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Streszczenie

W projekcie dyrektywy w sprawie powodztw przedstawicielskich Komisja Europejska zaproponowata
rozszerzenie istniejgcego modelu ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw o mozliwosé docho-
dzenia roszczen odszkodowawczych. Obecny model, oparty na przepisach dyrektywy 2009/22/WE,
nie przewiduje mozliwosci uzyskiwania odszkodowania, umozliwiajgc jedynie wytaczanie powodztw
o zaprzestanie szkodliwych praktyk przez wskazane przez panstwa cztonkowskie upowaznione
podmioty. Powyzsze rozwigzanie zostato implementowane przez ustawodawce polskiego w ustawie
o ochronie konkurencji i konsumentow, w ktdrej przewidziano odrebne postepowanie w sprawie
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, prowadzone z urzedu przed Prezesem
Ochrony Konkurencji i Konsumentow. Proponowane rozszerzenie istniejgcego modelu ochrony
interesow zbiorowych o mechanizmy zbiorowego dochodzenia roszczen odszkodowawczych be-
dzie oznaczac koniecznos¢ przemodelowania rozwigzan istniejgcych obecnie w polskich systemie
prawnym. W niniejszym artykule podjeto probe wskazania potencjalnych wariantéw implementa-
cyjnych oraz trudnosci, jakie bedzie miat polski ustawodawca z wdrozeniem dyrektywy w sprawie
powddztw przedstawicielskich w obecnie zaproponowanym ksztalcie.

* Doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Europejskiego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego; e-mail: jagna.
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. Wprowadzenie

Globalizacja rynkéw konsumenckich oraz cyfryzacja doprowadzity do sytuacji, w ktdrej tysigce
konsumentéw z réznych panstw cztonkowskich mogg by¢ poszkodowani wskutek praktyk jedne-
go przedsiebiorcy. Przedsiebiorcy naruszajg zbiorowe interesy konsumentéw w Unii Europejskiej
przede wszystkim poprzez kierowanie do nich wprowadzajgcej w btgd reklamy oraz stosowanie
nieuczciwych standardowych postanowien umownych’. Cho¢ w sprawach zbiorowych szkoda
poniesiona przez indywidualnego konsumenta bywa niewielka, to jednak wobec efektu skali oka-
Zuje sie znaczgca. Dlatego tez przypadki naruszenia przepisow prawa ochrony konsumentow
dotykajgce duzej liczby oséb mogag powodowacé zaktécenia w funkcjonowaniu rynkéw, utrudniajgc
tym samym tworzenie innowacyjnej i konkurencyjnej gospodarki?.

Z uwagi na powyzsze problemy, na poziomie UE pojawita sie koniecznos$¢ stworzenia me-
chanizmu procesowego, umozliwiajgcego egzekwowanie praw konsumentow jako zbiorowosci.
Komisja Europejska juz w latach 90. ubiegtego wieku podjeta prace nad stworzeniem modelu
zbiorowego dochodzenia roszczen konsumentéw. Cho¢ od momentu jego wdrozenia mineto juz po-
nad dwie dekady, dotychczas nie doszto do wprowadzenia istotnych zmian ram prawnych, ktére
pozwolityby na dostosowanie modelu do aktualnych potrzeb konsumentéw. Najnowsze badania
zlecone przez Komisje pokazaty jednoznacznie, ze istniejgcy mechanizm zbiorowego docho-
dzenia roszczen ma sporo niedociggniec, ktére utrudniajg jego skutecznos¢ oraz uniemozliwiajg
optymalne wykorzystanie istniejgcych narzedzi®. Z tego wzgledu w kwietniu 2018 roku Komisja
wydata pakiet Nowy tad dla Konsumentéw (A New Deal for Consumers), w ktérym zaproponowata
zmiany prawa konsumenckiego obejmujgce projekt dyrektywy w sprawie powodztw przedstawi-
cielskich*. Przedmiotowy projekt zaktada rozszerzenie istniejgcego modelu ochrony zbiorowych
interesow konsumentéw, opartego na powddztwie w sprawie nakazu zaprzestania bezprawnych
praktyk, na mozliwosci zbiorowego dochodzenia roszczen odszkodowawczych. Powyzsze ma na
celu przede wszystkim zwigkszenie skutecznosci istniejgcego postepowania. Przyjecie projektu
dyrektywy w sprawie powodztw przedstawicielskich pociggnie za sobg koniecznosé wdrozenia
tychze rozwigzan do prawa polskiego.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie potencjalnych trudnosci, jakie pociggnie za
sobg konieczno$¢ implementacji dyrektywy w sprawie powodztw przedstawicielskich do prawa

1 Por. kontekst wniosku Komisji Europejskiej — dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie powddztw przedstawicielskich w celu ochrony
zbiorowych intereséw konsumentéw i uchylajgca dyrektywe 2009/22/WE, COM(2018) 184 final; dalej: Kontekst wniosku w sprawie dyrektywy w sprawie
powdodztw przedstawicielskich.

2 Por. Zielona Ksiega Komisji Europejskiej z dnia 27.11.2008 r. w sprawie dochodzenia zbiorowych roszczen konsumentow, KOM(2008) 794 wersja
ostateczna.

3 Kontekst wniosku w sprawie dyrektywy w sprawie powddztw przedstawicielskich, op. cit.; Na temat wad istniejacego systemu por. takze: Mucha, 2019.

4 Whniosek — dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie powodztw przedstawicielskich w celu ochrony zbiorowych intereséw konsumentow
i uchylajgca dyrektywe 2009/22/WE, COM(2018) 184 final; dalej: projekt dyrektywy w sprawie powodztw przedstawicielskich.
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polskiego. Artykut rozpoczyna zwiezte przedstawienie poszczegdinych etapow tworzenia unij-
nego modelu ochrony zbiorowych interesow konsumentow, ktére miato miejsce na przestrzeni
ostatnich lat. Jako ze podstawe istniejgcego modelu stanowig rozwigzania przyjete w dyrektywie
2009/22/WE, przedmiotem kolejnego etapu analizy sg mechanizmy prawne przewidziane w tym
akcie oraz ich implementacja w prawie polskim. Na tle aktualnego stanu prawnego dokonano we-
ryfikacji nowych rozwigzan zaproponowanych przez Komisje Europejskg w projekcie dyrektywy
w sprawie powodztw przedstawicielskich. Kluczowg czes$¢ publikacji stanowig rozwazania na
temat mozliwych wariantéw implementacyjnych oraz potencjalnych trudnosci zwigzanych z ko-
niecznoscig wdrozenia tych rozwigzan do prawa polskiego.

Il. Tworzenie modelu ochrony
zbiorowych interesé6w konsumentéw w UE

Droga do stworzenia unijnych ram prawnych dla zbiorowego dochodzenia roszczen konsu-
menckich byta dtuga i wyboista. Cho¢ potrzeba zagwarantowania ochrony zbiorowych intereséw
konsumentow w Unii Europejskiej zostata dostrzezona przez ustawodawce unijnego jeszcze w la-
tach 90. ubiegtego wieku,® koncepcja stworzenia instrumentu prawnego umozliwiajgcego konsu-
mentom zbiorowe dochodzenie roszczen spotkata sie z krytykg srodowiska biznesu, wspartego
przez rzgdy niektorych panstw cztonkowskich. Stad tez stworzenie kompleksowego systemu,
w ktorym konsumenci mogg zbiorowo dochodzi¢ roszczeh odszkodowawczych, byto ze wzgledéw
politycznych pomystem nierealnym do realizaciji.

Z uwagi ha powyzsze ograniczenia, pierwszy unijny akt prawny ustanawiajgcy procedure
egzekwowanie zbiorowych praw konsumenckich, tj. dyrektywa 98/27/WE w sprawie nakazéw
wydawanych w celu ochrony interesow konsumentéw®, przewidywat jedynie mozliwosé sktadania
powodztwa o powstrzymywanie naruszen prawa konsumenckiego. Dyrektywa stanowita instru-
ment o charakterze procesowym, wykorzystywanym w przypadku naruszenia praw materialnych
przyznanych konsumentom w dyrektywach konsumenckich, enumeratywnie wymienionych w za-
taczniku do tego aktu. Przewidziano w niej procedure umozliwiajgcg upowaznianym podmiotom,
tj. stowarzyszeniom konsumentéw oraz organom publicznym, sktadanie powddztw o wydanie
nakazu powstrzymania szkodliwych praktyk. Nie dawata ona jednak podstaw do dochodzenia
roszczen odszkodowawczych. Ze wzgledu na wprowadzane do niej zmiany, dyrektywa 98/27/WE
zostata ujednolicona obowigzujgcg obecnie dyrektywg 2009/22/WE w sprawie nakazéw zaprze-
stania szkodliwych praktyk w celu ochrony intereséw konsumentow’.

