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Cezary Banasinski

Wolny rynek rzadzony niewidzialng rekg jest podrecznikowym przykfadem webe-
rowskiego typu idealnego. Rynek w petni wolny stanowi model, ktéry w rzeczy-
wistosci nie istnieje, tak jak nie istnieje konkurencja doskonata.

Stad tez obecnie istnieje zgoda w sprawie koniecznosci prawnej ochrony konku-
rencji i konsumentow.

W tym roku obchodzimy dziesieciolecie powotania w Polsce centralnego organu
administracji rzgdowej odpowiedzialnego za realizacje polityki konsumenckiej.
Na mocy ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 zmianie niektorych ustaw normujg-
cych funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej' wtasciwy w sprawach
ochrony zbiorowych intereséw konsumentow stat sie Prezes Urzedu Ochrony
Konkurencji I Konsumentow.

Konieczno$¢ uwzglednienia interesow konsumentow w realizacji polityki rzadu po
szesciu latach od rozpoczecia transformacji ustrojowej wynikata po czesci z procesu
dostosowywania polskiego systemu prawnego i administracyjnego do dorobku
wspoélnotowego. Przede wszystkim jednak proces ten stanowit nastepstwo rozwoju
rynku, na ktérym coraz bardziej dotkliwy byt brak instytucji chronigcej interesy
konsumentdw jako grupy coraz bardziej Swiadomych jego uczestnikow.

Niewatpliwie model przyjety przez polskiego ustawodawce — potgczenie w jednej
instytucji rzgdowej polityki antymonopolowej i polityki ochrony konsumentéw — byt
wowczas nowatorski. Rowniez dzi$ nie jest to rozwigzanie powszechne. Na przykfad
w Niemczech funkcjonujg odrebne instytucje — Ministerstwo Ochrony Konsumen-
téw, Zywnosci i Rolnictwa (Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Erncihrung
und Landwirstchaft) oraz Federalny Urzad Antymonopolowy (Bundeskartellamt).
W niniejszej publikacji doswiadczenia naszych zachodnich sgsiadéw przedstawiajg
Axel Reich oraz Patrick von Braunmuhl. Analogiczne rozwigzania wybraty miedzy
innymi Austria, do pewnego stopnia Francja (por. artykut Francisa Amanda) oraz
kraje skandynawskie.

W Holandii natomiast w ramach ministerstwa wfasciwego do spraw gospodarki
funkcjonuje agenda odpowiedzialna za ochrone konkurencji i ochrone intere-
soéw konsumentdw. Podobnie jest w Belgii oraz w Wielkiej Brytanii, gdzie Office
for Fair Trading odpowiada za przeciwdziatanie nieuczciwe] konkurencji oraz nie-
uczciwym praktykom wymierzonym w konsumentow. System ochrony konkurencji
I konsumentow w Zjednoczonym Krélestwie wyczerpujaco przedstawia w dalszej

czesci ksigzki Hillary Jennings.

1 Dz. U. Nr 106, poz. 496 z pdzn. zm.



Stowo wstepne

Powierzenie kompetencji zwigzanych z ochrong zbiorowych intereséw konsu-
mentdw instytucji odpowiedzialnej za realizacje polityki antymonopolowe] byto
nowatorskie, zgodne miedzy innymi z Wytycznymi Organizacji Naroddw Zjed-
noczonych w sprawie ochrony konsumentow?, w ktoérych wyraznie wskazuje
sie zwigzek miedzy obydwoma obszarami: ,Rzady powinny wspierac rzetelng
I efektywng konkurencje zapewniajgcg konsumentom wiekszy wybor towardow i
ustug po nizszych cenach”.

Warto dodac¢, ze w ramach polityki konkurencji akceptuje sie nie tylko jej role
W rozwoju gospodarczym (wymuszanie efektywnej alokacji zasobow i wzrostu
innowacyjnosci), lecz przede wszystkim — znaczenie dla ekonomicznych inte-
resow stabszych uczestnikéow rynku — konsumentoéw. O tym, ze dziatania orga-
nu antymonopolowego podejmowane na gruncie przepiséw o przeciwdziataniu
praktykom monopolistycznym stuzg ochronie konsumentéw nie tylko w teori,
ale i w praktyce, $wiadczy praktyka orzecznicza tego organu jak i orzecznictwo
sgdowe.

Od poczatku istnienia Urzad Antymonopolowy prowadzit postepowania w interesie
stabszych uczestnikdw rynku, wypetniajgc miedzy innymi zalecenie Sgdu Antymo-
nopolowego, Ktory juz w orzeczeniu z 5 wrzesnia 1991 roku® stwierdzit, ze oce-
niajgc legalnos¢ praktyki na gruncie prawa antymonopolowego, nalezy uwzglednic

jej szerszy kontekst, w szczegdlnosci wptyw na interesy konsumentow.

Przeksztatcenie w 1996 roku Urzedu Antymonopolowego w Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow byfo zatem niejako usankcjonowaniem istniejgce-
go stanu rzeczy. Z drugiej jednak strony, stanowito otwarcie nowego etapu.
Ochrona konsumentow zyskata range samodzielne] polityki kreowane] przez
Rade Ministrow. Powierzenie jej realizacji agendzie odpowiedzialnej za polityke
antymonopolowg przynosi wymierne korzysci* — pozwala prowadzi¢ kazdg z nich
7 szerszej perspektywy, z uwzglednieniem wptywu decyzji z jednego obszaru na
drugi i wykorzystaniem efektu synergii.

2 Rezolucja przyjeta na 39. Sesji Zgromadzenia Ogdlnego Naroddw Zjednoczonych 9.04.1985 roku.

3 Sygnatura XVII Amr 7/91.

4 Takze oszczednosci finansowe; podstawe prawng stanowi art. 65 ust. 2 ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentow, ktory pozwala wykorzystywac informacje zebrane w toku postepowania an-
tymonopolowego lub postepowania dotyczgcego ochrony zbiorowych intereséw konsumentow na
potrzeby innych prowadzonych przez Urzad postepowan.
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Dzi$ istnieje powszechny konsensus co do koniecznosci uwzglednienia interesu
konsumentéw przy realizacji polityki antymonopolowej. Po doswiadczeniach szkoty
chicagowskiej w zasadzie nikt juz nie kwestionuje, ze jedynym i ostatecznym ce-
lem ustawodawstwa prokonkurencyjnego jest dobrobyt konsumentoéw (consumer
welfare). Komisarz Unii Europejskiej do spraw konkurencji Neelie Kroes stwier-
dzifa w nowojorskim Instytucie Prawa Korporacyjnego Fordham we wrzesniu
2005 roku: ,Jestem zwolennikiem agresywnej konkurencji, rowniez ze strony
przedsiebiorstw dominujgcych, w granicach, w jakich jest ona ostatecznie korzyst-
na dla konsumentow. Ostatecznym celem postanowien Art. 82 [TWE] jest bowiem
ochrona konsumentdw, a to rzecz jasna wymaga ochrony niezaktbconego procesu
konkurencji rynkowej”. Z tego punktu widzenia szczegblnie wart polecenia jest
artykut Juana Antonia Riviere’a poswiecony wptywowi dziatan Komisji Europejskig]
w zakresie ochrony konkurencji na sytuacje sfabszych uczestnikéw rynku.

Rowniez w opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego (EKES)
wyrazonej w opinii z 31 maja 2006 roku , Artykut 153 Traktatu ustanawiajgcego
Wspolnote Europejskg daje Komisji [Europejskiej] podstawy do ustanowie-
nia dziatan horyzontalnych na rzecz ochrony konsumentéw w ramach polityk
wspolnotowych, w tym polityki konkurencji, dzieki czemu przepisy wdrazajace
art. 81 1 82 TWE mogg obja¢ interesy konsumentéw, ktore, podobnie jak
interesy konkurentdw, naruszane sg przez nieprzestrzeganie zasad konkuren-
cji [...]." EKES postuluje wfgczenie do Europejskiej Sieci Konkurencji réwniez
instytucji chronigcych konsumentéw. Szerzej rekomendacje Komitetu omawia
W niniejszej publikacji jego przedstawicielka — Matgorzata Niepokulczycka.
Stanowisko Organizacji Wspodtpracy Gospodarcze] i Rozwoju (OECD) na temat
synergii polityki ochrony konkurencji i polityki konsumenckiej przedstawia na-

tomiast Brigitte Acoca.

Coraz wigksza jest Swiadomos¢, ze nie ma mowy o efektywnej konkurencji bez
skutecznej polityki ochrony konsumentow. Wyrazem tego pogladu jest chociazby
dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczaca nieuczciwych
praktyk handlowych®. Dyrektywa ma na celu zblizenienie przepisow prawnych
Panstw Czfonkowskich UE ,...w zakresie nieuczciwych praktyk handlowych, w tym
nieuczciwej reklamy, ktére bezposrednio wyrzadzajg szkode interesom gospodar-
czym konsumentow, a tym samym posrednio szkodzg interesom gospodarczym
konkurentdw dziatajgcych zgodnie z prawem. Ustawodawca europejski, przyjmu-
jac akt zmierzajgcy do harmonizacji krajowych przepiséw chronigcych interesy

5 Dz.Urz. UE 2005 L 149/22.
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ekonomiczne stabszych uczestnikdéw rynku, wzigt wiec pod uwage rowniez jego
wptyw na sytuacje przedsiebiorcéw i konkurencje na rynku.

Sprawny system ochrony konsumentow skutecznie eliminuje nierzetelnych przed-
siebiorcow obnizajgcych ceny kosztem jakosci czy bezpieczenstwa. Warto podkre-
Sli¢, ze u zrédet wspolnotowej polityki konsumenckiej, lezata nie tylko potrzeba
realizacji praw konsumentéw do bezpieczenstwa, informacji i reprezentacji, lecz
rowniez kwestie zwigzane z budowg rynku wewnetrznego. W preambule dy-
rektywy o nieuczciwych praktykach handlowych akcentuje sie, ze ... przepisy
prawne Panstw Cztonkowskich Unii Europejskie] w zakresie nieuczciwych praktyk
handlowych wykazujg istotne réznice, ktére mogg powodowac znaczne zakfoce-
nia konkurencji oraz tworzy¢ przeszkody dla sprawnego funkcjonowania rynku
wewnetrznego.”

Konstruujgc narzedzia ochrony konsumentow, musimy mie¢ na uwadze, ze bardzo
waznym, by¢ moze najwazniejszym z nich jest konkurencja. Kiedy jest ostabiona,
przedsiebiorcy mogg utrzymywac wyzsze ceny i nizszy poziom innowacyjnosci oraz

oferowac towary gorszej jakosci, gdyz nie muszg liczy¢ sie z rywalami dziatajgcymi
na danym rynku. Tracg na tym zardbwno konsumenci, jak i cata gospodarka.

Mozna oczywiscie rozwaza¢ okolicznosci, w ktérych dbatos¢ o konkurencje
stol w sprzecznosci z interesem konsumentdéw. Mozemy sobie wyobrazi¢ taka
sytuacje, omawiajac na przyktad sprzedaz ponizej kosztow. Ta praktyka naru-
szajgca prawo antymonopolowe przynosi korzysci konsumentom, sg one jednak
iluzoryczne. Ceny obnizajg sie bowiem tylko w krétkim okresie. Po wyelimino-
waniu konkurentéw wracajg do poprzedniego poziomu, a hajczesciej jeszcze
go przekraczaja.

O wptywie konkurencji na rynku na sytuacje konsumentow méwi w swoim artykule
Rasmus Kjeldahl, Prezes Europejskiej Organizacji Konsumentdéw (BEUC) i zarazem
Dyrektor Dunskiej Rady Konsumentéw. Zaznacza on jednak, ze konkurencja jest
warunkiem koniecznym, ale nie zawsze wystarczajgcym do zapewnienia pefnej
ochrony konsumentoéw przed nieuczciwymi praktykami handlowymi. Opowiada
sie za wyznaczeniem minimalnych standardéw w postepowaniu firm, zwtaszcza
w sektorze ustug powszechnych, oraz stworzeniem mechanizmu skfadania skarg
I uzyskiwania odszkodowan przez stabszych uczestnikdéw rynku.

Synergia miedzy politykg konsumencka i politykg konkurencji daje rowniez mozli-
wosS¢ przenoszenia tych rozwigzan prawnych czy proceduralnych, ktore sprawdzity
sie w jednej sferze na drugg.
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Planowana nowelizacja ustawy antymonopolowej daje Prezesowi UOKIK mozli-
wos¢ naktadania na przedsiebiorstwo za dziatania naruszajgce zbiorowe interesy
konsumentow sankcji finansowych w wysokosci do 10% ubiegtorocznego przy-
chodu przedsiebiorcy. Z praktyki Urzedu wynika, ze rozwigzanie to sprawdzito
sie w przypadku praktyk ograniczajgcych konkurencje — kara pieniezna w tym
wymiarze petni funkcje zarowno represywna, jak i prewencyjng. Wprowadzenie
sankcji analogicznych jak w przypadku dziatan sprzecznych z regulacjami antymo-
nopolowymi przyczyni sie do skuteczniejszego zwalczania najbardziej rozpowszech-
nionych i dotkliwych przypadkoéw naruszania ekonomicznych interesow stabszych
uczestnikow rynku.

Nalezy zauwazy¢ podobne tendencje rozwojowe dostrzegalne w polityce kon-
sumenckiej i polityce ochrony konkurencji na szczeblu wspolnotowym. Chodzi
przede wszystkim o wspieranie dochodzenia roszczen przez poszkodowanych
konsumentéw i przedsiebiorcow na drodze cywilnej. W zakresie polityki anty-
monopolowe] wspomnie¢ nalezy przede wszystkim o przygotowanych przez
Komisje Europejskg zatozeniach do Zielonej Ksiegi Unii Europejskiej. Dotyczy
ona tzw. private enforcement, czyli umozliwienia wszystkim uczestnikom rynku,
w tym takze konsumentom, samodzielnego przeciwstawiania sie zachowaniom
przedsiebiorcow naruszajgcych wspolnotowe reguty konkurencji w zakresie prawa
antymonopolowego.

Réwniez w dziedzinie ochrony stabszych uczestnikdéw rynku coraz wyrazniej ak-
centowana jest we Wspolnocie potrzeba wprowadzenia instytucji skargi zbiorowe;j,
Kktorej istotg jest mozliows¢ zastosowania orzeczenia sgdu powszechnego w sprawie
indywidualnej do wszystkich konsumentéw poszkodowanych w wyniku danej prak-
tyki przedsiebiorcy. Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny umiescit instytucje
skargi zbiorowe] do proponowanej przez siebie nowej redakgcji Artykutu 153 TWE
stanowigcego podstawe prawng wspoélnotowej polityki konsumenckiej. EKES w opinii
z 20/21 kwietnia 2006 roku stwierdza: ,[...] innowacjg jest wspieranie prawa do in-
formacji, do edukacji, do uczestnictwa i organizowania sie celem obrony i reprezen-
towania interesow konsumentow, szczegdlnie poprzez uznanie praw indywidualnych
I zbiorowych w tej dziedzinie; jest to wyrazny znak, ze instytucja skargi zbiorowej
powinna, rzecz jasna, zosta¢ wdrozona [...]". Trudno nie dostrzec analogii z pra-
wodawstwem amerykanskim, gdzie wiekszos¢ spraw z zakresu ochrony konkurencji
i ochrony konsumentow jest rozstrzygana przed sgdami powszechnymi.

Synergii miedzy politykg antymonopolowg a takze politykg ochrony konsumen-
tow poswiecone sg artykuty przedstawiajgce sytuacje na konkretnych rynkach.
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Beata Cebula analizuje wptyw konkurencji na pluralizm opinii w mediach, Renata
Piwowarska natomiast opisuje sytuacje konsumentow w sektorze telekomunika-
cyjnym.

Ostatnim, lecz nie najmniej waznym aspektem synergii jest jej obecnos¢ w Swia-
domosci uczestnikdw rynku. Zagadnienia te badata Katarzyna Staszynska, ktora,
podsumowujgc wyniki badan (artykut Synergia polityk ochrony konkurencji i
konsumentdw w ocenie przedsiebiorcow oraz rzecznikow i organizacji konsumen-
Ckich) stwierdza, ze ,pofgczenie ochrony konkurencji i konsumentéw w jednym
akcie prawnym i jednym centralnym urzedzie wydaje sie rozwigzaniem organicznie
korzystnym zardbwno z perspektywy przedsiebiorcow, jak i konsumentéw [...]."

Pozostawiam zatem Panstwa z lekturg — majgc nadzieje, ale i duzg doze pewnosci,
ze okaze sie inspirujgca.
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W tym artykule przedstawiam podstawowe wyniki jakosciowego badania spo-
tecznego przeprowadzonego za pomocg nieustrukturalizowanych wywiaddw
swobodnych (nazywanych inaczej pogtebionymi wywiadami indywidualnymi) na
celowo dobranej probie 15 reprezentantdw intereséw konsumentow (rzecznikdw
konsumentdw i przedstawicieli organizacji konsumenckich) oraz w branzowych
stowarzyszeniach przedsiebiorcow (5 wywiadow) w czterech regionach. Badanie
zostato zrealizowane w maju i czerwcu 2006 r.

Badanie miafto charakter wybitnie eksploracyjny. Ze wzgledu na zaktadane duze
zroznicowanie doswiadczen oraz perspektyw poznawczych respondentéw wywiady
byty prowadzone nie wedtug gotowego scenariusza, a na podstawie listy dyspo-
zycji do wywiadu zawierajgcej wyspecyfikowane cele badawcze.

Takze ze wzgledu na eksploracyjny charakter badania oraz ze wzgledu na wybrang
metode badania i charakter préby (byfa ona niewielka liczebnie oraz dobierana
celowo) wnioski z badania nie mogg by¢ podstawg do uogolnien; pokazuja na-
tomiast pewne tendencje w poglgdach obu Srodowisk na realizowanie polityki
ochrony konsumentow i polityki ochrony konkurencji przez jeden, wspolny urzad
na podstawie jednego aktu prawnego.

Zasadniczym celem badania byfo uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy i w jakich
obszarach uwidacznia sie synergia polityki ochrony konkurencji i konsumentow.

Razem czy osobno?

W obu badanych srodowiskach dominuje poglad, ze polityka ochrony konku-
rencji przektada sie bezposrednio na polityke ochrony konsumentow: im bar-
dziej chroniona jest konkurencja, tym wieksza troska o interesy konsumentow,
a jakos$¢ obstugi konsumentoéw staje sie elementem przewagi konkurencyjnej
przedsiebiorcy. Co wiecej, swobodna konkurencja sprawia, ze przedsiebiorcy
zabiegajg o klienta takze za pomocg instrumentow finansowych, a zatem sprzyja
korzystnym cenom.

W dwdch badanych Srodowiskach w zasadzie powszechne jest przekonanie, ze
polityka ochrony konsumentdw sprzyja realizacji polityki ochrony wolnej konku-
rencji, wymuszajgc na podmiotach gospodarczych zachowania instrumentalne
wobec interesow konsumentow.
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Przekonania o zbieznosci polityki ochrony konkurencji i polityki ochrony kon-
sumentow zaznaczajg sie najwyrazniej, kiedy mowa o tych rynkach, na ktérych
dziafajg monopole, quasi-monopole lub oligopole i gdzie pozycja dominujg-
cego gracza rynkowego jest wyjgtkowo silna. Chodzi najczesciej o rynki ustug
telekomunikacyjnych, telewizji kablowych oraz dostawcéw medidw (jak energia,
woda, gaz, gdzie na rynkach lokalnych praktycznie dziafajg monopole). Takie
oligopolistyczne lub quasi-monopolistyczne branze dowodzg, ze w warunkach
ograniczonej konkurencji nie tylko konsument jest najstabszg strong relacji,
ale takze mniejsze przedsiebiorstwa znajdujgce sie poza oligopolem zawsze
wobec oligopolu (czy quasi-monopolu) przegrywajg. Stabos¢ pozycji konsu-
menta ujawnia sie takze na takich rynkach pozbawionych cech monopolu, na
ktorych mimo demonopolizacji, mozliwosci swobodnego wyboru dostawcy
sg dla konsumentdéw nader ograniczone z powodu wysokich niematerialnych
kosztéw zmiany sprzedawcy lub wysokiego jednorazowego kosztu zakupu.
Ta sytuacja pojawia sie najczesciej w przypadku ustug ubezpieczeniowych
i bankowych, ale takze w przypadku débr trwatych o wysokiej cenie jednost-
kowej (np. samochody].

/ przekonan gfoszacych, ze polityka ochrony konkurencji sprzyja ochronie kon-
sumentow oraz ochrona konsumentéw sprzyja ochronie konkurencji, wynika
poglad, ze racjonalne jest, zeby polityka ochrony konkurencji i polityka ochrony
konsumentow realizowane byty przez jeden centralny urzad na podstawie jednego
aktu prawnego. Umozliwia to bowiem spdjng realizacje obu polityk. Z doswiadczen
ochrony konkurencji wynikajg bezposrednie wnioski 0 zagrozeniach interesow
konsumentéw; z kolei z doswiadczen ochrony konsumentdw wynikajg wnioski
0 nieuczciwych praktykach przedsiebiorcéw; umozliwia to niezwtoczne interwencje
urzedu w obu zakresach.

Co wiecej, komunikacja miedzy tymi strukturami, ktére zajmujg sie ochrong
konkurencji i tymi, ktore czuwajg nad ochrong konsumentéw, jest w obrebie jed-
nego urzedu tatwa, a wykorzystywanie do$wiadczen z realizacji polityki ochrony
konsumentow i konkurencji dla ksztaftowania prawa naturalne.

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow ma jednak w ocenie badanych $ro-
dowisk, ale przede wszystkim w opiniach przedstawicieli organizacji konsumen-
ckich, pewne sfabosci. Rzecznicy konsumentdw oraz reprezentanci organizacji
konsumenckich oceniajg, ze UOKIK nie ma uprawnien do wptywania na dziatania
innych urzedoéw centralnych, od ktérych zalezy egzekucja praw konsumentéw
i przedsiebiorcoéw (np. Ministerstwo Zdrowia, Ministerstwo Rolnictwa) oraz nie
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ma ustawowych prerogatyw do zajmowania sie indywidualnymi interesami kon-
sumentow. Ten drugi problem wigze sie z dziatalnoscig rzecznikdéw konsumentow,
ktorzy mogliby kierowa¢ do Urzedu wnioski o naruszenie zbiorowych interesow
konsumentow, gdyby byli w stanie i chcieli uogoinia¢ przypadki powtarzajgcego
sie naruszania intereséw indywidualnych, ale tego nie robig, gdyz majg niewy-
starczajgce po temu dane.

W opiniach badanych Ssrodowisk pojawia sie tez poglad, ze UOKIK ma nader
ograniczone mozliwosci egzekucji kar naktadanych na przedsigbiorcéw, co sprawia,
ze jego dziafania nakierowane na ochrone konkurencji i interesow konsumentow
majg ograniczong skutecznosc.

Co interesujgce, w przekonaniu rzecznikdw i organizacji konsumenckich w prakty-
ce dziatalnosci UOKIK ochrona konkurencji dominuje nad ochrong konsumentow;
w przekonaniu przedsiebiorcow natomiast w praktyce dziatalnosci UOKIK ochrona
konsumentdéw dominuje nad ochrong konkurencji.

Przeswiadczenie, ze rozwigzaniem lepszym byfoby rozdzielenie ochrony konku-
rencji i ochrony konsumentdéw pojawia sie sporadycznie i tylko w przekonaniu
nielicznych przedstawicieli srodowisk konsumenckich; centralny urzad ochrony
konsumentdéw nadatby ochronie konsumentdw wyzszg range, gdyby byt wypo-
sazony w odpowiednie kompetencje ustawowe | wzmocnitby pozycje rzeczni-
kow konsumentdw, Ktérych usytuowanie przy starostwach budzi watpliwosci.
Zrédtem tego rzadko wystepujacego pogladu jest prze$wiadczenie, ze interesy
przedsiebiorcow sg lepiej chronione niz interesy konsumentéw, zatem central-
ny urzad dedykowany ochronie konsumentéw umozliwitby zrownowazenie sit
I przeciwstawnych interesow obu tych grup.

Dominuje zatem przekonanie, ze wspoélny urzad odpowiadajgcy za ochrone konku-
rencji i konsumentow jest rozwigzaniem lepszym, niz odrebne urzedy. Ten poglad
przewaza zarébwno wsrod tych, ktérzy reprezentujg interesy przedsiebiorcow, jak
i tych, ktérzy reprezentujg interesy konsumentow.

Gra sit i intereséow

Najstabsze ogniwa w relacjach rynkowych to drobny przedsiebiorca oraz kon-
sument: interesy silnych branz reprezentowane sg na forum publicznym przez
silne lobbies.
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Interesy konsumentow reprezentowane sg przez stabe lobbies: organizacje kon-
sumenckie nie majg sity sprawczej i sq relatywnie stabe finansowo.

Instytucje zajmujgce sie ochrong konsumentéw sg relatywnie stabe i przestrzennie
rozproszone; rzecznikéw konsumentow jest w Polsce kilkuset, Federacja Kon-
sumentow dziafa przez swoje kota terenowe, ktére nie zawsze wspotpracuja
z rzecznikami, nie ma tez praktyki instytucjonalnej wymiany informacji miedzy
nimi. Oznacza to, ze Srodowiska zajmujgce sie ochrong konsumentéw. Nie sg
wystarczajgco zintegrowane. Dodatkowym problemem jest fakt, ze o ile prawa
konsumentdéw definiowanych jako osoby fizyczne podlegajg ochronie z mocy
prawa, o tyle prawo nie chroni intereséw przedsiebiorcéw jako konsumentow.

Co wiecej, rzecznicy konsumentdw sg przecigzeni pracg, rzadko majg do swojej
dyspozycji obsfuge biurowg, a czasami nawet nie otrzymujg pomocy prawnej; nie
wystarcza im zatem czasu, aby w uzasadnionych przypadkach kierowa¢ wnioski
0 naruszenie zbiorowych intereséw konsumentdéw do UOKIK, ani nawet, zeby kon-
sultowac konkretne przypadki naruszenia intereséw konsumentéw z prawnikami
lub UOKIK.

Nie istnieje lobby konsumenckie: nie petnig tej roli organizacje konsumentow,
gdyz sg zbyt stabe i nie majg wystarczajgcych srodkdw finansowych, a dodatkowo
wiedza o nich wsrdéd konsumentdw jest nader ograniczona. W parlamencie nie
zostafa ponownie powofana sejmowa komisja zajmujgca sie sprawami ochrony
konsumentow.

Powszechna swiadomos$¢, ze wiedza konsumentdw o przystugujacych im prawach
jest nikta, powoduije liczne naduzycia sprzedawcow i wykorzystywanie pozycji sil-
niejszego. Przejawia sie to przede wszystkim w naduzywaniu przepisow wymusza-
jacych reklamacje z tytutu gwarancji producenta i niedostatecznemu korzystaniu
z przepisow dotyczacych rekojmi sprzedawcy. Nie ulega watpliwosci, ze prawo
regresu wobec sprzedawcy nie jest bezwzglednie respektowane, co, w pewnym
zakresie tfumaczy tendencje do takich zachowan wsréd przedsiebiorcéw. Sprze-
dawcy niejednokrotnie przekonujg konsumenta, ze ma dochodzi¢ swoich praw
u producenta, chociaz jasne jest, ze to nie z producentem zawarta byta umowa
sprzedazy.

W postawach konsumentow obserwuje sie takze skfonnos$¢ do naduzywania swoich
praw: reklamacije obuwia sg czestsze, kiedy konczy sie sezon, reklamacje aparatow
fotograficznych i kamer nasilajg sie po okresie komunii (takze proby zwracania tych
towardw | wizytowej odziezy w poniedziatki po pigtkowym zakupie).
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Taka gra mozliwa jest tylko w sytuacji, w ktdrej ma sie do czynienia z ograniczong
Swiadomoscig prawng obu uczestnikow tej handlowej interakcji.

Swiadomo$¢ prawna przedsiebiorcow

W opinii obu badanych Srodowisk swiadomos¢ prawna przedsiebiorcow i kon-
sumentéw jest bardzo ograniczona. Wieksi przedsiebiorcy, ktorych sta¢ na za-
trudnianie lub wynajmowanie prawnikéw, wiedze o obowigzujgcym prawie majg
wiekszg niz drobni przedsiebiorcy, ktdrzy czesto zadnego wsparcia prawnego
nie majg. W opinii obu $rodowisk przedsiebiorcom brakuje czesto elementarnej
wiedzy o zasadach dziatalnosci gospodarczej, a nie tylko wiedzy o ich prawach
I obowigzkach wobec konsumentdw. z natury jednak swiadomos¢ prawna przed-
siebiorcéw jest wyzsza niz Swiadomos¢ prawna konsumentow.

Swiadomos¢ praw i obowiazkow konsumenckich jest w ocenie srodowisk repre-
zentujgcych interesy konsumentéw nader nikfa i zdecydowanie nie nadgza za
zmienionym prawem. Konsumenci czesto dysponujg nieaktualng wiedzg o swoich
prawach, np. sg przekonani, ze przystuguje im prawo do zwrotu zakupionego to-
waru w ciggu 5 dni po zakupie, nie rozrézniajg dwoch roznych trybdw reklamacji,
tj. w wyniku niezgodnos$ci towaru z umowg i z tytutu gwarancji, nie sg Swiadomi,
ze dokonujgc zakupu zawieraja ze sprzedawcg umowe, nie majg wiedzy o swoich
konsumenckich powinnosciach: nie czytajg umoéw przed ich podpisaniem, ani nie
przechowujg dowodow zakupu. O ile jednak wiedza o jakim$ prawie do reklama-
Cji jest w miare powszechna, wiedza o powinnosciach konsumentéw jest nader
szczupta. Powszechnie nieczytanie umow przed podpisaniem zdaje sie wynikac
nie tylko z faktu, ze czesto umowy te pisane sg hermetycznym jezykiem, trudnym
do zrozumienia dla przecietnie wyksztatconego konsumenta, ale takze z faktu, ze
powszechne wydaje sie przeswiadczenie, iz warunki umowy dyktuje sprzedawca,
a konsument nie moze mie¢ na nig wptywu. Jak sie zdaje, po stronie konsumenta
obserwuje sie postawe swoistej pokory wobec transakcji zawieranych na rynku,
wyrazajgcej sie w przekonaniu, ze to sprzedawca jest tg strong, od ktorej zalezg
warunki tej transakcji. Pokora ta jest oczywistym dziedzictwem dawnych czaséw,
kiedy wszystkie rynki byty, praktycznie rzecz biorgc, zmonopolizowane, a konsu-
ment nie miat zadnego prawa wyboru.

Fakt ten oraz relatywnie wyzsza po stronie przedsiebiorcéw $wiadomos¢ prawna
daje przedsiebiorcom pewng iluzoryczng przewage nad konsumentami. Przejawia
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sie to w tym, ze zdarza sie, przedsiebiorca (sprzedawca) intencjonalnie wpro-
wadza konsumenta w bfad, odmawiajgc prawa do wymiany towaru niezgodnego
7z umowg lub odsytajac go z reklamacjg do producenta.

Ogodlnie jednak nalezy stwierdzi¢, ze w opiniach obu badanych Srodowisk stan
Swiadomosci prawnej zaréwno wsrod przedsiebiorcow, jak wérdd konsumentow,
jest niski. Za stanowczo niewystarczajgce uwazane sg dostepne w Polsce programy
edukacyjne adresowane do konsumentow. Zardbwno organizacje konsumenckie
jak i rzecznicy konsumentdw nie majg wystarczajgcych srodkéw, aby takie progra-
my edukacyjne prowadzi¢ na masowa skale. Dodatkowo, szkoty i inne placowki
osSwiatowe rzadko sg zainteresowane nauczaniem podstaw przedsiebiorczosci
i zachowan konsumenckich. Rola mediéw w propagowaniu wiedzy o prawach
i obowigzkach konsumentow jest takze niewielka: programy przygotowane przez
telewizje publiczng emitowane sg w pasmach o niskiej ogladalnosci, prase czytuje
niewielu, a w dodatku media zaangazowane w popularyzacje wiedzy przygotowuja
swoje materiaty niestarannie i w efekcie zamiast informowac — dezinformuja.

W budowie swiadomosci przedsiebiorcodw i konsumentdw oba badane srodowiska
upatrujg istotnego czynnika skutecznosci realizacji polityki ochrony konkurenciji
I ochrony konsumentow.

Warto dodac, ze czynnikiem sprzyjajgcym niskiej Swiadomosci prawnej obu stron
relacji rynkowej jest takze dynamika zmian w prawie, do ktérej przyczynifo sie
takze wejscie Polski do Unii Europejskiej, ktore wymagato dostosowania polskich
przepiséw do unijnych dyrektyw. Spowodowato takze zmiany w nazewnictwie,
co okazuje sie by¢ dodatkowym powodem wielu nieporozumien o charakterze
prawnym na styku przedsiebiorca — konsument. Jest to dodatkowy argument
na rzecz potrzeby intensyfikacji dziatan edukacyjnych adresowanych zarébwno do
konsumentow, jak i przedsiebiorcow.

Kolejnym czynnikiem, ktéry mégtby znacznie wzmocni¢ stan Swiadomosci praw-
nej obu stron, mogfaby by¢ powszechna implementacja kodekséw dobrych
praktyk handlowych. Obecnie przyjety je tylko niektdre branze, a w dodatku
— W przeswiadczeniu obu badanych Srodowisk — tylko niektore z nich naprawde
je egzekwujg. Niektore z kodeksdw sg w istocie rzeczy zebraniem przepisow
prawa, i tak przeciez obowigzujgcych — nie wnoszg zatem nic nowego do zasad
postepowania podmiotéw gospodarczych, ktérych dotyczg. Kodeksy stosowane
sg przez przedsiebiorcow dobrowolnie i praktycznie tylko w przypadku razgcego
ich naruszenia stosowane sg sankcje, ale tylko w stosunku do tych podmiotdw,
ktére sg zrzeszone w stowarzyszeniach branzowych. Motywy przynaleznosci do
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stowarzyszen branzowych sg w przypadku niektorych przedsiebiorcow powierz-
chowne [ majg charakter czysto marketingowy.

Kodeksy dobrych praktyk handlowych postrzegane sg w obu $srodowiskach jako
narzedzie w najwyzszym stopniu instrumentalne wobec realizacji obu polityk: poli-
tyki ochrony konkurencji i ochrony konsumentow, bytyby bowiem czynnikiem regu-
lujgcym postepowanie przedsiebiorcow wobec konkurencji i wobec konsumentow,
a wiec cywilizujgcym rynek. Ich powszechna implementacja wymaga jednak czasu
I wzrostu poziomu rynkowej dojrzatosci podmiotéw gospodarczych.

Rzecznicy konsumentéw

W obu badanych srodowiskach rola I spoteczne funkcje rzecznikdéw konsumentow
oceniane sg bardzo wysoko. Dla wielu konsumentow sg oni jedyng drogg odwota-
nia od nierzetelnych praktyk stosowanych przez przedsiebiorcéw w rozpatrywaniu
reklamacji. Rzecznicy wiele spornych spraw sg w stanie rozstrzygna¢ na drodze
polubownej i chetnie z tej drogi korzystajg, gdyz droga sporna jest znacznie
bardziej kosztowna i niekoniecznie skuteczna.

Sg powiaty, w Ktérych rzecznicy otrzymujg prawne | organizacyjne wsparcie, sg
jednak takie, w ktdrych rola rzecznika jest zupetnie niezrozumiafa i rzecznik nie ma
zadnego wsparcia, ani prawnego, ani organizacyjnego, ani biurowego ze strony
powiatu. Obserwuje sie natomiast niemal utrwalone wzory pomocy wzajemnej
wsrod rzecznikéw. ktore w jakims zakresie zastepujg zinstytucjonalizowang pomoc
prawng.

Starostwa zdajg sie by¢ merytorycznie nieprzygotowane do zatrudniania rzeczni-
kow, ktérych powotano zaledwie kilka lat temu. Rzecznicy korzystajg zatem z takiej
pomocy, jakg udaje im sie uzyskac, w tym niejednokrotnie z pomocy UOKIKu.
Sporadycznie pojawia sie postulat zmian legislacyjnych, ktére doprowadzityby do
powstania urzedu krajowego rzecznika konsumentow.

Niewgtpliwie konieczne wydaje sie zapewnienie rzecznikom zinstytucjonalizowa-
nej pomocy prawnej. Problemem rzecznikow jest tez ograniczenie mozliwosci
zastepstwa procesowego w sprawach wnoszonych przez konsumentow (stajgc
w sadzie w sprawie indywidualnej, rzecznik nie jest zwolniony z kosztéw sgdo-
wych). Z punktu widzenia konsumentow sad jest najbardziej niepozadang drogg
rozwigzywania ich problemoéw zwigzanych z reklamacjami. W ich przekonaniu
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(jak moéwig przedstawiciele sSrodowisk zajmujgcych sie ochrong konsumentow)
dziatanie sgdow jest przewlekte i opieszate, drugg strone sta¢ na wynajecie praw-
nika, podczas gdy konsument nie jest w stanie sfinansowac¢ kosztéw prawnego
petnomocnika, samo wdrozenie postepowania wymaga poniesienia przez kon-
sumenta kosztéw (aczkolwiek z reguty sg one niewielkie, konsumenci tego nie
wiedza i obawiajg sie, ze ich na to nie stac).

Kolejnym problemem, ktory wigze sie z dziafalnoscig rzecznikéw, wydajg sie nakfa-
dajace sie na siebie kompetencje rzecznikow konsumentdw, organizacji konsumen-
ckich oraz Inspekcji Handlowej. Przy niewielkie] Swiadomosci prawnej oraz niktej
wiedzy o zakresie kompetencji kazdego z tych trzech podmiotéw czasem trudno
konsumentowi dokonac¢ wyboru, do ktorej z tych instytucji sie zwrdci¢. Zdarza sie
wiec, ze wszystkie podmioty zaangazowane sg w rozpatrywanie jednej sprawy.
Czasami tez zdarza sig, ze konsument zgfaszajacy sie do jednej z tych instytucji
Z nieuzasadniong skargg, wedruje potem do kolejnych, liczac na to, ze ktéras
7z nich zafatwi jego sprawe po jego mysli. Nalezy sadzi¢, ze w rezultacie ogranicza
to mozliwos¢ efektywnego dziafania kazdego z tych trzech podmiotdw.

Jak sie zdaje, rzecznicy konsumentow rzadko wystepujg do UOKIK z wnioskiem
0 Wszczecie postepowania w sprawie naruszenia zbiorowych interesow konsumen-
tow. Wynika to z faktu, ze rzadko dysponujg wystarczajgcg ewidencjg, iz faktycznie
miafo miejsce naruszenie intereséw zbiorowych. Inng przyczyng jest niewatpliwie
ograniczona I niezinstytucjonalizowana komunikacja miedzy rzecznikami a jeszcze
inng — przecigzenie rzecznikOdw pracg przy braku pomocy biurowe;.

Whioski

Pofgczenie ochrony konkurencji i konsumentow w jednym akcie prawnym i jednym
centralnym urzedzie wydaje sie rozwigzaniem organicznie korzystnym zaréwno
z perspektywy przedsiebiorcow, jak i konsumentdw w swietle opinii obu badanych
Srodowisk. Warte rozwazenia sg jednak zmiany w legislacji, ktére doprowadzityby
do wzmocnienia pozycji rzecznikow konsumentow oraz organizacji konsumenckich;
przedsiebiorcy sg bowiem zardbwno bardziej zintegrowang, jak i silniejszg strong
w relacjach rynkowych miedzy tymi dwiema grupami podmiotow.

W Swietle wynikow badania nalezy takze stwierdzi¢, ze same przepisy prawa
nie sg wystarczajgcym narzedziem regulacji powiktanych niekiedy relacji miedzy
stronami; prawna droga rozwigzywania sporow jest bowiem czesto ucigzliwa,
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kosztowna i dtugotrwata, a dla niektérych podmiotdw praktycznie niedostepna.
Z tego punktu widzenia wydaje sie rozsgdne stymulowanie rozwoju Kodeksow
Dobrych Praktyk, sgdownictwa polubownego, a takze — by¢ moze — pozarzg-
dowych organizacji grupujgcych wszystkich uczestnikdw gry rynkowej, zarbwno
przedsiebiorcow, jak i konsumentow.

Niezbedna jest takze intensyfikacja dziatan edukacyjnych skierowanych zarowno
do przedsiebiorcow, jak i konsumentdw, majgcych na celu podwyzszenie poziomu
ich Swiadomosci prawnej.
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w Wielkiej Brytanii

Hilary Jennings”

* Przedstawione tu poglady sg pogladami autora, niekoniecznie zgodnymi z punktem widzenia
OFT.
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Ogoblnym celem brytyjskiej polityki ochrony konkurencji i konsumentow jest do-
prowadzenie do sytuacji, w ktorej rynki dziatatajg w sposdb korzystny dla kon-
sumentéw. Jest to mozliwe, gdy konkurencja, dostateczna informacja i inne
czynniki umozliwiajg konsumentom skuteczne dokonywanie wybordw. Zatozenie
to stafo sie kluczowym czynnikiem determinujgcym rozwoj brytyjskiej polity-
ki ochrony konkurencji i konsumentdéw. Konsumenci, ktorzy otwarcie wyrazajg
swoje potrzeby i dokonujg najlepszych wyborow dopingujg przedsiebiorstwa do
wiekszej konkurencyjnosci i wydajnosci. W rezultacie dgzenie do sytuacji, kiedy
rynki dziatajg w sposob korzystny dla konsumentdw jest istotng cechg brytyjskiej
polityki w kontekscie dgzenia do wzrostu wydajnosci i skutecznosci.

Brytyjski Office of Fair Trading (OFT) odgrywa wiodgcg role w zakresie ochrony
interesow konsumentow na terenie catej Wielkiej Brytanii, jednoczes$nie zapewnia-
jac uczciwe i konkurencyjne funkcjonowanie przedsiebiorstw. Zadaniem OFT jest
egzekwowanie prawa konkurencji i ochrony konsumentow, jak rowniez badanie
sposobu funkcjonowania rynkéw. OFT publikuje porady i informacje dla firm doty-
czgce stosowania wiasciwych przepiséw, a takze porady dla konsumentdw, majgce
na celu zwiekszenie ich swiadomosci na temat korzysci ptynacych z konkurencji
oraz sposobdéw rozsgdnego dokonywania zakupdw. OFT prowadzi takze doradztwo
dla brytyjskich ministerstw i organdéw publicznych z zakresu prawa konkurencji
I ochrony konsumentéw, w tym dotyczacych ewentualnych zmian w obecnym lub
proponowanym prawodawstwie, ktére mogtyby spowodowac powstanie ograni-

czen regulacyjnych na danym rynku Wielkiej Brytanii.

OFT petni jednoczesnie role urzedu ds. konkurencji i urzedu ds. ochrony konsu-
mentow. Takich organdw, faczacych obie role, jest obecnie bardzo mafo w Europie,
na $wiecie zas zaledwie kilka. Sytuacja ta w sposob oczywisty budzi pytania co do
zasadnosci tgczenia tych dwdch polityk w ramach jednego organu oraz ksztattu
instytucjonalnego takich ciaf.

