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Streszczenie

Niniejsza publikacja dokonuje oceny zmian wprowadzanych do ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw. Zmiany dotyczg w szczegolnosci zakresu i sposobu ochrony stabszych uczest-
nikow rynku przed zwigzaniem ich umowami zawartymi z przedsiebiorcami, ktére zawieratyby
niedozwolone postanowienia umowne. Nowelizacja ustawy przeorientowuje dotychczasowy
system orzekania w sprawach dotyczgcych klauzul abuzywnych, a takze wprowadza stypizowa-
ng praktyke naruszajgcg interesy konsumentdéw na rynkach finansowych. Nowe regulacje dajg
Prezesowi UOKIiK wysoki poziom dyskrecjonalnosci w zakresie orzekania; praktyka stosowania
przyjetych rozwigzan pokaze dopiero czy zaktadane przez ustawodawce podwyzszenie poziomu
ochrony konsumentéw w istocie zostanie osiggniete.
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I. Wprowadzenie

W dniu 5 sierpnia 2015 r. Sejm RP uchwalit ustawe o zmianie ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw’. Intencjg wprowadzanych zmian jest wzmocnienie skutecznosci systemu elimi-
nowania z obrotu niedozwolonych postanowien wzorcéw umow zawieranych z konsumentami,
tj. takich, ktore — zgodnie z art. 385" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny — ksztattujg
prawa i obowigzki konsumentéw w sposéb sprzeczny z dobrymi obyczajami, razgco naruszajgc
ich interesy, z wyjgtkiem postanowien okreslajgcych gtéwne swiadczenia stron, sformutowanych
w sposoéb jednoznaczny. Dotychczasowy system eliminowania z obrotu niedozwolonych posta-
nowien wzorcéw umoéw oparty byt na ocenie tych postanowien przez Sgd Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw, ktéry orzekat o uznaniu danego postanowienia za niedozwolone i zakazywat jego
wykorzystywania. Prawomocne orzeczenie sgdu legitymowato Prezesa UOKIK do dokonania wpisu
takiego postanowienia do rejestru postanowienh wzorcow umownych uznanych za niedozwolone,
a nastepnie — w przypadku stosowania tego postanowienia przez przedsiebiorce — do wszczecia
postepowania w sprawie praktyki naruszajgcej zbiorowy interes konsumentéw i ewentualnego
natozenia na niego kary pienieznej. W ocenie projektodawcow ustawy obowigzujgcy system nie
zapewniat skutecznej eliminacji niedozwolonych postanowiern wzorcéw umow z obrotu; stan ten
pogtebiany miat byt przy tym rozbiezno$ciami w orzecznictwie sgdéw, w tym Sgdu Najwyzszego
w odniesieniu do tzw. rozszerzonej prawomocnosci materialnej wyrokdw uznajgcych powédztwo
w tych sprawach, co powodowato niepewnosc sytuacji prawnej po stronie przedsiebiorcéw. Nalezy
takze zaznaczy¢, ze dotychczasowy charakter prawny wpisu do rejestru wywotywat istotne wat-
pliwosci natury konstytucyjnoprawnej, gdyz — jak podnosi sie w literaturze — wpis miat charakter
quasi-prawotwaérczy, co pozostawato w sprzecznosci z zamknietym katalogiem zrédet prawa
okreslonym w art. 87 Konstytucji RP. W my$| uzasadnienia do ustawy wprowadzane zmiany majg
na celu nie tylko zwiekszenie skutecznosci dziatan Prezesa UOKIK w zakresie przeciwdziatania
naruszeniom interesow konsumentow, lecz takze majg prowadzi¢ do istotnego zwiekszenia pew-
nosci sytuacji prawnej przedsiebiorcow.

W Swietle skrétowo przedstawionego powyzej uzasadnienia, koniecznos¢ nowelizacji ustawy
wydawac by sie mogta w petni zasadna. Analiza wprowadzanych zmian poddaje jednak w watpli-
wos¢ ten cel ich wdrozenia, jakim ma by¢ zwiekszenie pewnos$ci sytuacji przedsiebiorcéw. O ile
bowiem projekt zwieksza skutecznos¢ dziatania Prezesa UOKIK, o tyle watpliwe jest czy zwiek-
sza deklarowang w uzasadnieniu do ustawy pewnos$¢ sytuaciji prawnej przedsiebiorcow. W do-
tychczasowym stanie prawnym sytuacja prawna przedsiebiorcow byta wzglednie jasna — dopiero
prawomocny wpis do rejestru klauzul niedozwolonych skutkowat niekorzystnymi nastepstwami
dla przedsiebiorcy wskutek stosowania niedozwolonego postanowienia w drodze uruchomienia
postepowania w sprawie naruszenia zbiorowych interesow przedsigbiorcow. Nowy system elimi-
nowania klauzul niedozwolonych z obrotu gospodarczego oparty zostat na modelu zakazu sto-
sowania we wzorcach uméw zawieranych z konsumentami postanowien, o ktéorych mowa w art.
385" § 1 k.c., czego konsekwencjg jest mozliwo$¢ wszczecia nowego postepowania, zwanego
postepowaniem w sprawie o uznanie postanowien wzorca umowy za niedozwolone (art. 47 ust. 1
ustawy). To nie sad, ale organ administracji stwierdza, ze okre$lone postanowienie ma charakter

1 Tekst jednolity ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, bez uwzglednienia omawianej nowelizacji — Dz.U. 2015, poz.184.
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niedozwolony, decydujgc jednoczes$nie o natozeniu kary na przedsiebiorce. Zmiana ustawy wpi-
suje sie tym samym w dotychczasowg regulacje ustawowg opartg na konstrukcji zakazu okre-
slonych ustawowo zachowan przedsiebiorcow i zarazem mozliwosci wszczecia przez Prezesa
UOKIK postepowania majgcego na celu przestrzeganie tego zakazu. Ustawodawca stara sie
jednoczesnie wkomponowaé nowy rodzaj postepowania w dotychczasowy system instytucji i na-
rzedzi stosowanych w pozostatych postepowaniach, tj. w postepowaniu wyjasniajgcym, postepo-
waniu antymonopolowym oraz postepowaniu w sprawie praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy
konsumentéw. O ile jednak konstrukcje zakazu praktyk antykonkurencyjnych oraz w sprawach
naruszenia zbiorowych intereséw konsumentéw oparte sg na klauzulach generalnych odsyiaja-
cych do ocen o charakterze pozaprawnym zachowan tam wskazanych, o tyle konstrukcja zakazu
z art. 23a oparta zostata na odestaniu do przepiséw art. 385" k.c. Konstrukcja tego przepisu, jak
najbardziej poprawna legislacyjnie, odsyta w swojej istocie do klauzuli generalnej z art. 385" § 1.
Zgodnie zas z tym przepisem, kryterium oceny decydujgcym o uznaniu postanowienia umowne-
go za niedozwolone jest uksztaltowanie praw i obowigzkéw konsumentow w sposob sprzeczny
z dobrymi obyczajami, razgco naruszajac ich interesy. Klauzula generalna wyrazona w art. 385"
§ 1 zawiera tym samym dwa kryteria oceny postanowienia umowy jako niedozwolonego: dobre
obyczaje i interesy konsumentéw. Obydwa kryteria odwotujg sie do ocen pozaprawnych. Nie ma
przy tym watpliwosci, ze pojecie ,dobre obyczaje” sg w zasadzie rownowaznikiem pojeciowym
,zasad wspotzycia spotecznego”, z uwagi na fakt, ze — w mys| dotychczasowego orzecznictwa
sgdowego — do zasad tych zalicza sie te pozaprawne reguty postepowania, ktére nie sg sprzeczne
z etyka, moralnoscig i aprobowanymi spotecznie obyczajami?. Réwnie niedookreslone jest pojecie
Jinteresy konsumentow”, ktére w doktrynie rozumiane jest wyjgtkowo szeroko, nie tylko jako interes
ekonomiczny, lecz takze jako interes uwzgledniajgcy takie aspekty, jak: zdrowie konsumentow
i ich bliskich, strata czasu, dezorganizacja zycia, przykro$¢ czy zawdd®. Naruszenie interesow
konsumentéw musi zosta¢ przy tym zakwalifikowane jako razgce, co wymaga przytozenia kry-
teriow nie tylko obiektywnych, jak wielkos¢ strat rzeczywistych i grozgcych do poniesienia, lecz
takze uwzglednienia w ocenie — jak zauwaza sie w doktrynie — wysoce wzglednych wskaznikow,
jak np. sita marki czy renoma przedsiebiorcy*. Wigcza to tym samym konstrukcje art. 23a w ramy
typowej i dla prawa antymonopolowego i dla publicznego prawa konsumenckiego zakreslonego
ustawg o ochronie konkurencji i konsumentow dyskrecjonalnosci organu administracji w orzeka-
niu o charakterze postanowienia wzorca umownego. Dyskrecjonalnosci tej nie nalezy traktowac
jako zjawiska niepozgdanego; nie pozostaje ona jednak bez konsekwenciji dla stosowania prawa
i pewnosci sytuacji prawnej przedsiebiorcéw. W praktyce przesuwa natomiast punkt ciezkosci
orzekania w sprawach uznania okreslonego postanowienia wzorca umownego na ptaszczyzne
wyjatkowo indywidualnego orzekania, prowadzgc do zréznicowanej, uzaleznionej od konkretnego
przypadku, oceny uksztattowania praw i obowigzkéw konsumentéw we wzorcu umownym w spo-
s6b sprzeczny z dobrymi obyczajami, razgco naruszajgc ich interesy w danej sprawie. W efekcie,