Waski zakres srodkow prawnych przewidzianych w dyrektywie 98/27/WE stanowit znaczgce
ograniczenie mozliwosci egzekwowania praw konsumentow. Komisja Europejska niejednokrot-
nie postulowata, iz nalezy stworzy¢ konsumentom mozliwos¢ dochodzenia zbiorowych roszczen
odszkodowawczych, przedstawiajgc rozne warianty dziatania w tym zakresie®. W Biatej Ksiedze

5 Problematyka ta pojawita sie po raz pierwszy w programie Komisji Europejskiej Action Plan z 1996 roku, dotyczgcym dostepu do wymiaru sprawied-
liwosci i efektywnego rozstrzygania sporéw konsumenckich.

6 Dyrektywa 98/27/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 19 maja 1998 r. w sprawie nakazdw zaprzestania szkodliwych praktyk w celu ochrony
intereséw konsumentéw (Dz. Urz. L 166 z 11.6.1998, s. 51).

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/22/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie nakazow zaprzestania szkodliwych praktyk w celu
ochrony intereséw konsumentéw (Dz. Urz. L 110 z 1.5.2009, s. 30).

8  Zielona Ksiega Komisji Europejskiej z dnia 27 listopada 2008 r. w sprawie dochodzenia zbiorowych roszczen konsumentéw, KOM(2008) 794 wersja
ostateczna.
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z 2008 roku® Komisja zaproponowata — dwa mechanizmy majgce zapewni¢ zaréwno konsumen-
tom, jak i MSP mozliwo$é uzyskania zado$éuczynienia za szkody poniesione w wyniku naruszenia
przepiséw unijnego prawa ochrony konkurencji — powédztwo zbiorowe z mozliwoscig przystgpienia
(model opt-in) oraz powddztwo przedstawicielskie wytaczane przez uprawnione podmioty, takie
jak organizacje konsumentéw lub organy panstwowe, na rzecz grupy poszkodowanych.

Mimo nadarzajgcej sie ku temu okazji, propozycje Komisji Europejskiej w powyzszym ksztatcie
nie zostaty jednak zrealizowane. W 2013 r. wydano pakiet dokumentéw dotyczgcych powodztw
0 odszkodowania z tytutu naruszenia unijnych regut konkurencji oraz zbiorowego dochodzenia
roszczen, na ktory sktadaty sie: i) projekt dyrektywy odszkodowawczej'?; ii) Komunikat Komisji
,W kierunku europejskich horyzontalnych ram w zakresie zbiorowego dochodzenia roszczen™,
oraz iii) Zalecenie Komisji Europejskiej z 2013 r. w sprawie wspodlnych zasad dotyczgcych mecha-
nizmow zbiorowego dochodzenia roszczen'? (Piszcz, 2013). Ze wzgledu na kontrowersje, ktore
wsrod rzadow wielu panstw czionkowskich rodzito uwzglednienie mozliwosci zbiorowego docho-
dzenia roszczen odszkodowawczych w unijnym akcie prawnym, kwestia ta zostata wytgczona
z zakresu dyrektywy odszkodowawczej oraz uwzgledniona w Zaleceniu Komisji. W doktrynie wielu
upatrywato w tym utraconej szansy na stworzenie kompleksowego mechanizmu dochodzenia
roszczen. (Stadler 2013; Sorabij 2014; Nagy 2015).

Zakres rekomendacji zawartych w Zaleceniu Komisji Europejskiej oraz problematyka zwigza-
na z ich implementacjg w panstwach cztonkowskich byta juz szeroko dyskutowana w pismienni-
ctwie (Money-Kyrle, 2015, s. 223-253; Nagy, 2015, s. 530-552; Piszcz, 2014, s. 52—67; Sorabji,
2014, s. 62-76; Stadler, 2013, s. 483—488.) Nie powtarzajgc wywodow tam zawartych, nalezy
przywotaé, iz w Zaleceniu Komisja wskazuje na potrzebe posiadania przez panstwa cztonkow-
skie instrumentow prawnych umozliwiajgcych dochodzenia zaréwno roszczen o zaprzestanie
bezprawnych praktyk, jak i roszczen odszkodowawczych'. Celem, jaki powotuje Komisja, nie
jest jednak harmonizacja krajowych systemow dochodzenia roszczen zbiorowych, lecz wprowa-
dzenie niewigzgcych, podstawowych zasad odnoszgcych sie zaréwno do dochodzenia roszczen
w postepowaniach sgdowych jak i pozasgdowych.

Zgodnie z trescig Zalecenia, Komisja Europejska byta zobowigzana do oceny jego realiza-
cji na podstawie praktycznych doswiadczen najpdzniej do lipca 2017 roku'. Z tresci wydanego
na tej podstawie raportu Komisji wynika jednoznacznie, iz wiekszo$¢ panstw cztonkowskich nie
zastosowato sie do Zalecenia Komisji i mimo istniejgcych wytycznych, mechanizmy zbiorowe-
go dochodzenia roszczen sg w dalszym ciggu mocno zréznicowane. Powyzsze potwierdzajg
takze wyniki przeprowadzanych badan prawno-poréwnawczych (Hodges i Voet, 2018, s. 43).

9 Biata Ksiega Komisji Europejskiej z dnia 2 kwietnia 2008 r. w sprawie roszczen o naprawienie szkody wyniktej z naruszenia wspoinotowego prawa
ochrony konkurencji, KOM(2008)165 wersja ostateczna.

10 Whniosek - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie niektorych przepiséw regulujgcych dochodzenie roszczen odszkodowawczych
z tytutu naruszenia prawa konkurencji panstw cztonkowskich i Unii Europejskiej, KOM (2013) 404 final.

" Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskigo, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow, W kierunku
europejskich horyzontalnych ram w zakresie zbiorowego dochodzenia roszczen, COM(2013)0401 final.

2 KE, Zalecenie z dnia 11 czerwca 2013 r. w sprawie wspolnych zasad dotyczacych mechanizmoéw zbiorowego dochodzenia roszczen o zaprzestanie
bezprawnych praktyk oraz roszczen odszkodowawczych w panstwach cztonkowskich, dotyczacych naruszen praw przyznanych na mocy prawa Unii,
(2013/396/EU, Dz. Urz. UE, Nr 201, s. 60.)

13 Art. 2 Zalecenia, ibidem.

14 Art. 40 Zalecenia, ibidem.
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W konsekwencji Zalecenie nie przyczynito sie do wypracowania wspolnego, ogolnoeuropejskiego
modelu dochodzenia roszczen zbiorowych.

Prébe stworzenia unijnego mechanizmu ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw podijeto
w kwietniu 2018 roku. Komisja Europejska wydata komunikat ,Nowy tad dla Konsumentow”!®,
w ktorym przedstawiono pakiet sSrodkow stanowigcych odpowiedz na nowe wyzwania polityki
konsumenckiej (Jabtonowska i Namystowska, 2018, s. 11; Kowalczyk-Zagaj, 2018, s. 119). Celem
.Nowego tadu dla Konsumentéw” jest m.in. unowoczes$nienie dorobku prawnego w dziedzinie
ochrony konsumentoéw oraz zapewnienie konsumentom lepszych mozliwosci dochodzenia rosz-
czen, wsparcie skutecznego egzekwowania prawa i lepszej wspétpracy organéw publicznych na
uczciwym i bezpiecznym jednolitym rynku'®. Dla osiggniecia powyzszych celow Komisja Europejska
zaproponowata zmiane ram legislacyjnych, w tym m.in. w obszarze zbiorowego dochodzenia rosz-
czen konsumenckich. Owocem prac Komisji w tym obszarze stat sie projekt dyrektywy w sprawie
powddztw przedstawicielskich'”. Propozycja Komisji obejmuje rozbudowe istniejgcego modelu
ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw w Unii Europejskiej, co zgodnie z zatozeniami pro-
jektodawcy znaczgco wptynie na zwiekszenie efektywnosci dochodzenia zbiorowych roszczen
konsumentow. Gtownym novum jest potgczenie procedury dotyczacej zakazéw zaprzestania
praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw z mechanizmami zbiorowego dochodze-
nia roszczen odszkodowawczych o charakterze cywilnoprawnym.

lll. Mechanizmy procesowe
przewidziane w dyrektywie 2009/22/WE

Dyrektywa 2009/22/WE, podobnie jak poprzedzajgca jg dyrektywa 98/27/WE, stanowi instru-
ment o charakterze procesowym, ktéry pozwala na egzekwowanie praw konsumentéw przyznanych
w prawie materialnym, czyli dyrektywach konsumenckich oraz rozporzgdzeniach uwzglednionych
w zatgczniku do dyrektywy 2009/22/WE. Nalezy przy tym wyraznie zaznaczy¢, ze udostepnione
obecnie $rodki proceduralne stuzg przede wszystkim doprowadzeniu do zaprzestania szkodliwych
praktyk, nie umozliwiajg konsumentom dochodzenia roszczen odszkodowawczych.

