjnych warunkach. Poszczegolne pozy-
cje w powyzszym katalogu budza zastrzezenia. Po pierwsze, jakkolwiek okreslenie
,udzielenie licencji praw wylacznych konkurentowi” zostato juz uzyte w art. 19 ust.
2 pkt 3 u.o.k k., nie jest ono prawidtowe, zamiast niego nalezaloby uzywac okresle-
nia ,licencja wylaczna”. Ponadto projektodawca postuzy! si¢ rzeczownikiem ,,kon-
kurent” w liczbie mnogiej, a nie jak w art. 19 ust. 2 pkt 3 u.o.k.k. — w liczbie po-
jedynczej. Po drugie, ,$rodek infrastrukturalny” jest wzorowany na rozwiazaniach
sektorowych.??® Terminologia z nich zaczerpnieta moze budzi¢ zastrzezenia, zwlasz-
cza ze w u.o.k.k. brak jest definicji infrastruktury. Po trzecie, ,,warunki umowne”
moga by¢ rozumiane jako zdarzenia przyszte i niepewne, od ktorych uzalezniono
powstanie lub ustanie skutkow umowy, a nie wydaje sig, by projektodawcy chodzi-
fo o tego rodzaju warunki. Jesli natomiast projektodawca miat na mysli postanowie-
nia umow (postanowienia umowne), to nalezy pamietac, ze Prezes UOKIK, nakazu-
jacich zmiane (przy czym rowniez ich usunigcie jest zmiana umowy), musi wpierw
ocenic, czy dana umowa nie jest dotknieta niewaznosciag w catosci badz w czesci na
podstawie art. 8 ust. 2 badz art. 9 ust. 3 w.o.k.k. Po czwarte, ,,Srodek” w postaci za-
pewnienia dostawy innym podmiotom zostal opisany w sposob ignorujacy usta-
wowe definicje poje¢, bowiem mowa jest w nim o dostawie produktow lub $wiad-
czeniu ustug, podczas gdy art. 4 pkt 7 u.o.k.k. wprowadza definicje towaru, ktora

326  Por. art. 130 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn. Dz.U. 2004 r. Nr 171, poz.
1800, z pézn. zm.).
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obejmuje miedzy innymi ustugi. W przypadku wszystkich czterech rodzajow obo-
wiazkow nie okreslono, czy bylyby one nakladane na okreslony czas i jaki, czy tez
mialyby to by¢ sankcje obowiazujace przedsigbiorce bezterminowo.

Z kolei $rodki strukturalne mialyby by¢ nakladane na przedsigbiorce tylko, gdy
,inne $rodki moglyby okazac sig nieskuteczne lub tez gdy bylyby rownie skuteczne
lecz bardziej uciazliwe dla przedsigbiorcy”. Mialyby one polega¢ wylacznie na obo-
wiazku powierzenia wykonywania okreslonych rodzajow dziatalnosci gospodarczej
lub prowadzenia dzialalnosci na roznych szczeblach obrotu poszczegolnym pod-
miotom w ramach grupy kapitatowej lub odrgbnym jednostkom organizacyjnym
wewnatrz struktury przedsigbiorcy (projektowany ust. 5 w art. 10 u.o.k.k.). Row-
niez i ta propozycja rodzi szereg watpliwosci. Po pierwsze, nie wynika z niej, czy
Prezes UOKiK moglby wymagac od przedsigbiorcy utworzenia odrgbnych jedno-
stek organizacyjnych, czy tez sankcja, o ktorej mowa, dotyczylaby wytacznie przed-
siebiorcow majacych w swej strukturze wyodrebnione jednostki organizacyjne albo
nalezacych do grup kapitalowych (zgodnie z definicja z art. 4 pkt 14 u.o.k.k.). Po
drugie, nie wiadomo, czy reorganizacja dzialalno$ci przedsigbiorcy mialaby do-
tyczyCc pewnego okreslonego czasu, czy tez mialaby to byc sankcja obowiazujaca
przedsiebiorce bezterminowo. Wreszcie, powierzenie Prezesowi UOKiK decydowa-
nia o tego rodzaju ,,przeksztalceniach” przedsigbiorcow (porownywalnych przykta-
dowo do obowiazkow ustawowych dotyczacych operatorow systemow, a wynika-
jacych z Prawa energetycznego®”’) budzi obawy o proporcjonalnosc tego rodzaju
sankcji.

Zgodnie z projektem, ,,$rodki, o ktorych mowa w ust. 4 i 5, powinny byc pro-
porcjonalne do popelnionego naruszenia i konieczne do jego skutecznego zakon-
czenia lub usunigcia jego skutkow” (ust. 6). Prezes UOKiK mogltby okresli¢ termin
wrealizacji srodkow, o ktorych mowa w ust. 4 i 57 (ust. 7) lub nalozy¢ na przed-
siebiorce obowiazek skladania, w wyznaczonym terminie, informacji o ich realiza-
qji (ust. 8).

Powyzsza instytucja zmienitaby szereg utartych poje¢ w dotychczas obowiazu-
jacym polskim prawie antymonopolowym, przyblizajac polska regulacje do regula-
¢ji unijnej. Czerpanie wzoroOw z prawa unijnego w procesach tworzenia prawa pol-
skiego w obszarach, ktore nie sa objete obowiazkiem harmonizacji, moze znajdowac
uzasadnienie.’”® Nalezy jednak zachowywac daleko idaca ostrozno$¢ w tym zakresie.
Pierwszehstwo pochodnego prawa unijnego przed ustawami, o ktorym mowa w art.

327  Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 1059).

328 Ponadto B. Popowska podkresla znaczenie przejmowania ,teoretycznego dorobku nauki ksztattowanej na
gruncie prawa wspolnotowego i praktyki orzeczniczej’, zaznaczajac jednak, ze nie powinno ono by¢ bezre-
fleksyjne, pomijajace czy umniejszajgce dokonania polskiej nauki. To samo moim zdaniem powinno dotyczy¢
Lprzejmowania” rozwigzan prawnych. Zob. B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji w nauce publiczne-
go prawa gospodarczego, (w:) B. Popowska (red.), Funkcje wspéfczesnej administracji gospodarczej. Ksigga
dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, Poznan 2006, s. 85.
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91 ust. 3 Konstytucji RP, oznacza pierwszehstwo przed wszystkimi podstawowy-
mi normami sktadajacymi sie na krajowy porzadek prawny.’?” Natomiast zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego, Konstytucja RP — w mysl jej art. 8 ust. 1 — zachowu-
je nadrzednosc i pierwszehstwo wobec wszystkich aktow prawnych obowiazuja-
cych w polskim porzadku konstytucyjnym, w tym takze prawa unijnego.’** Try-
bunat Konstytucyjny nie badal dotychczas zgodnosci art. 7 ust. 1 rozporzadzenia
1/2003 z art. 22 Konstytucji RP,**! a gdyby mialo to miejsce, polski ustawodaw-
ca moglby positkowac sig¢ wynikami tej kontroli, nadajac ksztalt zmienionemu art.
10 u.o.k.k. Przepis u.o.k.k., o ktorym mowa, moze podlegac ocenie Trybunatu Kon-
stytucyjnego przez pryzmat art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jako wzorcow
kontroli. Powstaje wigc pytanie, jak zaprojektowac regulacje ,,srodkow”, zeby sta-
nowifa ona zgodne z Konstytucja ograniczenie praw i wolnosci przedsigbiorcow,
w tym wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Powinna ona godzi¢ optymalnie potrze-
be ochrony wolnosci dzialalnosci gospodarczej przedsigbiorcy oraz prawa wlasnosci
i z nimi zwiazanych autonomicznych interesow przedsigbiorcy z koniecznoscia ich
ograniczen, podyktowana waznym interesem dotyczacym funkcjonowania rynkow
i podstawowych mechanizmow rynkowych, przez ktore urzeczywistnia sig spolecz-
na gospodarka rynkowa.

Moze rodzi¢ si¢ pytanie, czy formulowanie szczegolowych wymogow w tym
zakresie wobec przyszlej regulacji jest potrzebne, skoro nawet $rodki strukturalne
i warunki o charakterze srodkow strukturalnych moga byc de lege lata nakladane na
przedsigbiorcow na podstawie — odpowiednio — art. 12 ust. 1 lub art. 19 ust. 1
u.o.k.k., a dotychczas nie zakwestionowano ich zgodnosci z Konstytucja. Nalezy jed-
nak zauwazyc¢, ze w obu wskazanych przypadkach przedsigbiorcy przyjmuja na sie-
bie dobrowolnie zobowigzania do wykonania okreslonych obowiazkow, podczas
gdy w przypadku proponowanej regulacji porownywalnego elementu konsensual-
nego ma nie by¢ w postgpowaniu kohczacym sie decyzja nakladajaca na przedsie-
biorce ,,$rodki”. Decyzja ta ma naktadac na przedsiebiorce sankcje, a nie powtarzac
jego dobrowolne zobowiazanie czy uzgodniony z nim warunek koncentracji.

Prezes UOKiIK nie moze mieC pelni uznania administracyjnego co do doboru
,srodkow” i co do ich funkeji. Otwarta formuta przepisu art. 7 ust. 1 rozporzadze-
nia 1/2003 nie bytaby przydatna w polskich warunkach, w ktorych ustawa moze
podlegac kontroli co do jej zgodnosci z Konstytucja. Dlatego gdyby polski ustawo-
dawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie §rodkow strukturalnych, powinien stwo-

329  Zob. L. Garlicki, Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej a sgdy, (w:) E. Poptawska (red.), Konstytucja dla roz-
szerzajgcej sie Europy, Warszawa 2000, s. 214. Zob. tez krytyczny artykut: K. Pawtowicz, ,Organizacja mie-
dzynarodowa” i ,prawo” przez nig stanowione w $wietle zasad Konstytucji RP, KPP 2002, nr 3, s. 80.

330  Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, LEX nr 155502; wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, LEX
nr 621758.

331  Zdarzyto mu sig¢ natomiast bada¢ zgodno$¢ unijnego rozporzadzenia z innymi krajowymi konstytucyjnymi
wzorcami kontroli; zob. wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., SK 45/09, LEX nr 1027531.
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rzy¢ zamkniety ich katalog. Zastosowanie $srodkow strukturalnych, bedacych najbar-
dziej dotkliwymi sankcjami o funkgji restytucyjnej, nalezaloby wowczas dodatkowo
ograniczy¢, okreslajac, w jakich scisle okreslonych przypadkach mogtyby one zna-
lez¢ zastosowanie. Przestanki ich zastosowania zaproponowane przez projektodawce
maja zbyt szeroki i niejasny zakres. Jak bowiem jednoznacznie zinterpretowac fraze
»inne srodki moglyby okazac sig¢ nieskuteczne”? Moze to mieC miejsce przyklado-
wo, gdy przedsigbiorca wczesniej juz nie wykonywal decyzji Prezesa UOKIK. Jesli
jednak projektodawca uwzglednia tego rodzaju sytuacje, to przestanke te nalezaloby
ujaC wprost w projektowanym przepisie. Ponadto Prezes UOKiK nie powinien de-
cydowac o wyborze §rodka mniej uciazliwego spomigedzy dwoch badz wiecej srod-
kow. Skoro zasada jest wolno$c gospodarcza przedsigbiorcy, a wyjatkiem jej ograni-
czenie, kwestig te nalezaloby albo rozstrzygnac w ustawie, odnoszac rodzaj sankcji
do skutkow rynkowych, ktore zostaly spowodowane naruszeniem prawa antymo-
nopolowego, albo pozostawic¢ do wyboru przedsigbiorcy.

Z podobnych powodow srodki zaradcze nie powinny stuzy¢ wiazacemu wska-
zaniu przedsigbiorcy, w jaki sposob ma doprowadzi¢ do zaniechania stosowania
niedozwolonej praktyki, a jedynie powinny by¢ nowymi jako$ciowo obowiazka-
mi stuzacymi usuwaniu skutkow naruszenia zakazu praktyk ograniczajacych kon-
kurencje. Z ustawy tez powinno wynika¢ w sposob wyrazny, ze sankcje te maja
spetniac¢ funkcje korekty rynkowych nieprawidlowosci (usuwania skutkow narusze-
nia prawa antymonopolowego), a nie stuzy¢ ukaraniu przedsigbiorcy, zastosowaniu
wobec niego dodatkowej odplaty, czy tez miec funkcje prewencyjno—wychowaw-
cza w przypadku samego zagrozenia konkurencji. Sankcje administracyjnopraw-
ne o funkcji restytucyjnej, przewidziane za naruszenie zakazu praktyk ograniczaja-
cych konkurencjg, sa potrzebne w polskim prawie antymonopolowym, w ktorym
obecnie takich sankcji brak. Sama mozliwo$¢ przymuszania przedsigbiorcy do zanie-
chania niedozwolonej praktyki nie jest wystarczajaca. Podobnie nie wydaje sie do-
stateczna wynikajaca z regulacji prywatnoprawnych mozliwos¢ dochodzenia przez
podmioty dotknigte niedozwolona praktyka nakazania przedsigbiorcy przez sad usu-
nigcia skutkow tej praktyki. Restytucja osiagana w ten sposob moze dotyczyc¢ jedynie
nielicznych, aktywnych poszkodowanych.

Potrzebne sa zatem sankcje zapewniajace przywracanie stanu poprzednie-
go w szerszym zakresie, odnoszone do rynku wlasciwego. Wydaje si¢ jednak, ze
w obecnej sytuacji wystarczajace byloby stworzenie podstaw prawnych dla pro-
porcjonalnych behawioralnych $rodkow zaradczych. Dopiero wnikliwa obserwa-
cja praktyki ich stosowania, w szczegolnosci przypadkow, w ktorych tego rodza-
ju srodki okazalyby sie nieskuteczne czy tez niewystarczajace, powinna prowadzic
do ewentualnych kolejnych prac legislacyjnych. Istnieje bowiem duze prawdopodo-
biehstwo, ze strukturalne $rodki zaradcze nie znalaztyby zastosowania podobnie jak
w praktyce orzeczniczej Komisji.
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Reasumujac, proponujg oznaczy¢ dotychczasowa tresc art. 10 u.o.k.k. jako ustep
pierwszy i dodac w tym artykule ustep drugi w brzmieniu:

,»2. W decyzji, o ktorej mowa w ust. 1, Prezes Urzedu moze:

1) okreslic srodki usunigcia skutkow praktyki ograniczajacej konkurencje,
lub

2) zobowiaza¢ przedsigbiorce do zlozenia jednokrotnego lub wielokrotnego
oswiadczenia o tresci i w formie okreslonej w decyzji, lub

3) nakazac publikacje decyzji w catosci lub w czesci na koszt przedsigbiorcy.

— okreslajac termin wykonania obowiazkow wskazanych w pkt 1-3 oraz
nakfadajac na przedsiebiorce obowiazek skladania w wyznaczonym
terminie informacji o stopniu realizacji obowiazkow”.

Jednoczesnie w art. 11 ust. 1 u.o.k.k. nalezaloby po wyrazach ,,0 ktorej mowa
w art. 10” doda¢ sformutowanie ,,ust. 17, a w ustepie drugim doda¢ zdanie drugie
w brzmieniu: ,,Do decyzji tej stosuje sie art. 10 ust. 2”.

Obowiazkow wskazanych w proponowanym art. 10 ust. 2 pkt 2 (w zakresie
niedotyczacym o$wiadczen woli) i pkt 3 u.o.kk. nie uwazam za sankcje o funkcji
restytucyjnej. W mojej ocenie w wigkszym stopniu maja one na celu odplate za na-
ruszenie prawa antymonopolowego niz przywracanie stanu poprzedniego. Uznanie
funkcji represyjnej za ich funkcje gtowna skutkuje koniecznoscia ich analizy w roz-
dziale trzecim niniejszej pracy (a nie w rozdziale niniejszym).

SzczegOlne miejsce w proponowanym rozwiazaniu zajmuje obowiazek infor-
macyjny, ktory miatby — jako obowiazek akcesoryjny (komplementarny) — by¢ na-
ktadany na przedsigbiorce rownoczesnie z obowiazkami glownymi. Wykonywanie
przez przedsigbiorce tego obowiazku pozwala Prezesowi UOKiK na pelny nadzor
nad skutecznos$cia behawioralna norm wynikajacych z wydanych decyzji.

Nie proponuje wprowadzania w art. 10 u.o.k.k. odpowiednika przepisow art. 7
ust. 1 zd. 2—-3 rozporzadzenia 1/2003, dotyczacych zasady proporcjonalnosci, sko-
ro wymog proporcjonalnosci dzialah Prezesa UOKiK jako organu administracji pu-
blicznej ma w prawie polskim wystarczajace podstawy prawne (zob. 4.3. powyzej).
W $wietle tej zasady, Srodki okreslane w decyzji przez Prezesa UOKiK beda musiaty
byc¢ wiasciwe, czyli adekwatne do popelnionego naruszenia prawa antymonopolo-
wego i wystarczajace do skutecznego usunigcia jego skutkow. Ponadto nie beda mo-
gly wykraczac poza to, co konieczne do skutecznego usunigcia skutkow naruszenia.
Projektowany przez Prezesa UOKIK art. 10 ust. 6 u.o.kk. ,informuje” o wymogu
proporcjonalnosci, jak gdyby wymog ten nie dotyczyt innych obowiazkow naklada-
nych na przedsigbiorcow przez Prezesa UOKiK. Tego rodzaju technika pisania aktow
prawnych, prowadzaca do redundancji informacji normatywnej, jest bledna i szko-
dliwa. Propozycjom Prezesa UOKIK brak prostoty, ktora powinna stanowic naczelna

217



Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

wartosc jezyka prawnego, zwlaszcza biorac pod uwage, ze wielu polskich przedsie-
biorcow nie korzysta z ustug prawniczych, lecz z aktami prawnymi ich dotyczacymi
zapoznaje sig we wlasnym zakresie.

6. Podzial przedsigbiorcy w drodze decyzji
administracyjnej

6.1. Istota i charakter prawny sankcji w postaci podzialu
przedsigbiorcy

W unijnym prawie antymonopolowym nie przewidziano sankcji w postaci do-
konywanego przez organ ochrony konkurencji podziatu przedsigbiorcy, ktora nale-
zy odroznia¢ od nakladanego decyzja organu ochrony konkurencji obowiazku po-
dziatu przedsiebiorcy.’*> W polskim prawie antymonopolowym sankcje w postaci
podzialu przedsigbiorcy dokonywanego przez organ antymonopolowy, zwiazana
z niezgodnym z tym prawem dokonaniem koncentracji przedsigbiorcow, uregulo-
wano po raz pierwszy w art. 100 zd. 1-3 w.o.k.k. z 2000 r. Obecny art. 99 zd. 1-3
u.o.k.k. powiela poprzednio obowiazujaca regulacje. Wynika z niego, ze w przy-
padku niewykonania decyzji, o ktorej mowa w art. 21 ust. 1 lub 4 u.o.kk., Pre-
zes UOKiK moze, w drodze decyzji, dokonac podziatu przedsigbiorcy. Do podzialu
spotki stosuje sie odpowiednio przepisy art. 528—550 ksh. Prezesowi UOKiK przy-
stuguja kompetencje organow spotek uczestniczacych w podziale.***

Sankcja ta, nakladana na przedsigbiorce w drodze decyzji Prezesa UOKiIK, ma
charakter administracyjnoprawny, jednakze wywotuje ztozone skutki prawne, kto-
re wykraczaja poza sfere praw i obowiazkow administracyjnoprawnych. Z uwagi na
lakonicznosc regulacji prawnej oraz brak jakiejkolwiek praktyki w zakresie jej stoso-
wania przez Prezesa UOKIK, sporne sa fundamentalne kwestie zwiazane z ta sankcja,
dotyczace nie tylko przesfanek jej stosowania, podmiotow biernych, ale tez jej isto-
ty. Co do podmiotow biernych, wydaje sie, ze ograniczenie sie przez ustawodawce
w art. 99 zd. 2-3 u.o.k.k. do spotek, oznacza, ze sankcja ta moze byc stosowana je-
dynie wobec przedsigbiorcow bedacych spotkami, ktore moga podlegac¢ podziatowi
w my§l przepisow ksh., czyli spolek kapitatowych.*** Niejasne jest tez, jak nalezy in-

332 M. Pawelczyk i R. Stankiewicz uznajg za podobng instytucje uregulowang w art. 8 ust. 4 rozporzadzenia
139/2004; tak M. Pawetczyk, R. Stankiewicz, Istota $rodkéw prawnych..., s. 378 (zob. przypis 29). Jednakze
na podstawie tego przepisu Komisja jedynie moze nakaza¢ podziat przedsiebiorstwa, ale nie moze go doko-
nac.

333 W Swietle art. 533 § 3 ksh. spétkami uczestniczgcymi w podziale sg — w zaleznosci od sposobu podziatu — spét-
ka dzielona, spotka przejmujaca oraz spétka nowo zawigzana.

334  Tak tez M. Pawelczyk, R. Stankiewicz, Istota $rodkéw prawnych..., s. 380-381. Pod rzgdami u.o.k.k. z 2000 r.
odmiennie A. Witosz, Decyzja o podziale spotki..., s. 22. Autor ten dopuscit mozliwo$¢ podziatu w tym trybie
spotek osobowych oraz innych przedsigbiorcéw (np. spétdzielni, przedsigbiorstwa panstwowego) przy odpo-
wiednim zastosowaniu przepiséw ksh. o podziale spétek. Inni autorzy dopuszczajg zastosowanie art. 99 zd. 1
u.o.k.k. do przedsiebiorcow innych niz spétki kapitatowe, ale na zasadach okreslonych odrgbnymi przepisami,
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terpretowac sformutowanie, zgodnie z ktorym Prezes UOKIK ,,moze, w drodze de-
cyzji, dokonac podziatu przedsigbiorcy”. Dokonanie podzialu nie stanowi bowiem
pojedynczej czynnosci, lecz zlozony kilkuetapowy proces, zwiehczony konstytutyw-
nym wpisem podzialu do rejestru przedsigbiorcow (zob. art. 530 ksh. w zw. z art.
99 zd. 2 w.o.kk.).?® W szczegolnosci ustawa nie wyjasnia, na ktorym etapie tego
procesu ma zosta¢ wydana decyzja Prezesa UOKiK i jaka ma byc jej tresc.

W literaturze, z jednej strony, przyjeto, ze decyzja dotyczaca podzialu przed-
siebiorcy zastgpuje uchwale o podziale.**® W takim przypadku decyzja Prezesa
UOKiK wraz z dokonaniem przez sad rejestrowy czynnos$ci wpisu podzialu do re-
jestru przedsiebiorcow wywolywataby specyficzne skutki cywilnoprawne. Zastepo-
walaby ona handlowa czynnos$¢ kreujaca®’ i musiataby okresla¢ wszystkie elemen-
ty tej czynnosci. Jej skutkiem (przy zalozeniu dokonania wpisu podziatu do rejestru
przedsigbiorcow) bylaby zmiana w strukturze przedsigbiorcy, powstanie lub ustanie
bytu przedsigbiorcy, ustanie podmiotowej struktury organizacyjnej lub utworzenie
nowej takiej struktury. Byloby to wyjatkowe rozwiazanie w polskim prawie anty-
monopolowym. Inne sankcje czy tez inne $rodki wladcze wykorzystywane przez
Prezesa UOKiK nie moga ksztaltowac w taki sposob stosunkow cywilnoprawnych
(umow).

Z drugiej strony, wyrazono poglad, ktory podzielam, ze decyzja o dokonaniu
podziatu przedsigbiorcy jedynie uprawnia Prezesa UOKiK do dokonania — w zastgp-
stwie organow spolek uczestniczacych w podziale — czynnosci, ktore skfadaja sig na
proces podziatu danego przedsigbiorcy.*** Stanowisko to odbiega od literalnej wy-
Kadni art. 99 zd. 1 u.o.k.k., jednak za jego przyjeciem przemawiaja wzgledy syste-
mowe, w tym ksztalt odestania zawartego w zdaniu drugim art. 99 u.o.k k., a takze
wzgledy funkcjonalne. Te ostatnie wiaza sie z konieczno$cia prowadzenia poste-
powania administracyjnego w jak najbardziej efektywny sposob oraz z konieczno-
Scig ochrony interesow przedsigbiorcy, ktorego ma dotyczyc sankcja strukturalna,
na mozliwie najwcze$niejszym etapie procesu podziatu. Nalezy uznac, ze decyzja
o dokonaniu podziatu spotki musi by¢ wydana nie w tzw. fazie wladcicielskiej po-

a nie ksh.; zob. P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Miasik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1499; K. Ko-
hutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 983-984.

335 W doktrynie pojawito sie jednak stanowisko, ktére ujmuje podziat bardzo szeroko. Wynika z niego, ze decyzja
o ,podziale” przedsiebiorcy miataby zastepowaé réwniez umowe sprzedazy okreslonych sktadnikéw majatku,
akciji albo udziatéw spotki; zob. C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 805.

336  Pod rzadami u.o.k.k. z 2000 r. tak A. Witosz, Decyzja o podziale..., s. 22. Obecnie tak C. Banasinski, E. Pion-
tek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 805.

337  Zob. J. Frackowiak, Handlowe czynnodci..., s. 4 in.

338  Por. P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1496—1497. Z kolei
K. Kohutek uwaza, ze omawiana decyzja stanowi rozstrzygniecie o obowigzku dokonania podziatu, z czym
trudno sie zgodzi¢, chyba ze autor ten przyjmuje zatozenie, ze Prezes UOKIK wydajgc decyzje o dokonaniu po-
dziatu przedsigbiorcy naktada na samego siebie obowigzek dokonania podziatu; zob. K. Kohutek, (w:) K. Ko-
hutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 989. Na mozliwo$¢ potraktowania omawianego rozstrzygniecia
jako formy obowigzku administracyjnego realizowanego w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (z za-
strzezeniem, Ze jest to wysoce dyskusyjne) wskazujg réwniez M. Pawetczyk, R. Stankiewicz; zob. M. Pawet-
czyk, R. Stankiewicz, Istota srodkéw prawnych..., s. 380.
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dziatu (fazie, w ktorej jest podejmowana uchwala o podziale), lecz przed rozpo-
czeciem tzw. fazy menedzerskiej podziatu, obejmujacej m.in. sporzadzenie planu
podzialu. Gdyby wskutek odwolania strony od decyzji zostata ona uchylona, nie do-
chodziloby do sytuacji, w ktorej wszystkie skomplikowane i czasochlonne czynno-
§ci ,,menedzerskie” Prezesa UOKIK okazywalyby sie bezcelowe. Nie mozna tez przy-
jac zatozenia, ze odestanie do odpowiedniego stosowania regulacji ksh. pozwala na
pominiecie fazy menedzerskiej podziatu i rozpoczynanie go decyzja, ktora miataby
zastepowac uchwale o podziale, jako ze czynnosci fazy menedzerskiej stuza ochro-
nie interesow wspolnikow badz akcjonariuszy oraz osob trzecich, w tym wierzycie-
li spotki.

Istota sankcji w postaci podziatu przedsiebiorcy sprowadza si¢ w szczegolno-
$ci do tego, ze na podstawie decyzji o dokonaniu podziatu przedsigbiorcy Prezes
UOKIiK zostaje upowazniony do dokonania czynnosci konwencjonalnych oznacza-
jacych wyrazenie woli co do podzialu przedsigbiorcy w zastgpstwie pewnej zbioro-
wosci oraz dokonania zwigzanych z podziatem czynnosci faktycznych. Zatem to nie
sama decyzja wywoluje skutki cywilnoprawne, lecz skutki te wywolane sa czynno-
$ciami, ktorych Prezes UOKiK w zakresie jego umocowania dokonuje w zastgpstwie
organow spolek, polaczonymi z dokonaniem przez sad rejestrowy czynnosci wpi-
su do rejestru przedsigbiorcow. Jezeli czynnosci Prezesa UOKiK mieszcza sie w gra-
nicach kompetencji okreslonych w art. 99 u.o.k.k., w wydanej decyzji oraz wlasci-
wych przepisach dotyczacych podziatu przedsigbiorcow dzialajacych w danej formie
organizacyjnoprawnej, to czynnosciom Prezesa UOKiK przypisywane jest takie zna-
czenie, jak gdyby dokonaly ich organy przedsigbiorcy. Dotyczy to w szczegolnosci
dokonywanych w zastgpstwie zarzadu spotki dzielonej czynnosci takich, jak sporza-
dzenie planu podziatu wraz z zalacznikami, zgloszenie go do sadu rejestrowego oraz
jego ogloszenie, dwukrotne zawiadomienie wspolnikow o zamiarze dokonania po-
dzialu, zgloszenie uchwaly o podziale do sadu rejestrowego.**’ Po drugie, odnosi si¢
to do powzigcia przez Prezesa UOKiK w zastgpstwie zgromadzenia wspolnikow albo
walnego zgromadzenia ,,uchwaly” o podziale umieszczonej w protokole sporzadzo-
nym przez notariusza.

Ustawowa kompetencja Prezesa UOKiK do dokonania podzialu przedsigbior-
cy stanowi przyklad znacznej ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci przed-
sigbiorcy oraz jego udzialowcow (wolnosc dziatalnosci gospodarczej, prawo wila-
snosci). Dlatego na kazdym etapie realizacji procesu podziatu przez Prezesa UOKiK
musi byC zagwarantowana mozliwos$¢ ochrony praw tych podmiotow. Powstaje jed-
nak pytanie, czy powinna byc to przede wszystkim ochrona polegajaca na mozli-
wosci wniesienia do sadu ochrony konkurencji i konsumentow odwolania od de-

339 Az zastrzezeniem art. 538" ksh. réwniez ztozenie do sgdu rejestrowego wniosku o zbadanie planu podziatu
przez biegtego rewidenta, a takze sporzgdzenie pisemnego sprawozdania uzasadniajgce podziat spétki oraz
jego podstawy prawne i ekonomiczne.
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cyzji Prezesa UOKIK o podziale, czy rowniez ochrona polegajaca na mozliwosci
zaskarzenia ,,uchwaly” o podziale do wlasciwego sadu. Nie wydaje sig, by dyrek-
tywa jedynie odpowiedniego stosowania przepisow ksh. o podziale spolek®** po-
zwalala ograniczyC uprawnienia korporacyjne do wytoczenia powodztwa o uchy-
lenie albo o stwierdzenie niewaznosci uchwaly o podziale na podstawie art. 544
§ 1 ksh. Powodztwo takie co do zasady nie wstrzymuje jednak postgpowania reje-
strowego (art. 249 § 2 w zw. z art. 544 § 2 zd. 2 ksh.). Po drugie, dyskusyjne jest,
jaki bedzie krag podmiotow legitymowanych do zaskarzenia uchwaty w mysl odpo-
wiednio stosowanego art. 250 ksh. Konieczne jest zatem zapewnienie przedsigbior-
cy ochrony o wysokim standardzie juz na etapie rozstrzygania sprawy przez Preze-
sa UOKiK. W zwiazku z tym rozstrzygniecie decyzji o dokonaniu podziatu powinno
by¢ mozliwie najbardziej szczegoblowe.**' Prawidtowos¢ rozstrzygniecia bedzie pod-
lega¢ ocenie sadu ochrony konkurencji i konsumentow, ktory prowadzac postgpo-
wanie pierwszoinstancyjne, nie ograniczy zakresu rozpoznania sprawy do kwestii
zaistnienia przestanek dokonania podzialu przedsigbiorcy wskazanych w art. 99 zd.
1 wokk.

Ponizej zostanie poddana analizie struktura prawna sankcji w postaci podzia-
Iu przedsigbiorcy. Natomiast juz w tym miejscu mozna wyrazi¢ przypuszczenie,
ze w obecnym stanie prawnym prawdopodobiehstwo jej skutecznego zastosowa-
nia wobec przedsigbiorcy jest niewielkie. Prezesowi UOKIK przyznano kompeten-
cje organow spolek uczestniczacych w podziale, natomiast organami takimi nie sa
wspoOlnicy. Powazny problem w realizacji procesu podzialu stanowi zatem art. 541
§ 2 ksh., z ktorego wynika, ze podzial spoltki przez zawiazanie nowej spotki wymaga
m.in. uchwaty wspolnikow kazdej spotki nowo zawiazanej w organizacji. Uchwa-
a wspolnikow nie jest za$ uchwala organu spotki. Skuteczno$c rozwiazania z art. 99
u.o.k.k. zalezy zatem od rozstrzygnigcia, czy odpowiednie stosowanie art. 541 § 2
ksh. pozwala na ,,zastapienie” uchwaly wspolnikow czynnoscia Prezesa UOKIK, kto-
ry wykonuje kompetencje jedynie organow spotki. Drugi problem wiaze sig z kwe-
stia doboru przez Prezesa UOKiK cztonkow organow spolek nowo zawigzanych czy
wyboru miejsca siedziby spotki. Sa to czynnosci wymagajace wspoldziatania osob
trzecich, w tym wyrazenia zgody na powofanie w sktad organow spotki czy zloze-
nia o§wiadczenia woli o zawarciu umowy najmu lokalu. Trzeci problem wiaze si¢
z ograniczeniem mozliwosci podziatu spotek wynikajacym z art. 528 § 1 ksh., zgod-
nie z ktorym nie jest dopuszczalny podziat spotki akcyjnej, jezeli kapitat zakladowy
nie zostal pokryty w calodci. Spotka po otrzymaniu od Prezesa UOKiK zawiadomie-

340 Pod rzadami u.o.k.k. z 2000 r. A. Witosz wyrazit jednak poglad, ze w przypadku podziatu spotek kapitatowych
przez Prezesa UOKIK przepisy art. 528-529 ksh. powinny byé stosowane bez zadnej modyfikacji, czyli wprost;
zob. A. Witosz, Decyzja o podziale..., s. 22.

341 M. Pawelczyk i R. Stankiewicz uwazajg, ze w tresci rozstrzygniecia powinny znalez¢ sie szczegoétowe postano-
wienia planu podziatu, w tym opis i podziat sktadnikéw majatku spotki (aktywow i pasywow) oraz konces;i i in-
nych uprawnien wynikajgcych z tresci wladczych rozstrzygnie¢ organéw administracji publicznej przypadaja-
cych spotkom nowo zawigzanym; zob. M. Pawetczyk, R. Stankiewicz, Istota $rodkéw prawnych..., s. 382.
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nia o wszczeciu postepowania w sprawie dokonania jej podzialu moglaby podwyz-
szyC kapital zakladowy i nie pokry¢ go w calosci, co skutkowaloby koniecznoscia
umorzenia postgpowania przez Prezesa UOKIK jako bezprzedmiotowego na podsta-
wie art. 105 § 1 k.p.a. w zw. z art. 83 u.0.k.k’**

6.2. Elementy struktury prawnej i zakres sankcji w postaci podziatu
przedsigbiorcy

Przestanka przedmiotowa natozenia sankcji w postaci podziatu przedsigbiorcy
jest niewykonanie decyzji, o ktorej mowa w art. 21 ust. 1 lub 4 u.o.k.k. Okreslenie
tej przestanki w taki sposob rodzi powazne trudnosci w ustaleniu, w jakich przypad-
kach Prezes UOKiK ma kompetencje do nalozenia na przedsigbiorce sankcji, o kto-
rej mowa. W istocie bowiem art. 21 ust. 1 i 4 u.o.k.k. dotycza nastgpujacych rodza-
jow decyzji:

1) art. 21 ust. 1 u.o.k.k. dotyczy:

a) decyzji z art. 18, art. 19 ust. 1 iart. 20 ust. 2 u.o.k.k. — czyli decyzji wy-
razajacych bezwarunkowa badz warunkowa zgode na dokonanie koncen-
tracji,

b) decyzji uchylajacej decyzje wyrazajaca zgode na dokonanie koncentracji,

c) decyzji, w ktorej Prezes UOKIiK orzeka co do istoty sprawy po uchyleniu
poprzednio wydanej decyzji;

2) art. 21 ust. 4 uw.o.kk. dotyczy decyzji dekoncentracyjnych wydawanych

w przypadku niezgloszenia Prezesowi UOKiK zamiaru koncentracji oraz

w przypadku niewykonania decyzji o zakazie koncentracji.

Z zakresu zastosowania art. 99 zd. 1 u.o.k k. nalezy wylaczyc decyzje, ktore bez-
warunkowo uprawniaja do dokonania koncentracji, gdyz dokonanie koncentracji
jest prawem podmiotow, ktorym wydano zgode na dokonanie koncentracji. Niedo-
konanie koncentracji skutkuje jedynie wygasnieciem decyzji. Nalezy rowniez wyla-
czyC z zakresu rozwazah decyzje uchylajace inne decyzje, gdyz nie maja one przed-
miotu wykonania, ktory mogtby podlega¢ wykonaniu przez adresata.*** Decyzjami,
w ktorych po uchyleniu na podstawie art. 21 ust. 1 u.o.k.k. poprzednio wydanej de-
cyzji Prezes UOKIK orzeka co do istoty sprawy, moga byc decyzje zakazujace doko-
nania koncentracji albo decyzje wyrazajace warunkowa zgode na dokonanie kon-
centracji. W literaturze wyrazono poglad, ze do decyzji tych naleza rowniez decyzje
dekoncentracyjne wskazane w art. 21 ust. 2 w.o.k.k.,*** jednak nie zastuguje on na
aprobate. Jesli bowiem Prezes UOKIiK uchyla decyzje wyrazajaca zgode na dokonanie

342  Osobng kwestig jest, czy Prezes UOKIiK mogtby zaskarzy¢ do sadu takg uchwate o podwyzszeniu kapitatu za-
ktadowego jako majgca na celu obejscie ustawy.

343  Por. odnosnie do decyzji odmownych T. Wo$, (w:) T. Wos$, H. Knysiak—Molczyk, M. Romanska, Prawo o poste-
powaniu..., s. 338-339.

344  Zob. M. Btachucki, System postepowania..., s. 334.
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koncentracji, to sprawa antymonopolowa wszczeta zgloszeniem zamiaru koncentra-
cji pozostaje bez rozstrzygniecia. Orzekanie co do istoty sprawy dotyczy tej wiasnie
sprawy, a nie nalozenia na przedsigbiorce sankcji ukierunkowanych na przywraca-
nie konkurencji na rynku.

Literalna wykfadnia art. 99 zd. 1 u.o.k.k. prowadzitaby do wniosku, ze w ra-
zie niewykonania warunku wynikajacego z decyzji wyrazajacej warunkowa zgode
na dokonanie koncentracji Prezes UOKiK moze — alternatywnie — (1) na warunkach
okreslonych w art. 21 ust. 2 u.o.kk. zastosowac sankcje strukturalng, (2) dokonac
podziatu przedsigbiorcy. Podobna alternatywa kompetencji przysluguje Prezesowi
UOKiK w razie niewykonania decyzji o zakazie koncentracji, w tym wydanej w wy-
niku uchylenia poprzednio wydanej decyzji. Natomiast w przypadku niezgloszenia
Prezesowi UOKiK zamiaru koncentracji kompetencje te nie sa alternatywne. Wydaje
sig, ze Prezes UOKIK moze najpierw wydac decyzje dekoncentracyjna na podstawie
art. 21 ust. 2 w zw. z art. 21 ust. 4 w.o.kk., a jesli decyzja w jej przedmiocie nie zo-
stanie wykonana przez adresata, dopiero wowczas dokonac podziatu przedsigbiorcy.

Takie zroznicowanie sytuacji przedsigbiorcy nie znajduje uzasadnienia, zwlasz-
cza w $wietle restytucyjnej funkeji sankcji w postaci podziatu przedsigbiorcy. Nasu-
wa sie w zwiazku z tym przypuszczenie, ze przepis art. 99 zd. 1 u.o.k.k. obarczony
jest bledem legislacyjnym, ktory nie zostal usuniety w dwoch kolejnych ustawach,
pomimo dokonywanych nowelizacji. Zamiast zawiera¢ odestanie do art. 21 ust. 1
i4 u.o.k.k. powinien odsylac do art. 21 ust. 2 i 4 u.o.k.k. Wowczas nakladanie sank-
cji w postaci podzialu przedsigbiorcy wiazaloby si¢ z niewykonaniem jednorodne;
kategorii decyzji Prezesa UOKIK, mianowicie decyzji dekoncentracyjnych. Taka se-
kwencja decyzji Prezesa UOKIK bylaby logiczna i bardziej efektywna. Uwzglednia-
laby stuszne interesy przedsigbiorcow, dajac im w pierwszej kolejno$ci mozliwosc
dekoncentracji dobrowolnej, tahszej i mniej dotkliwej dla nich. Bylaby tez zgodna
z wyrazanym w doktrynie pogladem, zgodnie z ktorym decyzja o dokonaniu po-
dzialu przedsigbiorcy stanowi sui generis Srodek o charakterze egzekucyjnym.**

Konieczne bylyby jednak zmiany w obowiazujacej ustawie. W obecnym sta-
nie prawnym mozna mie¢ watpliwosci, czy w przypadku niewykonania decyzji de-
koncentracyjnej dopuszczalne jest wydanie decyzji o dokonaniu podzialu przedsie-
biorcy.*** W obrocie prawnym istnialyby bowiem dwie w pewnym sensie rozbiezne

345  Tak pod rzgdami u.o.k.k. z 2000 r. E. Modzelewska—-Wachal, Ustawa..., s. 325. Obecnie por. M. Pawetczyk,
R. Stankiewicz, Istota $rodkéw prawnych..., s. 379; P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.),
Ustawa o ochronie..., s. 1497; M. Btachucki, System postepowania..., s. 347. Nie chodzi przy tym o sankcje
o funkcji egzekucyjnej, przymuszajacej do okreslonego zachowania.

346  Tak tez pod rzadami u.o.k.k. z 2000 r. A. Witosz, Decyzja o podziale..., s. 18. Watpliwosci nie ma A. Stawic-
ki, jednak jego poglady w tym zakresie mozna potraktowac¢ jako postulaty de lege ferenda; zob. A. Stawic-
ki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 939. Zob. tez na tle u.o.k.k. z 2000 r. uzasad-
nienie decyzji Prezesa UOKIK z dnia 11 lutego 2004 r.: ,Co do zasady sprzedawane przedsigbiorstwo, précz
ww. praw do tytutdw, winno obejmowac¢ wszystkie sktadniki, ktére objete zostaty umowa (...) z zastrzezeniem
zmian w tresci i zakresie uprawnien do poszczegdlnych sktadnikéw, koniecznych i racjonalnych z punktu wi-
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decyzje, przy czym wykonanie jednej z nich czyniloby bezcelowym czy wrecz nie-
mozliwym wykonanie drugiej.

Dodac nalezy, ze sankcja w postaci podzialu moze by¢ nalozona na przedsig-
biorce niezaleznie od tego, czy do zaistnienia przestanki podmiotowej doszto z jego
winy, czy tez bez jego winy.

Sporne jest okreslenie podmiotu biernego w strukturze prawnej sankcji w po-
staci podziatu przedsigbiorcy. W istocie wiaze si¢ ono z ustaleniem, jaka funkcje ma
spelniac¢ analizowana sankcja. Niektorzy autorzy wyrazaja przekonanie, ze stanowi
ona mechanizm nadzorczy o charakterze represyjnym (nastgpczym) i ze nalezy do
sfery nadzoru represyjnego.’**” Po pierwsze, poglad ten zdaje si¢ wyrasta¢ z zaloze-
nia, ze nadzor nalezy ujmowac dwudzielnie, jako nadzor uprzedni (prewencyjny)
i nadzor nastgpczy utozsamiany z nadzorem represyjnym. Jednakze powyzsze zalo-
zenie pomija istnienie w przypadku nadzoru ex post Srodkow wladczych o charakte-
rze restytucyjnym, ktorych gtowna funkcja nie jest odplata za naruszenie prawa, lecz
przywrocenie stanu poprzedniego. Po drugie, funkcja restytucyjna sankcji w posta-
ci podziatu przedsigbiorcy wynika explicite z przepisu art. 99 u.o.k.k. W trzech pierw-
szych zdaniach tego artykulu mowa jest o podziale przedsigbiorcy, natomiast w zda-
niu czwartym mowa jest o mozliwosci wystapienia przez Prezesa UOKiK do sadu
o stwierdzenie niewazno$ci umowy lub o podjecie innych $srodkow prawnych zmie-
rzajacych do przywrocenia stanu poprzedniego. Gdyby ustawodawca w jednym ar-
tykule chcial opisa¢ przystugujace Prezesowi UOKIK §$rodki o roznych funkcjach,
rozdzielilby ich regulacje pomigedzy osobne ustepy. Struktura art. 99 u.o.k.k. prze-
mawia w mojej ocenie za uznaniem, ze rowniez sankcja w postaci podziatu przed-
siebiorcy ma za cel (funkcje) przywrocenie stanu poprzedniego. Charakterystycz-
ne jest jednak, ze uzyta terminologia rozni sig od tej zastosowanej w art. 21 ust. 2
u.o.k.k., gdzie mowa jest o ,,przywroceniu konkurencji na rynku”. Powstaje zatem
pytanie, czy przywrocenie stanu poprzedniego jest przywroceniem poprzedniego
stanu konkurencji na rynku, czy tez przywroceniem jakiego$ innego stanu poprzed-
niego. W mojej ocenie, sankcja ta powinna powodowac zmiany w stanie konkuren-
¢ji na rynku, aczkolwiek ze wzgledu na dynamike wigkszosci rynkow trudno zakla-
dac, ze zmiany te beda jednoznaczne z przywroceniem na rynku stanu konkurencji
sprzed dokonania koncentracji. Wydaje sig, ze Prezes UOKIK, nakfadajac omawia-
na sankcje, przede wszystkim bedzie zmierzat do przywrocenia stanu poprzedniego

dzenia zasad prawidtowej gospodarki, a ktére dokonane zostaty sie¢ w okresie od wydania niniejszej decyzji do
jej uprawomocnienia lub ktére nastgpity w tym okresie niezaleznie od strony postepowania. W kazdym razie
zakres zmian bedzie podlegat kontroli z uwzglednieniem ww. przestanek. Jesli Urzad ustali, iz réznice w zakre-
sie sktadnikow przedsigbiorstwa, jakie nabyta Oficyna, a sktadnikami przedsiebiorstwa, ktére podlega sprzeda-
zy sg wynikiem celowych dziatan, zmierzajgcych do ,ostabienia” pozycji tego ostatniego, Urzad podejmie decy-
zje na podstawie art. 100 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow”.

347 M. Pawelczyk, R. Stankiewicz, Istota $rodkéw prawnych..., s. 373, 375, 377. Charakter represyjny przypisuje
tej sankcji réwniez J. Kriiger; zob. J. Krliger, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 755.
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w zakresie struktury przedsigbiorcy, a poprzez to — do przywrocenia konkurencji na
rynku. Sankcja ta nie bedzie natomiast realizowata funkcji kompensacyjne;.

Z jednej strony, w piSmiennictwie przedstawiono poglad, zgodnie z ktorym
sankcja w postaci podzialu przedsigbiorcy nie moze mie¢ zastosowania, gdy kon-
centracja zostala juz dokonana i ze w takim razie sankcja ta polega na podziale pod-
miotow, ktore mialy zamiar koncentragji, ale go nie zrealizowaly.**® Gdyby Pre-
zes UOKiIK w ten sposob interpretowal art. 99 zd. 1 u.o.k.k., nakladajac wyrazona
w nim sankcje, realizowalaby ona funkcje czysto represyjna. Taka interpretacja wy-
kraczalaby poza granice naklfadania sankcji wytyczone Prezesowi UOKIK przez zasa-
de proporcjonalnosci. Zasada proporcjonalnosci wraz z funkcja przywracania stanu
poprzedniego ograniczaja istotnie aspekt podmiotowy omawianej sankgcji. Skoro Pre-
zes UOKiK ma w miarg mozliwosci przywrocic stan poprzedni, ograniczajac stoso-
wana sankcje do tego, co konieczne, podziat spotki (powstatej w wyniku dokonania
koncentracji) przez zawiazanie nowych spolek wydaje si¢ by¢ jedynym sposobem
podziatu, ktory znajdzie zastosowanie. Dyskusyjna moze by¢ mozliwos¢ zastoso-
wania art. 99 zd. 1 u.o.kk. w przypadku, gdy koncentracja nie polegata na pola-
czeniu dwoch lub wigecej samodzielnych przedsiebiorcow.**” Argumentem przema-
wiajacym za taka mozliwosciag moze byc okolicznosc, ze w art. 99 zd. 1 uw.o.kk,
odmiennie niz w art. 21 ust. 2 pkt 1 w.o.k.k., mowa jest o ,,przedsigbiorcy”, a nie
o ,,polaczonym przedsigbiorcy”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w przypadku doko-
nania koncentracji poprzez utworzenie przez przedsigbiorcow wspolnego przedsie-
biorcy przywrocenie stanu poprzedniego mozna osiagnac za pomoca sankgeji struk-

turalnej z art. 21 ust. 2 u.o.k.k. w postaci obowiazku rozwiazania spotki.**

Sankcja w postaci podzialu przedsigbiorcy dotyka zatem dzielona spotke, beda-
ca nastgpca prawnym podmiotow, ktore z naruszeniem prawa antymonopolowego
dokonaly polaczenia.*®' Pewnym nieporozumieniem jest twierdzenie, ze okreslenie

348  Tak w odniesieniu do u.o.k.k. z 2000 r. A. Witosz, Decyzja o podziale..., s. 18.

349  Pod rzadami u.o.k.k. zob. jednak decyzje Prezesa UOKIK z dnia 11 lutego 2004 r., RPZ-2/2004 (s. 26, akapit
trzeci in fine).

350 A. Stawicki zdaje sie jednak ogranicza¢ mozliwo$¢ wydania decyzji o podziale przedsigbiorcy do przypadkéw,
gdy koncentracja miata forme utworzenia wspdéinego przedsiebiorcy; zob. A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Sta-
wicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 941. Z kolei P. Lisson uwaza, ze w przypadku koncentracji polegajacej na
utworzeniu wspélnego przedsigbiorcy przywrdcenie stanu poprzedniego powinno polegaé na likwidacji tego
przedsiebiorcy przez sad na wniosek Prezesa UOKIK; tak P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik
(red.), Ustawa o ochronie..., s. 1496. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w obecnym stanie prawnym brak po temu
podstawy prawnej. Nie jest nig art. 99 zd. 4 u.o.k.k., ktéry pozwala Prezesowi UOKIiK wystgpié¢ do sgdu o pod-
jecie innych $rodkéw prawnych zmierzajgcych do przywrdcenia stanu poprzedniego. Owe inne $rodki prawne
muszg bowiem mie¢ wyrazng podstawe w przepisach prawa. Przyktadowo art. 271 pkt 2 ksh. stanowi, ze poza
przypadkami, o ktérych mowa w art. 21 ksh., sgd moze wyrokiem orzec rozwigzanie spétki na zadanie ozna-
czonego w odrebnej ustawie organu panstwowego, jezeli dziatalno$¢ spétki naruszajgca prawo zagraza intere-
sowi publicznemu. Prezes UOKIK nie zostat jednak oznaczony jako taki organ w przepisach u.o.k.k. Poza tym
nalezy zauwazyé, ze tego rodzaju rozwigzanie przewidziano w ksh. tylko odnosnie do spétki z ograniczong od-
powiedzialnoscia.

351  Zob. jednak K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 988: ,Istotne jest jednak, aby
w kazdym przypadku Prezes UOKIK $rodki te kierowat wytacznie do przedsiebiorcy (przedsigbiorcow), ktéry
jest naruszycielem ustawy (...)".
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,NOwo zawiazana spotka” moze oznacza¢ ponowne utworzenie spotki, ktora istnia-
fa przed dokonaniem koncentracji, a w jej wyniku zostala zlikwidowana.**”> Spotki
nowo zawiazane beda bowiem nowymi, innymi podmiotami prawa. Dodac nalezy,
ze spolka dzielona bedzie strona w postgpowaniu przed Prezesem UOKiK w sprawie
dokonania jej podziatu.**?

Podmiotem czynnym w strukturze prawnej sankcji w postaci podziatu przedsie-
biorcy jest Prezes UOKiK. Postgpowanie kohczace sie decyzja o dokonaniu podzia-
hu przedsigbiorcy moze byc wszczete wylacznie z urzedu. Na podstawie art. 61 § 4
k.p.a. Prezes UOKiK zawiadamia strong postgpowania o jego wszczeciu.

W mojej ocenie, art. 99 u.o.k.k. zostal niewla$ciwie umieszczony w dziale VI
rozdziale 3 u.o.k.k. (,,Postepowania antymonopolowe w sprawach koncentracji”).***
Skutkuje to zastosowaniem do postgpowania w sprawie podziatu przedsigbiorcy art.
96 ust. 1 u.o.k.k., zgodnie z ktorym postgpowanie antymonopolowe w sprawach
koncentracji powinno by¢ zakohczone nie pozniej niz w terminie dwoch miesigecy
od dnia jego wszczecia.**®

W kwestii zakresu sankcji w postaci podziatu przedsigbiorcy nalezy wskazac,
ze zostal on ujety w waski sposob. Prezes UOKiK moze jedynie przeprowadzic¢ po-
dzial przedsigbiorcy, natomiast nie ma mozIliwosci przeprowadzenia zadnego inne-
go zblizonego do podziatu procesu, ktory w jego ocenie w wiekszym stopniu niz
podzial pozwalalby na przywrocenie konkurencji na rynku.

6.3. Zasady nakladania sankcji w postaci podziatu przedsigbiorcy

Sankcja w postaci podziatu przedsigbiorcy jest kolejna sankcja o funkgji restytu-
cyjnej (po sankcji w postaci pozbawienia uprawnienia), ktora nie doczekala sie zad-
nej praktyki orzeczniczej. Zart. 99 zd. 1 u.o.k.k. wynika, ze Prezes UOKiK moze nafo-
zyc te sankcje na przedsigbiorce w sytuacji, gdy zaistnieja okreslone w tym przepisie
przeslanki przedmiotowe jej zastosowania. Natomiast mimo ze jest to najsurow-
sza sankcja o funkcji restytucyjnej w obecnie obowiazujacej ustawie, ustawodawca
nie przewidziat zadnych dodatkowych zasad jej nakladania. Zasada proporcjonalno-
$ci wymagataby, aby wbrew wykladni jezykowej art. 99 zd. 1 u.o.k.k. stosowac te
sankcje nie alternatywnie, lecz w ostatniej kolejnosci, gdy przedsigbiorca nie wyko-

352  Tak niestusznie P. Lisson, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1499.

353  Natomiast K. Kohutek uwaza niestusznie, ze w postepowaniu tym brak jest stron; zob. K. Kohutek, (w:) K. Ko-
hutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 953. Stanowisko to pomija interes prawny spotki dzielonej
w udziale w postgpowaniu, o ktérym mowa, oraz w mozliwosci skarzenia decyzji Prezesa UOKiK do sadu
ochrony konkurencji i konsumentow.

354  Tak tez T. Skoczny, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1452,

355  Pod rzgdami u.o.k.k. z 2000 r. A. Witosz wyrazit poglad, ze przepisy o postepowaniach w sprawach koncentra-
cji nalezy do postepowania w sprawie podziatu przedsiebiorcy stosowa¢ odpowiednio; zob. A. Witosz, Decyzja
o podziale..., s. 21. Poglad ten nie zastuguje na aprobate ze wzgledu na umieszczenie art. 99 u.o.k.k. w dziale
VI rozdziale 3 u.o.k.k. i jednoczesny brak przesadzenia przez ustawodawce o odpowiednim stosowaniu prze-
piséw tego dziatu w sprawach podziatu przedsiebiorcy.
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na dobrowolnie decyzji nakladajacej inna sankcje, ktora ma prowadzi¢ do przywro-
cenia stanu poprzedniego. W zwiazku z powyzszym w pierwszej kolejnosci winna
byc zastosowana sankcja strukturalna z art. 21 ust. 2 u.o.k.k. Ta z kolei wymaga do
jej nalozenia, by koncentracja zostala juz dokonana, a przywrocenie konkurencji na
rynku nie bylo mozliwe w inny sposob (szerzej zob. w poprzednim podrozdziale).

Ustawodawca nie udzielit rowniez zadnych wskazowek co do warunkow, na ja-
kich ma by¢ przeprowadzony podzial przedsigbiorcy, poza wskazaniem, ze sankcja
ta ma zmierza¢ do przywrocenia stanu poprzedniego. Wydaje sig zatem, ze naleza-
foby prowadzi¢ podzial metoda mozliwie ,,najwierniejszego” odwrocenia dokona-
nego przez przedsigbiorcow pofaczenia. Zasada proporcjonalnosci bedzie wymaga-
Ia, by przyjete przez Prezesa UOKIK zasady podzialu byly jak najmniej dotkliwe dla
dzielonej spotki (by podzial nie stanowit zbednej dolegliwosci dla przedsigbiorcey,
gdyz wowczas pelnitby w wiekszym stopniu funkcje represyjna niz funkcje restytu-
cyjna).

Warto rowniez zwrocic uwage na kwestie nadawania decyzji o dokonaniu po-
dzialu przedsigbiorcy rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Mimo ze co do zasady
art. 108 § 1 k.p.a. wzw. z art. 83 u.0.k.k. pozwala takiej decyzji nadac rygor natych-
miastowej wykonalnosci, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na tzw. ,,inny interes
spoleczny”, Prezes UOKIK powinien, biorac pod uwage wymog proporcjonalno-
Sci, wazyC oba kolidujace ze soba interesy — interes publiczny (w tym uwzgledniac
rzeczywiste zagrozenie dla konkurencji na rynku) oraz konstytucyjnie gwarantowa-
ne prawa i wolnosci przedsigbiorcy. Dokonane istotne ograniczenie konkurencji na
rynku wlasciwym moze przechylac szalg na korzysc interesu publicznego i przema-
wiacC za nadaniem decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

6.4. Wnioski de lege ferenda

Rozwazania przeprowadzone powyzej skutkuja sformutowaniem ponizszych
wnioskow de lege ferenda dotyczacych sankcji w postaci podziatu przedsigbiorcy.

Art. 99 u.o.k k. powinien zosta¢ uchylony. Natomiast po art. 21 u.o.k.k. nalezy
dodac art. 21a w brzmieniu:

, 1. W przypadku niewykonania decyzji wydanej na podstawie art. 21 ust. 2
albo art. 21 ust. 2 w zw. z ust. 4, Prezes Urzedu moze, z urzgdu, orzec o przeprowa-
dzeniu przez Prezesa Urzedu podziatu przedsiebiorcy. Z dniem uprawomocnienia
sie decyzji o przeprowadzeniu przez Prezesa Urzedu podziatu przedsigbiorcy wyga-
sa decyzja wydana na podstawie art. 21 ust. 2 albo art. 21 ust. 2 w zw. z ust. 4. Do
podziatu przedsigbiorcy stosuje sie odpowiednio przepisy odrebne o podziale dane;
kategorii przedsigbiorcow.
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2. W przypadku okreslonym w ust. 1, gdy Prezes Urzedu prowadzi podziat
spotki kapitatowej, Prezesowi Urzedu przystuguja kompetencje do dokonywania
czynnosci organow spotek uczestniczacych w podziale oraz podejmowania uchwat
wspolnikow spolek nowo zawiazanych. Przepisu art. 528 § 1 zdanie drugie ustawy
z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. Nr 94, poz. 1037,
z pozn. zm.) nie stosuje sie.

3. Prezes Urzedu moze ponadto wystapi¢ do sadu o stwierdzenie niewazno-
$ci umowy badz uchwaly lub podjecie innych srodkow prawnych zmierzajacych do
przywrocenia stanu poprzedniego”.

Powyzsze zmiany uczynilyby omawianga sankcje bardziej spojna z regulacja
sankcji zawarta w art. 21 u.o.k.k. Usunelyby rowniez problem istnienia w obrocie
prawnym dwoch decyzji w pewnym sensie nawzajem si¢ wykluczajacych. Nastapi-
foby pewne ,,przesuniecie” w funkcjach sankeji, o ktorej mowa, w kierunku funk-
¢ji egzekucyjnej jako funkcji dominujacej. Nie budzitoby rowniez watpliwosci, ze
mozliwy jest podzial przedsiebiorcow dziatajacych w roznych formach organiza-
cyjnoprawnych, byleby przepisy ich dotyczace przewidywaly dopuszczalnosc po-
dzialu. Po zmianie nie byloby tez sporne, ze decyzja Prezesa UOKIiK, wydawana wy-
facznie z urzedu, a nie rowniez na wniosek, nie zastgpuje uchwaly o podziale, gdyz
Prezes UOKIK nie ,,dokonywalby” nia podzialu, lecz decydowalby o jego przepro-
wadzeniu. Spoftki akcyjne nie moglyby unikna¢ odpowiedzialnosci poprzez czgscio-
we oplacenie kapitalu zakladowego. Z kolei propozycja brzmienia ustgpu trzeciego
wiaze sig z problematyka poruszana powyzej w jednostce 3.4. niniejszego rozdziatu.

7. Wnioski

Rozwazania przeprowadzone w niniejszym rozdziale pozwalaja udzielic odpo-
wiedzi na postawione uprzednio pytania problemowe oraz wyciagnac szereg wnio-
skow.

Po pierwsze, ustawodawca przesadzil wprost w polskim prawie antymonopo-
lowym (art. 6 ust. 2 iart. 9 ust. 3 u.o.k.k.), ze naruszenie zakazu praktyk ogranicza-
jacych konkurencje wiaze sie z sankcja prawna w postaci niewaznosci.*** Jest to nie-
waznosc bezwzgledna, powstajaca ex lege i majaca charakter pierwotny, definitywny
oraz powszechny. Dotyczy porozumien ograniczajacych konkurencje oraz czynnosci
prawnych bedacych przejawem naduzywania pozycji dominujacej, w calosci badz
w odpowiedniej czgsci. Odniesienie tego rozwiazania do definicji legalnej poro-
zumienia doprowadzilo do wniosku, ze powyzsze ujecie niewaznosci porozumien

356 A wiec w tym zakresie prawo antymonopolowe stanowi lex plus quam perfecta, czyli prawo bardziej niz dosko-
nate (zapowiada sankcjg cywilng oraz sankcje administracyjng); por. Z. Radwanski, M. Zielinski, (w:) M. Safjan
(red.), System prawa..., s. 462. Lex minus quam perfecta, czyli prawo mniej niz doskonate, zapowiadatoby tyl-
ko sankcje administracyjng (lub karna).
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ograniczajacych konkurencje jest zbyt szerokie i de lege ferenda wymaga korekty, gdyz
nie wszystkie porozumienia ograniczajace konkurencje sa czynno$ciami prawnymi.
Sankcja ta do jej ,,nalozenia” nie wymaga aktu stosowania prawa. Natomiast sady
powszechne w sposob deklaratoryjny stwierdzaja niewazno$c czynnosci prawnych.
W orzecznictwie jest sporne, jaki wplyw na wyrok sadu powszechnego ma wszcze-
cie czy zakohczenie postgpowania antymonopolowego przed Prezesem UOKiK.

Istota i charakter prawny niewaznos$ci bezwzglednej oraz jej struktura prawna
potwierdzaja zalozenie o jej specyficznej funkgji restytucyjnej, polegajacej na swego
rodzaju ,,automatycznym” (a tym samym teoretycznie skutecznym) przywracaniu
stanu poprzedniego oraz warunkowaniu roszczeh cywilnoprawnych o funkgji kom-
pensacyjnej. Sporne jest natomiast, czy de lege lata niewaznoscia bezwzgledna sa do-
tkniete na podstawie art. 58 kc. czynnosci prawne stanowiace podstawe koncentra-
cji dokonane z naruszeniem norm prawnych dotyczacych kontroli koncentracji. Taki
stan rzeczy skutkuje niepewnoscia prawna przedsigbiorcow uczestniczacych w kon-
centracjach. Z uwzglednieniem koniecznosci zapewnienia skutecznosci sankcji oraz
pewnosci prawnej przedsiebiorcow, przedstawiona zostala propozycja uregulowa-
nia w przepisach u.o.k.k. swoistej bezskutecznosci zawieszonej czynnosci prawnych
stanowiacych podstawe koncentracji przedsigbiorcow.

Po drugie, pozostate przewidziane w polskim prawie antymonopolowym sank-
cje nie wykazuja charakteru cywilnoprawnego, lecz maja charakter administracyj-
noprawny. Ich nalozenia na przedsigbiorce dokonuje Prezes UOKiK w drodze decy-
zji administracyjnej. Wérod sankcji tych dominuja sankcje polegajace na nalozeniu
na przedsiebiorce obowiazku, natomiast na tym tle wyjatkowa charakterystyke wy-
kazuje sankcja w postaci pozbawienia uprawnienia do dokonania koncentracji wy-
nikajacego z decyzji Prezesa UOKIK wyrazajacej warunkowa zgode na dokonanie
koncentracji. Ma ona warunkowac nalozenie dalszych sankcji majacych na celu przy-
wrocenie konkurencji na rynku (cho¢ moze wystgpowac i bez nich), natomiast
sama przez sie przywraca stan poprzedni jedynie w sferze administracyjnoprawnych
uprawnien przedsigbiorcow uczestniczacych w koncentracji.

Po trzecie, w przypadku stwierdzenia przez Prezesa UOKiK naruszenia przez
przedsigbiorce zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje, Prezes UOKIK, jesli nie
skorzysta z kompetencji do wydania tzw. decyzji zobowiazujacej, wydaje decyzje
o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencje i — stosownie do okoliczno$ci — na-
kazujaca zaniechanie jej stosowania albo stwierdzajaca zaniechanie jej stosowania.
Analiza istoty i charakteru prawnego obowiazku zaniechania stosowania praktyki
potwierdzita zalozenie, ze obowiazek ten nie stanowi sankcji prawnej w rozumie-
niu przyjetym w rozdziale pierwszym niniejszej pracy. Decyzja Prezesa UOKiK kon-
kretyzuje jedynie obowiazek (zakaz) wynikajacy z samej ustawy, ktory tak samo
obowiazuje przedsiebiorce rowniez, gdyby decyzji nie wydano. Wladcze dzialanie
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Prezesa UOKIK nie przydaje przedsigbiorcy nowych obowiazkow, ani tez nie pozba-
wia go uprawnieh. Obowiazek zaniechania zakazanej praktyki nie jest dolegliwo-
$cia w porownaniu z ,,ciezarem” wynikajacym z samej ustawy. Prezes UOKIK de lege
lata nie ma zatem kompetencji do natozenia na przedsigbiorce, ktory naruszyl zakaz
praktyk ograniczajacych konkurencje, sankcji o funkeji restytucyjne;.

Po czwarte, w obecnym stanie prawnym w przypadku naruszenia przez przed-
siebiorce zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje Prezes UOKiK nie posiada
kompetencji do realizacji sankcji, polegajacej na nalozeniu na przedsigbiorce obo-
wiazku okreslonego zachowania, ktorego spelnienie miatoby prowadzi¢ do przy-
wrocenia stanu poprzedniego poprzez usunigcie skutkow zakazanej praktyki. Jeze-
li skutki tego zachowania zaistnieja w sferze stosunkow cywilnoprawnych osoby
trzeciej, moze ona jedynie dochodzic¢ roszczen cywilnoprawnych przed sadem po-
wszechnym, w tym moze zada¢ wydania bezpodstawnie uzyskanych korzysci badz
naprawienia szkody. Roszczeh tych mozna dochodzi¢ na zasadach ogolnych, a jeze-
li w danym stanie faktycznym dochodzi do zbiegu norm prawa antymonopolowego
i norm dekodowanych z przepisow u.z.n.k. lub u.p.n.p.r., osoba ta moze dochodzic
szczegoOlnych roszczeh przewidzianych w tych przepisach, jak roszczenia o usunig-
cie skutkow niedozwolonych dzialah czy inne. Z uwzglednieniem koniecznosci za-
pewnienia skutecznosci sankcji przedstawione zostaly propozycje dotyczace szersze-
go postugiwania sig w postgpowaniach antymonopolowych, w ktorych wystepuja
rozwiazania quasi-konsensualne, przyjmowaniem zobowiazania przedsigbiorcow do
usuniecia skutkow zakazanej praktyki w sferze cywilnoprawne;.

Po piate, w przypadku naruszenia przez przedsigbiorcg norm prawnych doty-
czacych kontroli koncentracji, Prezes UOKiK moze nalozyc¢ na niego sankcje spro-
wadzajace sie do obowiazku okreslonego zachowania, ktorego spelnienie miatoby
prowadzic¢ do przywrocenia stanu poprzedniego. Naleza do nich przede wszystkim
tzw. sankcje strukturalne, polegajace na obowiazku okreslonego zachowania przed-
siebiorcy wzgledem jego szeroko rozumianej struktury. Zatem na przedsigebiorce zo-
staje nalozony administracyjnoprawny obowiazek dokonania czynnosci, ktore wy-
woluja skutki w sferze cywilnoprawnej, jak przykladowo handlowych czynnosci
kreujacych. W przepisach u.o.k.k. sankcje te zostaly wymienione w sposob przykla-
dowy, w otwartym katalogu. Sankcje te maja stanowic sposob przywrocenia kon-
kurencji na rynku. Wyznaczenie im takiego celu wraz z ich struktura prawna prze-
sadza o ich restytucyjnej funkcji. Do sankcji strukturalnych nalezy rowniez sankcja
w postaci podziatu przedsigbiorcy, ktora ma odmienna charakterystyke, gdyz jest re-
alizowana poprzez czynnosci Prezesa UOKIK zastgpujace czynnosci organow przed-
sigbiorcy, a nie przez samego przedsigbiorce. Z woli ustawodawcy takze i ta sankcja
ma funkcje restytucyjng, aczkolwiek mozna byloby postulowac jej ,,reorientacje” na
funkcje egzekucyjna (zaspokajajacg). Natomiast przysztej skutecznosci sankcji struk-
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turalnych moze szkodzic brak korelacji pomiedzy nimi, ktorego usuniecie stanowi
cel przedstawionych propozycji de lege ferenda.