wyr. SN z 7 marca 2003 r., | CKN 89/01, LexPolonica nr 2422491 czy wyr. SN z 13 lipca 2005 r., | CK 832/04, LexPolonica nr 381994.

3 Zob. zwtaszcza .. Wegrzynowski, Niedozwolone postanowienia jako $rodek ochrony stabszej strony umowy obligacyjnej, Warszawa, 2006, s. 103 i n.
oraz E. ketowska, Ochrona niektérych praw konsumentéw, Komentarz, wyd. 3, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2001, s. 105.

4 Inaczej i trafnie Cz. Zutawska, ktdra nie zalicza elementéw subiektywnych do oceny wzorca umownego, lecz do kontroli incydentalnej [w:] G. Bieniek,
H. Ciepta, S. Dmowski, J. Gudowski, K. Kotakowski, M. Sychowicz, T. Wisniewski, C. Zutawska (red.), Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksigga trzecia.
Zobowigzania. T. 1-2; LexisNexis, Warszawa 2011.
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decyzje konczace postepowania nie sg wolne od swobodnej oceny obu przestanek uzasadniajgcych
uznanie okreslonego postanowienia jako abuzywnego w kazdej indywidualnej sprawie. Stosujgc
otwarte kryteria pozaprawne, organ antymonopolowy opiera kazdg swojg decyzje na uzasadnieniu
aksjologicznym i zarazem celowosciowo-funkcjonalnym?®. Nowy typ postepowania bynajmniej nie
wzmachia zatem pewnosci sytuacji prawnej przedsiebiorcy, zwtaszcza jezeli uwzgledni sie, ze uz-
nanie przez organ administracji okreslonego postanowienia za abuzywne rodzi dla przedsiebiorcy
szereg konsekwenciji prawnych.

Il. Nowy instrument ochrony konsumentéw

W mysl przepisu art. 23b ustawy Prezes Urzedu wydaje decyzje o uznaniu postanowienia
wzorca umowy za niedozwolone i zarazem zakazuje jego wykorzystywania, jezeli stwierdzi na-
ruszenie zakazu okreslonego w art. 23a. W decyzji tej Prezes Urzedu moze ponadto okresli¢
tzw. srodki zaradcze, ktorych funkcjg jest konieczno$¢ usuniecia trwajgcych skutkow naruszenia
zakazu; w szczegolnosci moze zobowigzac przedsiebiorce do: 1) poinformowania konsumentéw,
bedgcych stronami umoéw zawartych na podstawie wzorca, o uznaniu postanowienia tego wzorca
za niedozwolone — w sposob okreslony w decyzji; 2) ztozenia jednokrotnego lub wielokrotnego
o$wiadczenia o tresci i w formie okreslonej w decyziji.

Regulacja art. 23b ustawy dopuszcza tym samym mozliwo$¢ zobowigzania przedsiebiorcow,
wobec ktérych stwierdzono niedozwolone postanowienie umowne do pozytywnego — oznaczonego
w decyzji — zachowania, w okreslonych w decyzji terminach. Normy te zawierajg luz decyzyjny
w znaczeniu wyboru konsekwencji prawnej® ustalonego stanu faktycznego i jego subsumcji do
tresci zakazoéw z art. 23b ustawy. Po pierwsze bowiem, dyspozycja art. 23b ust. 2 ustawy ma
charakter fakultatywny, tj. Prezes UOKiK moze wskaza¢ w decyzji sposdb wykonania decyzji, ale
nie musi tego uczynic, po drugie zas, rodzaje zobowigzah wymienione w analizowanym przepi-
sie nie stanowig ich numerus clausus, a jedynie przyktady. Powyzsze mozna wrecz oceni¢ jako
wzrost poziomu dyskrecjonalno$ci, poniewaz przepis ust. 2 rozszerza mozliwosci orzecznicze
organu w sposob nie dos¢ jednoznaczny dla przedsiebiorcow. Pozytywnie nalezy oceni¢ zmiane
wprowadzong do ustawy na etapie prac sejmowych, ktéra zrownata katalog obowigzkow, ktére
moze nakfada¢ Prezes UOKIK w przypadku stwierdzenia stosowania niedozwolonych postano-
wieh umownych z katalogiem obowigzkow, o ktérych mowa w art. 26, tj. przepisie dotyczgcym
decyzji w sprawach praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw. Nie byto jasne dlacze-
go projekt, na etapie prac w rzgdzie, w przypadku stosowania klauzul abuzywnych przewidywat
dodatkowy w stosunku do art. 26 srodek w postaci zwrotu uzyskanych korzysci. Warto zwrécié
uwage, ze srodek ten mogt znaczgco zwielokrotni¢ sankcje wobec przedsiebiorcy, przy czym
kontrola abstrakcyjna w dotychczasowym ksztatcie byta pozbawiona tego typu sankcji. SOKIK
nie byt wlasciwym do zasgdzania jakichkolwiek zadoséuczynien poszkodowanym konsumentom.
Tymczasem projektowane na etapie rzgdowym rozwigzania nie tylko wprowadzaty sankcje dla
przedsiebiorcy w postaci kar finansowych, lecz takze umozliwiaty dodatkowo nakazanie wypfat pie-
nieznych konsumentom. Instytucja zwrotu konsumentom korzysci nasuwata nieodparte skojarzenie

5 Szerzej w kwestii dyskrecjonalnego orzekania H. Duszka-Jakimko, Dyskrecjonalnos$¢ prawnika wobec zmian spotecznych, [w:] W. Staskiewicz,
T. Stawecki (red.), Dyskrecjonalno$c¢ w prawie, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 358.