Podstawowym srodkiem realizacji ochrony praw konsumentow, istniejgcym w obecnie obo-
wigzujgcym modelu, jest powddztwo o zaprzestanie szkodliwych praktyk naruszajgcych zbiorowe
interesy konsumentow'®. Dyrektywa 2009/22/WE nie precyzuje przy tym trybu, w jakim prowadzone
majg by¢ postepowania z powyzszego powodztwa. Na etapie implementacji dyrektywy, panstwa
cztonkowskie mogty zdecydowac czy wystgpienie z powddztwem o wydanie nakazu bedzie od-
bywa¢ sie w ramach procedury sgdowej (postepowania cywilne lub gospodarcze) czy admini-
stracyjnej'®. W literaturze istnieje takze poglad, ze wyktadnia przepisow dyrektywy 2009/22/WE
pozwala na potaczenie obu procedur w ramach mieszanego, administracyjno-sgdowego modelu

16 Komunikat, op. cit., s. 4

17 Whiosek - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie powddztw przedstawicielskich w celu ochrony zbiorowych intereséw konsumentow
i uchylajgca dyrektywe 2009/22/WE, COM(2018) 184 final.

18 Art. 1 dyrektywy 2009/22/WE.

19 Jak podaje KE ,(...) dwie trzecie panstw cztonkowskich wybraty cywilne lub gospodarcze postepowanie sgdowe, natomiast tylko kilka krajéow (np. Malta,
Polska, Rumunia i Wegry) zdecydowata sie na podejscie gtéwnie administracyjne. Niektére panstwa cztonkowskie, chociaz wybraty postepowanie sa-
dowe, wyznaczyly wtadze administracyjne orzekajgce w przypadku okreslonych naruszen (np. Austria w sprawie telewizyjnej dziatalnosci transmisyjne;j
oraz Finlandia w sprawie reklamowania lekéw stosowanych u ludzi oraz w sprawie imprez turystycznych)”. Sprawozdanie Komisji Europejskiej z dnia
18 listopada 2008 r., KOM (2008) 756 wersja ostateczna, s. 4.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2019, nr 8(8) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.8.8.1



12

Jagna Mucha e  Nowy model ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw w UE i mozliwosci jego wdrozenia...

(Sieradzka, 2008; Oleksiewicz, 2012)?°. W zaleznosci od przyjetego trybu, powddztwa o zaprze-
stanie szkodliwych praktyk kierowane sg do sgdow badz organéw administracji wiasciwych do
prowadzenia takich postepowan w panstwach cztonkowskich. Celem powddztwa jest likwidacja
i potwierdzenie istnienia naruszen godzgcych w interesy nieograniczonej liczby konsumentow
(zbiorowosci). Z tego wzgledu w pismiennictwie przyznaje sie, ze jest to srodek lezgcy na pogra-
niczu prawa prywatnego oraz publicznego?'.

W obecnym stanie prawnym, legitymacja do wniesienia powddztwa nie przystuguje indywi-
dualnym konsumentom, lecz niezaleznym instytucjom publicznym bgdz organizacjom, ktorych
celem jest ochrona zbiorowych intereséw konsumentéw (tzw. upowaznione podmioty wyznaczone
przez panstwa cztonkowskie)?2. Podmioty te mogg wnosi¢ o: i) nakaz zaprzestania bgdz zakaz
szkodliwej praktyki; ii) opublikowanie decyzji oraz iii) ,tak dalece, jak pozwala na to system prawny
danego panstwa cztonkowskiego”, nakazanie przegrywajgcemu sprawe pozwanemu, w przypadku
niezastosowania sie do decyzji w terminie, uiszczenia na rzecz Skarbu Panstwa bgdz wyznaczo-
nego ustawowo beneficjenta okreslonej kwoty23. Celem powoddztwa jest wiec przede wszystkim
eliminacja naruszenia oraz potwierdzenie, ze do takiego naruszenia doszto. Srodkami, ktére majg
usprawni¢ wykonanie nakazu jest upublicznienie decyzji (Srodek o charakterze prewencyjnym)
oraz mozliwos¢ natozenia na przedsiebiorce kary pienieznej (Srodek o charakterze represyjnym).

IV. Model ochrony
zbiorowych intereséw konsumentéw w Polsce

Ustawodawca krajowy dokonat implementacji przepiséw dyrektywy 98/27/WE, a nastep-
nie dyrektywy 2009/22/WE w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw (dalej: uokik lub
Ustawa)?*. Przepisy dotyczgce zakazu praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentow
zawarte sg obecnie w art. 24-28 uokik, a przebieg postepowania okreslony jest przede wszystkim
w art. 100-105 uokik.

Definiujgc praktyke naruszajgcg zbiorowe interesy konsumentéw, krajowy prawodawca zde-
cydowat sie na przyjecie szerokiego podejscia, zgodnie z ktérym za praktyke takg uwazane jest
kazde dziatanie przedsiebiorcy sprzeczne z prawem bgdz dobrymi obyczajami, ktére godzi w zbio-
rowe interesy konsumentow (art. 24 uokik). Przyktadami takich praktyk sg naruszenie obowigzku
udzielenia konsumentom rzetelnej, prawdziwej i petnej informacji, nieuczciwe praktyki rynkowe
lub czyny nieuczciwej konkurencji, czy proponowanie ustug finansowych, ktére nie odpowiadajg
ich potrzebom (Wesotowska, 2014).

Korzystajgc ze swobody wyboru rodzaju postepowania, ktérego tryb nie zostat narzucony
w dyrektywie 2009/22/WE, w prawie polskim przyjeto, iz postepowanie w sprawie praktyk naru-
szajgcych zbiorowe interesy konsumentow prowadzone bedzie w ramach tzw. modelu hybry-
dowego, w ramach procedury administracyjno-sgdowej (Sieradzka, 2016, s. 5). Postepowanie
wszczynane jest z urzedu przez organ administracji publicznej — Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurenciji i Konsumentow (dalej: UOKIK) — ktory obecnie ma ku temu wytaczng kompetencije.

20 Model taki istnieje m.in. w Austrii, Finlandii oraz w Polsce.

21 W obszarze roszczen konsumenckich z tytutu naruszenia praw konkurenciji: Sieradzka, 2012.

22 Art. 3 dyrektywy 2009/22/WE.

23 Art. 2 dyrektywy 2009/22/WE,

24 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (DzU. 2007 Nr 50, poz. 331 ze zm.).
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Rodzi to pytanie, czy powinien by¢ on traktowany jako podmiot upowazniony w rozumieniu prze-
piséw dyrektywy 2009/22/WE? Wydaje sie, ze nie, gdyz jest zarazem podmiotem rozstrzygaja-
cym w sprawie. Z tego tez wzgledu wydaje sie réwniez, iz w obecnym stanie prawnym nie mozna
moéwic¢ o prawidtowej implementacji dyrektywy 2009/22/WE do prawa polskiego. Rozstrzygniecie
wydawane przez organ ma forme decyzji administracyjnej i jest poddawane kontroli sgdéw po-
wszechnych — Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej: SOKIK), a w kolejnej instancji
sgdu apelacyjnego (art. 81 uokik). Hybrydowos$¢ postepowania przejawia sie takze w tym, iz jest
ono zbudowane z elementéw unormowanych réznymi ustawami — oprocz wspomnianych prze-
piséw ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, zastosowanie znajdujg takze przepisy ko-
deksu postepowania administracyjnego?®, kodeksy postepowania cywilnego?®, a nawet kodeksu
postepowania karnego?’ (Sieradzka, 2016, s. 8).

