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WSTEP

Praca po$wiccona jest instytucji decyzji zobowiazujacych w sprawach praktyk ograniczajacych
konkurencje i zwigzanych z nia najwazniejszych probleméw proceduralnych oraz systemowych,
wystepujacych na gruncie prawa polskiego. Wybér tematu to w przewazajacej mierze rezultat
odmiennego od typowych konstrukeji prawa administracyjnego charakteru tej instytugji
oraz wynikajacych z niego problemdw. Z jednej strony sg to problemy proceduralne mogace
wplywad na atrakcyjno$¢ tej instytucji z perspektywy przedsicbiorcéw, potencjalnie ostabiajac
ich motywacj¢ do podejmowania zachowan, ktére mogtyby szybciej doprowadzi¢ do zakon-
czenia postepowania. Na przyktad zostang podjete préby odpowiedzi na nastgpujace pytania:
Jaki jest charakter dialogu mig¢dzy Prezesem Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsumentéw
(dalej: UOKIK) a przedsigbiorcami w postepowaniu w sprawie wydania decyzji zobowiazu-
jacej i czy jest to dialog réwnych podmiotéw? Czy wydanie decyzji zobowiazujacej oznacza
przyznanie si¢ przez przedsicbiorce do stosowania zakazanej prakeyki? Jak Prezes UOKIK
moze zareagowac na zlozenie przez przedsicbiorce zobowiazan pozornych? Z drugiej strony
s3 to problemy o charakterze systemowym, wystepujace w dtuzszej perspektywie czasowej.
Nie dotycza one sytuacji przedsigbiorcéw, lecz wplywaja na skuteczno$é funkcjonowania
catego systemu ochrony konkurencji. Komplikacja moze si¢ okazaé mniejsza $wiadomos¢ tego
rodzaju problemdw. W tej czesci rozwazan zostanie poruszona kwestia zaréwno odstraszania
(deterrence), jak i pewnosci prawnej. Oméwiona bedzie takze relacja decyzji zobowigzujacych
do prywatnoprawnego dochodzenia roszczeri.

Celem pracy jest zaproponowanie odpowiednich rozwiazari do zidentyfikowanych proble-
méw. Zaproponowane rozwigzania, skierowane zaréwno do organu ochrony konkurencji jak i
do sektora prywatnego, posiadajg wysoki walor aplikacyjny, co uzasadnia publikacje monografii
w serii ,Frontier Research” INP PAN.

Pierwszy rozdziat poswiccono polskiej instytucji decyzji zobowiazujacej, uregulowanej
w art. 12 ustawy o ochronie konkurendji i konsumentéw z 16 lutego 2007 r.! Analogiczna
konstrukcja dotyczaca prakeyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, znajdujaca sic

1 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurendji i konsumentéw, Dz.U. 22019 1., poz. 369, 1571, 1667
(dalej: u.o.kk.).
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w art. 28 u.o.k k., pozostaje poza zakresem rozwazan autora, ktére jednak w pewnym stopniu
obejmujg obie instytucje.

W rozdziale drugim zestawione sa najwazniejsze — z punktu widzenia tej monografii — decy-
zje zobowiazujace wydane przez Prezesa UOKIK. Kazda z nich odnosi si¢ w pewnym stopniu
do poruszanych dalej probleméw i jest przedmiotem pogtebionej analizy.

Rozdziat trzeci, ktéry stanowi istotg pracy, dotyczy problemdéw zwigzanych ze stosowaniem
decyzji zobowiazujacych w polskim prawie ochrony konkurengji. Jest podzielony na dwie
czgsci: pierwszg — na temat problemdw o charakterze proceduralnym, i druga — o problemach
o charakterze systemowym. W kazdej z nich w miar¢ mozliwosci prezentowane s3 propono-
wane rozwigzania.



1. INSTYTUCJA DECYZJI ZOBOWIAZUJACYCH

Instytucja decyzji zobowiazujacej, uregulowana w polskim prawie ochrony konkurencji,
jest jednym z rodzajéw decyzji merytorycznych Prezesa UOKIK koriczacych postgpowanie
antymonopolowe w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje (naduzywania pozycji
dominujacej i porozumieni ograniczajacych konkurencje). Umozliwia ona zakoriczenie naru-
szenia oraz usuniccie jego skutkéw, czesto wige réwniez przywrdcenie stanu na rynku sprzed
naruszen. Polega ona w znacznym uproszczeniu na tym, ze Prezes UOKIK akceptuje zobowia-
zania zaproponowane uprzednio przez przedsicbiorce i nie prowadzac dalszego postepowania
dowodowego, wydaje decyzje, ktdra jest oparta na uprawdopodobnieniu naruszenia, a przez
to pozbawiona kary pienieznej. Pierwotnie instytucje decyzji zobowiazujacej wprowadzono
do polskiego porzadku prawnego 1 maja 2004 r., a wigc z dniem dotaczenia Polski do Unii
Europejskicj, jako art. 11a dwezesnie obowiazujacej ustawy o ochronie konkurengji i konsu-
mentéw’. Numeracja zostata zmieniona wraz z przyjeciem nowej ustawy z 16 lutego 2007 r.
Tekst przepisu w pewnym zakresie ulegl jeszcze modyfikacji z dniem 18 stycznia 2015 r.,
Y. z przyjeciem ustawy nowelizujacej z 2014 r., i w takim ksztatcie obowiazuje do dzis. Polski
model decyzji zostal w znacznym stopniu przygotowany na podstawie modelu unijnego (spetnia
wiec m.in. wymagania tzw. dyrektywy ECN+)?, jednakze ma wiele cech oryginalnych. Czes¢
z nich determinuje wystgpowanie probleméw proceduralnych zwiazanych z praktycznym
stosowaniem tej instytucji, o czym bedzie mowa w dalszej czesci pracy. Polska instytucje decyzji
zobowiazujacej uregulowano wart. 12 i art. 28 u.o.k.k. z 16 lutego 2007 r. Artykut 12 odnosi
si¢ do decyzji w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje i stanowi przedmiot dalszych
rozwazan. Artykut 28 dotyczy decyzji wydawanych w sprawach praktyk naruszajacych zbio-
rowe interesy konsumentéw i chociaz jego konstrukeja jest podobna, nie bedzie omawiany.
Warto zaznaczy(, ze obecnie istnieje pewna niekonsekwencja w terminologii. Wydaje sic,
ze zaréwno w doktrynie, orzecznictwie, jak i praktyce decyzyjnej Prezesa UOKIK przewaza
sformutowanie ,,decyzja zobowiazujaca”, ktére bedzie uzywane na potrzeby tej pracy. Acz-

2 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz.U. z 2000 r. Nr 122, poz. 1319.
3 Artykul 12 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r. majacej na celu
nadanie organom ochrony konkurencji paristw cztonkowskich uprawnieri w celu skuteczniejszego egzekwowania
prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego, Dz.Urz. UEL 112 14.01.2019 1., 5. 5.
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kolwicek funkcjonuja tez wyrazenia ,decyzja zobowigzaniowa”, ,zobowiazanie” albo ,decyzja
zobowiazujaca do zapobiezenia naruszeniom stosowaniu praktyk”. O ile w poczatkowym
okresie obowigzywania tej instytucji w prawie polskim bytoby to catkiem dopuszczalne, o tyle
po ponad pictnastu latach mozna by oczekiwaé, ze nomenklatura zostanie ujednolicona.
Watpliwosci w tym zakresie budzi ponadto projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie kon-
kurengji i konsumentéw oraz niekt6rych innych ustaw z 10 lipca 2015 r.%, w ktérym t¢ sama
instytucje z art. 23¢ nazywa si¢ zaréwno decyzja zobowiazujaca, jak i decyzja zobowiazaniows.
Pozostajac przy problematyce terminologii instytucji z art. 12, nalezaloby réwniez rozwazy¢, czy
termin ,decyzja zobowigzujaca” nie jest zbyt waski. Instytucja art. 12 to ztozona konstrukcja,
wymagajaca czynnosci podejmowanych ze strony zaréwno przedsi¢biorcy, jak i organu. Obec-
na nazwa odnosi si¢ natomiast do zaledwie jednego elementu tej skomplikowanej procedury,
czyli tytutowej ,,decyzji” wydawanej na koricu postgpowania przez organ. Mozliwe wicc, ze
odpowiedniejsza bytaby nazwa zblizona do procedury leniency, w ktérej wyrazenie leniency
tlumaczy si¢ jako procedure przyjmowania wniosku od przedsicbiorcy. Mozna zaryzykowad
stwierdzenie, ze art. 12 to nie ,decyzja zobowiazujaca”, lecz ,procedura przyjmowania zobo-
wigzani sktadanych przez przedsi¢biorce” i taka nazwa lepiej oddataby jego szczegdlng istote.

1.1. Historia regulacji decyzji zobowiazujacej w prawie polskim

Pierwotnie instytucja decyzji zobowiazujacych zostata wprowadzona do polskiej ustawy
o ochronie konkurencji z 15 grudnia 2000 r. w momencie uzyskania przez Rzeczpospolitg
Polska cztonkostwa w Unii Europejskiej, a wigc z dniem 1 maja 2004 r. Zostala ona wéwczas
umieszczona wart. 11a i 23f. Naste¢pnie, w momencie wejécia nowej u.o.k.k. z 16 lutego 2007 r.,
zmieniono numeracje na art. 12 i 28. Ostatnie zmiany zostaly dokonane 18 stycznia 2015 r.,
a wiec z dniem wejécia w zycie ustawy nowelizujacej z 2014 1.3

Przed uregulowaniem decyzji zobowigzujacych w sprawach praktyk ograniczajacych kon-
kurencje w art. 11a Prezes UOKIK posiadat kompetencje do wydawania decyzji nakazujacych.
Pozwalaly one przedsigbiorcom na unikniecie kary w sprawach naruszeri mniejszej wagi w za-
mian za przyznanie si¢ do stosowania praktyki. Jakkolwick decyzje te byty nazywane swoistymi
ugodami przedsi¢biorcy z organem?®, to jednak po stronie organu lezato ustalanie zobowiazan.
Artykut 89 ust. 1 ustawy z 15 grudnia 2000 r. stanowil, ze

w sprawach mniefszef wagi dla ochrony konkurencii i konsumentow, jezeli na podstawie
okolicznosci sprawy, informacyi zawartych we wniosku lub bedgcych podstawg wszczecia
postgpowania z urzgdu, a takze dotychcezasowego orzecznictwa w sprawach antymonopo-
lowych, Prezes Urzedu ocent, e naruszenie zakazu stosowania praktyk ograniczajgcych

4 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurengji i konsumentéw oraz niektérych innych
ustaw z 10 lipca 2015 r., Druk Sejmowy nr 3662.

5 Ustawa z dnia 10 czerwca 2014 r. 0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego, Dz.U. 22019 ., poz. 1460, 1469, 1495, 1649, 1655, 1798, 1802, 1818, 2070, 2089,
2128, 2217.

6 E. Modzelewska-Wachal, Ustawa o ochronie konkurencyi i konsumentéw. Komentarz, Twigger, Warszawa 2002,
s. 298, za: A. Gill, M. Swora, Decyzja zobowigzujgca jako metoda rozwiggywania sporow w postgpowanin przed
Pregesem Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ;Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005, t. 5(3), s. 118.
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konkwenc]};  jest bez;pome, MOozZe 0N, Po WSZCIECLn postgpowania ﬂntymonopolawego, wystgpic
do przedsigbiorcy lub zwigzku przedsighiorcdw, praeciwko ktdremu postgpowanie to zostato
wszczgte, 0 prayznante sig do naruszenia praepisow ustawy.

Zgodnie z dwezesnym brzmieniem art. 89 ust. 2 ,w przypadku przyznania, o ktérym mowa
w ust. 1, Prezes Urzedu, bez przeprowadzenia postepowania dowodowego, wydaje decyzje
nakazujacy zaniechanie naruszenia. Przepisu art. 101 ust. 2 pkt 1 nie stosuje sic”.

Nalezy podkresli¢, ze rozporzadzenie 1/2003 nie wymagato wprowadzenia analogicznej
instytucji decyzji zobowiazujacej’, a podjecie si¢ tego zadania przez polskiego ustawodawce
bylo catkowicie niezalezne i dobrowolne. O ile nie ulega watpliwosci, ze polski ustawodawca
wzorowal sie w znacznej czesci na instytucji commitment decisions, o tyle jednak pominat cze$é
jej istotnych elementéw. Polska decyzja zobowiazujaca jest dzietem oryginalnym i istnieje nieza-
leznie od instytucji unijnej. Z niezaleznosci tej wynika, ze krajowe sady orzekajace w sprawach
polskich decyzji zobowiazujacych nie sa bezwzglednie zwigzane interpretacja sadéw unijnych
co do commitment decisions. W miar¢ uptywu lat moze si¢ to przektadaé na jeszcze bardziej
pogtebiajace si¢ rozbieznosci. Z tych wszystkich powodéw rozwiazan probleméw procedural-
nych dotyczacych stosowania polskiej decyzji zobowiazujacej, o ktérych mowa bedzie pdiniej,
trzeba szukad w oderwaniu od jej unijnego wzorca.

Pisemne motywy projektodawcy wprowadzenia instytucji na wzér tej z rozporzadzenia
1/2003 znajduja sie w uzasadnieniu projektu ustawy®. Zgodnie z paragrafem I uzasadnienia
»[n]owelizacja ma na celu przede wszystkim dostosowanie polskiego prawa antymonopolowego
do nowego europejskiego systemu ochrony konkurencji”. Wydaje si¢ wicc, ze w gtéwnej mierze
regulacja wynikata z checi zblizania (approximation) polskiego prawa ochrony konkurencji
do modelu wspélnotowego’. Paragraf III pkt 4 uzasadnienia odnosi si¢ do samej instytucji
zart. 11a: ,Celem wprowadzenia przepisu jest osiagniecie wickszej skutecznosci dziatari Urzedu
— jego podstawowym zadaniem jest ochrona konkurencji, nie za$ karanie przedsigbiorcéw”.
Poza wzgledami skutecznosci projektodawca dostrzegal tez korzysci ze stosowania nowej
instytugji dla przedsigbiorcéw:

Wprowadzenie instrumentu preewidgianego w art. 11a jest korzystne przede wszystkim
dla przedsigbiorcdw, daje im bowiem szansg na wycofanie sig ze stosowania niedozwolonej
praktyki bez natozenia kary. Zrownuje tez sytuacje przedsigbiorcdw bedgcych stronami
postgpowania prowadzonego przez Prezesa UOKIK w stosunku do przedsighiorcow, prze-
ciwko ktdrym toczy sig postgpowanie praed Komisjg Europefskg (dysponujgcg analogicznym
instrumentem na podstawie praepisow wspolnotowego rogporzgdzenia nr 1/2003/WE)".

7 Rozporzadzenie Rady nr 1/2003/WE z 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji
ustanowionych w art. 81 i 82 TWE, Dz.Urz. UE L 001 z 4.01.2003 r., 5. 1. Rozporzadzenia UE obowiazuja
bezposrednio na terenie kazdego paristwa cztonkowskiego i nie wymagaja implementacji.

8  Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz o zmianie niektérych
innych ustaw z 20 lutego 2004 r., Druk Sejmowy nr 2561.

9 A.Gill, M. Swora, Decyzja zobowigzujgca, s. 118.

10 Druk Sejmowy nr 2561.



| DECYZJE ZOBOWIAZUJACE W POLSKIM PRAWIE OCHRONY KONKURENC]L...

Z dniem wejécia w zycie u.o.k.k. z 16 lutego 2007 r. numeracja przepisu ulegta zmianie na
art. 12. Z wyjatkiem kilku niewielkich modyfikacji technicznych, niewymagajacych tu szer-
szego omdéwienia, charakter i istota instytucji pozostaly niezmienione. Kilka zmian, ktérych
cel stanowito wyjasnienie kwestii spornych, wprowadzita jednak wspomniana juz wezeéniej
ustawa nowelizujaca z 2014 r. Najwazniejsza z nich byto ostateczne uregulowanie mozliwo-
$ci przyjecia zobowiazan przedsigbiorcy do usuniccia skutkéw naruszenia. Tres¢ art. 12 od
18 stycznia 2015 r. do dzi§ pozostata bez zmian.

Obecne brzmienie art. 12 ust. 1, ktére oddaje istote tej instytucji i bedzie punktem wyjscio-
wym niniejszej analizy, jest nastepujace:

Jezeli w toku postgpowania antymonopolowego zostanie uprawdopodobnione — na podsta-

wie okolicznosci sprawy, informacji zawartych w zawiadomieniu lub bedgcych podstawg
wsgczgeia postgpowania — ze zostaty naruszone zakazy, o ktdrych mowa w art. 6 lub art.
9 ustawy lub w art. 101 lub art. 102 TFUE, a przedsighiorca, ktdremu jest zarzucane
naruszenie tych zakazdw, zobowigze sig do podjecia lub zaniechania okreslonych dziatan
w celu zakoriczenia naruszenia lub usunigcia jego skutkow, Prezes Urzgdu moze, w drodze
decyzji, zobowigzad przedsighiorcg do wykonania tych zobowigzan. W przypadhku gdy
praedsighiorca zaprzestat naruszania zakazow, o ktdrych mowa w art. 6 lub art. 9 ustawy
lub w art. 101 lub art. 102 TFUE, i zobowigze sig do usunigcia skutkdw tego naruszenia,
zdanie pierwsze stosuje sig odpowiednio.

ss o

1.2. Celi istota instytucji art. 12 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw

Jak juz zostalo wspomniane, projektodawca pierwszej ustawy wprowadzajacej instytucje decyzji
zobowigzujacych do prawa polskiego, uzasadniajac cele, ktérymi si¢ kierowal'!, wskazywat na
»osiaggniecie wickszej skutecznosci dziatart Urzgdu”. To lakoniczne uzasadnienie doczekato sie
jednak rozwinigcia w pismiennictwie i orzecznictwie. Decyzje zobowiazujace zostaly uznane
m.in. za ,efektywne narzedzie” pozwalajace na skuteczng eliminacje praktyk ograniczajacych
konkurencje z obrotu gospodarczego, np. z uwagi na ich ,ugodowy” charakter,

wydanie takiego rozstrzygnigcia zaktada bowiem — w duzym uproszczeniu — formutg swo-
istego porozumienia («ugody> ) migdzy praedsigbiorcg podejrzanym o stosowanie praktyk
ograniczajgcych konkurencie a Prezesem Urggdn. Na mocy tejge <ugody> przedsighiorca
zobowigzuge sig do podjecia okreslonych dziatan, ktore pozwalajg na wyeliminowanie
ryzyka ograniczenia konkurencyi, unikajgc w zamian za to nickorzystnego z jego punktu
widzenia rozstrzygnigcia postgpowania antymonopolowego (1j. stwierdzenia naruszenia
zakazu praktyk ograniczajgcych konkurencie oraz natozenia kary pienigzne;)™.

11 Tamze, § III pkt 4 Uzasadnienia.
12 A.Stawicki, Art. 12 [Decyzja zobowigzujgca] [w:] A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie konkurencyi
7 konsumentéw. Komentarz, wyd. 2, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 4301 n.
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Ratio legis instytucji decyzji zobowigzujacych zostato ponadto okreslone jako ,sprawne
eliminowanie zachowan rynkowych przedsicbiorcéw, ktére moga w sposéb istotnie negatywny
i nicodwracalny wplywa¢ na stan konkurencji na okreslonych rynkach wiasciwych . Podkresla
si¢ rowniez, ze art. 12 racjonalizuje polityke konkurencji, m.in. przez zmniejszenie kosztéw
prowadzenia post¢gpowania antymonopolowego (wymog jedynie uprawdopodobnienia, a nie
udowodnienia stanowi istotny aspekt ekonomizacji polityki konkurencji)™.

Poza pi$miennictwem réwniez w orzecznictwie oraz w praktyce decyzyjnej Prezesa UOKIK
mozna znalez¢ podobnie wyrazone ratio legis instytucji art. 12. Na przykiad w jednej z decyzji
Prezes UOKIK uznal, ze

natogenie zobowigzan pozwoli wyeliminowad kwestionowane klanzule w sposéb szybszy, niz
mialoby to miejsce w praypadkn wydania decyzji stwierdzajgcef praktykg ograniczajgcg
konkurencje, a jednoczesnie pozwoli osiggngcd stan rynku zgodny z prawem konkurencyi
znacznie wezesnies®.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 19 sierpnia 2009 r. uznal, ze

<ratio Zegz':» komentowanego przepisu polega na zwigkszenin skutecznosci organu
antymonaopolowego i prayspieszeniu zakoriczenia postgpowania dzigki obnizenin standardu
dowodowego (uprawdopodobnienie). Jest to mozgliwe dzigki swoistemu wypracowanin
rozstrzygnigcia organu ﬂntymonopolowego wdrodze «negocjaci> z przedsz';bl'orc@. Decyzja
zobawzk;zuqu nie jest wydawana w wyniku postgpowania wszcgynanego na wniosek
praedsighiorcy. Jest to sposéb zakoriczenia postgpowania antymonopolowego, ktdre, w brakn
decyzji zobowigzujgcej, zakoriczyloby si¢ wydaniem decyzji stwierdzajgcej naruszenie
zakazu praktyk ograniczajgcych konkurencie™.

1.3. Charakter prawny decyzji zobowiazujacej

Decyzja zobowigzujaca stanowi alternatywny sposéb egzekwowania regut konkurencji przez
organ administracji'”. Regularnym dzialaniem organéw ochrony konkurencji na catym $wiecie

13 C. Banasiniski, E. Piontek, Arz. 12 [w:] C. Banasiniski, E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie konkurencii
i konsumentow. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 310.

14 A. Jurkowska-Gomulka, Stosowanie zakazu porozumier ograniczajgcych konkurencig zorientowane na ocene,
skutkdw ekonomicznych? Uwagi na tle prakeyki decyzyjnej Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencyi { Konsumentow
w odniesienin do ustawy o ochronie konkurencii i konsumentéw z 2007 roku, ,Internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny” 2012, nr 1(1), s. 43, https://ikar.wz.uw.edu.pl/numery/01/pdf/01_jurkowska_
stosowanie.pdf [dostep: 1.02.2020].

15 Decyzja Prezesa UOKiK z dnia 13 listopada 2009 r., DOK-6/2009, s. 17, https://www.uokik.gov.pl/download.
php?plik=7073 [dostep: 1.02.2020].

16 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 sierpnia 2009 1., III SK 5/09, LEX nr 548862, https://sip.lex.pl/orzeczenia-
i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/iii-sk-5-09-wyrok-sadu-najwyzszego-520888586 [dostep: 1.02.2020].

17 A.Piszcz, Uwagi do Wiyjasnien w sprawie wydawania decyzji zobowigzujgcej w sprawach praktyk ograniczajgcych
konkurencjg oraz praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw, Internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny” 2012, nr 4(1), s. 21, https://ikar.wz.uw.edu.pl/numery/04/pdf/20.pdf
[dostep: 1.02.2020].
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jest wydawanie decyzji stwierdzajacych stosowanie praktyk i nakazujacych ich zaniechanie wraz
z natozeniem kary pienieznej. Charakter instytucji decyzji zobowiazujacych mozna oddad,
dokonujac poréwnania z innymi podobnymi konstrukcjami wystepujacymi w polskim prawie.

Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw przesadza, ze postgpowanie przed Prezesem
UOKIK jest postepowaniem administracyjnym i odsyta w sprawach nieuregulowanych w usta-
wie do kodeksu postgpowania administracyjnego'®. Warto wicc si¢ zastanowié, czy instytucja
zart. 12 nie jest ugoda w rozumieniu k.p.a, uregulowang w art. 114.

Zgodnie z trescig artykutu ,w sprawie, w ktdrej toczy sic postegpowanie przed organem
administracji publicznej, strony moga zawrze¢ ugode — jezeli przemawia za tym charakter
sprawy, przyczyni si¢ to do uproszczenia lub przyspieszenia postepowania i nie sprzeciwia sie
temu przepis prawa”. Artykut ten nie pozostawia watpliwosci, ze to zupelnie inna instytucja.
Ugoda w rozumieniu k.p.a. jest zawierana miedzy stronami postgpowania, a nie miedzy strong
oraz organem, jak to ma miejsce w postepowaniu w sprawie wydania decyzji zobowiazujacej.
Ponadto decyzji zobowigzujacej nie nalezy utozsamia¢ ani z umows publicznoprawna, ani
zumowg cywilnoprawng miedzy Prezesem UOKIK a przedsiebiorca. Zadnaz tych uméw nie
lezy u podstaw decyzji zobowiazujacej”.