OFT stangt w obliczu tych pytan w 2005 roku, kiedy to rzad Wielkiej Brytanii
zaczat sie zastanawiac, czy tak silnie propagowana idea synergii pomiedzy ochro-
ng konkurencji i konsumentow jest w praktyce na tyle oczywista, by uzasadnic¢
dalsze wystepowanie OFT w obu tych rolach." Rzagd brytyjski rozwazat podzielenie
OFT na dwa organy: urzad ds. konkurencji i generalny urzad ds. konsumentow
stworzony w wyniku potgczenia funkcji konsumenckich OFT z funkcjami depar-
tamentéw ds. norm handlowych i kilku innych, mniejszych, wyspecjalizowanych

1 http://www.dti.gov.uk/consultations/page 19683 html
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agend.? Rzad zmienit jednak zdanie pod wptywem argumentdéw wysuwanych
przez sam OFT, a takze organizacje przedsiebiorcdw, instytucje zajmujgce sie
kwestiami konsumenckimi, a takze zagraniczne organy tgczace obie te funkcje.
Organizacje dostrzegaty synergie, ktérg jeden, wspdlny organ ds. konkurencji
i konsumentéw mogtby wykorzysta¢. W ten sposéb OFT zachowat swoj status
organu faczacego obie funkcje.

Dyskusja na temat wzajemnego powigzania pomiedzy politykg konkurencji a poli-
tykg konsumencka nie ogranicza sie do szczebla krajowego. W ciggu kilku ostat-
nich lat europejska polityka publiczna ulegfa znacznym zmianom, jezeli chodzi
0 konkurencje, konsumentéw i rynki. Rozporzgdzenie Rady z 16 grudnia 2002
r. W sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81
I 82 Traktatu (Rozporzadzenie Modernizacyjne) stworzyto jednolity, zdecentra-
lizowany system egzekwowania praw dotyczacych konkurencji w catej Europie.?
Podobnie Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego | Rady z 27 pazdziernika
2004 r. W sprawie wspofpracy miedzy organami krajowymi odpowiedzialnymi
za egzekwowanie przepisow prawa w zakresie ochrony konsumentdw ustanowi-
o europejskie ramy wspotpracy krajowych organéw ds. ochrony konsumentéw
i stosowanie przez nie wspolnych elementow prawa konsumenckiego i polityki
konsumenckiej.* Zmieniajgce sie warunki legislacyjne skfonity panstwa do roz-
wazenia rownowagi pomiedzy ochrong procesu konkurencji a zapewnianiem
skuteczne] polityki konsumenckiej. Na pierwszy rzut oka rownowaga ta moze
nie wydawac sie oczywista.

Zdaniem OFT polityki konkurencji i ochrony konsumentéw muszg by¢ albo pota-
czone, albo co najmniej dziata¢ wspdlnie. Polityka konkurencji musi by¢ ukierun-
kowana na konsumenta, a solidna polityka konsumencka musi uwzglednia¢ reguty
konkurencji. W ogdlnym rozrachunku polityki te majg ten sam cel: doprowadzi¢
do tego, aby rynki dziataty w sposob korzystny dla konsumentéw i uczciwie
dziafajgcych firm dobrze obsfugujgcych konsumentow.

Sytuacja, gdy rynek podlega niekorzystnym wptywom karteli, zagrazajgcym konku-
rencji fuzjom przedsiebiorstw lub naduzyciom pozycji dominujgcej, jest szkodliwa
dla konkurencji, co w rezultacie wptywa negatywnie na mozliwosci dokonywania

2 Dotyczy to zwfaszcza National Weights and Measures Laboratory, Hearing Aid Council, and the
British Hallmarking Council.

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003:
http://europa.eu.int/eur-lex/pl/dd/docs/2003/32003R0001-PL.doc

4 Rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004: http://europa.eu.int/eur-lex/lex/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:32004R2006:PL:HTML
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wyboru przez konsumentéw. Poprzez dziafania zwalczajgce wymienione praktyki
I inne zachowania szkodzace konkurencji mozna korzystnie wptyng¢ na ochrone
interesow konsumentow.

Dwa przyktadowe dziatania OFT wymuszajgce konkurencje pokazujg, w jaki spo-
s6b eliminacja zachowan sprzecznych z zasadami konkurencji przyczynia sie do
poprawy dobrobytu konsumentow.

W 2003 roku OFT wydaf decyzje stwierdzajgcg nielegalno$¢ porozumien cenowych
producentéw i sprzedawcow replik strojow pitkarskich. Konsumenci ptacili bardzo
wysokie ceny za repliki konkretnego rodzaju koszulek, co byto spowodowane
naruszeniem konkurencji w wyniku zawigzania porozumien kartelowych. Sledztwo
prowadzone przez OFT wykazato, ze producenci i sprzedawcy naruszyli przepisy
rozdziatu i ustawy o konkurencji z 1998°. OFT natfozyt na nich kary w wysokosci
16 min £ (23,7 min €). W rezultacie dziatan OFT cena replik strojow pitkarskich
spadta, co odbito sie korzystnie na portfelach konsumentdw.®

Drugi przyktad to prowadzone obecnie dochodzenie w sprawie domniemanych po-
rozumien cenowych pomiedzy niektorymi przewoznikami lotniczymi. Dochodzenie
to dotyczy rzekomych porozumien w sprawie dopfaty paliwowej stanowigcej czes¢
ceny, ktérg pfacg pasazerowie za potgczenia dtugodystansowe. Roéwniez i w tym
przypadku, OFT wykorzystuje na korzy$¢ konsumentdw, swoje uprawnienia w celu
ustalenia czy ceny, ktére muszg ptaci¢ sg naliczane uczciwie.’

Na rynkach, gdzie wystepuje reklama wprowadzajgca odbiorcow w bfad oraz agre-
sywne metody marketingowe w potgczeniu z niewystarczajgcymi mechanizmami
odszkodowawczymi, wolny i racjonalny wybor jest ograniczony. Przeciwdziatanie
takim praktykom poprzez skuteczne egzekwowanie prawa w dziedzinie ochrony
konsumentdw sprzyja interesom tych ostatnich.

Konkurencja i prawa konsumentdw uzupetniajg sie nawzajem. Konkurencja jest
korzystna dla konsumentow z tej prostej przyczyny, ze wspofzawodnictwo mieg-
dzy dostawcami konkurujgcymi o konsumentdw jest korzystne dla konsumen-
ckich wyborow i cen. Z kolei skuteczna polityka konsumencka sprzyja rozwojowi
konkurencji. Przykfadowo, jezeli przedsiebiorstwa prowadzg interesy w sposob
nieuczciwy, wykorzystujgc reklame wprowadzajgca odbiorcéw w bfad, duza liczba

5 Rozdziat i ustawy o konkurencji z 1998 roku zabrania zawierania porozumien przez dwa lub wiece]
przedsiebiorstw w celu lub ze skutkiem zapobiegania, ograniczenia lub zaktbcania konkurencji,
ktore mogg mie¢ wplyw na handel w Wielkiej Brytanii.

6 http://www.oft.gov.uk/News/Press+releases/2003/PN+107-03.htm

[ http://www.oft.gov.uk/News/Press +releases/Statements/2006/Airlines.htm
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konsumentow staje sie ofiarg oszustwa, a w konsekwencji przedsiebiorstwa, ktore
prowadzg dziatalno$¢ w sposob uczciwy, moga przegra¢ rywalizacje z przedsie-
biorstwami nieuczciwymi. Przepisy prawne zabraniajgce reklamy wprowadzajgcej
w btgd mogg sprzyjac¢ ochronie konkurencji z korzyscig zarowno dla konsumentow,
jak i przedsiebiorstw prowadzacych dziatalno$¢ w sposéb uczciwy.

Polityka ochrony konkurencji i polityka ochrony konsumentow uzupetniajg sie
nawzajem, jednakze tylko do pewnego stopnia. Po przekroczeniu pewnej granicy
dalsze ograniczanie konkurencji moze by¢ szkodliwe dla konsumentow. Przykfa-
dowo, narzucanie zbyt restrykcyjnych ograniczen uniemozliwiajgcych przekazy-
wanie prawdziwych, nie wprowadzajgcych w btgd informacji moze spowodowac
ograniczenie konkurencji i zaktoci¢ wybdér konsumenta. Ponadto teoria polityki
ochrony konkurencji nie uwzglednia faktu, iz nawet przy ,zdrowej” strukturze po-
dazy konsumenci mogg zachowywac si¢ irracjonalnie. W takim przypadku dostep
do porownywalnych informacji moze nie wystarczy¢, by konsumenci wykorzystali
konkurencyjne srodowisko. Nalezatoby zachowa¢ réwnowage miedzy ochrong
konsumentow za pomoca srodkdw zapewniajgcych konkurencje a zapewnieniem
odpowiedniego poziomu legislacji konsumenckiej, ktéra wprowadzataby ochrone
konsumentow w tych obszarach, gdzie dziatania wymuszajgce konkurencje nie
Sg wystarczajgce.

Poglad OFT na teorie polityki ochrony konkurencji i polityki ochrony konsumen-
tow jako czynnikdw dziatajgcych wspdlnie znajduje odzwierciedlenie w praktyce.
Rynek produktéw zwigzanych z ochrong zdrowia jest przyktadem na to, jakg
role mogg odgrywac konkurencja i polityka konsumencka w tworzeniu dobrze
funkcjonujacego rynku. Interwencje podejmowane przez OFT na rynku produk-
téw zdrowotnych wykazujg, w jaki sposob polityka konsumencka moze promo-
wac podejmowanie dobrze przemyslanych wybordow i w jaki sposdb konkurencja
moze pomoc W zapewnieniu dobrej wartosci zarbwno klientom indywidualnym,
jak i dostawcom usfug medycznych. OFT zajmowat sie wprowadzajgcg w btgd
reklama, np. podawaniem nieprawdziwych informacji dotyczacych produktéw
zdrowotnych. Niedawno, wykorzystujgc swoje uprawnienia w zakresie ochrony
konsumentow, OFT podjat dziatania przeciwko wysyfanej drogg pocztowg rekla-
mie specjalnych, odsysajacych ttuszcz wkfadek, ktore, po przyczepieniu do stop,
miaty jakoby umozliwia¢ utrate wagi podczas snu.®

OFT zajat sie réwniez kwestiami zwigzanymi z wyborem domu opieki przez 0so-
by starsze. W celu poprawy mozliwosci dokonywania tego wyboru opierajac sie

8 http://www.oft.gov.uk/News/Press+releases/2006/101-06.htm
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na badaniach rynku przeprowadzonych przez OFT, rzad Wielkie] Brytanii uznat
potrzebe stworzenia centralnej bazy danych zawierajgcej informacje na ten te-
mat.?

Oczywiste jest, ze przy egzekwowaniu przepisow dotyczgcych konkurencji na rynku
produktéw medycznych podstawowe znaczenie ma innowacyjnos$¢. Nalezy nagra-
dzac firmy inwestujgce w badania nad nowymi lekami — stad istnienie systemu
patentowego. Istnieje jednakze problem zachowania rownowagi pomiedzy nagra-
dzaniem innowacyjnosci poprzez ochrone patentowg a zapewnianiem konkurencji
przez dopuszczanie innych lekow na rynek. Przedsiebiorstwa mogg wykorzystac

istnienie patentu, by utrzymac swojg pozycje na rynku kosztem konkurencji.

W Wielkie] Brytanii mielismy do czynienia z dwoma istotnymi przypadkami tego
rodzaju. Pierwszy z nich to sprawa firmy Genzyme, ktéra, bedgc dostawcg leku na
chorobe Gauchera, wykorzystata swojg pozycje, by wyeliminowac konkurencje na
rynku ustug domowej opieki zdrowotnej. OFT ustalit, ze dziatania przedsiebiorstwa
ograniczajg konkurencje i pozbawiajg pacjentdow mozliwosci dokonywania wybo-
ru.'® Drugi z omawianych przypadkéw dotyczyt decyzji w sprawie firmy Napp.
OFT ustalit, ze dziatania przedsiebiorstwa polegajgce na sprzedawaniu szpitalom
produkowanej przez siebie wolno uwalniajgcej sie morfiny po obnizonej cenie miaty
na celu eliminacje konkurencji i umozliwity narzucanie bardzo wysokich cen na
rynku opieki socjalnej. Przedsiebiorstwo Napp eliminowato — konkurencje blokujac
wejscie na rynek producentéw lekdéw nie markowych.'" w obydwu przypadkach
stwierdzono, ze przedsiebiorstwa naruszajg prawo konkurencji i natozono na nie
wysokie kary.

OFT wykorzystat rowniez posiadane uprawnienia, aby pomoc rzgdowi Wielkigj
Brytanii podjg¢ decyzje dotyczgce sektora opieki zdrowotnej. Obecnie prowadzo-
ne sg badania rynkowe nad programem regulacji cen lekoéw. Jest to dobrowolny
program sfuzgcy brytyjskiemu Ministerstwu Zdrowia do kontroli cen markowych
lekdw przepisywanych przez brytyjskg panstwowg stuzbe zdrowia (NHS). Badania
majg na celu sprawdzenie, czy program sprzyja konkurencji i czy rzeczywiscie jest
najlepszg metodg zapewnienia NHS dobrego stosunku jakosci do ceny.'?

OFT zbadat réwniez funkcjonujgce w sektorze ochrony zdrowia przepisy ogra-
niczajgce konsumentom swobode wyboru. Przeprowadzono analize przepiséw

9 http://www.oft.gov.uk/Business/Market +studies/Care+homes.htm
10 http://www.oft.gov.uk/News/Press+releases/20035/PN+31-03.htm
11 http://www.oft.gov.uk/News/Press+releases/2002/PN+03-02.htm
12 http://www.oft.gov.uk/Business/Market+studies/price.htm
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dotyczacych wejscia na rynek nowych aptek i zalecono liberalizacje istniejgcych
ograniczen, co przyniostoby korzys$ci w postaci spadku cen, wprowadzenia ko-
rzystniejszego czasu pracy aptek i zwiekszenia innowacyjnosci ustug.'® Witasciciele
aptek o ustalonej pozycji na rynku mieli zdanie odmienne od poglagdow OFT.
Ostatecznie rzad uwzglednit jedynie niektére z przekazanych przez OFT suge-
stii. Oczywiste jest, ze rzgdowi moze by¢ trudno podjg¢ dziatania, szczegdlnie
w sytuacji, kiedy konsumenci i inne zainteresowane podmioty wyrazajg obawy co
do skutkow tych dziafan. Rzad przyjat bardziej otwarte nastawienie w odniesieniu
do sugestii przekazanych przez OFT po przeprowadzeniu badan rynku prywatnych
ustug dentystycznych, ktore wykazaty istnienie ograniczen podazy tych usfug,
a tym samym ograniczen wyboru, konkurencji i mozliwosci dostarczania konsu-

mentom ustug lepszej jakosci.'

Roznorodne dziafania podejmowane przez OFT w zakresie konkurencji, ochro-
ny konsumentéw, badan rynku i dziatan na rzecz podmiotdéw pokazujg, w jaki
sposob w Wielkiej Brytanii polityka ochrony konkurencji i polityka konsumencka
ksztattujg bardziej elastyczny, dobrze funkcjonujgcy rynek w tak waznym gospo-
darczo sektorze, jakim jest ochrona zdrowia. Ma to na pewno korzystny wptyw
na konsumentéw bez wzgledu na to, czy sg oni przedsiebiorcami, instytucjami
panstwowymi czy tez ostatecznymi uzytkownikami.

Popieranie przez OFT tgczenia polityki konkurencji i polityki konsumenckiej zarow-
no w teoril, jak i w praktyce przekfada sie z poziomu krajowego na poziom mie-
dzynarodowy. W 2006 roku OFT zorganizowat w ramach brytyjskiej prezydenciji
w Unii Europejskiej pierwszy w historii Europejski Dzien Konkurencji i Konsumen-
tow. OFT byt rowniez oredownikiem organizacji wspolnych spotkan Komitetow
OECD ds. Konkurencji i ds. Konsumentow w latach 2003 i 2004. Wydarzenia
te odzwierciedlajg opisang powyzej logike integracji obu polityk I $wiadczg o za-
interesowaniu, jakim cieszy sie wsrod tworcoéw i wykonawcdw polityki w Europie
i na Swiecie dyskusja nad synergiami i ich praktycznym zastosowaniem.

Obecnie OFT, wykorzystujgc powyzej opisane synergie i dziatania, bedzie dazyt
do tego, by jego struktura organizacyjna i podejscie do zagadnien konkurencji
i ochrony konsumentdw zapewniaty maksymalizacje korzysci ptyngcych z integracji
obu tych polityk. Wewnetrzna reorganizacja OFT zostata zapoczgtkowana w pew-
nym sensie przez sugestie dotyczace rozdzielenia funkcji ochrony konkurencji

i ochrony konsumenta OFT, ktére pojawity sie w 2005 roku. Che¢ wzmocnienia

13 http://www.oft.gov.uk/Business/Market+studies/pharmacies.htm
14 http://www.oft.gov.uk/Business/Market+studies/dentistry.htm
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obydwu rél OFT doprowadzita do potozenia wiekszego nacisku na catosciowg
analize rynkéw, ktore nie dziatajg dobrze. Wiekszy nacisk zostanie potozony na
wykorzystywanie dostepnych narzedzi zaréwno w odniesieniu do konkurenciji,
jak 1 ochrony konsumentow, oraz na wykorzystanie srodkoéw pozastatutowych
— orzecznictwa oraz edukacji konsumentdw i przedsiebiorstw.

Obecna struktura OFT wynika z podziatow legislacyjnych: ochrona konkurencji
I konsumentow, wraz z réwnolegtymi badaniami rynku. Integracja miedzywydzia-
towa ulegta pewnej poprawie wraz z utworzeniem Wydziatu inicjatyw rynkowych
I politycznych, ktéry ma by¢ facznikiem pomiedzy istniejgcymi Wydziatami ds.
egzekwowania konkurencji i ds. przepisow konsumenckich. Mozna by jednak
0siggnac jeszcze wiecej poprzez dalszg integracije funkcji dotyczacych konkurenciji
I konsumentow.

Celem reorganizacji OFT jest zastosowanie catosciowego podejscia do problemow
rynkowych, nie za$ analizowanie ich jedynie z punktu widzenia przepiséw dotycza-
cych ochrony konkurencji czy konsumentéw. Pozwolitoby to wykorzystywac prze-
pisy uzupetniajgce sie oraz unikac konfliktow. Powinno to takze zapewnic¢ bardziej
catosciowy poglad na funkcjonowanie poszczegdinych rynkéw. W rezultacie OFT
powinien takze reagowac bardziej elastycznie na zmiany struktury rynku. Urzad
bedzie wowczas w stanie przeanalizowac zbior dostepnych mu narzedzi i wybrac
takie, ktore jest najwiasciwsze, nie zas to, ktore jest akurat dostepne.

Struktura OFT ma znaczacy wptyw na jego dziafania, a co za tym idzie na jego
skutecznos¢. Bioragc pod uwage fakt, ze ogdinym celem OFT jest doprowadzenie
do tego, by rynki dziataty w sposdb korzystny dla konsumentow, najwiekszy sens
ma organizacja pracy Urzedu wokot zagadnien dotyczacych rynkéw. Umozliwi to
OFT stosowanie takiego fagcznego podejscia do rynku i we wszelkich podejmo-
wanych na nim dziataniach. OFT zamierza rowniez usprawni¢ swoje podejscie do
strategii: jakie sg jego obecne dziatania i dokgd zmierza w przysztosci. Wszystkie
organy panstwowe majg ograniczone $rodki i nalezy je jak najlepiej wykorzystac.
Dlatego tez OFT tworzy specjalng jednostke ds. strategii i polityki, ktorej zadaniem
ma by¢ opracowywanie dtugoterminowych strategii i wyznaczenie priorytetow
Urzedu.

Obecnie dokonywana jest restrukturyzacja OFT, ktéra ma na celu utworzenie
nowych struktur do konca marca 2007 roku.

Wracajac do tematu konferencji: polityka ochrony konsumentow i konkurencji
— pofaczenie sit? Wszystko, co zostato opisane w tym referacie wskazuje na to,
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ze przynajmniej w Wielkiej Brytanii sytuacja jest klarowna. Prawodawstwo i poli-
tyka konsumencka dziafajg doskonale w potgczeniu z prawodawstwem i polityka
W zakresie konkurencji.

Na koniec trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, czy lepsza jest jedna instytucja zaj-
mujgca sie obydwoma politykami, czy tez nalezatoby ustanowi¢ dwie oddzielne
organizacje? Mamy nadzieje, ze ten referat wystarczajgco naswietlit potrzebe
Sciste] konsultacji i faczenia obydwu polityk w celu zapewnienia wfasciwe] row-
nowagi i maksymalizacji synergii. Doswiadczenia OFT wskazujg, ze tgczenie obu
polityk pod jednym dachem przyniosto znaczace wyniki w obydwu tych dziedzi-
nach efekty. OFT zamierza obecnie wykorzysta¢ nabyte doswiadczenia i nadal
rozwija¢ synergie miedzy ochrong konkurencji i konsumentow w celu uzyskania
w przysziosci wiekszych korzysci dla konsumentdw i dla uczciwie dziatajgcych
przedsiebiorstw.
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Synergia pomiedzy prawem konkurencji a ochrong konsumentéw
w teorii

Modele ogblnej réwnowagi pokazujg, ze konkurencja pomiedzy dostawcami pro-
wadzi do optymalne] alokacji zasobdw odbiorcéw, pod warunkiem ze odbiorcy
Ci sq w stanie prawidtowo oceni¢ warto$¢ poszczegdlnych wtasciwosci dobor,
a dostawcy dziatajg na rynku niezaleznie od siebie.

A zatem gfownym celem polityki konkurencji jest zachowanie i wspieranie konku-
rencji jako sposobu na zagwarantowanie wystarczajgcej alokacji zasobdw w go-
spodarce, dzieki czemu jak jest dokonywanie mozliwie najlepszych wyboréw
jakosci przy mozliwie najnizszych cenach i zapewnienie odpowiedniej podazy dla
konsumentow.

Zagwarantowanie konkurencji jest po prostu sposobem na zrealizowanie tego
celu.

Polityka konkurencji ma podwojny cel w tym sensie, ze sprawia, iz rynki funkcjo-
nuja i jednoczesnie chroni konsumentow przed zamierzonym oszustwem. Jednak
polityka konkurencji jest bardziej proaktywna niz préby promowania intereséw
konsumentdw na rynku, podczas gdy polityka ochrony konsumentdw stawia na
pierwszym miejscu reaktywny porzadek, aby chroni¢ interesy konsumentéow i za-
pewni¢ odpowiednie zados¢uczynienie w przypadku naduzy¢. Poza tym polityka
konkurencji jest ukierunkowana na konkretne rynki, gdy tymczasem ochrona kon-
sumentdéw zmaga sie z kazdym problemem napotkanym przez konsumentow.

Dobra polityka konkurencji zmniejsza bariery dla wejscia na rynek i czyni $ro-
dowisko sprzyjajacym wspieraniu przedsiebiorstw oraz rozwojowi MSP. Nie gwa-
rantuje jednak istotnego elementu polityki ochrony konsumentdw, mianowicie
powszechnego dostepu do podstawowych potrzeb — jesli odnieslibySmy sie do
teoretycznego modelu, powiedzieliby$my, ze konkurencja nie zmienia rozbieznosci
pomiedzy zasobami nabywcow. Trzeba pamietac, ze przedsiebiorstwa konkurujg ze
sobg, aby dostarcza¢ bogatszym konsumentom najnowsze technologie, wysokigj
klasy dobra i ustugi, ktore stanowig wiekszg wartos¢. W pewnym sensie konku-
rencja pomiedzy przedsiebiorstwami prowadzi do konkurencji pomiedzy samymi
konsumentami. Jest to dos¢ oczywiste w otwierajgcych sie sektorach, w ktorych
sektorowe polityki regulacyjne mogg odegrac gfowng role w gwarantowaniu prawa
do podstawowych potrzeb, na przyktad wprowadzajgc wobec dostawcodw ustug
obowigzek Swiadczenia ustug powszechnych, tak aby, nawet w przypadku straty,
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musieli $wiadczy¢ ustugi najbiedniejszym po rozsgdnych cenach.

To pokazuje, ze powszechna teoria gospodarcza rynku nie powinna prowadzi¢ do
jednowymiarowej polityki konkurencji i ze taka polityka pozostanie niekompletna
zarowno w odniesieniu do jej oddziatywania, jak i wynikow przy braku skutecznego
systemu ochrony konsumentow.

Synergie pomiedzy prawem konkurencji a ochrong konsumentéw
w praktyce

Podejscie gospodarcze

Wsrdd praktykéw toczy sie debata na temat tego, czy polityka konkurencji po-
winna mie¢ na celu wspieranie nadwyzek konsumentéw, czy tez nadwyzek ogol-
nych. Francja opowiedziata sie za nadwyzkami konsumentow, mimo ze niektére
stowarzyszenia przedsiebiorstw czesto sprzeciwiajg sie, uwazajac, ze zbyt surowe
egzekwowanie polityki konkurencji moze zahamowac tworzenie silnych grup wspie-
rajgcych konkurencje Swiatowa lub finansujgcych programy badawczo-rozwojowe
(programy R&D). W ten sposdb:

—art. L. 464-1 francuskiego kodeksu handlowego dotyczgcy tymczasowych
zakazéw sgdowych niekonkurencyjnych praktyk odnosi sie do intereséw kon-
sumentow,

— Conseil de la Concurrence (Rada ds. Konkurencji) ocenia straty rynku z uwzgled-
nieniem wzrostu cen w handlu detalicznym,

— wiekszo$c¢ spraw kierowanych przez ministerstwo do Conseil de la Concurrence
dotyczy sektorow konsumpcji koncowej, zwtaszcza w odniesieniu do umow
pomiedzy producentami a detalistami, aby zachowac ceny odsprzedazy,

— analiza fuzji skupia sie na ryzyku, ze zbyt duza koncentracja na rynku zwieksza
ceny dla konsumentow lub ogranicza jakos$¢ albo réznorodnos¢ dostaw; przy
tym skutecznosc¢ jest brana pod uwage jedynie, jesli przynosi korzysci konsu-
mentom.

Konkurencja przynosi konsumentom Kkorzysci, kiedy mogg oni zrobi¢ uzytek ze
wszystkich informacji, ktorych potrzebujg do podjecia przemyslanego wyboru.
W praktyce czesto pojawia sie szkodliwy dla konsumentdw brak rownowagi infor-
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macji i w takich wypadkach zaréwno nadwyzki konsumentow, jak i ogdine nad-
wyzKi sg ograniczone, nawet jesli polityka konkurencji funkcjonuje jak nalezy.

Mozna podac wiele przyktadéw takich dobr, dzielac je na 3 kategorie:

— dobra poszukiwane (ang. search goods): konsument moze poznac¢ wtasciwosci
I jako$¢ poprzez sprawdzenie urzadzenia,

— dobra doswiadczane (ang. experience goods): ich jako$¢ mozna okresli¢ dopiero
po dokonaniu zakupu,

— dobra wiarygodne (ang. credence goods): sprzedawca wie wiecej niz nabywca
na temat jakosci, jakie] potrzebuje ten ostatni (jest bardziej ekspertem niz
konsumentem).

Francuski rzad odnosi sie do problemdw asymetrii na kilka sposobow: ceny kurséw
takséwek sg regulowane, rzeczywisci posrednicy w handlu nieruchomosciami lub
rzeczywiste podmioty zajmujgce sie $wiadczeniem ustug pogrzebowych musza
przedstawiac szczegdtowe informacje, w zesztym roku zawarto umowe z systemem
bankowym w celu zniesienia kosztoéw przejscia do innego banku itp.

DGCCRF (Direction Générale de la Concurrence, de la Consommation et de la
Répression des Fraudes — Dyrekcja Generalna ds. Ochrony Konkurencji, Kon-
sumentoéw I Zwalczania Oszustw) kontroluje przestrzeganie tych przepiséw lub
umow; w wielu innych wypadkach publikuje takze broszury zawierajgce rady dla
konsumentdw I umozliwiajgce im zmniejszenie braku réwnowagi informacji (na
przyktad: ,Zapytaj osobe dokonujgcq naprawe o wymienione urzqdzenial”).

Podejscie prawne

Konsument jest gtownym obroncg konkurencji: porownuje ceny i jakos¢ dobr.
Aby mu to umozliwi¢ w jak najbardziej skuteczny sposéb na przedsiebiorstwa
naktada sie wiele formalnych obowigzkéw. Moze zatem ujawni¢ naruszenia prawa
0 ochronie konkurencji i konsumentdéw. Wazne jest, aby konsument mogt bez
problemu zwracac sie do sgdu w zwigzku z takimi naruszeniami.

1. Stowarzyszenia konsumenckie mogg wnosi¢ sprawe do Conseil de la Con-
currence. Mimo ze do tej pory nie robity tego zbyt czesto, mozna wskazac trzy
przykfady:

— UFC (jedno z najwiekszych stowarzyszen) przyczynifo sie do natozenia grzywny
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w wysokosci 534 min Euro na operatorow telefonicznych w 2005 r.,

— to samo stowarzyszenie wniosto do sgdu sprawe o naduzycie dominujgcej pozycji
w sektorze dystrybucji wody, ktére doprowadzito do wzrostu cen wody pitnej,

— CLCV (inne wazne stowarzyszenie) zwrocito sie do Conseil de la Concurrence
7 zapytaniem, czy mozna wprowadzi¢ obowigzek $wiadczenia ustug powszech-
nych do sektora bankowego, nie famigc przy tym prawa konkurencji.

2. Stowarzyszenia konsumenckie mogg opiera¢ powodztwo na delikcie lub kon-
trakcie w powszechnym interesie konsumentéw (stowarzyszenia trzymajg piecze
nad pieniedzmi, ktore dostawca musi zwrdci¢) lub w imieniu tych konsumentow,
aby uzyskac zados$¢uczynienie za straty, ktorych doznali. W tym sensie powddz-
two prywatne w sposob uzyteczny uzupetnia publiczne powddztwo organow ds.
konkurencji. Chodzi tutaj o powstrzymanie niekonkurencyjnych dziatan poprzez
zagrozenie przedsiebiorstwom wyptaceniem odszkodowan za straty procz wyptaty
grzywny wymierzonej za nielegalne postepowanie. Przedsigbiorstwo dziafajgce
w zmowie lub dopuszczajgce sie naduzycia dominujgcej pozycji powinno zatem
uwzgledni¢ ryzyko rekompensaty z tytutu powodztwa cywilnego poza ryzykiem
sankcji administracyjnej.

Francja gorliwie przyjefa publikacje Komisji Europejskiej w Zielonej Ksiedze na
temat powddztwa prywatnego wymieniajacg gtowne przeszkody dla tego rodzaju
powodztwa:

— dowody nielegalnych praktyk,

— obliczenie strat,

— zdolnos¢ do przeniesienia strat na innych bez popetnienia naruszenia,

— trudnos$ci z wniesieniem pozwu zbiorowego.

Francuski rzagd zobowigzat sie do zlikwidowania wszystkich tych przeszkod.

Na przyktad francuskie prawo stanowi, ze DGCCRF moze zosta¢ poproszone
przez sedzidw o dostarczenie kazdego obcigzajgcego artykutu lub sprawozdania
ze swoich dochodzen, ktére moze przydac¢ sie w postepowaniu (art. L 470-6
francuskiego kodeksu handlowego). | odwrotnie, Conseil de la Concurrence
moze zwrdci¢ sie do sgdéw prowadzgcych postepowania z prosbg o uzyskanie
materiatéw przydatnych do jej dziatan administracyjnych.

Stowarzyszenia konsumenckie nie miaty dotgd mozliwosci wnoszenia pozwow
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zbiorowych, ale francuski rzad pracuje obecnie nad prawem dotyczacym tej
kwestil; omowiono trzy rézne mozliwosci:

— poprawe aktualnego systemu przedstawicielstwa,

— opracowanie nowego rodzaju wstepowania na droge sgdowg umozliwiajgcego
konsumentom dofgczenie do powddztwa ztozonego juz przez innego konsu-
menta, aby uzyskac¢ zadoscuczynienie za poniesione straty,

— wprowadzenie do prawa francuskiego systemu pozwdw zbiorowych funkcjonu-
jacego w Quebeku lub w Stanach Zjednoczonych wraz z mechanizmem ,wy-
cofywania”.

Juz wkrotce dokonany zostanie wybor sposrod trzech mozliwosci, jak réwniez
wskazany zostanie zakres pozwow zbiorowych.

Podejscie administracyjne

Wzajemne relacje pomiedzy politykg ochrony konkurencji a politykg ochrony
konsumentdw czesto mogg by¢ zfozone i istnieje silny nacisk na potgczenie tych
dwoch polityk w ramach zintegrowanej struktury. Wiasnie do tego dazy sie we

Francji — w granicach praw dotyczgcych zasady do obrony, ktéra narzuca roz-
dzielenie organéw dochodzeniowych od organdéw sgdowniczych.

Mimo ze uprawnienia przedstawicieli nie sg takie same w zaleznosci od tego, czy
prowadzg dochodzenie w celu ochrony konkurencji, czy ochrony konsumentow,
istniejg pewne zwigzki i ufatwienia. Na przykfad wdrozono ostatnio bezposred-
nig ugode I umowe pomiedzy obrong a oskarzeniem, prowadzgcg do uzyskania
tagodniejszego wyroku, zarbwno w celu ochrony konsumentow, jak i ochrony
konkurencji, aby zwiekszy¢ skutecznos¢ procesu administracyjnego i przyspieszyc
zadoscuczynienie. Wazne jest, aby wiedzie¢, ze DGGCRF moze zaproponowac
bezposrednig ugode firmie nie majgcej mocy prawnej zarbwno w celu wyegze-
kwowania prawa ochrony konsumentéw, jak i polityki konkurencji.

Pofaczenie obu polityk nie wynika jedynie z nazwy, ale jest powszechnym zobo-
wigzaniem, na przyktad:

— sektory gospodarcze, ktdre potraktowano priorytetowo w krajowej dyrektywie wdra-
7ajacej, sq sprawdzane pod wzgledem obu aspektdw po konsultacjach z CNC,

— metody kontrolowania w celu powstrzymania niekonkurencyjnych praktyk
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uwzgledniajg strukture i zmiane wybranych cen dla konsumentow,

— standardy jakosci sg analizowane na podstawie ryzyka, ze zbyt wiele przedsie-
biorstw moze zosta¢ wyeliminowanych z rynku, jesli standardy bedg wymagaty
zbyt wysokich naktadow kosztow,

— zakaz komercjalizacji produktu uwzglednia zagrozenie, ze jego dostawca moze
zaprzestac dziatalnosci i wycofac sie z rynku.

Nadzér rynkow wymaga podobnych profesjonalnych umiejetnosci z uwagi na
oba aspekty. Osoby prowadzgce dochodzenie, ktdre odkrywajg naruszenie prawa
ochrony konsumentow podczas dochodzenia w sprawie niekonkurencyjnej prak-
tyki, mogg odnotowac wykroczenie. Proporcjonalne wdrozenie prawa o ochronie
konsumentow wymaga, aby wiasciwie ocenia¢ warunki gospodarcze, w ktorych

przedsiebiorstwo zfamato prawo. Analiza rynku jest podobna w sytuacji, gdy
naruszenie dotyczy prawa o ochronie konkurencji lub konsumentow.

Dokumenty dotyczgce analizy ksiegowosci lub analizy powtamaniowe] mogg
by¢ wykorzystane do wykrycia niekonkurencyjnej praktyki, jak rowniez defrau-
dacji w odniesieniu do jakosci dobr. Ostatecznie istnieje wspdlna baza danych
gromadzgca wyniki kazdej kontroli. Pomaga pozna¢ szczegdtowy profil kazdego
przedsiebiorstwa, ktory jest bardzo przydatny, poniewaz podmiot gotéw naruszyc
przepisy rynkowe moze prawdopodobnie by¢ nakfaniany do oszustwa przez inny
podmiot.

Podejscie polityczne

We Francji rynki i konkurencja nie mogg liczy¢ na zbyt duze wsparcie. Ostatnie

badania pokazaty, ze francuski obywatel wypadt w poréwnaniu do obywateli

najbardziej rozwinietych krajéw jako ten, ktéry w najmniejszym stopniu wspiera

wolng konkurencje (Polska znalazta sie w czotowce).

Zobowigzalismy sie szerzy¢ konkurencje wsrdd naszych obywateli, a zwigzki kon-

sumentow mogg nam w tym pomoc, tym bardziej ze je finansujemy. Jednak nie

Zawsze nam pomagaja:

— minionego lata zmieniliSmy rozporzadzenie dotyczgce dystrybucji pozwalajgce
dystrybutorom obnizy¢ prog cen odsprzedazy, ktéry teraz moze objgé znacz-
ng czes¢ wartosci ustug sprzedawanych producentom; zwigzki konsumentow
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niespecjalnie pomogty przy tym nowym akcie prawnym, mimo ze miat on na
celu obnizenie cen w handlu detalicznym,

—az do dnia dzisiejszego zwigzki konsumentdw sprzeciwiajg sie wprowadzeniu
jakiejkolwiek zmiany do rozporzadzenia o sprzedazy, mimo ze oczywiste jest, iz
wiele sprzedawanych dobr to czesto ,buble” i ze DGCCRF nie moze sprawdzi¢
korzystnej ceny tych dobr,

— stowarzyszenia konsumenckie w grupie roboczej ds. ochrony konsumentow
w sektorze energii utrzymujg, ze konsumenci nie poprosili 0 mozliwos¢ zbytu
w nadchodzacym lipcu i ze nie czerpaliby z tego korzysci, jesli sektor energii
ma zmieniac sie tak samo, jak sektor telekomunikacji. Oczywiste jest, ze kon-
sumenci zapominajg, jak duza poprawa nastgpifa w tym sektorze od momentu,
gdy dostawcy musieli zaczg¢ ze sobg konkurowac. | odwrotnie, DGCCRF musi
doradzac sektorowym organom regulacyjnym ochrone konsumentéw. Prawdg
jest, ze stowarzyszenia konsumenckie majg nienajlepsze wyobrazenie o wiadzach
regulacyjnych w sektorze telekomunikacji, poniewaz nie udato sie im zbudowac
skutecznego mechanizmu dla klientow chcgcych zatrzymac swoj numer telefonu
przy zmianie dostawcy i pozwolity, aby cena za abonament telefonii stacjonarnej
wzrosfa w ostatnim roku.

Poprawa funkcjonowania Krajowej Rady Konsumenckiej (CNC) byfa waznym
osiggnieciem w 2005 r., poniewaz umozliwia szybsze i bardzie] praktyczne przed-
stawianie zalecen rzadowi. Procz uswiadamiania stowarzyszen konsumenckich,
ze konkurencja przez wigekszos¢ czasu przynosi korzysci konsumentom, waznym
projektem jest zorganizowanie ruchu konsumpcyjnego w bardziej skuteczny spo-
sob. Istnieje 18 organizacji, a jedynie 2 lub 3 sg na tyle duze, aby mie¢ znaczenie
dla polityki ochrony konsumentéw i konkurencji, sporzgdzania ekspertyz oraz
lobbingu.

Jednak DGCCRF musi takze doradza¢ konkurencje innym urzednikom stuzby
cywilnej. Na przykfad niektdre osoby wierzg, ze fakt, iz DGCCRF jest zalezna od
rzadu, odbiera mu zdolno$¢ tworzenia miejsc pracy w ramach zawodow regu-
lowanych wbrew woli innych departamentéw. Jest to spojrzenie nieprawdziwe
I udafo nam sie juz przekona¢ samych przedstawicieli tych zawodow, ze mogliby
skorzystac na stopniowej liberalizacji. Tym niemniej planujemy realizacje programu
edukacyjnego dla wysokiej rangi urzednikow stuzby cywilnej, aby wyttumaczyc,
czym jest konkurencja i w jaki sposob nalezy jg wdraza¢ na korzys¢ konsumentow
I cate] gospodarki francuskiej.
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Streszczenie: Nieograniczona konkurencja jest chroniona uprawnieniami regu-
lacyjnymi wtadz kartelu w celu utrzymania funkcjonowania rynku; jest to wy-
razna korzysc dla konsumentdw, niemniej jednak niewystarczajgca do ochrony
ekonomicznych intereséw konsumentow. Konieczna dalsza ochrona opiera sie
gfownie na niemieckim prawie cywilnym (Blrgerliches Gesetzbuch) i zwiqgzanym
z nim prawodawstwem. Wprowadzenie w zycie jest gwarantowane decyzjami
niezaleznych sadow cywilnych w sprawie roszczer indywidualnych konsumentow
lub organizacji konsumenckich. Silne, wystarczajgco finansowane organizacje
konsumenckie niezalezne od producentow czy sprzedawcow towarow i ustug sq
niezbedne do wspierania indywidualnych konsumentow, jak réwniez do dostar-
czania przypadkow testowych. Rozwdj historyczny doprowadzit do opisanego
podejscia. Spor w sprawie lepszego Sposobu: ochrona konsumenta poprzez prawo
regulacyjne i prawo cywilne wydaje sie byc daremny.

Wobec ochrony obywateli przed niebezpiecznymi mechanizmami i zagrozeniami
dla zdrowia wynikajgcymi z réznych zrodet ochrona konsumenta oznacza ochrone
intereséw ekonomicznych konsumenta. Znaczenie tego drugiego rosnie z powodu
nieproporcjonalnosci informacji i sity ekonomicznej konsumenta w stosunku do
producentow i sprzedawcdw towarow i ustug na nowoczesnych rynkach.

Do kompetencji Federalnego Ministra Gospodarki — oddelegowanego przez Fe-
deralnego Ministra Sprawiedliwosci — nalezy prawodawstwo dotyczace ochrony
przed ograniczeniami konkurencji na szczeblu krajowym. Bundeskartellamt (fede-
ralny organ wfasciwy do wdrazania ustawy przeciwko ograniczeniom konkurenciji)
wdraza wspomniang ustawe. Organ ten jest wiasciwy do odrzucenia i zaskarzenia
Urzeddw Antykartelowych porozumien i praktyk ograniczajgcych konkurencje
(karteli) oraz naduzywania dominujgcej pozycji na szczeblu krajowym. Wtadze
Krajow Zwigzkowych (Landeskartellamter) majg prawo do wprowadzania restrykcji
na terenie ich Kraju Zwigzkowego; dlatego tez prawo to zalezy od geograficznego
wptywu niepodporzgdkowania sie prawu. Wtadze kartelu sg upowaznione do
zakazywania dziatan/porozumien utrudniajgcych konkurencje, do przyznawania
porozumien w ramach pewnych warunkow, Urzeddéw Antykartelowych oraz do
naktadania grzywn administracyjnych. Nieograniczona konkurencja ma wptyw na
funkcjonowanie rynku, a zatem jest korzystna dla konsumentéw, niemniej jednak
nie jest wystarczajgca, aby chronic interesy ekonomiczne konsumentow z powodu
nieproporcjonalnosci sity zaréwno ekonomicznej, jak i prawnej oraz informacji o
produkcie, jakg posiada konsument w stosunku do innych podmiotéw na rynku,
nawet jesli nie istniejg zadne ograniczenia w stosunku do konkurenciji.
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Federalny Minister Sprawiedliwosci i Federalny Minister Ochrony Konsumentow,
Wyzywienia I Rolnictwa majg prawo do ustanawiania specjalnego prawodawstwa
majgcego na celu ochrone intereséw ekonomicznych konsumentow. Zasady te
stanowig znaczng czes¢ niemieckiego prawa cywilnego (Burgerliches Gesetzbuch)
i sq egzekwowane przez powszechne sady cywilne. W konsekwencji niepodpo-
rzadkowanie sie prawu chronigcemu interesy konsumentéw (np. nieuczciwe
praktyki handlowe; nieuczciwe warunki, ktére nie famig zasad konkurencji; umowy
negocjowane poza siedzibg firmy) miesci sie w zakresie prawa cywilnego, a nie
regulacyjnego (oczywiscie nie dotyczy to przypadkow, w ktorych bezpieczenstwo
lub zdrowie konsumentdw jest zagrozone, ale wykroczen w stosunku do prawa
chronigcego interesy ekonomiczne). Istnieje jeden wyjgtek dotyczgcy konkurencji
sadow cywilnych w przypadku wykroczen przeciwko prawu chronigcemu interesy
ekonomiczne konsumentow: dziatania przestepcze, takie jak oszustwa czy fat-
szerstwa znajdg odzwierciedlenie w postepowaniach karmych prowadzonych przez
oskarzycieli publicznych i sady karne.

