11

Pawet Podrecki*, Mateusz Mroczek™*,
Katarzyna Menszig-Wiese***

O potrzebie zastgpienia Prezesa UOKIiK
kolegialnym organem ochrony konkurenciji

Spis tresci
.  Wstep
[I.  Znaczenie wyboru modelu instytucjonalnego egzekwowania prawa konkurencji
[ll.  Monokratyczno-monistyczny organ ochrony konkurencji
IV. Proponowany ksztatt i zasady funkcjonowania kolegialnego organu ochrony konkurenc;ji
w Polsce
1. Dwa organy — jeden Urzad
2. Kompetencje i metody dziatania Komisji Ochrony Konkurencji
3. Sktad i zasady powotywania Komisji Ochrony Konkurencji
V. Zalety proponowanego modelu — podsumowanie i wnioskKi

Streszczenie

Majac na uwadze zblizajgcy sie trzydziestg rocznice utworzenia nowoczesnego systemu ochrony
konkurencji w Polsce, opartego o jednoosobowy, centralny organ administracji panstwowej (rza-
dowej) — Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, autorzy artykutu chcg na nowo
rozpoczgc¢ i wigczy¢ sie debate nad formg instytucjonalng polskiego organu ochrony konkurencji.
Niniejszy artykut zwiezle podsumowuje dotychczasowe dyskusje prowadzone w tym zakresie
przez przedstawicieli nauki. Autorzy identyfikujg rowniez najistotniejsze deficyty obecnego modelu
instytucjonalnego — przede wszystkim w $wietle standardéw ochrony praw cztowieka, jak i wymo-
gow dyrektywy ECN+. Artykut zawiera rowniez konkretng propozycje przeksztatcenia obecnego,
monokratycznego organu ochrony konkurencji w organ kolegialny (Komisje Ochrony Konkurenciji)
i argumenty przemawiajgce za proponowanym modelem.

Stowa kluczowe: organ ochrony konkurenciji; kolegialny organ; UOKIK; ECN+; niezalezno$¢
i bezstronnos$¢ organu ochrony konkurenciji.

JEL: K21

* Profesor INP PAN, adwokat, starszy partner w Kancelarii Traple Konarski Podrecki i Wspolnicy, pawel.podrecki@uj.edu.pl.
* Radca Prawny, Senior Associate w Kancelarii Traple Konarski Podrecki i Wspdlnicy, mateusz.mroczek@traple.pl.

***  Doktor nauk prawnych, LL.M (Heidelberg), radca prawny, Senior Associate w Kancelarii Traple Konarski Podrecki i Wspolnicy,
katarzyna.a.wiese@gmail.com.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2019, nr 6(8) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.6.8.1



12

Pawet Podrecki, Mateusz Mroczek, Katarzyna Menszig-Wiese @ O potrzebie zastgpienia Prezesa UOKIK kolegialnym organem...

. Wstep

W 2020 roku minie 30 lat od wejscia w zycie ustawy o przeciwdziataniu praktykom monopo-
listycznym (Dz.U. 1990 Nr 14, poz. 88) — pierwszego, nowoczesnego aktu prawnego tworzgcego
system publicznej ochrony konkurencji w Polsce. Przyjety wéwczas model centralnego organu ad-
ministracji panstwowej (rzgdowej) egzekwujgcego prawo konkurencji — Urzedu Antymonopolowego,
a nastepnie Prezesa Urzedu Ochrony Konkurenciji i Konsumentéw — w swych zasadniczych za-
tozeniach utrzymat sie do dzis. Jubileusz 30-lecia polskiego prawa ochrony konkurencji mozna
wykorzystac jako dobrg okazje do zastanowienia sie nad instytucjonalnym modelem jego egzekwo-
wania i do dyskusji nad rozwigzaniami, ktére mogtyby usprawni¢ jego funkcjonowanie w obliczu
dynamicznie zmieniajgcych sie realidow gospodarczych, a przy tym w jeszcze wiekszym stopniu
zagwarantowac poszanowanie dla zasad praworzgdnosci. Niniejszym artykutem chcemy zatem
na nowo rozpoczg¢ debate nad formg instytucjonalng polskiego organu ochrony konkurencji.

W naszej ocenie model, w ktérym Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw kon-
centruje ogot funkcji inkwizycyjnych i orzeczniczych, stanowi rozwigzanie ustrojowe, ktére mozna
zmieni¢ w celu podwyzszenia stopnia ochrony praworzgdnosci oraz szeroko rozumianego inte-
resu publicznego. Postulujemy otwarcie dyskusji nad zastgpieniem obecnego jednoosobowego
organu — organem kolegialnym, ktéry na potrzeby niniejszego artykutu jest okreslany jako Komisja
Ochrony Konkurenciji. Nasza propozycja nie jest bynajmniej pomystem nowatorskim. Rozdzielenie
funkcji orzeczniczych od dochodzeniowych organu ochrony konkurencji byto bowiem postulowane
na przetomie wieku (Janusz, Sachajko i Skoczny, 2001, s. 198 oraz przypis 65). Glosy wzywa-
jace do takiej zmiany nie ucichty takze w ostatnich latach (Skoczny, 2011, s. 97) i byty obszernie
referowane w literaturze (Stefaniuk, 2010, s. 59). Przedstawiciele nauki postulowali nadto zmia-
ne krajowego organu ochrony konkurencji na organ kolegialny (Skoczny, 2011, s. 97; zob. takze
Bernatt, 2012, s. 96 i wskazane tam pismiennictwo; Bernatt, 2019, s. A17), takze w kontekscie
kontroli koncentracji (Dudzik, 2015, s. 41). Proponowane przeksztatcenie nie bedzie wigc miato tak
nowatorskiego charakteru, lecz bedzie stanowito odpowiedz na formutowane od dawna oczekiwa-
nia wzgledem wewnatrzorganizacyjnego rozdzielenia funkcji i zasad podejmowania decyzji przez
organ ochrony konkurencji. O ile jednak dotychczas problem ten byt przede wszystkim rozwazany
w kategoriach teoretycznych postulatéow i krytyki dotyczacej rozwigzanh ustrojowych, o tyle w ni-
niejszym artykule zaprezentowane zostang konkretne konstrukcje prawne, ktére, z jednej strony,
wychodzi¢ bedg naprzeciw standardom konwencyjnym oraz wymogom dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r. majgcej na celu nadanie organom
ochrony konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania
prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego (Dz.Urz. UE L 11/3; dale;j:
dyrektywa ECN+), z drugiej zas — beda braly pod uwage realne mozliwosci zmiany modelu insty-
tucjonalnego egzekwowania prawa konkurencji w Polsce. Proponowany model ma stgd charakter
pragmatyczny, a nie akademicki, i stanowi propozycje kompromisowa, ktorej zatozenia bytyby —
naszym zdaniem — mozliwe do implementac;ji, nawet jedli zgtaszane od lat postulaty nie zostatyby
w ten sposob w petni zaspokojone.