Interesujgce, ze nieobowigzujgca juz ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow z 2000 roku
(dalej: uokik z 2000 r.)?® przewidywata, iz postepowanie w sprawie praktyk naruszajgcych zbio-
rowe interesy konsumentoéw wszczynane byto zaréwno z urzedu, jak i na wniosek. Z wnioskiem
0 wszczecie postepowania mogty wystgpi¢ upowaznione podmioty: i) Rzecznik Praw Obywatelskich;
i) Rzecznik Ubezpieczonych; iii) rzecznik konsumentow; iv) organizacja konsumencka; v) Komisja
Nadzoru Finansowego oraz vi) ,zagraniczna organizacja wpisana na liste organizacji uprawnionych
w panstwach Unii Europejskiej do ztozenia wniosku o wszczecie postepowania, opublikowang
w Dzienniku Urzedowym Wspolnot Europejskich, jezeli cel jej dziatania uzasadnia wystgpienie
przez nig z wnioskiem o wszczecie postepowania dotyczgcego naruszenia wynikajacego z niezgod-
nych z prawem zaniechan lub dziatan podjetych w Polsce, zagrazajgcych zbiorowym interesom
konsumentéw w panstwie cztonkowskim, w ktérym organizacja ta ma swojg siedzibe”. (art. 100a
uokik z 2000 r.). Podmioty te byty zarazem stronami toczgcego sie postepowania (art. 100c¢ uokik
z 2000 r.). W obecnym stanie prawnym zaden z powyzszych podmiotéw nie ma kompetencji do
wystgpienia z wnioskiem o zainicjowanie postepowania, ktére wszczynane jest wytgcznie z urze-
du przez prezesa UOKIK.

Uprawnienie wszczynania postepowania na wniosek zostato zastgpione przez mozliwosc
sktadania zawiadomien dotyczgcych podejrzenia stosowania praktyk naruszajgcych zbiorowe
interesy konsumentéw. Zawiadomienie takie moze ztozy¢ do Prezesa UOKIK na pismie kazdy
zainteresowany, w tym takze wymieniona wczesniej zagraniczna organizacja, uprawniona do
wszczecia postepowania pod rzgdami nieobowigzujgcej ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentow. Podmiot sktadajgcy zawiadomienie nie jest jednak uznawany za strone postepowania,
a Prezes UOKIK nie ma prawnego obowigzku do wszczecia postepowania wskutek zawiado-
mienia, lecz jedynie przekazanie na pisSmie informacji o sposobie rozpatrzenia zawiadomienia
z uzasadnieniem. (art. 86 ust. 4 uokik).

Celem postepowania przed organem administracyjnym jest wydanie rozstrzygniecia, okre-
Slonego w art. 26—28 uokik. Zgodnie z tymi przepisami, Prezes UOKIK moze wydac: i) decyzje
0 uznaniu praktyki za naruszajgcg zbiorowe interesy konsumentoéw i nakazania jej zaniechania

25 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (DzU. 1960 Nr 30, poz. 168 ze zm.).

26 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (DzU 1964 Nr 43, poz. 296 ze zm.).
27 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (DzU 1997 Nr 89, poz. 555 ze zm.).
28 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (DzU 2000 Nr 122, poz. 1319 ze zm.) (akt uchylony).
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(art. 26 uokik); ii) decyzje o uznaniu praktyki za naruszajgcg zbiorowe interesy konsumentéw oraz
stwierdzajgcej zaniechanie jej stosowania (art. 27 uokik); iii) decyzje zobowigzujgcg przedsiebiorce
do podjecia bgdz zaniechania okreslonych dziatan zmierzajgcych do zapobiezenia naruszeniom
zbiorowych intereséw konsumentéw (art. 28 uokik). Kazda z wydanych decyzji moze zawieraé
elementy dodatkowe, ktore stuzg zapewnieniu ich skutecznosci (Sieradzka, 2018, s. 80). Jako
przyktady takich elementéw ustawodawca wskazuje na nakaz publikacji na koszt przedsiebiorcy
oraz nakaz usuniecia trwajgcych skutkdéw naruszenia w postaci ztozenia oswiadczenia o tresci i for-
mie okreslonej w decyzji. Wydanie decyzji administracyjnej konczy postepowanie przed organem.

Podstawowym srodkiem majgcym na celu trwate eliminowanie zjawisk antykonsumenckich
jest mozliwos¢ natozenia na przedsiebiorce kary finansowej. W obowigzujgcym stanie prawnym,
jezeli Prezes UOKIK stwierdzi, ze przedsiebiorca nawet nieumysinie dopuscit sie praktyki naru-
szajgcej zbiorowe interesy konsumentéw, moze w drodze decyzji natozy¢ na przedsigbiorce kare
pieniezng w wysokosci nie wiekszej niz 10% przychodu osiagnietego w roku rozliczeniowym po-
przedzajgcym rok natozenia kary (art. 106 ust. 1 pkt 4 uokik). Prezes UOKIK moze ponadto natozy¢
réwniez kare pieniezng w wysokosci do 2 000 000 zt na osobe zarzgdzajgca przedsiebiorstwem,
jezeli osoba ta w ramach sprawowania swojej funkcji w czasie stwierdzonego naruszenia umysl-
nie dopuscita przez swoje dziatanie bgdz zaniechanie do naruszenia zakazu stosowania praktyk
naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw (Art. 106 b. ust.1 uokik).

Intersujgce jest, ze w latach 2015-2017 znaczgco zmniejszyta sig liczba postepowan w spra-
wie praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentow, na co wptyw miata postawa przedsie-
biorcow?°. Ze sprawozdania z dziatalnosci UOKIiK za rok 2017 wynika, ze ,(...) po podjeciu przez
Prezesa UOKIK interwencji w formie wystgpienia miekkiego lub przeprowadzenia postepowania
wyjasniajgcego, przedsiebiorcy czesto dostosowujg swoje praktyki do wymogow wynikajgcych
z przepisow prawa lub dobrych obyczajow. W zwigzku z tym nie ma potrzeby wszczynania po-
stepowania wtasciwego™3. Mimo powyzszej tendencji, przedsiebiorcy w dalszym ciggu narusza-
ja zbiorowe interesy konsumentéw, czego dowodem sg rozstrzygniecia wydawane przez Prezesa
UOKIK. W 2017 roku bowiem zostato wydanych 66 decyzji w sprawie praktyk naruszajgcych
zbiorowe interesy konsumentow, natozono tgcznie 78,8 min zt kar oraz przyjeto 26 zobowigzan.
Najwyzsze kary, wg decyzji wydanych w 2017 roku zostaty natozone na przedsiebiorcow stosu-
jacych wprowadzajgce w btad reklamy suplementow diety (25,8 min zt), ustug telekomunikacyj-
nych (16,3 min zt) oraz za wprowadzajgce w btgd informacje w odpowiedziach na reklamacje
konsumentéw (20,7 min zt).

Oprocz naktadania na przedsiebiorcow kar finansowych, Prezes UOKIK ma takze kompeten-
cje do orzekania tzw. rekompensaty publicznej?!. Zgodnie z definicjg przyjeta w doktrynie, Srodek
ten ma charakter zobowigzania przedsiebiorcy do zapftaty okreslonej sumy na rzecz konsumentéw
czy tez zapewnienia konsumentom na koszt przedsigbiorcy innych swiadczen, majgcych dla nich

wszczetych 106 spraw, w 2016 roku 98, a w 2017 roku 62 sprawy.
30 |bidem, s. 37.

31 W literaturze przedmiotu trwajg kontrowersje dotyczace podstawy prawnej do stosowania tego srodka M. Sieradzka przyjmuje, iz podstawe do
orzekania o rekompensacie publicznej stanowi art. 26 ust. 2 uokik, ktéry upowaznia Prezesa UOKIK do okreslenia srodkéw usunigcia trwatych skutkow
naruszenia zbiorowych intereséw konsumentow oraz art. 28 uokik, dajgcy podstawe do wydania decyzji zobowigzujgcej, podczas gdy Kohutek poddaje
pod watpliwo$¢ stosowanie pierwszego z tych przepiséw, gdyz art. 26 ust. 2 uokik nie wspomina wprost o takim uprawnieniu Prezesa UOKIK. http://
kohutek.pl/rekompensata-publiczna-kontrowersyjny-srodek-stosowany-prezesa-uokik/ (18.09.2019).
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wartos¢ finansowg (Tomiczak i Kozaczek, 2017). Sankcja ta stosowana jest w praktyce Prezesa
UOKIK przede wszystkim z uwagi na to, iz kary finansowe naktadane na przedsigbiorcéw nie ni-
welujg strat poniesionych przez konsumentéw w wyniku nieuczciwej praktyki. Co wiecej, w toku
procedury odwotawczej od decyzji Prezesa UOKIK wysokos¢ kar coraz czesciej jest obnizana
przez sgdy powszechne. Powyzsza tendencja ostabia znaczgco funkcje represyjng kar i jednoczes-
nie sktadania Prezesa UOKIK do wykorzystania innych przystugujacych mu $rodkéw prawnych,
w tym w szczegolnosci rekompensaty publicznej®?. Przyktadem takich srodkow, wykorzystywanych
w ostatnich latach w celu usuniecia skutkow kwestionowanych praktyk naruszajgcych zbiorowe
interesy konsumentéw byly m.in. nakaz rekompensaty finansowej natozony na T-Mobile wobec
konsumentdw, ktérzy dostali informacje o jednostronnej zmianie abonamentu33, darmowe ustugi
dla klientéw badz zwrot okreslonej kwoty pienieznej dla bytych abonentéw operatora Canal+,
w zwigzku z podwyzkg abonamentu za dostep do kanatow telewizji satelitarnej3* czy obnizeniu
oprocentowania lub zwrotu kwoty pobranych odsetek wobec klientow Getin Noble Banku, ktéry
nie zastosowat sie do przepisow dotyczgcych reklamy kredytu konsumenckiego®®.