Wszystkie sankcje ujete w niniejszym rozdziale znajduja zastosowanie niezalez-
nie od zaistnienia winy badz jej braku po stronie przedsigbiorcy. Sam fakt naruszenia
prawa stanowi podstawe do zastosowania sankcji o funkgji restytucyjnej. Przestanka
odpowiedzialnosci jest wigc bezprawnosc zachowania, czyli niezgodno$c zachowa-
nia z norma prawa antymonopolowego. Okoliczno$¢ ta przemawia za uznaniem, ze
funkcja represyjna nie moze by¢ traktowana jako glowna funkcja tych sankeji.**” Pre-
zes UOKIK, nakfadajac na przedsigbiorce ktorakolwiek z sankcji omowionych w ni-
niejszym rozdziale, nie moze zmierza¢ do narazenia przedsigbiorcy na koszty wyz-
sze od kosztow koniecznych w celu restytucji czy do swego rodzaju ,,upokorzenia”
przedsiebiorcy. W praktyce funkcja represyjna tych sankcji moze natomiast wyste-
powac jako niezamierzona funkcja uboczna, poniewaz fakt, ze ani ustawodawca, ani
Prezes UOKIK nie traktuja omawianych sankcji jako odplaty za naruszenie prawa,
nie pozbawia tych sankcji elementu dotkliwos$ci odczuwanej przez przedsigbiorce.

Ocenie skuteczno$ci wymienionych sankcji posiadajacych funkcje restytucyj-
ng w roznych jej wariantach stoi na przeszkodzie niemalze catkowity brak praktyki
orzeczniczej Prezesa UOKiK w zakresie nakladania tych sankcji.**® W rezultacie po-
wyzszych analiz rysuje si¢ zatem obraz antymonopolowych sankcji administracyjno-
prawnych o funkeji restytucyjnej, zdominowany przez przewidziane w przepisach
u.o.k.k. sankcje za naruszenia norm prawnych dotyczacych kontroli koncentracji,
ktore jednak w praktyce nie sa przez Prezesa UOKIK naktadane. Sankcje te sa rozno-
rodne i dotycza roznego rodzaju naruszeh, w tym naruszenia obowiazkow wynika-
jacych z samej ustawy, jak i naruszenia obowiazkow wynikajacych z decyzji Prezesa
UOKiK. Powyzsze §wiadczy o tym, ze ustawodawca, obawiajac sie ograniczeh kon-
kurencji na rynku powodowanych antykonkurencyjnymi koncentracjami, przewi-
dziat szeroko zakrojony katalog sankcji, ktore moga by¢ naktadane w przypadku tego
rodzaju naruszeh, jednak naruszenia takie nie sa przez Prezesa UOKiK wykrywane,
najprawdopodobniej z uwagi na fakt, ze skala tego rodzaju naruszen jest niewielka.

Czynnosci prawne bedace podstawa koncentracji sa wspolczesnie coraz cze-
Sciej dokonywane w warunkach, w ktorych strony zapewniaja sobie obsluge prawna
i sa $wiadome obowiazkow wynikajacych z przepisow u.o.kk.*** Cigzary zwigzane

357 W literaturze przyjmuje sie, ze jesli ponoszenie skutkdw stanowigcych sankcje prawng nastepuje w oderwaniu
od okolicznosci subiektywnych, czyli mamy do czynienia z odpowiedzialno$cig obiektywna (sankcja moze by¢
zrealizowana niezaleznie od winy sprawcy), to sankcja spetnia w pierwszym rzedzie funkcje inne niz funkcje re-
presyjng. Zob. np. M. Wincenciak, Sankcje..., s. 263 i n.; J. Matys, Model zado$¢uczynienia..., s. 324 in.

358  Natomiast decyzje, ktére polegajg np. na przywrdéceniu stanu poprzedniego czy kompensacji szkdd, nadajg sie
do oceny skutecznosci finistycznej prawa; zob. J. Wréblewski, Skutecznos$¢ prawa..., s. 15.

359  Z badania, prowadzonego na zlecenie UOKIK wsrod przedsiebiorcéw, wynika, ze w 2009 r. ponad potowa ba-
danych najwiekszych przedsiebiorcow (zatrudniajgcych powyzej 250 pracownikéw) miata $wiadomos$¢ kompe-
tencji Prezesa UOKIK w zakresie kontroli koncentracji; zob. UOKIK, Znajomo$¢ prawa o ochronie konkuren-
cji...,s. 31.
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z wykonaniem tych obowiazkow (w tym cigzary finansowe) sa niewielkie w po-
rownaniu z sankcjami, ktore zagrazaja w przypadku ich niewykonania. Na znaczna
wigkszo$¢ zamierzonych koncentracji Prezes UOKiK wyraza zgode, co dodatkowo
motywuje uczestnikow koncentracji do przestrzegania prawa dotyczacego kontro-
li koncentracji.

Powyzsze moze prowokowac pytanie o to, czy sankcje restytucyjne nakfada-
ne za niezgodne z prawem koncentracje przedsigbiorcow sa jeszcze potrzebne, czy
tez wystarczajace bylyby zagrazajace przedsigbiorcom sankcje o funkcji represyjnej
(kary pienigzne).**® Potrzeba istnienia w prawie antymonopolowym norm sankcjo-
nujacych ukierunkowanych na przywracanie stanu poprzedniego jest nieodzowna.
Sama zapowiedz kar pienieznych moze in casu nie oddzialywac wystarczajaco silnie
na najwigkszych przedsigbiorcow, jako ze wysokosc kar pienigeznych jest ograniczo-
na.

Brak sankcji o funkgji restytucyjnej moglby prowadzi¢ do powstania sytuacji,
w ktorych przedsiebiorca traktowalby kare pieniezna (np. kare o funkgji egzekucyj-
nej, naliczana za kazdy dzieh zwloki) jako swego rodzaju oplate uiszczana do bu-
dzetu pahstwa w zamian za utrzymywanie stanu niezgodnego z prawem. Skuteczne
sankcje restytucyjne (przy zalozeniu skutecznego wykrywania naruszeh i skuteczne-
go stosowania sankcji) sa w stanie oddzialywac na adresata normy prawnej prewen-
cyjnie, wytwarzajac w nim przekonanie, ze naruszenie normy prawnej bedzie naj-
prawdopodobniej wigzato sie z powrotem do ,,punktu wyjscia”, do sytuacji sprzed
naruszenia prawa. Jest zatem mozliwie odstraszanie za ich pomoca od naruszania
prawa, dlatego ze przywracaja one, czy tez moga przywracac stan poprzedni.

Z drugiej strony, ustawodawca nie przewidzial sankcji o funkcji restytucyjnej,
ktore moglyby byc nakladane przez Prezesa UOKiK w przypadku ograniczeh kon-
kurencji na rynku spowodowanych praktykami ograniczajacymi konkurencjg, pod-
czas gdy istnieje znaczne prawdopodobienstwo, ze w tym ostatnim przypadku sank-
cje te moglyby znalez¢ szersze zastosowanie niz w toku nadzoru nad koncentracjami
przedsigbiorcow. Dlatego istotne jest wprowadzenie w polskim prawie antymo-
nopolowym sankcji o funkcji restytucyjnej za naruszenie praktyk ograniczajacych
konkurencje, ktore to sankcje nie beda naruszaly konstytucyjnie chronionych praw
i wolnosci przedsigbiorcow.

Ze wzgledu na mnogosc¢ postaci potencjalnych negatywnych skutkow narusze-
nia zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje, konieczne jest nadanie projekto-

360 Jak podkreslit TK, w ramach prawnej i politycznej swobody ustawodawcy w kreowaniu rozwigzan normatyw-
nych stuzacych realizacji zatozonych celéw miesci sie niewatpliwie konieczno$¢ poézniejszej permanentnej we-
ryfikacji przyjmowanych w danym stanie faktycznym (gospodarczym, spotecznym) unormowan prawnych, row-
niez woéwczas, gdy cele te zostajg osiagniete w stopniu umozliwiajgcym zastapienie przyjetych dotychczas
$rodkéw wysoce restrykcyjnych rozwigzaniami mniej ucigzliwymi dla zainteresowanych; zob. wyrok TK z dnia
12 stycznia 1999 r., P 2/98, LEX nr 36155.
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wanej sankcji o funkeji restytucyjnej wzglednie otwartej formuly. Z drugiej stro-
ny stosowanie tych sankcji przez Prezesa UOKiK powinno by¢ fakultatywne, co jest
typowe dla sankcji w polskim prawie antymonopolowym. Powyzsze powoduje, ze
Prezes UOKIK jest wyposazony w pewien zakres uznania administracyjnego co do
naktadania sankcji prawnych i ze zakres ten w przypadku nowelizacji u.o.k k. zbiez-
nej z przedstawionymi tu propozycjami zostanie rozbudowany.

Zawarte w niniejszym rozdziale rozwazania, w szczegolnosci odnosnie do za-
sad nakfadania poszczegolnych sankcji, doprowadzily do wniosku o koniecznosci
ograniczonego wykorzystywania przez Prezesa UOKiK tworzonych przez przepisy
u.o.k k. luzow decyzyjnych. Uznanie administracyjne Prezesa UOKiK w zakresie na-
ktadania sankcji jest ograniczone zasada proporcjonalnosci, zakazujaca nadmierne;
ingerencji w sfere praw i wolnosci przedsigbiorcy. Jesli Prezes UOKiIK ,, moze” na-
lozyc dana sankcje na przedsiebiorce, to kazdorazowo winien stwierdzi¢ rzeczywi-
sta potrzebe dokonania interwencji w danym stanie faktycznym, rowniez woweczas,
gdy ustawodawca szeroko ujmuje przestanki przedmiotowe danej sankcji.

Jak pokazaly prowadzone analizy, niejednokrotnie Prezes UOKiK moze wybie-
ra¢ pomiedzy kilkoma roznymi sankcjami, w tym sankcjami o funkcji restytucyjnej,
represyjnej czy egzekucyjnej (przymuszajacej). Skuteczno$¢ obranej sankcji zalezy
rowniez od prawidlowej oceny przez Prezesa UOKIK, czy w danym stanie faktycz-
nym konieczne jest przywrocenie stanu poprzedniego (a wigc czy dla takich sytu-
acji prawodawca przewidzial konieczno$¢ przywracania stanu poprzedniego), czy
tez raczej nalezy przymuszac przedsigbiorce do wykonania ciagzacego na nim obo-
wiazku. Obrana przez Prezesa UOKIK sankcja musi stuzy¢ realizacji celu zamierzone-
go przez prawodawce. Ponadto musi byc¢ to sankcja niezbedna, jak najmniej uciazli-
wa dla przedsigbiorcy. Prezes UOKiK powinien zatem okreslac sankcje prawna, jaka
nalozy na przedsigbiorce, w drodze analizy, w ktorej ocenia sankcje z perspektywy
odpowiedniosci sankcji, jej koniecznosci i proporcjonalnosci sensu stricto. Wzorce po-
wyzszych ,,zmiennych” tworza swego rodzaju schematy proporcjonalnosci sankcji.
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Rozdziat IIT

SANKCJE W PRAWIE ANTYMONOPOLOWYM
O FUNKCJI REPRESYJNE]

1. Uwagi wprowadzajace

Do sankcji w prawie antymonopolowym o funkcji represyjnej nalezaloby za-
liczy¢ kary pieniezne. Docelowo pelnia one funkcje prewencyjno—wychowawcza
w zakresie zarowno prewencji ogolnej, jak i prewencji indywidualnej. Sankcja moze
mie¢ funkcje prewencyjno—wychowawcza przez to, ze jej przewidywanie dostarcza
adresatowi biernemu normy prawnej subiektywnej motywacji zachowania zgod-
nego z prawem. Kary pieniezne (zarowno zagrazajace, jak i faktycznie nalozone)
maja mobilizowac¢ adresatow biernych prawa do jego przestrzegania. Z kolei pod-
miot, wobec ktorego karg pienigzna zastosowano, ma byc¢ za pomoca jej nalozenia
doprowadzony do zachowania zgodnego z prawem, a zarazem powstrzymany od
powrotu do naruszania prawa. W tym przypadku wysitek adresata czynnego prawa
ukierunkowany jest na zapobieganie czy tez minimalizowanie prawdopodobiehstwa
wystapienia ponownego naruszenia prawa. Funkcje te okresla sie tez jako ,leczni-
cza” (medicinal), jako ze nalozenie sankcji na podmiot naruszajacy prawo pomaga
W jego poprawie, a ponadto otrzymana przez niego odplata zacheca innych adre-
satow biernych prawa, ktorzy zachowywali sig w sposob zgodny z prawem, by nie
ustawali w takim zachowaniu.'

1 ,By osoba, ktéra zachowywata sie dobrze, zachowywata sie jeszcze lepiej’; tak J. de Finance, An Ethical
Inquiry, Rzym 1991, s. 519. W odniesieniu do sankcji w prawie antymonopolowym podkre$la sig, ze natozona
sankcja ma by¢ lekcjg zaréwno dla podmiotu naruszajgcego prawo, jak i podmiotéw, ktére to obserwujg (ang.
onlookers); zob. A.A. Foer, J.W. Cuneo, Toward an effective system of private enforcement, (w:) A.A. Foer,
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Kary pieniezne odstraszaja od naruszania prawa antymonopolowego (sklania-
ja do wywiazywania sie z obowiazkow wynikajacych z prawa antymonopolowego),
poniewaz stanowia dotkliwa odplate za jego naruszanie, reperkusje za ignorowa-
nie zakazow i nakazOw prawa. Same symboliczne kary pienigzne nie bylyby w sta-
nie odstraszac od naruszania prawa antymonopolowego. Warto wskaza¢ na przy-
ktadzie prawa ochrony konsumenta, ze prawo administracyjne pozbawione sankcji
pienieznych, wykazujacych cechy represji majatkowej, moze w praktyce okazac sig
nieskuteczne. Pod rzadami u.o.k.k. z 2000 r. brak bylo sankgcji pienieznych za naru-
szenie zakazu praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow. W rezultacie
zdarzaly sie sytuacje, w ktorych przedsigbiorcy po otrzymaniu decyzji nakazujacej
zaniechanie takiej praktyki nie zaprzestawali stosowania praktyki. Wola prawodaw-
cy, ktory przewidzial szeroki zakres (granice) karania za naruszenia prawa antymo-
nopolowego, jest, by sankcje mogly by¢ na tyle dolegliwe, aby podmiot, ktory do-
puscit sig naruszenia, odczul zastosowana wobec niego sankcje w sposob wymierny.
Sankcje wykazujace tego rodzaju dolegliwosc zaspokajaja tez poczucie sprawiedli-
wosci spoteczenstwa.

Mozna wigc przyjac zalozenie, ze kary pieniezne przewidziane w prawie anty-
monopolowym stuza bezposrednio realizacji funkcji represyjnej. Ich gtoéwna, bezpo-
$rednia funkcja jest funkcja represyjna (z zastrzezeniem kar o funkcji egzekucyjnej
jako funkcji gtownej, o ktorych bedzie mowa w nastepnym rozdziale), docelowo
przekladajaca sig na prewencje ogolna i indywidualna.

Rozwazania prowadzone w niniejszym rozdziale nie beda ograniczaly sie do
analizy zagadnieh zwiazanych z karami pienigznymi w polskim prawie antymono-
polowym, lecz na plaszczyznie de lege ferenda obejma rowniez sankcje o charakterze
niepienigznym, ktore hipotetycznie moglyby spelnia¢ funkcje represyjna. Jesli zas
chodzi o kary pienigzne, to dla celow dalszych rozwazah zostana one podzielone
wedlug kryterium adresata sankcji na kary pieniezne ad rem i kary pieniezne ad per-
sonam. Pierwsze z nich nakladane sa na podmioty prawa bedace przedsigbiorcami.
Druga kategoria obejmuje natomiast kary nakladane na osoby ,,odpowiedzialne”
w tych podmiotach za postgpowanie niezgodne z dyspozycja normy sankcjonowa-
nej prawa antymonopolowego.

Przedstawione zostana w szczegolnosci istota oraz charakter prawny kar pie-
nieznych, elementy ich struktury prawnej i ich zakres, zasady ich naklfadania. Zwro-
ce uwage na rozwiazania pozwalajace na minimalizowanie represyjnosci stoso-
wanych sankcji, gdy nie przynosi ono uszczerbku skutecznosci ochrony prawnej
konkurencji. Odniosg si¢ rowniez do prowadzonych przez Prezesa UOKiIK prac nad
projektem ustawy nowelizujacej u.o.k.k., w tym dotyczacych wprowadzenia odpo-

J.W. Cuneo (red.), The International Handbook on Private Enforcement of Competition Law, Cheltenham —
Northampton 2010, s. 600.
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wiedzialnosci 0sob fizycznych za naruszenia obowiazkow podstawowych wynikaja-

cych z prawa antymonopolowego. Zwroce uwage na projektowane sankcje, w mojej
ocenie zbyt surowe, a przez to naruszajace konstytucyjna zasade proporcjonalnosci.”

Analiza kar pienieznych jako sankcji o funkcji represyjnej zostanie poprzedzona
poszukiwaniem ich szeroko rozumianych odpowiednikow w historycznych regula-
¢jach prawnych (polskich i wspolnotowych). W szczegolnosci — w celu porownania
— podkreslone zostana metody regulacji i sposoby oznaczania sankcji.

2. Ewolucja podstaw prawnych sankcji o funkcji
represyjnej
2.1. Regulacje prawa polskiego okresu migdzywojennego

Zarys ewolucji prawa antymonopolowego, w tym jego przedwojennych ,,pro-
totypow”’, zostal przedstawiony w poprzednim rozdziale w podrozdziale drugim,
w ktorym zostal polozony nacisk na sankcje prawne o charakterze niepienieznym.
Przeglad ten prowadzi do wniosku, ze niektore z rozwigzah dotyczacych sankcji
prawnych, innych niz kary pienigzne i sankcje prawa karnego, wskazywaly w isto-
cie na ich funkcje represyjna niekiedy w stopniu wigkszym niz na funkcje restytucyj-
ng. Nie zmienia to faktu, ze sankcje prawa karnego i kary pieniezne zdawaly sie byc
ukierunkowane na karanie przedsigbiorcow, czyli mie¢ na celu represje.

W ustawie z dnia 28 marca 1933 r. o kartelach w art. 10 przewidziano kary
grzywny, ktorych struktura prawna wskazuje jednak na ich funkcje egzekucyjna, za-
tem zostana one pominiete w tym miejscu. Z kolei w art. 11 ustawy zapowiedziano
sankcje o funkcji represyjnej (wskazywata na to gorna granica zagrozenia), o ktorych
orzeka¢ mialy sady okregowe w skladzie trzech sedziow. Postgpowanie wszczynane
byto na wniosek Ministra Przemystu i Handlu, ktorego delegat mog! popierac oskar-
zenie obok prokuratora i posiadat wszystkie prawa strony w postgpowaniu. Sankcje
karne, o ktorych mowa, nakladane byly za wykonywanie niedozwolonych umow,
uchwat lub postanowieh.’ Przed nowelizacja ustawy przyjeta w 1935 r., art. 11 ust.
1 ustawy przewidywal karg grzywny w wysokosci do 500.000 zt. Wskutek noweli-
zacji skumulowano te kare z kara aresztu do lat 2, przy czym jezeli ,uczestnikiem”
umow, uchwat lub postanowieh byla osoba prawna, karze aresztu podlegali jej re-
prezentanci. Ponadto art. 11 ust. 5 ustawy stanowil, ze jezeli sprawca (osoba fi-

2 Warto zaznaczyé¢, ze w literaturze zwraca si¢ uwage na odwrotne od zamierzonych skutki zbyt ostrego me-
chanizmu represji, rozmijajgcego sie ze spotecznymi pogladami i odczuciami. Sankcje zbyt surowe sg obcho-
dzone; tak B. Zdziennicki, Skuteczno$¢ prawa gospodarczego..., s. 136. Podobnie W. Sanetra zwracat uwage
w odniesieniu do sankcji prawa pracy, ze w takich przypadkach kierownik i pracownik wchodzg w swego rodza-
ju zmowe, co przekresla wychowawcze oddziatywanie sankcji; zob. W. Sanetra, Warunki skuteczno$ci prawa
pracy, PiP 1986, nr 9, s. 32.

3 Przestanki przedmiotowe sankcji z art. 11 ustawy zostaty objete zakresem nowelizacji z 1935 r., poniewaz na
tle pierwotnej wersji tego przepisu istniaty watpliwosci, czy sg nim objete umowy, uchwaty i postanowienia nie-
majgce formy pisemnej; zob. A. Podolska, Polska ustawa kartelowa..., s. 185-186.
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zyczna dzialajaca we wilasnym imieniu lub zastepujaca osobe prawna*) swym czy-
nem oddzialywal na obieg lub ceng przedmiotu obrotu gieldowego, lub przedmiotu
pierwszej potrzeby, podlegal przewidzianej w art. 171 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 r. — Kodeks karny® karze (verba legis) ,, wiezienia
do lat 3”. Ustawa przewidywala rowniez sankcje karne za naruszanie obowiazkow
instrumentalnych. Kare wigzienia do jednego roku lub grzywny do 50.000 zt (przy
czym mogly one by¢ kumulowane) przewidziano za $wiadome sklfadanie niepraw-
dziwych zeznah Ministrowi Przemystu i Handlu lub Sadowi Kartelowemu, przed-
stawianie falszywych dowodow lub danych, utrudnianie wykonywania czynnosci
$wiadka lub bieglego przed sadem, a takze stosowanie wzgledem $wiadka, bieglego
lub osoby, powolanej do wystgpowania w charakterze przedstawiciela zrzeszenia,
lub uczestnikow umowy, uchwaty lub postanowienia, represji z powodu zlozonych
zeznah (art. 12 ustawy). Z kolei kare aresztu do szesciu miesiecy lub grzywny do
10.000 zt (przy czym mogly one by¢ kumulowane) przewidziano za niedopuszcze-
nie osoby, delegowanej przez Ministra Przemystu i Handlu, do przegladania ksiag
i dokumentow oraz sporzadzania z nich odpisow, lub niewykonanie zarzadzenia co
do ich okazania lub zlozenia (art. 13 ustawy). Sankcji tych nie naktadano, jezeli za
dany czyn grozila kara surowsza w my§l innych przepisow karnych.

Do pewnego stopnia podobne sankcje o funkcji represyjnej przewidziano
w ustawie z dnia 13 lipca 1939 r. o porozumieniach kartelowych w jej ,,Przepisach
karnych”. W szczegolnosci podobne byly rozwiazania dotyczace grzywny i aresztu
za wykonywanie niedozwolonego porozumienia kartelowego, przy czym mozliwe
miato byc nie tylko natozenie na uczestnika porozumienia obu sankcji kumulatyw-
nie, ale i ograniczenie sie do samej grzywny (art. 16 ust. 1 ustawy). Za grzywny na-
fozone na osoby prawne mieli odpowiada¢ solidarnie ich reprezentanci.® Odmien-
na od sankcji przewidzianych w ustawie z 1933 r. byla natomiast kara grzywny do
100.000 zt zagrazajaca za niedopetnienie obowiazku zgloszenia do rejestru kartelo-
wego zawarcia lub zmian porozumienia kartelowego (art. 15 ust. 1 ustawy). Mial
o niej orzeka¢ Minister Przemystu i Handlu, przy czym skazany takim orzeczeniem
mogl zadac skierowania sprawy do Sadu Kartelowego. Sad ten mial w tych sprawach
stosowac przepisy o postgpowaniu w sprawach karno—administracyjnych. Jako ze
za grzywny nalozone na osoby prawne mieli odpowiadac solidarnie reprezentan-
ci tych osob, w toku postgpowania karnego reprezentant, wobec ktorego orzeczono

4 Zob. A. Podolska, Polska ustawa kartelowa..., s. 179.

5 Dz.U. Nr 60, poz. 571, z p6zn. zm.

6 W literaturze powyzsze rozwigzanie uznano za przyktad odpowiedzialno$ci prawnej oséb trzecich; zob. D. Ka-
czorkiewicz, Pozycja podmiotu zobowigzanego do zwrotu korzy$ci majgtkowej w polskim procesie karnym (art.
52 kodeksu karnego), Torun 2005, s. 28. Zdaniem M. Krél-Bogomilskiej byto to rozwigzanie wyraznie zmie-
rzajgce w kierunku koncepcji odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych; zob. M. Krél-Bogomilska, Odpowie-
dzialno$¢ karna os6b prawnych i jej zakamuflowane formy w polskim prawie, (w:) L. Gardocki, M. Krolikowski,
A. Walczak—Zochowska (red.), Gaudium in litteris est. Ksigega jubileuszowa ofiarowana Pani Profesor Genowe-
fie Rejman z okazji osiemdziesigtych urodzin, Warszawa 2005, s. 222.
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by o odpowiedzialnosci solidarnej, mialby prawa oskarzonego. Szereg podobienstw
do sankcji zapowiedzianych w ustawie z 1933 r. wykazywaly sankcje karne za naru-
szanie obowiazkow instrumentalnych. Dotyczy to w szczegolnosci sankceji za naru-
szenia zwiazane z ksiegami, dokumentami lub ich odpisami (art. 17 ustawy). Nato-
miast gdy chodzi o naruszenia dotyczace zeznanh, dowodow lub danych, ich sprawcy
mieli podlegac¢ karze aresztu do roku i grzywny, badz tylko grzywny (art. 18 ust.
1 ustawy). Takie same kary przewidziano za represje wzgledem $wiadka, biegtego
albo innej osoby, chyba ze czyn taki stanowit przestgpstwo zagrozone kara surowsza
(art. 18 ust. 2 ustawy). Sprawy o przestepstwa, okre$lone w art. 16, 17 i 18 ustawy,
mialy naleze¢ do wlasciwosci sadu okregowego, orzekajacego w skladzie trzech se-
dziow wedtug przepisow o postgpowaniu karnym, przy czym rozwiazania dotycza-
ce wniosku o §ciganie, popierania oskarzenia i praw reprezentantow osob prawnych
jako oskarzonych bylty analogiczne do regulacji z 1933 r.

W celu ukazania chotby w sposob przyblizony poziomu represyjnoséci grzy-
wien, o ktorych mowa powyzej, wskazania wymaga, ze kwota 1.500 zt stanowita
w latach trzydziestych XX wieku kwote rocznego dochodu wolna od podatku, czyli
tzw. minimum wolne od opodatkowania.” Osoby, ktorych dochod roczny nie prze-
kraczal tej kwoty, nie podlegaly opodatkowaniu podatkiem dochodowym.

Podkreslic nalezy, ze sankcje o funkcji represyjnej jako funkcji gtownej prze-
widziane w polskim prawie migedzywojennym poddane byly karnoprawnej me-
todzie regulacji. Nie odbiegalo to od standardow epoki. Warto dodac, ze w ame-
rykahskiej ustawie Shermana z 1890 r. uznano naruszenie zakazu uzgodnionych
ograniczeh konkurencji lub zakazu monopolizacji badz usifowania monopolizacji
rynku, za przestepstwo, ktore zostalo zagrozone kara grzywny, naktadana na korpo-
racje lub osoby fizyczne dopuszczajace si¢ naruszenia, oraz kara pozbawienia wol-
nosci. Charakterystyczne jest, ze choc zakazy pozostaly niezmienne przez ponad sto
lat obowigzywania ustawy Shermana, surowos¢ zagrozenia sankcjami o funkcji re-
presyjnej z uptywem czasu rosta.® Nie tylko maksymalng grzywne zwigkszano wie-
lokrotnie tak, ze z kwoty 5.000 dolarow amerykanskich wzrosta do kwoty 100 mln
dolarow amerykahskich w przypadku korporacji oraz 1 mln dolarow amerykanskich
w przypadku osob fizycznych (do pewnego stopnia zmiany takie mozna usprawie-
dliwiac tez spadkiem sily nabywczej pieniadza). Nie tylko wprowadzono alterna-
tywne grzywny w wysokosci podwojnej korzysci finansowej odniesionej przez pod-
miot naruszajacy ustawe badz tez podwojnej szkody wyrzadzonej poszkodowanemu

7 Zob. art. 2 ustawy z dnia 16 lipca 1920 r. o panstwowym podatku dochodowym i podatku majatkowym (Dz.U. Nr
82, poz. 550, z pézn. zm.).

8 Szerzej M.R. Joelson, An International Antitrust Primer. A Guide to the Operation of United States, Europe-
an Union and Other Key Competition Laws in the Global Economy, Alphen aan den Rijn 2006, s. 12; P.E. Are-
eda, H. Hovenkamp, Antitrust Law. An Analysis of Antitrust Principles and Their Application. Volume I, Frede-
rick 2007, s. 37 i n.; H. Hovenkamp, Federal Antitrust Policy. The Law of Competition and its Practice, St. Paul
2005, s. 593-593.
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przestepstwem. Zmienialo sie rowniez zagrozenie kara pozbawienia wolnosci. Po-
czatkowo naruszenie wskazanych zakazow stanowilo wystepek zagrozony kara po-
zbawienia wolnosci do jednego roku. Obecnie zagrozenie wynosi juz do dziesigciu
lat pozbawienia wolnosci, w zwiazku z czym naruszenie zakazow ustawy Shermana
stanowi zbrodnie. Dodatkowo prawo amerykahskie wyposaza w funkcje represyj-
na rowniez cywilnoprawne sankcje odszkodowawcze (potrojone odszkodowania).

2.2. Regulacje prawne okresu powojennego

2.2.1. Regulacje prawa wspolnotowego

Metoda karnoprawna oraz metoda cywilnoprawna regulacji pozostaja wciaz
obecne w amerykahskim prawie antymonopolowym, natomiast ustawodawcy po-
wojennej Europy zwrocili si¢ gtownie w kierunku administracyjnoprawnej metody
regulacji. Sankcje w postaci administracyjnych kar pienieznych (na ktorych funkeje
represyjna wskazywala gorna granica zagrozenia) przewidziano we wspolnotowym
prawie antymonopolowym. Juz w Traktacie ustanawiajacym EWWiS z 1951 r. prze-
widziano kary pieniezne (ang. fines) oraz okresowe kary pieniezne (ang. periodic pe-
nalty payments).” Kary pieniezne za naruszenia zwiazane z zakazem porozumien, de-
cyzji i praktyk uzgodnionych ograniczajacych konkurencje mogty byc nakladane na
przedsigbiorstwa w wysokosci do podwojnej wartosci obrotow produktami stano-
wiacymi przedmiot porozumienia, decyzji lub praktyk. Jezeli cel porozumienia, de-
cyzji lub praktyki stanowito ograniczenie produkcji, postepu technicznego lub in-
westycji, gorna granica kary pienigznej mogla by¢ podwyzszona do 10% rocznego
obrotu danych przedsigbiorstw. Z kolei w przypadku koncentracji przedsigbiorstw
przewidziano trzy rodzaje kar pienieznych naktadanych przez Komisje (przed 1 lip-
ca 1967 r. — Wysoka Wladze EWWiS, ang. High Authority):

1) kary pieniezne w wysokosci do 3% wartosci aktywow nabytych lub zreorga-
nizowanych (ang. regrouped), albo ktore mialy byc¢ nabyte lub zreorganizowa-
ne — nakfadane na osoby fizyczne lub prawne uchylajace si¢ od wykonania
obowiazkow informacyjnych;

2) kary pienigzne w wysokosci do 10% wartosci aktywow nabytych lub zreor-
ganizowanych — nakladane na osoby fizyczne lub prawne uchylajace sie od
wykonania obowiazku dokonania zgloszenia koncentracji do Komisji'® albo
ktore uzyskaly zgode Komisji na koncentracje badz usitowaly ja uzyskac za
pomoca falszywych lub blednych informacji;

3) kary pienigzne w wysokosci do 15% wartosci aktywow nabytych lub zreor-
ganizowanych — nakladane na przedsigbiorstwa podlegajace kontroli Komi-

Okresowe kary pienigzne miaty funkcje egzekucyjna, zatem bedzie o nich mowa w rozdziale czwartym.

10 Po uptywie dwunastu miesiecy od dokonania operacji maksymalna dopuszczalna wysokos$¢ kary rosta o jedng
dwudziestg czwartg za kazdy dalszy miesigc, jaki uptynat do chwili stwierdzenia przez Komisje niewykonania
obowigzku.
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sji, ktore wziety udzial lub dopomogly w dokonaniu operacji sprzecznych
z postanowieniami Traktatu o koncentracjach.

W warunkach, w ktorych Komisja udzielitaby zgody na koncentracje, gdyby ja
Komisji zgloszono, Komisja mogla uzalezni¢ aprobate tej koncentracji post factum od
uiszczenia przez osoby, ktore nabyly lub zreorganizowaly prawa lub aktywa obje-
te koncentracja, kary pienigznej wynoszacej do 50% kary pienieznej przewidzianej
za uchylanie si¢ od wykonania obowiazku dokonania zgloszenia koncentracji. Brak

zaplaty kary pienieznej skutkowal mozliwoscia zastosowania przez Komisje sankcji
o funkgji restytucyjne;.

Podobnie niewykonywanie postanowien Traktatu ustanawiajacego EWG, do-
tyczacych zakazu porozumien, decyzji i praktyk uzgodnionych ograniczajacych
konkurencje lub zakazu naduzywania pozycji dominujacej, zagrozone bylo karami
pienieznymi. Kary te, podobnie jak i okresowe kary pieniezne, zostaly okreslone
w rozporzadzeniu Rady EWG nr 17 z dnia 6 lutego 1962 r. — pierwszym rozporza-
dzeniu wprowadzajacym w zycie art. 85 i 86 Traktatu. Za zawinione niewykonywa-
nie obowiazkow podstawowych (naruszenie zakazu, niewykonywanie obowiazkow
natozonych decyzja dotyczaca wylaczenia indywidualnego spod zakazu porozu-
mien) przewidziano kary pieniezne wymierzane w jednostkach rozliczeniowych,
przy czym w art. 15 ust. 2 rozporzadzenia okreslono zarowno dolng, jak i gorna gra-
nice wymiaru kary. Wysokosc¢ kary mogla jednak przekraczac gorna granice i sie-
gaC nawet 10% wartoSci osiggnietego w poprzednim roku gospodarczym obrotu
kazdego z przedsigbiorstw uczestniczacych w naruszeniu. Przy ustalaniu wysoko-
Sci kary pienigznej uwzgledniany byl, oprocz wagi naruszenia, rowniez okres trwa-
nia tego naruszenia. Ponadto przewidziano kary pieniezne za zawinione (umyslne
lub wynikajace z zaniedbania) niewykonywanie obowiazkow instrumentalnych, jak
nieudzielanie zadanych informacji, podawanie nieprawdziwych lub wprowadzaja-
cych w blad informacji, nieprzedkladanie w przypadku kontroli wszystkich zada-
nych ksiag albo innych dokumentow handlowych lub niedopuszczanie do kontroli.
W tym przypadku rowniez dolna i gorna granica kary zostaly okreslone w rozpo-
rzadzeniu w jednostkach rozliczeniowych (art. 15 ust. 1). W literaturze przyjmuje
sig, ze rozporzadzenie to byto ukierunkowane na prewencje i celowo przewidywato
ograniczone stosowanie kar pienieznych."

Rozporzadzenie 1/2003, ktore zastapito wyzej wskazany akt prawny,'* po-
wtarza rozwigzanie dotyczace czynnikow branych pod uwage przy ustalaniu wy-
sokosci kary, w odniesieniu do kar pienieznych dotyczacych niewykonywania nie
tylko obowiazkow podstawowych, ale i obowiazkow instrumentalnych. Za zawi-

1" S. Germont, O. Andresen, Public Enforcement by the Commission: a Strategic Perspective, (w:) G. Amato, C.—
D. Ehlermann (red.), Competition Law. A Critical Assessment, Oksford — Portland 2007, s. 676-677.

12 O reformie w zakresie kar zob. T. Skoczny, Doskonalenie i modernizacja systemu stosowania wspélnotowych
regut konkurencji, Studia Europejskie 2001, nr 1, s. 72-73.
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nione niewykonywanie obowiazkow podstawowych Komisja moze nalozy¢ na kaz-
de przedsigbiorstwo lub zwiazek przedsigbiorstw bioracy udzial w naruszeniu kare
pieniezna (,,grzywne”) w wysokosci do 10% catkowitego obrotu uzyskanego w po-
przedzajacym roku obrotowym. Jezeli naruszenie ze strony zwiazku przedsigbiorstw
ma zwiazek z dzialalnoscia jego czlonkow, kara nie moze przekroczyc 10% sumy
catkowitego obrotu kazdego z cztonkow prowadzacego dziatalno$¢ na rynku, na
ktory mialo wplyw naruszenie dokonane przez zwiazek. Za zawinione niewykony-
wanie obowiazkow instrumentalnych Komisja moze nalozy¢ na przedsigbiorstwo
badZz zwiazek przedsiebiorstw kare pieniezna (,,grzywne”) w wysokosci do 1% cat-
kowitego obrotu uzyskanego w poprzedzajacym roku obrotowym. Ponadto w art.
23 ust. 4 rozporzadzenia 1/2003 okreslone zostaly zasady odpowiedzialnosci czton-
kow zwiazku przedsigbiorstw za zaplate kary pienigznej nalozonej na zwiazek, jeze-
li jest on niewyplacalny.

Kary pienigzne, jak i okresowe kary pienigzne, za naruszenia zwiazane z doko-
nywaniem koncentracji okreslono w rozporzadzeniu Rady EWG nr 4064/89 z dnia
21 grudnia 1989 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsigbiorstw. Kary pienigzne
dotyczyly naruszeh zawinionych. Za niewykonywanie obowiazkow podstawowych
przewidziano kary pienigzne w wysokosci do 10% lacznego obrotu przedsigbiorstw
uczestniczacych w koncentracji. Natomiast za niewykonywanie obowiazkow instru-
mentalnych przewidziano kary pienigezne, ktorych dolna i gorna granice okreslo-
no w rozporzadzeniu w jednostkach rozliczeniowych, ale na innym poziomie niz
w rozporzadzeniu Rady EWG nr 17. Niewykonanie obowiazku zgloszenia koncen-
tracji zostalo zaliczone do obowiazkow instrumentalnych (art. 14 ust. 1 lit. a rozpo-
rzadzenia). Ustalajac wysokosc kary pienieznej, Komisja miata bra¢ pod uwage cha-
rakter i wage naruszenia.

Rozporzadzenie to zostalo zastagpione rozporzadzeniem 139/2004, ktore row-
niez przewiduje zarowno kary pieniezne (,grzywny”), jak i okresowe kary pie-
niezne. Maksymalna wysokos¢ kar pienigznych za niewykonywanie obowiazkow
instrumentalnych i podstawowych zostata okreslona w sposob analogiczny do za-
stosowanego w rozporzadzeniu 1/2003. Niezgloszenie koncentracji przed jej do-
konaniem zostato jednak ujete w grupie obowiazkow podstawowych (art. 14 ust. 2
lit. a rozporzadzenia). Ustalajac wysokosc kary pienigznej, Komisja obowiazana jest
brac¢ pod uwage rodzaj, cigzar oraz czas trwania naruszenia.

Zauwazalna jest tendencja ustawodawcy wspolnotowego do odchodzenia od
kwotowego okreslania granic kar pienigznych w kierunku procentowego sposobu
okreslania jedynie gornej granicy tych kar. Dodac nalezy, ze we wszystkich czterech
rozporzadzeniach, o ktorych mowa powyzej, zawarto postanowienia stwierdzajace,
ze decyzje w sprawie kar pienieznych (,,grzywien”) nie maja charakteru karnopraw-
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nego (postanowien tych nie powtorzono jednak w przepisach o okresowych karach
pienieznych)."

2.2.2. Regulacje prawa polskiego

Pierwsza powojenna ustawa antymonopolowa (ustawa z 1987 r.) nie zawierala
rozwiazah porownywalnych do omawianych powyzej. Kary pienigezne przewidzia-
ne w art. 20 ust. 1 ustawy mogly byc naktadane dopiero, gdy jednostka gospodar-
cza, wbrew decyzji organu antymonopolowego stwierdzajacej naruszenie prze-
pisow ustawy, stosowala praktyki monopolistyczne okreslone w art. 8 i 9 ustawy
(bezwzglednie zakazane i wzglednie zakazane) lub zawierala porozumienia mono-
polistyczne sprzeczne z ustawa albo wykonywata porozumienia zakazane lub unie-
waznione na podstawie ustawy. Kary te mialy pelnic funkcje redystrybucyjna, jako
ze mialy byc platne na rzecz Funduszu Rozwoju Rynku i Demonopolizacji Handlu.
W literaturze dopuszczono sytuacje, w ktorych organ antymonopolowy (Minister
Finansow) prowadzitby kolejne postgpowania ustalajace naruszenia jego pierwot-
nej decyzji.'* W takich okoliczno$ciach mozna byloby przypisa¢ karom, o ktorych
mowa, swoista funkcje egzekucyjna. Gdyby trzykrotne naktadanie kar pienieznych
nie prowadzilo do zaprzestania zakazanych praktyk, organ mogt na podstawie art.
21 badz 22 ustawy nalozy¢ na jednostke gospodarcza sankcje niepieniezne o funk-
cji represyjnej (obowiazek podziatlu, obowiazek ograniczenia dziatalnosci gospodar-
czej, cofniecie zezwolenia na wykonywanie tej dziatalnosci). Funkcja egzekucyjna
kary pienieznej mogla ustepowac jej funkcji represyjnej w szczegolnosci, gdy kare
nakladano na jednostke gospodarcza po zaprzestaniu przez nia stosowania praktyki
monopolistycznej. Kara pienigzna nakladana na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy byla
platna z zysku do podzialu, z nadwyzki bilansowej lub innej formy nadwyzki do-
chodow nad wydatkami.

Wysokosci kary pienieznej nie mozna byto ustalic na poziomie nizszym od
kwoty 100.000 ztotych i wyzszym niz 10% zysku po opodatkowaniu, osiagniete-
go w okresie stosowania zakazanych praktyk, nie dtuzszym jednak niz trzy lata. Obie
granice wymiaru kary pienieznej byly fagodne, co stawia pod znakiem zapytania
teze o jej zdolnosci do pelnienia funkcji represyjnej. Gorna granica odnosifa si¢ do
zysku, a nie do przychodu. Dolna granica z uptywem czasu stawala si¢ coraz bar-
dziej symboliczna. O ile w pierwszym roku obowiazywania ustawy dolna granica
wymiaru kary prawie dwukrotnie przewyzszala przecigtne miesigczne wynagrodze-
nie w gospodarce narodowej, o tyle w drugim roku obowiazywania ustawy byla od
niego juz o polowe nizsza."

13 Niezaleznie od tego w polskiej wersji jezykowej wigkszo$ci rozporzadzen kary pienigzne (inne niz okresowe),
ang. fines, sg okres$lane jako ,grzywny”.

14 Zob. S. Softysinski, Sankcje..., s. 35.

15 Wedtug danych GUS, w 1988 r. wynosito ono 53.090 ztotych, w 1989 r. — 206.758 ztotych, a w 1990 r. —
1.029.637 ztotych. Zob. GUS, Przecietne miesieczne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w latach 1950—
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Organ antymonopolowy mog! ponadto nalozy¢ kare pienigzna na osobeg, ktora
pelniac funkcje kierownika jednostki gospodarczej, wbrew decyzji organu antymo-
nopolowego stwierdzajacej naruszanie przepisow ustawy, stosowala praktyki okre-
$lone w art. 8 1 9 ustawy, badz zawierata lub wykonywala porozumienia monopo-
listyczne sprzeczne z ustawg (art. 24 ust. 1 ustawy). Gorna granica wymiaru kary
pienigznej zostala okreslona na poziomie trzymiesiecznego wynagrodzenia takiej
osoby. Regulacja ta nie obejmowata swym zakresem przypadkow, w ktorych funk-
cje kierownika jednostki gospodarczej pelnita osoba prowadzaca dziatalnosc gospo-
darcza we wlasnym imieniu.

Minister Finansow nie mogt wydac decyzji o zastosowaniu kary, ani wobec jed-
nostki gospodarczej, ani wobec jej kierownika, gdy od konca roku, w ktorym za-
przestano stosowania praktyki monopolistycznej, uptynat rok (przedawnienie orze-
kania w sprawie). Byt to kolejny czynnik nieskutecznosci kar pienieznych.

Najbardziej dotkliwe sankcje o funkcji represyjnej, ograniczajace wolnosc¢ oso-
bista, przewidziano za naruszenie obowiazkow instrumentalnych.'® W $wietle art.
25 ustawy, osoba, ktora w imieniu jednostki gospodarczej dopuscita sig¢ wykrocze-
nia, polegajacego na udzieleniu organowi antymonopolowemu nieprawdziwych
danych dotyczacych dziatalnosci gospodarczej tej jednostki, podlegata karze aresz-
tu do trzech miesiecy, ograniczenia wolnosci do trzech miesiecy lub grzywny do
50.000 zfotych.

Przestanki odpowiedzialnos$ci za naruszenie prawa antymonopolowego i sank-
cje stosowane z tego tytulu podlegaly ewolucji wraz z wprowadzaniem kolejnych
ustaw antymonopolowych. W ustawie z 1990 r., zawarto szereg rozwiazanh wska-
zujacych na bardziej rozbudowany zakres funkcji represyjnej sankcji, przy czym do-
tyczyto to glownie sankcji o charakterze pienigznym. W ustawie z 1990 r. nie sty-
pizowano natomiast zadnych wykroczen i nie przewidziano sankcji ograniczajacych
wolnosc¢ osobistg, jak areszt czy ograniczenie wolnosci. Sankcje, ktora nie zostala
powtorzona w kolejnych ustawach antymonopolowych, stanowita sankcja prze-
widziana w art. 8 ust. 3 zd. 2 ustawy. Jezeli wskutek stosowania praktyk mono-
polistycznych nastapilo podwyzszenie cen i organ antymonopolowy wydat decy-
zje o obnizeniu cen, to w decyzji takiej za okres stosowania ceny podwyzszonej,
ktory poprzedzal wydanie decyzji, organ antymonopolowy mogt okreslic rowniez
kwote nienalezna albo kwotge nienalezna i kwote dodatkowa na warunkach okreslo-
nych w odpowiednio stosowanym art. 20 ustawy z dnia 26 lutego 1982 r. o cenach.
Kwota nienalezna (roznica w cenie spowodowana stosowaniem praktyk monopoli-
stycznych) podlegata zwrotowi na rzecz kontrahenta. Sankcje o funkcji represyjnej

2011 (podstawa wymiaru emerytur i rent), http://www.stat.gov.pl/gus/5840_1630_PLK_HTML.htm (dostep 31
grudnia 2012 r.).
16 S. Sottysinski stusznie okreslit to jako ,paradoksalne”; zob. S. Sottysinski, Sankcje..., s. 33.
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stanowila natomiast kwota dodatkowa, ktora nalezato wplaci¢ do budzetu pahstwa.
Obowiazek zaplaty kwoty dodatkowej wynikat z ustawy o cenach, zatem watpliwe
byto, czy decyzja organu antymonopolowego ustalajaca kwote dodatkowa ma cha-
rakter konstytutywny, czy tez jedynie deklaratoryjny.'”

Jesli chodzi o kary pienigzne przewidziane w ustawie z 1990 r., to podobnie jak
kwoty dodatkowe, a odmiennie niz kary nakladane na podstawie art. 20 ust. 1 usta-
wy z 1987 r., byly one platne do budzetu panstwa. Kary za naruszenie obowiazkow
podstawowych mogly by¢ nakladane w decyzjach nakazujacych zaniechanie prak-
tyk monopolistycznych, w decyzjach o obnizeniu cen (z wyjatkiem decyzji ustalaja-
cych wysokosc kwoty nienaleznej i kwoty dodatkowej), a takze w decyzjach zakazu-
jacych wykonywania porozumieh, ktore to porozumienia byly wzglednie zakazane
(organ antymonopolowy mogt ich zakazac). Powiazanie tej ostatniej kategorii de-
cyzji z mozliwoscia nakladania w nich kar pienieznych budzito zastrzezenia.'® Kara
pieniezna miata by¢ platna z dochodu po opodatkowaniu lub z innej formy nadwyz-
ki przychodow nad wydatkami, zmniejszonej o podatki. Gorna granica wymiaru
kar pienigznych na przestrzeni dekady lat dziewigcdziesiatych XX w. ulegla zmianie.
W poczatkowym okresie obowiazywania ustawy z 1990 r. zgodnie z jej art. 14 ust.
2, granicg te stanowilo 15% przychodu ukaranego podmiotu, osiagnigtego w po-
przednim roku podatkowym. W roku 1996 ustawodawca ustalil ja natomiast na po-
ziomie 1/12 przychodu uzyskanego w roku podatkowym poprzedzajacym dzieh
wydania decyzji."” Podkreslenia wymaga, ze praktyka stosowania tych kar cechowa-
la sig bardzo umiarkowanym i rozwaznym korzystaniem z mozliwosci, jakie dawata
ustawa, tak, by nie utrudnia¢ podmiotom gospodarczym skutecznego konkurowa-
nia na rynku, w tym z konkurentami zagranicznymi.*

W roku 1995 ustawa z 1990 r. zostala poddana nowelizacji, w wyniku ktorej
m.in. przewidziano odpowiednie zastosowanie przepisow o nakladaniu kar pienigz-
nych do zwiazkow podmiotow gospodarczych.” Jezeli zwiazek nie osiagal przycho-
du, organ antymonopolowy mog! natozy¢ na zwiazek kare pienigzna w wysokosci
do piecdziesigciokrotnego przecigtnego wynagrodzenia.

17 S. Gronowski uznawat jg za decyzje deklaratoryjna; zob. S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 280.

18 Ibidem, s. 285.

19 Zmiane wprowadzono w art. 32 pkt 5 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie niektérych ustaw normujgcych
funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 496, z pézn. zm.) z dniem 1 pazdzier-
nika 1996 r.

20 Z dokumentow UA wynika, ze w latach 1990-1993 na 139 decyzji stwierdzajgcych praktyki monopolistycz-
ne wydano jedynie 7 decyzji naktadajgcych kary pieniezne za stosowanie tych praktyk (co daje wynik ok. 5%
wszystkich przypadkéw); zob. UA, Informacja o dziatalno$ci Urzedu Antymonopolowego w 1993 roku, Warsza-
wa 1994, s. 7-8; UA, Sprawozdanie z dziatalno$ci Urzedu Antymonopolowego w roku 1992, Warszawa 1993,
s. 18. Zob. tez M. Kroél-Bogomilska, Kary pieniezne — gtéwne kierunki ewolucji w okresie 20 lat rozwoju polskie-
go prawa antymonopolowego, EPS 2010, nr 5, s. 6.

21 Zmiang wprowadzono w art. 1 pkt 15 lit. ¢ ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o zmianie ustawy o przeciwdziataniu
praktykom monopolistycznym (Dz.U. Nr 41, poz. 208) z dniem 19 maja 1995 .
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Inne zmiany ustawy dokonane w ramach tej nowelizacji dotyczyty miedzy in-
nymi kontroli faczenia podmiotow gospodarczych, w tym wprowadzenia kar pie-
nieznych za naruszenia zwigzane z faczeniem podmiotow gospodarczych (art. 15a
ust. 1 ustawy). Mimo Zze niektore z tych kar pienieznych miaty charakter kar biegna-
cych, naliczanych za kazdy rozpoczety miesiac trwania naruszenia, w praktyce nie
pelnily one funkcji egzekucyjnej, jako ze nakladane byty przede wszystkim po usta-
niu stanu naruszenia, a nie w celu przymuszania do wykonania ustawowego obo-
wiazku. Mialy zatem spelnia¢ glownie funkcje represyjna i prewencyjna. Naleza-
ty do nich kary pienigzne w wysokosci do 1/12% rocznego przychodu, naliczane
za kazdy rozpoczety miesiac niewykonywania obowiazku zgloszenia zamiaru tacze-
nia podmiotow gospodarczych badz posiadania przez instytucje finansowa akcji lub
udzialow innego podmiotu gospodarczego po uptywie roku od ich objgcia albo na-
bycia (z zastrzezeniem przypadkow, w ktorych instytucja wykazata, ze przy zacho-
waniu nalezytej starannosci nie mogla wczesniej ich zby¢ z powodu okolicznosci,
za ktore nie ponosita odpowiedzialnosci). Z kolei kary pienigzne w wysokosci do
1,25% rocznego przychodu mogly by¢ nakladane na podmioty gospodarcze za:

1) naruszenie obowiazku powstrzymania sig¢, do czasu otrzymania zawiadomie-
nia organu antymonopolowego o braku zastrzezeh co do zamiaru faczenia
lub uplywu terminu na wydanie decyzji zakazujacej taczenia, z podejmowa-
niem czynnosci, ktore powodowaly lub mogly powodowac uzyskanie badz
umocnienie pozycji dominujacej na rynku przez taczace si¢ podmioty albo
przez jeden z nich,

2) wykonywanie, po objeciu badz nabyciu przez instytucje finansowa akcji lub
udzialow innego podmiotu gospodarczego, praw wynikajacych z tych ak-
cji lub udziatow z naruszeniem art. 11 ust. 2 pkt 4 ustawy (poza prawem do
dywidendy oraz prawem zbycia akcji lub udzialow).

W praktyce, w kazdym z lat 1997-1999 liczba decyzji nakladajacych kary pie-
niezne na podstawie art. 15a ustawy znacznie przewyzszala liczbe decyzji nakladaja-
cych kary pieniezne za praktyki monopolistyczne.?”

Ustawa z 1990 r. przewidywala rOwniez kary pieniezne o funkcji represyjne;j
nakladane na osoby fizyczne (art. 16 ustawy). Regulacja w tym zakresie w miare
uplywu czasu ulegata dosc istotnym zmianom. Poczatkowo kary pienigzne mogly
by¢ nakladane na osobg¢ kierujaca podmiotem gospodarczym (za wyjatkiem osoby
prowadzacej dzialalnosc¢ gospodarcza we wlasnym imieniu), jezeli nie wykonywala
decyzji wydanych na podstawie ustawy i wyrokow sadow. Gorna granice wymiaru
kary stanowilo szeSciomiesieczne wynagrodzenie karanej osoby. Katalog przestanek

22 Zob. UOKIK, Sprawozdanie z dziatalnosci Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w 1997 roku, War-
szawa 1998, s. 15, 22; UOKIK, Sprawozdanie z dziatalnosci Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
w 1998 r., Warszawa 1999, s. 6, 9; UOKIK, Sprawozdanie z dziatalno$ci Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw w 1999 r., Warszawa 2000, s. 27.
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przedmiotowych nakfadania tej sankcji zostat nastepnie poszerzony o kolejne naru-
szenia obowiazkoOw instrumentalnych, a mianowicie nieudzielenie danych i infor-
macji na zadanie organu antymonopolowego badz udzielenie nierzetelnych danych
i informacji, a takze niezgloszenie zamiaru faczenia badz tez zawarcie w zgloszeniu
zamiaru faczenia nierzetelnych danych i informacji. Nowelizacja z 1995 r. poszerzy-
la grono podmiotow odpowiedzialnych o osoby kierujace zwiazkami podmiotow
gospodarczych. Ponadto zmodyfikowano gorna granice wymiaru kary w ten spo-
sob, ze po zmianie stanowilo ja dziesigciokrotne przecigtne wynagrodzenie. Dodat-
kowo w art. 15a ust. 2 ustawy przewidziano karg pieniezna, ktora mogla by¢ nakla-
dana na osoby niewykonujace obowiazku zgloszenia zamiaru faczenia polegajacego
na objeciu przez tg sama osobe okreslonych funkgji u konkurujacych ze soba przed-
sigbiorcow. GoOrna granicg wymiaru kary stanowita pieciokrotno$c przecigtnego wy-
nagrodzenia za kazdy rozpoczety miesiac niewykonywania tego obowiazku.

Rozwiazania u.o.k.k. z 2000 r. dotyczace kar pienigznych, roznily sie pod wie-
loma wzgledami od powyzszych regulacji ustawy z 1990 r. Podkreslenia wyma-
ga jednak, ze kolejne istotne roznice w regulacji prawnej zaistnialy z dniem 1 maja
2004 r., z chwila wejscia w zycie nowelizacji,” inspirowanej w znacznym stopniu
przez rozwigzania wspolnotowego prawa antymonopolowego.** Przepisom u.0.k.k.
z 2000 r. dotyczacym kar pienieznych nadano woweczas ksztalt, ktory w znacznym
stopniu zostal powielony w przepisach obecnie obowiazujacej u.o.k.k. Obecne roz-
wiazania beda analizowane ponizej, zatem w tym miejscu ogranicze sig do zaryso-
wania roznic pomigedzy nastgpujacymi po sobie regulacjami.

W pierwotnym tekscie u.o.k.k. z 2000 r. ustalone zostaly w walucie euro za-
rowno dolne, jak i gorne granice wymiaru kar pienieznych nakladanych na przed-
siebiorcow, w tym rowniez kar o funkcji egzekucyjnej przewidzianych w art. 102
(,,w wysokosci stanowiacej rownowartosc od ... do ... euro”). W decyzjach Preze-
sa UOKIK wskazywano (i wskazuje si¢ obecnie, jezeli sa wydawane na podstawie
art. 106 ust. 2 albo art. 107 u.o.k.k.) wysokosc kary pienieznej w ztotych jako row-
nowartos¢ kary skalkulowanej w euro. Najwyzsze granice wymiaru kary pieniez-
nej (od 1.000 do 5.000.000 euro) przewidziano w u.o.k.k. z 2000 r. w odniesie-
niu do przypadkow naruszenia zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje. Kara
nie mogla jednak przekraczac 10% przychodu osiagnietego w roku rozliczeniowym
poprzedzajacym rok nalozenia kary. Po zmianach z 2004 r. ten ostatni prog pozo-
stat jedyna granica wymiaru kar za tego rodzaju naruszenia (jak i nowo ujgte w usta-

23 Zob. art. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentoéw oraz
0 zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 93, poz. 891).

24 Zob. M. Stefaniuk, Wptyw prawa wspdinoty europejskiej na publicznoprawne reguty konkurencji w Polsce, (w:)
Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja polskiego prawa admini-
stracyjnego, Wroctaw 2005, s. 662. W 2001 r. T. Skoczny pisat o normach proceduralnych i sankcjonujgcych
u.o.k.k. z 2000 r., okreslajgc je jako ,w zbyt duzym zakresie niezharmonizowane ze swymi odpowiednikami
wspoélnotowymi”; zob. T. Skoczny, Konsekwencje przysztego systemu stosowania art. 81 i 82 TWE dla prawa
i orzecznictwa w zakresie ochrony konkurencji w Polsce (cz. Il), PUE 2001, nr 5, s. 8.
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wie naruszenia art. 81 lub art. 82 TWE). Ponadto stal si¢ granica wymiaru kary za
dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKiK. Co do tej ostatniej ka-
tegorii naruszenia, regulacja dotyczaca kar pienigznych zawarta w tekscie pierwot-
nym u.o.k.k. z 2000 r. podobna byla pod wzgledem przestanek przedmiotowych
natozenia kary do art. 15a ust. 1 ustawy z 1990 r. Katalog tych przestanek obejmo-
wal m.in. niewykonanie obowiazku zgloszenia zamiaru koncentracji. Prezes UOKiK
mogl natozy¢ na przedsigbiorce kare w granicach od 1.000 do 50.000 euro, nato-
miast cechg, ktora najbardziej wyrozniala kary za naruszenia zwiazane z dokony-
waniem koncentracji na tle innych kar pienigznych przewidzianych w ustawie byla
obligatoryjnosc (a nie fakultatywnosc) ich nakladania na przedsigbiorcow. Dopiero
nowelizacja z 2004 r. zniosla tg obligatoryjnosc karania. Po drugie, wskutek tej no-
welizacji, kara zostalo zagrozone dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Pre-
zesa UOKIK, a nie samo niewykonanie obowiazku zgloszenia zamiaru koncentracji.

Kary za naruszenia obowiazkoOw instrumentalnych naktadane byly w granicach
wymiaru pomiedzy 200 a 5.000 euro, ktore to granice podwyzszono w 2004 r. do
— odpowiednio — 1.000 i 50.000.000 euro. Katalog przeslanek przedmiotowych na-
ktadania kar pienieznych za niewykonanie obowiazkow instrumentalnych byt szer-
szy niz obecnie, gdyz obejmowal rowniez niewykonanie przez przedsigbiorce obo-
wiazku zawiadomienia Prezesa UOKIK o wszczetym wobec tego przedsigbiorcy za
granica postgpowaniu opartym na podejrzeniu dokonania dzialah ograniczajacych
konkurencje oraz przekazania Prezesowi UOKIK kopii orzeczenia.

W 2004 r. dodano w art. 101 u.o.k.k. z 2000 r. ustep czwarty dotyczacy granic
wymiaru kar pienigznych nakfadanych na przedsigbiorce, ktory nie osiagnal przy-
chodu w roku rozliczeniowym poprzedzajacym rok nalozenia kary. Gorna granica
(dolnej granicy nie wprowadzono) ustalona zostala na poziomie stukrotnosci prze-
cietnego wynagrodzenia, czyli o polowe nizszym niz obecnie. Zwiazki przedsigbior-
cow, nieosiagajace przychodu, uprzednio uprzywilejowane gorna granica wymia-
ru kary na poziomie pigcdziesieciokrotnego przecigtnego wynagrodzenia, zostaly
pod wzgledem granic wymiaru kar zrownane z przedsiebiorcami (ust. 5). Ponad-
to wprowadzono tozsame z obowiazujacymi obecnie zasady obliczania przychodu
przedsigbiorcow, ktorzy powstali w wyniku pofaczenia lub przeksztalcenia innych
przedsigbiorcow (ust. 3).

Kary pienigzne o funkcji represyjnej nakladane na osoby fizyczne pierwot-
nie mogly wynosic, jak pod rzadami ustawy z 1990 r. (po nowelizacji z 1995 r.),
do dziesigciokrotnosci przecietnego wynagrodzenia (art. 103 u.o.k.k. z 2000 r.).
Przestankami ich nalozenia na osobe pelniaca funkcje kierownicza lub wchodzaca
w sklad organu zarzadzajacego przedsigbiorcy lub zwiazku przedsigbiorcow bylo
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niewykonanie orzeczen®® badz niezgloszenie zamiaru koncentracji. Ponadto Prezes
UOKiK mog!l naktadac karg pienigzng, o ktorej mowa, na $wiadkoOw za nieuzasad-
niona odmowe zeznah, na kontrolowanego lub osobg uprawniona do jego repre-
zentowania oraz na (verba legis) ,,uzytkownika” przeszukiwanego lokalu mieszkalne-
go, za brak wspoldziatania w toku kontroli badZ za nieudzielenie informacji lub
udzielenie nieprawdziwych lub wprowadzajacych w blad informacji zadanych przez
Prezesa UOKiK na podstawie art. 45 u.o.k.k. z 2000 r. Ostatnia przestanka dotyczaca
naruszenia obowiazku informacyjnego zostata w ramach nowelizacji z 2004 r. do-
dana do katalogu przestanek przedmiotowych nakladania kar pienieznych na oso-
by pelniace funkcje kierownicze lub wchodzace w sktad organow zarzadzajacych.
Ponadto w 2004 r. gorna granice wymiaru kary z art. 103 u.o.k.k. z 2000 r. pod-
niesiono do pigcdziesigciokrotnosci przecigtnego wynagrodzenia. W przypadku kar
zwiazanych z naruszeniem obowiazkOw w toku przeszukania, grono podmiotow
podlegajacych ukaraniu poszerzono o posiadacza przeszukiwanego pomieszczenia,
nieruchomosci lub $rodka transportu.

Zgodnie z art. 104 u.o.k.k. z 2000 r. przy ustalaniu wysokosci kar pienigznych
nalezalo uwzglednia¢ w szczegolnosci okres, stopien oraz okolicznosci uprzednie-
go naruszenia przepisow ustawy. Wykonanie kary pienieznej nalozonej przez Preze-
sa UOKIK ulegalo zawieszeniu do czasu uprawomocnienia si¢ decyzji o jej nalozeniu
(art. 105 ust. 2 w.o.kk.). Wu.o.kk z 2000 r. uregulowano ponadto kwestie doty-
czace odraczania uiszczenia kary i jej rozktadania na raty. W 2004 r. dodano w usta-
wie — wzorowane do pewnego stopnia na rozwiazaniach wspolnotowych o tzw. le-
niency programme — przepisy o odstapieniu od nalozenia kary i obnizeniu kary. Cecha
odrozniajaca polska regulacje od wspolnotowego wzorca byt szerszy krag podmio-
tow, do ktorych mogla ona miec zastosowanie. Nie zostala bowiem ograniczona do
konkurentow bioracych udzial w zakazanych porozumieniach, lecz objela swym za-
kresem rowniez przedsigbiorcow niebedacych konkurentami bioracych udziat w za-
kazanych porozumieniach.

3. Kary pieni¢zne nakladane na przedsigbiorce

3.1. Istota i charakter prawny kar pienigznych nakladanych na
przedsigbiorce

Istota sankcji pienigznych jest dolegliwos$¢ ekonomiczna wyrzadzana podmio-
towi, ktory dopuscit sie naruszenia prawa. Sankcje pieniezne dotykaja sfery praw
majatkowych tego podmiotu, a nie jego praw osobistych. Sankcje te sa regulowane

25 Nowelizacjg z 2004 r. w ramach dostosowywania polskiego prawa antymonopolowego do regut prawa wspol-
notowego dodano do katalogu decyzji wydawanych przez Prezesa UOKIiK decyzje zobowigzujgce oraz decy-
zje w sprawie tzw. srodkéw tymczasowych. Tym samym katalog przestanek przedmiotowych nakftadania kar
pienieznych za niewykonywanie orzeczen ulegt poszerzeniu. Zob. tez M. Krél-Bogomilska, Kary pienigzne —
gtéwne kierunki..., s. 9.
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przepisami zaliczanymi konwencjonalnie do roznych dzialow prawa, postugujacych
sie roznymi metodami regulacji stosunkow prawnych. Naleza do nich przyklado-
wo: obowiazek naprawienia szkody przez zaplate sumy pienieznej, pieniezne kary
porzadkowe wymierzane pracownikom, administracyjne kary pieniezne, grzywny
przewidziane w prawie karnym, przepadek srodkow pienigznych.

Grzywny i kary pieniezne roznia si¢ w sposob zasadniczy od przepadku $rod-
kow pienieznych. Srodki pienigzne objete przepadkiem przechodza na wlasnosc
Skarbu Pahstwa z chwila uprawomocnienia sig orzeczenia o przepadku. Natomiast
wigkszos¢ sankcji pienieznych, w tym grzywny i kary pieniezne, polega na tym,
ze na podmiot, ktory dopuscit sig naruszenia prawa, zostaje nalozony obowiazek
przeniesienia wlasnosci srodkow pienigznych. Obowiazek ten zostaje przez podmiot
zobowiazany wykonany dobrowolnie, badZ tez w razie braku jego dobrowolnego
wykonania zostaje on wykonany za podmiot zobowiazany przy zastosowaniu przy-
musu panstwowego (postgpowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, postepo-
wanie egzekucyjne w administracji) albo podlega on zamianie na kare zastepcza
o innym charakterze (w sposob ustalony przepisami prawa karnego wykonawcze-
go). Przez samo nalozenie sankcji w postaci obowiazku, nie dochodzi natomiast do
pozbawienia podmiotu zobowiazanego prawa wiasnosci (ingerencji w prawo wla-
snosci) w drodze bezposredniego uszczuplenia jego majatku o okreslona sume pie-
niezna.?