Zarbwno jednostki zainteresowane, jak i akredytowane organizacje pozarzadowe,
takie jak organizacja vzbv (Verbraucherzentrale Bundesverband e.V.) czy VZ (Ver-
braucherzentrale) z réznych Krajow Zwigzkowych mogg podac do sadu przedsigbior-
ce z powodu haruszenia prawa chronigcego interesy ekonomiczne konsumentow.
Akredytowane organizacje pozarzadowe mogg wystosowac pisemne ostrzezenia
(ktdre jak udowodniono sg skuteczne), sg rowniez upowaznione do wnoszenia do
sadoéw cywilnychwybranych spraw oraz do pozywania do sgdéw sprzedawcow w
celu uzyskania sgdowego nakazu zaprzestania przez nich niedozwolonych praktyk.
Organizacje te mogg rowniez starac sie uzyskac odszkodowania z tytutu naruszenia
prawa (na rzecz finansow publicznych); udowodnienie straty, jak rowniez niezgod-
nych z prawem intencji sprawcy wykroczenia jest trudne.

W odniesieniu do ochrony konsumenta znaczenie majg informacje, szczegolnie
w sytuacji gdy chodzi o interesy ekonomiczne. Informacje muszg zostac¢ przed-
stawione przed sfinalizowaniem umowy. Udzielaniem informacji konsumentom
zajmuje sie kilka instytucji. Na temat racjonalnego prowadzenia gospodarstwa
domowego informacji udziela wiele instytucji (publicznych iinnych); na temat
wszelkiego rodzaju produktow i ustug przede wszystkim Stiftung Warentest
I — w mniejszym stopniu — inne instytucje. Konsumenci mogg skontaktowac
sie z osrodkami informacji konsumenckiej — jednostkami zaleznymi VZ — w celu
uzyskania ogdlnego zarysu dostepnych informacji. W osrodkach informacji kon-
sumenckiej istnieje mozliwo$¢ skorzystania za niskg optatg z porad prawnych.
sfinansowane przez rzad kampanie informacyjne dotyczgce praw i mozliwosci
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prawnych konsumentdéw sg regularnie prowadzone zaréwno przez organizacje
pozarzadowe, jak I prywatne agencje, ktére podpisaty umowy z rzgdem. Pro-
pozycja ustawy federalnej ulepszajgcej prawo do informacji dla konsumentéw
I ich organizacji jest obecnie dyskutowana w parlamencie. Specjalne regulacje
I uprawnienia dotyczg kontroli jednostek i firm oferujgcych ustugi finansowe; sg
one pod nadzorem Federalnego Organu Nadzoru Finansowego (BaFin, Bunde-
sanstalt fur Finanzdienstleistungsausfsicht) posiadajgcego rozlegte uprawnienia
regulacyjne takze w przypadku skarg konsumentow.

Potezne organizacje konsumenckie potrzebujg wysoko wykwalifikowanych pra-
cownikow I nowoczesnego wyposazenia. Skfadki cztonkéw przewaznie sg nie-
wystarczajgce. Dlatego tez uwaza sie, ze finansowanie publiczne jest podstawg
skutecznie i profesjonalnie dziatajgcych organizacji konsumenckich (z wyjgtkiem
organizacji wysoko wyspecjalizowanych, np. organizacji samochodowych, stowa-
rzyszen skupiajgcych najemcow). Finansowanie publiczne ma na celu utrzymanie
takich instytucji na potrzeby specjalnych projektéw. Na szczeblu regionalnym
finansowanie nalezy do zadan Krajow Zwigzkowych.

W Niemczech szczegblne znaczenie, jakie majg organizacje pozarzagdowe w kon-
tekscie ochrony interesoéw ekonomicznych konsumentéw i stosowania prawa
cywilnego, ma dtugg tradycje. Sady cywilne na przyktad rozwinety jurysdykcje
skierowang przeciwko nieuczciwym klauzulom przed ustawodawca. Organizacje
pozarzadowe przygladaty sie delikatnej sytuacji poszczegdlnych konsumentow,
jaka miata miejsce przed wprowadzeniem skutecznych regulacji konsumenckich na
szczeblu europejskim czy krajowym. Zasada ochrony intereséw ekonomicznych za
pomocyg prawa cywilnego zostata utrzymana takze w najnowszym prawodawstwie.
Prawo telekomunikacyjne daje uprawnienia regulacyjne organom nadzorujgcym
(Bundesnetzagentur) do odrzucania i naktadania grzywn na sprawcéw wykroczen
w przypadkach, w ktorych majg miejsca naruszenia krzywdzace osoby indywidu-
alne, nie ograniczajac ich do ochrony intereséw publicznych; niemniej jednak taka
mozliwos$¢ uznawana jest za dodatkowg w stosunku do dziatan podejmowanych
przez zainteresowane osoby indywidualne lub organizacje pozarzgdowe.
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Niemiecki model ochrony konsumentéw i konkurencji jest bardzo szczegodlny
Z uwagi na podziat pracy. Z jednej strony, instytucje panstwowe wtadze antymo-
nopolowe, egzekwujg prawo konkurencji na szczeblu panstwowym i federalnym.
/ drugiej strony, gtownie prywatne instytucje odpowiedzialne sg za ochrone
konsumentdw przed nieuczciwymi praktykami marketingowymi. W tym artykule
postaram sie szczegdtowo omowi¢ mocne i stabe strony niemieckiego modelu
oraz przedstawi¢ propozycje zmian majgcych na celu lepsze stuzenie interesom
konsumentow. Mysl przewodnia mojej argumentacji jest taka, ze niemiecki podziat
pracy ma swoje zalety, ale trzeba da¢ wiecej praw organizacjom konsumenckim
w odniesieniu do naruszen prawa konkurencji, przede wszystkim prawo do wszczy-
nania postepowan i prawo do wyrazenia opinii podczas postepowan. Ponadto,
aby lepiej stuzy¢ konsumentom, konieczne jest znaczne poszerzenie zakresu
wspotpracy pomiedzy panstwem a prywatnymi instytucjami.

Przede wszystkim chciatbym wyjasni¢, dlaczego sama konkurencja nie wystar-
czy do ochrony interesébw konsumentoéw i dlaczego ochrona konsumentow jest
W zwigzku z tym tak istotna. W drugim etapie podsumuje najwazniejsze elementy
niemieckiego modelu ochrony konsumentéw i konkurencji. Nastepnie omowie
mocne i sfabe strony wspomnianego modelu i poczynie wnioski dotyczgce tego,
co nalezy w nim zmienic.

Dlaczego konkurencja musi by¢ uzupetniona ochrong konsumentéw?

W Niemczech i w cate] Europie panuje powszechne przekonanie, ze gospodarka
rynkowa jest wazniejsza od innych systemédw ekonomicznych i ze konkurencja jest
zasadniczym warunkiem prawidtowego funkcjonowania rynku. Chociaz istnieje poro-
zumienie w kwestii znaczenia konkurencji, nie osiggnieto porozumienia w odniesieniu
do pytan: czy sama konkurencja wystarczy, aby stuzy¢ klientom i jakg role powinni
odgrywac konsumenci oraz organizacje konsumenckie w bronieniu konkurenciji.

Osobiscie zgadzam sie, ze konkurencja jest bardzo skuteczng instytucja, ktéra
pomaga utrzymac niskie ceny, promuje innowacje i zwieksza réznorodnosc pro-
duktéw oraz usfug, tym niemniej uwazam rowniez, ze konkurencja zbyt czesto jest
btednie traktowana jako panaceum. Wielu przedstawicieli biznesu utrzymuje, ze
sama konkurencja jest wystarczajgca i najlepiej stuzy konsumentom. A mimo to,
jak w przekonujgcy sposob wykazat Rasmus Kjeldahl, ci entuzjasci negujg fakt, ze

konkurencja nie gwarantuje wszystkim dostepu, solidnosci ani lepszej jakosci.
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Co wiecej, sama konkurencja nie rozwigzuje problemu, ktory stwarza asymetria in-
formacji. W 2001 r. ekonomisci Akerlof, Stiglitz i Spence otrzymali Nagrode Nobla
7a prace na temat asymetrii informacji. Wykazali, ze w wiekszosci przypadkow
konsumenci mieli niewiele informacji na temat jakosci produktéw w poréwnaniu
do producentéw i sprzedawcow. Asymetria informacji ttumaczy, dlaczego w tak
wielu przypadkach konsumenci nie sg w stanie dokonywac rozsadnych wyborow
I dlaczego producenci produktdw oraz ustug wysokiej jakosci znajduja sie na ogot
w bardziej niekorzystnej sytuacji niz producenci produktéw oraz ustug niskiej ja-
kosci. Reasumujac, asymetria w informacjach prowadzi do niepetnej konkurencji
I stawia konsumentow w gorsze] sytuacji.

Dlatego tez utrzymuje, ze konkurencje trzeba uzupetni¢ dziataniami na rzecz
konsumentow. Ich celem jest ochrona konsumentow przed niebezpiecznymi
produktami i nieuczciwymi praktykami marketingowymi, zmnigjszenie asymetrii
informacji, stosowanie srodkéw zaradczych wobec utomnosci rynku, a takze
tworzenie regut gry pomiedzy producentami a konsumentami.

W odniesieniu do drugiego pytania: jaka role powinni odgrywa¢ konsumenci
oraz organizacje konsumenckie w ochranianiu konkurencji i konsumentéw, trzeba
stwierdzi¢, ze w Niemczech jest wielu przedstawicieli biznesu i polityki, ktorzy
utrzymujg, ze konkurencja powinna by¢ chroniona przede wszystkim przez prawo
konkurencji, organy konkurencji i poszczegélnych konkurentow. Ich zdaniem,
gdyby konsumenci lub organizacje konsumenckie zyskaty wiekszy udziat na tym
obszarze, pojawifoby sie nowe biurokratyczne obcigzenie bez zadnych korzysci.

Moim zdaniem, takie stanowisko odzwierciedla fundamentalnie btedne wyobraze-
nie o celu konkurencji. Konkurencja nie jest celem samym w sobie, ale srodkiem
do sfuzenia konsumentom. Federacja Niemieckich Organizacji Konsumenckich
(vzbz) silnie krytykuje dwulicowe podejscie srodowiska biznesu. Z jednej stro-
ny lobbysSci biznesu nieustannie twierdzg, ze wyobrazajg sobie ,0Swieconego
konsumenta”, ktory jest dobrze poinformowany i podejmuje rozsgdne decyzje.
Z drugiej strony, kiedy podkreslamy, ze taki ,o0swiecony konsument” musi uzyskac
dostep do informacji i praw w kwestiach konkurencji, ci sami lobbysci probujg do
minimum ograniczy¢ te prawa.

[Innymi stowy sugeruje, ze nie jest nam potrzebna konkurencja jako taka, ale specjal-
ny rodzaj konkurencji: konkurencja, ktéra stuzy ludziom. Pierwszy niemiecki minister
ekonomii i jeden z wspottworcow spotecznej gospodarki rynkowej, Ludwig Erhard,
dobrze opisat ten rodzaj konkurencji dla konsumentéw, kiedy powiedziat: ,Dzieki
konkurencji systemy gospodarcze realizujg swoj jedyny cel: stuzg ludziom.”
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Struktura niemieckiej polityki ochrony konkurencji i konsumentéw

Jak juz wspomniatem na wstepie, niemiecka polityke ochrony konkurencji i konsu-
mentow charakteryzuje bardzo szczegdlny podziat pracy. Podczas gdy instytucje
panstwowe egzekwujg prawo konkurencji, egzekwowanie praw konsumentow
zwigzanych z gospodarkg prawie catkowicie nalezy do zadan prywatnych organi-
zacji konsumenckich 1 konkurentéw.

Ogodlnie rzecz biorgc, mysle, ze ten podziat pracy jest uzyteczny. Z powodu
zfozono$ci naruszen zasad konkurencji i koniecznosci przeprowadzenia badan
oraz dochodzen, wniesienie oskarzenia w zwigzku z naruszeniami bytoby prawie
niemozliwe dla prywatnych instytucji. Tym niemniej prywatne instytucje mogg
odegra¢ wazng role w egzekwowaniu przepisow w obliczu nieuczciwych praktyk
marketingowych. Vzbv i jej organizacje cztonkowskie w Niemczech wszczynajg co
roku okoto 1000 postepowan przeciwko nieuczciwym praktykom marketingowym.
Okofo 15% tych postepowan mozna rozstrzygng¢ poza sgdem, a w wiekszosci
pozostatych spraw sady przyznajg racje wtasnie nam.

Gtéwna zaletg egzekwowania ochrony konsumentéw przez instytucje prywatne
jest fakt, iz organizacje konsumenckie pozostajg w bliskich stosunkach z konsu-
mentami. Z 200 osrodkami doradczymi i 3 milionami kontaktéw z konsumentami
kazdego roku, organizacje te z pierwsze] reki dowiadujg sie, jakie priorytety
trzeba wyznaczy¢. To pomaga im podejmowac decyzje, ktore sprawy wnosi¢ do
sadu. Ponadto prywatne instytucje sg rowniez bardzo elastyczne i obca jest im
biurokracja, dzieki temu funkcjonujg bardzo skutecznie. Ostatecznie prywatne
organizacje konsumenckie nie postrzegaja siebie jako neutralnych posrednikow,

ale raczej jako adwokatow konsumentdw. Probujg w miare mozliwosci broni¢
interesdw konsumentéw, a decyzje pozostawiajg neutralnym sgdom.

Kfadac tak silny nacisk na prywatne egzekwowanie ochrony konsumentow, nie za-
przeczam, ze istniejg sprawy, w ktorych dziatania zaradcze prywatnych organizacji
nie sg wystarczajgce i w ktorych przydataby sie pomoc agencji rzgdowej majacej
wiekszg moc w dochodzeniu i naktadaniu sankcji. Stwierdzenie to jest prawdziwe
zwtaszcza w odniesieniu do nieprawidfowosci majgcych miejsce w telekomunikagji
I w sektorze ustug finansowych. Ponadto w sytuacji, gdy ochrong konkurencji
I konsumentéw zajmuje sie jedna instytucja, tak jak w przypadku Brytyjskiego
Urzedu ds. Uczciwego Handlu (British Office of Fair Trading), synergie moga

by¢ wieksze. Mysle jednak, ze to, czego nauczy¢ sie mozna z modelu brytyjskie-
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g0, to nie konieczno$¢ pofgczenia ochrony konsumentdw i konkurencji w jednej
organizacji, ale wieksza wspotpraca pomiedzy odpowiedzialnymi jednostkami.
Dlatego tez uwazam, ze zalety brytyjskiego modelu mozna potgczy¢ z zaletami
niemieckiego modelu, jesli niemieckie wtadze monopolowe | prywatne instytucje
bedg traktowaty siebie na rowni, blize] ze sobg wspdtpracowaty i dysponowaty
wystarczajgcymi zasobami. Obie strony powinny zrozumiec, ze sfuzg tym samym
ludziom z tg rdznicg, ze na rdznych terenach.

Stabe strony niemieckiej polityki konkurencji

A teraz zajme sie problemami, ktére dostrzegam w niemieckiej polityce konku-
rencji. Pewien przyktad doskonale je ilustruje. W 2002 r. niemieckie federalne
organy ds. konkurencji nie zgodzity sie na fuzje dwdch najwiekszych niemieckich
dostawcow energii E.On i Ruhrgas. Do decyzji tej przychylita sie takze rzgdowa
komisja antymonopolowa, poniewaz pojawity sie obawy, ze fuzja mogfaby spo-
wodowac¢ wzrost cen gazu. Ostatecznie, poniewaz niemieckie prawo konkurencji
daje stronom fuzji prawo do odwotywania sie do Federalnego Ministra Ekonomii
w celu oddalenia werdyktu wtasciwych wtadz ds. konkurencji, obie firmy mogty
dokonac fuzji po tym, jak otrzymaty zgode ministerialng.

Poniewaz vzbv miafa powazne obawy o konsekwencje tej fuzji, zfozyta wniosek
0 mozliwos$¢ wyrazenia opinii w postepowaniach dotyczacych wydania zgody
ministerialnej. Federalne Ministerstwo Ekonomii nie przyjeto tego wniosku i vzbv
odwotata sie w sgdzie od te] decyzji. Vzbv twierdzita, ze obawia sie, iz fuzja mo-
gfaby doprowadzi¢ do wprowadzenia wyzszych cen gazu dla konsumentdw. Ku
jej zaskoczeniu sad podjgt decyzje nieprzychylng dla vzbv. Stwierdzit, ze nawet
jesli fuzja doprowadzi do wzrostu cen gazu dla konsumentéw do 10 Euro mie-
siecznie lub o 10%, sytuacja ta nie zaszkodzi w znacznym stopniu interesom
konsumentow. Werdykt ten zaskoczyt vzbv. Jesli spodziewane podwyzki cen
gazu o0 10% dla milionéw konsumentdw nie byty postrzegane przez sad jako
,Szkodzgce konsumentom”, mozna zadac pytanie, o ile powinny wzrosngc¢ ceny,
aby byty ,szkodliwe”.

Chociaz taka decyzja byfa duzym ciosem, sprawy przybraty nawet jeszcze gorszy
bieg z perspektywy konsumentéw. W tym samym czasie, kiedy vzbv wniosta skar-
ge z powodu decyzji Ministerstwa Ekonomii, w jej slady poszli inni poszkodowani
konkurenci. Kiedy sad daf do zrozumienia, ze zadecydowatby przeciwko zgodzie
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ministerialnej, E.On/Ruhrgas obiecaty wypfaci¢ odpowiednie kwoty pieniezne po-
szkodowanym konkurentom, ktérzy z kolei wycofali skargi. Poniewaz konkurenci
ci wycofali skargi, a organizacje konsumenckie nie miaty prawa do wniesienia
skargi, sad nie mogt dfuzej analizowac fuzji i wydat decyzje.

Czego dowodzi ten przykfad? Po pierwsze, pokazuje, ze niemieckie prawo kon-
kurencji nie jest opracowane w taki sposob, aby przede wszystkim stuzy¢ konsu-
mentom. Przeciwnie — niemieckie prawo konkurencji stara sie broni¢ konkurencji
jako instytucji. W sensie abstrakcyjnym mozna zatozy¢, ze dobre funkcjonowanie
konkurencji przynosi korzysci konsumentom. A zatem, roznigce sie od praw innych

panstw, niemieckie prawo konkurencji traktuje ochrone konkurencji jako cel sam
W sobie, a nie jako $rodek do stuzenia konsumentom.

Ta filozoficzna osobliwo$¢ prowadzi do dwoch praktycznych wnioskéw. Po pierw-
sze, wtadze ds. konkurencji jedynie oceniajg wptyw umow antymonopolowych, fuzji
i dominujgcych pozycji na innych konkurentéw, a nie na konsumentdw. Po drugie,
ta filozoficzna osobliwo$¢ ma takze wptyw na role, jakg odgrywajg konsumenci
I organizacje konsumenckie w ramach samego prawa konkurencji. Nie moga:

—wnosi¢ skarg do sgdu ani w postaci skargi zbiorowej, ani zadnego innego po-
dobnego instrumentu prawnego,

—zmusza¢ wtadz ds. konkurencji do podejmowania dziatan,

—wnosi¢ do sgdu wnioskéw o odszkodowanie za straty poniesione w wyniku
monopolu lub naduzywania pozycji dominujgcej.

Jedyne s$rodki, jakimi dysponujg organizacje konsumenckie, to:

— mozliwo$¢ informowania wtadz ds. konkurencji o swoich obawach dotyczgcych
braku konkurencji. Tym niemniej problem polega na tym, ze organizacje konsu-
menckie nie mogg zmusi¢ wiadz ds. konkurencji do podjecia dziafan, a wtadze
ds. konkurencji nie majg obowigzku przedstawiania organizacjom konsumenckim
przyczyn, dla ktorych nie zajety sie dang sprawg;

—od czasu ostatnich zmian w prawie konkurencji wprowadzonych w ubiegtym
roku nareszcie wyjasniono w sposob przejrzysty, ze organizacje konsumentow
powinny by¢ wigczane do toczgcych sie postepowan, jesli interesy konsumentow
zostaty w znacznym stopniu naruszone przez dang kwestie.

Nic dziwnego, ze Brytyjskie Ministerstwo Handlu i Przemystu wyrazifo w sprawo-
zdaniu opinie, ze niemiecki system , funkcjonuje gfownie w oparciu o0 samoregu-
lacje biznesu” i ze konsumenci ,sg uzaleznieni w najwiekszym stopniu od dobrej
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woli handlowca”. Nie trzeba nic dodawac do tego krytycznego wniosku ocenia-
jacego niemieckie prawo konkurencji z perspektywy konsumentow. W praktyce
niemieckie wtadze ds. konkurencji nie postrzegajg siebie jako interesariuszy
dziatajgcych w interesie konsumentdw. To tfumaczy rowniez, dlaczego nie ma zbyt
wielu kontaktéw pomiedzy wladzami ds. konkurencji a prywatnymi instytucjami
w ramach podejmowanych dziatan.

Wytyczne na przysztos¢

Chociaz trzeba przyznac, ze ostatnie zmiany wprowadzone do przepisow prawa
konkurencji w 2005 r. przyniosty poprawe, nie spetnity one jednak oczekiwan
organizacji konsumenckich. Jak juz wcze$niej wspominatem, zmienione prawo
daje organizacjom konsumenckim prawo do uczestniczenia w postepowaniach,
jesli dana kwestia w znacznym stopniu narusza interesy konsumentow. To juz
I tak znaczna poprawa, poniewaz organizacje konsumenckie zostaty wyraznie
wymienione.

Jednak mozna sie obawia¢, ze ciezar dowodu nadal jest zbyt duzy, poniewaz or-
ganizacje konsumenckie muszg udowodnic¢, ze decyzja organdéw ds. konkurencji
narusza interesy wielu konsumentow. Innymi stowy, nie jest jasne, ze sad podjatby
dzisiaj inng decyzje, gdyby ponownie wydarzyto sie co$ podobnego do sprawy
E.On/Ruhrgas z 2002 r. W Niemieckim Federalnym Ministerstwie Ekonomii.

W rezultacie uwazam, ze konieczne jest wprowadzenie kolejnych zmian, aby
umozliwi¢ konsumentom i organizacjom konsumenckim odgrywanie roli w pro-
cesie ochrony konkurencji. Po pierwsze, trzeba zmienic¢ filozoficzne podstawy
niemieckiego prawa konkurencji. Konkurencja nie powinna by¢ traktowana jako
cel sam w sobie, ale jako $rodek do sprzyjania interesom konsumentéw. To ozna-
Cza, ze prawo powinno jasno zastrzegac, iz jego celem jest ochrona interesow
konsumentow. Co wiecej, ocene wptywu na konkurentdw trzeba uzupetni¢ oceng
wpfywu na konsumentéw. Po drugie, trzeba wprowadzi¢ procedure, ktdra pozwoli
organizacjom konsumenckim wszczyna¢ postepowania. Po trzecie, organizacje
konsumenckie potrzebujg instrumentu podobnego do brytyjskiego instrumentu
super-complaints (super- skargi), aby moc zmusi¢ wiadze ds. konkurencji do
podjecia dziatan. Po czwarte, organizacje konsumenckie powinny mie¢ prawo do
podejmowania wspolnych dziatan w sytuacji, gdy narazona zostaje konkurencja. Po
pigte, w zwigzku z faktem, ze organizacje konsumenckie nie sg zadnymi organami
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ds. konkurencji, napotykajg problemy z prowadzeniem dochodzen w przypadku,
gdy pojawig sie monopole bgdz inne naruszenia, aby méc ocenic straty danych
konsumentow. To oznacza, ze w przypadku kazdego naruszenia zasad konkurencji
wysokos¢ kwoty I przyczynowos¢ bedg prawdopodobnie najwiekszym ciezarem
dowodu dla organizacji konsumenckich. Zasady proceduralne dziatan prawnych
w sprawach zwigzanych z konkurencjg powinny uwzglednia¢ mozliwos$¢ oszaco-

wania przez sad szkody/wysokosci kwoty.

Wyjasniajac, z powodu ograniczonych zasobow prywatnych instytucji prawo do
wszczynania postepowan i prawo do wyrazania opinii w toczacych sie postepowa-
niach stanowig najwazniejsze elementy lepszej niemieckiej polityki konkurencji.

W konsekwencji vzbv popiera Zielong Ksiege Komisji w sprawie ,roszczenia o od-
szkodowanie za stosowanie praktyk ograniczajgcych konkurencje i naduzywanie
pozycji dominujgcej”. Z naszej perspektywy najwazniejszym elementem Zielonej
Ksiegi jest zbiorcze prawo do uzyskania odszkodowania za straty, ktore poniesli

konsumenci w wyniku naruszenia konkurencji.

Whioski

Po pierwsze, ze gospodarka rynkowa potrzebuje nie tylko konkurencji, ale spe-
cjalnego rodzaju konkurencji. Potrzebuje konkurencji, ktéra prébuje sprzyjac
interesom konsumentéw poprzez wigczanie konsumentow i organizacji konsu-
menckich oraz ustanawianie praw, ktore chronig nie tylko konkurencje w sensie

abstrakcyjnym, ale takze interesy konkretnych konsumentow.

Po drugie, podziat pracy pomiedzy wtadze panstwowe a instytucje prywatne
w Niemczech jest uzyteczny z uwagi na kwestie konkurencji i ochrone konsumen-
tow. Instytucje prywatne pracujg bardzo skutecznie i znajg obawy konsumentow
z pierwszej reki. A zatem nie trzeba zmieniac struktury, ale pofozy¢ wiekszy nacisk
na wspotprace pomiedzy panstwem a instytucjami prywatnymi. Mimo to, aby
maoc tego dokonac, obie strony muszg zrozumiec, ze stuzg tym samym grupom,
tzn. konsumentom, chociaz pracujg na innych terenach.

I w koncu niemieckie prawo konkurencji ma powazne niedociggniecia, Ktérymi
nalezafoby sie zajg¢, aby umozliwi¢ konsumentom odgrywanie wtasciwej roli
W procesie ochrony konkurencji. Istotne znaczenie majg prawo do wszczynania
postepowan i prawo do wyrazania opinii w toczgcych sie postepowaniach.
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Uczciwa konkurencja ma fundamentalne znaczenie dla dobra konsumentow.
Uczciwa konkurencja reguluje rynek, jednoczesnie sprzyjajgc konsumentom:
Zapewnia nizsze ceny, innowacyjne rozwigzania, nowe produkty i wiekszy wybor
dobr. Z drugiej strony konkurencja sama w sobie nie gwarantuje powszechnej
dostepnosci, bezpieczenstwa, wiarygodnosci czy lepszej jakosci produktéw. Po-
niewaz powszechnej dostepnosc, bezpieczenstwo, wiarygodnos¢ i dobra jakos¢
produktow stanowig podstawowe potrzeby konsumentow, konieczne jest zapew-

nienie pewnego poziomu ochrony tych wartosci.

Stosunki miedzy konsumentami a producentami sprzedawcami, itd. na rynku nie
sg rowne. Producenci i sprzedawcy sg graczami profesjonalnymi, konsumenci
natomiast sg osobami prywatnymi, ktére nie dysponujg tym samym poziomem
wiedzy i doswiadczenia w zakresie oferowanych przez profesjonalnych graczy
towardéw i ustug.

Oczekiwanie, ze konsumenci posigdg i zrozumiejg wszystkie dostepne informacje
na temat danego produktu jest nierealistyczne. Konsumenci dokonujg zakupdw
z szerokiej gamy produktow i dziatajg na roznych rynkach, co sprawia, ze nie
sg w stanie wszystkich ich pozna¢. Jednym z ograniczen jest brak konkretnej
wiedzy na temat produktu, istnieje jednak takze inne ograniczenie — czas, ktory
my, konsumenci, mozemy poswieci¢ na przeszukanie rynku w celu odnalezienie
pozgdanego produktu. Ponadto konsumenci nie sg jednolitg grupg: niektorzy
sg gorzej wyksztatceni, a przez to bardziej narazeni na brakujgce lub niejasne
informacje, badz tez niezdolni do wyegzekwowania swoich praw.

Co wiecej, niewtasciwe nawyki i zachowania w danym sektorze gospodarki moga
stanowi¢ przeszkode dla racjonalnych dziatan wsrod przedstawicieli tego sektora
oraz ograniczac uczciwg konkurencje. Brak skutecznej konkurencji powinien zatem
nie tylko by¢ postrzegany jako tgczny wynik racjonalnych dziatan firm dziatajgcych
na danym rynku. Nalezy zauwazy¢, ze pewne niestrukturalne wady rynku, takie
jak asymetria informacji, mogg ogranicza¢ konkurencje i ze wiele cech rynku
wynika z zachowan o podfozu kulturowym lub specyficznym dla danego sektora
podejsciu do funkcjonowania rynkéw. Kombinacja czynnikow wptywajacych na
zachowanie konsumenta jest niepowtarzalna w przypadku kazdego rynku. Ich
analiza, obok analizy postepowania firm, powinna zosta¢ wzieta pod uwage przy

prébie ustalenia petnego obrazu czynnikdw, Ktdére mogg zagrazac konkurencji
I sprzyjac nielegalnym porozumieniom.

/ tego wzgledu uwazamy, ze badania rynku sg uzytecznym narzedziem uzupet-
niajgcym postepowania antymonopolowe prowadzone przeciwko konkretnym

56



Konkurencja a ochrona konsumentéw w Europie. Perspektywa konsumentéw

przedsiebiorcom. Badania rynku zapeniajg takze duzy wyboér dziatan naprawczych,
ktdre majg na celu zwiekszenie mozliwosci konsumentdw w zakresie wymuszania
konkurencji, np. dziatania zmierzajgce do zmniejszenia asymetrii informacji lub do
wyeliminowania nieuczciwych praktyk handlowych oraz nieuczciwych warunkow
zawartych w umowach.

Jesli chodzi o liberalizacje i wprowadzenie konkurencji w sektorze ustug powszech-
nych, najwazniejszym czynnikiem sg uregulowania prawne. Wierzymy, ze ochrona
intereséw konsumentow i ustug powszechnych ma fundamentalne znaczenie dla
procesu liberalizacji i musi by¢ zagwarantowana w odpowiednim ustawodawstwie
sektorowym. Usfugi powszechne to minimalny zestaw usfug o okreslonej jakosci,
dostepnych dla wszystkich uzytkownikéw bez wzgledu na ich miejsce zamieszkania,
po przystepnej cenie. Usfugi powszechne muszg spefniac¢ oczekiwania konsumen-
téw w odniesieniu do dostepnosci, wyboru, ceny, jakosci, bezpieczenstwa oraz
wiarygodnosci i muszg by¢ niezaleznie regulowane oraz egzekwowane. Mimo ze
popieramy zasade usfug powszechnych, nie oznacza to, ze popieramy kazdy rodzaj
usfug Swiadczonych przez monopolistow bez wzgledu na to, czy sg to instytucje
publiczne czy tez prywatne.

Konkretnym przyktadem mogtyby by¢ rynki energii elektrycznej. W Wielkiej Bry-
tani, po otwarciu lokalnych rynkdéw detalicznych, poczgtkowo pojawitfo sie wiele
problemow zwigzanych ze zjawiskiem nieuczciwych akwizytoréw podajgcych sie
bezprawnie za przedstawicieli przedsiebiorstw Swiadczacych ustugi w zakresie
dostawy energii elektrycznej. Pod tym wzgledem prawo antymonopolowe nie
bytoby rozwigzaniem, poniewaz problem ten nalezy rozwigzac za pomocg innych
Srodkow, takich jak ustawodawstwo dotyczgce praktyk handlowych, standardy
handlowe itp.

Zjawisko nieuczciwych akwizytorow stato sie gtéwnym zrédtem niezadowolenia
konsumentow, ktére pojawito sie wkrotce po otwarciu rynku energii elektryczne;.
Kiedy w 2002 r. problem osiggnat apogeum, jedna na piec¢ skarg konsumenckich
otrzymywanych przez Energywatch'> dotyczyta nieuczciwych akwizytoréow. Naj-
wieksza czes¢ tych skarg wigzata sie z faktem, ze konsumenci byli wprowadzani
w bfad, kiedy nakfaniano ich do popisania uméw zwigzanych ze zmiang dostawcy
w momencie, gdy wydawato im sie, ze podpisujg zgode na wizyte, uzyskanie in-
formacji lub dokonanie odczytu stanu licznika. Kwestia ta nabrata rozgtosu latem
2002 r., kiedy Energywatch zwotato szczyt dostawcow energii z udziatem organu
nadzorujgcego i Sekretarza Stanu ds. Energii, aby rozwigzac te kwestie.

15 Brytyjska organizacja konsumencka zajmujgca sie rynkiem energii.
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Wynik byt taki, ze jeden z dostawcdw zaptacit 2 min funtéw grzywny i opracowano
dobrowolny Kodeks Postepowania pofgczony ze szkoleniem dotyczgcym systemu
akredytacji. Dochodzenie Office of Fair Traiding (OFT) w sprawie super-com-
plaint (,super-skargi”) zakonczyto sie tym, ze sektor energii zgodzit sie opra-
cowac i wdrozy¢ dobrowolny Kodeks Postepowania i obecnie nie ma potrzeby
wprowadzania zadnych dalszych przepiséw prawnych. Skargi na nieuczciwych
akwizytorow skierowane do Energywatch stanowig obecnie jeden na mniej wiece]
siedemdziesigt piec¢ przypadkow.

Innym problemem zaréwno dla sektora energii, jak I sektora telekomunikacji sg
warunki zawarte w umowach. Konsumenci mogg by¢ naktaniani do podpisywania
umaow, ktére nie sg dla nich jasne, a nastepnie mogg by¢ zwigzani tymi umowa-
mi na dfuzszy czas. Takze i w tym wypadku to wiasnie przede wszystkim ogolne
prawo w dziedzinie ochrony konsumentéw w przeciwienstwie do prawa z zakresu
ochrony konkurencji powinno regulowac te kwestie.

Szereg umodw zawiera takze bezprawne klauzule (w szczegdlnosci w odniesieniu
do jednostronnych zmian taryf i warunkow umaow). Co wiecej, wiekszos¢ dostaw-
cow odmawia ponoszenia jakiejkolwiek odpowiedzialnosci za jakos¢ oraz ciggtose
dostawy elektrycznosci. Nie istniejg zadne przepisy dotyczace odszkodowan
W sytuacji niewywigzania sie z umowy lub w przypadku stabej jakosci ustug.,
Dodatkowo, nawet jesli niektére umowy wspominajg o istnieniu powszechne-
go obowigzku $wiadczenia ustug, rzadko jest to wyszczegdlnione w umowie.
Nie istnieje zaden obowigzek prawny w zakresie okresu obowigzywania umow:
wiekszos¢ z nich obowigzuje przez rok (automatyczne przedtuzenie waznosci
z dwumiesiecznym okresem wypowiedzenia). Niektorzy dostawcy proponujg
umowy na czas nieokreslony. Wiekszo$¢ umow nie wspomina jednak, w jaki
sposob mozna uzyskac informacje na temat stawek i kosztow utrzymania sieci.
Co wiecej, umowy nie sg napisane jasnym i zrozumiatym jezykiem; czesto sg
drukowane bardzo matg czcionka.

Wiasciwe mechanizmy wnoszenia skarg i pozwéw o odszkodowania sg takze
bardzo wazne dla utrzymania konkurencji na rynku. Oczywiscie powinny by¢
uzupetnione jasnymi i zrozumiatymi praktykami w dziedzinie fakturowania. Za-
rOwno na rynku energii, jak i na rynku telekomunikacji fakturowanie moze budzi¢
powazne obawy. W sektorze energii problemy dotyczg np. fakturowania szacun-
kowego zuzycia, nieregularnosci fakturowania i nierejestrowania odczytow stanu
licznika dokonywanych przez samych konsumentow. Trzeba wspomnie¢ takze o

problemie skomplikowanych formatow fakturowania. W sektorze telekomunikacji
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sytuacje mozna poprawi¢, naktfadajgc na firmy obowigzek przesytania szczego-
towych bilingéw.

Przydatne byfoby wigc ustalenie minimalnych celéw jakosci na szczeblu euro-
pejskim, gdyz mogfoby to skfoni¢ Panstwa Cztonkowskie, by wzmocnity ochrone
konsumentow i przepisy dotyczace ustug powszechnych. Mogtoby to réwniez dac¢
podstawy do porownania i utatwitoby wymiane najlepszych praktyk regulacyjnych.
Wazne jest, aby nie zadowala¢ sie najmniejszym wspolnym mianownikiem, ale
wyznaczac sobie ambitne cele, przynoszgce prawdziwie pozytywne rezultaty.

Podsumowujgc, uczciwa konkurencja jest konieczna, aby stworzy¢ uczciwe
warunki dla konsumentéw, ale regulacja ochrony konsumentow przed nie-
uczciwymi praktykami handlowymi, obowigzujgce minimalne standardy, me-
chanizm wnoszenia skarg | pozwéw o odszkodowania, jak réwniez badania
rynku w celu ujawnienia problematycznych rynkéw sg konieczne, aby umozliwi¢
konsumentom podejmowanie przemyslanych decyzji oparte na uzyskanych
informacjach i da¢ odczuc¢ firmom nacisk ze strony konkurencji. Przyczynitoby
sie to do stworzenia bardziej wyrbwnanych regut gry, a tym samym polepszenia
stanu konkurencji jako takiej.
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Wstep

Przy opracowywaniu polityki konkurencji i ochrony konsumentéw Komisja regu-
larnie kontaktuje sie ze spofeczenstwem i innymi zainteresowanymi stronami,
stosujgc od 1 stycznia 2003 r. ogdlne zasady i minimalne standardy przy kon-
sultacjach z zainteresowanymi stronami'®.

Aktywna, nowoczesna i skuteczna polityka konkurencji ma zapewnic takie funkcjo-
nowanie rynku, aby zwiekszy¢ do maksimum korzysci dla konsumentow i da¢ im
okazje do udziatu w walce z naruszeniami zasad konkurencji. Polityka konkurencji
jest stosowana dla dobra konsumentow, lecz wyzwanie, ktdre podjelismy, polega
na przejsciu od dobrych intencji do praktyki, co oznacza rozpoznanie problemow,
Z jakimi majg do czynienia konsumenci, I proponowanie rozwigzan na szczeblu

wspolnotowym, narodowym i miedzynarodowym.

Art. 153 Traktatu o Unii Europejskie;j

Oprocz postanowienn wymienionych w art. 81 1 82 Traktatu ustanawiajgcego
Wspolnote Europejskg i prawa miekkiego, podstawe prawng dla polityki wspol-
notowej zwigzanej z ochrong intereséw konsumentow stanowi art. 153 Traktatu
0 Unii Europejskie;.

. 1. Dazac do popierania intereséw konsumentéw i zapewnienia wysokiego po-
ziomu ochrony konsumentéw, Wspoélnota przyczynia sie do ochrony zdrowia,
bezpieczenstwa i intereséw gospodarczych konsumentow, jak réwniez wspiera-

nia ich prawa do informacji, edukacji i organizowania sie w celu zachowania ich
interesow.

2. Wymogi ochrony konsumentow sg uwzgledniane przy okreslaniu i urzeczy-
wistnianiu innych polityk i dziatan Wspolnoty.”

16 COM (2002) 704

,Aby uwzgledni¢ opinie grup interesu, Komisja moze albo ustanowi¢ formalne procedury konsultacyjne
w formie komitetéw doradczych albo grup ekspertow, lub uwzgledni¢ja w sposéb nieformalny na zasadzie ad
hoc. Czesto stosowane sg obie procedury. Gdy Komisja opowiada sie za dialogiem poprzez powotanie Komitetu,
ustanawia zasady konsultagji formalnej (zadania, sktad, powotywanie i organizacje) w decyzji o powotaniu
komitetu doradczego. Inaczej méwiac, oprocz danych sektoréw gospodarki reprezentowane sa takze interesy
natury bardziej ogolnej, takie jak zwiazki zawodowe, konsumenci i organizacje ekologiczne.”

62



Potgczenie dziafan na rzecz ochrony konsumentéw i konkurencji w Komisji Europejskiej

Wymog wspierania prawa do informacji (153.1) jest realizowany informowanie
obywateli o wartosciach ptyngcych z poszanowania zasady konkurencji poprzez

za pomocg komunikatow prasowych, stron internetowych, publikacji, konferencji
i poczty elektronicznej.

Wymog uwzglednienia ochrony konsumentdw w polityce konkurencji jest na
biezgco egzekwowany przez wszystkich urzednikéw w celu usprawnienia oceny
jakosci i zwiekszenia wiedzy konsumenta poza wszelkimi innymi zobowigzaniami
wynikajacych z art. 81, 82, 86 Traktatu ustanawiajgcego Wspodlnote Europejska
oraz innymi przepisami i powiadomieniami.

Urzednik ds. kontaktéw z konsumentami

Urzednik ds. kontaktow z konsumentami zapewnia nieprzerwany dialog z kon-
sumentami i ich organizacjami przy rozpatrywaniu poszczegolnych przypadkow
lub dyskutowaniu kwestii dotyczacych polityki ochrony konsumentoéw. Do zadan
urzednika nalezg: a) prowadzenie punktu kontaktowego dla indywidualnych
konsumentow I organizacji konsumenckich, np. spotkania z BEUC (Biuro Euro-
pejskich Zwigzkdéw Konsumenckich) lub krajowymi organizacjami konsumenckimi,
b) powiadamianie grup konsumenckich w przypadku, gdy ich wkiad moze by¢
przydatny lub w celu uzyskania ich opinii, ¢) utrzymywanie kontaktow z krajowymi
organami ds. konkurencji, d) poszerzanie wiedzy konsumentéw odnosnie do
korzysci wynikajgcych z polityki konkurencji, €) koordynacja dziatan z innymi
stuzbami Komisji Europejskiej.

Jednostki sektorowe funkcjonujgce w Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji wspie-
rajg Urzednika w jego dziataniach obejmujgcych: udzielanie porad konsumentom,
organizacje spotkan, udziat w szkoleniach 1 przekazywaniu zapytan do innych
stuzb Komisji Europejskiej oraz organéw krajowych, gdy sg one najwfasciwsza
jednostkg do obsfugi konsumenta. Konsumenci mogg zadawac¢ zapytania na
podanej ponizej stronie internetowej'”’.

consumer_liaison/
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Polityka konkurencji uwzgledniajgca interesy konsumentéw

Przepisy prawa z zakresu konkurencji stuzg jednoczesnie ochronie konsumentéw
poprzez nastepujgce dziatania:

— przepisy anymonopolwe zachecajg konsumentow do informowania, podejrze-
wanych naruszeniach zasad konkurencji poprzez sktadania wnioskéw na podsta-

wie artykutu 7(2) Rozporzadzenia 1/2003 lub poprzez dostarczanie informacji
rynkowych.