Decyzja zobowiazujaca jest wiec decyzja administracyjng organu antymonopolowego.
W doktrynie® przyjmuje si¢, ze decyzja administracyjna jest rozstrzygnieciem sprawy admini-
stracyjnej. Inaczej méwiac, to wniosek, w ktérym organ administracyjny orzeka autorytatywnie,
iz abstrakcyjna norma prawna znajduje zastosowanie w konkretnym stanie faktycznym. W ten
sposdb zostaje nawigzany stosunek prawny, ktérego strony beda upowaznione lub zobowigzane
do podjecia dziatari wprowadzajacych w zycie autorytatywne i skonkretyzowane juz upraw-
nienia lub obowiazki. W przypadku decyzji zobowiazujacej méwi si¢ o szczegdlnym rodzaju
rozstrzygniccia sprawy, ktérego istota jest zakoriczenie postgpowania bez stwierdzenia naru-
szenia zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje, a w ktérym cel postgpowania jest osiagany
poprzez natozenie zobowigzal. Pomimo tego specyficznego charakteru, okreslanego niekiedy
w doktrynie jako ugoda, quasi-ugoda, quasi-porozumienie®, wydaje sie, ze decyzja ta pozostaje
wiadczym rozstrzygnicciem organu antymonopolowego, czyli jest decyzja administracyjna®.

1.4. Postgpowanie w sprawie wydania decyzji zobowiazujacej

Artykut 12 okresla przestanki wydania decyzji zobowiazujacej, ktére musza by¢ spetnione
tacznie podczas postgpowania antymonopolowego. S3 to: uprawdopodobnienie, zobowigzanie
przedsigbiorcy oraz wydanie decyzji. Jezykowa analiza przepisu sugeruje jednak, ze jedynie dwie
pierwsze przestanki muszg by¢ spetnione w trakcie postepowania, a element: ,,Prezes Urzedu
moze, w drodze decyzji, zobowigza¢ przedsicbiorcg do wykonania tych zobowiazari” znajduje sic

18  Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. z 2020 r., poz. 256.

19 K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie konkurencyi i konsumentdw. Komentarz, wyd. 2, Wolters Kluwer,
Warszawa 2014, s. 432.

20 Zob. T. Wo, Pojecie ,,sprawy” w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Prawo” 1990, t. CLXVII], s. 333-334.

21  Zob. A. Stawicki, Art. 12, s. 430-445, oraz C. Banasiniski, E. Piontek, Art. 12,s. 310.

22 M.Modzelewska de Raad, Decyzja zobowigzaniowa jako forma udziatu przedsighiorcy w rogstrzygnigcin organu
antymonapolowego: korzysci i putapki [w:] T. Skoczny (red.), Prawo konkurencyi. 25 lat, Wolters Kluwer, Warszawa
2016, s. 487.
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poza ,zasiggiem” wyrazenia ,w toku postepowania antymonopolowego”. Jak stusznie wskazuje
si¢ w doktrynie, w celu wyeliminowania watpliwosci konieczne bytoby przesuniccie spdjnika
sjezeli” w ten sposéb, ze cytowany fragment brzmiatby: ,W toku postgpowania antymonopo-
lowego, jezeli zostanie uprawdopodobnione”. Obecna nickonsekwencja jezykowa nie oznacza
bynajmniej, ze wydanie decyzji moze nastapi¢ poza postepowaniem antymonopolowym, a tym
bardziej w postepowaniu wyjasniajacym. Po pierwsze, z art. 47-49 nie wynika, ze decyzja kon-
czaca postepowanie antymonopolowe mogta by¢ wydana poza tym postepowaniem. Po drugie,
art. 48 ust. 3 stanowi, ze postgpowanie wyjasniajace koriczone jest w drodze postanowienia®.

Etap postgpowania, w ktérym moze by¢ wydana decyzja zobowigzujaca na podstawie tresci
art. 12, z teoretycznego punktu widzenia pozostaje bez znaczenia. Aczkolwick nalezy zwrécié
uwage, ze im pézniejszy etap postgpowania, w ktérym przedsigbiorca proponuje swoje zobo-
wigzania, tym mniejsze uzasadnienie dla wydawania decyzji zobowiazujacej ma Prezes UOKIK.
Organ, wydajac decyzje na podstawie art. 12, kieruje sic checia skrdcenia czasu postgpowania
oraz nieangazowania wickszej liczby zasobdw. Najlepiej wice propozycje zobowiazan sktadaé
niezwlocznie po otrzymaniu na podstawie art. 88 ust. 2 zawiadomienia o wszczeciu postgpowa-
nia antymonopolowego®. Pomocne moga okazaé si¢ wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji
zobowiazujacej w sprawach prakeyk ograniczajacych konkurencje oraz praktyk naruszajacych
zbiorowe interesy konsumentéw z 2015 r. Potwierdzajg one przede wszystkim, ze

im wezesnief zostanie ztozona propozycja zobowz’&gzam'ﬂ, tym wigksza szansa na przeprowa-
dzenie negocjacyi, ktore mogg zakoriczyc sig wydaniem decyzji zobowigzujgcej. Wikazane
Jest, aby miato to miejsce w odpowiedzi na postanowienie o wszczecin postgpowania zawiera-
Jace zarzuty. Jezeli praedsighiorca ztozy zobowigzanie juz w postgpowanin wyjasniajgcym,
musi powtorzyc swojq de/elamcjg PO otrzymaniu postanowienia o wsICIgciu postgpowanta
z uwagi na koniecznost dostosowania propozycji praedsighiorcy do przedstawionych mn
preez Prezesa UOKGK zarzutow. Obowigzek ten wynika wprost z art. 121 art. 28 Ustawy™.

W wyjasnieniach w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacej w sprawach praktyk ograni-
czajacych konkurencje oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw z 2012 r.
Prezes UOKIK okresla wyjatkowe okolicznosci, ktdre moga usprawiedliwiaé pézniejsze skta-
danie przez przedsigbiorcéw zobowiazan:

a ) strona nie identyfikuje prawidlowo istoty zarzutu bedacego przedmiotem postepowania
(zwlaszcza gdy nie jest reprezentowana przez profesjonalnego petnomocnika), a w kon-
sekwencji wskazuje, iz jej dziatanie nie stanowi praktyki ograniczajacej konkurencje
albonaruszajacej zbiorowe interesy konsumentéw; natomiast po otrzymaniu wyjasnient
Prezesa UOKIK strona modyfikuje swoje stanowisko i sktada zobowigzanie,

23 A. DPiszcz, Are. 12 [w:] T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, wyd. 2,
C.H. Beck, Warszawa 2014, Legalis, nb. 11-12.

24 Tamze, nb. 13.

25  Wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacej w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje
oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, UOKIK, 2015, s. 2, https://www.uokik.gov.pl/
wyjasnienia_i_wytyczne.php [dostep: 1.02.2020].
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b ) nastapita zmiana postanowienia o wszczeciu postgpowania w zakresie przedmiotowym
odnoszacym si¢ do istoty zachowania przedsicbiorcy, ktéra skutkowata zmiang opisu
zarzucanej prakeyki (np. w przypadku praktyk ograniczajacych konkurencje zmiana moze
polegac na uznaniu, iz zarzucana przedsi¢biorcy praktyka nie polega na naduzywaniu
przez niego pozycji dominujacej na rynku wlasciwym, ale na zawarciu porozumienia
ograniczajacego konkurencje, ktérego jest on uczestnikiem)™.

W dalszej czesci wyjasniert Prezes UOKIK wskazuje tez na przyktadowe okolicznosci, ktére nie
daja podstaw do przyjecia zobowiazan na dalszych etapach postepowania:

a ) nastgpita zmiana kwalifikacji prawnej praktyki, ale bez zmiany w zakresie opisu zarzucanej
przedsiebiorcy prakeyki,

b ) nastapito rozszerzenie zakresu przedmiotowego zarzucanej praktyki ograniczajacej kon-
kurencje poprzez uznanie, iz dziatania przedsicbiorcy objete zarzutem moga wptywad na
handel migdzy pafistwami cztonkowskimi w rozumieniu przepiséw Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, a w konsekwencji rozszerzenie kwalifikacji prawnej prakeyki
ograniczajacej konkurencje”.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wyja$nienia wydawane przez Prezesa UOKIK nie maja charakteru
wigzacego. Ponadto mozna zadaé pytanie, jaki jest charakter wyjasnien z 2012 r., zaktualizowa-
nych w roku 2015. Czy opublikowane w tej samej sprawie (wydawania decyzji zobowigzujacych)
wyjasnienia jedynie uzupelniajal poprzednie, czy moze je zastgpuja? Kwestie te pozostawia si¢
otwartg ze wzgledu na brak wiazacego charakteru wyjasnien.

W doktrynie pojawit si¢ poglad, wedtug ktérego niemozliwe jest ztozenie zobowigzan
w momencie, gdy praktyka nie jest juz na etapie uprawdopodobnienia, lecz udowodnienia®®.
Takie rozumowanie nalezy jednak ocenié negatywnie. Jak stusznie zauwaza Anna Piszcz, w nie-
ktérych postepowaniach antymonopolowych Prezes UOKIK bedzie w posiadaniu dowodéw
stosowania okreslonej praktyki przez przedsigbiorce juz w chwili wszczecia postgpowania.
Moze to nastapi¢ m.in. wtedy, gdy w prowadzonym uprzednio postepowaniu wyjasniajacym
zostaly juz zgromadzone dowody na naruszenie prawa konkurencji. W takich przypadkach nie
mozna wykluczy¢ wydania decyzji zobowiazujacej do wykonania zobowiazan, tym bardziej gdy
przedsi¢biorca zaproponuje je niezwtocznie po wszczeciu postgpowania antymonopolowego®.
Uprawdopodobnienie stanowi wicc minimalny standard dowodowy wymagany do wydania
decyzji zobowiazujacej, aczkolwiek standard podwyzszony w okreslonych sytuacjach nie jest
niedopuszczalny. Nawet bowiem w przypadku wezesnego udowodnienia praktyki ,celem
wprowadzenia przepisu jest osiagniccie wickszej skutecznosci dziatari Urzedu — jego podsta-
wowym zadaniem jest ochrona konkurencji, nie za$ karanie przedsicbiorcéw”*.

26  Wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacej w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje
oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, UOKIK, 2012, s. 4, https://www.uokik.gov.pl/
wyjasnienia_i_wytyczne.php [dostep: 1.02.2020].

27 Tamze,s. 5

28  C. Banasiniski, E. Piontek, Art. 12,5.310-311.

29  A.Piszcz, Art. 12,nb. 15.

30  Druk Sejmowy nr 2561, s. 5.
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Reguty w postgpowaniu antymonopolowym, prowadzonym na podstawie art. 10 ust. 1
u.o.k.k., jest wymdg stwierdzenia naruszenia zakazéw okreslonych w art. 6 lub art. 9 u.o.k k.
lub w art. 101 lub art. 102 TFUE, czyli udowodnienie, ze naruszenie miato miejsce. Aby jed-
nak wyda¢ decyzje na podstawie art. 12 ust. 1 wymagane jest jedynie uprawdopodobnienie
naruszenia tych zakazéw. Uprawdopodobnienie to instytucja postgpowania cywilnego oraz
administracyjnego. Artykut 84 u.o.k k. stanowi, ze w sprawach dotyczacych dowodéw w poste-
powaniu przed Prezesem UOKIK w zakresie nieuregulowanym w dziale VI rozdziale 1 u.o.k.k.
stosuje sic odpowiednio art. 227-315 k.p.c.* Do uprawdopodobnienia z art. 12 bedzie jednak
odnosié si¢ przepis art. 243 k.p.c., zgodnie z ktérym zachowanie szczegétowych przepiséw
o postegpowaniu dowodowym nie jest konieczne, ilekro¢ ustawa przewiduje uprawdopodob-
nienie zamiast dowodu. Uprawdopodobnienie nie daje pewnosci, lecz tylko wiarygodnosé
oraz zwolnienie od formalno$ci dowodowych. W przypadku decyzji zobowiazujacych wynika
to z ratio legz'.r przepisu art. 12, ktérym jest m.in. przyspieszenie postgpowania. Naruszenie
zakazéw jest uprawdopodobnione, gdy zachodzi uzasadniona podstawa do przypuszczenia, ze
ma ono miejsce. W doktrynie podkresla sic, ze w praktyce wigcej musi przemawiad za faktem
stosowania przez przedsigbiorce praktyki ograniczajacej konkurencje niz za tym, ze nie doszto
do naruszenia przepiséw konkurencji*”.

Kolejnym krokiem w postepowaniu jest przekazanie przedsigbiorcy informacji przez
Prezesa UOKIK, ze naruszenie zakazéw ustanowionych w art. 6 lub 9 uw.o.k.k. lub art. 101
lub 102 TFUE zostato uprawdopodobnione. Informacja taka powinna zawiera¢ jasne i precy-
zyjne okreslenie zachowania przedsiebiorcy, ktére wedtug Prezesa UOKIK stanowi naruszenie
wspomnianych wyzej przepiséw. Dopiero gdy przedsigbiorca zapozna si¢ z nia, bedzie w stanie
zaproponowac¢ adekwatne zobowigzania. Zaproponowanie zobowiazan przez przedsicbiorce,
bedace w zasadzie istotg instytucji z art. 12, ma doprowadzi¢ do zakoriczenia naruszenia za-
kazéw przewidzianych w art. 6 lub 9 u.o.k.k. oraz 101 lub 102 TFUE badz tez, jak to zostato
doprecyzowane w wyjasnieniach z 2015 r., do usuniccia skutkéw naruszenia. Tres¢ propozycji
zobowigzan przekazywanych Prezesowi UOKIK nie jest okreslona w ustawie. Artykut 12 nie
precyzuje, o jakie dziatania moze chodzi¢, i stanowi tylko, ze sg to zobowigzania do ,,podjecia
lub zaniechania okreslonych dziatat”. W praktyce moga to by¢ zaréwno dziatania faktyczne, jak
i czynnosci prawne. Pewnych wskazéwek dostarczaja wyjasnienia Prezesa UOKIK, w ktérych
przyktadowo zostaja wymienione:

a) propozycja zmiany tresci umowy z kontrahentami/konsumentami,

b ) obnizenie ceny,

¢ ) zwrot nienaleznie pobranych §rodkéw pienieznych,

d ) spetnienie nieprawdziwych zapewnieni przedsigbiorcy (np. wydtuzenie ochrony gwaran-
cyjnej w wymiarze obiecanym w reklamie, a nastepnie niezrealizowanym),

¢ ) umozliwienie odstapienia od umowy lub zlozenia reklamaciji (jezeli wezeéniej przedsie-
biorca uniemozliwiat realizacje tych uprawnier),

31  Ustawa zdnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 2019 r., poz. 1460, 1469, 1495,
1649, 1655, 1798, 1802, 1818, 2070, 2089, 2128, 2217.
32 A.DPiszcz, Art. 12, nb. 19-22.
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f') udzielenie prawem wymaganych informacji o umowie i produkcie (ktére wezesniej nie
zostaly podane)®.

W doktrynie podkresla si¢ réwniez, ze zobowiazania w sprawach praktyk ograniczajacych
konkurencje moga tez miesci¢ si¢ w formule tzw. rekompensaty publicznej*. Polega ona —
W uproszczeniu — na zapewnieniu poszkodowanym odzyskania kosztéw poniesionych wskutek
naruszenia prawa.

Ztozone zobowiazania nie sa wigzace dla Prezesa UOKIK, co wynika jednoznacznie z tresci
art. 12 ust. 1. Stanowi on, ze Prezes UOKIK ,moze” w drodze decyzji zobligowaé przedsic-
biorce do wykonania zaproponowanych zobowiazan. Rozstrzygniecie ma wigc charakter
uznaniowy i jest uzaleznione od dyskrecjonalnej oceny Prezesa UOKIK. W razie ostatecznego®
nieskorzystania przez Prezesa UOKIK z mozliwosci wydania decyzji na podstawie art. 12 ust. 1
postepowanie antymonopolowe toczy si¢ dalej regularnym trybem, doprowadzajac ostatecznie
albo do umorzenia sprawy ze wzgledu na bezprzedmiotowos¢, albo do wydania przez Prezesa
decyzji o uznaniu prakeyki za ograniczajaca konkurencje oraz umozliwiajac natozenie kary
pienicznej na przedsigbiorce za stosowanie takiej prakeyki. Jezeli okaze sig, ze stan naruszenia
zakazéw bedzie trwal, Prezes UOKIK wyda decyzje na podstawie art. 10, nakazujac dodatkowo
zaprzestania stosowania praktyki stanowigcej naruszenie.

Ostatnim etapem postgpowania w sprawie wydania decyzji zobowiazujacej jest wydanie
decyzji przez Prezesa UOKIK. Stanowi ono zakoriczenie wspdtpracy dwéch stron takiego po-
stepowania i przyjmuje forme wladczego aktu organu — decyzji administracyjnej. Wystepujaca
w doktrynie watpliwo$¢ dotyczaca mozliwosci wydania decyzji zobowiazujacej po zaprzestaniu
naruszania zakazu wskazanych w art. 6 lub 9 w.o.k.k. oraz w art. 101 lub 102 TFUE zostata
wyjasniona poprzez najnowsza nowelizacje ustawy z grudnia 2014 r. Zgodnie z obecnym
brzmieniem art. 12 ust. 1 zd. 2 u.o.k.k: ,W przypadku gdy przedsigbiorca zaprzestal naruszania
zakazéw, o ktérych mowa w art. 6 lub art. 9 ustawy lub w art. 101 lub art. 102 TFUE, i zo-
bowiaze si¢ do usunigcia skutkéw tego naruszenia, zdanie pierwsze stosuje sic odpowiednio”.

Pod znakiem zapytania stoi zakres tresci obowigzku majacego polegaé na usunieciu takiego
naruszenia. Podobnie jak w przypadku zobowigzan uregulowanych w art. 12 ust. 1 zd. 1 ustawa
nie wyjasnia, jakie moglyby to by¢ zobowiazania. Jednakze o ile w przypadku zobowiazari do
podjecia zachowari majacych zmierzaé do zakoriczenia uprawdopodobnionych naruszen tre$é
takiego obowiazku moze wynikaé z rodzaju zachowania przedsigbiorcy, o tyle w drugim przy-
padku istotne beda jedynie skutki zachowania, a nie jego forma. Nalezy réwniez zadaé pytanie,
co bedzie w przypadku, gdy skutki danej prakeyki sa juz nieusuwalne i do czego wéwezas miatby
zobowigzad si¢ przedsicbiorca? Odpowiedz stanowia wyjasnienia Prezesa UOKIK z 2015 r.,

33 Wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacej w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje
oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, UOKIK, 2015, s. 3.

34 G.Materna, Rekompensata publiczna jako nowy srodek eliminacji niepozgdanych gjawisk rynkowych przez Prezesa
UOKiK [w:] M. Bernatt, A. Jurkowska-Gomutka, M. Namystowska, A. Piszcz (red.), Wyzwania dla ochrony
konkurencji i regulacyi rynku. Ksigga jubilenszowa dedykowana Profesorow: Tadeuszowi Skocznemu, C.H. Beck,
Warszawa 2017, s. 499.

35 W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze nieskorzystanie przez Prezesa UOKIK z mozliwosci wydania decyzji
na podstawie art. 12 w pewnych przypadkach nie stoi na przeszkodzie do ponownego zaproponowania
zmodyfikowanych przez przedsigbiorce propozycji i nawigzania w ten sposdb dialogu — o zakresie tego dialogu
bedzie mowa w trzecim rozdziale.
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w ktérych podano, ze jezeli wszystkie skutki prakeyki nie moga zostaé usunigte z przyczyn
obiektywnych (np. nie wiadomo, ilu konsumentéw udato si¢ do lokalu przedsigbiorcy za-
checonych wprowadzajaca w btad reklama), to przedsicbiorca powinien zaproponowa¢ takie
dziatania, ktére w sposdb najszerszy usung mozliwe do zidentyfikowania negatywne skutki
praktyk, zwtaszcza poprzez deklaracje przysporzenia na rzecz konsumentéw.

Jak juz wspomniano, natozenie na przedsicbiorcg obowiagzku wykonania zobowigzari naste-
puje formalnie w drodze wydania decyzji przez Prezesa UOKIK. Decyzja ta, jak kazda decyzja
administracyjna, winna czyni¢ zado$¢ ogdlnym wymaganiom przewidzianym w przepisach
postepowania administracyjnego®. Ustawa o ochronie konkurengji i konsumentéw przewi-
duje jednak pewne dodatkowe wymagania. Artykut 12 ust. 2 stanowi, ze ,w decyzji, o ktérej
mowa w ust. 1, Prezes Urzgdu moze okresli¢ termin wykonania zobowigzan”. Zgodnie z trescia
przepisu mozliwo$¢ okredlenia terminu wykonania zobowiazart ma charakter fakultatywny.
Ustawa nie okresla minimalnego ani maksymalnego trwania terminu, pozostawiajac jego
okredlenie wytacznie w gestii uznaniowej Prezesa UOKIK. Wskazuje si¢, ze Prezes UOKIK
powinien wzia¢ pod uwage zaréwno charakter danego naruszenia, czyli jego rodzaj, zakres,
wage i stopien, jak tez sytuacje prawno-ekonomiczng danego przedsicbiorcy, przektadajaca sig na
realno$¢ wykonania przez niego zobowiazari w okreslonym terminie. W wyjasnieniach Prezesa
UOKIK ujeto, ze przedsigbiorca sam powinien zadeklarowaé mozliwy do spetnienia termin
zobowiazania we wniosku o wydanie decyzji zobowiazujacej. Ten sktadnik decyzji ma charakter
fakultatywny, aczkolwiek pozadane jest, aby Prezes UOKIK dokonywat takiego okreslenia
terminu ze wzgledu na tres¢ art. 12 ust. 3, czyli kolejnego elementu decyzji zobowiazujacej
majacego charakter obligatoryjny. Elementem tym jest natozenie na przedsi¢biorce obowiazku
sktadania w wyznaczonym terminie informacji o stopniu realizacji zobowiazari. W kontek-
$cie tego przepisu i jego obligatoryjnego charakteru niezb¢dne wydaje si¢ okreslenie terminu
wykonania zobowigzan, przewidzianego w art. 12 ust. 2. Uzupetnieniem tych przepiséw jest
art. 107 w.o.k k., stanowiacy, ze za kazdy dziet zwloki w wykonaniu uméwionej decyzji Prezes
UOKIiK moze natozy¢ na przedsi¢biorce kare pieniczna w wysokosci nieprzekraczajacej kwoty
stanowigcej réwnowartos¢ 10 tys. euro”.