6 J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, \Warszawa 1988, s. 240 in.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2015, nr 5(4) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/IKAR.5.4.5



63

Cezary Banasinski, Monika Bychowska e Miedzy efektywnoscig administracji a pewnosciag sytuacji prawnej przedsiebiorcow

z kompensatami przyznawanymi przez sgdy powszechne w przypadku pozwow zbiorowych.
Jednak w przypadku pozwdw zbiorowych ocena prawna roszczen konsumentow, dokonywana
przez sad, jest szczegdtowo uregulowana. Tak nie bylo w przypadku przepisu art. 23b ust. 2,
w ktorym, w jego pierwotnym projektowanym ksztatcie, brak byto jakichkolwiek przestanek dla
ustalania uzyskanych bezprawnie korzysci oraz przyznawania ich konkretnym konsumentom lub
grupom konsumentow. Wydaje sie w efekcie, ze przy duzej niedookreslonosci art. 385" § 1 k.c.,
ktory — jak wskazuje dotychczasowe orzecznictwo SOKIK w zakresie stwierdzania niedozwolo-
nych postanowien umownych — jest bardzo czesto podstawg kwestionowania klauzul, przyznanie
Prezesowi UOKIK prawa do stosowania tak szerokich sankcji byto nieuzasadnione, co najpewniej
zauwazyt ustawodawca, rezygnujgc z takiej regulaciji.

W ustawie zabrakto — co bardzo istotne z punktu widzenia przedsiebiorcow — natozenia
na Prezesa UOKIK jednoznacznego obowigzku uzasadniania, w jakim kontekSscie umownym
kwestionowane postanowienie jest niedozwolone. Majgc swiadomos¢, ze jest to materia, ktérej
omoéwienie kazdorazowo znajdzie sie w uzasadnieniu decyzji, nalezy zwrdci¢ uwage, ze dotych-
czasowe doswiadczenie z zakresu postanowien wpisywanych do rejestru postanowien niedozwo-
lonych wskazuje na daleko idace niejednoznacznosci kontekstu kwestionowanych postanowien.
Przyktadowo, do rejestru wpisane jest postanowienie umowy, ktére w zakresie nieuregulowanym
w umowie odsyta do powszechnie obowigzujgcych przepiséw (wpis nr 3191 w Rejestrze). Zatozy¢
nalezy, ze zakwestionowanie tego postanowienia miato swoje specyficzne przyczyny zwigzane
z catym kontekstem umowy, lecz brak uzasadnienia w tym zakresie powoduje, ze przedsiebiorca
moze — podobnie jak w przypadku czesci przywotanej ponizej klauzuli nr 4167 — rozumiec to jako
catkowity zakaz wprowadzania we wzorcach umownych klauzul odsytajgcych do powszechnie
obowigzujgcych przepisow, co — jak nalezy przyjaé — nie byto zamierzeniem sgdu orzekajgcego.

Niezaleznie od powyzszego, przepis ten jest niedopracowany z punktu widzenia dyspozycji
zawartej w nim normy prawnej. Regulacja art. 23b ust. 1 wskazuje bowiem, ze Prezes UOKIK
przytacza w decyzji tre$¢ postanowienia uznanego za niedozwolone. Wydaje sie, ze przepis
ten powinien wyraznie nakazywaé przytaczanie w decyzji tre$ci postanowienia uznanego za
niedozwolone lub tez jego czeséci. Doswiadczenia wynikajgce z korzystania z obecnego rejestru
postanowien niedozwolonych wskazujg, iz w wyrokach uznajgcych klauzule za abuzywne przy-
taczano cate postanowienie, mimo iz jedynie jego cze$¢ zdaje sie narusza¢ prawa konsumen-
téw. Przyktadowo, mozna wskazac postanowienie nr 4167: ,W przypadkach nie wymienionych
w naszym Regulaminie majg zastosowanie przepisy Kodeksu Cywilnego, a sgdem wiasciwym do
rozstrzygniecia kwestii spornych jest sgd powszechny wtasciwy dla siedziby Sprzedawcy”. O ile
zdanie 2 tej klauzuli jest oczywiscie bezprawne, o tyle zdanie 1 wydaje sie by¢ oczywiscie zgod-
ne z prawem. Trudno bowiem uznaé za zasadny catkowity zakaz wprowadzania we wzorcach
umownych klauzul odsytajgcych do powszechnie obowigzujgcych przepisow (w Rejestrze brak
jest uzasadnienia sgdu wskazujgcego przestanki uznania tej klauzuli za niedozwolong). Jezeli
ustawa ma rzeczywiscie na celu zwiekszenie pewnosci prawnej przedsiebiorcow i usuniecie nie-
jasnosci zwigzanych z obecnie obowigzujgcymi regulacjami, to przepis ten nie do konca realizuje
przyjete zatozenie.
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lll. Specyfika decyzji o zakonczeniu postepowania w sprawach
0 uznanie postanowien wzorca umowy za niedozwolone

W kontekscie zapewnienia pewnosci prawnej przedsiebiorcow mozna mie¢ watpliwosci czy
powielanie istniejgcej struktury innych postepowan okreslonych w ustawie byto zasadne. Watpliwosci
w tej kwestii miat juz chyba sam projektodawca, ktory prawdopodobnie swiadomie pominat insty-
tucje decyzji o uznaniu stosowania niedozwolonych postanowien i stwierdzeniu zaniechania ich
stosowania, a zatem decyzji analogicznej do decyzji z art. 27 uokik, ktéra dotyczy tego samego
obszaru, tj. ochrony interesow konsumentéw. Rzecz bowiem w tym, Zze o ile inne postepowania
dotyczg zachowan przedsiebiorcéw, o tyle postepowanie w sprawach o uznanie postanowien
wzorca umowy za niedozwolone odnoszg sie nie tyle do zachowah przedsiebiorcéw, ile do tresci
wzorcow umoéw. Egzemplifikacjg tego problemu jest art. 23c ust. 1 ustawy. W przepisie tym mowa
jest o mozliwosci ztozenia przez przedsiebiorce zobowigzania do podjecia lub zaniechania okre-
Slonych dziatan zmierzajgcych do zakonczenia naruszenia zakazu. Ustawodawca zasadnie pomija
konstrukcje uprawdopodobnienia okreslonego zachowania, typowg dla decyzji zobowigzaniowe;j
z art. 28 (podobnie art. 12) ustawy, bedgca wyjgtkiem od reguty formalnego przeprowadzenia
dowodu, dziatajgcym na korzy$¢ strony powotujgcej sie na okreslony fakt’, stanowigc ,$rodek
zastepczy dowodu w znaczeniu $cistym, a zatem srodek niedajgcy pewnosci, lecz tylko wiary-
godnos¢ (prawdopodobienstwo) twierdzenia o jakims fakcie™. Stosowania we wzorcu umownym
okreslonego postanowienia nie da sie uprawdopodobnic¢; postanowienie albo jest niedozwolone,
albo tez nie jest. Proste pominiecie w decyzji zobowigzaniowej kategorii uprawdopodobnienia jest
jednak niewystarczajgce dla prawidtowego zbudowania przepisu art. 23c. W mys$l tego przepisu,
w brzmieniu zaproponowanym na etapie prac rzgdowych, przedsiebiorca mégt ztozy¢é zobowig-
zanie do podjecia lub zaniechania okre$lonych dziatan zmierzajgcych do zakonczenia naruszenia
zakazu, jezeli Prezes Urzedu stwierdzit naruszenie zakazu, o ktérym mowa w art. 23a. Oczywistym
jest, ze Prezes UOKIiK moze stwierdzi¢ naruszenie ustawy (takze w przypadku stosowania klauzul
niedozwolonych) jedynie w drodze decyzji. Zatem odnosnie do rzgdowego brzmienia pojawiato
sie pytanie, w jakim trybie organ miatby stwierdza¢ stosowanie niedozwolonych postanowien
przed wydaniem takiej decyzji tak, aby przedsiebiorca mogt ztozy¢ zobowigzanie przed jej wy-
daniem. Decyzja zobowigzaniowa skraca¢ ma przeciez postepowanie wiasciwe, bedgc metodg
ugodowego, polubownego zatatwienia sporu miedzy przedsiebiorcg a organem administracji®;
stad tez nazywana jest niekiedy quasi-porozumieniem'? czy sui generis ugodg''. Na pozytywna
ocene zastuguje fakt, iz art. 23c ustawy w brzmieniu przyjetym przez ustawodawce rezygnuje
ze wskazania, iz konieczne dla ztozenia zobowigzania jest uprzednie stwierdzenie naruszenia
zakazu przez Prezesa UOKIK. Nadal jednak brzmienie art. 23c ustawy nie jest poprawne, nie

w stosunku do przeprowadzenia dowodu polega m.in. na tym, ze uprawdopodobnienie przeprowadza sie za pomoca $rodkéw nie skrepowanych wyma-
ganiami stawianymi co do formy przez przepisy k.p.c.”. (Postanowienie SN z 19 maja 2006 r., Il CZ 28/06; niepubl.). Uprawdopodobnienie jest bowiem
konstrukcjg wprawdzie odmienng od udowodnienia, mniej rygorystyczna, lecz réwniez ,....obligujgca strone do wskazania pewnych okoliczno$ci, ktére
Swiadczytyby, ze uchybienie terminu nie wigze sie z brakiem staranno$ci w dziataniu” (postanowienie NSA z 25 listopada 2010 r., Il GZ 350/10; orzecze-
nia.nsa.gov.pl oraz postanowienie NSA z 22 grudnia 2008 r., | FZ 477/08; orzeczenia.nsa.gov.pl).

