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Stowo wstepne

Pietnastoletnia historia Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jest
rownoczesnie historia polskiej transformacji ustrojowej i gospodarczej, a jego
powolanie zbiega si¢ w czasie z przejSciem od systemu centralnego planowania
do wolnego rynku. U Zrédel powstania 6wczesnego Urzedu Antymonopolowe-
go leglo przekonanie, ze wolno$§¢ gospodarcza wymaga zagwarantowania samo-
dzielnosci dziatania przedsiebiorcow. Wolnego rynku nie mozna natomiast trak-
towac jako pewnego osiagnietego stanu, lecz raczej jako dynamiczny proces.
Obie wartosci, wolno$¢ gospodarcza i wolny rynek — stanowiace zarazem poli-
tyczne fundamenty demokracji — wymagaja zatem ciaglej ochrony przed zagro-
zeniami, z ktorych najpowazniejsze stanowia porozumienia antykonkurencyjne
oraz przypadki naduzywania silnej pozycji rynkowej przez podmioty ja
posiadajace. Prowadzenie polityki antymonopolowej mialo istotne znaczenie
zwlaszcza w warunkach transformacji, kiedy na wielu rynkach konkurencja
znieksztalcona byta przez obecnos¢ dawnego monopolisty. Rownie duze wyzwanie
stanowily — i w duzej mierze stanowia nadal — zmiany w mentalnosci. P6t wieku
gospodarki centralnie sterowanej zrobilo swoje i spora czes¢ kadry zarzadzajacej,
ale réwniez urzednikéw i rzadzacych, musialo od podstaw nauczyc¢ si¢ regut
konkurencji oraz dzialania w warunkach nieskrepowanej gry rynkowe;.

Jeszcze inaczej rzecz miala si¢ z polityka ochrony konsumentéw — w proste;j
linii wywodzacej sie z konstatacji, ze w relacjach z przedsigbiorcami pozostaja
oni strona sfabsza. Stad koniecznos$¢ zabezpieczenia ich intereséw zdrowotnych
i ekonomicznych, a takze realizacji prawa do informacji i reprezentacji. Tu row-
niez musieliSmy zmierzy¢ si¢ z dziedzictwem gospodarki socjalistycznej. Kiedy
w Europie trwal proces wyznaczania i harmonizacji standardéw ochrony kon-
sumentow — postrzegany jako wazny element w budowie rynku wewnetrznego,
ktory przeciez nie powiodlby si¢ bez zaufania nabywcéw — w Polsce dopiero
tworzono wolny rynek po okresie permanentnych niedoboréw podstawowych
débr i ustug. Kiedy wiec w roku Urzedowi 1996 powierzono zadanie realizacji
rzadowej polityki konsumenckiej, podstawowym wyzwaniem bylo nie tylko do-
stosowanie prawnego systemu ochrony stabszych uczestnikéw rynku do regula-
¢ji unijnych, ale i zmiany w Swiadomosci. Konieczne bylo przekonanie
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SEOWO WSTEPNE

konsumentéw, ze przystuguja im prawa — chocby do reklamacji wadliwych
towarow — i powinni z nich korzystac.

Mamy za soba dluga droge — od tworzenia zrebéw systemu ochrony konku-
rencji i konsumentéw, przez ich dostosowywanie do standardéw unijnych, az
po kreowanie polityki w warunkach Jednolitego Rynku. Przygotowujac niniejsza
publikacje z okazji pigtnastolecia UOKIK nie patrzylismy jednak w przeszlosc.
Nie koncentrowaliSmy si¢ na historii — jej zapis odnalez¢ mozna nie tylko
w rocznych sprawozdaniach i Dzienniku Urzedowym UOK:IK, ale i w archiwach
mediéw — prowadzimy bowiem otwarta i przejrzysta polityke informacyjna. Po-
stanowiliSmy zwroci¢ si¢ ku przysztosci. W publikacji znajda Panstwo przede
wszystkim teksty prezentujace poglady na cele i zadania polityki antymonopo-
lowej i polityki ochrony konsumentéw, aktualny stan wiedzy na temat tych za-
gadnien, a takze perspektywy na najblizsze lata.

Cezary Banasiriski
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow



Rozdziat |

ROLA PANSTWA W ZAKRESIE OCHRONY
KONKURENC]I W STOSUNKACH
GOSPODARCZYCH

Cezary Banasiniski

EWOLUCJA USTAWODAWSTWA
ANTYMONOPOLOWEGO W POLSCE

Wprowadzenie

Ustawodawstwo antymonopolowe w nowoczesnym panstwie o gospodarce
rynkowej pelni funkcje instrumentu interwencji panstwa w procesy gospodar-
cze. Ustawodawstwo to stanowi cze$¢ publicznego prawa gospodarczego, a zatem
tych norm, ktérych funkcja jest porzadkujace oddzialywanie panstwa na sto-
sunki gospodarcze. Rola ustawodawstwa antymonopolowego jest przeciwdzia-
fanie naduzyciom na rynku, prowadzacym do uszczuplenia wolnosci gospodar-
czej jednych przedsigbiorcow przez inne podmioty.

Mozna dyskutowad, jaki powinien by¢ zakres norm publicznego prawa go-
spodarczego, a tym samym zakres oddzialywania panstwa na gospodarke. Pro-
blem ten analizowany jest zaréwno w ujeciu teoretycznym, poprzez pryzmat
aktualnych doktryn polityczno-gospodarczych, jak i w drodze polityczno-ustro-
jowych, empirycznych analiz wptywu okreslonych opcji politycznych na inten-
sywnos¢ i zakres ingerowania panstwa w stosunki gospodarcze. Charakterystycz-
ne jest jednak, ze poza dyskusja o celowosci ingerencji panstwowej w prywatna
gospodarke pozostaje w calosci kwestia ochrony rynku przed dzialaniami wypa-
czajacymi jego fundamentalne reguly oparte na prawie popytu i podazy, a mia-
nowicie dzialaniami polegajacymi na kartelizacji gospodarki i naduzywaniu
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Rozdzial I ROLA PANSTWA W ZAKRESIE OCHRONY KONKURENC]JI W STOSUNKACH....

pozycji dominujacej przez przedsi¢biorcéw. Dzialania panstwa ukierunkowane
na przeciwdziatanie praktykom ograniczajacym konkurencje nie s3 bowiem skiero-
wane przeciw wolnosSci gospodarczej, lecz maja sprzyja¢ i wzmacnia¢ wolnos¢
gospodarujacego obywatela na rynku.

Poczatki ustawodawstwa antymonopolowego w Polsce

Ustawodawstwo antymonopolowe II Rzeczpospolitej odnosito si¢ praktycznie
jedynie do karteli. Brak regulacji w innych obszarach ochrony konkurencji nie musiat
weale oznaczaé, ze przepisy te byly niekompletne. Owczesne realia gospodarcze nie
wymagaly — jak mozna sadzi¢ — przyjecia bardziej kompleksowej regulacji. W tym
kontekscie wymieni¢ nalezy trzy najwazniejsze akty prawne z tego okresu — ustawe
z dnia 28 marca 1933 r. o kartelach', rozporzadzenie Ministra Przemystu i Handlu
zdnia 4 lipca 1933 r. w sprawie rejestru kartelowego® i ustawe z dnia 13 lipca 1939r.
o porozumieniach kartelowych®. Wejscie w zycie ostatniego z wymienionych aktow
przewidziano na dzien 20 pazdziernika 1939 r. Wybuch wojny nie pozwolit
na stosowanie w praktyce uchwalonych przepisow.

Po roku 1945 pierwszym przejawem troski ustawodawcy o zachowanie konkuren-
cji byla dopiero uchwalona 28 stycznia 1987 r. ustawa o przeciwdziataniu praktykom
monopolistycznym w gospodarce narodowej* . Akt ten mozna okresli¢ mianem pierw-
szej powojennej, w miar¢ kompleksowej ,,ustawy antymonopolowej”, zawieral bowiem
okreslenie praktyk monopolistycznych, wyznaczat krag podmiotéw, do ktérych miat
zastosowanie (jednostki gospodarcze), a takze definiowal organ antymonopolowy,
ktérym (zgodnie z brzmieniem art. 4 ust. 1) byl Minister Finansow.

Moment uchwalenia tej regulacji tkwil catkowicie w realiach gospodarczych
PRL. Wprawdzie funkcjonowata juz ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o zasadach
prowadzenia na terytorium Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej dzialalnosci go-
spodarczej w zakresie drobnej wytworczosci przez zagraniczne osoby prawne
ifizyczne’ (tzw. ustawa o firmach polonijnych), ktéra wprowadzita swego rodzaju
namiastke liberalizacji gospodarczej, bedaca jednak raczej proba doraznej
poprawy fatalnego stanu gospodarki niz efektem rzeczywiscie perspektywicznego
spojrzenia na rozwoj polskiej gospodarki. Brak bylo ustawodawstwa konstytu-
ujacego zasade swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jak i przepisow
normujacych swobode miedzysektorowego zaopatrzenia materialowo-

' Dz.U. Nr 31, poz. 270.

2 Dz.U. Nr 48, poz. 383.

* Dz.U. Nr 63, poz. 418.

*Dz.U. Nr 3, poz. 18 z p6zn. zm. Ustawa weszla w zycie z dniem 1 stycznia 1988 r. Nowelizowa-
no ja trzykrotnie.

5 Dz.U. z 1989 r. Nr 27, poz. 148 z p6zn. zm.

® Dz.U. Nr 41, poz. 324 z p6zn. zm. Ustawa ta zostala uchylona ustawa z dnia 19 listopada 1999 r.
— Prawo dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. Nr 101, poz. 1178 z p6zn. zm.), ktéra nastepnie zostala
niemalze w calosci uchylona obowiazujaca obecnie ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. Nr 173, poz. 1807 z p6zn. zm.).
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Cezary Banasiniski EWOLUCJA USTAWODAWSTWA ANTYMONOPOLOWEGO W POLSCE

-technicznego. Zasadnicza zmiane przyniosta dopiero ustawa z dnia 23 grudnia
1988 r. o dzialalnosci gospodarczej®, stanowiaca w art. 1, ze podejmowanie
1 prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej jest wolne i dozwolone kazdemu na
rownych prawach, z zachowaniem warunkoéw okreslonych przepisami prawa.

Gospodarka planowa, sterowana centralnie, mogta praktycznie oby¢ si¢ bez
przepisow antymonopolowych. W takim systemie procesy ekonomiczne nie s3
regulowane swobodna gra podazy i popytu. Od strony strukturalnej gospodar-
ka planowa oznacza obecnos¢ jedynie panstwowych podmiotéw, ktére nie sa
stymulowane do konkurowania ze soba, nalezag bowiem do jednego wlasciciela,
ktory w drodze planu okresla ich udzial w rynku. Cecha charakterystyczna takich
systemow jest wiec wystepowanie monopolistow.

Ustawa z 1987 r. nie zawierala klasycznego podzialu zachowan antykonku-
rencyjnych na niedozwolone porozumienia i naduzywanie pozycji dominuja-
cej. Zakres jej stosowania okreslono w art. 1, ktéry stanowil, iz ustawa regulo-
wala zasady przeciwdzialania praktykom monopolistycznym stosowanym przez jednostki
gospodarcze oraz przez ich zrzeszenmia i zwiqzki, kiore wywolujg skutki na terytorium
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej. Zgodnie z art. 3 ust. 1 stosowanie ustawy wyla-
czono w odniesieniu do przedsi¢biorstw panstwowych podlegltych ministrom:
Finanséw, Obrony Narodowej, Sprawiedliwosci, Spraw Wewnetrznych oraz
Spraw Zagranicznych, a takze przedsiebiorstw podleglych Prezesowi Narodo-
wego Banku Polskiego.

Na podstawie art. 9 ustawy z 1987 r. organ antymonopolowy mégl m.in. uznac
za godzace w interes spoleczny albo w interesy innych jednostek gospodarczych
lub konsumentéw (i zakaza¢) dziatania jednostki gospodarczej polegajace na
ograniczaniu produkgcji, skupu lub zbytu towaréw, mimo istnienia mozliwosci
zaopatrzeniowych, niewykorzystanych zdolnosci produkcyjnych i niezaspoko-
jonego popytu, prowadzace do podwyzszenia ceny danego towaru.
Z kolei w przypadku stosowania cen razaco wysokich, organowi przystugiwaly
uprawnienia regulatora cenowego’. W konsekwencji ustawa nakierowana byla
bardziej na wychwytywanie nieefektywnosciowych zachowan panstwowych jed-
nostek gospodarczych i stabilizowanie cen niz na tradycyjnie pojmowane zacho-
wania antykonkurencyjne.

Ustawa antymonopolowa z 1987 r. przewidywala kary pieni¢zne w postaci
wplat na Fundusz Rozwoju Rynku i Demonopolizacji Handlu®, a w przypadku
uporczywych naruszen ustawy, w odniesieniu do niektérych jednostek gospo-
darczych mozliwe bylo wydanie decyzji ustanawiajacej nakaz ich podziatu.

7Art. 10 ust. 4 ustawy z 1987 r. w zw. z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 26 lutego 1982 r. o cenach (Dz.U.
z 1981 r. Nr 49, poz. 261 z pézn. zm.).

8 Pierwotnie: Fundusz Rozwoju Rynku. Zob. art. 13 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o Funduszu
Rozwoju Rynku i Demonopolizacji Handlu (Dz.U. Nr 30, poz. 159 z p6Zn. zm.). Fundusz Rozwo-
ju Rynku i Demonopolizacji Handlu zostal nast¢pnie zlikwidowany na mocy art. 25 pkt 10 ustawy
z dnia 14 grudnia 1990 r. o zniesieniu i likwidacji niektérych funduszy (Dz.U. Nr 89, poz. 517
z p6zn. zm.), ktéra weszla w zycie z dniem 1 stycznia 1991 r.
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Rozdzial I ROLA PANSTWA W ZAKRESIE OCHRONY KONKURENC]JI W STOSUNKACH...

Przewidziano takze kary dla oséb pelniacych funkcje kierownika jednostki
gospodarczej.

Postepowanie w sprawach przeciwdzialania praktykom monopolistycznym moz-
na bylo prowadzi¢ z urzedu lub na wniosek. Uprawnionymi do wystapienia
z wnioskiem byly m.in. wiasciwe miejscowo wojewddzkie rady narodowe i jednostki
gospodarcze, ktérych interes zostal lub moégl by¢ naruszony przez praktyke
monopolistyczng. Do postepowan w sprawach przeciwdzialania praktykom
monopolistycznym zastosowanie znajdowaly przepisy kodeksu postgpowania
administracyjnego. Nie przewidywano natomiast szczegélnego, sadowego trybu
odwotan od decyzji wydanych w toku postepowania administracyjnego. Decyzja
organu antymonopolowego mogta by¢ zaskarzona do Naczelnego Sadu
Administracyjnego z powodu jej niezgodnosci z prawem; nie dotyczylo to jednak
decyzji o laczeniu jednostek gospodarczych (nawiasem méwigc przepisy dotyczace
prewencyjnej kontroli koncentracji nie byly nazbyt rozbudowane, przesuwajac
punkt ciezkosci rozstrzygnie¢ w tym zakresie na decyzje oparte na swobodnym
uznaniu, nie za$ na okreslonych progach wartosciowych).

Ustawa antymonopolowa z 1990 r.

Rozpoczecie transformagii ustrojowej skutkowato uchwaleniem 24 lutego 1990 r. usta-
wy o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym?. Na mocy tej ustawy utwo-
rzono Urzad Antymonopolowy jako centralny organ administracji panstwowej
w sprawach przeciwdzialania praktykom monopolistycznym, kierowany przez pre-
zesa powolywanego i odwolywanego przez Prezesa Rady Ministréw. UA podlegat
Radzie Ministréw. Prezes Urzedu mogl utworzy¢ delegatury Urzedu oraz okresli¢
ich siedziby, wlasciwos¢ terytorialng i rzeczowa.

Ustawa zawierala katalog praktyk monopolistycznych z wyodrebnieniem
zakazanych porozumien i naduzywania pozycji dominujacej. UA méglt wydawac
decyzje nakazujace zaniechania praktyk monopolistycznych i okreslajace warunki
tego zaniechania. Jezeli wskutek stosowania praktyk monopolistycznych nasta-
pilo podwyzszenie cen, Urzad Antymonopolowy moégl wyda¢ decyzje o ich ob-
nizeniu. Od decyzji przystugiwalo odwotanie do Sadu Wojewddzkiego
w Warszawie — Sadu Antymonopolowego'’.

Ustawa zawierala takze przepisy dotyczace oddzialywania na ksztaltowanie
struktur organizacyjnych podmiotéw gospodarczych. Stosowny przepis stanowil,
ze zgloszeniu do UA podlega zamiar taczenia i przeksztalcenia podmiotéw gospo-
darczych, a takze zamiar utworzenia nowego podmiotu w przypadku, gdy mégtby
on uzyska¢ pozycje dominujaca na rynku albo jedna ze stron go tworzacych taka

9 Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 14, poz. 88. Ustawa weszla w zycie z dniem 13 kwietnia 1990 r.

1" Sad Antymonopolowy utworzono na podstawie rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
zdnia 13 kwietnia 1990 r. w sprawie utworzenia Sadu Antymonopolowego (Dz.U. Nr 27, poz. 157),
uchylonego nastepnie rozporzadzeniem Ministra Sprawiedliwo$ci o tym samym tytule
z dnia 30 grudnia 1998 r. (Dz.U. Nr 166, poz. 1254).

12



Cezary Banasiniski EWOLUCJA USTAWODAWSTWA ANTYMONOPOLOWEGO W POLSCE

pozycje posiada. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze ustawa stosowala si¢ poczatkowo
do ,,podmiotéw gospodarczych”, przez ktére to pojecie rozumiano osoby fizycz-
ne i prawne, a takze jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej,
prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza.

Za stosowanie praktyk monopolistycznych przewidziano kary pieni¢zne — do
15% przychodu ukaranego podmiotu gospodarczego, osiagnietego
w poprzednim roku podatkowym.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze ustawa antymonopolowa z 1990 r. dokonywata
rowniez zmiany kodeksu postepowania cywilnego, polegajacej na wprowadze-
niu szczegélnego rodzaju postepowania w sprawach gospodarczych, a miano-
wicie postepowania antymonopolowego. W postepowaniu tym sad rozpatrywal
odwolania od decyzji UA. Warto podkreslic szczegélny tryb zaskarzania decyzji
UA jako organu administracji panstwowej. Ustawodawca zrezygnowal bowiem
w tym przypadku z toku drugiej instancji administracyjnej i nastepnie odwotla-
nia do Naczelnego Sadu Administracyjnego, na rzecz bezposredniej kontroli
nad decyzjami UA sprawowanej przez sad powszechny.

Ustawa z 1990 r. byta wielokrotnie nowelizowana. Zmiany te mialy r6zne uza-
sadnienia — niejednokrotnie uwarunkowane nie tyle przyczynami gospodarczy-
mi, co przemianami ustrojowymi. I tak, pierwsza zmiana'' ustawy z 1990 r. zwia-
zana byla z przywréceniem w Polsce samorzadu terytorialnego. Organy gmin
uzyskaly mozliwo$¢ zadania wszczecia postepowania antymonopolowego. Ko-
lejna juz jednak nowelizacja'? dokonala w ustawie zmian wynikajacych ze Swia-
domej polityki panstwa, bedacej efektem zmian zachodzacych w gospodarce
i zarazem efektem zdobywania nowej wiedzy o funkcjonowaniu ustawodawstwa
antymonopolowego — m.in. podniesiono procentowy prég udzialu w rynku, od
ktorego domniemywalo si¢ zajmowanie przez dany podmiot gospodarczy pozy-
¢ji dominujacej (z 30 na 40%), wprowadzono przepis stanowiacy, iz ci¢zar udo-
wodnienia okolicznosci, ze dana praktyka monopolistyczna jest niezbedna do
prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej i nie powoduje istotnego naruszenia
konkurencji, spoczywa na podmiocie, ktéry powoluje si¢ na te okolicznosci oraz
ustanowiono czasowe ograniczenie mozliwosci wydania decyzji w sprawie stwier-
dzenia praktyk monopolistycznych'.

Daleko idace zmiany przyniosta z dniem 19 maja 1995 r. kolejna nowelizacja
ustawy'*. Rozszerzono pojecie ,,podmiotéw gospodarczych” uzupetniajac je o jed-
nostki organizujace lub $wiadczace ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej,

' Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach
szczego6lnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych
ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198 z pézn. zm.).

'? Ustawa z dnia 28 czerwca 1991 r. o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu praktykom monopo-
listycznym (Dz.U. Nr 65, poz. 279).

" Brak mozliwosci wydania takiej decyzji, jezeli od konca roku, w ktérym zaprzestano stosowa-
nia praktyki monopolistycznej, uplynal rok.

" Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu praktykom monopoli-
stycznym (Dz.U. Nr 41, poz. 208).
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ktére nie sa dzialalnoScia gospodarcza w rozumieniu ustawy z dnia
23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej; rozszerzono takze pojecie ,,poro-
zumien”, ktére odtad obejmowato nie tylko umowy pomiedzy podmiotami
gospodarczymi, ale rowniez umowy miedzy zwiazkami tych podmiotéw oraz
miedzy podmiotami gospodarczymi i zwiazkami. Wprowadzono takze definicje
»konkurenté6w”. Dokonano bardziej precyzyjnego podzialu praktyk monopoli-
stycznych na porozumienia i naduzywanie pozycji dominujacej, przy czym
w odniesieniu do tej ostatniej kategorii rozszerzono otwarty katalog przykltadéow
przejawiania si¢ naduzywania pozycji dominujacej o dwa nowe elementy (,,na-
rzucanie ucigzliwych warunkéw umow, przynoszacych podmiotowi gospodarcze-
mu narzucajacemu te warunki nieuzasadnione korzysci” oraz ,uzaleznianie
zawarcia umowy od przyjecia lub spelnienia przez druga strone innego swiadcze-
nia niezwigzanego z przedmiotem umowy, ktérego nie przyjetaby lub nie spelnia-
taby majac zapewniona mozliwos¢ wyboru”). Sprecyzowano rowniez, ze przepisy
dotyczace odwolan od decyzji UA stosuje si¢ odpowiednio do postanowien, na
ktore stuzy zazalenie'.

W wyniku nowelizacji z 1995 r. rozszerzeniu ulegly ponadto przepisy odno-
szace sie do kontroli koncentracji, zwanej wowczas ,,oddzialywaniem na ksztal-
towanie struktur podmiotéw gospodarczych”. Doprecyzowano obowiazek zglo-
szenia UA zamiaru faczenia podmiotéw gospodarczych, okreslono progi obrotu
podmiotéw gospodarczych uczestniczacych w taczeniu, ktérych osiagniecie wiaze
sie z obowiazkiem zgloszenia fuzji, a takze okreslono podmioty zobowigzane do
dokonania zgloszenia, jak i informacje, ktore powinny by¢ w zgloszeniu zawarte
(wprowadzono stosowna delegacje ustawowa dla Rady Ministréw w celu szcze-
golowego okreslenia tych informacji). Wskazano ponadto dokladnie rodzaje
decyzji, ktére UA mogt wydaé w sprawach oddzialywania na ksztaltowanie struk-
tur podmiotéw gospodarczych. Wprowadzono réwniez przepis stanowiacy, ze
UA moze przedstawi¢ podmiotom gospodarczym — przed wydaniem decyzji
zakazujacej faczenia — warunki, na jakich fuzja moze nastapic, wyznaczajac ter-
min na ustosunkowanie si¢ do zgloszonej propozycji.

Zmodyfikowano takze przepisy dotyczace kar rozszerzajac zakres odpowie-
dzialnosci (nie tylko, jak mialo to miejsce dotychczas, za stosowanie praktyk
monopolistycznych, ale generalnie za naruszenie przepiso6w ustawy) oraz spre-
cyzowano zasady nakladania tzw. kar przynaglajacych. Pewne zmiany nastapily
takze w odniesieniu do postepowania przed UA — wprowadzono przepis o moz-
liwosci ograniczenia w niezbednym zakresie okreslonym podmiotom prawa
wgladu w material dowodowy zalaczony przez strony do akt sprawy, jezeli udo-
stepnienie tego materialu groziloby ujawnieniem istotnych tajemnic
przedsiebiorstwa.

" Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu praktykom monopoli-
stycznym (Dz.U. Nr 41, poz. 208).
157 tym, ze zazalenie wnosi si¢ w terminie 7 dni, a nie dwutygodniowym, jak w przypadku

decyzji.
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Kolejna zmiana w ustawie antymonopolowej wpisala si¢ w szerszy nurt reformy
administracji centralnej i przegladu aktéw prawnych normujacych funkcjonowanie
gospodarki i administracji publicznej. Sens nowelizacji nie polegat w tym przypadku
jedynie na zmianie nazwy organu antymonopolowego i doprecyzowaniu jego pozycji
w systemie organéw administracji rzadowej, ale réwniez na silniejszym
zaakcentowaniu ochrony konsumenta, jako drugiego (obok ochrony konkurencii)
podstawowego zadania. Nowelizacja z 1996 r.'® zmienila nazwe organu
antymonopolowego na Urzad Ochrony Konkurengji i Konsumentéw. Centralnym
organem administracji rzadowej stat sie Prezes Urzedu, a nie jak dotychczas sam
Urzad Antymonopolowy. Organ ten podlegat Radzie Ministrow. Swe zadania (,,prze-
ciwdziatanie praktykom monopolistycznym, rozw6j konkurencji i ochrona interes6w
konsumentéw”, art. 17 ust. 1 ustawy) Prezes UOKIK realizowa¢ mial za pomoca
zespolu osobowego i administracyjno-technicznego, skfadajacego si¢ na jednostke
budzetowa pod nazwa Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Wprowadzo-
no tez przepis, ze Prezesowi UOKIK podlega Panstwowa Inspekcja Handlowa, dzia-
fajaca na podstawie przepiséw odrebnych. Moca tej samej ustawy, cho¢ z dniem
1 stycznia 1997 r., przyznano Prezesowi UOKIK prawo do wystapienia z roszczeniami
w stosunku do okreslonych czynéw nieuczciwej konkurencji, o ktérych mowa
w ustawie z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji'’.
Prawo to, w zamierzeniu ustawodawcy, miato mie¢ charakter wyjatkowy, jako ze
ustawa z 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, obowigzujaca do dzisiaj,
dotyczy sfery cywilnoprawnej i przewiduje, ze zglaszanie roszczen z tytutu czy-
n6w nieuczciwej konkurencji pozostaje zasadniczo w gestii bezposrednich uczest-
nikow rynku, czyli przedsiebiorcow.

Omawiang nowelizacje ustawy antymonopolowej uzupelniono nastepnie
z dniem 1 stycznia 1997 r."® o przepis stanowiacy, iz Prezesa UOKIK powoluje
i odwotuje Prezes Rady Ministréw oraz ze organizacje Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw okresla statut nadany, w drodze rozporzadzenia, przez
Prezesa Rady Ministrow'.

Silniejsze zaakcentowanie przez ustawodawce potrzeby ochrony konsumenta
przez dotychczasowy Urzad Antymonopolowy i — co za tym idzie — zmiana na-
zwy organu zapoczatkowaly proces stopniowego rozszerzania jego kompetencji.

'® Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie niektérych ustaw normujacych funkcjonowanie
gospodarki i administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 496 z p6Zn. zm.). Zmian w ustawie
o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym dotyczy art. 32, ktéry wszedl w zycie dnia
1 pazdziernika 1996 r.

7 Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 47, poz. 211. Zmiana dotyczyla art. 19 tej ustawy, nast¢pnie mo-
dyfikowanego, takze w odniesieniu do zakresu kompetencji Prezesa UOKIiK.

18 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z reforma funkcjo-
nowania gospodarki i administracji publicznej oraz o zmianie ustawy o komercjalizacji i prywaty-
zacji przedsiebiorstw panstwowych (Dz.U. Nr 156, poz. 775).

19 Rozporzadzenie takie zostalo wydane dnia 5 lutego 1997 r. (Dz.U. Nr 12, poz. 66 z p6zn. zm.).
W poézniejszym okresie statut Urzedowi Ochrony Konkurencji i Konsumentéw nadawany byt
przez Prezesa Rady Ministréow w drodze zarzadzenia.
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Prezes UOKIK zaczal wypelniac zadania idace znacznie dalej niz ochrona rynku
przed negatywnymi praktykami przedsigbiorcéw, mogacymi mie¢ wplyw na
naruszenie zasad konkurencji. Wydaje sie, ze w tym kontekscie ewolucje prawa
konkurencji — a tej dziedziny dotyczy niniejsze opracowanie — przedstawic nale-
zy na nieco szerszym tle zwigkszania zakresu kompetencji Prezesa UOKIiK
o uprawnienia, ktére posrednio tacza si¢ z ochrona funkcjonowania
mechanizméw konkurencji na rynku.

Z dniem 1 stycznia 1999 r.** do ustawy wprowadzono przepisy stanowiace
podstawe prawna funkcjonowania powiatowych (miejskich) rzecznikéw konsu-
mentéw. Dodany art. 17c ust.1 stanowil, ze zadania samorzadu powiatowego
w zakresie ochrony praw konsumenta wykonuje powiatowy (miejski) rzecznik
konsumentéw. Do zadan tych organéw, usytuowanych w strukturze samorzadu
terytorialnego, nalezato przede wszystkim zapewnienie konsumentom bezptat-
nego poradnictwa i informacji prawnej w zakresie ochrony ich intereséw,
a takze wytaczanie pow6dztw na rzecz konsumentéw oraz przystepowanie, za
ich zgoda, do toczacego si¢ postepowania. Aby wzmocni¢ role powiatowego
(miejskiego) rzecznika konsumentéw takze w kwestii ochrony konkurencji,
w wyniku kolejnej nowelizacji*! przyznano mu uprawnienie do zlozenia wnio-
sku o wszczecie postgpowania antymonopolowego. Natomiast w zwiazku z re-
forma samorzadowa obok organéw gminy uprawnienie do zlozenia takiego
wniosku otrzymaly takze organy samorzadu powiatowego i samorzadu woje-
wodztwa. Wspomniana nowelizacja przyniosta rowniez ustawowe okreslenie
siedzib delegatur UOKIK.

Ewolucji ulegata takze pozycja instytucjonalna Prezesa UOKIiK w systemie
organ6w administracji rzadowej. Z dniem 6 maja 2000 r. podleglos¢ Prezesa
UOKIiK Radzie Ministréw zamieniono na nadzér nad Prezesem UOKiK?*, spra-
wowany przez Prezesa Rady Ministrow. Zmiana ta miata glebszy charakter niz
jedynie modyfikacja brzmienia odpowiedniego przepisu. Akcentowata bowiem
konieczno$¢ uniezaleznienia Prezesa UOKIK od biezacej polityki rzadu, co miato
przyczynic si¢ do bardziej skutecznego wykonywania zadan w zakresie ochrony
konkurencji i konsumentow.

Ostatnia nowelizacja ustawy antymonopolowej z 1990 r. dotyczyla rozszerze-
nia kompetencji Prezesa UOKIiK o kwesti¢ monitorowania pomocy publicznej
udzielanej przedsiebiorcom. Wprowadzono ja w zwigzku z przyjeciem przepi-
so6w o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla

720 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje orga-
néw administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowg panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668
z p6zn. zm.). Ustawa ta zmienila tytul ustawy antymonopolowej, ktéry brzmial odtad: , Ustawa
o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym i ochronie intereséw konsumentéw”.

I Ustawa z dnia 22 pazdziernika 1998 r. o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu praktykom mo-
nopolistycznym (Dz.U. Nr 145, poz. 938).

2 Srodkiem tego nadzoru byla m.in. nieobwarowana dodatkowymi warunkami mozliwosé¢ od-
wolywania i powolywania Prezesa UOKIK przez Prezesa Rady Ministrow.
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przedsigbiorcéw® . Zgodnie z brzmieniem art. 23 tej ustawy organem nadzoru-
jacym przyznawanie pomocy publicznej stal si¢ Prezes UOKIK. Do jego zadan
w tym zakresie nalezalo w szczeg6lnosci nadzorowanie i monitorowanie wspar-
cia udzielanego przedsiebiorcom, a takze opracowywanie i przedstawianie Radzie
Ministréw sprawozdan na ten temat oraz realizacja, na zasadzie wzajemnosci,
zobowiazan miedzynarodowych Polski w zakresie wymiany informacji o pomocy
przyznanej przedsiebiorcom i dokonywanie oceny jej skutecznosci i efektywnosci.
To ostatnie zadanie wynikalo wprost z Traktatu Stowarzyszeniowego ze Wspol-
notami Europejskimi i ich panstwami czlonkowskimi i dotyczylo wspotpracy
z Komisja Europejska.

Dla dopetnienia obrazu ewolucji kompetencji Prezesa UOKiK warto
w tym miejscu takze wspomnie¢ o uprawnieniach, jakie uzyskal moca noweliza-
cji kodeksu postgpowania cywilnego z dniem 1 lipca 2000 r.**, odnoszacych sie
do wytaczania pow6dztw w sprawach o uznanie postanowien wzorca umowy za
niedozwolone. Na mocy odpowiednich przepiséw, ktére przewidywaly szcze-
g6lny rodzaj postepowania przed 6wczesnym Sadem Antymonopolowym
— postepowania w sprawach o uznanie postanowien wzorca umowy za niedo-
zwolone — powddztwo w tych sprawach mogl wytoczy¢ nie tylko kazdy, kto we-
dlug oferty pozwanego moéglby zawrzec¢ z nim umowe zawierajaca postanowie-
nie, ktérego uznania za niedozwolone zada si¢ pozwem, ale — obok organizacji
spolecznej, do ktérej zadan statutowych nalezy ochrona intereséw konsumentow
1 powiatowego (miejskiego) rzecznika konsumentéw — réwniez Prezes UOKIK.

Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw z 2000 r.

Przetomem w ewolucji polskiego prawa ochrony konkurencji bylo uchwalenie
dnia 15 grudnia 2000 r. ustawy o ochronie konkurencji i konsumen-
tow® — tradycyjnie wciaz nazywanej antymonopolowa, cho¢ zakres jej regulacji
byl juz o wiele szerszy. Jak sie¢ wydaje, nalezy podkresli¢ trzy najwazniejsze
aspekty tego aktu.

Po pierwsze, ustawa przyniosta uporzadkowanie dotychczas obowiazujacego
systemu ochrony konkurencji i konsumentéw — znalazt si¢ w niej obszerny stow-
niczek pojec¢, zdefiniowano doktadnie zakres kompetencji Prezesa UOKIiK od-
nosnie zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje (pojecie to obejmowalo
porozumienia antykonkurencyjne oraz naduzywanie pozycji dominujacej), a takze
kontroli koncentracji przedsiebiorcow. Rozbudowano znacznie przepisy doty-
czace postepowania przed Prezesem UOKIK, ktore wykazywato daleko idaca

% Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. (Dz.U. Nr 60, poz. 704 z pézn. zm.). Ustawa ta weszla
w zycie z dniem 1 stycznia 2001 r.

# Ustawa z dnia 2 marca 2000 r. o ochronie niektérych praw konsumentéw oraz o odpowiedzial-
nosci za szkode wyrzadzona przez produkt niebezpieczny (Dz.U. Nr 22, poz. 271 z p6ézn. zm.).

» Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 122, poz. 1319. Ustawa weszla w zycie z dniem 1 kwietnia 2001 r.
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odmienno$¢ w poréwnaniu z ogélnym postepowaniem administracyjnym
i wzorowane bylo raczej — przynajmniej w pewnej czesci — na elementach
wlasciwych postepowaniu cywilnemu. Nalezy wspomnie¢, ze zachowano takze
szczegolny tryb odwotawczy od decyzji wydawanych przez Prezesa Urzedu, kt6-
re nie podlegaly rozpatrzeniu w drugim toku instancji administracyjnej ani
w trybie sagdowoadministracyjnym, a poddane byly kontroli sadu powszechne-
go —Sadu Antymonopolowego —w odrebnie uregulowanym postepowaniu, zgod-
nie z przepisami kodeksu postgpowania cywilnego.

W ustawie zawarto przepisy dotyczace kar pieni¢znych, a takze okreslono
zasady funkcjonowania calego systemu ochrony konkurencji i konsumentow,
w ktorym Prezes UOKIK zajmowal centralne miejsce, a ktoéry obejmowat takze
podleglta mu Inspekcje Handlowa®® oraz odrebne kompetencje samorzadu te-
rytorialnego i organizacji konsumenckich.

Po drugie, nowa ustawa utrwalita i poglebita tendencje uczynienia Prezesa
UOKIK organem niezaleznym oraz odsuni¢tym od nurtu biezacej polityki, co
nalezy traktowac jako pewien standard ustawodawstwa antymonopolowego.
Zawarto w niej nowatorskie wowczas w Polsce rozwiazanie stanowiace nie tylko
o piecioletniej kadencyjnosci Prezesa Urzedu, ale réwniez o obowiazku jego
wylaniania w drodze konkursu. Prezes Rady Ministréw na stanowisko Prezesa
UOKIiK powoluje bowiem — stosownie do art. 24 ust. 2 ustawy — kandydata
wylonionego w drodze konkursu sposréd oséb posiadajacych wyksztalcenie
wyzsze, w szczegolnosci z zakresu prawa, ekonomii lub zarzadzania, 1 wyréznia-
jacych sie wiedza teoretyczna i doswiadczeniem z zakresu gospodarki rynkowe;j
oraz ochrony konkurencji i konsumentéw. Dodatkowo w ustawie zawarto dla
Prezesa Rady Ministrow delegacje do wydania rozporzadzenia dotyczacego
szczegbtowego sposobu i trybu przeprowadzania takiego konkursu,
z uwzglednieniem koniecznosci zapewnienia obiektywnosci wyboru?’.

Po trzecie wreszcie — majac na uwadze spodziewane cztonkostwo Polski w Unii
Europejskiej — przepisy definiujace niektére pojecia uzyte w ustawie oraz prak-
tyki ograniczajace konkurencje, jak réwniez okreslajace reguly prewencyjnej
kontroli koncentracji przedsiebiorcow, ustawodawca sformulowat z uwzgled-
nieniem prawa wspoélnotowego. W szczegélnosci chodzi o art. 81 i 82 Traktatu
ustanawiajacego Wspoélnote Europejska, a takze o majace czeSciowo charakter
prawotworczy orzeczenia Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci i Sadu
Pierwszej Instancji w tym zakresie, jak rowniez stosowna praktyke orzecznicza

% Poprzednio: Panstwowa Inspekcja Handlowa. Zmiana nazwy nastapita moca art. 14 pkt 1
ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw
administracji publicznej — w zwiazku z reformg ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668
z p6zn. zm.). Art. 14 tej ustawy wszedl w zycie z dniem 1 stycznia 1999 r.

¥ Prezes Rady Ministréw wydal rozporzadzenie w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania
konkursu na stanowisko Prezesa Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsumentéw w dniu 21 czerw-
ca 2001 r. (Dz.U. Nr 69, poz. 720).
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Komisji Europejskiej. W rezultacie brzmienie art. 5 ustawy, stanowiacego o za-
kazie porozumien ograniczajacych konkurencje jest zbiezne z brzmieniem art.
81 TWE, za$§ brzmienie art. 8 ustawy, dotyczacego zakazu naduzywania pozycji
dominujacej — z brzmieniem art. 82 TWE. W odniesieniu do pierwszego rodzaju
praktyk nalezy takze wspomnie¢ o systemie wylaczen spod zakazu zawierania nie-
dozwolonych porozumien, o ktérym mowa w art. 6 ustawy, a ktory zblizony jest do
systemu okreslonego w art. 81 ust. 3 TWE. Ustawa antymonopolowa z 1990 r. nie
przewidywata mozliwosci wydawania przez Rade Ministréw rozporzadzen prze-
widujacych wylaczenia okreslonych porozumien spod ogélnego zakazu zawiera-
nia niedozwolonych porozumien.

Nowa ustawa antymonopolowa réwniez poddawana byla nowelizacjom.
Z dniem 15 grudnia 2002 r.*® wprowadzono przepisy dotyczace ochrony zbioro-
wych intereséw konsumentow, stanowiace realizacje dyrektywy 98/27/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady, przez co rozszerzony zostal katalog rodzajow
postepowan, jakie moga by¢ prowadzone przez Prezesa UOKIiK — do postepo-
wania wyjasniajacego 1 antymonopolowego dodano postepowanie w sprawie
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw. Takze w wyniku tej
nowelizacji Sad Antymonopolowy zmienil nazwe na Sad Ochrony Konkurencji
1 Konsumentow.

Wspomniano juz, ze jeszcze pod rzadami poprzednio obowiazujacej ustawy
antymonopolowej Prezes UOKIiK uzyskal kompetencje zwigzane z monitoro-
waniem pomocy publicznej udzielanej przedsiebiorcom. Zgodnie z art. 26 pkt 5
nowej ustawy nadzorowanie wsparcia udzielanego przedsiebiorcom na podsta-
wie odrebnych przepiséw takze nalezalo do zadan Prezesa UOKIiK.
W tym czasie jednak zmienila si¢ ustawa regulujaca zasady udzielania tej pomo-
cy 1 okreslajaca w szczegotach zadania Prezesa UOKIK w tym zakresie. Ustawa
z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalnosci 1 nadzorowaniu pomocy
publicznej dla przedsigbiorcow?, uchylajaca poprzednia ustawe z 2000 r.,
obowiazywac miata do momentu wstapienia Polski do Unii Europejskiej.

Z kolei w zwiazku z uchwaleniem dnia 30 sierpnia 2002 r. ustawy o systemie
oceny zgodnosci®, z dniem 1 stycznia 2003 r. zakres zadan Prezesa UOKIK roz-
szerzono o nadzér nad wyrobami wprowadzonymi do obrotu w zakresie ich
zgodnosci z zasadniczymi wymaganiami, okreSlonymi w dyrektywach wspolno-
towych (tzw. dyrektywach nowego podejscia). Rozszerzenie o ten element
istniejacego od poczatku uchwalenia ustawy nadzoru Prezesa UOKIiK nad ogol-
nym bezpieczenstwem produktéw przeznaczonych dla konsumentéw, stanowi-
to znaczne wzmocnienie kompetencji Prezesa UOKIiK w zakresie szeroko

# Ustawa z dnia 5 lipca 2002 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw,
ustawy — kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U.
Nr 129, poz. 1102).

# Dz.U. Nr 141, poz. 1177 z pézn. zm.

* Dz.U. Nr 166, poz. 1360 z pézn. zm.
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rozumianego nadzoru rynku. Nie mozna tez w tym kontekscie nie wspomniec
o ustawie z dnia 23 stycznia 2004 r. o systemie monitorowania i kontrolowania
jakosci paliw cieklych i biopaliw cieklych®'. Na jej podstawie utworzono System
Monitorowania i Kontrolowania Jakosci Paliw Ciektych i Biopaliw Ciektych, ktérego
celem jest przeciwdzialanie wprowadzaniu do obrotu paliw cieklych
i biopaliw cieklych niespelniajacych wymagan jakosciowych okreslonych w odreb-
nych przepisach. Zarzadzajacym Systemem jest Prezes UOKIK, ktéry wykonuje
swe zadania (przede wszystkim kontrolne) za pomoca Inspekcji Handlowe;.

Prawo antymonopolowe w Polsce po akcesji do Unii Europejskiej

Dzien 1 maja 2004 r. stanowi kolejny przefom w ksztaltowaniu zakresu kompe-
tencji Prezesa UOKIK. Wstapienie Polski do Unii Europejskiej oznacza przyjecie
wielu zobowiazan, w tym nalozonych na organy antymonopolowe panstw czlon-
kowskich. Nalezy bowiem zaznaczy¢, ze we wszystkich panstwach czlonkowskich
UE funkcjonuja podobne do UOKIK organy, choc ich umiejscowienie w systemach
prawno-instytucjonalnych poszczegélnych panstw nie jest jednolite. Nie przeszko-
dzifo to w stworzeniu Europejskiej Sieci Konkurencji — forum wspétpracy tych in-
stytucji oraz Komisji Europejskiej zar6wno w biezacym toku rozstrzygania spraw z
zakresu naruszenia prawa antymonopolowego majacych wplyw na handel wspdl-
notowy, jak 1 w aspekcie ogélnym ksztaltowania prawodawstwa wspélnotowego w
tym zakresie oraz omawiania najwazniejszych probleméw wytaniajacych sie
w praktyce orzeczniczej. Na marginesie warto doda¢, ze w pracach ECN
przedstawiciele UOKIK uczestniczyli aktywnie takze przed dniem 1 maja 2004 r.,
majac wplyw na ksztaltowanie przyszlych regut wspoétpracy™.

Zmiany w ustawodawstwie antymonopolowym z dniem 1 maja 2004 r. stanowi-
ly o tyle pewne novum, ze przepisy prawne nakladajace nowe obowiazkii przyznaja-
ce nowe uprawnienia Prezesowi UOKIK nie byly, jak to miato miejsce dotychczas,
bezposrednio wynikiem jedynie rozstrzygniec¢ polskiego ustawodawcy. Przysta-
pienie Polski do Unii Europejskiej stworzylo bowiem mozliwos¢ stosowania przez
Prezesa UOKIiK zaréwno pierwotnego prawa wspoélnotowego, jak i prawa
pochodnego. W odniesieniu do tej ostatniej kategorii wymieni¢ nalezy przede
wszystkim rozporzadzenie Rady 1/2003/WE z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie
wprowadzenia w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. 81 1 82 TWE?* oraz
rozporzadzenie Rady 139/2004/WE z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli
koncentracji przedsiebiorstw®, ktérych wejscie w zycie (w odniesieniu do
wszystkich 25 panstw Unii) réwniez nastapilo 1 maja 2004 r. Stanowia one

* Dz.U. Nr 34, poz. 293 z pézn. zm.

2 Chodzi tu gléwnie o tzw. Modernisation Package — zbiér dokumentéw w szczegdétach reguluja-
cy zagadnienia stosowania art. 81 i 82 TWE w zreformowanym systemie.

% Dz.Urz. WE L 001 z 4 stycznia 2003, s. 1.

# Dz.Urz. UE L 024 z 29 stycznia 2004, s. 1.
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instrument gruntownej reformy wspélnotowego prawa antymonopolowego,
ktéra ma na celu nie tylko zmiane podejscia do prowadzonej przez Wspdlnote
polityki ochrony konkurencji, ale przygotowata réwniez istniejace mechani-
zmy na rozszerzenie UE o nowe panstwa.

Rozporzadzenie 1/2003/WE przewiduje decentralizacje kompetencji Komisji
Europejskiej w zakresie zwalczania niedozwolonych porozumien oraz naduzy-
wania pozycji dominujacej przez przedsiebiorcow (art. 81 i 82 TWE). Punkt
ciezkosci przy rozstrzyganiu, czy dane zachowanie przedsi¢biorcéw narusza
prawo wspoélnotowe, przeniesiony zostal na organy ochrony konkurencji panstw
czlonkowskich, co oznacza, ze przyznana im zostata kompetencje ich bezposred-
niego stosowania norm tego prawa. Ilekro¢ dana praktyka ma wptyw na handel
miedzy panstwami cztonkowskimi, tylekro¢ organ ochrony konkurencji (w tym
takze Prezes UOKIK), rozpatrujac dang sprawe i stosujac regulacje krajowe, ma
obowigzek stosowania takze przepisow wspolnotowych (system réwnoleglych
kompetencji). Komisja Europejska pozbawiona jest tym samym wylacznosci
dokonywania zwolnien spod zakazu porozumien ograniczajacych konkurencje,
o ktoérych mowa w art. 81 ust. 3 TWE. Zniesiony zostal takze obowiazek zgta-
szania (notyfikacji) porozumien, ktére moglyby narusza¢ konkurencje. Przed-
sigbiorcy samodzielnie i na wlasna odpowiedzialnos¢ badaja, czy ich dziala-
nie moze narusza¢ wspolnotowe reguly antymonopolowe.

Rozporzadzenie 139/2004/WE ustanawia generalng zasade, zgodnie z ktéra Ko-
misja Europejska ma wylaczna kompetencje w sprawie kontroli koncentracji przed-
siebiorcow majacej wymiar wspélnotowy, mierzony za pomoca wysokosci obrotéw
osiaganych przez wuczestniczacych w koncentracji przedsigbiorcow;
w pozostalym zakresie zachowuja kompetencje krajowe organy ochrony konku-
rencji. Stwierdzenie wymiaru wspolnotowego oznacza, ze dana koncentracja, cho¢-
by kwalifikowata si¢ do rozpatrzenia przez organy antymonopolowe panstw czlon-
kowskich, nie moze by¢ przez nie rozstrzygnieta. Pewne odstepstwa od tej reguly
stanowi uregulowany w rozporzadzeniu system odestan spraw miedzy organami
ochrony konkurencji panstw czlonkowskich a Komisja Europejska. Znaczaca kon-
sekwencja praktyczna tych regulacji jest utrata przez Prezesa UOKIK kompetengji
do kontroli koncentracji spelniajacej przestanki okreslone w ustawie o ochronie
konkurencji 1 konsumentéw, gdy transakcja jednoczesnie ma wymiar wspolnotowy,
tzn. uczestniczacy w koncentracji przedsiebiorcy przekraczaja prog obrotu okreslo-
ny w rozporzadzeniu 139/2004/WE, wynoszacy 5 mld euro.

Wynikajace zaréwno z pierwotnego, jak i pochodnego prawa wspolnotowego
nowe zadania i kompetencje wymagaly przeprowadzenia takze formalnych zmian
w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw. Zmiany te uchwalit Sejm w dniu
16 kwietnia 2004 r.* Kluczowe znaczenie w tym kontekScie miato
wprowadzenie do art. 24 nowego ustepu la stanowigcego, ze Prezes UOKiK

% Ustawa o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 93, poz. 891).
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wykonuje zadania nalozone na wladze panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej na podstawie art. 84 1 85 TWE, a w szczegdlnosci, ze Prezes
UOKIK jest wlasciwym organem ochrony konkurencji w rozumieniu art. 35
rozporzadzenia 1/2003/WE. W ustawie znalazly sie tez przepisy dotyczace
uprawnien w prowadzonych przez Prezesa UOKIiK postepowaniach ,wspol-
notowych”, przede wszystkim szersze uprawnienia kontrolne w stosunku do
przedsiebiorcow.

Nowelizacja byla tez okazja do skorygowania niektérych innych przepisow,
ktérych stosowanie w praktyce napotykalo na pewne problemy.

Szczegblna uwage nalezy poswieci¢ nowelizacji przepisow dotyczacych kar
pienieznych. Zgodnie z tendencja ogélnoeuropejska do polskiego porzadku
prawnego wprowadzono instytucje leniency polegajaca na fagodniejszym kara-
niu przedsiebiorcéw uczestniczacych w niedozwolonym porozumieniu, jezeli
spelnione zostana okreslone przeslanki. Praktyka decyzyjna Komisji Europej-
skiej, a takze organ6w ochrony konkurencji niektérych panstw czlonkowskich
pokazala bowiem, ze rozbicie ,solidarnosci” uczestnikéw kartelu moze mie¢ za-
sadniczy wplyw na wyeliminowanie takiej praktyki z rynku. Stusznie moga si¢
przy tym nasuwac analogie do funkcjonujacej w prawie karnym instytucji Swiadka
koronnego. Nowy art. 103a ustawy antymonopolowej szczegétowo okresla przy-
padki, w ktorych dany przedsigbiorca moze skorzysta¢ z dobrodziejstw polega-
jacych na odstapieniu przez Prezesa UOKIiK od wymierzenia kary lub obnizeniu
jej wysokosci.

W odniesieniu do nadzorowania wsparcia publicznego udzielanego przed-
siebiorcom, wstapienie Polski do Unii Europejskiej przyniosto takze zasadnicze
zmiany. Pomoc publiczna jest odtad rozpatrywana z punktu widzenia art. 87
ust. 1 TWE i zasadnicza role w tym zakresie odgrywa Komisja Europejska.
Oznacza to, ze Prezes UOKIK nie ma obecnie kompetencji merytorycznego
rozstrzygania o zgodnosci z prawem wspolnotowym zamiaru udzielenia pomocy
publicznej. Jednakze na podstawie ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepo-
waniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej” spoczywaja na nim liczne
obowigzki, m.in. dotyczace szeroko rozumianego opiniowania przedkladanych
projektow programéw pomocowych i pomocy indywidualnej oraz czynnosci
zwigzanych z notyfikowaniem ich Komisji Europejskie;.

Elementem, ktéry w systemie instrument6éw realizacji norm polskiego
ustawodawstwa antymonopolowego pojawil sie catkiem niedawno, jest
wprowadzona z dniem 19 sierpnia 2004 r.*” mozliwo$¢ odwolywania sie¢ w drodze
apelacji do sadu apelacyjnego od orzeczen wydanych przez Sad Ochrony Kon-
kurencji 1 Konsumentéw. Dotychczas przystugiwata jedynie kasacja do Sadu
Najwyzszego. W wyniku wspomnianej nowelizacji — spowodowanej negujacym

% Dz.U. Nr 123, poz. 1291.
% Na mocy ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o zmianie ustawy — kodeks postepowania cywilnego
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 172, poz. 1804).
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dotychczasowe rozwiazania w tej kwestii orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego
— system ochrony tych uczestnikow rynku, do ktérych adresowane sa normy
ustawy antymonopolowej zostal w znacznej mierze ulepszony.

Podsumowanie

Proces ewolucji ustawodawstwa antymonopolowego przebiegal niejako
w dwoéch fazach. W pierwszej wysitek ustawodawcy koncentrowat si¢ przede
wszystkim na ustanowieniu podstawowych instrumentéw ochrony konkurencji
w warunkach gospodarki rynkowe;.

Druga faza zmian w polskim ustawodawstwie antymonopolowym
to — najogoélniej rzecz ujmujac — dazenie do dostosowania rozwiazan zawartych
w prawie polskim do wymogéw wspoélnotowych. Dazenie to zostalo zapoczatko-
wane wlasciwie z chwila uchwalenia ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw w 2000 r., a nastepnie uleglo intensyfikacji w obliczu perspektywy czton-
kostwa Polski w Unii Europejskie;.

Nalezy sadzi¢, ze oba wymienione cele, a wiec ulepszanie mechanizméw wol-
nego rynku i harmonizacja polskiego prawa z prawem wspélnotowym, beda
wciaz brane pod uwage przez ustawodawce w razie wystapienia potrzeby doko-
nania ewentualnych zmian w prawie. Wydaje si¢ jednak, ze proces ten straci
nieco na dynamice, choc coraz bogatsze orzecznictwo Prezesa UOKIK oraz Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, a od niedawna takze uczestnictwo
w tworzeniu i stosowaniu wspolnotowych regut w tym zakresie, zawsze bedzie
stanowilo asumpt do szukania jeszcze lepszych rozwiazan niz dotychczasowe.
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PIERWSZE DOSWIADCZENIA
URZEDU ANTYMONOPOLOWEGO

Rozwdj konkurencji byl oczywistym elementem procesu tworzenia gospodarki rynkowej
w Polsce po 1990 r. Konkurencja w gospodarce centralnie planowanej byla traktowana
jako zbedny mechanizm prowadzgey do marnotrawstwa. Przed rokiem 1989 rolg rynku
coraz mmiej skutecznie spelnial centralny planista, co doprowadzito do powstania gospo-
darki poglebiajqcych sie niedoborow i bylo koronnym argumentem przemawiajgcym za
likwidacjq centralnego planowania. Promowanie 1 ochrona konkurencji po blisko piec-
dziesieciu latach wylgczenia jej z regulacji gospodarczej, wymagaly rozwaznej
i konsekwentnej polityki konkurencji realizowanej nie tylko przez nowo powstaly Urzqd
Antymonopolowy, ale takze przez wszystkie organy wladzy publicznej (sejm, samorzqdy
lokalne, administracje publiczng: rzgdowq i@ samorzgdowq, wymiar sprawiedliwosct).

Polskie doswiadczenia sprzed 1990 r.

Polska ma swojq historie ochrony konkurencji. Pierwsza ustawa zwalczajaca
praktyki monopolistyczne pochodzi z 1926 r., a w 1933 r. weszla w zycie ustawa
antykartelowa. Po 1945 r. ustawy te nie zostaly uchylone, a tylko uchylono ich
przepisy karne. Prawo konkurencji nie bylo jednak stosowane w gospodarce
centralnie planowanej, poniewaz uznano, ze monopole sa cecha
charakterystyczna gospodarki kapitalistycznej.

W latach osiemdziesiatych rosnace niedobory rynkowe byly przyczyna zacho-
wan przedsiebiorstw typowych dla rynkéw zmonopolizowanych. Centralny pla-
nista nie bardzo moégl poradzi¢ sobie z sytuacja okres§lang w ekonomii jako ry-
nek producenta/sprzedawcy. Proba zaradzenia tej sytuacji bylo uchwalenie przez
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Sejm 28 stycznia 1987 r. ustawy o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym
w gospodarce narodowej'. Ustawa weszla w zycie 1 stycznia 1988 r. 1 miata wy-
facznie regulacyjny charakter bez mozliwosci oddzialtywania Ministra Finansow,
jako organu antymonopolowego, na strukture rynku, poniewaz nie przewidzia-
no w niej przepisow pozwalajacych likwidowac lub ogranicza¢ przyczyny mono-
polizacji gospodarki.

Minister Finanséw, dzialajacy poprzez Departament Przeciwdziatania Mono-
polizacji Gospodarki Narodowej, mial niewielkie mozliwosci dyscyplinowania
rynkowych zachowan monopolistow. Od stycznia 1988 do kwietnia 1990 r. zostato
wszczetych 220 postepowan administracyjnych (1988 — 52, 1989 — 134, 1990
— 34). Minister Finanséw wydat 182 decyzje, z czego w 101 przypadkach stwier-
dzono praktyki monopolistyczne, a jedyna sankcja byt zakaz ich stosowania.
Organem odwolawczym od decyzji Ministra Finanséw byl Naczelny Sad Admi-
nistracyjny, ktory rozpoznat 26 odwotan, utrzymujac w mocy 25 decyzji, a jedna
przekazujac do ponownego rozpatrzenia®.

Postepowania antymonopolowe w tamtych latach dotyczyly gtéwnie indywi-
dualnych praktyk monopolistycznych, ktére polegaly na: narzucaniu cen, form
platnosci korzystnych dla sprzedawcéw i uméw wiazanych oraz wymuszaniu
przedplat od nabywcéw (np. uzaleznianie sprzedazy towaréw od: odsprzedazy
srodkow dewizowych, swiadczenia ustug, dostarczania producentowi surowcow
1 materiatéw trudnych do zdobycia, udzielania nieoprocentowanych lub nisko-
oprocentowanych pozyczek). Praktyki te, jako zachowania charakterystyczne
dla rynku producenta/sprzedawcy, wynikaly wprost z gospodarki niedoboréw.

Przedmiotem postepowan antymonopolowych prowadzonych przez Ministra
Finanséw byly takze porozumienia miedzy przedsi¢biorstwami (ograniczajace
dostep do rynku lub eliminujace z rynku przedsi¢biorstwa spoza porozumie-
nia). Zwazywszy ulomno$¢ rynku w tamtych latach, wynikajaca z przewagi po-
pytu nad podaza, porozumienia te dotyczyly sprzedazy trudno dostepnych
towar6w okreslonym odbiorcom, najczesciej posrednikom. Powodowato to wzrost
cen, przechwytywanie cze¢sci nadwyzki konsumenta przez sprzedawcéw oraz
wzrost inflacji. Minister Finanséw mial ustawowe prawo do opiniowania rzado-
wych projektéow aktéw prawnych z punktu widzenia ich zgodnosci z ustawa an-
tymonopolowa. Nie na wiele si¢ to jednak zdalo, poniewaz caly system gospo-
darczy byt nastawiony antykonkurencyjnie.

Orzecznicze doswiadczenia pierwszego okresu dyscyplinowania rynkowych
zachowan monopolistéw postuzyly do przygotowania nowej ustawy chroniacej
skuteczniej gospodarke przed monopolizacja, dzigki wprowadzeniu regulacji
pozwalajacych zapobiega¢ nadmiernej koncentracji przedsiebiorstw (kontrola

' Dz.U. Nr 3, poz. 18 z p6Zn. zm.
2 Sprawozdanie z dzialalnosci Departamentu Przeciwdzialania Monopolizacji Gospodarki Narodowej w latach
1988-1990, Tekst niepublikowany, Warszawa 1990 r.
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przeksztalcen wlasnoSciowych i koncentracji przedsi¢biorstw) oraz wzmocnieniu
sankcji za naruszanie zasad ochrony konkurencji (kary pieni¢zne). Pracownicy
Departamentu Przeciwdziatania Monopolizacji Gospodarki Narodowej stano-
wili pierwsza kadre nowotworzonego organu chroniacego konkurencje.

Powstanie Urzedu Antymonopolowego

Ustawa z dnia 24 lutego 1990 r. o przeciwdzialaniu praktykom monopoli-
stycznym byla elementem pakietu ustaw wprowadzajacych rynkowa reforme
w Polsce®. Zmonopolizowana struktura gospodarki odziedziczona po systemie
centralnego planowania mogta w istotny sposéb ograniczy¢ powodzenie zmian
gospodarczych. W tej sytuacji szczeg6lne znaczenie mialo promowanie konku-
rencji, tworzenie warunkéw powstawania konkurencyjnych rynkéw i przeciw-
dzialanie stosowaniu praktyk monopolistycznych. Nie bez znaczenia bylo takze
przetamywanie stereotypéw myslenia i dzialania kadry kierowniczej przedsie-
biorstw i administracji publicznej, uksztaltowanych w systemie centralnego pla-
nowania. Fakt, ze ustawa weszta w zycie 13 kwietnia 1990 r. i ze byt to piatek, nie
przyniost pecha nowej instytucji. O pechu mogli méwi¢ raczej przedsiebiorcy,
ktérzy nie zauwazyli zmiany systemu gospodarczego w Polsce albo traktowali te
zmiany jako kolejna i przejSciowa reforme systemu centralnego planowania,
jakich wiele przetrwali w przesziosci.

Na mocy ustawy o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym zostat utwo-
rzony Urzad Antymonopolowy, ktérego pracami kierowal Prezes jako organ
centralnej administracji rzadowej, podlegly Prezesowi Rady Ministréw oraz dys-
ponujacy odrebnym budzetem. Prezes UA byl powolywany przez premiera
1 kazda zmiana rzadu mogla oznacza¢ takze zmiane szefa Urzedu®. Stabilnosc
kadrowa w UA, pomimo pi¢ciokrotnej zmiany ekip rzadowych w latach 1990-
—-1995, wynikatla z faktu, ze w tych latach realizowane byly zmiany systemowe
o prokonkurencyjnym charakterze, a pracownicy UA wykonywali swoje usta-
wowe zadania nie angazujac si¢ w polityke. Nie oznacza to, ze nie bylo kolizji
miedzy polityka gospodarcza i wymogami rozwoju konkurencji, ale udawato sie
znajdowac¢ kompromisy.

Prezes Urzedu nie byl konstytucyjnym cztonkiem Rady Ministrow, ale mogt
uczestniczy¢ 1 uczestniczyt w jej pracach, jezeli wymagal tego charakter sprawy
rozstrzyganej przez to gremium. W pierwszej polowie lat dziewiecdziesiatych
przygotowywane i realizowane byly przez kolejne rzady sektorowe programy

* Dz.U. Nr 14, poz. 88 z p6zn. zm.

* Dopiero ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurengji i konsumentéw (Dz.U.
Nr 122, poz. 1319 z p6zn. zm.) wprowadzita piecioletnia kadencyjnos¢ sprawowania funkgji Pre-
zesa Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsumentéw (dawniej: Urzad Antymonopolowy) wylania-
nego w drodze konkursu oraz okreslita kryteria jego odwolania przez Prezesa Rady Ministrow
przed uplywem kadencji.
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restrukturyzacjii prywatyzacji. Ekonomia czasu wymagata stalego udziatu przed-
stawiciela kierownictwa UA w pracach Rady Ministréw, poniewaz urzad opiniowal
te programy i moéglt zablokowac realizacje poszczegdélnych przedsiewziec
korzystajac ze swoich ustawowych uprawnien.

W pierwszym roku dzialania UA zostaly powolane delegatury Urzedu, ktérych
jest aktualnie dziewiec (Bydgoszcz, Gdansk, Lublin, ¥.6dz, Katowice, Krakéw, Poznan,
Warszawa, Wroctaw). Szybkie ich utworzenie bylo podyktowane checia dotarcia
z polityka konkurencji do przedsiebiorcow 1 nowo powstajacych samorzadowych
1 administracyjnych wladz lokalnych. Wigzato sie to takze z monitorowaniem przez
UA procesu komunalizacji mienia panstwowego. W pierwszym okresie dziatania
rola delegatur bylo dostarczanie informacji niezbednych do postepowan
prowadzonych w warszawskiej centrali urzedu. Szybko jednak delegatury zyskaly
uprawnienia do prowadzenia postepowan przeciwko praktykom monopolistycznym
stosowanym przez przedsiebiorcow zlokalizowanych na terenie ich dzialania.
Jednolitos¢ orzecznictwa w zdecentralizowanej strukturze UA zapewnialy
comiesieczne spotkania w warszawskiej centrali, w czasie ktéorych omawiane byly
najwazniejsze i precedensowe postepowania prowadzone w calej strukturze Urzedu.
Warto przy tym dodac, ze w tamtych latach nie bylo sieci komputerowej obejmujacej
calg strukture organizacyjna UA, w ktérej moglaby by¢ tworzona baza danych
o postepowaniach i decyzjach dotyczacych promowania i ochrony konkurencji.

Ustawa z 1990 r., w odréznieniu od wczeSniejszej, znacznie rozszerzata upraw-
nienia polskiego organu chronigcego konkurencje i stworzyta mozliwos¢ wpty-
wania na zmiany organizacyjnej struktury gospodarki przez kontrole przeksztal-
cen wlasnoSciowych przedsiebiorstw panstwowych, koncentracji przedsi¢biorstw
oraz podzial lub rozwiazanie przedsiebiorstw, ktére posiadajac pozycje domi-
nujaca na rynku ,trwale ograniczaja konkurencje lub warunki jej powstania”
(art. 12, ust. 1 ustawy antymonopolowej). To ostatnie uprawnienie bylo wyko-
rzystywane w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach, ktére wynikaly z rzado-
wych programéw demonopolizacji wybranych dziedzin gospodarki (np. podziat
przedsi¢biorstw przemystu zbozowo-milynarskiego jako dzialanie na rzecz de-
monopolizacji otoczenia rolnictwa).