Przedstawiona powyzej istota grzywny oraz administracyjnej kary pienieznej
jako kar wymierzanych w jednostkach pienigznych jest taka sama. Roznica sprowa-
dza si¢ do tego, ze grzywna nakladana jest za czyn zabroniony pod grozba kary kry-
minalnej, za$ administracyjna kara pieniezna — za delikt administracyjny. To za$ po-
ciaga za soba roznice w zakresie czynnego podmiotu prawa, ktory naklada sankcje
w postaci obowiazku, a takze postgpowania, w ktorym dochodzi do natozenia sank-
¢ji. Rodzi sig w zwiazku z tym pytanie, czy ustawodawca moze w dowolny sposob
wybiera¢ pomiedzy publicznoprawnymi sankcjami pienigznymi, badz to dokonujac
tzw. kryminalizacji danej kategorii zachowah, badz tez decydujac o jej dekryminali-
zagji i niejako ,,przesuwajac” ja do sfery deliktow administracyjnych. W istocie cho-
dzi o to, czy w ramach sankcji publicznoprawnych o charakterze obowiazku spet-
nienia $wiadczenia pienigznego mozna wydzieli¢ sankcje, ktore ze swej istoty maja
charakter karnoprawny i w zwiazku z tym nie nadaja si¢ do ich ujmowania w regu-
lacjach administracyjnoprawnych, a jesli tak, to jakie kryteria przesadzaja o karno-
prawnym charakterze takich sankcji. Powyzsze moze tez wiazac sig¢ z zagadnieniem,
czy tworzenie przez ustawodawce zakazu jako karnoprawnego badz administracyj-
noprawnego jest zdeterminowane przez przedmiot zakazu, czy tez zalezy wylacznie

26 W literaturze dotyczacej prawa karnego jest jednak powtarzany poglad o uszczupleniu majatku jako istocie
grzywny; zob. W. Dadak, Grzywna samoistna w stawkach dziennych. Aspekty prawnokarne i kryminologiczne,
Warszawa 2011, s. 31-32, a takze powotang tam literature.

250



Sankcje w prawie antymonopolowym o funkji represyjnej

od przyjecia przez ustawodawce karnoprawnej albo administracyjnoprawnej meto-
dy regulacji stosunkow spoltecznych.

Powyzszy problem nie ogranicza si¢ do prawa polskiego.” Znamienne jest, ze
ustawodawca wspolnotowy we wszystkich rozporzadzeniach przewidujacych kary
pienigzne za naruszenie prawa antymonopolowego zastrzegal, ze decyzje w spra-
wie kar pienigznych (,,grzywien”) nie maja charakteru karnoprawnego, przy czym
postanowieh tych nie powtorzono w przepisach o okresowych karach pienigznych
(zob. 2.2.1. powyzej). Postanowienia te moga by¢ poczytane za rodzaj politycz-
nej deklaracji. Pahstwa czlonkowskie Wspolnot przekazaty bowiem na rzecz instytu-
¢ji wspolnotowych pewne swoje kompetencje w sferze gospodarki, w tym ochrony
konkurencji, natomiast nie mialo to oznacza¢ ograniczenia ich jurysdykcji w spra-
wach karnych.?®

Niezaleznie od wspomnianej deklaracji, w orzecznictwie oraz piSmiennictwie
uksztaltowaly sie dwa nurty pogladow dotyczacych charakteru prawnego kar pie-
nieznych, o ktorych mowa. Z jednej strony, przyjeto za wspolnotowym ustawo-
daweca, ze kary pienigzne nakladane na przedsigbiorstwa przez Komisje maja cha-
rakter administracyjnoprawny. Trybunal Sprawiedliwosci negowal penalna nature
tych kar,” jednak w sprawach antymonopolowych nie podejmowal prob okresle-
nia w sposob uniwersalny natury tych kar ani rozgraniczenia kar administracyjnych
i kar kryminalnych. Warto wskaza¢, ze rowniez w sprawach dotyczacych wspolnej
polityki rolnej Trybunal, mimo ze wykluczyt karnoprawny charakter sankcji pie-
nieznych nakladanych przez Komisje,*® nie przedstawil rozbudowanej argumenta-
cji swego stanowiska. Nawet w sytuacji, gdy sad krajowy wystepujacy do Trybunatu
z pytaniem prejudycjalnym zaprezentowal koncepcje rozgraniczenia kar admini-
stracyjnych i kar kryminalnych,®’ Trybunat nie przedstawil swej oceny tej koncep-
cji. Przyjeta ona za kryterium rozgraniczenia etyczna oceng zachowania zagrozone-
go sankcja. W jej $wietle sankcja karnoprawna jest zwigzana z pewnymi formami

27 Ani tez do prawa europejskiego. Problem ten byt dyskutowany réwniez w nauce amerykanskiej. Zob. np.
F.H. Thomforde Jr., Controlling Administrative Sanctions, Michigan Law Review 1975-1976, tom 74, s. 724.
Autor ten stwierdzit, ze fakt, ze zastosowanie prawa skutkowatoby — z punktu widzenia podmiotu naruszajace-
go prawo — jego ukaraniem, nie wystarcza do tego, by uczynié¢ to prawo prawem karnym.

28 Zob. cze$é D (s. 1300-1301) opinii Rzecznika Generalnego w sprawie 7/72, Boehringer Mannheim GmbH v.
Komisja WE, ECR 1972, s. 1281.

29 Zob. np. motyw 235 wyroku SPI z dnia 6 pazdziernika 1994 r., T-83/91, Tetra Pak International SA v. Komisja
WE, ECR 1994, s. 1I-00755; motyw 206 wyroku SPI z dnia 29 listopada 2005 r., T-64/02, Dr. Hans Heubach
GmbH & Co. KG v. Komisja WE, LEX nr 226041; motyw 86 wyroku SPI z dnia 26 kwietnia 2007 r., T-109/02,
Bolloré SA i inni v. Komisja WE, LEX nr 258153.

30 Wyrok TS z dnia 27 pazdziernika 1992 r., C—-240/90, Republika Federalna Niemiec v. Komisja WE, ECR 1992,
s. |-05383 (motyw 25); wyrok TS z dnia 11 lipca 2002 r., C-210/00, Kaserei Champignon Hofmeister GmbH
& Co. KG v. Hauptzollamt Hamburg—Jonas, ECR 2002, s. [-06453 (motyw 36); wyrok TS z dnia 24 kwietnia
2008 r., C-143/07, AOB Reuter & Co. v. Hauptzollamt Hamburg-Jonas, ECR 2008, s. [-03171 (motyw 18);
wyrok TSUE z dnia 6 grudnia 2012 r., C-562/11, Société d’Exportation de Produits Agricoles SA (SEPA) v.
Hauptzollamt Hamburg—Jonas, LEX nr 1229758 (motyw 25).

31 Zob. motyw 18 wyroku TS z dnia 11 lipca 2002 r., C-210/00, Kaserei Champignon Hofmeister GmbH & Co. KG
v. Hauptzollamt Hamburg—Jonas, ECR 2002, s. |-06453.
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zachowania, ktore zastuguja na dezaprobate z punktu widzenia spolecznego badz
etycznego. Taka sankcja jest uzalezniona od winy i, co do zasady, stopien jej dole-
gliwosci powiazany jest ze stopniem winy. Sankcja administracyjnoprawna nie sta-
nowi natomiast wyrazu negatywnego stosunku do zakazanych zachowah z punktu
widzenia ich aspektu moralnego badZz etycznego, a jedynie stuzy celom prewencyj-
nym, o czym $wiadczy brak wymogu zaistnienia jej przestanki w postaci winy. Try-
bunat nie ustosunkowat si¢ jednak do tej argumentacji.

Poglad o administracyjnoprawnym charakterze kar pienieznych nakladanych
przez Komisje byl wyrazany rowniez w opiniach Rzecznikow Generalnych. W szcze-
golnosci na uwage zastuguje konstatacja, ze wysokosc kary nie wplywa na jej natu-
re i kara nie zyskuje charakteru kryminalnego przez to, ze jest nakladana w znacznej
wysokosci.’” Wysokos¢ administracyjnych kar pienieznych jest, zdaniem Trybuna-
tu Sprawiedliwosci, uzasadniona koniecznoscia zapewnienia im zdolno$ci do od-
straszania od naruszania obowiazkow zabezpieczonych tego rodzaju sankcjami.*®
W najnowszym orzecznictwie, na skutek pytania prejudycjalnego Sadu Najwyzszego
Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunat Sprawiedliwosci zajmowal sig oceng, czy cha-
rakter karnoprawny ma sankcja, przewidziana w przepisach dotyczacych wspolnej
polityki rolnej, a polegajaca na pozbawieniu rolnika doplat bezposrednich w kolej-
nych latach nastgpujacych po roku, w ktorym rolnik ztozy! nieprawdziwe o$wiad-
czenie co do wielkosci arealu stanowiacego podstawe jednolitej platnosci obsza-
rowej.** Trybunal Sprawiedliwosci analizowal charakter prawny tej sankcji przez
pryzmat wyodrebnionych w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowie-
ka* kryteriow takich, jak kwalifikacja prawna naruszenia w przepisach prawa, na-
tura naruszenia oraz charakter i stopieh surowosci zagrazajacej sankcji.*® Jesli cho-
dzi o pierwsze kryterium, to — podobnie jak w prawie antymonopolowym (art. 23
ust. 5 rozporzadzenia 1/2003 i art. 14 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004) — przepi-
sy prawa wykluczaja karnoprawny charakter sankcji. W zakresie charakteru sankcji,
Trybunal badal w szczegolnosci, czy sankcja ma cel represyjny i doszedt do wnio-
sku, ze jej cel polega nie na represji, lecz na ochronie zarzadzania funduszami unij-
nymi. Podkreslono rowniez, ze poniesienie sankcji w latach nastepujacych po roku,
w ktorym nieprawidlowoSc zostala stwierdzona, uzaleznione jest od ztozenia wnio-
sku o pomoc na te lata i spelniania warunkow jej przyznania. Jedynym skutkiem tej

32 Zob. motyw 48 opinii Rzecznika Generalnego w sprawie C—356/97, Molkereigenossenschaft Wiedergeltingen
eG v. Hauptzollamt Lindau, ECR 2000, s. |-05461.

33 Zob. np. motyw 106 wyroku TS z dnia 7 czerwca 1983 r., 100/80 do 103/80, SA Musique Diffusion frangaise
i inni v. Komisja WE, ECR 1983, s. 1825; motyw 16 wyroku TS z dnia 29 czerwca 2006 r., C-289/04 P, Showa
Denko KK v. Komisja WE, LEX nr 226869.

34 Wyrok TSUE z dnia 5 czerwca 2012 r., C—489/10, postgpowanie karne przeciwko tukaszowi Marcinowi Bon-
dzie, LEX nr 1164162.

35 Zob. np. wyrok ETPC z dnia 8 czerwca 1976 r., 5100/71, Engel i inni v. Holandia, LEX nr 80797 (motyw 82).
Por. tez wyrok ETPC z dnia 10 lutego 2009 r., 14939/03, Zolotukhin v. Rosja, LEX nr 479505 (motyw 53).

36 Szerzej o tych trzech kryteriach zob. A. Btachnio—Parzych, The Nature..., s. 39 i nast.
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sankcji jest pozbawienie zainteresowanego rolnika perspektywy uzyskania pomocy.
W powyzszych wzgledow Trybunal nie uznal jej za sankcje o charakterze karnym.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze rozwazania te nie powinny by¢ w catosci odnoszo-
ne w drodze swoistej analogii do kar pienieznych nakladanych na przedsigbiorstwo
za naruszenie prawa antymonopolowego, gdyz te ostatnie roznia si¢ pod wieloma
wzgledami od sankcji nakladanych na rolnika, o ktorych mowa powyzej. Wspol-
ny obu rodzajom sankgji jest natomiast z pewnoscia administracyjny charakter po-
stepowania przed Komisja, z ktorego Trybunal Sprawiedliwosci wywodzi, ze zasa-
dy ogolne prawa wspolnotowego, a w szczegolnosci zasada ustawowej okreslonosci
czynow zabronionych i kar (nullum crimen, nulla poena sine lege), obejmujace swym za-
siegiem rowniez wspolnotowe prawo konkurencji, niekoniecznie musza miec ten
sam zakres co w przypadku ich stosowania do sytuacji naruszenia prawa objetej pra-
wem karnym sensu stricto.*” Poglad, ze mimo iz system sankcji administracyjnych nie
cechuje sie ta sama intensywnoscia co prawo karne, oba te porzadki opieraja si¢ na
tych samych zasadach ogolnych, mozna odnalez¢ rowniez w opiniach Rzecznikow
Generalnych.*® Intensywnosc, z jaka stosowane sa te zasady, nie jest taka sama, tym
niemniej zasady domniemania niewinnosci, ne bis in idem, legalnosci oraz zawinie-
nia uwazane sa za konstrukcje normatywne majace zastosowanie zarowno w prawie
karnym, jak i w przypadku sankgji stosowanych przez organy administracji.*”

Druga grupa pogladow na charakter prawny kar pienieznych naktadanych przez
Komisje (a takze krajowe organy ochrony konkurencji) na przedsigbiorstwa spro-
wadza si¢ do uznania ich za administracyjnoprawne co do formy, a w istocie karno-
prawne (kryminalne) co do ich natury. W ramach tej grupy pogladow wyroznio-
no nurt radykalny (stanowiska o karnoprawnym charakterze kar, o ktorych mowa)*
oraz nurt umiarkowany (stanowiska o quasi-karnoprawnym charakterze tych kar).*'
Przedstawiciele doktryny w coraz to wyzszych karach pienigznych oraz rosnacym na-

37 Zob. motyw 113 wyroku SPI z dnia 8 lipca 2008 r., T-99/04, AC—-Treuhand AG v. Komisja WE, LEX nr 410075.

38 Por. pkt 47 opinii Rzecznika Generalnego w sprawie C-176/03, Komisja WE v. Rada UE, ECR 2005, s. I-07879,
zgodnie z ktérym w zaleznosci od wagi sankcji trzeba odrézni¢ sankcje karna, ktére stanowi najwyzszy stopien,
od sankgji administracyjnej. Obydwie sg przejawem ius puniendi panstwa i podlegajg tym samym zasadom on-
tologicznym. Jednakze mniej restrykcyjny charakter tej drugiej ostabia gwarancje, ktére powinny rzadzi¢ jej sto-
sowaniem, mimo ze w obydwu przypadkach nalezy przestrzega¢ podobnych zasad.

39 Zob. pkt 56 opinii Rzecznika Generalnego w sprawach potgczonych C-55/07 i C-56/07, Othmar Michaeler, Su-
bito GmbH v. Arbeitsinspektorat der Autonomen Provinz Bozen oraz Ruth Volgger, Othmar Michaeler, Subito
GmbH v. Arbeitsinspektorat der Autonomen Provinz Bozen, ECR 2008, s. I-03135. W pkt 53 wskazano ponad-
to, ze system sankgcji zaréwno administracyjnych, jak i karnych, majacy na celu zapewnienie przestrzegania
prawa wspdlnotowego, musi odpowiada¢ pewnym warunkom proceduralnym i materialnym. Warunki procedu-
ralne podlegajg zasadom skutecznosci i rbwnowaznos$ci, warunki materialne za$ zasadzie proporcjonalnosci.
Zob. tez wyrok SPI z dnia 8 lipca 2004 r., T-67/00, T-68/00, T-71/00 i T-78/00, JFE Engineering Corp. i inni v.
Komisja WE, ECR 2004, s. 11-02501, a takze powotane tam wyroki ETPC (motyw 178).

40 Takie stanowiska prezentujg m.in.: B. van Bockel, The Ne Bis in Idem Principle in EU Law, Alphen aan den Rijn
2010, s. 18-19; W.P.J. Wils, The Principle of ‘Ne Bis in Idem’in EC Antitrust Enforcement: A Legal and Econo-
mic Analysis, World Competition 2003, Tom 26, nr 2, s. 133.

41 Szerzej M. Krol-Bogomilska, Standards of Entrepreneur Rights in Competition Proceedings — a Matter of Ad-
ministrative or Criminal Law?, YARS 2012, nr 5(6), s. 23-26. Zob. tez M. Krél-Bogomilska, Kary pienigzne
w prawie..., s. 184-202.
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)

cisku na odstraszanie upatruja procesu ,,de facto kryminalizacji” prawa konkurencji.**
Warto podkreslic, ze o ile Trybunat Sprawiedliwosci UE pozostaje wobec tych po-
gladow sceptyczny, o tyle w opiniach Rzecznikow Generalnych pojawialo sig twier-
dzenie, ze w zakresie, w jakim decyzja Komisji nakazuje przedsigbiorstwu zaplate
kary pienieznej, jest decyzja o wyraznym charakterze penalnym.* ,Batalia” o cha-
rakter prawny kar pienigznych za naruszenia prawa antymonopolowego moze miec
znaczenie o tyle, ze od jej wyniku moze by¢ uzaleznione stosowanie do postgpowan
w sprawie natozenia tych kar wymogow dotyczacych ,,sprawy karnej” wynikajacych
z przepisow EKPC (bez ograniczenia do wybranych zasad, ktorych koniecznos¢ sto-
sowania w sprawach administracyjnych potwierdzit Trybunat Sprawiedliwosci).**

Aktualnie trwaja negocjacje dotyczace porozumienia o przystapieniu UE do
EPKC.** Europejski Trybunal Praw Czlowieka, rozstrzygajacy spory powstate na tle
EKPC, w szeregu spraw dokonal rozszerzajacej wykladni art. 6 ust. 1 EKPC w zakresie
sformutowania ,,w sprawie karnej” (ang. of any criminal charge), obejmujac zakresem
tego sformutowania rowniez sprawy, ktore nie naleza do tradycyjnie pojmowane-
go prawa karnego, a mianowicie sprawy dotyczace kar administracyjnych, kar dys-
cyplinarnych, kar naktadanych przez sad wlasciwy w sprawach finansowych, sankcji
prawa celnego, wymiaru dodatkowego zobowiazania podatkowego (w pewnym za-
kresie), wreszcie sankcji prawa ochrony konkurencji (krajowego).*® Europejski Try-
bunat Praw Czlowieka, rownolegle do pozajezykowej wykladni pojecia sprawy kar-
nej dokonat doboru kryteriow oceny sankcji prawnych przez pryzmat pojecia kary.*’
Trybunal uznal, ze pojecie kary z art. 7 EKPC jest pojeciem autonomicznym. Zda-
niem Trybunatu, punktem wyjécia do oceny zaistnienia kary w rozumieniu art. 7
EKPC jest ustalenie, czy przedmiotowy $rodek jest wymierzony w nastgpstwie skaza-
nia za ,,czyn zagrozony kara”. Inne okolicznosci, ktore moga by¢ wziete pod uwage,

42 Zob. H. Schweitzer, The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review,
(w:) C.—D. Ehlermann, M. Marquis (red.), European Competition Law Annual 2009: The Evaluation of Eviden-
ce and its Judicial Review in Competition Cases, Oksford — Portland 2011, s. 139.

43 Zob. np. opinie Rzecznika Generalnego w sprawach potgczonych C-89/85, C—104/85, C—114/85, C—116/85,
C-117/85 i C—125/85 do C-129/85, Ahlstrom Osakeyhti® i inni v. Komisja WE, ECR 1992, s. |-1445 (zob. pkt
451 na s. I-1551). Zob. tez opinie Rzecznika Generalnego w sprawach potaczonych T-1/89 do T-15/89, Rho-
ne—Poulenc SA v. Komisja WE, ECR 1991, s. 1-00867.

44 Zob. tez M. Merola, D. Waelbroeck (red.), Towards an optimal enforcement of competition rules in Europe.
Time for a Review pf Regulation 1/2003? GCLC Annual Conference 11-12 June 2009, Bruksela 2010, 476—
481.

45 Dnia 13 czerwca 2012 r. Komitet Ministréw Rady Europy poinstruowat Komitet Sterujacy ds. Praw Czlowie-
ka Rady Europy, by negocjacje z UE byly prowadzone w tzw. grupie ad hoc ,47+1”, ktéra do tej pory odby-
fa w Strasburgu trzy posiedzenia, a kolejne zostato zaplanowane na 21-23 stycznia 2013 r.; zob. Rada Euro-
py, Accession of the European Union to the European Convention on Human Rights, http://www.coe.int/t/dghl/
standardsetting/hrpolicy/Accession/default_en.asp (dostep 31 grudnia 2012 r.). Niezaleznie od powyzszego,
nalezy podkresli¢, ze obecnie w Unii Europejskiej obowigzuje Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.
Urz. UE z dnia 30 marca 2010 r., C 83, s. 389), z zatrzezeniem tzw. protokotu polsko—brytyjskiego, ktérej roz-
budowany katalog praw, wolnosci i zasad pochodzi w znacznym zakresie z EKPC.

46 Zob. motyw 43 i nast. wyroku ETPC z dnia 23 listopada 2003 r., 73053/01, Jussila v. Finlandia, LEX nr 199099,
a takze wskazane tam orzecznictwo ETPC z wczesniejszych lat.

47 Wyrok ETPC z dnia 9 lutego 1995 r., 17440/90, Welch v. Wielka Brytania, LEX nr 80434. W sprawie tej ETPC
zajmowat sie sankcjg w postaci przepadku przedmiotow.
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to istota oraz cel nalozonego $rodka, jego specyfika w prawie krajowym, procedury
ustanawiania go i implementacji, a takze jego dolegliwosc. Ze stanowiska Trybuna-
tu mozna ponadto wywnioskowac, ze mozliwos¢ przypisania danej sankcji funkcji
prewencyjnej i naprawczej nie stoi na przeszkodzie uznaniu tej sankcji za kare. Funk-
cje te, gdy sa spojne z funkcja karna (represyjna) sankcji, nie uniemozliwiaja zakwa-
lifikowania tej sankcji jako kary. Przeciwnie, moga by¢ postrzegane jako elementy
konstytutywne samej istoty kary. Ustawodawstwo, ktore przewiduje sankcje prawne
o tych funkcjach, moze realizowac takze cel ukarania sprawcy.

Dopiero w 2011 r. Europejski Trybunat Praw Czlowieka w sprawie Menari-
ni wypowiedzial sig w sposob dosc¢ jasny odnosnie do charakteru prawnego anty-
monopolowych kar pienieznych.*®* Wyrok Trybunatu nie dotyczy! kar nakladanych
przez Komisje, lecz kar naktadanych przez wloski organ ochrony konkurencji, po-
dobnych jednak w swej strukturze prawnej do tych pierwszych. Jako ze krajowe pra-
wa antymonopolowe panstw czlonkowskich UE w znacznym zakresie sa wzorowane
na prawie unijnym, mozna zakladac, ze Trybunal orzeklby w podobny sposob row-
niez, gdyby dokonywat oceny charakteru kary natozonej przez Komisje czy na przy-
ktad Prezesa UOKIiK. Trybunat uznal, ze administracyjna kara pienigzna za narusze-
nie zakazu porozumieh ograniczajacych konkurencje w wysokosci 6 mln euro ma
charakter karny (franc. caractére pénal). Jednoczesnie jednak Trybunal nie uznal, aby
doszto do naruszenia art. 6 EKPC, gdyz w jego ocenie wloski sad administracyjny
rozpoznajacy odwolanie od decyzji organu ochrony konkurencji miat petna jurys-
dykcje (franc. pleine juridiction), a nie wyltacznie prawo do kontroli legalnosci decyzji.
Pelna jurysdykcja sadu rozpoznajacego odwolanie oraz stworzenie odpowiednich
gwarancji procesowych dla karanego przedsigbiorcy uzasadniaja nakladanie kary
przez organ administracji, a nie sad.*” Wskazany wyrok w pewien sposob ukierun-
kowal uzasadnienia pozniejszych wyrokow korzystnych dla Komisji, wydawanych
przez Trybunal Sprawiedliwo$ci. W uzasadnieniach wyrokow Trybunal Sprawiedli-
wosci skupia sig na argumencie o nieograniczonym prawie sadu Unii do orzekania
o sankcjach przewidzianych w rozporzadzeniach.*

Rozne stanowiska w odniesieniu do charakteru prawnego administracyjnych
kar pienieznych nakladanych przez organy administracji publicznej, w tym organ
ochrony konkurencji, zajmowano rowniez w polskim orzecznictwie oraz pisSmien-
nictwie. W pierwszej kolejno$ci wskazac nalezy na orzecznictwo Trybunatu Konsty-

48 Zob. wyrok z dnia 27 wrzes$nia 2011 r., 43509/08, A. Menarini Diagnostics S.R.L. v. Wiochy, LEX nr 951344.

49 Tak tez wyrok Trybunatu EFTA z dnia 18 kwietnia 2012 r., E-15/10, Posten Norge AS, http://www.eftacourt.int/
images/uploads/15_10_JUDGMENT.pdf (dostep 31 grudnia 2012 r.) w sprawie dotyczacej naduzycia pozycji
dominujgcej przez skarzacg, na ktérg Organ Nadzoru EFTA natozyt kare w wysokosci 12,89 min euro (zob. mo-
tyw 91).

50 Zob. wyrok TSUE z dnia 8 grudnia 2011 r., C-389/10 P, KME Germany AG, KME France SAS i KME Italy SpA
v. Komisja, LEX nr 1053402 (motywy 118—138); wyrok TSUE z dnia 8 grudnia 2011 r., C-386/10 P, Chalkor AE
Epexergasias Metallon v. Komisja, LEX nr 1053400 (motyw 45 i nast.).
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tucyjnego.’’ Trybunal nie zajmowal si¢ kwestia zgodnosci z Konstytucja regulacji
prawnej dotyczacej kar pienieznych za naruszenia prawa antymonopolowego. Tym-
czasem stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze sankcje te maja charakter kar-
noprawny, mogloby prowadzi¢ do uznania ich administracyjnoprawnej regulacji,
stanowiacej podstawe prawna nakladania tych sankcji, za niezgodna z przepisami
art. 42 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP dotyczacymi gwarancji ochrony praw podmio-
tow, wobec ktorych prowadzone jest postgpowanie karne, oraz z art. 10 Konsty-
tucji RP, z ktorego wynika niedopuszczalno$¢ wkraczania administracji publicznej
w kompetencje wymiaru sprawiedliwosci.

Oceniajac konstytucyjnosc regulacji innych sankcji administracyjnoprawnych,
Trybunal Konstytucyjny podejmowal pewne proby nakreslenia granic pomiedzy
sankcja o charakterze administracyjnoprawnym a sankcja typowa dla prawa karnego
(sensu stricto®?). Natomiast w zakresie prawa wykroczen Trybunal stwierdzil, ze gra-
nica pomiedzy deliktem administracyjnym a wykroczeniem jest plynna, a jej okre-
Slenie nalezy do zakresu swobody wiadzy ustawodawczej.*® Trybunal wielokrotnie
podkreslal tez, ze nie jest organem powolanym do kontrolowania celowosci i traf-
nosci rozwiazah przyjetych przez ustawodawce, lecz zawsze zaklada racjonalnosc
dzialah ustawodawcy.”* Z zalozeniem tym korespondowaly te wypowiedzi Trybu-
natu Konstytucyjnego, w ktorych Trybunal stwierdzal, ze kary administracyjne nie
mieszcza sie w systemie prawa karnego, a tym samym nie sa objete konstytucyjny-
mi regulami odpowiedzialnosci karnej, wyrazonymi w art. 42 Konstytucji RP.** Do-
piero stwierdzenie, ze konkretna sankcja ma wylacznie charakter sankcji karnej ob-
ligowaloby do zastosowania zasad wyrazonych w art. 42 Konstytucji RP.** Nie ma
tez zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego podstaw, a niejednokrotnie faktycznych
mozliwosci, by rozciagac tresc tej normy konstytucyjnej na wszelkie postgpowania,
w ktorych stosowane sa jakiekolwiek $rodki przewidujace dla adresata orzeczenia
sankcje i dolegliwosci.”” Byly jednak i inne wypowiedzi w orzecznictwie Trybuna-
tu Konstytucyjnego, z ktorych wynika, ze zasady wyrazone w art. 42 Konstytucji RP

51 Warto na wstepie podkresli¢, ze zdaniem Trybunatu, zaden przepis Konstytucji RP nie naktada na ustawodaw-
ce obowigzku okres$lania charakteru prawego instytucji prawnych, ktére reguluje. Przeprowadzanie oceny cha-
rakteru prawnego ztozonych stosunkéw prawnych i poszczegdlnych ich elementéw sktadowych, nalezy do
orzecznictwa sgdowego i doktryny. Trudnosci w ocenie charakteru prawnego stosunkéw prawnych i zwigzane
z nimi kontrowersje nie uzasadniajg jednak oceny regulacji tych stosunkéw jako niekonstytucyjnej; por. wyrok
TK z dnia 23 kwietnia 2002 r., K 2/01, LEX nr 54061.

52 Obejmujgcego jedynie przestepstwa; por. A. Marek, (w:) A. Marek (red.), System..., s. 42. Zob. tez M. Melezi-
ni, (w:) M. Melezini (red.), System prawa karnego. Tom 6...,s.21in.

53 Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, LEX nr 232287.

54 Np. wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, LEX nr 36155. Zob. tez orzeczenie TK z dnia 23 czerwca
1997 r., K 3/97, LEX nr 29142; uchwata TK z dnia 9 grudnia 1992 r., W 10/91, LEX nr 25234.

55 Zob. wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, LEX nr 504061; postanowienie TK z dnia 9 grudnia 2008 r., P
52/07, LEX nr 490910; wyrok TK z dnia 22 wrzes$nia 2009 r., SK 3/08, LEX nr 533558; postanowienie TK z dnia
26 pazdziernika 2011 r., Ts 198/11, niepubl.

56 Tak wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, LEX nr 504061.

57 Ibidem. Sedzia TK W. Hermelinski zgtosit jednak zdanie odrebne, twierdzac, ze w postepowaniach w przedmio-
cie odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym powinny znajdowa¢ odpowiednie zastosowanie gwarancje,
ktore Konstytucja wigze z odpowiedzialnos$cig karng, oraz ze sady administracyjne rozpatrujgce w tego typu
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odnosza sie do wszelkich postgpowan represyjnych, czyli postgpowan, ktorych ce-

lem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania lub jakiej$ sankcji.*®

W kwestii granicy pomiedzy administracyjnymi karami pienigznymi a sank-

cjami prawa karnego sensu stricto, z wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego wydanych
w sprawach dotyczacych administracyjnych kar pienigznych za: (1) nielegalne uzyt-
kowanie obiektu budowlanego,* (2) naruszenie przepisow o rybolowstwie,*® wy-

ciagnac mozna nastepujace wnioski, ktorych przytoczenie w tym miejscu jest nie-

zbedne:

1) sankcje obu typow sa formami represji panstwa,®' jednakze maja odmienne
funkcje, gdyz kara administracyjna — odmiennie niz sankcja karna — nie jest
odplata za popelniony czyn, lecz stanowi srodek przymusu (przymuszenia
do respektowania nakazow i zakazow) stuzacy zapewnieniu realizacji wy-
konawczo—zarzadzajacych zadah administracji, forme zabezpieczenia przed
mozliwoscia wystapienia negatywnych skutkow naruszenia prawa admini-
stracyjnego;®’

2) sankcja karna dotyczy przestepstwa, czyli czynu, ktory w swej istocie jest za-
broniony, podczas gdy administracyjna kara pieniezna wiaze si¢ z niewypet-
nieniem wymogow formalnych, waznych z punktu widzenia wlasciwego
funkcjonowania zycia spoltecznego;

3) sankcja karna jest konsekwencja dopuszczenia sie czynu zabronionego, a ad-
ministracyjna kara pienigzna jest skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego
Z prawem;

4) kary w rozumieniu prawa karnego wymierzane sa, gdy osoba fizyczna swym
zachowaniem wypelni znamiona czynu zabronionego (przy czym odreb-
nym zagadnieniem pozostaje odpowiedzialnos$¢ na podstawie ustawy z dnia
28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za
czyny zabronione pod grozba kary,*® majaca charakter pochodny w stosun-
ku do odpowiedzialnosci za popelnienie czynu zabronionego przez konkret-

58

62

63

postepowaniach $rodki zaskarzenia nie spetniajg warunku petnej jurysdykcji sadowe;j (tzn. oceny zaréwno fak-
téw, jak i prawa).

Np. wyrok TK z dnia 12 maja 2009 r., P 66/07, LEX nr 511940; wyrok TK z dnia 28 listopada 2007 r., K 39/07,
LEX nr 319447. O braku uwzgledniania w orzecznictwie TK praktyki orzeczniczej ETPC zob. A. Btachnio—Pa-
rzych, Sankcja administracyjna a sankcja karna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz Europejskie-
go Trybunatu Praw Cztowieka, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne..., s. 672.
Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, LEX nr 232287.

Wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, LEX nr 504061.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, o formach represji ($rodkach represyjnych) moga orzekaé nie tylko sady
karne, a to, jaki sad orzeka w konkretnych sprawach, jest kwestig wyboru o charakterze ustrojowo—organiza-
cyjnym; zob. wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01, LEX nr 54910; wyrok TK z dnia 22 wrze$nia 2009 r., SK
3/08, LEX nr 533558.

Zob. uzasadnienie wyroku TK z dnia 12 kwietnia 2011 r., P 90/08, LEX nr 824128, a takze M. Wincenciak, Prze-
stanki wyltgczajgce wymierzenie sankcji administracyjnej, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje
administracyjne..., s. 602.

Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 768, z p6zn. zm.
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nga osobe fizyczna dzialajacg w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowe-
g0), natomiast administracyjne kary pieniezne moga by¢ nakladane zarowno
na osoby fizyczne, jak i inne podmioty;

5) sankcja karna wiaze sig¢ z koniecznoscia oceny stosunku sprawcy do czynu
powiazana ze stosowaniem zasady domniemania niewinnosci, natomiast ad-
ministracyjna kara pienigzna miesci si¢ w rezimie odpowiedzialnosci obiek-
tywnej (w ktorym obiektywny fakt naruszenia prawa jest przestanka zasto-
sowania sankcji, czyli przestanka odpowiedzialnosci jest bezprawnosc czynu
rozumiana jako zachowanie sprawcy niezgodne z obowiazujacym prawem
i zasadami wspOizycia spolecznego); w innych judykatach® Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzil, ze sankcje stosowane z tytulu winy obiektywnej, au-
tomatycznie, z mocy ustawy, maja przede wszystkim znaczenie prewencyj-
ne oraz ze — odmiennie niz kary w rozumieniu prawa karnego — nie musza
by¢ zindywidualizowane.

Na podstawie analizy powyzszych kryteriow rozroznienia sankcji prawnych
mozna dojs¢ do przekonania, ze charakterystyczne cechy wielu sankcji zaliczonych
przez ustawodawce do sankcji prawa administracyjnego, w tym kar pienieznych za
naruszenie prawa antymonopolowego, nie mieszcza si¢ w catosci po jednej stronie
granicy zarysowanej przez Trybunat Konstytucyjny, badz tez ze wskazane przez Try-
bunat kryterium w istocie nie stanowi kryterium rozroznienia.

Po pierwsze, co do funkgji sankcji nalezy zauwazy¢, ze w polskim ustawo-
dawstwie zauwazalna jest tendencja do wprowadzania administracyjnych kar pie-
nieznych o coraz to wyzszych gornych granicach. W takich okolicznosciach trudno
utrzymywac, ze kary te nie stanowia odpfaty za naruszenie normy prawnej i ze maja
glownie znaczenie prewencyjne. Z drugiej strony, prewencja, zarowno ogolna, jak
i indywidualna, jest rowniez integralna funkcja sankcji prawa karnego. Latwiej by-
foby bronic tezg o nieretrybutywnym charakterze sankcji prawa administracyjnego,
gdyby istniatla pewna granica ich wysokosci, powyzej ktorej ustawodawca mogtby
postugiwac sig juz wylacznie sankcjami karnoprawnymi. Szereg sankcji administra-
cyjnoprawnych ma jednak charakter retrybutywny, skoro takiej granicy w pewnym
sensie brak. Przykladowo w przypadku kar pienigznych za naruszenia prawa anty-
monopolowego, o ktorych mowa w art. 106 ust. 1 u.o.k.k., gorna granica wyso-
kosci kary stanowi 10% rocznego przychodu.®® Wigkszos¢ administracyjnych kar

64 Por. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/97, LEX nr 32905; wyrok TK z dnia 18 kwietnia 2000 r., K 23/99,
LEX nr40021; wyrok TK z dnia 23 kwietnia 2002 r., K 2/01, LEX nr 54061; wyrok TK z dnia 22 wrze$nia 2009 r.,
SK 3/08, LEX nr 533558.

65 Na przyktad w roku 2010 wsrod spoétek gietdowych najwyzsze przychody ze sprzedazy miata — wedtug do-
niesien prasowych — spétka akcyjna Polski Koncern Naftowy Orlen S.A. GK z siedzibg w Ptocku i wyniosty
one ponad 83,5 mld zt, a zatem maksymalna kara pieniezna natozona na spotke na podstawie art. 106 ust. 1
u.o.k.k. w roku 2011 mogtaby wynie$¢ ponad 8,3 mld zt; zob. forsal.pl, O$miu wspaniatych na GPW — zobacz
ranking najwiekszych spotek, http://forsal.pl/grafika/580072,88136,najwieksze_polskie_spolki_notowane_na_
gpw_ranking.html (dostgp 31 grudnia 2012 r.).
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pienigznych ma charakter represyjno—prewencyjny,* a nie wylacznie prewencyjny
(podobnie jak sankcje karnoprawne maja charakter represyjno—prewencyjny, a nie
wylacznie represyjny).

Po drugie, nie zawsze przedmiotowe przestanki nalozenia administracyjne;
kary pienieznej polegaja na niespelnieniu wymogow formalnych. Naruszenie za-
kazu praktyk ograniczajacych konkurencje nie stanowi niewypelnienia wymogow
formalnych. Blizsze jest czynowi, ktory w swej istocie jest zabroniony. Nie dotyczy
to natomiast naruszefi prawa antymonopolowego polegajacych na niewypelnieniu
obowiazkow instrumentalnych.

Po trzecie, Trybunal Konstytucyjny uznaje za odmienne zjawiska dopuszczenie
sig czynu zabronionego oraz zaistnienie stanu niezgodnego z prawem. Jesli o roz-
roznieniu przestepstw i deliktow administracyjnych mialoby przesadza¢ swego ro-
dzaju kryterium ich trwania (czyn a stan), to jest to argument chybiony. Mozna bo-
wiem moOwicC zarowno o czynie zabronionym prawem karnym i stanie niezgodnym
z prawem karnym (przestgpstwo stanowiace czyn ciagly), jak tez o czynie zabronio-
nym prawem administracyjnym (delikcie administracyjnym, na przyktad polegaja-
cym na pojedynczym naruszeniu prawa antymonopolowego) i stanie niezgodnym
Z tym prawemn.

Po czwarte, w aktualnym stanie prawnym do rozroznienia, o ktorym mowa,
nie jest w stanie postuzy¢ w pelni kryterium podmiotowe, skoro w prawie karnym
przewidziano odpowiedzialno$¢ podmiotow zbiorowych. W obecnym stanie praw-
nym nie mozna zakladac, ze jesli adresatem sankcji sa zarowno osoby fizyczne, jak
i inne podmioty prawa, to sankcja ta ma charakter administracyjnoprawny.

Po piate, nie wszystkie administracyjne kary pieniezne, w tym kary antymono-
polowe, mieszcza sig w rezimie odpowiedzialnosci obiektywnej, a zasady ustalania
ich wysokosci sa sformulowane w sposob wskazujacy na ich indywidualizacje przez
organy nakfadajace te kary.

Powyzsze cechy szeregu administracyjnych kar pienieznych, wylamujacych sig
z podzialu wytyczonego granica zarysowana w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, mogly da¢ asumpt do zaproponowania w doktrynie i orzecznictwie specy-
ficznej terminologii, mianowicie okreslania ich mianem srodkow administracyjno—
karnych® badz karno—administracyjnych,®® administracyjnych sankcji karnych®® czy

66 Por. M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) I. Skrzydto—Niznik,
P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszo-
wa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001, s. 658.

67 Zob. D. Szumito—Kulczycka, Prawo..., s. 153.

68 Zob. wyrok TK z dnia 24 stycznia 2006 r., SK 52/04, LEX nr 182446; wyrok z dnia 22 wrze$nia 2009 r., SK 3/08,
LEX nr 533558; S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 400.

69 Zob. np. M. Sachajko, Administracyjna kara pieniezna jako element systemu sankcjonowania naruszern wspol-
notowych oraz polskich zakazéw praktyk ograniczajgcych konkurencje, (w:) C. Banasinski, M. Kepinski, B. Po-
powska, T. Rabska (red.), Aktualne problemy polskiego i europejskiego prawa ochrony konkurencji, Warszawa
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nawet swoistych sankcji typu karno—wykroczeniowego.”® Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil wrecz, ze odpowiedzialno$¢ karno—administracyjna to przejaw interwen-
cjonizmu pahstwowego w sferach, jakie zostaly uznane przez ustawodawce za szcze-
gOlnie istotne (w tym sferach takich, jak rybotowstwo czy ogo! zagadnien normo-
wanych prawem budowlanym).”! Mozna jednak odnotowac¢ i glosy kwestionujace
poprawnos¢ terminologii, o ktorej mowa.”?

Analiza dotyczaca kar pienigznych nakladanych przez Prezesa UOKIK, a takze
przez organy regulacji sektorowej (jak Prezes Urzedu Regulacji Energetyki czy Prezes
Urzedu Komunikacji Elektronicznej), w kontekscie charakteru prawnego tych kar,
zajmowaly sie sady dzialajace w trybie postgpowania z odwotania od decyzji Preze-
sa UOKIK, tj. SOKiK i Sad Apelacyjny w Warszawie, oraz Sad Najwyzszy rozpozna-
jacy skargi kasacyjne od orzeczen Sadu Apelacyjnego w Warszawie. Mozna uznac za
utrwalona linig orzecznicza Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktora kary pienigzne na-
ktadane przez te organy nie maja charakteru sankcji karnych, jednakze w zakresie,
w jakim dochodzi do wymierzenia przedsigbiorcy kary pienieznej, zasady sadowe;
weryfikacji prawidlowosci orzeczenia organu regulacji powinny odpowiadac wy-
maganiom analogicznym do tych, jakie obowiazuja sad orzekajacy w sprawie kar-
nej.”> Wymog podwyzszonego standardu ochrony praw przedsigbiorcy uzasadniany
jest koniecznoscia zapewnienia skutecznos$ci w polskim porzadku prawnym przepi-
som EKPC.”* Nie oznacza to jednak w zadnym wypadku zrownania standardu admi-
nistracyjnego z karnym w zakresie przestanek odpowiedzialnosci przedsigbiorcy, ani
tez recypowania instytucji prawa karnego materialnego do prawa administracyjne-
go.”® Sady nizszych instancji w swym orzecznictwie nawiazuja do powyzszych tez.”®

20086, s. 200. Z kolei T. Kocowski w obrebie prawa administracyjnego wyréznia dwie podstawowe grupy sank-
cji — sankcje karne (dyscyplinarne i stuzbowe) oraz sankcje egzekucyjne, a obok nich rézne inne jak, np. ,sto-
sowanie réznych optat przypominajgcych kary pieniezne”, a ponadto uznaje, ze zastosowanie administracyj-
noprawnych sankcji karnych nie wyklucza mozliwosci dodatkowego stosowania takze sankcji prawnokarnych
(nie obowigzuje tu bowiem zasada ne bis in idem); zob. T. Kocowski, Ograniczenia dziatalno$ci gospodar-
czej 0s6b petnigcych funkcje publiczne — reglamentacyjna funkcja panstwa na przyktadzie ustawy z 21 sierp-
nia 1997 roku, (w:) B. Popowska (red.), Funkcje..., s. 135-136. Natomiast |. Niznik—-Dobosz do sankc;ji kar-
nych zalicza tez kary pieniezne i kary dolegliwosci osobistej; zob. I. Niznik—-Dobosz, Aksjologia sankcji..., s.
134. Zob. tez o rozréznieniu miedzy karnym prawem administracyjnym a administracyjnym prawem karnym;
ibidem, s. 146.

70 Tak SN o karze pienieznej naktadanej na osoby fizyczne na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z 1990 r. w wysoko-
$ci do dziesieciokrotno$ci przecietnego wynagrodzenia; zob. uchwate SN z dnia 5 lipca 1995 ., Ill CZP 84/95,
LEX nr 4257.

71 Tak np. wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, LEX nr 504061.

72 Zob. M. Szydto, Charakter..., s. 130.

73 Np. wyrok SN z dnia 1 czerwca 2010 r., lll SK 5/10, LEX nr 622205; wyrok SN z dnia 5 stycznia 2011 r., Ill SK
32/10, LEX nr 824312; wyrok SN z dnia 21 pazdziernika 2010 r., [ll SK 7/10, LEX nr 686801; wyrok SN z dnia
10 listopada 2010 r., Il SK 27/08, LEX nr 677766; wyrok SN z dnia 21 kwietnia 2011 r., Ill SK 45/10, LEX nr
901645.

74 Wigcej przyktadow dotyczacych tej tendencji w orzecznictwie w: M. Balcerzak, S. Sykuna, Znaczenie i wptyw
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka na praktyke polskiego wymiaru sprawiedliwo$ci, (w:)
T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski (red.), Orzecznictwo..., s. 39 i n.

75 Zob. wyrok SN z dnia 5 stycznia 2011 r., Il SK 32/10, LEX nr 824312.

76 Zob. np. wyrok SAw Warszawie z dnia 2 lutego 2011 r., VIACa 907/10, LEX nr 149259; wyrok SA w Warszawie
z dnia 4 lipca 2012 r., VI ACa 202/12, niepubl.; wyrok SOKIiK z dnia 7 stycznia 2004 r., XVIl Ama 24/03, LEX nr
143461.
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Na podstawie dotychczasowego orzecznictwa sadow mozna zrekonstruowac
pewne wymogi skladajace sig na podwyzszony standard ochrony praw przedsie-
biorcy w sprawach z odwolania od decyzji Prezesa UOKiK nakladajacej karg pie-
niezna (uwzgledniajacy standard ochrony praw oskarzonego obowiazujacy w po-
stepowaniu karnym).”” Na standard ten skladaja si¢ nastgpujace gwarancje: (1) na
organie, a nie na przedsigbiorcy, spoczywa obowiazek wykazania przestanek nato-
zenia kary pienieznej; (2) SOKiK zobowiazany jest bra¢ pod uwage prawo przed-
siebiorcy do obrony analogicznie do sadu karnego, przed ktorym oskarzyciel, aby
uzyska¢ sadowe potwierdzenie oskarzenia, musi zwlaszcza wykaza¢ bezzasadnosc
wyjasnieh oskarzonego; (3) SOKiK winien rozstrzygnac, czy naruszenie przepisow
ustawy bylo ,,zawinione”, tj. czy przedsiebiorca mial §wiadomos¢, ze swoim zacho-
waniem narusza ustawowy zakaz, lub czy jako profesjonalny uczestnik obrotu mogt
(powinien by}) taka swiadomos¢ miec; (4) przedsigbiorca moze uniknac kary, gdy
wykaze, ze obiektywne okolicznosci danej sprawy uniemozliwiaja mu przypisanie
naruszenia przepisow ustawy z uwagi na podjete dzialania o charakterze ostrozno-
$ciowo—prewencyjnym; (5) poglebione wywody SOKiK powinien przeprowadzic
w odniesieniu do przestanek wysokosci kary pienieznej.”®

Wreszcie wskazac nalezy poglady doktryny dotyczace charakteru prawnego ad-
ministracyjnych kar pienieznych, w tym za naruszenia prawa antymonopolowego.
Z jednej strony, broniony jest poglad o administracyjnoprawnym ich charakterze.
W literaturze podkreslane jest oparcie tych kar na odmiennych niz w przypadku
sankcji karnoprawnych zalozeniach doktrynalnych, ustrojowych i aksjologicznych.”
Zwolennicy tezy o administracyjnoprawnym charakterze administracyjnych kar pie-
nieznych podkreslaja administracyjnoprawny charakter obowiazkow, ktorych wy-
konanie jest zabezpieczone tymi sankcjami, takiz charakter procedury w sprawie na-
lozenia tych sankcji i organu administracji je nakladajacego, za$ intensywnosc kar
jest uzasadniana zagrozeniem, jakie pociaga za soba naruszanie prawa antymonopo-
lowego.®

77 Por. P. Korycinska, A. Piszcz, Glosa do wyroku Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 2 lutego 2011 r., VI
ACa 907/10, LEX/el. 2012.

78 O innych konwencyjnych gwarancjach, jak gwarancja domniemania niewinnosci (ktéra przesgdza o rozktadzie
ciezaru dowodu); obowigzek rozstrzygania wszystkich watpliwosci, ktérych nie mozna usung¢, na korzys$¢ pod-
miotu, ktéremu organ zarzuca naruszenie prawa; respektowanie wolnosci od samooskarzania sig; gwarancja
mozliwo$ci obrony; przekazanie informaciji o istocie i przyczynie stawianych zarzutéw; gwarancja tajemnicy po-
rady prawnej, zob. M. Krél-Bogomilska, Kary pieniezne w prawie..., s. 215 i n.; M. Bernatt, Gwarancje proce-
duralne w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i regulacji majgcych charakter karny w $wietle EKPCz —
glosa do wyroku SN z 14.04.2010 r., EPS 2011, nr 6, s. 44. Sadowa procedura antymonopolowa nie przewiduje
jednak gwarancji charakterystycznych dla procesu karnego; zob. E. Kruk, Sgdowa kontrola wymierzania sank-
¢ji administracyjnych, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne..., s. 711.

79 Zob. M. Szydto, Charakter..., s. 134.

80 Zob. M. Btachucki, System postepowania..., s. 329. Trudno jednak zgodzi¢ sie z tym autorem, Ze intensywnos$¢
kar pienieznych za naruszenia prawa antymonopolowego jest pozorna, gdy Prezes UOKIiK naktada na poje-
dynczego przedsigbiorce kare w wysokosci ponad 130 min ztotych (zob. decyzjg Prezesa UOKIK z dnia 24 lu-
tego 2011 r., DOK-1/2011).
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Z drugiej strony, istnieje doktrynalna tendencja do traktowania kar, o ktorych
mowa, jako sankcji o charakterze karnym. Przyjmuje sie, ze zachwianie proporcji
w celu podstawowym kary administracyjnej na rzecz funkcji represyjnej nadaje jej de
facto charakter kary kryminalnej, ktora niezgodnie z zasadami konstytucyjnymi wy-
mierza organ administracji publicznej.?' Administracyjne kary pieniezne sa trakto-
wane jako trzeci — obok odpowiedzialnosci za przestepstwa i odpowiedzialnosci za
wykroczenia — rodzaj odpowiedzialnosci karnej.*” Z kolei w odniesieniu do kar pie-
nigznych za naruszenia prawa antymonopolowego wyrazany jest poglad, ze kary
te maja ,,ukryty”, ,zamaskowany”, ,,zakamuflowany” kryminalnoprawny charak-

ter.%’

W mojej ocenie obie grupy pogladow na charakter prawny administracyjnych
kar pienieznych moga byc ze soba w pewnym sensie pogodzone.** Antymonopo-
lowe kary pienigzne naktadane na przedsigbiorcow maja — z woli ustawodawcy za-
rowno unijnego, jak i polskiego, ktorzy dokonali stosownej kwalifikacji prawnej
sankcjonowanych naruszeh w przepisach prawa — charakter administracyjnopraw-
ny, jakiego nie niweczy ich funkcja represyjna. Natomiast cze$¢ spraw antymonopo-
lowych, w ktorych nakfadana jest kara pienigzna, stanowi sprawy karne w autono-
micznym rozumieniu tego pojecia przewidzianym w art. 6 EKPC, ktorego wykladni
dokonano w orzecznictwie ETPC. Moim zdaniem, co do zasady naleza do nich spra-
wy, w ktorych Prezes UOKiK nakfada na przedsigbiorce kare pieniezna na podstawie
art. 106 ust. 1 pkt 1-3 uw.0.k.k.?* Kary te sa bowiem naktadane w zwiazku z narusze-
niem prawa antymonopolowego, ktorego natura nie sprowadza si¢ do samego tylko
niewypelnienia wymogu formalnego czy tez niewykonania obowiazku natozonego
na przedsigbiorce decyzja Prezesa UOKiK.

Nie jest konieczne zrywanie z trwajaca od ponad dwudziestu lat, nieprzerwana
dotad, polska tradycja prawna w zakresie zasadniczo administracyjnego charakteru
kar pienieznych za naruszenia prawa antymonopolowego. Konieczne jest natomiast
zapewnienie w postgpowaniach w sprawie ich nakladania adekwatnych gwaran-
¢ji procesowych. Wiaze sie to rowniez z koniecznoscia zapewniania sprawiedliwo-
$ci proceduralnej. Ustawodawca winien nie tylko wyposaza¢ organy administracji
publicznej w skuteczne $rodki wykrywania naruszeh prawa i ich sankcjonowania

(uprawnienia kontrolne, sankcje, srodki egzekucyjne), ale tez formutowac regulacje

81 Tak I. Niznik—Dobosz, Aksjologia sankcji..., s. 136.

82 Tak na tle prawa ochrony srodowiska W. Radecki, Odpowiedzialno$¢ prawna..., s. 75-79.

83 M. Krél-Bogomilska, Kary pieniezne w prawie..., s. 235, 249, 257. Zob. tez K. Kohutek, (w:) K. Kohutek,
M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 1066.

84 Zob. tez W. Fill, Charakter prawny administracyjnych kar pienieznych (na tle prawa ochrony $rodowiska), PiP
2009, nr 6, s. 74-75. Autor ten stawia teze o kompleksowym charakterze instytucji administracyjnej kary pie-
nieznej, ktérej ztozonos¢ staje sie w petni widoczna dopiero w przypadku analizy jej miedzygateziowych zasto-
sowan i ktorej konstrukcja zdominowana jest przez elementy wtasciwe dla prawa karnego.

85 Podobnie A. Btachnio—Parzych, The Nature..., s. 54.
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prawna w tym przedmiocie w sposob stymulujacy respektowanie w postgpowaniu
antymonopolowym wartosci sprawiedliwosci proceduralnej.®®

Osobna kwestia jest natomiast, czy powinien zosta¢ zachowany polski mo-
del antymonopolowego postegpowania sadowego (z odwolania od decyzji Prezesa
UOKiK) prowadzonego przez sady powszechne, czy tez mozna byloby sadom admi-
nistracyjnym powierzy¢ kontrole decyzji Prezesa UOKiK wydawanych w sprawach
antymonopolowych.®” Pierwszy model zaklada, ze celem postepowania sadowego
jest merytoryczne rozstrzygniecie sprawy, nie za$ kontrola postgpowania admini-

stracyjnego,*®

a kontradyktoryjnosc postgpowania sadowego zaklada rozstrzyganie
sprawy w oparciu o twierdzenia i dowody stron w granicach ich wnioskow i za-
rzutow.® Z kolei drugi model, chociaz ogranicza role sadow do kontroli dziatal-
nosci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, to zaklada, ze
sad, rozstrzygajac w granicach danej sprawy, nie jest zwiazany zarzutami i wnio-
skami skargi oraz powofana w niej podstawa prawnga.”® W mojej ocenie, z punktu
widzenia podnoszonej przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka koniecznosci za-
pewnienia pelnej jurysdykcji sadom w sprawach z odwolania od decyzji nakladaja-
cej antymonopolowa karg pienigzna, wskazane bytoby pozostanie przy obecnie ist-
niejacym modelu sadownictwa antymonopolowego, z zastrzezeniem koniecznosci
badania sprawy przez sad rowniez pod katem naruszenia przez Prezesa UOKIK pra-

Wa procesowego.

86 Por. M. Bernatt, Sprawiedliwo$¢ proceduralna w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji, Warsza-
wa 2011, s. 27. Szerzej o zasadzie sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym zob. Z. Kmieciak,
Idea sprawiedliwo$ci proceduralnej w prawie administracyjnym (Zatozenia teoretyczne i do$wiadczenia prak-
tyki), PiP 1994, nr 10, s. 55 i n. Szczegdlne zasady sprawiedliwej procedury administracyjnej w sprawach do-
tyczgcych naktadania sankcji administracyjnoprawnych zaproponowano jako pewien minimalny wspdliny stan-
dard w rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy dla Panstw Cztonkowskich nr R(91)1 w sprawie sankgcji
administracyjnych z dnia 13 lutego 1991 r. (zob. Rada Europy, The administration and you: principles of ad-
ministrative law concerning the relations between administrative authorities and private persons: a handbook,
Strasburg 1996, s. 455).

87 Zwolennikami tego ostatniego rozwigzania sa m.in. W. Broniewicz, M. Manowska, R. Stankiewicz, M. Btachuc-
ki; zob. W. Broniewicz, Czy potrzebny jest nowy kodeks postepowania cywilnego?, PiP 2004, nr 4, s. 12-13;
M. Manowska, Postepowanie w sprawach gospodarczych, Warszawa 2007, s. 214; M. Btachucki, System po-
stepowania..., s. 85; R. Stankiewicz, Likwidacja procedur hybrydowych — krok w dobrym kierunku czy szkodli-
wy dogmatyzm?, (w:) M. Btachucki, T. Gérzynska (red.) Aktualne problemy rozgraniczenia wtasciwos$ci sgdéw
administracyjnych i powszechnych, Warszawa 2011, s. 182.

88 Tak wyrok SN z dnia 13 maja 2004 r., Ill SK 44/04, LEX nr 137437. Odmiennie M. Sieradzka, Publicznopraw-
ny charakter..., s. 73. Autorka ta przypisywata SOKiK zadanie weryfikacji, kontroli (merytorycznej) decyzji Pre-
zesa UOKIK. Z kolei M. Btachucki twierdzi, ze od dnia 17 maja 2011 r., w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy
z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace narusze-
nie prawa (Dz.U. Nr 34, poz. 173), SOKIK zostat wyposazony w kompetencje do obligatoryjnej kontroli poste-
powania antymonopolowego. Przed tg datg SOKIK jedynie rozpoznawat sprawe od poczatku, za$ po zmia-
nie ,uzyskat réwniez uprawnienie do kontrolowania postepowania toczacego si¢ przed Prezesem UOKIK oraz
jego rozstrzygnie¢ administracyjnych”; zob. M. Btachucki, Sgdownictwo antymonopolowe w Polsce — historia
i ustroj, Warszawa 2011, s. 10-11.

89 Por. postanowienie NSA z dnia 11 lutego 2009 r., Il GSK 749/08, LEX nr 551408.

90 Zob. art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz. U. 22012 r. poz. 270, z p6zn. zm.). Jest to jeden z argumentéw powotywanych na uzasadnienie
twierdzenia, ze standard ochrony strony w postepowaniu przed sgdem administracyjnym jest wyzszy niz stan-
dard wyznaczony w art. 6 ust. 1 EKPC; zob. E. Kruk, Sgdowa kontrola..., s. 704.
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3.2. Elementy struktury prawnej i zakres kar pienigznych naklada-
nych na przedsigbiorce

Przeslanki przedmiotowe nakladania przez Komisje kar pienigznych o funkcji
represyjnej w zwiazku z naruszeniami art. 101 lub 102 TFUE badZ naruszeniami re-
gulacji prawnej dotyczacej kontroli koncentracji zostaty okreslone — odpowiednio —
w art. 23 rozporzadzenia 1/2003 oraz art. 14 rozporzadzenia 139/2004. Jesli cho-
dzi o naruszenia obowiazkow podstawowych, bedace takimi przestankami, to naleza
do nich przede wszystkim: naruszenie art. 101 lub 102 TFUE, czyli zakazu prak-
tyk ograniczajacych konkurencje (art. 23 ust. 2 lit. a rozporzadzenia 1/2003), oraz
niezgloszenie koncentracji przed jej dokonaniem (art. 14 ust. 2 lit. a rozporzadze-
nia 139/2004) i dokonanie koncentracji z naruszeniem obowiazku powstrzymania
sie od dokonania koncentracji (art. 14 ust. 2 lit. b rozporzadzenia 139/2004) badz
z naruszeniem decyzji uznajacej koncentracje za niezgodna z rynkiem wewnetrznym
(art. 14 ust. 2 lit. c rozporzadzenia 139/2004).

Ponadto naleza do nich: niewykonywanie (,,dzialanie wbrew”) decyzji nakta-
dajacej $rodki tymczasowe (art. 23 ust. 2 lit. b rozporzadzenia 1/2003), niewyko-
nywanie zobowiazah uznanych za wigzace w tzw. decyzji zobowiazujacej (art. 23
ust. 2 lit. ¢ rozporzadzenia 1/2003), a w przypadku koncentracji — niewykonywanie
decyzji zarzadzajacej inne $rodki (,,niestosowanie sie do innych srodkow zarzadzo-
nych decyzja”) podjetej zgodnie z art. 8 ust. 4 lub 5 rozporzadzenia 139/2004 (art.
14 ust. 2 lit. ¢ rozporzadzenia 139/2004) lub decyzji warunkowej (,,niewywiazy-
wanie sie z warunku lub obowiazku natozonego decyzja”) podjetej zgodnie z art. 6
ust. 1 lit. b, art. 7 ust. 3 lub art. 8 ust. 2 akapit drugi rozporzadzenia 139/2004 (art.
14 ust. 2 lit. d rozporzadzenia 139/2004). Nalezy podkreslic, ze te same zachowa-
nia sa przestankami przedmiotowymi nakladania okresowych kar pienieznych pel-
niacych funkcje egzekucyjng, o ktorych mowa — odpowiednio — w art. 24 ust. 1 roz-
porzadzenia 1/2003 iart. 15 ust. 1 rozporzadzenia 139/2004.

Przestankami przedmiotowymi nakladania przez Komisjg kar pienigznych za na-
ruszenia obowiazkow instrumentalnych sa: (1) dostarczanie informacji nieprawdzi-
wych, wprowadzajacych w blad, niekompletnych badz niedostarczenie informacji
w przypadkach, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 lit. a—b rozporzadzenia 1/2003 lub
art. 14 ust. 1 lit. a—c rozporzadzenia 139/2004, (2) przedstawianie wymaganych
ksiag lub innych rejestrow zwiazanych z dziatalnoscia gospodarcza w niekompletne;
formie lub odmowa poddania si¢ kontroli nakazanej w decyzji Komisji (art. 23 ust.
1 lit. c rozporzadzenia 1/2003 lub art. 14 ust. 1 lit. d rozporzadzenia 139/2004),
(3) w odpowiedzi na pytania zadane przez kontrolujacych: udzielanie niepraw-
dziwej lub wprowadzajacej w blad odpowiedzi, niekorygowanie w wyznaczonym
przez Komisje terminie nieprawdziwej, niepelnej lub wprowadzajacej w blad od-
powiedzi udzielonej przez pracownika, lub nieudzielanie odpowiedzi lub odmowa
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udzielenia pelnej odpowiedzi dotyczacej faktow zwiazanych z przedmiotem i celem
kontroli nakazanej w decyzji Komisji (art. 23 ust. 1 lit. d rozporzadzenia 1/2003 lub
art. 14 ust. 1 lit. e rozporzadzenia 139/2004), (4) zlamanie pieczeci, natozonych
przez urzednikow lub inne osoby upowaznione przez Komisje (art. 23 ust. 1 lit. e
rozporzadzenia 1/2003 lub art. 14 ust. 1 lit. f rozporzadzenia 139/2004).

Co do podmiotow biernych omawianych norm prawnych oraz przestanek pod-
miotowych nakladania kar pienigznych przez Komisje, nalezy wskaza¢ po pierw-
sze, ze podmiotami biernymi art. 23 rozporzadzenia 1/2003 sa przedsigbiorstwa
i zwiazki przedsigbiorstw. Z kolei za naruszenie obowiazkow podstawowych okre-
slonych w rozporzadzeniu 139/2004 Komisja moze nakladac kary pienigzne na za-
interesowane przedsigbiorstwa lub osoby juz kontrolujace co najmniej jedno przed-
siebiorstwo, a za naruszenie obowiazkow instrumentalnych okreslonych w tym
rozporzadzeniu — na te podmioty lub na zwiazki przedsigbiorstw.

Przeslanka podmiotowa nalozenia kar na podstawie art. 23 rozporzadzenia
172003 lub art. 14 rozporzadzenia 139/2004 jest wina. Angielskie wyrazy ,,intentio-
nally or negligently” w polskiej wersji jezykowej rozporzadzenia 139/2004 przettuma-
czono jako ,,umyslnie lub nieumyslnie”, a w polskiej wersji jezykowej rozporzadze-
nia 1/2003 — jako ,,umyslnie lub w wyniku zaniedbania”. Przestanka ta doczekala
sig analiz w orzecznictwie unijnych sadow, w szczegolnosci objasniajacych istote
umyslnosci naruszenia. W §wietle wyrokow Trybunatu Sprawiedliwosci, naruszenie
traktatowych regul konkurencji jest umyslne nie tylko, gdy przedsigbiorstwo bylo
Swiadome tego, ze dopuszczalo sig naruszenia, ale rowniez gdy przedsigbiorstwo
nie moglo by¢ nieSwiadome, iz zaskarzone zachowanie mialo na celu ograniczenie
konkurencji.”! W literaturze prezentowany jest poglad, ze w sprawach dotyczacych
karteli (porozumien ograniczajacych konkurencje pomiedzy konkurentami) wyka-
zanie przez przedsigbiorstwo, ze jego zachowanie nie bylo co najmniej niedbale, jest
praktycznie niemozliwe.”?

Podmiotem czynnym norm, o ktorych mowa, jest Komisja. Kary pieniezne
moga byc¢ przez nia nakladane w drodze decyzji.

Ustawodawca wspolnotowy nie okreslit wprost funkgji tych kar. Jednakze ich
funkcje sa omawiane w orzecznictwie sadow unijnych. Z orzecznictwa wynika

91 Zob. np. wyrok TS z dnia 11 lipca 1989 r., 246/86, S.C. Belasco i inni v. Komisja WE, LEX nr 129041; wyrok TS
z dnia 8 lutego 1990 r., C-279/87, Tipp—Ex GmbH & Co. KG v. Komisja WE, LEX nr 114528; wyrok SPI z dnia 1
kwietnia 1993 r., T-65/89, BPB Industries Plc i British Gypsum Ltd v. Komisja WE, ECR 1993, s. 11-00389; wy-
rok SPI z dnia 21 lutego 1995 r., T-29/92, Vereniging van Samenwerkende Prijsregelende Organisaties in de
Bouwnijverheid i inni v. Komisja WE, ECR 1995, s. [1-00289; wyrok SPI z dnia 20 kwietnia 1999 r., T-305/94,
T-306/94, T-307/94, T-313/94 do T-316/94, T-318/94, T-325/94, T-328/94, T-329/94 i T-335/94, Limburgse
Vinyl Maatschappij NV i inni v. Komisja WE, ECR 1999, s. 11-00931.

92 Tak M. Jephcott, Law of Cartels, Bristol 2011, s. 219. O winie zob. tez L. Gyselen, The Commission’s Fining Po-
licy in Competition Cases — “Questo e il catalogo”, (w:) P.J. Slot, A. McDonnell (red.), Procedure and Enforce-
ment in E.C. and U.S. Competition Law. Proceedings of the Leiden Europa Institut Seminar on User—friendly
Competition Law, Londyn 1993, s. 64—66.
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w szczegOlnosci, ze celem kar nakladanych za naruszenie art. 101 TFUE jest ukaranie
popelnionych przez przedsigbiorstwa czynow zabronionych i odstraszenie zarowno
tych przedsigbiorstw, jak i innych podmiotow gospodarczych, od naruszania prawa
konkurencji w przyszlosci.”* Cele represyjne i odstraszajace karania przez Komisje
oraz waga naruszeh, ktore Komisja musi kara¢, uzasadniaja sytuacje, w ktorej przed-
sigbiorstwa nie moga oszacowac precyzyjnie kwoty kary pienigznej, jaka poniosa
w razie ich ukarania przez Komisje.”* Z funkcjami tymi wiaze si¢ utrzymywanie sta-
nu prawnego, w ktorym przedsigbiorstwa nie sa w stanie dokfadnie oceni¢ korzysci,
jakie odniostyby z uczestnictwa w naruszeniu, uwzgledniajac z gory kwote kary pie-
nieznej, ktora zostalaby na nie nalozona z powodu bezprawnego zachowania. Sama
Komisja, w punkcie 4 wprowadzenia do wydanych wytycznych w sprawie metody
ustalania grzywien nakladanych na mocy art. 23 ust. 2 lit. a rozporzadzenia 1/2003
(z zastosowaniem dla Europejskiego Obszaru Gospodarczego),” wyjasnita, ze po-
wodem, dla ktorego grzywny ustala si¢ na poziomie odpowiednio wysokim dla
osiagniecia efektu odstraszajacego, jest nie tylko ukaranie przedsiebiorstw (konkret-
ny efekt odstraszajacy), lecz rowniez powstrzymanie innych przedsigbiorstw od po-
dejmowania dziatah sprzecznych z przepisami art. 81 i 82 TWE (obecnych art. 101
i 102 TFUE) lub kontynuowania tego rodzaju dziatanh (ogolny efekt odstraszajacy).