Urzednik przeprowadzajgcy postepowanie wyjasniajgce zacheca konsumentéw do
udziatu w nim, gdy dotyczy ono naruszenia ich intereséw. W przypadku indywi-
dualnego dochodzenia roszczen Komisja sprawdza warunki, na jakich osoby pry-
watne, fgcznie z konsumentami, mogg wnosi¢ sprawy o odszkodowania do sgdow
krajowych Panstw Czfonkowskich o naruszenie wspolnotowych zasad konkurenciji.
Uwage konsumentow przyciggaja dobra konsumenckie i usfugi Swiadczone przez
przedsiebiorstwa internetowe, np. samochody, transport powietrzny lub kolejowy,
telekomunikacja, poczta, elektrycznos$¢, gaz, ustugi finansowe i ubezpieczenia.
Ostatnio zasiegnieto informacji poprzez przeprowadzenie badan rynkowych doty-
czacych elektrycznosci, gazu lub usfug finansowych. Proces konsultacji jest otwarty
dla stowarzyszen konsumenckich i klientéw. Gdy badania wykazujg nieprawidto-
wosci w funkcjonowaniu rynku wptywajgce w sposob istotny na konsumentéw,
nalezy stworzy¢ rozwigzania dla skutecznego funkcjonowania rynku. Zasadniczg
sprawg jest koordynacja dziatan miedzy organami wspolnotowymi i krajowymi.

Gdy konsumenci wykazujg prawnie uzasadnione zainteresowanie fuzjg przed-
siebiorstw, mogg wzig¢ udziat w procesie jej badania i w kazdym przypadku
przedstawi¢ swoje uwagi dotyczgce skutkow danej operacji. Ocena argumentow
dotyczacych efektywnosci powinna przynosi¢ korzysci konsumentom. Gtéwny eko-
nomista zapewnia zdrowg ocene ekonomiczng skutecznosci rynkowej i dobrobytu
konsumenta.

Prowadzimy takze akcje zwigzane z rozpowszechnianiem informacji, jak np. Euro-
pejski Dzien Konkurencji, czyli konferencje organizowang dwa razy w ciggu roku
w czasie Prezydencji UE, sprzyjajacg bezposrednim kontaktom z obywatelami
na szczeblu krajowym i majgcg na celu przedstawienie polityki konkurencji dla
lepszego zrozumienia korzysci ptyngcych z dziatan Komisji w panstwach cztonkow-
skich. Odbiorcami sg stowarzyszenia konsumentéw, przedstawiciele uczelni wyz-
szych, akredytowani dziennikarze, zwyczajni obywatele, prawnicy | przedstawiciele
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przedsiebiorstw. Od roku 2000 zorganizowano 13 razy Dzien Konkurencji w UE
—w Lizbonie, Sztokholmie, Paryzu, Antwerpii, Madrycie, Kopenhadze, Atenach,
Rzymie, Dublinie, Amsterdamie, Luksemburgu, Londynie i Wiedniu. Nastepny
Dzien Konkurencji odbedzie sie w 2007 roku w Monachium.

Wspétpraca: wyzwania zwigzane z ochrong konsumentéw

Propozycje wspdtpracy organizacji konsumenckich i wiadz panstwowych zakfadajg
sprzyjanie udziatowi konsumentow, co sprzyja poprawie efektywnosci rynku przy
réwnoczesnym wsparciu praw konsumenta w sytuacji, gdy sktada on skarge o
naruszenie swoich praw lub podejmuje dziatania prawne w zwigzku ze szkodami
przez takie naruszenie wyrzgdzonymi. Przedsiebiorstwa muszg by¢ Swiadome,
ze nalezy przestrzegac¢ zasad konkurencji tak, aby pdzniej unikng¢ koniecznosci

zaptaty odszkodowan.

Koordynacja dziatan instytucjonalnych pomiedzy organami zajmujgcymi sie kon-
kurencjg i ochrong konsumenta stuzy poprawie efektywnosci obu polityk. Koor-
dynacja taka mogtaby okazac¢ sie najbardziej owocna w zakresie propagowania
praw konsumenta, rozpatrywania skarg i analizy rynku. Europejska Sie¢ Kon-
kurencji (ECN) polepsza koordynacje dziatan w dziedzinie ochrony konkurencji.
Niektére z instytucji nalezacych do ECN sg takze odpowiedzialne za ochrong
praw konsumentow. Wzajemne uzupetnianie sie dziatan tych instytucji jest takze
przedmiotem prac na forum wspoélnego komitetu OECD ds. Konkurencji i Ochrony

Konsumentow oraz Miedzynarodowej Sieci Konkurencji (ICN).

Dziatajgca w ramach ICN podgrupa robocza, zajmujaca sie propagowaniem praw
konsumenta, opierajgc sie na doswiadczeniu swoich cztonkdw, sporzadzita wnioski
na temat wyzwan zwigzanych z ochrong konsumentow. Po pierwsze, wazne jest,
aby organy antymonopolowe zajmujgce sie takze ochrong konsumentow gfosno
propagowaty korzysci wyptywajgce z prowadzonej przez nie polityki i monito-
rowaty jej wplyw na zmiane sytuacji, nawet jesli przeznaczane na te dziatania
Srodki sg ograniczone. Po drugie, liczne ruchy i organizacje konsumenckie po
czestokro¢ stajg wobec konieczno$ci natychmiastowego reagowania wobec zaist-
niafe] sytuacji, przy jednoczesnym braku odpowiednich mozliwosci technicznych
I ograniczonym budzecie organizacyjnym. Organizacje konsumentéw potrzebujg
wsparcia wiadz panstwowych, ktére umozliwitoby im stawienie czota wyzwaniom,
a takze dostarczenie odpowiednim organom panstwowym bardziej realistyczny
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zadan dotyczacych ochrony konsumentéw, mimo braku dostatecznej wiedzy
w dziedzinie prawa konkurencji.

Potrzeba bardziej rozbudowanej struktury w trosce o interesy konsu-
mentoéw

Aktywnos¢ konsumentow jako uczestnikdw rynku zobowigzuje organy zajmujace sie
ochrong konkurencji i konsumentow do przetamania inercji administracyjnej i oto-
czenia konsumentow nalezng im troskg. Problemy zwigzane z ochrong konkurencji
I konsumentow istniejg zarbwno na poziomie krajowym, jak i unijnym, we wszystkich
sektorach gospodarki. Aby sprostac istniejgcym problemom, dialog instytucjonalny
pomiedzy organami panstwowymi a przedstawicielami organizacji konsumenckich
powinien by¢ prowadzony we wszystkich krajach cztonkowskich, nie tylko w czesci
z nich. W niektérych powigzanych ustugach, ktére ulegly liberalizacji, istnieje potrze-
ba polepszenia dialogu miedzy odpowiednimi sektorowymi organami regulacyjnymi
a organizacjami konsumenckimi, ktorych interesy muszg byc¢ brane pod uwage przez
wladze panstwowe. Przeprowadzone ostatnio w Unii Europejskiej wielkie fuzje przed-
siebiorstw pokazaty, ze ani instytucje zajmujgce sie ochrong konkurencji, ani krajowe
organy regulacyjne nie przywigzujg dostatecznej wagi do oceny skutkow, jakie naru-
szanie konkurencji ma dla konsumentéw lub klientow. Wydaje sie, ze uwaga wtadz
panstwowych skupia sie raczej na rozstrzyganiu, ktdry organ panstwowy jest wiasciwy
w danej sprawie, na kwestiach swobody zakfadania i prowadzenia przedsiebiorstw, czy
tez na zasadach stosowanych w przypadku wrogiego przejecia firmy. Wobec braku
odpowiedniej reprezentacji gfosy wielu konsumentow sg niestyszalne.

Wspoélne opracowanie rozwigzan na przysztosc¢

Aby okresli¢, jakie kwestie sg najistotniejsze z punktu widzenia konsumentdw,
niezbedne byto wspolne opracowanie rozwigzan na przysztos¢. Ankieta przepro-
wadzona wiosng 2006 r. przez dziatajgcego z ramienia Dyrekcji Generalnej ds.
Konkurencji Urzednika ds. kontaktéw z konsumentami wérod organizacji bedg-
cych cztonkami Europejskiej Grupy Konsultacyjne] ds. Konsumentow (ECCQ)
jest zrédtem istotnych danych na temat niewtasciwych praktyk oraz sektoréw
wymagajacych szczegblnej uwagi.
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Niewfasciwe praktyki:

* kartele, narzucanie zbyt wysokich cen, ograniczanie produkcji, porozumienia
ograniczajgce konkurencje,

* naduzywanie pozycji dominujacej, dziatania monopolistyczne,

* odmowa dostawy, nieuczciwe warunki transakcji, bark dostepu lub wyboru.

Sektory wymagajgce uwagi:
* energia: ropa naftowa, elektrycznos¢, gaz,
* transport,

* telekomunikacja, telefonia komoérkowa, sieci kablowe, pakowanie, muzyka
dostepna w Internecie,

* sektor spozywczy (nabiat, mieso, cukier, piwo),

* optaty bankowe, systemy pfatnosci, premie ubezpieczeniowe,
e wolne zawody,

* nieruchomosci i sektor budowlany,

* czesci zamienne i naprawy gwarancyjne,

brak konkurencji, bierny organ regulacyjny.

Propozycja |

W zwigzku z opisang sytuacja powstafa inicjatywa stworzenia Grupy Robocze]
ds. Konkurencji w ramach ECCG. Juz co najmniej 17 krajowych organizacji kon-
sumenckich wydelegowato swojego przedstawiciela do prac w grupie roboczej.
Mamy nadzieje, ze kolejne organizacje pdjdg w ich slady. Porzadek obrad grupy
robocze] na przyszty rok opiera sie na trzech dziataniach: 1) dialog z organam
zajmujgcymi sie ochrong konkurencji oraz konsolidacja i usprawnienie dziatania na
szczeblu krajowym, 2) sporzadzenie listy problemdw zwigzanych z kwestiami kon-
kurencj i ochrony konsumentow, ktére —w zwigzku z wystepowaniem w podobnej
formie w kilku panstwach cztonkowskich — wymagajg rozwigzania na szczeblu
wspolnotowym oraz 3) doprowadzenie do uznawania przez krajowe sgdy zbioro-
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wych pozwow sktadanych przez organizacje konsumenckie do sgdow krajowych,
w sytuacji gdy szkody wyrzadzone w wyniku naruszenia zasad konkurencji majg
by¢ naprawione przez sady krajowe.

Propozycja Il

Od roku 2004 ulegt poprawie dialog miedzy krajowymi instytucjami a Dyrekcja
Generalng ds. Zdrowia i Ochrony Konsumentéw. Organy odpowiedzialne za
konkurencje i ochrone konsumenta w poszczegblnych panstwach cztonkowskich
spotkaty sie pod koniec 2003 roku z inicjatywy Komisji Europejskiej w celu prze-
prowadzenia dyskusji na temat wzajemnej interakcji. Cztonkowie Europejskiej Sieci
Konkurencji (ECN) sg w trakcie aktualizacji dokumentu dotyczgcego interakcji
z instytucjami odpowiedzialnymi za ochrone konsumenta w celu poprawy polityki
dobrych praktyk. Zgodnie z propozycjg Urzednika ds. kontaktoéw z konsumentami,
wladze ECN wyznaczyty Korespondenta ds. konsumentow, ktorego zadaniem jest
koordynacja dziatan z Urzednikiem ds. kontaktdéw z konsumentami w Dyrekcji Ge-
neralnej ds. Konkurencji. Celem utworzonej w ramach ECN grupy korespondentdw
ds. konsumentéw jest rozszerzanie i koordynacja dialogu miedzy cztonkami ECN
I organizacjami konsumenckimi. Istnieje potrzeba prowadzenia dialogu w kwestii
ochrony konsumentow we wszystkich, nie tylko w kilku najbardziej zaawansowa-
nych w tej dziedzinie panstwach cztonkowskich UE,
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Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (EKE-S) — utworzony w 1957 r.
Traktatem Rzymskim — jest organem doradczym Rady oraz Komisji Europejskiej.
Z jego funkcji doradczej korzysta rowniez Parlament Europejski.

Komitet tworzg przedstawiciele organizacji pozarzgdowych krajow cztonkow-
skich reprezentujgcych zroznicowane interesy i punkty widzenia. Wchodzg oni
w skfad jednej z trzech grup Komitetu:

— grupa I — pracodawcy (czfonkowie tej grupy reprezentujg sektor publiczny i pry-
watny, przemyst, mate i Srednie przedsiebiorstwa, transport, bankowosc itd.),

— grupa Il — pracobiorcy (cztonkowie reprezentujg wszystkie kategorie pracownikow
pochodzgc z krajowych organizacji zwigzkéw zawodowych),

— grupa lll — przedstawiciele innych srodowisk (czyli reprezentanci m.in. konsu-
mentow, rolnikéw, ekologéw, wolnych zawodow, naukowcow itd.).

Od 1 maja 2004 r. Komitet liczy 344 cztonkdw. O liczbie miejsc przypadajgcych
danemu krajowi decyduje kryterium demograficzne. Reprezentacja Polski sktada
sie z 21 cztonkdw.

Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny wykonuje swg funkcje doradczg po-
przez opracowywanie opinii. Dotyczg one najistotniejszych problemdw, jakimi
zyje spoteczenstwo Unii Europejskiej a takze rozwigzan proponowanych przez
Komisje Europejska. Nic wiec dziwnego, ze zarbwno problematyka konkurencji,
jak i ochrony konsumentow jest czestym tematem przygotowywanych przez
Komitet opinii. W celu zilustrowania zaangazowania we wspomniang tematyke
przytocze kilka opinii, jakie zostaty ostatnio opracowane i przyjete podczas ple-
narnych posiedzen Komitetu:

* 9 lutego2005 r. — INT/245 , XXXIII Raport na temat polityki konkurencji (spra-
wozdawca: Franco Chiriaco)”;

* 15 marca 2006 r. — INT/281 ,Sprawozdanie na temat polityki konkurencji
(2004) (sprawozdawca: Henri Malosse)”;

e 20 kwietnia 2006 r. — INT/263 ,Ramy prawne polityki konsumen-

”

ckie] (sprawozdawca : Pegado Liz)";

* 5 lipca 2006 r. — INT/280 ,Regulacja konkurencji a ochrona konsumentow”
(sprawozdawca: Maria Sanchez Miguel)”;

Biorgc pod uwage temat dzisiejszej konferencji, ktora szuka odpowiedzi na py-
tanie: czy polityki konsumencka i konkurencji mogg/ powinny/ sie przenikac, czy
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wrecz odwrotnie zdane sg na wzajemna izolacje i odseparowanie? Szczegdlnie
interesujgca jest opinia INT/280 ,Regulacja konkurencji a ochrona konsumentow”
opracowana z inicjatywy wfasnej Komitetu.

ZaczgC trzeba od przypomnienia, ze wolna konkurencja jest podstawowg zasa-
dg gospodarki rynkowej i opiera sie na zatozeniu, ze podmioty gospodarcze i,
ogolnie rzecz biorgc, wszystkie jednostki uczestniczace w rynku majg wolnosc
inicjatywy. Podstawg do opracowania postanowien traktatowych dotyczacych
regulacji konkurencji byta konieczno$¢ ustanowienia reguf tgczacych wolng kon-
kurencje na rynku z prawami wszystkich podmiotéw na nim obecnych. W toku
intensywnych dziatan liberalizacyjnych Komisja Europejska wskazywata na po-
trzebe zapewnienia odpowiedniej rownowagi miedzy interesami przedsiebiorcow
a interesami konsumentdw. Komisja wyrazita rowniez poparcie dla dziatan zwiek-
szajgcych zaufanie konsumentdw do rynku (np. propagowanie dialogu miedzy
konsumentami a przedsiebiorcami), poniewaz efektu tego nie dato sie uzyskac
dzieki samej konkurencji.

Warto tu przytoczy¢ pkt. 4.2.4.1 z opinii Komitetu na temat sprawozdania z re-
alizacji polityki konkurencji w 2004 r. — INT/281:

,4.2.4. 1. Polityka konkurencji jest istotnym elementem dla zapewnienia rzeczy-
wistego funkcjonowania europejskiego rynku wewnetrznego. Jej braki wskazujq
na koniecznosc rzeczywistego zakoriczenia prac nad ustanowieniem jednolitego
rynku oraz powstrzymania praktyk powodujqgcych regularnie jego ograniczenie.
Jednakze sama ta polityka nie wystarczy. Aby z powodzeniem wdrozyc¢ odno-
wiongq strategie lizboriskq | skuteczng polityke ochrony konsumentow, konieczna
Jest koordynacja z catq politykq Unii. Pilne jest opracowanie spofeczno-gospo-
darczego projektu spdojnosci dla Unii, w ramach ktorego polityka konkurencji
zachowataby swq specyficzng role oraz uzyskata nowq racje bytu: zapewnienie
réwnych szans dostepu dla wszystkich do jednolitego rynku, tak aby konsumenci,
przedsiebiorcy | pracownicy rzeczywiscie odnosili korzysci z [...].”

Liberalizacja sektordéw dziatalnosci uzytecznosci publicznej oraz regulacja ustug
finansowych doprowadzity do prob potgczenia polityki konkurencji z pozostatymi
politykami wspolnotowymi, w szczegolnosci z politykg konsumencky. Jednakze
analiza roznych przepisow okreslajgcych europejska polityke konkurencji pozwala
na ustalenie jedynie kilku praktycznych rozwigzan w tym zakresie i w rzeczywisto-
Sci strategia przyjmowana przy realizacji polityki konkurencji nie ulegfa zmianie.
Sposdb, w jaki dokonata sie liberalizacja w wymiarze krajowym, pociggnatf za sobg
— 7z punktu widzenia rynku wewnetrznego — negatywne skutki. Doprowadzita ona
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do powstania oligopoli uniemozliwiajgcych konsumentom uzyskanie korzysci zwig-
zanych z prawdziwg konkurencjg. Ogolnie biorgc, gtéwnymi przyczynami takiego
stanu rzeczy okazaty sie: brak przejrzystosci, wysokie i nieuzasadnione optaty
pobierane od odbiorcéw handlowych i konsumentéw oraz pionowa integracja
przedsiebiorstw. Dlatego Komisja powinna uwaznie przeanalizowa¢ dotychczasowe
skutki pofgczen w zliberalizowanych sektorach, a w szczegolnosci ich wplyw na
sytuacje konsumentow.

Ponadto warunki umoéw zawieranych z konsumentami w wielu przypadkach od-
biegaty od standarddw obowigzujgcych w zwyktych umowach. Problem stanowig
niewystarczajgce Srodki bedgce w dyspozycji konsumentdéw pragnacych dochodzi¢
przystugujacych im praw w przypadku sporu z takimi przedsiebiorstwami. Chodzi tu
szczegoblnie o Srodki zwigzane z wszczeciem postepowania prawnego na podstawie
przepisdéw dotyczacych ochrony konkurencji, zwtaszcza art. 81 i 82 Traktatu. Ogromna
wiekszo$¢ skarg trafiajgcych do organdw ochrony konkurencji, Komisji i urzedéw kra-
jowych wnoszona jest przez przedsigbiorstwa, a Europejski Trybunat Stanu nie orzekat
jeszcze w ani jednej sprawie dotyczacej skargi wniesionej przez osoby fizyczne.

Konsumentom poswiecono specjalny zbidr przepisow okreslajacy ich prawa
I obowigzki. Art. 153, ust. 2 Traktatu stanowi, ze: ,...wymogi ochrony konsumen-
tow sq uwzgledniane przy okreslaniu I urzeczywistnianiu innych polityk i dziatan
Wspdinoty.” Wynika to z faktu, ze polityka ochrony konsumentéw ma wymiar
horyzontalny i dlatego musi stanowi¢ element wszystkich polityk wptywajgcych na
sytuacje konsumentow, w tym oczywiscie takze polityki konkurencji. Konsumenci
stanowig bowiem integralny element danego rynku, stanowigc jego strone po-
pytowg. Warto wiec zastanowic sie, na jakie sposrdd przyznanych konsumentom
praw ma wptyw polityka konkurencji i w jaki sposéb ten wptyw sie przejawia. Na-
lezy takze wzig¢ pod uwage konsumentdw jako uczestnikdw polityki konkurencji.
Chodzi bowiem o to, aby Komisja mogfa uwzglednic¢ ich interesy w momencie
podejmowania dziatan na rzecz ustanowienia regut rynkowych.

Jednym z gtéwnych probleméw w prawodawstwie wspélnotowym jest zwigzek
miedzy politykg ochrony konkurencji a swobodg wyboru nalezgcg do konsumen-
tow, na co wskazuje dawny art. 85, ust. 3 oraz obecny art. 81 Traktatu stano-
wigcy, ze dozwolone sg tylko takie porozumienia koncentracyjne, ktére chociaz
ograniczajg konkurencje, zapewniajg okreslone korzysci konsumentom. Typowym
przykfadem takiego porozumienia jest terytorialny podziat rynku miedzy kon-
kurentami majgcy na celu zapewnienie objecia zasiegiem catego rynku, tgcznie
Z obszarami nie przynoszacymi zyskow.
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W kontekscie ochrony konsumentéw nadzorowanie rynku oznacza uwazne kon-
trolowanie potencjalnych porozumien horyzontalnych w takich kwestiach, jak
dobrowolne porozumienia, kartele cenowe, wspoélne osrodki zakupdw, podziat
rynku itp., a takze porozumien wertykalnych, takich jak umowy regulujgce sto-
sunki miedzy producentami, importerami itd. Uwage zwraca sie takze na przy-
padki naduzywania pozycji dominujgcej poprzez stosowanie praktyk stuzgcych
wykluczeniu konkurentdéw z rynku lub niedopuszczeniu ich na rynek, ustalanie
nadmiernie niskich lub wysokich cen, ustalanie cen w sposéb stuzacy wykluczeniu
konkurencji oraz dyskryminowanie jednych odbiorcow wobec drugich.

Warunkiem prowadzenia skutecznej polityki konsumenckiej jest udziat konsumen-
tow w realizacji polityk wptywajgcych naich sytuacje. Dlatego nalezy zaangazowac
konsumentdw we wszystkie polityki, z ktorych dotychczas byli wykluczeni. Stad
jednym z celéw polityki konsumenckiej na lata 2002-2006 byfo zagwaranto-
wanie, aby organizacje konsumenckie byty w dostateczny sposdb zaangazowane
w polityki wspdlnotowe. Brakuje jednak formalnych metod udziatu konsumen-
tow w organach konsultacyjnych. Nawet w kwestiach, ktére zgodnie z zapisami
traktatu dotyczg konsumentéw (art. 81, ust. 3 czy art.82 lit. b) nie podejmuje
sie konsultacji z organizacjami konsumenckimi. Tak wiec na DG ds. Konkurencji
oraz na organizacjach konsumenckich cigzy obowigzek ustanowienia mechanizmu
udziatu i konsultacji realizowanych na wspolnie uzgodnionych zasadach i maja-
cych wptyw na rynek wewnetrzny, zgodnie z ustaleniami Biate] Ksiegi na temat
sprawowania rzgdow w Unii Europejskiej. Przy DG SANCO funkcjonuje juz staty
zespot konsultacyjny (Europejska Grupa Konsultacyjna ds. Konsumentow) ztozony
z przedstawicieli organizacji konsumenckich z krajow czfonkowskich. Mogtaby
ona takze podejmowac dziafania interwencyjne w tych kwestiach dotyczgcych
konkurencji, ktére majg negatywny wptyw na prawa konsumentow.

Dzieki powotaniu w 2003 r. urzednika tgcznikowego ds. konsumentdw dziatajgce-
go w ramach DG ds. Konkurencji, konsumenci uzyskali (przynajmniej formalnie)
punkt kontaktowy oraz dostep do informacji w sprawach dotyczgcych ochrony

konkurencji (email: comp-consumer-officer@cec.eu.int).

Obecnie wyraznie dostrzec mozna potrzebe skoncentrowania dziatan na sekto-
rach majgcych zasadnicze znaczenie dla rynku wewnetrznego i konkurencyjnosci
zgodnie z warunkami ustalonymi w agendzie lizbonskiej oraz na uwzglednianiu
interesdbw konsumentow, w szczegdlnosci zas wptywu funkcjonowania karteli
i monopoli na ich prawa. Takie podejscie mozna postrzegac jako pierwszy krok
na rzecz wigczenia ochrony konsumentéw jako metody regulacji rynku z per-
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spektywy intereséw konsumentow, a nie tylko dostawcow, jak to miato migjsce
do tej pory.

W polityce konkurencji nastgpity ostatnio istotne zmiany nie tylko ze wzgledu na
zjawiska zwigzane z globalizacjg gospodarki, lecz takze ze wzgledu na koniecznos¢
zapewnienia zgodnosci liberalizacji sektora ustug z pluralizmem i rzetelnoscig
tych ustug. Polityka konkurencji ma odgrywac kluczowg role w realizacji celow
okreslonych w agendzie lizbonskiej, dotyczgcych przede wszystkim zapewnienia
sprawnego funkcjonowania gospodarki rynkowej, w tym fuzji przedsiebiorstw
majgcych zasadnicze znaczenie dla udanej rywalizacji gospodarki europejskiej
z konkurencjg miedzynarodowg, bez réwnoczesnego ograniczania praw konku-
rentow, a przede wszystkim konsumentdw europejskich.

Odpowiedz na pytanie zawarte w tytule konferencji jest jednoznaczna: razem.
Wynika to zaroéwno z istoty obu polityk, jak i ich celéw oraz skutkéw, jakie przy-
nosi gospodarce ich realizacja. Dziatajgc wspdlnie, wzmacniajg zardbwno pozycje
konsumenta na rynku, jak i sprzyjajacg mu konkurencje.

Konczac, przytocze wnioski i zalecenia (podkreslenia — M.N.) sformutowane

w opinii Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego: INT/280 ,Regulacja konkurencji
a ochrona konsumentéw” przyjetej przez Komitet 5 lipca 2006 r.:

1. Whnioski | zalecenia.

1.1. Wolna konkurencja jest korzystna dla wszystkich podmiotdw uczestniczg-
cych w rynku, a w szczegdlnosci dla konsumentdw. Niemniej jednak nieprzestrze-
ganie requlujqcych jq przepiséw prawnych ma znaczny wptyw na konkurujgce
przedsiebiorstwa. Dlatego tez przepisy zezwalajqg na natozenie sankcji, co ma
fagodzic skutki gospodarcze braku konkurenci.

1.2. W przeszfosci konsumenci nie dysponowali odpowiednimi instrumentami
prawnymi opartymi na przepisach dotyczqcych konkurencji, ktére umozliwia-
fyby im interweniowanie lub wnoszenie skarg ze wzgledu na szkody na rynku
powstate w wyniku zakazanych praktyk konkurencyjnych. Dopiero w momencie
pojawienia sie na rynku wewnetrznym zasadniczych zmian, w szczegdlnosci
liberalizacji sektordw ustug swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym,
rozpoczeto debate na temat koniecznosci wprowadzenia instrumentow, ktdre
umozliwiatyby konsumentom uczestnictwo w polityce konkurencji.
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1.5. Pierwszy krok zrobiono w Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji poprzez
powotanie urzednika fqcznikowego ds. konsumentow, ktdrego rolq jest kontak-
towanie sie z organizacjami ochrony konsumentow w sprawach zwiqgzanych
7 konkurencjq, w ktdrych jego zdanie moze byc istotne. Po trzech latach jednak
Skutecznosc jego dziatari okazuje sie ograniczona ze wzgledu na brak odpowied-
nich srodkow do wypetniania tego zadania.

1.4. Tymczasem w najwazniejszych sektorach poddanych liberalizacji ma miej-
sce faktyczne ograniczanie wolnej konkurencji, co objawia sie wykluczaniem
konkurentdw z rynku I wyraznym ograniczeniem praw gospodarczych konsu-
mentow. Jednq z przyczyn tych negatywnych skutkow procesu liberalizacji jest
przyjecie przez wiekszosc panstw czfonkowskich podejscia narodowego, wigcznie
7 powrotem do obejmowania przedsiebiorstw protekcjonizmem narodowym. Ko-
misja musi zatem dysponowac odpowiednimi srodkami przeciwdziatania takim
praktykom.

1.5. Art. 153, ust. 2 TWE daje Komisji podstawy prawne do ustanowienia
dziatan horyzontalnych na rzecz ochrony konsumentow w ramach wszystkich
polityk wspdlnotowych, a w ramach polityki konkurencji w szczegolnosci, w celu
zapewnienia, ze przepisy art. 81 1 82 TWE obejmujq interesy konsumentow, jak
rowniez interesy konkurujgcych przedsiebiorstw, naruszane przez nieprzestrze-
ganie zasad konkurencji. Jednoczesnie paristwa cztonkowskie muszq podporzqd-
kowac swoje przepisy krajowe w tym samym celu.

1.6. W zwigzku z tym nalezy tez ustanowic dziatania gwarantujgce rekompen-
sate za szkody, szczegdlnie dla praw gospodarczych, wynikajqce z prowadzenia
praktyk zakazanych.

1.7. Ponadto nalezy wzmocnic systemy informowania konsumentow i konsultacji

z himi. Jesli DG ds. Konkurencji utrzyma funkcje urzednika fqcznikowego, to
musi wyposazyc go w srodki konieczne do wypetniania zadan, natomiast DG
ds. Zdrowia i Ochrony Konsumentow powinna zaangazowac wszystkie organy,
7 ktérymi wspotpracuje, do prowadzenia skuteczniejszych dziatan interwencyjnych
w bezposrednio powiqzanych z interesami konsumentow sprawach dotyczqcych
konkurencji. W tym kontekscie Komitet jest zdania, ze Europejska Sie¢ Konkuren-
¢ji mogtaby przystosowac swoje dziatania tak, by uwzgledniac¢ w nich wszelkie
informacje i uwagi przedstawiane przez krajowe lub wspdlnotowe organizacje
ochrony konsumentdw w celu zwiekszenia skutecznosci polityki konkurencji na
rynkach i zapewnienia uznania praw gospodarczych konsumentow.”
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Pod patronatem Dyrekcji Nauki, Technologii i Przemystu OECD, Komitet ds. Polityki
Konsumenckiej (CCP) aktywnie promowat rozwdj polityki w zakresie ochrony konsu-
mentow zgodnie z potrzebami i naturg zasad konkurencji. CCP opracowat faczng ana-
lize wynikdw w zakresie konkurencji I ochrony konsumentdw, skupiajgc sie na wspolnej
pfaszczyznie obu dziedzin. W tym celu podjaf sie wspolnych dziatan z Komitetem OCED
ds. Konkurencji (1). Przygotowat rowniez wtasne opracowanie tematu i kontynuuje
badania nad sposobem, w jaki te dwie dziedziny sg ze sobg powigzane (2).

(1) Wspdlne dziatania miedzy CCP a Komitetem OECD ds. Konkurencji

1.1 Wspdlne sesje dotyczace powigzan dwéch dziedzin

CCP i Komitet ds. Konkurencji odbyty wspolne sesje w 2003 | 2004 r. Ich celem
byto zbadanie, jak obie dziedziny uzupetniajg sie, gdzie sg sprzeczne, a gdzie
wystepujg rozbieznosci miedzy nimi. Pamietajac, ze przez ostatnie 30 lat polityka
konkurencji panstw czfonkowskich OECD ewoluowata, poczawszy od sprzecznych
wzajemnie uregulowan prawnych, w kierunku wypracowanej na pewnym pozio-
mie konwergencji, panstwa cztonkowskie osiggnety konsensus, w mysl ktérego
interes konsumenta powinien by¢ punktem wyjscia przy wprowadzaniu regulacji
antymonopolowych. Uznaty one, ze przepisy dotyczace konkurencji i ochrony kon-
sumentéw stuzg wspdlnym celom, jako ze obie polityki majg za zadanie zapewni¢
efektywnos$¢ rynku i ochrone konsumentéw przed niewtasciwymi produktami,

ustugami i sztucznie zawyzonymi cenami.

Jednakze, podczas gdy konkurencja zwieksza mozliwo$¢ wyboru i motywuje produ-
centdéw do dostarczania informacji na temat produktéw i ustug oferowanych konsu-
mentom, to nie zawsze moze zapewnic, ze nie bedg oni stosowac zwodniczych praktyk
rynkowych. Biorgc pod uwage to spostrzezenie, CCP i Komitet ds. Konkurencji zbadaty
dwa konkretne, ,kulejace” sektory: sektor wolnych zawoddw oraz ustugi pogrzebowe,
sprawdzajgc, do jakiego stopnia konsument jest w stanie podejmowac optymalne
decyzje dzieki dobremu dostepowi do informacji na tych rynkach.

1.2 Swiatowe Forum ds. Konkurencji 2007 organizowane przez OECD

W 2005 r. Komitet ds. Polityki Konsumenckiej w swojej nowej strategii postanowit
wykorzystac istniejgce forum OECD, by rozpoczac¢ dialog w kwestii ochrony kon-
sumentow z przedstawicielami gospodarki panstw niebedgcych cztonkami OECD.
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Uwzgledniajgc Scisty zwigzek miedzy politykg konkurencji a polityka ochrony
konsumentow oraz wykorzystujgc wspolne sesje CCP I Komitetu ds. Konkurencji,
panstwa cztonkowskie zaproponowaty, by Swiatowe Forum Komitetu ds. Konku-
rencji 2007 objefo réwniez kwestie polityki konsumenckiej.

(2) Prace CCP w dziedzinie uwarunkowan ekonomicznych polityki kon-
sumenckiej

2.1 Okragty stét 2005 i 2006

Nie podwaza sie dzi$ faktu, iz aby promowac uczciwg konkurencje oraz szeroki
dostep konsumentdéw do informacji, rynek musi by¢ regulowany od strony po-
dazy. Dlatego tez Komitet ds. Polityki Konsumenckiej podjgt w ostatnim czasie
temat popytu, by okresli¢ koniecznos¢ politycznej ingerencji w rynek od tej strony
I stworzy¢ konsumentom optymalne warunki wyboru.

W pazdzierniku 2005 r. CCP zorganizowato Okrqgty Stot w sprawie Ekonomii
Popytu w Polityce Konsumenckiej, ktéry zgromadzit naukowcow i urzednikow pan-
stwowych z krajow cztonkowskich. Uwazajgc zachowanie konsumenta za istotny
wskaznik wydajnosci rynkowej, Okrggty Stot skupit sie gtownie na spostrzezeniach
behawiorystycznych teorii ekonomicznych, okreslajgc warunki niezbedne dla kon-
sumenta, by ten mégt dokonywac wyboru i by wzmocni¢ konkurencje. Uczestnicy
doszli do wniosku, ze niedoskonato$¢ rynku nie wynika jedynie z braku informacji
dla konsumentow, ale takze z nieustannej tendencyjnosci w zachowaniu konsu-
mentéw, nie pozwalajgce] im na zrozumienie dostepnych informacji. W takim
scenariuszu interwencja poprzez regulacje moze by¢ konieczna, by pomdéc kon-
sumentom w podjeciu decyzji w ich najlepiej pojetym interesie'®.

Aby rozwija¢ bardziej rygorystyczne podejscie w analizie popytu na poszczegol-
nych rynkach, CCP zorganizuje drugi Okragty Stét w pazdzierniku 2006 roku,
podczas ktérego szczegoblny nacisk potozony bedzie na telekomunikacje i ustugi
finansowe. To wydarzenie pozwoli na opracowanie ogoélnych zalecen polityki w za-
kresie nadzoru zardbwno konkurencji jak i ochrony konsumentéw. Bedg one miaty
na celu sprawdzenie, czy i jak powinno sie regulowac popytem, oraz wspieranie
konsumenta, by mogt w petni korzysta¢ z konkurencyjnych ofert na ztozonym
pod wzgledem technologicznym i ulegajgcym globalizacji rynku.

18 Raport podsumowujacy dyskusje, ktdre miaty miejsce w czasie obrad Okragtego Stotu, jest
dostepny na stronie http://www.oecd.org/consumer-policy.
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2.2 Prace CCP w dziedzinie naduzy¢ transgranicznych

Naduzycia osfabiajg zaufanie konsumentéw do rynku i tym samym szkodzg efek-
tywnej konkurencji. W celu sporzgdzenia wspdlnych ram zwalczania wszelkie-
g0 rodzaju naduzy¢ o wymiarze transgranicznym w systemie on-line i off-line,
w czerwcu 2003 r. Rada OECD przyjeta Wytyczne w sprawie miedzynarodowej
ochrony konsumentow przed nieuczciwymi | wprowadzajgcymi w btgd prak-
tykami handlowymi (zwane dalej Wytycznymi). Trzy lata po ich wydaniu CCP
opublikowat raport przedstawiajgcy postepy krajow cztonkowskich OECD w ich
wdrazaniu'®.

Wiekszos$¢ panstw czfonkowskich utworzyfa nowe lub wzmocnita istniejgce or-
gany ochrony konsumentow i postawita duzy nacisk na edukacje konsumentow.
Panstwa te zjednoczyty rowniez sity, by wzmocni¢ miedzynarodowg wspotprace
poprzez miedzynarodowe sieci oraz zawieranie wielostronnych uméw w celu
implementacji zasad Wytycznych w zakresie miedzynarodowego systemu powia-
damiania, wymiany informacji oraz pomocy w prowadzeniu $ledztw.

Aby zaprezentowa¢ mozliwosci dalszego rozwoju wspoélnych ram wspdfpracy
w dziedzinie ochrony konsumentow, CCP przestudiowat obowigzujgce w UE
I OECD systemy wspofpracy we wprowadzaniu regulacji prawnych dotyczgcych
konkurencji. Wymiana informacji zostata w nich w znaczacy sposéb usprawniona
poprzez przyjecie uproszczonych procedur zgodnych z najlepszymi praktykami
i normami pozwalajgcych wiasciwym organom na szybkg reakcje.

(3) Wnioski

Komitet ds. Polityki Konsumenckiej bedzie kontynuowaf badanie sposobow
ochrony zarobwno zaufania konsumentow, jak i efektywne] konkurencji na rynku
Swiatowym. By uczestniczy¢ w innych projektach z tej dziedziny, CCP wniesie
sSwojg wiedze | przedstawi swoje kompetencje podczas Konferencji Ministerialnej
w 2008 r. 0 przysztosci Internetu organizowanej przez Komitet OECD ds. Polityki
Informatyzacji, Komputeryzacji i Telekomunikacji.

19 Raport dotyczacy wprowadzania Wytycznych jest dostepny na stronie http://www.oecd.org
consumer-policy.
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Dyrektywa UE w sprawie ustugi powszechnej i praw uzytkownikéw dotyczgcych
sieci i ustug fgcznosci elektronicznej z 7 marca 2002 r. (2002/22/WE) wymaga
od Panstw Cztonkowskich zapewnienia przejrzystych, prostych i niekosztownych
procedur pozasgdowych do rozwigzywania nierozstrzygnietych sporéw z udziatem
konsumentdw. Procedury takie majg umozliwi¢ rozwigzywanie sporow w sposob
sprawiedliwy i sprawny. Panstwa cztonkowskie mogg rozszerzy¢ te procedury na
wszystkich uzytkownikéw koncowych.

Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne, wypefniajgc powyz-
szy obowigzek, wprowadzita dwa sposoby pozasgdowego rozstrzygania sporow
w telekomunikacji (i poczcie) z udziatem konsumentow. Pierwszym z nich jest
instytucja mediacji, a drugim sgd polubowny.

Mediacja jest dziataniem niewtadczym polegajacym na probie rozwigzania konfliktu
przy udziale osoby trzecigj, niezaangazowanej bezposrednio w konflikt, zmierza-
jacym do zawarcia dobrowolnej ugody miedzy stronami konfliktu.

Prawo telekomunikacyjne przewiduje postepowanie mediacyjne w sporze cywil-
noprawnym miedzy konsumentem (czyli osobg fizyczng, ktdra ustugi telekomu-
nikacyjne wykorzystuje do celdéw nie zwigzanych bezposrednio z jej dziatalnoscig
gospodarczg lub wykonywaniem zawodu) a dostawcg publicznie dostepnych
ustug telekomunikacyjnych. Postepowanie mediacyjne prowadzi Prezes Urzedu
Komunikacji Elektronicznej na wniosek konsumenta lub z urzedu, jesli wymaga
tego ochrona konsumenta. W toku postepowania mediacyjnego Prezes UKE zapo-
znaje dostawce publicznie dostepnych ustug telekomunikacyjnych z roszczeniem
konsumenta, przedstawia stronom Sporu przepisy prawa majgce zastosowanie
W sprawie oraz ewentualne propozycje polubownego zakonczenia sporu. Ponadto
przekazuje operatorowi oczekiwania konsumenta co do najlepszego sposobu
zakonczenia sporu. Prezes UKE moze tez wyznaczy¢ stronom termin do polubow-
nego zakonczenia sprawy. Prezes UKE odstepuje od postepowania mediacyjnego,
jezeli w wyznaczonym terminie sprawa nie zostata polubownie zakonczona oraz
W razie oswiadczenia co najmniej jednej ze stron, ze nie wyraza ona zgody na
polubowne zakonczenie sprawy.

Whiosek konsumenta o wszczecie postepowania mediacyjnego przez Prezesa UKE,
oprocz opisu sprawy, powinien zawierac: oswiadczenie o zgodzie na polubowne
zakonczenie sporu w trakcie mediacji, satysfakcjonujgcg konsumenta propozy-
cje rozstrzygniecia sporu oraz o$wiadczenie o0 wyczerpaniu drogi postepowania
reklamacyjnego, a takze — zgodnie z ustawg o opfacie skarbowej — znaki opfaty
skarbowej (5 zt za wniosek + 0,50 7t za kazdy zatgcznik).
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Mediacje Prezesa UKE dotyczg gféwnie:
e dialerow,
* preselekcji,

* wspoblnego naliczanie potgczen zardbwno przez operatora, u ktdrego abonent
ma dostep do sieci, jak | przez operatora, Ktéry Swiadczy ustugi za pomoca
NDS,

* braku fgcznosci,

e kar umownych,

* braku znajomosci regulaminu,

* potgczen z numerami 0-700; 0-400; 0-300,
* usfugi Neostrada,

e zmiany plandw taryfowych,

e wprowadzania w btgd przez konsultantow,

* niewykonywanych pofaczen,

* fafszowania umoéw.

Mediacje Prezesa UKE toczyly sie najczesciej miedzy konsumentem a nastepu-
jacymi podmiotami:

— Telekomunikacja Polska S.A. — 86%,
— Tele2 Polska Sp. z 0.0. — 4%,

— Polkomtel S.A. — ok. 3 %,

— PTK Centertel Sp. z 0.0. — ok. 2%,
— Pozostali — 5%.

W 2005 r. Prezes URTIP (poprzednik Prezesa UKE) przeprowadzit ok. 1900 me-
diacji, zas$ w i potroczu 2006 r. Prezes UKE przeprowadzit ok. 1200 mediacji.

W ramach mediacji w 2005 r. ok. 21% klientow rozwigzato swoj spoér z opera-
torem polubownie. W 2005 r. drogg polubownego rozstrzygania sporéw od-
zyskano na korzys$¢ konsumentow ponad 100000 zt. Najnizsza wartos¢ ugody
w ramach mediacji przeprowadzonych przez Prezesa UKE wyniosta 2 zt (plus
zmiana planu taryfowego).
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Od 14 kwietnia 2006 r. postepowania mediacyjne prowadzg Delegatury UKE, co
zwieksza szybkos¢ prowadzenia postepowan, a takze sprzyja bezposredniej wspotpra-
cy z organami odpowiedzialnymi za ochrone konsumentow na szczeblu lokalnym.