Priorytety Urzedu Antymonopolowego

Poza dziataniami organizacyjnymi, w pierwszym roku funkcjonowania UA istot-
ne bylo okreslenie sposobu realizacji jego ustawowych zadan. Jako priorytet
przyjeto promowanie konkurencji przez wspétudziat Urzedu w decyzjach doty-
czacych organizacyjneji wlasnosciowej struktury gospodarki (kontrola przeksztat-
cen wlasnosciowych przedsi¢biorstw panstwowych, kontrola koncentracji, podziat
przedsiebiorstw). Strukturalne podejscie do stosowania prawa konkurencji
wynikalo z przekonania, ze bardziej efektywne jest likwidowanie lub ogranicza-
nie przyczyn praktyk monopolistycznych (demonopolizacja gospodarki), anizeli
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skoncentrowanie si¢ na stosowaniu sankcji za antykonkurencyjne zachowania
przedsigbiorstw, wynikajace z ich dominujacej pozycji na rynku wlasciwym (po-
dejScie regulacyjne).

Demonopolizacji gospodarki sprzyjala takze liberalizacja importu, dzigki cze-
mu na polskim rynku pojawily si¢ towary lepszej jakoSci w poréwnaniu
z rodzimymi produktami (import konkurencyjny) oraz towary nowe, dotad nie-
znane polskiemu konsumentowi (import uzupelniajacy). Na przyklad — wielkie
kontrowersje, protesty i polityczne dyskusje na poczatku lat dziewigcdziesiatych
wzbudzal import wody mineralnej i przetworéw mlecznych. Popyt na te towary,
stworzony przez import, sklonit krajowych producentéw do wejscia na te rynki
1 dzisiaj polscy konsumenci maja szeroki wybér rodzimych wéd mineralnych
oraz jogurtéw i innych przetworéw mleczarskich.

Udzial Urzedu w liberalizacji importu polegal na tym, ze jego przedstawicie-
le uczestniczyli w pracach Miedzyresortowej Komisji ds. Aktualizacji i Modyfi-
kacji Taryfy Celnej Importowej oraz w pracach zespoléw opracowujacych kry-
teria i zasady wprowadzania kontyngentéw i koncesji importowych. Rola UA
polegata na opiniowaniu projektéw zmian taryfy celnej z punktu widzenia roz-
woju konkurencji w kraju, tzn. zglaszaniu argumentéw przeciwko nadmierne;j
ochronie polskiego rynku przed konkurencyjnym importem. Zrédlem tych ar-
gumentoéw byl monitoring przez UA stanu konkurencji na szczegélnie zmono-
polizowanych rynkach. Z badan przeprowadzonych przez UA wynikalo, ze
w 1993 r. udzial jednego przedsiebiorstwa przekraczajacy 80% zanotowano
na 177 rynkach wlasciwych. Wyniki tych badan postuzyly do modyfikowania
taryfy celnej tak, aby miata ona znaczenie prokonkurencyjne.

O strukturalnych priorytetach UA przekonuje takze statystyka. W latach 1990-
-1994 UA rozpatrzyl 2850 wnioskéw o przeksztalcenie lub koncentracje przed-
siebiorstw, z czego w 2697 przypadkach Prezes UA powiadomil zainteresowa-
nych o braku zastrzezen co do planowanego przedsiewziecia, w 102 przypad-
kach wydana byta zgoda warunkowa, a w 29 przypadkach wydana byta decyzja
zakazujaca realizacji planowanego przeksztalcenia lub koncentracji. W tym
samym okresie UA prowadzil 782 postepowania w sprawach praktyk mono-
polistycznych, z czego w 234 przypadkach zostala stwierdzona praktyka mo-
nopolistyczna.

Polityka gospodarcza i skutecznos¢ prawa konkurencji

Przyjete na poczatku lat dziewieédziesiatych strukturalne podejscie do stoso-
wania prawa konkurencji zakladalo, ze zakres administracyjnej ingerencji
w antykonkurencyjne zachowania przedsiebiorstw dominujacych na rynkach
wlasciwych powinien si¢ stopniowo zmniejsza¢ w miare rozwoju konkurencji
i zanikania tej dominacji. DoS¢ przewrotnie, ale prawdziwie, brzmiata dewiza
nowo powstalego UA oglaszana na konferencjach prasowych, ze priorytetem
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Urzedu bedzie dzialanie na rzecz takiego rozwoju konkurencji, aby Urzad byt
jak najmniej potrzebny.

Przykladem swiadczacym o poprawnosci takiego podejscia moze by¢ pierw-
sza decyzja UA z pazdziernika 1990 r., dotyczaca praktyk cenowych Fabryki
Samochodéw Osobowych w Warszawie. FSO byla jedynym wéwczas producen-
tem 1 silnie dominujacym sprzedawca samochod6éw osobowych $redniolitrazo-
wych. Po przeprowadzeniu postepowania przeciwko trzykrotnemu (w czerwcu
1990 r.) podwyzszeniu ceny samochodu Fiat 125, Prezes UA podjat decyzje na-
kazujaca obnizenie ceny. Decyzji tej towarzyszyl wniosek do Rady Ministréow
o zawieszenie cla na ten typ samochodow. Rada Ministréw zdecydowala o 70%
obnizeniu cta i w 1991 r. import samochod6éw osobowych sredniolitrazowych
trzykrotnie przewyzszal produkcje krajowa, tworzac w ten sposéb konkurencje
na rynku. W pietnastoletnim okresie dziatlania Urzedu nie bylo juz potrzeby
ingerowania na rynku osobowych samochodéw sredniolitrazowych, poniewaz
import i rodzima produkcja doprowadzily do powstania konkurencji miedzy
sprzedawcami z korzyscig dla konsumentow.

Truizmem dzisiaj jest twierdzenie, ze skutecznosS¢ stosowania prawa konku-
rencji jest tym wieksza, im bardziej prokonkurencyjna jest polityka gospodar-
cza, o ktorej decyduje rzad i parlament. Najtrafniej ujete jest to w uzasadnieniu
orzeczenia Sadu Najwyzszego, do ktérego trafita wspomniana wczesniej sprawa
FSO (decyzje Urzedu podlegaja kontroli wltadzy sadowniczej — Sad Antymono-
polowy, dzisiaj: Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw). W uzasadnieniu
tego orzeczenia, podtrzymujacego wyrok Sadu Antymonopolowego uchylaja-
cy decyzje UA, stwierdza si¢, ze w dzialaniu organu centralnej administracji
rzadowej widoczna jest niekonsekwencja. Polega ona na tym, ze z jednej stro-
ny krajowy producent chroniony jest przez rzad clami, z drugiej za$§ organ
tego samego rzadu zakazuje przedsigbiorcy dziatan wynikajacych logicznie
z takiej ochrony. To stuszne stanowisko sadu bylo wykorzystywane
w orzecznictwie Urzedu w innych przypadkach (np. sprawy: Fiat Auto Poland,
zmowa cenowa producentéw nawozow).

Wymoég spdjnosci dziatania wszystkich agend rzadowych na rzecz rozwoju
konkurencji i tym samym wzrostu konkurencyjnosci gospodarki, przekladac sie
powinien na prokonkurencyjny charakter polityki gospodarczej. Taki konsen-
sus jest jednak czesto trudny do osiagni¢cia w praktyce, zwlaszcza w procesie
transformacji gospodarczej. Na przyklad, negatywne efekty zewnetrzne restruk-
turyzacji zatrudnienia (wzrost bezrobocia) czy ochrony Srodowiska (wzrost
kosztow produkcji) wptywaja na hamowanie proceséw zmian z powodow
ekonomicznych, spolecznych i politycznych.

Wymoég spéjnosci prokonkurencyjnej polityki gospodarczej wynika z faktu,
ze o konkurencyjnosci polskich przedsigbiorstw na rynku europejskim i mie-
dzynarodowym decyduja takie warunki, jak: dostepnos¢ kapitatu niezbednego
dla ich rozwoju, koszty pracy (klin podatkowy), poziom i stabilno$¢ podatkow,
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stabilizacja gospodarki, ograniczanie pomocy publicznej, przeciwdzialanie
antykonkurencyjnym zachowaniom przedsi¢biorcow. Kolejnos¢ wymienionych
czynnikoéw konkurencyjnosci przedsiebiorstw nie jest przypadkowa. Wynika ona
stad, ze za poprawe ich konkurencyjnosci nie moze by¢ odpowiedzialna tylko
agenda rzadowa chroniaca konkurencje, ale takze organy wladzy ustawodaw-
czej (parlament i samorzad lokalny), wykonawczej (rzad i administracja lokal-
na) i sadowniczej (Sad Antymonopolowy i Sad Najwyzszy). Stosowanie prawa
do wymuszania na przedsi¢biorcach zachowan zgodnych z zasadami konkuren-
¢ji nie poprawi ich konkurencyjnosci, jezeli inne z wymienionych warunkoéw nie
zostana spelnione.

Nalezy przy tym dodac, ze dzialanie Urzedu bylo tym bardziej skuteczne, im
bardziej prokonkurencyjna byla polityka gospodarcza panstwa. Co dwa lata
Urzad przygotowywal i przedkladal Radzie Ministréw projekt programu roz-
woju konkurencji. Pierwszy taki program zostal przyjety przez rzad w maju
1991 r., anastepny w 1993 r. Programy te zawieraly zadania dla poszczegélnych
organow administracji panstwowej z terminami ich realizacji. Urzad przedkta-
dal Radzie Ministréow sprawozdania z realizacji tych programow i nawet jezeli
nie wszystkie z zadan wymienionych w programach zostaly zrealizowane, to
informacja ta miata znaczenie opiniotwoércze i edukacyjne dla politykéw, admi-
nistracji publicznej i przedsigbiorcow.

Wplyw UA na ksztalt podmiotowej struktury rynku

Od poczatku swego dziatania Urzad byl wlaczony w proces restrukturyzacji
i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, a takze calych sektoréw. Odbywa-
to si¢ to w dwojaki sposéb: przez ustawowa kontrole przeksztalcen wlasnoscio-
wych przedsiebiorstw panstwowych (do 1998 r.) oraz udzial przedstawicieli
UA w pracach zespoléw rzadowych przygotowujacych sektorowe programy re-
strukturyzacjii prywatyzacji (sektor weglowy, paliwowy, stalowy, petrochemiczny,
ciezkiej chemii, elektroenergetyczny, cieplowniczy, zbrojeniowy, motoryzacyjny,
cukrowniczy). Rola przedstawicieli Urzedu w pracach tych zespoléw polegata
na zapobieganiu nadmiernemu ograniczaniu konkurencji w projektowanych
rozwigzaniach oraz przerzucaniu na konsumentéw ciezaréw restrukturyzacji
— przez podwyzki cen zakladane w programie lub realizowane przez same przed-
siebiorstwa.

Przykladem moze by¢ udzial przedstawicieli Urzedu w pracach nad restruktu-
ryzacja sektora gornictwa wegla kamiennego. Na poczatku lat dziewiecdziesiatych

5 W 1992 r. UA skierowal do Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow ocen¢ zagrozen
w realizacji Rzgdowego programu rozwoju konkurencji na lata 1991-1993, w ktérym stwierdza: Chodzi
tutaj o zasadg wlgczania do tworzonych holdingow kopalri strukturalnie nieefektywnych, a wigc takich, kio-
rych funkcjonowanie musi przynosic straty. Utrzymanie tego rodzaju kopaln w ramach wigkszych organizmow
oznaczac bedzie pojawienie si¢ znanych z przeszlosci mechanizmow wewngtranego subsydiowania,
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UA byl autorem skutecznej argumentacji przeciwko utworzeniu Polskiego Kon-
cernu Weglowego, w ktérym polaczone miaty by¢ kopalnie rentowne ze wszystki-
mi nierentownymi. Przeciwko takiej koncepcji laczenia kopaln Urzad wystepowat
takze wowczas, kiedy zaproponowano utworzenie holdingéw weglowych, ktére
ostatecznie powolano jako spotki weglowe i jeden holding®.

W latach 1992-1993 UA uczestniczyl w przygotowaniu programu Narodo-
wych Funduszy Inwestycyjnych (NFI). Rola Urzedu polegata na przygotowaniu
przepisow antymonopolowych w ustawie o NFI zapobiegajacych koncentracji
zarzadzania funduszami i przeksztalceniu ich w branzowe zrzeszenia. Przy wia-
czaniu przedsiebiorstw do poszczegélnych NFI w 1994 r. przyjeto zasade,
ze w jednym funduszu moga znalez¢ si¢ przedsiebiorstwa, ktérych udzial
w danym rynku wlasciwym nie przekracza 30%. Ustalono takze, ze wlaczanie
przedsigbiorstw do NFI nie bedzie podlegato indywidualnym zgloszeniom do
UA w ramach ustawowej kontroli koncentracji. Urzad zastrzegl sobie jednak
prawo dokonywania wylaczen przedsi¢biorstw przewidzianych do danego fun-
duszu, jezeli mogloby to oznacza¢ nadmierng koncentracje sektorowa w jednym
funduszu. Z tych uprawnien UA korzystal w 1994 r. monitorujac przekazywanie
spotek Skarbu Panstwa do poszczeg6lnych NFI. Z zalozenia bowiem fundusze
mialy zajmowac si¢ restrukturyzacja przedsigbiorstw przeznaczonych do pry-
watyzacji, a nie za$§ powiela¢ branzowe struktury wywodzace si¢ z gospodarki
centralnie planowane;j.

Wplyw Urzedu na ksztalt podmiotowej struktury gospodarki realizowany byt
poprzez jego uprawnienia do kontrolowania polaczen przedsiebiorstw i przejec
kapitalowych oraz — do 1998 r. — przeksztalcen wlasnosciowych. Kontrola przez
Urzad przeksztalcen przedsigbiorstw panstwowych w jednoosobowe spétki Skar-
bu Panstwa, spotki pracownicze albo spé6tki gmin, skutkowala niekiedy natoze-
niem warunkéw, od spetnienia ktorych uzalezniony byt brak zastrzezen wobec
zamierzonego przedsiewziecia. Niespelnienie tych warunkow bylo réwnoznacz-
ne z wydaniem decyzji zakazujacej realizacji przeksztalcenia. Podstawowe
kryterium stanowito dazenie Urzedu do rozwoju konkurencji.

Na przyklad w duzych aglomeracjach miejskich warunkiem przeksztalcenia
przedsi¢biorstwa oczyszczania miasta z wlasnosci panstwowej na komunalna,
bylo wydzielenie wysypiska Smieci. Z wczes$niejszego orzecznictwa Urzedu wyni-
kalo bowiem, ze powstajace nowe, prywatne przedsiebiorstwa, konkurencyjne
wobec dotychczasowego monopolisty, zmuszone byly placi¢ za korzystanie

ktore mie tylko ostabiq motywacje proefektywnosciowe tych kopaln, ale przede wszystkim ostabiq mechanizm
eliminowania z rynku slabych kopalni. (...) z uwwagi na centralistyczny model holdingu, kazdy z nich bedzie
dazyt do utrzymania stanu posiadania, zas fakt, iz na mocy decyzji administracyjnej wlgezono w sklad holdin-
gu rowniez nieefektywne kopalnie, bedzie wykorzystywany przez kierownictwo poszczegdlnych holdingow jako
argument uzasadniajgcy lagodzenie regul gry ekonomicznej oraz ostabienie naciskow konkurencji wewngetrz-
nej i zewnglrznej. Urzad Antymonopolowy, Tekst niepublikowany, Warszawa 1992.

32



Anna Fornalczyk PIERWSZE DOSWIADCZENIA URZEDU ANTYMONOPOLOWEGO

z wysypiska wyzsze ceny anizeli ceny placone przez zaklady oczyszczania bedace
wlasnosciag gmin. Mialo to wplyw na ceny $wiadczonych ustug, czyniac niekon-
kurencyjnymi nowe przedsiebiorstwa. Poprzez takie decyzje Urzad zapobiegal
powstaniu przyczyn stosowania praktyk monopolistycznych.

Tworzenie prawa

Wazna rola Urzedu byt udzial w tworzeniu nowego systemu prawa gospodar-
czego dostosowanego do potrzeb gospodarki rynkowej. Zasady konkurencji byly
wprowadzane przez UA trzema metodami: przygotowywanie projektéw ustaw
i aktow wykonawczych, przygotowywanie zapiséw promujacych konkurencje
w ustawach 1 aktach wykonawczych dotyczacych réznych sfer dzialalnosci go-
spodarczej oraz opiniowanie projektéw ustaw i aktéw wykonawczych opraco-
wanych przez inne centralne organy administracji rzadowe;j.

Projekty ustaw przygotowane przez UA to: ustawa o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (1993 r.) oraz kolejne nowelizacje ustawy o przeciwdziataniu prak-
tykom monopolistycznym. Przyjeto takze zasade, ze ustawa o przeciwdzialaniu
praktykom monopolistycznym nie bedzie zawierala sektorowych regulacji, ale
ogolne przepisy materialne i proceduralne dotyczace ochrony konkurencji nie-
zaleznie od rodzaju rynku wlasciwego. Zasada ta spowodowala zaangazowanie
Urzedu w przygotowanie przepisow chronigcych konkurencje w ustawach doty-
czacych: NFI, obrotu papierami wartoSciowymi, uslug telekomunikacyjnych,
regulacji rynku energetycznego.

Réwnie waznym obszarem dziatania Urzedu bylo opiniowanie projektow ustaw
przygotowywanych przez rzad. W pierwszym roku, w trybie uzgodnien miedzy-
resortowych, do Urzedu trafialy projekty, w ktérych byly zapisy odnoszace sie
bezposrednio do konkurencji. Rychlo jednak okazatlo si¢, ze z pozoru odlegle
zapisy moga miec istotne znaczenie dla promowania lub ograniczania kon-
kurencji. Przykladem moze by¢ nowela do ustawy regulujacej zasady do-
puszczania zywnosci do obrotu (1992 r.). W pierwszej wersji projektu byto
zapisane, ze w kazdym przypadku produkty zywnoSciowe musza przejs¢ ba-
dania dopuszczajace je na rynek. Wprowadzono jednak dosc istotng dyskry-
minacje podmiotéw zajmujacych sie tym obrotem. Ot6z, jezeli wynik badan
bytby negatywny, wéwczas wprowadzajacy do obrotu miat pokrywac ich koszt.
Przy pozytywnym wyniku badania mialy by¢ finansowane ze Srodkéw budze-
towych. Jednak, jezeli bylby to produkt importowany, w obu przypadkach
badania mialy by¢ finansowane przez zlecajacego. Urzad uznal to za dyskry-
minacje 1 zapis zostal wycofany z projektu noweli do ustawy. Takich przykta-
doéw mozna byloby przytoczy¢ wiecej, ale nie oznacza to, ze zawsze postulaty
UA byly realizowane.
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Miedzynarodowe kontakty Urzedu Antymonopolowego

Polska byla pierwszym krajem w Europie Centralnej i Wschodniej, w ktérym
wprowadzone zostalo prawo konkurencji i utworzono centralny organ admini-
stracji rzadowej odpowiedzialny za stosowanie tego prawa. W ksztaltowaniu dzia-
talnosci UA bardzo pomocna byla wspoélpraca z ekspertami OECD, Federalne;j
Komisji Handlu i Ministerstwa Sprawiedliwosci (DAMS) USA, ktéra rozpoczeta
sie¢ wiosng 1990 r. Pierwsi byli Amerykanie. W konicu kwietnia 1990 r. do War-
szawy przyjechala duza grupa przedstawicieli rzadowych instytucji USA z za-
miarem podzielenia si¢ wlasnymi doSwiadczeniami z polskimi reformatorami.
W grupie tej byla szefowa Federalnej Komisji Handlu, Janet Stiger i zastepca
prokuratora generalnego USA, szef Departamentu Antytrustowego Minister-
stwa Sprawiedliwo$ci USA, Jim Rill. W roboczej atmosferze zostalo ustalone, ze
za pie¢ miesiecy UA odwiedza eksperci z obu instytucji celem okreslenia form
wspolpracy 1 zakresu pomocy. Tak tez si¢ stalo i do UA przyjezdzali doradcy
amerykanscy, a pracownicy Urzedu wyjezdzali na staze do FKH i DAMS. Takie
formy wspotpracy byty bardzo pomocne, poniewaz wiele spraw, ktére byly nowe
dla pracownikéw UA, mialy swoje odpowiedniki w historii dzialania obu ame-
rykanskich instytucji antytrustowych.

Udzial przedstawicieli UA w spotkaniach Komitetu ds. Praktyk Restrykcyj-
nych OECD jako obserwatoréw wlaczyl Urzad w system wspotpracy miedzyna-
rodowej. Sprzyjalo temu takze uczestnictwo w grupach roboczych Komitetu,
ktére przygotowywaly metodologiczne i merytoryczne rozstrzygniecia wnoszo-
ne na posiedzenia Komitetu. Udzial w tych pracach byt dla UA znakomita szkola
stosowania prawa antymonopolowego. Warto dodac, ze eksperci OECD przy-
gotowali stownik terminéw antytrustowych, ktéry w tamtych latach byl nieoce-
niong pomoca w komunikowaniu si¢ ze Srodowiskiem antytrustowym krajow
o dojrzatej gospodarce rynkowe;j.

Po zakonczeniu w 1991 r. negocjacji nad Ukladem Europejskim miedzy rza-
dem RP i komisja EWG, UA rozpoczal wspoélprace z Dyrekcja Generalna ds.
Konkurencji. Dzigki przychylnosci 6wczesnego Komisarza ds. Konkurencji Sir
Leona Brittana i Dyrektora Generalnego Klausa D. Ehlermanna, Urzad korzy-
stal z dorobku Dyrekgcji ds. Konkurencji poprzez wspotprace z ekspertami i sta-
ze zawodowe pracownikow urzedu w Komisji Europejskiej.

Uzyskanie przez Polske statusu kraju stowarzyszonego spowodowalo nawia-
zanie wspotpracy z urzedami ochrony konkurencji z krajow cztonkowskich Wspol-
not Europejskich. Dotyczylo to takich krajow, jak: Niemcy, Francja,
Wielka Brytania i Dania.

UA podejmowal takze wspoélprace z innymi krajami Europy Centralnej
1 Wschodniej juz na etapie przygotowywania w tych krajach prawa konkuren-
cji 1 tworzenia organéw odpowiedzialnych za jego realizacje. Pierwsze
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doswiadczenia UA spotykaly sie z zainteresowaniem tych krajéow oraz ekspertow
zachodnich, jako ze transformacja gospodarcza byla nowatorskim przedsiewzie-
ciem ekonomicznym, spotecznym 1 politycznym, o ktérym nie byto wéwczas do-
statecznej wiedzy. Promowanie konkurencji i jej ochrona wymagaly czesto dzia-
fan niekonwencjonalnych w poréwnaniu z tymi, ktére wynikaly z doswiadczen
krajow o dojrzalej gospodarce rynkowe;.

Do tradycji weszly miedzynarodowe doroczne konferencje organizowane przez
UA z udzialem przedstawicieli organéw chroniacych konkurencje w krajach
o rozwini¢tej gospodarce rynkowej oraz w krajach w transformacji. Spotkania
te byly okazja do poznania grona oséb, ktére uczestniczyly w tworzeniu prawa
1 instytucji chroniacych konkurencje w krajach transformujacych swoje gospo-
darki. Spotkania te stuzyly wymianie doswiadczen w budowaniu nowego
porzadku prawnego ochrony konkurencji.

Negocjacje o czlonkostwo Polski w Unii Europejskie;j

Od pierwszego roku istnienia UA byl zaangazowany w negocjacje ze Wspol-
notami Europejskimi o czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej. Urzad byt
odpowiedzialny za negocjacje zapisow art. 63, ktory dotyczyt regut konku-
rencji i pomocy publicznej. O ile zasady ochrony przed skutkami antykon-
kurencyjnych porozumien (art. 81 TWE) oraz naduzywaniem pozycji domi-
nujacej (art. 82 TWE) mialy swoje odpowiedniki w polskim prawie antymo-
nopolowym, to negocjacje o zasadach udzielania pomocy publicznej rozpo-
czely dopiero przygotowania Polski do ustanowienia takich zasad zgodnych ze
standardami europejskimi. Po podpisaniu Uktadu Europejskiego miedzy rzadem
RP i Komisja Europejska w grudniu 1991 r., od stycznia 1992 r. w UA rozpoczeto
prace harmonizacyjne przy udziale ekspertéw z Komisji Europejskiej i krajow
czlonkowskich. Dla pracownikéw UA organizowane byly staze w Komisji i organach
konkurencji krajow cztonkowskich. Wspétpraca ta byla realizowana przez caly
okres trwania negocjacji stowarzyszeniowych.

Podsumowanie

1. Organizowanie dzialalnosci Urzedu Antymonopolowego, kreowanie pod-
staw polityki konkurencji, okreslanie priorytetbw w stosowaniu prawa konku-
rencji, to wyzwania na miare poczatku lat dziewiecdziesiatych. Urzad Antymo-
nopolowy byt instytucja uczestniczaca w glebokich przemianach gospodarczych
w Polsce. Strukturalne podejscie do stosowania prawa konkurencji polegalo
na uczestnictwie pracownikéw UA w rzadowych i miedzyresortowych zespotach
przygotowujacych programy restrukturyzacji i prywatyzacji wielkich
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przedsiebiorstw panstwowych lub catych sektoréw waznych dla funkcjonowa-
nia gospodarki. Promowanie konkurencji oznaczalo w praktyce znajdowanie
kompromiséw miedzy wynikami rachunku ekonomicznego i krétkookresowymi
celami spolecznymi i politycznymi.

2. Nadanie priorytetu strukturalnemu podejsciu w stosowaniu prawa konku-
rencji wynikato z faktu zmonopolizowania gospodarki odziedziczonej po
gospodarce centralnie planowanej. W tej sytuacji bardziej skuteczne byty likwi-
dacja lub ograniczanie przyczyn stosowania praktyk monopolistycznych przez
jej demonopolizacje, anizeli przeciwdzialanie praktykom wynikajacym
z istniejacej struktury.

3. UA wpisal si¢ w proces wchodzenia Polski w miedzynarodowe struktury
gospodarcze, w ktérych ochrona konkurencji stanowi wazny element rozwoju
gospodarczego. W szczegolnosci dotyczylo to negocjacji o czlonkostwo Polski
w Unii Europejskiej. Aktywnos¢ Urzedu w tej dziedzinie polegata na harmoni-
zacji prawa konkurencji 1 orzecznictwa do standardéw wspoélnotowych.
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Witold M. Ortowski

PIF;TNASCIE LAT WALKI Z MONOPOLEM
— KILKA UWAG Z PERSPEKTYWY
MAKROEKONOMICZNE]

PRAKTYKI MONOPOLISTYCZNE
W POLSKIE] GOSPODARCE 1990-2005

Kiedy w roku 1989 powstawal w Polsce pierwszy nieckomunistyczny rzad Tade-
usza Mazowieckiego, wsréd najciezszych probleméw, z ktérymi przyszio mu sie
zmagac, byt stan polskiej gospodarki. Poczynajac od drugiego kwartalu roku 1989
spadata produkcja przemystowa, gtéwnie z powodu probleméw strony podazowej
(jednoczesnie jednak spadal popyt inwestycyjny zglaszany przed duze przedsie-
biorstwa panstwowe). W tym samym czasie gospodarka zblizata sie do inflacyjne;j
katastrofy, bowiem bank centralny powoli tracit kontrole nad podaza pieniadza.
Szoki podazowe, zwigzane gléwnie z nieudolnie przeprowadzong liberalizacja cen
zywnosci, doprowadzily do wzrostu stopy inflacji w koncu roku 1989 do ponad
700%. Radykalny program dostosowawczy wdrozony w pierwszych miesiacach roku
1990 doprowadzit do przywrécenia wzglednej réwnowagi, przy jednoczesnym zli-
beralizowaniu wig¢kszosci cen 1 wprowadzeniu wewnetrznej wymienialnosci waluty.
Stabilizacja odbyla si¢ jednak kosztem powaznego ograniczenia skali realnego po-
pytu i produkgji, co z miejsca stalo si¢ przedmiotem goracej dyskusji wsréd ekono-
mistow na temat wybranego kierunku reform. Dyskusja ta wygasta dopiero w latach
1992-1993, kiedy gospodarka weszla na Sciezke wzrostu produkcj.

W rzeczywistosci jednak przed Polska stalo wyzwanie daleko wieksze niz dopro-
wadzenie do wzrostu gospodarczego i ponownego ozywienia produkeji. Gléwnym
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problemem, na ktéry kraj natknal si¢ w wyniku demokratycznych przemian, byt
catkowicie nieprzystosowany do wymogow wspoélczesnego swiata system gospodar-
czy — nieefektywny, zdominowany przez wlasnos¢ publiczna, niezdolny do rozwoju
w warunkach otwarto$ci na Swiat. A jednym z gléwnych probleméw byt brak
konkurencyjnych rynkéw.

Konkurencyjne rynki stanowia niezbedny element umozliwiajacy dtugookreso-
wy, efektywny rozwéj gospodarczy. Jedynie konkurencja jest w stanie wyelimino-
wac z rynku podmioty, ktére nie dzialaja w sposéb sprawny —a tym samym umozli-
wi¢ bardziej racjonalne wykorzystanie zasobow, ktérymi dysponuje spoleczenstwo
— 1 spowodowac, ze produkcja dostosowuje si¢ do potrzeb, a ceny nie odbiegaja
razaco od wuzasadnionych kosztéw wytwarzania, powiekszonych
o powszechnie akceptowana stope zysku. Konkurencyjny rynek jest wiec warun-
kiem wysokiej efektywnosci gospodarczej, mozliwej dzieki niezakl6conemu funk-
cjonowaniu sygnalow cenowych, presji na eliminacje marnotrawstwa zasobow oraz
toczacej sie stale walce o klienta. Rzecz jasna, w gospodarczej rzeczywistosci
— w odréznieniu od podrecznikéw ekonomii — rzadko spotykamy sie
z idealnie funkcjonujacymi, przejrzystymi i doskonale konkurencyjnymi rynkami
(John Kay podaje jako przyklad takiego funkcjonowania rynek kwiatowy
w San Remo, na ktérym nabywcy doskonale orientuja si¢ w obecnej i przewidywa-
nej podazy, nikt nie jest w stanie wplyna¢ na poziom cen, transakcje sa jawne,
a spekulacgje niemozliwe'). Zazwyczaj mamy do czynienia z rynkami w mniejszym
lub wigkszym stopniu niedoskonatymi. W szczeg6lnosci konkurencja zakl6cona jest
bardzo czesto przez praktyki monopolistyczne, ktérych celem jest wygenerowanie
dodatkowych, nieuzasadnionych zyskow.

Problem praktyk monopolistycznych nie ogranicza si¢ do narzucenia nabywcy
wyzszej ceny. Monopol jest zjawiskiem ogélnie szkodliwym dla rozwoju gospodar-
czego 1 dla poziomu zycia spoleczenstwa. Jak zauwaza Kay, (...) spoleczny koszt mono-
polu jest zazwyczaj wigkszy, niz zysk monopolisty. Monopol zamyka droge zdyscyplinowanemu
pluralizmowi i wtrudnia innowacje produktowg i technologiczng® i dalej konkludujac: Plu-
ralizm zapewnia, ze dobra 1 ustugi, ktore mogq byc dostarczone na konkurencyjnym rynku, sq
dostarczane. Tam, gdzie monopol jest nieunikniony —np. przy dystrybucyi elekirycznosci i wody
— utrata pluralizmu powinna byc ograniczana. Istnienie monopolu w jednej dziedzinie nie
moze byc podstawq do rozszerzania monopolu. Dystrybucja elekirycznosci jest monopolem natu-
ralnym, ale wytwarzanie elektrycznosci — nie’.

Wysokie zagrozenie praktykami monopolistycznymi na ksztaltujacym sie polskim
rynku wynikalo z szeregu czynnikéw. Po pierwsze, gospodarka komunistyczna,
utrudniajaca — lub wrecz uniemozliwiajaca — skuteczne wejscie na rynek podmio-
tom prywatnym, doprowadzila do silnej koncentracji produkcji

'[J. Kay], The Truth About Markets, Penguin Books, London 2003.
2 Ibidem, str. 287.
3 Ibidem, str. 360.
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w stosunkowo nielicznych, wielkich panstwowych przedsigbiorstwach. W momencie,
gdy przedsiebiorstwa te zaczely operowac na rynku, mogly z tatwoscia skorzystac ze
swej silnej pozycji (w szczegolnosci tam, gdzie istnial monopol naturalny albo ogra-
niczone mozliwosci konkurencji ze strony podmiotéw zagranicznych — np. w tele-
komunikagcji, transporcie i energetyce). Po drugie, praktykom monopolistycznym
stuzyt stosunkowo niski stopien otwartosci gospodarki. Wprawdzie jednym z naj-
wazniejszych posunie¢ w ramach programu gospodarczego w roku 1990 bylo otwar-
cie gospodarki i wprowadzenie wewnetrznej wymienialno$ci waluty, jednak praw-
dziwie silna konkurencja ze strony importu mogla poczatkowo si¢ pojawi¢ jedynie
stopniowo, gléwnie na rynkach débr handlowych. Po trzecie, proces wzrostu presji
konkurencyjnej byt w wielu sektorach hamowany przez nacisk grup intereséw, kto-
rych celem stalo si¢ doprowadzenie do powstania na nowo stosunkowo wysokich
barier celnych i pozataryfowych (tak np. stato si¢ w odniesieniu do zywnosci) lub do
ograniczenia dostepu do rynku dla nowych graczy (krajowych i zagranicznych).
Skutecznosc tych dziatan ewidentnie zwigkszana byla przez stabosci polskiego syste-
mu politycznego i polskich instytucji publicznych, a wiele dziatan stuzacych ograni-
czeniu konkurencji promowano powolujac si¢ na falszywy ,interes narodowy”.
Po czwarte wreszcie, praktykom monopolistycznym sprzyjal stosunkowo niski sto-
pien Swiadomosci konsumenckiej, umozliwiajacy zaréwno jawne gwalcenie praw
slabszych uczestnikéw rynku, jak uzyskanie duzego poparcia dla fatszywych argu-
mentéw na temat koniecznosci ograniczania konkurencji ze wzgledu na wazny interes
spoleczny.