Wydanie decyzji zobowiazujacej powoduje, ze nie jest juz mozliwe wydanie jakichkolwiek
rozstrzygnieé w tej samej sprawie bez wezesniejszego uchylenia tej decyzji. Przede wszyst-
kim niemozliwe jest wydanie w tej samej sprawie decyzji stwierdzajacej naruszenie przez
przedsigbiorce praktyk ograniczajacych konkurencje na podstawie art. 10 lub 11 u.o.k.k.
Dla przedsigbiorcéw najwazniejsze jest uniemozliwienie Prezesowi UOKIK wydania decyzji
o natozeniu kary pieni¢znej w zwiazku z dopuszczeniem si¢ przez nich stosowania prak-
tyk ograniczajacych konkurencje, a wiec decyzji uregulowanej w art. 106 ust. 1 pke 1 lub 2
u.o.k.k. Stanowi to podstawowa motywacje przedsi¢biorcéw do proponowania zobowiazar.
Wspomniane uchylenie decyzji moze zosta¢ dokonane tylko w przypadkach wyraznie wskaza-
nych w ustawie. Artykut 12 ust. S zawiera katalog zamknigty przestanek, ktére kazdorazowo
przewiduja ewentualnosé uchylenia decyzji z urzedu. Prezes UOKIK ma taka mozliwos¢, gdy
decyzja ,zostata wydana w oparciu o nieprawdziwe, nickompletne lub wprowadzajace w btad
informacje lub dokumenty” lub gdy ,,przedsi¢biorca nie wykonuje zobowigzari lub obowiaz-

36 Zob.art. 107 k.p.a.
37 K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie, s. 439.
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kéw, o ktérych mowa w ust. 1-3”. Przepis tego artykutu nie przesadza, czy za nickompletne
lub wprowadzajace w blad informacje lub dokumenty odpowiedzialno$é moze ponosi¢ organ
i czy w takim przypadku przystuguje mu kompetencja do uchylenia decyzji z urzedu. O ile
jezykowa wyktadnia dopuszcza taka mozliwo$¢, o tyle jednak powinno si¢ przyjaé, ze podstaws
do uchylenia moga by¢ tylko takie przypadki, w ktérych odpowiedzialno$¢ lezy po stronie
przedsi¢biorcy. Druga sytuacja, w ktérej organ moze uchyli¢ decyzje, wystepuje wowczas,
gdy przedsigbiorca nie wykonuje zobowigzan lub obowiazkéw, o ktérych mowa w ust. 1-3.
Nie tylko wicc niewykonywanie zobowigzari, lecz takze uchybianie obowiazkowi informacyj-
nemu umozliwia uruchomienie uchylenia decyzji. Moze budzi¢ watpliwosci, czy pozostawienie
swobodnemu uznaniu tak drastycznego srodka, jakim jest uchylenie decyzji, powinno by¢
dozwolone w sytuacji uchybienia wylacznie obowiazkom informacyjnym. W dodatku nie jest
wyja$niona kwestia, czy kompetencja uchylenia pojawia si¢ réwniez wtedy, gdy takie uchybie-
nie (wykonania zobowiazan lub spetnienia obowiazkéw) ma charakter niezawiniony przez
przedsiebiorce. Wydaje sie to jednak mozliwe, gdyz trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej
na rynku utrzymywano by stan zagrozenia dla konkurengji tylko dlatego, ze przedsi¢biorca
nie jest w stanie z obiektywnych przyczyn wykonad natozonych na niego zobowiazan lub
obowiazkéw. Trzeci przypadek, ktéry wskazuje Konrad Kohutek, przewidziano wart. 12 ust. 6
u.o.k k. ijest nim zmiana okoliczno$ci majacych istotny wptyw na wydanie decyzji**. To sytuacja
o tyle inna, ze do uchylenia decyzji trzeba uzyskac zgode przedsigbiorcy, moze bowiem chodzi¢
o zmiane okolicznoci prawnych i faktycznych. Uzaleznienie od zgody jest spowodowane tym,
ze z reguly pozostawienie decyzji w mocy stanowi korzys¢ dla przedsi¢biorcy. W kazdej z tych
sytuacji uchylenie decyzji powoduje, ze postgpowanie antymonopolowe toczy sic dalej i o ile
z reguly koniczy sic decyzjg stwierdzajacg popetnienie przez przedsigbiorce praktyki ogranicza-
jacej konkurengje, o tyle wyjatkowo mozliwe jest ponowne wydanie decyzji zobowiazujacej®.

38  Tamze,s. 442.
39  A. Stawicki, Art. 12.
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Przed przystgpieniem do omdéwienia probleméw zwiazanych z funkcjonowaniem instytucji
decyzji zobowiazujacych w prawie polskim nalezy przyjrze¢ si¢ praktyce decyzyjnej Prezesa
UOKIK w tym zakresie. W niniejszym rozdziale zostang przedstawione najwazniejsze decyzje
zobowiazujace, ktére w gtéwnej mierze dotycza elementéw problemowych, poddanych
dogtebnej analizie w rozdziale trzecim.

Statystyki stosowania decyzji, jak wskazano na poczatku pracy, utwierdzaja w przekonaniu,
ze decyzje zobowiazujace odgrywaja istotng rolg w stosowaniu prawa konkurencji. Ponizej
w formie tabeli zaprezentowane sg statystyki znajdujace si¢ w sprawozdaniach UOKIK za lata
2014-2018%.

Z przedstawionych danych wynika, ze decyzje zobowiazujace orzeka si¢ w zasadzie wytacznie
w sprawach naduzywania pozycji dominujacej. W ostatnich picciu latach zostata wydana tylko
jedna decyzja dotyczaca porozumien ograniczajgcych konkurencje (sprawa AVK*), co oznacza,
ze zakres stosowania instytucji decyzji zobowiazujacej w stosunku do porozumien jest istotnie
ograniczony. W sprawach naduzywania pozycji dominujacej decyzje zobowiazujace s stosowa-
ne znacznie cz¢dciej. W ciagu ostatnich picciu lat Prezes UOKIK wydawat je w 34% wszystkich
spraw z tego zakresu. W ostatnich trzech latach widad réwniez znaczna tendencje spadkowa
korzystania z decyzji zobowiazujacych, ale mozna to powiedzie¢ o wszystkich rodzajach decyzji
dotyczacych prakeyk ograniczajacych konkurencje. Z tego wzgledu trudno bytoby juz teraz

méwic o odchodzeniu od stosowania tej instytucji.

40  Sprawozdanie z dziatalno$ci UOKIK 2014, UOKIK, 2015, s. 31; Sprawozdanie z dzialalno$ci UOKIK 2015,
UOKIK, 2016, s. 32; Sprawozdanie z dziatalnoci UOKIK 2016, UOKIK, 2017, s. 31; Sprawozdanie z dziatalnosci
UOKIK 2017, UOKIK, 2018, s. 16; Sprawozdanie z dziatalnosci UOKIK 2018, UOKIK, 2019, 5. 19. Wszystkie
sprawozdania pobrane z: https://www.uokik.gov.pl/publikacje.php?tag=1 [dostep: 1.02.2020].

41 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 1 marca 2012 r., RLU 3/2012, https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/
43104c28a7a1be23c1257eac006d8dd4/3a312098418777c¢8c1257ec6007b9903/$FILE/decyjza%20AVK %20
wersjabip.pdf [dostep: 1.02.2020].
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2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Porozumienia — decyzje
o uznaniu praktyki za 18 28 18 10 10 13 3
ograniczajacg konku-

rencje

Porozumienia — decyzje
zobowigzujace

Naduzywanie pozycji —
decyzje 0 uznaniu
praktyki za ograniczajacy
konkurencje

30 41 20 11 8 6 S

Naduzywanie pozycji —

. L 37 23 25 11 4 1 1
decyzje zobowiazujace

Suma wszystkich decyzji
zobowigzujacych/ 38/86 | 23/92 | 25/63 | 12/33 | 4/22 | 1/20 1/9
stwierdzajacych

Procent decyzji zobo-
wigzujacych wydanych
w sprawach praktyk 44 25 40 36 18 5 11
ograniczajacych konku-
rencje

Procent decyzji zobo-
wigzujacych wydanych
w sprawach dotyczacych 55 36 55 50 33 14 17
naduzywania pozycji
dominujacej

Ponizej, w kolejnosci chronologicznej, zostang zaprezentowane wybrane decyzje zobo-
wigzujjce.

2.1. Xella Polska

Pierwsza istotna decyzjg zobowiazujaca jest decyzja Prezesa UOKiK z 10 lipca 2008 r. dotyczaca
spotki Xella Polska (producenta materiatéw budowlanych) oraz dystrybutoréw materiatéw
budowlanych. To przyktad postgpowania, w ktérym Prezes UOKIK wydat decyzje zobowig-
zujaca w sprawie niedozwolonego porozumienia przedsigbiorcéw, czyli stanowigcego jeden
z najciezszych rodzajéw naruszenia prawa konkurencji. Pierwsza wzmianka o wszczeciu poste-
powania antymonopolowego pojawita si¢ na stronie Urzedu 31 grudnia 2007 r. Informowano
w niej, ze UOKIK pozyskat informacje o zawarciu przez spétke Xella Polska porozumienia
z dystrybutorami ograniczajacego konkurencje, polegajacego na ustaleniu minimalnej ceny
odsprzedazy $ciennych materiatéw budowlanych®. W informacji prasowej podkreslono, ze

42 Kolejna zmowa na rynku budowlanym?, UOKIK, 31.12.2007, https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_
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»hiedozwolone porozumienia przedsigbiorcéw — na przyktad zmierzajace do podziatu rynku
badz ustalenia minimalnych cen towaréw lub ustug — sa najgrozniejszymi naruszeniami kon-
kurencji”. 10 lipca 2008 r. Prezes UOKIK wydal w tej sprawie decyzje, w ktérej zobowiazat
Xellg do zmiany uméw zawieranych z dystrybutorami*. Najistotniejszy w tej sprawie jest fake,
ze decyzja zobowigzujaca zostata zastosowana do jednego z najcigzszych naruszeri prawa kon-
kurencji (wertykalnego porozumienia cenowego). Chociaz obecnie — w $wietle najnowszych
wyjasniet w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacej z 2015 r. oraz praktyki decyzyjnej
z ostatnich kilku lat — trudno stwierdzi¢, zeby UOKIK byt sktonny wydawaé decyzje w spra-
wach takich porozumieni cenowych, nalezy jednak zapozna¢ si¢ z argumentami przytoczonymi
w uzasadnieniu omawianej decyzji:

Zwazgyd nalezy, Ze w niniefszef sprawie przedsigbiorcy (stromy postgpowania) ztozyli zo-
bowigzania, ktdrych celem byto wyeliminowanie naruszen prawa konkurencyi, tuz po
wsgczgeiu postgpowania antymonopolowego przez Prezesa UOKIK. Pomimo iz zarzucana
w ramach niniejszego postgpowania praktyka zostata zakwalifikowana jako jedno z naj-
cigzszych naruszen konkurencyi (wertykalne porogumienie cenowe) i zasadniczo w tego
rodzaju sprawach organ antymonopolowy daleki jest od podejmowania decyzji na podsta-
wie art. 12 ustawy, to 2 wwagi na specyfike stanu faktycznego niniejszej sprawy, nalezato
w tym praypadku, biorgc pod nwage wszelkie okolicznosci, wydaé decyzje zobowigzujgcg
preedsighiorcdw do okreslonego zachowania sig, tj. decyzje na podstawie art. 12 ustawy.
Zasadniczg przestankg nzasadniajgea powyzsze byto samo brzmienie kwestionowanej
klanzuli umownej. Klanzula ta, biorgc pod nwage jej literalne bremienie, stanowr ustalenie
ceny minimalnej odsprzedazy towardw przez dystrybutordw. Nalezy jednak zwazyé, ze
w warnnkach normalnie funkcjonujgcego rynku odsprzedaz towardw po cenach nizszych
nizg ceny ich gakupu stanowi zachowanie nieracjonalne z punktu widzenia ekonomicznego
i moze zaistniec jedynie marginalne. W praktyce zatem, przedsigbiorcy nabywajgcy towar
od dostawcy odsprzedajg go po cenach wyzgszych niz cena zakupu, niezaleznie od istnienia,
bgdz nie zakwestionowanej w niniejszym postgpowanin klanzuli umownei*.

Wydaje si¢, ze Prezes UOKIK stusznie zwrdcit uwage na literalne brzmienie klauzuli, zgodnie
zktérym dany dystrybutor zobowiazywat sie do niestosowania cen nizszych niz ceny zakupu.
Okolicznosci sprawy, biorac pod uwage charakter ustalania cen minimalnych, ktéry wystepuje
zreguly, byly specyficzne. Ponadto w dalszej cz¢éci uzasadnienia Prezes UOKiK odwotat sie do
jednej z najwickszych zalet decyzji zobowiazujacych, czyli mozliwosci szybkiego doprowadzenia
do stanu zgodnego z konkurencja:

Dodatkowo nalezy stwierdzic; Ze istnienie przedmiotowej klauzuli w umowach dystrybu-
cyjmych mogtoby miec charakter antykonkurencyjny w perspektywie dtugookresowej jako

czynnik bamujgcy mozliwos¢ wywierania nacisku odbiorcow na dostawce w przedmiocie

id=372 [dostep: 1.02.2020].

43 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 10 lipca 2008 r., DOK-3/2008, https://www.uokik.gov.pl/download.
php?plik=6098 [dostep:1.02.2020].

44 Tamze, s. 24.
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obnizania cen zakupu towardw w hurcie, w szczegolnosci w sytuacyi drastycznego spadku
popytu na materiaty budowlane. Wyeliminowanie kwestionowanej klauzuli z istniejgcych
umdw w sposéb szybszy, niz miatoby to miejsce w przypadkun wydania decyzji stwierdza-
jacef stosowanie praktyks, elz'mz'nuje powyzsze zagrozenie, pozwﬂlﬂ yjgc osiggngd stan rynku
zgodny z prawem konkurencji istotnie wezesnier®.

Nalezy uzna¢, ze w celu optymalnego stosowania decyzji zobowigzujacych ich wydawanie
w sprawach dotyczacych najciezszych naruszent wydaje sic z punktu widzenia stopnia od-
straszania niepozadane. Warto jednak zaznaczy¢, ze Prezes UOKIK miat prawo do wydania
w tamtej sprawie decyzji zobowiazujacej, poniewaz korzystat z uznania administracyjnego.
Po ogloszeniu wyjasnien dotyczacych wydawania decyzji zobowiazujacych z 2012 i 2015 r.
Prezes UOKIK niejako sam ograniczyt swoja mozliwo$¢ wydawania takich decyzji w sprawach
najciezszych naruszen (nie jest to jednak zupelne ograniczenie, poniewaz wyjasnienia majg
charakter regut soft-law). Nalezy pozytywnie oceni¢ takie zachowanie, ktére niewatpliwie
korzystnie wptywajac na stopient odstraszania, przyczynito sic do optymalizacji stosowania
decyzji zobowigzujacych. Podobng funkcje spetniajg tez statystyki siegania po te instytucje
w ciggu ostatnich kilku lat. Wydaje sie wicc, ze ocena tamtej decyzji powinna by¢ pozytywna,
poniewaz w dtuzszej perspektywie nie wplyneta negatywnie na sposéb postrzegania polityki
UOKIK jako zbytnio tagodnego, a raczej pokazata, ze UOKIK nie dazy do niepotrzebnego
naktadania nieproporcjonalnych kar na przedsicbiorcéw, gdy tylko pojawi si¢ taka sposobnosc.

2.2. Cyfrowy Polsat

Druga decyzja, ktéra nalezy przytoczyé, jest decyzja z 12 lutego 2010 r. naktadajaca zobowig-
zania na Cyfrowy Polsat S.A.* Prezes UOKiK uznal, ze spétka uzalezniata sprzedaz praw do
publicznego odtwarzania rozgrywek sportowych od zakupu dekodera oraz ustugi wsparcia tech-
nicznego, w wyniku czego wielu konsument6éw zostato zwiazanych niekorzystnymi umowami.
Z informacji zawartych w notce prasowej UOKIK z 19 lutego 2010 r. wynika, ze postgpowanie
zostato wszczete w 2009 1. po analizie informacji znajdujacych si¢ na stronach internetowych
Cyfrowego Polsatu oraz skarg wptywajacych do Urzedu. Skargi dotyczyly warunkéw sprze-
dazy praw do publicznego odtwarzania relacji z Euro 2008, do ktérych wytaczno$é sprzedazy
posiadat Cyfrowy Polsat. Wtasciciele pubéw, chcac transmitowaé mecze, musieli zawierad ze
spdtka umowy. Przedsi¢biorcy ponosili dodatkowe koszty, poniewaz Cyfrowy Polsat uzalezniat
mozliwos¢ transmitowania rozgrywek od zakupu dekoderéw i ustug wsparcia technicznego®.
Polsat, bedac podmiotem majacym pozycje dominujaca, zawieral wiec umowy uzaleznione od
spetnienia dodatkowych warunkéw. W tej sytuacji Prezes UOKiK mégt zdecydowac o natoze-
niu kary finansowej, lecz odstapit od takiej decyzji na rzecz instytugji z art. 12. W przywotanym
wyzej komunikacie prasowym znalazta si¢ ponadto informacja, ze w 2009 r. UOKiK wydat
25 decyzji zobowiazujacych, a w latach 2004-2008 - tylko w sprawach dotyczacych narusze-

45 Tamze.

46 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 12 lutego 2010 r., DOK-1/2010, https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.
nst/0/2A748DED413BIBIEC1257EC6007B8F2C/$file/DOC%20(11).pdf [dostep: 1.02.2020].

47 Cyfrowy Polsat zmienia praktykg, UOKIK, 19.02.2010, https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_
id=1909 [dostep: 1.02.2020].

[ 22


https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/0/2A748DED413B9B9EC1257EC6007B8F2C/$file/DOC%20(11).pdf
https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/0/2A748DED413B9B9EC1257EC6007B8F2C/$file/DOC%20(11).pdf
https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=1909
https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=1909

DECYZJE ZOBOWIAZUJACE W ORZECZNICTWIE UOKIK |

nia konkurencji — ponad 40, co stanowito najwigkszg liczbe wéréd wszystkich krajéw Unii
Europejskiej. W uzasadnieniu nie wyjasniono, dlaczego w tym przypadku zdecydowano sic
na skorzystanie z instytucji decyzji zobowiazujacej. Jedyna wzmianka brzmiata nast¢pujaco:

W toku niniejszego postgpowania Spotka ztozyta wniosek o wydanie przez Prezesa Urzgdu
decyzji w trybie art. 12 ustawy. Na podstawie analizy zebranego w sprawie materiatu do-
wodowego oraz ustalonego w jef nastgpstwie stanu faktycznego oraz po zbadaniu przestanck
wskazanych w ww. przepisie prawa Prezes Urzedu doszedt do przekonania, iz wydanie
decyzji na podstawie art. 12 ustawy jest zasadne. Tres¢ zaproponowanego przez Spotke
zobowzkgzam’a po uzgodnieniu z Prezesem Urzedu zostata wigc uwzglgdm’omz w sentencyt
niniejszej Decyzji™.

Zobowigzania polegaly na natozeniu na Cyfrowy Polsat wymogu odkupienia dekoderéw
od wszystkich zainteresowanych przedsiebiorcéw, a takze zwrotu kosztéw ustugi wsparcia
technicznego od wszystkich konsumentéw. Zaakceptowanie takich zobowigzan wskazuje,
ze gtéwnym motywem dziatania byta chec realizowania sprawiedliwosci naprawczej, a wicc
zwrotu niestusznie pobranych kwot i przywrdcenia tym samym stanu sprzed naruszeni. Warto
zaznaczy¢, ze w decyzji tej pojawita si¢ funkcja quasi-regulacyjna, o ktérej mowa bedzie w dalszej
czesci pracy:

Decyzje wydawane przez Prezesa Urzedu petniq dwojakg rolg. Po pierwsze, stanowig
rogstraygniccie w konkretnej sprawie w odniesieniu do stosowania danej praktyki praez
konkretnego praedsighiorce/praedsighiorcdw (tzw. potrdina konkretnost decyzji), ale jedno-
czesnie stanowiq istotng informacje dla innych uczestnikdw rynku w predmiocie, jakie
potencjalnie zachowania mogq zostad uznane (bgdz nic) za pracjaw praktyki ograniczajgcej
konkurencje. Orzecznictwo Prezesa Urzgdu wplywa zatem na ksztattowanie postaw ryn-
kowych przedsighiorcow, w czym takze realizuje sig cel publiczny, ktdry wskazuje ustawa®.

Wydaje si¢ jednak, ze przyjecie takiej decyzji nie stuzy optymalnemu stosowaniu prawa konku-
rencji, przede wszystkim ze wzgledu na powazny charakter tego naruszenia. Ponadto przyjecie
takiego rodzaju decyzji powinno by¢ szeroko uzasadnione.

2.3. ZAiKS

Kolejna decyzja wartg uwagi jest decyzja Prezesa UOKIK z 24 sierpnia 2010 r.%°, w ktérej
zobowigzania zostaty natozone réwnolegle na gruncie prawa polskiego oraz unijnego. Zgod-
nie z trescig komunikatu prasowego Stowarzyszenie Autoréw ZAiKS utrudniato autorom
rozwiazanie umowy. Autorzy mogli zrezygnowad z powierzenia praw Stowarzyszeniu z szescio-
miesi¢cznym okresem wypowiedzenia ze skutkiem na koniec roku kalendarzowego. W praktyce
oznaczato to, ze po wypowiedzeniu umowa pozostawataby w mocy nawet péteora roku. Prezes

48 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 12 lutego 2010 ., 5. 37.
49  Tamze,s. 39.
50  Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 24 sierpnia 2010 r., DOK-7/2010, https://www.uokik.gov.pl/download.
php2plik=8935 [dostep: 1.02.2020].
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UOKIK uznal, ze takie terminy moga doprowadzi¢ do ograniczenia konkurencji na rynku
zbiorowego zarzadzania prawami autorskimi do utworéw muzycznych i stowno-muzycznych.
Zobowiazania przyjete przez ZAiKS polegaty na skréceniu okresu wypowiedzenia do trzech
miesiccy ze skutkiem na koniec pétrocza kalendarzowego®'. Elementem wyrdzniajacym te
decyzje na tle pozostatych jest uprawdopodobnienie naruszenia nie tylko przepiséw polskiej
ustawy, lecz takze przepiséw unijnych, czyli art. 102 TFUE. Byta to pierwsza decyzja, w kto-
rej zobowigzania zostaly natozone réwnolegle na gruncie polskiego oraz unijnego prawa
konkurencji. Potwierdzita poniekad nastepczo koniecznosé uregulowania instytucji decyzji
zobowiazujacej, na jakie dobrowolnie zdecydowat si¢ polski ustawodawca. Umozliwita tez
uniknigcie probleméw proceduralnych mogacych wyniknad z niescistosci i niekonsekwencji
obu ustrojéw prawnych.

2.4. Scotts

Jedna z niewielu decyzji zobowiazujacych w sprawach porozumien ograniczajacych konkurencje
(jedna z trzech decyzji wydanych od 2011 r.) byta decyzja w sprawie spétki Scotts Poland i jej
dystrybutoréw®*. Scotts zajmowata si¢ sprzedaza nawozéw i srodkéw ochrony rodlin. W jej
umowach z niektérymi dystrybutorami znalazto si¢ postanowienie: ,, Dystrybutor bedzie sprze-
dawaé produkty SCOTTS po cenach uzgodnionych z Firmg SCOTTS”. W informacji prasowej
dotyczacej wydania decyzji wyja$niono, ze ta klauzula pojawiata si¢ w umowach handlowych
spotki juz od 2003 r.3* W oczywisty sposdb takie zapisy moga zostaé uznane za niedozwolone
ustalanie cen odsprzedazy produktéw przez dystrybutoréw i podlegad sankeji finansowe;.
Prezes UOKIK zdecydowat jednak o przyjeciu zobowiazari zaoferowanych przez przedsigbiorce.
W uzasadnieniu decyzji powotano nastgpujace argumenty: ,,nie znaleziono dowodéw na to,
by ewentualnie antykonkurencyjne warunki porozumienia byly w praktyce realizowane przez
dystrybutoréw Scotts”, ,,mimo faktycznej dtugotrwatosci porozumienia brak jest dowoddéw
na to, by dtugotrwatos¢ prowadzita do zwielokrotnienia negatywnych skutkéw praktyki,
w szczegdlnosci, wplywajac na wysokos¢ korzysci uzyskiwanych przez przedsigbiorcéw lub
szkody ponoszone przez innych uczestnikéw rynku”, ,,Spétka wyrazita wole dostosowania
ksztattu relacji z dystrybutorami do stanu zgodnosci z regutami konkurencji jeszcze na etapie
prowadzonego przez Prezesa Urzgdu postepowania wyjasniajacego, przed postawieniem Scotts
zarzutéw w postepowaniu antymonopolowym”, ,kwestionowana przez Prezesa Urzgdu w tym
postepowaniu praktyka jest stosowana przez przedsigbiorce, ktéry dysponuje relatywnie niskimi
deklarowanymi udziatami rynkowymi, co wptywa na ocen¢ skali ewentualnego naruszenia
interesu publicznego”, ,,Prezes UOKIK, dokonujac analizy cen zawartych w cenniku Scotts
Poland z cenami odsprzedazy stosowanymi przez dystrybutoréw do ich odbiorcéw, wynika-
jacymi z przestanych do Urzedu kopiami faktur stwierdzit, iz dystrybutorzy stosowali rézne
ceny dla réznych odbiorcéw i nie trzymali sig Scisle okreslonych cen w cennikach”, ,wertykalne
porozumienia cenowe, jakich stosowanie zostato w tej sprawie uprawdopodobnione, nie sg

51 ZAiKS zmienia praktykg, UOKIK, 6.09.2010, https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=2217
[dostep: 1.02.2020].

52 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 26 kwietnia 2011 r., DOK-3/2011, https://www.uokik.gov.pl/download.
php?plik=10010 [dostep: 1.02.2020].