Powyzsze przyktady obrazuja, iz rekompensata publiczna naktadana przez Prezesa UOKIK
na przedsigbiorcow coraz czesciej ma charakter pieniezny, a co za tym idzie zbliza ten $rodek
do odszkodowania. Z uwagi na to, iz postepowanie przed Prezesem UOKIK jest postepowaniem
o charakterze administracyjnym, rodzi sie pytanie, czy Prezes UOKiIK ma kompetencje do orze-
kania o srodkach o charakterze odszkodowawczym. Powyzsza kwestia nie zostata jak dotad jed-
noznacznie rozstrzygnieta w pismiennictwie. Kohutek stwiedza, ze zastosowanie rekompensaty
publicznej w wymiarze cywilnoprawnym jest dyskusyjne (Kohutek, 2018). Powyzszy problem zdaje
sie takze zauwaza¢ Sieradzka, ktora jednak nie udziela odpowiedzi na powyzsze pytanie, lecz za-
stanawia sie czy stosowanie nie jest instrumentem zbyt ucigzliwym dla przedsiebiorcy (Sieradzka,
2018). Ewentualna mozliwos¢ naktadania przez Prezesa UOKIK na przedsiebiorcow zobowigzan
o charakterze odszkodowawczym ma ogromne znaczenie w swietle projektu dyrektywy w sprawie
powodztw przedstawicielskich oraz jej implementacji do prawa polskiego.

V. Projekt dyrektywy w sprawie powodztw przedstawicielskich

Projektowana dyrektywa w sprawie powodztw przedstawicielskich utrzymuje konstrukcije
prawng, w ktdrej to panstwa cztonkowskie wyznaczajg upowaznione podmioty do reprezentowa-
nia zbiorowego interesu konsumentow. Analogicznie do obecnie obowigzujgcego rozwigzania,
w projektowanym akcie mogg one wytacza¢ powodztwa przeciwko naruszeniom prawa UE, wy-
mienionym w zatgczniku do projektu dyrektywy (art. 2). Utrzymuje ona takze swobode panstw
cztonkowskich co do doboru rodzaju postepowania wykorzystywanego do ochron zbiorowych inte-
reséw konsumentéw (motyw 12). Srodki prawne przewidziane w projekcie mogg byé dochodzone
zaréwno w ramach postepowania sgdowego, jak i administracyjnego badz obu, w zaleznosci od
danej dziedziny prawa badz sektora gospodarki.

32 https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=12156 (18.09.2019).
33 Dec. Prezesa UOKIK z dnia 30 grudnia 2015 r., nr DDK-28/2015, (dec. uchylona wyr. SOKiK z dnia 21.05.2018, sygn. akt XVIl AmA 39/16).
34 Dec. Prezesa UOKIK z dnia 27 marca 2015 r., nr DDK 2/2015, (dec. prawomocna).

35 Dec. Prezesa UOKIK z dnia 30 czerwca 2017 r. nr RKR — 4/2017, decyzja uchylona w czesci wyrokiem SOKIK z dnia 19.02.2019 roku, sygn. akt
XVII AmA 46/17, jednak zobowigzanie banku dotyczgce obnizenia oprocentowania badz zwrotu pobranych odsetek pozostato w mocy.
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Podstawowg roznicg w stosunku do obecnie obowigzujgcej regulacji jest rozszerzenie do-
boru srodkow, ktére moga dochodzi¢ upowaznione podmioty na rzecz konsumentéw (Stadler,
2019, s. 22; Biard, 2019, s. 189). Srodki te mogg by¢ dochodzone w ramach zaréwno jednego
powddztwa przedstawicielskiego, jak i odrebnych powddztw. Oprécz istniejgcej mozliwosci do-
chodzenia nakazu zaprzestania lub zakazania szkodliwych praktyk, jako srodka ostatecznego
badz, co dodano w projektowanym akcie — takze tymczasowego, unijny prawodawca przewidziat
mozliwo$¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych (art. 6). Stad, jak sie wydaje, zmiana uzy-
wanej z nomenklatury — odejscie od instytucji ,powddztw o zaprzestanie szkodliwych praktyk” na
rzecz ,powodztw przedstawicielskich”.

Rozszerzenie zakresu stosowania powddztw przedstawicielskich ma miejsce na dwoch
ptaszczyznach. Po pierwsze, projektowany mechanizm ma zosta¢ wykorzystany wobec naruszen
prawa UE chronigcego interesy konsumentéw w konkretnych obszarach, takich jak ochrona da-
nych, ustugi finansowe, podréze, turystyka, energia elektryczna, komunikacja i Srodowisko (motyw
6). Chodzi o to, by zakresem stosowania objgc¢ jak najszerszy krgg konsumentoéw, niezaleznie
od tego, czy sg nazywani mianem konsumentéw, podréznych, uzytkownikéw, klientéw itd. W tym
celu ponownie rozszerzono wykaz przepisow prawa UE (zatgcznik nr 1), uwzgledniajgc w nim
59 unijnych aktow prawnych?3.

Po drugie, projektowany akt znaczgco rozszerza zakres srodkow, ktérych mozna dochodzi¢
w ramach jednego lub odrebnych postepowan wszczetych wskutek powddztwa przedstawiciel-
skiego. W slad za dyrektywg 2009/22/WE, przewiduje mozliwo$¢ dochodzenia srodkéw prawnych
stuzgcych zaprzestaniu i zakazaniu bezprawnych praktyk przedsiebiorcy, tj. nakazéw zaprzestania
szkodliwych praktyk zaréwno o charakterze tymczasowym, jak i ostatecznym. Istotnym novum
jest wprowadzenie mozliwosci wytaczanie powodztw odszkodowawczych czy wg nomenklatury
przyjetej w dyrektywie — powodztw przedstawicielskich o wydanie nakazu rekompensaty, ktorych
celem jest eliminacja utrzymujgcych sie skutkdbw naruszenia prawa. Nakaz taki zobowigzuje przed-
siebiorce do zapewnienia m.in. odszkodowania, naprawy, wymiany, obnizenia ceny, rozwigzania
umowy lub zwrotu poniesionych kosztow (zbiorczo nazywane powddztwami odszkodowawczymi).
Upowaznione podmioty bedg mie¢ mozliwos¢ dochodzenia zastosowania srodkéw nakazowych i
odszkodowawczych w ramach jednego postepowania (tzw. procedura one-stop-shop).

Projekt dyrektywy w sprawie powodztw przedstawicielskich przewiduje ponadto zasade,
zgodnie z ktérg postepowania wszczete wskutek zbiorowych powodztw odszkodowawczych,
rozstrzygniete na korzys¢ konsumentoéw, winne by¢ zakonczone wydaniem nakazu rekompen-
saty (art. 6 ust. 1). Jedynie w wyjgtkowych okolicznosciach sad lub organ administracyjny moze
wydac decyzje deklaratoryjng w sprawie odpowiedzialno$ci przedsiebiorcy w stosunku do konsu-
mentow poszkodowanych w wyniku naruszenia prawa UE. Taka mozliwo$¢ zarezerwowana jest
dla nalezycie uzasadnionych przypadkéw, gdy okreslenie ilosciowe indywidualnej rekompensaty
przyznanej kazdemu z konsumentéw jest skomplikowane i dokonanie takiego okreslenia w ramach
powddztwa przedstawicielskiego bytoby nieefektywne (art. 6 ust. 2). Na decyzje deklaratoryjng
konsument moze sie powotac bezposrednio w kolejnych powddztwach o rekompensate (czy to in-
dywidualnych, czy zbiorowych). Elastyczno$c¢ taka jest dopuszczalna w przypadku, kiedy iloSciowe

36 Zatgcznik nr | do projektu dyrektywy w sprawie powddztw przedstawicielskich.
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okreslenie szkody wyrzgdzonej konsumentom, ktorych dotyczy powddztwo przedstawicielskie jest
skomplikowane ze wzgledu na cechy charakterystyczne danej szkody.