Staty Polubowny Sgd Konsumencki przy Prezesie UKE jest instytucjg powofang
do rozstrzygania sporéw z udziatem konsumentow korzystajacych z ustug tele-
komunikacyjnych i pocztowych. Jest to tanszy i szybszy od sgdu powszechnego
Sposob na rozwigzanie sporu z przedsiebiorcg telekomunikacyjnym. State polu-
bowne sady konsumenckie tworzone sg na podstawie uméw 0 zorganizowanie
takich sgddéw, zawartych przez Prezesa UKE z organizacjami pozarzadowymi
reprezentujgcymi konsumentow, przedsiebiorcow telekomunikacyjnych (lub ope-
ratorow pocztowych). Stronami umowy o zorganizowaniu Statego Polubownego
Sadu Konsumenckiego, zawartej 11 stycznia 2005 r. jeszcze przez poprzednika
Prezesa UKE, Prezesa URTIP (obecnie przez Prezesa UKE jest przygotowywany
aneks do umowy) sa:

— Prezes URTIP / Prezes UKE

— Federacja Konsumentow Rada Krajowa — reprezentujgca konsumentow
— Forum Przewoznikéw Ekspresowych,

— Krajowa Izba Gospodarcza Budownictwa Telekomunikacyjnego,

— Krajowa Izba Gospodarcza Elektroniki i Telekomunikaciji,

— Polska Izba Komunikacji Elektronicznej (poprzednia nazwa: Ogoélnopolska Izba
Gospodarcza Komunikacji Kablowej),

— Polska Izba Informatyki i Telekomunikaciji,
— Stowarzyszenie Elektrykow Polskich,
— Stowarzyszenie Inzynierow Telekomunikacji,

— Stowarzyszenie Marketingu Bezposredniego zrzeszajgce przedsiebiorcow tele-
komunikacyjnych I operatorow pocztowych.

Sady polubowne rozpatrujg spory o prawa majgtkowe wynikfe z umédw o Swiadcze-
nie usfug telekomunikacyjnych, w tym o zapewnienie przyfaczenia do publicznej
sieci telekomunikacyjnej, zawartych pomiedzy konsumentami i przedsiebiorcami
telekomunikacyjnymi (oraz o prawa majgtkowe wyniktfe z uméw o $wiadczenie
usfug pocztowych).
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Podobnie jak w mediacji warunkiem ztozenia wniosku o rozstrzygniecie spo-
ru przez Sad Polubowny jest wyczerpanie drogi postepowania reklamacyjnego
u operatora.

Whniosek konsumenta o rozstrzygniecie sporu przez Sad Polubowny, oprdcz opi-
su sprawy, powinien zawiera¢ uzasadnienie, do wniosku zatgczony powinien
by¢ odpis wniosku podpisany odrecznie oraz dwa egzemplarze zapisu na Sgd
Polubowny podpisane odrecznie, dwie kopie umowy zawartej pomiedzy kon-
sumentem a przedsiebiorcg telekomunikacyjnym lub operatorem pocztowym
oraz kserokopie wszystkich innych dokumentdw zwigzanych ze sprawg w dwadch
egzemplarzach.

Odpis wniosku o rozstrzygniecie sporu przez Sad Polubowny z jednym egzempla-
rzem zfozonych dokumentow doreczany jest stronie przeciwnej z jednoczesnym
wezwaniem jej do ztozenia na pismie odpowiedzi na wniosek oraz oswiadczenia
0 wyrazeniu zgody na poddanie sporu pod rozstrzygniecie przez Sad Polubowny.
Strona ma na decyzje 14 dni od dnia doreczenia wezwania. Jesli strona o$wiadczy,
Ze nie wyraza zgody na polubowne rozstrzygniecie sporu w tym trybie lub w ciggu
14 dni od dnia doreczenia wezwania nie przedstawi takiego oswiadczenia, wniosek
zwracany jest wnioskodawcy wraz z podaniem przyczyn zwrotu. Pozostaje wtedy
zfozenie pozwu do sgdu powszechnego. W przypadku gdy strona wezwana wyrazi
zgode na rozstrzygnigcie sprawy przez Sad Polubowny, wyznaczany jest termin
rozprawy. Termin rozprawy wyznacza sie nie pozniej niz miesigc od daty zfozenia
przez drugg strone oswiadczenia wyrazajgcego zgode na rozstrzygniecie sprawy
przez Sad Polubowny. Rozprawy Statego Polubownego Sgdu Konsumenckiego przy
Prezesie UKE odbywajg sie — w zaleznosci od miejsca zamieszkania konsumenta
— W poszczegoblinych wojewodztwach w siedzibach wtasciwych miejscowo, delega-
turach UKE oraz w Centrali Urzedu w Warszawie. Kazdy spor oceniany jest przez
trzech arbitrow reprezentujgcych zaréwno konsumentow, jak i przedsiebiorcow
telekomunikacyjnych (lub operatoréw pocztowych). Konsument ma prawo wyboru
arbitra z dostarczonej mu listy arbitréw. Skfad orzekajgcy jest trzyosobowy. Roz-
prawie przewodniczy tzw. superarbiter wyznaczany przez Przewodniczgcego Sadu
Polubownego. Oprocz superarbitra jest jeszcze dwoch arbitréw, jeden reprezentu-
jacy organizacje konsumenckie, drugi organizacje przedsiebiorcéw. Po wstepnym
wystuchaniu wyjasnien stron, podejmowane sg czynnosci skfaniajgce strony do
zawarcia ugody. Jesli do ugody nie dojdzie, przeprowadzana jest rozprawa. Strony
przedstawiajg swoje stanowisko oraz dowody na jego poparcie. Tryb postepowania
jest prosty, dlatego nie ma koniecznosci korzystania z pomocy prawnika. Wyrok
Sadu Polubownego ma takg samg moc, jak wyrok sgdu powszechnego. Oznacza
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to, ze moze by¢ przymusowo wykonany przez komornika, po uprzednim nadaniu
Klauzuli wykonalnosci. Jedyng rdznica jest brak odwotania od wyroku Sgdu Polu-
bownego. Istnieje natomiast prawo do wniesienia skargi do sgdu powszechnego
0 uchylenie wyroku Sgdu Polubownego w terminie trzech miesiecy od doreczenia
wyroku. Wyrok moze zosta¢ uchylony przez sgd powszechny tylko wéwczas gdy
Sad Polubowny naruszyt przepisy prawa, w tym przepisy proceduralne.

W 2005 r. Sad Polubowny przy Prezesie UKE miat do rozpatrzenia ok. 540 spraw,
a w i pofowie 2006 r. wptyneto juz do UKE ok. 400 spraw do rozstrzygniecia
przez Sad Polubowny.

Whnioskowane sprawy kierowane sg przez konsumentow gtéwnie przeciwko na-
stepujgcym podmiotom:

— Telekomunikacja Polska S.A.,

— Telefonia Dialog S.A.,

— Tele2 Polska sp. Z 0.0.,

— PTK Centertel sp. Z 0.0.,

— Polska Telefonia Komdrkowa sp. z 0.0.,

— Polkomtel S.A.,

— Poczta Polska.

Przedmiotem sporow sg zazwyczaj:

— potfgczenia miedzynarodowe — dialery,

— pofaczenia z numerami O 700.., 0 400..., 0 300...,

— preselekcja, naliczanie opfat przez dwodch operatorow (sprawy dot. Tele2 i TP),
— Czas pofaczenia i zwigzane z tym optaty,

— rozwigzanie umowy przed upfywem terminu — naliczanie kary umownej,

— wystawianie rachunkdéw dot. zalegtych, skorygowanych pfatnosci do roku wstecz,
— ustuga Neostrady,

— wysokosci odszkodowania za utracone przesytki pocztowe.

Do tej pory podpisano 6 zapisow na sad polubowny, w tym 4 rozprawy sie od-
byty, w 1 przypadku zostata zawarta ugoda przed rozprawg oraz w 1 przypadku
rozprawa sie nie odbyfa z winy wnioskodawcy. Byty to sprawy:
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— z Telekomunikacjg Polskg S.A. — jedna rozprawa w 2005 r. zakonczona ugoda,
druga rozprawa w 2006 r. zakonczona wyrokiem uznajgcym roszczenia wniosko-
dawcy; w 2005 r. jedna rozprawa nie odbyfa sie, poniewaz strony zawarty ugode
przed rozprawg,

— 7 Telefonig Dialog S.A — jedna rozprawa w 2005 r. zakonczona wyrokiem
uznajgcym roszczenia przedsiebiorcy telekomunikacyjnego, druga w 2006 r.
zakonczona ugoda;

—z PPUP Pocztg Polskg — w 2006 r. rozprawa nie odbyta sie z winy wniosko-
dawcy.

Przyczyng tak niskiej liczby rozpraw jest brak zgody przedsiebiorcy telekomuni-
kacyjnego lub operatora pocztowego na polubowne rozstrzygniecie sporu przed
sgdem polubownym ponadto optata wnoszona przed rozprawg na zabezpieczenie
wynagrodzenia dla arbitrow (100 zt) jest niekiedy zbyt wysoka w stosunku do
wartosci przedmiotu sporu. Wartos¢ przedmiotu sporu wskazana we wnioskach
poddanych pod SP ksztattowata sie od 0,18 zt do 415 160,00 zt.

Przygotowywany projekt aneksu do umowy z dnia 11 stycznia 2005 r. o zorga-
nizowaniu sgdu polubownego nie przewiduje opfat, jakie powinni wnosi¢ wnio-
skodawcy w zwigzku ze stawiennictwem arbitrow (obecnie 100 zt). Koszty te
pokrywane bytyby przez strony umowy o zorganizowaniu sgdu polubownego.
Ponadto che¢ przystapienia jako strona umowy wyrazito Stowarzyszenie Konsu-
mentow Polskich.

Interwencje. Poza polubownym rozstrzyganiem sporéw Prezes UKE podejmuje
rowniez liczne interwencje w sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem rynku
telekomunikacyjnego. Na mocy art. 192, ust. 1, pkt 5) Prawa telekomunikacyj-
nego, do zakresu dziatania Prezesa UKE nalezy rowniez podejmowanie interwencji
w sprawach dotyczgcych funkcjonowania rynku usfug telekomunikacyjnych i pocz-
towych oraz rynku aparatury, w tym urzadzen telekomunikacyjnych, z wfasnej
inicjatywy lub wniesionych przez zainteresowane podmioty, w szczegdlnosci uzyt-
kownikoéw i przedsiebiorcow telekomunikacyjnych, w tym podejmowanie decyzji

w tych sprawach w zakresie okreslonym ustawg.

Rowniez rozporzadzenie Ministra Transportu i Budownictwa z dnia 1 marca 2006
roku w sprawie warunkdw korzystania z uprawnien w publicznych sieciach telefo-
nicznych, odwotujgc sie do art. 192, ust. 1, pkt 5) Prawa telekomunikacyjnego,
daje uprawnienie abonentowi do wystepowania do Prezesa UKE z wnioskiem
o interwencje w przypadku niezrealizowania albo zrealizowania jego uprawnien
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do zmiany przydzielonego numeru niezgodnie z PT, rozporzadzeniem lub wnio-
skiem abonenta.

W 2005 r. Prezes UKE podjaf 364 interwencje, a w i pofroczu 2006 r. ok. 90
interwencji.

Interwencje Prezesa UKE dotyczg gtéwnie:

e zmiany dotychczasowego numeru,

* braku realizacji preselekciji,

e zachowania numeru przy zmianie operatora,
e zachowania numeru przy zmianie lokalizacji.

Podsumowujgc, ogolnie dziatania Prezesa UKE w sferze ochrony konsumenta
mozemy pogrupowac na:

* mediacje w sporach cywilnoprawnych,

arbitraz w sporach o prawa majgtkowe,

podejmowanie interwencji u operatorow,

udzielanie informacji konsumentom,

wspotpraca z operatorami na rzecz poprawy jakosci obsfugi konsumentéw,

* szczegdblne uprawnienia wobec abonentdw, ktorym Swiadczona jest usfuga
powszechna.
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Wstep - zakreslenie tematyki wystapienia

Hrabina Marion Donhof — jeden z najwiekszych wydawcdw naszych czaséw, a oprocz
tego wielka przyjaciotka Polakow —w przemdwieniu z okazji przyznania jej Nagrody
Heinricha Heinego przytoczyta zdanie: ,kapitalizm w dziedzinie wolnosci prasy
oznacza wolnos¢ wypowiadania sie 200 ludzi, a jako tych 200 rozumie sie [ich]
wiascicieli.”?? Stwierdzenie to zachowuje prawomocnos¢ rowniez w odniesieniu do
mediéw elektronicznych — o ile jest prawdziwe. Wiasnie: czy redaktor naczelny
tygodnika ,Die Zeit” miata w tym miejscu racje? Innymi stowy, czy istnieje zwigzek
miedzy koncentracjg w srodkach masowego przekazu a pluralizmem? a przechodzgc
na pfaszczyzne prawnoadministracyjng — czy chronigc konkurencje w mediach,
zapewniamy jednoczesnie wielo$¢ przekazywanych przez nie opinii?

Te kwestie bedg kluczowymi punktami mojego referatu. Juz na wstepie nalezy
zastrzec, ze udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o wpfyw koncentracji
w mediach na pluralizm opinii jest niemozliwe, na pewno nie w takich ramach
czasowych, jakimi dysponujemy. Wystgpienie niniejsze nalezy zatem traktowac
raczej jako zakreslenie pewnego pola do dyskusji.

Pluralizm i konkurencja — podobienstwa

Pluralizm i konkurencje wiele fgczy. Oba pojecia odnoszg sie do wielosci. W przy-
padku konkurencji chodzi o wielo$¢ uczestnikdw gry na danym rynku, w przypadku
pluralizmu o wielos¢ opinii. Warto juz w tym miejscu wprowadzi¢ wazne rozroznienie
— stosowane miedzy innymi w praktyce OECD?!'. Ot6z pluralizm czesto mylony
jest z réznorodnoscig. Sg to jednak pojecia majace rozne zakresy. Roznorodnos¢
(ang. diversity) odnosi sie do przekazywanych tresci i oznacza bogaty wybor dostep-
nych programow, publikacji i ustug. Pluralizm natomiast obejmuje wielo$¢ réznych
opinii konkurujgcych o widza / stuchacza. Przyczynia sie zatem do publicznej debaty
na temat waznych kwestii politycznych i pomaga zapewnic¢, aby decydenci, zarébwno
prywatni, jak i publiczni ponosili odpowiedzialnos¢ za swoje dziatania.

Oprocz tak pojetego pluralizmu — okreslanego w literaturze rowniez jako plura-
lizm tresci (content) — wyrdznia sie jeszcze pluralizm Srodkdéw nadawania (outlet

20 Marion Grafin Dénhof, Ucywilizujmy kapitalizm. Granice wolnosci, Warszawa 2000.
21 ,Roundtable on Media Mergers”, OECD; DAFFE/COMP(2003)16, s. 23.

90



Whptyw koncentracji na pluralizm w mediach

— odbiorcy majg dostep do zréznicowanych kanatéw dystrybucji, np. telewizja,
radio, gazeta) oraz pluralizm zrédet (source — odbiorcy majg dostep do informa-
Cji 1 programow wielu nadawcow i wydawcow). Wydaje sie, ze pluralizm w tym
ostatnim ujeciu zbliza sie swym zakresem do konkurencji.

Wptyw konkurencji w mediach na pluralizm opinii

Mimo bliskosci semantyczne] obu termindw, konkurencja i pluralizm sg jednak
pojeciami roznymi. Konkurencja odnosi sie do struktury rynku i wielo$ci operuja-
cych na nim podmiotdw. Pluralizm natomiast odnosi sie do sfery opinii. Nie wolno
tych dwdch poje¢ miesza¢ ani w sposdb mechaniczny ich ze sobg utozsamiac.
Uprawnione sg jedynie préby okreslenia, czy konkurencja i pluralizm wywierajg
na siebie wptyw, a jesli tak, to w jaki sposob.

W powszechnej swiadomosci zaleznos$¢ ta ma charakter jednokierunkowy i jest
bardzo silna. To znaczy: raczej nikt nie mowi, ze im wiecej pluralizmu, tym wiecej
konkurencji na rynku. Powszechna jest natomiast opinia, ze tylko wielo$¢ na-
dawcow gwarantuje wielo$¢ przekazywanych opinii. Zatem koncentracja mediow
w rekach kilku przedsiebiorcow doprowadzi do istotnego znieksztatcenia plurali-
zmu, stanowigc de facto zagrozenie dla demokracji?. Czy tak jest w istocie?

Wzrost konkurencji w mediach nie ma bezposredniego przetozenia na
ograniczenie pluralizmu - badanie amerykanskie

Jak pokazuje przypadek ze Standéw Zjednoczonych, okazuje sie, ze niekoniecznie.
Poglad o prostym przetozeniu koncentracji w mediach na zmniejszenie pluralizmu
nie wytrzymuje styku z rzeczywistoscig. W 2002 roku na zlecenie amerykanskiej

22 Trybunat Konstytucyjny w jednym z orzeczen (TK 3.3.1994 w 3/93; OTK 1994 nr 1, poz. 17)
stwierdzit, ze ,ograniczona ilo$¢ programow radiowych i telewizyjnych utrudnia petng realizacje zasady
pluralizmu wyrazanych opinii, a to uzasadnia inne formy ingerencji panstwa, niz w odniesieniu do
pozostatych form wypowiedzi”. Podobny poglad znajdujemy w Rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy nr R(99)1. Dokument zaleca panstwom cztonkowskim rozwazenie wprowadzenia
uregulowan majgcych na celu przeciwdziatanie koncentracji, ktéra zagraza pluralizmowi w mediach
zarbwno na poziomie ogolnokrajowym, jak i regionalnym oraz lokalnym. Rada Europy rekomenduje
takze, aby panstwa cztonkowskie zdefiniowaty specjalne progi, ktére okreslg maksymalny wptyw
pojedynczej firmy lub grupy medialnej w ramach jednego lub Kilku sektoréw medialnych.
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Federalnej Komisji tacznosci (FCC) zbadano zachowanie mediéw w trakcie jed-
nego z najwazniejszych wydarzen politycznych ostatnich lat, to znaczy wyboréw
prezydenckich Bush-Gore.

FCC poddata analizie materiaty emitowane w amerykanskich mediach przez
ostatnie 15 dni kampanii wyborczej. Wiadomosci i komentarze zostaty zakwali-
fikowane jako popierajgce Ala Gore'a lub Georga W. Busha. Okazafo sie, ze spo-
$rod czterech gazet nalezgcych do tego samego wiasciciela dwie poparty Busha,
jedna Gore’a, a jedna nie udzielita wyraznego poparcia zadnemu z kandydatow.
Wyniki wskazujg, ze w pieciu przypadkach wspotczynniki dla stacji telewizyjnej
I gazety nalezacych do tego samego wfasciciela istotnie roznity sie miedzy sobg
— np. W stacji telewizyjne] emitowano programy przychylne Bushowi, a gazeta
publikowata materiaty przychylne Gore’owi. Trzeba takze zwrdci¢ uwage na fakt,
ze wiele stacji i gazet osiggnefo wynik zblizony do 0, czyli neutralnosci.

W badaniach prowadzonych przez FCC na lokalnych rynkach stacji radiowych
w Stanach Zjednoczonych stwierdzono, ze mimo trwajgcego procesu koncentragji
w mediach?®, poziom dywersyfikacji tresci nie ulegt wiekszym wahaniom. Ponadto
w odniesieniu do lokalnych rynkéw telewizyjnych mozna postawic¢ teze, ze pro-
gramy informacyjne i publicystyczne emitowane przez nadawcow, ktorzy dziatajg
na terenie catego kraju, wykazujg wyzszg jakosc. Stwierdzono takze, ze sposrod
stacji stowarzyszonych najlepiej radzity sobie te, ktérych witasciciel posiadat na
tym samym rynku takze gazete. Wiasnie tego rodzaju stacje nadawaty wiece]
I lepszej jakosci programow informacyjnych i publicystycznych.

Badania FCC nie potwierdzajg réwniez istnienia silnego zwigzku pomiedzy koncentracjg
mediow a ceng reklam, ktéra jest przeciez zasadniczym zrodfem utrzymania zarébwno
mediow elektronicznych jak i drukowanych. Okazato sie, ze w okresie 1996-2001,
ze Wzrostu cen, Ktory realnie (po odliczeniu inflacji) wyniost 68%, jedynie 3-4% nalezy
uznac¢ za efekt koncentracji mediéw na tym rynku. Zauwazono takze, ze udziafl na
rynku lokalnym duzych ogélnokrajowych wiascicieli powoduje obnizenie cen za emisje
reklam. Warto zwréci¢ uwage, ze badano tutaj przykfady koncentracji poziomej, ktéra
zdaniem ekspertdw jest znacznie grozniejsza, gdyz prowadzi do szybkiego tworzenia
grupy, utatwia monopolizacje rynku i umozliwia wptywanie na podaz.

23 Jak podaje Lawrence Lessig (,\Wolna kultura”, Warszawa 2005), w Stanach Zjednoczonych ,pr-
zed wprowadzeniem deregulacji, do najwiekszego krajowego konglomeratu medialnego nalezato
mniej niz 75 stacji radiowych. Obecnie jedna firma ma 1200 stacji. W okresie konsolidacji
catkowita liczba wiascicieli stacji radiowych zmniejszyta sie 0 34 procent. Dzisiaj, w wiekszosci
segmentow, 2 najwieksze firmy nadawcze kontrolujg 74 procent wptywow tego rynku. W sumie

tylko 4 firmy kontrolujg 90 procent krajowych wptywdw z reklam radiowych.”
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Wzrost konkurencji w mediach nie ma bezposredniego przetozenia na
ograniczenie pluralizmu - Zielona Ksiega

Nie musimy jednak odwotywac sie az do Standw Zjednoczonych. Wnioski FCC nie sg
niczym nowym. W opublikowanej przez Komisje juz w 1992 r. Zielonej Ksiedze pt.
Pluralizm i koncentracja mediow na rynku wewnetrznym. Ocena potrzeby dziatania
Wspdinoty?* zauwazono, ze fuzje przedsiebiorstw medialnych jako takie nie majag
ani pozytywnego, ani negatywnego wpltywu na pluralizm. Komisja podkreslita, ze
wptyw taki moze by¢ mierzony jedynie w odniesieniu np. do réznorodnosci informacji
oferowanych spoteczenstwu na okreslonym obszarze przez dane przedsiebiorstwo
medialne. Dopiero biorgc pod uwage wptyw na otoczenie, mozna stwierdzi¢, czy
dana fuzja ma negatywny czy pozytywny charakter (wpfyw bedzie pozytywny, gdy
np. dzieki koncentracji powstang nowe tytuty prasowe badz rozgfosnie, a negatywny,
jesli np. W wyniku fuzji zniknie z rynku produkt oferowany przez przejmowany pod-
miot). Komisja zwrdcita rowniez uwage, ze przy mierzeniu wptywu fuzji na pluralizm
nie powinno uzywac sie kryterium liczby mediow, jakie skupia dane przedsiebiorstwo
medialne, gdyz nie jest to kryterium wystarczajgce.

Modele prawnej ochrony konkurencji i pluralizmu

Brak consensusu co do bezposredniego przetozenia konkurencji w mediach na plu-
ralizm opinii znajduje odzwierciedlenie w fakcie, ze o ile konieczno$¢ prawnej ochrony
obu wartosci jest zasadg niekwestionowang, o tyle w réznych systemach prawnych
przyjmuje sie rozne rozwigzania praktyczne. Generalnie stosowane sg dwa modele:

— Pierwszy sposob nakfada na organ antymonopolowy obowigzek dokonania
oceny skutkow zgtoszonej koncentracji pod wzgledem jej wptywu na pluralizm
lub przynajmniej asystowanie ostatecznemu decydentowi w ocenie skutkdw
dla konkurencji i pluralizmu. Ta metoda jest stosowana w takich krajach, jak:
Hiszpania, Austria, Wielka Brytania oraz Irlandia.

— Drugl sposdb opiera sie na podziale zadan pomiedzy organem antymonopolo-
wym a regulatorem rynku mediéw elektronicznych. Oznacza to, ze organ anty-
monopolowy ogranicza sie tylko do kontroli zgtoszonej koncentracji w aspekcie
ekonomicznym, regulator rynku medialnego natomiast dokonuje oceny innych
kwestii, wigcznie z zagadnieniami pluralizmu. Model ten stosuje Kanada, a jego
zmodyfikowang wersje Stany Zjednoczone.

24 COM (92) 480.
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Model polski - relacje pomiedzy KRRIT a Prezesem UOKIK: organ antymo-
nopolowy nie ma zadnych kompetencji w zakresie pluralizmu mediéw

Rozwigzania przyjete w polskim systemie prawnym zblizone sg raczej do przed-
stawionego powyze] modelu drugiego. Kwestie ochrony pluralizmu w mediach
elektronicznych, w $wietle Konstytucji sg w wyfgcznej kompetencji Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji. W $wietle art. 213. 1. Konstytucji Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji stoi na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu pub-
licznego w radiofonii i telewizji. Uzupetnieniem tego jest zapis art. 6. 1. ustawy
o radiofonii I telewizji, ktory stwierdza, iz Krajowa Rada stoi na strazy wolnosci
stowa w radiu i telewizji, samodzielnosci nadawcow I interesow odbiorcow oraz
zapewnia otwarty I pluralistyczny charakter radiofonii I telewizji. Otwartym py-
taniem pozostawiam, czy KRRIT ma wystarczajgce narzedzia, aby takie dziatania
podejmowac, jak rowniez w jakich relacjach powinny pozostawac¢ dziatania organu
antymonopolowego i regulatora branzowego.

Za ochrone konkurencji na wszystkich rynkach natomiast odpowiada Prezes Urze-
du Ochrony Konkurencji i Konsumentow dziatajgcy na podstawie prawa krajowego
(ustawa antymonopolowa) oraz wspoélnotowego (art. 81 i 82 Traktatu ustana-
wiajgcego Wspolnote Europejskg oraz akty prawa wtornego ustalajgce zasady
ich stosowania). W tym miejscu warto podkresli¢, iz ustawa w zaden sposéb nie
wyroznia rynku mediow, ktory powinien zosta¢ poddany bardzie] obostrzonym
regulacjom. W trakcie tworzenia ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow
pojawiaty sie pomysty, aby wprowadzi¢ bardziej rygorystyczne kryteria kontroli
koncentracji na rynku mediow, jednakze w ostatecznym rozrachunku nie znala-
zty sie w ustawie. Dyskusja ta ozywa ilekro¢ poddawane sg publicznej debacie
kwestie zwigzane z koncentracjg rynku mediow. Jednakze w chwili obecnej organ
antymonopolowy ma w odniesieniu do rynku mediéw takie same narzedzia kon-
troli, jak w stosunku do kazdej innej branzy. Do jego kompetencji — obok zwal-
czania praktyk antykonkurencyjnych (niedozwolone porozumienia, naduzywanie
pozycji dominujacej) — nalezy przeciwdziatanie powstawaniu przedsiebiorcéw o
zbyt duzej sile rynkowej. Owa kontrola koncentracji ma charakter prewencyjny
(ex ante). Organ antymonopolowy analizuje, w jakim zakresie planowana przez
przedsiebiorcOw transakcja wptynie na rynki, na ktoérych dziafajg dane podmio-
ty, jak réwniez podmioty z ich grup kapitatfowych, tym samym nalezy uznac, iz
ustawodawca dat dos¢ szerokie uprawnienia Prezesowi UOKIK do kompleksowej
oceny koncentracji. Jednakze nalezy zauwazy¢, iz poza polem zainteresowania

94



Whptyw koncentracji na pluralizm w mediach

organu antymonopolowego znajdujg sie sytuacje, gdy podmiot osigga swojg po-
zycje rynkowg poprzez ,wzrost wewnetrzny”, np. rozpoczecie nadawania nowego
programu, zwiekszenie liczby odbiorcéw (poziomu ogladalnosci).

Transakcje spetniajgce kryteria zawarte w ustawie antymonopolowej?® muszg by¢
zgtoszone Prezesowi UOKIK?®. Niedopetnienie tego obowigzku zagrozone jest
sankcjami finansowymi mogacymi wynies¢ az do 10% ubiegforocznego przychodu
przedsiebiorcy.

Ingerencja, jakg stanowi administracyjna kontrola koncentracji w funkcjonowanie
gospodarki, musi by¢ zrownowazona. Zbyt restrykcyjne nastawienie organdw
antymonopolowych do pofgczen przedsiebiorstw przyniostoby szkody w postaci
nizszej innowacyjnosci i efektywnosci. Rzadziej dochodzifoby w takich warunkach
do korzystnych dla konsumentow fuzji, ktdre obnizajg koszty i umozliwiajg rozwoj
nowych technologii. Z drugiej jednak strony, zbyt fagodna polityka oceny pofg-
czen bytaby co najmniej rownie szkodliwa, gdyz zezwalanie na antykonkurencyjne
fuzje nieuchronnie doprowadzitoby do wzrostu cen i ograniczenia tempa postepu
technicznego w gospodarce. Dlatego tez kazdy system ochrony konkurencji musi
uwzglednia¢ obydwa niebezpieczenstwa i sprzyja¢ podejmowaniu decyzji korzyst-
nych nie tylko dla danej branzy, ale rowniez dla cate] gospodarki. Na przykfad
w 2005 roku Prezes UOKIK wyrazit zgode na utworzenie przez TVN i Polsat
wspolnego przedsiebiorcy — Polskiego Operatora Telewizyjnego (POT), ktorego
celem ma by¢ $wiadczenie nadawcom radiowym i telewizyjnym ustug cyfrowe]
transmisji programow. Powstanie POT ma zwigzek z zachodzacymi w Polsce
zmianami sposobu nadawania sygnatu telewizyjnego, przechodzeniem z techniki
analogowej na cyfrowg.

/ pewnoscig stopien trudnosci oceny danej transakcji rosnie, gdy mamy do
czynienia z koncentracjg mediéw. W tym przypadku na ekonomie naktada sie

25 Zgodnie z ustawg z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (ustawa
antymonopolowa) zamiar koncentracji podlega zgtoszeniu Prezesowi UOKIK, jezeli tgczny obrot
przedsiebiorcéw w roku poprzedzajgcym rok notyfikacji przekracza 50 min euro. Przy obliczaniu
obrotu bierze sie pod uwage zarbwno podmioty bezposrednio uczestniczace w koncentracji, jak
I pozostatych przedsiebiorcéw nalezacych do grup kapitatowych zaangazowanych w fgczenie.

26 Koncentracje o wymiarze wspolnotowym podlegajg zgtoszeniu do Komisji Europejskiej. Sg to
transakcje (art. 1, ust. 2 rozporzadzenia Rady WE nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r.
W sprawie kontroli koncentracji przedsiebiorstw), w ktérych tgczny Swiatowy obrét wszystkich
zainteresowanych przedsiebiorstw wynosi wiecej niz 5 mld euro oraz fgczny obrot przypadajacy
na Wspdlnote, kazdego z co najmniej dwdch zainteresowanych przedsiebiorstw, przekracza
250 miIn euro, chyba ze kazdy uczestnik koncentracji uzyskuje wiecej niz 2/3 swoich facznych
obrotéw przypadajgcych na Wspdlnote w jednym i tym samym panstwie cztonkowskim.
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jednak jeszcze jeden, niezmiernie istotny aspekt — stuzba publiczna. Potgczenie
przedsiebiorstw dziatajgcych na rynku mediow nie oznacza jedynie prostej operacji
ksiegowej. Ma ono wptyw na roznorodnos¢ tresci czy tez pluralizm przedstawia-
nych opinii. W pierwszej czesci wystgpienia staratam sie wykazac, ze nie mozna
na wstepie zatozy¢, ze wptyw koncentracji na te wartosci jest pozytywny bgdz
negatywny. Bez watpienia jest on jednak znaczny. Z zagadnieniem tym wigze sie
tez kwestia jako$ci catego przekazu medialnego.

Mimo tej $wiadomosci Prezes UOKIK, wydajgc decyzje odnoszace sie do rynkow me-
dialnych, musi pozostawa¢ w ramach wyznaczonych przytoczonymi powyzej regulacja-
mi. A zgodnie z nimi organ antymonopolowy nie ma zadnych kompetencji w zakresie
ochrony pluralizmu w mediach w przypadku koncentracji przedsiebiorstw?’. Co wiecej,
kwestia zachowania bgdz nie pluralizmu, na skutek danej koncentracji nie powinna
by¢ nawet przedmiotem analizy Prezesa UOKIK jako organu nie uprawnionego do
tego rodzaju ocen. Transakcje na rynku medialnym poddane sg tego samego rodzaju
kontroli, co transakcje w innych gateziach gospodarki. Ocena danej koncentracji na
rynku mediow nastepuje poprzez te same kryteria, co na innych rynkach?®. Prawo
wspolnotowe pozostawia kwestie zwigzane z fgczeniami mediow w domenie panstw
cztonkowskich. Ustawodawca polski nie uznat za zasadne tworzenia szczegdtowych
regulacji w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw w sprawie koncentracji
mediow, choc¢ tego typu regulacje obowigzujg w innych krajach.

Koniecznos$¢ wspoétpracy pomiedzy organem antymonopolowym a re-
gulatorem

Kompetencje Prezesa UOKIK i regulatora medialnego sg wyraznie rozdzielone,
nie do unikniecia sg jednak przypadki, Kiedy rozstrzygniecie jednego z organéw
bedzie rzutowato na realizacje ustawowych obowigzkow drugiego. Mozliwe sg
sytuacje, gdy Prezes UOKIK wydaje zgode na dokonanie koncentracji na rynku
mediow, oceniajac jg jedynie z punktu widzenia przestanek ustawowych (bo tylko
do takich moze sie odnies¢). Z punktu widzenia kompetencji KRRIiT natomiast
(ochrona pluralizmu) zasadna moze wydawac sie decyzja przeciwna. Na przy-

27 Dotyczy to réwniez decyzji w sprawach praktyk ograniczajagcych konkurencje.

28 Artykut 17. ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow stanowi, ze Prezes Urzedu, w drodze
decyzji, wydaje zgode na dokonanie koncentracji, w wyniku ktérej konkurencja na rynku nie zo-
stanie istotnie ograniczona, w szczegoinosci przez powstanie lub umocnienie pozycji dominujgcej
na rynku.
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kfad organ antymonopolowy oceni pozytywnie koncentracje i wyda zgode na
jej dokonanie natomiast KRRIT na podstawie art. 38, ust. 2 ustawy o radiofonii
i telewizji moze cofng¢ koncesje danemu nadawcy z uwagi na przejecie nad nim
bezposredniej lub posredniej kontroli przez inng osobe.

Jedynym rozwigzaniem tego problemu mozliwym ad hoc wydaje sie podjecie wspot-
pracy miedzy obydwoma organami. Kwestie zostaty dostrzezone w raporcie OECD
,Roundtable on Media Mergers”?°. Zgodnie z nim, bez wzgledu na to, czy organy
antymonopolowe wigczajg kategorie pluralizmu do procesu kontroli koncentracji,
powinny one $cisle wspdtpracowac z regulatorem rynku mediow. Ma to na celu
m.in. zapewnienie, ze cele stawiane przez regulatora rynku sg osiggniete przy jak
najmniejszym uszczerbku dla konkurencji. Mozna podac tu przykfad z ostatnich
miesiecy takiego jednogfosu zarowno organu antymonopolowego, jak I regulatora
rynku mediow, mianowicie planowane przejecie przez potentata prasowego Axel
Springer, ProSiebenSat. 1. Transakcje zablokowat urzad antymonopolowy, ktory
uznat, ze Axel Springer wzmocniony przejeciem ProSiebenSat. 1 bedzie mégt zdomi-
nowac rynek reklamowy. Z kolei Komisja ds. Koncentracji Mediow (KEK) twierdzita,
ze koncern prasowo-telewizyjny moze zdominowac opinie publiczng.

Konkluzje

Konkludujgc, zarowno pluralizm w sferze opinii, jak i konkurencja na rynku sg
wartosciami, ktore nalezy chroni¢. Nie powinno sie tego jednak czynic¢, zaostrzajgc
przepisy regulujgce faczenia i fuzje w mediach. Tym bardziej, ze nie ma prostego
zwigzku miedzy wiekszg koncentracjg po stronie nadawcéw a mniejszym plurali-
zmem w przekazywanych przez nie opinii. | odwrotnie: nie ma zadnej gwarancji,
ze wieksza liczba podmiotdw na rynkach medialnych automatycznie spowoduje
wiekszy pluralizm. Nalezy sie zatem zastanowi¢, czy ewentualne zaostrzenie
przepisdbw w zakresie koncentracji na rynku medidow moze by¢ w ogdle jakim-
kolwiek antidotum na zachowanie pluralizmu medidéw. By¢ moze zatem w ogdle
problem zostat btednie zidentyfikowany, a wieksze znaczenie majg takie czynniki,
jak wolnos$¢ od naciskoéw politycznych, polityka nadawcy wobec dziennikarzy
I wydawcow, niezaleznos¢, swoboda dyskusji wewngtrzredakcyjnej. Sg to jednak
sfery, ktére — jak sie wydaje — pozostaja nie tylko poza regulacjg antymonopolowa,
lecz powinny pozostac réwniez poza wszelkg regulacjg prawng.

29 Op. cit.
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Brigitte Acoca
Analityk polityki konsumenckiej, Komitet Polityki Konsumenckiej OECD

Od listopada 2005 roku petni funkcje analityka Organizacji ds. Rozwoju
I Wspotpracy Ekonomiczne] (OECD), w Komitecie Polityki Konsumenckiej Dyrekgji
ds. Nauki, Technologii i Informacji. Byfa odpowiedzialna za przygotowanie spra-
wozdania dla Rady OECD dotyczgcego wdrazania przez kraje cztonkowskie OECD
przepisow z Wytycznych OECD z 2003 roku dotyczqcych ochrony konsumentow
przed nieuczciwymi miedzynarodowymi praktykami handlu komercyjnego. Ponadto
jest doradcg w zakresie alternatywnych metod rozwigzywania sporow i rekompensat
oraz zarzgdzania prawami techniki cyfrowej. Odpowiada za rozwoj strategii OECD
dotyczacej budowania zaufania konsumenta do ustug on-line. W latach 2001-2004
byta wspolnikiem w Europejskim Centrum Prawa firmy BAKER & McKENZIE, gdzie
specjalizowata sie w tematyce zwigzanej z prawem konkurencji i ochrong konsu-
mentow w UE. W latach 2004-2005 pracowata dla kancelarii prawniczej SQUIRE,
SANDERS & DEMPSEY. Ukonczyta prawo na Uniwersytecie || Panteon w Paryzu.

Francis Amand

Dyrektor Departamentu ds. Polityki Konkurencji w Dyrekcji Generalnej
ds. Ochrony Konkurencji, Konsumentéw Zwalczania Oszustw (DGCCRF),
francuskie Ministerstwo Gospodarki, Finanséw i Przemystu

W latach 1985-1992 byt pracownikiem Krajowego Instytutu ds. Statystyki i Studioéw
Ekonomicznych. W 1992 roku rozpoczaf prace w Dyrekcji Generalnej ds. Konkuren-
¢ji, Ochrony Konsumentow oraz Przeciwdziatania Oszustwom. W latach 1992-1993
byt asystentem Dyrektora Biura ds. Opfat Publicznych | Zawoddw Regulowanych,
a nastepnie objgt stanowisko Dyrektora Biura ds. Handlu, Rzemiosta i Wynajmu.
W tym czasie bratf udziat w pracach wyspecjalizowanych komisji ds. Kolei Panstwo-
wych i Paryskiego Przedsiebiorstwa Transportu. Od czerwca 2001 roku do listopada
2002 roku petnit funkcje dyrektora Departamentu ds. Zdrowia, Przemystu i Handlu.
W listopadzie 2004 roku z ramienia rzadu zostat mianowany Komisarzem przy Ra-
dzie Konkurencji. W latach 2002-2006 petnit funkcje Dyrektora Departamentu ds.
Ustug i Sieci, gdzie odpowiadat za rozwoj aktywnosci gospodarczej. W marcu 2006
roku zostat powoany na stanowisko Dyrektora ds. Polityki Konkurencji. Odpowiada
za ksztattowanie i realizacje polityki konkurencji, wspodtprace z Radg Konkurencji,
instytucjami UE oraz miedzynarodowymi organami ds. konkurencji, jak rowniez za
kontrole koncentracji przedsiebiorstw i prawne zaplecze DGCCRFE
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Cezary Banasinski
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

Doktor nauk prawnych, adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego. W latach 1991-1996 doradca petnomocnika rzadu ds. integracji
europejskie] i pomocy zagranicznej w Urzedzie Rady Ministréow, od 1996 roku
odpowiedzialny za problematyke dostosowania publicznego prawa gospodarczego
do prawa wspolnotowego. Od 1997 roku wspdtpracowat w zakresie analiz orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z Biurem Orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego. Przez dwa lata (2000-2001) podsekretarz stanu w Urzedzie
Komitetu Integracji Europejskiej odpowiedzialny za harmonizacje prawa polskiego
z prawem wspolnotowym. We wrzesniu 2001 roku wygraf konkurs na stanowisko
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow. Koniec kadencji nastgpi
w 2006 roku. Stypendysta miedzy innymi Uniwersytetu w Wiedniu, Fundacji
Humboldta na Uniwersytecie w Konstancji, Monachium i Wiedniu oraz Uniwersy-
tetu w Tybindze. Jest autorem i wspotautorem kilkudziesieciu ksigzek, artykutow,
komentarzy do ustaw oraz do wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwosci z zakresu prawa

administracyjnego gospodarczego i europejskiego prawa gospodarczego.

Patrick von Braunmiihl
Zastepca Dyrektora Niemieckiej Federacji Organizacji Konsumenckich

Zastepca Dyrektora Federacji Niemieckich Organizacji Konsumenckich, organizacji
pozarzadowe] zrzeszajgce] 38 niemieckich stowarzyszen konsumenckich. Kieruje
Departamentem ds. Prawnych i Ekonomicznych, ktdry zajmuje sie prawami konsu-
mentdéw w sprawach dotyczacych konkurencji, handlu, telekomunikacji i mediow, jak
rowniez implementacjg przepisow prawnych z zakresu ochrony konsumentéw. Wczes-
niej piastowat rézne stanowiska w wydawnictwie Bertelsmann Group. Jako gtéwny
radca Bertelsmann Joint-Venture Lycos Europa byt odpowiedzialny za zagadnienia
prawne dotyczgce Internetu, jak rowniez miedzynarodowe fuzje i przejecia.

Beata Cebula

Naczelnik Wydziatu tacznosci i Mediéw w Departamencie Ochrony Kon-
kurencji, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

Prawnik, absolwentka Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego
oraz podyplomowych studidéw dla analitykdw finansowych. Specjalizuje sie w pra-
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wie konkurencji w sektorze telekomunikacji, poczty i mediéw. Nadzoruje prace
Wydziatu tgcznosci i Mediow w Departamencie Ochrony Konkurencji UOKIK,
do ktorego zadan nalezy m.in. prowadzenie postepowan antymonopolowych
z zakresu koncentracji i praktyk ograniczajgcych konkurencje.

Hilary Jennings

Wydziat Polityki i Inicjatyw Rynkowych Komitetu ds. Uczciwego Handlu,
Wielka Brytania

Od 2002 roku jest przewodniczacg Wydziatu ds. Miedzynarodowych z zakresu Poli-
tyki i Inicjatyw Rynkowych brytyjskiego Komitetu ds. Uczciwego Handlu (OFT). Jest
odpowiedzialna za relacje OFT z kluczowymi miedzynarodowymi instytucjami, np.
OECD, Miedzynarodowg Siecig Konkurencji, Europejskim Instytutem ds. Konkurencji
oraz Miedzyrzadowg Grupg Ekspertow ds. Konkurencji UNCTAD. Zajmuje sie politykg
miedzynarodowg OFT dotyczacg prawa konkurencji i ochrony konsumentow.