Koniecznos¢ aktywnej ochrony konkurencji rynkowej stata si¢ wiec jasna od po-
czatku polskiego procesu transformacji gospodarczej. Nie bedzie przesada stwier-
dzenie, ze proces demonopolizacji i wspierania konkurencji byl mniej zauwazalnym,
ale réwnie waznym elementem zasadniczych zmian strukturalnych w gospodarce
polskiej w latach 1990-2005, jak znacznie bardziej powszechnie dyskutowane pro-
blemy prywatyzacji i restrukturyzacji przedsiebiorstw 1 instytucji finansowych. Spraw-
ne i efektywne przedsi¢biorstwo musi by¢ poddane rezimowi konkurencji — jest to
warunkiem tego, by realizacja interesu prywatnego wlasciciela nie rozmijala sie
z celem spolecznym funkcjonowania firmy.

Uswiadomienie sobie tego faktu zaowocowalo stopniowym rozwojem polskiej
polityki wspierania konkurencji 1 przeciwdziatania praktykom monopolistycznym.
Polityka ta musiata by¢ budowana od podstaw — w gospodarce komunistycznej brak
bylo jakichkolwiek jej elementéw, ktére moglyby postuzy¢ za punkt wyjscia do dal-
szego rozwoju (r6znilo to polityke wspierania konkurencji od wielu innych
elementow polityki regulacji rynku, ktére musialy by¢ rozwiniete réwnolegle).
Ustawa o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym zostata przyjeta juz w roku
1990. Powolywata ona specjalny Urzad Antymonopolowy, ktéry w roku 1996 prze-
ksztalcony zostal w Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz Sad
Antymonopolowy. Dalszym, poteznym bodZcem do rozwoju stat sie proces integra-
¢ji gospodarczej Polski z Unia Europejska. Stworzona zostala w ten sposéb solidna
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podstawa do prowadzenia polityki ochrony konkurencji, a dzigki kolejnym noweli-
zacjom ustawy prawodawstwo polskie stopniowo dostosowane zostalo w pelni do
prawa unijnego®*.

Analizujac proces ksztaltowania sie w Polsce konkurencyjnego rynku, nalezy
zwroci¢ uwage na trzy procesy. Pierwszym z nich bylo stosunkowo szybkie otwie-
ranie si¢ polskiej gospodarki na $wiat, a w szczeg6lnosci szybko rosnaca pene-
tracja polskiego rynku przez producentéw zagranicznych. W sektorach, w kto-
rych wzrost penetracji ze strony importu nastepowal stosunkowo latwo
— a wigc np. w dziedzinie towaréw przemystowych — polski rynek stosunkowo
szybko nabieral cech konkurencyjnych. Proces ten nasilal si¢ wraz z redukcja
barier celnych, realnym wzmacnianiem si¢ zlotego (ktére ulatwialo wejscie na
rynek produktéw importowanych), procesem wchodzenia na polski rynek wiel-
kich firm miedzynarodowych (zwigzanym SciSle z naptywem inwestycji bezpo-
Srednich) oraz pelng liberalizacja kolejnych sektoréw gospodarki w wyniku
umowy stowarzyszeniowej z UE, porozumienia w sprawie przystapienia Polski
do OECD oraz — ostatecznie — w wyniku akcesji Polski do UE.

Rosnaca role dostawcoéw zagranicznych na polskim rynku, ktéra w ostatecz-
nym rachunku oznaczata w wigkszosci przypadkéw wzrost presji konkurencyj-
nej, ilustruje Rycina 1. W ciagu lat dziewiecdziesiatych relacja catkowitego pol-
skiego importu do popytu krajowego podwoila sie, podnoszac sie z 13%
w roku 19891 16% w roku 1990 do blisko 30% w latach 2000-2002. Jednoczesnie
silnie wzrastala obecno$¢ towaréw importowanych na rynku. Wedlug szacun-
kow uzyskanych w oparciu o tablice przeplywow miedzygaleziowych, udziat to-
waréw importowanych w calosci spozycia indywidualnego wzrést z 3% w roku
1989 i 6% w roku 1990 do okoto 10% w latach 2000-2002. Taki wzrost skali
penetracji rynku przez import w znacznym stopniu przyczynil sie¢ do zwigksze-
nia konkurencji rynkowe;.

Drugim zjawiskiem, wystepujacym réwnolegle z poprzednim, byl stopniowy
proces demonopolizacji rynkéw ustug oraz wzrost konkurencji na rynkach to-
waréw. Proces ten nie da sie tatwo opisac liczbowo. Warto jednak zwréci¢ uwage
na dane zamieszczone w Tablicy 1, uzyskane w wyniku skonfrontowania infor-
macji o wielkosci sprzedazy najwiekszych polskich przedsiebiorstw (tzw. , listy
100” 1 ,listy 500”) z danymi GUS dotyczacymi catego sektora przedsi¢biorstw
finansowych i niefinansowych.

* E. Kawecka-Wtrzykowska (red.), Ocena stopnia realizacji Ukladu Europejskiego ustanawiajgcego
stowarzyszenie migdzy Polskq a Wspolnotami Evropejskimi i ich paristwami cztonkowskimi, IKC HZ, Warszawa
1998.
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Ryc.1. Stopien otwartoS$ci polskiej gospodarki, 1989-2002
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Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie danych GUS.

Tablica 1. Udzial najwiekszych firm w caloSci polskiego rynku

1996 2004

Relacja przychodéw 30 najwiekszych firm
do produkgji globalnej kraju 18% 15%
Relacja przychodéw 5 najwiekszych firm
danego sektora do calosci przychodow
ze sprzedazy:

1. Przemyst przetworczy 15% 15%
2. Przemyst wydobywczy i energetyczny 30% 34%
3. Uslugi finansowe 52% 39%
4. Ustugi handlu detalicznego,

transportu i facznosci 35% 31%

Zrédto: Obliczenia na podstawie 100 najwigkszych przedsigbiorstw, Zycie Gospodarcze, maj 1998; Lista 500,
Rzeczpospolita, kwiecienr 2005; Rocznik Statystyczny GUS.

Poréwnanie sytuacji w latach 1996 i 2004 pokazuje, ze w okresie tym wielko§¢
sprzedazy zrealizowanej przez 30 dziatajacych w Polsce firm o najwiekszych przy-
chodach w relacji do caltej produkcji globalnej kraju zmniejszyla sie
z 18 do 15%, przy czym spadek udziatu najwiekszych firm w rynku byt szczegdlnie
widoczny w sektorach ustlugowych (odwrotne zjawisko wystapilo natomiast
w dziedzinie przemystu wydobywczego i energetyki, gdzie — skutkiem $wiadomych,
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cho¢ zdecydowanie niekorzystnych z punktu widzenia konkurencji rynkowej wy-
boréw polityki gospodarczej — stopien koncentracji produkgcji w wielkich firmach
ulegl zwiekszeniu). Mniejsza koncentracja produkcji utrudnia zmowy monopoli-
styczne — choc¢ oczywiscie ich nie wyklucza.

Trzecim wreszcie z najwazniejszych proceséw, ktore doprowadzily do wzrostu
konkurencji na polskim rynku, byly dziatania prowadzone w ramach polityki
wspierania konkurencji. Cz¢$¢ z tych dziatan — zwlaszcza zasadnicze decyzje do-
tyczace liberalizacji poszczegélnych rynkow ustug — podjete zostaly jako decyzje
strategiczne, cz¢sto w wyniku silnej presji zwigzanej z akcesja do UE. Jednocze$nie
jednak nalezy zauwazy¢, ze do stalego postepu w tej dziedzinie przyczynily sie
coraz bardziej energiczne dzialania instytucji powotanych w celu walki
z praktykami monopolistycznymi.

Polski konsument w latach 1990-2005

Jak wspomnialem powyzej, jedna z barier w zakresie rozwoju konkurencji
byl w Polsce niski stopien §wiadomosci konsumenckiej. Mozna twierdzi¢, ze byt
on w znacznej mierze efektem odziedziczonym z przeszlosci — w gospodarce
komunistycznej prawa konsumenckie byly absurdem, ze wzgledu na absolutna
dominacj¢ na rynku producentéw. Transformacja gospodarcza stworzyla
przestanki do zmiany tej sytuacji.

Nalezy stwierdzi¢, ze w pierwszych latach zmian ustrojowych postep w tej dzie-
dzinie nie byt szybki. Na wigkszosci rynkéw znikneta wprawdzie zdecydowana do-
minacja producentéw, jednak nadal prawa konsumenta tamane byly nagminnie na
skutek asymetrycznej informacji, powszechnej niewiedzy, naduzywania przewagi
finansowej, a wreszcie zwyklych oszustw. Proces ograniczania tych zjawisk miat cha-
rakter stopniowy, a wazng role edukacyjna odgrywaly w nim dzialania UOKIiK.

Bardziej radykalnych efektéw dla konsumentéw mozna si¢ bylo natomiast
spodziewa¢ po dziatlaniach w zakresie deregulacji i liberalizacji rynkow ustug.
Szczegolnie wyraznie widocznym i powszechnie dyskutowanym przykladem nieko-
rzystnego dla konsumentéw sposobu organizacji rynku byl dlugo utrzymujacy sie
monopol w zakresie telefonii stacjonarnej (ostatecznie znoszony dopiero w latach
2000—-2002). Monopolistyczna organizacja rynku, zamykajaca dostep do najbar-
dziej lukratywnych polaczen zamiejscowych dla konkurentéw Telekomunikacji
Polskiej SA powodowala, ze ich ceny utrzymywaly si¢ w Polsce na niezwykle wyso-
kim poziomie, a postep w dziedzinie poprawy jakosci ustug telekomunikacyjnych
byl stosunkowo powolny (zwracata na to uwage Komisja Europejska w swoim auvis
dotyczacym polskiej aplikacji o czlonkostwo®. Dane potwierdzajace takie ksztatto-
wanie si¢ relacji cenowych, a jednoczesnie pokazujace mozliwy w warunkach mo-
nopolu proces subsydiowania cen polaczen lokalnych przez zawyzanie cen polaczen

5 Commission Opinion on Poland’s Application for Membership of the Ewropean Union, European
Commission, Brussels 1997.
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zamiejscowych, zamieszczone zostaly na Rycinie 2. W roku 1998 wyrazniejsze niz
w Polsce efekty praktyk monopolistycznych na rynku telefonii stacjonarnej wyste-
powaly w Rosji i Rumunii, a poréwnywalne w Turcji i Czechach. Na Wegrzech oraz
we wszystkich krajach Unii Europejskiej — w tym réwniez w krajach potudniowoeu-
ropejskich, gdzie proces liberalizacji rynku byl najwolniejszy — sytuacja byta zdecy-
dowanie lepsza niz w Polsce.

Jak pokazuja doswiadczenia Swiatowe, korzysci, ktore moze uzyska¢ konsument
w wyniku demonopolizacji i deregulacji rynku oraz doprowadzenia do pojawienia

Ryc.2. Koszt 3-minutowej rozmowy telefonicznej, 1998 r. (max=100)
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Zrédto: World Development Indicators, World Bank, 2003.

si¢ silnej presji konkurencyjnej, moga by¢ bardzo znaczne. Przyktadowo, deregulacja
rynku ustug lotniczych w USA na poczatku lat osiemdziesigtych dala konsumentom
korzysci (wzrost dobrobytu) szacowane na 0,3-0,5% PKB, a producentom dodat-
kowo rzedu 0,1% PKB. Zblizone efekty przyniosta liberalizacja migdzystanowego
transportu samochodowego®. Z drugiej strony nalezy jednak zauwazy¢, ze nie wsze-
dzie samo formalne zniesienie ograniczen w dostepie do rynku i prawne
dopuszczenie konkurencji oznacza, ze rynek zaczyna z miejsca funkcjonowac w spo-
s6b konkurencyjny. Jak pokazuja liczne studia dotyczace liberalizacji rynku (np.
w sektorze telefonii stacjonarnej albo energetyki) w przypadku, jesli na tym rynku
w momencie liberalizacji istnieje firma monopolistyczna albo dominujaca, a wigc

5 The State in a Changing World, World Bank, Washington 1997.
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znacznie przekraczajaca swoja sita rynkowa ewentualnych konkurentéw, niezbed-
na staje si¢ urzedowa interwencja w proces ksztaltowania cen przez te firme’. Jest to
gltéwnie wynikiem faktu, ze firma dominujaca moze naduzywac swojej pozycji albo
dla korzystania nadal z renty monopolistycznej (zawyzania cen dla konsumenta),
albo dla takiego ksztaltowania cen, ktére utrudnia lub uniemozliwia wejscie na ry-
nek konkurentéw (zazwyczaj w drodze czasowego stosowania zanizonych cen).

Proces liberalizacji polskiego rynku telefonii stacjonarnej wyraznie potwierdzat
powyzsze spostrzezenie. Mimo formalnego zniesienia monopolu, dominujaca po-
zycja TP SA umozliwiala dalsze stosowanie praktyk szkodzacych konkurencji, w tym
réowniez polegajacych na skrajnym utrudnieniu wchodzenia na rynek nowych do-
stawcow ustug. W takiej sytuacji dziatania organu antymonopolowego okazaly sie
niezbedne po to, by przyspieszy¢ korzystne dla konsumentéw zmiany i umozliwic
stopniowe ksztaltowanie si¢ konkurencyjnego rynku.

Pomoc publiczna

Pomoc publiczna jest dzialaniem, ktére narusza warunki konkurencji
i uprzywilejowuje te przedsiebiorstwa, ktére ja uzyskuja w poréwnaniu z tymi,
ktére ze wsparcia nie korzystaja. Wobec negatywnego wplywu na funkcjonowa-
nie rynku wewnetrznego Unii, mozliwo$¢ stosowania pomocy publicznej zostala
ograniczona przez art. 87 Traktatu Rzymskiego. Wraz z przystapieniem Polski
do Unii, obowigzek monitorowania i analizy wplywu pomocy publicznej na kon-
kurencje zostal nalozony na UOKIK.

Subsydiowanie przedsiebiorstw bylo bardzo rozpowszechnionym sposobem
sterowania ich dochodowoscia w gospodarce komunistycznej, ttumaczonym po
czesci niezaleznym od woli przedsi¢biorstw ksztaltowaniem cen zbytu. Zjawisko
to rozwinglo sie w Polsce na masowa skal¢ poczynajac od konca lat siedemdzie-
siatych. W warunkach gospodarki rynkowej nie stanowilo ono oczywiscie
zagrozenia dla konkurencji — ktérej tak czy owak nie bylo — stanowilo jednak
rosnacy ciezar dla finanséw publicznych. Pierwsza motywacja, ktora skionila na
poczatku lat dziewiecdziesiatych do podjecia dziatan ograniczajacych skale po-
mocy publicznej, byla wigc troska o réwnowage budzetowa. Wedlug szacunkow
Banku Swiatowego, skala subsydiéw wyplaconych polskim przedsiebiorstwom
panstwowym w roku 1988 siegata 16% PKB. Realna wartos¢ subsydiéw zmalata
nieco w roku kolejnym, giéwnie skutkiem niespodziewanie wysokiej inflacji,
a po kolejnych trzech latach zmniejszyla si¢ do niecatych 4% PKB®. Dane te
nie uwzglednialy jednak coraz bardziej powszechnego na poczatku lat
dziewigcdziesiatych procederu nieodprowadzania przez przedsigbiorstwa (gtow-
nie panstwowe) naleznych podatkéw i sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Gdyby
uwzglednic¢ réwniez te formy pomocy publicznej okazaloby sie, ze w pierwszej

" P. De Bijl , Competition and Regulation in Telecommunications Markets, CPB, The Hague 2000.
8 Poland. Policies for Growth and Equity, World Bank, Washington 1994.
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polowie lat dziewiecdziesiatych jej taczna wielkos$¢ ustabilizowala sie na stosun-
kowo wysokim poziomie okolo 5% PKB.

W polowie lat dziewi¢édziesiatych pomoc publiczna zacze¢ta by¢ jednak
w coraz wiekszym stopniu postrzegana wlasnie w kategoriach zagrozenia dla
konkurencji. Bez watpienia, na taka zmiane optyki wplyneto dazenie Polski do
cztonkostwa w UE. Problem pomocy publicznej stal si¢ szczegélnie drazliwy
wowczas, gdy korzystac z niej zaczely nie tylko przynoszace straty przedsiebior-
stwa panstwowe, ale rowniez nowo powstale, nowoczesne zaklady wybudowane
przez zagranicznych inwestoréow. Zjawisko to, szczegélnie silne w przypadku
polskich specjalnych stref ekonomicznych, okazalo si¢ niestychanie trudnym pro-
blemem negocjacyjnym w czasie ustalania ostatecznych warunkéw wejscia na-
szego kraju do UE®. W ostatecznym rachunku Polska musiala w pelni przyjac
rozwigzania unijne dotyczace pomocy publicznej, a zadanie jej monitorowania
1 oceny zlozono na UOKIK.

Dane na temat skali pomocy publicznej w latach 1995, oraz 2002-2003 zawie-
ra Tablica 2.

Tablica 2. WielkoS$¢ i struktura pomocy publicznej w Polsce

W procentach PKB Udzial w Cah,)sa )

pomocy publicznej

1995 | 2002 | 2003 | 1995 | 2002 | 2003

Dotacje 0,7 0,5 0,3 | 22% | 38% 9%
Subsydia podatkowe 1,4 0,4 23 | 42% | 27% | 66%
Subsydia inwestycyjne 0,1 0,0 0,2 | 2% 0% 5%
Miekkie kredytowanie 1,0 0,2 0,4 | 30% 12% | 12%
Poreczenia i gwarancje 0,1 0,3 03 | 4% | 23% | 8%
Razem pomoc publiczna 3,2 1,3 3,56 | 100% | 100% | 100%

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie danych Ministerstwa Gospodarki, UOKIK, GUS.

Niestety, jak do tej pory brak jest mozliwosci pelnej oceny wpltywu pomocy
publicznej na konkurencje. W raporcie UOKIK!" zwraca si¢ jednak uwage na
kilka charakterystycznych dla Polski cech udzielanej pomocy — zwlaszcza bardzo
wysoki udzial gérnictwa weglowego oraz subsydiow podatkowych w calosci
pomocy. Nie sa to zjawiska korzystne. Bardzo wysoki odsetek subsydiéw podat-
kowych — faktycznie sa to zazwyczaj w znacznej mierze subsydia wymuszone
przez wielkie przedsiebiorstwa panstwowe (w roku 2003 siegal on 66% catosci,

9Red. E. Kawecka-Wtrzykowska (red.), Ocena stopnia realizacji Ukladu Europejskiego ustanawiajg-
cego stowarzyszenie migdzy Polskg a Wspolnotami Europejskimi i ich paristwami czlonkowskimi, IKC HZ,
Warszawa 1998.

1 Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w 2003 roku, UOKIK, Warszawa 2004.
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skutkiem ogromnego procesu oddluzenia kopaln; w latach poprzednich wahat si¢
miedzy 27 a 42%, wobec przecietnego udzialu w krajach ,,starej” Unii rzedu 24%)
— oznacza pomoc o charakterze pasywnym i catkowicie retroaktywnym.
Z kolei bardzo duzy udzial w pomocy sektoréw starzejacych sie i przezywajacych
klopoty (zwlaszcza gérnictwa) oznacza, ze brak jest sSrodkéw na daleko bardziej po-
zadane dziatania horyzontalne, w tym badania i rozw6j (Srodki na dziatania hory-
zontalne stanowia przecietnie w ,starej” Unii 73% calosci wsparcia publicznego,
wobec 34% w Polsce w roku 2002; w tym w szczeg6lnosci wydatki na badania i rozwoj
stanowia przeci¢tnie w ,starej” Unii 15% caloSci wsparcia publicznego, wobec 4%
w Polsce). W roku 2003 ze wzgledu na realizacje ogromnego programu oddluzenia
kopaln, wydatki na dziatania horyzontalne spadty w Polsce o ok. 20%, w tym wydat-
ki na badania i rozw6j o 30% (ibidem). Jest to sprzeczne ze sformufowang w Unii
strategia rozwoju, stawiajacg na eksponowanym miejscu problemy konkurencyjno-
Sci 1 rozwoju opartego na wiedzy (Strategia Lizbonska).

Wzrost

Na koniec, nie sposéb nie zadac sobie pytania na temat wplywu polityki ochrony
konkurencji na dlugookresowy rozw6j gospodarczy Polski.

Jak pokazuja dos$wiadczenia Swiatowe, regulacje sprzyjajace konkurengji przy-
spieszaja wzrost gospodarczy, zwlaszcza w krajach, w ktorych istnieje powazna luka
technologiczna wobec $wiatowej czolowki''. Gléwnym powodem tego zjawiska jest
fakt, ze w krajach, w ktérych konkurencja rynkowa jest staba, trudno o rzetelne po-
rownanie wynikéw osiaganych przez firmy, a przedsiebiorcy dziatajacy stabo nie sa
zagrozeni przez konsekwencje swojej niskiej efektywnosci. W rezultacie tego czynia
mniejszy wysilek w zakresie wzrostu wydajnosci i zmniejszania luki technologicznej,
niz gdyby dziatali na rynku bardziej konkurencyjnym.

Regulacje prokonkurencyjne sprzyjaja réwniez wzrostowi innowacyjnosci.
W szczegolnosci chodzi¢ tu moze o przeciwdziatanie praktykom monopolistycz-
nym polegajacym na strategicznym naduzywaniu praw wlasnosci intelektualnej.
Polityka ochrony konkurencji, a zwlaszcza ograniczania barier wejscia na rynek dla
nowych firm, sprzyja wzrostowi wydajnosci pracy i rozwojowi produkgji. W konkluzji
OECD sugeruje, ze regulacje wspierajace konkurencje rynkowa sprzyjaja popra-
wie zarzadzania, innowacyjnosci, rozwojowi nowych technologii i wzrostowi.

Teoria ekonomii sugeruje istnienie kilku kanaléw, za pomoca ktérych zwigkszo-
na skala konkurencji rynkowej przeklada sie na korzysci w zakresie dobrobytu
1 szybszy wzrost gospodarczy. Najbardziej znanym argumentem jest podreczniko-
we stwierdzenie, ze w wyniku konkurencji ceny rynkowe daza do krancowych kosz-
tow produkgji, co wymusza bardziej efektywna alokacje czynnikéw produkeji

" The Sources of Economic Growth in OECD Countries, OECD, Paris 2003.
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(monopol wiedzie do nieefektywnosci w tym zakresie, a zatem do strat
zagregowanego dobrobytu). Takie korzysci, o charakterze statycznym, uzupelnia-
ne s3 jednak przez wiele korzysci dynamicznych, wynikajacych z zachowania firm:
w warunkach konkurencji zmuszane sa one do podejmowania szeregu dzialan zwiek-
szajacych efektywnos$¢ produkgji, ktére nie zostalyby podjete w przypadku stabsze;j
presji konkurencyjnej. W teorii ekonomii zwraca si¢ w szczegélnosci uwage na fakt,
ze realizowana w warunkach monopolu renta przeznaczana jest czesto na swoiste
pokrycie kosztéw nieefektywnego zarzadzania firmami lub zmniejszonego wysitku
ze strony pracownikow. W warunkach silnej konkurencji zachowanie takie jest jed-
nak niemozliwe: silniejszy nadzor wlascicielski (zwiazany z mozliwoscia bardziej przej-
rzystej oceny dzialania firmy) oraz wieksze ryzyko bankructwa zwiekszaja presje na
zarzadzajacych, a w pewnej mierze réwniez na pracownikéw'?. Z drugiej strony,
stosunkowo wysoka elastycznos¢ cenowa popytu wystepujaca na konkurencyjnym
rynku powoduje, ze uzyskane w wyniku postepu technicznego i innowacji redukgje
kosztow produkcji —a w §lad za tym cen — przektadajq si¢ na wyzszy wzrost produk-
¢ji. Generalnie rzecz biorac, polityka wspierajaca konkurencje rynkowa dobrze stu-
zy rozwojowi gospodarczemu i wzrostowi konkurencyjnosci kraju.

Precyzyjna ocena, w jakim stopniu wystepowanie praktyk monopolistycznych
moglo ostabi¢ dynamike rozwoju gospodarczego Polski w ciagu minionego pi¢tna-
stolecia, praktycznie nie jest mozliwa. Warto jednak zauwazy¢, ze problemy zwiaza-
ne z wiarygodng oceng sytuacji firm oraz wymuszeniem szybkiej restrukturyzacji
znajdowaly sie¢ w centrum uwagi polityki gospodarczej skierowanej na stymulowa-
nie wzrostu'®. Z drugiej strony, zawyzone ceny i utrudniony dostep do tych ustug,
ktorych rynki nie zostaly szybko zliberalizowane, w oczywisty sposob ujemnie wpty-
nely na ogdélng konkurencyjnos¢ polskich przedsigbiorstw. Negatywny wplyw na
wzrost gospodarczy miala tez stosunkowo duza skala pomocy publicznej, przyczy-
niajgca si¢ do utrzymywania si¢ nadmiernych deficytow sektora publicznego, a w §lad
za tym do wysokiej ceny kapitalu. Polityka wspierajaca konkurencje w stopniu,
w ktorym byla w stanie przeciwdziata¢ tym zjawiskom, odgrywata wiec bez watpie-
nia role prowzrostowa. Mozna liczy¢ na to, ze role te bedzie w jeszcze wiekszym
stopniu spetnia¢ w przyszlosci.

2 B. Nalebuff, J. Stiglitz, Information, Competition and Markets, American Economic Revue,
vol. 73, 1983.
'3 Poland. Policies for Growth and Equity, World Bank, Washington 1994.
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Liczne badania mi¢dzynarodowe pokazuja, ze na otwarciu rynku dla konku-
rencji mozna wiele zyska¢. Konsumenci otrzymuja nie tylko wickszy wybor, ale
tez umacnia si¢ ich pozycja na rynku, gdyz zwicksza si¢ liczba dostawcéw. Innym
pozytywnym skutkiem otwarcia rynkéw dla konkurencji i zwigkszenia liczby
przedsiebiorstw na nich dzialajacych jest powigkszenie rynku pracy z punktu
widzenia pracownikéw, ktérych wybér nie bedzie juz ograniczony do jednego
lub niewielkiej liczby potencjalnych pracodawcéow.

Nacisk wywierany przez aktywne wybory konsumentéw oraz rywalizacja mie-
dzy konkurujacymi przedsiebiorstwami wspomaga w kraju wzrost gospodarczy,
z ktérego korzystaja wszyscy. Co istotne, kazde przedsiebiorstwo spotykajace sie
na rynku z rzeczywista konkurencja musi wydajnie gospodarowac swoimi zaso-
bami w celu zmniejszenia kosztoéw, aby moéc zaoferowac dobrej jakosci produkty
po przystepnych cenach. Na przedsiebiorstwa niemuszace rywalizowac z innymi
nie ma zadnego zewnetrznego nacisku na zapewnienie ciaglej wydajnosci we-
wnetrznej. Wiele badan odnotowato istnienie pozytywnego zwiazku miedzy kon-
kurencja a wzrostem produkcyjnosci.

Nie mozna oceni¢ pozytywnego wplywu polityki wspierajacej konkurencje
badajac jedynie krotkofalowe wyniki statystyczne. Konkurencja trwale i dlugo-
falowo wplywa na gospodarke zachecajac przedsigbiorstwa do inwestowania
w zaklady produkcyjne, opracowywanie nowych produktéw itp. Jednoczesnie
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mniej wydajne przedsiebiorstwa sa wypychane z rynku i zastgpowane przez
wydajniejsze.

Europa znajduje si¢ obecnie w trakcie procesu rozszerzania i przeksztalcen
strukturalnych, w ktérym dobrze funkcjonujace rynki odgrywaja zasadnicza role
w budowaniu dobrobytu konsumentéw, jak réwniez w integracji narodéw. Jest
to wiec dogodna chwila na szczegélowe rozwazenie tych proceséw i zastanowie-
nie si¢ nad tym, w jaki sposob zmienila si¢ rola instytucji zajmujacych si¢ ochrong
konkurencji i konsumentéw, jak réwniez w jaki sposéb rzady moga wspierac
1 wspomagac konkurencje.

I. Zmiany strukturalne

Kraje Unii Europejskiej bez watpienia przeszly przez okres znacznych zmian
strukturalnych. Zmiany polityczne, ktore zaszly w ciagu ostatnich dekad, stwo-
rzyly catkiem nowe tlo dla konkurencji w Europie. Wraz z przystapieniem do
Unii nowych panstw czlonkowskich powiekszyl sie rynek wewnetrzny. W tym
kontekscie waznym jest rozwazenie najwazniejszych motoréw zmian struktural-
nych i wplywu na rynki, konkurencje i konsumentow.

Innowacje technologiczne

Jedna z najwazniejszych zmian strukturalnych stanowi innowacja technolo-
giczna w zakresie technologii teleinformatycznych. Powstaly tu nie tylko nowe
rynki dla produktéw i ustug, ale réwniez nowe modalnosci dla produkgji, dys-
trybucji i konsumpgji.

Rozwdj technologii teleinformatycznych rozpoczat si¢ kilka dziesiecioleci temu,
ale to na przelomie drugiego i trzeciego tysiaclecia nastapito jego gwaltowne przy-
spieszenie. Pojawily si¢ nowe produkty 1 ustugi. Spowodowato to nie tylko powsta-
nie nowych rynkéw, np. na bazie starej infrastruktury, ale tez rozmyla si¢ granica
miedzy poszczegélnymi z nich — zapoczatkowany zostal proces konwergencii.

W nastepstwie powyzszego wezbrata nowa fala konkurencji tworzac podstawe
dla lepiej funkcjonujacych rynkow, co z kolei jest bardzo korzystne dla konsumentéw.

Globalizacja

Spogladajac na proces globalizacji z perspektywy Unii, wida¢ wyraznie, ze wiele
europejskich przedsiebiorstw znajduje sie¢ wsréd najwiekszych graczy wchodza-
cych na nowe rynki calego swiata. Jednoczesnie konsumenci w Unii Europej-
skiej skorzystali na wprowadzeniu nowych towaréw i ustug oferowanych przez
producentéw z calego Swiata. Byt to bardzo korzystny proces, ktéry juz zmienit
krajobraz naszych rynkéw krajowych.

Nieustajacy proces internacjonalizacji i globalizacji w duzym stopniu wplynat
na polityke konkurencji. Dostep do towaréw i ustug pochodzacych z nowych
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panstw czlonkowskich oraz takich krajéw, jak Rosja, Chiny i Indie', zmniejszy
ceny w krajach OECD. Istotna rzecza bedzie pozwolic tej presji na ceny zadzia-
fa¢ na rynkach lokalnych, aby nie tworzy¢ nowych ograniczen w handlu. Jedno-
cze$nie nacisk na konkurencje bedzie wielkim wyzwaniem dla przemystu Unii
Europejskiej. Obecna dyskusja na temat liberalizacji przepisow regulujacych
import tekstyliow z Chin do Unii Europejskiej wyraznie wskazuje na ztozonosc
tej kwestii. Transformacja europejskiego przemystu tekstylnego, zmuszonego
do przystosowania do tanich produktéw z Chin, bedzie trudnym procesem.
Szwecja przeszla go kilka dziesigcioleci temu — z branzy tekstylnej niewiele po-
zostalo, lecz wysokiej jakosci produkty niszowe i tworzone przez projektantow
mody z powodzeniem weszly na rynki miedzynarodowe. Jednakze bez watpie-
nia pracochfonna produkcja wyrobéw tekstylnych w Unii Europejskiej napotka
ogromne trudnosci podczas walki o przetrwanie.

Rynek wewnetrzny Unii Europejskiej

Zmienila si¢ mapa Europy, ale tez co$ wiecej. Granice, ktére rozdzielaly ludzi
i rynki od siebie, przestaly istniec. Wewnetrzny rynek Unii Europejskiej dat
nowe mozliwosci nie tylko producentom, ktérzy moga oferowaé swoje towary
1 ustugi w innych krajach, ale takze konsumentom.

Ta nowa sytuacja stawia konsumenta w uprzywilejowanej sytuacji, poniewaz
zwickszyla si¢ gama towaréw i ustug, z ktérych moze wybiera¢. Stanowi to wy-
zwanie dla lokalnych wytwércow. Przykladem jest rynek mleka, ktory tradycyj-
nie uznawany byt za najbardziej zlokalizowany. Dzi§ konsumenci w Szwecji moga
po nizszych cenach kupi¢ mleko producentéw niemieckich, ktérzy energicznie
weszli na szwedzki rynek sprzedazy detaliczne;j.

Nowe panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej bez watpienia przyczynia si¢
do ozywienia wewnetrznego rynku Unii. Trzeba wykorzysta¢ mozliwosci wyni-
kajace z handlu transgranicznego, zas bariery handlowe i inne sztuczne prze-
szkody w jego rozwoju musza zosta¢ zminimalizowane. Doprowadzi to do silnej
presji konkurencji na wielu tradycyjnych rynkach i przyspieszy proces zmian
strukturalnych w Unii Europejskiej. W tym samym czasie rozrosng si¢ rynki
eksportowe dla przedsiebiorstw operujacych na terenie Unii.