Mozliwo$¢ wydawania decyzji deklaratoryjnej zostata bezwzglednie wytaczona w dwoch przy-
padkach, ktore dotyczg szkody masowej (art. 6 ust 3 lit. a i b)3”. Pierwszy z nich dotyczy spraw,
w ktérych konsumenci poniesli porébwnywalng szkode w odniesieniu do czasu lub zakupu, jak
np. w przypadku dtugoterminowych umoéw konsumenckich. Drugi dotyczy spraw o niskiej warto-
Sci, w ktorych wielu konsumentéw poniosto tak niewielkg strate, ze przekazanie rekompensaty
konsumentom bytoby nieproporcjonalne lub niewykonalne w praktyce. Rekompensata ma byc¢
przekazywana wtedy na cel publiczny — fundusz pomocy prawnej dla konsumentéw, kampanie
konsumenckie lub ruchy konsumenckie.

VI. Implementacja dyrektywy
w sprawie powodztw przedstawicielskich do prawa polskiego

Implementacja rozwigzan przewidzianych w projekcie dyrektywy w sprawie powodztw przed-
stawicielskich wymagataby reformy obecnego systemu ochrony konsumentow, polegajgcej na
modyfikacji dotychczasowego postepowania w sprawach praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy
konsumentow. W przypadku przyjecia projektu dyrektywy w obecnym ksztatcie, najwazniejsze
zmiany legislacyjne bedg obejmowaé koniecznos$¢ wprowadzenia postepowania na wniosek oraz
co za tym idzie, powotania odpowiednich podmiotéw upowaznionych do wytaczania powddztw
przedstawicielskich (6.1.), wprowadzenia procedury one-stop-shop, obejmujgcej nakaz zaprze-
stania praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentow oraz nakaz odszkodowawczy
(6.2.) oraz zwigzanie podmiotu orzekajgcego o roszczeniach odszkodowawczych ustaleniami
zawartymi w nakazie zaprzestania praktyki naruszajgcej zbiorowe interesy konsumentow, czyli
tzw. prejudykat (6.3.).

1. Wszczynanie postepowania na wniosek

Projekt dyrektywy zaktada, iz powodztwa przedstawicielskie mogg by¢ wytaczane na wniosek
przez wyznaczane przez panstwa cztonkowskie upowaznione podmioty, takie jak niezalezne orga-
nizacje publiczne badz organizacje konsumenckie (art. 5 i 6). Warto przypomnie¢, iz w obecnym
stanie prawnym postepowanie w sprawach praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw
wszczynane jest wytgcznie z urzedu przez Prezesa UOKIK (art. 49 uokik). A zatem implemen-
tacja dyrektywy w sprawie powddztw przedstawicielskich wymagataby modyfikacji istniejacego
mechanizmu m.in. w tym zakresie.

Mozliwo$¢ wszczynania postepowania na wniosek istniata pod rzgdami ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentéw z 2000 roku (art. 100a uokik z 2000 r.). Jedng z mozliwosci dosto-
sowania prawa polskiego do wymogow stawianych przez unijnego prawodawce mogtoby byé
przywrécenie uprawnien wskazanym tamze podmiotom. Ze stanowiska RP dotyczgcego wnio-
sku dyrektywy w sprawie powodztw przedstawicielskich, prezentowanego przez UOKIK, mozna
wywnioskowac jednak, ze przywrocenie kompetencji tym podmiotom w zakresie inicjowania

37 Projekt dyrektywy w sprawie powddztw przedstawicielskich nie definiuje pojecia ,wystgpienia szkody masowej”. W celu interpretaciji tego pojecia
warto siegna¢ do Zalecenia Komisji (2013), ktére odnosi sie do pojecia ,sytuacji wystapienia szkody zbiorowej”. Zgodnie z przyjetg tam definicja jest to
sytuacja, w ktorej dwie lub wigcej oséb fizycznych lub prawnych twierdza, ze doznaty uszczerbku prowadzgcego do powstania szkody wynikajacej z tej
samej niezgodnej z prawem czynnos$ci dokonanej przez jednag lub wiecej oséb fizycznych lub prawnych (mass harm situation).
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postepowan jest mato prawdopodobne3®. W ocenie UOKIK procedura zainicjowana w tym trybie
byta dtugotrwata, nieefektywna i niejednokrotnie nieskuteczna®?. Jednoczesnie w stanowisku RP
postuluje sie pozostawienie dopuszczalnosci wszczynania postepowan z urzedu, poniewaz ,ich
eliminacja doprowadzitaby do znacznego obnizenia efektywnosci systemu, nawet w poréwnaniu
ze stanem prawnym funkcjonujgcym w Polsce w przesztosci®?. Rozwigzanie takie nie zostato
uwzglednione jednak w projekcie dyrektywy w sprawie powddztw przedstawicielskich, ktéry na-
rzuca model postepowania przewidujgcy postepowanie wytgcznie na wniosek.

Nieche¢ do wszczynania postepowan na wniosek podmiotu upowaznionego, widoczna
w stanowisku RP, podyktowana jest koniecznoscig zwigzania organu tymze wnioskiem. W ocenie
UOKIK, w takim modelu istnieje bowiem obawa niewtasciwego dziatania podmiotu upowaznione-
go. Btedne okreslenie kwalifikacji prawnej czy zakresu naruszenia przez podmiot upowazniony
moze doprowadzi¢ do stwierdzenia braku naruszenia, mimo iz rzeczywiscie ono wystgpito*'.
Z tego wzgledu tak wazne jest wskazanie kompetentnych podmiotow upowaznionych, ktére beda
spetniaty wskazane w projekcie dyrektywy wymogi profesjonalizmu, bezstronnosci i niezaleznos-
ci finansowej. Jako podmioty moggce potencjalnie ubiega¢ sie o miano podmiotéw upowaznio-
nych, funkcjonujgce obecnie w polskim systemie ochrony konsumentéw, wskazuje sie Federacje
Konsumentéw, Stowarzyszenie Konsumentéw Polskich oraz kontynuatora jej dziatalnosci Fundacije
Konsumentow, a takze stowarzyszenia: Dla Powiatu, Aquila i Euro-Concret oraz Stowarzyszenie
Rzecznikéw Konsumentow. Jednoczesnie jednak UOKIK podkresla, ze ,obecnie w Polsce zaden
z wymienionych wyzej podmiotéw funkcjonujgcych w systemie ochrony konsumentéw moze nie
zdotac spetni¢ tych wymogow. Istnieje realne ryzyko, iz w proponowanym przez Komisje syste-
mie na gruncie polskim funkcjonowatyby 1—2 podmioty™2. Ocena taka nie jest jednak poparta
analizg dziatalnosci tych podmiotéw, stad tez na podstawie samego stanowiska trudno wywies¢
czy obawy sg rzeczywiscie uzasadnione.

2. Procedura one-stop-shop oraz mozliwe warianty implementacyjne

Celem projektu dyrektywy w sprawie powodztw przedstawicielskich jest zapewnienie efek-
tywnosci proceduralnej poprzez umozliwienie konsumentom zbiorowego dochodzenia roszczen
w sprawie nakazu zaprzestania bezprawnych oraz dochodzenia roszczen odszkodowawczych
o charakterze cywilnoprawnym w ramach jednego postepowania (one-stop-shop). Wprowadzenie
takiego mechanizmu na poziomie prawa krajowego wymagatoby potgczenia istniejgcego w Polsce
systemu publicznoprawnej ochrony konsumentéw, realizowanej przez Prezesa UOKIK, oraz
systemu prywatnego egzekwowania prawa konsumenckiego, podlegajgcego przepisom prawa
cywilnego (Jagielska, 2019, s. 39). Rozwigzanie takie budzi watpliwosci rzagdu RP, ktéry w swoim
stanowisku prognozuje, iz ,potgczenie procedury nakazowej z mechanizmami zbiorowego docho-
dzenia roszczen okaze sie nieskuteczne i przyniesie efekt podobny jak obowigzujgce w przesztosci

38 Projekt stanowiska RP z maja 2018 r. przygotowany w zwigzku z art. 7 ustawy z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspdtpracy Rady Ministrow z Sejmem
i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczpospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (DzU Nr 213, poz. 1395) dotyczacy wniosku Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie powo6dztw przedstawicielskich w celu ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw i uchylajgcej dyrektywe
2009/22/WE, (uzyskany w trybie dostepu do informacji publicznej).