Ponizsze rozwazania uporzgdkowane sg w nastepujgcy sposob. W pierwszej kolejnosci
wyjasniona zostanie doniosto$¢ problemu instytucjonalnego uksztattowania krajowych organéw
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ochrony konkurenciji (I1). Nastepnie przedstawiony zostanie funkcjonujgcy obecnie w Polsce model
monokratyczno-monistyczny, w ktérym Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow taczy
funkcje orzecznicze i inkwizycyjne w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje. W tej czesci
zwrdcimy uwage na najistotniejsze deficyty wybranego przez polskiego ustawodawce modelu (llI).
Opierajgc sie na tych spostrzezeniach, zaprezentujemy nastepnie propozycje zmian ustrojowych,
ktére pomogtyby zado$cuczyni¢ postulatom zapewnienia niezaleznosci i bezstronnosci organu (1V)
i przedstawimy argumenty, ktére przemawiatyby za przeksztatceniem polskiego organu ochrony
konkurencji w organ kolegialny (V).

Il. Znaczenie wyboru modelu instytucjonalnego egzekwowania
prawa konkurencji

Efektywnos¢ egzekwowania materialnego prawa konkurenciji jest Scisle powigzana z wtasci-
wym uksztattowaniem instytucjonalnym organéw powotanych dla tego celu oraz wyposazeniem
ich w odpowiednie instrumenty prawne. Prawo materialne, bez odpowiedniego uksztattowania
modelu ustrojowego i zasad proceduralnych, nie jest bowiem w stanie doprowadzi¢ do osiggnie-
cia celow, ktore legty u podstaw jego uchwalenia. Unijne prawo konkurencji nie narzuca jednak
panstwom cztonkowskim jednego modelu instytucjonalnego, respektujgc w tym zakresie ich au-
tonomie proceduralng (por. Kowalik-Banczyk, 2012, rozdz. IX). Art. 35 rozporzgdzenia 1/2003"
wymaga jedynie, aby panstwa cztonkowskie wyznaczyty organy odpowiedzialne za stosowanie
art. 1011 102 TFUE w sposéb, ktdry zapewni skuteczne wykonanie przepiséw tego rozporzgdzenia.
Wyraznie dopuszczone jest nadto powierzenie egzekwowania unijnego prawa konkurencji orga-
nom administracyjnym, a nie jedynie sgdom. Egzekwowanie krajowego prawa konkurenciji przez
poszczegodlne panstwa takze nie podlega w aspekcie instytucjonalnym harmonizacji. W efekcie
w panstwach UE funkcjonujg obecnie ré6zne modele — sgdowe i administracyjne, a wsréd tych
ostatnich — szeroki katalog podtypdw obejmujgcy ustanowienie dwoch niezaleznych organow
(model dualistyczny), rozdzielenie funkcjonalne zadan w ramach jednego organu, powierzenie
egzekwowania prawa konkurencji kolegialnym organom administracyjnym oraz najrzadszy, funk-
cjonujgcy w Polsce, model monokratyczno-monistyczny, w ktorym ogét kompetencji inkwizycyjnych
oraz orzeczniczych spoczywa w reku jednego organu.

Konsekwencjg wyboru okreslonego modelu jest osiggniecie w wiekszym lub mniejszym
stopniu rownowagi pomiedzy gwarancjg sprawiedliwosci proceduralnej a potrzebg zapewnienia
niezaktéconej konkurencji na rynku krajowym i rynku wewnetrznym UE. Jezeli jednak spojrzy sie
na te kwestie bardziej krytycznie, czytelnym stanie sie, ze w rzeczywistosci omawiane zagadnie-
nia majg istotnie wiekszg doniostos¢ — wtasciwe okreslenie kompetencji inkwizycyjnych i orzecz-
niczych moze bowiem by¢ rozstrzygajgce dla oceny czy dany model czyni zado$¢ wymaganiom
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (zamiast wielu zob.: Wils, 2014). Art. 6 ust. 1 EKPC
stanowi bowiem, iz kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy
w rozsgdnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawg przy
rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego
oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej. Nalezy w tym miejscu przypomniec,

' Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81
i 82 Traktatu, OJ L 1, 4.1.2003, p. 1-25.
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iz zgodnie z dominujgcym pogladem postepowanie w sprawie praktyk ograniczajgcych konku-
rencje winno by¢ postrzegane jako postepowanie o charakterze quasi-karnym (Bernatt, 2012,
s. 87; 2011, s. 266; Btachnio-Parzych, 2012, s. 54; por. Krél-Bogomilska, 2013, s. 202, 225 i n.,
472; zob. takze neutralnie: Baran i Doniec, 2012, s. 251 i n.), czego konsekwencjg jest potrzeba
zapewnienia wyzszego standardu sprawiedliwosci proceduralnej, zblizonego do respektowanego
w sprawach z obszaru tradycyjnego prawa karnego. Kwestia ta zostata rozstrzygnieta w szeroko
komentowanym wyroku w sprawie Menarini?, w ktorym ETPC potwierdzit kwalifikacje postepo-
wania antymonopolowego jako zblizonego do postepowania karnego z uwagi na spetnienie tzw.
przestanek EngelP. Stwierdzajgc brak naruszenia art. 6 ust. 1 EKPC, Trybunat wskazat, iz natoze-
nie kary przez niezalezny organ administracyjny byto dopuszczalne, gdyz jego decyzja podlegata
weryfikacji przez sgd dysponujgcy petng jurysdykcjg. Konsekwencjg uznania spraw dotyczgcych
praktyk ograniczajgcych konkurencje za sprawy o charakterze co najmniej zblizonym do karnych
jest wiec, co do zasady, obowigzek zapewnienia stronom prawa do jawnej i publicznej rozprawy
przed organem majgcym cechy sgdu w rozumieniu EKPC - tj. organem niezaleznym od wtadzy
wykonawczej i instytucjonalnie bezstronnym. Ograniczenia w tym zakresie muszg by¢ postrze-
gane jako wyjatek (podobnie Bernatt, 2011, s. 269).

W zwigzku z uchwaleniem dyrektywy ECN+ zarysowane powyzej watpliwosci stusznie
ponownie staty sie w kregach akademickich przedmiotem dyskusji. Tym razem jednak istota
problemu zasadza sie nie wokot zakresu praw podstawowych przedsiebiorcéw bedgcych strong
postepowania, ale dotyczy szerszej ptaszczyzny instytucjonalnej oraz — co szczegolnie istotne
— koherencji systemu egzekwowania prawa konkurencji na rynku wewnetrznym UE. Wprawdzie
dyrektywa ECN+ nie narzuca panstwom cztonkowskim konkretnego modelu instytucjonalnego,
ktéry miatby by¢ wdrozony w ramach jej implementaciji, ale posrednio moze ona wptyng¢ na
sposob uksztattowania wewnetrznego funkcjonowania krajowych organéw ochrony konkurenciji.
Dyrektywa daje, po pierwsze, wyraz zatozeniu, iz rozbieznosci w funkcjonowaniu i zakresie gwa-
rancji sprawiedliwosci proceduralnej mogg negatywnie oddziatywaé na spojnos¢ catego systemu
egzekwowania prawa konkurencji UE. Po drugie za$, dyrektywa explicite wigze skutecznos¢ i jed-
nolitos¢ stosowania art. 101 i 102 TFUE z niezalezno$cig operacyjng krajowych organéw ochrony
konkurencji (vide motyw 17), stawiajgc wymagania co do bezstronnosci i niezaleznosci organow
egzekwujgcych prawo konkurencji. Mozna wiec sgdzi¢, ze zanim uptynie czas na implementa-
cje dyrektywy (tj. do dnia 4. lutego 2021 r.), koniecznym stanie sie szczeg6towa analiza obecnie
obowigzujgcego w Polsce systemu i rozwazenie czy nie sg wymagane zmiany, w szczegolnosci
w zakresie funkcjonowania organu egzekwujgcego prawo konkurencji w Polsce.

lll. Monokratyczno-monistyczny organ ochrony konkurencji

W obecnie obowigzujgcym w Polsce modelu egzekucje catego systemu ochrony konku-
rencji i konsumentéw sprawuje w Polsce jednoosobowo Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow jako centralny organ administracji rzadowej. Nadzor nad jego dziatalnoscig spra-
wuje Prezes Rady Ministréw, ktory réwniez powotuje Prezesa UOKIK sposréd osdb wytonionych

2 Wyr. ETPC z dnia 27.09.2009 r. w sprawie A. Menarini Diagnostics S.r.l. v. Italy, baza Hudoc 43509/08.

3 Wyr. ETPC z dnia 8.06.1976 r. w sprawie Engel i in. v. Holandii, baza Hudoc 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72, nb. 82; zgodnie z tym
wyrokiem dla rozstrzygniecia czy dana sprawa ma charakter karny w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC istotne sg nastepujgce przestanki: a) klasyfikacja
czynu w prawie krajowym; b) natura naruszenia oraz c) poziom surowosci kary.
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w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. W toku prac legislacyjnych nad ostatnig nowelizacjg
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw rozwazano jednak usuniecie konkursowego trybu
wyboru piastuna urzedu, co spotkato sie z zasadng krytykg srodowisk akademickich i prawni-
czych w toku konsultacji spotecznych (zob. w szczegdlnosci: Stowarzyszenie Prawa Konkurenciji,
2018, s. 3). Ostatecznie propozycije te zniknety jednak z projektu ustawy nowelizujgcej*.

Od strony formalnej wszelkie dziatania Prezesa UOKIiK w sferze ochrony konkurencji, w tym
w szczegolnosci wszczynanie postepowan, prowadzenie postepowania dowodowego (sfera in-
kwizycyjna) oraz wydawanie decyzji administracyjnych (sfera orzecznicza) realizowane sg jed-
noosobowo. W praktyce dziatalnos¢ Prezes UOKIK wykonywana jest przez pracownikéw UOKIK,
ktérzy podejmujg okreslone czynnosci w toku postepowan. Projekt ostatecznej decyzji Prezesa
UOKIK jest wiec przygotowywany przez osoby odpowiedzialne za prowadzenie catego postepo-
wania przy akceptacji dyrektorow departamentéw odpowiedzialnych za ochrone konkurenciji lub
kontrole koncentracji. Po przejsciu konsultacji z Departamentem Prawnym i Departamentem Analiz
Rynku projekt orzeczenia jest przekazywany Prezesowi UOKIK, do ktérego kompetenciji nalezy
wydanie decyzji. Mozna wiec racjonalnie twierdzi¢, iz sposéb procedowania spraw w ramach
organizacji UOKIK podporzadkowany jest polityce konkurencji oraz wytycznym formutowanym
przez piastuna organu i przekazywanym w strukturach organu.