53 Scotts Poland zmienia praktyke, UOKIK, 11.05.2011, https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=2608
[dostep: 1.02.2020].
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traktowane przez Prezesa Urzedu jako bardzo powazne naruszenia prawa konkurencji”*.
Prezes UOKIK stusznie wzial pod uwage, ze spéotka posiadata niskie udziaty rynkowe,
postanowienia zawarte w umowach nie byty realizowane i egzekwowane, a che¢ zaprzestania
praktyk zostata zadeklarowana jeszcze na etapie postgpowania wyjasniajacego. Nie sposdb
jednak zaaprobowa¢ ostatniego z wymienionych argumentéw, ze wertykalne porozumienia
cenowe, jakich stosowanie zostalo w tej sprawie uprawdopodobnione, nie s traktowane przez
Prezesa Urzedu jako bardzo powazne naruszenia prawa konkurencji. Zgodnie z wyjasnieniami
Prezesa UOKIK w sprawie ustalania wysokosci kar pieni¢znych za stosowanie praktyk ograni-
czajacych konkurencje wyrdznia si¢ trzy rodzaje naruszeri:

a) naruszgenia bardzo powazne, do ktdrych nalezgq przede wszystkim szczegilnie szkod-
liwe boryzontalne ograniczenia konkurencyi (w tym porogumienia cenowe, smowy prae-
targowe, podzial rynku oraz kolektywne bojkoty), jak réwniez praypadki naduzywania
pozycji dominujgeef majgce na celu lub prowadzqgce do eliminacyi konkurencji na rynku.

b) naruszenia powazne, do ktdrych nalezq przede wszystkim porozumienia horyzontalne
niezaliczane do najpowagniefszych naruszen, porozumienia pionowe wplywajgce na
ceng lub warnnki oferowania produktu (np. ustalanie ceny odsprzedazy), praypadki
naduzywania pozycji dominujgcej majgce na celu lub prowadzqgce do istotnego ograni-
czenia konkurenci lub dotkliwej eksploatacji kontrabentéw lub konsumentdw.

¢) naruszenia pozostate, do ktdrych nalezq m.in. porogumienia wertykalne, ktdre nie
dotyczq ceny lub mozliwosci odsprzedazy towaru, jak rowniez praypadki naduzywania
pozycji dominujgcef o mniefszef wadze®.

Prezes UOKIK ponadto podkresla w wyjasnieniach, ze pewne porozumienia dotyczace usta-
lania ceny odsprzedazy funkcjonuja de facto jako kartele, w ktérych producent petni role
»hadzorcy” zapewniajacego stabilnos¢é porozumienia. Zgodnie z trescia wyjasnieri porozumienia
tego typu s3 traktowane jako najpowazniejsze naruszenia prawa konkurencji. Wyjasnienia te
miaty by¢ stosowane od 1 stycznia 2009 r., tak wigc obowiazywaly w momencie wydawania
omawianej decyzji. W 2015 r. zostata opublikowana nowa wersja wyjasnien, ktéra powielita
powyzsza kwalifikacje>®. Analizujac w kontek$cie wyjasnient argument przytoczony przez
Prezesa UOKIK, ze wertykalne porozumienia cenowe nie s3 traktowane przez Prezesa UOKIK
jako bardzo powazne naruszenie konkurencji, mozna doj$¢ do wniosku, ze z czysto logicznego
punktu widzenia argument ten jest poprawny, poniewaz zaliczane sg one do ,powaznych”
naruszenl prawa konkurencji. Nie mozna jednak zaaprobowaé sformutowania tego argumentu.
Poza ramy tej pracy wykracza polemika na temat stusznosci traktowania zakazu ustalania mi-
nimalnych cen odsprzedazy w relacjach wertykalnych jako powaznego lub bardzo powaznego
naruszenia. Warto jednak zaznaczy¢, ze zakaz taki uznawany jest przez nicktérych ekonomistéw
oraz przedstawicieli amerykanskiej doktryny za nieodpowiedni, a skutki ptynace z ustalania cen

54 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 26 kwietnia 2011 r., 5. 35.

55 Wyjasnienia dotyczace ustalania wysokosci kar pienieznych w sprawach zwigzanych z naruszeniem zakazu prakeyk
ograniczajacych konkurencje, UOKIK 2015, s. 2-3, https://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=17408
[dostep: 1.02.2020]. UOKIK, 2008, s. 2, https://www.uokik.gov.pl/download.php?id=16 [dostep: 1.02.2020].

56 Tamze.
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odsprzedazy weale nie musza by¢ antykonkurencyjne®”. Prezes UOKIK nie odwotat si¢ jednak
doistoty wertykalnych porozumieri cenowych i stusznosci istnienia ich zakazu, lecz do tego, jak
byly one traktowane do tamtego czasu przez Prezesa Urzedu. Z analizy orzecznictwa Prezesa
UOKIK wynika, ze tylko w grudniu roku poprzedzajacego wydanie decyzji w sprawie firmy
Scotts, wydane zostaly trzy takie decyzje*®. Ponadto jezeli wertykalne porozumienia dotyczace
cen uznawane sg za powazne, a nie bardzo powazne — w gradacji powagi naruszen stworzonej
na potrzeby wyjasniert w sprawie ustalania wysokosci sankcji — to sformultowanie, ze ,nie
sg one traktowane jako bardzo powazne”, moze wprowadza¢ w btad. Przyjmujac potoczne
rozumienie takiego wyrazenia, ryzykuje sie, ze takie sformutowanie mogtoby doprowadzi¢
do zlekcewazenia tego rodzaju naruszenia. To z kolei jest niepozadane z dwéch powodéw.
Po pierwsze, ze wzgledu na koniecznos¢ dazenia do kreowania optymalnej polityki stosowa-
nia decyzji zobowiazujacych, w czym szczegdlny nacisk ktadzie si¢ na element odstraszania.
Po drugie, jak zostato zaznaczone w decyzji Prezesa UOKiK wydanej w roku poprzedzajacym
omawiang sprawe, decyzje zobowiazujace wydawane przez Prezesa Urzedu ,,stanowig istotng
informacje dla innych uczestnikéw rynku w przedmiocie, jakie potencjalnie zachowania moga
zosta¢ uznane (badz nie) za przejaw praktyki ograniczajacej konkurencje”>. W tym kontekscie
niestuszne wydaje si¢ umniejszanie powagi takiego rodzaju naruszenia, tym bardziej ze werty-
kalne porozumienia cenowe byly zawsze istotnym elementem orzecznictwa Prezesa UOKIK.

Podsumowujac, w omawianej decyzji nalezato uzasadni¢ wydanie decyzji zobowiazujacej
wylacznie okoliczno$ciami danej sprawy, co bytoby wystarczajace, a ostatni argument sformu-
towad inaczej ze wzgledu na konieczno$¢ ostroznego kreowania wizerunku tagodnej polityki
odstraszania zwigzanej z wydawaniem decyzji zobowiazujacych.

2.5. PGNiG

Ostatnig decyzjg warta przytoczenia jest decyzja Prezesa UOKIK z 31 grudnia 2013 r. w spra-
wie sp6tki Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazownictwo (dalej: PGNiG)®, charakteryzujaca
si¢ tym, ze podczas trwania postepowania Prezes Urzedu zdecydowat sie na przeprowadzenie
testu rynkowego w celu oceny zobowiazani zaproponowanych przez PGNiG®'. Stanowito
to pierwszy taki przypadek w historii Urzgdu. Koncern byt wéwczas dominantem na rynku

57 Zob.np. H. Demsetz, Seventh Commentary. The Intensity and Dimensionality of Competition [w:] H. Demsetz,
The Economics of the Business Firm. Seven Critical Commentaries, Cambridge University Press, Cambridge 1995,
s. 166, za: M. Barczentewicz, O potrzebie powsciggliwosci w prawie antymonopolowym, 1.03.2011, http://www.
antitrust.pl/2011/03/o-potrzebie-powsciagliwosci-w-prawie-antymonopolowym/ [dostgp: 1.02.2020].

58  Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 17 grudnia 2010 r., RKT-42/2010, https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.
nsf/43104c28a7albe23c1257eac006d8dd4/dac4196388c2a536¢1257ec6007b90e4/$FILE/RKT_42_2010.
pdf [dostep: 1.02.2020]; Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 30 grudnia 2010 r., RGD-31/2010, https://decyzje.
uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nst/1/674969B0967D1BA3C1257EC6007B90E3?editDocument&act=Decyzja
[dostep: 1.02.2020]; Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 31 grudnia 2010 r., DOK-11/2010, https://www.uokik.
gov.pl/download.php?plik=9577 [dostep: 1.02.2020].

59 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 12 lutego 2010 1., s. 39.

60  Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 31 grudnia 2013 r., DOK-8/2013, https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.
nst/1/9DA692565355BFF2C1257EC6007BA43A?editDocument&act=Decyzja [dostep: 1.02.2020].

61  Postepowanie oznaczone sygnaturg DOK1-411-1/13/MF.
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hurtowej sprzedazy gazu ziemnego i posiadat ok. 98% udziatu w krajowym rynku detalicznej
sprzedazy tego paliwa®.

Postanowieniem z 3 kwietnia 2013 r. Prezes UOKIK wszczal postgpowanie antymono-
polowe w sprawie naduzywania przez PGNIG pozycji dominujacej na krajowych rynkach
sprzedazy — hurtowej oraz detalicznej — paliwa gazowego. W postepowaniu zostato uprawdo-
podobnione, ze spétka stosowata postanowienia umowne, niekorzystne dla przedsicbiorcéw
hurtowo lub detalicznie kupujacych gaz. Klauzule umowne ograniczaly mozliwo$¢ zamawiania
mniejszej ilosci paliwa i mocy umownej oraz jego dalsza, swobodna sprzedaz, uzalezniong od
zgody PGNIiG. Spétka ograniczata tez jedynie do odbiorcéw koricowych mozliwosé korzystania
z tzw. zasady plecaka, zgodnie z ktéra w razie zmiany przez takiego odbiorcg sprzedawcy gazu
moc umowna przechodzi na nowego sprzedawce®.

W trakcie tego postegpowania spétka ztozyta wniosek o wydanie decyzji zobowiazujacej na
podstawie art. 12. Prezes UOKIK, badajac zasadno$¢ propozycji zobowigzan, zdecydowat sig na
skorzystanie z mozliwoéci przeprowadzenia testu rynkowego na podstawie art. 50 ust. 3 u.o.k k.
Zgodnie z tym artykutem kazdy ma prawo do sktadania na pismie z wtasnej inicjatywy lub na
prosbe Prezesa UOKIK wyjasnieri dotyczacych istotnych okoliczno$ci sprawy. Prezes UOKIK
w komunikacie zamieszczonym na stronie internetowej zaprosit zainteresowane podmioty do
sktadania opinii odnosnie do przedstawionych zobowiazan, ich zakresu i termindw realizacji®.

Propozycje zobowigzani polegaty na zmianie nickorzystnych postanowient umowy i zostaty
zaopiniowane przez 14 podmiotéw, w tym Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, konkurentéw
PGNIG, ich kontrahentéw oraz stowarzyszen ich przedsi¢biorcéw. Po dokonaniu analizy opi-
nii Prezes UOKIK zdecydowat si¢ wydaé decyzje zobowigzujaca. Zgodnie z jej trescia spotka
musiata zmienié¢ wzorce kontraktéw i wystapi¢ do kontrahentéw z propozycja aneksowania
zawartych weze$niej uméw. Zmiana polegata réwniez na rezygnacji z postanowien ogranicza-
jacych dalszy obrét gazem, maksymalna ilo$¢ odsprzedawanego paliwa oraz na przywrdceniu
wszystkim odbiorcom mozliwosci korzystania z zasady plecaka®.

Na przyktadzie tej decyzji widad tez skutki niewykonywania zobowiazan i powiazane
z tym wysokie kary finansowe. Zgodnie z komunikatem prasowym, wydanym przez UOKiK
1 pazdziernika 2015 r., w zwigzku z powstaniem watpliwosci po stronie Urzedu co do prawi-
diowosci wykonania zobowiazania, ktére polegato na aneksowaniu watpliwych kontraktéw,
w pazdzierniku 2014 r. Prezes UOKIiK wszczal postepowanie sprawdzajace wykonanie decyzji.
Wykazano, ze PGNiG zaproponowato odbiorcom aneksowanie zakwestionowanych klauzul, lecz
jednoczesnie wprowadzito analogiczne postanowienia do nowych uméw wywotujace podobne
skutki. Postanowienia te okreslaty minimalne ilosci gazu, ktére mogty by¢ zamawiane przez od-
biorcéw, na poziomie z 2014 r. Decyzj z 25 wrze$nia 2015 r. Prezes UOKiK natozyt na PGNIG
kare finansowa w wysokosci ponad 10 mln zt. Komunikat prasowy konczy si¢ ostrzezeniem:

62 PGNiG - postgpowanie UOKIK, UOKIK, 3.04.2013, https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_
id=10330 [dostep: 1.02.2020].

63 PGNiG - decyzja UOKIK, UOKIK, 27.01.2014, https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=10824
[dostep: 1.02.2020].

64 Komunikat w sprawie ztozonego przez Polskie Gdrnictwo Naftowe i Gazownictwo S.A. z siedzibg w Warszawie
wnioskn o wydanie decyzji zobowigzujgeej w postgpowaniu antymonopolowym prowadzonym pod sygn. DOK1-411-
-1/13/MF, UOKIK, 2013, s. 1 in., https://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=13480 [dostep: 1.02.2020].

65  PGNiG - decyzja UOKIK.
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UOK:K, deklarujge negocjacyjny sposéb eliminowania z rynku szkodliwych praktyk,
Jednoczesnie swraca uwage, ze bedzie konsekwentnie kontrolowat sposéb wykonania przez
praedsighiorcdw ztogonych w toku postgpowania zobowigzan. Jezeli kontrola wykaze, ze
praedsigbiorca nie realizuje podjetych zobowigzan, UOKIK bedzie korzystat z przewidzia-
nych prawem instrumentéw, majgcych na celu jego skuteczng egzekucie™.

Decyzja ta nie byta jednak ostateczna i przedsigbiorcy przystugiwato prawo do odwotania
do sadu ochrony konkurengji i konsumentéw. 21 marca 2017 r. Sad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw (dalej: SOKIK) w catosci oddalit odwotanie PGNIG, utrzymujac w mocy
rozstrzygniccie Prezesa UOKIK®. W ustnym uzasadnieniu wyroku sad stwierdzit, ze wykona-
nie decyzji powinno nastapic¢ zgodnie z jej trescia. W ocenie SOKiK, wobec jasno okreslonego
sposobu wykonania decyzji w jej sentencji, nie mozna uznaé za prawidtowe jej wykonanie
dziatan PGNiG S.A. polegajacych na faktycznym wprowadzeniu zamiast kwestionowanych
postanowient — nowych, wykraczajacych poza zakres zobowiazania. Ponadto sad uznat, ze
wysokos¢ kary zostata wyznaczona prawidtowo®®.

Postepowanie w sprawie PGNIG pokazato, po pierwsze, ze Urzad jest sktonny do poszu-
kiwania mozliwie najlepszego rozwiazania, za priorytet przyjmujac warunki konkurencji na
rynku. Szczegdlnie w przypadku rynkéw wymagajacych specjalistycznej wiedzy (takich jak rynek
sprzedazy gazu ziemnego na poziomie hurtowym i detalicznym) oraz oceny w perspektywie
dtugoterminowej (takicj jak w omawianej sprawie) pozadane wydaje si¢ przeprowadzenie
konsultacji. Postepowania w sprawach wydania decyzji zobowiazujacych sa z reguty krétsze,
a badanie rynku jest bardziej pobiezne. Sprawia to duze trudnosci w ocenie adekwatnosci
zobowigzan, ktérych skutki maja wystapié¢ w przysztosci. Prezes UOKIK stusznie postuzyt sic
wiec testem rynkowym, co umozliwito skorzystanie z przewagi informacyjnej uczestnikéw
tego rynku i stworzyto podstawe do bardziej obiektywnej oceny zaproponowanych przez
spotke zobowiazan®. W znacznym stopniu wyeliminowato to réwniez ryzyko pozornego ich
charakteru. Po drugie, Prezes UOKIK bardzo stanowczo zademonstrowat, jak powaznie traktuje
niestosowanie si¢ do zobowiazan. Akceptacja zobowiazan juz jest ,nagroda” dla przedsigbiorcy
ijakickolwick btedy w realizowaniu obowigzkéw powinny by¢ traktowane surowo. Omawiana
sprawa pokazata wigc zaréwno che¢ do prowadzenia negocjacji i ugodowego rozwiazywania
sporéw, jak i dazenie do obiektywnie najefektywniejszego rozwigzania usprawniajacego warunki
konkurencji na rynku oraz — wreszcie — powage traktowania natozonych na przedsicbiorcéw
zobowiazan.

66 PGNiG czgiciowo nie wykonato decyzji UOKZK, UOKIK, 1.10.2015, https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.
php?news_id=11931 [dostep: 1.02.2020].

67 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 21 marca 2017 r., XVII AmA 4/16, https://decyzje.
uokik.gov.pl/bp/wyroki.nst/0/BF6835D13DCS528B7C12580F1002AFF9A/$file/ X VII%20ama%204-16%20
PGNiG.pdf [dostep: 1.02.2020].

68  PGNiG - sgd potwierdzit decyzje UOK:K, 30.03.2017, https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_
id=13068 [dostep: 1.02.2020].

69 Warto zaznaczyé, ze uzycie testu przez Prezesa UOKIK nie spowodowato bardziej systematycznego korzystania
z tego narzedzia. Dotychczas sprawa PGNIG pozostaje jedyna, w ktérej Prezes UOKIK zastosowat test rynkowy.
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3. PROBLEMY ZWIAZANE ZE STOSOWANIEM DECYZJI
ZOBOWIAZUJACYCH W POLSKIM PRAWIE OCHRONY
KONKURENC]I

Koriczac analize wybranych decyzji zobowiazujacych i przechodzac do przedstawiania zwig-
zanych z nimi problemdw, nalezy zaznaczy¢, ze decyzje zobowiazujace sa na ogét korzystnymi
rozwigzaniami zaréwno dla przedsiebiorcéw, ktdrych dotycza, jak i dla wydajacego je organu.
Przyktadowymi zaletami wynikajacymi ze stosowania decyzji zobowigzujacej dla przedsiebior-
céw w przypadku instytucji unijnej oraz jej polskiego odpowiednika s

» brak nalozenia na przedsiebiorce kary,

» brak stwierdzenia naruszenia,

» szybsze zakoriczenie sprawy,

» oszczedno$é kosztédw (np. obstugi prawnej),
» ochrona wizerunku firmy,

» pewna ochrona przed private enforcement.

Zalety wydawania decyzji zobowiazujacej dla organu to:

» mozliwo$¢ szybszej zmiany na rynku i przywrécenia warunkéw konkurencj,
» oszczedno$é kosztéw,
» oszczedno$é zasobdw, ktére mozna przeznaczy¢ na wykrywanie innych naruszen™.

Mimo wielu zalet zwigzanych z wydawaniem decyzji zobowiazujacych w dalszej czeéci pracy
wieksza uwaga zostanie zwrécona na problemy wystepujace na gruncie polskiego prawa. Sg to
zjednej strony problemy proceduralne, ktére w znacznym stopniu wplywaja na atrakcyjno$é
tej instytucji z perspektywy przedsigbiorcéw — ostabiajac ich motywacje do podejmowania
zachowari mogacych doprowadzi¢ do szybszego zakoriczenia postgpowania. Z drugiej zas
problemy o charakterze systemowym, wystepujace w dtuzszej perspektywie czasowej. Problemy

70  T. Skoczny, Negocjacyjne stosowanie prawa ochrony konkurencji — rzeczywistosé, istota, problemy [w:] T. Sko-
czny (red.), Prawo konkurencyi, s. 462—463.
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te nie dotyczg sytuacji przedsigbiorcéw, lecz wptywaja na skuteczno$é funkcjonowania catego
systemu ochrony konkurengji.

3.1. Problemy proceduralne

3.1.1. Negocjacyjny charakter decyzji zobowiazujacych

Jye]

Pierwszy aspekt decyzji Zobowiqzujqcych to ,negocjacyjnos¢” tej instytugcji. Koncepcja negocja-
cyjnego stosowania prawa ochrony konkurencji moze by¢ rozumiana wasko i szeroko. Ujecie
waskie, dominujace w systemie amerykariskim, oznacza wynegocjowanie w drodze ustnych
i poufnych rozméw organu z przedsigbiorca pisemnego porozumienia, w ktérym okreslone
sg prawa i obowiazki organu i strony. Koncepcja ta to tzw. plea bargaining i nie bedzie ponizej
rozwijana. Drugie ujecie, szerokie, oznacza dzialanie organu podejmowane w interesie publicz-
nym, zmierzajace do sprawnego i mozliwie bezspornego zalatwienia sprawy przez osiggniecie
kompromisu ze stronami, traktowanymi w mniejszym stopniu jako oskarzeni, a w wickszym
jako wspétpracujacy w rozwiazywaniu problemu”.

Koncepcja negocjacyjnego (niekonfrontacyjnego, ugodowego) stosowania prawa konkuren-
Gji przeciwstawiana jest modelowi spornemu (konfrontacyjnemu). Pomaga to w zrozumieniu
istoty ,,negocjacyjnosci”. Do gtéwnych elementéw réznigcych wspomniane dwie metody
stosowania materialnych regut konkurencji naleza:

» cel, ktdry realizuja uczestnicy postepowarn (organy i przedsicbiorcy),
» zakres wspotpracy uczestnikéw postgpowania,
» znaczenie i wysoko$¢ kar pienieznych.

Whioski z poréwnania tych modeli sg jednoznaczne. Model sporny w petni odpowiada mode-
lowi publicznego stosowania prawa konkurencji, w ktérym sprzeczne interesy stron rozwigzuje
sic w sposdb jednostronny — wtadczym i autorytatywnym rozstrzygnieciem, przewidujacym naj-
czesciej wysokie kary pienigzne. Model negocjacyjny stanowi pewne novum w polskim prawie
administracyjnym. Cechuje go proaktywno$¢, a jego istota jest wspélna wola stron procedury
- organu i przedsi¢biorcy — do wyeliminowania zagrozeri dla konkurencji lub do usunigcia
ich skutkéw. W tym modelu postepowania obie strony wspdtpracujg w celu osiagniecia jak
najlepszego rezultatu dla kazdej z nich. Organ dazy do szybkiego nastapienia skutku na rynku,
przedsicbiorca za§ do mniejszej szkody dla wizerunku. Jak wskazuje Malgorzata Modzelewska de
Raad, w takim postepowaniu zachodzi sytuacja win—win, w ktérej obydwa podmioty realizujg
swoje cele i po obydwu stronach sg osiagane korzysci”. Pozytywne skutki kooperacji najlepiej
widaé w zakresie cigzaru dowodéw. W modelu spornym cigzar dowodu w catosci spoczywa na
organie ochrony konkurendji, co znaczaco komplikuje i wydtuza postepowanie, jako ze przed-
sicbiorca nie ma zadnego interesu w dostarczeniu informacji dla organu, a wrecz przeciwnie
- zyskuje na negowaniu ustaleri organu. Model negocjacyjny jest w tym zakresie zdecydowanie
efektywniejszy, poniewaz to przedsiebiorcy dobrowolnie przekazuja informacje organowi, co
skutkuje oczywistym skréceniem postepowania dowodowego i znacznym obnizeniem kosztéw.

71 A. Bolecki, Ile miejsca na negocjacyjne stosowanie prawa w procedurze leniency? [w:] T. Skoczny (red.), Prawo
konkurencji, s. 527.
72 M. Modzelewska de Raad, Decyzja zobowigzaniowa, s. 478.
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Wreszcie w modelu negocjacyjnym interwencja publiczna nie ma charakteru represyjnego,
akonstrukcja art. 12 nie przewiduje kar pieni¢znych z uwagi na brak stwierdzenia naruszenia”.