39 |bidem, s. 9
40 |bidem, s. 10.
41 |bidem, s. 17.

42 |bidem.
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w Polsce przepisy, a takze budzi zasadnicze watpliwosci co do adekwatnosci i proporcjonalnosci
proponowanych instrumentéw”#3.

Wdrozenie procedury one-stop-shop wymagatoby bowiem wprowadzenia istotnych zmian
legislacyjnych w polskim porzagdku prawnym. Potgczenie dwdch mechanizmoéw ochrony konsu-
mentow, publiczno- i prywatnoprawnego, w ramach jednej procedury nie jest mozliwe w obowigzu-
jacym stanie prawnym. Prezes UOKIK, ktory wszczyna oraz prowadzi postepowania w sprawach
praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw w modelu administracyjnoprawnym, nie
ma kompetencji do rozstrzygania roszczen o charakterze cywilnoprawnym, ktére mogg by¢ roz-
patrywane wytgczenie przez sady.

Z uwagi na powyzsze, nalezy rozwazyc¢ kilka mozliwych wariantéw implementacyjnych,
uwzgledniajgcych potgczenie procedury nakazowej i odszkodowawczej. Pierwszy z nich zaktada
przemodelowanie isthiejgcego systemu na tryb sgdowy. Drugi przewiduje pozostawienie kompe-
tencji Prezesa UOKIK do prowadzenia postepowan w sprawach praktyk naruszajgcych zbiorowe
interesy konsumentdéw oraz stworzenie réwnolegtego systemu sgdowego, w ktérym dochodzo-
ne bylyby zaréwno zbiorowe nakazy zaprzestania praktyk oraz roszczenia odszkodowawcze.
Trzeci za$, najbardziej kontrowersyjny z perspektywy systemu prawa polskiego, zakltada nadanie
Prezesowi UOKIK kompetenciji do rozstrzygania roszczen odszkodowawczych.

2.1. Model sadowy

Zastgpienie obecnego systemu ochrony konsumentéw systemem sgdowym wymagatoby
gtebokiej reformy. W wariancie takim Prezes UOKIK, bedgcy niezaleznym podmiotem publicznym,
mogtby odgrywac role jednego z podmiotéw upowaznionych, ktéry obok innych podmiotéw, takich
jak organizacje konsumenckie, moze wystepowaé¢ do sgdu z wnioskiem o nakaz zaprzestania
praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw. Z uwagi na publicznoprawny charak-
ter Prezesa UOKIK nie mégtby on jednak wystepowac o wydanie nakazu odszkodowawczego.
Rozwigzanie takie jest dopuszczalne w swietle projektu dyrektywy, ktory przewiduje mozliwosé
zréznicowania podmiotow upowaznionych w odniesieniu do tego czy mogg zgdac obu rodzajow
nakazoéw, czy tylko nakazu zaprzestania praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentow
(art. 4 ust. 4 projektu dyrektywy).

Zmiana modelu ochrony konsumentéw zaproponowana w ramach pierwszego wariantu
implementacyjnego budzi watpliwosci, poniewaz potencjalnie moze doprowadzi¢ do obnizenia
skutecznosci procedury nakazowej w Polsce (Jagielska, 2019). Gtéwnym argumentem przema-
wiajgcym przeciw zastgpieniu trybu administracyjnego przez tryb sgdowy jest wydtuzenie czasu
trwania postepowan, co prowadzi do wydtuzenia okresu, w ktérym przedsiebiorca stosuje szkod-
liwg praktyke. Dodatkowo, wprowadzenie procedury one-stop-shop przyczyni sie zapewne do
wydtuzenia postepowania, m.in. ze wzgledu na koniecznos¢ weryfikacji zakresu i rozmiaru szkody
poniesionej przez konsumentow, zbadania czy krgg konsumentow jest jednoznacznie oznaczony,
a szkoda poréwnywalna w odniesieniu do okresu czasu bgdz zakupu**.

Rozwazajgc pierwszg z mozliwosci, nie sposéb poming¢, ze w polskim systemie prawnym
istnieje juz narzedzie, ktére umozliwia konsumentom dochodzenie roszczeh zbiorowych, w tym

43 |bidem, s. 9.

44 |bidem, s. 17.
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roszczen odszkodowawczych. Mozliwosc takg przewiduje ustawa o dochodzeniu roszczeh w po-
stepowaniu grupowym?*®, ktéra umozliwia reprezentantowi grupy (cztonkowi grupy badz miejskiemu
lub powiatowemu rzecznikowi praw konsumentéw) wytaczanie powddztw w postepowaniu grupo-
wym. Funkcjonowanie tego mechanizmu w praktyce sgdowej rodzi wiele zastrzezen (Szafranska-
Rejdak, 2017). W przypadku zastgpienia istniejgcego systemu ochrony zbiorowych intereséw
konsumentéw systemem sgdowym pojawia sie zatem pytanie o zalezno$¢ nowego mechanizmu
oraz rozwigzan przewidzianych w ustawie o dochodzeniu roszczen w postepowaniu grupowym.

2.2. Modele réwnolegte — administracyjny i sgdowy

Drugi wariant implementacyjny zaktada pozostawienie obecnego systemu ochrony konsu-
mentéw w trybie administracyjnoprawnym oraz utworzenie rownolegtego systemu sgdowego,
w ktérym mozliwe bytoby jednoczesne dochodzenie roszczen nakazowych oraz odszkodowaw-
czych. W wariancie takim, upowazniony podmiot ma mozliwos¢é wszczecia postepowanie w trybie
administracyjnoprawnym (postepowanie przed Prezesem UOKIK) bgdz tez sgdowym. Wybierajgc
pierwszy z nich, w ramach jednego postepowania mégtby dochodzi¢ wytgcznie nakazu zaprzestania
szkodliwej praktyki, decydujgc sie zas na drugi wariant, mégtby dochodzi¢ roszczen nakazowych
oraz odszkodowawczych (one-stop-shop).

Rozwazajgc taki wariant, nalezy zaznaczy¢, ze dyskusyjna jest kompetencja prowadzenia
przez Prezesa UOKIK postepowan o wydanie nakazu w przypadku wystgpienia szkod masowych.
Projekt dyrektywy w sprawie powddztw przedstawicielskich wyklucza bowiem w takiej sytuacji
mozliwos¢ wydawania przez sgd lub organ administracyjny decyzji deklaratoryjnych w sprawie
odpowiedzialnosci przedsiebiorcy. W sytuacjach, w ktérych konsumenci poniesli poréwnywalng
szkode w odniesieniu do czasu lub zakupu, jak np. w przypadku dtugoterminowych uméw kon-
sumenckich oraz w przypadku spraw o niskiej wartosci, w ktérych wielu konsumentéw poniosto
tak niewielkg strate, ze przekazanie rekompensaty konsumentom bytoby nieproporcjonalne lub
niewykonalne w praktyce, organ administracyjny lub sad orzekajgcy w sprawie musi w takim przy-
padku wydaé nakaz rekompensaty (art. 6 ust. 3 lit. a i b). W przypadku spraw o niskiej wartosci
rekompensata ta przekazywana jest na cel publiczny — fundusz pomocy prawnej dla konsumen-
téw, kampanie konsumenckie lub ruchy konsumenckie.

Analiza decyzji wydawanych w postepowaniu w sprawie praktyk naruszajgcych zbiorowe inte-
resy konsumenckie pozwala stwierdzi¢, ze w obecnym stanie prawnym Prezes UOKIK, powotujgc
sie na kompetencje do orzekania rekompensaty publicznej, wydaje juz rozstrzygniecia analogiczne
do tych, o ktérych mowa w art. 6 ust. 3 a) i b) projektu dyrektywy. Przyktadowo, w stosunku do
konsumentéw poszkodowanych jednostronnymi zmianami umow zawartymi z T-Mobile, co spo-
wodowato podwyzke abonamentu, Prezes UOKIK orzekt nakaz rekompensaty w wysokosci 65
z1*6; w stosunku do konsumentéw poszkodowanych wskutek jednostronnej zmiany umowy przez
Canal+ Prezes UOKIK orzekt zwrot kwoty w wysokosci 43 zt lub darmowe ustugi*’; a spotka P4

45 Ustawa z dnia 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen w postepowaniu grupowym (DzU 2010 Nr 7, poz. 44).
46 Dec. nr DDK-28/2015, op. cit.
47 Dec. nr DDK 2/2015, op. cit.
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zobowigzana byta do zwrotu konsumentom kwoty 95 zt lub 180 zt, w zaleznosci od podpisanej
umowy, dotadowania konta bgdz skorzystania z oferty potgczen i smséw*S.