W kwestii zakresu kary pienigeznej, jaka moze by¢ nalozona na podmiot bier-
ny przez Komisje, nalezy zauwazy¢, ze kary pienigzne (,,grzywny”) za naruszenia
obowiazkow podstawowych, nakladane na podstawie art. 23 ust. 2 rozporzadze-
nia 1/2003 wynosi¢ moga do 10% catkowitego obrotu przedsigbiorstwa lub zwiaz-
ku przedsigbiorstw bioracego udzial w naruszeniu, uzyskanego w poprzedzajacym
roku obrotowym. Rozporzadzenie 1/2003 ani wytyczne Komisji nie definiuja po-
jecia ,,obrot”. W wytycznych Komisja deklaruje jednak, ze przy ustalaniu wysoko-
$ci kar bedzie co do zasady opierac sig o dane dotyczace wartosci sprzedazy towarow
lub ustug majacych zwiazek z naruszeniem przepisow. W sposob szczegotowy sa na-
tomiast uregulowane w art. 23 ust. 4 rozporzadzenia 1/2003 zasady odpowiedzial-
nosci cztonkow zwiazku przedsigbiorstw za kare pienigzna nalozona na zwiazek. Je-
zeli uwzglednia ona obrot cztonkow zwiazku, a zwiazek nie jest wyplacalny, jest on
zobowigzany do wezwania swoich cztonkow ,,do zlozenia sktadki” (ang. for contribu-
tions), aby pokryc kwote kary.

Jezeli wezwanie nie zostanie wykonane w terminie wyznaczonym przez Komi-
sje, Komisja moze zadac zaplaty kary bezposrednio od kazdego przedsigbiorstwa,
ktorego przedstawiciele byli cztonkami organow decyzyjnych zwiazku. Jezeli po za-
zadaniu zaplaty przez Komisje, jest to konieczne do zapewnienia pelnej zaplaty kary,

93 Np. wyrok TS z dnia 29 czerwca 2006 r., C—289/04 P, Showa Denko KK v. Komisja WE, LEX nr 226869.

94 Zob. m.in. motywy 83, 362, 363 wyroku SPI z dnia 5 kwietnia 2006 r., T-279/02, Degussa AG v. Komisja WE,
ECR 20086, s. 11-00897; motyw 45 wyroku SPI z dnia 8 pazdziernika 2008 r., T-69/04, Schunk GmbH i Schunk
Kohlenstoff-Technik GmbH v. Komisja WE, LEX nr 449065.

95 Dz. Urz. UE z dnia 1 wrzes$nia 2006 r., C 210, s. 2.
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Komisja moze zadac zaplaty pozostalej czesci kary od ktoregokolwiek z czlonkow
zwiazku, ktory prowadzil dzialalno$¢ na rynku, na ktorym wystapito naruszenie.
Jednakze Komisja nie zada zaplaty od przedsigbiorstw, ktore wykaza, ze nie wyko-
naly decyzji zwiazku powodujacej naruszenie oraz ze badz to nie byly $wiadome
jej istnienia, badZ tez aktywnie dystansowaly si¢ od niej, zanim Komisja rozpocze-
fa dochodzenie (ang. investigation) w sprawie. Odpowiedzialno$¢ finansowa kazdego
przedsigbiorstwa w zakresie zaplaty kary nie przekracza 10% jego rocznego obrotu
uzyskanego w poprzedzajacym roku obrotowym.

Kary za naruszenia obowiazkow podstawowych dotyczacych dokonywania
koncentracji wynosi¢c moga do 10% tacznego obrotu zainteresowanego przedsie-
biorstwa w rozumieniu art. 5 rozporzadzenia 139/2004. Przepisy art. 5 okresla-
ja szczegolowo zasady ustalania obrotu. ¥aczny obrot obejmuje kwoty uzyskane
przez zainteresowane przedsiebiorstwa w poprzednim roku finansowym ze sprze-
dazy produktow i $wiadczenia ustug sktadajacych sig na normalna dziatalnosc przed-
sigbiorstw po odliczeniu rabatow zwiazanych ze sprzedaza, podatku od wartosci
dodanej i innych podatkow bezposrednio zwiazanych z obrotem. Oblicza si¢ go
poprzez dodanie obrotow zainteresowanego przedsigbiorstwa oraz przedsigbiorstw
z nim powiazanych w sposob okreslony w art. 5 ust. 4 rozporzadzenia 139/2004
(z zastrzezeniem ust. 5). Catkowity obrot zainteresowanego przedsigbiorstwa nie
obejmuje sprzedazy produktow i $wiadczenia ustug pomigdzy jakimikolwiek z tych
przedsigbiorstw powiazanych. Szczegolne zasady przewidziano w odniesieniu do
przypadkow, w ktorych koncentracja polega na przejeciu czesci jednego lub wie-
cej przedsiebiorstw (wowczas co do zasady uwzglednia sie, w odniesieniu do sprze-
dawcy lub sprzedawcow, jedynie obrot przypadajacy na czesci bedace przedmio-
tem transakcji), a takze co do instytucji kredytowych i innych instytucji finansowych
oraz zakladow ubezpieczen.

Jakkolwiek niniejsza praca nie skupia si¢ na karach pienigznych za naruszenia
obowiazkow proceduralnych (instrumentalnych), warto wskazac, ze w prawie unij-
nym przyjeta zostala podstawa wymiaru tych kar analogiczna do podstawy wymia-
ru kar pienigznych za naruszenia obowiazkow podstawowych. Jest nia obrot. Nato-
miast nizsza jest gorna granica zagrozenia kara, bowiem wynosi ona 1%.

Podkreslenia wymaga, ze do rozwiazah unijnych dotyczacych struktury praw-
nej i zakresu kar pienigznych w prawie antymonopolowym przyblizaja sie rozwia-
zania prawne pahstw cztonkowskich w tym przedmiocie,’® w tym prawa polskiego.
Woeciaz jednak mozna odnalez¢ szereg roznic pomigedzy polska regulacja prawna a re-
gulacja unijng antymonopolowych kar pienigznych.

96 Por. np. rozwigzania brytyjskie, gdzie m.in. gérna granica kary za naruszenia obowigzkéw podstawowych wy-
nosi 10% obrotu (ang. turnover); zob. M. Furse, Competition Law of the EC and UK, Nowy Jork 2006, s. 121 in.
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Przestankami przedmiotowymi natozenia kar pienigznych za naruszenie obo-
wiazkow podstawowych, wynikajacych z polskiego prawa antymonopolowego, sa
zgodnie z art. 106 ust. 1 pkt 1-3 w.o.kk.: (1) dopuszczenie sig¢ przez przedsigbior-
ce naruszenia zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje, tj. zakazu okreslonego
w art. 6 u.o.k.k. (zakazu porozumien ograniczajacych konkurencje), w zakresie nie-
wylaczonym na podstawie art. 7 i 8 u.o.k.k., lub naruszenia zakazu okreslonego
w art. 9 w.o.kk. (zakazu naduzywania pozycji dominujacej); (2) dopuszczenie sig
przez przedsigbiorce naruszenia art. 101 lub 102 TFUE; (3) dokonanie koncentracji
bez uzyskania zgody Prezesa UOKiK.

Pierwsza z powyzszych przestanek nakladania kar pienigznych na przedsigbior-
cow, wymieniona w art. 106 ust. 1 pkt 1 u.o.k.k., odwoluje si¢ do przepisow art. 6
i 9 u.o.kk., ktore nie podlegaja analizie w niniejszej pracy. Przepisy te statuuja za-
kaz praktyk ograniczajacych konkurencje, ktore moga byc podzielone na dwie roz-
ne kategorie nie tylko ze wzgledu na ich pewna jednostronnosc¢ (naduzywanie pozy-
¢ji dominujacej) badz kolektywnos¢ (porozumienia). Z punktu widzenia nakladania
na przedsigbiorcow sankcji za naruszenie zakazu praktyk ograniczajacych konkuren-
¢je znaczenie ma ich podziat na praktyki, ktorych zakaz nie doznaje wyjatkow (nad-
uzywanie pozycji dominujacej), oraz praktyki, ktore moga z mocy prawa podlegac
wylaczeniu spod zakazu na warunkach okreslonych w art. 7 lub art. 8 ust. 1 u.o.k.k.

badz tez w rozporzadzeniach Rady Ministrow wydanych na podstawie art. 8 ust. 3
u.o.kk.

Nie wchodzac w szczegoly drugiej z przestanek (jako ze niniejsza praca dotyczy
wylacznie sankcji zwiazanych z naruszeniem krajowego prawa antymonopolowego)
wskazac nalezy, ze przestanka ta pojawila sie w prawie polskim jednocze$nie z uzy-
skaniem przez Rzeczpospolita Polska czlonkostwa w Unii Europejskiej. Z ta chwi-
la Prezes UOKIK stat si¢ organem uprawnionym i zarazem zobowiazanym do sto-
sowania zakazOw z art. 81 i 82 TWE (obecnych art. 101 i 102 TFUE), dzialajacym
w ,,systemie rownoleglych kompetencji”®” Komisji i organow ochrony konkuren-
cji panstw cztonkowskich w zakresie stosowania tych zakazow. Prezes UOKIK zyskat
uprawnienie do nakladania na przedsigbiorcow sankcji prawa krajowego za narusze-
nie zakazOw prawa unijnego.”® W praktyce zatem Prezes UOKIK, powziawszy podej-

97 Ang. system of parallel competences. Okreslenie to pochodzi z ustepu 1 wprowadzenia do obwieszczenia Ko-
misji w sprawie wspotpracy wewnatrz Sieci Organéw Ochrony Konkurencji, Dz. Urz. WE z dnia 27 kwietnia
2004 r., C 101, s. 43 (brak polskiej urzedowej wersji jezykowej).

98 Tym niemniej Prezes UOKIiK prowadzi relatywnie mato postgpowan w sprawach naruszenia tych zakazow.
W poszczegolnych latach stanowity one nastepujgcy odsetek ogétu prowadzonych postepowan w sprawach
praktyk ograniczajgcych konkurencje: 2004 — 0,56%, 2005 — 2,50%, 2006 — 3,05%, 2007 — 3,23%, 2008 —
5,61%, 2009 — 3,98%, 2010 — 1,40%, 2011 — 1,56%. Zob. UOKIK, Sprawozdanie z dziatalno$ci w 2004 roku,
Warszawa 2005, s. 17, 40; UOKIK, Sprawozdanie z dziatalno$ci Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
za 2005 rok, Warszawa 2006, s. 23, 37; UOKIK, Sprawozdanie z dziatalnosci w 2006, Warszawa 2007, s. 12;
UOKIK, Sprawozdanie z dziatalnosci 2007, Warszawa 2008, s. 13; UOKIiK, Sprawozdanie z dziatalno$ci 2008,
Warszawa 2009, s. 14; UOKIK, Sprawozdanie z dziatalno$ci 2009, Warszawa 2010, s. 15; UOKIiK, Sprawoz-
danie z dziatalnosci 2010, Warszawa 2011, s. 17; UOKIiK, Sprawozdanie z dziatalnosci 2011, Warszawa 2012,
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rzenie o naruszeniu zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje, jest zobligowany
do oceny, czy zachowanie przedsigbiorcy moze mie¢ wplyw na handel miedzy pan-
stwami czlonkowskimi. Kryterium wplywu na handel miedzy pahstwami cztonkow-
skimi stanowi autonomiczne kryterium jurysdykcyjne okreslajace zakres stosowania
art. 101 lub 102 TFUE.” Jesli jest spelnione, Prezes UOKiK rownolegle do krajo-
wych regut ochrony konkurencji zastosuje art. 101 lub 102 TFUE, z zastrzezeniem
kompetencji Komisji do wszczgcia postgpowania w sprawie ze skutkiem wylacza-
jacym kompetencje Prezesa UOKIK.'" Jest to zwiazane z istota zdecentralizowane-
go stosowania unijnego prawa antymonopolowego przez krajowe organy ochrony
konkurencji i krajowe sady obok jego stosowania przez Komisje i sady unijne.

W przypadku obu wymienionych wyzej przestanek nakladania kar pienigznych
za naruszenie obowiazkow podstawowych musi zaistnie¢ dodatkowa przestanka,
bedaca swego rodzaju przestanka formalna. Otoz konieczne do natozenia kary pie-
nieznej jest przeprowadzenie postgpowania antymonopolowego w sprawach prak-
tyk ograniczajacych konkurencje i wydanie przez Prezesa UOKIK decyzji o uznaniu
praktyki za ograniczajaca konkurencje (art. 10 albo 11 ust. 2 u.o.k.k.). Kara pieniez-
na moze by¢ nalozona na przedsigbiorce w tej samej decyzji i taka tez jest praktyka
Prezesa UOKIK. Ze wzgledu na wskazang formalna przestanke naktadania kar, o kto-
rych mowa, bedg je okreslac mianem kar niesamoistnych. Za kary samoistne uzna-
je natomiast kary, ktorych nalozenie wymaga przeprowadzenia odrebnego postegpo-
wania w sprawach nakladania kar pienieznych (zob. art. 49 ust. 1 in fine oraz art. 85
u.o.k.k.). Analogicznym nazewnictwem mozna byloby postugiwac sig¢ w odniesie-
niu do przestanek nakfadania kar za naruszenia prawa antymonopolowego, nazywa-
jac przestanki wskazane w art. 106 ust. 1 pkt 1-2 u.o.k.k. przestankami niesamoist-
nymi nakfadania kar. Warto wskaza¢ w tym miejscu, ze w literaturze przedmiotu
pojecia kar samoistnych i komplementarnych (niesamoistnych) nie sa rozumiane
jednolicie. Zdaniem niektorych autorow, karami komplementarnymi za naruszenia
prawa antymonopolowego sa kary nakladane na podstawie art. 106 ust. 1 pkt 1-2
uw.0.kk.,'"" za$ inni zaliczaja do kar komplementarnych, z czym trudno si¢ zgodzic,
rowniez kary nakladane na podstawie art. 106 ust. 1 pkt 3 u.o.kk.,'”” badz tez nie-
ktore z nich.'” Przewaznie kary komplementarne uwaza sie za takie, uznajac, ze na-

s. 10. Celem poréwnania danych pochodzacych z innych panstw cztonkowskich UE zob. Komisja, Statistics,
http://ec.europa.eu/competition/ecn/statistics.html (dostep 23 grudnia 2012 r.).

99 Zob. Z. Jurczyk, Koncepcja wptywu na handel miedzy parnstwami cztonkowskimi — Kryterium stosowania wspol-
notowego prawa konkurencji (cz. ), PIPUE 2007, nr 5, s. 40. O skutkach prawnych i faktycznych tego kryterium
zob. Z. Jurczyk, Koncepcja wptywu na handel miedzy paristwami cztonkowskimi — kryterium stosowania wspol-
notowego prawa konkurencji (cz. Il), PIPUE 2007, nr 6, s. 16. Zob. tez K. Kowalik—Banczyk, Pojecie wptywu na
handel w decyzjach Prezesa UOKIK, EPS 2010, nr 5, s. 34.

100  Zob. A. Piszcz, Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw w Europejskiej Sieci Konkurencji, (w:)
P. Chmielnicki, A. Dybata (red.), Polska administracja we wspdlnej przestrzeni administracyjnej Unii Europej-
skiej, Kielce 2011, s. 92-97.

101 Zob. D. Miasik, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1598.

102  Tak K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 902, 1016, 1025-1026, 1029.

103  C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 952.
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kaz zaplaty kary pienigznej towarzyszy nakazowi innego zachowania, tj. nakazowi
zaniechania stosowania zakazanej praktyki.'®* Twierdzenie to pomija jednak fakt, ze
karami niesamoistnymi (komplementarnymi) sa rowniez kary towarzyszace stwier-
dzeniu zaniechania stosowania zakazanej praktyki. Zatem to nie nakaz zaniechania
stosowania praktyki decyduje o komplementarnosci kary pienieznej, lecz uznanie
praktyki za ograniczajaca konkurencje, z ktorym taczy sig badz to nakaz zaniechania
jej stosowania, badz tez stwierdzenie zaniechania jej stosowania.

Trzeciag przestanke przedmiotowa nakladania kar pienieznych za naruszenie
obowiazkow podstawowych stanowi dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody
Prezesa UOKIK. Przestanka ta (samoistna) obejmuje sytuacje, w ktorych przedsie-
biorcy dokonuja koncentracji:

— nie zglosiwszy Prezesowi UOKIK jej zamiaru pomimo ustawowego obo-

wiazku, albo przed dokonanym nastepnie zgloszeniem Prezesowi UOKIK jej
,zamiaru”, albo

— po zgloszeniu Prezesowi UOKIK jej zamiaru, ale przed uzyskaniem jego zgo-
dy na dokonanie koncentracji i przed uplywem terminu, w jakim decyzja
udzielajaca zgody powinna zosta¢ wydana, albo

— wbrew decyzji Prezesa UOKIiK zakazujacej dokonania koncentracji (w tym
gdy zostanie ona wydana w zwiazku z uchyleniem wcze$niejszej decyzji
udzielajacej zgody z uwagi na oparcie jej o nierzetelne informacje albo nie-
wykonanie warunkow wynikajacej z decyzji udzielajacej zgody), albo

— po wygasnigciu decyzji Prezesa UOKIK udzielajacej zgody na dokonanie
koncentracji, albo

— po uzyskaniu decyzji Prezesa UOKiK udzielajacej zgody na dokonanie kon-

centracji, ale z przekroczeniem jej zakresu (w tym przypadku przekroczenie
uprawnienia jest tozsame z naruszeniem obowiazku).

Dotyczy to rowniez przypadkow, gdy Prezesowi UOKIK zostaje przekazana
przez Komisje na podstawie rozporzadzenia 139/2004 sprawa kontroli koncentracji
spelniajacej warunki uznania jej za koncentracje o wymiarze wspolnotowym.

Podkreslenia wymaga, ze powyzsza przestanka nakladania kar pienigznych przez
Prezesa UOKIK zostala ,,zracjonalizowana” juz w u.o.k.k. z 2000 r. z dniem 1 maja
2004 r. Przed ta data art. 101 ust. 1 pkt 1 uw.o.k.k. 22000 r. przewidywal obowiazek
(a nie uprawnienie Prezesa UOKiK) nakladania na przedsigbiorcow kar pienigznych
za niewykonanie obowiazku zgloszenia zamiaru koncentracji. W orzecznictwie sa-
dowym utrwalonym juz w okresie obowiazywania art. 15a ustawy z 1990 r. przyj-

104  Por. M. Krol-Bogomilska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1608; C. Ba-
nasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 945-947; D. Migsik, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Mig-
sik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1598.

270



Sankcje w prawie antymonopolowym o funkji represyjnej

mowano, ze nawet brak wplywu danego laczenia przedsigbiorcow na konkurencje
nie uzasadnial powstrzymania sig¢ przez organ antymonopolowy od nalozenia kary

pienieznej za niezgloszenie zamiaru faczenia.'"®

Powyzszy katalog przestanek przedmiotowych nakladania kar pienieznych za
naruszenia obowiazkow podstawowych nalezy ocenic¢ — z perspektywy skuteczno-
Sci sankcji w prawie antymonopolowym — jako prawidlowy. Obejmuje on wszyst-
kie rodzaje obowiazkow podstawowych (z zastrzezeniem odregbnego uregulowania
skutkow naruszenia szczegolnego obowiazku podstawowego w postaci powinnosci
wykonywania orzeczen), jakie sa regulowane przepisami u.o.k.k. Zatem katalog ten
jest zupelny. Powyzszy katalog uwzglednia rowniez wylaczenia niektorych porozu-
mieh spod zakazu porozumieh ograniczajacych konkurencje, co pozwala uznac go
za spojny. Jego sformutowanie w sposob wolny od luk nie wplywa negatywnie na
skutecznosc sankcji w prawie antymonopolowym. Zapewne rowniez projektodaw-
ca nowelizacji u.o.k.k. zajmuje takie stanowisko, skoro projekt ustawy nowelizuja-
cej opublikowany 18 grudnia 2012 r. nie przewiduje istotnych zmian w omawia-
nym katalogu.

Przestankami przedmiotowymi nakladania kar pienieznych (samoistnych) na-
ktadanych na przedsigbiorcow za naruszenia obowiazkow instrumentalnych, zgod-
nie z art. 106 ust. 2 u.o.k.k., sa: (1) podanie nieprawdziwych danych we wniosku,
o ktorym mowa w art. 23 uw.o.k.k. (wniosku instytucji finansowej o przedtuzenie
terminu na odsprzedaz akcji albo udzialow), lub w zgloszeniu zamiaru koncentracji;
(2) nieudzielenie informacji zadanych przez Prezesa UOKiK w decyzjach zobowiga-
zujacych (art. 12 ust. 3 w.o.k.k.), badz warunkowych (art. 19 ust. 3 w.o.k.k.) lub na
podstawie art. 50 u.o.k.k. (ustep pierwszy stanowi, ze ,,przedsigbiorcy sa obowia-
zani do przekazywania wszelkich koniecznych informacji i dokumentow na zadanie
Prezesa Urzedu”), badz udzielenie nieprawdziwych lub wprowadzajacych w blad
informacji;'*® (3) niewspoldziatanie w toku kontroli prowadzonej w ramach poste-
powania na podstawie art. 105a u.o.k.k., z zastrzezeniem art. 105d ust. 2 u.o.k.k.
W literaturze i orzecznictwie okresla sig te przestanki mianem deliktow procedu-

109

ralnych,'” naruszeh proceduralnych,'®® naruszefi norm ,,proceduralnych”,'’” naru-

szeh obowiazkow natury procesowej w administracyjnym stadium postgpowania

105  Zob. np. postanowienie SN z dnia 7 lipca 1999 r., | CKN 184/99, LEX nr 37925; wyrok Sadu Antymonopolowe-
go z dnia 29 stycznia 2001 r., XVIIl Ama 57/00, LEX nr 56201.

106  Whbrew literalnemu brzmieniu art. 106 ust. 2 pkt 2 u.o.k.k. istnieje niestuszny poglad, ze przestanka ta obejmu-
je jedynie ,odmowe” udzielenia informaciji; zob. A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochro-
nie..., s. 1176.

107 M. Btachucki, System postepowania..., s. 342.

108 Tak D. Migsik, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1598; A. Stawicki, (w:)
A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1174; M. Krél-Bogomilska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkow-
ska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1615 i n. Zob. tez wyrok SN z dnia 7 kwietnia 2004 r., lll SK
31/04, LEX nr 103149.

109  C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 948.
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antymonopolowego,'"

naruszeh obowiazkow proceduralnych lub obowiazkow,
majacych na celu zapewnienie wilasciwego i efektywnego prowadzenia postgpowan
przed Prezesem UOKIK oraz realizacji jego zadah ustawowych.''' Obowiazki na-
tury procesowej dotyczace przekazania informacji lub dokumentow — odmiennie
niz obowiazki formutowane przez Komisje UE — nie sa ustalane w drodze decy-
zji. Przedsiebiorca, od ktorego Prezes UOKIK zada przekazania informacji lub doku-
mentow, nie ma wigc mozliwosci wniesienia srodka zaskarzenia od takiego zadania
(z zastrzezeniem przepisoOw art. 84c u.s.d.g. dotyczacych sprzeciwu wobec podjecia
i wykonywania czynnosci z naruszeniem przepisow u.s.d.g. przez organy kontroli),
lecz moze kwestionowac zadanie dopiero w odwolaniu od decyzji nakfadajacej na
niego kare pienigzna za naruszenie proceduralne.

Kary nakfadane w oparciu o powyzsze przestanki bywaly okreslane w doktrynie
jako grzywny''? (co budzi zastrzezenia z racji wyraznie karnoprawnej proweniencji
tego terminu) badZ administracyjne srodki przymusu proceduralnego przybierajace
postac tzw. kary procesowej (ujemnej reakcji na zachowanie sprzeczne z obowiaz-
kiem procesowym, niezaleznej od pozniejszego wykonania tego obowiazku i dla-
tego majacej charakter represyjny).'" Jako ze stanowia one sankcje za zachowanie
uniemozliwiajace badz utrudniajace Prezesowi UOKIK sprawowanie efektywnego
nadzoru nad przestrzeganiem prawa antymonopolowego, przestanki ich nakladania
nie beda tu szerzej analizowane. Podkreslam natomiast, ze w projekcie ustawy no-
welizujacej u.o.k.k. opublikowanym 18 grudnia 2012 r. przewidziano uzupelnie-
nie katalogu tych przestanek o nowe przestanki oraz doprecyzowanie przestanek do-
tychczasowych.

Co do podmiotow biernych omawianych norm prawnych oraz przestanek pod-
miotowych nakladania kar pienieznych przez Prezesa UOKIK, nalezy wskaza¢, po
pierwsze, ze w niniejszym podrozdziale, z uwagi na jego tematyke, bedzie mowa
wylacznie o przedsiebiorcach jako podmiotach biernych norm prawa antymonopo-
lowego. Tresc art. 106 ust. 1 u.o.k.k. rozpoczyna sie¢ od wyrazow ,,Prezes Urzedu
moze nalozyC na przedsigbiorce, w drodze decyzji, kare pieniezna (...)". Definicje

legalna przedsiebiorcy zawarto w art. 4 pkt 1 w.okk.,'*

zgodnie z ktorym ilekroc
W ustawie jest mowa o przedsigbiorcy, rozumie si¢ przez to przedsigbiorcg w rozu-

mieniu przepisow o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (art. 4 u.s.d.g.), a takze:

110 Wyrok SN z dnia 7 kwietnia 2004 r., Il SK 31/04, LEX nr 103149.

111 Por. K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 1017.

112 M. Btachucki, System postepowania..., s. 332.

113  Zob. M. Sachajko, Istota i charakterystyka prawna antymonopolowych kar pienieznych, RPEiS 2002, nr 1,
s. 71.

114 Pojecie przedsigbiorcy w prawie antymonopolowym analizowali w szczegdlnosci: G. Materna, Pojecie przed-
siebiorcy..., passim; M. Etel, Pojecie przedsiebiorcy w prawie antymonopolowym, (w:) A. Giedrewicz—Niewin-
ska, A. Piszcz (red.), System ochrony prawnej konkurencji — zagadnienia wybrane, Torun 2012, s. 247 i n.
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a) osobe fizyczng, osobe prawng, a takze jednostke organizacyjna niemajaca
osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, organizuja-
ca lub $wiadczaca ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej, ktore nie sa
dziatalnoscig gospodarcza w rozumieniu przepisow o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej (art. 2 u.s.d.g.),

b) osobe fizyczna wykonujaca zawod we wlasnym imieniu i na wlasny rachu-
nek lub prowadzaca dzialalno$¢ w ramach wykonywania takiego zawodu,

) osobe fizyczng, ktora posiada kontrole, w rozumieniu art. 4 pkt 4 w.o.kk.,
nad co najmniej jednym przedsiebiorca, chocby nie prowadzita dzialalno-
$ci gospodarczej w rozumieniu przepisow o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej, jezeli podejmuje dalsze dzialania podlegajace kontroli koncentracji,
o ktorej mowa w art. 13 uw.o.kk,,

d) zwiazek przedsigbiorcow w rozumieniu art. 4 pkt 2 u.o.k.k. — na potrzeby
przepisow dotyczacych praktyk ograniczajacych konkurencje oraz praktyk
naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow.

Powyzszy katalog obejmuje przedsigbiorcow (w rozumieniu art. 4 u.s.d.g.)
oraz podmioty z nimi zrownane na potrzeby ochrony konkurencji. Podmioty zrow-
nane z przedsigbiorcami w rozumieniu art. 4 u.s.d.g. mozna podzieli¢ na dwie gru-
py: (1) podmioty, ktore moga ponosi¢c odpowiedzialnosc za obie materialnoprawne
kategorie naruszeh prawa antymonopolowego, tj. naruszenie zakazu praktyk ogra-
niczajacych konkurencje, jak i dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa
UOKIK; (2) podmioty, ktorym ustawodawca przypisal szczegolna zdolnos¢ do po-
noszenia odpowiedzialnosci za naruszenie prawa antymonopolowego, ograniczona
do jednej z powyzszych materialnoprawnych kategorii naruszeh.

Do pierwszej grupy nalezy zaliczy¢ podmioty organizujace lub $wiadczace ustu-
gi o charakterze uzytecznosci publicznej (lit. a), a takze osoby fizyczne wykonujace
zawod we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek lub prowadzace dzialalno$¢ w ra-
mach wykonywania takiego zawodu (lit. b). W przypadku owych osob fizycznych
watpliwoséci budzi, czy — odkad art. 2 u.s.d.g. obejmuje swym zakresem dziatal-
nos¢ zawodowaq — zasadne jest utrzymywanie lit. b w art. 4 pkt 1 u.o.k.k. (poprzed-
nio art. 4 pkt 1 lit. b u.o.k.k. z 2000 r.). W doktrynie przewaznie wyrazany jest po-
glad o zbednosci art. 4 pkt 1 lit. b w.o.k.k.""® Mozna jednak hipotetycznie zalozyc,
ze in casu osoba fizyczna wykonujaca zawod we wlasnym imieniu i na wlasny rachu-
nek nie spefnia ktorej$ z kumulatywnych przestanek warunkujacych uznanie jej ak-
tywnosci za dziatalnos¢ gospodarcza w rozumieniu art. 2 u.s.d.g.''®* W przypadku
usunigecia lit. b osoba ta nie podlegalaby obowiazkom ani sankcjom wynikajacym

115  Zob. np. C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 63; E. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawic-
ki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 94-95; K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie...,
s. 109-110.

116 Por. G. Materna, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 136-137.
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z przepisow u.o.k.k. Zatem z perspektywy skutecznosci sankcji prawa antymonopo-
lowego nalezy ocenic art. 4 pkt 1 lit. b u.o.k.k. jako potencjalnie przydatny.

Do drugiej grupy nalezy zaliczy¢, po pierwsze, osoby fizyczne nieprowadzace
dziatalnosci gospodarczej, a dokonujace koncentracji, o ktorych mowa w art. 4 pkt
1 lit. c w.o.k.k. Po drugie, naleza do niej niebedace przedsigbiorcami w rozumieniu
art. 4 u.s.d.g. zwiazki przedsigbiorcow dopuszczajace sig praktyk ograniczajacych
konkurencje (lit. d), czyli izby, zrzeszenia i inne organizacje, ktore zrzeszaja przed-
sigbiorcow w rozumieniu u.o.k.k., jak rowniez zwiazki tych organizacji.

W przypadku naruszenia zakazu porozumieh ograniczajacych konkurencje,
podmiotami, na ktore Prezes UOKiK moze natozy¢ kare pienigzng, sa przedsigbiorcy
lub zwiazki przedsigbiorcow, jezeli zawarli umowe naruszajaca zakaz, badz dokonali
uzgodnien naruszajacych zakaz. Ponadto odpowiedzialno$¢ ponosza zwiazki przed-
sigbiorcow, ktore — badz ktorych organy statutowe — podjely uchwaty lub inne akty
naruszajace zakaz. Zwiazek przedsigbiorcow jest, jak wskazano wyzej, przedsigbior-
ca ,,na potrzeby przepisow dotyczacych praktyk ograniczajacych konkurencje”, za$
art. 106 ust. 1 pkt 1 i 2 u.o.k.k., dotyczace kar pienieznych nakladanych za narusze-
nie zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje sa ,,przepisami dotyczacymi praktyk
ograniczajacych konkurencje”.'"”

W razie naruszenia zakazu naduzywania pozycji dominujacej ukaranym pod-
miotem moze by¢ przedsigbiorca posiadajacy pozycje dominujaca w rozumieniu art.
4 pkt 10 u.o.k.k. na rynku wlasciwym rozumianym zgodnie z art. 4 pkt 9 u.o.k k.,
jezeli dopuscit sie jej naduzycia. Okreslanie go mianem przedsigbiorcy dominujace-
go byloby o tyle niewlasciwe, ze pojecie przedsigbiorcy dominujacego jest uzywa-
ne w przepisach u.o.k.k. dotyczacych kontroli koncentracji w innym znaczeniu zde-
finiowanym w art. 4 pkt 3 w.o.k.k., zgodnie z ktorym przedsiebiorca dominujacym
jest przedsigbiorca posiadajacy kontrole nad innym przedsigbiorca.

Pewne watpliwosci zdaja si¢ wiazac z ustaleniem podmiotow ponoszacych od-
powiedzialnos¢ za dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKIiK.
Wiaze sig¢ to z analizowanym w rozdziale drugim w jednostce redakcyjnej 4.2. po-
dziatem uczestnikow koncentracji na aktywnych i biernych. Prima facie art. 106 ust.
1 pkt 3 u.o.kk. nie ogranicza podlegajacych karze przedsigbiorcow, ktorzy doko-
nali koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKIK, do przedsigbiorcow aktyw-
nych. Jednakze racjonalny ustawodawca nie moze obejmowac sankcjami prawnymi
zachowan podmiotow, ktore nie byly obarczone stosownym obowiazkiem praw-
nym. Kara pieniezna moze by¢ nalozona na podstawie art. 106 ust. 1 pkt 3 u.o.k.k.

117  Tak tez M. Krél-Bogomilska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1626—
1627. Autorka ta stusznie przyjmuje, ze na zwigzki przedsigbiorcow moga by¢ naktadane réwniez kary pie-
niezne za naruszenia proceduralne. Zob. tez K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie...,
s. 1026.
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na przedsigbiorcow, ktorzy dokonali koncentracji, nie wykonawszy obowiazku uzy-
skania zgody Prezesa UOKIK na te koncentracje.''® Wykladnia wskazanej podstawy
prawnej natozenia kary nie moze pomijac tego, na ktorych przedsigbiorcach zgodnie
z art. 94 ust. 2 u.o.k.k. spoczywa obowiazek zgloszenia zamiaru koncentracji. Pod-
miotem ukaranym bedzie mogt by¢ wylacznie ten podmiot, ktory dopuscil sig za-
chowania w postaci dokonania koncentracji, ale jednoczesnie nie dopelnit obowiaz-
ku w zakresie uzyskania zgody Prezesa UOKiK. Nie moze natomiast byC uznany za
podmiot podlegajacy karze za dokonanie koncentracji inny podmiot, w tym bierny
uczestnik koncentracji, na ktorym nie spoczywa obowiazek zgtoszenia zamiaru kon-
centracji Prezesowi UOKIK.

Karze pienigznej podlegaja zatem — zaleznie od tego, ktora z operacji kwalifi-
kowanych jako koncentracja miala miejsce — przedsigbiorca przejmujacy kontrole,
przedsigbiorca nabywajacy czgs¢ mienia innego przedsigbiorcy albo wszyscy przed-
sigbiorcy bioracy udzial w utworzeniu wspolnego przedsigbiorcy. W przypadku po-
faczenia dwoch badZz wigcej samodzielnych przedsigbiorcow, obowiazek zgloszenia
zamiaru koncentracji obarcza wszystkich faczacych sige przedsigbiorcow. W zalezno-
Sci od tego, czy polaczenie polega na zawiazaniu nowej spotki czy tez na przejeciu
przez spotke przejmujaca innej spotki badz spotek, wszystkie taczace sig spotki albo
spotki przejmowane ulegaja rozwiazaniu w dniu polaczenia. Dlatego tez podmio-
ty karane kara pieniezna nie beda tozsame z podmiotami, ktore powinny byly zglo-
si¢ zamiar koncentracji Prezesowi UOKiK. Podmiotem podlegajacym karze bedzie
przedsigbiorca powstaly w wyniku pofaczenia — odpowiednio spotka nowo zawiaza-
na albo spolka przejmujaca.

Powyzsza konstatacja koresponduje z szerszym problemem nastgpstwa prawne-
go i zmian statusu karanego podmiotu w przypadku nakfadania na niego kary pie-
nieznej przez Prezesa UOKiK. Z pewnoScia z perspektywy skutecznosci sankcji pra-
wa antymonopolowego, podmiotowy element struktury prawnej kar pienigznych
nakladanych na podstawie art. 106 u.o.k.k. obarczony jest pewna luka, ktora wyma-
ga uzupelnienia. Otoz sformulowanie, zgodnie z ktorym Prezes UOKiK moze na-
lozy¢ kare pieniezna ,na przedsiebiorce” powoduje, ze aby mozliwe bylo pocia-
gniecie do odpowiedzialno$ci przez Prezesa UOKiK podmiotu, ktory dopuscit sig
naruszenia prawa antymonopolowego, podmiot ten musi posiadac status przedsie-
biorcy nie tylko w dacie naruszenia, ale rowniez w dacie nalozenia na niego kary
w drodze decyzji. Nie ma znaczenia, czy pomigdzy naruszeniem a nalozeniem kary
na dany podmiot utracit on status przedsigbiorcy, a nastgpnie ponownie go nabyl.
Istotna jest data, w ktorej wydawana jest decyzja w sprawie nalozenia kary.

118  Zob. tez C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 958-959; A. Stawicki, (w:) A. Stawicki,
E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1172.
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Problem zwiazany z utrata statusu przedsigbiorcy przez podmiot, ktorego do-
tyczy prowadzone przez Prezesa UOKIK postgpowanie antymonopolowe, w prakty-
ce odnosi si¢ gtownie do osob fizycznych. W praktyce orzeczniczej Prezesa UOKiK
sygnalizowany problem pojawial sig kilkakrotnie. Prezes UOKiK stykal sig¢ z kwestia
utraty statusu przedsigbiorcy przez strong postgpowania w sprawach zakohczonych
decyzjami: z dnia 19 grudnia 2008 r. (RKT-88/2008), z dnia 8 grudnia 2009 r.
(RKT-35/2009) iz dnia 27 wrzesnia 2010 r. (RLU-16/2010). W stosunku do tych
stron postgpowan, ktore zaprzestaly prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i zostaly
wykreslone z ewidencji dzialalnosci gospodarczej, badz to przed wszczgciem poste-
powania antymonopolowego, badz tez w czasie jego trwania, postepowanie zosta-
Yo umorzone jako bezprzedmiotowe na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. w zw. z art. 83
u.o.k.k. Podmioty te utracily bowiem status przedsigbiorcy w rozumieniu art. 4 pkt
1 w.o.kk., a tym samym przestaly by¢ biernie legitymowane w postgpowaniach to-
czacych sig przed Prezesem UOKIiK.

Powyzsze wskazuje na istnienie ograniczenia skutecznosci sankcji prawa anty-
monopolowego. Uszczerbek dla ich skutecznosci nie jest czysto teoretyczny. Przed-
sigbiorca bedacy osoba fizyczna jest bowiem w stanie dokona¢ zmiany swego sta-
tusu w sposob, ktory w praktyce moze mu sig kalkulowa¢ w wyzszym stopniu niz
poniesienie kary. Mozliwosc taka istnieje np. w przypadku zawiazania spolki, do
ktorej osoba fizyczna wniesie swe przedsiebiorstwo tytutem wkladu niepienieznego.
Jesli osoba ta zostanie przed data wydania decyzji przez Prezesa UOKiK wykreslo-
na z ewidencji dzialalnosci gospodarczej, uniknie odpowiedzialnosci, a postgpowa-
nie antymonopolowe w stosunku do niej zostanie umorzone. Zasadne byloby zatem
wskazanie w przepisach u.o.k.k., ze jesli podmiot bedacy przedsigbiorca w dacie ich
naruszenia utraci nastepnie ten status wskutek zmiany stanu faktycznego, nie wply-
wa to na mozliwos¢ prowadzenia przeciwko niemu postgpowania antymonopolo-
wego i wydania decyzji, rowniez innej niz umarzajaca postgpowanie w stosunku do
niego.

Inaczej nalezaloby natomiast potraktowac przypadek utraty statusu przedsie-
biorcy wskutek zmiany stanu prawnego. Nie sa to czeste sytuacje, jednak mozliwe
jest wskazanie przykladu takiej zmiany stanu prawnego. Otoz w $wietle art. 4 pkt 1
lit. c u.o.k.k. przedsigbiorca jest osoba fizyczna, ktora ,,posiada kontrole, w rozumie-
niu pkt 4, nad co najmniej jednym przedsiebiorca (...)". Natomiast przed 21 kwiet-
nia 2007 r. art. 4 pkt 1 v.o.k.k. z 2000 r. uznawal za przedsiebiorce osobe fizyczna
,»posiadajaca akcje lub udzialy zapewniajace jej co najmniej 25% glosow w organach
co najmniej jednego przedsigbiorcy lub posiadajaca kontrole, w rozumieniu pkt 13,
nad co najmniej jednym przedsiebiorca (...)".""? Zmiana stanu prawnego sprowa-

119  Rozwigzanie to stusznie byto krytykowane w doktrynie jako niepotrzebnie ograniczajgce wolno$¢ gospodar-
czg 0s6b dokonujgcych okreslonych transakcji na rynku kapitatowym; zob. A. Jurkowska, D. Migsik, T. Skocz-
ny, M. Szydto, Nowa uokik..., s. 14.
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dza sie do wylaczenia z zakresu pojecia przedsigbiorcy osob fizycznych posiadaja-
cych akcje lub udzialy zapewniajace co najmniej 25% glosow w organach co naj-
mniej jednego przedsigbiorcy, o ile posiadanie tych tytulow uczestnictwa nie jest
jednoznaczne z posiadaniem kontroli nad przedsigbiorca. Ustawodawca zdecydowat

sie na model wyznaczenia metody regulacji miedzyczasowej'?’

polegajacy na wska-
zaniu w przepisach miedzyczasowych u.o.k.k., ze do postgpowah wszczetych na
podstawie u.o.k.k. z 2000 r. i niezakohiczonych do dnia wejscia w zycie u.o.k.k. sto-
suje sie przepisy dotychczasowe (art. 131 ust. 1 u.o.k.k.). Jeli zatem osoba fizycz-
na posiadajaca co najmniej 25% glosow w organach przedsigbiorcy, ale niemajaca
kontroli nad przedsigbiorca, podjeta pod rzadami u.o.k.k. z 2000 r. dalsze dziala-
nia podlegajace kontroli koncentracji bez zgloszenia ich zamiaru Prezesowi UOKIK,
to w swietle art. 131 ust. 1 u.o.k.k. moglta ponosic kare pieniezna z tego tytutu na-
lozona w postgpowaniach wszczetych do dnia wejscia w zycie wzgledniejszych dla
niej przepisow u.o.k.k. W postgpowaniach wszczetych poczawszy od 21 kwietnia
2007 r. Prezes UOKIK orzeka o karach pienigznych za naruszenia przepisow u.o.k.k.
z 2000 r. na podstawie przepisow u.o.k.k. Zatem do wykladni okreslenia ,,przed-
siebiorca” uzytego w art. 106 u.o.k.k. nalezy postuzy¢ sie ,,wzgledniejsza” defini-
cja legalna przedsigbiorcy z u.o.k k., a nie z u.o.k.k. z 2000 r. Wsrod decyzji opubli-
kowanych w bazie internetowej Prezesa UOKIK brak jest decyzji, ktora dotyczytaby
omowionego przykladu.'”' Tym samym brak jest potwierdzenia w orzecznictwie, ze
ustawodaweca, przesadzajac o wylaczeniu pewnej grupy podmiotow z zakresu poje-
cia przedsigbiorcy (w rozumieniu prawa antymonopolowego) i stanowiac stosow-
ne przepisy miedzyczasowe, objat te podmioty swoista abolicja. W mojej ocenie sto-
sowanie wzgledem nich ustawy nowej jako wzgledniejszej uwalnia te podmioty od
odpowiedzialnosci za dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKIiK.
W podejsciu tym wyraza sie tez dostosowanie represji administracyjnej do regut
prawa karnego.

Ustawodawca sformutowal przestanke podmiotowa nakladania kar pieniez-
nych, ujmujac ja w okresleniu ,,chocby nieumyslnie”. Okreslenie to zostato skryty-
kowane w literaturze jako niejednoznaczne.'”” Nalezy jednak zauwazy¢, ze zostalo
ono ujete zgodnie z regula przyjeta w § 77 ust. 1 zd. 2 ztp. przyjeta dla przepi-
sow karnych opisujacych znamiona wystgpkow, ktore moga byc popelnione row-
niez nieumyslnie.

W $wietle majacej pierwszehstwo wykladni gramatycznej powyzszego sfor-
mulowania — na podmiot bierny scharakteryzowany powyzej moze byc nalozona

120  Szerzej o tych modelach zob. M. Kaminski, Czasowe i miedzyczasowe aspekty jurysdykcyjnej konkretyzacji
norm sankcyjnych na przyktadzie decyzji naktadajgcych kary administracyjne, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Le-
wicki (red.), Sankcje administracyjne..., s. 540.

121 Co wigcej, z koncem roku 2012 uptynat piecioletni termin przedawnienia wszczecia postepowania w sprawach
dokonanych w roku 2007 naruszen przepiséw u.o.k.k. z 2000 r. dotyczacych kontroli koncentracji.

122 M. Sachajko, Istota..., s. 76.
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kara pienigezna, jezeli oprocz realizacji przeslanki przedmiotowej nastapi spelnie-
nie przeslanki podmiotowej w postaci winy nieumyslnej badz winy umyslnej. Na-
lezy zauwazy¢, ze samo uznanie praktyki za ograniczajaca konkurencje czy nakaz
zaniechania jej stosowania, czy wreszcie nalozenie sankcji o funkgji restytucyjnej,
analizowanych w rozdziale drugim, nie jest uzaleznione od mozliwosci przypisania
winy przedsiebiorcy. W tym zakresie jego odpowiedzialnos¢ jest obiektywna, nie-
zalezna od winy (przestanka w postaci winy dotyczy jedynie nalozenia kary pieniez-
nej, jest elementem normy sankcjonujacej przewidujacej nalozenie na przedsiebior-
ce tej kary'”?). Konieczno$¢ unormowania zmierzajacego w tym wlasnie kierunku
nie powinna budzi¢ powazniejszych watpliwosci.'** Natomiast wbrew literalnemu
brzmieniu art. 106 u.o.k.k. wciaz wydawane sa orzeczenia, z ktorych wynika, ze ele-
ment subiektywny w postaci umys$lnosci lub nieumyslnosci naruszenia przepisow
ustawy, okreslany mianem winy, nie warunkuje nalozenia kary na przedsigbiorce,

lecz jest okolicznoscia brana pod uwage jedynie przy ustalaniu wysokosci kary.'**

Ustawodawca nie zdefiniowal winy umyslnej i winy nieumy$lnej na potrze-
by prawa administracyjnego, co moze wynikac z faktu, ze odpowiedzialnosc ad-
ministracyjna niezbyt czesto jest odpowiedzialno$cig na zasadzie winy.'** Pod tym
wzgledem prawo administracyjne odroznia sig od prawa karnego i prawa cywilne-
go. Art. 9 § 1-2 kk. oraz art. 6 § 1-2 kw. definiuja — odpowiednio — czyn zabronio-
ny umyslny i czyn zabroniony nieumyslny oraz wykroczenie umyslne i wykrocze-
nie nieumyslne. Czyn umyslny zachodzi, gdy sprawca ma zamiar jego popelnienia,
to jest chce go popelnic albo przewidujac mozliwos¢ jego popelnienia na to sig go-
dzi. Czyn nieumyslny zachodzi, jezeli sprawca nie majac zamiaru jego popelnienia,
popelnia go jednak na skutek niezachowania ostrozno$ci wymaganej w danych oko-
licznos$ciach, mimo ze mozliwo$¢ popelnienia tego czynu przewidywal albo mogt
przewidziec. Istota winy jest psychiczny stosunek sprawcy do jego czynu, zatem po-
wyzsze konstrukcje normatywne odnosza si¢ wylacznie do 0sob fizycznych.

Mimo ze w prawie cywilnym brak analogicznych definicji, to przepisy kc. prze-
widuja odpowiedzialnos¢ cywilnoprawna na zasadzie winy, w tym w szczegolnosci
odpowiedzialnos¢ deliktowa osob fizycznych za wiasne zawinione zachowania (art.
415 kc.), odpowiedzialno$c deliktowa za wing w nadzorze (art. 427 kc.), czy od-
powiedzialnosc deliktowa za wine w wyborze (art. 429 kc.). Ponadto nalezy wska-

123  Podobnie w nauce prawa karnego uznaje sie tradycyjnie, ze przestanka podmiotowa stanowi element normy
sankcjonujgcej, a nie normy sankcjonowanej; zob. W. Patryas, ,Norma sankcjonowana w prawie karnym...” —
kilka uwag do artykutu tukasza Pohla, RPEiS 2006, nr 1, s. 66. Odmienne stanowisko prezentuje £. Pohl, Nor-
ma sankcjonowana w prawie karnym jako przyktad normy prawnej nie bedgcej normag postepowania, RPEIS
2006, nr 1, s. 62.

124  Potwierdza to réwniez uzasadnienie wyroku SN z dnia 21 kwietnia 2011 r., Ill SK 45/10, LEX nr 901645 (zob.
ostatnie zdanie czwartego punktu uzasadnienia).

125  Zob. wyrok SA w Warszawie z dnia 17 maja 2012 r., VI ACa 1428/11, niepubl.; wyrok SN z dnia 25 kwietnia
2007 r., 1l SK 1/07, LEX nr 487519; wyrok SN z dnia 4 listopada 2010 r., Ill SK 21/10, LEX nr 737390.

126  Kwestiami tymi nie zajmowat sie tez projekt ustawy — Przepisy ogdélne prawa administracyjnego; Przepisy ogol-
ne prawa administracyjnego — projekt ustawy, Biuletyn RPO — Materiaty 2008, nr 60, s. 53 i n.
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zaC na odpowiedzialno$¢ osob prawnych za szkode wyrzadzona z winy jej organow
(art. 416 kc.) oraz odpowiedzialno$¢ zwierzchnika za szkode wyrzadzona z winy
podwladnego (art. 430 kc.). Co znamienne, piSmiennictwo cywilistyczne, analizu-
jac pojecie winy w prawie cywilnym, nawiazuje do koncepcji wyksztatconych w na-
uce prawa karnego. Oddzialywanie pomiedzy prawem karnym a prawem cywilnym
w zakresie winy okazalo sie jednak ,,niejednokierunkowe”. Ot6z w ustawie z dnia
28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny za-
bronione pod grozba kary uregulowano odpowiedzialno$¢ podmiotu zbiorowego
za zachowanie osoby fizycznej bedace czynem zabronionym. Art. 5 ustawy operu-
je konstrukcjami winy w nadzorze i winy w wyborze charakterystycznymi dla pra-
wa cywilnego (pkt 1),'” a takze konstrukcja tzw. winy w organizacji (pkt 2), mimo
ze uznanie tej ostatniej za przestanke nakfadania sankcji o funkcji represyjnej budzi

watpliwosci natury konstytucyjnej.'*®

Jesli chodzi o administracyjnoprawna odpowiedzialnos¢ na zasadzie winy,
W tym ponoszenie antymonopolowych kar pienieznych, to ustawodawca nie prze-
sadza, jak szeroko nalezy ja ujmowac pod wzgledem podmiotowym. Niewatpliwie
w przypadku przedsiebiorcy bedacego osoba fizyczna konieczne jest badanie jego
wlasnego stosunku psychicznego do zachowania sprzecznego z norma sankcjono-
wana. Jezeli organ stosujacy prawo stwierdzi umyslny badZ nieumyslny charakter
zachowania tej osoby, ktory nalezaloby rozumie¢ podobnie jak w prawie karnym
(z zastrzezeniem nalezytej staranno$ci wymaganej od profesjonalisty), osoba ta po-
niesie odpowiedzialno$¢ majatkowa za wlasne zachowanie. Nie powinno rowniez
budzi¢ watpliwosci, ze w przypadku przedsigbiorcow niebedacych osobami fizycz-
nymi nalezy badac stosunek psychiczny do danego zachowania u osoby fizycznej
bedacej czlonkiem organu reprezentujacego przedsigbiorce badz innym reprezen-
tantem przedsigbiorcy, ktora tego zachowania si¢ dopuscita.'” Nalezy tez mieC na
uwadze przypadki, w ktorych porozumieniami ograniczajacymi konkurencje sa
uchwaty lub inne akty zwiazkow przedsiebiorcow lub ich organow statutowych

127  Szerzej M. Melezini, A. Sakowicz, Odpowiedzialno$¢ podmiotéw zbiorowych za przestepstwa korupcyjne, BSP
2009, nr 6, s. 36—37; M. Pniewska, Problematyka charakteru prawnego odpowiedzialno$ci podmiotéw zbioro-
wych za czyny zabronione pod grozbg kary w prawie polskim, Studia luridica Toruniensia 2010, tom VI, s. 200;
A. Przybyta, Instytucja dobrowolnego poddania sie odpowiedzialno$ci w kontekscie odpowiedzialnosci pod-
miotéw zbiorowych za przestepstwa celne, (w:) P. Stanistawiszyn, T. Nowak (red.), Regulacje w zakresie pra-
wa celnego i podatku akcyzowego po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej. Doswiadczenia i perspektywy,
Warszawa 2012, s. 407.

128  Pierwotne rozwigzanie w tym zakresie zostato uznane za niezgodne z Konstytucjg RP wyrokiem TK z dnia
3 listopada 2004 r., K 18/03, LEX nr 133746 (zob. tez L. Kania, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjne-
go z dnia 3 listopada 2004 r. w sprawie konstytucyjnosci niektérych przepiséw ustawy z dnia 28 pazdziernika
2002 r. o odpowiedzialnosci prawnej podmiotédw zbiorowych, Studia Lubuskie 2005, nr 1, s. 212). W roku 2011
konstrukcje te, po niewielkich zmianach, przywrécono w art. 5 pkt 2 ustawy.

129  Propozycje klasyfikacji motywow osoby fizycznej bedacej reprezentantem przedsiebiorcy, ktéra dopuszcza
sie naruszenia zakazu porozumien ograniczajgcych konkurencje prezentuje C. Harding; zob. C. Harding, The
Anti—Cartel Enforcement Industry: Criminological Perspectives on Cartel Criminalisation, (w:) C. Beaton—-Wel-
Is, A. Ezrachi (red.), Criminalising Cartels. Critical Studies of an International Regulatory Movement, Oksford —
Portland 2011, s. 368-369.
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(art. 4 pke 5 lit. cu.o.k.k.). Jezeli sa one podejmowane wigkszoscia glosow (zwykla,
bezwzgledna, kwalifikowana), a nie jednomys$lnie, w glosowaniu tajnym, koniecz-
ne staje sie przyjecie konstrukeji tzw. winy anonimowej.

W praktyce moga jednak zaistniec rowniez sytuacje, gdy sprzecznego z prawem
zachowania dopuszcza sig¢ osoba, ktora jest pracownikiem przedsigbiorcy (niezalez-
nie od jego formy organizacyjnoprawnej), niemajacym prawa do reprezentowania
przedsigbiorcy. U kogo w takich przypadkach poszukiwac winy? Jak wowczas ro-
zumieC wyrazy ,,przedsiebiorca ten, chocby nieumyslnie”? Rozwazy¢ mozna kilka
mozliwosci: (1) oceng, czy pracownik dzialal umyslnie badZz nieumyslnie, (2) oce-
ne, czy przedsiebiorca dochowal nalezytej starannosci w wyborze pracownika (wina
pracodawcy w wyborze) i czy nalezycie go nadzorowal (wina pracodawcy w nad-
zorze), (3) dokonanie obu ocen. W doktrynie prawa administracyjnego zapropono-
wano pewien model ustalania ,,winy podmiotu kolektywnego”, zgodnie z ktorym
w celu przypisania winy takiemu podmiotowi nalezy wykaza¢ spelnienie szeregu
przeslanek, miedzy innymi tego, ze ,.kazdej z dziatajacych osob, majacej uprawnie-
nia do kierowania zespolem ludzi mozna przypisa¢ wing w nadzorze lub w wybo-
rze”.13" Stanowisko to uznaje za zbyt daleko idace. Jego konsekwencja bylaby ko-
niecznos$¢ przyjecia, ze przedsigbiorca moze uwolnic¢ sie od odpowiedzialnosci,
jezeli zapewnial swym pracownikom szkolenia z zakresu prawa antymonopolowego
oraz prowadzil wewnetrzne audyty w zakresie zgodnosci zachowah pracownikow
z prawem antymonopolowym. Skoro za$ sam pracownik nie ponositby odpowie-
dzialnosci za zachowanie niezgodne z prawem antymonopolowym (z braku podsta-
wy prawnej w tym zakresie), pewne zachowania pozostawalyby bezkarne. Przy tej
interpretacji winy przedsigbiorcy organ antymonopolowy w szeregu przypadkow
nie bylby w stanie zrealizowac sankcji o funkgji represyjnej, co oznaczaloby w prak-
tyce brak skutecznosci sankcji i brak skutecznosci prawa antymonopolowego w tych
przypadkach. Dlatego tylko pierwsza z przedstawionych wyzej trzech mozliwosci
uwazam za uzasadniong. Podzielam stanowisko sadow administracyjnych wyrazane
w sprawach dotyczacych uchybienia terminu i dorgczen, zgodnie z ktorym wybor
pracownikow, jak i ustanawianie pelnomocnikow, jest sprawa wewnetrznej organi-
zacji danego podmiotu gospodarczego, zatem pracodawca ponosi odpowiedzialnosc
za dobor osob, ktore reprezentuja go w stosunku do podmiotow zewnetrznych.'?!
Podobnie zdaje si¢ postrzega wine przedsigbiorcy Prezes UOKiK. Na przedsigbior-
cow nakladane byly kary pienigzne nie tylko, gdy do naruszenia obowiazkow do-
szto wskutek zachowania osob zarzadzajacych, ale i gdy zachowanie pracownikow
niebedacych reprezentantami przedsigbiorcy naruszalo obowiazki spoczywajace
na przedsigbiorcy (np. decyzja z dnia 30 grudnia 2011 r., RPZ-39/2011). Warto
rowniez siggnac¢ do uzasadnienia decyzji Prezesa UOKIK z dnia 4 listopada 2010 r.

130  Zob. M. Wincenciak, Sankcje..., s. 156.
131 Np. wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2011 r., Il FSK 731/10, LEX nr 1079488.
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(DOK—9/2010), w ktorej zachowania recepcjonistki i pracownikow ochrony bu-
dynku zdaja si¢ by¢ potraktowane jako zachowania kontrolowanej spotki (,,Spotka
opozniata kontakt z osobami upowaznionymi do reprezentowania PTC”).

Przepisy u.o.k.k. nie dokonuja rozroznienia migdzy wina umyslna i nieumyslna.
W literaturze wyrazono natomiast poglad, ze w przypadku porozumieh ogranicza-
jacych konkurencje, o nieumyslnosci po stronie przedsigbiorcy mozna mowic wy-
facznie w odniesieniu do pewnej kategorii porozumief, mianowicie porozumieh,
ktorych skutkiem, a nie celem, jest naruszenie konkurencji (porozumieh zakazanych
z uwagi na skutek, porozumien zakazanych ze wzgledu na skutek)."** Czy zatem —
a contrario — w sprawach, w ktorych Prezes UOKIK ustali, ze zostalo zawarte porozu-
mienie zakazane ze wzgledu na cel, moze wnioskowac, ze naruszenie popetniono
z winy umyslnej? Przeciwko dopuszczeniu tego rodzaju uproszczonego podejscia
organu antymonopolowego mozna podnies¢ kilka argumentow. Po pierwsze, cel,
o ktorym mowa w art. 6 ust. 1 u.o.k.k., nie moze by¢ utozsamiany z subiektywnym
zamiarem uczestnikOw porozumienia.'”* Cel porozumienia istnieje obiektywnie,
zatem nalezy go oceniac obiektywnie, niezaleznie od subiektywnego wyobrazenia
jego uczestnikow o celu, ktory przy$wiecal zawarciu porozumienia.'** Cel porozu-
mienia nalezy odnosi¢ raczej do jego przedmiotu niz do subiektywnej motywacji

stron.'3®

Po drugie, w praktyce cel i skutek zakazanego porozumienia moga sig prze-
nika¢ do tego stopnia, ze nie dajq si¢ jasno wyodrebnic."*® Po trzecie, w przypad-
ku porozumien, ktorych zarowno celem, jak i skutkiem jest naruszenie konkurencji,
wystapienie antykonkurencyjnego skutku porozumienia zwalnia z obowiazku bada-

nia jego celu.'”

Zatem niejednokrotnie ustalenie, ze doszlo do zawarcia porozumienia zakaza-
nego ze wzgledu na cel, nie umniejszy — w porownaniu ze sprawami, w ktorych
doszlo do zawarcia porozumienia zakazanego ze wzgledu na skutek — obowiazku
Prezesa UOKiK w zakresie wykazania, czy uczestnicy porozumienia dopuscili si¢ na-
ruszenia ustawowego zakazu w sposob zawiniony. Domniemanie faktyczne polega-
jace na automatycznym uznawaniu za ustalone istnienia winy umyslnej po stronie
uczestnikow porozumienia na podstawie ustalenia istnienia antykonkurencyjnego
celu porozumienia nie byloby zgodne z przedstawionym w poprzedniej jednost-
ce redakcyjnej pracy podwyzszonym standardem ochrony praw przedsiebiorcy wy-

132 M. Krél-Bogomilska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1630.

133  Zob. A. Stawicki, Porozumienia zakazane z uwagi na cel a porozumienia zakazane z uwagi na skutek, iIKAR
2012, nr 1(1), s. 12—-13.

134  Por. A. Jurkowska, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 379; C. Banasinski,
E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 188.

135  Tak A. Stawicki, Porozumienia zakazane..., s. 13.

136  Zob. wyrok SA w Warszawie z dnia 4 grudnia 2007 r., VI ACa 848/07, LEX nr 1120295, oraz oddalajacy skarge
kasacyjng od niego wyrok SN z dnia 7 stycznia 2009 r., IIl SK 16/08, LEX nr 584993.

137  Tak C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 190.

281



Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

wodzonym z przepisow EKPC."** W celu nalozenia kary pienieznej na przedsigbior-
ce Prezes UOKIK obowiazany jest badac, czy przedsigbiorca mial zamiar naruszenia
prawa antymonopolowego albo §wiadomosc¢, ze swoim zachowaniem narusza usta-
wowy zakaz, badz czy jako profesjonalny uczestnik obrotu mogt (powinien byt)
taka $wiadomos$c miec, czyli w praktyce, czy — zeby nie dopusci¢ do naruszenia
prawa — uczynit wszystko, czego mozna bylo od niego rozsadnie wymagac. Sama
obiektywna okolicznos¢, ze przedsigbiorca jest jednym z liderow rynku, nie dowo-
dzi w zaden sposob winy przedsiebiorcy.'*

Biorac pod uwage prowadzone powyzej rozwazania dotyczace odpowiedzial-
nosci przedsiebiorcy za zawinione zachowania pracownikow, w tym niemajacych
prawa do reprezentacji przedsigbiorcy, uznac nalezy, ze abstrakcyjny i elastyczny
miernik nalezytej starannosci, ogolnie wymaganej w stosunkach danego rodzaju,
dotyczy!t bedzie rowniez pracownikow przedsigbiorcy. Wracajac do przytoczonego
powyzej orzecznictwa, mozna jako przyklad wskazac, ze obiektywny miernik sta-
rannosci recepcjonisty czy pracownika ochrony obejmuje nie tylko nalezyta dba-
os¢ o subiektywne interesy przedsigbiorcy bedacego ich pracodawcy, ale rowniez
obowiazek umozliwienia nalezycie upowaznionym pracownikom UOKiK wstepu
do objetych przeszukaniem pomieszczeh przedsigbiorcy.

Podmiotem czynnym, stosujacym norme sankcjonujaca wobec podmiotu bier-
nego w przypadku zaistnienia przedmiotowych i podmiotowych przestanek naloze-
nia kary pienigznej, jest Prezes UOKiK. Moze on nakladac kary pieniezne na przed-
sigbiorcow w drodze decyzji. W przypadkach, o ktorych mowa w art. 106 ust. 1 pkt
1-2 uw.o.k k., rozstrzygniecie dotyczace nalozenia kary na przedsigbiorcg moze byc
zawarte w tej samej decyzji, w ktorej Prezes UOKiIK uznaje praktyke za ograniczaja-
ca konkurencje. Taka tez jest praktyka orzecznicza Prezesa UOKiK. W innych przy-
padkach naruszenia prawa antymonopolowego kara pieniezna moze by¢ nalozona
na przedsigbiorce po przeprowadzeniu wszczetego z urzedu postgpowania w spra-
wie nalozenia kary pienieznej (art. 49 ust. 1, art. 85 w.o.k.k.).

Kolejnym elementem struktury prawnej kar pienieznych naktadanych za naru-
szenia prawa antymonopolowego jest ich funkcja. W niniejszej pracy przyjelam za-
tozenie, ze glowng, bezposrednia funkcja kar pienigznych nakladanych za narusze-
nia prawa antymonopolowego jest funkcja represyjna (z zastrzezeniem kar o funkcji
egzekucyjnej jako funkcji glownej), docelowo przekladajaca sig na prewencje ogol-

138 Inng sprawa jest, ze samo ustalenie istnienia antykonkurencyjnego celu porozumienia niejednokrotnie odbywa
sie w drodze domniemania faktycznego (art. 231 kpc. w zw. z art. 84 u.o.k.k.); zob. A. Bolecki, Porozumienia
zakazane ze wzgledu na cel lub skutek w aktualnej polskiej praktyce orzeczniczej, iIKAR 2012, nr 1(1), s. 23.
W literaturze wskazano, ze postugiwanie si¢ domniemaniem faktycznym przez Prezesa UOKiK w niektérych
przypadkach moze stwarza¢ wrazenie nadmiernej uznaniowosci organu w przyjmowaniu okreslonych faktéw
za udowodnione; zob. A. Jurkowska—Gomutka, Stosowanie zakazu porozumien ograniczajgcych konkurencje
zorientowane na ocene skutkow ekonomicznych? Uwagi na tle praktyki decyzyjnej Prezesa UOKIK w odniesie-
niu do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw z 2007 r., iKAR 2012, nr 1(1), s. 40 (przypis 40).

139  Tak wyrok SN z dnia 21 kwietnia 2011 r., Ill SK 45/10, LEX nr 901645.
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na i indywidualna. W literaturze mozna natomiast odnalez¢ i inne koncepcje zwiaza-
ne z tg kwestia. Przykladowo z definicji prawa antymonopolowego zaproponowanej
przez R. Molskiego wynika, ze odnosi on to pojecie do tych systemow (porzadkow)
prawnych, ktore naktadaja sankcje prawne za zachowania gospodarcze ograniczaja-
ce konkurencje na rynku (lub stwarzajace takie zagrozenie), tzn. ze stwierdzenie ta-
kich zachowan uruchamia adekwatng odpowiedz prawna o charakterze represyjnym
(gdy ograniczenie to juz sig ziscilo) lub prewencyjnym (w przypadku potencjalne-
go ograniczenia konkurencji).'*® Gdyby podziat ten odnie$¢ do porozumieh ograni-
czajacych konkurencje, nalezaloby uznac, ze kary nakladane na przedsigbiorcow za
zawarcie porozumienia, ktore wywolalo antykonkurencyjny skutek w postaci naru-
szenia konkurencji na rynku wlasciwym, maja funkcje represyjna, za$ kary naklada-
ne na przedsigbiorcow za zawarcie porozumienia, ktore takiego skutku nie wywo-
falo, a jedynie stworzylo zagrozenie dla stanu konkurencji — funkcje prewencyjna.
Tego rodzaju $cisty podzial funkeji nie zastugiwalby jednak na aprobate. Represyjna
funkcja kar pienigznych przejawia sie w odplacie nie tylko za naruszenie konkurencji
na rynku wlasciwym, ale juz za samo zawarcie porozumienia, ktore miato taki cel,
chocby nie wywotalo takiego skutku.

Z kolei M. Sachajko przedstawit koncepcje, ktora zaklada, ze kary pieniezne za
praktyki ograniczajace konkurencje maja za zadanie represje, a kary pieniezne za na-
ruszenie norm antymonopolowych dotyczacych koncentracji petnia przede wszyst-
kim funkcje prewencyjna.'*! Nie mozna zaaprobowac takze i tej koncepcji. Kary
pienigzne za naruszenie regulacji prawnej kontroli koncentracji nie sa bowiem na-
ktadane za samo niezgloszenie zaistnialego zamiaru koncentracji, lecz wymierzane
sa za dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKiK. Zatem nie jest
ich podstawowa funkcja zapobiezenie dokonaniu koncentracji i zwigzanymi z nim
zmianami struktury rynku, lecz za funkcje taka mozna uznac odplate za juz zaistnia-
e zmiany w strukturze rynku.

Uznac¢ nalezy, ze wszystkie kary pienigzne za naruszenia obowiazkow podsta-
wowych, czy to zwiazanych z kontrola koncentracji, czy zakazem praktyk ogranicza-
jacych konkurencje (skutkowych czy bezskutkowych), powinny pelni¢ co do zasady
funkcje represyjna oraz funkcje prewencyjna.'**> W doktrynie prawa administracyj-

140  R. Molski, Prawo antymonopolowe..., s. 17-18.

141 M. Sachajko, Istota..., s. 62. Odmiennie M. Btachucki, System postepowania..., s. 346; stwierdzit on, ze kary
pieniezne dotyczgce koncentracji ,stanowig odwet za naruszenie antymonopolowych regut gwarantujgcych ist-
nienie wolnej konkurencji”.