Na podstawie przedstawionych wyzej kryteriéw obu modeli nalezy odpowiedzie¢ na pytanie,
na ile negocjacyjna jest instytucja z art. 12. Tre$¢ tego przepisu nie pozostawia watpliwosci:
inicjatywe w formutowaniu zobowiazai posiadaja przedsicbiorcy, a rola Prezesa UOKIK
ogranicza si¢ do akceptowania takich propozycji™. Warto zaznaczy¢, ze w doktrynie pojawit sic
postulat, aby Prezes UOKIK miat mozliwo$¢ wskazania przedsigbiorcom, iz w danej sprawie
bedzie mozliwe (i pozadane) wydanie decyzji zobowigzujacej”. Funkdje takiego ,,zaproszenia”
przedsicbiorcy do sktadania zobowiazan petni w postgpowaniu przed Komisja Europejska
instytucja ,wstepnej oceny” (preliminary assessment). Komisja przygotowuje ten dokument,
kiedy nastapito przynajmniej uprawdopodobnienie naruszenia, i niejako potwierdza w nim
mozliwo$¢ sktadania zobowigzan. Wydanie wstepnej oceny nastepuje w poczatkowych fazach
postepowania i przez to zaproponowanie zobowiazan na takim etapie wspéigra z kryterium
ckonomii postgpowania. Natomiast w przypadku wydania zawiadomienia o wszczeciu po-
stepowania, w ktérym po przeprowadzeniu petnego postepowania dowodowego Komisja
przedstawia formalne zastrzezenia (statement of objections) — ze wzgledu na po$wiecony juz czas
oraz zasoby i koszty w celu przeprowadzenia doktadnego postgpowania dowodowego — organ
raczej sktania sic do wydania decyzji stwierdzajacej naruszenie. W polskiej ustawie brakuje
mozliwosci podobnego ,,zaproszenia” przedsigbiorcéw do sktadania zobowiazan. O ile ztozenie
zobowiazan jest mozliwe przed wszczeciem postepowania antymonopolowego, o tyle w niektd-
rych przypadkach pomocne mogtoby okazaé si¢ wezesne zachgcenie do tego przedsicbiorcéw’™.

Bardzo wazng kwestig, kt6ra de facto wydaje sic osnows ,,negocjowania” Prezesa UOKiIK
z przedsigbiorcami, jest mozliwo$¢ modyfikowania zobowigzari i reagowania na uwagi dotyczace
zaproponowanych zastrzezen. Przejawia si¢ ona w dialogu migdzy organem i przedsigbiorca,
w ktérym strony prébuja uzgodni¢ najbardziej korzystne dla siebie rozwiazania. W wyjas-
nieniach Prezesa UOKIK z 2015 r. znajduje si¢ informacja, ze ,odmowie uwzglednienia zobo-
wigzania Prezes UOKIK kazdorazowo informuje przedsi¢biorce na pi$mie przed wydaniem
decyzji administracyjnej””. Kluczowe wydaje sic w tym kontekscie stowo ,kazdorazowo”,
ktdre wskazuje, ze przedsiebiorca moze oferowaé nowe zobowigzania wielokrotnie, az zostang
one zaakceptowane lub odrzucone przez Prezesa UOKIK. Nie zostato wyjasnione, jak dtugo
przedsi¢biorca moze oferowaé swoje zobowiazania oraz kiedy Prezes UOKIK ma zdecydowaé,
ze odstepuje od wydawania decyzji zobowiazujacej w trybie art. 12, i przejsé do postepowania
w sprawie wydania decyzji stwierdzajacej naruszenie. Prezes UOKIK powinien to zrobié, gdy
stwierdzi, ze — przyktadowo — postgpowanie znajduje si¢ na tak zaawansowanym etapie, iz

73 T. Skoczny, Negocjacyjne stosowanie prawa, s. 456—457.

74 W wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 30 marca 2012 . (sygn. ake VIACa 1311/11, LEX nr 1369408,
https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/vi-aca-1311-11-wyrok-sadu-apelacyjnego-
w-warszawie-521463104 [dostep: 1.02.2020]) dotyczacym art. 28 u.o.k.k. (analogicznego rozwigzania)
zobowigzanie si¢ przedsigbiorcy jest druga konieczng przestanka do wydania niniejszej decyzji. Przedsigbiorca
moze podja¢ takie zobowiazanie z wlasnej inicjatywy. Jednak z propozycja taka moze réwnie dobrze jako
pierwszy wystapi¢ Prezes UOKIK.

75 M. Modzelewska de Raad, Decyzja zobowigzaniowa, s. 483.

76  Tamze.

77  Wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacej w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje
oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, UOKIK, 2015, s. 6.

31


https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/vi-aca-1311-11-wyrok-sadu-apelacyjnego-w-warszawie-521463104
https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/vi-aca-1311-11-wyrok-sadu-apelacyjnego-w-warszawie-521463104

| DECYZJE ZOBOWIAZUJACE W POLSKIM PRAWIE OCHRONY KONKURENC]L...

z punktu widzenia celéw wydania takiej decyzji bardziej korzystne dla organu jest wydanie
decyzji stwierdzajacej naruszenie. Celami, ktérymi kieruje si¢ Prezes UOKIK przy wydawaniu
decyzji zobowigzujacych, sa — zgodnie z trescig wyjasnien — szybko$é i efektywnos¢ zatatwienia
sprawy dla dobra interesu publicznego. Szybkos¢ jest rozumiana jako skrécenie postgpowania
administracyjnego i prawdopodobieristwo uniknigcia postgpowania sadowego, a przez to
osiagniecie korzystnego dla rynku i konsumentéw rozstrzygniecia w krétkim czasie. Efektyw-
no$¢ natomiast oznacza jako$¢ rozwiazari zaproponowanych przez przedsi¢biorce, mierzona
stopniem przywrdcenia stanu rynku ,,bez naruszet””®. W takim przypadku w czasie trwania
postepowania Prezes UOKIK, kazdorazowo oceniajac nowe zobowiazania, powinien aktuali-
zowad swojg uznaniows oceng dotyczaca osiagania w danym momencie celéw postepowania
z art. 12. Cele te powinny stanowi¢ jedyne motywy prowadzace do odejscia od wydawania
decyzji zobowiazujacej na rzecz postgpowania stwierdzajacego naruszenie. Warto podkresli¢
szezegdlng trudnosé dla organu w dokonywaniu takiej oceny, zwlaszcza ze organ, angazujac swoj
czas i zasoby w celu prowadzenia ,,negocjacji” oraz zblizajac si¢ do osiagniecia konsensusu (gdy
nie wystepuje ryzyko, ze oferowane zobowigzania s3 pozorne), traci motywacje do odstapienia
od pertraktacji na rzecz prowadzenia catkowicie nowego postepowania. Podjecie takiej decyzji
oznaczatoby podwdjng strate ze strony organu: kosztéw i czasu prowadzenia negocjacji oraz
zwyktych kosztéw i czasu prowadzenia postgpowania w sprawie wydania decyzji stwierdzajacej
naruszenie. Co prawda taka postawa przedsi¢biorcy mogtaby (i w niektérych przypadkach
powinna”) wplyna¢ na wymiar kary finansowej naktadanej finalnie na przedsi¢biorce i przez to
organ mégtby uchronid sie nieco od zwigkszonych kosztéw, ale nie cofnetoby to nieefektywnej
alokacji zasobéw i poswicconego czasu, ktory mégh byé wykorzystany w innym celu. W tym
miejscu nalezy cofna¢ sie do etapu postepowania, na ktérym przedsigbiorcy moga oferowaé
zobowigzania. O ile, jak zostato wskazane wyzej, Prezes UOKiIK powinien na kazdym etapie
postepowania oceniaé, czy prowadzenie postepowania jest wcigz celowe, o tyle nie wydaje
si¢, aby odnosito si¢ to réwniez do inicjatywy przedsigbiorcéw. Chodzi o wskazanie przez
Prezesa UOKIK w wyjasnieniach, ze zlozenie zobowigzan powinno nastapi¢ w mozliwie
najwczesniejszym momencie — ,,na wstepnym etapie postepowania, a wiec, co do Zasady, tuz
po jego wszczeciu”.

Prezes UOKIK, wydajac wyjasnienia, kreuje niejako polityke Urzedu, na pewno zas pewien
obraz wlasnego postgpowania. Zaznaczenie, ze jedynie wyjatkowo zobowigzania moga by¢
potraktowane pozytywnie na péZniejszych etapach postgpowania (opisany w rozdziale drugim
katalog wyjatkéw), stusznie zostat nazwany przez Modzelewska de Raad ,,zniechgceniem przed-
siebiorcéw” do sktadania zobowiazai™. Autorka trafnie wskazuje, ze majac na wzgledzie czesto
dtugotrwato$é postgpowan wyjasniajacych i antymonopolowych, w niektérych przypadkach
(np. gdy czynnosci w trakcie postgpowania sa dokonywane przez organ z kilkumiesigcznymi
przerwami) ztozenie zobowigzari na ,,p6zniejszym” etapie postepowania wcigz moze by¢ racjo-
nalne z punktu widzenia cel6w prowadzenia postepowania. Nalezy przyjaé, ze w nicktérych
przypadkach, nawet po roku od wszczecia postepowania, zaproponowanie zobowiazan przez

78  Tamze,s. 4.

79  Na przyktad gdy oferowane kolejno zobowiazania byty pozorne i zmierzaty do przewlekania postgpowania —
rozwiniecie w dalszej czedci pracy.

80 M. Modzelewska de Raad, Decyzja zobowigzaniowa, s. 484.
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przedsi¢biorce i ich przyjecie przez organ bedzie bardziej efektywnym rozwiazaniem niz pro-
wadzenie postgpowania w celu wydania decyzji stwierdzajacej naruszenie. Negatywnie wigc
nalezy oceni¢ t¢ cze$¢ wyjasnien Prezesa UOKIK. Przedsi¢biorcy, w stosunku do ktérych toczy
si¢ postgpowanie, moga bowiem nie by¢ §wiadomi, iz bez wzgledu na stopien zaawansowania
postepowania, wcigz maja mozliwo$¢ proponowania zobowigzan. Wydaje sig, ze skoro w trakcie
trwania negocjacji organ powinien kazdorazowo oceniaé, czy ich prowadzenie weiaz spetnia cele
prowadzenia postgpowania, to ze wzgledu na réznorodno$¢ spraw niepotrzebne jest wiaczanie
dodatkowych wskaznikéw majacych stanowi¢ podstawe odrzucenia pierwszych zobowiazan
proponowanych przez przedsigbiorcéw.

W tym kontekscie nalezy jednak pozytywnie ocenié starania Prezesa UOKiK o wprowadza-
nie bezposrednich kontaktéw przedsicbiorcéw z pracownikami Urzedu. Jest to niezbedny krok
w celu zwickszenia ,,negocjacyjnoséci” tej instytucji, wptywajacy zaréwno na jej atrakcyjnosé
dla przedsigbiorcéw, jak i — co wazniejsze — na efektywno$¢ tego narzedzia w rekach organu.

Uzgodnienie z Prezesemm UOKIK tresci zobowigzania moze nastgpic poprzez wymiang
korespondencji pisemnef lub na zasadach opisanych w «Wyjasnieniach w sprawie regut
kontaktow z przedsighiorcami w zwigzku z kompetenciami orzeczniczymi Prezesa UOKIK
(2015.01.23)». Prezes UOKIK moge w odpowiedzi na propozycje zobowigzania lub ogolng
deklaracje praedsigbiorcy wyrazajgeq wolg jego ztozenia przedstawic swoje stanowisko. Jezeli
zobowigzanie (deklaracia) nie spetnia wymogdw, np. jest zbyt ogdlne, nicjasno sformutowa-
ne, czy tez nie doprowadzi do zakoriczenia wszystkich naruszen lub usunigcia ich skutkow,
Prezes UOKIK moze wskazad swoje zastrzegenia, wyznaczajge termin na modyfikacje
zobowigzania i wskazujgc, Ze niedostosowanie sig do wskazdwek Prezesa UOKIK dopro-
wadzi do zakoriczenia konsultacyi i braku akceptacyi zobowigzania®.

Prezes UOKIK odnosi si¢ do tekstu wyjasnieri w sprawie regut kontaktéw z przedsigbiorcami
w zwigzku z kompetencjami orzeczniczymi Prezesa UOKIK z 23 stycznia 2015 r. W wyjasnie-
niach tych na wstepie ujeto, ze do podstawowych zasad polityki Prezesa UOKIK nalezg m.in.
otwarto$¢ na kontakty z otoczeniem oraz przejrzystos¢ podejmowanych dziatan. Ponadto
zasady te powinny mie¢ zastosowanie nie tylko przy wykonywaniu zadan pozaorzeczniczych,
lecz takze przed wszczeciem postgpowari i podczas postepowarn — wyjasniajacych i w sprawach
ograniczajacych konkurencje, czyli w sytuacjach zwigzanych z wykonywaniem wtadczych kom-
petengji Prezesa UOKIK. Normy proceduralne obowiazujace w polskim prawie nie reguluja
instrumentdéw, ktdre maja cechy negocjacyjnosci. Obecnie obowiazujace regulacje sg zawarte
wu.o.k.k, k.p.a. orazw pewnym zakresie w k.p.c. Te regulacje statuuja pewne standardy prowa-
dzenia postgpowari administracyjnych przed Prezesem UOKIK, lecz nie znajduja zastosowania
do takich instytucji jak decyzja zobowiazujaca. Wydanie przez Prezesa UOKIK wyjasniert ma
na celu zapewnienie mozliwie jak najpetniejszej realizacji podstawowych zasad procedury
administracyjnej. S3 to, zgodnie z trescig wyjasnieri, m.in. zasada prowadzenia postgpowania
w spos6b budzacy i poglebiajacy zaufanie do wladzy publicznej (art. 8 k.p.a.), zasada szybkosci

i prostoty postepowania (art. 12 k.p.a.), zasada czynnego udziatu stron w postgpowaniu (art. 10

81  Wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacej w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje
oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, UOKIK, 2015.
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§ 1 k.p.a.). Postuluje si¢ réwniez petne poszanowanie wymogu doktadnego objasnienia stanu
faktycznego oraz uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli przy
zatatwianiu sprawy (art. 7 k.p.a.). Prezes UOKIK wyja$nia, ze realizacja poszanowania tych
zasad ma by¢ wykonana przez ustanowienie i przyjecie jako obowiazujacego standardu, aby
przedsiebiorca mégt by¢ wystuchany i przedstawié swoje racje w sposéb wzglednie odforma-
lizowany, gdy nie ma do tego przeszkdéd prawnych lub faktycznych. Ponadto konieczne jest,
aby przedsigbiorca otrzymywat informacje w zwigzku z prowadzonym w jego sprawie poste-
powaniem oraz — jesli to niezbedne i mozliwe — wskazéwki co do swojego zachowania. Prezes
UOKIK, zwazywszy powyzsze cele, ksztattuje ogdlne reguly, wedle ktérych takiego rodzaju
kontakty miedzy przedsigbiorcami (lub ich petnomocnikami) i organem maja si¢ odbywaé.
Pierwsza i podstawows, a zarazem najczestsza formg kontaktu z Urzedem opisang
w wyjasnieniach sg potaczenia telefoniczne. Przede wszystkim jednak, z uwagi na specyfike takich
rozmow, przedsicbiorcom przekazywane s3 wowczas informacje techniczne i organizacyjne, takie
jak potwierdzenie wptywu danego pisma lub uméwienie si¢ na przegladanie akt postgpowania.
Moga by¢ tez udzielane podstawowe informacje merytoryczne, czyli w zakresie dotyczacym
decyzji zobowiazujacych, zgodnie z przyktadowym wyliczeniem zawartym w dokumencie:

» wyjasnienie watpliwosci co do zakresu przekazywanych do Urzedu przez przedsi¢biorce
informacji i dokumentéw (w tym na wezwanie Urzedu),

» wskazanie, jakie s3 skutki wszczecia postgpowania wyjasniajacego, postepowania an-
tymonopolowego lub postepowania w sprawie naruszenia zbiorowych intereséw
konsumentdw,

» udzielenie podstawowej informacji prawnej na temat istoty postawionego zarzutu,

» udzielenie podstawowych informacji o pismach i innych materiatach znajdujacych si¢
w aktach sprawy,

» okreslenie warunkéw i trybu przedtuzenia terminu na ztozenie wyjasnier,

» okresleniu statusu postepowania i przewidywanego terminu jego zakoriczenia®.,

Pracownicy Urzedu musza przekazaé powyzsze informacje. Odmowa ich podania moze nastg-
pi¢ jedynie wéwezas, gdy zachodza watpliwosci co do tozsamosci rozmdwey. Przedsigbiorcy
nie uzyskaja tez telefonicznie danych na temat zebranych w postepowaniu dowoddéw i pro-
gnozowanego kierunku rozstrzygniccia. Informacje i ustalenia o charakterze technicznym
i organizacyjnym moga by¢ natomiast przekazywane réwniez droga mailows.

Bardzo waznym elementem ujetym w wyjasnieniach sg kontakty bezposrednie. Stusznie
zauwazono, ze w wielu sytuacjach to wiasnie bezposrednie spotkanie i wystuchanie przedsie-
biorcy (pelnomocnika) bedzie najlepszym sposobem na przekazanie informacji i wiedzy — czesto
specjalistycznej — i zrozumienie wyrazonego na pismie stanowiska przedsi¢biorcy. Prezes
UOKIK kazdorazowo ocenia, czy spotkanie bezposrednie jest zasadne. Kryterium oceny jest
efektywnos¢ takiego spotkania dla prowadzonego postgpowania. Spotkanie petni wytacznie
funkcje pomocniczg i jego celem nie moze by¢ przeprowadzenie dowoddéw. Przedsicbiorcy,
ktérzy zamierzajg wnioskowad o spotkanie, musza przekazad t¢ informacje mailowo, okreslajac
przedmiot spotkania i jego uczestnikéw ze strony przedsiebiorcy.

82 Wyjasnienia w sprawie regut kontaktéw z przedsiebiorcami w zwigzku z kompetencjami orzeczniczymi Prezesa

UOKIK, UOKIK, 2015, 5. 3-4, https://www.uokik.gov.pl/download.php?id=1270 [dostep: 1.02.2020].
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W wyjasnieniach zostaly wymienione przyktadowe cele takich spotkan, podobnie jak
w przypadku rozméw telefonicznych. W odniesieniu do postepowania w sprawie wydania

decyzji zobowiazujacych sg to:

» przedstawienie punktu widzenia przedsiebiorcy, wyjasnienie kwestii spornych w toku
postepowania wyjasniajacego lub postepowania antymonopolowego, lub postepowania
w sprawie naruszenia zbiorowych intereséw konsumentéw,

» wyjasnienie zarzutéw albo uzyskanie informacji lub uzgodnienia zobowiazari przed-
sigbiorcy w toku postepowania antymonopolowego lub postgpowania w sprawie
naruszenia zbiorowych intereséw konsumentéw®.

O przeprowadzeniu takiego postepowania decyduje dyrektor jednostki prowadzacej poste-
powanie w uzgodnieniu z pracownikiem Urzedu prowadzacym postgpowanie w ciagu picciu
dni roboczych od przekazania mailowej informacji o checi spotkania. W takim spotkaniu ze
strony Urzedu uczestniczy zawsze co najmniej dwoch pracownikéw, mniej zas tylko w przy-
padku spotkania przed wszczeciem postepowania. Notatke z kazdego spotkania zatacza sic
do akt postgpowania.

Ponadto, co wydaje si¢ szczegdlnie istotne, przewidziana zostata réwniez mozliwosé prowa-
dzenia wideokonferencji, jezeli nie ma przeszkdd technicznych oraz uzasadniajg to okolicznosci
i przedmiot spotkania. Na jej przeprowadzenie zgody udziela dyrektor jednostki prowadzacej
postepowanie. Z tresci wyjasnie wynika, ze przedmiotem wideokonferencji moga by¢ te same
cele co w przypadku kontaktéw bezposrednich. Niewatpliwie stanowi to nowos¢ i nalezy
pozytywnie oceni¢ cheé zapewnienia takiej mozliwoéci. Jest to forma, ktéra — o ile bedzie
znajdowad zastosowanie — umozliwitaby najszybszq wymiane informacji mogacych dotyczyé
kwestii najbardziej merytorycznych.

Obserwujac postgpowanie negocjacyjne w sprawie wydania commitment decision dla Go-
ogle, mozna odnotowad, ze w komunikatach dotyczacych tej sprawy publikowanych na stronie
Komisji Europejskiej czgsto pojawialy si¢ nastepujace zwroty i okredlenia: ,negocjowali$my
z Google”, ,odpowiedz, ktérg otrzymalismy z rynku”, ,,negocjowaliémy udoskonalenie”,
»dyskusje z Google”, ,,propozycje, ktére otrzymalismy od Google” czy ,intensywne nego-
cjacje”*. Wskazujg one na wysoka aktywno$¢ organu i przedsigbiorcy, przyczyniajaca si¢ do
efektywnosci i szybkosci dziatania. Trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej podobna ilogé
informacji mogtaby zostaé przekazana pisemnie. Tym bardziej nalezy wiec pochwali¢ dziatania
UOKIK zmierzajace do zwickszenia roli kontaktéw bezposrednich, telefonicznych i mailowych.

Jak wskazano wezesniej, dla organu przy wydawaniu decyzji zobowiazujacej kluczowe sg
szybkos¢ i efektywnosé. Szybkosé jest o tyle wazna, ze z biegiem czasu, czyli wraz z zaawan-
sowaniem postgpowania, motywacja Prezesa UOKIK do wydania decyzji zobowiazujacej
maleje. W pewnym stadium nawiazywanie dialogu staje sic juz niemozliwe i pozostaje jedynie
prowadzenie postgpowania w celu wydania decyzji stwierdzajacej naruszenie zakazéw. W wielu
przypadkach wigze si¢ to z duzymi kosztami i nieefektywna alokacja zasobéw administracyjnych,

83 Tamze,s.S.

84  Cytaty pochodzg z komunikatéw: http://europa.eu/rapid/press-release. SPEECH-13-768_en.htm, http://
europa.eu/rapid/press-release SPEECH-14-93_en.htm, za: M. Modzelewska de Raad, Decyzja zobowigzaniowa,
s. 476.
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co finalnie moze si¢ przektadaé na mniejsza skuteczno$é organu i wicksze straty dla konkurencji
i konsumentéw na rynku. Skoro wigc czas postgpowania jest tak wazny, Ze zalezy od niego
liczba spraw, ktére moga by¢ zakoriczone w drodze wydania decyzji zobowiazujacej (a wicc
z reguly znacznie szybciej i z obcigzeniem mniejszymi kosztami), nalezy dazy¢ do mozliwie
najefektywniejszej wymiany informacji migdzy organem a przedsigbiorcami. Im wiccej wymiany
informacji w danej sprawie miedzy przedsiebiorcg a organem, tym wigksza szansa na szybsze
dojécie do porozumienia. Ponadto w niektérych sytuacjach liczba takich wymian moze wptynaé
na rozstrzygniecie organu o zakoriczeniu postepowania poprzez wydanie decyzji zart. 12 u.o.k k.
(w przypadku gdy organ w trakcie postgpowania podejmuje decyzje, ze odchodzi od negocjacji
na rzecz powrotu do postgpowania w sprawiec wydania decyzji stwierdzajacej naruszenie).

Wigksza liczba wymiany stanowisk miedzy stronami przektada si¢ na lepiej przygotowane,
bardziej precyzyjne zobowigzania, a przez to skuteczniejsze i szybsze efekty na rynku oraz
mniejsze straty dla konsumentéw. Biorac to wszystko pod uwage, nalezy zauwazyd, ze kontakty
zaréwno bezposrednie, jak i telefoniczne oraz wideokonferencje powinny stawaé si¢ coraz
popularniejszymi srodkami porozumienia migdzy stronami, szczegdlnie w skomplikowanych
sprawach oraz w sprawach, w ktérych stronom trudno osiggna¢ szybkie porozumienie, tak jak
ma to miejsce w postgpowaniach przed Komisjg Europejska.