W zakresie polityki konkurencji moze to spowodowac fale nowych fuzji. Zwa-
zywszy na obecnie niewielkie tempo wzrostu gospodarczego w starych panstwach
czlonkowskich, przedsigbiorstwa moga zapragnac¢ wykorzysta¢ synergie raczej
poprzez przejecia niz przez samodzielny rozwdj. Niskie stopy procentowe i roz-
woj rynku wewnetrznego stwarzaja ku temu dogodne warunki.

! Kraje te sa ogromnymi rynkami z bardzo duzym potencjalem rozwoju. Opierajac si¢ na licz-
nych prognozach mozna si¢ spodziewad, ze rynki te calkiem niedlugo przejma role sil napedzaja-
cych wzrost gospodarczy.
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Reformy regulacyjne

Na dotychczas zmonopolizowanych rynkach europejskich zachodzily i wciaz
zachodza znaczne zmiany. Gwaltowny rozwoj technologiczny, zwlaszcza w bran-
zy telekomunikacyjnej, w polaczeniu ze zwiekszeniem popytu na réznorodne
ustugi oraz miedzynarodowa liberalizacja, zasadniczo zmienity panujace warunki.
Zwigkszyla sie liczba samodzielnych przedsiebiorstw.

Dos¢ czesto stosowano koncepcje deregulacji w celu scharakteryzowania
transformacji przedsi¢biorstw sieciowych, w szczeg6lnosci tych, ktére juz zaszly.
Proces ten jednakze nie obejmowal deregulacji we wlasSciwym tego stowa
znaczeniu. Wprowadzano raczej nowe zasady lub zmieniano stare, majac na
wzgledzie ulatwienie konkurencji w przypadkach, gdy nowe przedsiebiorstwa
rzucaly wyzwanie dominujacym operatorom. Ponadto w niektérych sektorach
zastosowano rozdziele niepionowe.

W latach dziewiecdziesiatych zeszlego wieku w Szwecji zrealizowano istotne re-
formy. W 1992 r. nastapita liberalizacja krajowego rynku lotniczego, zas w 1993 r.
uwolniono rynki pocztowy i telekomunikacyjny. W roku 1996 wprowadzono nowe
zasady dla rynku energetycznego, w wyniku czego powstata konkurencja w zakre-
sie produkgji i1 sprzedazy energii elektryczne;.

W innych krajach Unii Europejskiej zachodzity podobne zmiany, w zwiazku z czym
zadano sobie pytanie, jak powinno si¢ regulowa¢ nowe rynki, aby promowac kon-
kurencje i chroni¢ interesy konsumentéw. Chociaz wiele probleméw wciaz pozo-
staje nierozwiazanych, wydaje si¢ oczywistym, ze reformy te stworzyly nowe rynki
i przyczynily si¢ do poprawy dobrobytu konsumentéw poprzez doprowadzenie
do obnizenia cen lub poprawienia jakosci i podazy towaréw i ustug.

7 doswiadczenia zdobytego przez Szwecje wyciagna¢ mozna jeden ogélny
wniosek: ceny ulegly zwickszeniu na rynkach, na ktérych przedsi¢biorstwu do-
minujacemu pozwolono przez dlugi czas zachowac swa silng pozycje, podczas
gdy odwrotna sytuacja miata miejsce w przypadkach, w ktérych nowi gracze zwiek-
szyli swoj udzial. Praktyka wskazuje, ze w niektérych przypadkach musi uptynac
pewien czas, zanim nowe przedsi¢biorstwa skutecznie zaistnieja na rynku.

Liberalizacja wymaga obecnosci aktywnych i niezaleznych organéw regula-
cyjnych oraz instytucji zajmujacych si¢ ochrona konkurencji. Konieczne jest za-
tem ograniczenie, a najlepiej wyeliminowanie konfliktéw, jakie moga powstac,
na przyktad w przypadku, gdy regulator musi zaspokoic rézne, czesto sprzeczne
ze soba interesy.

Zaden rynek nie moze wydajnie dziata¢ bez aktywnego udziatu konsumen-
tow. Jednakze wigeksza wolnos¢ wyboru spowodowana wieksza liczba przedsie-
biorstw na rynku czyni koniecznym zwigkszona Swiadomos¢ konsumentéw, aby
byli oni w stanie czerpac pelnie korzysci z procesu restrukturyzacji i zwigkszo-
nej konkurencji. Dobrze poinformowani konsumenci maja wigksze mozliwosci
wplywania na produkgcje i poprawe dzialania danego rynku.
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Czesto zaniedbywanym problemem dotykajacym restrukturyzowanych ryn-
koéw, na ktorych istnieje konkurencja, jest niewystarczajaca ilos¢ informacji
o rywalach przedsi¢ebiorstwa dominujacego. Poza tym, poszukujacy informa-
cji konsumenci musza by¢ w stanie poréwna¢ ceny i warunki oferowane przez
rozne przedsiebiorstwa, co czestokro¢ jest czasochlonnym i kosztownym przed-
siewzieciem. To z kolei moze zmniejszy¢ mobilnos¢ konsumentéw na rynku,
a wiec zmniejszy¢ konkurencje.

Oczekiwania powstajace przed wprowadzeniem planowanej reformy moga
okazac si¢ nierealne. W takich przypadkach reforma moze sprawia¢ wrazenie
nieudanej, pomimo faktycznego stworzenia bardziej wydajnego rynku. Najlep-
szym sposobem na unikniecie takiej sytuacji jest odpowiednie informowanie
konsumentow.

Bardzo istotng role odgrywa rzad. Jezeli wladze podejma w innych miejscach
kroki prowadzace do zwigkszenia cen, jak na przyklad podniesienie podatkow (ta-
kich jak podatek VAT), reforma moze w oczach konsumentéw pogorszy¢ sytuacje
na rynku. Ponadto rzad moze promowac korzystne tendencje rynkowe i wspomagac
rozwo6j atmosfery sprzyjajacej dokonywaniu inwestycji poprzez podejmowanie de-
cyzji zmniejszajacych niepewnos¢ przyszlosci potencjalnych inwestoréw.

I1. Silni konsumenci

Dobrze funkcjonujace rynki potrzebuja dobrze poinformowanych i silnych
konsumentéw, ktérzy moga zmieniac¢ swoje decyzje o zakupie towaréw i ustug
w zaleznosci od jakosci produktu i wlasnych preferencji. Jednakze czesto kon-
sument moze znalez¢ si¢ w niekorzystnej sytuacji z powodu asymetrii informa-
cynej. Aby konkurencja dziatala poprawnie niezbedna jest polityka konsumencka.

Zmiany strukturalne 1 liberalizacja rynkéw doprowadzily do powstania nowych
mozliwosci dla konsumentéw. Dzi§ warunki poprawnego funkcjonowania rynkéw
przedstawiaja sie duzo lepiej. Gléwnym powodem takiego obrotu spraw jest pola-
czenie rewolucji w technologii teleinformatycznej z otwarciem granic dzielacych do
tej pory rynki krajowe. Konsumenci wyraznie korzystaja z nowych mozliwosci, kto-
re uczynily ich silnymi i zwigkszyly ich wplyw na rynek. Krajowi monopolisci nie
moga juz egzystowa¢ nie napotykajac zadnej konkurencji.

Rewolucja informatyczna

Prawa konsumentéw zostaly wzmocnione szeregiem srodkéw prawnych, ale
wydaje sie, ze sita konsumentéw wzrosta najbardziej dzigki internetowi. Sie¢
ulatwia ludziom dotarcie do poszukiwanych informacji i ustalenie tego, kto ofe-
ruje najlepsze warunki. Ludzie korzystaja z wyszukiwarek w celu uzyskania
informacji o produktach i ich cenach. Szczegélnie mlodsze pokolenie postrzega
internet jako dominujace medium.
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Obserwujemy gwaltowny rozwéj handlu elektronicznego. Badania przepro-
wadzone niedawno przez magazyn The Economist wykazaly, ze struktura wydatkow
dokonywanych w sieci internet coraz bardziej przypomina strukture wydatkow
w ,$wiecie rzeczywistym”. Najbardziej popularnym towarem kupowanym
za posrednictwem internetu byly ubrania. Na kolejnych miejscach plasowaly sie
zabawki, gry wideo i elektronika. Ponadto w internecie rozwijaja si¢ rowniez ustugi.
Dotyczy to zwlaszcza kupna biletow. Rozw6j ten doprowadzit do sytuacji, w kto-
rej dokonywanie zakupow przez sie¢ internet stanowi nie tylko bezposrednia
alternatywe dla sklepow. Wielu konsumentéw poréwnywalo oferty w internecie
przed udaniem si¢ do tradycyjnego sklepu. Dla przykladu, 80% klientéw kon-
cernu Ford w Stanach Zjednoczonych zbadalo juz mozliwo$¢ dokonania zakupéw
za pomoca internetu zanim przybyli do salonu. Wyglada na to, ze dobrze poin-
formowani konsumenci przejmuja kontrole nad sposobem, w jaki dowiaduja
sie¢ o r6znych produktach.

W dzisiejszych czasach technologia zapewnia konsumentom nie tylko kom-
putery. Telefony komérkowe réwniez w znaczny sposob przyczyniaja sie do zwiek-
szenia sily konsumentéw. Za pomoca telefonu komoérkowego mozna sprawdzic
saldo na swoim rachunku bankowym, jak réwniez uzyskac¢ dostep do wielu in-
nych uslug. Rozwéj szerokopasmowego, bezprzewodowego dostepu do inter-
netu moze sprawic, ze telefony komoérkowe stang si¢ jeszcze wazniejszym narze-
dziem w rekach konsumenta wkraczajacego do sklepu.

Konkurencja moze by¢ jednakze ograniczona przez ucigzliwo$ci zwiazane
z przejsciem od jednego dostawcy do drugiego. Uciazliwosci te zaleza od wielu
czynnikow. Na przyklad w przypadku transportu lotniczego czynniki te obej-
muja rozmiar przewoznika, liczbe odlotéw, liczbe odlotéw u konkurencji, ale row-
niez programy lojalnoSciowe, takie jak programy dla czesto latajacych pasazerow.
Programy te przyczyniaja si¢ do zwiekszenia uciazliwosci zwigzanych z przejsciem,
poniewaz stanowia dla konsumentow silng zachete do wybierania ustug tej samej
linii lotniczej wiecej niz raz, co zwieksza uciazliwos¢, na jaka narazony jest konsu-
ment zmieniajacy lini¢ lotnicza.

Innym przykladem ucigzliwosci zwigzanych z przejsciem jest brak mozliwosci
przenoszenia numeru w sektorze telekomunikacyjnym. Przenoszenie numeru
oznacza, ze abonent ma mozliwo$¢ zachowania swojego numeru telefonu przy
zmianie operatora. W Szwecji przenoszenie numeru w telefonii komérkowej
spowodowalo wzrost ruchu na rynku, co z kolei wzmoglo konkurencje miedzy
operatorami sieci komérkowych i innymi dostawcami ustug.

ITII. Rola urzedéw ochrony konkurencji

»Dobrobyt dzieki dobrze funkcjonujacym rynkom” jest wizja przySwiecajaca
Szwedzkiemu Urzedowi Ochrony Konkurencji przy wykonywaniu jego obowiaz-
kow 1 ustalaniu priorytetéw. Urzedy antymonopolowe maja bez watpienia do
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odegrania centralna role w sprawianiu, aby rynki funkcjonowaly z pozytkiem dla
konsumentéw. Zmiany strukturalne uczynily te role jeszcze wazniejsza.

Egzekwowanie przepiséw prawnych dotyczacych konkurencji jest najwazniej-
szym zadaniem kazdego urzedu antymonopolowego. W ostatnich dekadach
krajowe regulacje dotyczace konkurencji w Europie zostaly wzmocnione i staly
si¢ bardziej zbiezne. Art. 81 oraz 82 Traktatu ustanawiajagcego Wspolnote Euro-
pejska zawierajace podstawy regulacyjne dla dzialania urzedéw ochrony kon-
kurencji maja juz dluga historie. Réznia sie jednakze sposoby, w jaki zostaly one
wprowadzone w poszczeg6lnych panstwach czlonkowskich. Moze si¢ wydac za-
skakujacym, ze w Polsce pierwsze nowoczesne prawo konkurencji weszto w zycie
w roku 1990, podczas gdy w Szwecji nastapito to w roku 1993. Jednakze tlo
historyczne w obu tych przypadkach bylo zupelnie inne. To w minionym dziesig-
cioleciu europejskie regulacje dotyczace konkurencji znacznie ,,przyspieszylty”.

Niedawna modernizacja europejskiego prawa konkurencji stworzyta nowa,
rozbudowang platforme prawng dla naszych dzialan. Od 1 maja 2004 r. art. 81
oraz 82 sa stosowane bezposrednio we wszystkich panstwach czlonkowskich.
Ponadto uchwalona zostatla nowa regulacja dotyczaca fuzji, za$ obecnie trwaja
prace nad zmiana brzmienia art. 82.

Zakazy wprowadzone do prawa konkurencji odno$nie porozumien mi¢dzy przed-
siebiorstwami (art. 82), naduzywania pozycji dominujacej (art. 82) oraz eliminuja-
cych konkurencje fuzji sa poteznymi narzedziami, ktére mozna wykorzysta¢ do
poprawy funkcjonowania rynkéw. Harmonizacja i wzmocnienie przepisoéw prawa
konkurengji przelozylo si¢ ogélnie na bardziej nieustepliwe egzekwowanie przepisow.

Walka z kartelami ma w naszej pracy najwyzszy priorytet — umowy miedzy
konkurentami dazace do ustalenia poziomu cen i podzielenia miedzy siebie ryn-
kow sa dzialaniami niezgodnymi z prawem, ktére wyrzadzaja wiele szkod kon-
sumentom. T'e powazne naruszenia prawa konkurencji muszg by¢ karane z calg
surowoscia, zaréwno z powodu wyrzadzonych szkéd, jak i w celu odstraszenia
przedsiebiorstw od zawierania takich uméw w przyszlosci dzigki. fagodzenie
kar dla przedsigbiorstw, ktore zglosza si¢ do wladz, przekaza im stosowne
informacje i beda wspétpracowaé z urzedem ochrony konkurencji (tzw. pro-
gram leniency), moze okazac si¢ skutecznym narzedziem wspomagajacym urze-
dy ochrony konkurencji w wykrywaniu niedozwolonych porozumien.

Przedsiebiorstwo dominujace na rynku moze poprzez naduzycie swojej pozycji
utrudni¢ konkurentom wejscie na rynek - na przyklad stosujac nadmiernie wygo-
rowane ceny i dyskryminacje cenowa. W przypadku niedawno zliberalizowanych
rynkow urzedy ochrony konkurencji musza zwrécic na ten aspekt szczeg6lna uwa-
ge. Dzialania te wiaza si¢ czesto ze skomplikowanymi dochodzeniami gospodarczy-
mi. Istnieje potrzeba opracowania nowych podejs¢ do walki z naduzyciami, ktére
powstaja na przyklad na rynku technologii informatycznych.

Wiele rynkéw charakteryzuje sie¢ dos¢ ograniczona liczba dziatajacych podmio-
tow. Nawet pomimo tego, ze na skoncentrowanych rynkach moze mie¢ miejsce
zaciekla konkurencja, nalezy im poswieci¢ szczeg6lna uwage, gdyz fuzje moga

55



Rozdzial I ROLA PANSTWA W ZAKRESIE OCHRONY KONKURENC]JI W STOSUNKACH....

doprowadzi¢ do jeszcze wigkszej koncentracji. Coraz czesciej mamy do czynienia
z fuzjami transgranicznymi, za$ w wielu przypadkach rynkéw juz nie mozna trakto-
wac jako ograniczonych do jednego kraju.

Zachodzace obecnie w Europie zmiany strukturalne sprawily, ze urzedy ochrony
konkurencji stoja przed trudniejszym wyzwaniem. Aby sprosta¢ temu wyzwaniu,
krajowe organy antymonopolowe i Komisja Europejska scisle wspotpracuja w ra-
mach Europejskiej Sieci Konkurencji. Od maja 2004 r. ten system wspolpracy, da-
zacy do wzmocnienia i bardziej wydajnego stosowania przepisow prawa konkuren-
¢ji obowiazujacych we Wspolnocie Europejskiej, stuzy nie tylko wymianie informa-
cji, ale rowniez przydziatowi zadan i pomocy w zakresie zbierania informacji. Jak
dotad efekty jego dziatania sa bardzo obiecujace.

Jednakze nie tylko urzedy ochrony konkurencji egzekwuja przepisy konkurencji.
Sady bedace w stanie rozpatrywac sprawy zwigzane z konkurencja w rozsadnych
ramach czasowych oraz zdolna do badania skomplikowanych kwestii natury eko-
nomicznej sa niezbedne do skutecznego egzekwowania przepisow prawa konku-
rencji. W wielu krajach kwestia sadow jest przedmiotem dyskusji.

Poza egzekwowaniem prawa, urzedy antymonopolowe przyczyniaja sie¢ do po-
prawy funkcjonowania rynkéw informujac wladze, regulatoréw i inne organy pu-
bliczne o zakl6ceniach konkurengji, ktére moga wynikna¢ z obowiazujacych badz
planowanych regulacji na innych obszarach. Doradztwo to stanowi istotne uzupel-
nienie egzekwowania przepisow, zwlaszcza w czasach znacznych zmian struktural-
nych.

IV.Rolarzadow

Sama polityka antymonopolowa nie wystarczy do zapewnienia sprawnego funkcjo-
nowania rynkéw. Rzady musza wspiera¢ konkurengje za pomoca innych srodkéw, ta-
kich jak regulacje sektorowe, polityka strukturalna i polityka konsumencka.

Regulacje i nadzor sektorowy

Zaréwno ogolne prawo konkurengji jak i szczegolne przepisy sa istotnymi narze-
dziami walki z naduzywaniem dominujacej pozycji rynkowej oraz promowania kon-
kurencji na rynkach, na ktérych nie jest ona jeszcze wystarczajaca. Interwencje do-
konywane na podstawie prawa konkurencji sa niezbedne do zwalczania naduzyc¢
dominujacej pozycji rynkowej, np. w sektorze telekomunikacyjnym i na krajowym
rynku transportu lotniczego. W zdecydowanej wiekszosci przypadkow nie jest to
kwestia tego, czy potrzebna jest regulacja, ale tego, jak powinna ona zosta¢ ujeta,
szczego6lnie pod wzgledem dostepu do infrastruktury i klientéw dominujacych przed-
sighiorstw. Uregulowanie dostepu uzupelniajace ogélna polityke antymonopolowa
jest kluczowa kwestia w momencie, gdy nowe rynki sa otwierane dla konkurencji, ale
jest to réwniez dzialanie problematyczne i kontrowersyjne. R6zne modele maja za-
réowno zalety, jak i wady.
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Trudnosci przy tworzeniu wydajnych i konkurencyjnych rynkéw w przypadku
branz sieciowych sprawia fakt, ze przy braku regulacji, umozliwienie dostepu do in-
frastruktury konkurentom nie lezy w interesie jej wlasciciela. Wiasciciele infrastruktury
moga na przyklad pobierac tak wysokie oplaty za dostep (waskie gardlo), ze konku-
renci juz operujacy na rynku zostana wyeliminowani, za$ potencjalni nowi konku-
renci nie beda w stanie wejs¢ na rynek. W celu zapobiezenia takiej sytuacji regulator
musi zadecydowad, ktore zasady powinny miec zastosowanie do udzielania dostepu
do infrastruktury.

Na regulowanym rynku trudniej jest wlascicielom infrastruktury pobierac opta-
ty przekraczajace rzeczywisty koszt Swiadczonej ustugi, jako ze wysokos¢ tych oplat
musi by¢ uzasadniona. Wiasciciele znajduja si¢ jednakze na pozycji umozliwiajacej
im podnoszenie kosztéw dla konkurencji oferujac wylacznie pakiety ustug, za-
miast poszczegolnych ustug oddzielnie. Konkurencja musi wtedy kupowac wiecej
ustug niz jej potrzeba do konkurowania z przedsi¢biorstwem dominujacym, co ozna-
czaloby placenie nadmiernie wygérowanej ceny. Innym $rodkiem prowadzacym
do tych samych efektéw jest udostepnianie ustug infrastrukturalnych nizszej jakosci.

Opisane powyzej ryzyko wylaczenia z rynku nie jest tak ewidentne w przypadku
sytuacji bardziej symetrycznych, tj. gdy dwa lub wigcej przedsiebiorstw posiada wlasna
infrastrukture. Czestokro¢ wykorzystanie infrastruktury innego przedsiebiorstwa
lezy w interesie wszystkich zainteresowanych i zadne przedsigbiorstwo nie moze
(z zasady) dyktowac¢ wlasnych warunkéw. Nie oznacza to, ze w takim przypadku
regulacja nie jest potrzebna do walki z zawieraniem nieuczciwych uméw miedzy
przedsiebiorstwami. Jednakze teoria ekonomiczna dotyczaca dostepu wzajemnego
(dwukierunkowego) nie jest w zadnym stopniu tak dobrze rozwinieta, jak teoria
dostepu jednokierunkowego.

Specjalne regulacje powinny by¢ w miare mozliwosci ujmowane w taki sposob,
aby uwzglednialy wszelkie problemy zwigzane z konkurencja, jakich sie mozna po-
czatkowo spodziewac. Regulator nie moze jednakze ryzykowa¢ wpadniecia w pu-
fapke przeregulowania. Stanowcze zasady moga w bliskiej perspektywie promowac
konkurencje, ale w dluzszej perspektywie powoduja jej zanikniecie, ograniczajac
sklonnos¢ przedsiebiorstw do dokonywania inwestycji w infrastrukture i opracowy-
wania nowych produktéw.

Gléwna trudnoscia, z ktéra rzady musza sie uporad, jest opracowanie regulacji
prowadzacych do réwnowagi miedzy Srodkami majacymi na celu zwiekszenie kon-
kurencji w zakresie infrastruktury, tj. konkurencji miedzy sieciami, a Srodkami ma-
jacymi na celu zwigkszenie konkurencji w zakresie ustug w ramach pojedynczej
sieci. W przypadkach, gdy osiagniecie konkurencji w zakresie infrastruktury jest
wykonalne, powinna by¢ ona stawiana szczebel wyzej na drabinie waznosci od kon-
kurencji w zakresie ustug w ramach pojedynczej sieci. Pierwsza wymaga mniejszych
regulacji, tj. istnieje mniejsze ryzyko wprowadzenia chybionych przepiséw. Ponad-
to w przypadkach, gdy konkuruja ze soba sieci, presja konkurencyjna powstaje
w calej rozciagltosci tancucha wartosci. Jednakze w przypadku pokaznych korzysci
skali konkurencja w zakresie ustug moze okazac si¢ bardziej skuteczna.
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Teoria ekonomiczna dotyczaca regulacji dostepu jest rozlegla w kontekscie sta-
tycznym. Jednakze nie przeprowadzono wystarczajacych analiz sposobu,
w jaki oplaty za dostep wplywaja (w miare uplywu czasu) na sklonnos¢ przedsie-
biorstw do inwestowania w sieci 1 opracowywania nowych produktow, tj. wpltywu
efektéw dynamicznych. W chwili, gdy zmieniaja si¢ warunki na rynku, regulatorzy
staja przed szczegolnym zbiorem problemoéw i sprzecznych celéw. Regulacja doste-
pu moze by¢ kwestia niestychanie skomplikowana w momencie, gdy stara si¢ zaspo-
koi¢ wiele r6znych — czestokro¢ sprzecznych ze soba — intereséw. Aby zacheci¢ nowe
przedsi¢biorstwa do wchodzenia na rynek, oplaty za dostep musza by¢ odpowiednio
niskie. Jednakze (nadmiernie) niskie oplaty za dostep zmniejszaja optacalnosc¢ in-
westycji w infrastrukture, a bez konkurencyjnej infrastruktury regulacja nie moze
(z zasady) zosta¢ zniesiona. Formulowanie regulacji polega wigc na stworzeniu za-
réwno odpowiedniej zachety do dokonywania inwestycji, jak i na zminimalizowa-
niu barier napotykanych przez przedsiebiorstwa wchodzace na rynek. W niekté-
rych przypadkach mozliwoSci opracowania skutecznych ram regulacyjnych dla
dostepu do rynku padaly ofiarg faktu, ze doswiadczenie zdobyte w jednej branzy
nie zostalo odpowiednio wykorzystane w innych branzach borykajacych sie z takimi
samymi problemami.

Polityka strukturalna

Rozdzielenie strukturalne moze postuzy¢ za narzedzie wspomozenia konkuren-
cji, na przyklad poprzez zwickszenie liczby przedsiebiorstw operujacych na rynku,
lub poprzez wyréwnanie warunkéw, na jakich operuja przedsiebiorstwo dominu-
jace i jego konkurenci. Pionowe rozdzielenie, tj. wydzielenie infrastruktury
z pierwotnego monopolisty, moze zosta¢ wykorzystane jako dodatek do regulacji
dostepu. Przedsigbiorstwo dzialajace wylacznie na polu infrastruktury, tj. niepro-
wadzace dzialalno$ci na polu ustug itp., nie bedzie szczegélnie zainteresowane ogra-
niczeniem konkurencji, co zmniejsza potrzebe wprowadzania regulacji i kontrolo-
wania rynku, a wiec zmniejsza koszty nadzoru. Istnieje jednak jedna ujemna strona
takiego rozwiazania, a mianowicie brak mozliwosci wykorzystania potencjalnej sy-
nergii miedzy etapem waskiego gardla a pozostatymi. Niemniej jednak dokonanie
podziatu przedsiebiorstwa moze znajdowac uzasadnienie. Dzieje si¢ tak na przy-
ktad w przypadkach, gdzie korzystny wpltyw zwiekszonej konkurencji i nizszych
kosztéw nadzoru przewyzsza niekorzystny wplyw wyzszych kosztow produkcji.

W praktyce pionowe rozdzielenie moze zostac przedsiewzi¢te wylacznie w przypadku,
gdy przedsiebiorstwo kontrolujace infrastrukture jest wlasnoscia panstwa. Na przyktad
wlasnosc i kontrola nad infrastruktura kolejowa w Szwecji zostala odebrana dominuja-
cemu przewoznikowi kolejowemu SJ poprzez stworzenie Krajowej Administracji Kole-
jowej, za$ krajowa sie¢ energetyczna zostala oddzielona od kontrolowanego przez pan-
stwo przedsiebiorstwa Vattenfall poprzez utworzenie nowej spétki Skarbu Panstwa,
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Svenska Kraftnit. W przypadku prywatyzacji przedsiebiorstw kontrolujacych infrastruk-
ture, jeszcze wazniejszym stanie si¢ wprowadzenie skutecznych regulacji dotyczacych
dostepu do infrastruktury.

Rozdzielenie pionowe zmniejsza potrzebe regulowania i kontrolowania rynku, tj.
zmniejsza koszty nadzoru. Analizy musza jednakze zawsze opierac si¢ na konkretne;j
sytuacji panujacej w danej branzy, z uwzglednieniem korzysci skali i wspélnego wytwa-
rzania na rzecz réznych ustug. Stanowi to nawiazanie do zalecenia OECD, w ktérym
zacheca si¢ panstwa czfonkowskie do uwaznego rownowazenia korzysci 1 kosztéw roz-
dzielenia lub integracji w drodze decyzji regulacyjnych.

Polityka strukturalna jest istotna réwniez w odniesieniu do inwestycji w infrastruk-
ture. Inwestycje takie sa niezbedne w wielu sektorach w celu zmodernizowania
podstawowych warunkéw konkurencji na rynku. Przyklady takich inwestycji
w krajach skandynawskich to na przyklad most nad ciesning miedzy Szwecja i Dania,
zwiekszone mozliwosci miedzyoperatorskie w zakresie transmisji energii elektrycz-
nej oraz stworzenie infrastruktury telekomunikacyjnej trzeciej generacji. Wygla-
dajac w przyszios¢ mozna stwierdzi¢, ze dalsze inwestycje tego typu odgrywaja istotna
role dla sposobu funkcjonowania konkurencji, jak réwniez dla zdolnosci Europy
do konkurowania na rynkach swiatowych.

Polityka konsumencka

Jak wspomniano powyzej, pozycja konsumentéw ulegla poprawie, nawet pomi-
mo tego, ze w rzeczywistoSci jestesmy jeszcze dalecy od wizji ,idealnego czlowieka
ekonomii”. Przedsi¢biorstwa opracowuja strategie, ktére moga przeciwdziata¢ temu
pozytywnemu postepowi. Ponadto asymetria informacji oraz fakt, ze konsumenci
moga znajdowac sie na gorszej pozycji, wymaga silnej polityki konsumenckie;j.

Rzady musza upewnic si¢, ze polityka konsumencka jest tak zaprojektowana, aby
sprosta¢ biezacym wyzwaniom i zmianom strukturalnym. Istotnymi skladnikami
takiej polityki sa: zdecydowane egzekwowanie przepiséw, lepsza informacja dla kon-
sument6w 1 sadowe Srodki zaradcze. W wielu krajach polityka konsumencka musi
zosta¢ zmieniona i wzmocniona, aby sprosta¢ tym nowym wyzwaniom.

V. Uwagi koncowe

Istnieje wiele powodow, aby wierzy¢, ze efektywniejsza konkurencja zwiekszy
dynamike rynkowa i wzrost gospodarczy w Europie. Zmiana taka jest niezbedna,
jezeli Europa ma by¢ w stanie konkurowac¢ na rynkach swiatowych. Zmiany struktu-
ralne, silniejsi konsumenci i bardziej stanowcze egzekwowanie przepiséw prawa
konkurengji, sa w tym procesie najwazniejszymi czynnikami. Jednakze nowa sytuacja
wymaga zastosowania jeszcze innych srodkéw. Aby rynki funkcjonowaty z korzyscia
dla konsumentéw, dzialania wladz musza byc¢ aktywne i wydajne, jak réwniez wsparte
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przez dobrze funkcjonujace ramy regulacyjne, strategie dlugofalowe oraz zobowiaza-
nia polityczne rzad6w i parlamentéw.

Ostateczne wyniki naszych dziatan zostang ocenione przez konsumentéw. Pozostaja
wciaz liczne pytania, na ktére nalezy znalez¢ odpowiedz. Na przyktad, czy rynki dostar-
czaja wicksza ilos¢ mozliwosci wyboru towaréw i ushug; czy skutecznie zaatakowano
uzgadnianie cen i naduzycia rynkowe; czy wyeliminowano bariery stojace na drodze
konkurencji?
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Andrzej Turlinski

MIE]JSCE SADU OCHRONY KONKURENC(C]I
I KONSUMENTOW W SYSTEMIE
ORGANOW OCHRONY PRAWNE]

WYBRANE ZAGADNIENIA PROCESOWE
PIERWSZOINSTANCYJNE] SADOWE] KONTROLI DECYZ]JI
ADMINISTRACYJNYCH PREZESA URZEDU OCHRONY

KONKURENC]I T KONSUMENTOW

Sadowa kontrola gospodarczych stosunkéw cywilnoprawnych pod katem
naruszen swobody konkurowania po raz pierwszy w Polsce wprowadzona zosta-
fa ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o kartelach (Dz.U. Nr 31, poz. 270). Na jej
podstawie utworzony zostal Sad Kartelowy. Od obecnej kontrola ta réznifa sie
jednoinstancyjnoscia i orzekaniem przez sad na wniosek organu administracji
rzadowej, a nie w stosunku do jego decyzji. Ochrona prawna ograniczata si¢ do
eliminowania porozumien kartelowych przedsiebiorcow zagrazajacych ,,dobru
publicznemu”, w szczeg6lnosci wywolujacych ,skutki gospodarczo szkodliwe”.
Sad Kartelowy ustanowiony zostal przy Sadzie Najwyzszym. Jego dzialalnos¢
zostala przerwana wybuchem drugiej wojny Swiatowej.

Aktualnie sadowa kontrole decyzji administracyjnych wydanych przez Preze-
sa Urzedu Ochrony Konkurencjii Konsumentéw sprawuja sady powszechne i Sad
Najwyzszy. Ponowne poddanie antymonopolowych aktéw administracyjnych
orzecznictwu sadowemu nastapito w wyniku utworzenia przez Ministra Sprawie-
dliwosci rozporzadzeniem z dnia 13 kwietnia 1990 r. (Dz.U. Nr 27, poz. 157)
w Sadzie Wojewddzkim w Warszawie odrebnej jednostki organizacyjnej — Sadu
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Antymonopolowego (od 1 kwietnia 2001 r. Sadu Okregowego w Warszawie —
Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw — SOKIiK). Zakres kompetencji tego
sadu stopniowo rozszerzano i w chwili obecnej rozpoznaje on sprawy z zakresu
ochrony konkurencji i konsumentéw, regulacji energetyki, telekomunikacji
i transportu kolejowego oraz o uznanie postanowienn wzorca umownego za nie-
dozwolone.