142 Wzmianki o tych funkcjach pojawiajg si¢ rowniez w komentarzach do art. 106 u.o.k.k. Zob. C. Banasinski,
E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 949; K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochro-
nie..., s. 1015; A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1165; D. Miasik, (w:)
T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1597. Ostatni z autoréw wyodrebnia wa-
lor wychowawczy kar pienieznych, ktéry utozsamia z wskazywaniem uczestnikom rynku, jakiego rodzaju za-
chowania sg niepozadane przez Prezesa UOKIK. Nalezy zauwazy¢, ze wychowawcza funkcja kar miesci sie
W szerszym pojeciu prewenciji, zas orzecznictwo Prezesa UOKIK winno skupiac sie raczej na wskazywaniu, ja-
kiego rodzaju zachowania sg niepozadane przez ustawodawce, gdyz polityka konkurencji projektowana przez
Prezesa UOKIiK nie moze abstrahowa¢ od preferencji wyrazanych przez ustawodawce.
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nego wyrozniono tzw. kwalifikatory funkcji sankcji, rozumiane jako cechy sankcji,
pozwalajace wyroznic funkcje sankcji.'** Pieniezna istota sankcji w polaczeniu z od-
powiedzialnoscia administracyjnoprawna oparta o zasade winy oraz brakiem mozli-
wosci uchylenia badz zmniejszenia sankgji sa kwalifikatorami $wiadczacymi o repre-
syjnej funkcji sankcji.

O funkcji represyjnej kar pienieznych §wiadczy nie tylko ustalenie przez usta-
wodawce gornej granicy ich wymiaru na wysokim poziomie, ale rowniez fakt, ze:
(1) zaniechanie stosowania zakazanej praktyki ograniczajacej konkurencje nie skut-
kuje koniecznoscia odstapienia przez Prezesa UOKiIK od nalozenia kary na przedsie-
biorce, (2) przy ustalaniu wysokoSci kar pienigznych nalezy uwzglednic w szcze-
golnosci okres i stopieh naruszenia przepisow ustawy oraz ich uprzednie naruszenie
(art. 111 w.o.kk.).

Kary pienigzne ubocznie moga de facto realizowac¢ rowniez swego rodzaju funk-
¢je restytucyjng, jezeli pozbawiaja przedsiebiorce korzysci finansowych z narusze-
nia prawa antymonopolowego.'** Kara pienig¢zna trafia do budzetu pahstwa, a nie
do podmiotow poszkodowanych naruszeniem prawa antymonopolowego, dlatego
kary pieniezne nie moga pelnic funkcji kompensacyjnej. Natomiast pozycja finanso-
wa przedsiebiorcy, ktory dopuscit sig naruszenia ustawy, moze wskutek zaplaty kary
pienigznej w wigkszym badZ mniejszym stopniu powracac do stanu sprzed narusze-
nia prawa. Moze to wiazac sie ze zmiana w zakresie pozycji rynkowej przedsigbior-
cy wzmocnionej wskutek naruszenia. Kara pienigzna nadmiernie represyjna bylaby
wrecz w stanie doprowadzi¢ do niewyplacalnosci przedsigbiorcy, a przez to wyeli-
minowac go z rynku, co byloby dalekie od przywracania stanu poprzedniego. Bylo-
by to raczej kreowanie przez organ antymonopolowy w posredni sposob catkowicie
nowej struktury rynku, co nie zastuguje na aprobate.

Podobne wnioski co do funkcji dominujacych kar pienieznych plyna z orzecz-
nictwa Prezesa UOKiK oraz sadow, mimo ze pojawiaja sie w nim rozne nazwy tych
funkcji oraz ze zwykle brak w nim proby ,,uporzadkowania” tych funkcji, okreslenia
pewnej ich kolejnosci, czy tez hierarchii. W orzecznictwie (rowniez pochodzacym
z okresu obowiazywania ustaw poprzedzajacych u.o.k.k.) wskazywano, ze:

— wymierzane kary maja wypelnia¢ funkcje (role) represyjno—wychowawcza
oraz wymuszac przestrzeganie obowiazujacego porzadku prawnego;'*

143  Zob. M. Wincenciak, Sankcje..., s. 260 i n.

144  Zob. na tle ustawy z 1990 r.: S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa..., s. 402 (,Sankcje karnoadministracyjne
naktadane na podmioty stosujgce praktyki monopolistyczne stanowig nie tylko element represiji, ale takze maja
na celu odebranie tym podmiotom niezastuzonych korzys$ci uzyskanych w nastepstwie naruszenia prawa”).

145  Wyrok SN z dnia 27 czerwca 2000 r., | CKN 793/98, LEX nr 50870; wyrok SA w Warszawie z dnia 6 lutego
2007 r., VI ACa 810/06, LEX nr 314545; wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 10 pazdziernika 2001 r., XVII
Ama 106/00, LEX nr 56962; decyzja Prezesa UOKIK z dnia 12 sierpnia 2011 r., RKT-22/2011 (s. 43); decyzja
Prezesa UOKIK z dnia 3 sierpnia 2009 r., RWR-18/2009 (s. 37); decyzja Prezesa UOKIK z dnia 18 wrzesnia
2006 r., DOK-106/06 (s. 56).
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— kary pienigzne maja cel (charakter) represyjno—prewencyjny;'*

— kary pieniezne maja funkcje represyjna i dyscyplinujaca przedsigbiorce na
przysztosc;'+

— wymierzane kary maja spetniac funkcje prewencyjna, tj. zapobiega¢ w przy-
sztosci danego rodzaju naruszeniom przepisow ustawy, a takze i represyjna,
tj. stanowi¢ odczuwalna dolegliwos¢ za jej naruszenie;'*® pojawil sie¢ row-
niez poglad, ze ,,w zalezno$ci od stopnia naruszenia przepisow ustawy, usta-
la sie funkcje prewencyjna lub represyjna za wiodaca”;'*

— kara pienigzna musi by¢ dotkliwa, tak by spelniata swoja funkcje prewencyj-
ng; jest wiec pozadane, aby kara w widoczny sposob wplywata na wynik fi-
nansowy przedsigbiorcy naruszajacego prawo.'s

Dodac nalezy, ze rowniez co do kar pienieznych za naruszenia proceduralne
w orzecznictwie stwierdzono, ze maja one charakter represyjny (nakladane sa za
naruszenie ustawowego obowiazku), prewencyjny (maja zapobiega¢ podobnym
naruszeniom w przysztodci i zniecheca¢ do naruszania prawa), a zagrozenie nimi
(potencjalna mozliwos¢ natozenia kary przez Prezesa UOKiK) nadaje im charakter
dyscyplinujacy."!

Wysoki gorny prog oraz brak dolnego progu ustawowego zagrozenia kara
pieniezna pozwalaja Prezesowi UOKiK na miarkowanie represji administracyjnej,
wlacznie z jej ograniczaniem do minimum, a nawet odstapieniem od natozenia kary
na przedsigbiorce, w uzasadnionych przypadkach (gdy postuzenie si¢ represja nie
bedzie konieczne do osiaggnigcia celu prewencyjnego).

W ten sposob od funkcji antymonopolowych kar pienigznych mozna przejsc
do ich zakresu rozumianego jako ich ustawowo okre$lone granice. Zasady naklada-
nia i wymiaru kar pienigznych przedstawione zostana w kolejnej jednostce redak-
cyjnej, natomiast w tym miejscu ogranicze si¢ do omowienia zakresu tych kar. Kara
pienigzna za naruszenie obowiazkow podstawowych wynikajacych z prawa anty-
monopolowego moze byc nalozona na przedsigbiorcg w wysokosSci nie wigkszej

146 Np. wyrok SA w Warszawie z dnia 24 lipca 2008 r., VI ACa 12/08, LEX nr 504048; wyrok Sgdu Antymonopolo-
wego z dnia 14 listopada 2001 r., XVIl Ama 111/00, LEX nr 56014; decyzja Prezesa UOKIK z dnia 24 sierpnia
2007 r., RGD-28/2007 (s. 9); decyzja Prezesa UOKIK z dnia 6 kwietnia 2005 r., RPZ-10/2005 (s. 25).

147  Zob. wyrok SA w Warszawie z dnia 29 listopada 2006 r., VI ACa 504/06, LEX nr 291853; decyzja Prezesa
UOKIK z dnia 19 lipca 2011 r., RKT-17/2011 (s. 31-32); decyzja Prezesa UOKIiK z dnia 16 marca 2012 r,,
RWR-7/2012 (s. 36); decyzja Prezesa UOKIK z dnia 19 grudnia 2008 r., RLO-60/2008 (s. 6).

148  Zob. m.in. wyrok SA w Warszawie z dnia 5 pazdziernika 2005 r., VI ACa 1146/04, LEX nr 177421; wyrok SO-
KiK z dnia 4 maja 2006 r., XVIl Ama 119/04, LEX nr 194951; decyzja Prezesa UOKIiK z dnia 7 listopada 2012 r.,
RKR-45/2012 (s. 18); decyzja Prezesa UOKIK z dnia 3 grudnia 2012 r., RKR-48/2012 (s. 13); decyzja Preze-
sa UOKIK z dnia 19 grudnia 2008 r., RLO-60/2008 (s. 6).

149  Np. decyzja Prezesa UOKIK z dnia 30 sierpnia 2012 r., RBG-19/2012 (s. 19); decyzja Prezesa UOKIK z dnia
16 marca 2012 r., RWR-7/2012 (s. 36); decyzja Prezesa UOKIK z dnia 12 sierpnia 2011 r., RKT-22/2011
(s. 33).

150  Wyrok SOKIK z dnia 4 sierpnia 2003 r., XVII Ama 97/02, niepubl.; decyzja Prezesa UOKIK z dnia 28 sierpnia
2009 r., DKK-58/2009; decyzja Prezesa UOKIK z dnia 11 wrzes$nia 2003 r., RLU-27/2003.

151 Wyrok SN z dnia 7 kwietnia 2004 r., Ill SK 31/04, LEX nr 103149.

285



Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

niz 10% przychodu osiagnigtego w roku rozliczeniowym poprzedzajacym rok nafo-
zenia kary. A zatem mimo Zze zakres kar pienieznych jest ograniczony, to ich gorna
granica zostala ustalona na wysokim poziomie. Znaczaca wysoko$¢ gornej granicy
zagrozenia kara pienigzna jest jednak pochodna wagi i doniosto$ci wartosci wyroz-
nionych ze wzgledu na interes publiczny, a chronionych przepisami u.o.k.k. Jako ze
naruszenia prawa antymonopolowego wiaza si¢ niejednokrotnie z korzy$ciami ma-
jatkowymi po stronie przedsigbiorcow dopuszczajacych sie naruszenia, zagrozenie
niskimi karami, badZ tez praktyka naktadania niskich kar istniejaca pomimo wyso-
kiej gornej granicy zagrozenia, nie bylyby w stanie odstrasza¢ od naruszania prawa.
Przedstawiony w niniejszym rozdziale w jednostce redakcyjnej 2.2.2. zarys ewolucji
antymonopolowych kar pienigznych pokazuje tendencje do zaostrzania granic tych
kar w kolejnych ustawach.

Elastyczny, ograniczony jedynie gornym putapem, zakres kar pienigznych nale-
zy oceni¢ pozytywnie. Trudno wrecz wyobrazic sobie, by kary pienigzne za narusze-
nia prawa antymonopolowego mogly byc bezwzglednie okreslone (a nie wzglednie
okreslone), ,,sztywne”, wyrazajace sie dychotomiczna formuly ,,natozy¢ kare w wy-
sokosci x albo nie natozy¢ kary w wysokosci x”. Wzgledna okreslonos¢ kar pieniez-
nych pozwala Prezesowi UOKiK na dokonywanie ocen cigzaru gatunkowego za-
chowah niezgodnych z prawem antymonopolowym i roznicowanie tych ocen, na
dokonywanie kwalitatywnych kwalifikacji. Prezes UOKiK moze i powinien, korzy-
stajac ze wzglednej okreslonosci kar pienigznych, uwzgledniac stopieh winy przed-
sigbiorcy i bra¢ pod uwage wszelkie aspekty badanego zachowania przedsigbiorcy
naruszajacego prawo antymonopolowe. Trudno bowiem zaktadac, ze zagrozenie dla
konkurencji na rynku wla$ciwym — jako wartosci chronionej przepisami u.o.k.k. —
jest takie samo niezaleznie od tego, czy naruszenie prawa jest krotkotrwale czy dlu-
gotrwale, czy dotyczy rynku krajowego czy lokalnego. Szerokie ,,widetki” (od 0
do 10% przychodu) umozliwiaja indywidualizacje kar, zwiazana z uwzglednianiem
w procesie nakladania kar pienieznych zasady proporcjonalnosci, ale tez i roznego
rodzaju chronionych interesow (zob. 3.3. ponizej).

W literaturze wyrazono poglad, ze powiazanie granic kary pienigznej z przycho-
dem karanego podmiotu jest rozwiazaniem dobrym dla podmiotu karanego, gdyz
zabezpieczajacym go przed bankructwem.'** Co do zasady pozytywnie oceniam po-
wiazanie granic kary pienieznej z przychodem przedsigbiorcy. Jest to rozwiazanie
zdecydowanie lepsze od zastosowanego w art. 106 ust. 2 uw.o.k.k., ktory przewidu-
je kary pieniezne w wysokosci stanowiacej rownowartosc do 50.000.000 euro nie-
zaleznie od tego, jakiej wielkoSci przedsigbiorca dopuscit sig naruszenia obowiaz-
ku instrumentalnego.'®® W tym ostatnim przypadku zagrozenie kara jest jednakowe

152  D. Szumito—Kulczycka, Prawo..., s. 148.
153 M. Kroél-Bogomilska uwaza natomiast, ze procentowe okreslenie maksymalnej wysokosci kary, nie moze by¢
uznane za okreslenie odpowiadajgce standardom wyznaczonym przez zasade legalnosci (art. 7 EKPC) i ze
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niezaleznie od tego, czy podmiotem biernym normy prawnej jest na przyklad mi-
kroprzedsigbiorca, czy tez przedsigbiorca nienalezacy do tzw. sektora MSP. Z jed-
nej strony wydaje sie, ze Prezes UOKiIK uzyskal zbyt duza swobode w zakresie kara-
nia za naruszenia obowiazkow instrumentalnych. Z drugiej strony, w praktyce moze
okazac sig, ze w przypadku razacego naruszenia obowiazku instrumentalnego przez
przedsigbiorce o znacznych przychodach i zyskach gorna granica kary okre$lona
kwotowo w u.o.k.k. jest zbyt niska."** Kwotowe okreslenie gornej granicy kary pie-
nieznej moze w mniejszym stopniu odstrasza¢ od naruszania prawa podmioty z naj-
wyzszymi zyskami. Zatem nalezaloby postulowac de lege ferenda zmiane art. 106 ust. 2
u.o.k.k. poprzez odniesienie gornej granicy kar pienieznych za naruszenia procedu-
ralne do przychodu, na wzor rozwiazah unijnych.

Z twierdzeniem, ze powiazanie granic kary pienigznej z przychodem przed-
siebiorcy zabezpiecza go przed niewyplacalnoscia, trudno jest sie zgodzic. Nalezy
zauwazyc, ze opublikowane przez GUS wskazniki rentownosci przedsiebiorcow za
pierwsze polrocze 2012 r. wskazuja, ze polscy przedsiebiorcy dzialajacy w nielicz-
nych branzach osiagaja $rednie wskazniki rentownosci przekraczajace putap 10%
(w szczegolnosci w dziatalnosci gorniczej i wydobywezej)."*® Mozna zalozyc¢, ze
w wiekszosci przypadkow natozony przez Prezesa UOKiK na przedsigbiorce obo-
wiazek zaplaty kary pienigznej ustalonej w wysokosci maksymalnej konsumowat-
by — w razie jego wykonania — co najmniej caly roczny zysk przedsigebiorcy, o ile
w ogole dzialalnosc przedsigbiorcy jest rentowna i nie generuje straty. Wydaje sie
wiec, ze samo wprowadzenie gornej granicy kar pienieznych powiazanej z przycho-
dem przedsiebiorcy, ale catkowicie niezaleznej od innych aspektow sytuacji majat-
kowej przedsigbiorcy, nie chroni przed niewyplacalnoscia.

Nalezy zauwazyc¢, ze wysokosc kary ustalana jest w relacji do przychodu, a nie
dochodu przedsigbiorcy rozumianego jako przychod pomniejszony o koszty jego
uzyskania. Oczywiscie, odnoszenie wysokosci kary do dochodu przedsigbiorcy nie
bytoby rozwiazaniem skutecznym, gdyz w przypadku takiego rozwiazania przedsie-
biorcy w obliczu zagrozenia kara zapewne maksymalizowaliby koszty, aby wygene-
rowac strate i uniknac kary. Jednak odnoszenie kary do przychodu rodzi trudnosc
zwiazang z faktem, ze niektore branze (w szczegolnosci produkcyjne) cechuja sig
bardzo wysoka kapitalochlonnoscia i przedsigbiorcy dzialajacy w tych branzach wy-

zapewnieniu gwarancyjnej funkcji zasady okres$lonosci kary w prawie ochrony konkurenciji lepiej stuzytoby ope-
rowanie kwotowo okreslonymi progami wysokosci kar; zob. M. Krél-Bogomilska, Sposéb okres$lenia wysokosci
kar we wspoélnotowym prawie ochrony konkurencji a zasada legalnosci z art. 7 EKPCz — glosa do wyroku SPI
2 8.10.2008 r. (T-69/04) w sprawie Schunk GmbH oraz Schunk Kohlenstoff-Technik GmbH przeciwko Komisji,
EPS 2009, nr 6, s. 53.

154  Najwyzsze kary pieniezne natozone dotychczas przez Prezesa UOKIK za naruszenia obowigzkéw instrumen-
talnych wyniosty rownowarto$¢ 33 min euro oraz 30 min euro; zob. decyzje z dnia 24 lutego 2011 r., DOK-
1/2011 (Polkomtel S.A.), oraz decyzje z dnia 4 listopada 2010 r., DOK-9/2010 (Polska Telefonia Cyfrowa Sp.
z0.0.).

155  GUS, Wyniki finansowe podmiotéw gospodarczych I-VI 2012, Warszawa 2012, s. 25i n.
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pracowuja zyski niewielkie w relacji do przychodow, podczas gdy w innych bran-
zach rentownos¢ moze byc wyzsza. Wydaje sig, ze zasada proporcjonalnosci, kto-
ra jest zwiazany Prezes UOKiK w procesie nakladania sankcji, wymaga wzigecia tych
okolicznos$ci pod uwage przy miarkowaniu represji.

Jakie inne zastrzezenia mozna zglosic do ustawowego okreslenia podstawy
wymiaru kar pienigznych w postaci przychodu? W $wietle art. 106 ust. 1 u.o.kk.
podstawe wymiaru kar pienieznych stanowi przychod osiagniety w roku rozlicze-
niowym poprzedzajacym rok nalozenia kary. Sformulowanie to budzi kilka wat-
pliwosci. Wyraz ,,przychod” posiada swa definicje legalng w art. 4 pkt 15 v.o.k k.,
zgodnie z ktora jest to przychod uzyskany w roku podatkowym poprzedzajacym
dzieh wszczgcia postgpowania na podstawie u.o.k.k., w rozumieniu obowiazujacych
przedsiebiorce przepisow o podatku dochodowym. Przepisy art. 106 ust. 1 u.o.k.k.
oraz art. 4 pkt 15 u.o.kk. sa wiec niespojne. W jednym z nich mowa jest o roku
podatkowym, a w drugim — o roku rozliczeniowym. Z uwagi na odniesienie si¢
przez ustawodawce do podatkowej kategorii przychodu wydaje sig jednak, ze uzy-
te w art. 106 ust. 1 u.o.k.k. pojecie roku rozliczeniowego nalezy traktowac jako sy-
nonim roku podatkowego.'** W przypadku osob prawnych, w swietle art. 8 ustawy
o podatku dochodowym od osob prawnych'®’ rokiem podatkowym jest co do zasa-
dy rok kalendarzowy, chyba ze podatnik postanowi inaczej w statucie albo w umo-
wie spotki, albo w innym dokumencie odpowiednio regulujacym zasady ustrojowe
innych podatnikow i zawiadomi o tym wiasciwego naczelnika urzedu skarbowe-
go; wowczas rokiem podatkowym jest okres kolejnych dwunastu miesigcy kalenda-
rzowych. Natomiast w przypadku osob fizycznych rokiem podatkowym zawsze jest
rok kalendarzowy."*® Po drugie, w art. 4 pkt 15 u.o.k.k. mowa jest o roku poprze-
dzajacym dzieh wszczgcia postgpowania na podstawie u.o.k.k., a w art. 106 ust. 1
u.o.k.k. — o roku poprzedzajacym rok nalozenia kary. Niespojnosc nie zachodzi, gdy
decyzja o natozeniu kary pienieznej na przedsigbiorce jest wydawana w tym samym
roku podatkowym, w ktorym wszczete zostalo postepowanie w danej sprawie. Je-
$li jednak te dwa terminy przypadaja w roznych latach podatkowych, Prezes UOKiK
przyjmuje, ze kolizjge norm nalezy rozstrzygac¢ na rzecz normy dekodowanej z art.
106 ust. 1 u.o.k.k. Kwestia, ktora nie moze by¢ pomijana przy nakladaniu kary, jest
to, czy wydanie decyzji w roku podatkowym innym niz rok wszczecia postgpowania
jest spowodowane nieukohczeniem przez Prezesa UOKIK postepowania w ustawo-
wo okreslonym terminie i czy gdyby Prezes UOKIK nie naruszy! tego terminu, nie

156  Zob. tez A. Piszcz, Czynnik czasu w prawie antymonopolowym, BSP 2010, nr 7, s. 89.

157  Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 74,
poz. 397, z pdzn. zm. ).

158  Zgodnie z art. 11 o.p. rokiem podatkowym jest rok kalendarzowy, chyba ze ustawa podatkowa stanowi inacze;j.
Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b fizycznych (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 361,
z pdzn. zm.) nie ustanawia wyjatku od wskazanej zasady.
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159 Nie mozna

naktadalby kary pienigznej w oparciu o nizsza podstawe jej wymiaru.
bowiem obarczac przedsigbiorcy konsekwencjami wynikajacymi z opieszatosci or-

ganu administracji publicznej.

Po wszczeciu postgpowania przeciwko przedsigbiorcy jego przychody moga
wzrosnac albo ulec zmniejszeniu. Wydaje sig, ze kara nakladana w powiazaniu
z przychodem uzyskanym w roku podatkowym poprzedzajacym rok wszczecia po-
stepowania w wigkszym stopniu uwzgledniataby korzysci odniesione przez przedsie-
biorce wskutek naruszenia. Natomiast kara nakladana w powiazaniu z przychodem
uzyskanym w roku podatkowym poprzedzajacym rok wydania decyzji o natozeniu
kary w wigkszym stopniu uwzglednia sytuacje majatkowa przedsiebiorcy istniejaca
przed wydaniem decyzji.

Watpliwosci budzi samo pojecie przychodu. Nalezy je rozumiec zgodnie z obo-
wiazujacymi przedsigbiorce przepisami o podatku dochodowym. Wydaje sig¢ jed-
nak, ze w takim ujeciu pojecie to jest nazbyt szerokie. Obejmuje nie tylko przychody
z dzialalnosci gospodarczej, a w ich ramach nie tylko przychody ze sprzedazy towa-
row i uslug. Obejmuje przychody z wszelkich zrodel bez wzgledu na miejsce polo-
zenia zrodel przychodow. W szczegolnosci warto rozwazyc sytuacje karanej osoby
fizycznej zrownanej z przedsigbiorca (art. 4 pkt 1 lit. ¢ uw.o.k.k.). Jesli przyktadowo
osoba ta uzyskuje przychody ze stosunku pracy czy innych zrodet niezwiazanych
w zaden sposob z dziatalnoscia, w ramach ktorej dokonano koncentracji przedsie-
biorcow z naruszeniem przepisow u.o.k.k., przychody te i tak zaliczane sa do pod-
stawy wymiaru kary pienigznej za naruszenie prawa antymonopolowego.

Trudnosci zwigzane z pojeciem przychodu przedsiebiorcy daty impuls do kon-
kretyzacji nowej konstrukcji podstawy wymiaru kar pienieznych przewidzianej
w projektach: (1) ustawy nowelizujacej u.o.k.k. oraz (2) aktu wykonawczego do
uw.o.kk. w postaci rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie sposobu obliczania
obrotu przedsigbiorcow, opublikowanych 18 grudnia 2012 r. Projektodawca pro-
ponuje, aby w art. 4 u.o.k.k. uchylony zostat punkt 15. Gorna granice wymiaru kary
pienigznej mialoby stanowic 10% obrotu osiagnigtego przez przedsigbiorcg w roku
obrotowym poprzedzajacym rok natozenia kary. Obrotem mialaby by¢ suma przy-
chodow przedsigbiorcy w ujgciu rachunkowym, a nie podatkowym. Mimo ze co do
zasady propozycja zmiany zastuguje na aprobate, w mojej ocenie obrot jako podsta-
wa wymiaru kary pienigznej, a zatem sankcji prawnej o funkcji represyjnej, powi-
nien by¢ zdefiniowany w ,,sfowniczku” zawartym w art. 4 u.o.k.k., a nie w akcie
wykonawczym do ustawy. Kwestie zwigzane z nakladaniem sankcji prawnych po-
winny bowiem posiadac ustawowa podstawe prawna.

159  Por. wyrok SA w Warszawie z dnia 12 maja 2010 r., VI ACa 983/09, LEX nr 832557. Pod rzadami ustawy
z 1990 r. tak tez wyrok Sgdu Antymonopolowego z dnia 17 lutego 1999 r., XVII Ama 72/98, LEX nr 40435; wy-
rok Sgdu Antymonopolowego z dnia 17 lutego 1999 r., XVII Ama 78/98, LEX nr 55889.
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Nalezy wreszcie zwrocic uwage na sposob obliczania wysokosci przychodu
w pewnych szczegolnych przypadkach. Zgodnie z art. 106 ust. 3 u.o.k.k., w przy-
padku gdy przedsigbiorca powstal w wyniku polaczenia lub przeksztalcenia in-
nych przedsigbiorcow, obliczajac wysokosc jego przychodu, o ktorym mowa w art.
106 ust. 1 u.o.k.k., uwzglednia sig przychod osiagnigty przez tych przedsigbiorcow
w roku rozliczeniowym poprzedzajacym rok natozenia kary (por. tez art. 110 ust. 1
u.o.k.k. dotyczacy obliczania wysokosci przychodu dla potrzeb natozenia kary ob-
nizonej zgodnie z art. 109 ust. 3 u.o.k.k.). Literalna wykladnia powyzszej regulacji
od chwili jej wejscia w zycie mogla budzi¢ pewne zastrzezenia. Zbedny byl w niej
fragment dotyczacy przeksztalcenia przedsiebiorcow. W przypadku przeksztalcenia
co do zasady zachodzi bowiem kontynuacja praw i obowiazkow (w tym admini-
stracyjnoprawnych) przedsigbiorcy.'® Wynika to w przypadku przeksztalcenia spot-
ki w innga spotke z art. 553 ksh. Jesli zatem przedsigbiorca naruszyt prawo antymo-
nopolowe przed przeksztalceniem, Prezes UOKiK mogt rowniez po przeksztalceniu
przedsiebiorcy wszczac (z zastrzezeniem terminu przedawnienia) i prowadzic¢ prze-
ciwko niemu postegpowanie. Jesli decyzja o natozeniu kary zostalaby wydana w roku
podatkowym nastepujacym po roku przeksztalcenia, podstawa wymiaru kary pie-
nieznej bylby przychod przedsigbiorcy z catego roku podatkowego — zarowno tej
jego czesci, ktora poprzedzala przeksztalcenie, jak i czgsci nastgpujacej po przeksztat-
ceniu. Z kolei gdy decyzja o natozeniu kary zostalaby wydana w roku przeksztatce-
nia, podstawa wymiaru kary pienieznej bylby przychod przedsigbiorcy z poprzed-
niego roku podatkowego, gdy przedsigbiorca dziatat jeszcze w poprzedniej formie
organizacyjnoprawnej. Zasady te wynikaja z istoty kontynuacji bytu prawnego pod-
miotu przeksztalconego. Dotyczaca ich czgsc art. 106 ust. 3 u.o.k.k. stanowita super-
fluum. Z logicznego punktu widzenia okreslenie ,,przedsigbiorca powstaly w wyni-
ku przeksztalcenia innych przedsiebiorcow” bylo nazwa pusta, ktora nie posiadata
desygnatow, gdyz w przypadku przeksztalcenia przedsigbiorcy nie powstawat za-
den inny przedsigbiorca. Przedsigbiorca przeksztalcany istniat w dalszym ciagu, lecz
w innej formie organizacyjnoprawne;j.

Strategia ,,przeczekania” problemu przez ustawodawce okazata sie w tym przy-
padku pomocna. Z dniem 1 lipca 2011 r. wprowadzono bowiem do Kodeksu spot-
ek handlowych instytucje przeksztalcenia przedsiebiorcy bedacego osoba fizyczna
w spotke kapitalowa. Ustawodawca przyjal fikcje, ze przedsigbiorca przeksztalcany
staje sig spotka przeksztalcona z chwila wpisu spotki do rejestru, a spolce przeksztal-
conej przystuguja wszystkie prawa i obowiazki przedsigbiorcy przeksztalcanego (art.
584’ ksh.). Jednakze w takim przypadku — odmiennie niz w przypadku innych prze-
ksztalceh uregulowanych w ksh. — nie mozna twierdzi¢, ze w wyniku przeksztat-

160  Szerzej zob. t. Karczynski, Opodatkowanie przeksztafcen spoétek, Warszawa 2011, s. 73-74. Zob. tez
G. taszczyca, A. Matan, Nastepstwo w prawie administracyjnym, (w:) J. Zimmermann (red.), Koncepcja syste-
mu..., s. 284.
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cenia nie powstaje spotka kapitatowa. Przeksztalcana osoba fizyczna nie przestaje
istnie¢, a spotka kapitalowa, ktora ,, wchodzi” w ogol jej praw i obowiazkow, jest
nowym powstalym obok niej podmiotem prawa. Zatem pusta dotychczas nazwa
uzyta w art. 106 ust. 3 u.o.k.k. obecnie moze miec desygnaty.

Gdy za$ chodzi o zasady ustalania podstawy wymiaru kary pienigznej w przy-
padku pofaczenia przedsigbiorcow, problem jest nieco bardziej zlozony i oceniany
w piSmiennictwie w roznoraki sposob. Zgodnie z literalna wykladnia art. 106 ust.
3 u.o.kk., jezeli chotby w czgsci roku podatkowego poprzedzajacego rok wydania
decyzji o nalozeniu kary istnieli jeszcze taczacy sig przedsigbiorcy, ich przychod po-
winien by¢ ujety w podstawie wymiaru kary pienigznej. W piSmiennictwie poja-
wit sie poglad, zgodnie z ktorym rozwiazanie to dotyczy jedynie nakladania kar pie-
nieznych za dokonanie koncentracji z naruszeniem u.o0.k.k.'" W mojej ocenie, brak
jest uzasadnienia dla tego rodzaju ograniczenia zakresu zastosowania art. 106 ust.
3 u.o.kk. W swietle jego wykladni literalnej nalezy uznac, ze ma on zastosowanie
do kar naktadanych w rezultacie naruszenia ktoregokolwiek z obowiazkow podsta-
wowych, o ktorych mowa w art. 106 ust. 1 pkt 1-3 u.o.k.k. Natomiast nie uzna-
je za zasadna kumulacji przychodow wszystkich przedsigbiorcow uczestniczacych
w polaczeniu w kazdym przypadku naktadania kary pienigznej na przedsigbiorce
przejmujacego pozostalych przedsigbiorcow czy tez nowo zawiazanego w zwiazku
z polaczeniem. W $wietle wykladni literalnej art. 106 ust. 3 u.o.k.k., przewidziana
w nim kumulacja przychodow bedzie uzasadniona tylko, gdy naruszenia prawa an-
tymonopolowego dopuscil sig po polaczeniu przedsigbiorca nowo zawiazany. Wy-
nika to ze stylistyki wskazanego przypisu, ktory:

1) mowi o przedsigbiorcy powstatym w wyniku potaczenia — w przypadku po-
faczenia przez przejecie przedsigbiorca przejmujacy nie powstaje; on konty-
nuuje swoj byt prawny, bedac przy tym sukcesorem praw i obowiazkow in-
nego przedsigebiorcy badz przedsiebiorcow, ktorzy swoj byt prawny tracg;

2) odsyla do ustgpu pierwszego okreslajacego przestanki przedmiotowe i pod-
miotowe nalozenia kary pienieznej, ktore musza by¢ odnoszone do owego
przedsigbiorcy powstatego w wyniku potaczenia.

Poza zakresem omawianej regulacji pozostaja wigc przypadki, w ktorych naru-
szenia prawa antymonopolowego dopuscil sig: (1) przedsigbiorca przejmujacy, (2)
przedsigbiorca przejmujacy oraz niektorzy badz wszyscy faczacy sie z nim przedsie-
biorcy,'®” (3) wszyscy badz niektorzy z przedsigbiorcow przejmowanych czy przed-
siebiorcow faczacych sig przez zawiazanie nowego podmiotu. W przepisach u.o.k.k.

161 Zob. K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 1023.

162  Przykiad takiego przypadku mozna odnalezé w stanie faktycznym sprawy zakonczonej decyzjg Prezesa
UOKIK z dnia 28 grudnia 2011 r., DOK-12/2011. W sprawie tej postgpowanie antymonopolowe byto prowadzo-
ne miedzy innymi przeciwko STOL. POLSKI sp. z 0.0. oraz Centrum Miesne MAKTON S.A. Pierwsza ze spotek
zostata 1 pazdziernika 2010 r. przejeta przez druga, wobec czego Prezes UOKIK umorzyt postepowanie an-
tymonopolowe wobec pierwszej z nich. Sprawa ta nie ilustruje jednak wymiaru kary pienieznej naktadanej na
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nie uregulowano kwestii nastgpstwa prawnego w omawianych przypadkach.'®’
W przypadku polaczenia spotek, nastepstwo administracyjnoprawne moze by¢ wy-
wodzone z art. 494 ksh., zgodnie z ktorym spotka przejmujaca albo spotka nowo za-
wiazana wstepuje z dniem polaczenia we wszystkie prawa i obowiazki spotki przej-
mowanej albo spolek taczacych sie przez zawiazanie nowej spotki.'** Nie wyjasnia
to jednak sposobu ustalania podstawy wymiaru kar pienigznych.

W mojej ocenie, do podstawy wymiaru kary nalezaloby przyjac przychody
przypadajace na tych z faczacych sie przedsigbiorcow, ktorzy naruszyli prawo anty-
monopolowe. Trudno$ci moze co prawda przysparzac¢ Prezesowi UOKiK ustalenie
— w przypadkach, gdy tylko niektorzy z taczacych sie przedsigbiorcow dopuscili sie
naruszenia — jaka cze$¢ przychodow uzyskanych po dacie polaczenia powinna byc
uwzgledniona w podstawie wymiaru kary pienigznej. Moim zdaniem nalezy w tym
celu postuzyc si¢ proporcja obliczona na podstawie przychodow taczacych sie przed-
siebiorcoOw w czesci roku podatkowego przypadajacej przed polaczeniem.'®® Niedo-
puszczalno$c uwzgledniania w podstawie wymiaru kary przychodow tych przedsie-
biorcow, ktorzy nie dopuscili si¢ naruszenia prawa antymonopolowego, wiaze sie
z istnieniem podmiotowe]j przestanki nakladania kar pienigznych. Jesli przykladowo
spotka przejmuje inng spotke, ktora dopuscila sig naruszenia, obarczenie pierwszej
ze spotek ,,zwielokrotnionymi” konsekwencjami finansowymi naruszenia — wobec
braku mozliwosci przypisania jej winy (chocby nieumyslnej) — bedzie zbyt daleko
idace. Spotka przejmujaca, poprzez tego rodzaju obiektywizacje jej odpowiedzial-
nosci majatkowej, bylaby de facto ukarana za przeksztalcenie gospodarcze. Wyzsze
kary ponosiliby przedsigbiorcy dokonujacy przeksztalceh gospodarczych niz przed-
sigbiorcy wybierajacy organizacyjna stagnacje czy po prostu stabilnos$c. Za propono-
wang powyzej metoda ustalania podstawy wymiaru kary przemawia wymog rowne-
go traktowania przedsigbiorcow.

spotke przejmujacg, gdyz Centrum Miesne MAKTON S.A. w trybie art. 109 ust. 1 u.o.k.k. skutecznie wniosko-
wata o odstgpienie od natozenia na nig kary.

163  Warto doda¢, ze kwestii nastgpstwa prawnego nie reguluje tez unijne prawo antymonopolowe, natomiast
w orzecznictwie TS zagadnienie to ujmowano do$¢ szeroko. Zob. wyrok TS z dnia 11 grudnia 2007 r.,
C-280/06, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato v. Ente tabacchi italiani — ETI SpA i inni, ECR
2007, s. 1-10893 (,jezeli w przypadku podmiotéw podlegajacych temu samemu organowi wtadzy publicznej
dziatanie stanowigce jednolite naruszenie regut konkurencji zostato podjete przez jeden podmiot, a nastepnie
kontynuowane az do jego zakonczenia przez inny podmiot, bedacy nastepca tego pierwszego podmiotu, kto-
ry jednak nie przestat istnie¢, na ten drugi podmiot mozna natozy¢ sankcje za cate naruszenie, jezeli zostanie
ustalone, ze te dwa podmioty znajdowaty si¢ pod nadzorem wspomnianego organu wtadzy publicznej”). W pol-
skich pracach legislacyjnych miata miejsce proba uregulowania kwestii nastepstwa prawnego w zakresie praw
i obowigzkéw prawa administracyjnego, jednak prace te nie sg kontynuowane. Zob. art. 15 projektu ustawy —
Przepisy ogolne prawa administracyjnego; Przepisy ogéine prawa administracyjnego — projekt ustawy, Biule-
tyn RPO — Materiaty 2008, nr 60, s. 57-58.

164  Zob. A. Szumanski, (w:) S. Sottysinski, A. Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja (red.), Kodeks spotek handlo-
wych. Tom IV. tgczenie, podziat i przeksztatcenie spotek. Przepisy karne. Komentarz do artykutow 459—-633,
Warszawa 2012, s. 100 i n.

165  Za ustaleniem proporcjonalnym opowiada sie réwniez A. Stawicki; zob. A. Stawicki, (w:) A. Stawicki, E. Stawic-
ki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1168.
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Z uwagi na brak dolnej granicy kar pienigznych za naruszenia prawa antymono-
polowego, ustawodawca w art. 106 ust. 4 u.o.k.k. przewidzial, ze gdy przedsigbior-
ca nie osiagnal przychodu w roku rozliczeniowym poprzedzajacym rok nalozenia
kary, Prezes UOKiK moze ustali¢c kare pieniezna w wysokosci do dwustukrotno-

$ci przecigtnego wynagrodzenia,'®

rozumianego zgodnie z art. 4 pkt 16 uw.o.kk.'’
Rozwigazanie to oraz gorna granica kar pienigznych przewidziana w art. 106 ust. 1
u.o.k.k., yjmowane facznie, ukazuja skale potencjalnej nierownosci w traktowaniu
przedsiebiorcow oraz nieskutecznosci kar pienieznych. Przedsigbiorca, ktory w roku
podatkowym poprzedzajacym rok nalozenia kary nie osiagnat przychodow (czy-
li w praktyce glownie przedsigbiorca, ktory jeszcze nie zaczal osiagac przychodow
albo juz przestal osiaga¢ przychody) moze by¢ obecnie ukarany maksymalng kara
w wysokosci prawie 730.000 ztotych.'®® Z kolei na przedsigbiorce, ktory w roku
podatkowym poprzedzajacym rok wydania decyzji uzyskal przychod w wysokosci
symbolicznej ztotowki, moze by¢ w obecnym stanie prawnym nalozona kara pie-
nigzna w wysokosci do 10 groszy. Dodac nalezy, ze nie jest jasne, czy art. 106 ust. 4
u.o.k k. ma zastosowanie rowniez, gdy dochodzi do naruszenia ustawy zagrozonego
kara, o ktorej mowa w art. 106 ust. 2 u.o.k.k.

Zwigkszeniu skutecznosci obecnych rozwiazah moglyby postuzyc nastgpujace
rozwigzania: (1) wprowadzenie dolnej granicy kar pienigznych okreslonej inaczej
niz w sposob procentowy (kwotowo badz przez odesfanie do przecigtnego wyna-
grodzenia);'®’ (2) objecie regulacja art. 106 ust. 4 u.o.k k. nie tylko przedsigbiorcow
nieuzyskujacych przychodow, ale rowniez przedsigbiorcow uzyskujacych przycho-
dy na relatywnie niskim, okreslonym w ustawie, poziomie; lub (3) uwzglednianie
w podstawie wymiaru kary pienieznej naktadanej na przedsigbiorce, ktory nie uzy-
skat przychodu w roku poprzedzajacym rok nalozenia kary, przychodu z wcze$niej-
szego okresu.

166  Zob. tez art. 110 ust. 2 u.o.k.k. dotyczacy ustalania wysoko$ci kary obnizonej naktadanej na przedsiebiorce,
ktory wystgpit o obnizenie kary na podstawie art. 109 ust. 2 u.o.k.k.

167  Czyli jako przecietne miesigczne wynagrodzenie w sektorze przedsigbiorstw za ostatni miesigc kwartatu po-
przedzajgcego dzien wydania decyzji Prezesa UOKIK, ogtaszane przez Prezesa GUS na podstawie odrebnych
przepiséw. Zatem nakfadajgc kare pieniezng na przedsigbiorce w czwartym kwartale 2012 r., nalezato wzigé
pod uwage przecietne miesigczne wynagrodzenie w sektorze przedsigbiorstw za wrzesien 2012 r. Powsta-
je natomiast pytanie, o jakie ,odrebne przepisy” chodzi, gdyz jest szereg podstaw prawnych, w oparciu o kt6-
re Prezes GUS ogtasza przecigtne miesieczne wynagrodzenie, bez wyptat nagréd z zysku oraz z takimi wy-
ptatami, za r6zne okresy (roczne, kwartalne). Jesli chodzi o przecigtne miesieczne wynagrodzenie za okresy
miesieczne, to Prezes GUS ogtasza je na podstawie art. 119a ust. 3 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o po-
wszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 461, z pdzn. zm.).
Zgodnie z obwieszczeniem Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 16 pazdziernika 2012 r. w spra-
wie przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw we wrzesniu 2012 r. (Dz. Urz. GUS
poz. 48), we wrzesniu 2012 r. wyniosto ono 3.640,84 zt.

168 W przypadku przedsiebiorcéw osiggajacych przychody, tak wysokie zagrozenie karg dotyczy tych przedsie-
biorcow, ktérzy uzyskujg roczne przychody na poziomie prawie 7,3 min ztotych.

169  Zwolennikiem wprowadzenia dolnej granicy kar pienigznych za dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody
Prezesa UOKIK jest M. Btachucki; zob. M. Btachucki, System postepowania..., s. 428.
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Projekt ustawy nowelizujacej u.o.k.k. opublikowany 18 grudnia 2012 r. po-
zwala zywic nadzieje, ze nieskutecznos¢ sankcji naklfadanych na przedsigbiorcow
o niskich przychodach bedzie mozna juz wkrotce krytykowac jedynie de lege deroga-
ta. W projekcie wykorzystano jednak kombinacje drugiego i trzeciego z rozwiazah,
o ktorych mowa powyzej. Stosownie do projektowanego art. 106 ust. 4 u.o.kk.,
Prezes UOKIK, nakladajac karg pieniezna na podstawie art. 106 ust. 1 u.o.k.k. mial-
by bra¢ pod uwage Sredni obrot osiagniety przez przedsigbiorcg w trzech kolej-
nych latach obrotowych poprzedzajacych rok natozenia kary, jezeli w roku obro-
towym poprzedzajacym rok nalozenia kary przedsigbiorca nie osiagnalby obrotu
lub osiagnatby obrot w wysokosci nieprzekraczajacej rownowartosci 100.000 euro.
Zgodnie za$ z projektowanym art. 106 ust. 5 u.o.k.k., jezeli obrot przedsigbiorcy
obliczony w ten sposob nie przekraczalby rownowartosci 100.000 euro lub jeze-
li przedsigbiorca nie osiagnatby zadnego obrotu w okresie trzyletnim poprzedzaja-
cym rok nalozenia kary, Prezes UOKiK moglby natozyc na przedsigbiorce, w drodze
decyzji, kare pienigzna w wysokos$ci nieprzekraczajacej rownowartosci 10.000 euro.
Zatem przy braku obrotu w trzech poprzedzajacych latach, albo przy niezbyt wyso-
kim obrocie, przyjmowana miataby by¢ swego rodzaju fikcja prawna pozwalajaca na
przyjecie maksymalnej wysokosci kary na poziomie takim, jak gdyby przedsigbiorca
osiagnat obrot w wysokosci rownowartosci 100.000 euro.

Powstaje jednak pytanie o zasadnos$c przyjecia okresu trzyletniego na potrze-
by ustalania obrotu bedacego podstawg kary pienigznej. Warto postuzyc sie pew-
nym hipotetycznym przykladem. Gdyby Prezes UOKiK nakladat kare w roku 2014,
a przedsiebiorca, ktorego rok obrotowy pokrywa sig z rokiem kalendarzowym, nie
osiagnatby obrotu w roku 2013, za podstawe wymiaru kary bylby przyjety Sredni
obrot z lat 2011, 2012 i 2013. Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na Sredni czas
trwania postgpowania antymonopolowego. W sprawach praktyk ograniczajacych
konkurencje postgpowanie antymonopolowe nie powinno trwac dluzej niz pigc
miesiecy od dnia jego wszczecia (art. 92 u.o.k.k.). Analiza dwudziestu'’® decyzji wy-
danych w roku 2011 w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje i nakladaja-
cych kary pienigzne na przedsigbiorcow doprowadzita do wniosku, ze postepowa-
nia te rwaly od dwoch do stu jedenastu miesiecy (ponad o$miu lat)."”' Niewielka
cze$C postepowah jest kohczona w ustawowym terminie. Sredni czas trwania poste-
powania w przypadku badanej proby wyniost ok. 14 miesigcy, a po wyeliminowa-
niu z obliczen ,,rekordowo” dlugiego postepowania — ok. 9 miesiecy. Gdyby uznac
te druga warto$¢ za miarodajng, mozna przyja¢ w wyzej prezentowanym hipote-
tycznym przykladzie, ze postgpowanie zostalo wszczete w roku 2014 albo 2013. Za-
tem rok 2013 bylby rokiem wszczecia postgpowania albo rokiem poprzedzajacym

170 W dwdch kolejnych decyzjach nie podano daty wszczecia postgpowania antymonopolowego, co uniemozliwito
ustalenie czasu jego trwania.

171 W zaokragleniu do petnych miesiecy, czyli przy okresie do 15 dni — w dét, a przy okresie od 16 do 31 dni —
w gore. Najdtuzsze postgpowanie wszczete zostato 19 wrzesnia 2003 .
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wszczecie postepowania. Jesli wigc w podstawie wymiaru kary pienigznej mialyby
byc¢ uwzgledniane przychody z dwoch lat poprzedzajacych ten rok, to oznaczaloby
to albo opieranie si¢ na obrotach z okresu, kiedy przedsigbiorca by¢ moze w ogo-
le jeszcze nie naruszal prawa antymonopolowego, albo zalozenie, ze ,,statystyczne”
naruszenie prawa antymonopolowego jest naruszeniem ditugotrwalym, trwajacym
powyzej jednego roku. Moze to budzi¢ watpliwosci. Dlatego w mojej ocenie nale-
zaloby albo odstapic od koncepcji uwzgledniania w podstawie wymiaru kary obro-
tow z wezesniejszego okresu, albo okres ten skrocic. Inng rzecza jest, ze postepowa-
nia antymonopolowe powinny by¢ prowadzone sprawnie i kohczone w terminie.

Dalsze watpliwosci budzi projektowany art. 106 ust. 6 u.o.k.k. Zgodnie z tym
przepisem: ,,w przypadku, gdy przedsigbiorca nie dysponuje przed wydaniem decy-
zji danymi finansowymi niezbednymi do ustalenia obrotu za rok obrotowy poprze-
dzajacy rok nalozenia kary, Prezes Urzedu nakladajac karg pieniezna na podstawie
ust. 1 bierze pod uwage:

1) obrot osiagnigty przez przedsigbiorcg w roku obrotowym ten rok poprze-
dzajacym;

2) w przypadku, o ktorym mowa w ust. 4 — Sredni obrot osiagniety przez
przedsigbiorce w trzech kolejnych latach obrotowych poprzedzajacych ten
rok. Ust. 5 stosuje si¢ odpowiednio”.

Mozna domyslac sig, jaka byla intencja projektodawcy. Przedsigbiorcy spo-
rzadzaja sprawozdania finansowe w okresie trzech miesiecy od zakohczeniu dane-
go roku obrotowego, w zwiazku z czym postgpowanie prowadzone przez Prezesa
UOKiIK moze przediuzac si¢ z powodu koniecznosci oczekiwania na dane finanso-
we niezbedne do okreslenia wymiaru kary pienieznej. Prezes UOKIiK chciatby unik-
nac tej niedogodnosci i w razie braku danych finansowych za rok obrotowy poprze-
dzajacy rok natozenia kary wymierza¢ karg w oparciu o dane za wczesniejszy rok,
np. nakiadajac karg w roku 2013 przyjmowac za podstawe jej wymiaru obrot z roku
2011. Wydaje si¢ rowniez, ze w przypadku gdyby w tym ostatnim roku (w poda-
nym przykladzie — w roku 2011) przedsigbiorca nie osiagnat obrotu w wysokosci
rownowartosci co najmniej 100.000 euro, Prezes UOKiK chciatby stosowac zasa-
dy analogiczne do okreslonych w projektowanym art. 106 ust. 4 i 5 u.o.kk. (choc
ust. 6 pkt 2 wyraza to w bardzo niedoskonaly sposob). Proponowany art. 106 ust.
6 u.o.k.k. nie realizuje jednak tych intencji w sposob jasny i wolny od bledow. Pro-
jektowane przepisy sa nieprzejrzyste i — gdyby w takiej postaci zostaly przyjete przez
ustawodawce — bylyby trudne w stosowaniu.

Wydaje sig, ze okreSlenie ,,dane finansowe niezbedne do ustalenia obrotu” na-
lezy odczytywac tacznie z projektowanymi przepisami § 13, 14 i 15 rozporzadze-
nia Rady Ministrow w sprawie sposobu obliczania obrotu przedsigbiorcow, ktore
w mojej ocenie — jako ze okreslaja podstawe wymiaru sankcji prawnej o funkgji re-
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presyjnej — powinny stanowi¢ materig¢ ustawowg, a nie cze$¢ aktu wykonawczego
do ustawy. Czy ,,dane finansowe niezbedne do ustalenia obrotu” wynikaja z doku-
mentow takich, jak rachunek zyskow i strat (§ 13), roczne sprawozdanie finanso-
we rownowazne do rachunku zyskow i strat badZ inny dokument podsumowujacy
przychody przedsigbiorcy w roku obrotowym, w tym sprawozdanie z wykonania
budzetu (§ 14), czy rowniez z dokumentow, na podstawie ktorych Prezes UOKiK
miatby ustala¢ sume ,,udokumentowanych” przychodow uzyskanych w roku ob-
rotowym, w szczegolnosci ze sprzedazy produktow, sprzedazy towaroOw i materia-
tow, przychodow finansowych oraz przychodow z dzialalnosci realizowanej na pod-
stawie statutu lub innego dokumentu okreslajacego zakres dzialania przedsigbiorcy
(8§ 15)? Prezes UOKIK mialby ustala¢ obrot jako sume ,,udokumentowanych” przy-
chodow (§ 15) w razie braku dokumentow wskazanych w § 13 i 14 rozporzadze-
nia. Jezeli ,,niedysponowanie” przez przedsiebiorce danymi finansowymi niezbed-
nymi do ustalenia obrotu miatoby by¢ tozsame z brakiem dokumentow wskazanych
w § 13 i 14 rozporzadzenia, to art. 106 ust. 6 w.o.k.k. i § 15 rozporzadzenia pozo-
stawalyby w oczywistej sprzecznosci. Natomiast gdyby przyjac szerokie rozumie-
nie zrodel ,,danych finansowych” (§ 13, 14 i 15 rozporzadzenia), wowczas art. 106
ust. 6 u.0.k.k. moglby okazac sig¢ regulacja niemalze martwg, majaca zastosowanie
tylko, gdyby nie bylo zadnej mozliwosci udokumentowania przychodow, o kto-
rych mowa w § 15 rozporzadzenia. Dalsze prace nad projektami omawianych aktow
prawnych powinny objac swym zakresem usunigcie tych dysonansow, gdyz ich ist-
nienie uniemozIliwia ustalenie zakresu pojecia niedysponowania przez przedsigbior-
ce przed wydaniem decyzji danymi finansowymi niezbednymi do ustalenia obrotu.

W praktyce mozna byloby spodziewac si¢ wystapienia sytuacji, w ktorych
przedsigbiorca majacy $wiadomosc nizszych obrotow w poprzednim okresie spra-
wozdawczym $wiadomie opoznialtby opracowanie dokumentacji za ostatni rok ob-
rotowy, aby uzyskatc wymiar kary pienieznej w nizszej wysokosci. Granica tego
zachowania bylby najprawdopodobniej i tak ustawowy termin na sporzadzenie do-
kumentacji, z ktorego naruszeniem wiaza sie sankcje typu karnego, w tym kara po-
zbawienia wolnosci.'”* Stosowanie przez Prezesa UOKiK art. 106 ust. 6 u.o.k.k., do-
poki przedsigbiorca nie przekroczylby tego terminu, uwazam za ryzykowne dla bytu
decyzji o nalozeniu na niego kary pienieznej, w szczegolnosci gdyby obrot z weze-
$niejszego okresu przyjety za podstawe wymiaru kary okazal sig¢ by¢ wyzszy od ob-
rotu za rok obrotowy poprzedzajacy natozenie kary. Przedsigbiorca nie moze byc
,karany” za to, ze nie sporzadzit dokumentacji finansowej w terminie wczesniej-
szym niz wymagany przepisami o rachunkowosci. Wydaje sig, ze w niektorych z ta-
kich przypadkow, decyzji Prezesa UOKiK mozna byloby zarzucic takze nierowne
traktowanie stron w sytuacji, gdyby Prezes UOKiK nalozy! kary pienigezne na kil-

172  Zob. art. 77 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 152, poz. 1223,
z pozn. zm.).
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ka stron, sposrod ktorych niektore dysponowalyby juz danymi finansowymi za po-

przedni rok obrotowy, a inne jeszcze nie.'”?

3.3. Zasady nakladania kar pienigznych na przedsigbiorce

Nakfadanie kar pienigznych za naruszenia prawa antymonopolowego musi od-
bywac sie z uwzglednieniem okreslonego prawem zakresu kar pienigznych, o kto-
rym byla mowa w poprzedniej jednostce redakcyjnej. Zarowno w prawie polskim,
jak i w prawie unijnym przewidziano jednak obok zakresu kar pienigznych row-
niez pewne zasady ich nakladania, ktore sa ponadto objasniane w orzecznictwie sa-
dowym i doprecyzowane w dokumentach wydawanych przez organy ochrony kon-
kurencji.

W prawie unijnym art. 23 ust. 3 rozporzadzenia 1/2003 stanowi, ze przy usta-
laniu wysokosci kary pienieznej uwzglednia sie ciezar i czas trwania naruszenia.'”
Z kolei art. 14 ust. 3 rozporzadzenia 139/2004 obok tych dwoch kryteriow ustala-
nia wysokosci kary pienigznej wymienia rowniez rodzaj naruszenia.

Odnosnie do naruszeh art. 101 i 102 TFUE zasady nakladania kar pienieznych,
lakonicznie okreslone w art. 23 ust. 3 rozporzadzenia 1/2003, sa obecnie rozwi-
nigte w wytycznych Komisji w sprawie metody ustalania grzywien nakladanych
na mocy art. 23 ust. 2 lit. a) rozporzadzenia 1/2003 (z zastosowaniem dla Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego).'”> Role tego rodzaju niewiazacych dokumen-
tow w okreslaniu kierunku interpretacji prawa nalezy ocenic pozytywnie.'’® Wynika
z nich, ze Komisja w pierwszej kolejnosci ustala warto$c sprzedazy danego przed-
sigbiorstwa. Nastepnie pewna cze$¢ wartosci sprzedazy (co do zasady nie wigcej niz
do 30%), ktorej wielkos¢ uzalezniona jest od wagi naruszenia, zostaje pomnozo-
na przez liczbe lat, w ciagu ktorych dokonywano naruszenia. Aby ustalic wage na-
ruszenia, Komisja bierze pod uwage charakter naruszenia,'”” faczny udziat w rynku,

173  Por. A. Piszcz, Kilka uwag do projektu zatozen..., s. 15.

174  Szerzej o tych kryteriach zob. K. Kohutek, Zasady i kryteria wymierzania kar naktadanych przez Komisje Euro-
pejskg za naruszenie wspolnotowych regut konkurencji, PUG 2006, nr 10, s. 23-25.

175  Dz. Urz. UE z dnia 1 wrze$nia 2006 r., C 210, s. 2. Szerzej o Wytycznych zob. G. Materna, Metody ustalania
przez Komisje grzywien za naruszenie art. 81 i 82 TWE, EPS 2007, nr 7, s. 4 i n.; W.P.J. Wils, Efficiency and
Justice in European Antitrust Enforcement, Oksford — Portland 2008, s. 77 i n.

176  Pozytywnie o roli réznego rodzaju innych obwieszczen i wytycznych Komisji wypowiadat sie m.in. T. Skocz-
ny; zob. T. Skoczny, Konsekwencje przysztego systemu stosowania art. 81 i 82 TWE dla prawa i orzecznic-
twa w zakresie ochrony konkurencji w Polsce (cz. I), PUE 2001, nr 4, s. 3; T. Skoczny, Stosowanie wspoéinoto-
wych regut konkurencji — takze w Polsce — po 1 maja 2004 r. (w $wietle wspélnotowych rozporzgdzeri nr 1/2003
i 139/2004 oraz nowelizacji ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw z 2004 r.), KPP 2004, nr 2, s. 179—
180. Warto dodag, ze autor ten juz w 2002 r. zachecat do wydania przez Prezesa UOKIK wyjasnien dotycza-
cych kontroli koncentracji; zob. T. Skoczny, Szczegéfowe warunki zgtoszenia zamiaru koncentracji przedsie-
biorcéw, PPH 2002, nr 5, s. 15.

177  Praktyka Komisji w odniesieniu do ustalania kar za naruszenia o réznym charakterze jest krytykowana w dok-
trynie. Przykladowo jako szokujace oceniono bardziej surowe kary za naduzywanie pozycji dominujgcej maja-
ce charakter wykluczajacy (ang. exclusionary abuses) niz kary za porozumienia stanowigce najciezsze ogra-
niczenia konkurencji (ang. hard core cartels); zob. R. Allendesalazar, Remedies and sanctions for unlawful
unilateral practices, with particular reference to exclusionary abuses, (w:) B.E. Hawk (red.), Annual Proceedin-
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jakim dysponuja karane przedsiebiorstwa, zakres geograficzny naruszenia oraz fakt,
czy naruszenie zostalo wprowadzone w zycie, czy tez nie. W dalszej kolejnosci usta-
lona tzw. podstawowa kwote kary Komisja — w przypadku porozumieh horyzon-
talnych dotyczacych ustalania cen, podziatu rynku i ograniczenia produkeji — pod-
wyzsza o kwote w wysokosci od 15 do 25% wartoSci sprzedazy w celu odstraszania
przedsigbiorstw od samego zawierania tego rodzaju porozumieh. W przypadku in-
nych naruszeh podwyzszenie kwoty podstawowej jest fakultatywne. Nastepnie Ko-
misja moze podwyzszy¢ kwote kary pienigznej stosownie do okolicznosci obcia-
zajacych, albo obnizyc ja ze wzgledu na okolicznosci fagodzace. Oba katalogi tych
okolicznoéci sa otwarte.

W kolejnych krokach dotyczacych natozenia kary pienigznej Komisja, w celu
zapewnienia wystarczajacego efektu odstraszajacego, moze podwyzszy¢ kare natozo-
na na przedsigbiorstwa posiadajace szczegolnie wysoki obrot poza sprzedaza towa-
row i ustug, do ktorych odnosi sig naruszenie. Po drugie, Komisja podwyzszy kare
tak, by przekraczala ona wysokosc nielegalnych dochodow uzyskanych dzigki naru-
szeniu przepisow, jezeli mozliwe jest przeprowadzenie odpowiedniej oceny.

W wyjatkowych okolicznosciach Komisja moze, na wniosek stron, uwzglednic
niewyplacalnos¢ danego przedsigbiorstwa w szczegolnym kontekscie spoleczno—go-
spodarczym i obnizy¢ kare.'”® Komisja dokonuje obnizenia kary na podstawie obiek-
tywnych dowodow, ze nalozenie kary, na warunkach ustanowionych wytycznymi,
zagrozitoby nieodwracalnie mozliwosci utrzymania si¢ na rynku przez dane przed-
siebiorstwo oraz doprowadzitoby do pozbawienia jego aktywow wszelkiej wartosci.
Niewystarczajace do obnizenia kary na tej podstawie jest samo ustalenie, ze przed-

sigbiorstwo znajduje si¢ w niekorzystnej sytuacji finansowej lub generuje straty.'”’

Komisja moze w pewnych przypadkach nalozy¢ na przedsigbiorstwo sym-
boliczna kare pienigzna. Dodac nalezy, ze Komisja zastrzegla sobie w wytycznych
mozliwosc odstapienia od zasad nakladania kar wynikajacych z wytycznych, jeze-
li przemawiaja za tym szczegolne okolicznosci danego przypadku lub koniecznosc
osiagniecia efektu odstraszajacego.

gs of the Fordham Competition Law Institute 2007. International Antitrust Law & Policy, Huntington 2008, s.
517.

178 W orzecznictwie wskazano, ze na ten szczegolny kontekst moga sie sktada¢ konsekwencije, jakie miataby za-
ptata kary w szczegdlnos$ci w zakresie wzrostu bezrobocia lub pogorszenia sytuacji sektoréw gospodarki znaj-
dujacych sie na wczesniejszym i na pézniejszym etapie obrotu w stosunku do danego przedsigbiorstwa; zob.
motyw 371 wyroku SPI z dnia 29 kwietnia 2004 r., T-236/01, T-239/01, T-244/01 do T-246/01, T-251/01
i T-252/01, Tokai Carbon Co. Ltd i inni v. Komisja WE, ECR 2004, s. [1-01181.

179  Zdaniem SPI uznanie istnienia takiego obowigzku prowadzitoby do przyznania przedsigbiorstwom najmniej
przystosowanym do warunkéw rynku nieuzasadnionej przewagi konkurencyjnej. Sad uznat, ze zaktadajgc na-
wet, iz zastosowany przez organ wspoélnotowy srodek prowadzi do likwidacji przedsigbiorstwa w jego istnieja-
cej formie prawnej — to nawet jesli moze on naruszac interesy finansowe wiascicieli, akcjonariuszy lub udzia-
towcéw — nie oznacza to jednak, ze osobowe, materialne lub niematerialne sktadniki tego przedsigbiorstwa
utracg swojg warto$¢. Zob. wyrok SPI z dnia 28 kwietnia 2010 r., T-456/05 i T-457/05, Gltermann AG i Zwicky
& Co. AG v. Komisja UE, ECR 2010, s. 11-01443 (teza 15).
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Wytyczne Komisji stanowia akt tzw. prawa migkkiego, soft law. Nie zmienia
to faktu, ze wiaza one sama Komisje. W orzecznictwie potwierdzono, ze chociaz Ko-
misja przy okreslaniu kwoty kary nie ma obowiazku stosowania okreslonej formu-
ly matematycznej, to nie moze ona odejs¢ od zasad, ktore sama dla siebie ustano-

wita w wytycznych.'®® Z drugiej jednak strony w judykaturze'®

uznano, ze zasady
te sa elastyczne i pozwalaja Komisji na wykonywanie prawa swobodnego uznania
zgodnie z art. 23 rozporzadzenia nr 1/2003. Wykonujac te dyskrecjonalna wiladze,
Komisja jest jednak ograniczona zasada proporcjonalnosci. W $wietle orzecznic-

twa 182

w przypadku ustalania kar pienigznych waga naruszeh musi zosta¢ ustalona
na podstawie licznych czynnikow, przy czym zadnemu z nich nie nalezy przypisy-
wac nieproporcjonalnie duzego znaczenia w porownaniu z innymi elementami oce-
ny. Zasada proporcjonalnosci oznacza w tej sytuacji, ze Komisja powinna ustalic¢ kare
proporcjonalnie do czynnikow uwzglednionych w ocenie wagi naruszenia i w tym

celu musi ocenit te czynniki w sposob spojny i obiektywnie uzasadniony.

Sady unijne maja nieograniczona jurysdykcje w zakresie kontroli decyzji Komi-
sji i w rezultacie kontroli decyzji moga kary pieniezne uchyla¢, obniza¢ albo pod-
wyzszaC (art. 31 rozporzadzenia 1/2003 i art. 16 rozporzadzenia 139/2004).'%
Powyzsze uprawnienie sadow, poza zwykla kontrola zgodnosci sankcji z prawem,
obejmuje mozliwo$¢ zastapienia przez sad oceny Komisji wiasna ocena i w kon-
sekwencji uchylenia, zmniejszenia lub podwyZzszenia nalozonej kary pienigznej.'®*
Daje ono tez sadom sposobno$¢ do oceny, czy proponowany przez Komisje w wy-
tycznych sposob rozumienia pewnych pojec czy oceny pewnych zachowah odpo-

wiada obowiazkowi prawnemu.'®®

Mozliwosci obnizenia kary wynikaja nie tylko z wytycznych, o ktorych mowa
powyzej, lecz rowniez z: (1) regulacji dotyczacych tzw. ugod (ang. settlements)
w sprawach kartelowych, tj. art. 10a rozporzadzenia Komisji (WE) nr 773/2004
z dnia 7 kwietnia 2004 r. odnoszacego si¢ do prowadzenia przez Komisje postepo-

180  Zob. motyw 119 wyroku SPI z dnia 15 marca 2006 r., T-15/02, BASF AG v. Komisja WE, ECR 2006, s. |-
00497.

181  Tak motyw 129 wyroku SPI z dnia 30 wrzes$nia 2009 r., T-161/05, Hoechst GmbH v. Komisja WE, ECR 2009,
s. [1-03555.

182  Zob. wyrok SPI z dnia 28 kwietnia 2010 r., T-456/05 i T-457/05, Gitermann AG i Zwicky & Co. AG v. Komisja
UE, ECR 2010, s. [1-01443 (teza 15).

183  Przyktadowo w sprawie BASF AG (T-101/05) oraz UCB SA (T-111/05) przeciwko Komisji WE Sad Pierwszej
Instancji podwyzszyt kare natozong na BASF AG z 34,97 min euro do 35,024 min euro. Zob. wyrok SPI z dnia
12 grudnia 2007 r., T-101/05 i T-111/05, BASF AG i UCB SA v. Komisja WE, ECR 2007, s. 11-04949.

184  Zob. motyw 63 wyroku TSUE z dnia 8 grudnia 2011 r., C-386/10 P, Chalkor AE Epexergasias Metallon v. Ko-
misja, LEX nr 1053400; motywy 417 i 692 wyroku TS z dnia 15 pazdziernika 2002 r., C—238/99 P, C—-244/99
P, C-245/99 P, C-247/99 P, od C-250/99 P do C-252/99 P i C-254/99 P, Limburgse Vinyl Maatschappij i inni
v. Komisja WE, ECR 2002, s. I-08375. W literaturze podkres$la si¢ natomiast, ze nie byloby usprawiedliwione
stworzenie przez sady wiasnej polityki karania, odbiegajacej od polityki karania ustanowionej przez Komisjeg;
zob. N. Forwood, Effective Enforcement and Legal Protection — Friends or Enemies?, (w:) C.—D. Ehlermann,
|. Atanasiu (red.), European Competition Law Annual 2006..., s. 663.

185  Por. R. Ostrihansky, Stanowienie i stosowanie prawa Unii Europejskiej — czy rzeczywiscie niezgodne ze stan-
dardami paristwa demokratycznego?, Forum Prawnicze 2010, nr 11, s. 21.
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wah zgodnie z art. 81 i art. 82 Traktatu WE'®® oraz obwieszczenia Komisji w spra-
wie prowadzenia postgpowan ugodowych w zwiazku z przyjeciem decyzji na mocy
art. 7 i 23 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 w sprawach kartelowych;'® (2)
obwieszczenia Komisji w sprawie zwalniania z grzywien i zmniejszania grzywien
w sprawach kartelowych.'®®

Rozwiazania przyjete w prawie polskim pod wieloma wzgledami odbiegaja
od rozwigzah unijnych. Natomiast wspolna cecha nakfadania kar pienigznych przez
Prezesa UOKIK i Komisje jest obowiazek uwzgledniania zasady proporcjonalnosci.
Z orzecznictwa sadowego wynika miedzy innymi, ze zasada proporcjonalnosci moze
uzasadniac zrelatywizowanie naklfadanej kary pienigznej do wysokosci przychodow
uzyskiwanych ze sprzedazy tego towaru, ktorego sprzedaz jest zrodtem pozycji do-
minujacej w danym stanie faktycznym.'® Poglad ten nalezy jednak uznac za zbyt da-
leko idacy, skoro ustawa nie pozostawia w tym zakresie luzu decyzyjnego i nakazuje
odnoszenie nakladanej kary do ogotu przychodow karanego przedsigbiorcy.