Aby instrument ten stat si¢ w pelni ,,negocjacyjny”, opisane wyzej wyjasnienia musza nie
tylko by¢ przestrzegane, lecz takze staé si¢ reguta i standardem postgpowania w sprawach wyda-
wania decyzji zobowiazujacej. Przestrzeganiu tego standardu musi towarzyszy¢ poszanowanie
praw i gwarangji procesowych przedsigbiorcy, tak aby wypracowaé petne zaufanie do dziataid
organu. Pozadane jest réwniez state dopracowywanie tego standardu w najblizszych latach.
Obecnie trudne moze by¢ wskazanie szczegdlnych kierunkéw doskonalenia tych narzedzi,
w praktyce za$ ich stosowanie moze ulec zmianie, wydaje si¢ jednak, ze godna polecenia byta-
by popularyzacja kontaktowania si¢ za pomocg wideokonferencji. Wideokonferencje, taczac
szybko$¢ potaczeni telefonicznych oraz wicksze bezpieczeristwo ze wzgledu na mozliwos¢ lepszej
identyfikacji tozsamosci — a przez to mozliwo$¢ rozmowy na tematy bardziej merytoryczne
niz techniczne — wydaja si¢ w wielu przypadkach najbardziej efektywnym rozwigzaniem. Gdy
wspomniane standardy beda niekwestionowane przez przedsiebiorcéw, przetozy sie to na wick-
sze poczucie pewnosci co do ich praw i mozliwosci zachowari w trakcie postgpowania, przez co
finalnie mozna si¢ spodziewad usprawnienia i dalszego przyspieszenia takiego postepowania.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze dialog prowadzony w postgpowaniu w sprawie wydania decyzji
na podstawie art. 12 nie jest dialogiem réwnych podmiotéw. Giéwnym powodem takiej oceny
jest fakt, ze organ pomimo bycia partnerem w negocjacjach jest réwniez podmiotem rozstrzy-
gajacym sprawe. Na kazdym etapie postgpowania Prezes UOKiK moze odej$¢ od wydawania
decyzji na podstawie art. 12 i wréci¢ do postgpowania w sprawie wydania decyzji stwierdzajacej
naruszenie. Rozmowy prowadzone przez te podmioty cechuje wiec asymetria informacji oraz
niepewnos¢ przedsigbiorcéw co do ostatecznego rozstrzygniccia. Prezes UOKIK dysponuje
ogromnym zakresem swobodnego uznania, a motywy, ktérymi ma si¢ kierowa¢, nie s3 do korica
jasne i transparentne. Ponadto, rezygnujac z negocjacji, organ w zasadzie nie musi tlumaczyc’ sie
ze swojej decyzji (albo poprzestaje na bardzo ogélnikowych wyjasnieniach). Przede wszystkim
taka decyzja nie podlega nadzorowi. Dialog ten wigc pozornie przypomina negocjacje réwnych
podmiotéw i ostatecznie decyzja wydawana w sprawie, mimo wplywu przedsiebiorcy na tre$¢
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rozstrzygniccia, to wladcze i jednostronne rozstrzygniccie organu administracyjnego. Udziat
przedsiebiorcy w negocjacjach nie wplywa na zakres dyskrecjonalnosci organu i niezaleznie
od prowadzonego uprzednio dialogu nie jest w zaden sposéb ograniczony przed swobodnym
uznaniem w danej sprawie®.

Aspekt swobodnego uznania wptywa réwniez na kwalifikacje danego instrumentu jako
negocjacyjnego. Mozna to zaobserwowaé, poréwnujac decyzje zobowiazujace z art. 12 u.o.k k.
z instytucja lem'ency. Leniency — w uproszczeniu — przewiduje odstgpienie przez organ an-
tymonopolowy od karania lub znaczace obnizenie kar dla przedsicbiorcéw uczestniczacych
w niedozwolonym porozumieniu ograniczajacym konkurencje (kartelu) w zamian za catkowicie
dobrowolne ujawnienie przez tych przedsiebiorcéw informacji o kartelu przed wszczgciem
postgpowania w danej sprawie lub w jego trakcie. Leniency uregulowane jest w przepisach
art. 113a-113k u.o.k.k. Nie potrzeba szczegétowego przyblizania tej konstrukeji, warto jednak
poréwnad jeden odnoszacy sic do niej element, czyli zakres swobodnego uznania. W instytucji
leniency przestanki, ktérymi kieruje si¢ organ, oceniajac wniosek przedsigbiorcy, s bardzo
szczegdtowo okreslone. W duzym uproszezeniu — Prezes UOKIK odstepuje od natozenia kary
pienicznej w przypadku, gdy tacznie spetnione sa przestanki okreslone wart. 113b u.o.k.k.:

1) [przedsigbiorca] jako pierwszy z uczestnikdw porogumienia ztozyt wniosek zgodny
z wymogami, okreslonymi w art. 113a ust. 2 oraz spetnit warunki okreslone w art. 113a
ust. 3, 51 6;

2 ) przedstawit:

a ) dowdd wystarczajgcy do wszczgeia postgpowania antymonopolowego lub informacye
umogliwiajgce Prezesowi Urzgdu uzyskanie takiego dowodu albo

b ) jezeli wniosek zostat ztozony po wszczgein postgpowania antymonapolowego — dowdd,
ktdry w istotny sposdb przyczyni sig do wydania decyzji, o ktdrej mowa w art. 10,
lub na zgdanie Prezesa Urzgdu przedstawit informacje umozliwiajgce uzyskanie
takiego dowodu - o ile Prezes Urzgdu nie posiadat w tym czasie tych informacyi
lub dowoddw;

3 ) nie naktaniat innych praedsigbiorcdw do nczestnictwa w porozumieniu.

W tym przypadku nie ma wiec duzego wplywu przedsicbiorcy na rozstrzygniccie organu ani
negocjacyjnego stosowania prawa, poniewaz w razie zlozenia poprawnego wniosku przez
przedsi¢biorce, ktéry spetnia wszystkie te przestanki, Prezes UOKiIK ma obowiazek odstapienia
od natozenia kary pieni¢znej*. W art. 12 przestanki s3 natomiast sformutowane bardzo ogdl-
nie: ,[przedsi¢biorca] zobowiaze si¢ do podjecia lub zaniechania okreslonych dziatari w celu
zakoriczenia naruszenia lub usuniccia jego skutkéw”, ,Prezes Urzedu moze” itp. Nie zostato
okreslone, jakie to maja by¢ dziatania oraz kiedy Prezes Urzedu moze zobowigzaé przedsigbiorce
do wykonania tych dziatan, a kiedy nie. Wszystkie przestanki pozostawiaja w rekach organu duzy
zakres swobodnego uznania. O ile niemozliwe bytoby doktadne okreslenie, jakie zobowigzania

85 M. Modzelewska de Raad, Decyzja sobowigzaniowa, s. 486-487.
86 A. Piszcz, Dobrowolne poddanie sig karze pieniggnej a dyrektywa odszkodowawcza 2014/104/UE [w:] T. Skocz-
ny (red.), Prawo konkureni, s. 493.
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powinny by¢ przyktadowo akceptowane, o tyle nalezy si¢ zastanowic, jakie znaczenie ma tak
szeroki zakres swobodnego uznania w konstrukeji art. 12 u.o.k k.

W prawie administracyjnym swobodne uznanie moze by¢ stosowane, gdy dana norma praw-
na nie reguluje w sposéb wyczerpujacy warunkéw podjecia aktu administracyjnego i obowigzku
okreslonego zachowania si¢ organu. Widac to na przykladzie decyzji zobowiazujacych, gdzie
Prezes UOKIK jest uprawniony do dyskrecjonalnego dziatania na podstawie nieokreslonych
w przepisach prawnych kryteriéw. Koncepcja pozytywistyczno-prawna definiuje swobodne
uznanie jako rodzaj upowaznienia przewidzianego przez normy prawne. Swobodne uznanie
zawsze musi by¢ oparte na ustawowym umocowaniu, tak aby nie zachodzita sprzeczno$é
z zasadg praworzadnosci oraz z konstytucyjna zasada skrepowania organéw administracji
przepisami prawa. Rozwigzanie wykorzystane przez ustawodawce w art. 12 to postuzenie sic
zwrotem, ktdry z reguly uwaza si¢ za przyznajacy organowi okreslong swobode, czyli zwrotem
stanowiacym pojecie niedookreslone (,,Prezes UOKiIK moze”). Co najwazniejsze, takie upraw-
nienie nie zwalnia Prezesa UOKIK od zbadania wszelkich okoliczno$ci prawnych i faktycznych
majacych zastosowanie w sprawie. Artykut 107 § 1 k.p.a., ktéry znajdzie w tym przypadku
zastosowanie, przewiduje, ze organ powinien wydawac decyzje, uwzgledniajac podstawe praw-
ng (czyli uzasadnienie faktyczne oraz uzasadnienie prawne). Ponadto kolejng wskazéwke dla
organu, tym razem konkretnie antymonopolowego, stanowi art. 1 ust. 1 u.o.k.k. - statuuje
on zasade podejmowania w interesie publicznym dziatan zmierzajacych do ochrony intereséw
konsumentéw i przedsicbiorcéw. Podnosi sig, ze stosowanie przez organy administracyjne
decyzji uznaniowych powinno wigza¢ sie ze zwickszonym zakresem kontroli spotecznej takich
orzeczen, co w przypadku decyzji zobowiazujacych nie zawsze ma miejsce, szczegdlnie kiedy
wezmie si¢ pod uwage lakoniczne uzasadnienia odrzucenia propozycji zobowiazan i przejscia
na droge decyzji stwierdzajacej naruszenie. Dziatajac wzorcowo, organ administracyjny musi
udowodni¢ istnienie wszelkich okolicznoéci uzasadniajacych okreslone orzeczenie w danej
sprawie, a prawidtowos¢ wydania takiej decyzji powinna podlega¢ kontroli sadowej w zakresie
oceny faktdw i przepiséw prawa. Ponownie — w odniesieniu do decyzji zobowigzujacych nie
jest to w pelni realizowane®. Uznanie administracyjne funkcjonuje, poniewaz z uwagi na
specyfike powierzonych zadari organy administracji musza mie¢ zapewniony pewien zakres
swobody i samodzielnoéci. Czasem konieczne jest elastyczne reagowanie na sytuacje, ktérych
réznorodno$¢ nie pozwala na objecie ich regulacja prawna w sposdb $cisty, co doskonale widaé
na przyktadzie art. 12 u.o.k.k. Ogdlnie, im szerszy zakres potencjalnych zadan, tym wicksza
swoboda podejmowania decyzji**.

Decyzje zobowigzujace w warstwie przedmiotowej sa nierozerwalnie zwigzane z naruszeniem
przepiséw w.0.k.k.inie maznaczenia, ze na potrzeby stosowania art. 12 ustawy nie wymaga si¢
stwierdzenie naruszenia. Zwigzanie to powoduje m.in., ze tre$¢ zobowiazan powinna odzwier-
ciedla¢ naruszenie bedace przedmiotem postepowania przed organem. Swoboda uznania lezy
wicc w tym zakresie w granicach postawionych zarzutéw i jest nig ograniczona. Prezes UOKIK
nie moze zatem zobowiaza¢ przedsi¢biorcéw do dziatari niezwiazanych z zachowaniem, ktére

87  Rozwiniecie tego zagadnienia w dalszej czgsci pracy.

88  B. Wojciechowski, Rdznice migdzy dyskrecjonalnoscig sedziowskg a uznaniem administracyjnym [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, t. 4 Wykladnia w prawie
administracyjnym, wyd. 2, C.H. Beck, Warszawa 2012, Legalis, nb. 32-38.
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byto przedmiotem sprawy. Ponadto Prezes UOKIK, korzystajac z uznania administracyjnego,
powinien kazdorazowo starac si¢ dazy¢ do utrzymania réwnowagi miedzy niekorzystnymi dla
przedsiebiorcédw skutkami decyzji dla praw i wolnosci oraz celami stosowania takiej decyzji®.

Podsumowujac, zobowigzania w trybie art. 12 u.o.k.k. sa sktadane przez przedsiebiorcéw
dziatajacych na réznego rodzaju rynkach, charakteryzujacych sie odpowiednia specyfika i spe-
cjalistycznymi uwarunkowaniami. Z tych powodéw niemozliwe jest bardziej precyzyjne ujecie
w ustawie przestanek, ktérymi powinien kierowacé sic organ, oceniajac przyktadowo zasadnosé
proponowanych przez przedsigbiorcéw zobowiazan. Stusznoé¢ i koniecznos¢ rozwiazania
przewidujacego dyskrecjonalng wtadze Prezesa UOKIK nie ulega watpliwosci, aczkolwick wiazg
si¢ z nig pewne problemy, przede wszystkim dotyczace nadzoru nad takimi decyzjami. Ten
temat zostanie poruszony przy omawianiu systemu odwolawczego obowiazujacego w polskim
prawie ochrony konkurencji.

3.1.2. Wydanie decyzji zobowiazujacej jako przyznanie si¢ do stosowania praktyki

Jak juz wspomniano, przed uregulowaniem decyzji zobowiazujacych w sprawach praktyk ogra-
niczajacych konkurencje w art. 11a Prezes UOKIK posiadat kompetencje do wydawania decyzji
nakazujacych. Pozwalaty one przedsiebiorcom na unikniccie kary w sprawach naruszeri mniejszej
wagi w zamian za przyznanie si¢ do stosowania praktyki. Na gruncie nowej ustawy, ktéra zawiera-
ta juz konstrukcje decyzji zobowiazujacych, element przyznania si¢ nie byt uregulowany w takiej
formie. Nowa ustawa wymagata uprawdopodobnienia dokonania naruszenia. W zwiazku z tym
pojawily si¢ pytania, czy wydanie decyzji wymaga przyznania si¢ przez przedsiebiorce do stosowa-
nia praktyk oraz czy wydanie decyzji oznacza przyznanie si¢ przez przedsicbiorce do stosowania
praktyk. Dodatkowo mozna zapytaé, czy mozliwe jest uzaleznienie zaakceptowania zobowigzan
przez Prezesa UOKIK od przyznania si¢ do stosowania praktyk. OdpowiedZ na pierwsze pytanie
powinna by¢ oczywista. Z tresci art. 12 nie wynika, by konieczne byto przyznanie sic do stoso-
wania praktyk. OdpowiedZ na drugie pytanie nie jest juz tak jednoznaczna i byta przedmiotem
sporéw w doktrynie. Z jednej strony podkreslano, ze przyznanie si¢ do stosowania praktyk
nie stanowi przestanki, ktérej spetnienie jest niezbedne do wydania decyzji zobowiazujacej™.
Z drugiej pojawialy sie glosy, ze quasi-porozumienie Prezesa UOKiK i przedsicbiorcy opiera
si¢ na uznaniu przez przedsigbiorce zarzutéw sformutowanych pod jego adresem w postano-
wieniu o wszczeciu postgpowania’.

Watpliwosci zwickszyty sie po opublikowaniu wyjasnient w sprawie wydawania decyzji zobo-
wigzujacej z 2012 r. i zawartego w nich stwierdzenia: ,,[W] przypadku uznania, iz postawiony
mu zarzut stosowania okreslonej praktyki jest uzasadniony, [przedsigbiorca] moze skorzystaé
722 Pojawily si¢ glosy krytyczne na
temat tego rozwiazania, odwotujace si¢ do tresci przepisu, z ktérego nie wynikato, ze ustawa
wymaga uznania takiego zarzutu za uzasadniony. Nalezy pozytywnie oceni¢ poglady, iz strona,
nawet gdy nie zgadza si¢ z dokonang przez Prezesa UOKIK oceng stanu faktycznego, moze

z mozliwosci ztozenia Prezesowi UOKIK zobowiazania

89  A.Gill, M. Swora, Decyzja zobowigzujgea, s. 132.

90  A. Stawicki, Art. 12.

91  D. Miasik, Art. 10-12a [w:] T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Miasik (red.), Ustawa o ochronie konkurencyi
i konsumentow. Komentarz, C. H. Beck, Warszawa 2009, s. 533-575.

92 Wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacej w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje
oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, UOKIK, 2012, 5. S
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ubiegad si¢ o wydanie decyzji zobowigzujacej w celu unikniecia kary finansowej, dtugotrwatego
postepowania czy ryzyka prowadzenia dtugotrwalego postgpowania sadowego w przysztosci.
Mozna wyobrazié sobie sytuacje, w ktérej przedsicbiorca weale nie uwaza swojego zachowania
za naruszenie, ale optacalne jest dla niego spetnienie pewnego rodzaju zobowiazan wtasnie ze
wzgledoéw wskazanych powyzej — np. checi unikniecia zmudnego postepowania. Jezeli w takiej
sytuacji zobowigzania pozadane przez Prezesa UOKIK okazalyby si¢ na tyle nieuciazliwe, ze
ich wykonanie przez przedsigbiorcg bytoby optacalne, to nie ma powodu, by pozbawia¢ go
prawa do starania si¢ o wydanie decyzji zobowiazujacej. Moze réwniez zaistnie¢ okolicznosé,
w ktorej strona nie zaprzecza zachowaniu sic w okreslony sposéb, lecz neguje przyjeta przez
organ definicje rynku whasciwego™.

Skoro watpliwosci te wciaz nie zostaly wyjasnione, jakie gwarancje ma przedsi¢cbiorca
bioracy udzial w takim postgpowaniu, ze wydanie decyzji zobowiazujacej nie zostanie uznane
za przyznanie si¢ do stosowania praktyki i nie ukaze go w gorszym $wietle w ewentualnym
pdiniejszym postgpowaniu sadowym? Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze nie ma przeszkdd, by
strona sktadata pisma z zastrzezeniem, iz nie stanowig one potwierdzenia okolicznosci przedsta-
wionych w pismach Prezesa UOKiK”. Pomimo tego wydaje sic watpliwe, aby przedsiebiorcy
musieli za kazdym razem zaznaczaé, ze ich udziat w negocjacjach nie stanowi przyznania sic
do zarzucanych im czynéw. Gdyby z okreslonych powodéw przedsigbiorca bedacy w takiej
samej sytuacji nie zawart powyzszego zastrzezenia, znalaztby sie w znacznie gorszym potozeniu.
Trudno jednoczes$nie wymagaé od przedsigbiorcéw wiedzy o tym, ze jezeli nie zgadzaja sic
zzarzucanym zachowaniem, to powinni zamieszcza¢ takie zastrzezenie. Szczegdlnie nieuzasad-
nione byloby wymaganie takiego postepowania, gdy watpliwosci co do istoty tego problemu
nie zostaly do tej pory wyjasnione przez Prezesa UOKIK.

Warto tu zwrdcié uwage na jeszcze jedng kwestia. Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy
22004 r. ,celem wprowadzenia przepisu jest osiagniecie wigkszej skutecznosci dziatari Urzedu -
jego podstawowym zadaniem jest ochrona konkurencji, nie zas karanie przedsigbiorcéw””.
Przyjmowanie zobowiazan przez przedsicbiorcéw nie stuzy ich karaniu, lecz realizowaniu
ochrony konkurencji wystepujacej na rynku. Nalezy si¢ wiec zastanowié, czy nie jest tak, ze
Prezes UOKIK, akceptujac pewne zobowiazania, zmierza do modyfikacji zachowan przedsic-
biorcéw tak, aby staly sic one bardziej efektywne z punktu widzenia konkurencji i bardziej
przyjazne dla konsumentéw, czyli bardziej odpowiednie dla rynku. Odpowiadajac twierdzaco
na to pytanie, mozna by dojé¢ do wniosku, ze Prezes UOKIK, wydajac decyzje zobowiazujaca,
spetnia tak naprawde role quasi-regulacyjna. Z tego powodu trzeba bytoby uznaé, ze przedmiot
postepowania w sprawic wydawania decyzji zobowiazujacej jest inny od przedmiotu postepo-
wania w sprawie stwierdzenia naruszenia. W postgpowaniu antymonopolowym, w ktérym
nie zmierza si¢ do wydania decyzji zobowiazujacej, dazy si¢ do znalezienia odpowiedzi na
pytanie, czy doszto do stosowania prakeyki ograniczajacej konkurencje. Jezeli wice przedmiot
postegpowania w trybie art. 12 u.o.k.k. bytby inny, to réwniez stanowitoby to argument za
uznaniem, ze wydanie decyzji zobowigzujacej nie jest przyznaniem sic takiego przedsigbiorcy
do stosowania praktyk. Proponujac zobowiazania, zmierza on do podjecia zachowari skutkuja-

93 A. Piszcz, Uwagi do wyjasniert, s. 24.
94 Tamze.
95 Druk Sejmowy nr 2561, s. 5.
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cych realizacjg celéw ochrony konkurencji na rynku. Zarzut, w ktérym Prezes UOKIK okresla
zachowanie przedsi¢biorcy majace by¢ przedmiotem uprawdopodobnienia, powinien byé wicc
skonstruowany w ten sposdb, aby jasno wskazywal, ze zaproponowanie przez przedsicbiorce
zobowigzan nie spowoduje negatywnych dla niego konsekwencji.

3.1.3. Konsekwencje odmiennego charakteru postgpowania w sprawie wydania
decyzji zobowiazujacej od postgpowania antymonopolowego

Poruszajac temat postepowania antymonopolowego, naleiy si¢ zastanowi¢, czy mozna mowic
o0 postgpowaniu w sprawie wydania decyzji zobowiazujacej jako o czyms$ odrebnym od ,,gtéw-
nego” postepowania antymonopolowego. Aby odpowiedzie¢ na tak zadane pytanie, trzeba
przede wszystkim zbada¢ charakter postepowania antymonopolowego, a wigc postepowania
przed Prezesem UOKIK.

W ustawie o ochronie konkurencji z 2007 r. dzial sz6sty nosi tytut ,,Postgpowanie przed
Prezesem Urzedu”, ale nie ma w niej definicji postepowania przed Prezesem UOKIK. Mozna je
jednak uznaé za postepowanie administracyjne w indywidualnych sprawach z zakresu ochrony
konkurendji i ochrony konsumentéw. Postepowanie takie moze by¢ prowadzone w sprawach
praktyk ograniczajacych konkurencje, w sprawach koncentracji, w sprawach naktadania kar
pienieznych czy praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw. Wszystkie te postepo-
wania taczy organ — Prezes UOKIK, interes publiczny oraz nadrzedny cel, czyli ochrona wolnej
konkurencji. Ogélnie przedmiotem postgpowania przed Prezesem UOKIK s3 indywidualne
sprawy z zakresu konkurencji i konsumentéw rozstrzygane w formie decyzji administracyjnych.
Cel tego postepowania w znacznej czesci determinowany jest funkcjg ustawy i znajduje wyraz
wart. 1 ust. 1 u.o.k.k. Zgodnie z tym artykutem nadrzednym celem ustawy, a przez to réwniez
celem postepowania przed Prezesem UOKIK, jest zapewnienie rozwoju konkurencji oraz ochro-
na intereséw przedsiebiorcéw i konsumentéw — wszystko w celu realizacji ochrony interesu
publicznego. W doktrynie wskazano, ze ,podstawowym celem ustawy jest ochrona mechanizmu
konkurengji jako instrumentu stuzgcego podnoszeniu efektywnosci dziatania, ponadto ochrona
konsumentéw oraz innych przedsiebiorcéw przed eksploatacjg ze strony silniejszych uczest-
nikéw rynku””. Nalezy podkresli¢, ze celem ustawy nie jest ochrona prywatnych intereséw
przedsiebiorcédw i konsumentéw ani sankcjonowanie naruszenia prawa ochrony konkurencji”.

Decyzje zobowiazujace, podobnie jak wszystkie decyzje wydawane w postepowaniu admi-
nistracyjnym, nie moga by¢ orzekane bez uprzedniego wszczecia postepowania. Artykut 12
wprost przewiduje, ze wszczecie postepowania antymonopolowego jest przestankg konieczng
do péiniejszego wydania decyzji zobowiazujacej. Jezeli uznane zostanie, ze decyzja zobowig-
zujaca wydawana w postepowaniu antymonopolowym koriczy je, to pojawia si¢ pytanie, jakie
konsekwencje stanowi jej wydanie. Mozna przypuszczad, ze wéwczas decyzja zobowiazujaca
koriczaca postgpowanie antymonopolowe w przypadku pézniejszego niewykonania zobo-
wigzan spowoduje koniecznos¢ wszczecia nowego postgpowania w sprawie uchylenia decyzji
zobowigzujacej i wydania rozstrzygniecia co do istoty sprawy. Mozliwe jest réwniez zatozenie,

96 Por. D. Miasik, Reguta rozsgdku w prawie antymonaopolowym. Studium prawnoporswnawcze, Zakamycze, Krakéw
2004, s. 431.

97 D. Sylwestrzak, Postgpowanie przed Prezesem Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentdw, Wolters Kluwer,
Warszawa 2012, s. 71-92.
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ze decyzja zobowigzujaca nie stanowi rozstrzygniccia koniczacego postepowanie antymonopo-
lowe, poniewaz wydawana jest w toku postepowania. Powodowatoby to niejako przerwanie
postgpowania i biegu terminéw (jednakze nie w rozumieniu art. 97 § 1 ust. 4 k.p.a., ktéry
przewiduje podobne oczekiwanie na rozstrzygniecie zagadnienia wstepnego przez inny organ
lub sad i jest przestankg obligatoryjnego zawieszenia postgpowania). Argumentem przeciwko
takiemu uznaniu jest zasada ,jedno postgpowanie, jedna decyzja™.