W przesztosci podnoszono, iz taki sposéb funkcjonowania polskiego organu ochrony konku-
rencji pozwala na osiggniecie homogenicznosci oraz koherencji w decyzjach dotyczacych praktyk
ograniczajgcych konkurencje, a takze ich prawne i ekonomiczne wywazenie (Krasnodebska-Tomkiel,
2010). Takie stanowisko jest naturalnie trafne, gdy odnosi sie je do problemu konsekwencji dziata-
nia organu oraz przewidywalnosci jego rozstrzygnie¢. Rownoczesnie jednak zarysowany powyzej
sposob funkcjonowania polskiego organu ochrony konkurencji moze budzi¢ istotne zastrzezenia,
gdy postawi sie pytanie o standardy konwencyjne.

Podstawowym problemem, ktéry mozna zidentyfikowaé na gruncie obecnie obowigzujgcych
przepisow ustrojowych, jest brak gwarancji instytucjonalnych niezaleznosci organu. W literaturze
krytykowane jest w szczegoélnosci poddanie Prezesa UOKIK nadzorowi ze strony Prezesa Rady
Ministréw oraz powierzenie mu takze wyboru Prezesa UOKIK (Krol-Bogomilska, 2009, s. 5).
W takich okolicznosciach nie mozna, abstrakcyjnie oceniajgc, wykluczy¢, iz wybér podyktowany
bedzie nie obiektywng oceng kryteridéw, ale przewidywang relacjg w kierunku dziatania w sposéb
odpowiadajgcy oczekiwaniom polityki konkurencji danego rzgdu. Okres$lenie kompetencji nad-
zorczych Prezesa Rady Ministrow moze rowniez negatywnie oddziatywac na niezaleznosc¢ dzia-
tania organu w sferze jego wtasciwosci. Ryzyko budzgcego kontrowersje wptywu jest widoczne
w kontekscie braku obecnie w ustawie zamknietej listy przypadkow, w ktérych dopuszczalne jest
odwotanie Prezesa UOKIK. Prezes Rady Ministrow moze wiec w kazdej chwili odwotac¢ piastuna
organu, szczegolnie w sytuacji, gdy sposodb wykonywania przez niego powierzonych zadan nie
bedzie spojny z biezgcymi celami politycznymi lub gospodarczymi rzadu.

Bezstronnosc¢ polskiego organu ochrony konkurencji jest z kolei kwestionowana z uwagi
na okolicznos$é, iz Prezes UOKIK pefni jednoczesnie funkcje dochodzeniowa, oskarzycielskg

4 Na moment sktadania niniejszego artykutu nowelizacja uokik zostata uchwalona przez Sejm i przekazana do Senatu RP: http://orka.sejm.gov.pl/
opinie8.nsf/nazwa/3542_u/$file/3542_u.pdf.
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i orzecznicza, przy braku wewnetrznego rozdzielenia dziatarh w ramach struktur organu (Bernatt,
2011, s.269in.).

O ile w innych panstwach cztonkowskich UE wprowadzono pewne mechanizmy zapewniajgce
przynajmniej czesciowe rozdzielenie wskazanych funkcji, to w modelu monokratyczno-monistycz-
nym brakuje choc¢by formalnego ich oddzielenia. W konsekwencji istnieje zagrozenie wywotania
negatywnych skutkéw dla gwarancji sprawiedliwosci proceduralnej co wptywa na postrzeganie
rzetelnosci dziatan organu. W obecnej sytuacji nie mozna bowiem wykluczy¢é wystepowania na
kolejnych etapach postepowania jednostronnej oceny faktow, dowodéw i twierdzen stron w sposéb
niewystarczajgco krytyczny. Lgczenie funkcji dochodzeniowej i orzeczniczej moze nadto ograni-
czac wszechstronng ocene okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy, ktéra w modelach
kolegialnych i dualistycznych zapewniona jest poprzez mozliwos¢ konfrontowania poglgdow oraz
wielo$¢ spojrzen na dane zagadnienie. W modelu monokratyczno-monistycznym taka ocena jest
istotnie ograniczona. Mozna tez racjonalnie przyjac¢, ze decyzje podejmowane przez organy ko-
legialne majg nie tylko wielostronny charakter, lecz mogg takze zapewnia¢ mozliwos$¢ uzyskania
bardziej kompleksowej analizy niz w przypadku decyzji organéw o strukturze monistycznej.

W pismiennictwie wyrazono stanowisko, iz nawet petna kontrola decyzji Prezesa UOKIiK
przez Sgd Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw nie jest wystarczajgca dla zapewnienia funk-
cjonowaniu polskiego modelu egzekwowania prawa konkurencji ustroju, w ktérym podwyzszane
bedg w szczegdlnosci standardy w obszarze gwarancji bezstronnosci i niezaleznosci organu (po-
dobnie Skoczny, 2011, s. 97). Podzielamy ten sceptycyzm i uwazamy, ze celowe i uzasadnione
jest prowadzenie dyskusji nad reformg ustrojowa, ktéra powinna zmierza¢ w kierunku zastgpienia
Prezesa UOKIK kolegialnym organem ochrony konkurenciji.

IV. Proponowany ksztatt i zasady funkcjonowania
kolegialnego organu ochrony konkurencji w Polsce

1. Dwa organy - jeden Urzad

Postulowana przez nas reforma polegajgca na utworzeniu nowego organu kolegialnego
odpowiedzialnego za realizacje polityki ochrony konkurencji (Komisji Ochrony Konkurencji) wy-
maga w pierwszej kolejnosci rozwazenia czy zasadne bytoby organizacyjne wydzielenie struktur
urzedniczych zajmujgcych sie sferg ochrony konkurencji od tych odpowiedzialnych za realizacje
obowigzkéw zwigzanych z ochrong konsumentéw. Innymi stowy — czy obecny Urzgd Ochrony
Konkurencji i Konsumentow powinien zosta¢ podzielony na dwie nowe instytucje — Urzgd Komisji
Ochrony Konkurenciji oraz Urzad Ochrony Konsumentéw?