Ponadto w orzecznictwie zwrocono uwage na konieczno$c zachowania pewnej
proporcji pomigedzy procentowa skala kary natozonej na przedsiebiorce ukaranego
najwyzsza kara w danej sprawie kolektywnej praktyki ograniczajacej konkurencje,
a procentowa skala kary nalozonej na nastepnego jej ,,uczestnika”.'”’ Wreszcie, zasa-
da rownosci (niedyskryminacji) nakazuje, by w podobnych przypadkach, naktadajac
kare pienigzna za takie same badz podobne naruszenia, Prezes UOKiK w toku usta-
lania wysokosci kary wyznaczal ulamek osiagnietego przez przedsigbiorce przycho-
du w zblizonej wysokosci.'”! Nalezy jednak zauwazy¢, ze w przypadku wielu spraw
przedsiebiorca nie jest w stanie zweryfikowac decyzji Prezesa UOKIK pod tym ka-
tem, gdyz Prezes UOKIK zataja przed nim wskazniki zwiazane z karami nalozonymi
na pozostale strony postepowania. Zdaje si¢ to wynikac z uznawania informacji tego
rodzaju za tajemnice przedsigbiorstwa, chroniong na podstawie art. 71 ust. 1 u.o.k.k.
Nalezy jednak zauwazyc, ze w wigkszosci przypadkow informacje o przychodach
nie podlegaja ochronie, gdyz — o ile zniesiony zostal dotyczacych niektorych kate-
gorii przedsigbiorcow obowiazek publikacji sprawozdan finansowych w Monitorze
Polskim B — w dalszym ciagu istnieje obowiazek sktadania sprawozdah finansowych
do rejestru przedsigbiorcow, ktory jest jawny. Zatem informacje ze sprawozdah fi-
nansowych maja status informacji powszechnie dostgpnych, ktore na rowni z infor-

186  Dz. Urz. UE z dnia 27 kwietnia 2004 r., L 123, s. 18.

187  Dz. Urz. UE z dnia 2 lipca 2008 r., C 167, s. 1.

188  Dz. Urz. UE z dnia 8 grudnia 2006 r., C 298, s. 17. Szerzej zob. B. Van Barlingen, M. Barennes, The European
Commission’s 2002 Leniency Notice in practice, Competition Policy Newsletter 2005, nr 3, s. 6-16; P. Wierz-
bicki, Zwolnienia od kary i jej redukcje w sprawach kartelowych we wspoélnotowym prawie konkurencji, PIPUE
2005, nr 1, s. 35i n.; M.K. Kolasinski, Wspdlnotowa polityka zwalniania z grzywien i zmniejszania ich wysoko-
$ci w sprawach kartelowych po reformie z 2006 r., EPS 2008, nr 6, s. 24 i n.

189  Zob. wyrok SN z dnia 19 sierpnia 2009 r., Ill SK 5/09, LEX nr 794890.

190  Zarazgca dysproporcje uznano réznice rzedu ponad dwudziestokrotnosci; zob. wyrok SA w Warszawie z dnia
12 maja 2010 r., VI ACa 983/09, LEX nr 832557.

191 Tak wyrok SA w Warszawie z dnia 9 listopada 2010 r., VI ACa 383/10, niepubl.
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macjami o wszczeciu postgpowania oraz informacjami o wydaniu decyzji kohcza-
cych postgpowanie i ich ustaleniach nie podlegaja ochronie (art. 71 ust. 2 u.o.k.k.).

W S$wietle art. 111 u.o.kk., przy ustalaniu wysokosci kar pienieznych nakta-
danych na przedsigbiorcg na podstawie art. 106 ust. 1 pkt 1-3 u.o.kk., nalezy
uwzglednic w szczegolnosci: (1) okres naruszenia, (2) stopieh naruszenia, (3) oko-
liczno$ci naruszenia przepisow ustawy, (4) uprzednie naruszenie przepisOw ustawy.

Zasady ustalania kar pienigznych nakladanych na podstawie art. 106 ust. 1 pkt
1 lub 2 u.o.k.k. za naruszenie zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje zosta-
ly rozwinigte przez Prezesa UOKiK w Wyjasnieniach w sprawie ustalania wysokosci
kar pienieznych za stosowanie praktyk ograniczajacych konkurencje.'”” Natomiast
brak jest wyjasnieh Prezesa UOKIK dotyczacych zasad nakladania kar pienigznych za
dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKiIK (art. 106 ust. 1 pkt 3
u.0.k.k.)."”? Zatem naktadajac kary pieniezne, o ktorych mowa, Prezes UOKIK kieru-
je sie wylacznie kryteriami wskazanymi w art. 111 u.o.k.k.

Z Wyjasnieh w sprawie ustalania wysokosci kar pienigznych za stosowanie
praktyk ograniczajacych konkurencje wynika, ze Wyjasnienia te nie maja charakteru
prawnie wiazacego. Prezes UOKIK zadeklarowal w Wyjasnieniach, ze bedzie usta-
lat wysokosc kar pienigznych w sposob opisany w Wyjasnieniach, czyli w praktyce
wedlug pewnego przyjetego algorytmu.'”* Art. 32 ust. 4 u.o.k.k. upowaznia Preze-
sa UOKiK do zamieszczania w Dzienniku Urzedowym UOKIK informacji, komuni-
katow, ogloszen, wyjasnien i interpretacji majacych istotne znaczenie dla stosowania
przepisow w sprawach objetych zakresem dzialania Prezesa UOKIK, ale nie obja-
$nia charakteru prawnego tych dokumentow. Dodac nalezy, ze w pierwotnym pro-
jekcie Prezesa UOKiK Wyjasnienia opatrzono nazwa ,, Wytyczne”, mimo ze przepi-
sy u.o.k.k. nie formutuja podstawy prawnej do wydania przez Prezesa UOKiK tego
rodzaju dokumentu.'” W piSmiennictwie, z perspektywy prawnych form dzialania
administracji patrzac, zakwalifikowano Wyjasnienia do kategorii aktow generalnych
stosowania prawa.'”® Wskazywano tez, ze Wyjasnienia maja cechy aktu normatyw-
nego o skutkach zewnetrznych, podczas gdy do zakresu kompetencji Prezesa UOKiK
nie nalezy tworzenie aktow normatywnych o skutkach skierowanych na zewnatrz.'”’

192  Dz. Urz. UOKIK z 2008 r. Nr 4, poz. 33.

193  Jest to krytykowane w doktrynie; zob. M. Btachucki, System postepowania..., s. 428.

194  Zdarza sie, ze szczegdtowy sposob wyliczenia poszczegolnych kar pienigznych z zastosowaniem przyjete-
go algorytmu oraz stosunek natozonych kar do wysokos$ci przychodéw uzyskanych przez uczestnikéw poste-
powania i wysoko$ci kar maksymalnych, jakie mogtyby zosta¢ natozone na poszczegdélnych przedsigbiorcow,
sg prezentowane w zatgczniku do decyzji; zob. np. decyzje Prezesa UOKIK z dnia 17 grudnia 2010 r., RKT—
42/2010.

195 O pojeciu wytycznych zob. W. Hoff, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987, s. 15-23.

196 M. Stefaniuk, Zasady wymierzania kar pienieznych w polskim prawie antymonopolowym, (w:) M. Stahl, R. Le-
wicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne..., s. 330.

197 M. Krél-Bogomilska, Kierunki najnowszych zmian polskiego prawa antymonopolowego, EPS 2009, nr 6, s. 12.
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W judykaturze stwierdzono natomiast, ze dokument ten nie wiaze w zaden sposob
sadow rozpoznajacych odwolanie od decyzji Prezesa UOKiK. '

W mojej ocenie Wyjasnienia nie maja charakteru normatywnego, lecz maja
charakter informacyjny. Moga byt tez traktowane jako instrument polityki Preze-
sa UOKIK."” Wyjasnienia nie kreuja nowych norm prawnych, lecz wskazuja, w jaki
sposob Prezes UOKiK interpretuje art. 111 u.o.k.k. Daja przedsigbiorcom wiedze
o tym, w jaki sposob potencjalnie Prezes UOKiK uksztalttuje ich sytuacje prawna, gdy
dopuszcza sie naruszenia prawa antymonopolowego. Przedsigbiorcy dowiaduja sie
z nich, wedlug jakich szczegolowych zasad Prezes UOKIK bedzie stosowal normy
sankcjonujace dekodowane z przepisow prawa powszechnie obowiazujacego. Jed-
noczesnie jednak istnienie Wyjasnieh nie oznacza, ze in casu sad rozpoznajacy spra-
we z odwolania przedsiebiorcy podzieli wskazowke interpretacyjna sformutowana
przez Prezesa UOKiK. Wyjasnienia sa swego rodzaju punktem odniesienia, ale nie
tylko dla przedsigbiorcow. Biorac pod uwage, ze normy sankcjonujace sa stosowane
w postgpowaniach antymonopolowych prowadzonych w Centrali UOKiK w War-
szawie oraz w dziewieciu delegaturach UOKIiK na terytorium calego kraju, wydanie
Wyjasnieh moze byc tez postrzegane jako stuzace ujednoliceniu stosowania art. 111
u.0.k.k.” Takie ujednolicenie moze by ocenione pozytywnie ze wzgledu na znacz-
ne elementy uznaniowe w naktadaniu kar pienieznych, a takze nieostros¢ pojec usta-
wowych.?" Czy jednak z punktu widzenia skutecznosci sankcji nie bytoby lepiej,
gdyby Wyjasnienia pozostaly dokumentem wewnetrznym dystrybuowanym jedynie
w UOKiK? Wydaje sig, ze brak publikacji Wyjasnieh nie zwigkszylby istotnie funk-
¢ji ogolnoprewencyjnej sankcji (w ujeciu normatywnym). Niezaleznie od tego, ze
ustawowy gorny prog zagrozenia kara pienigezna wynosi 10% przychodu z roku po-
przedzajacego rok wydania decyzji, przedsigbiorcy — dzigki publikowaniu przez Pre-
zesa UOKiK wydawanych przez niego decyzji oraz sentencji wyrokow wydanych
w sprawach z odwolania — sa w stanie ustalic, jaka jest polityka karania stosowana
przez Prezesa UOKIK i w jakich (wyjatkowych) przypadkach na podmioty narusza-
jace prawo antymonopolowe zostaly natozone kary maksymalne.

Wyjasnienia w sprawie ustalania wysokosci kar pienigznych za stosowanie
praktyk ograniczajacych konkurencje nie posluguja sie systematyka kryteriow ustala-
nia wysokosci kary zawarta w art. 111 u.o.k.k. O ile wérod jego jednostek redakcyj-
nych ujeto ,,Diugotrwalosc naruszenia™ oraz ,,Okolicznosci fagodzace i obciazajace”

198  Wyrok SN z dnia 19 sierpnia 2009 r., Il SK 5/09, LEX nr 794890.

199 W artykule wspotautorstwa M. Krasnodebskiej—Tomkiel, od 2007 r. petnigcej funkcje Prezesa UOKIK, uzy-
to okreslenia ,polityka karania przedsiebiorcow”; zob. M. Krasnodgbska—Tomkiel, D. Szafranski, Skuteczno$¢
prawa antymonopolowego, (w:) T. Giaro (red.), Skuteczno$¢..., s. 101-103.

200 SN postrzega natomiast Wyjasnienia jako stuzgce utatwieniu stosowania przepiséw u.o.k.k.; tak wyrok SN
z dnia 19 sierpnia 2009 r., [l SK 5/09, LEX nr 794890.

201  Poje¢ nieostrych nie zalicza sie juz obecnie do sformutowan ustawowych upowazniajgcych do uznania; zob.
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 308. O dyskrecjonalnosci organéw antymonopo-
lowych zob. R. Molski, Prawo antymonopolowe..., s. 139-145.
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(a wsrod okolicznosci obcigzajacych — uprzednie naruszenie zakazu praktyk ograni-
czajacych konkurencje), to zamiast stopnia naruszenia w Wyjasnieniach pojawia sig
szkodliwos$c¢ naruszenia, na ktora skfadaja sie okolicznosci dotyczace natury narusze-
nia i czynnikow zwiazanych ze specyfika rynku oraz dzialalnoscia przedsigbiorcy.*”
Rozwiazania przyjete w Wyjasnieniach przez Prezesa UOKIK zdaja sig¢ by¢ w mniej-
szym stopniu dostosowane do przepisow u.o.k.k. czy podobne do wytycznych Ko-
misji opublikowanych w 2006 r. niz do nieobowiazujacych juz wytycznych Komisji
w sprawie metody ustalania grzywien nakladanych na mocy art. 15 ust. 2 rozporza-
dzenia nr 17 oraz art. 65 ust. 5 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote We-
gla i Stali.”?

W wyniku zastosowania kryteriow dotyczacych szkodliwosci naruszenia usta-
lana jest kwota bazowa kary. W pierwszej kolejnosci Prezes UOKiK w ramach okre-
$lonych w Wyjasnieniach ,,widelek” ustala kwote wyjSciowq, rozna w zaleznosci od
tego, czy naruszenie zalicza do bardzo powaznych, powaznych, czy tez pozostatych.
Zatem swoisty ramowy ,taryfikator” kwot wyjsciowych uzalezniony jest od grada-
¢ji naruszeh. Nastepnie, w zaleznosci od wplywu naruszenia na rynek (natezenia
negatywnych efektow zwiazanych z naruszeniem lub korzysci czerpanych z naru-
szenia przez przedsigbiorce), Prezes UOKIK moze zwigkszy¢ lub zmniejszy¢ kwote
wyijsciowa. Uzyskana w ten sposob kwota bazowa moze by¢ zwigkszona ze wzgledu
na dtugotrwalosc¢ naruszenia, przy czym jako dtugotrwale traktowane sa naruszenia
trwajace dluzej niz rok. Wyjasnienia wskazuja w sposob procentowy rozmiar do-
puszczalnych zmian kalkulowanych kwot. W podobny sposob potraktowano w Wy-
jasnieniach zmiany kwoty kary ze wzgledu na okolicznosci fagodzace lub obciaza-

jace.

Jako okolicznosci obciazajace, zaostrzajace odpowiedzialnos¢ przedsigbiorcy,
wymieniono w otwartym katalogu: (1) role lidera lub inicjatora praktyki ograni-
czajacej konkurencje, (2) przymuszanie, wywieranie presji lub stosowanie srodkow
odwetowych w stosunku do innych przedsigbiorcow, majace na celu wprowadze-
nie w zycie lub kontynuowanie naruszenia, (3) uprzednie naruszenie zakazu prak-
tyk ograniczajacych konkurencje, (4) umys$lnos¢ naruszenia. Punkty (1), (2) i (3)
sa podobne do okolicznosci obciazajacych wskazanych w wytycznych Komisji. Brak
natomiast w Wyjasnieniach Prezesa UOKIK okolicznos$ci obcigzajacych takich, jak
kontynuowanie naruszenia przepisow (poniewaz jego zaniechanie jest okolicznoscia
lagodzacy) czy odmowa wspolpracy lub przeszkadzanie w prowadzeniu postgpowa-
nia (gdyz sa to odrgbnie karane naruszenia obowiazkow instrumentalnych, a poza
tym wspolpraca jest okolicznoscia fagodzaca).

202 W orzecznictwie wyrazono poglad, ze represyjny element kary moze by¢ traktowany w rézny sposoéb w zalez-
nosci od tego, jaka jest specyfika prowadzonej przez przedsigbiorce dziatalnosci. Zasugerowano, ze mniej re-
presyjne mogg by¢ kary za naruszenia popetnione na rynku wydawniczym ksigzek niz na rynkach handlu do-
brami uzytkowymi. Zob. wyrok SA w Warszawie z dnia 12 maja 2010 r., VI ACa 983/09, LEX nr 832557.

203  Dz. Urz. WE z dnia 14 stycznia 1998 r., C 9, s. 3.
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Z kolei jako okolicznos$ci tagodzace karge pienigzng wymieniono w otwar-

tym katalogu: (1) bierna role w naruszeniu,**

w tym unikanie przez przedsigbior-
ce wprowadzenia w zycie postanowieh porozumienia ograniczajacego konkuren-
¢je, (2) dzialanie pod przymusem, (3) dobrowolne usunigcie skutkow naruszenia,
(4) zaniechanie przez przedsigbiorce stosowania praktyki ograniczajacej konkuren-
¢je przed wszczgciem postgpowania antymonopolowego, badz niezwlocznie po
jego wszczeciu, a takze podjecie dzialah majacych na celu zaprzestanie praktyki, (5)
wspoOlprace z Prezesem UOKiK w toku postgpowania, w szczegolnosci przyczynie-
nie si¢ do szybkiego i sprawnego przeprowadzenia postgpowania. Punkty (1), (4)
i (5) sa podobne do okolicznosci fagodzacych wskazanych w wytycznych Komisji.
Brak natomiast w Wyjasnieniach Prezesa UOKiIK okolicznosci fagodzacych takich,
jak udzielone na podstawie przepisow prawa lub przez organy publiczne upowaz-
nienie lub zacheta do dziatan zaklocajacych konkurencje, czy tez nieumyslnosc naru-
szenia (gdyz umy$lnosc jest okolicznoscia obciazajaca).

W orzecznictwie wskazano, ze obok kryteriow wymienionych w art. 111
u.o.kk., ktory ma otwarty charakter (,,w szczegblnosci”), nalezy rowniez miec na
uwadze precedensowy charakter podejmowanego rozstrzygniecia oraz korzysci, ja-
kie dzigki zakwestionowanej praktyce mogl odnies¢ przedsigbiorca.’®® Nalezy za-
uwazyc, ze ostatnia z wymienionych okolicznosci jest, w §wietle Wyjasnieh Prezesa
UOKiK, brana pod uwage na etapie ustalania kwoty bazowej, obok miedzy inny-
mi negatywnych skutkow naruszenia dla uczestnikow rynku.’® W Wyjasnieniach
stwierdzono, ze ,,im wieksze natezenie negatywnych efektow zwiazanych z naru-
szeniem lub im wyzsze korzysci czerpie z niego przedsigbiorca, tym wyzsza kara”.
Przewaznie te dwie okolicznosci beda wspolzalezne — wzrost korzysci przedsiebior-
cy wyniktych z naruszenia prawa antymonopolowego bedzie powiazany ze wzro-
stem szkod po stronie innych uczestnikow rynku. Represyjnosc kary powinna rosnac
w miare wzrostu korzysci przedsigbiorcy odnoszonych z naruszenia badz w mia-
re wzrostu rozmiaru szkod po stronie innych uczestnikow rynku. Kara nieskutecz-
na, niespelniajaca funkcji represyjnej wobec przedsigbiorcy czerpiacego znaczne ko-
rzysci z naruszenia lub narazajacego innych uczestnikow rynku na znaczne szkody,
nie spelni rowniez funkcji prewencyjnej. Biorac bowiem pod uwage, ze w polskich

204  Zdarza sig¢ jednak, ze bierna rola w naruszeniu nie jest traktowana przez Prezesa UOKIK jako okoliczno$¢ ta-
godzaca kare, lecz wrecz jako okoliczno$¢ uzasadniajgca rezygnacje Prezesa UOKIK ze wszczecia postepo-
wania antymonopolowego; zob. decyzje Prezesa UOKIK z dnia 28 listopada 2011 r., DOK-10/2011, s. 45-47.

205 Zdaniem SN, ustalenia te sg istotne z punktu widzenia zapewnienia realizacji obowigzujgcego w tym zakresie
standardu konwencyjnego i konstytucyjnego. Podwyzszony standard ochrony praw przedsigbiorcy wywodzony
z przepiséw EKPC, o ktorym byta mowa w poprzedniej jednostce redakcyjnej pracy, wymaga, by nie tylko Pre-
zes UOKIK, ale i SOKIK rozpoznajgcy odwotanie od decyzji Prezesa UOKIK, przeprowadzit dostatecznie po-
gtebione wywody dotyczace kryteriow wysokosci kary pienieznej, o ktérych mowa w art. 111 u.o.k.k. lub w de-
cyzji Prezesa UOKIK. SOKIiK nie moze przy tym poprzestac¢ na ocenie procentowej relacji miedzy wymierzong
karg a przychodami przedsiebiorcy. Zob. wyrok SN z dnia 1 czerwca 2010 r., Il SK 5/10, LEX nr 622205.

206 W literaturze wyréznia sie dwa modele kary odstraszajgcej od naruszania prawa antymonopolowego — model
oparty o korzysci podmiotu naruszajgcego prawo antymonopolowe oraz model oparty o szkody oséb trzecich.
Zob. |. Simonsson, Legitimacy in EU Cartel Control, Oksford — Portland 2010, s. 284-286.
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realiach podmioty poszkodowane naruszeniem prawa antymonopolowego nie do-
chodza roszczen odszkodowawczych przed sadami powszechnymi, kara niezbyt do-
tkliwa powodowalaby, ze bilans dolegliwosci po stronie przedsigbiorcy naruszajace-
go prawo prowadzitby go do wniosku, iz dolegliwos¢ finansowa wynikajaca z kary
przekroczytyby korzysci z zachowania niezgodnego z prawem. Tym samym bardziej
oplacaloby mu sie poniesc¢ kare — jako jedna z pozycji kosztow prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej — niz przestrzega¢ norme sankcjonowana.

Powyzsza problematyka wiaze sig¢ z odrgbnym zagadnieniem zmniejszania re-
presyjnosci kary pienieznej po to, by w wigkszym stopniu umozliwic realizacje in-
nego celu badz interesu, ktory moze by osiagniety za pomoca miarkowania re-
presji. Moze tu chodzi¢ o interes innych uczestnikow rynku, interes postgpowania
antymonopolowego czy nawet interes przedsigbiorcy, ktory dopuscil si¢ naruszenia
prawa antymonopolowego, badz osob z nim w pewien sposob zwiazanych. Co wig-
cej, w Wyjasnieniach Prezes UOKIK zastrzegl, ze moze nalozyc karg w szczegolnie
niskiej wysokosci, jesli wystapia okolicznosci, ktore w jego ocenie zapewnig, iz kara
w nizszej wysokosci spetni swoje cele.

Minimalizacja funkcji represyjnej kar pienieznych moze mie¢ miejsce w przy-
padku dobrowolnego usunigcia skutkow naruszenia. Co prawda w Wyjasnieniach
Prezesa UOKIK nie zostalo wskazane, o jakiego rodzaju skutki naruszenia moze cho-
dzic. Wydaje sig jednak, ze przyktad usuniecia skutkow naruszenia stanowi dobro-
wolne naprawienie szkody w mieniu innych uczestnikow rynku.’”” Tym samym
Prezes UOKiK powinien zmniejsza¢ zakres realizacji funkcji represyjnej kary pie-
nigznej, jezeli kosztem represji mozna zwigkszy¢ poziom kompensacji szkod wyrza-
dzonym innym uczestnikom rynku. Nalezy dodac, ze Grupa Robocza ds. Sankgji sie-
ci Europejskich Organow Ochrony Konkurencji (ang. European Competition Authorities),
do ktorej nalezy Prezes UOKIK, w maju 2008 r. przyjela niewiazacy dokument za-
tytutowany ,,Sankcje pieniezne naktadane na przedsigbiorstwa za naruszenia prawa
antymonopolowego. Zasady konwergencji”.’*® Sekcja 18 tego dokumentu stanowi,
ze stosowana kara moze byc zredukowana, jesli podmiot naruszajacy prawo podej-
muje aktywne kroki w celu zlagodzenia niekorzystnych konsekwencji naruszenia,
w szczegOlnosci poprzez zapewnienie dobrowolnego, terminowego i adekwatne-
go naprawienia szkody tym, ktorym ja wyrzadzit. Komentarz A do tej sekcji obja-
$nia dodatkowo, ze gdy naprawienie szkody jest brane pod uwage jako okolicznosc
fagodzaca, redukcja ta nie powinna w zadnym wypadku by¢ taka, ze podwazylaby

207  Nalezy zauwazyé, ze dobrowolne naprawienie szkody jest uwazane przez Komisje za okoliczno$¢ tagodzaca
naktadane przez nig kary. Zob. F. Arbault, E. Sakkers, Cartels, (w:) J. Faull, A. Nikpay (red.), The EC Law of
Competition, Nowy Jork 2007, s. 1086 i powotane tam orzecznictwo.

208 ECA Working Group on Sanctions, Pecuniary sanctions imposed on undertakings for infringements of anti-
trust law. Principles for convergence, http://www.bundeskartellamt.de/wDeutsch/download/pdf/ECA/ECA_prin-
ciples_for_convergence.pdf (dostep 31 grudnia 2012 r.).
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odstraszajacy efekt kary. Zatem zmniejszenie kary nie moze byc nieproporcjonalnie
wyzsze niz odszkodowanie.

Niestety, orzecznictwo Prezesa UOKiK wydane poczawszy od dnia 1 stycz-
nia 2009 r., od kiedy Prezes UOKiK stosuje Wyjasnienia, nie dostarcza praktycz-
nego przyktadu oceny okolicznosci fagodzacej, o ktorej mowa. Zasada jest, ze Pre-
zes UOKIK nie ustala zakresu szkod wyrzadzonych innym uczestnikom rynku, ktore
moglyby by¢ przez strong usuniete, aby ztagodzi¢ kare.”*” Warto natomiast wskazac
przyktad sprawy, w ktorej Prezes UOKIK do okolicznosci fagodzacych zaliczyl sam

fakt, ze przedsigbiorca wyrazit che¢ dobrowolnego naprawienia szkody.?'?

O ile ,narodziny” stosowania sankcji o funkcji kompensacyjnej (sankcji od-
szkodowawczych) sa w przypadku naruszeh prawa antymonopolowego pozadane,
to gdy juz do tego dojdzie, powstanie problem kumulacji sankcji o charakterze ma-
jatkowym. Mozna przyjac zalozenie, ze jako pierwsza nakladana bedzie kara pie-
nigzna. Konieczne bedzie zatem ustalanie jej wysokosci w taki sposob, by jej zapla-
ta nie pogorszyla sytuacji finansowej przedsiebiorcy do tego stopnia, ze niemozliwe
staloby sig naprawienie przez niego szkod wyrzadzonych innym uczestnikom ryn-
ku. W praktyce Prezes UOKiK moze tez dojs¢ do przekonania, ze wysokosc kary
nie wymaga takiego ,,dostosowania”, gdyz z powodu rozproszenia podmiotow po-
szkodowanych malo prawdopodobne jest dochodzenie przez nie roszczeh odszko-
dowawczych.?!' Nie uwazam za konieczne ustawowego precyzowania preferencji,
okreslenia dla takich przypadkow, ktora z sankcji ma pierwszehstwo. Jednak w uza-
sadnionych przypadkach omawiana okolicznosc tagodzaca nie powinna byc ogra-
niczana do dobrowolnego naprawienia szkody, lecz powinno by¢ brane pod uwa-
ge rowniez ,,wymuszone” naprawienie szkody. Jesli natomiast Prezes UOKiK bedzie
z zasady nakfadal kary bardzo dotkliwe i w praktyce powodztwa uczestnikow rynku
przeciwko ukaranemu przedsigbiorcy doprowadza jedynie do bezskutecznej egzeku-
qji, tzw. prywatne czy sadowe egzekwowanie prawa antymonopolowego (ang. pri-
vate antitrust enforcement), egzekwowanie zakazow prawa antymonopolowego przed sa-
dem, nie zyska szans na rozwoj.

Umniejszanie funkcji represyjnej kar pienieznych motywowane interesem po-
stepowania antymonopolowego jest z kolei charakterystyczne dla instytucji ,,ugo-

209 W decyzjach wydanych po 1 stycznia 2009 r. mozna odnalez¢ dwa przyktady wypowiedzi dotyczacych szkéd
jako skutkéw naruszenia. W decyzji z dnia 9 pazdziernika 2012 r. (RPZ-28/2012) Prezes UOKIiK uznat, ze
w sytuacji, gdy ,szkody dla uczestnikéw rynku wynikajace z praktyki wyniosty ok. [...] zt, a praktyka nie mia-
ta charakteru powtarzalnego i dotyczyta niewielkiej czesci konkurencyjnego rynku krajowej sprzedazy sprze-
tu komputerowego”, zasadne byto natozenie na strony kary pienieznej w szczegolnie niskiej wysokosci (s. 19).
Natomiast w decyzji z dnia 17 grudnia 2010 r. (RKT—42/2010) Prezes UOKIiK wzigt pod uwage, ze ,nie udo-
wodniono szkdd po stronie uczestnikéw rynku bedacych konsekwencjg naruszenia oraz, Zze brak jest dowodéw
na stosowanie si¢ przez dystrybutoréw do nakazu odsprzedazy zgodnie z cenami rekomendowanymi” (s. 38).

210  Poprzez zwrot odbiorcom energii elektrycznej poniesionych przez nich kosztéw dotyczacych sporzadzenia ak-
téw notarialnych. Zob. decyzje Prezesa UOKIK z dnia 22 lutego 2010 r., RWR-2/2010, s. 26.

211 Zob. wyrok SA w Warszawie z dnia 9 listopada 2010 r., VI ACa 383/10, niepubl.
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dy”, ktorej brak w obecnym stanie polskiego prawa antymonopolowego oraz odsta-
pienia od nalozenia kary lub obnizenia jej wysokosci (art. 109 u.o.k.k.), o ktorych
to instytucjach bedzie mowa ponizej. Do tej kategorii instytucji mozna zaliczy¢ row-
niez tzw. decyzje zobowiazujaca, wydawana na wczesnym etapie postepowania an-
tymonopolowego, gdy naruszenie zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje jest
jedynie uprawdopodobnione. W przypadku jej wydania Prezes UOKiK nie moze na-
lozy¢ na jej adresata kary pienigznej (art. 12 ust. 4 u.o.k.k.).

Innego przyklfadu minimalizowania funkcji represyjnej kary pienieznej ze wzgle-
du na interes podmiotu, ktory naruszy! prawo antymonopolowe, dostarcza prakty-
ka decyzyjna Prezesa UOKiK dotyczaca kar pienigznych nakladanych na jednostki
samorzadu terytorialnego badz podmioty prowadzace zaklady opieki zdrowotnej.
W praktyce zdarzaly sig¢ przypadki miarkowania kar nakladanych na podmioty pro-
wadzace zaktady opieki zdrowotnej czy nawet odstgpowania od nalozenia kary ze
wzgledu na to, ze kary te moglyby wplywac na funkcjonowanie szpitali, w szczegol-
nosci na mozliwosc realizacji §wiadczeh zdrowotnych, a zatem stanowilyby dolegli-
wosc gtownie dla ich pacjentow.?!” Prezes UOKiK miarkowal rowniez wysokosc kar
naktadanych na jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz kary te stanowia dolegli-
wos¢ rowniez dla mieszkahcow gmin (powiatow, wojewodztw), w tym takze tych,
ktorzy zostali poszkodowani stosowanymi przez jednostki samorzadu terytorialnego
praktykami ograniczajacymi konkurencje.?'® Nalezy jednak zauwazy¢, ze powyzsza
praktyka orzecznicza byta kwestionowana przez Sad Najwyzszy, ktory uznal, ze jed-
nostka samorzadu terytorialnego nie moze by¢ uprzywilejowana w stosunku do in-
nych przedsigbiorcow, nawet jezeli $wiadczy uslugi uzytecznosci publicznej.”'*

Podkreslenia wymaga natomiast, ze brak jest analogicznego do wskazanego po-
wyzej wazenia interesow przez Prezesa UOKiK w przypadku decyzji wydawanych
wobec instytucji finansowych jak banki. O ile Komisja Nadzoru Finansowego, nakta-
dajac kary pienigzne na banki, bierze pod uwage, czy realizacja funkcji represyjnej

kar nie naruszy bezpieczehstwa srodkow zdeponowanych w banku,*"

o tyle w uza-
sadnieniach decyzji Prezesa UOKIK o nalozeniu kar pienigznych na banki brak jest

tego rodzaju rozwazan.

Co do zasady nie jest podstawa do miarkowania kary pienieznej interes finan-
sowy przedsigbiorcy, ktory naruszyt prawo antymonopolowe. Uwzglednianie jego

212 Zob. np. decyzje Prezesa UOKIK z dnia 18 grudnia 2012 r., RLU-31/2012 (s. 22) czy decyzje Prezesa UOKIK
z dnia 26 kwietnia 2006 r., RWR-16/2006 (s. 20).

213  Tak np. decyzja czesciowa Prezesa UOKIK z dnia 21 sierpnia 2012 r., RKR-32/2012 (s. 25).

214  Zob. uzasadnienie wyroku SN z dnia 5 stycznia 2007 r., [ll SK 16/06, LEX nr 449463: ,zrodto, forma i sposéb
finansowania kar pienieznych przez przedsiebiorce, ktéremu wymierzono kare pieniezng na podstawie ostat-
nio wymienionego przepisu ustawy, sg — z punktu widzenia celdw i funkcji wolnej i réwnej konkurencji oraz ce-
16w i funkcji tej kary — kryterium przedmiotowo nieistotnym”. Zob. tez glose do tego wyroku; G. Materna, Czyn-
niki wpltywajgce na kary pieniezne za naruszenie przez jednostke samorzgdu terytorialnego zakazow praktyk
ograniczajgcych konkurencje, Glosa 2008, nr 1, s. 95.

215 Por. M. Olszak, Bankowe normy ostrozno$ciowe, Biatystok 2011, s. 260.
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kondycji finansowej jest juz do pewnego stopnia wpisane w konstrukcje kar, kto-
rych wysokosc ustalana jest w relacji do przychodu przedsigbiorcy. W najnowszym
orzecznictwie wskazuje sie, ze uwzglednienie ztej sytuacji finansowej przedsiebior-
cy jako okolicznosci tagodzacej bytoby rownoznaczne z przyznaniem nieuzasadnio-
nej przewagi konkurencyjnej przedsigbiorcom gorzej przystosowanym do warun-
kow rynkowych.?'® Stanowisko to, zestawione z zasada rownosci przedsigbiorcow
wzgledem prawa, doprowadzito judykature do wniosku, ze zla kondycja finanso-
wa nie uzasadnia miarkowania kary nawet, gdy kara nakladana jest na podmiot reali-
zujacy zadania publiczne. Dotkliwosc kary, przejawiajaca sig w wywolaniu trudno-
$ci finansowych u ukaranego, jest uzasadniana koniecznoscia odstraszania ukaranego
i ewentualnych nasladowcow od naruszania prawa antymonopolowego.?'” Powyz-
szy poglad odbiega od wcze$niejszego judykatu,*'® zgodnie z ktorym jakkolwiek
wskazanym w ustawie wskaznikiem wysokosci kary jest odsetek przychodu, to jed-
nak wymierzenie kary, ze wzgledu na wymog osiagnigcia wlasciwego celu, ktoremu
ma shuzy¢, nie powinno catkowicie abstrahowac od rentownosci dziatalnosci pro-
wadzonej przez strone.

Odejscie od stanowiska o nieuwzglednianiu ztej sytuacji finansowej strony jest
w mojej ocenie uzasadnione w pewnych przypadkach, w ktorych pierwszehstwo
nalezaloby da¢ swego rodzaju interesowi spolecznemu oraz stusznosci interesu ka-
ranego przedsigbiorcy, nierozerwalnie zwiazanym z dyrektywa proporcjonalnosci.
Otoz ekwiwalentna do zachowania naruszajacego prawo kara pienigzna nie powin-
na de facto stanowic ,korporacyjnej kary Smierci”.*"” Polskie wspolczesne prawo an-
tymonopolowe nie przewiduje sankcji w postaci zakazu wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, jesli jednak nalozona kara bedzie tego rzedu, ze spowoduje upadtosc
przedsigbiorcy, to zrealizowana sankcja bedzie w skutkach tozsama z zakazem wy-
konywania dzialalnosci gospodarczej. Ustalajac wysokosc kary pienigznej, Prezes
UOKiK powinien zatem mieC na uwadze rowniez to, czy wyegzekwowanie kary
w tej wysokosci bedzie wiazac sig z negatywnymi skutkami spolecznymi (po stronie
pracownikow, dostawcow, udziatowcow) zwigzanymi z upadloscia.”?® Nalezy roz-
wazyc¢ takze, czy — zamiast natozenia kary w obnizonej wysokosci — wystarczajace
byloby odroczenie uiszczenia natozonej kary badz rozlozenie jej na raty ze wzgledu
na wazny interes wnioskodawcy na wniosek przedsigbiorcy zlozony na podstawie

216 Wyrok SA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2011 r., VI ACa 996/10, niepubl.

217  Wyrok SOKIK z dnia 8 listopada 2004 r., XVIl Ama 81/03, LEX nr 155977.

218  Wyrok SA w Warszawie z dnia 24 kwietnia 2007 r., VI ACa 1054/06, LEX nr 446253.

219  Podobnym okresleniem postuguja sie B.J. Rodger i A. MacCulloch; zob. B.J. Rodger, A. MacCulloch, Compe-
tition Law..., s. 254.

220 W praktyce moze by¢ i tak, ze aby unikng¢ trudnosci finansowych, przedsiebiorca przerzuci koszty poniesie-
nia sankcji na konsumentéw poprzez odpowiednig kalkulacje cen swoich produktéw czy ustug. Zjawisko tego
rodzaju zwigzane z odpowiedzialno$cig odszkodowawczg zostato opisane w literaturze cywilistycznej (tzw. re-
partycja kosztéw naprawienia szkody ponoszonych przez producentéw); zob. M. Kalinski, Szkoda na mieniu...,
s. 163 oraz powotang tam literature. W przypadku ,repartycji” antymonopolowej kary pienieznej dokonanej
przez przedsigbiorce posiadajgcego pozycje dominujgcg nalezatoby rozwazy¢, czy nie stanowi ona narzucania
nieuczciwych cen w rozumieniu art. 9 ust. 1 pkt 1 u.o.k.k.
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art. 113 ust. 1 uw.o.kk.**" O ile bowiem kary pienigzne maja spetniac funkcje repre-
syjna oraz prewencyjno—wychowawczg, to nie mozna zasadniczo przypisywac im
funkcji eliminacyjnej, ktora moze realizowa¢ nadmiernie represyjna ,,korporacyjna
kara $mierci”. Ta ostatnia funkcja stanowitaby negacje gtownej funkcji prawa anty-
monopolowego w postaci ochrony konkurencji, z ktora wiaze si¢ tworzenie warun-
kow dla rywalizacji rynkowej wielu przedsiebiorcow, a nie ich eliminowanie z ryn-
ku. Z orzecznictwa sadowego wynika natomiast, ze dopuszczalne jest miarkowanie
wysokosci kary pienieznej przez pryzmat dalszego bytu przedsigbiorcy, jego funk-
cjonowania na rynku, co jest podyktowane tym, by skutkiem decyzji Prezesa UOKiK
nie bylo doprowadzenie do ograniczenia konkurencji wskutek petnego lub czescio-
wego wycofania sie przedsiebiorcy z rynku.???

Z kolei zwigkszenie represji jest uzasadnione przede wszystkim uprzednim na-
ruszeniem przepisow u.o.k.k. (art. 111 uw.o.kk.), jak rowniez u.o.k.k. z 2000 r.
(tak art. 130 u.o.k.k.). W literaturze owa okolicznosc obciazajaca okresla sie mia-
nem ,recydywy deliktu antymonopolowego”?** albo (nieprawidlowo) ,recydy-
wy antymonopolowej”.””* Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze przedsigbiorca,
ktory incydentalnie, przypadkowo naruszy! prawo antymonopolowe, zastuguje na
kare fagodniejsza niz przedsigbiorca, ktory dopuszcza sig naruszeh permanentnie.
W orzecznictwie polozono nacisk na to, ze powolywanie si¢ przez Prezesa UOKiK
na wielokrotne naruszenia zasad konkurencji powinno by¢ poparte konkretnymi da-
nymi co do czestotliwosci i rodzaju naruszen.** Ponadto uprzednie naruszenie prze-
pisoOw ustawy musi by¢ stwierdzone prawomocna decyzja.”*¢ Nie mozna zgodzic sie
z pogladem, ze ustalajac wysokosc kary pienigznej, Prezes UOKiK moze wziac pod
uwage juz sam fakt, ze wobec przedsigbiorcy tocza sig inne postgpowania lub ze
zostaly wydane nieprawomocne decyzje stwierdzajace naruszenie przepisOw usta-
WY~227

W doktrynie zgodnie wskazuje sig, ze uprzednie naruszenie przepisow ustawy
oznacza nie tylko naruszenie podobne, ale jakiekolwiek naruszenie niezaleznie od
tego, czy dotyczy obowiazku podstawowego, czy instrumentalnego itd.??® Naleza-

221  Brak rozwigzan tego rodzaju stusznie jest oceniany w literaturze jako pogtebiajgcy represyjnos¢ sankcji; zob.
D. Szumito—Kulczycka, Prawo..., s. 172. Inng mozliwoscia jest umorzenie natozonej kary pienieznej na podsta-
wie art. 67a § 1 pkt3wzw. zart. 2§ 2 o.p.

222  Tak wyrok SN z dnia 19 sierpnia 2009 r., lll SK 5/09, LEX nr 794890.

223 M. Sachajko, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1708.

224 K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 1065.

225  Tak wyrok SA w Warszawie z dnia 24 kwietnia 2007 r., VI ACa 1054/06, LEX nr 446253.

226 Tak tez J. Kruger, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1277. Natomiast W.P.J. Wils
uznaje na tle unijnego prawa antymonopolowego, ze ,recydywa” ma miejsce, gdy ustalono, ze ta sama osoba
albo przedsiebiorstwo rozpoczety albo kontynuowaty naruszenie po tym, jak zostaty adresatami decyzji stwier-
dzajgcej podobne naruszenie lub naktadajgcej karg za podobne naruszenie; zob. W.P.J. Wils, Recidivism in EU
Antitrust Enforcement: A Legal and Economic Analysis, World Competition 2012, tom 35, nr 1, s. 10.

227  Tak niestusznie C. Banasinski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1026.

228  Zob. J. Kriiger, (w:) A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1277; C. Banasinski, E. Piontek
(red.), Ustawa o ochronie..., s. 1025; M. Sachajko, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa
o ochronie..., s. 1708-1709; K. Kohutek, (w:) K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie..., s. 1065.

309



Sankcje w polskim prawie antymonopolowym

foby zatem uznac, ze zgodnie z literalng wykladnia art. 111 u.o.k.k. wplyw na wy-
sokosc kary za naruszenie prawa antymonopolowego moze mieC rowniez uprzed-
nie naruszenie zakazu praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow, co
z punktu widzenia wykladni funkcjonalnej moze budzi¢ watpliwosci. Stanowisko
to podziela rowniez Prezes UOKIK, ktory tego rodzaju okolicznosci uwaza za irrele-
wantne z punktu widzenia wymiaru kary za naruszenie prawa antymonopolowego,
jednak stanowisko to uzasadnia ustanowionymi przez siebie samego Wyjasnienia-
mi, ktore stwierdzaja, ze okolicznoscia obciazajaca moze byc uprzednie narusze-
nie zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje (a nie jakichkolwiek praktyk zaka-
zanych ustawg).””’ Stanowisko korzystne dla przedsigbiorcow pojawilo si¢ rowniez
w orzecznictwie sadowym, z ktorego wynika, ze wplyw na wysokosc kary powin-
no miec tylko analogiczne uprzednie uchybienie przepisom u.o.k.k., ktore narusza
to samo dobro chronione prawem.>*

W przypadku badah nad $rodkami karnymi przewidzianymi w prawie karnym,
za kryterium skutecznosci tych srodkow uznaje sig przewaznie sposob zachowania
sie skazanych (badany jest wplyw tych srodkow na zachowania skazanych).?*' Po-
dobnie skala powrotnosci do naruszania prawa antymonopolowego $wiadczy¢ moze
o poziomie spelniania przez kary pieniezne swoiscie rozumianej funkcji prewen-
¢ji indywidualnej (z zastrzezeniem niewykrytych powtornych naruszen).”*” Nale-
zy jednak zauwazy¢, ze przedsigbiorcy niebedacy osobami fizycznymi dziataja po-
przez osoby fizyczne pelniace funkcje ich organow. Moze zatem zdarzy¢ sie, ze ten
sam przedsigbiorca dopuszcza sig wielokrotnie naruszenia prawa antymonopolowe-
go, lecz za kazdym razem ,sprawcami” sa inne osoby fizyczne. Z drugiej strony,
w praktyce moze zdarzyc sig, ze osoba fizyczna bedaca reprezentantem przedsigbior-
cy zachowala si¢ niezgodnie z przepisami u.o.k.k., wskutek czego na przedsigbior-
ce zostala nalozona kara pieniezna, a postgpowanie antymonopolowe wywarlo na
te osobe fizyczna wplyw wychowawczy do tego stopnia, ze reprezentujac kolejnych
przedsigbiorcow, osoba ta nie dopusci sig ponownie naruszenia prawa antymono-
polowego. W tym ostatnim przypadku mozna mowic o skutecznym oddziatywaniu
prewencyjnym na te osobe, mimo ze kara nie zostata natozona na nig, lecz na repre-
zentowanego przez nia przedsigbiorce. Tego rodzaju skutecznosc oddziatywania jest
jednak w zasadzie nie do wykrycia w statystykach.

Projekt ustawy nowelizujacej opublikowany 18 grudnia 2012 r. zawiera propo-
zycje zmierzajace do usunigcia slabosci regulacji prawnej dotyczacej zasad nakfada-

229  Zob. decyzje z dnia 23 listopada 2011 r., DOK-8/2011, s. 109.

230  Por. wyrok SOKIK z dnia 15 kwietnia 2010 r., XVIl Ama 46/09, niepubl.; wyrok SOKiK z dnia 10 marca 2010 r.,
XVII Ama 38/09, niepubl.

231 Tak T. Szymanowski, Recydywa w Polsce, Warszawa 2010, s. 152.

232  C. Harding stwierdzit wrecz, ze z powodu recydywy skuteczno$¢ odstraszania jest ulotna; C. Harding, Effecti-
veness of Enforcement and Legal Protection, (w:) C.—D. Ehlermann, I. Atanasiu (red.), European Competition
Law Annual 2006: Enforcement of Prohibition of Cartels, Oksford — Portland 2007, s. 660.
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nia kar pienigeznych. Art. 111 u.o.k.k. mialby zostac istotnie rozbudowany i mialby
skladac sie z oSmiu ustgpow ujmujacych w istotnym zakresie dotychczasowe po-
stanowienia Wyjasnieh Prezesa UOKiK, w tym otwarte katalogi okolicznosci tago-
dzacych i obciazajacych.”®® Nie ujeto by w nim natomiast warto$ci procentowych
odpowiadajacych poszczegolnym kryteriom wplywajacym na wysokosc kary, kto-
re to wartosci sa obecnie wskazane w Wyjasnieniach. Projektodawca nie zdecydo-
wal si¢ na takie ,usztywnienie” regulacji prawnej, utrudniajace indywidualizacje
(,,personalizacje™) i optymalizacje rozstrzygniec Prezesa UOKIK. Wydaje sig, ze pro-
jektodawca chcial zawrze¢ w art. 111 u.o.k.k. rowniez rozwiazania dotyczace zasad
nakfadania kar za dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKIK, acz-
kolwiek projektowane przepisy art. 111 ust. 7 pkt 4 oraz art. 111 ust. 8 pkt 4 u.o.k.k.
postuguja sig okresleniem ,,w przypadku niezgloszenia zamiaru koncentracji, o kto-
rym mowa w art. 13”7, Jezeli proponowane zasady nakladania kar pienieznych na
przedsigbiorcow zostana wprowadzone do przepisow u.o.k.k., beda wiazace row-
niez dla sadow dzialajacych w trybie postepowania z odwolania od decyzji Prezesa
UOKIK, tj. SOKiK i Sadu Apelacyjnego w Warszawie, oraz Sadu Najwyzszego rozpo-
znajacego skargi kasacyjne od orzeczeh Sadu Apelacyjnego w Warszawie.

Z punktu widzenia karanych przedsigbiorcow proponowana zmiana jest cze-
sciowo korzystna. Przedsigbiorcy zyskaliby wigksza niz dotychczas, bo gwaranto-
wang ustawowo, przewidywalnosc¢ kryteriow ustalania wysokosci kary pienieznej,
natomiast nie zwigkszylaby sie ich pewnosc co do wysokosci kar. Przedsigbiorcy by-
liby w stanie stwierdzic, jakie beda konsekwencje ich poszczegolnych zachowan,
natomiast w dalszym ciagu nie mogliby dokonywac precyzyjnego bilansu korzy-
Sci i dolegliwosci zwiazanych z naruszeniem prawa antymonopolowego. Wydaje
sig, ze rowniez sady mialyby ulatwione zadanie, mogac ,,przykladac” ustawowa ma-
tryce zlozona z dosc kazuistycznych przepisow do wymiaru kary dokonanego in casu
przez Prezesa UOKiK.?** Co prawda Wyjasnienia, do ktorych stosuje si¢ obecnie Pre-
zes UOKIK, nie tworza ograniczeh zachowan przedsigbiorcow, ktore moga byc re-
gulowane jedynie ustawa, ale odnosza si¢ do nakladania na przedsigbiorcow sankji.
Mozna mie¢ watpliwosci, czy swego rodzaju ,,uzupelnianie” lakonicznej regulacji
ustawowej dotyczacej sankcji poprzez jej interpretacje w aktach tzw. prawa migkkie-
go nie narusza zasady nulla poena sine lege. Przeniesienie elementow Wyjasnieh do art.
111 u.o.k.k. do pewnego stopnia usunie te watpliwosci.

Natomiast mozna zywic obawy co do wplywu zmiany na sprawnosc przebiegu
postgpowah, w ktorych naktadane sa kary pienigzne. W postgpowaniu antymonopo-

233  Jest to przykilad zjawiska stopniowego wypierania instrumentéw ,miekkich” przez prawo ,twarde”. O zjawi-
sku tym zob. M. Btachucki, Stanowienie aktéw tzw. prawa migkkiego przez organy administracji publicznej na
przyktadzie prawa antymonopolowego, (w:) M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna. Teoria,
orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2012, s. 239.

234  Sady zdaja sie bowiem preferowac regulacje precyzyjne, dajace im jednoznaczne kryteria kontroli; tak E. Kno-
sala, Zarys nauki administracji, Krakow 2005, s. 288.
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lowym obowiazuje regula, ze cigzar dowodu spoczywa na Prezesie UOKIK (wyjatek
przewiduyje art. 8 ust. 2 w.o.k.k.). Ujecie okolicznosci fagodzacych kare w art. 111
u.o.k.k. spowoduje, ze na Prezesie UOKiK bedzie spoczywat cigzar dowodu tych
okolicznosci. Nalezy zauwazy¢, ze juz obecnie Prezes UOKIK, stosujac Wyjasnienia,
formuluje uzasadnienia decyzji w taki sposob, jak gdyby zbierat i rozpatrywal mate-
riat dowodowy dotyczacy okolicznosci fagodzacych.”** Powstaje jednak pytanie, czy
przyktadowe sformutowanie ,,Prezes Urzedu nie stwierdzit w sprawie wystgpowa-
nia okolicznos$ci fagodzacych takich jak np. (...) dobrowolne usunigcie skutkow na-
ruszenia, czy tez zaniechanie stosowanej praktyki” oznacza, ze strona postepowania
nie poinformowala Prezesa UOKiIK z wlasnej inicjatywy o tych okolicznosciach, czy
tez strona zapytana o te kwestie udzielita odpowiedzi przeczacej albo nie udzielila
odpowiedzi w ogole, czy tez Prezes UOKIK w braku informacji od strony samodziel-
nie podejmowal czynnosci majace na celu ustalenie tych okolicznosci. Wydaje sig,
ze w praktyce, jesli okolicznos$c tagodzaca (np. bierna rola w naruszeniu) nie wyni-
ka z materialu zebranego dla potrzeb stwierdzenia naruszenia prawa antymonopo-
lowego, to Prezes UOKIK nie podejmuje czynnosci, ktore miatyby potwierdzi¢ badz
wykluczy¢ istnienie okolicznosci fagodzacych. Zdefiniowanie ich w ustawie spowo-
duje w mojej ocenie co najmniej potrzebe pytania stron o te okolicznosci, chyba ze
W ustawie zapisano by, ze cigzar udowodnienia okolicznosci fagodzacych spoczywa
na przedsigbiorcy.

Rozwiazaniem dalej idacym od uwzgledniania okolicznosci fagodzacych,
umniejszajacego funkcje represyjna kar pienieznych, jest odstapienie od natozenia
kary. Instytucja odstapienia od nalozenia kary tworzy wylom w funkcji represyjnej
sankcji. Uzycie w art. 106 u.o.k.k. sformulowania ,,Prezes Urzedu moze” powodu-
je, ze rozstrzygniecie w przedmiocie nalozenia kary pienigeznej ma charakter fakul-
tatywny. Koniecznos$¢ zapewniania skutecznosci kar pienieznych przemawia jednak
za tym, by w przypadku stwierdzenia naruszenia przez przedsigbiorce prawa anty-
monopolowego zasada byto nakladanie na niego kary pienigznej. Funkcja prewen-
cyjna sankcji wowczas bedzie realizowana, gdy adresaci bierni norm prawnych beda
przeswiadczeni o tym, ze w razie wykrycia naruszenia sankcje sa nieuniknione, nie-
uchronne. Dlatego tez za zbyt daleko idace nalezy uzna¢ formulowane w piSmien-
nictwie — zarowno pod rzadami u.o.k.k., jak i poprzedzajacych ja ustaw — propozycje
zdefiniowania w ustawie okolicznosci uzasadniajacych odstapienie od ukarania.”**

235  Zob. np. decyzje Prezesa UOKIK z dnia 28 sierpnia 2009 r., RPZ-12/2009, s. 28.

236 M. Btachucki proponuje wprowadzenie obligatoryjnosci karania za naruszenia procesowe i materialne przepi-
sOw u.o.k.k. z zakresu kontroli tgczenia przedsiebiorcow wraz ze zdefiniowaniem w u.o.k.k. okolicznosci uza-
sadniajgcych odstgpienie od ukarania; zob. M. Btachucki, System postepowania..., s. 428. Z kolei M. Krél-Bo-
gomilska proponowata pod rzgdami ustawy z 1990 r., zeby wskaza¢ w ustawie jako okolicznosci uzasadniajgce
odstgpienie od wymierzenia kary w przypadku praktyk monopolistycznych — naruszenie prawa antymonopolo-
wego po raz pierwszy, samorzutne zgtoszenie stosowania praktyki do organu antymonopolowego, zanim uzy-
skat on wiadomos$¢ na ten temat, natychmiastowe zaniechanie praktyki z chwilg wszczecia postepowania oraz
odniesienie niewielkiej korzysci z naruszenia prawa, a w przypadku naruszenia przepiséw o obowigzku zgto-
szenia zamiaru tgczenia — naruszenie obowigzku po raz pierwszy, samorzutne zgtoszenie naruszenia obowigz-
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Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢ praktyke Prezesa UOKiK w zakresie odstepo-
wania od nalozenia kary, ktore nastepuje w wyjatkowych przypadkach, uzasadnio-
nych brakiem koniecznosci stosowania wobec przedsigbiorcy represji w zaistniatych
okolicznosciach. Prezes UOKiK wydawal tego rodzaju decyzje w szczegolnosci ze
wzgledu na to, ze biorac pod uwage osiagniety przez przedsigbiorce przychod, kara
pieniezna ustalona bylaby w kwocie, niepozwalajacej na spelnienie funkcji represyj-
nej kary, a funkcje sankgji zrealizowane mogly by¢ przez samo wszczecie i przepro-
wadzenie postgpowania antymonopolowego (moglo ono odnies¢ w stosunku do
tego przedsigbiorcy pozadany skutek i zapobiec naruszaniu przez niego w przyszto-
$ci przepisow u.0.k.k.).”” W tego rodzaju przypadkach dawany jest prymat intere-
sowi przedsigbiorcy, ktory dopuscit sie naruszenia prawa antymonopolowego, przy
czym Prezes UOKIK poprzestaje na stwierdzeniu, czy bez nalozenia kary jest w sta-
nie osiggnac prewencje indywidualng, natomiast rezygnuje z realizacji represyjne;
i ogolnoprewencyjnej funkeji kary pienieznej (prewencji ogolnej negatywnej, czy-
li odstraszania podmiotow innych niz przedsigbiorca ukarany od potencjalnych na-
ruszeh prawa).

W takich przypadkach samo przeprowadzenie postgpowania przez Prezesa
UOKiK mozna porownac do sui generis nagany. Jedyna dolegliwosc dla przedsigbiorcy
sprowadza sie do stwierdzenia naruszenia przez niego prawa antymonopolowego.
Jest ona tym mniejsza, ze Prezes UOKiK w praktyce nie prowadzi jawnej rozprawy
w toku postgpowania (pomimo mozliwosci wynikajacej z art. 60 ust. 1 u.o.k.k.), na
ktora taki przedsigbiorca musiatby sig stawic. W orzecznictwie uznaje sig¢ jednak, ze
dolegliwosc ta moze odgrywac istotna role, przeciwdziatajac powtorzeniu sig naru-
szeh prawa antymonopolowego.”*®

Innego typu rozwiazaniem jest natomiast obligatoryjne odstapienie od nafo-
zenia kary pienigznej na przedsigbiorce albo jej obnizenie na podstawie art. 109
uw.o.k.k. Instytucja ta jest potocznie okreslana angielskim stowem leniency, czyli po-
blazliwosc, tagodnosc. Wprowadzajac ja do u.o.k.k. z 2000 r. polski ustawodawca
(podobnie jak i ustawodawcy innych pahstw cztonkowskich UE) czerpal do pewne-
go stopnia wzor z regulacji wspolnotowej, ktorej wprowadzenie bylo z kolei inspi-
rowane rozwiazaniami amerykahskimi.

Art. 109 ust. 1 w.o.kk. okresla wymogi, ktorych spelnienie przez przedsigbior-
ce bioracego udzial w porozumieniu wskazanym w art. 6 ust. 1 u.o.k.k. lub art.
101 TFUE obliguje Prezesa UOKiK do odstapienia od nalozenia na niego kary za na-
ruszenie zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje na przedsigbiorce. Po pierw-

ku, zwlaszcza gdy faczenie nie zostato ostatecznie objete zakazem. Zob. M. Krol-Bogomilska, Kary pienigz-
ne naktadane na przedsigbiorcéw w $wietle polskiego i wspélnotowego prawa konkurencji, Studia Europejskie
1998, nr 3, s. 150.

237  Zob. np. decyzje Prezesa UOKIK z dnia 6 wrze$nia 2011 r., DOK-7/2011, s. 53-54.

238  Tak wyrok SA w Warszawie z dnia 12 maja 2010 r., VI ACa 983/09, LEX nr 832557.
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sze, przedsigbiorca musi jako pierwszy z uczestnikow porozumienia dostarczy¢ Pre-
zesowi UOKIK informacje¢ o istnieniu zakazanego porozumienia, wystarczajaca do
wszczecia postgpowania antymonopolowego, lub przedstawic Prezesowi UOKIiK,
z wlasnej inicjatywy, dowod umozliwiajacy wydanie decyzji o uznaniu praktyki za
ograniczajaca konkurencje, o ile Prezes UOKIK nie posiadal w tym czasie informa-
cji i dowodow wystarczajacych do wszczecia postepowania antymonopolowego lub
wydania takiej decyzji. Po drugie, przedsigbiorca musi wspolpracowac z Prezesem
UOKiK w toku postgpowania w pelnym zakresie, dostarczajac niezwlocznie wszel-
kich dowodow, ktorymi dysponuje, albo ktorymi moze dysponowac, i udzielajac
niezwlocznie wszelkich informacji zwiazanych ze sprawg, z wilasnej inicjatywy lub
na zadanie Prezesa UOKIiK. Po trzecie, przedsigbiorca musi zaprzesta¢ uczestnictwa
w porozumieniu nie pozniej niz w dniu poinformowania Prezesa UOKIK o istnie-
niu porozumienia lub przedstawienia dowodu umozliwiajacego wydanie decyzji.
Czwarty wymog, negatywny, sprowadza sie¢ do tego, ze przedsigbiorca nie moze
byc¢ inicjatorem zawarcia porozumienia i nie moze nakfania¢ innych przedsigbior-
cow do uczestnictwa w porozumieniu. Jesli przedsigbiorca spelnia powyzsze wymo-
gi, ale nie jako pierwszy z uczestnikow porozumienia (art. 109 ust. 4 u.o.k.k.), albo
nie spelnia powyzszych wymogow, ale przedstawi Prezesowi UOKIK, z wlasnej ini-
gjatywy, dowod, ktory w istotny sposob przyczyni sie do wydania decyzji o uzna-
niu praktyki za ograniczajaca konkurencje, oraz zaprzestanie uczestnictwa w poro-
zumieniu nie pozniej niz w momencie przedstawienia tego dowodu (art. 109 ust.
2 w.o.k.k.), Prezes UOKiK zobligowany bedzie obnizy¢ kare nakladana na przedsie-
biorce.

Trudno ocenic charakter i istote powyzszego rozwiazania. Nie mozna zaliczyc
go do kategorii nagrod (gratyfikacji). Przedsigbiorca dopuscil sie przeciez jednego
z cigzszych naruszeh prawa antymonopolowego i nie moze bycC za to nagradzany.
Jesli mielibySmy postrzegac brak kary w kategoriach nagrody, to nalezaloby uznac,
ze przedsiebiorca jest w pewnym sensie nagradzany za wole poprawy. Ustawodawca
przewidzial pewien bodziec ekonomiczny dla przedsigbiorcow. Przedsigbiorca, kto-
ry zareaguje pozytywnie na ten bodziec, moca wlasnej czynnosci procesowej (wnio-
sku o odstapienie od wymierzenia kary lub jej obnizenie) ksztaltuje kompetencje
Prezesa UOKIK do nalozenia na niego kary pienigznej. Na marginesie wskazaC na-
lezy, ze rownie silny jak bodziec albo silniejszy od niego moze by¢ antybodziec
,moralny”. Naruszanie prawa antymonopolowego (podobnie jak oszustwa podat-
kowe czy zatrudnianie pracownikow ,,na czarno”) spotyka sie z mniejsza spoteczna
dezaprobata niz niedotrzymanie umowy z partnerem biznesowym, zatem przedsie-
biorca korzystajacy z dobrodziejstwa art. 109 u.o.k.k. moze spodziewac si¢ swoistej

sankcji pozaprawnej w srodowisku jego bylych kooperantow.**

239  Na przyktadzie dunskiej zmowy budowlanej por. J. van Erp, Reputational Sanctions in Private and Public Re-
gulation, Erasmus Law Review 2007-2008, tom 1, nr 5, s. 160.
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Omawiana instytucja prawa antymonopolowego zdaje sig¢ byc jedna z trudniej-
szych w stosowaniu. Prezes UOKiK musi zapewnia¢ skuteczno$c tej instytucji, za-
pewniac¢ ochrone interesow przedsigbiorcy, ktory w zamian za odstapienie od nato-
zenia kary albo jej obnizenie decyduje si¢ na wspolpracg z Prezesem UOKIK, a takze
zapewniaC ochrong praw podstawowych podmiotow, ktorym zarzuca naruszenie
prawa antymonopolowego.”*® Ten trud jest jednak oplacalny, gdyz art. 109 u.o.k.k.
stuzy minimalizowaniu kosztow wykrywania naruszefi, a ono ma stuzy¢ minima-
lizowaniu kosztow spolecznych naruszeh prawa antymonopolowego.*! Uzasadnia
to rezygnacje z realizacji represji (albo zmniejszenie jej stopnia) wobec podmiotu,
ktory zawarl porozumienie ograniczajace konkurencje.

W niedlugim czasie po wprowadzeniu procedury leniency do prawa polskiego
(co mialo miejsce z dniem 1 maja 2004 r.) wyrazony zostal poglad, ze powinna ona
mieC zastosowanie wyjatkowo, gdy inne metody przeciwdziatania naruszeniom nie
sa skuteczne.”” Jak jednak si¢ okazalo, procedura ma miejsce zastosowanie niezbyt
czesto, ale nie z powodu regulacji prawnej zawezajacej jej zakres (objete sa nia prze-
ciez nie tylko porozumienia horyzontalne, jak w prawie unijnym, ale rowniez poro-
zumienia wertykalne), lecz ze wzgledu na niewielkie zainteresowanie nia po stronie
przedsigbiorcow, ktore obrazuje tabela 1.

W okresie ponad siedmiu lat obowiazywania omawianej regulacji do Prezesa
UOKiK wptynelo tacznie 30 wnioskow. W komunikacie prasowym Prezesa UOKiK
z 28 marca 2012 r. wskazano natomiast, ze ,,dotychczas do UOKiK wplynelo 35
takich powiadomien” (co oznacza wplyw do Prezesa UOKIK az pigciu wnioskow
w pierwszym kwartale 2012 r.).**

Dlaczego procedura leniency nie spotykala sie z wigkszym zainteresowaniem
przedsigbiorcow? Probe odpowiedzi na to pytanie moze wspomoc amerykanski
punkt widzenia na instytucje, o ktorej mowa. Z perspektywy amerykanskiej efek-
tywna regulacja odstapienia od nalozenia kary wymaga zaistnienia trzech okolicz-
nosci.”** Po pierwsze, przedsighiorcom musza zagraza¢ surowe kary za naruszenie

240  Por. M. Bernatt, Sprawiedliwo$¢ proceduralna..., s. 26.

241  Tak F. Jenny, Optimal Antitrust Enforcement: From Theory to Policy Options, (w:) I. Lianos, I. Kokkoris (red.),
The Reform of EC Competition Law. New Challenges, Alphen aan den Rijn 2010, s. 133.

242  Tak M. Krél-Bogomilska, Zmiany w systemie orzekania kar pienieznych w polskim prawie antymonopolowym
po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, Studia luridica 2006, tom 46, s. 176. W literaturze wyrazane sg
réwniez obiekcje co do zastosowania art. 109 u.o.k.k. odnosnie do uczestnikéw zakazanego porozumienia po-
siadajgcych najwieksze udziaty w rynku, co moze powodowaé wzmocnienie ich pozycji rynkowej, a nawet zy-
skanie przez nich pozycji dominujgcej kosztem konkurentéw zobowigzanych do zaptaty kar; zob. O. Filipowski,
Sytuacja konsumenta na rynku cementu w $wietle decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow w sprawie kartelu cementowego, PPP 2010, nr 11, s. 65-66.

243  UOKIK, Zmiany w prawie antymonopolowym — propozycje UOKIK, http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?-
news_id=3330&news_page=20 (dostep 31 grudnia 2012 r.).

244  Zob. S. Hammond, A. O’Brien, The Evolution of Cartel Enforcement over the Last Two Decades: The U.S. Per-
spective, (w:) M. Krasnodgbska—Tomkiel (red.), Zmiany w polityce konkurenciji..., s. 14.
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zakazu porozumieh ograniczajacych konkurencje i ten warunek mozna uznac za
spetniony w art. 106 ust. 1 pkt 1-2 u.o.k.k.

Tabela 1. Wnioski o leniency oraz decyzje o uznaniu praktyki
za porozumienie ograniczajgce konkurencje w latach 2005-2011

Rok Liczba wnioskow o leniency za polr_gczilﬁigriceysgrzmizgggepliil:\tlzﬁiencje
2005 2 15
2006 3 14
2007 6 9
2008 3 12
2009 6 16
2010 8 23
2011 2 24
Razem: 30 113

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci Prezesa UOKiK

Po drugie, przedsigbiorcy musza byc przeswiadczeni o wysokim ryzyku wy-
krycia zakazanego porozumienia przez organ antymonopolowy. W powyzszej ta-
beli liczba wnioskow o leniency celowo zostata zestawiona z liczba wydanych decy-
zji o uznaniu praktyki za porozumienie ograniczajace konkurencje. Oczywiscie, nie
mozna zakladac, ze postgpowania, w ktorych przedsigbiorcy zlozyli wnioski o od-
stapienie od wymierzenia kary lub jej obnizenie, sa kohczone decyzja w tym samym
roku kalendarzowym. Mozna jednak zsumowac dane zawarte w obu kolumnach,
a operacja ta doprowadzi do wniosku, ze okolo 25% decyzji, ktorymi Prezes UOKiK
uznaje praktyke za porozumienie ograniczajace konkurencje, wydawanych jest w re-
zultacie samooskarzenia si¢ przez przedsigbiorce. Oznacza to, ze relatywnie niewiele
postegpowahn antymonopolowych w sprawach porozumien ograniczajacych konku-
rencje Prezes UOKIK wszczyna na podstawie informacji pozyskanych z innych zro-
det niz od samych uczestnikow zakazanego porozumienia. Moze to prowadzi¢ do
wniosku o niewysokim ryzyku wykrycia zakazanego porozumienia przez organ an-
tymonopolowy.