8 Wyr. NSA z 5 maja 1995 r., SA/Wr 2223/94; LEX nr 26854 a takze postanowienie WSA w Biatymstoku z 21 lipca 2010 r., | SA/Bk 298/10; orzeczenia.
nsa.gov.pl.

9 A. Gill, M. Swora, Decyzja zobowigzujgca jako metoda rozwigzywania sporéw w postepowaniu przed Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2005, nr 3, s. 105 i n.

10 D. Migsik [w:] T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw, wyd. 1, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 738.

1 A. Stawicki [w:] A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw, Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 397.
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wskazuje bowiem w ogdle, w jakich okolicznoSciach zobowigzanie moze by¢ ztozone; przyjac
zatem nalezy, ze w kazdych i w kazdym czasie przed wydaniem decyzji konczgcej postepowanie.
Z drugiej strony, wprowadzenie regulacji odbiegajgcej od ,klasycznej” decyzji zobowigzaniowej
mozna by uznac¢ za zbedne z punktu widzenia skutkdéw decyzji konczacej postepowanie w spra-
wie klauzul. Skoro skutek ten skierowany ma by¢ jedynie wobec przedsigbiorcy bedgcego strong
postepowania i jego klientéw-konsumentéw, to nie ma potrzeby stwierdzania bezprawnosci po-
stanowienia, tak jak miato to miejsce w przypadku dotychczasowego systemu, w ktérym rejestr
byt quasi-zrodtem prawa.

IV. Przestanki uchylenia decyzji o uznaniu postanowien wzorca
umowy za niedozwolone

Jako btgd wprowadzanej w zycie ustawy nalezy wskazac brak (w art. 23c ust. 5 pkt 1) wska-
zania, ze przestanki do uchylenia decyzji zawarte w tej regulacji stanowig podstawe do uchylenia
decyzji tylko w przypadkach, kiedy odpowiedzialnym za nieprawdziwe, niekompletne lub wpro-
wadzajgce w btad informacje lub dokumenty odpowiedzialny jest przedsiebiorca. Prezes UOKIK
jest organem administracji odpowiedzialnym za rzetelne prowadzenie postepowania i dgzenie do
ustalenia prawdy obiektywnej. Nie jest zasadne wprowadzanie regulacji, ktére obcigzajg przedsie-
biorce za btedne ustalenia organu, jezeli przedsiebiorca nie jest za to odpowiedzialny (nie ponosi
zadnej winy w tym zakresie; organ moze np. uzyskac btedne informacje od przedsiebiorcy, ktory
nie byt strong postepowania). Nalezy podnies¢, ze przepis art. 23c ust. 5 pkt 1) jest analogiczny
do art. 12 ust. 5 oraz art. 28 ust. 5 ustawy. Nie moze to jednak zmienia¢ oceny, iz jest to regulacja
btedna. Wydaije sie, ze nalezatoby zmieni¢ w tym zakresie wszystkie te przepisy, positkujgc sie
art. 21 ust. 1 ustawy.

V. Istota wpisu do rejestru klauzul abuzywnych

W mys$| uzasadnienia do ustawy, wpis do dotychczasowego rejestru klauzul niedozwolo-
nych wywotuje istotne rozbieznosci w orzecznictwie sgdow i doktrynie co do tzw. rozszerzonej
prawomocnosci materialnej wyrokéw uznajgcych powodztwo w tych sprawach, co prowadzi do
niepewnosci prawa po stronie przedsiebiorcéw, a ponadto problemy zwigzane z funkcjonowa-
niem rejestru, do ktérego wpisywane sg postanowienia uznane przez sgd za niedozwolone, co
dotyczy zwlaszcza rozbudowania rejestru i braku jego czytelnosci. Sktonito to projektodawce do
zastgpienia istniejgcego systemu koncepcja, ktéra zmienia zasadniczg funkcje rejestru — rejestr
ma mie¢ charakter edukacyjno-informacyjny, klauzule w nim zapisane stanowig zas jedynie wska-
z6wke dla przedsiebiorcow co do ewentualnej abuzywnosci klauzul tozsamych z wpisanymi do
rejestru. Rejestr ma utatwia¢ ponadto ocene zasadnosci wytoczenia powodztwa w trybie kontroli
abstrakcyjnej przez podmiot zainteresowany. Zgodnie z uzasadnieniem do ustawy, rejestr powi-
nien réowniez ulec udoskonaleniu, co dotyczy zwlaszcza sposobu wyszukiwania, a wyroki tam
zamieszczane powinny by¢ z uzasadnieniami.

Kwestie te wymagajg szerszej refleksji. Bez watpienia istniejg dwie linie orzecznicze; daje
sie rowniez zaobserwowac znaczna rozbieznos¢ pogladéw doktryny na charakter prawny wyroku
SOKIK i wpisu do rejestru klauzuli uznanej za niedozwolong. Pierwsza z nich stoi na stanowisku,
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Ze wpis nie jest wigzgcy w sprawach dotyczgcych innego przedsiebiorcy'? nawet, gdy postano-
wienie ma identyczne brzmienie'3. Wpis obejmuje jedynie pozwanego przedsiebiorce, a takze
inne podmioty, ktére miatyby legitymacje czynng do wytoczenia powddztwa, a wiec konsumentow
zwigzanych postanowieniami tego wzorca'. Podnosi sig przy tym, ze rejestr nie jest zrodtem pra-
wa powszechnie obowigzujgcego, a jedynie specyficznym zrédtem poznania prawa, co skutkuje
brakiem mozliwosci uznania jego skutecznosci erga omnes'®; w przeciwnym przypadku rodzitoby
to watpliwosci co do konstytucyjnosci rejestru. Z kolei druga linia orzecznicza, wyrazona najpetniej
w uchwale SN z dnia 19 grudnia 2003 r.'8, wychodzi z zatozenia, ze zakazane jest postugiwanie
sie postanowieniem wpisanym do rejestru w stosunkach podobnego rodzaju nie tylko wzgledem
podmiotu, wobec ktdrego wydano orzeczenie, lecz takze wobec 0sob trzecich. Poglad ten odwotuje
sie do tresci art. 479*3 k.p.c., ktéry kreowaé ma tzw. rozszerzong prawomocnos$¢ materialng wyro-
kow SOKIiK'", jak réwniez do tresci art. 7 dyrektywy 93/13, ktéry zobowigzuje panstwa cztonkowie
do zapewniania srodkéw, ktére przyczyniag sie do skutecznego wyeliminowania niedozwolonych
klauzul z uméw konsumenckich. Druga z przedstawionych linii orzeczniczych wydaje sie w petni
zasadna. Po pierwsze, odwotuje sie do wypracowanej w doktrynie i aprobowanej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego'® koncepcji multicentrycznosci systemu prawa®, ktéra zwraca uwage
na wystepowanie wielu osrodkéw decyzyjnych tworzgcych prawo i decydujgcych o jego wyktadni,
podnoszac jednoczesnie koniecznos¢ zapewnienia wspodtistnienia tych osrodkéw, czego skutkiem
jest m.in. koniecznos¢ obustronnie przyjaznej wyktadni, gwarantujgcej wspoétdziatanie prawa
krajowego i unijnego oraz utrzymanie pozycji prawa krajowego?. Po drugie, obawy, ze wyroki
SOKIiK maijace ceche rozszerzonej prawomocnosci materialnej tworzytyby nowe zrodta prawa, co
naruszatoby art. 87 Konstytucji, zwierajgcy zamkniety katalog zroédet prawa, ale réwniez art. 95
ust.1 Konstytucji, zgodnie z ktérym wtadze ustawodawczg w Rzeczypospolitej Polskiej sprawu-
ja Sejm i Senat?' nie znajdujg uzasadnienia w charakterze prawnym wyroku SOKIK uznajgcym
dang klauzule za niedozwolong. Wyrok ten ma charakter deklaratywny, co oznacza, ze okreslo-
na klauzula nie staje sie abuzywna na podstawie wyroku SOKIK, ale ma taki charakter na mocy
art. 385" k.c. Wyrok SOKIiK pozostaje w efekcie aktem stosowania prawa. Poglad ten potwierdza
tez orzecznictwo SN, w swietle ktérego wyrok SOKIK jest aktem stosowania, nie zas stanowie-
nia prawa, a tym samym nie tworzy normy prawnej, nawet jezeli z mocy przepisu szczegolnego
uzyskuje rozszerzong skuteczno$é??. Prounijna wykfadnia dyrektywy 93/13 w orzecznictwie SN
w uchwale Il CZP 80/08 nie prowadzi przy tym obowigzujgcego systemu do sprzecznosci z art. 87
Konstytucji RP.