Kariere zawodowg rozpoczefa w Dyrekcji ds. Handlu Komisji Europejskiej. W 1999
roku zostata przewodniczgcg departamentu badan w agencji public affairs w Lon-
dynie. W 2000 roku dotgczyta do Brytyjskiego Instytutu Prawa Miedzynarodowego
jako adiunkt ds. badan. Na podstawie jej pracy badawczej powstat raport dotyczacy
konsekwencji prawnych umow globalnej podazy pomiedzy producentami a przedsta-
wicielami handlu detalicznego, ze szczegdlnym uwzglednieniem prawa konkurencji
w UE oraz we Francji, Niemczech, Wielkiej Brytanii i USA. Zostata europejskim do-
radcg EEF, organizacji producentéw, z siedzibg w Wielkiej Brytanii i reprezentowata

ja w panelu poswieconym konkurencji Konfederacji Przemystu Brytyjskiego (CBI).

Jest absolwentkg studiéw podyplomowych na wydziale miedzynarodowego prawa
biznesowego w King's College w Londynie studiowata tez w Institut d’Etudes
Européennes na Université Libre de Bruxelles w ramach licencjatu na Uniwersy-
tecie w Sussex.

Rasmus Kjeldahl

Prezes Europejskiej Organizacji Konsumentéw (BEUC), Dyrektor Dun-
skiej Rady Konsumentéw

Od 2002 roku petni funkcje Dyrektora Wykonawczego Dunskiej Rady Konsumentéw,
a od 2004 roku jest prezesem Europejskiej Organizacji Konsumentéw. Od ponad



Noty o autorach

55 lat misjg Dunskiej Rady Konsumentéw jest pomoc konsumentom. Dzieki swej
niezaleznosci stafa sie ona najbardziej wptywowg i skuteczng instytucjg chronigca
konsumentdw w Danii, majgcg duzy wptyw na prawodawstwo dotyczace ochrony
konsumentow.

Europejska Organizacja Konsumentow, z siedzibg w Brukseli, zrzesza 40 nie-
zaleznych narodowych organizacji konsumenckich z Unii Europejskiej, panstw
kandydujacych oraz krajow EEA. Zadaniem organizacji jest wptywanie na ksztatt
przepiséw Unii Europejskiej w Kierunku jak najlepszej ochrony konsumentow
krajow europejskich.

Studiowat w Wielkiej Brytanii, Francji i Danii. Stopien doktora otrzymat na Uniwer-
sytecie w Londynie w 1995 roku. Wczesnie] pracowat dla Komisji Europejskiej oraz
w Departamencie Rolnictwa Organicznego w Ministerstwie Zywienia i Rolnictwa.
Obecnie mieszka w Kopenhadze.

Juan Antonio Riviere Marti
Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji, Komisja Europejska

Od grudnia 2003 roku pracuje na stanowisku Oficera tgcznikowego ds. Kon-
sumentoéw w Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji Komisji Europejskiej. Do
jego gtéwnych zadan nalezy zapewnienie ciggtego dialogu z konsumentami,
ktérych dobrobyt jest gtownym celem polityki konkurencji, jednak ich gfo-
su nie wysfuchuje sie z nalezytg uwaga, rozwigzujgc poszczegolne sprawy
lub omawiajgc kwestie zwigzane z politykg konkurencji. Juan Antonio Riviére
zajmuje sie wieloma zagadnieniami z zakresu prawa antymonopolowego,
w szczegblnosci kartelami oraz naduzywaniem pozycji dominujgcej — kontrolg fuzji.
W Komisji Europejskiej pracuje od roku 1987. Od tego czasu petnit rozne funkcje.
Zaczat jako Szef Wydziatu DGXVIIL.B. 1 — Opinie inwestycyjne I pozyczki branzowe
w Dyrekcji Generalnej ds. Gospodarczych i Finansowych w Luksemburgu. Z cza-
sem objat stanowisko Szefa Jednostki DGIV.D. T — Umowy, naduzywanie pozycji
dominujacej i fuzje ECSC w Brukseli. W latach 1994-1995 byt Szefem Jednostki
DGIV — Zespotu Zadaniowego ds. Fuzji. Ponadto przez osiem lat petnit funkcje
Doradcy ds. Koordynacji Polityki z Krajowymi Organami ds. Konkurencji oraz
Konkurencji Miedzynarodowej w negocjacjach z krajami Ameryki tacinskiej oraz
MEDA w DGCOMP-A w Brukseli. Koordynowat pracami nad promowaniem polity-
ki konkurencji oraz programow Pomocy Technicznej w czasie negocjacji z zakresu
wolnego handlu, jak réwniez w czasie tworzenia sieci wymiany wiedzy poprzez
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redakcje internetowego biuletynu ds. konkurencji w Ameryce tacinskiej. Ponadto
przewodniczyt i prowadzit spotkania z Krajowymi Organami ds. Konkurencji Panstw
Cztonkowskich w Komitecie Doradczym ds. Konkurencji. Dysponuje doswiadcze-
niem w sektorach gospodarki od weglowo-hutniczego po metalurgiczny, tekstylny
I inne. Kierowat réwniez realizacjg plandw restrukturyzacyjnych i specjalizacyjnych
w firmach w celu zapewnienia ich zgodnosci z politykami wspolnotowymi. Posiada
praktyczne doswiadczenie z zakresu: egzekwowania prawa antymonopolowego,
karteli, umow specjalizacyjnych, fuzji przedsiebiorstw, konkurencji miedzynarodo-
wej, liberalizacji sektoréw gospodarki i pomocy publicznej, zarzadzania, analizy
rynku i prawa handlowego. Uzyskat dyplom prawnika na Universidad de Deusto
w Bilbao w Hiszpanii. Studiowat rowniez na College of Europe w Brugii w Belgii
oraz w Institute of World Affairs w Connecticut w Stanach Zjednoczonych.

Matgorzata Niepokulczycka
Cztonek Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego

Doktor nauk ekonomicznych, wieloletni nauczyciel akademicki w Uniwersytecie
Gdanskim. Cztonek-zatozyciel Federacji Konsumentow. Prezes Rady Krajowej
Federacji Konsumentow. W latach 1985-1989 niezalezny posef na Sejm ak-
tywnie propagujacy prawa konsumentéw i walczgcy o ochrone ich interesow.
W latach 1991-1993 podsekretarz stanu w Ministerstwie Przemysfu i Handlu
odpowiedzialny za handel wewnetrzny i ochrone konsumentéw. Reprezentuje
Federacje Konsumentéw w licznych polskich, europejskich i $wiatowych organi-
zacjach i przedsiewzieciach majgcych na celu wzmacnianie pozycji konsumentow
I ksztattowanie polityki konsumenckiej, np. od 1996 od 2002 roku Scisle wspot-
pracuje z Consumers International, a od 1999 z BEUC. Od 2003 od 2002 roku
jest cztonkiem Europejskie] Konsumenckiej Grupy Konsultacyjnej przy Komisji
Europejskiej, a takze obserwatorem w Komisji Trojstronnej, od 2004 od 2002
roku cztonkiem Rady Ochrony Konkurencji i Konsumentow. Byta wspottworcg
I przewodniczacg utworzonego w 1997 od 2002 roku Komitetu t.gcznikowego
ds. Wspotpracy z Europejskim Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym, a takze
wspotprzewodniczacg powotanego w 1999 od 2002 roku polsko-unijnego Wspol-
nego Komitetu Konsultacyjnego. Od momentu wejscia Polski do Unii Europejskiej
jest cztonkiem Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego. Autor wielu
publikacji o tematyce konsumenckie;.
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Renata Piwowarska

Dyrektor Departamentu Rynku Detalicznego Komunikacji Elektronicznej,
Urzad Komunikacji Elektronicznej

Ukonczyta Wydziat Zarzadzania na Uniwersytecie Warszawskim. Pracowata Kkilka lat
wUrzedzieOchronyKonkurencjii Konsumentow, gdziezajmowatasie gtéwniesprawami
7 zakresu telekomunikacji. Sprawami regulacji rynku telekomunikacyjnego zajmuje
sie od poczatku powstania polskiego regulatora — URT/URTIP/UKE. Obecnie Kie-
ruje Departamentem Rynku Detalicznego Komunikacji Elektronicznej w Urzedzie
Komunikacji Elektronicznej, ktéry zajmuje sie sprawami m.in. Z zakresu ochrony
konsumentow, regulacji ustugi powszechnej, analizy rynkow wiasciwych, ustalania
pozycji znaczacej 1 nakfadania obowigzkéw regulacyjnych.

Axel Reich

Doradca w ramach Turecko-Niemieckiego Projektu Wspétpracy Bliznia-
czej ds. ochrony konsumentéw, b. Naczelnik Wydziatu w Federalnym
Ministerstwie Wyzywienia, Rolnictwa i Ochrony Konsumentéw

Przez 27 lat zajmowat wysokie funkcje w niemieckim Federalnym Ministerstwie
Zywienia, Rolnictwa i Ochrony Konsumentéw, byt m.in. Naczelnikiem Wydziatu
w tym Ministerstwie. Wspofautor pierwszego federalnego prawa dotyczacego
informowania konsumentéw. Przez wiele lat uczestniczyt w przygotowywaniu
i monitorowaniu blizniaczych, bilateralnych projektéw dotyczgcych ochrony praw
konsumentdw. Przeszedt na emeryture pod koniec wrzesnia 2005 roku. Wtedy
tez rozpoczat aktywne dziafania jako lider w Turecko-Niemieckim Projekcie Wspot-
pracy Blizniaczej dotyczgcym ekonomicznej ochrony konsumentow.

Katarzyna M. Staszynska
Socjolog, Collegium Civitas

Doktor socjologii, metodolog badan spotecznych i rynkowych, cztonek Europej-
skiego Stowarzyszenia Badaczy Rynku i Opinii Publicznej (ESOMAR) oraz Swiato-
wego Stowarzyszenia Badan Opinii Publicznej (WAPOR) i Polskiego Towarzystwa
Socjologicznego. Do roku 2003 prezes Zarzadu CASE (Consumer Attitudes &
Social Enquiry), wczesniej dyrektor Dziatu Realizacji Badan SMG/KRC Media Po-
land. Badania akademickie prowadzita w ramach projektow miedzynarodowych
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oraz polskich w Instytucie Socjologii UW i w IFiIS PAN. Od 1991 roku zajmuije sie
takze badaniami rynku. Jest autorem licznych publikacji naukowych i artykutow
dotyczacych metod badan rynkowych oraz zastosowania badan rynku w praktyce
marketingowe]. Cztonek Zespotu Ekspertéw do spraw Badan Konsumenckich przy
Prezesie UOKIK. Wyktadowca w Collegium Civitas.
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Free market governed by the invisible hand is a textbook example of Weber’s
ideal type. A fully-free market economy is a model that does not exist in reality.
The same applies to perfect competition. Therefore, there is now a widespread
agreement as to need to protect competition and consumers by legal means.

This year sees the anniversary of the founding of a central government administra-
tion authority responsible for enacting consumer protection policy in Poland. The
Act of 8 August 1996 changing certain previous acts regulating the functioning
of the economy and public administration' made the President of the Office of
Competition and Consumer Protection the competent authority in matters of
collective consumer interests.

The emergence of the need to embrace consumer interests in government policy
six years after the beginning of the political transformation in Poland was partly
the consequence of the process of adaptation of the Polish legal and administra-
tive system to acquis communautaire. First and foremost, however, it was the
consequence of the development of the market, which revealed the acute lack of
institutions that would safeguard the interests of consumers who were becoming
more and more conscious participants of the market.

Without doubt, the model chosen in the Polish legal system, i.e. combining in one
institution both the antimonopoly and the consumer protection policy, was innova-
tive. For example in Germany there exist two separate institutions — the Federal
Ministry of Food, Agriculture and Consumer Protection (Bundesministerium fiir
Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirstchaf) and the Bundeskartellamt
(Federal Antimonopoly Office). The German experiences are presented in this
publication in the articles of Axel Reich and Patrick von Braunmuhl. Solutions
parallel to the German ones were adopted inter alia by Austria, to some extent
by France (see the article by Francis Amanda) and the Scandinavian countries.

On the other hand, in the Netherlands in the ministry for economic affairs
there exists an agency responsible for protection of competition and consumer
interests. A similar model was adopted in Belgium and the UK where the Office
of Fair Trading acts to fight unfair competition and abusive practices targeted
at consumers. An exhaustive study of the British system of competition and
consumer protection by Hillary Jennings can be found in the further part of this
publication.

Tasking an antimonopoly authority with the protection of collective consumer

1 Journal of Laws, No. 106, item 496.
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interests in Poland was innovative. The United Nations Guidelines for Consumer
Protection? explicitly indicate the interconnection between the two fields: “Gov-
ernments should encourage fair and effective competition in order to provide
consumers with the greatest range of choice among products and services at
the lowest cost”.

It is worth mentioning that competition protection policy is not only understood
as a tool of boosting the country’s economic development (forcing effective al-
location of resources and innovativeness), but first and foremost as a means of
asserting consumers’ economic interests. The evidence that the antimonopoly
authority’s actions undertaken on the basis of antimonopoly legislation serve to
protect consumers not only in theory but also in practice is present in the juris-
prudence of the authority itself but also in the jurisprudence of Polish courts.

From the very beginning of its operations, the Antimonopoly Office undertook
proceedings in the interest of weaker market participants. In was in line with the
injunction of the Supreme Court of the Republic of Poland who in the decision
of 5 September 19917 stated that before deciding on the legality of a business
practice from the antimonopoly perspective, the practice needs to be seen in a
wider context, in particular in the context of its impact on consumer interests.

Replacing the Antimonopoly Office with the Office of Competition and Consumer
Protection in 1996 was therefore in fact giving legal basis for the existing state
of play. On the other hand, however, it was the beginning of a new phase.
Consumer protection attained the status of independent government policy.
Entrusting consumer policy to the antimonopoly authority offered measurable
benefitst, namely allowed for seeing each of the policies in a wider context, tak-
ing into account the interconnections and synergies between them.

Today, there is a wide consensus as to the necessity of taking consumer protection
into consideration while implementing antimonopoly policy. The experiences of
the Chicago school made it clear that consumer welfare is the ultimate objective
of pro-competition legislation. Neelie Kroes, the European Commissioner for
Competition, in her speech given in September 2005 at the New York Fordham

2 Resolution adopted at the 39" Session of the United Nations General Assembly on 9 April
1985.

3 No. XVII Amr 7/91.

4 And some savings too; Article 65 of the Act on competition and consumer protection provides
for the possibility of using the information gathered in antimonopoly proceedings or proceedings
concerning collective consumer interests in other proceedings carried out by the Office.

109



Cezary Banasinski

Corporate Law Institute concluded: “I like aggressive competition — including by
dominant companies - and | don’t care if it may hurt competitors — as long as
it ultimately benefits consumers. That is because the main and ultimate objec-
tive of Article 82 is to protect consumers, and this does, of course, require the
protection of an undistorted competitive process on the market.” The article
by Juan Antonio Riviére provides more insight into the impact of the European
Commission’s pro-competition actions on the situation of the weaker market
participants.

The European Economic and Social Committee (EESC) expressed a similar view
in its opinion of 31 May 2006, saying that: “Article 153(2) TEC provides the
Commission with the legal base for establishing a horizontal consumer protec-
tion measure in all Community policies, and in competition policy in particular,
to ensure that the provisions of Articles 81 and 82 TEC cover the interests of
consumers as well as of competing businesses affected by infringements of
competition rules.” The EESC postulated including consumer institutions in the
European Competition Network. A more detailed account of the EESC’s rec-
ommendations can be found in the article by Matgorzata Niepokulczycka, the
Committee’s member. The OECD stand on the synergy between competition
protection policy and consumer policy is, in turn, presented by Brigitte Acoca.

There is a growing awareness of the fact that there is no effective competition
policy without effective consumer protection. An example of this attitude is
presented in the Directive 2005/29/EC of the European Parliament and of the
Council®> whose aim is to “approximate]...] the laws of the Member States on
unfair commercial practices, including unfair advertising, which directly harm
consumers’ economic interests and thereby indirectly harm the economic inter-
ests of legitimate competitors.” Thus, the European legislator, adopting an act
aiming at approximation of national laws protecting weaker market participants’
economic interests, took also into consideration the influence that the act could
have on entrepreneurs and competition on the market.

An effective system of consumer protection eliminates dishonest enterprises
who cut their prices at the cost of quality or safety of their products. What is
worth emphasizing is that at the source of common European consumer policy
there is not only the need to assert consumers’ right to safety, information and
representation, but also to establish the single market. The preamble of the
abovementioned Council Directive on unfair commercial practices states: “The

50JL 149/22, 11.6.2005.
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laws of the Member States relating to unfair commercial practices show marked
differences which can generate appreciable distortions of competition and ob-
stacles to the smooth functioning of the internal market.”

While constructing the tools for consumer protection we cannot forget that
competition is one of the more, or even the most, important of them. Weak
competition allows enterprises to maintain higher prices and lower level of in-
novativeness, as well as offer products of lesser quality: there is no risk of falling
behind their rivals. This hurts consumers but also the economy as a whole.

One may also imagine circumstances when protecting competition seems against
consumer interests. For example the introduction of dumping prices infringes
antimonopoly law but seems beneficial for consumers. These benefits, however,
are illusory. The prices go down only in the short term. Having eliminated rival
companies, the prices go back to the initial level, or more frequently exceed it.

The influence of competition on consumers’ situation on the market is pre-
sented in the article by Rasmus Kjeldahl, President of the European Consum-
ers’ Organisation (BEUC) and Director of the Danish Consumer Council, who
stresses that competition is a necessary, but not always the sufficient condition
for fully protecting consumers against unfair commercial practices. Mr Kjeldahl
favours establishing minimal standards of firms’ conduct, especially in the field
of universal services, as well as putting in place effective complaint and redress
mechanisms.

The synergy between competition and consumer policies makes it possible to
transfer the legislative or procedural solutions that proved effective in one field
to the other.

The currently drafted amendment of Polish Act on competition and consumer
protection provides the President of the OCCP with the possibility to punish firms
infringing collective consumer interests with a fine up to 10 per cent of the firm’s
previous year’s revenue. The OCCP’s experience shows that such a measure
proved effective in regard to practices limiting competition — the financial sanction
has both a repressive and a preventive effect. Introduction of similar sanctions in
consumer policy will help to fight the most widespread and acute infringements
of the weakest market participants’ economic interests.

We need to notice similar developments in both competition and consumer pro-
tection policies at the Community level. They include in particular encouraging
consumers and entrepreneurs to pursue their complaints in civil proceedings.
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As regards antimonopoly policy, what needs to be mentioned are the European
Commission’s assumptions to the European Union Green Paper. They concern
the so-called private enforcement, i.e. providing all market participants, including
consumers, with the possibility to defy firms who infringe community competition
rules as regards antimonopoly law.

Also, as regards protection of weaker market participants, the need to introduce
the institution of class action has been advocated with increasing force within
the European Community. This would make it possible to apply a court ruling
issued in an individual case to all cases brought to court in consequence of the
same illegal practice. The European Economic and Social Committee included
class action in its re-drafting of Article 153 of the Treaty which is the legal basis
for community consumer policy. In its opinion of 20April 2006 the EESC stated:
“One new element is the promotion of the rights of consumers to information,
education, participation and to organise themselves to safeguard and represent
their interests, not least through the recognition of individual and collective rights
in this area. This expressly means not only that the machinery must be put in
place to facilitate class actions, but also that steps must be taken to involve
consumers collectively in drawing up rules in which they have a stake.” It is dif-
ficult not to draw the analogy with the American legislation where the majority
of competition and consumer cases are heard before public courts.

The synergy between antimonopoly and consumer protection policies is discussed
in the articles devoted to the situation in each particular market. Beata Cebula
discusses how competition influences pluralism of opinion in the media and
Renata Piwowarska presents the situation of consumers in the telecoms market.
Finally, the publication discusses how the synergy is perceived by market par-
ticipants. This issue was researched by Ms Katarzyna Staszynska, whose article
ends with the following conclusion: “Combination of consumer and competition
protection in one legal act and in one central authority seems to be an inherently
good solution, from the point of view of both entrepreneurs and consumers”.

| leave you with the book. | hope it proves to be an inspiration to all its read-
ers.
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In this paper | present the basic results of a qualitative social survey carried out
by non-structured, casual interviews (also called in-depth individual interviews)
among an intentionally selected sample group of 15 consumer interests repre-
sentatives (consumer ombudsmen and representatives of consumer organisa-
tions) and among branch entrepreneur associations (5 interviews) in four regions.
The survey was carried out in May and June 2006.

It was a typical exploratory survey. Due to an assumed high diversion of experi-
ence and cognitive perspectives of respondents, the interviews were not based
on a prepared script, but on a list of dispositions for the interview, which included
only the specific survey objectives.

Also due to the exploratory nature of the survey, the chosen survey method
and sample type (it was rather small in number and intentionally selected), the
survey conclusions cannot be a basis for generalisations, they do however, show
certain view trends in both respondent circles concerning the implementation
of competition and consumer protection policy by single, joint institution on the
basis of one legal act.

The fundamental survey aim was to receive an answer to the following question:
is the synergy of competition and consumer protection policies visible, and if
so, in which fields?

Together or separately?

The following view dominates in both respondent circles — competition and con-
sumer protection policy translates into consumer protection policy: the more
competition is protected, the higher the protection of consumer interests, and
the quality of consumer service becomes an element of competition advantage
for entrepreneurs. What is more, free competition causes entrepreneurs to seek
clients’ favour, also by using financial instruments, which has a beneficial influ-
ence on prices.

A conviction that consumer protection policy has a beneficial effect on the im-
plementation of free competition protection policy by forcing economic entities
to act instrumentally towards consumer interests, is present in both respondent
circles.



Synergy of consumer and competition policies in the view of entrepreneurs and consumer associations

A belief concerning convergence of competition protection policy with consumer
protection policy is most visible in discussing those markets where monopolies,
quasi monopolies, or oligopolies are present and where the dominant position
of a market player is exceptionally strong. This mostly applies to markets of tel-
ecommunication services, cable television and media suppliers (energy, water, gas
supply which, in local markets, are dominated by monopolies). Such oligopoly and
guasi monopoly branches prove that, under the conditions of limited competition,
not only the consumer is the weakest side of the relation, but also the smaller
enterprises which are not part of the oligopoly, as they always have a weaker
standing than the oligopoly (or quasi monopoly). The weak consumer position
is also visible in markets which lack monopoly characteristics, where despite
demonopolisation, a free supplier choice is quite limited for consumers due to
high non-material costs of changing the provider, or high prices of a one-time
purchase. Such a situation is most common in the case of insurance and banking
services, but also in case of durable goods with a high unit cost (e.g. cars).

One can conclude from the most popular convictions that competition protec-
tion policy is beneficial for consumer protection and that consumer protection
is beneficial for competition protection, that it is rational for both consumer and
competition policies to be implemented by one central institution, on the basis
of one legal act. This would enable efficient implementation of both policies.
The experience of competition protection shows that consumer interests are
at risk, and the experience of consumer protection shows unfair practices of
entrepreneurs; such situation enables the institution to intervene immediately
in both cases.

Moreover, communication between structures which protect competition and
those which protect consumers is easier within one institution, and the use of
experience gained in the course of competition and consumer protection policy
implementation for shaping law, is natural.

However, in the opinion of both respondent circles, in particular in the opinion of
consumer organisation representatives, the Office for Competition and Consumer
Protection (OCCP) has certain drawbacks. According to consumer ombudsmen
and consumer organisation representatives, the OCCP is not authorised to influ-
ence activities of other central bodies which are responsible for the execution of
consumer and entrepreneur rights (e.g. Ministry of Health, Ministry of Agricul-
ture) and does not have statutory prerogatives to deal with individual consumer
interests. The second problem relates to the activity of consumer ombudsmen,
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who could submit applications concerning collective consumer interests infringe-
ment to the Office if they wanted and were capable of generalising cases of
reccurring individual interests infringement, but due to lack of sufficient data
they do not do so.

According to respondent circles the OCCP’s right to execute penalties imposed
on entrepreneurs is too restricted, and therefore, actions aimed at competition
protection are less effective.

It Is quite interesting that according to ombudsmen and consumer organisations,
in the OCCP practice, competition protection dominates over consumer protec-
tion. However, according to entrepreneurs it is the consumer protection which
dominates over competition protection.

The conviction that it would be better to separate competition protection from
consumer protection appears very rarely, and is present among only a few of
the consumer circle representatives; a central institution for competition and
consumer protection would grant consumer protection a higher status if it were
equipped with the appropriate statutory competences, and would strengthen the
position of consumer ombudsmen whose work in poviats raises many doubts.
The reason for this rather rare opinion is the belief that entrepreneur interests are
better protected than consumer interests, and thus a central institution dedicated
to consumer protection would make it possible to balance the powers and the
opposing interests of these two groups.

However, the conviction prevails that a joint institution, responsible for the pro-
tection of both competition and consumers, is a better solution than separate
bodies. This view prevails both among those who represent entrepreneur interests
and those who represent interest of consumers.

Different interests and powers

Small entrepreneurs and consumers are the weakest links in market relations.

The interests of strong branches are represented in the public forum by strong
lobbies.

Consumer interests are represented by weak /obbies: consumer organisations
are not the prime mover and are relatively weak financially.
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Institutions which protect consumers are relatively weak and scattered all over
the country, there are a couple hundred consumer ombudsmen in Poland, the
Consumer Federation operates through its regional associations which do not
always cooperate with ombudsmen. There is also no institutional practice for
information exchange between them. This means that circles which are respon-
sible for consumer protection are not sufficiently integrated. Another problem
is the fact that even though rights of consumers defined as natural persons, are
subject to protection by the force of law, the law does not protect interests of
entrepreneurs who act as consumers.

Moreover, consumer ombudsmen are overburdened with work, they rarely have
office service, and sometimes do not even receive legal help; they do not have
enough time to direct justified applications concerning collective consumer in-
terests infringement to the OCCP, or to consult individual cases of consumer
interest infringement with lawyers or the OCCP.

There is no consumer lobby: consumer organisations do not fulfill this role as they
are too weak and do not have sufficient financial resources. Moreover, consum-
ers have limited knowledge of such organisations. A commission for consumer
protection was appointed in the Parliament .

As it is generally known that consumers’ knowledge concerning their rights is
rather limited, malpractice among sellers and abuse of the stronger position
is very common. This is visible mainly in the abuse of regulations which force
complaints resulting from producer warranties and in the limited use of regula-
tions concerning seller warranties. It is evident that recourse against sellers is
not absolutely respected, which — in a way — explains the tendency for such
behaviour among entrepreneurs. Quite often sellers try to convince consumers
to pursue their rights with the producer, even though it is clear that it was not
the producer, with whom the sale agreement was concluded.

However, it is observed that consumers also have a tendency for abusing their
rights: shoes are returned more often at the end of the season, complaints about
cameras or video cameras are made after the end of First Communion period
(some people also try to return these products and elegant clothing on Monday
after having bought them the previous Friday).

This is possible only in a case when both participants have very limited legal
knowledge concerning such trade exchange.
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The sense of law among entrepreneurs

Both circles participating in the survey are of the opinion that the sense of law
among entrepreneurs and consumers is severely limited. Larger entrepreneurs
who can afford to employ or commission lawyers have a broader knowledge of the
legislation in force than small entrepreneurs who have no legal assistance. In the
opinion of both respondent circles, not only do entrepreneurs lack the knowledge
of their rights and responsibilities with regard to consumers, but also often do not
know rudimentary principles governing business activity. However, by nature, the
sense of law of entrepreneurs is higher than the sense of law of consumers.

According to the circles representing the interests of consumers, the awareness
of consumer rights and responsibilities is very low and does not keep up with
the amended legislation. For example, consumers frequently do not know their
rights, e.g. they are convinced that they have the right to return a product within
5 days of the date of purchase; they do not tell the difference between the two
types of complaints: resulting from product’s non-compliance with the agree-
ment and resulting from the guarantee; they are not aware that a purchase is
tantamount to conclusion of an agreement with the seller; they are not familiar
with their responsibilities as consumers: they do not read agreements before
signing and do not keep receipts. However, while the knowledge of the existence
of the right to file a complaint is quite common, the knowledge of consumer
responsibilities is very shallow. The common practice of not reading agreements
before signing them seems to result not only from the fact that agreements are
often written using hermetic language hard to understand for a consumer hav-
ing average education, but also from the fact that it is a common belief that the
terms of agreement are dictated by the seller, and consumers have no influence
on them. It seems that consumers adopt the attitude of humbleness towards
transactions concluded in the market, which is manifested in the conviction that
it is the seller that decides about the terms of transaction. This humbleness is
obviously part of the heritage of former times when all markets were virtually
monopolised, and the consumer had no right to choose.

This fact and the relatively higher sense of law on the part of entrepreneurs give
entrepreneurs an illusory advantage over consumers. It manifests itself in cases
where an entrepreneur (seller) intentionally misleads a consumer, refusing them
the right to exchange a product non-compliant with the agreement or directing
them to the producer in the case of a complaint.
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However, in general, both respondent circles are of the opinion that the sense of
law among both entrepreneurs and consumers is low. Educational programmes
targeted at consumers available in Poland are considered to be grossly insufficient.
Both consumer organisations and consumer ombudsmen do not have sufficient
funds to introduce such educational programmes on a massive scale. Apart
from the above, schools and other educational institutions are rarely interested
in teaching the rudiments of entrepreneurship and consumer behaviour. The
media also play a small role in promoting the knowledge of consumer rights and
responsibilities. The programmes prepared by public television are broadcasted
at the time of low audience ratings, not many people read press, and, what is
more, the media involved in dissemination of knowledge prepare materials in a
careless way, and misinform instead of informing.

Both respondent circles perceive development of the sense of law in entrepre-
neurs and consumers as an important factor determining the effectiveness of the
implementation of the competition and consumer protection policies.

It is also worth mentioning that the factor contributing to the low sense of law
of both parties to the market relation is also the dynamics of changes in the
legislation, increased by Polish accession to the European Union, which required
adjustment of Polish legislation to EU directives. This resulted also in changes
in nomenclature, which turned out to be an additional reason for many misun-
derstandings of legal nature between entrepreneurs and consumers. This is an
additional argument for the need to intensify educational activities targeted at
both consumers and entrepreneurs.

Another factor that could enhance the sense of law of both parties to a consid-
erable extent is widespread implementation of the codes of good commercial
practices. So far, only some industries have adopted them, and, what is more,
the respondent circles are convinced that few of them really apply these prac-
tices. Some of the codes are in fact just collections of legal acts which are in
force anyway, so they do not contribute to the rules of conduct of traders they
apply to. Entrepreneurs adopt the codes voluntarily and, in practice, sanctions
are imposed on them only in the event of a gross infringement, and only on
those entrepreneurs who are members of trade associations. In the case of some
entrepreneurs, the reasons for becoming a member of a trade association are
superficial and have purely marketing nature.

The codes of good commercial practices are perceived in both circles as a highly
instrumental tool with regard to the implementation of both policies: competition
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protection policy and consumer protection policy, since it would be a factor regulating
the behaviour of entrepreneurs towards their competitors and consumers, and conse-
quently a factor civilizing the market. However, widespread implementation of these
codes requires time and an increase in the level of market maturity of traders.

Consumer ombudsmen

In both respondent circles the role and social functions of consumer ombuds-
men are evaluated very highly. For many consumers ombudsmen constitute
the only way of appeal against dishonest practices applied by entrepreneurs
in complaint processing. They are able to solve many disputes in an amicable
way and gladly attempt to do so, for a dispute is much more expensive and not
necessarily successful.

There are poviats where ombudsmen receive legal and organisational support,
but in many other poviats, where the role of an ombudsman is not understood at
all, the ombudsmen become no support from poviat authorities — neither legal,
organisational nor office support. Almost fixed patterns of mutual cooperation
between ombudsmen, which to some extent replace institutionalised legal sup-
port, may be observed.

Poviat offices seem not to be prepared to employ ombudsmen who have been
called to life only a few years ago. Ombudsmen try to make use of any help
they can get, very often through the OCCP. From time to time the postulate of
legislative changes is expressed. Those changes would lead to the establishment
of an institution of national consumer ombudsman.

It is certainly necessary to provide the ombudsmen with institutionalised legal
support. One of the problems faced by ombudsmen is the limitation of the
possibility of legal representation in cases filed by consumers (when appearing
before a court, the ombudsman is not freed from court fees). From the point of
view of consumers, the court is the least wanted way of solving problems relat-
ing to complaints. Consumers believe (as expressed by representatives of circles
engaged in consumer protection) that the operation of courts is time-consuming
and tardy, the other party can afford a lawyer, where the consumer is not even
able to cover the cost of a legal representative, and filing a case requires the
consumer to cover the costs (usually these costs are low, but the consumers do
not know it and believe they cannot afford it).



Synergy of consumer and competition policies in the view of entrepreneurs and consumer associations

Overlapping competence of consumer ombudsmen, consumer organisations and
Trade Inspection seems to be another difficulty in the operation of ombudsmen. With
the low sense of law and only slight knowledge of the competence of each of those
three entities, consumers often have problems with choosing the one, which they ask
for help. It is then quite often the case that all three entities are engaged in the same
case. It happens sometimes that the consumer addressing one of these institutions
with an unjustified complaint, having received a negative answer, goes to another
institution hoping that one of them will solve the case to his content. It is obvious that
such actions limit the possibilities of effective operation of each of those entities.

It seems that consumer ombudsmen ask the OCCP to initiate proceedings in a case
of a collective consumer interests infringement very rarely. It results from the fact that
it is quite rare that they have enough evidence that the collective consumer interests
were in fact infringed; another cause is certainly the limited and non-institutionalised
communication between ombudsmen, and yet quite another — the amount of work
put on the shoulders of ombudsmen who have no office support.

Conclusions

Combination of consumer and competition protection in one legal act and in
one central authority seems to be an inherently good solution, from the point
of view of both entrepreneurs and consumers. Both respondent circles seem to
believe so. Legislative changes leading to strengthening the standing of consumer
ombudsmen and consumer organisations should also be taken into considera-
tion; for entrepreneurs are both a much more integrated and a stronger party
in market relations between these two groups of entities.

In the light of the results of the survey it needs to be stressed, that the law alone
is not a sufficient instrument for the regulation of — often very complicated — rela-
tions between the two sides of market relations; legal path for solving problems
is quite often very burdensome, expensive and time consuming, and very often
inaccessible to some entities. From this point of view, stimulation of the devel-
opment of Codes of Good Practices, amicable proceedings and — maybe — non-
governmental organisations associating all participants of the market operation
— both consumers and entrepreneurs — seems reasonable.

It seems that the intensification of educational activities directed both at entrepre-
neurs and consumers and aimed at raising their sense of law is quite necessary.
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The broad objective of UK competition and consumer policy is to make markets
work well for consumers. Markets work well for consumers when competition,
information and other conditions mean that consumers have the power of effective
choice. This has become a key factor in the development of UK competition and
consumer policy. Consumers who can assert their needs clearly and make the best
choices spur businesses to become more competitive and increase productivity.
As a result, making markets work well for consumers is an important feature of
UK policy in its drive towards greater productivity and efficiency.

The UK'’s Office of Fair Trading (OFT) plays a leading role in protecting consumers’
interests throughout the UK while at the same time ensuring that businesses are
fair and competitive. The OFT enforces competition laws and consumer protec-
tion laws, and in addition, it investigates how markets are operating. The OFT
publishes advice and information for business on the application of these laws, as
well as advice for consumers to raise their awareness of the benefits of competi-
tion and how they can buy wisely. The OFT also advises the UK’s Government
Ministries and public bodies on matters relating to competition and consumer
law, including advising on possible changes to existing or proposed legislation
likely to give rise to regulatory restrictions in a given UK market.

The OFT has a joint role as the UK’s competition authority and consumer protec-
tion agency. There are very few joint agencies in Europe and only a handful of
joint authorities worldwide. Understandably the very fact that there are only a
limited number of joint authorities has prompted questions over whether these
policies should be linked as well as raising questions around the institutional
design of the authorities.

This is a question the OFT was facing in 2005 when the UK Government ques-
tioned whether the much advocated synergies between competition and con-
sumer protection were sufficiently evident in practice to justify the OFT remaining
a joint authority.” The Government was considering splitting the OFT into two
organisations: a competition authority and a super-consumer agency created by
combining the OFT’s consumer functions with those of the UK’s local Trading
Standards Departments and a few other smaller specialised agencies.> However,
the UK Government was persuaded by the arguments put forward by the OFT
alongside business organisations and consumer bodies, as well as other over-

2 http://www.dti.gov.uk/consultations/page 19683 .html
3 Notably the National Weights and Measures Laboratory, the Hearing Aid Council, and the Brit-
ish Hallmarking Council.
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seas joint agencies. These organisations recognised the synergies that a single
competition and consumer agency could exploit. The OFT has therefore retained
its status of a joint agency.

This debate over the interface between competition and consumer policy is not
confined to the national level. There have been significant developments in the
past few years in European public policy in relation to competition, consumers
and markets. The European Commission’s Modernisation Regulation has created
a seamless and decentralised system of competition law enforcement across
Europe.” Likewise, the EC Regulation on Consumer Protection Co-ordination
has created a European framework for national consumer protection authorities
to co-operate and apply common elements of consumer law and policy with
counterparts in other EU Member States.® This changing legislative landscape
has required countries to consider the balance between protecting the competi-
tive process and ensuring effective consumer policies. This balance may not be
evident at first sight.

The OFT considers that competition and consumer polices must work at least
in concert, if not actually as one. Competition policy must be consumer-orien-
tated and sound consumer policy must be informed by competition concerns.
Ultimately, they have the same goal: to make markets work well for consumers
and for fair dealing businesses who serve consumers well. When markets suffer
from cartels, from anti-competitive mergers or from abuses of monopoly power,
this is detrimental to competition and in turn detrimental to consumer choice. By
taking action against these practices and other related anti-competitive conduct,
competition can enhance consumer welfare.

Two examples of the OFT’s competition enforcement action highlight how tackling
anti-competitive conduct promotes consumer welfare.

In the OFT’s Replica Kits decision of 2003, the OFT took action against a price-
fixing arrangement between manufacturers and retailers of replica football Kits.
Consumers were paying an inflated price for particular football shirts as a result
of a lack of competition resulting from the cartel agreement. The OFT’s investi-
gation found that the manufacturers and retailers had breached Chapter | of the

4 EC Regulation1/2003:

http://europa.eu.int/eur-lex/pri/en/oj/dat/2003/1 001/ 00120030104en00010025.pdf
5 EC Regulation 2006/2004%:

http://intranet/intranetdocs/cred/polpro/CRESP/cpcreg. pdf
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Competition Act 19986, and fined the companies £16 million (€23.7 million).
Following the OFT’s intervention, the price of the affected replica football Kits
fell, leading to a clear saving for consumers.’

The second example relates to the current investigation into potential price-fixing
agreements by certain airline operators. This on-going investigation relates to
alleged price-fixing of fuel surcharges which are incorporated into the price that
passengers pay for their long-haul flights. Again, the OFT is using its competi-
tion enforcement powers for the benefit of consumers to establish whether the
prices that they are being charged are fair.®

Markets that suffer from misleading and deceptive advertising, from oppressive
marketing methods, combined with poor redress mechanisms, are also detrimen-
tal to free, well-informed choice. By tackling these practices through effective
consumer protection enforcement, consumer welfare is enhanced.

Competition and consumer laws complement each other. Competition is pro-
consumer for the simple reason that rivalry among competing suppliers to serve
consumers well is good for consumer choice and value. Likewise, effective con-
sumer policy can assist the competitive process. For example, if companies could
seek business deceptively through misleading advertising, consumers could be
deceived in large numbers and fair-dealing businesses could lose out to deceptive
businesses. Laws against misleading advertising can help protect the competitive
process for the benefit of both consumers and fair-dealing businesses.

Competition and consumer polices are complementary, but only up to a point.
Beyond this point, further limitations on competition can be detrimental to con-
sumers. For example, imposing overly broad restrictions that prevent the com-
munication of truthful and non-deceptive information is likely to limit competition
and frustrate consumer choice. Furthermore, the theory of competition policy
does not take account of consumers departing from what would be considered
to be rational behaviour even when markets are structurally sound on the supply
side. In these instances the availability of comparable information may not be
sufficient for consumers to take advantage of a competitive environment. A bal-
ance may need to be struck between relying on competition measures to deliver

6 Chapter | of the Competition Act 1998 prohibits agreements between two or more undertak-
ings which have the object or effect of preventing, restricting or distorting competition and which
may affect trade within the UK.

[ http://www.oft.gov.uk/News/Press+releases/2003/PN+107-03.htm

8 http://www.oft.gov.uk/News/Press +releases/Statements/2006/Airlines.htm
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consumer protection and adequate levels of consumer laws to fill the gap where
competition enforcement is not delivering the desired consumer benefits.

The OFT’s perspective on the theory of competition and consumer policy working
together is followed through in practice. The healthcare market is an example of
the role that competition and consumer policy can play in delivering well-function-
ing markets. The OFT’s interventions in the healthcare market demonstrate how
consumer policy can promote informed choice among different health products
and how competition can help to ensure good value for customers ranging from
consumers to public healthcare providers. The OFT has tackled misleading ad-
vertising such as bogus claims for healthcare products. It recently took action
using its consumer protection enforcement powers to stop a weight loss mailing
targeted at UK consumers which claimed that the product would allow people
to lose weight during their sleep by applying a lipo-suction pad to the soles of
their feet.”

The OFT has also looked at the problems facing older people in choosing a
care home. Following an OFT market study, the UK Government has recognised
the need for a central source of information on the issue, in order to improve
choice.'®

In relation to competition enforcement, it is clear that innovation is vital to the
healthcare sector. Investment in new drugs needs to be rewarded, which is why a
system of patent protection exists. There is, however, a trade-off between reward-
ing innovation through patent protection and allowing competition from other
drugs. Companies may be tempted to try to hold on to their market positions,
which originate from patent protection, and to exclude competition.

There have been two significant cases in the UK in this regard. The first is Gen-
zyme, which involved a company using its position as a supplier of a drug to
treat Gaucher’s disease to eliminate the competition in the market for homecare
services. The OFT found that this was preventing competition and was depriving
patients of choice.'' The second involved the Napp decision, where the OFT found
that the actions of a company discounting on its sustained-release morphine drug
to hospitals, were designed to eliminate competition and to enable it to charge
very high prices in the community sector. Napp was impeding entry and prevent-

9 http://www.oft.gov.uk/News/Press+releases/2006/101-06.htm
10 http://www.oft.gov.uk/Business/Market+studies/Care+homes.htm
11 http://www.oft.gov.uk/News/Press+releases/2005/PN+31-03.htm
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ing competition from generic drug companies.'? In both cases the undertakings
were found to be breaching competition law and were fined heavily.

The OFT has also used its tools to assist the UK Government make effective
choices in the healthcare sector. A market study is currently reviewing the phar-
maceutical price regulation scheme, which is a voluntary scheme used by the
UK’s Department of Health to control the price of branded drugs prescribed by
the National Health Service (NHS). The study is looking at whether the scheme
supports competition and if it is the most effective means of securing value for
money for the NHS.'3

The OFT has also looked at regulations in the healthcare sector that restrict
choice. It conducted a market study on entry restrictions for new pharmacies in
the UK, where it made recommendations in favour of liberalising the entry restric-
tions to realise gains for consumers of lower prices, more convenient opening
times and innovative services.' The incumbent pharmacists had a very different
view. In the end the Government took few of our suggestions on board. Clearly,
it can be difficult for government to take action, especially where consumers and
stakeholders are concerned about the effects it will have on them. The Govern-
ment was more open to the OFT’s suggestions following a market study into
private dentistry, where restrictions were found on the supply of services that
limited choice, competition and the ability to deliver better services.'

The various actions undertaken by the OFT across the range of our competition,
consumer protection, market study and advocacy powers as described above
highlight how, in the UK context, competition and consumer policies have deliv-
ered more responsive, well-functioning markets in a sector as economically signifi-
cant as the healthcare sector. This has clearly worked to the benefit of consumers
— whether as a business customer, public purchaser or the final consumer.