W istniejacym systemie sadéw powszechnych dziata tylko jeden Sad Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw i do jego wylacznej wlaSciwosci rzeczowej
1 funkcjonalnej nalezy rozpoznawanie w pierwszej instancji sadowej odwotan
od decyzji i zazalen od postanowien Prezesa UOKIK oraz organéw regulacji
tzw. zmonopolizowanych galtezi gospodarki, a takze pozwéw o wykluczenie
z obrotu prawnego postanowien wzorcow umoéw oferowanych konsumentom,
a niezgodnych z normami kodeksu cywilnego. SOKIiK nie zostal wlaczony do
struktury sadéw gospodarczych, poniewaz delegacja ustawowa do jego powola-
nia znajduje si¢ w art. 20 prawa o ustroju sadoéw powszechnych, podczas gdy
sady gospodarcze tworzone sa na podstawie prawnej wskazanej w art. 19 ust. 112,
art. 197 1 art. 27' tego prawa. SOKIiK nie bedac sadem gospodarczym stosuje
jednak przy rozstrzyganiu spraw w pierwszej kolejnosci przepisy odrebnego
postepowania rozpoznawczego w sprawach gospodarczych, a dopiero
W nastepnej postepowania rozpoznawczego ,zwyklego”.

Z wyjatkiem spraw o uznanie postanowien wzorca umownego za niedozwolone,
wszystkie pozostate rozpoznawane przez SOKIK naleza do dziedziny materialnego
prawa administracyjnego. Cywilnymi sa wiec tylko formalnie, poniewaz rozstrzy-
gane sa w procesie cywilnym z mocy ustaw szczeg6lnych. Takie rozwigzanie prze-
widuje art. 1 kodeksu postepowania cywilnego. Wiasnie formalnie cywilny
charakter wymienionych spraw przesadza o wylaczeniu ich spod kognicji sa-
downictwa administracyjnego. W sprawach tych rola sadéw administracyjnych
ogranicza si¢ w zasadzie do rozpoznawania skarg na bezczynnos¢ organu admini-
stracji rzadowej w postepowaniu administracyjnym.

Przyczyna przekazania przez ustawodawce spraw z odwolan (zazalen)
w przedstawionych wyzej rodzajach spraw administracyjnych na droge poste-
powania cywilnego byl zamiar poddania ich tresci kontroli merytorycznej,
sprawowanej przez SOKIiK jako sad powszechny, a nie wylacznie kontroli pod
katem legalnosci charakterystycznej dla sadownictwa administracyjnego.
Kontrole merytoryczna decyzji i postanowien administracyjnych zapewnia
mozliwos¢ wydawania przez SOKIK, a takze Sad Apelacyjny w Warszawie jako
sad drugiej instancji i Sad Najwyzszy, orzeczen reformatoryjnych. Ma to niewat-
pliwie przelozenie na rozw6j doktryny i literatury przedmiotu, a w konsekwen-
¢ji na wykltadnie i ewolucje norm prawa administracyjnego.

Ponadto mozliwo§¢ zmieniania przez sady zaskarzonych decyzji przy
uchybieniach mniejszej wagi i przez to oszczedne korzystanie z ich uchylania
powinno mie¢ w znacznym stopniu wplyw na efektywnos$¢ postepowania
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1 uzyskanie przez strony w rozsadnym terminie prawomocnego orzeczenia
w sprawach publicznoprawnych. Niewatpliwie przyjete rozwiazanie przyczyniac
sie ma takze do zwigkszenia pewnosci obrotu prawnego dokonywanego w oto-
czeniu szybko zmieniajacych sie przepisow prawa ochrony konkurencji, ener-
getycznego 1 telekomunikacyjnego.

W sprawach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw strona niezga-
dzajaca si¢ z tresciag wydanej decyzji ma prawo do jej zaskarzenia do SOKiK
w drodze odwolania — pod warunkiem, ze byla strong badz uczestnikiem w po-
stepowaniu administracyjnym. Z tego powodu odwolania wniesione przez pod-
mioty nieuczestniczace w postepowaniu administracyjnym podlegaja odrzuce-
niu na podstawie art. 479 § 2 kpc w zwiazku z art. 479%° § 112 kpc ze wzgledu
na brak interesu prawnego w zaskarzeniu decyzji, przekladajacy si¢ bezposred-
nio na brak legitymacji czynnej procesowe;.

Taki sam skutek w postaci odrzucenia odwolania wywiera objecie jego zakre-
sem zadan niebedacych przedmiotem rozstrzygniecia w decyzji. W szczego6lnosci
sytuacja taka ma miejsce, gdy strona odwolujaca si¢, z pominieciem drogi po-
stepowania administracyjnego, domaga si¢ nakazania przedsi¢biorcy dominu-
jacemu na konkretnym rynku zaniechania stosowania praktyki ograniczajacej
konkurencje. Skoro bowiem na podstawie art. 479% § 1 pkt 1 kpc sad jest wlasciwy
do rozstrzygania spraw z odwolan od decyzji Prezesa UOKIK, to warunkiem
koniecznym do wdania si¢ w spor sadowy jest zaskarzenie decyzji administra-
cyjnej istniejacej, nie za$ decyzji nieistniejace;.

W tym drugim przypadku stronie przystuguje zadanie uzupelnienia decyzji,
jednak tylko w zakresie, w jakim Prezes UOKIiK nie objal rozstrzygnieciem
materii okreslonej postanowieniem o wszczeciu postgpowania administracyj-
nego. Wystapienie na droge sadowa z odwolaniem co do zagadnien nieobje-
tych trescia decyzji, powoduje odrzucenie Srodka zaskarzenia z powodu nie-
dopuszczalnosci tej drogi, na podstawie art. 479°'* § 2 kpc w zwiazku z art. 199
§ 1 pkt 1 kpc.

Jak juz wskazano, skuteczne wniesienie przez stron¢ odwotania od decyzji
Prezesa UOKIiK wywiera ten skutek, ze sprawa administracyjna toczy sie od
tego momentu jako cywilna wedlug przepiséw kodeksu postgpowania cywil-
nego. Oczywistym jest przy tym, ze wszystkie czynnosci prawidtowo przed-
siewziete w postepowaniu administracyjnym pozostaja w mocy. Watpliwosci
budza natomiast sytuacje, kiedy czynnosci te przeprowadzono nieprawidlo-
wo, w szczeg6lnosci z naruszeniem zasad postepowania administracyjnego,
np. z naruszeniem prawa strony do podjecia obrony jej praw, prowadze-
niem postepowania dowodowego z pomini¢ciem obowiazku dojscia do prawdy
obiektywnej czy tez wydaniem decyzji z naruszeniem art. 107 kodeksu
postepowania administracyjnego. Powstaje pytanie, jaki wplyw na orzeczenia
sadu wywieraja te uchybienia?
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Istotna wskazéwka dla rozstrzygniecia przedstawionej kwestii stalo sie¢ osta-
teczne przesadzenie przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 czerwca
2002 r. sygn. akt P.13/01 wydanym w odpowiedzi na pytanie prawne postawio-
ne przez SOKIK, ze niezgodne z Konstytucja RP jest poddanie wyrokéw SOKiK
kontroli orzeczniczej Sadu Najwyzszego w drodze rozpoznania kasacji, z pomi-
ni¢ciem apelacji wnoszonej do sadu powszechnego drugiej instancji. Wyrok Try-
bunalu Konstytucyjnego doprowadzitl do umieszczenia w kodeksie postepowa-
nia cywilnego nowego art. 479 § 2 kpc przewidujacego instancje apelacyjna
dla kontroli orzeczen SOKiK. Nowy stan prawny ostatecznie przecial spory
1 watpliwosci, czy SOKIK jest sadem pierwszej czy drugiej instancji. W chwili
obecnej postepowanie przed tym sadem jest postepowaniem pierwszoinstancyj-
nym. Dlatego musi odpowiada¢ regutom charakterystycznym dla pierwszoin-
stancyjnego postepowania cywilnego, z uwzglednieniem postepowania odreb-
nego w sprawach gospodarczych. Oznacza to, ze SOKiK powinien osadzi¢ spra-
we od poczatku. Charakter postepowania administracyjnego wyklucza bowiem
mozliwo$¢ oparcia orzeczenia sadu na ustaleniach organu administracyjnego.
Wyczerpanie drogi tego postepowania warunkuje jedynie dopuszczalnos¢ dro-
gi sadowej, ale nie zastepuje pierwszej instancji sadowej. Dlatego tez
postepowanie sadowe nie zmierza bezposrednio do przeprowadzenia kontroli
postepowania administracyjnego, lecz do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy
przedstawionej w odwolaniu, przy czym sad w tym postepowaniu zwigzany jest
zaréwno zakresem decyzji jak i zakresem odwolania. Powinien on zatem
w ramach swoich zadan jurysdykcyjnych w pierwszej kolejnosci ustali¢ jakie sa
okolicznosci sporne miedzy stronami, a nast¢pnie przejS¢ do ustalenia stanu
faktycznego odnosnie faktow majacych istotne znaczenie dla rozstrzygnigcia
sprawy, to jest odpowiadajacych hipotezom wchodzacych w gre przepiséw prawa
materialnego. Jak wiadomo, przy rozstrzygnieciu merytorycznym wszystkie ele-
menty hipotezy normy prawnej musza by¢ wyjasnione. Przy ustalaniu podstawy
faktycznej rozstrzygniecia, sad ma obowiazek rozwazenia, zgodnie z art. 233 § 1
kpc, catlego zgromadzonego materiatu z uwzglednieniem materialu przedsado-
wego postepowania administracyjnego, a wiec twierdzen stron, przedstawio-
nych dokumentéw urzedowych i prywatnych, zeznan swiadkéw i stron, a takze
opinii bieglych. Sad rozwazajac zebrany material dowodowy powinien dokonac
wlasnych ustalen z przywotaniem dowodéw, na ktérych sie opart oraz omowic
dowody przeciwstawne, wyjasniajac dlaczego nie dal im wiary.

W postepowaniu sadowym obowiazuja zasady dyspozycyjnosci i kontradyk-
toryjnosci. Dlatego tez Prezes UOKIK bedac w tym postepowaniu pozwanym
powinien uczestniczy¢ w nim majac na uwadze obowiazki wynikajace
z tych zasad. Chociaz zachowanie zasady kontradyktoryjnosci ma charakter wio-
dacy, to jednak mozliwo$¢ dopuszczenia przez SOKiK dowodéw niewskazanych
przez strony powinna by¢ ujmowana szerzej, zwlaszcza w sytuacji, gdy brak jest
ustalen w przedmiocie przeslanki, ktérej istnienie warunkuje oceneg, czy
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zastosowanie danej normy prawa materialnego bylo w okolicznosciach fak-
tycznych sprawy uzasadnione, czy tez norme t¢ zastosowano niewlasciwie. W spra-
wach z zakresu ochrony konkurencji oceniane sg czesto skomplikowane, a nieraz
ukrywane przez strony dzialania ekonomiczne i nierzadko wystepuje sytuacja,
w ktorej analizy i dane, a nawet kategorie ekonomiczne zrozumiale dla przed-
siebiorcow okazuja sie niezrozumiate dla sadu, dlatego ich ocena wymaga wia-
domosci specjalnych. W takim wypadku konieczne jest przeprowadzenie przez
sad z urzedu dowodu z opinii bieglego, mimo braku odpowiedniego wniosku
stron. Taka decyzja nie narusza w zadnym razie przepisu art. 278 § 1 kpc i miesci
siec w treSci art. 232 zd. drugie kpc. Na temat zadan SOKiK w postepowaniu
rozpoznawczym wypowiedzial si¢ Sad Najwyzszy w wyrokach: z dnia 27 sierp-
nia 2003 r. sygn. akt I CKN 184/03, z dnia 7 kwietnia 2004 r. sygn. akt III SK
27/04 oraz z dnia 25 maja 2004 r. sygn. akt ITI SK 50/04.

Przedstawione rozwazania daja podstawe do wyrazenia pogladu, ze wyroki
SOKIK uchylajace zaskarzona decyzje powinny by¢ wydawane ostroznie, przede
wszystkim w przypadkach razacego naruszenia zasad postepowania administra-
cyjnego, nierozpoznania istoty sporu oraz istotnych wad samej decyzji admini-
stracyjnej. Pozostale uchybienia powinny by¢ naprawione w trakcie postepowa-
nia sadowego. Wiele tu jednak zalezy od aktywnej roli stron w wykorzystaniu
instrumentéw prawa procesowego, a szczegoélnie twierdzen i wnioskéw dowo-
dowych naich poparcie. Prezes UOKIK jako strona, a jednoczes$nie organ ochro-
ny konkurencji, powinien broni¢ wydanej decyzji aktywnie przeciwstawiajac sie
stronie powodowej (odwolujacemu si¢) i wskazywac sadowi srodki dowodowe
umozliwiajace dokonanie subsumcji i merytoryczne rozstrzygniecie sprawy.

W zwiazku z uprawnieniem sadu do zmieniania wyrokiem zaskarzonej decy-
zji wylania si¢ pytanie, czy mozliwa jest jej zmiana na niekorzys¢ strony odwotu-
jacej sie. Skoro bowiem postepowanie przed SOKIK jest pierwszoinstancyjnym,
to nie ma do niego zastosowania art. 384 kpc zakazujacy sadowi drugiej instan-
¢ji uchylenia lub zmiany wyroku na niekorzysc strony wnoszacej apelacje, chyba
ze strona przeciwna réwniez wniosta apelacje. Oczywistym jest, iz przepis art.
384 kpc nie ma swojego odpowiednika w postepowaniu pierwszoinstancyjnym.
Zasygnalizowany problem moze wystapi¢ w praktyce przy wyrokowaniu SOKiK
w dwoch sytuacjach.

Z pierwsza z nich mamy do czynienia, gdy sad przyjmuje, ze stan faktyczny
sprawy daje podstawe do stwierdzenia i zakazania stosowania przez przedsie-
biorce praktyki ograniczajacej konkurencje innej niz przyjeta w zaskarzone;j
decyzji. Druga sytuacja ma miejsce, gdy w ocenie sadu kara pieni¢zna wymie-
rzona przedsiebiorcy w decyzji jest zbyt niska.

Przed dalszymi rozwazaniami wyjasni¢ nalezy, ze w sadowym postepowaniu
z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw nie dochodzi do zaskarzenia
decyzji ze strony odwolujacego si¢ i zainteresowanego, gdyz tylko jeden z nich
ma interes prawny w zlozeniu Srodka odwolawczego. Natomiast pozwany
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Prezes UOKIK nigdy nie odwoluje si¢ od wlasnej decyzji, lecz broni jej zasadnosci.
Nie dochodzi wiec do zaskarzenia decyzji (przy decyzji wielopunktowej — tego
samego punktu decyzji) przez posiadajacych przeciwstawne interesy przedsie-
biorcéw, co automatycznie znositoby przymus brania pod uwage przy orzekaniu
zakazu reformationis in peius.

Jesli chodzi o pierwsza z przedstawionych sytuacji, od dluzszego juz czasu
SOKIK nie zmienia w wyroku zaskarzonej decyzji w kierunku stwierdzenia od-
miennej niz Prezes UOKIK praktyki ograniczajacej konkurencje, ale decyzje te
uchyla z podaniem w motywach koniecznosci zbadania w postepowaniu admi-
nistracyjnym przeslanek istnienia tej odmiennej praktyki. Przyczyna takiego
rozstrzygniecia jest zalozenie niedopuszczalnosci postepowania sadowego
i wyrokowania co do praktyki antykonkurencyjnej, ktéra nie byta przedmiotem
postepowania administracyjnego i decyzji Prezesa UOKIiK. W przeciwnym ra-
zie strona kwestionujaca w odwolaniu antykonkurencyjna praktyke przypisana
jej w decyzji, tracitaby bezpowrotnie prawo do rozpatrzenia swojego zachowa-
nia pod katem praktyki okreslonej przez sad w wyroku reformatoryjnym,
w przyslugujacej jej instancji przedsadowe;.

Do przedstawionego rozumowania nie da si¢ przyporzadkowac drugiej
z rozwazanych sytuacji. Przedsiebiorca skarzacy decyzje nakladajaca na niego
kare pieniezna, niezaleznie od tego, czy kwestionuje kare co do samej zasady
czy tylko co do jej wysokosci, powinien liczy¢ si¢ z mozliwoscia jej podwyzszenia
wyrokiem sadu. Jak juz bowiem wskazano, w postepowaniu przed SOKIiK nie
dziata zakaz reformationis in peius, a kara pieniezna jest przedmiotem decyzji kon-
czacej przedsadowe postepowanie administracyjne.

W dotychczasowej praktyce SOKIiK nie podwyzszal nakladanych decyzja kar
pienieznych, ktére z reguly sa bardzo niskie. Zatozy¢ jednak trzeba, ze po
pietnastu latach funkcjonowania prawa ochrony konkurencji i konsumentow,
Swiadomos¢ przedsiebiorcow powinna obejmowac fakt istnienia ustawodawstwa
antymonopolowego. W konsekwencji kary za jego naruszenie powinny by¢
relatywnie bardziej surowe od dotychczasowych, co moze prowadzic do ich pod-
wyzszania przez sad na niekorzys$c strony odwolujace;.
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Zdecydowana wiekszos¢ dobr (pieniedzy, towaréw, waznych stanowisk itp.)
jest ograniczona, a zdecydowana wiekszos¢ ludzi przedklada interes wlasny
(1 wlasnej rodziny) nad interes innych ludzi, a wigc woli, aby owe ograniczone
dobra przypadly im, niz mialyby si¢ dosta¢ innym. Te dwa fakty wystarczaja,
aby w Swiecie powszechnie wystepowala konkurencja. Nie da si¢ jej wyelimino-
wac, mozna jedynie réznie ksztaltowaé miejsce jej wystepowania i formy.

Istnieja trzy podstawowe rodzaje konkurencji: konkurencja o centralnie roz-
dzielane zasoby, czyli walka o podzial, konkurencja mi¢dzy nabywcami, konku-
rencja mi¢dzy dostawcami. Rozmaite ustroje gospodarcze tworza rézne pola
dla owych odmian konkurencjii to decyduje o wplywie tych systeméw na warunki
zycia ludzi oraz czyni z konkurencji badz site¢ napedowa rozwoju gospodarcze-
go, badz jego hamulec.

Walka o podzial

Konkurencja o centralnie rozdzielane zasoby wystepowala na masowa skale
w socjalizmie, gdzie w miejsce rynku dominowal mechanizm nakazowo-rozdziel-
czy, tzn. kierowanie gospodarka za pomoca calego systemu nakazéw i przydzia-
tow. W tych warunkach wielko$¢ przydziatéw Srodkéw i inne istotne decyzje
zalezaly od sily rozmaitych polityczno-branzowych lobbies, a takze od osobistych
preferencji socjalistycznych dostojnikow.

Walka o podzial ma miejsce w pewnym zakresie réwniez w gospodarce
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niesocjalistycznej. Jej uczestnikami sa rézne grupy interesu, ktére naciskaja
na panstwo, aby uzyskac rozmaite korzysci: ochrone przed konkurencja ze strony
innych dostawcéw, dotacje budzetowe itp. Silne nagromadzenie takich grup grozi
zahamowaniem rozwoju gospodarczego. Sama ich dzialalno$¢ jest bowiem formag
marnotrawstwa spolecznej energii — czasu poSwiecanego na lobbying nie mozna
jednoczesnie przeznaczy¢ na poprawe swojej dziatalnosci gospodarczej. Szkodliwy
jest réowniez wynik tej dziatalnosci: w miejsce jednolitych ram gospodarowania
pojawia si¢ mozaika warunkoéw, zaleznych od sily politycznego nacisku. Niebez-
pleczenstwa zrzeszen reprezentujacych i forsujacych grupowe interesy opisat
wybitny amerykanski badacz Mancur Olson. W ksiazce pt. Rozkwit 1 wpadek naro-
dow' rzuca ciekawe $wiatfo m.in. na przyczyny réznic w tempie rozwoju miedzy
krajami Zachodu i na problemy gospodarcze Trzeciego Swiata.

Konkurencja wéréd nabywcow

Drugi rodzaj konkurencji — wsréd nabywcéw — wystepowal réwniez na ma-
sowa skale w socjalizmie, obok intensywnej walki o podzial. Wspotwystepowanie
tych dwoéch rodzajéw konkurencji nie bylo przypadkiem, lecz mialo wspélna
przyczyne. Byl nia mechanizm nakazowo-rozdzielczy i struktury niezbedne dla
jego funkcjonowania (wieloszczeblowa hierarchia organizacyjna, znikoma rola
handlu zagranicznego, sztywne ceny). Warunki te byly dokladna odwrotnoscia
tych, ktore sa konieczne dla istnienia konkurencji wsréd dostawcow. W socjali-
zmie to nabywcy konkurowali zatem miedzy soba o towary i starali si¢ pozyski-
wac wzgledy dostawcow. Wyrazem tych dazen byly znajomosci, ,,dojscia”, pre-
zenty dla sprzedawcow itp. — szara socjalistyczna strefa, ktora byta tak ogromna,
ze traktowano ja jak normalnosc i nie dostrzegano jej patologii. Przy tej konku-
rencji dostawcy nie mieli oczywiscie zadnych bodzcow, aby dziata¢ sprawnie,
stad m.in. zjawisko socjalistycznych bubli oraz produkowanie gorszych wersji
wyrobu na rynek krajowy, a lepszych na eksport — gdzie trzeba bylo stawiac
czolo konkurencji. Dlatego ,,odrzut eksportowy” byl przedmiotem marzen
konsumentéw w socjalizmie. W sumie gospodarka, gdzie nabywcy konkuruja
miedzy soba o wzgledy dostawcéw, byla skazana na niegospodarnosc. Lepsze
ekonomiczne warunki zycia moze tworzyc¢ jedynie system, gdzie konkurencja
wystepuje miedzy dostawcami i gdzie nie ma intensywnej walki o podziat miedzy
rozmaitymi grupami interesu.

Wybér dostawcow

Konkurencja miedzy dostawcami — ta wielka motywacyjna sita napedowa
— wystepuje jednak tylko w takich ustrojach gospodarczych, gdzie sa spelnione
trzy warunki:

! Zob. M. Olson, Rozkwit i upadek narodow. Rozwdj gospodarczy, stagflacja, nieelastycznos¢ struktur
spolecznych, Warszawa—Sosnowiec 1995.
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1. popyt, czyli pieniadze nabywcéw moga si¢ swobodnie przenosi¢ miedzy
ofertami réznych dostawcow,

2. wsrod dostawcow sa tacy, ktorych dziatania przyciagaja 6w popyt,

3. powszechnie przesuniecie sie¢ popytu ma wazne skutki motywacyjne dla
dostawcow: jest zrédlem silnych nagréd dla tych, ktérzy popyt przycia-
gaja, a zrodlem waznych kar dla tych, ktérzy popyt traca.

Te warunki musza by¢ spelnione jednocze$nie. A zatem wystarczy brak jed-
nego z nich, aby usuna¢ konkurencj¢ miedzy dostawcami albo przynajmnie;j
silnie ja ograniczyc.

Popatrzmy, co kryje si¢ za wymienionymi warunkami. Swobodna wedréwka
pieniedzy nabywcéw miedzy ofertami réznych dostawcow jest oczywiscie nie-
mozliwa, jesli nabywcy sa ,,przypisani” do poszczegélnych sprzedawcow. A tak
zwykle jest w przypadku stosowania rozdzielnictwa (reglamentacji) towaréw.
Wtedy bowiem warunkiem dostepu do débr jest nie tylko pieniadz; istotniejsze
nawet okazuje si¢ posiadanie przydzialu. Powszechne stosowanie administra-
cyjnego rozdzielnictwa w socjalizmie eliminowalo wiec konkurencje. Brak re-
glamentacji nie gwarantuje jednak mozliwosci swobodnego przesuwania si¢
popytu miedzy sprzedawcami. Na danym rynku moze bowiem dziata¢ tylko je-
den dostawca (albo waska grupa sprzedawcow dzialajacych w zmowie). Wtedy
nabywcy nie maja po prostu wyboru. W pewnych rzadkich przypadkach jest to
nieuniknione ze wzgled6éw technicznych — méwi si¢ wtedy o monopolu natural-
nym. Jego gtéwnym przykladem jest sie¢ energetyczna albo gazownicza. Mono-
pole naturalne wymagaja specjalnego nadzoru — tak, aby nie mogty wyzyskiwac
swoich odbiorcéow. Poza tym przypadkiem brak mozliwosci wyboru rozmaitych
ofert jest rezultatem barier dla konkurencji, tworzonych zwykle przez niewta-
Sciwa dzialalnos¢ panstwa. Bariery te ograniczajq lub eliminuja mozliwosci wcho-
dzenia nowych dostawcéw na poszczegoélne rynki. Obejmuja one administracyj-
ne utrudnienia w tworzeniu przedsi¢ebiorstw oraz w zmianie pola dziatania przez
firmy wczesniej utworzone. Szczegélnie niebezpiecznym dla konkurencji roz-
wigzaniem jest oddanie zrzeszeniom juz dziatajacych wytwércéw prawa do roz-
strzygania, kto moze podejmowac dzialalnos¢ w ich dziedzinie. Na takiej zasa-
dzie dzialaly sredniowieczne cechy. Dzisiaj bliskie temu modelowi sa m.in. Izby
Lekarskie w Polsce.

Dostawcy nie lubig zwykle konkurencji; uniemozIliwia ona bowiem tatwe uzy-
skiwanie dochodéw, np. przez osiaganie wysokich monopolistycznych cen. Stad
niebezpieczenstwo, ze moga dziala¢ w zmowie, czyli tworzyc kartel. Najwazniej-
szym zabezpieczeniem przed kartelami jest swoboda wejscia nowych dostawcow
na dany rynek. Chodzi tu przede wszystkim o swobode zakladania nowych przed-
siebiorstw w rozmaitych dziedzinach. Blokada takiego wejscia jest zatem glow-
nym Srodkiem wspierania kartelowej zmowy wsréd dostawcow. Panstwo, ktore
toleruje lub — co gorsza — tworzy takie bariery, popelnia jedno z najwigkszych
wykroczen przeciw interesom gospodarczym spoleczenstw. Takie wykroczenie
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popelnit polski rzad w 1994 r., organizujac m.in. kartel w cukrownictwie. Ro-
zumny interwencjonizm domaga si¢ bowiem akurat odwrotnego postepowa-
nia: aktywnego zwalczania przez panstwo struktur i zachowan monopolistycz-
nych.

Wyjatkowo grozna bariera konkurencji jest wreszcie protekcjonizm, czyli eli-
minowanie lub silne ograniczanie wst¢pu na krajowy rynek dla ofert zagranicz-
nych dostawcow. Silne ograniczenia importu sa wrecz zabdjcze dla efektywnosci
w malych panstwach, gdzie liczba krajowych dostawcow jest zwykle zbyt mata,
aby mogli stworzy¢ sobie nawzajem konkurencje. Ale i odwrotnie: liberalizacja
handlu zagranicznego jest tym potezniejszym srodkiem tworzenia konkurencji
—a przez to 1 wiekszej gospodarnosci — im mniejsze sa rozmiary krajowej gospo-
darki. Tu kryje si¢ jedna z nielicznych przewag matych organizméw gospodar-
czych nad duzymi w wyscigu do sprawnej rynkowej gospodarki. Te pierwsze
moga szybciej uruchamiac sity konkurencji niz drugie.

Konkurencyjne zagrozenie

Pieniadze nabywcéw moga mie¢ moznos¢ wedrowki miedzy réznymi dostaw-
cami, a konkurencja moze by¢ — mimo wszystko — silnie ograniczona lub wrecz
wyeliminowana. Wymaga ona, aby przynajmniej niektérzy dostawcy byli zdolni
1 sktonni inicjowa¢ dziatania, ktérych wyniki przyciagaja do nich popyt. W ten
sposob tworza oni zagrozenie konkurencyjne, pobudzajace do sprawniejszego
dziatania innych dostawcow. Aby tak bylo, wytwércy musza mie¢ moznosc réz-
nicowania swoich ofert pod wzgledem ceny, jakosci, warunkéw dostaw itp. In-
nymi slowy — nie moga podlega¢ bardzo Scislej standaryzacji, ktéra ogranicza
lub usuwa ich zdolno§¢ do wprowadzania innowacji. A tak wlasnie byto
w Sredniowiecznych cechach, wskutek czego wieloSci dostawcow nie towarzyszy-
fa tam konkurencja miedzy nimi. Innowacje rozwinely si¢ poza organizacjami
cechowymi, doprowadzajac stopniowo do ich rozbicia i do wyzwolenia potez-
nych sil rozwoju, zwiazanych z wolnorynkowym kapitalizmem — gléwnym wy-
nalazkiem Zachodu. Warto pamietaé, ze dopiero to osiagniecie zapewnito mu
zdecydowana przewage gospodarcza i militarng nad innymi cywilizacjami.
W innych kulturach, m.in. w Chinach i Japonii, utrzymaly si¢ struktury typu
cechowego 1 w rezultacie innowacyjnosc oraz szybki rozw6j gospodarczy nie wy-
stepowaly tam az do momentu przyjecia zachodnich wzorcéw instytucjonalnych?.

Wspolczesna, mniej skrajna forma ograniczania innowacyjnej konkurencji jest
poddawanie wytworcéw w niektérych dziedzinach Scistej regulacji administra-
cyjnej. Grozi to spiralg interwencji. Jesli w danym kraju producenci sa bardziej
skrepowani niz w innych krajach, to maja mniejsze mozliwosci stawiania czola

?Zob. N. Rosenberg, L.E. Birdzell, Historia kapitalizmu, Krakéw 1994; produkt narodowy brut-
to krajéow Zachodu rést srednio co roku w latach 1820-1989 osiem razy szybciej niz w epoce
przedkapitalistyczne;j.
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zagrozeniu konkurencyjnemu z zagranicy. Beda wiec domagac sie od panstwa
ochrony przed importem. Dlatego panstwo rozgalezionego i krepujacego in-
terwencjonizmu jest zarazem panstwem silnego protekcjonizmu. Jedno i dru-
gie ogranicza gospodarnosc i rozwo;.

Roézne typy przedsigbiorstw maja r6zna zdolnos¢ i sklonnos¢ do podejmowa-
nia dziatan, ktorych wyniki przyciagaja popyt i w ten sposob tworza zagrozenie
konkurencyjne dla innych dostawcéw. Przedsiebiorstwa prywatne,
wyposazone w potezny mechanizm pobudzania oparty na zysku, sa z reguly
prezniejsze 1 bardziej innowacyjne niz firmy nieprywatne. Jest to gtéwnie spra-
wa bodzcow w stosunku do tych, ktérzy podejmuja i wykonuja decyzje, a nie
wynik réznic w jakosci ludzi. Im wigcej jest zatem w gospodarce przedsi¢biorstw
prywatnych, tym silniejsza wzajemna konkurencja bedzie panowac¢ miedzy do-
stawcami i w efekcie — tym prezniejsza bedzie cala gospodarka. Wzrost udziatu
sektora prywatnego bedzie tez nasila¢ presje konkurencyjna wywierana na przed-
siebiorstwa panstwowe?, co moze podwyzszac¢ sprawnosc ich dzialania — albo tez
zwiekszac naciski na uzyskiwanie kompensaty od panstwa.

Powyzsze wskazuje, ze nie nalezy przeciwstawia¢ wlasnosci i konkurencji.
Owszem, konkurencja jest w stanie poprawi¢ sprawnos¢ niektérych firm pan-
stwowych, ale — jeszcze bardziej — poprawia efektywnos$¢ firm prywatnych.
Co najwazniejsze: natezenie konkurencji zalezy od struktury wlasnosci w kraju.

Konkurencyjne zagrozenie nie musi pochodzi¢ tylko od firm krajowych, mozna
je tez sprowadzac z zagranicy. Importowa¢ mozna nie tylko produkty
i technologie, ale i bodzce konkurencyjne, mobilizujace krajowych producen-
tow. O znaczeniu tego ostatniego czynnika dobitnie Swiadczy poréwnanie lat
siedemdziesiatych i dziewiecdziesiatych w Polsce. W tym pierwszym okresie na-
stapil wzmozony import licencji 1 urzadzen, ale bez liberalizacji gospodarki
1 zwigzanej z nig konkurencji. Wynik: nie nastapil zaden technologiczny 1 jako-
sciowy przelom w krajowej produkcji, narosty natomiast zagraniczne dtugi.
Oparte na zagranicznych licencjach jogurty zaczely szybko kwasnie¢ i upodab-
niac si¢ do rodzimych mlecznych wytworéw. Po 1989 r. importowi technologii
towarzyszyla zagraniczna (i krajowa) konkurencja — efekt przefomu w systemie
gospodarczym. Po krétkim czasie nastapifa kolosalna poprawa jakosci i zakresu
wyboru produktéw. Wytwarzane w Polsce jogurty juz nie kwasniejq i nie
ustepuja jakoScig zagranicznym.

Dwie pierwsze przestanki istnienia konkurencji: zdolnos¢ popytu do przeno-
szenia si¢ miedzy ofertami rozmaitych sprzedawcéw oraz wystepowanie dostaw-
cow stwarzajacych — przez swoje innowacyjne i usprawniajace dzialania
- zagrozenie konkurencyjne, mozna sprowadzi¢ do jednego podstawowego
warunku: szerokiego zakresu wolnosci gospodarczej. Oznacza to swobode

% Por. P. Jasinski, The Transfer and Redefinition of Property Rights: Theoretical Analysis of Transfer-
ring Property Rigths and Transformational Privatisation in the Post-Stes, Communist Economies and
Economic Transformation nr 2, 1992, s. 163-189.

71



Rozdzial I KONKURENC]JA, KONKURENCYJNOSC, WOLNY RYNEK

zakladania przedsigbiorstw rozmaitych typow, ich szeroka autonomi¢ oraz
nierestrykcyjny system, regulujacy stosunki gospodarcze z zagranica. Wolnos¢
gospodarcza jest podstawa konkurencyjnego rynku.