3 Wyr. SN z dnia 12 lutego 2014 r. Sygn. akt Ill SK 18/13, LEX nr 1448753.
14 M. Skory, Klauzule abuzywne w polskim prawie ochrony konsumenta, Zakamycze, Krakow 2005, s. 304.

J. Wszotek, Rejestr klauzul niedozwolonych- zagadnienia systemowe oraz watpliwosci konstytucyjne wokoét skutkow wpisu, ,Monitor Prawniczy”
2011, nr12.

16 Uchwata SN z dnia 19 grudnia 2003r. Sygn. akt Ill CZP 95/03, Biul. SN 2003/12/11.

17 Wyr. SA w Gdansku z dnia 24 pazdziernika 2013 r., Sygn. akt | ACa 575/13, LEX nr 1416186. Zob. takze P. Gutkowski, M. Malaga, Rozszerzona
skuteczno$¢ wyrokow SOKIK w sprawach dotyczgcych klauzul niedozwolonych. Glosa do wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 12 lutego 2014 r., sygn.
akt Il SK 18/13. Pobrano z: http://ikar.wz.uw.edu.pl/numery/23/pdf/108.pdf.

18 Wyr. TK z 11 maja 2005, K 18/04; OTK ZU 49/5/A/2005, a takze wyr. TK z 24 listopada 2010 r., K 32/09; OTK ZU 108/9/A/2010.
19 E. tetowska, Multicentryczno$¢ wspotczesnego systemu prawa i jej prawne konsekwencje, PiP 2005, nr 4.
20 |bidem, str. 8—10.

21 M. Skory, Klauzule abuzywne..., s. 306-308. Zob. takze wyr. SN z 20 wrzesnia 2013 r, Il CSK 708/12 http://sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia3/
11%20CSK%20708-12-1.pdf i uchwale SN z 13 grudnia 2013 r., [Il CZP 73/13, http://sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia2/ll1%20CZP%2073-13.pdf.

22 Wyr, SN z 13 maja 2010 r. [l SK 29/09 LEX nr 694238.
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W Swietle powyzszego, odnoszac sie do art. 23d ustawy, nalezy po pierwsze stwierdzic, ze
zmiana dotychczasowego systemu wydaje sie by¢ przedwczesna. Z powszechnie dostepnych
informacji wynika, ze Pierwszy Prezes SN zwrdcita sie do petnego sktadu SN o podjecie sto-
sownej uchwaty, ktéra ujednolicié ma rozbieznosci orzecznicze w kwestii skutecznosci wyrokéw
SOKIK i wpisu do rejestru; uchwata ta czynitaby zbednym wprowadzane zmiany. Oczywistym
jest, ze nie powinno sie dokonywac¢ zmian ustawy, jezeli rozbieznos$ci orzecznicze jest w stanie
usung¢ samo orzecznictwo; tego rodzaju zabiegi prowadzg do niepotrzebnej inflacji prawa. Po
drugie, do ustawodawcy nie nalezy ocena konstytucyjnosci dotychczasowego systemu; dopoki
nie orzeknie o tym Trybunat Konstytucyjny, dotychczasowy system w petni korzysta z domnie-
mania zgodnosci z Konstytucjg. Po trzecie, z punktu widzenia zatozen projektowanych zmian,
zawartych w uzasadnieniu do projektu ustawy, art. 23d bynajmniej nie prowadzi do zwiekszenia
efektywno$ci dziatania Prezesa UOKIK, lecz odwrotnie — ostabia jg wskutek zawezenia podmio-
towej skutecznosci rozstrzygnie¢ organu. Rozszerzona skutecznos¢ wyrokow SOKIK i wpisu do
rejestru, czyli dotychczasowy system ograniczat wprawdzie pewnos$¢ prawng przedsiebiorcow,
jednak z tego powodu, ze byt nietransparentny, obszerny oraz nie zawierat uzasadnien wyrokow,
co wrecz uniemozliwiato korzystanie z niego. Jednak zmiany systemu nie da sie¢ uzasadnic bra-
kiem przejrzystosci rejestru; brak jest w tym zakresie zwigzku logicznego. Rejestr powinien byc¢
przejrzysty zarowno w starym, jak i w nowym systemie.

Niezaleznie od uwag natury generalnej, rozwigzania zawarte w art. 23d nasuwajg takze
uwagi szczegotowe. Regulacja ta nieprecyzyjnie wskazuje zakres zwigzania przedsiebiorcy
decyzjg. Wynika z niej jedynie, ze skutek decyzji dotyczy przedsiebiorcy, co do ktérego stwier-
dzono stosowanie niedozwolonego postanowienia umownego. Przepis ten winien by¢ bardziej
precyzyjny, tj. zawiera¢ wskazanie, ze chodzi o stwierdzenie stosowania niedozwolonego posta-
nowienia umownego w tej decyzji, a zatem we wzorcu, ktory byt badany w ramach postepowania
zakonczonego tg decyzjg i tylko przez adresata decyzji tak, jak jest to uczynione w odniesieniu do
skutku decyzji dla konsumentow. W brzmieniu przyjetym w ustawie art. 23d mozna odczytywac
w ten sposob, ze decyzjg zwigzany jest przedsiebiorca, wobec ktérego stwierdzono kiedykolwiek
stosowanie niedozwolonej klauzuli i dotyczy to kazdego stosowanego wzorca umownego (nawet
nigdy nie kwestionowanego przez Prezesa UOKIK).