Po trzecie, regulacja dotyczaca odstapienia od nalozenia kary lub jej obnize-
nia musi by¢ przejrzysta, by przedsigbiorcy mogli przewidziec¢ z wysokim stopniem
pewnosci, jakie beda konsekwencje, jesli wystapia do organu antymonopolowego
ze stosownym wnioskiem. Regulacja ustawowa jest uzupelniana przez wydane na
podstawie delegacji z art. 109 ust. 5 u.o.k.k. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
26 stycznia 2009 r. w sprawie trybu postgpowania w przypadku wystapienia przed-
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siebiorcow do Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow o odstapienie
od wymierzenia kary pienigznej lub jej obnizenie.”** Ponadto Prezes UOKiK opu-
blikowal Wytyczne Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow w spra-
wie programu fagodzenia kar (leniency).**® Status quo w omawianej materii nie posia-
da cechy przejrzystosci.”* Trudno roOwniez uznac, ze przedsiebiorca, na podstawie
wskazanego ,,zlepka” regulacji normatywnej i pozanormatywnej, w dodatku obar-
czonego sprzecznos$ciami, moze przewidzie¢ bieg wydarzeh po ztozeniu przez nie-
go stosownego wniosku. Przykladowo Wytyczne w pkt 28 przewiduja, ze ,,wnio-
skodawca jest zobowiazany wspolpracowac z Prezesem Urzedu od chwili ztozenia
wniosku leniency”. Natomiast w Swietle art. 109 u.o.k.k. wymog wspolpracy z Pre-
zesem UOKIK dotyczy przypadku, w ktorym przedsigbiorca ubiega si¢ o odstapie-
nie od wymierzenia kary, ale nie przypadku, w ktorym przedsigbiorca ubiega sig
o jej obnizenie. Zastrzezenia budzi nie tylko ujmowanie w dokumencie o charak-
terze nienormatywnym tresci, ktore powinny znalez¢ si¢ w akcie normatywnym,
ale rowniez ujmowanie w wyzej wymienionym rozporzadzeniu tresci, ktore win-
ny byc uregulowane w ustawie, jak regulacja skfadania wnioskow niekompletnych,
ktore moga by¢ nastepnie uzupetnione.*** Pod jednym wzgledem sytuacja przedsie-
biorcy sktadajacego wniosek na podstawie art. 109 u.o.k.k. jest dosc przewidywal-
na. Chodzi mianowicie o kwestie ,,sprowokowania” samooskarzeniem wytoczenia
powodztw cywilnych przez poszkodowanych naruszeniem prawa antymonopolo-
wego. W polskich realiach zagrozenie takimi powodztwami w zasadzie nie istnieje.
Dlatego tez zainteresowanie procedura leniency zapewne zmalaloby jeszcze bardziej,
gdyby warunkiem odstapienia od nalozenia kary uczyni¢ dobrowolne naprawienie
szkod wyrzadzonych naruszeniem zakazu porozumieh ograniczajacych konkurencje.
Wymog taki przewidziano w amerykanskim prawie federalnym, jednak nie nadaje

sie on do ,,przeszczepienia” w polskie realia.”*’

Prezes UOKiK probuje stymulowac rozwoj tzw. programu leniency, projektujac
nowe rozwiazania, ktore miatyby znalezc si¢ w znowelizowanej u.o.k.k. W projek-
cie ustawy nowelizujacej opublikowanym 18 grudnia 2012 r. przewidziano uchyle-

245  Dz.U. Nr 20, poz. 109.

246  UOKIK, Program tagodzenia kar, http://www.uokik.gov.pl/program_lagodzenia_kar2.php (dostep 31 grudnia
2012r.).

247  Odmiennie M. Krasnodgbska—Tomekiel, petnigca od 2007 r. funkcje Prezesa UOKIK; zob. M. Krasnodgbska—
Tomkiel, Perspektywy polityki konkurencji..., s. 527-528.

248  Zob. M. Krél-Bogomilska, Program tagodzenia kar (leniency) w polskim prawie antymonopolowym — po pieciu
latach obowigzywania ustawy, EPS 2012, nr 4, s. 10; R. Molski, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.),
Ustawa o ochronie..., s. 1693.

249  Amerykanskie prawo federalne stanowi, ze ,odstgpienie zostanie przyznane korporadcji (...), jesli (...) gdy
to mozliwe, korporacja dokona naprawienia szkody poszkodowanym” (tak cze$¢ A warunek 5 i czg$¢ B wa-
runek 6 dokumentu ,Corporate Leniency Policy” wydanego 10 sierpnia 1993 r. przez Department Sprawie-
dliwosci); zob. http://www.justice.gov/atr/public/guidelines/0091.htm (dostep 31 grudnia 2012 r.). W polskiej
doktrynie M. Krél-Bogomilska zgtosita propozycje wprowadzenia takiego warunku do regulacji polskiej; zob.
M. Krél-Bogomilska, Zmiany polskiego prawa stuzacego ochronie konkurencji po przystapieniu Polski do Unii
Europejskiej, (w:) W. Czaplinski (red.), Prawo w XXI wieku. Ksiega pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Praw-
nych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2006, s. 406.
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nie art. 109 i 110 u.o.k.k. oraz wydzielenie w dziale VII u.o.k.k. (,,Kary pienigzne”)
osobnego rozdziatu drugiego (,,Odstapienie od wymierzenia kary pienigznej lub jej
obnizenie w sprawach porozumieh ograniczajacych konkurencje™), obejmujacego
dwanascie nowych artykulow (art. 113a—1131). W przepisach tych, obok rozwinie-
tych — w stosunku do dotychczasowych — przestanek odstapienia od nalozenia kary
lub jej obnizenia (art. 113a—113c) mialyby zosta¢ ujete rozwiazania regulowane do-
tychczas w akcie wykonawczym do u.o.k.k., jak wniosek skrocony (art. 113e) czy
wniosek w formie uproszczonej (art. 113f). Projektowany art. 113g u.o.k.k. zawie-
ra natomiast kuriozalne rozwiazanie proceduralne, zgodnie z ktorym w przypadku
nieuwzglednienia lub wycofania wniosku o odstapienie od wymierzenia kary lub jej
obnizenie wniosek zwraca sie niezwlocznie przedsigbiorcy.

)

Nowosciq, ktora jak sie wydaje, mialaby stuzy¢ ,,reanimacji” programu lenien-
¢y, jest instytucja okreslana potocznie jako leniency plus (art. 113d). Sprowadza sie
ona do zagwarantowania przedsigbiorcy, ktory nie spelnit wymogow niezbednych
do odstapienia od natozenia kary, a jedynie uzyskal obnizenie kary, dodatkowej re-
dukcji obnizonej kary o 30%, jezeli przedsigbiorca ten spelni wymogi do zlozenia
wniosku o odstapienie od nalozenia kary i zlozy taki wniosek odnosnie do innego
porozumienia, co do ktorego nie zostalo wszczgte postgpowanie antymonopolowe
ani wyjasniajace przed Prezesem UOKiK. Projekt ujmuje te instytucje dosc szeroko,
w szczegolnosci brak jest wymogu, by to ,inne porozumienie” bylo porozumie-
niem zawartym na innym rynku wlasciwym czy tez w innym ,,skfadzie osobowym”.
Prowadzi to do wniosku, ze Prezes UOKiK zamierza zwigksza¢ udzial postepowan
prowadzonych w rezultacie samooskarzenia przedsigbiorcy w ogole prowadzonych
postepowan. Wnioski o leniency miatyby zapewne odegrac pierwszoplanowa role
wsrod zrodel informacji Prezesa UOKIK o naruszeniach zakazu porozumien ograni-
czajacych konkurencje.

Procedury leniency czy (projektowana) leniency plus w praktyce zdaja si¢ bazowac
na zalozeniu, ze w interesie postgpowania funkcja represyjna kary pienieznej nie
jest realizowana w odniesieniu do przedsigbiorcow, ktorzy wspolpracuja z Prezesem
UOKiK w sposob okreslony w ustawie, natomiast jest w pelni realizowana wobec
pozostalych uczestnikow porozumienia ograniczajacego konkurencje. Powstaje na-
tomiast pytanie o to, co jeszcze mozna zrobi¢ w sytuacji, gdyby wprowadzenie pro-
cedury leniency plus nie zwigkszylo liczby przedsigbiorcow decydujacych si¢ na wspot-
pracg z Prezesem UOKiIK. Raczej niewielki sens mialoby wprowadzanie kolejnych
wersji procedury leniency, jak leniency 2 plus itd. By¢ moze kolejnym pomystem bytoby

250

zwolnienie takich przedsigbiorcow z odpowiedzialnosci odszkodowawczej,**° cze-

250  Takie postulaty wysuwane sg juz obecnie w literaturze zagranicznej; zob. R. Neruda, Private or Public Enfor-
cement of Competition Law?, (w:) J. Basedow, J.P. Terhechte, L. Tichy, Private Enforcement..., s. 243. Moze
by¢ to zwigzane z faktem, ze amerykanskie prawo federalne przewiduje dla takich przedsigbiorcow redukcje
odszkodowania — z odszkodowania potrojonego do odszkodowania w pojedynczej wysokosci; zob. D.H. Gins-
burg, Costs and Benefits..., s. 56.
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mu jednak nalezy stanowczo sig przeciwstawic. W obecnym stanie prawnym kom-
pensacja w przypadku naruszeh prawa antymonopolowego nie jest realizowana,

aczkolwiek prace prowadzone na szczeblu unijnym®'

pozwalaja mie¢ nadzieje na
zmiang w tym zakresie. Zwolnienie z odpowiedzialnosci odszkodowawczej statoby
temu na przeszkodzie. Oprocz tego aspektu praktycznego warto rowniez podniesc
watpliwos$¢ natury dogmatycznej. Odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza ma charak-
ter cywilnoprawny, za$ odstapienie od nalozenia kary lub jej obnizenie nalezy do
sfery publicznoprawnej. Dlatego tez instytucja leniency powinna ograniczac sie wy-
facznie do publicznoprawnych konsekwencji naruszenia prawa antymonopolowego.
Spory cywilnoprawne nie powinny by¢ ,,rozwiazywane” przez ustawodawce kosz-
tem podmiotow poszkodowanych naruszeniem prawa antymonopolowego, w tym
konsumentow.

Kolejne rozwigzanie umniejszajace funkcje represyjna kar pienieznych ze
wzgledu na interes postgpowania, proponowane w projekcie ustawy nowelizujacej
opublikowanym 18 grudnia 2012 r. dotyczy ,,dobrowolnego poddania si¢ karze”
w zamian za obnizenie kary o 10% w stosunku do kary, jaka zostalaby na przedsie-
biorce natozona w normalnym toku rzeczy (projektowany art. 88a u.o.k.k.). Insty-
tucja ta mialaby byc wykorzystywana przez zainteresowane strony, ale z inicjatywy
Prezesa UOKIK, jezeli z uwagi na charakter sprawy moglaby przyczynic sie¢ do przy-
spieszenia postgpowania. O instytucji tej byla juz mowa w rozdziale drugim jedno-
stce 5.1.1.3. pod katem mozliwosci wykorzystania jej do restytucji i kompensacji.
W tym miejscu przyjrze si¢ proponowanej instytucji raz jeszcze, ale rowniez z per-
spektywy umniejszenia represji.

Prezes UOKiK w toku konsultacji spotecznych dotyczacych projektu zalozen
projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow zajat sta-
nowisko, zgodnie z ktorym nie byloby zasadne umozliwienie mu obnizenia kary
pienieznej o wiecej niz 10%, gdyz omawiany tryb obnizenia kary nie moze konku-
rowac z obnizeniem kary w trybie art. 109 ust. 2—4 u.o.k.k. (w zamian za przedsta-
wienie dowodu w sprawie), w ktorym to przypadku kara nakladana na pierwsze-
go, drugiego i kolejnych przedsigbiorcow, ktorzy wystapia z wnioskiem o obnizenie
kary i spelnia jej warunki, jest obnizana o — odpowiednio — co najmniej 50%, 30%
i 20% w stosunku do maksymalnej ustawowej wysokosci kary.”*> Prezes UOKiK
obawia sig o skuteczno$c¢ instytucji odstapienia od wymierzenia kary i jej obnizenia

251  Szerzej A. Piszcz, Still-unpopular..., s. 55in.

252  Zob. dokument ,Konsultacje spoteczne nad projektem zatozen do ustawy o zmianie ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw — Czes¢ Il — $rodki zaradcze, dobrowolne poddanie sig¢ karze” (Biuletyn Informa-
cji Publicznej Rzadowego Centrum Legislacji, nr dokumentu 43452), s. 15. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nie
wszystkie porzadki prawne panstw cztonkowskich UE przewidujgce rozwigzania podobne do unijnych ugéd
(settlements) ograniczajg maksymalny rozmiar obnizenia kary do 10%. Obrazuje to przyktad dunskiej zmowy
budowlanej, w ktérym za uczestnictwo w procedurze ,szybkiej $ciezki” (ang. fast—track) obnizono karg o 15%;
zob. R. Jansen, A. Budd, NMA’s Baptism of Fire: Bid—Rigging in the Dutch Construction Sector, (w:) M. Krasno-
debska—Tomkiel (red.), Zmiany w polityce konkurenciji..., s. 61.
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uregulowanej obecnie w art. 109 u.o.k.k. oraz o skutecznosc kar pienigznych. Argu-
ment Prezesa UOKIK nie jest zasadny, gdyz oba tryby obnizenia kary nie sa w sta-
nie ze soba konkurowac, skoro pierwszy z nich ma by¢ stosowany wylacznie z ini-
cjatywy Prezesa UOKiK. W mojej ocenie, proponowany model obnizenia kary moze
okazac sie w praktyce nieskuteczny. Jak bowiem dowodza dane statystyczne, ni-
ska jest stabilno$c decyzji Prezesa UOKIK (zob. tabele 4. w nastgpnej jednostce re-
dakcyjnej). Niska jest rowniez sprawnosc¢ postgpowan sadowych, w tym przed SO-
KiK, ktorego wlasciwoscia rzeczowa ustawodawca objat nie tylko sprawy z zakresu
ochrony konkurencji i konsumentow (z odwolania od decyzji Prezesa UOKIK), ale
rowniez sprawy z zakresu regulacji energetyki, transportu kolejowego, telekomuni-
kacji i poczty, a takze sprawy o uznanie postanowieh wzorca umowy za niedozwo-
lone.”*® W praktyce decyzja Prezesa UOKIK, zaskarzona do SOKiK, ktorego wyrok
zostaje zaskarzony do Sadu Apelacyjnego w Warszawie, uprawomocnia si¢ nawet
po kilku latach od jej wydania. ¥aczne koszty procesu (oplata sadowa od odwola-
nia, oplata sagdowa od apelacji, wynagrodzenie pelnomocnika pozwanego) ograni-
czaja sie do kwoty kilku tysiecy ztotych. Kalkulacja finansowa dokonywana w takich
okolicznosciach moze prowadzi¢ przedsigbiorcow do wniosku, ze obnizenie kary
0 10% de facto nie przynosi im korzysci.”** Wydaje sig, ze projektodawca, czerpiac
z zagranicznych wzorow, nie zbadal w szczegolnosci, jaka jest stabilnosc¢ decyzji or-
ganow ochrony konkurencji w innych pahstwach i jaka jest sprawnos$c postgpowah
w sprawach odwolah.

Powyzsze rozwazania sklaniajag mnie do podtrzymania pogladu wyrazonego
w rozdziale drugim jednostce 5.1.1.3. Omawiana instytucja moze zwigkszyc sku-
teczno$c sankcji tylko, jesli zostanie zaprojektowana w sposob bardziej elastyczny.
W ksztalcie, jaki zostal zaproponowany w projekcie ustawy nowelizujacej u.o.k.k.,
stanowi ona de facto kolejny stopien leniency z tym, ze — odmiennie niz w ostatnim
przypadku — przedsigbiorca nie moze wystapic o obnizenie kary w sposob wiazacy
Prezesa UOKIK. Jesli projektodawcy rzeczywiscie chodzito o zaproponowanie kolej-
nego stopnia leniency (a mozna o tym wnioskowac zarowno z ksztaltu proponowa-
nego rozwigzania, jak i wyjasnienia w projekcie zatozen, dlaczego rozmiar obnize-
nia kary ma wynosi¢ 10%), mozna bylo tego dokonac¢ w znacznie prostszy sposob.

W mojej ocenie, aby stworzy¢ skuteczne narzedzie, ustawodawca nie moze
,kurczowo” trzymac sie art. 109 u.o.k.k. jako pewnego punktu odniesienia, prze-
widzianego w nim rozmiaru obnizenia kary, ani interesu uzasadniajacego obnize-
nie kary tozsamego z tym, jaki przy$Swieca minimalizacji funkcji represyjnej kary
na podstawie art. 109 u.o.k.k. (interesu postgpowania). Instytucja z projektowane-

253  Sprawy wymienione jako pierwsze stanowig rocznie kilka procent ogétu spraw, zas ostatnie — ponad 90%. Zob.
statystyke zatytutowang btednie jako ,Zwalczanie nieuczciwej konkurencji (2008-2011)" w Biuletynie Informacji
Publicznej Ministerstwa Sprawiedliwos$ci w zaktadce ,Statystyki 2012”; http://bip.ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/staty-
styki/statystyki—2012/ (dostep 31 grudnia 2012 r.).

254  Zob. E. Krajewska, Settlement..., s. 74; A. Piszcz, Kilka uwag do projektu zatozen..., s. 13—14.
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go art. 88a u.o.k.k. powinna by¢ w mniejszym stopniu uzupelnieniem mozliwosci
wynikajacych z art. 109 u.o.kk., a w wigkszym stopniu $rodkiem komplementar-
nym wzgledem ogotu srodkow, jakimi moze postuzyc sig Prezes UOKiIK w postepo-
waniu w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje. Rozwiazah pozwalajacych
Prezesowi UOKiK nakfadac¢ na przedsigbiorcow kary pienigzne w roznych wysoko-
Sciach jest juz wystarczajaco duzo. Widoczna jest natomiast luka pomigedzy decy-
zjami, w ktorych na przedsigbiorce naklada si¢ kare oraz stwierdza si¢ zaniechanie
stosowania praktyki badz nakazuje si¢ jej zaniechanie, a decyzjami, w ktorych — osia-
gajac korzys$c w postaci przyspieszenia postgpowania — naktada sig na przedsigbior-
ce pewne zobowigzania, a nie nakfada si¢ na niego kary pienigznej (art. 12 v.o.k.k.).
Wyraznie brakuje rozwiazania posredniego, ktore pozwalaloby uzyskac od przedsie-
biorcy pewne zobowiazania w zamian za obnizenie kary pienigznej.”** Czy byloby
ono zagrozeniem dla instytucji z art. 12 u.o.k.k? Na to pytanie nalezy odpowiedziec
przeczaco. O wydanie decyzji w trybie art. 12 u.o.k.k. wystepuje przedsigbiorca, na-
tomiast gdyby przedsigbiorca nie wystapil o nie na odpowiednio wczesnym etapie
postgpowania, albo Prezes UOKiK z innego powodu uznatby wydanie decyzji zobo-
wiazujacej za niedopuszczalne, Prezes UOKiK mogtby wystapic z inicjatywa obni-
zenia kary w zamian za okreslone zobowiazanie czy tez zachowanie przedsigbiorcy,
w tym potwierdzenie ustaleh dotyczacych zakazanej praktyki. Katalog tych zobo-
wiazah nie powinien by¢ zamkniety, podobnie jak w art. 12 u.o.k.k. Konsekwent-
nie, rozmiar obnizenia kary nie powinien byc¢ ustalony na sztywnym poziomie 10%.
Im wigcej korzysci dla roznych interesow mozna byloby odnies¢ w rezultacie do-
browolnego wykonania przez przedsigbiorce pewnych zobowiazan, tym wigkszy
powinien by¢ poziom obnizenia kary. W szczegolnosci mozna bytoby miarkowac
represje, jezeli w zamian przedsigbiorca dokonatby kompensacji, naprawienia wy-
rzadzonych szkod. Rozwiazanie to mogloby pomoc zmienic aktualny stan rzeczy,
w ktorym nie jest realizowana funkcja kompensacyjna przez sankcje zwiazane z na-
ruszeniem prawa antymonopolowego.

Propozycja ta wiaze sig¢ z kwestia przyznania Prezesowi UOKiK do$¢ znaczne-
go zakresu uznania administracyjnego, w zwiazku z czym moze wywolywac pew-
ne kontrowersje. Jak podkresla sig w literaturze, oceny decyzji o nalozeniu sank-
¢ji wydawanych w warunkach uznania administracyjnego sa mniej ,, wymierne”
niz w przypadku kontroli zgodnosci z prawem tzw. decyzji zwiazanych.”** Osob-
na kwestia jest, ze ,,wynegocjowana” przez strong decyzja nie bedzie z natury skar-

255 Rozwigzanie takie wprowadzono np. w prawie czeskim. W sprawie RWE Transgas, Inc. decyzjg czeskiego or-
ganu ochrony konkurencji w sprawie ugody natozono na podmiot, ktéry dopuscit sie¢ naruszenia prawa anty-
monopolowego, nie tylko kare, ale takze warunek naprawienia szkody dziesigtkom tysiecy poszkodowanych
(jako $rodek wynegocjowany). Zob. Ufad pro Ochranu HospodaFské SoutéZe, RWE Transgas will pay com-
pensations for customers to settle the charges, http://www.uohs.cz/en/information—centre/press—releases/com-
petition/961-rwe—transgas—will-pay—compensations—for—customers—to—settle—the—.html (dostep 31 grudnia
2012r.).

256  Tak Z. Kmieciak, Ogdine zasady..., s. 128.
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zona przez nia sama, a przepisy u.o.k.k. nie dopuszczaja wniesienia odwotania od
decyzji przez podmioty niebedace stronami postgpowania antymonopolowego, na
przyktad konkurentow strony. Nalezy jednak zauwazy¢, ze rowniez w projektowa-
nym art. 88a u.o.k.k. zawarto elementy uznaniowe. W przypadku czgsci z nich owo
uznanie mozna ocenic jako niewlasciwie ,,ukierunkowane”. O ile mozna zgodzic si¢
z tym, ze inicjatywa w zakresie uruchomienia ,,procedury” (art. 88a ust. 1) powin-
na by¢ pozostawiona uznaniu Prezesa UOKIK, o tyle juz uznanie przypisane Preze-
sowi UOKIK co do odstapienia od niej (art. 88a ust. 10) budzi powazne zastrzeze-
nia. Instytucja z projektowanego art. 88a u.o.k.k. moze by¢ stosowana, gdy Prezes
UOKiK uzna, ze z uwagi na charakter sprawy moze ona przyczynic si¢ do przyspie-
szenia postgpowania. Z kolei Prezes UOKiK moze odstapi¢ od jej stosowania, gdy
uzna, ze ,,nie przyczyni si¢ ona (...) do przyspieszenia postgpowania”. Czy projek-
todawca zaklada, ze Prezes UOKiK moze w jednej i tej samej sprawie doznawac ta-
kiego ,,rozdwojenia jazni”? By¢ moze projektodawca wyszed! z zalozenia, ze kilka-
krotna wymiana pism (art. 88a ust. 6) moze trwac na tyle dtugo, ze jej cel odpadnie
i zasadne bedzie wycofanie sie z ,,procedury”. W takim jednak razie nalezatoby prze-
widzie¢, ze Prezes UOKiK w swoim pierwszym pismie (,,propozycji”) bedzie wska-
zywal nieprzekraczalny limit czasu, w ktorym moze trwac¢ wymiana stanowisk. Byc
moze projektodawca wyszed! z zalozenia, ze zasadne bedzie wycofanie sie z ,,pro-
cedury”, jesli strony postgpowania beda jedynie w mniejszosci nia zainteresowane.
Jednak w takim przypadku nalezaloby przewidziec to w ustawie, a nie pozostawiac
Prezesowi UOKIK ,furtki”, ktore rodza jedynie po stronie przedsiebiorcow niepew-
nosc¢ oraz brak zaufania do prawa i stosujacego je organu. Z drugiej strony, Prezes
UOKiK nie powinien w praktyce unikac stosowania instytucji, o ktorej mowa, jezeli
sprawa miataby by¢ ,, hybrydowa”, gdyz tylko niektore ze stron postgpowania s za-
interesowane ,,procedura”.

Opowiadam sig za wszelkimi rozwiazaniami, ktore moga by¢ wprowadzone do
u.o.kk., a ktore zachecalyby przedsigbiorcow naruszajacych prawo antymonopolo-
we do dobrowolnego naprawienia (kompensacji) wyrzadzonych szkod czy zwro-
tu bezpodstawnego wzbogacenia. Doswiadczenia innych jurysdykcji wskazuja, ze
znaczna aktywnos$c poszkodowanych w dochodzeniu ich roszczen zniecheca przed-
siebiorcow do wystepowania z wnioskami o odstapienie od nalozenia kary badz jej
obnizenie. Ostateczna decyzja organu antymonopolowego stwierdzajaca, ze przed-
siebiorca dopuscil sie naruszenia zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje, daje
bowiem z reguly poszkodowanym ulatwienia dowodowe w postepowaniach sa-
dowych o zaplate. Instytucja leniency i dochodzenie roszczenh cywilnoprawnych od
podmiotu, ktory narusza prawo antymonopolowe, moga by¢ wiec postrzegane jak
system naczyh polaczonych, w ktorym im wiecej jest jednego z tych elementow
skladowych, tym mniej jest drugiego. Ta ich natura powoduje, ze trudno jest wy-
pracowac propozycje rozwiazania zgodnego z Konstytucja RP (z tej perspektywy pa-
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trzac, nie mozna uznac za nadajace si¢ do powielenia rozwigzah federalnego prawa
amerykanskiego), ktora czynitaby kazdy z tych elementow komplementarnym wo-
bec drugiego, a nie dziatajacym przeciwko niemu.

Prezes UOKIK skupia obecnie swoja uwage na zwigkszeniu skutecznosci pro-
gramu leniency. Prezes UOKIK zdaje si¢ zaklada¢, ze to wladnie ta instytucja moze
wzmocnic istniejacy system ochrony konkurencji. Mozna zatem wnioskowac, ze
Prezes UOKIK nie uczyni nic, co umozliwiloby narodziny prywatnego egzekwo-
wania prawa antymonopolowego w Polsce. Mowiac kolokwialnie, nie mozna miec
wszystkiego, z czegos$ trzeba zrezygnowac. Polski prawodaweca, przyjmujac rzadowy
projekt ustawy nowelizujacej u.o.k.k., da pierwszehstwo probie zwigkszenia sku-
teczno$ci programu leniency przed proba uruchomienia prywatnego egzekwowania
prawa antymonopolowego. Czy jednak oznacza to, ze w prawie polskim nie moz-
na wprowadzi¢ rozwiazah, ktore umozliwityby podmiotom poszkodowanym na-
ruszeniem prawa antymonopolowego uzyskanie kompensacji, naprawienia szkod,
bez koniecznosci prowadzenia dlugotrwalego i kosztownego postepowania sadowe-
go o watpliwym wyniku? W mojej ocenie, mozliwe i zasadne jest wzbogacenie do-
tychczasowych zasad nakladania kar pienigznych przez Prezesa UOKiK o propono-
wane powyzej elementy stymulujace dobrowolne naprawienie szkod. Rozwiazania
tego rodzaju nie zagrazalyby programowi leniency ani innym instytucjom prawa an-
tymonopolowego, a zmniejszalyby potrzebe stworzenia warunkow do prywatnego
egzekwowania prawa antymonopolowego. To ostatnie, choC przewaznie pomijane
jest milczeniem przez Prezesa UOKIiK, moze stac sig dla niego realnym problemem,
gdy zostana sfinalizowane prace Komisji dotyczace prywatnego egzekwowania pra-
wa antymonopolowego w panstwach cztonkowskich UE (chyba ze Komisja odsta-
pi od dalszych prac).

Na koniec warto podkreslic, ze w $wietle art. 93 u.o.k.k., nie wszczyna sig po-
stepowania w sprawie stosowania praktyk ograniczajacych konkurencje, jezeli od
kofica roku, w ktorym zaprzestano ich stosowania, uptynat rok. W przypadku innych
naruszeh prawa antymonopolowego postepowania nie wszczyna sig, jezeli uplyne-
fo piec lat od konca roku, w ktorym dopuszczono sig naruszenia przepisOw ustawy
(art. 76 pkt u.o.k.k.). W projekcie ustawy nowelizujacej u.o.k.k. opublikowanym
18 grudnia 2012 r. zaproponowano usunigcie tego zroznicowania i wprowadzenie
terminu piecioletniego dla obu wymienionych kategorii naruszeh u.o.k.k. Jakkol-
wiek propozycji tej mozna zarzucic, ze nie byla zapowiedziana w projekcie zalozen,
to z perspektywy skutecznosci sankcji koncepcja wydluzenia terminu przedawnie-
nia wszczgcia postgpowania antymonopolowego zastuguje na aprobate. Jednocze-
$nie biorac pod uwage fakt, ze w polskich realiach wystepuja dlugotrwale praktyki
ograniczajace konkurencje, nie byloby zasadne ograniczenie terminu przedawnienia
dodatkowym zdaniem typu ,,jednakze termin ten nie moze by¢ dtuzszy niz ... lat od
dnia, w ktorym nastapito naruszenie przepisow ustawy”. Zmieniajac art. 93 u.o.k k.,
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nalezatoby jednak jednocze$nie rozwiazac problem tego, czy w przypadku praktyk
kolektywnych termin przedawnienia liczony jest od konca roku, w ktorym wszyscy
przedsigbiorcy stosujacy dana praktyke zaniechali jej stosowania,”®” czy tez termin

ten liczony jest dla kazdego z nich z osobna.

3.4. Praktyka orzecznicza

Praktyka tworzenia prawa antymonopolowego analizowana z perspektywy
sankcji wskazuje, ze ustawodawca w miare uplywu czasu zaostrza sankcje pienigzne.
W granicach zagrozenia karami pienieznymi pozostawia si¢ Prezesowi UOKiK jako
organowi stosujacemu prawo coraz wiecej ,,przestrzeni” na nakladanie kar w pelni
realizujacych funkcje represyjna i prewencyjno—wychowawcza. Z danych statystycz-
nych dotyczacych lat 2008-2011 wynika, ze faczna kwota kar pienieznych nakla-
danych przez Prezesa UOKiK konsekwentnie rosnie, a w szczegolnosci rosnie tacz-
na kwota kar pienigznych naktadanych za naruszenie zakazu praktyk ograniczajacych
konkurencje. Moze rodzic sig¢ obawa, ze egzekutywa wyznacza karom pienigznym,

o ktorych mowa, ukryta funkcje fiskalna.”*®

Tabela 2. Kary pieniezne w zilotych naktadane przez Prezesa UOKIiK
w latach 2008—-2011

e S Kary ogoétem,
o0& g, c o z wytgczeniem kar za
oo 8 = 25 S S stosowanie praktyk
IV N T < c » 3£ naruszajgcych
S X £ o f N2G SX® . d
[Sae) 2c -g =N FNE zbiorowe interesy
Rok el = S8 N ig Sz g konsumentdéw oraz
N5 % gé %<0 N_§§ kar z zakresu
%EB o 4 x 2 E 2 ogdlnego
g g o x bezpieczenstwa
N .
produktéw
1 2 3 4 5
2011 191 080 000,00 0,00 620 000,00 133 240 000,00 324 940 000,00
2010 158 829 000,00 65 000,00 87 661,00 123 605 400,00 282 587 500,00
2009 494 344 000,00 140 000,00 2599 000,00 153 000,00 497 236 000,00
2008 67 670 000,00 95 700,00 1610 000,00 361 910,00 69 728 000,00

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdari z dziatalnosci Prezesa UOKIK

257  Takie stanowisko w kwestii sposobu liczenia terminu przedawnienia zajmuja: C. Banasinski, E. Piontek (red.),
Ustawa o ochronie..., s. T75.
258  Nalezy natomiast zgodzi¢ sie, ze skutki fiskalne polityki karania nie powinny by¢ celem administracji rzgdowej;
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Wzrost globalnej kwoty kar nie wiaze sie jednak ze znaczacym iloSciowym
wzrostem aktywnosci orzeczniczej Prezesa UOKIK, polegajacej na nakladaniu na
przedsigbiorcow kar we wskazanych kategoriach spraw. Obrazuje to ponizsza tabela.

Tabela 3. Decyzje Prezesa UOKIK naktadajgce kary na przedsiebiorcow
w latach 2008-2011

Liczba decyzji Prezesa UOKIiK naktadajgcych na przedsigbiorcéw
kary pienigzne za:
I . ) naruszenia . Suma z kolumn
porozumienia naduzywanie swigzane naruszenia 1-4
Rok ograniczajgce pozycji a . obowigzkéow
] S z koncentracjg .
konkurencije dominujgcej S instrumentalnych
przedsiebiorcéw
1 2 3 4 5
2011 22 38 0 15 75
2010 25 39 1 15 80
2009 16 50 3 12 81
2008 12 37 3 17 69

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie bazy decyzji Prezesa UOKiK

Nalezy jednak zauwazyc, ze o ile faczna liczba wydawanych rocznie decyzji na-
ktadajacych na przedsigbiorcow kary pienigzne ulega niewielkim wahaniom, o tyle
widoczne staja si¢ pewne ,,przesunigcia” pomiedzy rodzajami naruszen, za ktore
przedsiebiorcy sa karani. Wzrasta liczba decyzji wydawanych w zwiazku z poro-
zumieniami ograniczajacymi konkurencje, czyli najpowazniejszymi naruszenia-
mi prawa antymonopolowego, podczas gdy spada liczba decyzji nakladajacych na
przedsigbiorcow kary pienigzne za naduzywanie pozycji dominujacej oraz narusze-
nia zwiazane z koncentracja przedsigbiorcow. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze
wzrost tacznej kwoty kar pienieznych nakladanych przez Prezesa UOKIK, ukazany
w kolumnie 5 tabeli 2 wiaze si¢ ze wzrostem represyjnosci tych kar. W badanym
okresie zdecydowanie wyroznia sig rok 2009, w ktorym natozona zostata najwyzsza
w historii polskiego organu antymonopolowego kara pienigzna za naruszenie zaka-
zu praktyk ograniczajacych konkurencje. W pojedynczej sprawie antymonopolowej
laczna suma kar nalozonych na sze$ciu przedsigbiorcow wyniosta 411.585.477,53
ztotych.?*® Na pigciu z nich natozono kary maksymalne w wysokosci 10% ich przy-
chodu osiagnietego w 2008 r.

259  Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 8 grudnia 2009 r., DOK-7/2009. Celem poréwnania warto wskaza¢, ze najwyz-
sza kara w pojedynczej sprawie antymonopolowej przed Komisjg (sprawie kartelu producentéw paneli LCD)
wyniosta 1.470.515.000 euro; zob. Komisja, Cartel Statistics, http://ec.europa.eu/competition/cartels/statistics/
statistics.pdf (dostep 31 grudnia 2012 r.).
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Powstaje pytanie, czy Prezes UOKiK bardzo czgsto postuguje si¢ najbardziej do-
tkliwa sankcja w postaci kary maksymalnej. Otoz analiza decyzji opublikowanych
w internetowej bazie Prezesa UOKiK prowadzi do wniosku, ze kary maksymal-
ne byly nakladane w wyjatkowych przypadkach. Oprocz wskazanej wyzej sprawy,
przyktadem sprawy, w ktorej natozono karg maksymalng, jest sprawa zakohczona
decyzja Prezesa UOKIK z dnia 16 grudnia 2009 r. (DKK-91/2009, Sabiedriba ar ie-
robezotu atbildibu ,,STP VIVENDA™). W tym ostatnim przypadku kare w maksymal-
nej wysokosci nalozono jednak ze wzgledu na to, ze przychod ukaranego przedsie-
biorcy w roku poprzedzajacym rok natozenia kary byl bardzo niski.

Analiza decyzji wydanych w latach 2010-2011 w sprawach praktyk ogranicza-
jacych konkurencje oraz kontroli koncentracji, w ktorych nalozono kary pienigzne
na przedsigbiorcow, prowadzi do wniosku, ze w wigkszosci decyzji (z wylaczeniem
decyzji, w ktorych utajniono dane niezbedne do ustalenia, jaki odsetek przychodu
przedsiebiorcy stanowila kara, czyli 63% opublikowanych decyzji*®’) kara zostala
wymierzona na poziomie nieprzekraczajacym 1% przychodu karanego przedsigbior-
cy. O ile wigc ro$nie represyjnosc kar pienieznych naktadanych przez Prezesa UOKiK
wyrazona ich globalna wysokoscia, o tyle poziom kar naktadanych na przedsigbior-
cow w poszczegolnych sprawach zdaje sig w wielu przypadkach miesci¢c w roz-
sadnych granicach. Do ciekawych wnioskow moze doprowadzi¢ rowniez porowna-
nie kar naktadanych wspolczesnie z pierwszymi karami pienigznymi nakladanymi za
praktyki monopolistyczne w latach 1990-1992. Pierwszych sze$¢ decyzji naklada-
jacych kary na przedsigbiorstwa, a wydanych we wskazanym okresie, ustalalo kary
na poziomie od 20 mln zlotych do 750 mln zlotych (wartoéci sprzed denominacji
zlotego).”' Biorac pod uwage wysoko$¢ przecietnego miesiecznego wynagrodze-
nia za prace we wskazanym okresie,**? nalezy uzna¢, ze kary te siegaly od niespetna
siedmiokrotnosci przecietnego miesigcznego wynagrodzenia za prace do jego 255—
krotnosci. Uwzgledniajac nastgpnie aktualng wysokos$¢ przecigtnego miesigcznego
wynagrodzenia za prace (we wrzesniu 2012 r. wyniosto ono 3.640,84 zlotych?®®)
mozna zakladac, ze kary nalozone w latach 1990-1992 byly porownywalne do na-
ktadanych obecnie kar w wysokosci od ok. 25.000 ztotych do prawie 930.000 zlo-
tych. Kary te nie byly zatem bardzo niskie, ale tez i nie mozna ich porownac do na-
ktadanych obecnie kar liczonych w milionach zlotych.

Konsekwencja wzrostu wysokosci kar pienigznych w stosunku do poziomu wy-
nikajacego z wczesniejszej polityki organu antymonopolowego jest jednak wzrost

260 80 ze 127 opublikowanych decyzji.

261  Zob. UA, Informacja o dziatalno$ci Urzedu Antymonopolowego w 1993 roku, Warszawa 1994, s. 7-8.

262  Wedtug danych GUS w 1990 r. wynosito ono 1.029.637 ztotych, w 1991 r. — 1.770.000 ztotych, a w 1992 r. —
2.935.000 ztotych. Zob. GUS, Przecigtne miesieczne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w latach 1950—
2011 (podstawa wymiaru emerytur i rent), http://www.stat.gov.pl/gus/5840_1630_PLK_HTML.htm (dostep 31
grudnia 2012 r.).

263  Obwieszczenie Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 16 pazdziernika 2012 r. w sprawie przeciet-
nego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw we wrzesniu 2012 r. (Dz. Urz. GUS poz. 48).
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spolecznych kosztow naruszeh prawa antymonopolowego, bowiem wielu ukara-
nych przedsigbiorcow wnosi odwolania od decyzji Prezesa UOKIiK,’** co angazuje
zarowno Prezesa UOKIK, jak i wymiar sprawiedliwosci. Sprzyjaja temu relatywnie
niskie oplaty sadowe oraz niskie koszty zastepstwa procesowego zasadzane w przy-
padku oddalenia odwotania, apelacji czy skargi kasacyjnej w tego rodzaju sprawach.
Innym czynnikiem zachecajacym do zaskarzania decyzji Prezesa UOKiK naktadaja-
cych kary pienigzne na przedsigbiorcow jest diugotrwatosc postgpowan sadowych
w sprawach antymonopolowych, ktora pozwala przedsigbiorcy odsunac w czasie
poniesienie kary, gdyz kara, zgodnie z art. 112 ust. 3 w.o.k.k., jest platna w terminie
czternastu dni od dnia uprawomocnienia sie¢ decyzji Prezesa UOKiK (czyli od uply-
wu terminu na wniesienie odwolania, albo od uptywu terminu na wniesienie apela-
¢ji od wyroku SOKIiK, albo od ogloszenia wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie).
I wreszcie najwazniejsza pobudka do zaskarzania decyzji Prezesa UOKIK jest okolicz-
nosc¢, ze znaczna cze$c decyzji Prezesa UOKIK, w tym nakladajacych na przedsigbior-
cow kary pieniezne, jest zmieniana albo uchylana przez sady. Obraz stabilnosci de-
cyzji Prezesa UOKIK przedstawia ponizsza tabela.

Tabela 4. Stabilno$¢ decyzji Prezesa UOKIK w latach 2008—2011

Liczba wyrokéw SOKIiK w sprawach Udziat wyrokéw uchy-
antymonopolowych: lajacych i zmieniaja-
uchylajgcych zmieniajgcych oddalajacych od- | Sumaz kolumn 1-3 | cych decyzje Prezesa
Rok | decyzje Prezesa | decyzje Prezesa |wotanie od decyzji UOKIK w laczpej
UOKiK UOKIK Prezesa UOKIK liczbie wyrokéw
1 2 3 4 5
2011 3 1 44 58 24,14%
2010 3 11 27 41 34,15%
2009 3 6 31 40 22,50%
2008 6 8 48 62 22,58%

Zrddto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci Prezesa UOKiK

W najnowszym orzecznictwie sadowym (w wyrokach sadow wydanych w la-
tach 2010-2011) zdarzaly si¢ przypadki uchylenia w calosci badz w czgsci (w tym
dotyczacej natozenia kary pienieznej) decyzji nakladajacych na przedsigbiorcow kary
o znacznej wysokosci, jak na przyktad: (1) w sprawie Telekomunikacji Polskiej S.A.,
w ktorej Prezes UOKiK decyzja z dnia 24 maja 2004 r. (RPZ-10/2004) natozyt
na przedsigbiorce za naduzywanie pozycji dominujacej kare pieniezna w wysokosci
14.150.000,00 zt (wyrok SA w Warszawie z dnia 14 lipca 2010 r., VI ACa 651/10,

264  Tendencja ta widoczna jest nie tylko w Polsce; zob. B.J. Rodger, A. MacCulloch, Competition Law..., s. 261.
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niepubl.), czy tez w sprawie ENEA OPERATOR sp. z 0.0., w ktorej Prezes UOKiK de-
cyzja z dnia 30 wrzesnia 2008 r. (RPZ—34/2008) natozy! na przedsiebiorce za nad-
uzywanie pozycji dominujacej kare pienigzna w wysokosci 11.626.160 ztotych (wy-
rok SA w Warszawie z dnia 17 marca 2011 r., VI ACa 1027/10, LEX nr 824319).

Warto rowniez przytoczy¢ charakterystyczne przypadki zmiany**® decyzji Pre-
zesa UOKIK dotyczacych kar pienieznych w najnowszym orzecznictwie sadowym
(w wyrokach sadow wydanych w latach 2010-2011), do ktorych naleza:

1) sprawa Castorama Polska sp. z 0.0., w ktorej Prezes UOKIK decyzja z dnia 7
kwietnia 2008 r. (DOK—1/2008) nalozy! na przedsigbiorce kare pieniezna
w wysokosci 36.685.720 zlotych, a SOKiK obnizyt ja do kwoty 12.228.573
zlotych (prawomocny wyrok z dnia 27 kwietnia 2011 r., XVII Ama 44/09);

2) sprawa Marquard Polska sp. z 0.0., w ktorej Prezes UOKIK decyzja z dnia 12
czerwca 2006 r. (RKT-35/2006) natozyl na przedsigbiorce kare pienigzna
w wysokosci 1.972.600 ztotych, a SOKiK obnizy! ja do kwoty 510.000 zto-
tych (prawomocny wyrok z dnia 11 marca 2011 r., XVII Ama 56/10, nie-
publ.);

3) sprawa Harbor Point sp. z 0.0., w ktorej Prezes UOKIiK decyzja z dnia 16 mar-
ca 2005 r. (RKT—17/2005) natozyl na przedsigbiorce kare pienigzna w wy-
sokosci 590.000 zlotych, a SA w Warszawie obnizyl ja do kwoty 237.100
zlotych (wyrok z dnia 12 maja 2010 r., VI ACa 983/09, LEX nr 832557);

4) sprawa ENEA S.A., w ktorej Prezes UOKIK decyzja z dnia 12 wrze$nia 2008 1.
(RPZ—-32/2008) nalozyl na przedsigbiorce kare pienigezna w wysokosci
160.000 zlotych, a SOKiK obnizyt ja do kwoty 10.000 ztotych (prawomoc-
ny wyrok z dnia 27 stycznia 2011 r., XVII Ama 73/10, niepubl.).

Powyzsze przyklady dotycza wyzszych kar (powyzej 100.000 zlotych), nato-

miast rowniez w przypadku kar nizszych wizja karania prezentowana przez Pre-
zesa UOKIK niejednokrotnie odbiega od tej, ktora prezentuja sady. Ten rozdzwigk
nie wplywa pozytywnie na skuteczno$c karania. Co wigcej, zdarzaja sie przypadki,
w ktorych sad, obnizajac istotnie karg pieniezna nalozona na przedsigbiorce przez
Prezesa UOKIK, nie uzasadnia zmiany.?*® Biorac pod uwage, ze maja miejsce sytu-
acje, w ktorych sady uchylaja decyzje Prezesa UOKiK nakladajace na przedsigbior-

265 Mimo ze w literaturze wyrazane jest stanowisko, ze SOKIiK nie jest zwigzany zakazem reformationis in peius
—zob. k. Bfaszczak, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1830 — pod poje-
ciem zmiany decyzji w zakresie kary pienieznej rozumiem wytgcznie obnizenie kary i taka jest tez praktyka sg-
doéw. Dopuszczenie podwyzszenia kary pienieznej w rezultacie odwotania przedsigbiorcy, na ktérego natozono
kare, byloby sprzeczne z art. 479%'2 § 3 kpc., zgodnie z ktérym sad zmienia decyzje w catosci lub w czesci tyl-
ko, gdy uwzglednia odwotanie. Nie mozna za$ uznac¢ za uwzglednienie odwotania przypadku, w ktérym przed-
siebiorca wnosi o obnizenie kary bgdz odstgpienie od jej natozenia, a sad kare by podwyzszyt.

266  Zob. np. wymieniony wyzej wyrok SOKIK z dnia 27 stycznia 2010 r. (XVII Ama 73/10, niepubl.), ktérym SOKIK
obnizyt kare natozong na przedsigbiorce decyzjg Prezesa UOKIK z dnia 27 stycznia 2010 r. (RPZ-32/2008)
z kwoty 160.000 ztotych do kwoty 10.000 ztotych. SOKIiK wskazat w uzasadnieniu wyroku jedynie, ze uwzgled-
niajac stanowisko petnomocnika pozwanej zaprezentowane na rozprawie, uznat za celowe obnizenie kary.
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cow kary liczone w milionach zlotych, badz tez obnizaja ich wysoko$¢ nawet kilka-
krotnie albo kilkunastokrotnie, miarodajne dla oceny represyjnosci kar nakladanych
przez Prezesa UOKIK byloby zestawienie facznych kwot natozonych kar aktualizo-
wane po ,korektach” wysokosci kar dokonywanych przez sady, czy nawet zesta-
wienie kar uiszczonych badz wyegzekwowanych.”*” Publikowane w corocznych
sprawozdaniach z dzialalno$ci Prezesa UOKiK zestawienie kar nakladanych w po-
szczegOlnych latach nie jest wystarczajace dla dokonania stosownych ocen.

Warto przyjrzec sig najnowszej praktyce orzeczniczej Prezesa UOKiK rowniez
z perspektywy analizowanych powyzej elementow struktury prawnej kar pieniez-
nych. Jesli chodzi o przedmiotowe przestanki nakladania kar pienieznych, to licz-
be decyzji opartych o poszczegolne z nich prezentuje tabela 3. Co do podmiotow
biernych norm prawa antymonopolowego, warto zauwazyc, ze karani sa zarow-
no przedsiebiorcy w rozumieniu art. 4 u.s.d.g., jak i niektore kategorie podmiotow
z nimi zrownanych w art. 4 pkt 1 lit. a—d u.o.k k.

Tabela 5. Kategorie podmiotéw ukaranych przez Prezesa UOKIK karami
pienieznymi za naruszenia obowigzkéw podstawowych w latach 2010-2011

Liczba decyzji dotyczacych:
porozumien ograniczajacych . . " - "
konkurencje naduzywania pozycji dominujgcej koncentraciji
Rok naktadajgcych kary pieniezne na przedsigbiorcéw w rozumieniu:
a4 | artapkt1 | FAPKUT o4 | art 4 pkid it |art 4 pkt 1 it
. 1lit. d art. 4 u.s.d.g.
u.s.d.g. lit. a u.o.kk. u.s.d.g. au.o.kk. d u.o.kk.
u.o.kk.
2011 18 2 4 22 16 0 0
2010 22 0 3 23 16 0 1

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie bazy decyzji Prezesa UOKIK

Nalezy rowniez zauwazyc¢, ze znaczny udzial wsrod stron postgpowan antymo-
nopolowych dotyczacych naduzywania pozycji dominujacej maja podmioty orga-
nizujace lub $wiadczace ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej. Sa to glow-
nie jednostki samorzadu terytorialnego oraz publiczne zaklady opieki zdrowotnej,

267 Zwilaszcza ze z uwagi na dtugotrwato$¢ postepowan sgdowych niektorzy przedsiebiorcy, zanim decyzja sig
uprawomochni, tracg $rodki potrzebne do uiszczenia badz wyegzekwowania kary. Zob. przyktad Tel-Art sp.
Z 0.0., na ktdérg Prezes UOKIK decyzjg z dnia 20 kwietnia 2007 r. (DDK-12/2007) natozyt kare pieniezng w wy-
sokosci 96.546,24 zt jako kare za zwtoke w wykonaniu decyzji w sprawie praktyk naruszajgcych zbiorowe in-
teresy konsumentéw. W dacie wydawania wyroku przez SOKiK w sprawie z odwotania spoétki (wyrok oddala-
jacy odwotanie z dnia 16 lipca 2008 r., XVII Ama 79/07, niepubl.) spotka byta juz spétka w likwidacji. Niestety,
Prezes UOKIK nie publikuje danych o ,ostatecznej” wysokosci kar ani o karach uiszczonych badz wyegzekwo-
wanych. Szczatkowe dane sporadycznie mozna odnalezé w komunikatach prasowych Prezesa UOKIK; zob.
np. UOKIK, Kary sptacane sg coraz cze$ciej, http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=568 (dostep 31
grudnia 2012 r.).
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a nawet Narodowy Fundusz Zdrowia. Spotdzielnie sa natomiast co do zasady kwali-
fikowane jako przedsigbiorcy w rozumieniu art. 4 u.s.d.g. Zdarzaja sie tez przypad-
ki, w ktorych spoldzielnia mieszkaniowa jest traktowana przez Prezesa UOKIK jako
podmiot $wiadczacy ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej, a gmina czy pu-
bliczny zaklad opieki zdrowotnej — jako przedsigbiorca w rozumieniu art. 4 u.s.d.g.
Specyficzna grupe podmiotow $wiadczacych badz organizujacych ustugi o charak-
terze uzytecznosci publicznej, karanych za porozumienia ograniczajace konkuren-
¢je, stanowia parafie. Zdarzaja si¢ rowniez przypadki nakladania kar za porozumie-
nia ograniczajace konkurencje na zwiazki przedsigbiorcow.

Brak jest natomiast decyzji przeciwko osobom fizycznym zrownanym z przed-
siebiorcami w art. 4 pkt 1 lit. ¢ u.o.k.k., ktore chocby nie prowadzily dziatalno-
$ci gospodarczej, podejmuja dzialania podlegajace kontroli koncentracji, posiadajac
kontrole nad co najmniej jednym przedsiebiorca. Generalnie decyzji naktadajacych
kary pienigezne za dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKIK jest
coraz mniej. Analiza decyzji sprzed roku 2010 prowadzi jednak do wniosku, ze od
2003 r. (wczesniejszy okres nie byl badany) na te kategorie przedsigbiorcow nie na-
fozono kar pienieznych. Najczesciej kary nakladane byly na przedsigbiorcow w ro-
zumieniu art. 4 u.s.d.g., ktorzy dobrowolnie zglosili Prezesowi UOKiK naruszenie
obowiazku. Stan rzeczy w tym zakresie obrazuje ponizsza tabela.

Tabela 6. Decyzje Prezesa UOKIiK nakfadajgce kary pieniezne za dokonanie
koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKIK (lata 2003—2011)

s Stosunek kary do
tosunek }
Dobrowolne optaty za zgtoszenie
. . . . Kwota kary kary do :
Lp. Decyzja (numer i data wydania) zgtoszenie zamiaru koncentra-
) (w ztotych) przychodu M .
naruszenia (%) cji —w kwocie 5 tys.
° zt (%)
1 DKK-127/2010, 2010-12-01 tak 65 000,00 b.d. 1300
2 DKK-91/2009, 2009-12-16 tak 180,00 10 4
3 DKK-37/2009, 2009-06—18 tak 70 000,00 0,01 1400
4 REO-60/2008, 2008-12—-19 tak 45 700,00 b.d. 914
5 DKK-88/2008, 2008—-11-18 nie 40 000,00 0,03 800
6 RWA-2/2008, 2008-01-31 tak 10 000,00 0,054 200
7 DKK-36/2007, 2007-10-18 tak 12 653,00 0,02 253
8 DKK-1/2007, 2007-07-12 tak 40 000,00 b.d. 800
9 RWA-14/2007, 2007-04-20 tak 68 000,00 b.d. 1360
10 RPZ-8/2007, 2007-01-25 tak 2 000,00 b.d. 40
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Stosunek kary do
Stosunek .
Dobrowolne optaty za zgtoszenie
. . . . Kwota kary kary do h
Lp. Decyzja (numer i data wydania) zgtoszenie zamiaru koncentra-
B (w ztotych) przychodu | ~: .
naruszenia (%) cji —w kwocie 5 tys.
zt (%)
1 DOK-153/2006, 2006—12—-15 tak 10 000,00 b.d. 200
12 DOK-142/2006, 2006—11-21 nie 26 000,00 0,02 520
13 DOK-141/2006, 2006—11-21 nie 40 000,00 0,03 800
14 RKR-37/2006, 2006—08-09 tak 29 000,00 0,02 580
15 DOK-177/2005, 2005—-12-28 tak 5000,00 0,002 100
16 DOK-139/2005, 2005-11-15 tak 11 000,00 b.d. 220
17 RKT-32/2004, 2004-06-15 nie 9434,00 b.d. 189
18 RWR-7/2004, 2004-02-11 nie 235 850,00 b.d. 4717
19 RPZ-2/2004, 2004-02—11 nie 235 850,00 b.d. 4717
20 DPI-6/2004, 2004-01-15 tak 4 717,00 b.d. 94
21 DAR-19/2003, 2003-12—-17 tak 4 020,20 b.d. 80
22 DDI-68/2003, 2003—-10-20 tak 4 020,00 b.d. 80
23 RPZ-3/2003, 2003-03-21 nie 40 000,00 b.d. 800
24 DPI-5/2003, 2003-01-20 tak 34 373,00 b.d. 687
25 RKT-1/2003, 2003-01-03 tak 8 040,40 b.d. 161
26 RGD-6/2003, 2003-05-05 nie b.d. b.d. b.d.

Zrédio: opracowanie wilasne na podstawie bazy decyzji Prezesa UOKiK

W roku 2011 nie wydano zadnych decyzji nakladajacych kary pienigzne za do-
konanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKIK. Z kolei do dnia sporza-
dzania powyzszej statystyki rok 2012 nie zostal zamkniety i opublikowana byla jed-
na decyzja Prezesa UOKIK z 2012 r. wydana w sprawie tego rodzaju. Decyzja z dnia
9 sierpnia 2012 r. (DKK—78/2012) Prezes UOKiK nalozyt na dwoch przedsigbior-
cow, ktorzy utworzyli wspolnego przedsigbiorce, kary w wysokosci 75.000 ztotych
i 9.000 zlotych. Przedsigbiorcy dobrowolnie zglosili Prezesowi UOKiK naruszenie
obowiazku zgloszeniowego. Zatem tacznie w ciagu niemal dekady w 19 z 27 przy-
padkow Prezes UOKIK nalozyl kary pienigzne na przedsigbiorcow, ktorzy dobro-
wolnie zglosili naruszenie obowiazku. Kary te nawet kilkunastokrotnie przewyzszaja
kwote oplaty za zgloszenie zamiaru koncentracji. W dwoch przypadkach, w ktorych

nie zgloszono Prezesowi UOKiK naruszenia (jednak w ostatecznym rezultacie SO-
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KiK uznal, ze do naruszenia nie doszto’®), natozone kary przekroczyly kwote opla-
ty za zgloszenie zamiaru koncentracji prawie pigecdziesigciokrotnie. W celu porow-
nania warto wskaza¢, ze Trybunal Konstytucyjny, w sprawie dotyczacej zgodnosci
z Konstytucja RP przepisow o oplatach drogowych, uznat te przepisy za niezgodne
z Konstytucja RP miedzy innymi ze wzgledu na ich represyjny charakter, przy czym
za cechg charakterystyczna dla sankcji karnej uznat fake, ze ,,oplata podwyzszona” za
przejazd pojazdem nienormatywnym bez zezwolenia byla ponad 22 razy wyzsza niz
oplata za przejazd za zezwoleniem.*** W odniesieniu do kar pienieznych za doko-
nanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKiK w literaturze podnosi sig, ze
Prezes UOKIiK prowadzi liberalng, kontrskuteczna polityke karania.”® Zgodzi¢ nalezy
sie, ze nakladane kary nie naleza do wysokich. Jednak nalezy miec na uwadze row-
niez fakt, ze dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKIK, gdy w ra-
zie wystapienia o zgodg Prezes UOKIK i tak by jej udzielit (a Prezes UOKiK udziela
bezwarunkowej zgody na dokonanie koncentracji w zdecydowanej wigkszosci przy-
padkow), jest naruszeniem prawa antymonopolowego o nieporownywalne mniej-
szym cigzarze gatunkowym niz praktyki ograniczajace konkurencje. Kary pienigzne
za dokonanie koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKiK nie moga wigc byc
represyjne w takim stopniu, w jakim powinny byc¢ dotkliwe kary pienigzne za prak-
tyki ograniczajace konkurencje. Wydaje sig natomiast, ze Prezes UOKiIK nakfada kary
glownie w przypadkach, gdy przedsigbiorcy sami zglosza dokonane naruszenie obo-
wiazku zgloszeniowego, a w niewielkim zakresie wyszukuje samodzielnie przypad-
ki naruszen, co powinno ulec zmianie.

Kolejnym elementem struktury prawnej kar pienieznych, jaki poddatam bada-
niu, analizujac najnowsze decyzje Prezesa UOKiK w sprawach praktyk ograniczaja-
cych konkurencje oraz kontroli koncentracji (wydane w latach 2010-2011), nakta-
dajace kary pieniezne na przedsigbiorcow, byla przestanka podmiotowa naktadania
kar w postaci winy przedsigbiorcy.

W ponizszej tabeli okreslenie ,inne ustalenie” oznacza kilka mozliwych zja-
wisk. Generalnie chodzi o sytuacje, w ktorych Prezes UOKiK nie zajmuje stanowiska
w kwestii tego, czy karany przedsigbiorca dopuscit si¢ naruszenia umyslnie czy nie-
umyslnie. W wigkszosci z tych przypadkow Prezes UOKIK nie badat stopnia winy.
W niektorych przypadkach stwierdzal jedynie, ze naruszenie bylo ,,co najmniej nie-
umyslne”, w innych — ze naruszenie bylo ,,zawinione”. Niekiedy wystarczajace
w ocenie Prezesa UOKIK bylo stwierdzenie, ze doszto do ,,ciezkiego naruszenia”

268 Prawomocne wyroki SOKIK — odpowiednio — z dnia 6 czerwca 2007 r., XVII Ama 119/06, niepubl., i z dnia 21
marca 2005 r., XVII Ama 29/04, LEX nr 156798.

269  Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, LEX nr 37317.

270  Tak M. Btachucki, System postepowania..., s. 428. Autor ten uznat tez za niezrozumiale pobtazliwg kare pie-
nigzng w wysokosci 100.000 ztotych natozong przez Prezesa UOKIiK decyzjg z dnia 29 grudnia 2008 r. (DKK—
101/08) na Jeronimo Martins Dystrybucja S.A. z siedzibg w Kostrzynie za podanie w zgtoszeniu zamiaru kon-
centracji nieprawdziwych danych; ibidem, s. 341. Decyzja ta zostata jednak uchylona wyrokiem SOKIiK z dnia
1 czerwca 2012 r., XVII Ama 82/11, niepubl.

332



Sankcje w prawie antymonopolowym o funkji represyjnej

prawa antymonopolowego. Tego rodzaju podejscie do nakladania kar za naruszenia
popelnione (verba legis) ,,chocby nieumyslnie” nie moze by¢ uznane za wlasciwe ko-
rzystanie przez Prezesa UOKiK z kompetencji do uruchomienia sankcji pienigznych
i wymaga niezwlocznej zmiany.

Tabela 7. Liczba decyzji Prezesa UOKIK wydanych w latach 2010-2011
w podziale na ré6zne oceny winy przedsiebiorcow

Liczba decyzji dotyczacych:
porozumien ograniczajacych . . " R "
konkurencje naduzywania pozycji dominujgcej koncentracji
Rok
stwierdzajacych
s nieumysl- inne e n nieumysl- inne . .
umysinos¢ o ) umysInos¢ o . inne ustalenie
nosc¢ ustalenie nosc ustalenie
201 16 6 3 11 8 19 0
2010 15 2 9 1 2 26 1

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie bazy decyzji Prezesa UOKiK

Kolejna badana kwestia byto wystgpowanie w praktyce przypadkow, w ktorych
przedsigbiorcy dopuscili sig ponownego naruszenia zakazu praktyk ograniczajacych
konkurencje. Skale tego zjawiska obrazuje ponizsza tabela.

Tabela 8. Decyzje Prezesa UOKIK stwierdzajgce ponowne naruszenie zakazu
praktyk ograniczajgcych konkurencje wydane w latach 2010-2011

Liczba decyzji Prezesa UOKIK: Stosunek liczby
porozumienia ograniczajgce . ) N o decyzji stwierdzaja-
Rok konkurencie naduzywanie pozycji dominujgcej cych ,recydywe” do
- - - - liczby decyzji
ogétem stwierdzajgcych ogotem stwierdzajacych ogotem (%)
Jrecydywe Jrecydywe
2011 22 1 39 4 8,20
2010 25 0 40 2 3,08

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie bazy decyzji Prezesa UOKIK

Z powyzszych danych wynika, ze w roku 2011 liczba ukaranych ,recydywi-
stow” wzrosfa prawie dwukrotnie w porownaniu z rokiem 2010. Nalezy zauwa-
zy¢, ze w przypadku porozumief ograniczajacych konkurencje skala ,,recydywy”
jest minimalna. Z kolei w przypadku naduzywania pozycji dominujacej przedsie-
biorcy zostali ukarani za powtorne naruszenie prawa antymonopolowego w 5—10%
wydanych decyzji, co wskazuje na niepelng realizacje funkcji prewencyjnej kar na-
lozonych na nich uprzednio. Dlatego tez warto blizej przyjrzec sig odnotowanym
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przypadkom ,,recydywy”. W jedynym przypadku z badanego okresu, dotyczacym
porozumienia ograniczajacego konkurencje, dwoch z trzech uczestnikow zakazane-
go porozumienia zawartego na rynku indywidualnego przewozu osob taksowka-
mi w MieScie Bydgoszczy naruszylo uprzednio u.o.k.k. z 2000 r. Prezes UOKIiK nie
natozyt na nich woweczas kary, lecz ukarat jedynie Spotdzielnige Transportowa Radio
Taxi ,,Zrzeszeni”.””! Prezes UOKiK uznal, ze kara pienigzna natozona na Spotdzielnig
faktycznie uderzy w taksowkarzy bedacych jej cztonkami. Brak represyjnego oddzia-
lywania na taksowkarzy sprzyjal jednak ponownemu naruszeniu prawa antymono-
polowego. W rezultacie kara pienigzna za ponowne naruszenie zostata podwyzszo-
na o 20%.”?

Z kolei ponownych naruszeh zakazu naduzywania pozycji dominujacej dopusz-
czali sig zarowno przedsigbiorcy uprzednio karani, jak i przedsigbiorcy, co do kto-
rych Prezes UOKIK odstapil od nalozenia kary, co obrazuje ponizsza tabela.

Tabela 9. ,Recydywa” w zakresie naduzywania pozycji dominujgcej
w latach 2010-2011

Decyzja dotyczaca powtérnego Kara pienigzna
vl ngrusazeniz 9 Podwyzszenie Decyzja dotyczaca uprzedniego (w ztotych)
. . wymiaru kary naruszenia (numer i data wydania) natozona w decyzji
Lp. (numer i data wydania) 2 kolumny 3
1 2 3 4
1 RKR-54/2011, 2011-12-30 10% E’éﬁj ?gggg' ggggzgg:gg 0,00
2 RKT-51/2011, 2011-12-28 10% iﬁ;ﬁfgg;@gg&?&? 0,00
3 RKT-45/2011, 2011-12-08 20% RKT-4/2008, 2008-03-06 40.000,00
4 REO-17/2011, 2011-06-30 20% R£O-20/2010, 2010-07-29 11.486,00
5 REO-3/2010, 2010-03-18 50% RELO-56/2007, 2007-11-30 8.220,00
6 RWR-2/2010, 2010-02-22 nie* RWR-10/2005, 2005-02—-14 863.049,60

* — sumarycznie ujete liczne okolicznosci tagodzqce oraz okolicznos¢ obcigzajqca w postaci
, recydywy” odprowadzity do obnizenia wymiaru kary o 50%.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie bazy decyzji Prezesa UOKIK

Powyzsze dane SwiadczyC moga o tym, ze odnosnie do przedsigbiorcow,
w przypadku ktorych odstapiono od nalozenia kar pienigeznych, zabraklo prewen-
¢ji. Tym bardziej dziwi okolicznos¢, ze w przypadku ponownego naruszenia prawa
antymonopolowego kwota kary podwyzszana jest w nieznacznym stopniu. Wyraz-
nie brak w tych rozstrzygnieciach realizacji funkcji represyjnej, a — co za tym idzie —
funkcji prewencyjnej sankgji.

271  Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 21 czerwca 2004 r., RBG-19/2004.
272 Zob. decyzje Prezesa UOKIK z dnia 8 lipca 2011 r., RBG-9/2011, s. 35.
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W zwiazku z powyzszym nalezaloby rowniez zwroci¢ uwage na czestotliwosc
odstepowania przez Prezesa UOKiK od nalozenia kary oraz sprawdzic¢, czy w stosun-
ku do podmiotow, na ktore Prezes UOKIK nie nalozyl kary, zostaly wydane inne de-
cyzje dotyczace innych naruszen.