Wskazane powyzej rozwigzanie niewatpliwie skutkowatoby utworzeniem wyspecjalizowanego
organu, ktérego przedmiotem kompetencji bytoby wytacznie egzekwowanie szeroko rozumianych
przepisow publicznego prawa konkurencji. Mozna twierdzi¢, ze catkowicie odrebny organizacyjnie
organ zajmujgcy sie ochrong konkurencji, przy zastosowaniu odpowiednich mechanizmow zabez-
pieczajgcych, mogtby lepiej realizowa¢ wymaog niezaleznosci od wptywdw politycznych i innych
wptywow zewnetrznych, o ktérym mowa w dyrektywie ECN+. Co istotne, wymaog ten dotyczy nie
tylko organu jako takiego, lecz takze wszystkich jego pracownikow i oséb, ktore realizujg w prak-
tyce uprawnienia organu ochrony konkurencji. Przy podziale organizacyjnym obszar ochrony
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konkurenciji bytby niezalezny od ochrony konsumentéw, ktora jest znacznie Scislej powigzana

z politykg gospodarczg i spoteczng administracji panstwowej. Organy panstwa znajdujg sie bo-

wiem pod ciggtg presjg opinii publicznej, domagajgcej sie sprawnosci i skutecznosci w zakresie

ochrony konsumentéw, co uwidocznito sie w zwigzku z wykryciem kolejnych naduzy¢ wzgledem
konsumentdw, w szczegdlnosci na rynkach finansowych. Nie mozna zatem pozostawic nierozwia-
zanej kwestii, ze mozliwe bedzie takie uksztattowanie relacji pomiedzy organami administracyjnymi
skupiajgcym w sobie uprawnienia ze sfer (i) ochrony konkurenciji oraz (ii) ochrony konsumentow,

w ktérym w ramach tej pierwszej sfery organ (piastun) i jego pracownicy bedg cechowali sie wy-

magang prawem unijnym niezaleznoscig, a w drugiej organ (piastun) ten bedzie mogt realizowac

wyptywajgce ze sfer rzgdowych oczekiwania (instrukcje) dotyczgce polityki ochrony konsumen-
tow. Okolicznosci te mogg przemawiac za dokonaniem podziatu UOKIiK na dwa odrebne urzedy.

Nalezy jednak wskazac na potrzebe bardzo ostroznego dokonywania zmian ustrojowych
z uwagi na celowos¢ ograniczania kolejnych instytucji jako przejawu krytycznie postrzeganego
w Polsce rozrostu administracji. Utworzenie dwéch odrebnych podmiotéw niewatpliwie zwiek-
szytoby tez ogolne koszty funkcjonowania organéw. Konieczne bytoby bowiem zwielokrotnienie
wewnetrznych jednostek organizacyjnych odpowiedzialnych za obstuge administracyjng instytucji
(dziat kadr, biura organizacji i budzetu, jednostki odpowiedzialne za komunikacje spoteczng itd.),
podczas gdy juz obecnie UOKIK zmaga sie z niedofinansowaniem nawet w obszarze realizacji
merytorycznych zadan organu. Problematyczne mogtoby okazac sie rowniez rozdzielenie po-
szczegolnych delegatur.

Majac powyzsze na uwadze, proponujemy rozwigzanie, ktére w naszym przekonaniu pozwoli
na swoiste pogodzenie wymienionych czynnikow. Uwazamy bowiem, ze mozliwe jest pozosta-
wienie Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw zasadniczo w jego obecnym ksztatcie, ale
potgczone z rozszerzeniem jego roli jako organu wspierajgcego dla dwéch formalnie odrebnych
organow administracyjnych:

() Komisji Ochrony Konkurenciji — kolegialnego organu wtasciwego w sprawach ochrony
konkurenciji;

(i) Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw — jednoosobowego, centralnego organu
administracji rzgdowej wtasciwego w sprawach ochrony konsumentow, jednoczesnie kieru-
jacego dziatalnoscig Urzedu i pracami Komisji Ochrony Konkurenciji jako jej przewodniczacy.
W dziedzinie ochrony konsumentéw, podobnie jako to ma miejsce obecnie, Prezes UOKIK

pozostatby centralnym organem administracji rzgdowej — w dalszym ciggu uprawnionym do

jednoosobowego wydawania decyzji w sprawach dotyczgcych praktyk naruszajgcych zbiorowe
interesy konsumentow, niedozwolonych postanowienn umownych, bezpieczenstwa produktéw

i jakosci ustug, a takze podmiotem organizujgcym system pozasgdowego rozwigzywania sporow

konsumenckich. Dotychczasowy model instytucjonalny polityki ochrony konsumentéw wydaje

sie bowiem coraz lepiej spetnia¢ swojg funkcje. W tym obszarze nie wymaga sie rowniez za-
gwarantowania tak wysokich — jak w przypadku ochrony konkurencji — standardéw dotyczacych
niezaleznosci oraz sprawiedliwosci proceduralnej przystugujacych stronom postepowan administra-
cyjnych®. Jednoczesnie pozostawienie Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentdw jako jednostki

5 To rozréznienie nie jest jednak catkowicie niekontrowersyjne i zastuguje na stuszng krytyke w szczegolnosci w kontekscie istotnego rozrostu praktyki
stosowania przez Prezesa UOKIK, tzw. rekompensaty publicznej w sprawach praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw.
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zapewniajgcej obstuge codziennego funkcjonowania zaréwno Komisji Ochrony Konkurencji, jak
i Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw nie pociggnetoby za sobg nadmiernych
dodatkowych kosztéw i trudnosci organizacyjnych. Jestesmy swiadomi, ze rozwigzanie to nie jest
doskonate, ale w obecnej sytuacji dalej idace propozycje mogtyby zosta¢ odrzucone jako zbyt re-
wolucyjne i obcigzajgce finansowo oraz wizerunkowo. Jego wdrozenie bytoby jednak pierwszym
krokiem w kierunku zmiany myslenia o funkcjonowaniu organu ochrony konkurencji, co w przy-
sztosci mogtoby pozwoli¢ na petne wydzielenie dwdch osobnych organéw.