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na jeszcze inny brak przejrzystosci tego przepisu, ktéry dotyczy
adresatow prawomocnej decyzji. Niejasnosc¢ ta ujawnia sie jaskrawo w przyktadowym stanie fak-
tycznym, ktéry zaktada, ze przedsiebiorca dziata na réznych rynkach. Z jednej strony w art. 23d
wskazano, iz decyzja ma skutek wobec przedsiebiorcy, co do ktérego stwierdzono stosowanie
klauzuli niedozwolonej. Z drugiej natomiast — wskazano, iz decyzja ma skutek wobec wszystkich
konsumentéw, ktérzy zawarli z nim umowe na podstawie wzorca, ktoéry byt badany w postepo-
waniu zakonczonym decyzjg. Jezeli przedsiebiorca dziata rownolegle na dwoch réznych rynkach
i w zwigzku z tym stosuje dwa rézne wzorce, ktore (oba) zawierajg zakwestionowane postano-
wienia a Prezes UOKIK obejmie postepowaniem tylko jeden z tych wzorcow, to moze — w wyniku
stosowania przepisu w projektowanym brzmieniu — pojawic sie niepewnos¢ prawna, tak po stronie
przedsiebiorcow, jak i konsumentéw. Jezeli bowiem stwierdzona zostanie bezprawnos$c¢ klauzuli
w jednym wzorcu, a drugi wzorzec nie zostanie oceniony, to dojdzie do sytuaciji, w ktérej przed-
siebiorca bedzie musiat zrezygnowac z tej klauzuli takze w innych wzorcach, jednak konsumenci
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zwigzani z przedsigbiorcg tym drugim wzorcem nie bedg mogli dochodzi¢ roszczen, poniewaz nie
zawarli oni umowy wedtug badanego wzorca, mimo ze w ich umowach rowniez znajduje sie za-
kwestionowana klauzula. Jak wynika z uzasadnienia do ustawy, intencjg przepisu byto utatwienie
konsumentom dochodzenia roszczen zwigzanych z zawarciem umow na podstawie zakwestiono-
wanego wzorca. Zatem przedstawiona niejasnos¢ wydaje sie by¢ wynikiem swiadomych decyzji
ustawodawcy. Przedsiebiorca bedzie jednak — jak wskazano wyzej — miat obowigzek wykreslenia
zakwestionowanej klauzuli ze wszystkich wzorcow, nawet jezeli jej abuzywnos¢ w drugim wzor-
cu bedzie budzita watpliwosci. Ta sama klauzula nie musi bowiem naruszac¢ prawa w kazdych
okolicznosciach, tj. w kazdym wzorcu. Przykladowo, klauzula, ktéra w jednym wzorcu wyraznie
uprzywilejowuje przedsiebiorce, w drugim wzorcu moze byé rébwnowazona przez analogiczne
uprawnienia dla konsumenta. Ponadto w réoznych branzach istniejg rézne uwarunkowania, ktére
mogg mie¢ odzwierciedlenie we wzorcu moggcym by¢ w zwigzku z tym odmiennie ocenianym
(takze w dotychczasowym systemie, Prezes UOKIK badajgc tozsamosc¢ klauzul z tymi wpisa-
nymi do obecnego rejestru brat pod uwage np. tozsamos$¢ branzy). Zeby unikngé tych niejas-
nosci Prezes UOKIK bedzie musiat zawsze objg¢ postepowaniem wszystkie wzorce stosowane
przez danego przedsiebiorce po to, aby jednoznacznie okresli¢, w ktérym wzorcu klauzula jest
bezprawna, a w ktérym nie narusza ona prawa. Odstgpienie przez Prezesa UOKIiK od objecia
postepowaniem jednego wzorca (a wiec nie wydanie decyzji o umorzeniu postepowania), np.
z uwagi na to, ze uzna, iz nie jest on wadliwy, zawsze bedzie powodowato niepewnos¢ sytuacii
tak przedsiebiorcow, jak i konsumentow.

VI. Nowa nazwana praktyka naruszajaca zbiorowe interesy
konsumentéow

W mysl art. 24 w ust. 2 pkt 4) zakazane jest ,proponowanie konsumentom nabycia ustug
finansowych, ktére nie odpowiadajg potrzebom tych konsumentéw ustalonym z uwzglednieniem
dostepnych przedsigbiorcy informacji w zakresie cech tych konsumentéw lub proponowanie nabycia
tych ustug w sposob nieadekwatny do ich charakteru”. Konstrukcja tej regulacji, niedookreslona
i niejasna, nie pozwala na skuteczne z nig polemizowanie. Mozna natomiast Smiato stwierdzic,
ze gdyby postanowienie o tak niejednoznacznej tresci zamieszczone zostato we wzorcu umow-
nym stosowanym w obrocie z konsumentami, to z pewnoscig zostatoby uznane przez Prezesa
UOKIK za niedozwolone. Brzmienie art. 24 ust. 2 pkt 4 pozwala bowiem na zakwestionowanie
zawsze i w kazdych okolicznosciach dziatan przedsigbiorcow swiadczgcych ustugi finansowe.
Rozumiejgc koniecznos$¢ konstruowania przepisow w sposob abstrakcyjny a nie kazuistyczny,
na tak sformutowang dyspozycje przepisu, ktérego naruszenie skutkowaé moze dotkliwymi sank-
cjami finansowymi zgodzi¢ sie jednak nie mozna. Nawet przedsiebiorcy doktadajgcy wyjgtkowej
starannosci w zakresie przestrzegania praw konsumentow, nigdy nie bedg mie¢ pewnosci czy
»proponowanie nabycia ustug finansowych odpowiada potrzebom konsumentéw”. Co wiecej,
przepis ten przerzuca de facto catkowitg odpowiedzialno$¢ za zawarcie umowy na przedsiebior-
ce. Nawet w sytuacji, gdy konsument w petni Swiadomie podejmie decyzje o zawarciu umowy
o $wiadczenie ustugi finansowej, mimo iz nie byla ona dla niego przeznaczona lub nie w petni
odpowiadata jego potrzebom, bedzie mogt nastepnie takg umowe na podstawie decyzji Prezesa
UOKIK zakwestionowa¢. Co wiecej, aby by¢ pewnym, ze zarzut na podstawie projektowanego
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przepisu nie zostanie przedsiebiorcy postawiony bedzie on musiat nawet zniecheca¢ konsumen-
téw, ktérzy bedg zainteresowani tym produktem, a nawet zdecydowani na jego zakup. W stosunku
do brzmienia tego przepisu na etapie prac rzgdowych, w ustawie zrezygnowano nawet z otwar-
tego katalogu wytycznych dotyczacych cech konsumentéw, co czynito te regulacje przynajmniej
nieco czytelniejsza.

Zauwazyc¢ nalezy, ze nawet prawo ochrony konkurencji, ktére ze swojej istoty nacechowane
jest elementami ekonomicznymi, nie daje Prezesowi UOKIK tak duzego luzu decyzyjnego, jak
proponowana regulacja. Jak wskazuje sie w doktrynie i orzecznictwie prawo nie moze by¢ tworzo-
ne wytgcznie z myslg o sprawnosci dziatania organu administracji, lecz musi takze gwarantowac
wolnosci i prawa przedsigbiorcow?3. Instrumentalizm prawa, w tym publicznego prawa konsumen-
ckiego nie moze zdominowac zasadniczej funkcji prawa administracyjnego gospodarczego, jakg
jest kontrola jednostki nad wykonywaniem prawa przez panstwo?*. Kwestia luzéw normatywnych,
umozliwiajgcych dyskrecjonalnos¢ dziatania organu antymonopolowego ma fundamentalne zna-
czenie dla sytuacji prawnej adresatow norm tego prawa, a zwlaszcza ich pewnosci prawnej stu-
zgcej w demokratycznym panstwie prawnym ochronie konstytucyjnie gwarantowanej autonomii
jednostki?5. Aspekt pewnosci prawa odnosi sie nie tylko do postulatu stabilnosci systemu prawa
(porzadku prawnego)?®, lecz takze pewnosci, ze w oparciu 0 obowigzujgce prawo jego adresat
moze swobodnie ksztattowac swoje interesy ekonomiczne?’. Ten drugi aspekt dotyczy, w $wietle
orzecznictwa konstytucyjnego, takich cech prawa, ktére umozliwiajg decydowanie adresata normy
prawnej o swoim postepowaniu w oparciu o ,petng znajomos¢ przestanek dziatania organéw pan-
stwowych oraz konsekwencji prawnych”, jakie jego dziatania mogg pociagnaé za sobg?®; chodzi
zatem o przewidywalnos$¢ dziatania organu administracji i zarazem o mozliwo$¢ prognozowania
dziatan wtasnych (dostateczna okreslono$¢ prawa). Oba te aspekty sg rownej rangi i wzajemnie
sie dopetniajg. Oznacza to, ze zasada okreslonosci prawa pozostaje w Scistym zwigzku z zasadg
pewnosci prawa?®. Stad tez nie ulega watpliwosci, ze ochrona konsumentow przed nieuczciwym
dziataniem przedsiebiorcéw oferujgcych ustugi finansowe powinna by¢ formutowana w sposoéb bar-
dziej precyzyjny, wskazujgcy konkretne, stypizowane zachowania uznawane za niedozwolone, o ile
jednak istnieje w ogdle koniecznos¢ wprowadzenia w tym zakresie odrebnej regulacji. Zaznaczy¢
bowiem nalezy, Zze juz w dotychczasowym stanie prawnym Prezes UOKIK miat kompetencje do
wszczecia postepowania przeciwko przedsiebiorcom, ktérzy wprowadzajg konsumentéw w btgd
(art. 5 ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym); czym bowiem, jak nie