Nagrody i kary na rynku

Mozna sobie jednak wyobrazi¢ sytuacje, gdy — pomimo wolnosci gospodar-
czej — konkurencja jest staba. Tu dochodzimy do trzeciego warunku: konkuren-
¢ja dziata wtedy, gdy werdykt rynku, tzn. przesuwanie si¢ pieniedzy nabywcow
miedzy dostawcami, ma dla tych drugich wazne motywacyjne skutki. Ci, ktorzy
przyciagaja wiecej popytu, musza by¢ nagradzani, a ci, ktérzy traca pozycje na
rynku — karani. Nagroda ma charakter satysfakcji z rynkowego sukcesu i wzro-
stu poczucia wlasnej wartosci — te psychologiczne czynniki maja z pewnoscia
niebagatelne znaczenie dla ludzi kierujacych przedsigbiorstwami. Ale oprécz
tego nagroda jest wzrost dochodu i majatku, zwigzany z sukcesem firmy. Kara
dla tych, ktérzy traca wyrazane w pieniadzu wzgledy nabywcéw, ma réwniez
skfadnik psychologiczny i ekonomiczny, tyle ze o odwrotnym znaku: obnizona
satysfakcja, zredukowany dochéd. Werdykt rynku moze by¢ jednak ostabiony
lub wrecz uniewazniony, a konkurencja przez to — sparalizowana. Jednym ze
sposobow podwazania werdyktu rynku jest silne progresywne opodatkowanie
indywidualnych dochodéw. Zaburza ono zwiazek miedzy sukcesem firmy na
rynku a finansowymi nagrodami dla gléwnych decydentéw w przedsiebiorstwie,
a przez to — moze tam oslabia¢ samo dazenie do innowacji i usprawnien. Skala
tego ostabienia zalezy od relatywnego znaczenia psychologicznych i finansowych
nagrod dla przedsiebiorcéw 1 menedzeréw. Psychologia nie daje na ten temat
precyzyjnych odpowiedzi. Nie ulega jednak watpliwosci, ze silnie progresywne
opodatkowanie powoduje ostabienie bodZzcow do lepszego gospodarowania.
A poza tym kapitat jest mobilny, bedzie wiec wedrowac do krajéow o korzystniej-
szym opodatkowaniu. Z jednego i drugiego powodu w panstwie o wysokich
podatkach traca biedni.

Innym sposobem uniewazniania werdyktu rynku i paralizowania w ten spo-
s6b konkurencji jest pokrywanie strat przedsigbiorstw przez panstwo i podtrzy-
mywanie ich przy zyciu — wbrew opiniom nabywcéw, ktérych pieniadze kieruja
sie ku innym dostawcom. Dotacje przekazywane przegranym na rynku pochodza
z kieszeni podatnikéw albo z prasy drukarskiej, czyli z inflacji. Tu pojawia sie
nastepna zaleznos¢ migedzy konkurencja a struktura wtasnosci w kraju. Doswiad-
czenie pokazuje mianowicie, ze pokrywane w ten sposéb przez panstwo straty
koncentruja si¢ w sektorze panstwowym. W duzej mierze wynika to z faktu, ze
przedsiebiorstwa panstwowe sa z samej swojej natury zalezne od panstwa, czyli
organizacji politycznej, a przez to — s3 szczegodlnie przez politykow krepowane
lub wykorzystywane w celach politycznych, np. dla tworzenia czysto formalne-
go zatrudnienia, rozdawania stanowisk itp. Im wiecej w gospodarce panstwa,
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tym wiecej w niej upolitycznienia, sprzecznego z szybkim rozwojem gospodar-
czym. Panstwo, ktére krepuje lub deformuje dziatalnos¢ przedsigbiorstw, musi
— chcac nie chcac — bra¢ odpowiedzialno$¢ za ich ekonomiczne wyniki — stad
finansowanie ich strat. Moze to przybiera¢ forme nie tylko jawnych, ale i ukry-
tych dotacji — tolerowania zaleglosci podatkowych, ,tanich” kredytéw itp.

Pokrywanie owych strat i — szerzej — wszelkie preferencyjne finansowanie
wybranych dostawcow w danej dziedzinie mozna uzna¢ za forme nieuczciwej
konkurencji, czyli nieuzasadnionego ekonomicznie réznicowania szans uczest-
nikoéw rynkowej rywalizacji. Jej szczeg6lng forma jest dzika prywatyzacja, wyste-
pujaca w sferze ustug medycznych w Polsce. Polega ona na wykorzystywaniu
panstwowego majatku do prowadzenia prywatnej dzialalnosci zarobkowej
— oczywiscie bez zaplaty naleznych podatkéw. Utrudnia to, rzecz jasna, rozwoj
legalnej prywatnej praktyki lekarskiej. Generalnie: nieuczciwa konkurencja
dokonujaca si¢ w sposéb nieuczciwy prowadzi do jej ograniczenia.

W sumie wida¢, co ostatecznie decyduje, jakie formy konkurencji dominuja
w danym kraju: rola panstwa w gospodarce. Panstwo skupione na swoich nie-
zbywalnych funkcjach, utrzymujace ustr6j wolnosci gospodarczej, tworzy szero-
kie pole dla konkurencji wsréd dostawcow, eliminuje tym samym konkurencje
miedzy odbiorcami i minimalizuje zakres walki o podzial. Panstwo rozgatezio-
nego i szczegélowego interwencjonizmu ogranicza lub wrecz usuwa rywalizacje
miedzy dostawcami i uruchamia intensywna walke o centralnie rozdawane przy-
wileje. W pierwszym przypadku kraj moze si¢ szybko rozwija¢, w drugim — grozi
mu gospodarczy paraliz. Nikomu nie udalo si¢ bowiem zastapi¢ konkurencji
wsréd dostawcow jako sity wyzwalajacej z ludzi pomystowosc i inicjatywe* oraz
jako czynnika umozliwiajacego rozwdj sprawniejszych producentéw
i eliminujacego mniej sprawnych.

* Role konkurencyjnego rynku jako czynnika odkrywania nowych mozliwosci szczegdlnie pod-
kreslal Fryderyk Hayek. Zob. Wykorzystanie wiedzy w spoleczeristwie, w: F. Hayek, Indywidualizm
i porzgdek ekonomiczny, Krakéw 1998.
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O ZALETACH KONKURENC]I I POTRZEBIE
JEJ EFEKTYWNE] OCHRONY

Wyzszos¢ konkurencji wynika nie tylko stqd, ze jest ona najskuteczniejszq ze znanych
melod realizacji wlasnych zamierzen, ale lakze, a moze nawet bardziej, z tego, ze jest
Jedyng metodq, dzigki ktorej nasze dzialania mogq si¢ do siebie wzajemnie dostosowywac,
bez praymusu ze strony wladzy i bez jej arbitralnej interwencyi.

FRIEDRICH HAYEK!

Pietnasta rocznica powstania Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
ktéry rozpoczynal swoje funkcjonowanie jako Urzad Antymonopolowy, sklania
do podjecia rozwazan o istocie i roli konkurencji zaréwno w gospodarce §wiato-
wej, jak 1 krajowej oraz o dziataniach regulacyjnych podejmowanych przez UOKIK,
a takze samej pozycji ustrojowej i strukturze organizacyjnej tego Urzedu.

1. O rynku i konkurencji

1. Najwazniejszym zagadnieniem kazdego systemu spolecznego i gospodar-
czego jest sposob koordynowania dzialalno$ci gospodarczej wielu jednostek.
Moze on si¢ opierac na centralnym kierowaniu procesami ekonomicznymi— czyli
przymusie i zaleznoSciach typu hierarchicznego lub na rozwiazaniach rynko-
wych, zapewniajacych dobrowolng wspélprace wolnych i suwerennych jedno-
stek. Podstawowym elementem funkcjonowania tego drugiego systemu jest
sytuacja, w ktorej obie strony uczestniczace w transakcji osiagaja z niej

'F. Hayek, The Road to Serfdom, London 1979, s. 27.
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akceptowane przez siebie korzysci. Jest to mozliwe tylko wtedy, gdy wymiana
handlowa jest dobrowolna, a kontrahenci posiadaja wystarczajaca do jej prze-
prowadzenia ilos¢ informacji. Odbywa sie ona woéwczas bez zadnego przymusu
naruszajacego wolnos¢ poszczegélnych jej uczestnikow. Najbardziej zblizonym
do tego modelu spoleczenstwa jest oczywiscie kapitalizm wolnorynkowy, oparty
na swobodnej dziatalnosci prywatnych przedsiebiorcéw. Ludzie sa niedoskonali
i omylni, ale w systemie wolnorynkowym mylg si¢ na wlasny rachunek, pono-
szac konsekwencje bledéw, skutki ktérych nie oddziatuja na innych?. Swiat jest
niedoskonaly — pisze Milton Friedman — a wigc 1 konkurencja nie zapewni pelnej ochrony.
Jednakze konkurencja stanow: najlepszq lub, co na jedno wychodzi, najmniej zlg ochrong
najwigkszej liczby ludzi, jakg dotgd wynaleziono®. Konkurencja chroni konsumenta
nie dlatego, ze biznesmeni maja lepsze serca od biurokratéw, czy ze sa od nich
bardziej kompetentni, ale dlatego, ze zaspokojenie nawet najbardziej absurdal-
nych zyczen lezy w ich interesie. Kiedy bowiem wchodzimy do sklepu, nikt nas
nie zmusi do zrobienia zakupéw. Mozemy p96js¢ gdzie indziej. I to wlasnie jest
podstawowa réznica miedzy instytucja dziatajaca na rynku a agenda rzadowa.
Najlepsza ochrona konsumenta przed eksploatacja ze strony jakiego$ sprzedawcy
jest istnienie innego sprzedawcy®.

2. Zdaniem Friedmana dzialalnos¢ ekonomiczna nie jest jedyna dziedzing
zycia, w ktérej skomplikowana i1 wyrafinowana struktura powstaje w sposob cat-
kowicie niezamierzony. To samo odnosi si¢ do procesu formulowania jezyka,
ktéry rozwijal sie w spos6b podobny do wolnego rynku: ze swobodnych
interakcji miedzy jednostkami pragnacymi wymieni¢ informacje. Obecnie sta-
nowi on przejrzysta strukture, mimo ze nie planowat go zaden organ centralny.
Nikt nie decydowal jakie stowa wlaczy¢ do jezyka, a jakie usunad, jakie powinny
obowiazywac zasady gramatyczne, ktére sfowa maja by¢ rzeczownikami, a ktére
przymiotnikami. W procesie swobodnego porozumiewania si¢ poszczegélnym
stowom przypisywane sa takie, a nie inne znaczenia, a gdy powstaje potrzeba
— tworzy si¢ nowe wyrazy. Dla obu stron pragnacych si¢ porozumiec korzystne
jest dochodzenie do consensusu na temat uzywanych stow. W zadnym momencie
tego procesu nie jest stosowany przymus, nie ma tez zadnego planisty wtadnego
co$ nakazywac®.

Innym przykiadem takiego samego rozwoju moze by¢ nauka. Podzial na dys-
cypliny nie jest w jej przypadku wynikiem jakiejkolwiek rozmyslnej decyzji, gdyz
uksztaltowat sie calkowicie samodzielnie, a rozw6j w ramach kazdej z tych dzie-
dzin stanowi dokladny odpowiednik dziatania rynku w gospodarce. Uczeni
wspolpracuja ze soba, wymieniaja prace i wyniki badan, uwazajac to za pozy-
teczne dla wszystkich, a jednoczesnie wiele osrodkéw naukowych konkuruje

2 M. Friedman (with the assistance of Rose Friedman), Capitalism and Freedom, Chicago 1962, s. 12.
3 M. Friedman, R. Friedman, Free to Choose, New York, s. 246.

* Ibidem, s. 226.

5 Ibidem, s. 25.
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ze soba w opracowywaniu nowych wynalazkéw. Szacunek i aprobata srodowiska
naukowego pelnia tu taka sama funkcje, jak nagrody pieni¢zne na rynku i po-
pychaja mlodych naukowcéw w kierunku penetracji najtrudniejszych, ale i naj-
bardziej obiecujacych obszaréw. Jednoczesnie kazdy z nich doklada swoja ce-
gietke do gmachu nauki wzniesionego wczesniej przez innych, a jego praca sta-
je sie z kolei podstawa dalszego rozwoju. Wspdlczesna fizyka jest w rownym stopniu
produktem wolnego rynku idei, jak wspolczesny samochod produktem wolnego rynku dobr
materialnych — konkluduje Friedman®.

3. Podsumowujac argumenty przemawiajace na rzecz wolnego rynku mozna
powiedzie¢, ze konkurencja ma w gospodarce podobne znaczenie jak w sporcie,
w ktorym wlasnie dzieki rywalizacji obserwujemy podnoszenie wynikéw na co-
raz wyzszy poziom i przekraczanie kolejnych ,,barier ludzkich mozliwosci”. I cho¢
w wiekszosci wypadkoéw sa to sukcesy indywidualne, to osiagniecia mistrzow
przyczyniaja si¢ do rozwoju calych dyscyplin. Do cig¢zkiej pracy na treningach
sklania sportowcow chec osiagniecia sukcesu, wstapienia na podium, zdobycia
medalu, stawy, a ostatnio takze i pieniedzy. Tym, czym dla nich jest stadion, dla
przedsiebiorcéw jest rynek. Srodek do postawionego sobie celu jest taki sam
— zdolnosci i1 praca. Cel rowniez jest jeden — zwyciestwo w rywalizacji z innymi.
Zas sukces jednostki, jak tam, tak i tu, przyczynia si¢ do ogélnego rozwoju.
Analogia powinna rozciagac si¢ takze na system nagrod. Naleza si¢ one za osia-
gniety wynik. Nie zastugi, potrzeby, czy nawet wklad pracy maja odgrywac tu
role, ale wynik. ,,Kazdemu wedlug osiagnietego w rywalizacji rezultatu” — to
najlepsze kryterium rozdzialu nagréd i jedyne sprawiedliwe.

2. Zagrozenia dla rynku i konkurencji

1. Rynkowi i1 konkurencji zagrazaja jednak monopole i... interwencjonizm
panstwa. W pewnym uproszczeniu mozna podzielic te pierwsze na prywatne
badz panstwowe, naturalne — wynikajace z uzyskania przez przedsiebiorstwo
monopolistycznej pozycji na rynku przy wykorzystaniu mechanizméw rynko-
wych, badz prawne — wynikajace z prawodawczej dzialalnosci panstwa. Zdaniem
Friedmana nie nalezy jednak obawia¢ si¢ powstawania prywatnych monopoli
naturalnych, a idea panstwowej ochrony wolnego rynku przed monopolizacja
jest wynikiem przesadnej demonizacji calego problemu. Pozycja monopolistyczna
moze wynikac z przyczyn catkiem naturalnych, kiedy specyfika danej dziatalno-
Sci sprzyja koncentracji i wylacznosci. Dzieje si¢ tak na przyktad w przypadku
linii kanalizacyjnych na jednym osiedlu, kiedy koszt dzialalnosci osiaga mini-
mum w warunkach istnienia tylko jednego przedsi¢biorstwa. Pozycja dominu-
jaca czy wrecz monopolistyczna na rynku, moze tez zosta¢ osiagnieta przez pro-
ducenta towaru nieposiadajacego konkurencji z uwagi na swoja wyjatkowosc.

6 Ibidem, s. 26.
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Dowiodly tego w swoim czasie zar6wno mikroprocesory firmy Intel, jak i pastyl-
ki Viagra.

2. Innym zrédlem monopolizacji jest zmowa producentow. Tylko w jej przy-
padku mozna rzeczywisScie méwi¢ o niebezpieczenstwach dla zasad wolnoryn-
kowych. Jednak, zdaniem Friedmana, ingerencja panstwa przy pomocy ustaw
antytrustowych niewiele tutaj pomaga, a niektére z tych aktéw prawnych raczej
sprzyjaja monopolizacji niz jej zapobiegaja. Ulubionym argumentem Friedma-
na na rzecz takiego stanowiska jest dzialanie Miedzystanowej Komisji Handlu.
Przystepujac do regulacji oplat za transport kolejowy, ujednolicita ona stawki
przewoznego, podnoszac relatywnie tansze oplaty za przewozy na diugich dy-
stansach do poziomu wynikajacego z taryfy za przewozy kréotkodystansowe. Gdy
za$ pojawila si¢ konkurencja ze strony przewoznikéw samochodowych, Komisja
postanowila rozszerzy¢ swe kompetencje takze na transport drogowy. Od tego
czasu zalozenie przedsiebiorstwa transportowego wymaga uzyskania koncesji,
a od roku 1935, kiedy zaczeto je wydawac, na 90 000 wnioskéw pozytywnie
rozpatrzono '/3 z nich, podobno w imie ochrony przed monopolami (sic!). Ogélna
liczba przedsi¢biorstw transportowych spadia w tym okresie niemal dwukrot-
nie, podczas gdy wolumen przewozéw wzrost prawie trzydziestokrotnie! I takie
sa wlasnie skutki ,,poprawiania” przez rzad systemu wolnorynkowego. Monopole
Wylko wtedy sqg mocne, jesli majq za sobg panstwo. W przeciwnym razie sq wyjgtkowo malo
odporne. Kiedy wyglaszam jakis wyklad — opowiada Friedman — i pytam stuchaczy jak
mozna sobie poradzic z monopolami, zawsze slysze lg samq odpowiedz: trzeba zaostrzyc
ustawy antytrustowe. Otoz to nieprawda. Znam sposob prostszy 1 znacznie skuteczniejszy:
otwarcie granic 1 zniesienie optat celnych’. Mozna dodac jeszcze jeden sposéb: znie-
sienie tak zwanych ,barier wejscia” na rynek. Jak twierdzit Adam Smith: naj-
lepsza gwarancja dla piwosza napicia si¢ piwa jest chciwo$¢ piwowara. Ale moz-
na uzupelnic te znang sentencje 1 doda¢, ze najlepsza gwarancja, by piwo bylo
dobre i niezbyt drogie, jest istnienie innych piwowaréw. Monopole prywatne
nigdy nie sa trwale. Rozbija je pojawiajaca si¢ predzej czy pézniej sprzecznosc
interesow 1 konkurencja — krajowa i zagraniczna. Im wigkszy rynek i mniej biu-
rokratycznych utrudnien do dziatania, tym wigksza konkurencja i mniejsze za-
grozenie monopolami. Prawdziwym zagrozeniem jest monopol biurokracji rza-
dowej, niepodatny na jakiekolwiek impulsy rynkowe. A ,,zmowy producentéw”
najczesciej maja miejsce na rynkach regulowanych — jak na przyklad rynek le-
kow. To przeciez tam wlasnie dochodzilo do najbardziej spektakularnych karte-
l6w cenowych.

3. Paradoksalnie, marzeniem kazdego przedsigbiorcy dzialajacego w warun-
kach wolnorynkowych jest zostanie monopolista. Gdy mu si¢ to udaje lub przy-
najmniej, gdy zdobywa pozycje dominujaca, zwykle ogranicza innowacje,

" M. Friedman, Czy ekonomia polityczna jest naukg? Forum, nr 20/1981, s. 3; przedruk za: Le
Nouvel Observateur, 17.04.1981.
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produkuje coraz drozej i coraz gorzej, ale za to zwi¢ksza swoje marze. Staje si¢
wiec coraz mniej konkurencyjny. I w warunkach wolnorynkowych takie jego
dziatanie nieubtaganie wykorzysta konkurencja wchodzac na rynek z nowymi,
lepszymi lub tanszymi produktami czy ustugami. Pod warunkiem jednakze, iz
konkurencji tej nie utrudnia wejscia na rynek biurokracja i prawne ogranicze-
nia. Bo to one sa najwazniejszym sprzymierzencem monopolistow.

4. Exemplum stanowi¢ moze poczynanie organéw panstwa polskiego na nie-
zwykle czulym na warunki konkurencji rynku telekomunikacyjnym. To wiasnie
panstwo przez wiele lat uniemozliwialo, a obecnie nadal utrudnia, rozwéj kon-
kurencji na tych rynkach. To panstwo zezwolilo spélce zaleznej narodowego
operatora telekomunikacyjnego Telekomunikacji Polskiej (TP SA) — PTK Cen-
tertel — na poczatku lat dziewiecdziesiatych na prowadzenie zbdjeckiej dziatal-
nosci w zakresie telefonii komérkowej starej generacji i az do roku 1996 zwleka-
fo z organizacja przetargu na koncesje GSM. W tym czasie TP SA poprzez swoja
spotke zalezng gnebila niemilosiernie klientéw uniemozliwiajac rozwéj konku-
rencji nawet na rynku sprzedazy aparatow telefonicznych. To panstwo zdecydo-
walo w koncu o sprzedazy nie tylko TP SA, ale takze, a moze nawet przede
wszystkim, prawie calego rynku telekomunikacyjnego. Cho¢ sprzedaz t¢ nazwano
prywatyzacja, to prywatyzacja ona bynajmniej nie byla. Mozna powiedziec, ze
polski minister skarbu oddat kontrole nad polskim rynkiem francuskiemu mini-
strowi skarbu. Co wigcej — deregulacje rynku zaczeto prowadzi¢ nie od najbar-
dziej dochodowych polaczen miedzynarodowych, zyski z ktérych mogly stuzyc
do budowy pozycji rynkowej nowym operatorom, tylko od najbardziej kapita-
fochtonnych i najmniej dochodowych potaczen lokalnych, a nastepnie miedzy-
strefowych. Jak juz musiala nastapic¢ deregulacja, to akurat taka, ktéra byta najko-
rzystniejsza z punktu widzenia TP SA. Panstwo nie dzialalo wiec w interesie
rynku, konkurencji i konsumentéw, tylko w interesie dotychczasowego mono-
polisty. Co wiecej, gdy juz doszto do deregulacji na rynku polaczen miedzystre-
fowych i TP SA zaczela broni¢ swojego interesu powolujac si¢ na niejasne prze-
pisy podatkowe, minister finanséw wystosowal pismo z wyjasnieniami jeszcze
bardziej niejasnymi niz same przepisy, cho¢ mégt (w koncu przepisy byly nieja-
sne) wydac interpretacje korzystng dla operatoréw miedzystrefowych, a jesli
mial co do tego watpliwosci, moégt jednym pociagnieciem pidra zmienic przepi-
sy rozporzadzenia regulujacego to zagadnienie. Wszystko to wskazuje, ze sprze-
dazy TP SA towarzyszyly dodatkowe zobowiazania powodujace, iz deregulacje
rynku prowadzono w taki sposéb, by nic si¢ nie zmienilo.

Wydanie z kolei najpierw dwoéch, a potem trzeciej koncesji GSM stworzylo
swoisty oligopol na rynku telefonii komérkowej, w wyniku czego w pierwszym
kwartale roku 2004 w Polsce przypadalo mniej niz 50 abonentéw telefonii ko-
morkowej na 100 mieszkancéw, co stanowito najnizszy wspolczynnik rozpo-
wszechnienia wsrod wszystkich krajéow nalezacych obecnie do Unii Europejskiej.
Wyzsze wskazniki maja nie tylko wysoko rozwiniete kraje tak zwanej ,,starej Unii”,
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jak Szwecja (93,9), Wielka Brytania (89), Niemcy (80) czy Francja (69), ale takze
kraje mniej zamozne, jak Portugalia (89), Hiszpania (91,8) 1 Grecja (93,5) oraz
nowe panstwa cztonkowskie —jak Czechy (93,9) czy Wegry (80,6). Dane te przecza
tezie, iz dostepnos¢ ustug telekomunikacyjnych jest pochodna zamoznosci kra-
ju. Jest ona w duzym stopniu pochodna stopnia liberalizacji rynku, ktéry to
stopien decyduje o poziomie cen, majacych podstawowe znaczenie dla upo-
wszechniania si¢ tego rodzaju ustug. W Polsce, w odniesieniu do sity nabywczej
ludnosci, telefonia komoérkowa jest najdrozsza w grupie 30 panstw OECD. Jak
pokazuje przyklad Stanéw Zjednoczonych, to rozbicie monopoli i deregulacja
rynku komunikacyjnego i telekomunikacyjnego przez administracje Ronalda
Reagana bylo istotna sila sprawcza ozywienia gospodarczego. Czy zatem nie
nalezy stworzy¢ UOKIK realnych mozliwosci dzialania w tym zakresie? Wydaje
sie, ze pytanie to jest retoryczne. Dzialania parlamentu, rzadu i regulatora bran-
zowego dobitnie pokazuja, ze sa nieskuteczne. Powodéw tej nieskutecznosci
mozna si¢ domysla¢. Domysly te pozwalaja jednak postulowac takie umocowa-
nie UOKIK, zeby powody dotychczasowej nieskutecznosci jesli nie usunac, to
przynajmniej wyraznie ograniczyc.

3. Ochrona rynku i konkurencji

1. Zwazywszy na opisana powyzej role rynku, na pytanie, czy wszystko nalezy
pozostawi¢ wolnemu rynkowi w idealnym modelu wolnorynkowym odpowiedz
bylaby pozytywna. Ale nie mamy we wspolczesnym Swiecie do czynienia
zidealnym modelem wolnorynkowym. Dlatego dzialania regulacyjne sa koniecz-
ne. W panstwach postkomunistycznych te dzialania regulacyjne, a Scislej dere-
gulacyjne, powinny polega¢ gléwnie na likwidacji lub przynajmniej ogranicza-
niu monopoli juz istniejacych. W Polsce mechanizmy rynkowe nie funkcjonuja
najczesciej tam, gdzie doszlo do powstania monopoli jeszcze w okresie komuni-
zmu. Jako ze monopole te sa bardzo silne — silna musi by¢ tez pozycja urzedu,
ktéry ma dokona¢ deregulacji. Jesli konkurencja ma tak istotne znaczenie dla
gospodarki panstwa —a ma — to urzad chroniacy konkurencje musi by¢ umoco-
wany odpowiednio do rangi zadania, ktére ma realizowac.

2. Ochrona konkurencji jest dziedzina, w ktérej nalezy polaczy¢ dziatania
typowo urzednicze z decyzjami natury politycznej — bo taki charakter maja de-
cyzje o transferach miedzy réznymi grupami producentéw i konsumentéw oraz
decyzje dotyczace intereséw najwiekszych przedsiebiorstw. Zeby osiagnaé ten
cel nalezy postulowac:

* wzmocnienie pozycji i roli oraz uprawnien UOKIK w strukturze organéow

panstwa,

* wzmocnienie pozycji i roli Prezesa UOKIK,

* wylaczenie z UOKIiK ochrony konsumentow,

* wlaczenie do UOKIK srodkéw i kompetencji regulatoréw branzowych,

* wzmocnienie Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
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4. Wzmocnienie pozycji i roli oraz uprawnien UOKIiK w strukturze
organéw panstwa

1. Jak stwierdzono w raporcie OECD, nstytucjonalna rola i status UOKiK sq
ambiwalentne. Niezaleznosc decyzji UOKIK nie zostala dotychezas podwazona, ale nieza-
leznosc ta nie zostala zagwarantowana przez range ustrojowq i ksztalt instytucjonalny
UOKIK®. Zgodzi¢ sie¢ trzeba, iz ksztalt instytucjonalny UOKIK jest niekonsekwent-
ny. Jest to nominalnie niezalezny urzad, w strukture ktérego wmontowano ha-
mulce z wyraznej obawy politycznej przed jego zbyt daleko idaca niezalezno-
scia. Przypomina to do ztudzenia czasy i metody, kiedy wladza, jeszcze komuni-
styczna, postanowila stworzy¢ Trybunal Konstytucyjny. Instrumenty prawne sa
troszke inne, ale cel chyba ten sam — zeby przynajmniej politycy mieli poczucie,
ze moga te hamulce przycisnac.

2. Bez wzgledu na oceng realnosci postulatu wzmocnienia pozycji i roli oraz
uprawnien UOKIK, warto pokusicC si¢ o jego zgloszenie de lege ferenda. Ostatecz-
nie postulat wprowadzenia w Polsce podatku liniowego w roku 1993 takze wy-
dawat si¢ calkowicie nierealny, a dzi§ znajduje si¢ w programach kilku powaz-
nych partii politycznych i jest nawet przedmiotem analiz ze strony rzadu. To
doswiadczenie z podatkiem liniowym pozwala z nadzieja glosi¢ pewne postulaty
dotyczace ochrony konkurencji, ktére dzi§ moga wydawac sie nierealne. Jesh
uznajemy, ze w ogole potrzebny jest centralny urzad regulacyjny, to powinien
on mie¢ prawo przeciwdzialania nie tylko stosowaniu praktyk monopolistycz-
nych, ale takze istnieniu struktur monopolistycznych. Nie mozna przyjac zalo-
zenia, ze zle bywaja tylko te koncentracje, ktére dopiero maja zosta¢ przepro-
wadzone lub sg obecnie przeprowadzane bez zgody UOKIK, a nie trzeba podej-
mowac dzialan przeciwko tym skoncentrowanym strukturom monopolistycz-
nym lub quasi-monopolistycznym, ktére juz na rynku istnieja. Dyspozycja art. 20
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw pozwalajaca Prezesowi UOKIiK
nakaza¢ miedzy innymi:

1. podzial przedsiebiorcy,

2. zbycie calosci lub cze¢sci majatku przedsigbiorcy,

3. zbycie udzialéw lub akcji zapewniajacych kontrole nad przedsi¢biorca lub
przedsiebiorcami lub rozwiazanie sp6iki, nad ktora przedsiebiorcy spra-
wuja wspolna kontrole,

winna zosta¢ rozciagnieta nie tylko na koncentracje dokonane z naruszeniem
przepisow prawa konkurencji, ale takze na wszystkie podmioty dzialajace na
rynku. Zwazywszy, iz decyzje takie beda mialy charakter decyzji politycznych, Pawel
Dobrowolski stusznie postuluje, aby ustanowic szczegdlna relacje miedzy rzadem
i parlamentem a UOKIK, ktéra pozwoli w przejrzysty sposob podejmowac decyzje
z pogranicza gospodarki i polityki. Jego zdaniem, Rada Ministrow powinna miec¢

8 The role of competition policy in regulatory reform. Regulatory Reform in Poland, OECD 2002.

81



Rozdzial I KONKURENC]JA, KONKURENCYJNOSC, WOLNY RYNEK

prawo wydania Prezesowi UOKIK zakazu podejmowania okreslonej decyzji dere-
gulacyjnej lub nakazu podjecia takiej decyzji, a Prezes Urzedu powinien méc od
takiego nakazu lub zakazu odwolac sie do Sejmu, ktéry uchwata podjeta kwalifiko-
wang wiekszoscig gloséw moglby znies¢ natozony przez Rade Ministrow nakaz lub
zakaz’. Oczywiscie przeciwko takiemu rozwiazaniu podniosa si¢ glosy protestu, co
nie zmienia faktu, iz wydaje si¢ on by¢ przynajmniej przedmiotem powaznej dyskusiji.
Moze za 10 lat stanie si¢ z nim to samo, co z podatkiem liniowym...

5. Wzmocnienie pozycji i roli Prezesa UOKiK

1. W obowiazujacym stanie prawnym zgodnie z dyspozycja art. 24 ust. 1 ustawy
z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (prawo konku-
rencji), Prezes UOKIK jest centralnym organem administracji rzadowej wlasciwym
w sprawach ochrony konkurencji i konsumentéw. Jednakze nadzoér nad jego dzia-
talnoscia sprawuje Prezes Rady Ministrow, ktory sprawuje tez nadzor nad ministra-
mi, ktérych decyzje wplywaja na warunki konkurencji. Prezes Urzedu jest miano-
wany przez premiera bez udzialu parlamentu i prezydenta. Wiceprezesow UOKiK
tez mianuje premier, cho¢ na wniosek Prezesa. Premier ustala takze wewnetrzna
organizacj¢ Urzedu. Prezes UOKIK uczestniczy tylko w tych posiedzeniach Rady
Ministréow, na ktérych omawiane sa kwestie ochrony konkurencji i konsumentow.
O tym, ktére sprawy omawiane przez Rade¢ Ministrow maja znaczenie z punktu
widzenia ochrony konkurencji i konsumentéw decyduje premier zapraszajac, badz
nie, Prezesa UOKIK na posiedzenie Rady.

2. Aby niezalezno$¢ Prezesa UOKIK ugruntowac nalezaloby zdecydowanie wzmoc-
ni¢ jego pozycje. Pierwszym ku temu krokiem powinna by¢ zmiana trybu jego po-
wolania. Prezes UOKIK nie powinien miec statusu urzednika mianowanego przez
Prezesa Rady Ministréw. Postulowa¢ mozna wprowadzenie podobnego mechani-
zmu, jaki istnieje, na przyklad, w przypadku powolywania Prezesa Narodowego
Banku Polskiego. Obserwacja praktyki zycia politycznego pokazuje, ze nie bylby to
tylko czysto formalny zabieg. Prezes UOKIiK powinien z urzedu uczestniczy¢
w pracach Rady Ministréw, tak jak ministrowie. Jego udzial w pracach rzadu nie
powinien zaleze¢ od uznania premiera, czy dana sprawa ma znaczenie dla ochrony
konkurencji i konsumentéw czy nie. Zwazywszy, iz nie ma jasnych kryteriow
rozstrzygniecia mozna zlosliwie uznac, ze de facto od fanaberii premiera zalezy, czy
Prezes UOKIK uczestniczy w posiedzeniu rzadu czy tez nie.