2. Kompetencje i metody dziatania Komisji Ochrony Konkurencji

Nasza propozycja zaktada przeksztatcenie istniejgcego monokratyczno-monistycznego mo-
delu egzekwowania prawa konkurencji w model kolegialny poprzez utworzenie Komisji Ochrony
Konkurencji — wieloosobowego, centralnego organu wtasciwego w sprawach ochrony konkurencji,
w ktérym Prezes UOKIK petitby funkcje przewodniczgcego z kompetencjami natury organizacyj-
nej, jak w szczegolnosci kierowanie pracami i reprezentowanie Komisji na zewnatrz.

Do zadan Komisji Ochrony Konkurencji nalezatyby dziatania, jak m.in.: wydawanie decyz;ji
w sprawach dotyczacych porozumienh ograniczajgcych konkurencje, naduzywania pozycji domi-
nujgcej, kontroli koncentracji, kompetencje w zakresie inicjowania postepowan wyjasniajgcych
i antymonopolowych w poszczegdlnych sprawach oraz inne dziatania z zakresu ochrony konku-
rencji, ktére wykonuje obecnie jednoosobowo Prezes UOKIK. Decyzje w indywidualnych sprawach
z zakresu ochrony konkurencji przybieratyby zatem forme uchwat Komisiji.

Jednoczesnie proponujemy wydzielenie dwoch katalogdw uprawnien z zakresu ochrony kon-
kurenciji: (i) w pierwszym obligatoryjna bytaby decyzja w formie uchwaty Komisji (np. rozstrzyg-
niecia co do istoty sprawy, w szczegdélnosci dotyczacych najciezszych praktyk ograniczajgcych
konkurencje, kar naktadanych na osoby fizyczne, koncentracji oddziatywujgcych w znaczgcym
stopniu na rynki wtasciwe itp.) w drugim zas (ii) takich uprawnien, gdzie Komisja moze przyznac¢
kompetencje proceduralne i decyzyjne swoim poszczegdlnym cztonkom lub pracownikom Urzedu.
Na wzér rozwigzan funkcjonujgcych w przypadku Komisji Nadzoru Finansowego proponujemy
zapisanie w ustawie kompetencji dla Komisji do udzielania upowaznien dla Prezesa UOKIK, wice-
prezeséw UOKIK oraz pracownikéw UOKIK do podejmowania dziatah w zakresie wtasciwosci
Komisji, w tym do wydawania postanowien i decyzji administracyjnych. Szczegdtowy rozdziat
kompetencji wymagataby dodatkowej analizy, uwzgledniajgcej charakter spraw, ale rowniez ich
liczbe w dotychczasowej praktyce funkcjonowania organu. W kazdym razie za zasadne nalezy
uznac udzielenie upowaznien do wydawania postanowien o wszczeciu postepowan wyjasniajg-
cych, antymonopolowych, postanowienn dowodowych czy decyzji w zakresie koncentracji o nie-
wielkim wptywie na rynki wtasciwe. Praktycznym skutkiem proponowanego modelu bedzie zatem
faktyczne rozdzielenie kompetencji inkwizycyjnych (wszczynanie i prowadzenie postepowan, zbie-
ranie materiatu dowodowego), ktére beda realizowane przez Prezesa UOKIK (lub wiceprezeséw,
upowaznionych pracownikéow) na podstawie stosownych upowaznien od kompetencji orzeczni-
czych (rozstrzygania co do istoty sprawy), ktére co do zasady bedg realizowane kolegialnie przez
Komisje.
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3. Skiad i zasady powotywania Komisji Ochrony Konkurencji

Kwestig, ktéra powinna podlegac szerokiej debacie jest liczba, sktad i zasady powotywania
poszczegolnych cztonkéw Komisji Ochrony Konkurencji. Niewatpliwie sktad takiego organu po-
winien zapewnia¢ wywazong reprezentacje réznych grup interesariuszy zainteresowanych funk-
cjonowaniem sprawnego systemu ochrony konkurencji w Polsce, a przy tym reprezentujgcych
odpowiedni poziomu wiedzy i doswiadczenia.

Nasza propozycja zaktada, ze w skfadzie Komisji powinien znajdowac sie Prezes UOKIK
petnigcy w niej przede wszystkim funkcje organizacyjne i reprezentujgcy jg na zewnatrz, a nadto
realizujgcy — na mocy stosownych upowaznien — wybrane kompetencje proceduralne i decyzyj-
ne Komisji. W naszej ocenie nalezy utrzymac¢ model, w ktérym Prezes UOKIK powotywany jest
przez Prezesa Rady Ministréw. Niemniej w celu wzmocnienia pozycji ustrojowej Komisji oraz
samego Prezesa UOKIK i petniejszej realizacji zasady niezaleznosci organu ochrony konkuren-
cji postulujemy wprowadzenie zasady kadencyjnosci oraz zamknietego katalogu sytuacji, ktére
usprawiedliwiajg odwotanie Prezesa UOKIK ze stanowiska®. Uwazamy ponadto, ze do skiadu
Komisji powinno réwniez przynaleze¢ dwdoch wiceprezesow UOKIK odpowiedzialnych za prak-
tyczna realizacje powierzonych im sfer dziatalno$ci organu antymonopolowego. Osoby te (Prezes
oraz dwoch wiceprezeséw) powinny stanowi¢ statg, zawodowg cze$¢ sktadu Komisji Ochrony
Konkurenciji.