administracji publicznej w demokratycznym panstwie prawa, [w:] J. tukasiewicz (red.), Jako$¢ administracji publicznej, MKN Mitel, Rzeszow 2004, s. 63.
Zob. tez D, Kijowski, Kryteria oceny jako$ci prawa administracyjnego, [w:] D. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko (red.), s. 64—65.

24 Taka tez jest geneza prawa administracyjnego. Szeroko: W. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 8.

25 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakdéw 1999, s. 216. Zob. takze E. Morawska, Klauzula
panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, TNOIK, Torun 2003, s. 221 in.; M. Wojciechowski, Uwagi na margi-
nesie pewnego twierdzenia na temat pewno$ci prawa, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, nr 15, s. 203 in.; T. Zielinski, Pewno$¢ prawna w stosunkach
pracy, ,Studia Prawnicze” 1988, nr 3, s. 4 in.

26 Stabilnosc¢ ta przy tym charakter wzgledny, gdyz przedsiebiorca obok réznych rodzajow ryzyka ekonomicznego musi liczy¢ sie z ryzykiem mozliwosci
zmiany przepisow. Zob. K. Kiczka, Pewno$¢ sytuacji prawnej jednostki w publicznym prawie gospodarczym, [w:] A. Bfas (red.), Pewno$¢ sytuacji praw-
nej jednostki w prawie administracyjnym, LEX a WoltersKluwer business, Warszawa 2012, s. 231-232 oraz w tym samym tomie M. Kotulski, Réwnosc
prawa w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, s. 254.

27 Wyr. TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/000; OTK ZU nr 5/2000, poz. 138. Zob. takze B. Brozek, Pewno$c¢ prawna jako stabilno$é strukturalne, ,Forum
Prawnicze” 2011, nr 6, s. 23.

28 Wyr. TK P 3/00. Zob. takze z nowszego orzecznictwa wyroki TK z: 13 listopada 2012 r., K 2/12, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 121 czy 12 lipca 2011 r.,
K 26/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 54.

29 Szerzej: C. Banasinski, Dyskrecjonalno$¢ w prawie antymonopolowym, Wolters Kluwer, Warszawa 2015.
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wprowadzaniem w btad jest proponowanie ustug finansowych, ktére nie odpowiadajg potrzebom
konsumentéw. Nalezy zatem zadaé pytanie, w jakim celu wprowadzany jest przepis art. 24 ust. 2
pkt 4 i z jakiego powodu objeci sg nim wytgcznie przedsiebiorcy swiadczacy ustugi finansowe,
skoro w taki sam naganny sposdb moze zachowywac sie kazdy inny przedsigbiorca, dziatajgcy
w kazdej z mozliwych branz (jako przyktad podac nalezy niechciane zakupy drogich garnkéw
przez starszych konsumentéw na spotkaniach). Wpisanie do ustawy regulaciji, ktéra wskazuje
jako przejaw naruszenia zbiorowych intereséw konsumentéw niedozwolonych zachowan doty-
czacych tylko jednego rynku (ustugi finansowe) mija sie z systematykg ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentow. Jak podkresla sie w literaturze i jak wynika z kompetencji Prezesa UOKIK,
ustawa ma charakter horyzontalny, co oznacza, ze organ ma mozliwo$¢ uruchamiania swoich
kompetencji na wszystkich rynkach z zastrzezeniem wyjgtkow ustawowych. Uregulowania sekto-
rowe znajdujg sie w odrebnych ustawach, dotyczgcych tych branz, ktére wymagajg dodatkowego
,doregulowania” (telekomunikacja, ustugi finansowe, energetyka i in.). Prowadzi to do wniosku,
ze jezeli ustawodawca decyduje sie objgc regulacjg sektor ustug finansowych, to nalezatoby to
uczyni¢ w regulacji sektorowej (ustawa o ustugach finansowych czy ustawa — Prawo bankowe).

VII. ,,Pozaprocesowe” uprawnienia Prezesa UOKIiK

Kwestig wymagajacg zajecia stanowiska jest takze art. 49a, zgodnie z ktérym, bez wszczyna-
nia postepowania Prezes UOKIiK moze wystgpi¢ do przedsiebiorcy w sprawach z zakresu ochrony
konkurencji i konsumentéw, przedsiebiorca zas, do ktérego Prezes Urzedu skierowat wystgpienie
moze w terminie okreslonym w wystgpieniu, nie krétszym niz 14 dni od dnia jego otrzymania, prze-
kaza¢ stanowisko w sprawie, ktorej wystgpienie dotyczy. Proponowana regulacja jest catkowicie
zbedna. Prezes UOKIK ma wystarczajgce instrumentarium do wyjasniania wszelkich okoliczno-
Sci spraw, ktére sg przedmiotem jego zainteresowania. Jezeli przed wszczeciem postepowania
wiasciwego ma watpliwosci, co do jakiekolwiek aspektu sprawy moze podjg¢ postepowanie wyjas-
niajgce. Jezeli wiec przepis art. 49a ma dawac mozliwo$¢ wstepnego wyjasniania, np. drobnych,
wstepnych kwestii, to jest to bezpodstawne dublowanie instrumentéw. Jak wynika z uzasadnienia
ustawy, art. 49a ma dawa¢ Prezesowi UOKIiK mozliwo$¢, w sprawach budzacych watpliwosé,
skierowania do przedsiebiorcy wystgpienia przed wszczeciem postepowania. Cel tego przepisu
jest zatem blizniaczy do tego, ktéry ma art. 48 regulujgcy postepowanie wyjasniajgce. Z drugiej
strony, cel ten nie znajduje zadnego odzwierciedlenia w brzemieniu proponowanego przepisu, ktory
w ogole nie wskazuje przestanek do stosowania tego instrumentu. W przeciwienstwie do art. 48,
sama tresc przepisu art. 49a nie stanowi czemu ma stuzy¢ takie wystgpienie; nie zdefiniowany
zostat rowniez przedmiot takiego wystgpienia. Ponadto rozwigzanie art. 49a — w przeciwiehnstwie
do regulacji z zakresu postepowania wyjasniajgcego i wtasciwego — nie wskazuje, jaki status ma
przedsiebiorca przy jego zastosowaniu (czy jest strong w rozumieniu k.p.a.?) ani tez jakie prawa
mu przystugujg (czy ma prawo zgda¢ wgladu do np. zawiadomienia albo wniosku, jesli byt on
inicjatorem dziatan organu?).