Mimo wiec braku uprawnien Prezesa UOKIK do rozstrzygania roszczen o charakterze cywil-
noprawnym, a co za tym idzie kompetencji do wydawania nakazu rekompensaty w rozumieniu
projektu dyrektywy, orzekajgc o rekompensacie publicznej Prezes UOKIK nie ogranicza sie do
wydawania decyzji deklaratoryjnych, lecz de facto wydaje rozstrzygniecia, o ktérych mowa w pro-
jekcie dyrektywy w odniesieniu do szkéd masowych (art. 6 ust. 3 lita i b).

2.3. Model administracyjny

Z pespektywy celu dyrektywy, jakim jest zapewnienie skutecznosci i efektywnosci ochrony
zbiorowych intereséw konsumentéw (motyw 3 projektu dyrektywy), warto rozwazy¢ rowniez trzeci
wariant implementacyjny, tj. jest pozostawienie kompetencji Prezesa UOKIiK do prowadzenia po-
stepowan w sprawie praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentow oraz rozszerzenie
jej o mozliwos$¢ wydawania nakazéw rekompensaty. W ten sposéb postepowanie odbywatoby sie
w trybie one-stop-shop, bez znacznego wydtuzenia czasu postepowania, co miatoby miejsce gdyby
kompetencje do orzekania w tym przedmiocie pozostawi¢ sgdom. W modelu administracyjnym
postepowanie bytoby wiec wszczynane na wniosek przez upowaznione podmioty (organizacje
konsumenckie lub niezalezne instytucje publiczne), Prezes UOKIK bytby zas organem admini-
stracyjnym uprawnionym zarowno do wydawania nakazow zaprzestania bezprawnych praktyk,
jak i nakazow rekompensaty.

Jak jednak wskazuje UOKIK w stanowisku RP do projektu dyrektywy w sprawie powddztw
przedstawicielskich, takie rozwigzanie budzitoby uzasadnione watpliwosci natury konstytucyjne;.
Organ administracji publicznej nie jest bowiem uprawniony do orzekania o roszczeniach cywilno-
prawnych, a w istocie, nakaz odszkodowawczy wydawany przez Prezesa UOKIK rozstrzygatby
o takich wtasnie roszczeniach. Co ciekawe, ten sam organ nie ma takich watpliwosci w stosunku
do orzekania o rekompensacie publicznej.

Nalezy zaznaczyc¢, ze model, w ktérym organ administracji publicznej orzeka zaréwno o nakazie
zaprzestania praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw, jak i o nakazie odszkodo-
wawczym?*® (compensatory redress) istnieje w ustawodawstwach innych panstw cztonkowskich,
w tym m.in. w Wielkiej Brytanii (Hodges i Voet, 2018, s. 180). Badania empiryczne potwierdzaja,
ze mechanizm ten jest bardzo efektywny i wydajny (Hodges i Voet, 2018, s. 291). Stad tez warto
zastanowi¢ sie czy mimo wigzgcej sie z tym potrzeby wprowadzenia gtebokiej reformy systemu
prawa, takiego rozwigzania nie warto bytoby wprowadzi¢ do krajowego porzgdku prawnego.

3. Skutki decyzji ostatecznych — prejudykat

W celu zapewnienia wydajnosci postepowan w sprawach praktyk naruszajgcych zbiorowe
interesy konsumentéw, oprécz procedury one-stop-shop, unijny prawodawca wprowadza rozwig-
zanie polegajgce na zwigzaniu organu administracyjnego bgdz sgdu orzekajgcego o roszcze-
niach odszkodowawczych ustaleniami zawartymi w nakazie zaprzestania praktyki naruszajgcej

48 Dec. Prezesa UOKIK z dnia 16 pazdziernika 2015 r., nr DDK 14/2015.

49 W przywotywanym modelu brytyjskim przewidziano przyznanie odszkodowania (compensatory redress), nie za$ rekompensaty w znaczeniu istnie-
jacej w prawie polskim rekompensaty publicznej.
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zbiorowe interesy konsumentow (art. 10 projektu dyrektywy). Rozwigzanie takie, funkcjonujgce
na zasadzie odstepstwa od zasady one-stop-shop, znajduje zastosowanie w przypadkach, gdy
organ lub sad nie orzeka o rekompensacie, lecz wydaje decyzje deklaratoryjng, gdyz ze wzgledu
na cechy charakterystyczne indywidualnej szkody wyrzgdzonej zainteresowanym konsumentom
okreslenie ilosciowej indywidualnej rekompensaty jest ztozone (art. 6 ust. 2). Na gruncie prawa
krajowego rozwigzanie takie oznacza, ze prawomocna decyzja Prezesa UOKIK wydana w przy-
padku naruszenia zbiorowych interesow konsumentéw ma charakter prejudykatu i tym samym
wigze sad orzekajgcy o roszczeniach odszkodowawczych.

Nalezy zaznaczy¢, iz jak dotgd w polskim systemie prawnym brakowato przepisu, ktéry jed-
noznacznie stanowitby o tym, iz decyzje Prezesa UOKIiK wydawane w postepowaniu w sprawie
praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentow stanowig prejudykat i wigzg sgdy cywilne.
Stanowisko takie jest jednak wyraznie aprobowane w orzecznictwie® i doktrynie (Jurkowska-
Gomutka, 2014, s. 789, 795; Szafran i Ulanski, 2016, s. 164.). Wprowadzenie takiego przepisu
do prawa polskiego stanowitoby jedng z najwazniejszych korzysci przewidzianych w projekcie
dyrektywy w sprawie powodztw przedstawicielskich (Jagielska, 2019, s. 41).

VIl. Podsumowanie

Istniejgcy w Polsce publicznoprawny system ochrony zbiorowych intereséw konsumentow po-
strzegany jest jako efektywny. Wiele rozwigzan przyjetych w Polsce wykracza poza poziom ochrony
przewidziany w dyrektywie 2009/22/WE, w ktérej przyjeto minimalny poziom harmonizac;ji. Liczba
decyzji wydawanych przez Prezesa UOKIK w sprawach praktyk naruszajgcych zbiorowe intere-
sy konsumentéw potwierdza, ze organ ten rzeczywiscie korzysta z przyznanych mu kompetenc;ji
do wydawania nakazow, o ktorych mowa w dyrektywie 2009/22/WE. Z tego wzgledu koncepcja
przekazania kompetencji przecigzonym iloscig spraw sgdom, jedynie w celu realizacji procedury
one-stop-shop, proponowanej w projekcie dyrektywy w sprawie powddztw przedstawicielskich,
wydaje sie chybiona. Mimo koniecznosci gruntownego przemodelowania systemu ochrony kon-
sumentéw w Polsce, warto rozwazy¢ wariant implementacyjny, w ktérym Prezes UOKIK orzekat-
by nie tylko o roszczeniach nakazowych, lecz takze odszkodowawczych. Analiza dziatan, ktére
podejmuje ten organ, w tym mozliwosci orzekania o rekompensacie publicznej, bedgcej Srodkiem
zblizonym do odszkodowania, pozwala sgdzic¢, iz prezes UOKIK w czesci realizuje juz to zadanie.

Niezaleznie od powyzszego, z uwagi na koniecznos¢ wyznaczenia podmiotow upowaznionych
do wszczynania postepowania na wniosek, niezbedne jest zapewnienie odpowiedniego finanso-
wania organizacjom konsumenckim i niezaleznym instytucjom publicznym, ktorych dziatalnos¢
bedzie zapewniac skuteczne egzekwowanie praw konsumentéw w sporach z przedsiebiorcami.

w orzecznictwie (por. wyrok SN z 4 marca 2008 r, IV CSK 441/07 czy tez uchwata SN z 23 lipca 2008 . |ll CZP 52/08) — prawomocna decyzja Prezesa
UOKIK ma charakter prejudykatu przeciwko przedsiebiorcy i moze wigza¢ sie nawet z niedopuszczalnos$cig prowadzenia postepowania dowodowe-
go w tej kwestii i przyjecia przez sad ustalen wskazanych w decyzji. Taki tryb dochodzenia to tzw. private enforcement i w doktrynie omawiany jest
w szczegdlnosci pod katem roszczen zwigzanych z naruszeniem swobody konkurencji, ale, w ocenie Sadu, identyczna sytuacja wystepuje w przypadku
naruszenia zbiorowych intereséw konsumentow”.
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