The OFT’s advocacy of the benefits of joining up competition and consumer policy
both in theory and in practice, translates from the national to the international
level. In 2006 the OFT hosted the first ever joint European Competition and
Consumer Day under the UK's Presidency of the EU. The OFT has also been a
strong supporter of the joint meetings in 2003 and 2004 of the OECD’s Com-
petition and Consumer Committees. These events reflect the logic of the policy

2 http://www.oft.gov.uk/News/Press+releases/2002/PN+03-02 .htm
3 http://www.oft. gov.uk/Business/Market+studies/price.htm

4 http://www.oft.gov.uk/Business/Market+studies/pharmacies.htm

5 http://www.oft.gov.uk/Business/Market +studies/dentistry.htm
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integration outlined above, and the interest of policymakers and enforcers, both
within Europe and beyond, in discussing the synergies and the practical applica-
tion of these principles.

The OFT is now looking to build on the synergies and activities described above,
to ensure that its organisational structure and approach to competition and con-
sumer protection maximises the benefits of policy integration. In part, an internal
reorganisation was prompted by the suggested splitting of the OFT’s competition
and consumer functions in 2005. The drive to reinforce the OFT’s joint role has
led to a greater emphasis on the holistic analysis of markets that are not working
well. There will be an increased emphasis on using tools from across both the
competition and consumer enforcement toolkits, as well as others non-statutory
measures such as consumer and business education and advocacy.

The current OFT structure is divided along legislative lines: competition and
consumer protection, alongside market studies. While cross-office integration
improved to some extent with the creation of the Markets and Policy Initiatives
Division, to sit in between the existing Competition Enforcement and Consumer
Regulation Divisions, there is more that could be achieved by integrating the
competition and consumer functions much more closely.

The aim of the reorganisation of the OFT is to facilitate addressing market
problems in the round, rather than examining them from a narrow viewpoint of
a particular piece of competition or consumer protection legislation. Comple-
mentarities could be exploited and conflicts avoided. This should provide a more
holistic view of how a particular market is working. It should also make the OFT
more flexible and responsive to changing market structures. The OFT will then
be able to look at the range of tools available, choosing the right tool for the
problem, not the available one.

The structure of the OFT has a major impact on its performance and hence its
success. Given that the OFT’s goal is to make markets work well for consumers,
it makes sense to organise its work around markets. This will assist the OFT in
taking a joined-up view of its approach to a market and to all of the activity the
OFT undertakes in it. The OFT is also looking to improve its approach to strat-
egy: what it does and where it is heading. All authorities have finite resources
and these must be used to achieve the highest impact. The OFT is therefore
developing a dedicated strategy and policy unit to lead on long-term strategy
and prioritisation.
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The restructuring of the OFT is currently underway with the aim of having the
new structure in place by the end of March 2007.

Returning to the theme of this conference: competition and consumer policy
working together? The above hopefully demonstrates that in the UK at least,
there is no question. Consumer law and policy works very well with competition
law and policy.

Finally, there is the question of whether one organisation delivering both policies
is better than having them delivered by separate bodies? Again, this paper has
hopefully highlighted the need for close consultation and institutional linkages
between the two polices to ensure an appropriate balance and to maximise the
synergies. In respect of the OFT, its experience demonstrates that having the two
policies together under the same roof has produced considerable results across
the two disciplines for the benefit of consumers. The OFT is now looking to build
on this experience and to develop further the synergies between competition
and consumer protection in order to deliver greater benefits for consumers and
fair-dealing business in the future.
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Synergies between competition law and consumer protection in
theory

General equilibrium models show that competition between suppliers leads to
the optimal allocation of resources for the demanders provided these demand-
ers are able to correctly appreciate the characteristics of goods and suppliers in
acting independently from others on the market.

Thus, the main objective of competition policy is to preserve and promote com-
petition as a means to ensure efficient allocation of resources in the economy,
resulting in the best possible choice of quality at the lowest possible prices and
adequate supplies to consumers.

Ensuring competition is a means to achieving this objective.

Competition policy has a second objective in that it makes markets work whilst
simultaneously protecting consumers from collusive deception. Competition
policy is proactive in attempts to promote consumer interest in the marketplace
whereas consumer protection policy puts forward mainly a reactive agenda to
protect consumer interests and provide access to redress against abuses. Com-
petition policy also targets specific markets whereas consumer protection deals
with any problem encountered by customers.

A good competition policy lowers entry barriers in the market and makes the
environment conducive for promoting businesses and the growth of SMEs.
However, competition policy does not guarantee what is a crucial element of
consumer protection policy, that is to say access to basic needs for everyone
— if we go back to the theoretical model we would say that competition does not
modify the discrepancy among the buyers resources. One must keep in mind
that enterprises compete to supply more affluent customers with up-to-date
technologies, sophisticated goods and services that integrate more value. In
a certain sense competition between enterprises leads to competition among
consumers themselves. This is apparent in opening sectors where sectoral regu-
latory policies may play a major role in ensuring the right to basic needs. For
example by mandating universal service obligations on service providers so that
they will, even at a loss, have to supply services to the lowest income groups
at reasonable prices.

This shows that universal economic theory of the market should not lead to a
“one-size-fits-all” competition policy and that such a policy will remain incomplete
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in its impact and outcome in the absence of an effective consumer protection
regime.

Synergies between competition law and consumer protection in practice

Economical approach

A debate is on-going amongst practioners as to whether competition policy
should aim at enhancing the consumer surplus or the global surplus. France
has taken side for the consumer surplus though some enterprise associations
often object that too stringent enforcement of competition policy may hinder
the constitution of powerful groups sustaining world wide competition or the
funding of R&D programs. In this way:

—article L 464-1 of Code de commerce on provisional injunctions against anti-
competitive practice refers to the consumers interests

— the Consell de la concurrence assess the market damages with consideration
to retail price increases

— most of the ministry referrals to the Conseil de la concurrence deal with final
consumption sectors, especially agreements between producers and retailers
to maintain resale prices

— merger analysis focuses on the risk that too much concentration in the market
increase consumers prices or restrict supply in quality or diversity; efficiencies
are taken into account only if they benefit the consumers.

Competition benefits the consumer when he can use all the information he needs
to make a consistent choice. In practice, information imbalances detrimental to
the consumer are frequent and both consumer surplus and global surplus are
restricted in these cases, even when competition functions correctly.

Many examples may be given of such goods divided in 3 categories:

— search goods: consumer can know the characteristics and quality by inspect-
ing the device

— experience goods: the quality can only be known after the purchase
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— credence goods: the seller knows more than the buyer about the quality the
latter needs (i.e. is more expert than the consumer).

The French government addresses these asymmetry problems in several ways:
taxi prices are regulated, real estate agents or funeral services operators have
to give a precise information and an agreement was made last year with the
banking system to abolish switching costs.

DGCCREF controls these regulations or agreements; in many other cases it also
publishes booklets advising consumers and enabling them to lessen the infor-
mational imbalance (for example “Ask the repairman the replaced devices!”).

Legal approach

The consumer is the principal activist of competition: he compares the prices and
the quality of the goods and many formal obligations are required by enterprises
so that the consumer can do it the most efficient way. He may thus uncover
infringements of the competition or consumer protection law. It is crucial that
he can easily refer these infringements to a Court.

1 —Consumers associations can file a case to the Conseil de la Concurrence, although
this is not yet well used by consumers. However there are three such examples::

— UFC (one of the biggest consumer associations) was responsible for the 534
Meuros fine against mobile phone operators in 2005

— The same association filed a case of abuse of a dominant position in the water
distribution sector resulting in a higher (lower?) price of drinkable water

— CLCV (another important association) asked the Conseil de la concurrence
whether a universal service could be implemented in the banking sector without
breaking the competition law.

2 — Consumer associations can start an action on tort or contract on behalf of the
collective interest of consumers (the association keeps the money the provider
must pay back) or in the name of these consumers can obtain reparation of the
damages they have suffered. In this sense, private action usefully complements
the public action of competition authorities. Anticompetitive actions are deterred
by requiring enterprises to repair the damages, in addition to the payment of a
fine inflicted for its unlawful conduct. An enterprise projecting a collusion or an
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abuse of its dominant position should therefore take into account the risk of civil
relief in addition with the risk of an administrative sanction.

France has eagerly welcomed the European Commission publication of a green
book on private actions listing the main obstacles to the development of these
actions:

— proof of the illegal practices,
— calculation of damages,

— capacity to pass on the damages to others without committing an infringe-
ment,

— difficulty to start a class action.
The French government has committed itself to withdrawing all these obstacles.

For example, French law sets that DGCCRF can be asked by judges to deliver
any incriminating article or the report of its enquiries that may be useful for
the prosecution (article L 470-6 Code de commerce). Similarly, the Conseil de
la concurrence can ask the prosecution courts for the materials useful for its
administrative action.

Consumers associations do not yet have the capacity to file class actions but the
French government is presently working on a law to redress this. Three options
have been discussed:

— improvement of the current representation system

— creation of a new legal action enabling consumers to join an action already filed
by another consumer to get reparation of the damages suffered

— introducing into French law the class action system used in Quebec or in the
United States with an “opt out”™ mechanism.

The choice will soon be made between these three options and on the scope of
the class action.

Administrative approach

The interaction between competition and consumer protection policy may often
be complex and there is a strong case for bringing the two policies under an
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integrated framework. This is what is done in France — within the limits of the
‘rights of defence’ principle which imposes a separation between the investiga-
tion and judgement bodies.

Though the legal powers of the agents are not the same depending whether they
investigate for competition purpose or consumer protection, connections and
simplifications are under way. For example, direct settlement and plea bargaining
have been recently implemented both for consumer protection and competition
offences to increase effectiveness of the administrative action and accelerate re-
dress. It is important to recognise that DGGCRF can propose a direct settlement
to an unlawful company both for the enforcement of the consumer protection
law and the competition policy.

The integration of both policies does not result only from the name but is a daily
commitment. For example:

— economic sectors that have been given priority in the National Orientation
Directive are investigated on both aspects after the CNC has been consulted

— screening methods to deter anticompetitive practices take into account the
structure and evolution of consumer prices chosen

— quality standards are examined for the risk that too many enterprises may be
evicted out of the market if the standard is too costly

— commercialization prohibition of a product takes into account the risk that a
supplier may stop his activity and retire from the market.

The surveillance of the markets requires similar professional skills for both aspects.
The investigators that uncover an infringement of consumer protection law while
investigating on an anticompetitive practice can make a record of the offence.
A proportionate implementation of consumer law requires correct assessment
of the economic conditions under which an enterprise has broken the law. The
market analysis is similar whether the infringement concerns competition or
consumer law.

Examination of accounting documents or digital investigations may be used for
uncovering anticompetitive conduct as well as discovering frauds concerning
the quality of goods. There is now a common database recording the results
of every control. Knowing the specific profile of any enterprise is very useful to
surveillance authorities as an operator ready to infringe a market regulation may
be tempted to infringe on another one.
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Political approach

There is a weak support in France for markets and competition. A recent survey
showed that french citizens, amongst the most developed countries, were the
ones which supported less free competition. Poland was at the top of the rank-
ing, preferring more free competition.

We have a commitment to advocating competition among our citizens, and
consumer associations can help us to do so since we fund them. But they do
not always give us that support:

— last summer we changed the distribution regulation authorizing distributors
to lower the resale price threshold which now may integrate a significant part
of the value of the services that they sell to the producers; consumer associa-
tions did not especially support this new legislation though it was designed to
lower the retail prices

— until now consumer associations opposed any change in the sales regulation
though it is obvious that many sale goods are often “lemons”(i.e. of initially
unseen bad quality) and that DGCCRF cannot check the price advantage of
these goods

— consumer associations from the working group on consumer protection in the
energy sector argued that consumers had not asked for the next July opening and
that they would benefit from it if the energy sector should evolve like the telecom-
munications one. It is obvious that consumers forget the tremendous improve-
ments in this sector since providers have to compete. On the reverse DGCCRF
has to advocate consumer protection to the sectoral regulating bodies. It is true
that consumer associations have a mitigated impression of the telecommunication
regulating authority as it did not manage to build an efficient mechanism for cus-
tomers wishing to keep their phone number whilst changing provider and allowed
the subscription price for fixed telephony to increase during the last year.

Improving the functioning of the National Consumer Council (CNC) was an
important achievement for 2005 making it quicker and more practical to make
recommendations to the government. Besides raising the awareness of consumer
associations to the fact that competition mostly benefits consumers, an impor-
tant project is to organize the consumer movement in a more efficient way. 18
organizations exist but only 2 or 3 have the critical size to weigh on consumer
and competition policy, develop expertise and lobbying.
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But DGCCREF also has to advocate competition to other civil servants. For ex-
ample, some people believe that the fact that DGCCRF depends on the govern-
ment hinders its capacity to open regulated professions against the will of other
departments. It is fairly untrue and we have yet succeeded in convincing the
professionals themselves they would take advantage from a progressive liberaliza-
tion. Nevertheless we are now planning an educative program for high ranking
civil servants to explain what competition is and how it should be implemented
for the benefit of consumers and the whole French economy.
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Summary: Unrestricted competition is protected by the regulatory powers of
the cartel authorities to keep markets functioning; this is a clear advantage for
consumers but insufficient as such to protect the economic interests of consum-
ers. Necessary further protection is predominantly based on German civil law
(Biirgerliches Gesetzbuch) and connected legislation. The enforcement is guaran-
teed by the decisions of independent civil courts on claims made by individual
consumers or by consumer organisations. Strong, sufficiently funded consumer
organisations independent from producers or sellers of goods or services are
indispensable in support of individual consumers as well as filing of test cases.
Historic developments have led to the abovementioned approach. A dispute on
the better way of consumer protection through regulatory law or civil law, seems
to be futile.

As well as the protection of citizens against dangerous devices and from the dan-
gers to health from multiple sources, consumer protection means the protection
of economic interests of consumers. The latter is of growing importance given
the disproportionate nature of information and economic power of consumers
compared to producers or sellers of goods and services in modern markets.

The Federal Minister of Economics — seconded by the Federal Minister of Justice
— has the competence for legislation concerning protection against restraints of
competition at a national level. The Bundeskartellamt (Federal authority com-
petent to implement the Act against Restraints of Competition) implements the
mentioned act. This authority is competent to repel and prosecute agreements
and practices restricting competition (cartels) and the abuse of a dominant
position at a national level. The cartel authorities of the Lander (Landeskartel-
l&mter) are competent to bring about such restrictions within their land; thus
competence depends on the geographical impact of contempt. The cartel au-
thorities are authorized to act on actions/agreements impeding competition, to
allow agreements under certain conditions, to remove benefits of actions against
restraints of competition and to impose administrative fines. Unrestricted com-
petition keeps the markets functioning and is thus advantageous for consumers
but it is insufficient to protect the economic interests of consumers given the
disproportionality of economic power, as well as legal and product information
for consumers compared to the other actors in the markets.

The Federal Minister of Justice and the Federal Minister of Food, Agriculture
and Consumer Protection are competent for the special legislation aimed at the
protection of economic interests of consumers. These rules are to a large extent
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part of the German civil law (Burgerliches Gesetzbuch) and they are enforced by
ordinary civil courts. Consequently contempt of laws protecting economic inter-
ests of consumers (e.g. unfair commercial practises; unfair terms that are not
offending competition rules; contracts negotiated away from business premises)
are brought about through civil law not regulatory law (this does of course not
concern cases where the security or the health of consumers are at risk but only
offences against laws protecting economic interests). An exception concerning
the competence of civil courts is where a case of offences against laws protect-
ing the economic interests of consumers: criminal actions like fraud swindle or
falsification will cause criminal procedures by public prosecutors and criminal
courts.

Either individuals concerned or accredited NGOs like the umbrella organisation
vzbv (Verbraucherzentrale Bundesverband e.V.) or the VZ (Verbraucherzentrale)
from the different Lénder may sue a contractor because of violations of laws
protecting economic interests of consumers. The accredited NGOs may give
written warnings which have proved to be very efficient. They are also entitled
to submit test-cases to civil courts and sue sellers for injunctions and may try
to get the benefits stemming from infringements (for the benefit of the public
finances); unfortunately the amounts concerned as well as the illegal intention
of the offender are difficult to prove.

Information is important for consumer protection, especially as far as economic
interests are concerned. Information has to be given before a contract is con-
cluded. Information for consumers is offered by several institutions: On rational
housekeeping by multiple institutions (public and others); on all kinds of products
and services especially by Stiftung Warentest and — to a lesser extent — by other
institutions. Consumers may contact the Consumer centres — subsidiaries of the
VZs — to get an overview concerning the information available. Legal advice for
a small payment is also available at Consumer centres. Government funded
information campaigns concerning the rights and legal possibilities of consumers
are regularly conducted either by NGOs or by government contracted private
agencies. The proposal of a federal bill ameliorating the right of information for
consumers and their organisations is at present being debated by Parliament.
Special regulations and powers apply to the control of individuals or firms offer-
ing financial services who are supervised by the Federal Financial Supervisory
Authority (BaFin, Bundesanstalt fir Finanzdienstleistungsausfsicht) who also
exercise extensive regulatory powers on complaints by consumers.
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Powerful consumer organisations need highly qualified staff and modern equip-
ment. Contributions by members are mostly insufficient. Thus public funding is
regarded as essential for efficient, professionally acting consumer organisations
(except the highly specialised one’s such as the automobile organisations, tenant
associations etc.) Public funding is made to maintain the institutions as such and
for special projects. At regional level funding is the task of the Lander.

The pre-eminence of NGOs in the protection of economic interests of consumers
and the application of civil law has a long tradition in Germany. For instance
Civil courts have developed a jurisdiction against unfair clauses in advance of the
legislator. NGOs had an eye for the fragile situation of single consumers prior to
efficient consumer regulations and legislation at European or national level. The
principle of protecting economic interests via civil law has been maintained also
in the most recent legislation. The law on telecommunications gives regulatory
powers to the supervisory authority (Bundesnetzagentur) to repel and fine of-
fenders in the case of infringements detrimental to individuals, not limiting them
to the defence of public interests. Nevertheless this possibility is regarded as
subsidiary to actions by the individuals concerned or NGOs.
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The German model of consumer protection and competition is a very peculiar
one due to a division of labour. On the one hand, state institutions, such as the
cartel authorities, enforce competition law at the state and federal levels. On
the other hand, mainly private institutions are responsible for protecting con-
sumers against unfair marketing practices. In this article | seek to elaborate the
strengths and weaknesses of the German model and suggest how it should be
changed in order to serve the interests of consumers better. The thrust of my
argument is that the German division of labour has its advantages, but that con-
sumer organisations need to be given more rights in competition infringements,
especially the rights to initiate proceedings and to be heard in proceedings. In
addition, the extent of cooperation between state and private institutions needs
to be enhanced significantly to serve consumers better.

In order to develop my argument, | first outline why competition alone does not
suffice to protect the interests of consumers and why consumer protection is
therefore essential. In a second step | summarize the major elements of the Ger-
man model of consumer protection and competition. | then discuss the strengths
and weaknesses of it and draw conclusions about what needs to be changed.

Why competition needs to be supplemented by consumer protection

In Germany and Europe as a whole there is a broad consensus that the market
economy is superior to other economic orders and that competition is a major
prerequisite for markets to function properly. While there is agreement about
the importance of competition, there is, however, disagreement about the ques-
tions whether competition alone is sufficient to serve consumers and what role
consumers and consumer organisations should play in defending competition.

While | agree that competition is a very effective institution that helps to keep
prices down, and one that promotes innovation and increases diversity of prod-
ucts and services, all too often competition is treated misleadingly as a panacea.
Many business representatives claim that competition alone suffices and serves
consumers best. Yet, as Rasmus Kjeldahl convincingly showed in his intervention
these proponents neglect the fact that competition does not guarantee access
for all, reliability and better quality.

Furthermore, competition alone does not solve the problem of asymmetric in-
formation. In 2001 economists Akerlof, Stiglitz und Spence received the Nobel
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Prize for their work on information asymmetry. They showed that in most cases
consumers have less information about the quality of products vis-a-vis produc-
ers and retailers. This information asymmetry explains why in many cases con-
sumers are not able to make rational choices and why producers of high quality
products and services are in general disadvantaged in comparison to low quality
producers. In short, asymmetry in information leads to incomplete competition
and leaves consumers worse off.

Consequently, I argue that competition needs to be supplemented by consumer
protection. The purpose of consumer protection is to protect consumers against
unsafe products and unfair marketing practices, to reduce the asymmetry in
information, to correct market failure and to create a level playing field between
producers and consumers.

With regard to the second question what role consumer and consumer organiza-
tions should play in upholding competition and consumer protection, there are
business representatives and politicians in Germany who argue that competition
should be protected predominantly by competition law, competition authorities
and competitors. They also believe that if consumers or consumer organisations
were allowed a greater stake in this sphere, this would add a new bureaucratic
burden without any gain.

In my view such a stance reflects a fundamental misconception about the purpose
of competition. Competition is not an end in itself, but a means to serve consum-
ers. The Federation of German Consumer Organisations (vzbv) strongly criticizes
a two-faced attitude of the business community. On the one hand, business
lobbyists repeatedly argue that they envision an ‘enlightened consumer’” who is
well-informed and makes rational choices. On the other hand, when we stress
that such an ‘enlightened consumer’ needs to be given access to information
and rights in competition issues, these lobbyists try to minimize such rights as
much as possible.

In other words, | suggest that what is needed is not competition as such but a
special kind of competition: Competition which serves people. The First German
Minister of Economics and one of the founding fathers of the German social mar-
ket economy, Ludwig Erhard, described this kind of competition for consumers
properly when he said: “Through competition the economic systems fulfils the
only purpose it has: It serves people.”
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Design of German competition and consumer protection policy

As indicated in the introduction, German competition and consumer protection
policy is characterized by a very peculiar division of labour. While state institutions
enforce competition law, the enforcement of economic consumer protection laws
are left almost entirely to private consumer organisations and competitors.

Overall | think that this division of labour is useful. Due to the complexity of com-
petition infringements and the necessity to conduct searches and investigations,
it would be almost impossible for private institutions to prosecute infringements.
Private institutions can, however, play an important role in enforcing provisions
against unfair marketing practices. The vzbv and its member organisations in
Germany initiate approximately 1,000 proceedings against unfair marketing
practices annually. Approximately fifty per cent of these proceedings can be
settled out of court and in the majority of the remaining cases the courts give
rights to us.

The major advantage of the enforcement of consumer protection by private
institutions is that consumer organisations have their ears close to consumers.
With 200 advice centres and 3 million consumer contacts per year, consumer
organisations know first-hand what priorities to set. This helps them to decide
which cases to bring to court. In addition to this, private institutions are also
very flexible, unbureaucratic and thus operate very effectively. Finally, private
consumer organisations do not see themselves as neutral agents, but rather as
consumer advocates. They try to defend consumer interests as far as possible
and leave it to neutral courts to decide.

While making such a strong case for private enforcement of consumer protection,
| do not deny that there are cases in which the remedies of private organisations
are not sufficient and where a government agency with more powers in terms of
investigation and sanctions would be a useful addition. This is particularly true
for scams in the telecommunications and financial services sectors. In addition
to this, if competition and consumer protection is handled in one institution,
such as in the British Office of Fair Trading, synergies might be leveraged. Yet,
| think what is important to be learned from the British example is not so much
that it is necessary to combine consumer protection and competition in one or-
ganisation, but that the entities which are in charge, cooperate with each other
closely. Thus, I think that the advantages of the British model can be combined
with the advantages of the German model, if the German cartel authorities and
private institutions treated each other as equals, cooperated more closely and
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were equipped with sufficient resources. Both sides should understand that they
are serving the same people only on different terrains.

The weaknesses of German competition policy

Let me now turn to the problems | see in German competition policy. One ex-
ample nicely illustrates these. In 2002 the German federal competition authority
rejected the merger of two major German energy providers E.On and Ruhrgas.
This decision was also supported by the government’s Monopoly Commission
since it was also concerned that the merger could lead to higher gas prices. Yet,
since the German competition law gives the parties of the merger the right to
appeal to the Federal Minister of Economics to overrule the verdict of the com-
petition authority, the two companies were able to merge after they received a
ministerial authorisation.

Since the vzbv was highly concerned about the consequences of this merger,
it applied to be heard in the ministerial authorization proceedings. The Federal
Ministry of Economics declined this application and the vzbv went to court to
appeal this decision. The vzbv argued that it was afraid that the merger would
lead to higher gas prices for consumers. To its surprise the court decided against
the vzbv. The Court argued that even if the merger led to a rise of gas prices for
consumers of up to 10 Euro per month or 10 per cent, that this was not enough
to affect consumer interests considerably. — This verdict astonished the vzbv. If
expected rises of gas prices of up to 10 per cent for millions of consumers were
not seen by courts as ‘affecting consumers’ then one wonders how high the price
increases would have needed to be.

While this decision was already a big blow, the episode got even worse from
the consumer perspective. At the same time as the vzbv lodged a complaint
about the decision of the Ministry of Economics other affected competitors did
the same. When the court indicated that it would decide against the ministerial
authorization, E.On/Ruhrgas promised payments to the affected competitors and
they withdrew their complaints. Since these competitors withdrew their complaints
and since consumer organizations were not entitled to complain, the court was
no longer able to review the merger and to take a decision.

What does this example suggest? First of all it shows that German competition law
is not designed to serve first and foremost consumers. Quite to the contrary, Ger-
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man competition law seeks to defend competition as an institution. In the abstract
sense it assumes that well-functioning competition creates consumer benefits.
Thus, different to other countries German competition law treats the defence of
competition as an end in itself, rather than as a means to serve consumers.

This philosophic peculiarity has two major practical implications. First, the com-
petition authorities only assess the impact of cartel agreements, mergers and
dominant positions on other competitors and not on consumers. Second, this
philosophic peculiarity has also an impact on the role consumers and consumer
organisations play in competition law itself. They cannot:

— bring complaints before a court by a collective claim or similar legal instru-
ments

— force the competition authorities to act

— go to court to claim compensation for damages consumers suffered by a cartel
or abuse of a dominant position

The only means consumer organisations have therefore are:

— that they can inform the competition authority about their concerns about the
lack of competition. The problem is, however, that consumer organizations
cannot force competition authorities to act, nor do competition authorities
have an obligation to provide consumer organisations with reasons why they
did not take a certain case,

— since the latest revision of the competition law last year, the law now at least
explicitly states that consumer organisations should be involved in pending
proceedings if consumer interests are affected to a considerable extent by the
issue at stake.

It is not surprising that the British Department of Trade and Industry concluded
in a report that the German system “relies primarily on self-regulation by busi-
ness” and that consumers “are mainly dependent on the goodwill of the trader”.
One does not need to add anything to this critical conclusion and the state of
German competition law from the consumer perspective. In practice the Ger-
man competition authorities do not see themselves as stakeholders of consumer
interests. This also explains why there are not many contacts at working level
between the competition authorities and private institutions.
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The way forward

While one needs to acknowledge that the last revision of the competition law in
2005 brought improvements, they fall short of the expectations of consumer
organisations. As mentioned earlier, the revised law gives consumer organisa-
tions a right to participate in proceedings if the issue at stake affects consumer
interests considerably. This is already an improvement since consumer organisa-
tions are now mentioned explicitly.

There is the fear, however, that the burden of proof is still too high since consumer
organisations need to prove that the decision of the competition authority affects
a multiplicity of consumers. In other words, it is not clear that a court would
decide differently today if something similar to the 2002 E.On/Ruhrgas case with
the German Federal Ministry of Economics would happen again.

Consequently, | think that the following changes are necessary to enable consum-
ers and consumer organisations to play their role in defending competition. First,
the philosophic underpinning of German competition law needs to be changed.
Competition should be treated not as an end in itself but as a means to foster
the interests of consumers. That means that the law should clearly stipulate that
the purpose of the law is to defend the interests of consumers. Furthermore, the
impact assessment on competitors needs to be supplemented by a consumer
impact assessment. Second, a procedure needs to be introduced that allows
consumer organisations to initiate proceedings. Third, consumer organisations
need an instrument similar to the British ‘super complaints’ to force competi-
tion authorities to act. Fourth, consumer organisations should have the right to
take collective actions for damages in competition. Fifth, due to the fact that
consumer organisations are not competition authorities, they have difficulties
investigating cartels and other infringements in order to quantify the damage
of the consumers concerned. That means that for any infringement of competi-
tion rules the amount and the causality will probably be the highest burden of
proof for consumer organisations. That means that the procedural rules for legal
actions in competition cases should include the possibility of estimation of the
damage/amount by court.

To be clear, because of the limited resources of private institutions the right to
initiate investigations and the right to be heard in ongoing investigations are the
most important elements for a better German competition policy.
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Consequently, the vzbv strongly endorses the Commission’s Green Paper on
‘Damages Actions for Breach of the EC Antitrust Rules’. From our perspective the
most important component of the Green Paper is the collective right to recover
damages to consumers by competition infringements.

Conclusion

What this discussion has shown is that a market economy needs not only competi-
tion, but a special kind of competition. It needs a competition that seeks to foster
the interests of consumers by involving consumers and consumer organisations
and by establishing laws that protect not only competition in the abstract sense
but the interests of concrete consumers.

Second, the division of labour between state authorities and private institutions
in Germany with regard to competition issues and consumer protection is useful.
Private institutions work very effectively and they know the concerns of consum-
ers first hand. Thus, what is needed is not a change in design, but much closer
cooperation between state and private institutions. Yet, the prerequisite for this
is that both sides understand that they serve essentially the same groups, i.e.
consumers, while working on different terrains.

And finally, the German competition law has major weaknesses that would need
to be addressed to enable consumers to play their role in defending competition.
Of major importance are rights to initiate proceedings and rights to be heard in
ongoing proceedings.
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Fair competition is fundamental for consumers’ welfare. Fair competition is regu-
lating the market to the advantage of consumers: fair competition secures lower
prices, innovation, new products and more goods to choose between. On the
other hand, competition in itself does not guarantee access for all, security, reli-
ability or better quality. Since access for all, security, reliability and good quality
are basic needs for consumers some degree of protection is necessary.

When consumers meet producers and retailers etc. on the market the relationship
is not equal. Producers and retailers are professionals — consumers are private
citizens who do not have the same level of knowledge and experience when it
comes to the products and services offered by the professionals.

It is also unrealistic to expect consumers to find and comprehend all available
information existing on a given product. As consumers purchase a broad range
of products and act on many different markets — we simply cannot know them
all. One limitation is lack of concrete knowledge about the product, but there
is also a limit for how much time we, as consumers, can spend researching the
markets and products. Finally, consumers are different; some are less educated
and thereby more vulnerable to obscure or missing information — or are not able
to assert their rights.

Furthermore, inexpedient traditions and cultures within a sector can be a barrier
to rational action among professionals and a limit to fair competition. The lack
of effective competition in markets should, therefore, not only be viewed as the
result of a combination of rational action by the companies operating in that
market. It is important to recognise that certain non-structural market failures,
like asymmetry of information, can limit competition and that many features of
a market are actually culturally driven or comprise a combination of attitudes to
the functioning of markets that are unique to those markets. The combination of
factors influencing consumer behaviour is unique in the case of each market. An
analysis of these should complement the analysis of the behaviour of companies
in order to give a full picture of the factors that may create a competitive problem
or make a market conducive to collusion in the first place.

We consider market investigations in this respect to be a useful complementary
tool to company specific anti-trust investigations. Market investigations also
allow for the deployment of a wide selection of corrective measures that aim
at improving consumers’ ability to drive competition, e.g. measures aiming at
correcting information asymmetries or to eliminate unfair commercial practices
and unfair terms and conditions in contracts.
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When it comes to liberalisation and the introduction of competition in universal
services, regulation is the most important factor. We believe that the protection
of consumer interests and universal service is fundamental to the liberalisation
process and needs to be guaranteed in the relevant sectoral legislation. Universal
service is a minimum set of services of specified quality, available to all users
independent of their geographical location and, in the light of specific national
conditions, at an affordable price. Universal service must meet consumer ex-
pectations with regard to access, choice, price, quality, security and reliability
and must be independently regulated and enforced. Even though we support
the principle of universal service, this does not imply support for any kind of
monopoly service provision, whether by public or private organisations.

A practical example would be the electricity markets. In the UK, after the opening
of residential retail markets, there were a lot of problems initially with door-to-
door selling. Anti-trust law in this respect would not be the solution; this problem
should be addressed through other means such as legislation on commercial
practices, trade standards etc.

Door-to-door selling became a major source of consumer dissatisfaction shortly
after the retail market was fully opened up to competition. At the height of the
problem in 2002 one in every five complaints received by Energywatch from con-
sumers related to door-to-door selling. The bulk of these complaints was centred
on the fact that consumers were being misled into signing contracts to switch
supplier when they were under the impression that they were signing to approve
a visit, obtain information or make a meter reading. The issue came to a head in
the summer of 2002, when Energywatch called a summit for energy suppliers,
the Regulator and the Secretary of State for Energy to resolve the issue.

The result was a £2 million fine for one supplier and the development of a vol-
untary Code of Practice underpinned with a training accreditation system. The
OFT super complaint investigation concluded that because the energy sector had
agreed to develop and implement a voluntary Code of Practice, there was no
need for further legal provisions. Door-to-door selling complaints to Energywatch
now account for just one in approximately every seventy-five complaints.

Another problem both in the energy and telecom sectors would be terms and
conditions of contracts. Consumers may be induced into signing contracts, which
are not clear to them and they may then be locked into these contracts for quite
some time. Again, it would be mainly general consumer protection law as op-
posed to competition law that would have to deal with this issue.
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Also, a number of contracts include abusive clauses (in particular regarding
unilateral modification of tariffs and terms and conditions). Furthermore, most
suppliers refuse to bear any obligation as to quality/continuity of electricity sup-
ply. There is no provision for compensation in the case of default or poor quality
of the service. Finally, even if some contracts mention the existence of universal
service obligations, this is rarely detailed. There is no legal obligation regarding
the duration of contracts: most of them are for one-year duration (tacit renewal
with a two months notice). Some suppliers offer contracts for an indefinite dura-
tion. Most contracts do not mention how one can find information relating to
tariffs and costs to maintain the network. Furthermore, contracts are not written
in a clear and comprehensible language and are often printed in small font.

Proper complaints and redress mechanisms are also crucial for a competitive
market. Of course they should be complemented by clear and comprehensive
billing practices. In both energy and telecom markets billing is an area of concern.
In the energy market examples of. problems encountered include estimated bills,
infrequency of billing, inaccurate billing and failure to record the consumers’ own
meter reading. The problem of complicated billing formats should be mentioned.
In telecoms the situation can be improved by the obligation on companies to
send detailed bills.

It could, therefore, be useful to set minimum quality targets at the European
level as they may put more pressure on Member States to strengthen consumer
protection and Universal Service provisions. It would also provide a basis of
comparison and would facilitate the exchange of regulatory best practice. It is
important not to settle for the lowest common denominator, but to aim high in
order to bring truly positive results.

In conclusion, fair competition is necessary to create fair conditions for consumers,
but consumer protection regulation against unfair commercial practices, bind-
ing minimum standards, complaints and redress mechanisms as well as market
inquiries to uncover problematic markets is necessary to help to empower con-
sumers to make informed choices and put competitive pressure on companies.
This would create a more level playing field, which would be beneficial for the
level of competition as a whole.
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Introduction

The Commission regularly has contact with Civil Society and other interested
parties when developing policies, and has applied the general principles and mini-
mum standards for consultation of interested parties from 1 January 20036,

A proactive, modern and effective Competition Policy should ensure that the
market functions in such a way as to maximise benefits for consumers and to
give consumers an opportunity to participate in the fight against infringements
of competition rules. Competition policy is enforced for the benefit of consumers,
but our challenge is to move from good intentions to actual practice by identifying
problems affecting consumers and proposing solutions at community, national
and international level.

Art 153 of the EU Treaty

As well as what is stated in articles 81 and 82 EC and in soft law, the legal base
for Community policies in relation with consumers’ interests is article 153 EU.

“1.—In order to promote the interests of consumers and to ensure a high level of
consumer protection, the Community shall contribute to protecting the health,
safety and economic interests of consumers, as well as to promoting their right
to information, education and to organise themselves in order to safeguard their
interests.

2. — Consumer protection requirements shall be taken into account in defining
and implementing other community policies and activities.”

16 COM (2002) 704

The Secretariat General of the European Commission say: “To take account of the opinion of interest groups,
the Commission may either establish consultation procedures on a formal basis in the shape of advisory
committees or groups of experts, or do so informally on an ad hoc basis. Very often the two procedures are
used. When the Commission opts for dialogue by putting in place a committee, it lays down the rules of
this formal consultation (mission, composition, appointment and terms of reference) in the decision creat-
ing the advisory committee. The selection criteria focus in particular on the degree of representation of
the group to be consulted, with an eye to a fair balance of the different interests involved. In other words,
besides the economic sectors in question, more general interests such as the trade unions, consumers and
environmentalists are also represented.”
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The requirement to promote information (153.1) takes into account communicat-
ing the value of sound competitive markets to citizens through press releases,
websites, publications, conferences and mailbox.

The requirement (153.2) takes into account consumer protection in competition
policy that is enforced daily by all officials to improve quality assessment and
increase consumer awareness as well as all other obligations established under
articles 81, 82, 86 EC Treaty and their regulations and notices.

The Consumer Liaison Officer (CLO)

The Consumer Liaison Officer ensures a permanent dialogue with consumers and
their organisations, when handling individual cases or discussing policy issues.
CLO tasks include:

a) Acting as a contact point for individual consumers and for consumer organisa-
tions e.g. meeting European Consumers Organisation BEUC or national consumer
organisations,

b) Alerting consumer groups on cases when their input might be useful or to
express their views,

¢) Contacting National Competition Authorities,
d) Increasing consumer awareness about the benefits of competition policy,
e) Coordinating with other European Commission services.

The CLO is seconded by sector Units within the Directorate General for Competi-
tion, to give advice to consumers, organise meetings, to participate in training
activities and transferring requests to other services in the European Commission
or to National Authorities when they are better placed to deal with the consumer.
Consumers can make requests in the following web page'’.

consumer _liaison/
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Competition Policy to consider consumer interest

The framework considering consumer protection in enforcing competition policy
covers several actions: In antitrust citizens are encouraged to inform of suspected
competition infringements by lodging a complaint pursuant to Article 7(2) of
Regulation 1/2003, or by providing market information. Consumers are invited
by the Hearing Officer to attend hearings if their interests are affected. On
private enforcement the Commission is looking at the conditions under which
private parties — including consumers — could bring actions for damages before
national courts of Member States by breach of Community competition rules.
Consumer goods and network service industries focus consumer interest e.g.
cars, air or rail transport, telecommunications, post, electricity, gas, financial
services and insurances. Information was requested recently by launching market
enquiries in electricity, gas and in financial services. The consultation process
IS open to consumer associations and cosumers. When enquiries show market
failures with large consumer impact, solutions have to be provided to ensure an
efficient market performance. Co-ordination between Community and national
authorities is essential.

In the case of mergers when consumers demonstrate a legitimate interest they
can take part in the examination process and can present observations on the
effects of the operation. The assessment of efficiency claims should benefit con-
sumers. The Chief Economist ensures sound economic assessment for market
efficiency and consumer welfare.

We also develop advocacy actions like the European Competition Day, which
is a conference organised twice a year during the EU Presidency. This favours
a direct contact with citizens at national level and presents competition policy
to non-specialists in order to enhance the understanding of the Commission’s
activities benefiting the Member states. The audience consists of consumer as-
sociations, universities’ representatives, national official’s journalists, ordinary
citizens, lawyers and companies’ representatives. Since 2000, 13 ECD days
have been organised in the EU — Lisbon, Stockholm, Paris, Antwerp, Madrid,
Copenhagen, Athens, Rome, Dublin, Amsterdam, Luxembourg, London and
Vienna. The next ECD in 2007 will be in Munich.
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Working together: Consumer Outreach Challenges

The proposals for consumer organisations and authorities to work together, is
intended to favour participation of consumers to help to improve market effi-
ciency and at the same time give support to consumers’ economic rights when
complaining about infringements or bringing actions against damages caused by
them. Companies need to be aware that they need to comply with competition
rules to avoid consumer damages later.

The co-ordination of institutional activities between Competition and Consumer
protection authorities is intended to increase efficiency of both policies. Advo-
cacy, the treatment of complaints, and market analysis are fields where such
co-ordination could appear to be most fruitful. The European Competition Net-
work ECN helps antitrust coordination of their members, some of which are also
responsible for consumer protection. Complementary issues are also examined
in the joint OECD committee for competition and consumer protection and by
the International Competition Network.

The International Competition Network advocacy working subgroup has drawn
some conclusions based on the experience of its members when facing consumer
outreach challenges. Firstly, it is important that Competition agencies that sustain
consumer interests’ articulate their policy benefits and monitor their impact even
if they have limited resources. Secondly, diverse consumer movements and organi-
sations are confronted with multiple issues and need to be able to react at short
notice, whilst they may lack technical capacity and have limited organisational
budgets. Consumer organisations need some assistance from authorities to be
able to face the challenge and also to bring more realistic consumer demands
towards public enforcers, when lacking knowledge of competition law.

Attention to consumer interests needs a broad framework

Consumers are active in the economy, this obliges Competition & Consumer
Protection authorities to break administrative inertia and give citizens the at-
tention they deserve. Consumer competition problems have a national or EU
dimension in all economic sectors. In order to face those issues an institutionalised
dialogue with representative consumer organisations needs extension to all EU

159



Juan Antonio Riviere y Martf

members and not only a few. In some related liberalised services, national sec-
tor Regulators have to improve dialogue with consumer organisations and take
into account their interests. The recent important mega mergers in the EU have
shown that neither competition authorities nor national regulators give enough
priority to the evaluation of anticompetitive effects on consumers or custom-
ers. Attention seems to focus more on issues related to which is the competent
authority to deal with the case, the right of establishment or the rules to apply
to hostile takeovers. Many consumers remain silent because their voices need
strong representation to be properly heard.

Working together future solutions

To work together future solutions are necessary to identify what issues are of most
concern for consumers. During spring 2006 a survey was made by the Consumer
Liaison Officer from the Directorate General for Competition of EU consumer
organisations members of the ECCG, requesting information about practices
denounced and attention needed for particular economic sector activities.

Practices denounced:
* Cartels, Abuse of high prices, limiting production, restrictive agreements,
* Abuse of dominant position, Monopolies restrictions,

» Refusal of supply, unfair trading, No access or choice.

Sectors demanding attention:
* Energy: Petrol, Electricity, Gas,
* Transport,

* Telecommunications, mobile telecom, cable distribution, bundling, download-
able music,

* Food sector (dairy, meat, sugar, beer),
* Banking charges, Payment systems, Insurance premiums,

e Liberal professions,
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* Real State and building industries,
e Spare parts & warrants,

* Lack of competition, passive Regulator.

Proposal |

This situation has led to the creation of a Competition Working Group in the
ECCG European Consumers Consultative Group. At least 17 national consumer
organisations named a member for the working group and we hope others will
participate later. The working group agenda for the next year is based in three
actions: 1) Dialogue with competition authorities to consolidate and improve it
at national level, 2) An inventory of consumer competition problems that need
community dimension solutions because they are repeated with similar charac-
teristics in several member states and 3) the recognition for Collective Actions
by consumer organisations in all national jurisdictions when damages caused by
competition infringements need to be compensated by national courts.