Dodatkowo brak udzielenia wyjasnien — zgodnie z art. 49a ust. 1 — nie skutkuje mozliwoscig
natozenia kary na przedsiebiorce; art. 49a ust. 2 postuguje sie sformutowaniem, ze przedsiebiorca
moze przedstawi¢ Prezesowi UOKIK stanowisko w sprawie. lluzoryczne jest konstruowanie norm
ustawowych w sytuacji, w ktorej ich niewykonanie nie jest zagrozone sankcjg. Jednoczesnie, co
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nalezy zaznaczyc¢, wnioski o udzielenie wyjasnieh poza postepowaniem systemowo nie mogq
by¢ zwigzane z naktadaniem kar za ich nieudzielenie. W zwigzku z tym, przepis ten moze wydtu-
zac¢ dziatania Prezesa UOKIK, poniewaz indagowany przedsigbiorca, ktéremu nie grozi zadna
sankcja, moze skutecznie zwleka¢ z udzieleniem odpowiedzi albo nie udzieli jej w ogdle. Nalezy
takze podnies$¢, ze regulacja ta winna zawiera¢ wskazanie, ze w ramach przewidzianej w niej
kompetencji, Prezes UOKiK moze wystgpi¢ do jednego przedsiebiorcy maksymalnie okreslong
(niewielka) ilos¢ razy, czego w tym przepisie zabrakto. Chodzi o unikniecie sytuacji, w ktorej or-
gan administracji bedzie, poza jakimkolwiek postepowaniem, prowadzit dtugotrwate wyjasnienia,
podczas gdy takie powinny by¢ prowadzone wytgcznie w ramach postepowania.

VIll. Decyzje tymczasowe w sprawach konsumenckich

Powazne watpliwosci budzi art. 101a wprowadzajgcy mozliwos¢ wydania przez Prezesa
UOKIK decyzji tymczasowej w sprawach konsumenckich — ochrony zbiorowych intereséw kon-
sumentow. Wskazaé nalezy, ze podobne kontrowersje wzbudzat ten instrument w odniesieniu
do prawa antymonopolowego; na etapie prac legislacyjnych wskazywano, iz jest to instrument
istotnie ingerujgcy w dziatalnos¢ gospodarczg. Nie dosc¢, ze decyzje tymczasowe powstrzymu-
ja przedsiebiorce od okreslonego zachowywania sie na rynku, pomimo braku prawomocnego
orzeczenia odnosnie do kwalifikacji tego zachowania oraz ograniczajg prawo do obrony przed
wydaniem decyzji konczgcej postepowanie, to w dodatku decyzja korczgca postepowanie moze
stanowic, ze wstrzymane decyzjg tymczasowg zachowanie przedsiebiorcy byto zgodne z prawem.
W takiej sytuacji przedsiebiorca nawet nie moze skutecznie domagac sie odszkodowania z tytutu
poniesionych strat wzgledem Skarbu Panstwa. Wprowadzenie do ustawy decyzji tymczasowej
w sprawach dotyczgcych ochrony konkurencji uzasadniane byto faktem, ze analogiczna regulacja
obowigzuje w przepisach unijnych (koniecznos¢ harmonizacji), a takze tym, ze naruszanie zaka-
z6w konkurencji poréwnywalne jest do popetniania przestepstw gospodarczych, ktére na dtugo
destabilizujg rynek rozumiany jako ptaszczyzna konkurowania (gospodarowania na rynku), co
moze w konsekwencji wptywac na catg gospodarke panstwa. W przypadku decyzji tymczasowych
w sprawach dotyczacych ochrony konsumentow brakuje takiego uzasadnienia. Do przestrzega-
nia przepiséw dotyczacych ochrony konsumentéw zobligowani sg rowniez mali przedsiebiorcy,
ktérzy nie posiadajg pozycji dominujgcej i nie korzystajg z ogromnych zasobdéw kapitatowych.
Zastosowanie wobec nich decyzji tymczasowej, zamiast osiggniecia celu pozytywnego w postaci
wyeliminowania zachowan (dopiero) podejrzanych o nielegalne, moze natomiast doprowadzic¢ do
wyeliminowania przedsiebiorcy z rynku.

IX. Instytucja ,,tajemniczego klienta”

Podobnie restrykcyjne narzedzie wprowadza regulacja art. 105la, mozna natomiast mie¢
watpliwos¢ co do jego przydatnosci. Celem tej normy prawnej jest pozyskanie dowoddéw na
okolicznos$¢, ze przedsiebiorca stosuje praktyki naruszajgce zbiorowe interesy konsumentow.
Tymczasem stwierdzenie ewentualnych nieprawidtowosci u przedsiebiorcy poprzez wykorzy-
stanie instytucji ,tajemniczego klienta” (mystery shopper) ma charakter jednorazowy, poniewaz
po dokonaniu zakupu, kontrolujgcy ma obowigzek poinformowac, ze jest w trakcie kontroli i nie
moze liczy¢ na to, ze konkretny przedsiebiorca lub kolejny jego pracownik ponownie zachowa sie

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2015, nr 5(4) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/IKAR.5.4.5



72

Cezary Banasinski, Monika Bychowska e Miedzy efektywnoscig administracji a pewnosciag sytuacji prawnej przedsiebiorcow

nieprawidtowo. Wynika z tego, ze dowdd pozyskany w wyniku dokonania zakupu przez tajemni-
czego klienta dotyczy¢ bedzie indywidualnego przypadku zadziatania pracownika przedsiebiorcy.
Tymczasem praktykg naruszajgcg zbiorowe interesy konsumentow jest takie zachowanie przed-
siebiorcy, ktére podejmowane jest w warunkach wskazujgcych na powtarzalno$¢ zachowania
w stosunku do indywidualnych konsumentéw wchodzgcych w sktad grupy, do ktorej adresowane
sg zachowania przedsiebiorcy, przy czym potencjalnie adresatem takiego zachowania moze by¢
kazdy konsument bedacy klientem lub potencjalnym klientem przedsiebiorcy. Tym samym do na-
ruszenia zbiorowych intereséw konsumentow jest konieczne, aby dziatanie przedsiebiorcy zostato
skierowane nie do konkretnego adresata, lecz do pewnego nieoznaczonego kregu podmiotow;
dopiero takie dziatanie jest w stanie wywota¢ niekorzystne nastepstwa w odniesieniu do kazdego
z konsumentéw i zagraza¢ — przynajmniej potencjalnie — kazdemu innemu konsumentowi. Otwarte
jest zatem pytanie: czy z zatozenia indywidualne wykorzystanie instytucji ,tajemniczego klienta”
bedzie wystarczajgce do wszczecia postepowania przeciwko temu przedsiebiorcy pod zarzutem
naruszenia ,zbiorowych” intereséw konsumentéw, w tym wykazania istnienia interesu publicznego
szczegolnie, jesli przedsiebiorca udowodni, iz procedury, ktére u niego obowigzujg wskazuja, ze
nieprawidiowos¢ byta jednorazowa i zawiniona jedynie przez pracownika.

X. Podsumowanie

Podsumowujgc, nowelizacja ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw ma na celu wpro-
wadzenie nowych (kolejnych) instrumentéw stuzgcych ochronie stabszych uczestnikdéw rynku.
Przeorientowuje ona dotychczasowy model przeciwdziatania stosowaniu przez przedsiebiorcow
niedozwolonych postanowienn umownych. W naszej ocenie nowelizacja w sposéb oczywisty wptynie
tez na przedsiebiorcow dziatajgcych w obrocie z konsumentami. Wptyw ten jednak jest mato dla
nich przewidywalny i stawia przed nimi nowe wyzwania, ktérym bedg musieli sprostaé, niestety
— ze wzgledu na niedookreslono$¢ wprowadzanych rozwigzan — odbywac sie to bedzie w duzej
mierze na zasadzie prob i btedéw, przy jednoczesnym pozostawieniu organowi duzej dyskrecjo-
nalnosci w zakresie orzekania. Cho¢ ustawe w przyjetym brzmieniu nalezy oceni¢ co do zasady
jako poprawng, tak w zakresie legislacyjnym, jak i merytorycznym, w stosunku do projektu z eta-
pu prac rzgdowych, to dopiero praktyka jej stosowania pokaze czy zmiany rzeczywiscie wptyng
na poziom ochrony konsumentéw, czy tez jedynie utrudniajg funkcjonowanie przedsiebiorcom.
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