Tabela 10. Decyzje w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje,
w ktérych Prezes UOKIK odstgpit od natozenia kary na przedsigbiorcow
w latach 2010-2011

Rodzaj naruszenia,
Decyzja a w przypadku porozumien

Lp. (numer i data wy- — réwniez liczba stron, Przyczyna odstapienia Ponowpa
- . : decyzja
dania) co do ktérych odstgpiono
od natozenia kary
DOK-12/2010, - . . .
1 20101231 p.ok., 1/6 spetnienie warunkéw leniency nie
DOK-12/2011, - . . .
2 2012-12-28 p.ok, 1/4 spetnienie warunkéw leniency nie
DOK-3/2010, - . . .
3 2010-04—26 p.o.k., 1/2 spetnienie warunkéw leniency nie
DOK-4/2010, - . ’ o
4 2010-05-24 p.ok., 1/3 spetnienie warunkéw leniency tak
5 DOK-7/2011, ok 1/1* kara nie spetitaby funkcji represyjnej, nie
2011-09-06 p-0-k., samo postepowanie spetnito te funkcje

» kara nie spetnitaby funkcji represyjnej,
6 RGD-31/2010, p.o.k., 44/71 samo postepowanie spetito te funkcje, kara nie

2010-12-30 . ) )
wyzsza nie bytaby proporcjonalna
RKT-22/2011, : ok
7 2011-08-12 p.o.k., 4/9 jw. b.d.
brak uprzedniego ukarania,
RLU-9/2011, kara nie spetnitaby funkcji represyjnej, .
8 2011-07-08 p-ok. 3/4 samo postepowanie spetito te funkcje, kara nie
wyzsza nie bytaby proporcjonalna
bierna rola w porozumieniu,
RLU-16/2010, kara nie spetitaby funkcji represyjnej, .
° 2010-09-27 p-ok., 8/10 samo postepowanie spetnito te funkcje, nie
kara wyzsza nie bytaby proporcjonalna
10 REO-34/2010, nod kara nie speitaby funkciji, nie
2010-11-16 pd. faktyczne niewykonywanie praktyki
> kara nie spetnitaby funkcji represyjnej,
1" RPZ-20/2010, p.o.k., 2/7 samo postepowanie spetnito te funkcje, kara nie

2010-08-31

wyzsza nie bytaby proporcjonalna

p.o.k. — porozumienie ograniczajgce konkurencjg

npd. — naduzycie pozycji dominujgcej

* — strong postepowania byt zwiqzek przedsiebiorcow

** —w pdZniejszej decyzji w innej sprawie przedsigbiorca uzyskat kolejne odstgpienie od nato-
Zenia kary na podstawie art. 109 ust. 1 u.o.k.k.

k% _ dane osobowe stron zostaly utajnione, wskutek czego nie byto mozliwe sprawdzenie, czy
wydano przeciwko nim inne decyzje

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie bazy decyzji Prezesa UOKiK
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Z analizy decyzji Prezesa UOKiK wynika, ze w przypadku przedsigbiorcow,
ktorzy maja niskie przychody, Prezes UOKIK dosc czgsto uznaje, ze kara ustalona
w proporcjonalnej wysokosci bylaby na tyle niska, ze nie spelnitaby funkcji represyj-
nej. Bardzo czgsto dotyczy to dystrybutorow bedacych stronami porozumieh wer-
tykalnych. W badanym okresie nie mialy natomiast miejsca przypadki odstapienia
od nalozenia kary z powodu precedensowego charakteru sprawy, ktore zdarzaja sie
w praktyce orzeczniczej Prezesa UOKIK niezmiernie rzadko.?”?

W przypadku przedsiebiorcow, co do ktorych Prezes UOKIK odstapit od nato-
zenia kar, nie wystepowala powrotno$¢ do naruszania prawa antymonopolowego,
jednak nalezy zauwazy¢, ze badany okres (lata 2010—-2011) jest zbyt bliski dacie ba-
dania, w zwiazku z czym nie mozna z tego wnioskowac, ze pomimo odstapienia od
nalozenia kar na przedsigbiorcow zostalo w pelni zrealizowane wobec nich oddzia-
tywanie prewencyjne postgpowania. Do takiej konstatacji uprawnialyby jedynie ba-
dania przeprowadzone po dluzszym czasie od ukarania.

Nalezy wreszcie podkreslic, ze Prezes UOKIK odstepuje od natozenia kar pie-
nieznych w przypadku wnioskow o leniency. Z dobrodziejstwa tego korzystaja row-
niez przedsigbiorcy, ktorzy wielokrotnie naruszyli prawo antymonopolowe na roz-
nych rynkach wlasciwych, i wydaje sig, ze nie powracaja oni do naruszania prawa
antymonopolowego (z zastrzezeniem jak wyzej).

Na koniec warto postawiC pytanie, czy sami przedsigbiorcy maja opinie na temat
represyjnosci kar pienieznych naktadanych przez Prezesa UOKIK, czy byly prowa-
dzone badania w tym zakresie. Z badah prowadzonych na zlecenie Prezesa UOKiK*'*
wynika, ze w roku 2009 ponad potowa badanych przedsigbiorcow, majacych $wia-
domosc istnienia organu ochrony konkurencji, wiedziala rowniez o jego kompeten-
¢ji do nakfadania kar, ale az ok. 80% z nich nie wiedzialo o mozliwosci wystapie-
nia z wnioskiem o odstapienie od wymierzenia kary badz jej obnizenie. Ponad 50%
ankietowanych przedsigbiorcow ,,zdecydowanie” albo ,raczej” skorzystaloby z tej
mozliwosci. Niemal 60% ankietowanych ocenilo tez bardzo dobrze i raczej dobrze
dzialania Prezesa UOKiK w zakresie karania przedsigbiorcow. Ocene tych wypowie-
dzi utrudnia jednak okolicznos¢, ze nie wiadomo, ile sposrod badanych podmiotow
zostato uprzednio ukaranych przez Prezesa UOKIK, a ile nalezato do otoczenia, kto-
re konkurujac uczciwie, oczekuje od Prezesa UOKiK zdecydowanych dziatah wo-
bec przedsigbiorcow naruszajacych prawo antymonopolowe. Niestety, wiedza em-
piryczna co do poziomu skutecznosci kar pienieznych jest zbyt nikla, by w oparciu
o nia skonstruowac jakiekolwiek zalecenia dla Prezesa UOKiK dotyczace polityki ka-
rania. Pozytywnie nalezy natomiast ocenic praktyke Prezesa UOKiK polegajaca na
umieszczaniu w zawiadomieniach o wszczeciu postepowania antymonopolowego

273  Decyzja z dnia 27 lipca 2005 r., RWR-53/2005; decyzja z dnia 31 grudnia 2012 r., RLU-38/2012.
274  Zob. UOKIK, Znajomo$c¢ prawa o ochronie konkurencii..., s. 31, 36, 37.
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doreczanych przedsiebiorcom na podstawie art. 88 ust. 2 u.o.k.k. krotkiej informa-
¢ji o mozliwosci wystapienia z wnioskiem o odstapienie od wymierzenia kary badz
jej obnizenie.

3.5. Wnioski de lege ferenda

Postulaty de lege ferenda dotyczace kar pienieznych naktadanych na przedsiebior-
cOW za naruszenia polskiego prawa antymonopolowego zostana sformutowane po-
nizej w ukfadzie analogicznym do tego, w jakim powyzej zostaly zaprezentowane
elementy struktury prawnej kar, ich zakres oraz zasady nakladania.

Po pierwsze, nalezaloby dodac¢ po art. 106—108 u.o.k.k. przepis (art. 108a),
z ktorego bedzie wynikalo, ze ,utrata statusu przedsigbiorcy albo osoby pelniacej
funkcje kierownicza lub wchodzacej w sktad organu zarzadzajacego przedsigbior-
Cy po naruszeniu przepisOw ustawy nie wylacza zastosowania przepisow niniejszego
dzialu wobec tego przedsigbiorcy albo osoby”. Rozwiazanie to dotyczyloby wszyst-
kich kategorii kar pienigznych — kar naktadanych na przedsigbiorcow za naruszenia
obowiazkow podstawowych, w tym szczegolnego obowiazku podstawowego w po-
staci powinnosci wykonywania orzeczenh, kar za naruszenia obowiazkow instrumen-
talnych, jak rowniez kar nakfadanych na osoby fizyczne. Przy tym nalezaloby zglo-
si¢ postulat zmiany zdania wstepnego art. 106 ust. 2 u.o.k.k. tak, by otrzymato ono
brzmienie: ,,Prezes Urzedu moze natozy¢ na przedsigbiorce, w drodze decyzji, karg
pieniezna w wysokosci nie wigkszej niz 1% obrotu osiagnigtego w roku obrotowym
poprzedzajacym rok nalozenia kary, jezeli przedsigbiorca ten, chocby nieumyslnie”.
Zmiana ta spowoduje odejscie od kwotowej podstawy wymiaru kar pienieznych za
naruszenia obowiazkow instrumentalnych.

Po drugie, art. 106 ust. 4 u.o.k.k. powinien otrzymac brzmienie:

»4. W przypadku gdy przedsigbiorca w roku obrotowym poprzedzajacym rok nato-
zenia kary:

1) nie osiagnat obrotu,
2) osiagnat obrot w wysokosci stanowiacej rownowartosc do 100.000 euro

— Prezes Urzedu moze ustali¢ karg pienigzna, o ktorej mowa w ust. 1, w wysokosci
stanowiacej rownowartos$¢ do 10.000 euro, a kare pieniezng, o ktorej mowa w ust.
2, w wysokosci stanowiacej rownowartos¢ do 1.000 euro”. Do tej zmiany winien
by¢ dostosowany rowniez art. 110 ust. 2 u.o.k.k.

Proponuje regulacje uproszczong w stosunku do proponowanej w projekcie
ustawy nowelizujacej u.o.k.k. opublikowanym 18 grudnia 2012 r. Czynitaby ona
zbednym proponowany ustep piaty w art. 106 u.o.k.k. Natomiast co do propono-
wanego ustgpu szostego dotyczacego niedysponowania przez przedsigbiorcg dany-
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mi finansowymi niezbednymi do ustalenia obrotu za rok obrotowy poprzedzajacy
rok natozenia kary, projektodawca w pierwszej kolejnosci powinien zdecydowac,
czy w takich przypadkach Prezes UOKiK bedzie dokonywal swego rodzaju oszaco-
wania obrotu przedsigbiorcy (co wynikaloby z projektu rozporzadzenia Rady Mi-
nistrow w sprawie sposobu obliczania obrotu przedsigbiorcow), sumujac udoku-
mentowane obroty przedsigbiorcy, czy tez Prezes UOKiK ma si¢ postugiwac w tym
zakresie swoistym domniemaniem osiggniecia przez przedsigbiorce obrotu (wedtug
mnie w jeszcze wczeSniejszym roku obrotowym, a w razie braku obrotu rowniez
w tym roku albo w razie obrotu nizszego od 100.000 euro — kare nalezaloby usta-
la¢ na zasadach art. 106 ust. 4 u.o.k.k.). Obie metody maja swe uzasadnienie. Pierw-
sza z nich zaklada wigksza adekwatnosc¢ ustalonego obrotu do rzeczywistego stanu
rzeczy, ale tez i wigksza aktywnosc Prezesa UOKIK, ktory moglby zwracac sig o nie-
zbedne dane do organow podatkowych, sadow rejestrowych czy tez dokonywac
ustalen na podstawie ksiag rachunkowych, dokumentow i zbiorow danych przed-
sigbiorcy. Nalezy wigc rozwazyc, czy przyjecie tej metody nie stanowitoby nadmier-
nego obciazenia dla Prezesa UOKIiK. Druga metoda nie wiaze sie z porownywalnym
zaangazowaniem Prezesa UOKiK w ustalanie obrotu osiagnietego przez przedsie-
biorce, dlatego opowiadam sig za jej wykorzystaniem w u.o.k.k.

Niezaleznie jednak od dokonanego przez prawodawcg wyboru metody, nale-
zy, po pierwsze, proponowang w projekcie aktu wykonawczego do u.o.k.k. opubli-
kowanym 18 grudnia 2012 r. definicje obrotu umiesci¢c w ,,sfowniczku”, w miej-
sce obecnej definicji przychodu. Poza tym Prezes UOKiIK nie powinien korzystac
z zastepczej metody ustalania obrotu, dopoki nie uplynie bezskutecznie ustawowy
termin na sporzadzenie sprawozdania finansowego przez przedsiebiorce (czyli nie
powinien z niej korzystac np. w pierwszym miesiacu roku obrotowego, chyba ze
przedsiebiorca sporzadzit juz sprawozdanie finansowe). Dopiero po bezskutecznym
uplywie tego terminu powinno by¢ stosowane ,,domniemanie” obrotu, wraz z jed-
noczesnym zawiadomieniem przez Prezesa UOKiK wlasciwych organow Scigania
o podejrzeniu popelnienia przestepstwa z art. 77 ustawy o rachunkowosci.””®

Po trzecie, w mojej ocenie rozbudowaniu winien ulec art. 111 u.o.k.k. (ktory
obecnie jest zbyt lakoniczny), jednak nie w sposob proponowany w projekcie usta-
wy nowelizujacej u.o.k.k. opublikowanym 18 grudnia 2012 r., chaotyczny, obar-
czony powtorzeniami, jak i lukami. Przykladowo, w projekcie nie uznano skutkow
naruszenia za czynnik wplywajacy na ustalenie wysokosci kary pienieznej naklada-
nej na przedsiebiorce na podstawie art. 106 ust. 1 u.o.k.k. Zabraklo ,,glebszego” po-
dzialu podstawowych kryteriow ustalania wysokosci kar pienigznych za naruszenia
przepisow materialnych, podczas gdy podziatu takiego dokonano w przypadku oko-

275  Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 152, poz. 1223, z p6zn.
zm.).
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licznosci fagodzacych i obciazajacych, mimo ze w tym ostatnim przypadku byl to za-
bieg czgsciowo zbedny.

Aby unikna¢ powtarzania pewnych czynnikow uwzglednianych przy ustalaniu
wysokosci kar pienieznych, w ustepie pierwszym art. 111 u.o.k.k. nalezaloby sfor-
mulowac zdanie wstgpne. Nastepnie w punktach nalezaloby ujac kryteria ustalania
wysokosci kary pienigeznej uporzadkowane wedtug rodzaju naruszenia. Proponuje
nastgpujace brzmienie zdania wstepnego art. 111 ust. 1 uv.o.kk.: ,Przy ustalaniu
wysokosci kar pienigznych, o ktorych mowa w art. 106—-108, nalezy uwzglednic
w szczegOlnosci stopieh oraz okolicznosci naruszenia przepisow ustawy, a ponad-
to:”. Punkt pierwszy powinien brzmie¢ w sposob nastepujacy: ,,1) w przypadku na-
ruszenia zakazu okreslonego w art. 6 lub 9 ustawy lub art. 101 lub 102 TFUE — okres
trwania naruszenia, rodzaj zakazanej praktyki, specyfike rynku wilasciwego, skut-
ki naruszenia, zwlaszcza wyrzadzone szkody oraz osiagniete korzysci;”. Punkt drugi
powinien otrzymac brzmienie: ,,2) w przypadku naruszenia obowiazku, o ktorym
mowa w art. 13 — okres trwania naruszenia, specyfike rynku wlasciwego oraz skutki
naruszenia, zwlaszcza ograniczenie konkurencji na rynku i jego stopieh”. W punkcie
trzecim nalezaloby ujac kryteria ustalania wysokosci kary pienigznej za naruszenie
zakazu praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow, w punkcie czwar-
tym — kryteria ustalania wysokosci kary pienieznej za naruszenia obowiazkow in-
strumentalnych (proponuje ,,wplyw naruszenia na postgpowanie przed Prezesem
UOKiK”), a w punkcie piatym — kryteria ustalania wysokosci kary pienigeznej za
zwloke w wykonaniu orzeczenia.

Opisane powyzej kwestie zostaly ujete —aczkolwiek w istotnie odmienny sposob
— w projekcie ustawy nowelizujacej u.o.k.k. opublikowanym 18 grudnia 2012 r.,
w projektowanych pierwszych pigeciu ustgpach art. 111 u.o.k.k. Z kolei ustgp szo-
sty stanowi, ze wysokosc kary ustalona na podstawie ust. 1-5 moze ulec zmianie
w przypadku wystapienia okolicznosci fagodzacych lub obciazajacych w sprawie.
Jest to sformutowanie bledne, ktore rodzi pytanie, kiedy wysokosc kary mialaby
ulec zmianie i jaka jest relacja proponowanego postanowienia do zmiany decyzji,
o ktorej mowa w proponowanym ustepie szostym art. 112 u.o.k.k. Nasuwa tez sko-
jarzenie z art. 301 Prawa ochrony srodowiska,”’® ktorego ustep drugi stanowi, ze
wymiar kary biegnacej moze ulec zmianie, a ustgp piaty wskazuje, ze odbywa sig
to w drodze decyzji. Proponowany ustep siodmy art. 111 u.o.k.k., dotyczacy oko-
licznosci fagodzacych, zawiera dalsze bledne sformutowania, jak przykladowo ,,uni-
kanie wprowadzenia w zycie postanowien porozumienia” (zamiast ,,niewykonywa-
nie porozumienia™). Rowniez ,,dzialanie pod przymusem” nie jest prawidtowym
okresleniem, gdyz przymus fizyczny badz psychiczny wywierany na dany podmiot
powoduje, ze nie mozna przypisa¢ mu winy, a w takich przypadkach odpowiedzial-

276  Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150,
z pézn. zm.).
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nosc tego podmiotu jest wylaczona, a nie jedynie ztagodzona. Rowniez proponowa-
nemu ustegpowi osmemu art. 111 u.0.k.k., dotyczacemu okolicznosci obciazajacych,
mozna zarzuci¢ przede wszystkim niespojnosc jezykowa (w jednym miejscu mowa
jest o ,,roli lidera, inicjatora niedozwolonego porozumienia”, a w innym o ,,roli or-
ganizatora, inicjatora niedozwolonego porozumienia™), zbedne powtarzanie tych
samych okolicznosci w kolejnych punktach dotyczacych roznych rodzajow naruszehn
i wreszcie nieprawidlowe uznanie znacznego zasiggu terytorialnego naruszenia lub
jego skutkow za okoliczno$c obciazajaca jedynie w przypadku praktyk naruszajacych
zbiorowe interesy konsumentow.

Biorac pod uwage zaproponowane przeze mnie brzmienie ustgpu pierwszego
art. 111 w.o.k.k. proponuje, by zdanie wstepne w ustepie drugim (ktore pozwoli
uniknac zbednych powtorzen) miato brzmienie: ,,Przy ustalaniu wysokosci kar pie-
nieznych, o ktorych mowa w art. 106—108, nalezy uwzglednic rowniez okoliczno-
Sci fagodzace, do ktorych naleza w szczegolnosci dobrowolne usuniecie skutkow na-
ruszenia przepisow ustawy lub podjecie z wiasnej inicjatywy dzialah majacych na
celu usuniecie skutkow naruszenia, wspolpraca z Prezesem Urzedu w toku postepo-
wania, a ponadto:”.

Punkt pierwszy powinien brzmie¢ w sposob nastepujacy: ,,1) w przypadku na-
ruszenia zakazu okreslonego w art. 6 ustawy lub art. 101 TFUE:

a) zaprzestanie naruszenia przed wszczeciem postepowania lub niezwlocznie
po jego wszczeciu lub podjecie z wlasnej inicjatywy dziatah majacych na
celu zaprzestanie naruszenia,

b) naruszenie w celu uniknigcia przymusu,

¢) bierna rola w naruszeniu, w tym niewykonywanie postanowieh porozumie-

nia ograniczajacego konkurencje;”.

Punkt drugi powinien otrzymac brzmienie: ,,2) w przypadku naruszenia zaka-
zu okreslonego w art. 9 ustawy lub art. 102 TFUE — zaprzestanie naruszenia przed
wszczeciem postgpowania lub niezwlocznie po jego wszczeciu lub podjecie z wha-
snej inicjatywy dzialah majacych na celu zaprzestanie naruszenia;”. Punktowi trze-
ciemu nalezaloby nadac¢ brzmienie: ,,3) w przypadku naruszenia obowiazku, o kto-
rym mowa w art. 13 — poinformowanie Prezesa Urzedu o naruszeniu, jezeli Prezes
Urzedu nie posiadal w tym czasie tej informacji”. W kolejnych punktach mozna
i nalezatoby ujac okolicznosci tagodzace specyficzne dla kar za inne naruszenia.

W ustepie trzecim art. 111 u.o.k.k. nalezaloby uregulowac okolicznoéci obcia-
zajace. Proponuje, by mial on brzmienie: ,,Przy ustalaniu wysokosci kar pienigz-
nych, o ktorych mowa w art. 106—108, nalezy uwzgledni¢ rowniez okolicznosci
obciazajace, do ktorych naleza w szczegolnosci uprzednie podobne naruszenie prze-
pisow ustawy, umyslno$¢ naruszenia, znaczny zakres skutkOw naruszenia przejawia-
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jacy sig przede wszystkim w znacznym zasiggu terytorialnym skutkow naruszenia
lub w znacznych korzysciach osiagnietych w wyniku naruszenia, a ponadto w przy-
padku naruszenia zakazu okreslonego w art. 6 ustawy lub art. 101 TFUE rola ini-
Cjatora zawarcia porozumienia ograniczajacego konkurencje lub nakfanianie innych
przedsiebiorcow do uczestnictwa w porozumieniu, badZ tez stosowanie presji wo-
bec innych przedsigbiorcow w celu przymuszenia ich do wykonywania porozumie-
nia ograniczajacego konkurencje lub stosowanie wobec innych przedsigbiorcow
sankcji za jego niewykonywanie”.

Po czwarte, pewne uwagi nalezy zglosic w odniesieniu do regulacji dotyczacej
odstapienia od nalozenia kary lub jej obnizenia w sprawach porozumien ogranicza-
jacych konkurencje. W projekcie ustawy nowelizujacej u.o.k.k. opublikowanym 18
grudnia 2012 r. zaproponowano wydzielenie tej regulacji w osobny rozdzial dru-
gi w dziale VII u.o.k.k. Stuszne jest przeniesienie do niego regulacji rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 26 stycznia 2009 r. w sprawie trybu postgpowania w przy-
padku wystapienia przedsigbiorcow do Prezesa Urzgedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow o odstapienie od wymierzenia kary pienigeznej lub jej obnizenie.””” Uwa-
ga natury ogolnej dotyczy tego, by ujednolicic terminologig i zamiast postugiwac sig
zamiennie okre§leniami ,,odstapienie od nalozenia kary” oraz ,,odstapienie od wy-
mierzenia kary” (np. w tytule rozdzialu), postugiwac sie tylko jednym z nich, mia-
nowicie sformutowaniem ,,odstapienie od nalozenia kary”.

Projekt z 18 grudnia 2012 r. przewiduje szereg zmian w uregulowaniu odsta-
pienia od natozenia kary lub jej obnizenia. Warunki odstapienia od nalozenia kary
okreslono w projektowanym art. 113b u.o.kk., warunki obnizenia kary — w pro-
jektowanym art. 113c u.o.k.k., warunki odstapienia od nalozenia kary i jej obnize-
nia w dwoch sprawach (nowej instytucji leniency plus) — w projektowanym art. 113d
u.0.k.k. Jednoczesnie w projektowanym art. 113a u.o.k.k. wskazano warunki wspol-
ne dla wszystkich trzech wymienionych przypadkow. Jego ustgp czwarty okresla
obowiazek wspotpracy wnioskodawcy z Prezesem UOKiK. W obecnym stanie praw-
nym art. 109 ust. 1 pkt 2 u.o.k k. okresla obowiazek wspotpracy ,,z Prezesem Urzedu
w toku postepowania w pelnym zakresie” w sposob zamkniety, wskazujac, ze spro-
wadza sig on do niezwlocznego dostarczania wszelkich dowodow, ktorymi uczest-
nik porozumienia dysponuje albo ktorymi moze dysponowac, oraz do niezwlocz-
nego udzielania wszelkich informacji zwiazanych ze sprawa, z wlasnej inicjatywy
lub na zadanie Prezesa UOKiK. Natomiast projektowany art. 113a ust. 4 u.o.k.k. uj-
muje obowiazek wspolpracy w sposob otwarty, za pomoca stow ,,w szczegolnosci”,
a egzemplifikacje tego obowiazku wymienione w ustepie czwartym wykraczaja poza
zakres obecnego art. 109 ust. 1 pkt 2 u.o.k.k. Juz obecnie regulacja dotyczaca od-
stapienia od nalozenia kary pienieznej lub jej obnizenia zawiera sformulowania nie-

277  Dz.U. Nr 20, poz. 109.
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ostre, jak przyktadowo ,,istotny sposob” przyczynienia sie dowodu do wydania de-
cyzji. Zakres obowiazkow przedsiebiorcy, od ktorych wykonania zalezy odstapienie
od nalozenia kary albo natozenie jej na przedsigbiorce w nizszej wysokosci, powi-
nien byc okreslony precyzyjnie i nie pozostawiac Prezesowi UOKiK marginesu swo-
body oceny, czy obowiazek zostal wykonany w pelnym zakresie, czy tez nie. Dla-
tego okreslenie obowiazku wspoltpracy wnioskodawcy z Prezesem UOKiK powinno
pozostac ,,zamkniete”. Dodac nalezy, ze w projektowanym art. 113a ust. 1 u.o.k.k.
bardzo podobne do siebie nawzajem sa punkt 7 (dotyczacy osob pelniacych znacza-
ce funkcje w porozumieniu) i 10 (dotyczacy osob pelniacych istotne funkcje w po-
rozumieniu). Z ktoregos$ z nich nalezaloby zrezygnowac.

Kolejna uwaga dotyczy projektowanego art. 113c ust. 2 u.o.k.k. okreslajace-
go wysokosc obnizenia kary pienieznej. Nalezy zauwazy¢, ze obecnie obowiazuja-
cy art. 109 ust. 3 u.o.k.k. posrednio odnosi poszczegolne wartosci obnizenia kary
do maksymalnej kary, jaka moze byc¢ na przedsigbiorce nalozona. Obnizone kary
pienigzne moga wynosi¢ do 5%, 7% i 8% przychodu osiagnigtego przez przedsie-
biorcg w roku rozliczeniowym poprzedzajacym rok natozenia kary. Zatem obnize-
nie moze wynosi¢ odpowiednio co najmniej 5%, 3% i 2% ustawowej gornej granicy
wymiaru kary. Natomiast projektowany art. 113c ust. 2 u.o.k.k. przewiduje obnize-
nie kary o 30-50%, 20—-30% i maksymalnie 20% w stosunku do kary, jaka zostala-
by nalozona na przedsigbiorce, gdyby nie ztozyt wniosku o odstapienie od nalozenia
kary badZ jej obnizenie. Biorac pod uwage dotychczasowa polityke Prezesa UOKiK
w zakresie karania, zmiang t¢ nalezaloby uznac¢ za korzystna dla przedsigbiorcow.
To z kolei moze zachecac przedsigbiorcow do skladania wnioskow o leniency. Przy ta-
kim zalozeniu zmiang mozna uznac za usprawiedliwiona.

Pewne uwagi dotycza rOwniez rozwigzah proponowanych w projekcie usta-
wy nowelizujacej u.o.k.k. opublikowanym 18 grudnia 2012 r., odnoszacych si¢ do
rozstrzygniec Prezesa UOKiK w sprawie wnioskow, o ktorych mowa powyzej i cze-
Sciowo powielonych z rozporzadzenia Rady Ministrow. Chodzi o nieuwzglednienie
wniosku i zwrot wniosku. W mojej ocenie brak uzupelnienia wniosku skroconego
o informacje i dowody (projektowany art. 113e ust. 2) czy tez o informacje i doku-
menty (projektowany art. 113e ust. 4) — bo projekt w tym zakresie nie jest spojny
— powinien powodowac pozostawienie wniosku bez rozpatrzenia, jak w przypad-
ku nieuzupelnienia brakow podania w rozumieniu art. 64 § 2 k.p.a. Ustawodawca
zamiast przyjmowac, ze nastgpuje wowczas nieuwzglednienie wniosku, powinien
przyjac rozwiazanie powyzsze, badz tez w ostatecznosci wprowadzi¢ zwrot wnio-
sku, na wzor instytucji cywilnego prawa procesowego. Tymczasem projektodaw-
ca w proponowanym art. 113g zaklada, ze wniosek o odstapienie od wymierzenia
kary lub jej obnizenie mialby by¢ w takim przypadku nieuwzgledniony, a nastgpnie
zwrocony niezwlocznie przedsigbiorcy (zwrot nastgpowalby rowniez w przypadku
,wycofania” wniosku).
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Po piate, zaproponowac nalezy rozwiazanie dotyczace obnizania kar pienigez-
nych za praktyki ograniczajace konkurencje w zamian za potwierdzenie ustaleh Pre-
zesa UOKIK co do udzialu przedsigbiorcy w zakazanej praktyce lub za okreslone
zobowiazania przedsigbiorcy. Stosowne postanowienia powinny by¢ umieszczone
w dziale VII dotyczacym kar pienigznych (proponuje zatem potozenie omawianego
rozwigzania w strukturze u.o.k.k. odmienne niz proponowane przez Prezesa UOKiK
w projekcie ustawy nowelizujacej). Pierwsza czgsc¢ tej regulacji moglaby otrzymac
nastgpujace brzmienie:

,, 1. Przed wydaniem decyzji na podstawie art. 10 lub art. 11, Prezes Urzedu, je-
zeli uzna, ze moze przyczynic si¢ to do przyspieszenia postepowania, lub z innych
waznych wzgledow, moze wystapic do kazdego z przedsigbiorcow bedacych strona-
mi postgpowania z propozycja obnizenia kary, o ktorej mowa w art. 106 ust. 1 pkt
1 lub 2, w zamian za potwierdzenie ustaleh Prezesa Urzedu dotyczacych naruszenia
przez przedsigbiorce zakazu okreslonego w art. 6 lub 9 ustawy lub art. 101 lub 102
TFUE, lub za zobowiazanie sig¢ przez przedsigbiorce do okreslonych dziatah lub za-
niechah zmierzajacych w szczegolnosci do usunigcia skutkow naruszenia.

2. W propozycji, o ktorej mowa w ust. 1, nalezy zawrze¢ odpowiednio infor-
macje o ustaleniach, ktorych potwierdzenie mialoby dotyczy¢, lub informacje o zo-
bowigzaniach, ktorych przyjecia oczekuje Prezes Urzedu i terminu ich wykonania,
a w kazdym przypadku — informacje o proponowanym zakresie obnizenia wysoko-
$ci kary pienieznej”.

W kolejnych ustepach nalezaloby uregulowac kwestie:

— terminu, w ktorym strona moglaby przedstawic stanowisko w sprawie pro-
pozycji, o ktorej mowa w ust. 1, lub informacji, o ktorych mowa w ust. 2;

— mozliwosci przekazywania stronom przez Prezesa UOKiK zmienionych pro-
pozycji po rozwazeniu stanowisk stron;

— wezwania strony do zlozenia o$wiadczenia o przyjeciu propozycji Prezesa
UOKiK w przypadku, gdy ze stanowiska strony wynika, ze strona zamierza
przyjac tg propozycje, oraz terminu na jego zlozenie;

— treSci o$wiadczenia, w tym potwierdzenia ustaleh Prezesa UOKIK lub przy-
jecia zobowiazania do okre$lonych dzialah lub zaniechah i potwierdzenia
terminu ich wykonania;

— terminu liczonego od otrzymania przez strong propozycji, o ktorej mowa
w ust. 1, po ktorego bezskutecznym uplywie strona nie moze przyjac pro-
pozycji;

— stosownie do okolicznosci — natozenia przez Prezesa UOKiK na strong w de-
cyzji, o ktorej mowa w ust. 1, obowiazku skladania w wyznaczonym termi-
nie informacji o stopniu realizacji zobowigzan, a takze mozliwosci zmiany
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z urzedu przez Prezesa UOKIK decyzji, o ktorej mowa w ust. 1, w przypad-
ku gdy przedsigbiorca nie wykonuje przyjetych zobowiazah.

Przy powyzszych zalozeniach mozna byloby uniknac¢ wprowadzania instytucji,
ktora juz od samego poczatku jej obowiazywania skazana bylaby na nieskutecznosc.
Proponowane rozwiazania wolne sa bowiem od tych wad projektu ustawy noweli-
zujacej u.o.k.k. opublikowanego 18 grudnia 2012 r., o ktorych byta mowa powyzej
w jednostce redakcyjnej 3.3.

Na koniec proponuje¢ zmiane art. 93 u.o.kk., dotyczacego przedawnienia
wszczecia postepowania antymonopolowego, w ten sposob, ze pierwsza jego czesc
otrzymalaby brzmienie: ,Nie wszczyna si¢ postgpowania w sprawach praktyk ogra-
niczajacych konkurencje, jezeli od kohca roku, w ktorym przedsigbiorca zaprzestat
ich stosowania,”. Zmiana ta usunelaby watpliwosci powstajace w sprawach kolek-
tywnych praktyk ograniczajacych konkurencje, w ktorych przedsiebiorcy zaprze-
staja stosowania praktyki niejednocze$nie, co do tego, czy termin przedawnienia
powinien byc¢ liczony od kohca roku, w ktorym dany przedsigbiorca zaprzestat sto-
sowania praktyki, czy tez od kofica roku, w ktorym ostatni uczestnik zakazanej prak-
tyki zaprzestal jej stosowania. Jesli za$ chodzi o druga czesc art. 93 u.o.k.k., okregla-
jaca dlugosc terminu przedawnienia, to nalezy zauwazyc, ze termin przedawnienia
dluzszy od obecnego terminu rocznego czynitby ochrong konkurencji skuteczniej-
sza. Kwestia do rozstrzygniecia przez ustawodawcg pozostaje natomiast, czy nalezy
go wydluzyc az pieciokrotnie.

4. Sankcje o funkgcji represyjnej nakladane na osobe
zarzadzajaca przedsigbiorca

W prawie unijnym nie przewidziano mozliwosci nakladania kar pienieznych za
naruszenia prawa antymonopolowego na osoby fizyczne reprezentujace przedsie-
biorstwa. Z kolei obowiazujaca obecnie polska regulacja prawna, dotyczaca kar pie-
nieznych za naruszenia przepisow u.o.k.k., nakladanych na osoby inne niz przed-
siegbiorca w rozumieniu art. 4 pkt 1 u.o.kk., jest w znacznie mniejszym stopniu
rozbudowana niz analizowana powyzej regulacja dotyczaca kar pienigznych nakla-
danych na przedsigbiorce. W art. 108 u.o.k.k. przewidziano kary pienigzne, ktore
moga by¢ nakladane przez Prezesa UOKiK w drodze decyzji: (1) na osobe pelnia-
ca funkcje kierownicza lub wchodzaca w sklad organu zarzadzajacego przedsiebior-
cy (ust. 1); (2) na osobg upowazniona przez kontrolowanego wzmiankowana w art.
105a ust. 6 u.o.k.k., ktorej dorgczane jest upowaznienie do przeprowadzenia kon-
troli oraz legitymacja stuzbowa, dowod osobisty, paszport lub inny dokument po-
twierdzajacy tozsamos$c (ust. 2 pkt 1); (3) na posiadacza lokalu mieszkalnego, po-
mieszczenia, nieruchomosci lub $rodka transportu, ktore sa przeszukiwane (ust. 2
pkt 1); (4) na osoby wzmiankowane w art. 105a ust. 7 u.o.k.k., ktorym w razie nie-
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obecnosci kontrolowanego lub osoby przez niego upowaznionej, moze by¢ okazane
upowaznienie do przeprowadzenia kontroli oraz legitymacja stuzbowa, dowod oso-
bisty, paszport lub inny dokument potwierdzajacy tozsamos¢, to jest na innego pra-
cownika kontrolowanego, ktory moze by¢ uznany za osobe, o ktorej mowa w art.
97 kc. (osobe czynna w lokalu przedsigbiorstwa przeznaczonym do obstugiwania
publicznosci, ktora mozna uznac¢ za umocowana do dokonywania czynnosci, jakie
zazwyczaj bywaja dokonywane z osobami korzystajacymi z ustug tego przedsigbior-
stwa) lub na przywolanego swiadka, ktorym powinien by¢ funkcjonariusz publicz-
ny, niebedacy jednak pracownikiem organu przeprowadzajacego kontrole (ust. 2
pkt 1); (5) na swiadka (ust. 2 pkt 2).

Co do zasady kary pienigzne moga byc nakladane na te osoby przez Prezesa
UOKiK za naruszenia obowiazkow instrumentalnych. Na tym tle wyroznia sig kara
pieniezna nakladana na osobe pelniaca funkcje kierownicza lub wchodzaca w sktad
organu zarzadzajacego przedsigbiorcy za naruszenie obowiazku wykonywania orze-
czeh, o ktorej mowa w art. 108 ust. 1 pkt 1 u.o.k.k. Z kolei kara pienigzna przewi-
dziana w art. 108 ust. 1 pkt 2 u.o.k.k., nakladana na tg sama kategorie osob, dotyczy
niewykonania obowiazku zgloszenia zamiaru koncentracji. Dotyczy ona niewykona-
nia obowiazku formalnego, zatem przestanka przedmiotowa kary ujeta jest inaczej
niz w przypadku kary nakladanej na przedsigbiorce za dokonanie koncentracji bez
uzyskania zgody Prezesa UOKiK (art. 106 ust. 1 pkt 3 u.o.k.k.). W praktyce jednak
na osobg pelniaca funkcje kierownicza lub wchodzaca w sktad organu zarzadzajace-
go przedsigbiorcy moze by¢ nalozona kara pienigezna, o ktorej mowa, w razie doko-
nania przez przedsigbiorcow koncentracji bez uzyskania zgody Prezesa UOKIK, je-
zeli brak zgody Prezesa UOKiK wynika z niezgloszenia zamiaru koncentracji. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze w przepisach u.o.k.k. nie okreslono terminu na wykonanie
obowiazku zgloszenia zamiaru koncentracji. Zatem obowiazek ten mozna wykonac,
dopoki istnieje zamiar koncentracji, ktory przestaje istnie¢, gdy koncentracja zosta-
je dokonana. Jesli zatem przedsigbiorca reprezentowany przez dana osobg dokonat
koncentracji po zgloszeniu Prezesowi UOKIiK jej zamiaru, ale przed uzyskaniem jego
zgody na dokonanie koncentracji i przed uptywem terminu, w jakim decyzja udzie-
lajaca zgody powinna zosta¢ wydana, wowczas przestanka przedmiotowa naloze-
nia przez Prezesa UOKIK kary pienigznej na osobe reprezentujaca przedsigbiorce nie
zaistnieje. Z kolei gdy w rezultacie zgloszenia zamiaru koncentracji Prezes UOKiK
wyda decyzje zakazujaca dokonania koncentracji, a koncentracja mimo to zostanie
dokonana, na osobg, o ktorej mowa w art. 108 ust. 1 u.o.k.k., bedzie mozna natozyc
kare pienigzna, ale nie za niezgloszenie zamiaru koncentracji, lecz za niewykonanie
decyzji (art. 108 ust. 1 pkt 1 uw.o.kk.).

Podobnie jak w przypadku kar pienigznych nakladanych na przedsigbiorcow,
tak i w przypadku kar pienieznych nakladanych przez Prezesa UOKiK na osoby okre-
Slone w art. 108 u.o.k.k., spelniona musi by¢ przestanka podmiotowa w postaci
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winy, wyrazona w art. 108 ust. 1 u.o.k.k. stowami ,,umyslnie albo nieumyslnie”
(ktora nie zostala jednak powtorzona w art. 108 ust. 2 u.o.k.k.). Oznacza to, ze
w przypadku zachowah kolegialnego organu przedsigbiorcy konieczne jest badanie,
ktorzy z cztonkow organu ponosza wing za konkretne naruszenie, natomiast nie jest
dopuszczalne pociagnigcie do odpowiedzialnosci wszystkich cztonkow organu bez
ustalenia indywidualnego zawinienia kazdego z nich.””®

Gdy za$ chodzi o zakres kar pienigznych przewidzianych w art. 108 u.o.kk,,
to jest on ograniczony gorna granica w postaci piecdziesigciokrotnosci przecigtne-
go wynagrodzenia (we wrzesniu 2012 r. przecigtne miesigczne wynagrodzenie za
prace wyniosto 3.640,84 ztotych,”? czyli obecnie granica ta wynosi ponad 180.000
zlotych). Nalezy jednak zauwazyc, ze w internetowej bazie decyzji Prezesa UOKiK
brak jest decyzji wydawanych w oparciu o wskazana podstawe prawna.”*

Z perspektywy tematyki niniejszej pracy jako szczegoOlnie istotna jawi sie propo-
zycja zawarta w projekcie ustawy nowelizujacej u.o.k.k. opublikowanym 18 grud-
nia 2012 r.”®" Projektodawca proponuje, aby na tzw. osoby zarzadzajace mogly by¢
nakfadane kary pienigzne za naruszenia obowiazkow podstawowych wynikajacych
zart. 6 ust. 1 pkt 1-6 u.o.k.k. lub art. 101 ust. 1 lit. a—e TFUE (czyli tzw. nazwanych
porozumien ograniczajacych konkurencje, zarowno horyzontalnych, jak i wertykal-
nych, z wyjatkiem zmowy przetargowej), w wysokoSci stanowiacej rownowarto$c
do 500.000 euro (czyli wedtug obecnego kursu euro — ponad 2.000.000 zlotych,
a zatem ponad jedenastokrotnie wyzszej od gornej granicy kary pienigznej naklada-
nej na osoby wskazane w art. 108 u.o.k.k. za naruszenia obowiazkow instrumental-
nych). Mialaby to by¢ samodzielna odpowiedzialno$¢ osoby zarzadzajacej, aczkol-
wiek z proponowanego art. 12a u.o.k.k. wynikaloby, ze dopuszczenie przez osobg
zarzadzajaca do naruszenia przez przedsigbiorce zakazu okreslonego w art. 6 ust. 1
pkt 1-6 ustawy lub art. 101 ust. 1 lit. a—e TFUE Prezes UOKiK moglby stwierdzic
tylko w decyzji o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencje, jezeli w decyzji tej
na przedsigbiorce zostalaby natozona kara, o ktorej mowa w art. 106 ust. 1 pkt1lub
2 w.okk.

Osoba zarzadzajaca mialaby byC zdefiniowana w art. 4 pkt 23 u.o.kk. jako
osoba pelniaca funkcje kierownicza lub wchodzaca w sklad organu zarzadzajace-

278  Na tle ustawy z 1990 r. por. wyrok Sgdu Antymonopolowego z dnia 11 pazdziernika 1995 r., XVII Amr 23/95,
LEX nr 25386.

279  Obwieszczenie Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 16 pazdziernika 2012 r. w sprawie przecigt-
nego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw we wrze$niu 2012 r. (Dz. Urz. GUS poz. 48).

280 Mozna jedynie odnalez¢ kilka decyzji, ktérymi na podstawie art. 16 ustawy z 1990 r. natozono kary na osoby
kierujgce podmiotami gospodarczymi.

281  Propozycji Prezesa UOKIK zasygnalizowanej w projekcie zatozen zarzucono, ze ,model odpowiedzialnosci
0s6b fizycznych zaprezentowany przez UOKIK nie jest spojny oraz autorski, lecz stanowi swoistego rodzaju
mozaike rozwigzan, ktére majg zosta¢ przeniesione na grunt polskiego prawa konkurencji, bez uwzglednienia
kultury, dorobku, tradycji oraz relacji prawa konkurencji do innych gatezi prawa”; zob. S. Syp, O odpowiedzial-
noéci oséb fizycznych w polskim prawie konkurencji — de lege lata i de lege ferenda, iKAR 2012, nr 4(1), s. 18.
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go przedsigbiorcy. Sformutowanie bedace trescia definicji, o ktorej mowa, zostalo
powielone z art. 108 ust. 1 u.o.kk. Czy z tego sformutowania mozna wywniosko-
wac, ze zakres pojecia osoby zarzadzajacej ogranicza sie do osob fizycznych? Art. 18
§ 1 ksh., dotyczacy spolek kapitatowych, stanowi, ze czlonkiem zarzadu, rady nad-
zorczej, komisji rewizyjnej albo likwidatorem moze by¢ tylko osoba fizyczna maja-
ca pelna zdolno$c do czynnosci prawnych. Jak natomiast postapi¢ w przypadku, gdy
przedsiebiorca moze by¢ reprezentowany przez podmiot inny niz osoba fizyczna?
Moze to dotyczyc polskich spolek osobowych, ktore sa co do zasady reprezentowa-
ne przez swych wspolnikow (a tymi sa czasem podmioty inne niz osoby fizyczne)
czy przedsiebiorcow zagranicznych dziatajacych na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ktorych prawo krajowe nie wymaga, by ich dyrektorami (cztonkami zarzadu)
byly osoby fizyczne. W takich przypadkach w imieniu przedsigbiorcy dziata osoba
fizyczna reprezentujaca takiego reprezentanta. Powstaje pytanie, kto w takim przy-
padku bedzie osoba zarzadzajaca. Osoba fizyczna, o ktorej mowa, w $wietle propo-
nowanej definicji interpretowanej literalnie nie bedzie osoba zarzadzajaca. To zas
powodowaloby, ze osoby fizyczne reprezentujace reprezentantow tych specyficznie
zorganizowanych przedsigbiorcow moglyby korzysta¢ z luki w uregulowaniu od-
powiedzialnosci osob zarzadzajacych. Problem ten istnieje rowniez de lege lata, jednak
Prezes UOKIiK nie zajmowat si¢ nim w dotychczasowym orzecznictwie. Podkresle-
nia wymaga rowniez, ze nie wszystkie osoby zarzadzajace mozna zaliczy¢ do osob
niebedacych przedsiebiorcami. W praktyce zdarza sig, ze pelnienie funkcji kierowni-
czej, przykladowo na podstawie kontraktu menadzerskiego, stanowi dziatalno$c go-
spodarczg, a osoba fizyczna ja wykonujaca jest przedsiebiorca.

Powstaje pytanie, jaki bylby — na tle wyodrebnionych powyzej w jednostce re-
dakcyjnej 3.1. pieciu orzeczniczych kryteriow rozroznienia administracyjnych kar
pienigznych i sankcji prawa karnego — charakter prawny proponowanych kar pie-
nieznych. Czy projektodawca chce pod pozorem wprowadzania nowych kar pie-
nieznych wprowadzic sankcje de facto karnoprawne? Po pierwsze, podmiotami bier-
nymi projektowanej regulacji prawnej mialyby by¢ osoby zarzadzajace, a w praktyce
gltownie bedace nimi osoby fizyczne. Po drugie, gorna granica kar pienieznych mia-
lyby byc uksztaltowana na poziomie wskazujacym wyraznie na ich retrybutyw-
ny charakter. W celu porownania warto wskazac, ze w Swietle art. 33 kk. najwyz-
sza grzywna nakladana za przestgpstwo moze wynosic 540 stawek dziennych, za$
stawka dzienna nie moze przekraczac 2.000 ztotych, a zatem maksymalna grzywna
moze wynosi¢ 1.080.000 ztotych. Projektodawca proponuje gorna granicg admini-
stracyjnej kary pienigznej na poziomie okoto dwukrotnie wyzszym (i czterystukrot-
nie wyzszym niz maksymalna wysoko$¢ grzywny za wykroczenie). Gorna granica
administracyjnej kary pienieznej mialaby przewyzszac pigcsetkrotnosc przecigtnego
miesiecznego wynagrodzenia i siggac prawie jego szescsetkrotnosci. Przyjmujac jako
punkt odniesienia przecigtne miesigczne wynagrodzenie, mozna zywic obawe, ze
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kary pienigzne naktadane w nadmiernej wysoko$ci moga prowadzi¢ do degradacji
majatkowej 0sob zarzadzajacych. W mojej ocenie, jesli ustawodawca, nie zachowu-
jac wymaganej ostroznosci, bez zmian przyjmie projektowang regulacje, istnieje ry-
zyko, ze zostanie ona uznana przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodna z Konsty-
tucja RP. Nie wydaje sig, aby po wyroku ETPC w sprawie Menarini (o ktorym mowa
byla powyzej w jednostce redakcyjnej 3.1.) kwestionowano karnoprawny, represyj-
ny charakter omawianej sankcji. Ze wzgledu na ten charakter sankcji konieczne by-
foby jednak zapewnienie szczegolnych gwarancji ochrony praw karanych jednostek,
za$ ich odwolania winny by¢ rozpoznawane przez sad majacy pelna jurysdykcje,
rowniez i w zakresie naruszenia przez organ administracji przepisow procesowych.

W razie przyjecia proponowanej regulacji przez ustawodawce, Trybunat Kon-
stytucyjny moze uznac ja za naruszajaca zasade proporcjonalnosci. Stopieh dole-
gliwosci sankcji powinien bowiem odpowiadac wadze i istotnosci niedopetnienia
obowiazku przewidzianego przez prawo.”®” Jednakze fakt, ze ustawodawca uznat
obowiazki wynikajace z prawa antymonopolowego za istotne na tyle, iz za ich na-
ruszenie na przedsigbiorce moze by¢ nalozona kara w wysokosci do 10% przycho-
du w poprzedzajacym roku rozliczeniowym, nie oznacza, ze konstruujac regulacje
sankcji nakladanych na osoby zarzadzajace za te same naruszenia, ustawodawca jest
zwolniony z obowiazku przestrzegania zasady proporcjonalnosci. Warto nadmienic,
ze Miedzynarodowe Stowarzyszenie Prawa Karnego podczas XIV Kongresu Prawa
Karnego w Wiedniu w 1989 r. przyjelo rekomendacje 1b (sekcja I), w Swietle kto-
rej wysokoSc sankcji administracyjnej, w szczegolnosci kary pienigznej, nie powin-
na zasadniczo przekracza¢ maksymalnej wysokosci kary kryminalnej.’®* Rekomenda-
cja ta nie ma charakteru aktu prawnego, jednak stanowi¢ moze pewien istotny punkt
odniesienia przy ocenie, jakie standardy winna spelnia¢ proporcjonalna sankcja ad-
ministracyjna. Maksymalna kara w wysokosci do rownowartosci 500.000 euro wy-
daje sig¢ nieproporcjonalna, nadmiernie represyjna (punitywna). Z drugiej strony,
proponowana struktura prawna i zakres tej sankcji nie zapewniajg, ze funkcja re-
presyjna, a poprzez nia funkcja prewencyjna sankcji, zostang w istocie zrealizowane
wobec osoby zarzadzajacej. Sankcja, ktora nie ma charakteru osobistego, moze bo-
wiem by¢ osobie zarzadzajacej zrekompensowana przez podmiot zarzadzany, kto-
ry odniost korzysci z naruszenia prawa antymonopolowego. Wydaje sig, ze projek-
todawca mogt mie¢ na uwadze tego rodzaju zachowania i ze wysoki poziom kary
maksymalnej miatby zniechgca¢ rowniez do tego rodzaju zachowah. Nie uzasad-
nia to jednak tworzenia regulacji prawnych naruszajacych konstytucyjna zasade pro-
porcjonalnosci. Wydaje sie, ze zasadzie proporcjonalnosci odpowiadaloby odniesie-
nie maksymalnej wysokosci kary pienieznej do wynagrodzenia osoby zarzadzajacej

282  Zob. A. Natecz, Sankcje administracyjne w $wietle Konstytucji RP, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.),
Sankcje administracyjne..., s. 643.
283 Tak J.L. de la Cuesta (red.) Resolutions of the Congresses..., s. 130.
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i okreélenie jej jako wielokrotnosci tego wynagrodzenia. Jednakze w rozwiazaniu
tym kryje sie potencjalny czynnik nieskutecznosci sankcji polegajacy na tym, ze nie
zawsze osoby zarzadzajace przedsigbiorcami uzyskuja wynagrodzenie za pelnienie
funkgji, gdyz prawo (w tym Kodeks spolek handlowych) nie zakazuje nieodplatne-
go pelnienia funkcji zarzadezych.

Racjonalny ustawodawca tworzy regulacje prawna sankcji proporcjonalnie do-
tkliwych, a takze zapewnia warunki szybkiej, sprawnej i nieuchronnej ich realizacji.
Na catoksztalt tych warunkow skladaja sig: sposob konstrukeji sankcji, uwarunko-
wania instytucjonalne oraz dotyczace postgpowania, w ktorym sankcje sa naklada-
ne. Nie wydaje sig, aby rozwiazanie proponowane w projekcie ustawy nowelizuja-
cej u.o.k k. ogloszonym 18 grudnia 2012 r. moglo byc szybko i sprawnie stosowane
przez Prezesa UOKiK. W projekcie stworzono dwie podstawy odpowiedzialnosci
0sOb zarzadzajacych za porozumienia ograniczajace konkurencje — bardziej ogol-
ny art. 6a (dotyczacy ,,podlegania odpowiedzialnosci”) oraz art. 106a (dotyczacy
uprawnienia Prezesa UOKiK do nalozenia na osobe zarzadzajaca kary pienigznej),
przy czym oba one powinny by¢ odczytywane tacznie, bowiem wystepuja pomie-
dzy nimi pewne roznice. W $wietle projektowanego art. 6a u.o.k.k. odpowiedzial-
nosci za naruszenie zakazu, o ktorym mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-6 u.o.k.k. lub art.
101 ust. 1 lit. a—e TFUE, podlegatlby zarowno przedsigbiorca, jak i osoba zarzadzaja-
ca, ktora w ramach sprawowania swojej funkcji chocby nieumyslnie dopuscita przez
swoje dziatanie lub zaniechanie, w tym rowniez poprzez niedopelnienie obowiaz-
kow w zakresie nadzoru, do naruszenia przez przedsigbiorce tego zakazu, czego
skutkiem bylo powstanie lub funkcjonowanie zakazanego porozumienia.

Propozycja ta budzi szereg watpliwosci. Po pierwsze, nie jest jasne, jakiego
rodzaju zwiazek przyczynowy mialby byc ustalany przez Prezesa UOKiK. Czy po-
wstanie lub funkcjonowanie zakazanego porozumienia ma by¢ skutkiem narusze-
nia przez przedsigbiorce ustawowego zakazu, czy tez dzialania lub zaniechania oso-
by zarzadzajacej? Po drugie, czy odpowiedzialnos¢, o ktorej mowa, ponosi rowniez
osoba zarzadzajaca, ktora objela funkcje u danego przedsigbiorcy juz po zawarciu
porozumienia, a nie dopelnita z wlasnej inicjatywy czynnosci niezbednych do za-
niechania stosowania zakazanej praktyki, zainicjowanej uprzednio przez kogos in-
nego? Za odpowiedzig twierdzaca zdaje sie przemawiac uzycie stowa ,,funkcjono-
wanie” obok stowa ,,powstanie” w analizowanej propozycji. Po trzecie, jak nalezy
rozumiec¢ niedopelnienie przez osobe¢ zarzadzajaca obowiazkow w zakresie nadzo-
ru?”®* W przypadku wielu przedsigbiorcow nadzor nad dzialalnoscia przedsiebior-
cy stanowi obowiazek organow innych niz organy zarzadzajace, w szczegolnosci rad

284  Podkres$lenia wymaga, ze sankcje powinny odpowiada¢ wartosci chronionego dobra, ktérym jest wyznaczo-
na przez ustawodawce reguta zachowania; tak C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze..., s. 53. Mozna
mie¢ watpliwosci, czy kara pieniezna w wysokosci réwnowartosci do 500.000 euro jest proporcjonalna wzgle-
dem reguty zachowania polegajgcej na dopetnianiu przez osobe zarzadzajgcg obowigzkéw w zakresie nadzo-
ru.
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nadzorczych i komisji rewizyjnych. Co wigcej, nie wiadomo, czy owe obowiazki
0sob zarzadzajacych ,,w zakresie nadzoru” mialyby wynikac z ustawy czy tez z umo-
wy wiazacej osobe zarzadzajaca z przedsiebiorca. Po czwarte, czy kategoryczne sfor-
mulowanie, ze odpowiedzialnosci ,,podlega” osoba zarzadzajaca, oznacza, ze Prezes
UOKiK bedzie kazdorazowo, wszczynajac postgpowanie antymonopolowe przeciw-
ko przedsigbiorcy, wszczynal postepowanie przeciwko jego osobom zarzadzajacym?
Czy tez projektodawca chcial w ten sposob wyrazic¢, ze pociagnigcie osoby zarzadza-
jacej do odpowiedzialnosci bedzie lezato w sferze uznania Prezesa UOKIK?

I wreszcie ostatnie pytanie, a mianowicie, czy biorac pod uwage przewazaja-
cy publicznoprawny charakter przepisow u.o.kk., nalezy uznac, ze sformutowa-
nie, zgodnie z ktorym osoba zarzadzajaca podlega ,,odpowiedzialnosci za narusze-
nie zakazu” oznacza wylacznie jej odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna? Czy
tez w sformulowaniu tym bylaby zawarta rowniez podstawa do pociagniecia przez
poszkodowanego osoby zarzadzajacej do odpowiedzialnosci cywilnoprawnej? Na-
lezy zauwazy¢, ze nawet gdyby przyjac korzystna dla poszkodowanych interpreta-
¢je stowa ,,odpowiedzialnosc” rozciagajaca jego zakres na odpowiedzialnosc cywil-
noprawng, trudnos$c zwiazana z korzystaniem z proponowanego art. 6a u.o.k.k. jako
podstawy prawnej roszczenia wobec zarowno przedsigbiorcy, jak i osoby zarzadza-
jacej wiazalaby sie miedzy innymi z faktem, ze z art. 6a u.o.k.k. i tak nie wynikataby
solidarno$¢ odpowiedzialnosci tych podmiotow. Zgodnie z art. 369 kc. zobowiaza-
nie jest solidarne, jezeli to wynika z ustawy lub z czynnosci prawne;.

Ponadto z proponowanego art. 111 ust. 3 u.o.k.k. mialyby wynikac kryteria
ustalania wysokosci kary pienieznej naktadanej na osobe zarzadzajaca na podstawie
art. 106a u.o.k.k. Mialyby do nich nalezec: okres naruszenia, skutki rynkowe naru-
szenia, stopieh wplywu dzialania lub zaniechania osoby zarzadzajacej na naruszenie
przez przedsigbiorce zakazu okreslonego w art. 6 pkt 1-6 u.o.k.k. lub art. 101 ust. 1
lit. a—e TFUE oraz sytuacja materialna osoby zarzadzajacej. Okolicznoscia obciazajaca
uwzgledniang przy ustalaniu wysokosci kary mialyby byc¢ znaczne korzysci uzyska-
ne przez osobe zarzadzajaca w zwiazku z dokonanym naruszeniem (projektowany
art. 111 ust. 8 pkt 3 lit. e). Zaktadam, ze jesli Prezes UOKIK bedzie w stanie zidenty-
fikowac zwiazek przyczynowy, o ktorym mowa w projektowanym art. 6a u.o.kk.,
to zdola rowniez ustalic stopien wplywu dzialania lub zaniechania osoby zarzadzaja-
cej na naruszenie przez przedsigbiorce ustawowego zakazu. Watpliwosci z perspek-
tywy zasady rownosci budzi fakt, ze w mysl proponowanego art. 112 ust. 5 u.o.k.k.
tylko od kar naktadanych na osoby zarzadzajace na podstawie art. 106a u.o.k.k. mia-
lyby byc pobierane odsetki. Dodac nalezy, iz proponowane art. 113h—1131u.0.k.k.,
postugujace sie wielokrotnymi odestaniami, ktore moga utrudniac skonstruowanie
normy prawnej, mialyby regulowac problematyke wnioskow osob zarzadzajacych
o odstapienie od nalozenia kary badz o jej obnizenie.
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Zastrzezenia rodzi rowniez art. 3 proponowanej ustawy nowelizujacej, czyli
przepis intertemporalny. Projektowana ustawa nowelizujaca miataby wplywac na
sytuacje prawne osob zarzadzajacych, ktore to sytuacje powstaly przed administra-
cyjna penalizacja zachowania tych osob, jezeli trwalyby one nadal w dacie wejscia
w zycie nowych rozwiazah. Zgodnie z przepisem intertemporalnym ,,art. 6a ma za-
stosowanie do praktyk niezakoficzonych do dnia wejscia w zycie ustawy”. Literalna
wykladnia tego tekstu prowadzi do wniosku, ze osoba zarzadzajaca mialaby ponosic
odpowiedzialno$¢ rowniez za naruszenie zakazu nazwanych porozumieh ogranicza-
jacych konkurencje majace miejsce w okresie poprzedzajacym dzieh wejscia w zy-
cie ustawy nowelizujacej, jezeli trwatoby ono rowniez po tym dniu. Dlatego w mo-
jej ocenie proponowany przepis intertemporalny w obecnym jego ksztalcie narusza
zasadg lex retro non agit w zakresie, w jakim dotyczy ,,czesci” zakazanej praktyki przy-
padajacej w okresie poprzedzajacym wejscie w zycie ustawy.?*®

Odnoszac sie do proponowanych w doktrynie**® kryteriow badania skuteczno-
$ci regulacji administracyjnoprawnej, nalezaloby uznac, ze nawet gdyby propono-
wane rozwiazanie ocenione zostalo jako w znacznej czesci przystajace do obowia-
zujacego porzadku prawnego (merytorycznie trafne), to istnieja uzasadnione obawy
co do spelniania przez nie wymogow dotyczacych pewnosci prawa (przewidywal-
nosci, obliczalnosci i trwalo$ci rozstrzygnie¢ prawnych), a takze jego poprawno-
Sci techniczno—legislacyjnej. Mozna miec uzasadnione zastrzezenia co do okreslono-
Sci i przejrzystosci projektowanej regulacji, a zatem jej przyjecie przez ustawodawce
moze negatywnie wplynac na poziom zaufania obywateli do prawa i pahstwa. Do-
dac nalezy, ze podjeto wiasnie prace nad projektem aktu prawnego, ktory mial-
by na celu zwigkszenie u przedsiebiorcow pewnosci prawa oraz zaufania do prawa
i pahstwa. Konsultacjom spotecznym zostal poddany projekt zalozen projektu usta-
Wy o zmianie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, zgodnie z ktorym tyl-
ko dwa razy w roku kalendarzowym moglyby wchodzi¢ w zycie przepisy majace
wplyw na podejmowanie i wykonywanie dzialalnosci gospodarczej (np. 1 stycznia
i1 czerwca albo 1 lipca).”

W mojej ocenie, idea nakladania na osoby zarzadzajace sankcji za narusze-
nie zakazu porozumieh ograniczajacych konkurencje jest sama w sobie stuszna.”®®
Brak mozliwosci karania za naruszenia prawa antymonopolowego ,,bezposrednie-

285 O zakazie retroakcji zob. orzeczenie TK z dnia 31 stycznia 1996 r., K 9/95, LEX nr 25517. Szerzej o problema-
tyce przepiséw przejsciowych zob. M. Jabtonski, Problemy intertemporalne stosowania sankcji administracyj-
nych, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne..., s. 616 i n.

286  Z. Kmieciak, Skutecznosc regulacji..., s. 59.

287  Nr projektu w Biuletynie Informacji Publicznej Rzgdowego Centrum Legislacji ZD40.

288 W literaturze postuluje sie jednak, by byty to sankcje karnoprawne; tak M. Krol-Bogomilska, Kary pieniez-
ne w prawie..., s. 257 i n. Zob. tez S. Syp, O odpowiedzialnosci..., s. 19; D.E. Wojtczak, Zwalczanie zméw
przetargowych w Polsce, PiP 2010, nr 7, s. 75-76. Ideg naktadania sankcji na osoby fizyczne aprobujg m.in.
R. Molski, (w:) T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik (red.), Ustawa o ochronie..., s. 1650; M. Btachucki, System
postepowania..., s. 335.
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go sprawcy’ naruszenia, czyli osoby reprezentujacej przedsigbiorce, moze stanowic
czynnik istotnie zmniejszajacy skutecznos¢ panstwowej ochrony prawnej konku-
rencji. Osoba zarzadzajaca, ktora nie ponosi odpowiedzialnosci za naruszenie pra-
wa antymonopolowego, moze by¢ bardziej sklonna do podjecia ryzyka zwiazanego
z tym naruszeniem i jego wykryciem przez organ antymonopolowy.” Ten ,wy-
tom” w ochronie konkurencji powinien zosta¢ uzupetniony. Powstaje natomiast py-
tanie, czy koncepcja administracyjnych kar pienieznych nakladanych na osoby zarza-
dzajace jest jedyna albo lepsza od innych, czy tez istnieja w tym zakresie zastugujace
na uwage alternatywy. Czy — w celu odstraszania od naruszania prawa antymono-
polowego przez osoby zarzadzajace — mozna byloby, zamiast wprowadzac podsta-
wy prawne umozliwiajace nakladanie wysokich represyjnych kar administracyj-
nych, stworzyc inne rozwiazania prawne, przewidujace innego rodzaju represje?
Aby udzielic odpowiedzi na postawione pytania, najpierw nalezy jasno okreslic, ja-
kie funkcje miataby spelniac projektowana sankcja.

Mozna przyjac zalozenie, ze sankcje nakladane na osoby zarzadzajace nie musza
pelnic funkcji restytucyjnej i ze maja ja spelnia¢ sankcje nakladane na podmiot za-
rzadzany. Tym bardziej sankcjom wobec osob zarzadzajacych nie mozna przypisac
funkeji fiskalnej.””® Ani podmiot stanowiacy prawo, ani podmiot stosujacy prawo,
nie moga dziala¢ w oparciu o zalozenie, ze kara pienigzna nalozona na osobe zarza-
dzajaca bedzie — w przypadku, gdyby kara nalozona na podmiot zarzadzany okaza-
fa si¢ by¢ niesciagalna — stanowic ,,zastgpczy” dochod budzetu pahstwa.””’ W przy-
padku sankcji (zarowno w ujeciu normatywnym, jak i realnym) dotyczacych osob
zarzadzajacych pozadane byloby spelnianie funkcji prewencyjnej, zarowno w zakre-
sie prewencji indywidualnej, jak i ogolnej. Warto zauwazy¢, ze badania dotycza-
ce zdolnosci zagrozenia kara kryminalng do prewencji ogolnej w zakresie odstra-
szania od naruszania prawa doprowadzily do wniosku, ze sposrod trzech cech kary
— pewnosci, surowosci i szybkosci — tylko zmiany w zakresie pierwszej maja wplyw
na poziom odstraszania. W szczegolnosci zwigkszanie surowosci kar nie wptywa na
poziom odstraszania. Wydaje sig¢ zatem, ze mozna zaklada¢ rowniez, ze poziomu
przestrzegania prawa antymonopolowego nie podniesie zwigkszanie surowosci kar
pienigznych nakladanych na przedsigbiorcow, na przyklad podwyzszenie gornej ich
granicy z 10% do 15% przychodu w poprzedzajacym roku rozliczeniowym. Zaloze-

289  Warto jednak zauwazy¢, ze G. Kaniecki, Wiceprezes Zarzadu Polskiego Stowarzyszenia Prawnikow Przedsie-
biorstw, podczas jego wystapienia na || Miedzynarodowym Forum Prawa Konkurencji w Warszawie 27 wrze-
$nia 2012 r. stwierdzit, ze ,biznesmeni” nie reagujg na ryzyko, poniewaz stajg codziennie twarza w twarz z ry-
zykiem.

290 Mozna stowami M. Kasinskiego zapyta¢, czy ,rzeczywiscie dla ich (profitéw — dop. aut.) pozyskania warto
ksztattowac w $wiadomosci obywateli wizje administracji, ktéra nie dos$¢, ze poluje pod réznymi pretekstami na
ich pienigdze, to jeszcze chce uczyni¢ z tego swojg zasadniczg misje?”; tak na tle tzw. ustawy refundacyjnej
M. Kasinski, Sankcje administracyjne a patologie w dziataniu administracji, (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewic-
ki (red.), Sankcje administracyjne..., s. 158.

291  Niezaleznie od tego warto mie¢ na uwadze mozliwo$¢ zastosowania na podstawie art. 2 § 2 o.p. przepiséw
0.p. o odpowiedzialnosci osoéb trzecich do kar pienieznych naktadanych przez Prezesa UOKIK jako niepodat-
kowych naleznosci budzetu panstwa.
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nie, ze skutecznos¢ sankcji jest rosnaca funkcja jej surowosci uznano w literaturze za
jedno z najbardziej prymitywnych zalozen o sankcji.?*” Jesli chodzi o szybkosc ka-
rania, to miataby ona znaczenie o tyle, o ile szybsze karanie uwalnialoby zasoby do
wigkszego zakresu wykrywania naruszen, czyli zwigkszania stopnia pewnosci uka-
rania.””® Dodac nalezy rowniez, ze wigksza szybkos$c¢ karania w postgpowaniu admi-
nistracyjnym w sprawach antymonopolowych (wigksza niz gdyby sprawy te byty
rozpoznawane w sadowym postgpowaniu karnym) jest pozorna. Jesli strona wyko-
rzystuje przystugujace jej uprawnienia w zakresie srodkow zaskarzenia, decyzja na-
ktadajaca kare na przedsigbiorce staje sig ostateczna po kilku latach od jej wydania,
a jesli w toku instancji dochodzi do uchylenia orzeczenia i przekazania sprawy do
ponownego rozpoznania, termin ten moze by¢ dwukrotnie dluzszy.

W obecnym stanie prawa antymonopolowego osoby zarzadzajace moga miec
pewnosc nieukarania za naruszenia obowiazkow podstawowych, gdyz brak jest sto-
sownej sankcji prawnej. Dlatego tez nalezaloby wprowadzic¢ sankcje prawne, ktore
moglyby by¢ naktadane na osoby zarzadzajace, a tym samym zastapiC pewnosc nie-
ukarania niepewnoscia co do ukarania. U 0sob zarzadzajacych przedsigbiorca nale-
zy wytworzy¢ swiadomos¢, ze musza prowadzic¢ sprawy przedsigbiorcy z nalezy-
ta, zawodowg starannoscia, gdyz konsekwencje ich nieprofesjonalnych, sprzecznych
z prawem antymonopolowym zachowan, beda obciazaly je osobiScie. Prewencja
moze by osiggana poprzez funkcje represyjna sankcji. Czy jednak sankcja najbar-
dziej skuteczng, dotkliwa dla osoby zarzadzajacej do tego stopnia, ze powstrzymuja-
ca przed naruszeniami prawa antymonopolowego, jest kara pienigzna, ktora mozna
bytoby nalozyc na tg osobg w znacznej wysokosci?

Na pierwszy rzut oka wydaje sig, ze ustawodawca nie ma zbyt duzego wy-
boru pomigdzy sankcjami pelniacymi funkcje represyjna i moze albo wprowadzac
nowe sank