Nie przesadzajgc liczby pozostatych, niezawodowych cztonkéw Komisji Ochrony Konkurenciji,
pod rozwage poddajemy wprowadzenie do jej sktadu przedstawicieli innych organdéw panstwa
— Prezydenta, Prezesa Rady Ministrow, ministra wtasciwego do spraw gospodarki, a by¢ moze
rowniez organow ustawodawczych: Sejmu i Senatu. Warto rozwazy¢ réwniez mozliwos¢ powo-
tania do sktadu Komisji — przy czym jedynie z glosem doradczym — Rzecznika Matych i Srednich
Przedsiebiorstw (na temat instytucji zob. Lisson, 2018) lub — przy zapewnieniu odpowiednich
mechanizmow chronigcych tajemnice przedsigbiorstw — przedstawicieli przedsiebiorcéw lub po-
szczegolnych izb gospodarczych. Cenny wktad doradczy mogliby réwniez wnie$¢ przedstawiciele
innych organow regulacyjnych — Komisji Nadzoru Finansowego, Prezeséw Urzedow Regulaciji
Energetyki i Komunikacji Elektronicznej. W kazdym jednak razie do sktadu Komisji powinny by¢
powotywane jedynie osoby wyrozniajgce sie wiedzg i doswiadczeniem w zakresie ochrony kon-
kurencji lub ekonomii.

V. Zalety proponowanego modelu — podsumowanie i wnioski

W naszym przekonaniu proponowany model instytucjonalnego uksztattowania organu ochrony
konkurencji zapewni realizacje wymogu niezalezno$ci i bezstronnosci organu ochrony konkurencji,
a takze wysoki poziom merytoryczny dziatalnosci orzeczniczej Komisji. Po pierwsze, utworzenie
kolegialnego organu antymonopolowego, w ktérego sktad bedg wchodzili przedstawiciele egze-
kutywy, legislatywy oraz organdw regulacyjnych, umiejscowi go ustrojowo poza sferg organéw
administracji rzgdowej. W naszym przekonaniu uniezalezni to przyszty, nowy organ ochrony
konkurenciji od biezgcych wptywdw politycznych i innych wptywow zewnetrznych. W praktyce

6 Kadencyjno$¢ i ograniczenie mozliwosci odwotania Prezesa UOKIK do okreslonych sytuacji znalazty sie w projekcie nowelizacji ustawy procedo-
wanym na przetomie 2018 i 2019 r., jednak zostaty z niego usunigte w toku prac legislacyjnych. Mozna jednak podejrzewag, iz temat ten powrdéci wraz
z implementacjg dyrektywy ECN+.
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dokona sie zatem implementacja dyrektywy ECN+ w zakresie wymogu niezaleznos$ci organu
antymonopolowego.

Po drugie, nalezy wskazac, ze utworzenie kolegialnego organu ochrony konkurenciji, w ktérym
dojdzie do faktycznego rozdzielenia funkcji inkwizycyjnych i orzeczniczych, zapewni realizacje
w praktyce zasad sprawiedliwosci proceduralnej wynikajacych z art. 6 EKPC, w tym w szczegdl-
nosci prawa do rzetelnego procesu w sferze oceny praktyk ograniczajgcych konkurencje. Warto
przypomnie¢, ze w orzecznictwie ETPCz dopuszcza sie rozpoznawanie pewnych spraw natury
karnej przez organy o charakterze administracyjnym, z zastrzezeniem, ze organy te powinny
w jak najszerszym stopniu zapewnia¢ bezstronno$¢ i niezaleznosé. Jak juz wyzej zauwazylismy;,
w obecnym stanie prawnym Prezes UOKIK nie zapewnia bezstronnosci instytucjonalnej ze wzgledu
na zunifikowanie funkcji inkwizycyjnych i orzeczniczych. Wdrozenie proponowanych rozwigzan
organizacyjnych, w ktérych czynnosci zwigzane z prowadzeniem postepowan (czynnosci mate-
rialno-techniczne, prowadzenie postepowan dowodowych) zostang przypisane poszczegélnym
cztonkom Komisji lub pracownikom Urzedu, a dziatalnos¢ w zakresie wydawania rozstrzygnie¢
co do istoty sprawy Komisji Ochrony Konkurencji, zapewni natomiast rozdzielenie dziatalnosci
dochodzeniowej od orzeczniczej.

Po trzecie, zwracamy uwage, ze zréznicowany sktad Komisji zapewni przekazywanie wiedzy
i doswiadczen w zakresie prawa konkurencji oraz ekonomii od szerszego grona srodowisk eksper-
ckich. Jak podkresliono powyzej, z jednej strony w obecnym stanie prawnym cato$¢ dziatalnoSci
inkwizycyjnej i orzeczniczej realizowana jest jednoosobowo przez Prezesa UOKIK, z drugiej zas —
brakuje narzedzi badz instytucji prawnych, ktére w sprawny sposéb zapewniatyby organowi ochrony
konkurencji dostep do niektérych informacji rynkowych, eksperckiej wiedzy czy tez szczegdinych
(nowatorskich) pogladéw na realizowang polityke ochrony konkurencji. W naszym przekonaniu
utworzenie Komisji moze zmieni¢ ten stan rzeczy i dodatkowo usprawni¢ dziatanie organu anty-
monopolowego — w szczegolnosci w wymiarze jakosciowym. Koniecznym bytoby zatem zapisanie
w ustawie wysokich wymogow w zakresie wiedzy i doswiadczenia dla kandydatéw na cztonkéw
Komisji Ochrony Konkurencji. Wprowadzenie do sktadu Komisji oséb cechujgcych sie wiedzg i do-
Swiadczeniem z zakresu ochrony konkurencji lub ekonomii umozliwi korzystanie ze specjalistycznej
wiedzy takich osdb, niezbednej dla profesjonalnego wykonywania zadan Komisji z zakresu ochrony
konkurencji. Dzieki takiemu rozwigzaniu srodowiska profesjonalne i naukowe uzyskajg mozliwos¢
posredniego wpltywania na dziatalnos¢ organu ochrony konkurencji, co moze przetozyc¢ sie na pod-
noszenie jakosci uzasadnien decyzji i budowanie zaufania do organu administracji, a takze redukcje
liczby odwotan od decyzji organu do Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Racjonalno$c¢ takich
oczekiwan potwierdza pismiennictwo, w ktérym wskazuje sig, iz kolegialno$¢ organu ochrony kon-
kurencji pozytywnie wptywa na jego fachowos¢, gdyz jego czitonkami mogg by¢ osoby dysponujgce
odpowiednig specjalizacjg i doswiadczeniem praktycznym (Skoczny, 2011, s. 95).