Proposal Il

Since 2004 an improved dialogue has been established with DGSANCO, the
health and consumer protection General Directorate. National Competition and
Consumer Protection authorities met together at the end of 2003 at the initiative
of the European Commission to discuss interaction. The European Competition
network members are updating their document on interaction with consumer
protection authorities to improve best practice policy. Under the proposal of the
Consumer Liaison Officer, the European Competition Network authorities named
a consumer correspondent to coordinate action with the Consumer liaison Officer
in DGCOMP. The purpose of this group of consumer correspondents inside the
ECN is to extend and coordinate dialogue between ECN members and consumer
organisations. There is a need to multiply dialogue in all national member states
and not only in some advanced few.
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European Economic and Social Committee (EESC) — established in 1957 by
Rome Treaties — is an advisory body of the Council and the European Commis-
sion. Also the European Parliament uses its advisory function.

The Committee members are the representative of NGOs of the Member States
representing diversified interests and points of view. They are members of one
of three groups of the Committee:

—group | —employers (members of this group represent public and private sector,
industry, small and medium-sized enterprises, transport, banking, etc.)

— group Il —employees (members represent all the categories of employees from
the national trade union organizations)

— group lll — various interests (representatives of inter alia consumers, farmers,
ecologists, liberal professions, scientists etc.)

Since 1 May 2004 the Committee has had 344 members. The number of
members for a given state depends on the demographic criterion. The Polish
representation includes 21 members.

The European Economic and Social Committee fulfills its advisory function through
preparation of opinions. They concern the most significant issues for the Euro-
pean Union society and the solutions suggested by the European Commission.
Therefore, it is not surprising that the issue of competition and consumer protec-
tion is often the topic of the opinions prepared by the Committee. In order to
illustrate the commitment to the above mentioned issues | would like present a
few opinions which have been prepared recently and which have been adopted
during the plenary sessions of the Committee.

* 9 February 2005 — INT/245 — XXXIII Report on competition policy (rapporteur:
Franco Chiriaco)

* 15 March 2006 - INT/281 — Report on competition policy [2004] (rapporteur:
Henri Malosse)

* 20 April 2006 —INT/263 - Legal framework for consumer policy (rapporteur:
Pegado Liz)

* 5 July 2006 - INT/280 — Regulating competition vs. consumer protection
(rapporteur: Maria Sanchez Miguel)

Considering the subject of today’s conference, which seeks an answer to the
question whether, the policies: consumer and competition may? should? overlap
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or otherwise, they should be isolated and separated from each other — in par-

ticular the opinion INT/280 Regulating competition and consumer protection is
particularly interesting and prepared upon own initiative of the Committee.

[t must be emphasized that free competition is the fundamental principle of the
market economy and it is based on assumption that the business entities and, in
general, all the units participating in the market have free initiative. The basis for
the elaboration of the Treaty provisions concerning regulation of the competition
was the necessity to establish rules joining free competition on the market with
the rights of all the entities present on the market. In the course of intensive
liberalizing process, the European Commission indicated the need to ensure
appropriate balance between the entrepreneurs’ interests and the consumer
interests. The Commission has also expressed the support for measures increas-
ing trust of the consumers in the market (e.g. promotion of dialogue between
consumers and entrepreneurs) as such effect could not be reached exclusively
by means of competition.

[t is worth to quote point 4.2.4.1 of the Committee opinion on the Report on
competition policy [2004] — INT/281.

Let me quote:

“4.2.4.1 Competition policy is a significant element for ensuring the actual
operation of the European internal market. Its deficiencies indicate the neces-
sity of actual completion of the works related to establishment of single market
and prevention against practices which cause its limitation on a regular basis.
However, the policy is not enough. In order to implement effectively the renewed
Lisbon Strategy and efficient consumer protection policy it is necessary to coor-
dinate the entire European Union policy. It is imperative to develop social and
economic cohesion project for the EU under which the competition policy would
maintain its specific role and obtain a new justification: ensuring equal access
opportunities to the single market for everybody so the consumers, entrepreneurs
and employees would actually benefit”.

The liberalization of the sectors of public benefit activity and the regulation of
financial services would result in attempts to join the competition policy with
other Community policies in particular with the consumer policy. However, the
analysis of various provisions specifying the European consumer policy allows
for determination of only a few practical solutions in that scope and therefore
the strategy adopted during the competition policy implementation has not
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been changed. The manner in which the liberalization was realised at the na-
tional level entailed negative results — from the point of view of the internal
market. It led to establishment of oligopolies preventing the consumers against
benefiting from genuine competition. In general, the main reasons behind such
situation were: lack of transparency, high and unjustified charges collected from
the trade recipients and consumers and vertical integration of the enterprises.
Therefore, the Commission should carefully analyse the previous results of the
joining procedure in the liberalized sectors and in particular their impact on the
consumers’ situation.

Moreover, the conditions of the agreements concluded with consumers in many
cases were not compliant with the standards effective for regular agreements. The
problem is that there are insufficient funds at the consumers’ disposal to claim
their rights in case of dispute with such enterprises. It is particularly related to
funds for initiation of the legal proceedings pursuant to the current competition
protection provisions, in particular Article 81 and 82 of the Treaty. The majority
of complaints sent to the competition protection authorities, the Commission and
national agencies are submitted by enterprises, and the European Court of Justice
has not yet ruled in any case related to complaint lodged by a natural person.

A special set of provisions defining the rights and obligations of consumers was
prepared for their use. Article 153(2) of the Treaty reads as follows: “...con-
sumer protection requirements shall be taken into account while defining and
implementing other Community policies and activities”. It results from the fact
that the consumer protection policy is of horizontal nature and therefore it must
constitute the element of all the policies with impact on the consumers’ situa-
tion, including of course the competition policy. The consumers constitute the
integral element of the given market being its demand party. Therefore, it is
worth to consider the influence of the competition policy on the rights granted
to the consumers and how the influence is reflected. The consumers should be
considered as the participants of the competition policy. It is important that the
Commission would consider their interests at the time of making decisions for
establishment of market rules.

One of the main problems in the Community legislation is the relation between
the consumer protection policy and the freedom of choice which belong to con-
sumers, as indicated in the former Article 85 (3) and current Article 81 of the
Treaty which states that only such concentration agreements, though restricting
competition, are permitted which ensure certain benefits to consumers. A typical
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example of such an agreement is the territorial division of the market between
competitors, which is to ensure them coverage of the entire market, including
areas that do not bring profit.

[n the context of consumer protection, market surveillance means a close control
of potential horizontal agreements concerning issues such as voluntary agree-
ments, price cartels, common wholesalers, market division etc., and of vertical
agreements, such as agreements regulating relations between producers, import-
ers etc. It is also possible to notice cases of the abuse of a dominant position
exercised by applying practices which aim at excluding competitors from the
market, or at preventing them from entering the market, establishing excessively
low or high prices, establishing prices in such a way as to eliminate competition
and discriminate some recipients as opposed to others.

The prerequisite of efficient consumer policy is consumer participation in the
implementation of policies that have impact on their situation. Hence, consumers
should take part in all policies, from which they have previously been excluded.
One of the objectives of the consumer policy for the years 2002-2006, was to
guarantee that consumer organizations are sufficiently involved in the Commu-
nity policies. However, there are no formal methods of consumer participation
in consultative bodies. Even in the case of issues, which pursuant to the Treaty
provisions, concern consumers (Art. 81 (3) or Art. 82 (b)), no consultations with
consumer organizations have been undertaken. Consequently, DG Competition
and consumer organizations are responsible for establishing a mechanism of
participation and consultation implemented pursuant to jointly agreed princi-
ples, which influence the internal market, in accordance with the White Paper
on European Governance. A permanent consultative group functions by DG
SANCO (European Consumer Consultative Group) which consists of consumer
organization representatives from the Member States. It could also initiate in-
tervention actions in the competition issues which have a negative impact on
consumer rights.

Thanks to the appointment of a Consumer Liaison Officer in DG Competition
in 2003, consumers obtained (at least formally) a contact point and access to
information concerning consumer protection (email: comp-consumer-officer@
cec.eu.int).

Currently, it is possible to notice the need for a focus of measures on sectors
which are of significant importance for the internal and competitiveness, in ac-
cordance with conditions set in the Lisbon Agenda, and to consider consumer
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interests, in particular the influence of cartels and monopolies on their rights. Such
an approach may be considered as the first step towards including protection of
consumers as a method of market regulation from the perspective of consumer
interests, as opposed to suppliers’ interests, which has been typical so far.

Significant changes have taken place in competition policy, not only in respect
of phenomena connected with globalization of economy, but also due to the
need to ensure compliance of the service sector liberalization with pluralism
and accuracy of these services. Competition policy should play a key role in the
implementation of the Lisbon Agenda objectives, especially concerning efficient
functioning of market economy, including merging of enterprises, which are
important for successful competition between the European and international
economy, without simultaneously limiting competitors’ rights, especially the
rights of European consumers.

The answer to the question posed in the conference title is clear-cut: working
together. It results both from the policies’ essence, as well as their objectives and
the effects their implementation brings to the economy. When applied together
they strengthen both competition and consumer position on the market.

Summing up | shall mention conclusions and recommendations (bolding is mine
— M.N.) formulated in the Economic and Social Committee opinion: INT/280
,Regulating competition and consumer protection” approved by the Committee
on 5 July 2006.

”1. Conclusions and recommendations

1.1. Free competition offers benelfits to all market participants, especially con-
sumers. Nevertheless, infringements of the laws governing this area have had a
major impact on competing businesses. Therefore, the rules allow for sanctions
to be imposed, thus mitigating the economic impact of the lack of competition
between companies.

1.2. In the past consumers have not had at their disposal any appropriate
legal instruments based on competition law which would help them to take ac-
tion or seek redress for any loss suffered in the market as a result of prohibited
competitive practices. Only following on from the major changes in the internal
market, in particular the liberalization of sectors of general economic interest has
the debate opened on the need for instruments that would enable consumers to
play a part in competition policy.
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1.3. The first step in this direction was the appointment of a Consumer Liai-
son Officer within DG Competition to mediate between the DG and consumer
organizations on competition-related matters in which his opinion was relevant.
Today, three years later, his effectiveness has proved limited, owing to lack of
resources.

1.4. In the meantime, in the main liberalized sectors, real restrictions on free
competition have arisen, resulting in competitors being excluded from the mar-
ket and clearly limiting consumers’ economic rights. One of the reasons for this
negative impact is the national approach adopted by most Member States with
regard to liberalization, with a trend towards protection for national businesses.
Commission should be given the necessary means to put a stop to such prac-
tices.

1.5. Article 153(2) TEC provides the Commission with the legal base for estab-
lishing a horizontal consumer protection measure in all Community policies, and
in competition policy in particular, to ensure that the provisions of Articles 81
and 82 TEC cover the interests of consumers as well as of competing businesses
affected by infringements of competition rules. In turn, the Member States will
be required to ensure that their national laws also serve this purpose.

1.6. With this in mind, measures should be put in place providing compen-
sation for any damages, especially to economic rights, caused by prohibited
practices.

1.7. Systems for informing and consulting consumers must also be strength-
ened. If DG Competition retains its liaison officer, he should be given the means
necessary to perform his duties, and DG SANCO must involve all the bodies with
which it works, in order to have a greater impact on competition-related matters
directly affecting consumer interests. In this regard, we believe that the European
Competition Network could adapt its activities to incorporate any information
and observations that national or Community consumer organizations wish to
provide in order to make competition policy more efficient in the markets and
to ensure that consumers’ economic rights are recognized”.
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Under the umbrella of the OECD Directorate for Science, Technology and Industry,
the Committee on Consumer Policy (CCP) has actively promoted the develop-
ment of consumer policies in accordance with the needs and characteristics of
competition rules. The CCP has elaborated an integrated analysis of competition
and consumer outcomes, focusing on the interface between the two areas. In
so doing, the Committee has undergone co-operative activities with the OECD
Competition Committee (1). It has also produced its own work on the issue and
continues to explore how the two realms intertwine (2).

(1) Joint activities between the CCP and the OECD Competition Com-
mittee

1.1 Joint sessions on the interface

The CCP and the Competition Committee held joint sessions in 2003 and 2004
to study the complementarities, conflicts and gaps between the two areas. Build-
ing on the idea that over the last 30 years, OECD member country competition
regimes have evolved from a situation of conflict of laws to a certain degree of
convergence, member countries reached a consensus whereby consumer wel-
fare should be the touchstone of antitrust enforcement. They recognised that
competition and consumer rules serve common goals, as both regimes aim to
ensure market efficiency and consumer protection from inappropriate products,
services, and artificially high prices.

However, while competition increases choice, and motivates suppliers to provide
useful information about products or services offered to consumers, it cannot
always ensure that suppliers do not engage in deceptive business practices. From
such a premise, the CCP and the Competition Committee studied two specific
“dysfunctional” sectors, the liberal professions (lawyers, accountants, architects
etc) and funeral services, to identify the extent to which consumers can effectively
take well-informed decisions on these markets.

1.2 2007 OECD Competition Global Forum

In 2005, the Committee on Consumer Policy agreed its new outreach strategy
to use existing OECD fora to engage in a dialogue with non-member economies
on consumer issues. Given the close links between competition and consumer
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policy and building on the CCP and Competition Committee’s joint meetings,
member governments made a proposal to add a consumer policy dimension to
the 2007 Competition Committee’s Global Forum.

(2) Work of the CCP on the Economics for Consumer Policy

2.1 2005 and 2006 Roundtables

It is now widely accepted that the supply-side must be regulated to promote
fair competition and availability of choice to consumers. Thus the Committee on
Consumer Policy recently turned its attention to the demand-side to determine
the necessity for policy intervention and create the conditions for effective con-
sumer choice on the market.

In October 2005, the CCP organised a Roundtable on Demand-Side Economics
for Consumer Policy, bringing together a number of member country academics,
and public officials. Considering consumer behaviour as an important indicator
of market efficiency, the Roundtable focused primarily on the insights of behav-
ioural economics to develop a better understanding of the conditions necessary
for consumers to exercise their choice and activate competition. Participants
recognised that market failures not only result from consumer information failure
but also from consistent biases in consumer behaviours preventing consumers
from understanding the information available to them. Under such a scenario,
regulatory intervention may be necessary to help consumers adopt decisions in
their best interest.'®

In order to further develop a more rigorous approach to analysing the demand-
side of markets, the CCP will organise a second Roundtable in October 2006
with a special focus on telecoms and financial services. This event will lead to
general policy recommendations aimed at both competition and consumer pro-
tection regulators to identify whether (and how) intervention should regulate
the demand-side to help to ensure that consumers can take full advantage of
competitive offers in a technologically complex and globalising marketplace.

18 A report summarising the discussions held at the Roundtable is available at http://www.oecd.
org/consumer-policy.
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2.2 CCP work on Cross-border Fraud

Fraud threatens consumer confidence and thus effective competition on the
market. With a view to establishing a common framework to combat all sorts
of online and offline cross-border frauds, in June 2003, the OECD Council
adopted the Guidelines for Protecting Consumers from Fraudulent and Deceptive
Commercial Practices Across Borders (the Guidelines). Three years after their
release, the CCP published a report reflecting OECD member country progress
in implementing the Guidelines. '

Most member countries have established new or reinforced consumer protection
enforcement agencies, and have place a strong emphasis on consumer educa-
tion. They have also joined efforts to enhance international co-operation through
international networks, and have concluded various multilateral arrangements
to implement the Guidelines’ principles for international notification, information
sharing, and investigative assistance.

In order to illustrate how a more integrated consumer enforcement co-operation
framework could be further built, the CCP examined the OECD and EU com-
petition law enforcement co-operation schemes where information sharing has
been significantly facilitated by the adoption of simplified procedures through
best practices and standards, enabling enforcement agencies to quickly deal
with a case.

(3) Conclusion

The Committee on Consumer Policy will continue to explore the means to protect
both consumers’ confidence and effective competition in the global marketplace.
Among other projects in this area, the CCP will contribute knowledge and exper-
tise to the 2008 Ministerial Conference on the Future of the Internet organised by
the OECD Committee for Information, Computer, and Communications Policy.

19 The implementation report on the Cross-border Fraud Guidelines is available at http://
www.oecd.org/consumer-policy.
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Directive 2002/22/EC of 7 March 2002 on universal service and users’ rights
relating to electronic communications networks and services requires that Mem-
ber States should establish transparent, simple and cost-efficient procedures for
out-of-court settlement of consumer disputes. Such procedures should allow for
the settlement of disputes in a just and efficient manner. Member States may
extend those procedures so as to cover all final users.

In order to meet this requirement, the Act of 16 July 2004 — Telecommunica-
tions law introduced two procedures for the out-of-court settlement of consumer
disputes in cases related to telecommunications (and postal services). The first
one involves mediation, while the second one — court of arbitration.

Mediation is a non-executive measure based on the attempt to settle a conflict
through the intermediary of a third person who is not directly involved in the conflict,
in order to attain a voluntary settlement between the parties to the conflict.

Telecommunications law provides for launching mediation proceedings in a dis-
pute under civil law between the consumer (i.e. natural entity using telecom-
munications services for purposes not related directly to his or her business or
profession and the provider of publicly available telecommunications services.
Mediation proceedings are carried out by the President of the Office of Electronic
Communications (OEC, Urzad Komunikacji Elektronicznej) upon the request of
the consumer or ex officio, if consumer protection so requires. In the course of
mediation proceedings, OEC President informs the provider of publicly available
telecommunications services of the consumer’s claim, presents legal provisions
applicable to the case, as well as potential proposals for a conciliatory settlement
of a dispute, to the parties of the conflict. Moreover, OEC President informs the
operator on consumer’s expectations as to the best way to settle the dispute.
OEC President may also establish a deadline for conciliatory settlement of the
parties. OEC President renounces mediation proceedings, if the case is not set-
tled within the established deadline, or if any of the parties issues a statement
that he or she does not consent to settle the case.

Apart from the description of the case, consumer’s application for the initia-
tion of mediation proceedings by OEC President should include: Consent for
the conciliatory settlement of a dispute in the course of mediation process,
proposal of dispute settlement that is satisfactory for the consumer, statement
of the fact that complaint proceedings proved to no effect, and, in accordance
with the Act on stamp duty, fiscal stamps (PLN 5 for application + PLN 0.50
for each enclosure).
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OEC President mediation mainly concerns:
e diallers
* pre-selection

e joint calculation of connection fees both by the access provider and by the
NDS provider

* lack of connection

e contractual penalties

* lack of knowledge with respect to the regulations

e connections with numbers starting with 0-700; 0-400; 0-300
» Neostrada Internet access services

e changes in tariff plans

* misleading information provided by the Consultants

e connections that are not provided

e contract forgery

OEC President mediations usually involved the consumer and:
—Telekomunikacja Polska S.A. — 86%

—Tele2 Polska Sp. z 0.0. — 4%

—Polkomtel S.A.— approx. 3 %

—PTK Centertel Sp. z 0.0. — approx. 2%

—Other — 5%

In 2005, the President of the Office of Telecommunications and Post Regula-
tion (Urzad Regulacji Telekomunikacji i Poczty, now OEC President) carried out
approx. 1,900 mediations, while in the first semester of 2006, OEC President
carried out approx. 1,200 mediations.

In 2005 approx. 21% of customers settled their disputes with the operator on
a conciliatory basis, following mediation. Over PLN 100,000 was recovered by
consumers due to this manner of conciliatory settlement of disputes in 2005. The
lowest amount of settlement under mediation carried out by the OEC President
equalled PLN 2 (plus the change of tariff plan).
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Since 14 April 2006, mediation is carried out by OEC local offices, which ac-
celerates the proceedings and favours direct cooperation with bodies responsible
for consumer protection at a local level.

Permanent Court of Consumer Arbitration by the OEC President is an
institution established for the settlement of disputes involving consumers of
telecommunications and postal services. It is a cheaper and quicker manner
of settlement of disputes with telecommunications operator than the common
court. Permanent courts of consumer arbitration are established on the basis of
agreements for the organization of such courts, concluded by the OEC President
and NGOs representing consumers or telecommunications operators (or postal
operators). Parties to the agreement of the organization of a permanent court
of consumer arbitration, concluded on 11 January 2005 by the OTPR President
(currently, OEC President is preparing an annex to this agreement) are:

— OTPR/OEC President,

— Consumer Federation (Federacja Konsumentow), National Council represent-
ing consumers

and
— Express Carriers Forum (Forum Przewoznikéw Ekspresowych),

— National Chamber of Telecommunication Construction (Krajowa Izba Gospo-
darcza Budownictwa Telekomunikacyjnego),

— National Chamber of Electronics and Telecommunication (Krajowa Izba Gos-
podarcza Elektroniki i Telekomunikacji),

— Polish Chamber of Electronic Communication (Polska Izba Komunikacji Elektron-
icznej, formerly: National Chamber of Cable Communication — Ogélnopolska
Izba Gospodarcza Komunikacji Kablowej),

— Polish Chamber of Information Technologies and Telecommunications (Polska
Izba Informatyki I Telekomunikacji),

— Polish Electricians Society (Stowarzyszenie Elektrykdw Polskich],

— Telecommunications Engineers Society (Stowarzyszenie Inzynierow Telekomu-
nikacji),

— Direct Marketing Society (Stowarzyszenie Marketingu Bezposredniego),

associating telecommunications and postal operators.
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Courts of arbitration deal with disputes concerning property rights resulting from
contracts for the provision of telecommunications services, including contracts
for the connection to a public telecommunications network, concluded between
consumers and telecommunications operators (as well as property rights result-
ing from contracts for the provision of postal services).

Similarly to mediation, application for dispute settlement by the Court of Arbitra-
tion may only be submitted in the case when the operator’s complaint procedures
have proved inefficient.

Apart from the description of the case, consumer application for the settlement of
a dispute by the Court of Arbitration should include justification, while enclosures
should include: a copy of the application (signed at hand), as well as two copies
of arbitration provision (signed at hand), two copies of the contract concluded
between the consumer and telecommunications or postal operator, and photo-
copies of any other documents related to the case (two copies of each).

Copy of the application for dispute settlement by the Court of Arbitration, to-
gether with one copy of each of the submitted documents, is delivered to the
other party with a notice to provide a reply to the application in writing and the
consent for the settlement of the dispute by the Court of Arbitration. The party
has to decide within 14 days upon the delivery of the notice. In the event when
the party declares that he or she does not consent for the conciliatory settle-
ment of the dispute in such proceedings, or if he or she fails to present such a
declaration within 14 days upon the delivery of the notice, the application returns
to the applicant with the indication of the reasons for the return. In such case,
the only way to settle the dispute is through the intermediary of the common
court. In the event when the addressee of the notice expresses consent for the
settlement of the dispute by the Court of Arbitration, date of the hearing is es-
tablished. Date of the hearing can be established no later than within a month
upon the day when the other party expresses consent for the settlement of the
dispute by the Court of Arbitration. Hearings of the Permanent Court of Con-
sumer Arbitration by the OEC President take place, depending on the place of
residence of the consumer, in respective voivodships in the seats of competent
OEC offices and in the Central Office in Warsaw. Each dispute is assessed by
three arbiters representing both consumers and telecommunications operators
(or postal operators). The consumer may select an arbiter from the provided list
of arbiters. The adjudicating panel is composed of three persons. The hearing
is presided over by a so-called Super arbiter designated by the President of the
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Court of Arbitration. Apart from the super arbiter, there are also two arbiters, one
representing consumer organizations, one representing operators’ organizations.
After the preliminary hearing of the parties’ explanations, actins are launched to
induce the parties to settle. If the settlement cannot occur, the hearing is carried
out. The parties present their positions and evidence to support them. The pro-
ceedings are simple, thus there is no need for professional legal assistance. The
judgment of the Court of Arbitration has identical validity as that of the common
court. This means that it can be enforced by a bailiff after the assigning of an
enforceability clause. The only difference is the lack of the possibility to appeal
from the judgment of the Court of Arbitration. However, there is a right to submit
a complaint to the common court regarding the overriding of the judgment of
the Court of Arbitration within three months from the delivery of the judgment.
The judgment may be overridden by the common court only if the Court of Ar-
bitration infringes legal provisions, including procedural provisions.

In 2005, Court of Arbitration by the OEC President had approx. 540 cases to
deal with, while in the first semester of 2006 already approx. 400 cases to be
settled have been submitted to the Court.

The cases filed by consumers are mainly against:
— Telekomunikacja Polska S.A.

— Telefonia Dialog S.A.

— Tele2 Polska Sp. z 0.0.

— PTK Centertel Sp. z 0.0.

— Polska Telefonia Komdrkowa sp. z 0.0.

— Polkomtel S.A.

— Poczta Polska

The subject of the disputes mainly involves:

— international connections — dialers;

— connections with numbers starting with 0 700..., 0 400..., 0 300...;

— pre-selections, calculation of fees by two operators at the same time (Tele2
and TP);

— time of connections and related charges;
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— termination of contract before the expiry date — calculation of the contractual
penalty;

— issuing invoices for outstanding, corrected payments for up to one year;
— Neostrada Internet access services;
— amount of compensation for the lost letters and parcels.

Up to this day, 6 arbitration provisions have been signed; 4 hearings have al-
ready taken place, in one case settlement was reached before the hearing, and
in one case the hearing could not take place due to the fault of the applicant.
The abovementioned information can be presented as follows:

— with Telekomunikacja Polska S.A. — first hearing in 2005 ended with settle-
ment, second hearing in 2006 ended with a judgment recognizing the claims
of the applicant;

— with Telefonia Dialog S.A — first hearing in 2005 ended with a judgment rec-
ognizing the claims of the telecommunications operator, second hearing in
2006 ended with settlement;

and

— with Telekomunikacja Polska S.A. — in 2005 the hearing did not take place,
the parties settled before the hearing;

— with PPUP Poczta Polska —in 2006 the hearing did not take place due to the
fault of the applicant.

The reason for such a low number of hearings is the lack of consent of a telecom-
munications operator or of a postal operator for the conciliatory settlement of
a dispute before the Court of Arbitration; also, the fee paid before the hearing
in order to secure the arbiters’ remuneration (PLN 100]) is often too high with
respect to the value of the subject matter of the dispute. The value of the sub-
ject matter of the dispute indicated in applications to the Court of Arbitrations
spreads from PLN 0.18 to PLN 415,160.00.

The prepared annex to the agreement of 11 January 2005 on the organization
of the Court of Arbitration does not provide for fees for applicants with respect to
the appearance of arbiters (PLN 100 at present). Such costs would be incurred
by the parties to the agreement on the organization of the Court of Arbitration.
Moreover, Association of Polish Consumers (Stowarzyszenie Konsumentéw Pol-
skich) expressed the willingness to enter into the agreement.
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Interventions. Apart from the conciliatory settlement of disputes, OEC President
also undertakes numerous interventions in cases related to the operation of
the telecommunications market. Pursuant to Art. 192 (1) (5) of the Telecom-
munications law, scope of OEC President’s activity covers interventions in cases
related to the operation of the telecommunications and postal services market
and of the devices market, including telecommunications devices market, of his
or her own initiative or upon the request of the interested entities, in particular
of users and telecommunications operators, including issuing decisions in such
cases within the scope determined by the Act.

Also, Ordinance of the Minister of Transport and Construction of 1 March 2006
on the conditions for the execution of rights in public telephone networks, refer-
ring to Art. 192 (1) (5) of the Telecommunications law, authorizes the subscriber
to apply to OEC President for intervention in the case when his or her right to
change the allocated number has not been executed or has been executed in a
manner not compliant with the Telecommunication law, with the Ordinance or
with the subscriber’s request.

In 2005, OEC President carried out 364 interventions, while in the first semester
of 2006 — approx. 90 interventions.

OEC President interventions mainly concern:

* change of the allocated number,

e failure to execute pre-selection services,

* keeping the number when changing the operator,
* keeping the number when changing location.

To sum up, OEC President’s actions in the context of consumer protection may
be divided into:

e mediation in disputes under civil law,

e arbitration in disputes related to property rights,

e interventions with respect to operators,

e providing information to consumers,

e cooperation with operators in order to improve customer relations,

e particular powers with respect to subscribers of public services.
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Introduction — overview of the presentation

Countess Marion Doénhof — one of the greatest publishers of our times and a
close friend of the Poles — after being awarded Heinrich Heine Prize, said in her
speech: “capitalism in the area of freedom of press means freedom of speech
of 200 persons, and the 200 persons mean [its] owners.”?° The statement
maintains its force also with respect to electronic media — as much as it is true.
Indeed: was the Editor-In-Chief of the ,Die Zeit” right? In other words, is there
a connection between concentration in mass media and pluralism? And on the
legal and administrative level — does the protection of competition in the media
ensure the diversity of opinions they express?

Those issues will be key points of this presentation. It should be reserved at the
very beginning that giving clear answer to the question of impact of concentration
in the media on pluralism of opinions is impossible, certainly not within the time
we have. This presentation should therefore be treated rather as specification of
a certain area for further discussion.

Pluralism and competition - similarities

Pluralism and competition have a lot in common. Both terms relate to diversity.
In case of competition, it is about the diversity of market players, and in case
of pluralism — diversity of opinions. An important differentiation must be intro-
duced here — applied inter alia in OECD practice?'. Pluralism is often confused
with diversity. These terms have various scopes however. Diversity relates to
content provided and refers to rich selection of available channels, publications
and services. Pluralism, on the other hand, covers a diversity of various opinions
competing for the viewer/listener. It provokes public debate on important political
issues and helps to ensure that decision-makers, both private and public, bear
responsibility for their actions.

Next to so-understood pluralism — sometimes referred to in literature as plural-
ism of content — there are also outlet pluralism (recipients have access to diverse

20 Marion Grafin Donhoff: ,Zivilisiert den Kapitalismus. Grenzen der Freihet® (Civilise Capitalism.
The Borders of Freedom), Deutsche Verlags-Anstalt, Stuttgart, 1997
21 ,Roundtable on Media Mergers”, OECD; DAFFE/COMP(2003)16; p. 23.
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channels of distribution, e.g. television, radio, newspapers) and source pluralism
(recipients have access to information and channels of many editors and publish-
ers). It seems that the latter type of pluralism resembles competition in scope.

Impact of competition in the media on pluralism of opinions

Despite the semantic proximity of both terms, competition and pluralism are
diverse terms. Competition relates to market structure and size of operators.
Pluralism on the other hand, refers to the area of opnion. The two terms should
not be confused mechanically or equated. It is only allowable to make attempts
to determine whether competition and pluralism have mutual impact, and if so,
in what way.

General awareness lends this relation a unidirectional nature and feels strong
about it. In a sense that nobody is likely to say: the more pluralism, the more
competition on the market. There is general view however that only the mul-
tiplicity of editors guarantees the multiplicity of opinions expressed. Therefore
media concentration in the hands of several entrepreneurs will lead to consider-
able deformation of pluralism, and will in fact pose a threat to democracy??. It
is really the case?

There is no direct correlation between the increase of media competition
and restriction of pluralism — American studies

As in the case noted in the United States, not necessarily. The view concerning
the simple correlation between the media concentration and decrease of pluralism
does not correspond with the facts. In 2002, upon the order of the American

22 Inone of its rulings, (TK 3.3.1994 W 3/93; OTK 1994 No 1, item 17) the Constitutional Tribunal
stated, that ,restricted number of radio and television programmes hinders full implementation of
pluralism of opinions, which justified other forms of state interference than with respect to other
forms of expression”. This view is shared by the Recommendation No R (99) 1 of the Committee
of Ministers of the Council of Europe. The document recommends that Member States consider
introduction of regulations aiming to counteract concentration, which poses threat to pluralism
in the media, both on the national and the regional and local level. The Council of Europe also
recommends that the Member States define special thresholds, which will determine the maximum
impact of a single company or media group under one or several media sectors.
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Federal Communications Commission (FCC), the conduct of media was examined
during one of the more important political events within the last few years, i.e.
Bush — Gore presidential election.

FCC analysed the materials transmitted in the American media within the last 15
days of the election campaign. News and editorials were qualified as supporting
Al Gore or George W. Bush. It turned out that among four newspapers owned
by the same person, two supported Bush, one supported Gore and one — did
not support clearly any of the candidates. The results indicate that in five cases,
the coefficients for television station and newspaper owned by the same person
differed significantly —e.g. the television station transmitted programmes favour-
ably inclined towards Bush, and the newspaper published materials favourably
inclined towards Gore. It has to be indicated that many stations and newspapers
achieved a result close to O, i.e. neutrality.

The tests performed by FCC on local markets of radio stations in the United
States revealed that despite the ongoing process of media concentration??, the
diversification level was not subject to serious fluctuations. In addition, as regards
local television markets, a thesis may be advanced that information and feature
programmes, transmitted by editors who operate within the whole country, is of
higher quality. It was also concluded that among the associated stations, those
owned by the same person who owned a newspaper on the market managed
best. Namely those stations transmitted more and better quality information
and feature programmes.

FCC tests do not confirm the existence of a strong relation between media
concentration and price of commercials, which are a fundamental source of in-
come of electronic and printed media. It turned out that in the period between
1996 and 2001, as regards the increase of prices, which in real terms (having
deducted inflation) amounted to 68%, only 3-4% should be recognised the
outcome of media concentration on this market. It was also noted that share of
large national owners on the local market results in the decrease of prices for the
publication of commercials. Attention should be paid to the fact that the tests
concerned examples of horizontal concentration, which — according to experts

23 According to Lawrence Lessig (,Free culture”), in the United States ,before the introduction
of deregulation, the largest national media conglomerate included less than 75 radio stations.
Currently one company has 1200 radio stations. In the consolidation period the total number
of owners of radio stations decreased by 34%. Currently, in the majority of segments, 2 largest
broadcasting companies control 74% of the revenue from this market. The total of only 4 com-
panies control 90% of national revenue from radio commercials.”
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— Is far more dangerous as it leads to fast establishment of groups, facilitates
market monopolisation and allows for supply influence.

There is no direct correlation between the increase of media competition
and restriction of pluralism - Green Paper

We do not however have to reach as far as to the United States. FCC conclusions
are nothing new. The Green Paper issued by the Commission, entitled “Media
pluralism and competition on the internal market. Evaluation of the need to take
measures by the Community”?4, published in 1992 noted that mergers of media
enterprises as such have neither positive nor negative impact on pluralism. The
Commission indicated that such influence may be measured only with respect
to e.g. diversity of information offered to the population of a given area through
a given media enterprise. Only considering the impact on the surrounding area
it may be determined whether a given merger is of negative or positive nature
(impact will be positive if e.g. concentration results in new press titles or broad-
casting stations, and negative if e.g. merger results in the disappearance of a
product offered by the operator taken over from the market). The Commission
also noted that when measuring the impact of merger on pluralism, one should
not apply the criterion of the number of media owned by a given media enter-
prise, as it is not a sufficient criterion.

Models of legal protection of competition and pluralism

Absence of agreement as to the direct correlation between media competition
and pluralism of opinions is reflected by the fact that as much as the necessity of
legal protection of both values is unquestionable, various legal systems assume
various practical solutions. In general, two models are applied:

— The first one imposes an obligation on the competition authority to evaluate the
outcome of the reported concentration with respect to its impact on pluralism
or at least assisting the ultimate decision-maker in evaluation of the impact
on competition and pluralism. Such method is applied in countries like: Spain,
Austria, Great Britain and Ireland.

24 COM (92) 480.
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— Another model is based on the division of tasks between the competition
authority and the electronic media market regulator. This means that the
competition authority is limited to control of the reported concentration in
the economic aspect, and the media market regulator performs evaluation of
other issues, including pluralism. This model is applied in Canada, and in its
modified version — in the United States.

Polish model - relationship between the National Broadcasting Council
and the President of the OCCP: competition authority does not have
any powers with regard to media pluralism

The solutions in the Polish legal system are similar to the above presented second
model. According to the Constitution, the issues concerning the protection of
electronic media pluralism lie within the sole competence of the National Broad-
casting Council. According to Article 213 (1) of the Constitution, the National
Broadcasting Council shall safeguard freedom of speech, right to information
and public interest in the radio and television broadcasting. This provision is
supplemented by Article 6 (1) of the Broadcasting Act, which states that The
National Broadcasting Council shall safeguard freedom of speech in radio and
television broadcasting, protect the independence of broadcasters and the inter-
ests of the public, as well as ensure an open and pluralistic nature of radio and
television broadcasting. It is an open question whether the National Broadcasting
Council has sufficient tools to undertake such activities and what should be the
relationship between the activities of the competition authority and the sector
regulator.

The competition protection on all markets is the responsibility of the President of
the Office of Competition and Consumer Protection (OCCP) who acts pursuant
to the domestic legislation (antimonopoly act) and the Community legislation
(Articles 81 and 82 of the Treaty establishing the European Community and
the secondary legislation which specifies the rules governing their application).
It is worth to emphasize that the Act in no way distinguishes the media market
which should be subject to stricter regulations. During the preparation of the
Act on competition and consumer protection there were concepts to introduce
stricter criteria for the control of concentration on the media market but they
were eventually not included in the Act. The discussion is revived each time the
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issues related to the media market concentration are subject to a public debate.
Nevertheless, currently the competition authority has the same control tools in
respect of the media market as in the case of any other sector. Apart from com-
bating anti-competition practices (prohibited agreements, abuse of a dominant
position) its powers include counteracting the establishment of entrepreneurs
with excessive market power. The control of concentration has a preventive na-
ture (ex ante). The competition authority analyses how the transaction planned
by the entrepreneurs will influence the markets where given entities and the
entities from their capital groups operate. Therefore, it should be assumed that
the legislator provided a relatively wide scope of powers to the President of the
OCCP to perform a comprehensive evaluation of the concentration. However, it
should be noticed that situations where the entity achieves its market position
through “internal growth”, e.g. broadcasting of a new programme or increase
in the number of recipients (audience rating) are not the subject of the interest
of the competition authority.

The transactions which fulfil the conditions of the act on competition and con-
sumer protection?® have to be notified to the President of the OCCP?¢. The failure
to fulfil this obligation is subject to financial sanctions which may amount to as
much as 10% of the entrepreneur’s revenues for the previous year.

The intervention, which is the administrative control of the concentration, into the
functioning of the economy has to be well-balanced. Excessively restrictive approach
of antimonopoly authorities to the mergers of undertakings would result in the
damages in the form of lower innovativeness and effectiveness. The mergers which
decrease the costs, enable the development of new technologies and are beneficial

25 According to the Act of 15 December 2002 on competition and consumer protection (an-
timonopoly act), the intention of concentration is subject to the notification to the President of
the Office of Competition and Consumer Protection in the case where combined turnover of the
entrepreneurs participating in the concentration in the marketing year preceding the year of the
notification exceeds EUR 50 million. During the calculation of the turnover both the entities directly
participating in the transactions and other entrepreneurs belonging to capital groups involved in
the concentration are taken into account.

26 The concentrations with a Community dimension are subject to the notification to the European
Commission. They include the transactions where (Article 1 (2) of the Council Regulation (EC)
No 139/2004 of 20 January 2004 on the control of concentrations between undertakings) the
combined aggregate worldwide turnover of all the undertakings concerned is more than EUR 5000
million and the aggregate Community-wide turnover of each of at least two of the undertakings
concerned is more than EUR 250 million, unless each of the undertakings concerned achieves
more than two-thirds of its aggregate Community-wide turnover within one and the same Member
State.
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for customers would be rarer in such conditions. On the other hand, excessively
lenient policy of the merger evaluation would be at least equally detrimental since
the authorisation of anti-competitive mergers would inevitably lead to the increase of
prices and the reduction of the pace of technical progress in the economy. Therefore,
each competition protection system has to take those two risks into account and
contribute to the decisions favourable not only for a given sector but also for the
whole economy. For example, in 2005 the President of the OCCP agreed for the
establishment of a common enterprise by TVN and Polsat, namely, Polski Operator
Telewizyjny (POT), whose aim is to provide the services related to digital broadcast-
ing of programmes to radio and television broadcasters. The establishment of POT
is related to the changes of the method for broadcasting a television signal and the
transition from analogous to digital technique which are taking place in Poland.

The difficulty in evaluating a given transaction undoubtedly increases if it con-
cerns media concentration. In such a case there is another important aspect
apart from the economy, namely, the public service. The merger of enterprises
operating on the media market is not only a simple accounting operation. It has
an impact on the diversity of the content or the pluralism of presented opinions.
In the first part of my presentation | tried to prove that it cannot be assumed at
the beginning that the impact of the concentration on those values is positive
or negative. There is no doubt, however, that it is significant. This issue is also
related to the quality of the whole media message.

Despite being aware of this, the President of the OCCP, while issuing the decisions
concerning the media markets, has to remain within the scope specified by the
abovementioned regulations. And according to those regulations, the compe-
tition authority does not have any powers concerning the protection of media
pluralism in the case of concentration of undertakings?’. Moreover, the issue of
whether pluralism will be maintained as a result of a given concentration should
not even be analysed by the President of the OCCP since he is not authorised
to perform such evaluations. The transactions on the media market are subject
to the same control as the transactions in other branches of the economy. The
evaluation of a given concentration on the media market is carried out using the
same criteria as on other markets?®¢. The Community law leaves the issues relat-

27 It also refers to the decisions concerning the practices restricting the competition.

28 According to Article 17 of the Act on competition and consumer protection, the President of
the Office shall, by way of decision, issue a consent to perform a concentration, which shall not
result in restrictions to competition in the market, in particular, by emergence or strengthening of
a dominant position in the market.



Impact of concentration on pluralism in media

ing to the media concentrations to the discretion of Member States. The Polish
legislator did not consider it justified to include detailed regulations on media
concentrations in the Act on competition and consumer protection although such
regulations are in force in other countries.

Necessary cooperation between the competition authority and the
regulator

The powers of the President of the OCCP and the media regulator are clearly
separated but the situations when the ruling of one of the authorities will have
an impact on the implementation of the statutory obligations of the other are
bound to occur. There may be situations where the President of the OCCP issues
a consent for a concentration on the media market following its evaluation only
from the point of view of statutory premises (since they are the only ones he may
refer to). However, from the point of view of the National Broadcasting Council
(pluralism protection), the opposite decision may seem justified. For example,
if the competition authority positively evaluates the concentration and issues a
consent for the concentration but the National Broadcasting Council pursuant
to Article 38 (2) of the Broadcasting Act may revoke the broadcasting license
of a given broadcaster due to the fact that another person took over direct or
indirect control of the broadcaster.

The only solution which may be introduced ad hoc is the cooperation between
the two authorities. Those issues were noticed in the OECD report “Roundtable
on Media Mergers”?®. According to the report, irrespective of whether or not
the competition authorities include the pluralism into the concentration control
process, they should closely cooperate with the media market regulator. It is to
ensure that the objectives set forth by the market regulator are achieved with the
smallest possible damage for the competition. An example of such unanimity
of the competition authority and the media market regulator from the recent
months is the planned takeover of ProSiebenSat. 1 by Axel Springer. The transac-
tion was blocked by the competition authority which decided that Axel Springer
strengthened by the takeover of ProSiebenSat.1 may dominate the advertising
market. The Commission on Concentration in the Media (KEK) stated that the
press and television concern may dominate the public opinion.

29 Op. cit.
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Conclusions

In conclusion, both the pluralism of opinions and the competition on the market
are values which should be protected. However, they should not be protected
by stricter provisions regulating concentrations and mergers in the media. The
more so since there is no simple relationship between larger concentration on
the part of broadcasters and less pluralism in the opinions they present. And the
other way round: there is no guarantee that a larger number of entities on the
media markets will automatically result in more pluralism. Therefore it should
be considered whether the toughening of the provisions concerning the concen-
trations on the media market may be any antidote to the preservation of the
media pluralism. Perhaps the problem was wrongly identified and such factors
as freedom from political pressure, broadcaster’s policy towards journalists and
editors, independence and freedom of discussion within the editorial teams are
more important. However, it seems that those factors not only remain outside the
antimonopoly regulations but also should not be regulated by any law at all.
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