Z koncepcjg zaktadajacy swoiste zawieszenie postgpowania antymonopolowego wiaza sic
pewne problemy, np. jezeli decyzja zobowiazujaca nie zostata wydana w toku postepowania, to
nie moze by¢ ona rozstrzygnieciem kornczacym postgpowanie. Ponadto z tego samego powo-
du musi ona posiada¢ procesowy charakter postanowienia. Takie podejscie pozornie wydaje
si¢ sprzeczne z wypracowang koncepcja postgpowania antymonopolowego i postegpowania
administracyjnego. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze instytucja decyzji zobowiazujacej jest
zupetnie nowa, skomplikowang instytucjg prawna, ktérej przedmiot odbiega od przedmiotu
postepowania w sprawie wydania decyzji stwierdzajacej naruszenie zakazéw praktyk ograni-
czajacych konkurencje. Nie ma potrzeby ostatecznego przesadzania charakteru tej instytucji,
jednak wydaje si¢, ze bardziej przejrzyscie prezentuje si¢ ona w schemacie zaktadajacym pewna
odrebnos¢ postepowan. Przy takim zatozeniu wyglada to nastepujaco: w trakcie postgpowania
antymonopolowego przedsicbiorca, sktadajac propozycje zobowiazan, powoduje wszczecie
postepowania w sprawie oceny ztozonych zobowiazan, ktérego celem jest dokonanie takiej
oceny. Zwieficzeniem tego postgpowania moze by¢ wydanie decyzji zobowiazujacej, czyli
whadczego, jednostronnego aktu oznaczajacego przyjecie zobowiazan. Druga mozliwoscia jest
wydanie decyzji o nieprzyjeciu zobowigzar, ktéra powinna by¢ uznawana za element decyzji
o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencje. Z chwilg wydania takiej decyzji nastepuje
powrdt do pierwotnego postgpowania antymonopolowego. Podobnie dzieje si¢ w sytuacji,
w ktérej przedsiebiorcy nie udato si¢ wykonaé zobowigzan.

Powodem takiej odrebnej klasyfikacji sg inny charakter, cel oraz przedmiot tych postepo-
wanl. Mozna réwniez wskazad, ze od kazdej z tych decyzji (zaréwno decyzji o uznaniu prakeyki
za ograniczajaca konkurengje, jak i decyzji zobowiazujacej) przystuguje odwotanie. Nalezy
uznaé, ze podobnie jak w przypadku postgpowania przed Komisja Europejska taka mozliwos¢
powinna by¢ zapewniona. Ponadto moze wystapic sytuacja, w ktérej Prezes UOKIK, wydajac
decyzje zatwierdzajaca zaproponowane przez przedsicbiorcéw zobowiazania, przeksztatci
je, nie uwzgledni wszystkich propozycji albo w inny sposéb zmieni ich tresé. Niewatpliwie
przedsiebiorcy powinni mie¢ wéwczas prawo zadania poprawienia takiej decyzji.

3.1.4. Skutki obowiazujacego systemu kontroli sadowej w sprawach
ochrony konkurencji

Kolejna kwestia warta zastanowienia to sytuacja, w ktérej Prezes UOKIK w nieuzasadniony
sposdb odrzuca zobowiazania przedsigbiorcy. Wezesniej byla mowa o tym, jak dtugo mozna
negocjowad, a wiec — innymi stowy — co dzieje sic w przypadku ,,uzasadnionego” odrzucenia
propozycji zobowiazan ztozonych przez przedsigbiorce. Przedsigbiorca moze wéwczas ponow-
nie zlozy¢ zmodyfikowane zobowigzania. Trzeba jednak pamietad, ze zgodnie z trescia wyjasnieri

98  A.Gill, M. Swora, Decyzja zobowigzujgea, s. 139-140.
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w sprawie wydawania decyzji zobowigzujacej z 2015 r. ,[m]imo nawet ztozenia poprawnego
zobowigzania, Prezes UOKIK nie jest zatem zobligowany do jego akceptacji i wydania decyzji
zobowiazujacej”, a ,[o] odmowie uwzglednienia zobowiazania Prezes UOKIK kazdorazowo
informuje przedsiebiorce na pi§mie przed wydaniem decyzji administracyjnej. Informacja ta nie
podlega osobnemu zaskarzeniu””. W wyjasnieniach nie wskazano natomiast, czy w przypadku
odrzucenia propozycji zobowiazar, ktére stanowi przejaw uznania administracyjnego i podlega
ograniczeniu jedynie w niewielkim stopniu, przedsicbiorcy przystuguje jakakolwiek mozliwo$¢
zakwestionowania negatywnej ich oceny przez Prezesa Urzgdu. Ustawa nie przewiduje wprost
takiej mozliwosci i pojawia si¢ w zwigzku z tym pytanie, czy nie moze prowadzic to do zbytnich
naduzy¢ ze strony organu. W dalszej czesci wyjasnient mozna przeczytal, ze ,[s]zczegétowe
uzasadnienie przestanek, ktérymi kierowat si¢ Prezes UOKIK przy nieuwzglednieniu zobowia-
zania przedsi¢biorcy, zostanie przedstawione w uzasadnieniu decyzji administracyjnej koriczacej
postepowanie”'*. O ile zmierza to w posredni sposéb do zapewnienia poczucia sprawiedliwej
iracjonalnej oceny, o tyle jednak w zaden sposdb tego nie gwarantuje. Rozwazania te prowadzg
do glebszych refleksji na temat ogdlnego stanu systemu prawa ochrony konkurencji w Polsce,
aw szczegdlnosci hybrydowego uksztaltowania jego czesci odwotawczej.

Prawo do zaskarzania orzeczeni oraz decyzji wydanych w pierwszej instancji zostato zagwa-
rantowane w Konstytucji RP'". Tryb odwotawczy, ktéry przewiduje u.o.k k., opiera si¢ na
przeniesieniu sprawy do sadu powszechnego — sadu ochrony konkurengji i konsumentéw
(dalej réwniez: SOKIK). Tryb weryfikacji orzeczen uregulowany w ustawie jest wicc odmienny
od systemu dwuinstancyjnego, w catosci majacego charakter ,,administracyjny”. Polski ustawo-
dawca, kierujac si¢ réznymi wzgledami (m.in. przekonaniem, ze to sady cywilne majg wicksza
wiedze w sprawach gospodarczych), zdecydowal, ze w nastgpstwie sktadania odwotania od
decyzji organu rozpoznanie sprawy bedzie przenoszone przed sad powszechny. Popularnym
w doktrynie postulatem jest przesuniecie obecnego systemu z powrotem na sciezke admini-
stracyjna. Zdaniem Rafala Stankiewicza

racjonalnym rozwigzaniem bytoby powolanie kolegialnego organu administracji
publicznej, tj. Komisji Ochrony Konkurenci, jako organu wyzszego stopnia, wtasciwego
w sprawach rozpatrywania srodkéw prawnych od rozstrzygniec Prezesa UOKIK oraz
w sprawach wznowienia postgpowania, uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewaz-
nosci wydanych decyzji i postanowieri. Organ ten orzekatby w sktadach trayosobowych,
a jego rozstrzygnigcia podlegatyby kontroli sgdu administracyjnego. Od orzeczenia
sqgdu przystugiwataby skarga kasacyjna do Naczelnego Sgdu Administracyjnego™™.

99 Wyjasnienia w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacej w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje
oraz praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, UOKIK, 2015, s. 6.

100 Tamze.

101 Zob. art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 2z 1997 r. Nr 78, poz. 483
z pdzn. zm.

102 R. Stankiewicz, Model organizacyjny systemu ochrony konkurencii w Polsce (uwagi de lege ferenda) [w:]
J. Jagielski, E. Stefariska, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Wipdtczesne zagadnienia prawa i procedury
administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. bab. Jackowi M. Langowr, Wolters Kluwer,
Warszawa 2009, s. 2361 n.
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Stanistaw Gronowski wskazuje, ze przeniesienie kompetencji kontroli orzecznictwa Prezesa
UOKIiK do sadéw administracyjnych bytoby mozliwe, poniewaz na gruncie nowej ustawy
warunki staly si¢ bardziej sprzyjajace ze wzgledu na wszczynanie postgpowan administracyjnych
wylacznie z urzedu, w interesie publicznym. Jest on jednak przeciwny takiemu rozwigzaniu,
twierdzac, ze praktyki ograniczajace konkurencje czesto maja miejsce w obszarze uméw cywil-
noprawnych, ktére powinny by¢ kontrolowane przez sady powszechne. Podkresla ponadto, ze
takie s3dy sa bardziej doswiadczone w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw,
a przekazanie kompetendji na rzecz sadéw administracyjnych nie przyspieszytoby czasu trwania
postepowania, poniewaz sady takie nie prowadza samodzielnie postgpowania dowodowego.
Nalezy zauwazy(, ze w wyniku przekazania sprawy do SOKiK nastepuje petna merytoryczna
kontrola rozstrzygniecia, gdyz sad ten ma kompetencje orzekania kasacyjno-reformacyjnego.
Moze to zapewniaé wyzszy standard ochrony niz instytucja odwotania w postgpowaniu admi-
nistracyjnym. Takie rozwigzanie powoduje jednak wigkszy formalizm czynnosci procesowych
podejmowanych na etapie postepowania sadowego'®.

Obecnie obowigzujacy system obrazuje postanowienie Najwyzszego Sadu Administracyj-
nego z 11 lutego 2009 r.:

W szeroko rozumianym postgpowaniu zwigzanym z ochrong konkurencyi i konsumentow
ustawodawca wprowadzit dwie fazy postgpowania, tworzgee jedng catosé. Pierwsza toczy
sig w ramach szczegdlnego postgpowania przed Prezesem UOKIK i koriczy wydaniem
praez niego odpowiednief decyzji, druga toczy sig juz w ramach postgpowania cywilnego
7 koriczy wydaniem wyroku przez sqd ochrony konkurencii i konsumentow. Ta pierwsza
faza postgpowania stanowi w istocie przedinstancie sgdowq. Zardwno jednak w prze-
dinstancyi, jak i w toku wszystkich instancji sgdowych rozpatrywane sprawy zachowujg
swdj publicznoprawny charakter. Przy takim modelu postgpowania w sprawach okre-
slonych w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow, racjonalnym jest wylqczenie
mozliwosci zaskarienia orzeczen wydﬂnycb praez Prezesa Urzedu w oparciu o przepisy
ustawy g 2007 r. o ochronie konkurencyi i konsumentow w drodze administracyjnej,
sgdowo-administracyjnej, jak i stosowanie w odniesienin do nich nadzwyczajnych try-
bow ich wzruszenia. [...] Zaden przepis prawa nie wylgeza wlasciwosci sqdu ochrony
konkurencji i konsumentéw w sprawach z zakresu praktyk ograniczajgcych konkurence.
Stgd tez twierdzenie, Ze ewentualna kwaliftkowana wada decyzji moze by wyelimi-
nowana tylko przez sqd administracyjny, nie gnajduje oparcia w praepisach prawa',

Spér co do stusznosci przeniesienia rozpatrywania skarg na decyzje Prezesa UOKIK do
sadéw administracyjnych toczy si¢ juz od lat. Pomimo wielu zalet obowiazujacego mode-
lu hybrydowego podawanych jest tez duzo argumentéw przemawiajacych za jego zmiana.
Wiskazuje sie, ze model administracyjny bytby blizszy ustanowionemu w Konstytucji mode-
lowi rozgraniczenia kompetencji orzeczniczych sadéw powszechnych i administracyjnych.
Ponadto sady powszechne z natury powinny mie¢ kompetencje jedynie do rozstrzygania

miedzy przedsigbiorcami w sprawach o charakterze prywatnym — wyniktych z prywatno-

103 D. Sylwestrzak, Postgpowanie przed Prezesem, s. 256-278.
104 Postanowienie Najwyzszego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lutego 2009, I GSK 749/08, LEX nr 551408.
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prawnym egzekwowaniem przestrzegania regut konkurengji. Charakter obecnego modelu
postepowania przed Prezesem UOKIK, bedacego modelem administracyjnym, przewiduje,
ze postgpowanie takie jest prowadzone w interesie publicznym, nie nadaje si¢ wigc w takim
rozumieniu dla sadéw powszechnych. Ponadto procedura cywilna opiera si¢ na zasadzie kon-
tradyktoryjnosci, a postgpowanie przed Prezesem UOKIK - na zasadzie prawdy obiektywne;j.
Wskazuje si¢ rowniez, ze sady administracyjne zapewniaja lepsza gwarancje ochrony praw stron
postepowania administracyjnego, poniewaz podejmuja aktywne dziatania na rzecz redukeji
okreslonych deficytéw w zakresie ochrony praw stron. Wspomniany wyzej przez Dorote
Sylwestrzak argument, ze to sady powszechne s3 w stanie zapewnic¢ wyzszy standard ochrony
niz odwotania w systemie administracyjnym, poniewaz moga przeprowadzi¢ petna, meryto-
ryczng kontrole rozstrzygniecia, nie ujmuje catosci zagadnienia. Autorka przede wszystkim nie
bierze pod uwage obecnie istniejacej tendencji do rozpatrywania spraw wylacznie w zakresie
merytorycznym. Zgodnie z opinig SOKiK do kompetengji tego sadu nie nalezy ocena naruszeri
przepiséw postgpowania administracyjnego dokonanych przez organ antymonopolowy, a cel
postepowania sadowego to nie kontrola postgpowania administracyjnego, lecz merytoryczne
rozstrzygniecie sprawy. Wyltaczona jest wigc kontrola legalnosci, co nie moze stanowic zupetnej
ochrony praw przedsigbiorcéw. Naruszenia proceduralne mogg by¢ przedmiotem odwotania
do sadu ochrony konkurencji i konsumentéw jedynie w wymiarze, gdy mogly one wptynaé
na merytoryczne rozstrzygniecie. Ocena takiego wptywu i granica migdzy wpltywem a jego
brakiem nie jest jasna i precyzyjna. Sady administracyjne w nowym modelu, czyli po ,,prze-
niesieniu”, mogltyby kontrolowa¢ takze legalnosé, czyli zgodno$é dziatan Prezesa UOKIK
zobowigzujacym prawem. W ramach takiej zupetnej kontroli dokonywano by oceny, czy Prezes
UOKIK zgodnie z regutami ustalit stan faktyczny sprawy, czy prawidlowo dokonat wyktadni
albo czy prawidtowo zastosowat odpowiednie przepisy. W rekach Prezesa UOKIK musiataby
pozostac jednak ostateczna decyzja co do praw i obowiazkéw stron albo kwestii dolegliwosci
kary pieni¢znej. Prezes UOKIK jest wyspecjalizowanym organem i jego funkcja nie mogtaby
zostaé ograniczona jedynie do zbierania dowodéw. Polityka, ktéra prowadzi Prezes UOKIK,
jest elementem polityki paristwa, dlatego powinna by¢ realizowana zgodnie z zasadg podziatu
wiadz - przez organ wladzy wykonawczej. W obecnym systemie, biorac pod uwage mozliwosé
rozstrzygniecia sprawy przez sad ochrony konkurencji i konsumentéw merytorycznie od nowa,
niejako ostabia to znaczenie Prezesa UOKIK. Skoro SOKiK ocenia sprawe od nowa, to niekiedy
wieloletnie wezesniejsze postgpowanie administracyjne wydaje si¢ w takich sytuacjach stratg
czasu i kosztéw. Alternatywne dla obecnego modelu hybrydowego uregulowanie systemu
odwotawczego od decyzji Prezesa UOKIK mogtoby by¢ uksztaltowane na wiele sposobéw
i pozostaje poza zakresem tej pracy. Wydaje sig, ze ciekawa koncepcja jest model, w ktérym
Prezes UOKIK odgrywatby role dochodzeniows i gromadzit dowody, do orzekania powotana
bytaby natomiast specjalna kolegialna rada ochrony konkurencji. Ponadto istniatby odrebny,
bezstronny i niezalezny organ drugiej instancji, rozpatrujacy odwotania od decyzji wydawanych
przez radg ochrony konkurencji'®.

Taka koncepcja jest jedynie przyktadem, a jego szczegétowe opisywanie wykracza poza ramy
tej monografii. Warto jedynie wspomnie¢, ze mozliwe s3 tez inne rozwigzania, np. powotanie

105  B. Turno, Model sgdowej kontroli decyzji Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, ,Paristwo
i Prawo” 2012, nr 10, s. 33-47.
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izb orzekajacych i umieszczenie ich wewnatrz Urzedu. Zupetnie inny sktad takich izb mégiby
rozpatrywa¢ t¢ samg sprawe. Jezeli wewnatrz UOKIK istniatyby wewnetrzne organy, ktére
bylyby w stanie rozpatrywa¢ merytorycznie i proceduralnie pewne elementy postepowar, to
moglyby one oceniaé réwniez wspomniane wezesniej nieuzasadnione odrzucenie zobowigzan
przez Prezesa UOKIK. Oczywiécie przedmiotem oceny nie mogtoby by¢ kazdorazowe nie-
uwzglednienie propozycji zobowiazan, stanowiace istote dialogu i pozwalajace na negocjacje,
lecz ostateczne, finalne odejécie od zamierzenia zastosowania instytucji zart. 12 u.o.k.k. Odrebny
organ mégiby wtedy ocenié, czy zaproponowane zobowigzania byty np. pozorne - i przyznaé
racje decyzji Prezesa UOKIK o ich odrzuceniu i powrocie do postgpowania w toku art. 10
u.0.k k. Albo przeciwnie, mdgtby tez ocenié, ze Prezes UOKIK niestusznie odrzucit propozycje
postepowari i przyktadowo wyznaczy¢ przedsigbiorcy termin zaproponowania nowych zobo-
wigzani lub wskazad kierunek ich zmian. Rola takiego organu w tym zakresie sprowadzitaby si¢
niejako do kontroli negocjacji migdzy Prezesem UOKIK i przedsi¢biorca. Nie powodowataby
ona przedtuzania postepowania, poniewaz dokonywana bytaby tylko w przypadku odejécia od
postepowania w sprawie wydania decyzji zobowiazujacej na rzecz wydania decyzji stwierdzajacej
naruszenie. Ta sytuacja jest bardzo znaczacym dzialaniem organu z punktu widzenia kosztéw
postepowania, alokacji zasobéw i zblizenia si¢ do rozwigzania sprawy. Biorac pod uwagg liczbe
rozpatrywanych spraw w trybie art. 12, nalezy doda¢ ten argument do dyskusji nad stanem
obecnego systemu regulujacego droge odwotawcza od decyzji Prezesa UOKIK.

3.1.5. Zobowiazania pozorne

Warto jeszcze wrécié do kwestii zobowigzan pozornych, czyli oferowanych przez przedsigbiorce
nie w celu zakoniczenia okreslonego szkodliwego dziatania lub jego skutkéw, lecz przedtuza-
nia postgpowania albo unikniecia kary bez zmiany istoty zachowania. W wielu sytuacjach
przedsiebiorcy dziatajacy na skomplikowanych rynkach, posiadajacy przewage informacyjna
w stosunku do organu, moga ja w ten sposdb wykorzystaé, wprowadzajac w blad Prezesa
UOKIK i doprowadzajac do zaakceptowania nieskutecznych zobowiazan, ktdre nie popra-
wig sytuacji na rynku. Z zaakceptowaniem zobowigzan wiaze si¢ bardzo wazna kwestia, jaka
jest utrata mozliwosci stwierdzenia naruszenia zakazéw praktyk i orzeczenia kary pieniezne;.
Z oczywistych wzgledéw Prezes UOKIK powinien wigc rozwaznie i ostroznie akceptowad
zobowiazania. Miedzy innymi z tych powodéw w doktrynie postulowano wprowadzenie
instytucji konsultagji spotecznych na wzér konsultacji uregulowanych w art. 27 ust. 4 roz-
porzadzenia 1/2003, dzicki ktdrej organ otrzymuje informacje plynace z rynku, dotyczace
trafnosci i skutecznosci zaproponowanych zobowigzari'®. Pozwala to w znacznym stopniu na
wyeliminowanie ryzyka przyjecia zobowigzan pozornych. Warto zaznaczy¢, ze dotychczas Prezes
UOKiK zdecydowat si¢ na zastosowanie podobnego zabiegu jeden raz, w 2013 r.'” Decyzja ta
bedzie przedmiotem analizy w dalszej czesci pracy. Nalezy jednak juz teraz pozytywnie ocenié
to zachowanie. Wydaje si¢, ze nie ma potrzeby wdrazania obligatoryjnego przeprowadzania
konsultagji spotecznych na wzér modelu unijnego. Po pierwsze, spowodowatoby to nadmierne

106 Zob. A. Gill, M. Swora, Decyzja zobowigzujgca, s. 126, 132, oraz M. Modzelewska de Raad, Decyzja
zobowigzaniowa, s. 488.

107 Postgpowanie oznaczone DOK 1-411/1/13/MF, zakoriczone wydaniem decyzji z 31.12.2013 r. DOK-8/2013,
za: M. Modzelewska de Raad, Decyzja zobowigzaniowa, s. 487.
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wydtuzenie postepowania, ktérego istota powinna by¢ szybkos¢. Po drugie, w wickszosci
przypadkéw, szczegdlnie mato skomplikowanych, taki test rynkowy weale nie jest potrzebny
w celu ustalenia, czy dane zobowigzania beda whasciwe — w szczegdlnosci gdy polegaja one
np. na usunieciu watpliwego zapisu z uméw i zastapieniu go odpowiedniejszym. O ile nie
wydaje si¢ wicc, ze wprowadzenie obligatoryjnosci bytoby pozadane, o tyle z caty pewnoscia
nalezy aprobowad przeprowadzanie testu w kazdej sytuacji, w ktorej Prezes UOKIK moze mieé
watpliwosci co do odpowiednioéci zobowiazari. Niewielkie przedtuzenie catego postgpowania
stanowi nieproporcjonalnie mniejsze straty niz te, ktére wyniknelyby z btednego zaakcepto-
wania zobowiazari pozornych. Nalezy przypomnie¢, ze gdy decyzja zobowiazujaca wydana
byta na podstawie wprowadzajacych w blad informacji, zgodnie z art. 12. ust. 5 u.o.k.k. moze
zostad uchylona z urzgdu. W przypadku gdy przedsicbiorca zaoferowat zobowigzania pozorne
i przedstawit argumenty, z ktérych wynikato, ze przyktadowo odniosg one odpowiedni skutek
na rynku, a Prezes UOKIK na podstawie tych uzyskanych informacji zaakceptowat t¢ propo-
zycje — istnieje mozliwos¢ uchylenia takiej decyzji. Wéwezas postgpowanie antymonopolowe
toczy si¢ dalej i zmierza do wydania decyzji stwierdzajacej naruszenie prakeyk (w przypadku
przyjecia klasycznego modelu postgpowania).

W kwestii zobowiazan pozornych nalezy zaproponowaé rozwiazanie polegajace na kontroli
najbardziej watpliwych propozycji zobowiazari poprzez przeprowadzanie testu rynkowego.
Dodatkowo konieczne jest, aby w momencie wydania decyzji stwierdzajacej naruszenie postawa
przedsiebiorcy w trakcie postgpowania byta brana pod uwage jako okolicznos¢ wptywajaca
na wymiar kary. Gdyby przedsicbiorca oferowat zobowigzania pozorne, zostatoby to oce-
nione negatywnie i powodowato natozenie wickszej kary finansowej. Taka polityka Prezesa
UOKIK, aby odniosta skutek (prewencyjne odstraszenie przed proponowaniem zobowiazar
pozornych ze strony przedsicbiorcéw), musiataby zosta¢ odpowiednio opublikowana, np.
w formie wyjasnieri albo nawet jednorazowych ostrzezenl przekazywanych przedsicbiorcom
przed zaproponowaniem przez nich zobowigzari. Temat odstraszania w polityce prawa kon-
kurengji, jako ze stanowi jedng z bardziej problematycznych kwestii dotyczacych stosowania
decyzji zobowiazujacych, zostanie poruszony ponizej.

3.2. Problemy systemowe

Aby prawo konkurendji byto skuteczne, musi by¢ optymalnie egzekwowane. Decyzje zobowig-
zujace s3 jednym z narzedzi lezacych w rekach organu antymonopolowego. W celu optymalnego
stosowania prawa konkurencji niezbedne jest uzywanie wlasciwych narzedzi do poszczeg6lnych
naruszen, tak aby nie wigzato si¢ to m.in. z nadmiernymi kosztami. Potencjalna okoliczno$¢
wystapienia na rynku wielu rodzajéw naruszen, zaréwno tych najciezszych (bardcore restric-
tions), jak i mniej szkodliwych, sktonito polskiego ustawodawce do wprowadzenia instytucji
decyzji zobowiazujacych do polskiego porzadku prawnego na wzdr instytucji commitment
decisions obowiazujacej w modelu unijnym. Méwigc o decyzjach zobowiazujacych, nie spo-
s6b poming¢ aspektu stosowania tego instrumentu w szerszym kontekscie. Tym bardziej ze
jednym z zarzutéw wysuwanych przeciw temu instrumentowi'”® sa wlasnie zarzuty dotyczace
jego optymalnego stosowania.