Majgc na uwadze okolicznos¢, ze jednym z podstawowych celdow prawa ochrony konkurencji
jest zapewnienie dobrobytu konsumentow, za korzystne rozwigzanie nalezy tez uzna¢ powigzanie
sfery ochrony konkurencji i ochrony konsumentéw w osobie Prezesa UOKIK, dziatajgcego rowno-
czes$nie jako przewodniczgcy Komisji i organ wtasciwy w sprawach ochrony konsumentéw. Dzieki
takiemu uksztattowaniu organéw otwarta zostanie droga dla lepszego uwzglednienia interesow
konsumentéw takze z sprawach antymonopolowych.
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Odnoszac sie w koncu do pomystu rozszerzenia grona cztonkéw Komisji o osoby wyste-
pujgce w niej w charakterze doradczym — przedstawicieli innych organéw regulacyjnych oraz
Rzecznika MSP, zwracamy uwage, ze $rodowiska przedsigbiorcéw — w szczegdlnosci matych
i Srednich — niejednokrotnie dysponujg wiedzg o negatywnych zjawiskach ujawniajgcych sie na
poszczegolnych rynkach, ale brak jest im efektywnych narzedzi obrony ich praw. W wielu przy-
padkach MSP nie decyduja sie na sktadanie zawiadomien do Prezesa UOKIiK o podejrzeniu
stosowania przez innego przedsiebiorce praktyk ograniczajgcych konkurencje w obawie przed
dziataniami odwetowymi. Organ antymonopolowy moze wiec nie uzyska¢ wiedzy o antykonku-
rencyjnych dziataniach podmiotéw dominujgcych czy tez negatywnej sytuacji na poszczegoélnych
rynkach. Przekazywanie takich informacji do Komisji za pos$rednictwem Rzecznika MSP moze
by¢ stad bardziej efektywnym narzedziem zbierania informacji o rynku i stawac¢ sie impulsem do
przeprowadzenia przez Komisje pogtebionych badan okreslonego sektora.

Z kolei dzieki obecnosci przedstawicieli organoéw regulacyjnych Komisja Ochrony Konkurencji
mogtaby prowadzi¢ komplementarng polityke regulacyjng oraz wykorzystywac wiedze sektoro-
wag, w szczegolnosci przy ocenie spraw antymonopolowych dotyczacych rynkéw regulowanych
0 szczegolnym znaczeniu dla gospodarki krajowej.

Bibliografia

Baran, M. i Doniec, A. (2012). EU Courts’ Jurisdiction over and Review of Decisions Imposing Fines in EU
Competition Law. YARS, 5(6).

Bernatt, M. (2011). Sprawiedliwos$¢ proceduralna w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji.
Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzgdzania UW.

Bernatt, M. (2012). Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw — potrzeba nowelizacji. Perspektywa
sprawiedliwo$ci proceduralnej. iKAR, 1(1).

Bernatt, M. (2019). Niezaleznos¢ polskiej administracji. Czas zmian. Rzeczpospolita, 8 luty. Pozyskano
z: https://www.rp.pl/Opinie/302089956-Maciej-Bernatt-Niezaleznosc-polskiej-administracji-Czas-
zmian.html.

Btachnio-Parzych, A. (2012). The Nature of Responsibility of an Undertaking in Antitrust Proceedings and the
Concept of ‘Criminal Charge’ in the Jurisprudence of the European Court of Human Rights. YARS, 5(6).

Dudzik, S. (2015). Kontrola koncentracji w swietle ostatnich zmian ustawowych. iKAR, 2(4).

Janusz, R., Sachajko, M. i Skoczny, T. (2001). Nowa ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw.
Kwartalnik Prawa Publicznego, 1(3).

Kowalik-Banczyk, K. (2012). Prawo do obrony w unijnych postepowaniach antymonopolowych w kierunku
unifikacji standardéw proceduralnych w Unii Europejskiej. Warszawa: Wolters Kluwer business.
Krasnodebska-Tomkiel, M. (2010). Procedural Fariness. OECD Working Party No. 3 on Cooperation and
Enforcement 16 February 2010. Prezentacja. UOKIiK. Pozyskano z: https://www.uokik.gov.pl/aktual-

nosci.php?news_id=1934.

Krél-Bogomilska, M. (2009). Kierunki najnowszych zmian polskiego prawa antymonopolowego. EPS, czerwiec.

Krél-Bogomilska, M. (2013). Zwalczanie karteli w prawie antymonopolowym i karnym. \Warszawa:
Scholar.

Lisson, P. (2018). Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcéw: ombudsman czy organ administracji rza-
dowej? Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 4.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2019, nr 6(8) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.6.8.1



22

Pawet Podrecki, Mateusz Mroczek, Katarzyna Menszig-Wiese @ O potrzebie zastgpienia Prezesa UOKIK kolegialnym organem...

Skoczny, T. (2011). Instytucjonalne modele wdrazania regut konkurencji na swiecie — wnioski dla Polski.
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 2.

Stefaniuk, M. (2010). Pozycja ustrojowa centralnego organu administracji rzgdowej w Polsce (na przyktadzie
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow). Studia luridica Lublinensia, 13.

Stowarzyszenie Prawa Konkurencji. (2010). Stanowisko dot. Projektu z 25 pazdziernika 2018 r. USTAWA
z dnia ... 0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektérych innych ustaw.
Pozyskano z: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12317508/12544413/12544416/dokument367028.
pdf (05.11.2018).

Wils, W.P.J. (2014). The compatibility with fundamental rights of the EU antitrust enforcement system in
which the European Commission acts both as investigator and as first-instance decision maker. World
Competition, 37(1), March. Pozyskano z: https://www.ssrn.com/index.cfm/en/.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2019, nr 6(8) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.6.8.1