108  Zob. T. Skoczny, Negocjacyjne stosowanie prawa, s. 462—463.
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3.2.1. Odstraszanie (deterrence)

Jeden z najwazniejszych aspektéw optymalnego stosowania decyzji zobowiazujacych to
odstraszanie (deterrence) potencjalnych naruszycieli przed stosowaniem prakeyk antykonku-
rencyjnych. Jego znaczenie jest niewatpliwie mniejsze niz pozostatych instrumentéw uzywanych
w modelu spornym, co nalezy bra¢ pod uwage przy opracowywaniu optymalnego modelu
stosowania decyzji zobowiazujacych.

Na przyktad uwaza sig, ze efekt odstraszania procedury leniency przejawia si¢ w realnym
strachu przed prawdopodobnym dochodzeniem i natozeniem kary przez organ antymono-
polowy'”. W konsekwencji odstraszanie stuzy wigc dobrostanowi konsumentéw, poniewaz
zmniejsza motywacje przedsigbiorcéw do zmawiania si¢ i w efekcie zmniejsza liczbe zmdw.
W ekonomicznej analizie stosowania prawa konkurencji przyjmuje sie, ze podmiot jest odstra-
szany od popetnienia naruszenia, jezeli oczekiwane zyski, ktére z niego ptyna — pomniejszone
o oczekiwane koszty dziatari prawnych organu antymonopolowego — dla podmiotu dopusz-
czajacego sic naruszenia s mniejsze lub réwne zeru''’.

Optymalny poziom odstraszania jest kluczowy w celu utrzymania efektywnej konkurencji.
Powazne naruszenia powinny by¢ odpowiednio sankcjonowane, w przeciwnym razie nie bytoby
wiarygodnej obawy przed ich Sciganiem, a przez to mozliwoéci prewencyjnego zniechecenia
przedsi¢biorcéw do dokonywania dalszych naruszeld. W takim przypadku zaistniatby tzw.
under-deterrence, czyli brak odpowiedniego poziomu odstraszania. Przyjmuje sic, ze kary
musza by¢ dostatecznie wysokie w poréwnaniu z zyskami zwigzanymi z naruszeniem prawa
konkurencji, aby nie doprowadzi¢ do zbyt niskiego poziomu odstraszania. Warto jednak za-
znaczyé, ze zbyt wysoki poziom odstraszania (over-deterrence) rtéwniez nie jest pozadany. Moze
bowiem prowadzi¢ do zapobiegania nie tylko dziataniom sprzecznym z prawem konkurencji,
lecz réwniez spotecznie pozagdanym, m.in. o charakterze innowacyjnym. Jak wskazuje Kohutek,

Jest to garagem wada dotyczgea samej istoty (idei lezgeef u podstaw) regut prawa konkurencys;

tworgyc one majg bowiem odpowiedni «systemem zapobiegawczy > («deterrence system> ),
stugqe powstrzymywanin wszystkich przedsighiorstw od podejmowania jedynie tych prakeyk,
ktdre faktycznic konkurencig ograniczajg, a zatem nie zachowan stanowigcych jej przejaw,
w tym decyzji inwestycyjnych. Jako zasadniczego wyznacznika prawidtowey reguty antymo-
nopolowej nie nalezy wigc uznawad prawidtowosci rozstreygnigcia w konkretnej sprawte,
lecz przede wszystkim skutki obowigzywania takiej reguty w kontekscie catej gospodarki
oraz innych przedsigbiorstw zobligowanych do jej przestrzegania™.

Nadmierne sankcje moga wiec powodowad zjawisko tzw. chilling competition, czyli efektu ,,chlo-
dzenia” konkurencji. Nalezy zatem utrzymad poziom odstraszania odpowiadajacy powadze
naruszenia. Decyzje zobowiazujace powinny by¢ stosowane jedynie wowczas, gdy spoteczen-
stwu nie zostaly wyrzadzone wicksze szkody. Artykut 89 poprzedniej ustawy (z 15 grudnia

109 W.PJ. Wils, Leniency in Antitrust Enforcement. Theory and Practice, ,World Competition. Law and Economics
Review” 2007, t. 30(1), s. 37, za: B. Turno, Leniency. Program tagodzenia kar pieniggnych w polskim prawie
ochrony konkurencyi, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, 5. 407.

110 Tamze, s. 407.

111 K. Kohutek, Praktyki wykluczajgce praedsighiorstw dominujgcych, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 220.
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2000 r.) stanowit, ze w sprawach mniejszej wagi dla ochrony konkurencji i konsumentéw, jezeli
Prezes Urzedu ocenit, Ze naruszenie zakazu stosowania praktyk ograniczajacych konkurencje
bylo bezsporne, to mégt po wszczgciu postepowania antymonopolowego wystapi¢ do przed-
sigbiorcy o przyznanie si¢ do naruszenia przepiséw ustawy. Ustep 2 tego artykutu wskazywat,
ze w przypadku takiego przyznania Prezes Urzedu mégt bez przeprowadzania postepowania
dowodowego wyda¢ decyzje nakazujaca zaniechanie naruszenia. Co wazne, w konstrukji tego
artykutu wyraznie zaznaczono, ze mozna go stosowac jedynie w sprawach mniejszej wagi. Byto
to wynikiem przeswiadczenia, ze w przypadku najbardziej powaznych naruszet odpowiedni
poziom odstraszania jest wazniejszy niz koszty postgpowania i w takich przypadkach powinna
zostaé natozona kara. Koszty postegpowania w sprawach naruszeri mniejszej wagi sa jednak
stosunkowo wysokie w poréwnaniu z powigzanymi z nimi stratami spotecznymi. Wtedy
najwazniejsze jest, aby jak najszybciej przywrécié konkurencje na rynku i dlatego konstrukeja
dobrowolnych zobowiazan wydaje si¢ odpowiednim srodkiem do osiggniecia takiego celu.
To wiasnie m.in. z tych powodéw zdecydowano si¢ uregulowad instytucje decyzji zobowiazuja-
cej w ustawie o ochronie konkurencji w 2004 r. Réznica w nowo wprowadzonej instytucji oraz
poprzednio obowiazujacych decyzjach nakazujacych z art. 89 dawnej ustawy byto ograniczenie
przedmiotowe spraw, ktére mogly by¢ w taki sposéb rozwigzane. Nowa ustawa — a konkretnie
6wezesny art. 11a, czyli obecny art. 12 — nie przewidywata takiego ograniczenia. Dopuszczata
wicc teoretyczng mozliwos¢ wydawania decyzji zobowiazujacych nawet w przypadkach naj-
ciezszych naruszen. Podkreslano, ze takie podejscie moze doprowadzi¢ do niedostatecznego
odstraszania, jezeli zobowigzania bylyby przyjmowane w miejsce sankji finansowych. Pewnym
zabezpieczeniem przed taka sytuacja w tamtym okresie byt szeroki zakres swobodnego uznania
Prezesa UOKIK. W ramach takiego szerokiego zakresu Prezes Urzedu mdgt samodzielnie de-
cydowal w kazdej sprawie, czy przyjmowanie decyzji zobowiazujacych bedzie odpowiednie.
W tamtym czasie, mimo ze z reguly naktadanie zobowigzari ograniczone byto do naruszen
mniejszej wagi, pojawily si¢ tez decyzje zobowiazujace w stosunku do najcigzszych naruszen
prawa konkurencji''>. Nie byto wiec pewnosci, czy w danej sprawie Prezes UOKIK zgodzi
si¢ na przyjecie zaproponowanych zobowiazan. Takie watpliwosci zostaly wylozone w tresci

wyjasnien z 2015 r. dotyczacych wydawania decyzji zobowiazujacych:

Instytucja decyzji zobowigzujgcej co do zasady nie bedzie miata zastosowania do najcigz-
szych porogumiert ograniczajgcych konkurencie, z wwagi na ich, z reguty, bardzo negatywny
wplyw na funkcjonowanie rynku oraz snaczne korzysci ekonomiczne dla uczestnikéw
porozumien. Nalezy wskazad, ge uczestnik porogumienia ograniczajgcego konkurenc, po-
szukujgey mogliwosci uniknigcia lub gmnicjszenia sankcji pieniggnej powinien w pierwszym
ragdzie swrdcic sig do Prezesa UOKIK o odstgpienie od wymierzenia kary pieniggnef lub jej
obnizenie w ramach tzw. programu tagodzenia kar (« leniency, leniency plus, leniency»
dla osob zarzgdzajacych), na zasadach okreslonych w art. 113a Ustawy i nastgpnych'?.

112 Zob. rozdziat trzeci (np. Decyzja Prezesa UOKIK z 10 lipca 2008 r., DOK-3/2008).
113 T.Koziel, Commitment Decisions under the Polish Competition Act — Enforcement Practice and Future Perspectives,
»Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies” 2010, t. 3, s. 71-83.
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3.2.2. Pewnos¢ prawna

Istotna jest réwniez kwestia pewnosci prawnej, w ktdrej specyficzng role odgrywaja decyzje
zobowiazujace. Zwlaszcza w szybko rozwijajacych sic branzach, bez wyksztatconej jeszcze
prakeyki decyzyjnej Prezesa UOKIK, przedsigbiorcy moga by¢ niechetni do wprowadzania
nowych produktéw lub ustug, jesli maja watpliwosci co do oceny takich praktyk przez UOKIK.
Konieczne jest jasne przedstawianie regut, wedtug keérych dane zachowania beda uznawane
za antykonkurencyjne. Pewno$¢ prawna najskuteczniej kreowana jest nie przez decyzje zobo-
wiazujace, lecz stwierdzajace naruszenie. Po pierwsze, w decyzjach stwierdzajacych naruszenie
organ prowadzi obszerne postgpowanie dowodowe i bardzo szczegétowo okresla zachowanie
uznawane za antykonkurencyjne. W przypadku decyzji zobowiazujacych niski wymdg do-
wodowy, jakim jest uprawdopodobnienie, czesto skutkuje lakonicznymi uzasadnieniami ze
strony Prezesa UOKIK. Takie uzasadnienia nie stanowia wskazéwek na przysztos¢ zaréwno
dla innych przedsi¢biorcéw, jak i dla samego organu. Po drugie, decyzje stwierdzajace naru-
szenie w znacznym stopniu podlegaja pézniejszej weryfikacji sadowej, ktdra stanowi bardzo
warto$ciowe Zrédto dalszych wyjasnien istoty zachowania i zakazu. Decyzje zobowiazujace
s3 poddawane kontroli niezwykle rzadko lub wecale si¢ ich nie sprawdza, co byto podkreslane
wezesniej. Aby zapewni¢ optymalne stosowanie decyzji zobowiazujacych, Prezes UOKIK,
korzystajac z szerokiego zakresu swobodnego uznania, musi ocenié, jaki jest charakter danej
sprawy i czy mozna niejako obnizy¢ stopieri pewnosci prawnej kosztem wydania decyzji
zobowigzujacej. W decyzji z 12 lutego 2010 r. poruszona zostata kwestia pewnosci prawnej
kreowanej przez decyzje zobowiazujace:

Akceptujgc wniosek o wydanie Decyzji na podstawie art. 12 ustawy, Preges Urzgdu uznat,
12 w niniejszef sprawie niewystarczajgee bytoby poprzestanie na zobowigzaniu do dziatan
zmierzajgcych jedynie do usunigcia skutkdw uprawdopodobnione; praktyki. Dziatajgc
w interesie publicznym, Prezes Urzgdu zobligowany jest takze do kreowania okreslonych
zachowan uczestnikdw rynku, majge na wwadsze ochrong konkurencji jako zjawiska o cha-
rakterse instytucjonalnym. W zwigzku z tym, decyzje wydawane przez Prezesa Urzgdu
petnig dwojakg rolg. Po pierwsze, stanowiq rozstrzygnigcie w konkretnej sprawie w odnie-
steniu do stosowania danej praktyki przez konkretnego praedsighiorcg/przedsighiorcdw (tzw.
potrdjna konkretnos¢ decyzji), ale jednoczesnie stanowig istotng informacig dla innych
uczestnikow rynku w praedmiocie, jakie potencjalnie zachowania mogg zostad uznane
(bad nie) za praejaw praktyki ograniczajgcef konkurencig. Orzecznictwo Pregesa Urzgdu
wplywa zatem na ksztattowanie postaw rynkowych przedsigbiorcdw, w czym takze realizuje
sig cel publiczny, ktory wskazuje ustawa. Majgc to na uwadze, za trafne nalezy uznacé
zaproponowane przez Spotke zobowigzanie do nicpodejmowania w przyszlosci dziatar
noszqcych znamiona omawianej prakeyki''.

W decyzji tej, po pierwsze, zostata podkreslona rola Prezesa UOKIK w kreowaniu okreslo-
nych zachowari przedsigbiorcow, czyli funkcja quasi-regulacyjna. Po drugie, uznano, ze decyzje
zobowigzujace stanowia istotng informacje dla innych uczestnikéw rynku w przedmiocie poten-

114 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 12 lutego 2010 ., 5. 39.
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cjalnych zachowari, ktére moga zosta¢ uznane za przejaw praktyki ograniczajacej konkurencje.
Nalezy bardzo ostroznie podejs¢ do tego uzasadnienia. Watpliwe jest, czy takie informacje
powinny by¢ czerpane z decyzji zobowiazujacych, w ograniczonym stopniu podlegajacych
kontroli sadowej. Decyzja wydana na podstawie art. 12 u.o0.k k. nie skutkuje stwierdzeniem
naruszenia. Przedsigbiorcy zobowiazuja sic do podjecia pewnych zachowart w przysztosci,
nie determinujac charakteru zachowan bedacych przedmiotem postgpowania. Wydaje sie, ze
funkcja quasi-regulacyjna nie idzie w parze z zapewnieniem dostatecznej pewnosci prawnej
osobom trzecim w przysztosci. Mozliwe jest bowiem, ze przedsigbiorcy zdecydujg si¢ na za-
proponowanie zobowigzari w celu zmiany zachowan, ktére ich zdaniem nie musza stanowi¢
naruszenia zakazéw praktyk antykonkurencyjnych. Mozna przytoczy¢ tu wspomniang juz
sytuacje, w ktérej przedsigbiorca nie kwestionuje istnienia danego zachowania, lecz np. przyjeta
przez Prezesa UOKIK okreslona definicje rynku wlasciwego, determinujacg uznanie zachowa-
nia za antykonkurencyjne. Z tych powodéw, biorac pod uwage indywidualny i dobrowolny
charakter decyzji zobowiazujacej, nalezy przyjaé, ze jej rola powinna ogranicza¢ si¢ w gléwnej
mierze do przywrdcenia konkurencji na danym rynku.

3.2.3. Decyzje zobowiazujace a prywatnoprawne dochodzenie roszczen

W rozwazaniach na temat optymalnego stosowania decyzji zobowigzujacych mozna poruszy¢
réwniez kwestie prywatnoprawnego dochodzenia roszczen przez konsumentéw. Jezeli nawet
przedsiebiorca zobowiazal si¢ do zaprzestania praktyk antykonkurencyjnych, ich negatywne
skutki moga utrzymywac si¢ na rynku przez dtuzszy czas. Decyzje zobowiazujace nie wptywaja
przyktadowo na waznos¢ umowy, ktéra zostata zmieniona w wyniku przyjecia zobowiazania,
ani nie dajg podstawy do dochodzenia prywatnoprawnych roszczeri odszkodowawczych przed
sadami powszechnymi (w takim wypadku osoby dochodzace odszkodowania musiatyby same
udowodni, ze zachowanie danego przedsigbiorstwa stanowito zachowanie sprzeczne z prawem
konkurengji). Takie konsekwencje wynikaja z charakteru decyzji zobowiazujacych, ktérych
istotng cecha jest brak stwierdzenia naruszenia. Giéwnymi poszkodowanymi sg w takiej sytuacji
konsumenci, np. zwigzani nieuczciwymi umowami przedsigbiorcy. W rezultacie przyjecie zo-
bowiazan utrudnia konsumentom wykonywanie naleznych im praw. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze Prezes UOKIK w wyjanieniach w sprawie wydawania decyzji zobowiazujacych z 2015 r.
podkresla, ze jezeli wszystkie skutki praktyki nie mogg zostaé usunigte z przyczyn obiektyw-
nych, to przedsi¢biorcy powinni proponowad dziatania, ktére w sposéb najszerszy usung
mozliwe do zidentyfikowania skutki praktyki (zwtaszcza przez deklaracje przysporzenia na
rzecz konsumentéw). Konsumenckie przysporzenie, mimo ze realizuje funkcje sprawiedliwosci
naprawczej, czyli niejako zastepuje prywatnoprawne dochodzenie roszczer konsumentéw przed
sadami, nie powinno by¢ gtéwnym motywem dziatania UOKIK, lecz naturalng konsekwencja

przywracania skutecznej konkurencji na rynku'.

115 T. Koziel, Commitment decisions, s. 83-91.



ZAKONCZENIE

Instytucja decyzji zobowiazujacej uregulowana w art. 12 u.o.k k. jest skomplikowana konstruk-
¢ja prawna, ktérej praktyka stosowania wskazuje, ze stata sic ona niezbednym instrumentem
prawa konkurencji. Decyzje zobowiazujace sa na ogét korzystnymi rozwigzaniami zaréwno
dla przedsiebiorcéw, jak i wydajacego je organu. Atrakcyjnos¢ tej instytucji dla przedsigbior-
cé6w wynika m.in. z braku naktadanej kary finansowej, braku stwierdzenia naruszenia oraz
szybszego zakoriczenia sprawy, co z kolei moze pozytywnie wplywaé na wizerunek firmy. Dla
Prezesa UOKIK korzyéci moga wynikaé z mozliwosci dokonania szybszej zmiany na rynku
i przywrécenia warunkéw konkurencji, oszczednosci kosztéw oraz zasobéw, ktére mozna
przeznaczy¢ na wykrywanie innych naruszen.

Jednakze, pomimo tych niewatpliwych zalet, mozna tez zaobserwowa¢ liczne problemy,
zaréwno proceduralne, jak i o charakterze systemowym, dotyczace polityki prawa konkurenciji.

Problemy proceduralne ostabiaja motywacje przedsigbiorcéw do podejmowania zachowari,
ktére moglyby doprowadzi¢ do szybszego zakoniczenia postgpowania. Jednym z nich jest cha-
rakter dialogu prowadzonego miedzy przedsigbiorcami a organem w ramach postgpowania
w sprawie wydania decyzji na podstawie art. 12 u.o.k.k. Wydaje si¢, ze przedsigbiorcy moga
niechetnie wychodzi¢ z inicjatywa proponowania zobowigzari, poniewaz dialog ten nie jest
dialogiem réwnych podmiotéw. Prezes UOKIK, mimo bycia partnerem w negocjacjach, jest
réwniez podmiotem rozstrzygajacym sprawe i w kazdej chwili moze zdecydowad si¢ na wydanie
decyzji stwierdzajacej naruszenie. Instrument ten nie stanie si¢ atrakcyjny dla przedsigbiorcéw,
jesli Prezes Urzedu nie bedzie przestrzega¢ publikowanych przez siebie wyjasniert w sprawie
wydawania decyzji zobowigzujacych. Powinny one staé si¢ reguta i standardem postgpowania,
a przestrzeganiu tego standardu musi towarzyszy¢ poszanowanie praw i gwarancji procesowych
przedsiebiorcy.

O ile rozwigzanie probleméw proceduralnych lub dazenie do ich minimalizowania jest
mozliwe dzicki pogtebianiu polityki otwartoéci i transparentnosci organu, o tyle trudno znalezé
jedno rozwiazanie dla problemdéw systemowych. Jeden z najwazniejszych aspektéw optymal-
nego stosowania decyzji zobowiazujacych to element odstraszania (deterrence) potencjalnych
naruszycieli przed praktykami antykonkurencyjnymi. Jego znaczenie w odniesieniu do omawia-
nej instytudji jest niewatpliwie mniejsze niz w przypadku pozostalych instrumentéw uzywanych
w modelu spornym i nalezy to bra¢ pod uwage przy kazdorazowym wydawaniu decyzji, a takze
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przy opracowywaniu optymalnego modelu ich stosowania. Kolejny problem stanowi kwestia
obnizonej pewnosci prawnej zwigzanej z wydawaniem decyzji zobowiazujacych. Niski wymag
dowodowy, jakim jest uprawdopodobnienie, czgsto skutkuje lakonicznymi uzasadnieniami ze
strony Prezesa UOKIK. Nie stanowia one cennych ,wskazéwek” na przysztos¢ zaréwno dla
innych przedsigbiorcéw, jak i organu. Ponadto decyzje stwierdzajace naruszenie w znacznym
stopniu podlegaja pézniejszej weryfikacji sadowej, ktdra stanowi bardzo wartosciowe Zrédlo
dalszych wyjasnien istoty zachowania oraz jego niezgodnosci z zakazem. Decyzje zobowiazu-
jace s3 natomiast poddawane kontroli niezwykle rzadko lub wcale si¢ ich nie sprawdza. Prezes
UOKIK, korzystajac z szerokiego zakresu swobodnego uznania, musi kazdorazowo ocenid, jaki
jest charakter sprawy i czy mozna wyda¢ decyzje zobowiazujaca kosztem obnizenia pewnosci
prawne;j.

O ile problemy systemowe wydaja si¢ wpisane w charakter tej instytucji, o tyle petna §wiado-
mos¢ czynnikéw wplywajacych na osiagniecie ,,ztotego srodka”, czyli optymalnego stosowania
decyzji zobowiazujacych oraz umiejetnosé spojrzenia na polityke prawa konkurencji prowadzo-
ng przez organ z perspektywy dtugoterminowej, pozwala na ich zminimalizowanie. Wymaga to
jednak stalego i nieprzerwanego kontrolowania dziatai zmierzajacych do uzyskania kompromi-
su pomiedzy stopniem odstraszania przed stosowaniem praktyk ograniczajacych konkurencje
oraz efektywnoscia i szybko$cig wprowadzania pozadanych zmian na rynku. Ponadto niezbedne
jest réwniez jasne i wiarygodne kreowanie polityki opartej na takich dziataniach.
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ABSTRAKT

Autor analizuje instytucje decyzji zobowiazujacej. Przedstawia najwazniejsze decyzje
zobowigzujace wydane dotychczas przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
oraz dokonuje ich analizy z punktu widzenia poprawnosci proceduralnej i zgodnosci
z prowadzeniem optymalnej polityki prawa konkurencji. Proponuje odpowiednie rozwigzania
wystepujacych obecnie problemdéw proceduralnych i systemowych oraz stawia teze, ze problemy
o charakterze systemowym sa wpisane w charakter instytucji decyzji zobowiazujacych.

PROCEDURAL AND SYSTEMIC PROBLEMS ASSOCIATED
WITH THE USE OF COMMITMENT DECISIONS
IN THE POLISH COMPETITION LAW

ABSTRACT

The author begins with the analysis of the commitment decisions institution in the Polish
competition law. Then, the most important commitment decisions issued by the President
of the Office of Competition and Consumer Protection are presented and analysed. The essence
is to propose appropriate solutions for both procedural and systemic problems and to put
forward the thesis that the systemic problems are inscribed in the nature of this institution.



Praca po$wiecona jest instytucji decyzji zobowiazujacych w sprawach prakeyk
ograniczajacych konkurencje i zwiazanych z nig najwazniejszych probleméw
proceduralnych oraz systemowych, wystepujacych na gruncie prawa
polskiego. Wybdr tematu to w przewazajacej mierze rezultat odmiennego
od typowych konstrukgji prawa administracyjnego charakteru tej instytucji
oraz wynikajacych z niego probleméw. Sg to np. problemy proceduralne
mogace wplywac na atrakcyjnos¢ tej instytucji z perspektywy przedsiebiorcéw,
potencjalnie ostabiajac ich motywacje do podejmowania zachowari, ktére

moglyby szybciej doprowadzi¢ do zakonczenia postepowania.

W pracy zostanie podjeta préba odpowiedzi na pytania m.in. o to, jaki
jest charakter dialogu miedzy Prezesem Urzedu Ochrony Konkurengji
i Konsumentdéw a przedsi;biorcami W postepowaniu w sprawie wydania

decyzji zobowigzujacej i czy jest to dialog réwnych podmiotéw.
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