3. W ramach wzmacniania pozycji i roli Prezesa UOKIK, powinien on uzyskac
prawo powolania wiceprezeséw. To on musi odpowiadac w calosci za prace Urzedu,
ktérym kieruje i za decyzje przezen podejmowane. Dlatego Prezes powinien mie¢
prawo swobodnego decydowania, kto bedzie wiceprezesem UOKIiK. Pozostawienie
decyzji w tej sprawie w rekach premiera oznacza, ze politycy chca mie¢ wplyw na

9 P. Dobrowolski, Zwigkszenie skutecznosci ochrony konkurencji, opracowanie niepublikowane
w zbiorach autora.
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obsadg personalna i decyzje osobowe w niezaleznych instytucjach, co moze by¢ uza-
sadnione gléwnie tak zwana ,teorig lupé6w”. Prezes UOKIK powinien miec tez pra-
wo swobodnego ksztaltowania wewnetrznej struktury organizacyjnej Urzedu. Skoro
ma nim efektywnie kierowa¢ musi mie¢ mozliwos¢ decydowania, w jakim ksztalcie
organizacyjnym Urzedu bedzie mu najlatwiej osiagnac cel. Sytuacja, w ktore;j
decyduje o tym premier, jest zdumiewajaca z punktu widzenia zasad prakseologii
i zdrowego rozsadku. Argument, ze kazdy kolejny Prezes UOKIK zaczynalby urze-
dowanie od rewolucyjnych zmian w strukturze organizacyjnej Urzedu nie jest chyba
oparty na mocnych podstawach naukowych. Bierze si¢ z zalozenia, ze Prezesi beda
postepowali nieracjonalnie. Tymczasem mianowaniu przez premiera nieracjonal-
nego Prezesa UOKIK ma zapobiec zmiana sposobu jego powolywania. Po drugie,
dzi$ réwnie dobrze kazdy nowy premier moze zmieni¢ strukture organizacyjna
UOKIK. Skad przekonanie, ze premier jest bardziej racjonalny od Prezesa UOKIiK?
Po trzecie, jesli Prezes UOKIK mimo wszystko miatby okaza¢ si¢ nieracjonalny, to
juz lepiej byloby, zeby jak najdiuzej zajmowat si¢ reformowaniem struktury organi-
zacyjnej Urzedu, a nie gospodarka kraju.

4. Ze struktura organizacyjna Urzedu Scisle taczy sie kwestia wynagrodzenia jego
pracownikéw. Place nizszych ranga pracownikéw UOKIK sa na rynku warszaw-
skim mato atrakcyjne. Na przykiad referendarz zarabia okoto 1800 zl brutto, czyli
okoto 1300 zI netto! Natomiast u regulatoréw, zwlaszcza telekomunikacyjnego,
przyjeto zalozenie, ze pracownicy regulatoréw powinni zarabiac tyle, ile w regulo-
wanych branzach. Skuteczno$¢ prac UOKiK wymaga korzystania z wykwalifikowa-
nych ekonomistéw i prawnikéw. Poleganie na absolwentach nawet najlepszych
uczelni, ktérzy po zdobyciu doswiadczenia przeniosa si¢ do sektora prywatnego, weze-
$niej czy pozniej musi przynies¢ negatywne konsekwencje i bedzie rzutowato na sku-
teczno$¢ Urzedu. Nalezy albo podwyzszy¢ place pracownikéw UOKIK albo zwigkszyc
jego budzet na tyle, by moégt regularnie korzystac z najlepszych kancelarii prawniczych
czy firm konsultingowych.

6. Wylaczenie z UOKIK ochrony konsumentow

Polaczenie ochrony konkurencji i konsumentéw powoduje, ze UOKIK zajmuje
sie przede wszystkim bezpiecznym politycznie zadaniem ochrony konsumenta, a nie
podejmowaniem kosztownych czesto z politycznego punktu widzenia dziatan zmie-
rzajacych do ochrony konkurencji. Co wigcej — jednoczesna ochrona konkurengji
i konsumentéw na tym samym rynku bywa czasami zadaniem z definicji niemozli-
wym do wykonania i nawet do pogodzenia, z uwagi na pojawiajaca si¢ czasem sprzecz-
nos$¢ obu tych celéw. Klasycznym przykladem moga by¢ dzialania zmierzajace do
ograniczenia importu uzywanych samochodéw. Z jednej strony moga one przyczy-
ni¢ sie do zwigkszenia bezpieczenstwa konsumentow-kierowcoéw. Z drugiej jednak stro-
ny z cala pewnoscia wzmacniaja rynkowa pozycje rodzimych producentéw i ograni-
czaja konkurencje, ktorej wcale nie mozna nazwac ,nieuczciwa”. Poniewaz nie ma
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jasnych kryteriow podejmowania wyboru pomiedzy zwigkszonym bezpieczenstwem
a zwiekszona konkurencja, przewaznie uszczerbek ponosi konkurencja. UOKiK
mogtby sie znowu nazywa¢ Urzedem Antymonopolowym lub Urzedem Ochrony
Konkurencji — cho¢ sama nazwa jest tutaj najmniej istotna.

7. UOKIK a regulatorzy branzowi

1. W panstwach OECD nie zostal wypracowany jeden model podzialu kompe-
tencji pomiedzy urzad antymonopolowy a regulatoréw branzowych. Komisja
Europejska sugeruje co prawda, ale na szczescie nie nakazuje, tworzenie regulato-
réow branzowych. Z kolei OECD rekomenduje zwiekszenie roli ogélnych regulacji
antymonopolowych, a nie branzowych, ale nie sugeruje zadnych konkretnych roz-
wigzan instytucjonalnych w tym zakresie. Decyzja o tym, czy regulowa¢ dang bran-
z¢ przez regulatora branzowego czy urzad antymonopolowy, nalezy do poszczegol-
nych panstw czlonkowskich UE. Sugestie Komisji Europejskiej spotkaly sie z krytyka
wielu europejskich urzedéw antymonopolowych, zdaniem ktérych wielos¢ urzedéow
prowadzi do nakiadania si¢ kompetencji. Rodzi to co prawda konkurencje, ale nie na
rynku, tylko pomi¢dzy organami panstwowymi, co skutkuje brakiem koordynacji
podejmowanych przez nie krokéw —ergo przyczynia sie do ich nieskutecznosci i utrud-
nia dziatania deregulacyjne.

2. Istnienie wielu regulatoréw branzowych w krajach OECD nie jest bynajmnie;j
dowodem na ekonomiczng efektywnos¢ tej koncepcji. Zgodnie z podstawowymi
prawami dziatania biurokracji, wraz z prywatyzacja dawnych monopoli, funkcje
regulacyjne byly przekazywane z ministerstw do tworzonych specjalnie w tym
celu nowych organéw, ktérym starano si¢ nadac jakis atrybut niezaleznosci. Przy
okazji prywatyzacji firmy telekomunikacyjnej powstawat regulator telekomuni-
kacyjny, przy prywatyzacji firm energetycznych powstawal regulator energetyczny
itd. Zazwyczaj wraz z powolaniem nowego urzedu do pracy w nim przechodzila
czeS¢ pracownikéw ministerstwa, ktore przedtem zarzadzato dana branza. Pro-
blem potegowat fakt, iz cze$¢ os6b zatrudnionych w ministerstwach branzowych
powedrowata do pracy w sprywatyzowanych przedsiebiorstwach. Dawni koledzy
z pracy znaleZzli si¢ teoretycznie po dwéch stronach barykady, ale relacje kolezen-
skie pozostaly. Wykreowalo to niezdrowe relacje pomi¢dzy urzedami i regulowa-
nymi branzami i sprzyjalo powstaniu silnej grupy dbajacej o wlasny interes.
Zjawisko to jest dobrze znane badaczom spolecznym. Kazdy system wraz z uptywem
czasu obrasta w sie¢ znajomosci i wzajemnych powigzan, ktére zmniejszaja jego
efektywnosc i kaza mu dziala¢ w interesie r6znych nieformalnych grup, co wcale
nie musi oznacza¢ ukladu korupcyjnego, a jedynie towarzyski, ktéry moze byc
jednak réwnie niekorzystny w skutkach dla gospodarki.

3. Regulatorzy branzowi dysponuja wlasnymi przychodami z optat naktadanych
na przedsigbiorstwa z regulowanych sektoré6w. Tym samym maja interes
W utrzymaniu istniejacego sposobu regulacji. Natomiast UOKiK wprowadzajac
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regulacje oparte o mechanizmy rynkowe, a nie o ograniczenia administracyjne,
utracilby mniejsza czastke wladzy niz regulator branzowy podejmujacy te same dzia-
fania. Dlatego UOKIK powinien by¢ bardziej skfonny do promowania rozwigzan
rynkowych w regulowanych sektorach niz regulatorzy branzowi.

4. 7 cala pewnoscia istnienie jednego osrodka regulacyjnego utatwi rownos¢ trak-
towania kazdej branzy bez wzgledu na jej polityczne przebicie. Kazda istotna zmiana
organizacyjna narusza w jakims§ stopniu istniejace uklady i pozwala rozwina¢ sie
konkurencji, spoleczenstwu i gospodarce. Taka wilasnie zmiana moze by¢ przyla-
czenie regulatoréw branzowych do UOKIK.

8. Sad Antymonopolowy

1. Sad Ochrony Konkurengji i Konsumentéw musi zosta¢ wzmocniony ustrojowo,
organizacyjnie i personalnie. Mozna oczywiscie stwierdzic, ze stoimy w Polsce przed
koniecznoscia catosciowej reformy systemu wymiaru sprawiedliwosci 1 SOKiK nie
powinien by¢ traktowany w sposob szczegolny. Pojawiaja sie nawet opinie, ze skoro
w Stanach Zjednoczonych sprawy z zakresu prawa antytrustowego rozpoznawane sa
przez sady powszechne, to dlaczego nie mialoby tak by¢ rowniez w Polsce? Na refor-
me taka si¢ jednak w najblizszym czasie nie zanosi. Dlatego tak istotne jest dokonanie
takich zmian w samym SOKIK, ktére pomoglyby w dzialalnosci deregulacyjnej
UOKIK. Oczywicie, lepiej byloby zreformowac caly system wymiaru sprawiedliwosci,
ale dopoki jest to niemozliwe, nalezy skoncentrowac sie, zgodnie z podstawowymi
zasadami ekonomiki dziatania, na sprawach strategicznych. A dzialanie SOKIK jest
taka wlasnie sprawa. Z punktu widzenia gospodarki panstwa, SOKIiK jest zbyt waz-
nym organem, by by¢ po prostu wydzialem gospodarczym sadu powszechnego
w Warszawie. Zbyt czesto staje on po stronie monopolistow. Uchyla decyzje UOKiK
wobec przedsiebiorcow stosujacych niedozwolone praktyki z braku dowodéw, jedno-
cze$nie nie dopuszczajac poszlak w przypadku postepowan o zmowe, ktore rzadko
zawierane bywaja na piSmie. Sprawcy raczej staraja si¢ tuszowac nielegalne dziatania,
a nie je udokumentowywac.

2. W USA skiad Sadu Najwyzszego jest tak istotny, gdyz Swiatopoglad sedziow
wplywa na lini¢ orzecznictwa. W Polsce ten sam problem dotyczy SOKiK. Proryn-
kowe lub etatystyczne nastawienie sedziow ma i bedzie miato decydujacy wplyw na
linie orzecznictwa. A w przypadku SOKIiK $wiatopoglad sedziéw ma istotniejsze zna-
czenie niz w przypadku sedziow sadéw powszechnych, gdyz jego wyroki wplywaja na
cala gospodarke, a nie tylko na indywidualne przedsiebiorstwa.

3. Powstaje jednak istotny problem sposobu takiego zreformowania SOKIK, aby
mogl on zosta¢ wzmocniony sedziami o wyraznie prorynkowym nastawieniu. Zgod-
nie z art. 175 ust. 1 Konstytucji, wymiar sprawiedliwosci w RP sprawuja: Sad Najwyz-
szy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe. Oznacza to, ze jezeli
SOKIiK ma ,sprawowa¢ wymiar sprawiedliwosci” 1 wydawa¢ wyroki w imieniu Rzecz-
pospolitej, musi zalicza¢ si¢ do jednej z powyzszych kategorii sadow. Ustroj
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i organizacja SOKIK, jako organu wymiaru sprawiedliwosci utworzonego na mocy
ustawy, musi odpowiada¢ wymogom konstytucyjnym. Postepowanie musi by¢ dwu-
instancyjne, za$ zasiadajace w nim osoby musza posiada¢ status sedziego. Drugi
z wymienionych wymogéw wyklucza mozliwos¢ mianowania na stanowisko sedziego
ekspertéw niebedacych sedziami. Jak wynika z konstrukgji Rozdziatu VIII Konstytucji,
udzial w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci maja wylacznie sedziowie
i obywatele. W mysl art. 179 Konstytugji, sedziowie sa powolywani przez prezydenta
na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa (KRS). Szczeg6lowe przepisy powolywania
sedziéw, jak 1 wymagania dotyczace ich kwalifikacji, okresla ustawa — Prawo o ustroju
sad6éw powszechnych. Wprowadzenie instytucji sedziego-eksperta niebedacego praw-
nikiem, rodziloby koniecznos¢ nowelizacji prawa o ustroju sadéw powszechnych
poprzez wprowadzenie odrebnych wymagan stawianych sedziom SOKIK, przy jed-
noczesnym pozostawieniu konstytucyjnej zasady ich powotywania. Sedziowie ci mu-
sieliby by¢ powolywani przez prezydenta na wniosek KRS. Nie mozna wylaczy¢ SOKiK
z kategorii sadow powszechnych, gdyz byloby to uznane za sprzeczne z art. 175
ust. 1 Konstytucji. Wydaje sie jednak, ze pozostawienie kompetencji desygnowania
sedziow-ekspertow w zakresie ekonomii o rynkowym $wiatopogladzie w rekach KRS,
nie pozwoli na skuteczne zrealizowanie koncepcji prorynkowego wzmocnienia SOKIK.
W KRS trudno liczy¢ na uzyskanie przewagi przez osoby o zdecydowanie
prorynkowym nastawieniu.

4. Mozna rozwazy¢ mozliwo$¢ powolywania do SOKIiK ekspertéw jako odpowied-
nika tawnikéw zasiadajacych w ,,zwyklych” sadach powszechnych. Mozna do tego
wykorzystac art. 182 Konstytucji, méwiacy o udziale obywateli w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwosci. Taki ,Jawnik” nie musialby by¢ powolywany przez prezydenta na
wniosek KRS. Nie trzeba by bylo réwniez wprowadza¢ bardzo powaznych zmian
w prawie o ustroju sadéw powszechnych. Co prawda, w $wietle Konstytucji nie mozna
wylaczy¢ sedzidw, o ktorych mowa w Konstytugji, z orzekania w SOKIK, ale jego
sklad musiatby by¢ mieszany, np. jeden sedzia zawodowy i dwoch ekspertow — , fawni-
kow”. W Srodowisku prawniczym istnieje przekonanie, ze fawnicy w sadach powszech-
nych niczego nie zrobia wbrew zdaniu przewodniczacego skladowi sedziego
zawodowego. Odpowiedni dobér fawnikéw do SOKIiK nie bylby jednak prostym
powieleniem tego schematu.

9. Konkluzja

Zwazywszy na role konkurencji w gospodarce, w warunkach konkurencji
niedoskonalej i istnienia monopoli nienaturalnych, bedacych pozostaloscia po cza-
sach centralnej gospodarki planowej oraz catkowitej zapasci sadownictwa
powszechnego, ktére nie jest w stanie wzig¢ na swoje barki, jak w Stanach Zjedno-
czonych, spraw z zakresu konkurencji, funkcjonowanie centralnego urzedu
antymonopolowego o szerokich uprawnieniach wraz z niezaleznym sadem ochrony
konkurencji, wydaje si¢ by¢ dla gospodarki kraju sprawa priorytetowa.
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Konkurencja, zgodnie z definicjami, jakie mozna znalez¢ w podrecznikach
ekonomii, jest procesem, w trakcie ktorego producenct dgigc do realizacji swych intere-
sow, probujg przedstawic korzystniejsze od innych oferty pod wzgledem ceny, jakosci lub
innych charakterystyk wplywajgcych na decyzje zawarcia transakeji'. Warto podkresli¢
uzycie stowa ,proces”, co oznacza, ze konkurencja ma miejsce stale, w spos6b
ciagly, przez co wplywa znaczaco i nieustannie na przebieg proceséw gospodar-
czych. Proces ten dotyczy przede wszystkim producentéw (sprzedajacych), ale
réwniez odnosi si¢ do nabywcow, ktérzy w swojej masie podejmuja racjonalne
decyzje 1 przy okazji w pozytywny sposéb oddzialuja na rywalizacje miedzy
producentami.

Funkcje konkurencji rozpatrywana od strony nabywcy niezwykle trafnie opi-
sal Friedrich von Hayek (1899-1992). Wedlug niego polega ona na cigglym
uczeniu si¢ (...) kto nas dobrze obstuzy, ktory sklepikarz, ktore biuro podrozy, ktory dom
towarowy lub hotel, ze strony ktorego lekarza lub akwizytora mozemy spodziewac sig propo-
zycji najlepszego zatatwienia naszej sprawy (...)%

Juz Adam Smith (1723-1790) pisal w Bogactwie narodéw® w koncu osiemnaste-
go wieku, ze kiedy pojedynczy ludzie probujg osiggnagc dla siebie wigkszy dochod
i e sq ograniczant w swoich dziataniach, to ich polgczony wysilek prowadzi do korzysci

' D. Kamerschen, R. McKenzie, C. Nardinelli, Ekonomia, Fundacja Gospodarcza NSZZ Solidar-
no$¢, Gdansk 1992, s. 47.

? F. Hayek, The meaning of competition, w: Individualism and Economic Order, Chicago University
Press, 1948, s. 97.

* A. Smith, An Inquiry into the nature and Causes of the Wealth of Nations, (1776), Modern Library,
New York 1937.

87



Rozdzial I KONKURENC]JA, KONKURENCYJNOSC, WOLNY RYNEK

dla spoleczenstwa mimo tego, ze nie bylo to ich intencjq. Stwierdzil tez, ze owi produ-
cenci sa prowadzeni ,,niewidzialna reka”, powodujac rezultat, ktéry nie byl przez
nich w bezposredni sposéb zamierzony. Zdaniem Adama Smitha, to wlasnie kon-
kurencja przyczynia si¢ do wzrostu produkgji i powstawania dochodéw w syste-
mie gospodarczym i do tworzenia materialnego bogactwa spoleczenstwa.

Wspolczesne nauki ekonomiczne sa w stanie wskaza¢ ewidentne korzysci ze
zjawiska konkurencji, zaréwno na gruncie teorii, jak i na podstawie licznych
badan empirycznych. Warto jednak przypomniec, ze jest ona uznawana przez
teoretykoéw 1 ekonomistow za jeden z gtéwnych czynnikéw postepu i rozwoju
gospodarczego oraz tworzenia bogactwa*.

Korzysci z konkurencji

Do najbardziej istotnych korzysci z konkurencji, jakie ujawniaja si¢ w gospo-
darce w dluzszym horyzoncie czasowym naleza:

* poprawa efektywnos$ci mikroekonomicznej,

* nagradzanie efektywnych i eliminacja nieefektywnych podmiotéw rynku,

* doprowadzenie do tendencji ciaglego obnizania cen wyroboéw,

* poprawa jakosci wyrob6w i ustug,

* kierowanie Srodkow na dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa.

Korzysci z konkurencji sa w szczegélny sposoéb widoczne w takim kraju jak
Polska, gdzie w ramach obowigzujacego przez 45 lat po Il wojnie Swiatowej
systemu nakazowo-rozdzielczego byla ona, podobnie jak inne mechanizmy ryn-
kowe (np. przedsigbiorczosc), zepchni¢ta na margines zycia gospodarczego, przez
co praktycznie nieznana jego uczestnikom. W czystej postaci realnego socjalizmu
mechanizmy te (na przyklad swobodne ksztaltowanie si¢ cen, wybér producen-
ta 1 konkurencje) ,,zastgpowano” nakazami produkcyjnymi, czyli planem do
wykonania, przekazujac Srodki materialne i rzeczowe do ich realizacji. Zarza-
dzajacy przedsiebiorstwami nie musieli dba¢ o walke konkurencyjna na rynku.
W teorii panstwo zapewnialo zbyt produkcji, a w praktyce gwarantowaly go
permanentne niedobory débr konsumpcyjnych i zaopatrzeniowych. Nad
gospodarka ciazyt dodatkowo monopol panstwowy.

Z konkurencja o charakterze rynkowym w PRL kontakt mialy jedynie tzw.
centrale handlu zagranicznego, czyli przedsi¢ebiorstwa, ktérym przyznano pra-
wo uczestniczenia w handlu zagranicznym i to tylko w SciSle wyznaczonych seg-
mentach rynku. Z tego wlasnie powodu w okresie transformacji konieczne stato
sie nie tylko zlikwidowanie powszechnych monopoli panstwowych, ale réwniez
zaszczepienie polskim przedsiebiorcom prywatnym i dyrektorom przedsigbiorstw
panstwowych zasad konkurencji rynkowe;.

W pazdzierniku 1989 r. w dokumencie programowym nazwanym poézniej

* Grupa Lizbonska, Granice konkurencji, Polska Fundacja Promocji Kadr, Poltext, Warszawa 1996,
s. 132.
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~planem Balcerowicza” w rozdziale IV, pkt 8 znalazl si¢ nastepujacy zapis: w celu
stworzenia warunkow sprzyjajgcych konkurencji w gospodarce prowadzona bedzie aktyw-
na polityka antymonopolowa. Organ antymonopolowy zostanie wyodrebniony ze struktury
Ministerstwa Finansow i wyposazony w zwigkszone uprawnienia®.

W gospodarce rynkowej dazenie do poprawy efektywnosci gospodarowania
w wyniku dzialania konkurencji obserwowane w skali mikroekonomicznej, czyli
na szczeblu przedsigbiorstwa, jest oczywiste. Przede wszystkim konkurenci
zmuszaja przedsiebiorcow do dbalosci o uzyskiwanie dodatnich wynikéw
finansowych. Podobne w skutkach naciski i oczekiwania plyna ze strony wlasci-
cieli przedsiebiorstw badz ich udziatlowcoéw, ktorzy sa zainteresowani odpowied-
nim zwrotem z wylozonego kapitalu. W rezultacie podmioty te przyjmuja
ofensywne strategie konkurowania.

W Polsce spotki gieldowe notowane na GPW obok presji konkurencji
1 udzialowcow poddawane sa takze wymogom przejrzystosci rynku kapitalowe-
go. W zwigzku z tym wykazuja one znacznie wyzsze wskazniki rentownosci niz
Srednia w sektorach, w ktérych dziataja®. Waznym powodem takiej sytuacji jest
zabieganie o inwestorow, ktérzy wola nabywac akcje spoétek uzyskujacych nad-
wyzki z dzialalnoSci. Taka sytuacja stanowi przejaw konkurowania o inwestoréw
w drodze uzyskiwania jak najlepszych wynikéw finansowych.

W przypadku uzyskania negatywnych wynikéw finansowych (strat) przedsie-
biorstwo moze jeszcze przez pewien czas utrzymac sie¢ na rynku w przypadku
posiadania odpowiednich rezerw finansowych lub majatkowych. Rezerwy jed-
nak dosc¢ szybko wyczerpuja si¢ i bez poprawy wyniku finansowego, czyli bez
przejscia na osiaganie zysku z ponoszenia strat, przestaje ono istnie¢ w dotych-
czasowej formule. W taki sposéb, w uproszczeniu, odbywa si¢ eliminacja z rynku
nieefektywnych podmiotéw, ktére nie wytrzymuja presji konkurencji.

Jednym ze skutkéw dazen przedsigbiorstw do poprawy efektywnosci gospo-
darowania wymuszonym przez konkurencje jest obnizanie kosztéw produkcji,
a Scislej méwiac obnizanie jednostkowego kosztu produktu. Osiaga si¢ to gtow-
nie poprzez racjonalizowanie nakladéw, w drodze stosowania bardziej wydaj-
nych maszyn i urzadzen, podnoszenia kwalifikacji pracownikéw i odpowiednie-
go ich motywowania, skuteczniejszego zarzadzania procesami produkcji
1 poprawy organizacji pracy.

Efektem zmniejszania kosztow produkgji jest takze obnizanie cen produktow
i ustug”. W Polsce mamy wiele tego przykladéw. Najbardziej spektakularnym
jest rynek ustug telekomunikacyjnych, na ktérym dzialaja sieci komérkowe oraz
dominujacy operator telefonii stacjonarnej. Oferty operatoréw telefonii
komoérkowej sa coraz bardziej atrakcyjne cenowo, dynamicznie wzrasta liczba

5 Program Gospodarczy. Glowne zalozenia i kierunki, Rzeczpospolita, pazdziernik 1989 r., s. 5.

5 B. Wyznikiewicz, Gielda i gospodarka, Przeglad Organizacji, nr 7/8 2000.

" Trzeba pamietal, ze w gospodarce rynkowej nie obowiazuje generalna zasada, ze cena jest
wyznaczana przez koszty produkgji i narzut kosztéw na zysk.
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ich abonentéw, gdy tymczasem w przypadku telefonii stacjonarnej wskaznik ten
zwigksza si¢ nieznacznie. Nie mozna wykluczy¢, ze postep technologiczny
w stosunkowo krétkim czasie doprowadzi do wypierania istniejacych technik
telekomunikacyjnych przez tanie rozmowy telefoniczne realizowane za posred-
nictwem internetu.

Innym przykladem obnizania cen w wyniku dzialania konkurencji jest rynek
komputeréw osobistych. Ocenia si¢, ze sprzet komputerowy tanieje rocznie Sred-
nio o 15 %. W tym przypadku konkurencja wymusza takze postep technologiczny.

Przedsi¢biorstwa moga tez obnizac¢ ceny nie w wyniku redukgcji kosztow, lecz
poprzez swiadoma rezygnacje z czeSci zysku. Stanowi to element jednej z wielu
mozliwych strategii konkurowania. Nie mozna jej jednak stosowac
przez dluzszy okres.

Konkurencja wymusza takze poprawe jakosci oraz kreowanie nowych produk-
tow. Nabywcy beda zawsze woleli kupowa¢ dobra 1 ustugi wyzszej jakosci. Produ-
cenci moga tez liczy¢ na sukces rynkowy w przypadku wprowadzania na rynek
nowych produktéw. Aby poprawic¢ pozycje rynkowe, przedsiebiorcy musza inwe-
stowac¢ w coraz lepszy aparat wytworczy. Wymusza to innowacyjnos¢, czyli sklon-
nos¢ do poszukiwania i wprowadzania nowych rozwiazan w produkcji
1 w zarzadzaniu. W efekcie dochodzimy do niezwykle waznego aspektu presji kon-
kurencyjnej, jakim jest kierowanie przez przedsi¢biorstwa srodkéw na prace ba-
dawcze i rozwojowe. Dzieki temu dokonuje sie postep techniczny, ktéry wspoma-
ga wzrost gospodarczy. Prace badawczo-rozwojowe prowadzone sa glownie
w duzych korporacjach, jednak droga dla mniejszych przedsiebiorstw nie jest tu
catkowicie zamknieta. Znane sa przypadki niewielkich firm, ktére wykazuja sie
innowacyjnoscia produkcji nawet przy skromnym zapleczu badawczym. Przykla-
dem moga by¢ krajowe portale internetowe i laboratoria farmaceutyczne.

Konkurencja na rynku globalnym

Konkurencja toczy si¢ rownolegle na wielu polach i ptaszczyznach rywalizacji
we wspolczesnej gospodarce. Ma zatem nie tylko wymiar sektorowy, cho¢ ten
jest szczeg6lnie wazny, ale takze lokalny, regionalny, krajowy, miedzynarodowy
i globalny. W ostatnich dekadach jej natezenie stale przybiera na sile i jest coraz
wieksze. Wynika to z dwoch zasadniczych powodoéw. Pierwszym jest dokonujaca
sie gwaltownie rewolucja technologiczna, w ktorej centralne miejsce zajmuje
rozw6j technologii informacyjnych i telekomunikacyjnych. Drugim powodem
jest dynamiczny rozw6j tzw. wschodzacych gospodarek, w szczegélnosci w Azji
Poludniowo-Wschodniej. Gospodarki Chin, Indii czy Brazylii staly si¢ znaczacy-
mi graczami w handlu miedzynarodowym, miedzy innymi dzi¢ki taniej sile ro-
boczeji gigantycznym bezpoSrednim inwestycjom zagranicznym. Wedltug raportu
Swiatowej Organizacji Handlu (WTO)® w roku 2003 Chiny osiagnely ponad 6%

8 World trade developments in 2003 and prospects for 2004, WTO, Geneva, April 2005 (www.wto.org).
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udzialu w Swiatowym eksporcie i po raz pierwszy zajely miejsce Japonii jako
najwi¢kszego rynku dla eksporteréw z Azji i z Unii Europejskiej. W tym samym
roku okazaly sie drugim najwiekszym importerem w Unii Europejskiej (po Sta-
nach Zjednoczonych) i drugim najwi¢kszym importerem w Stanach
Zjednoczonych (po Kanadzie).

Konkurencja w wymiarze miedzynarodowym w ostatnich dekadach przybie-
ra na sile. Pozycje dotychczasowych lideréw gospodarki §wiatowej s3 atakowane
przez najbardziej dynamiczne gospodarki wschodzace. Do niedawna kraje te
nazywano ,, Trzecim Swiatem” lub krajami rozwijajacymi sie. O ile najwieksze
potegi gospodarcze Swiata ze wzgledu na sile swoich kapitaléw (bezposrednie
inwestycje zagraniczne w gospodarkach wschodzacych) i wysoki poziom rozwo-
ju moga podejmowac skuteczna walke konkurencyjna z nowymi rywalami, to
kraje takie jak Polska, ktére odrabiaja dystans rozwojowy, musza podejmowac
wzmozone wysitki, by nie zosta¢ wypartym z rynkéw miedzynarodowych nie
tylko przez Chiny, Indie czy Brazylie, ale takze przez inne mniejsze kraje z wysoka
dynamika gospodarcza.

Nie wolno zapominac, ze motorami globalnej konkurencji sq liberalizacja, prywaty-
zacja 1 deregulacja gospodarek®. Inaczej moéwiac, konkurencja moze si¢ rozwijac
i1 spelnia¢ swoja pozyteczna role w gospodarce tylko w sprzyjajacych
jej okolicznosciach.

Strategie konkurowania

Procesy gospodarcze zwiazane z konkurencja staly si¢ przedmiotem docie-
kan nie tylko ekonomistow, ale rowniez specjalistow nauk o zarzadzaniu, szcze-
golnie z perspektywy tworzenia i analiz strategii konkurowania. Warto w tym
miejscu wymieni¢ znaczaca prace Michaela E. Portera zatytutowana Strategia
konkurencji. Metody analizy sektordw i konkurentow', w ktérej autor przedstawil
miedzy innymi pie¢ czynnikéw konkurencji (sit ja napedzajacych) w sektorze.
W krétkim czasie staly sie one kanonem analiz strategicznych w naukach o zarza-
dzaniu, a koncepcja pieciu sit napedzajacych konkurencje znalazta trwale miejsce
w podrecznikach zarzadzania. Czynnikami wyodrebnionymi przez Portera sa:

* rywalizacja miedzy istniejacymi firmami,

* grozba nowych wejsc,

* grozba substytucji,

* sifa przetargowa dostawcow,

* sifa przetargowa nabywcow.

Podejscie Portera do analiz konkurencji oparte jest o synteze¢ wynikow dro-
biazgowych badan empirycznych przeprowadzanych przez kilkadziesigt zespotow

9 B. Wawrzyniak, Przedmowa do: Grupa Lizbonska, Granice konkurencji, Polska Fundacja Pro-
mocji Kadr, Poltext, Warszawa 1996, s. 5.
" ML.E. Porter, Strategia konkurencji. Metody analizy sektorow i konkurentow, PWE, Warszawa 1998.
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badawczych na przedsigbiorstwach (gléwnie duzych korporacjach) w kilkunastu
najwazniejszych krajach $wiata. Inaczej méwiac, w koncepcjach Portera zawarte
sa doSwiadczenia wielu setek przedsigbiorstw.

Przypisywanie pierwszorzednej roli strategiom konkurowania jest dodatko-
wym impulsem wzmacniajacym natezenie konkurencji we wspoélczesnym Swie-
cie. Dzieki badaniom i koncepcjom Portera, a takze innych autoréw, rozszerzo-
na zostala wiedza absolwentéw studiow MBA, za$ kierownictwa przedsiebiorstw
podchodza do konkurowania w sposéb profesjonalny, w ktérym niewiele pola
pozostaje na spontaniczne dziatania badZ na improwizacje.

Konkurencja a konkurencyjnos¢

W polityce gospodarczej od pewnego czasu bardzo czesto stosowany jest ter-
min , konkurencyjnos¢”. Niektérzy myla ten termin z ,konkurencja” i stosuja
oba te pojecia zamiennie. Wedlug najbardziej ogélnej definicji przez konkuren-
cyjnos¢ rozumie sie zdolnos¢ do konkurowania, czyli umiejetnos¢ radzenia sobie
przedsiebiorstw z konkurencja i z konkurentami na rynku. W definicji powyz-
szej centralne znaczenie ma okreslenie konkurencyjnosci jako zdolnosci do spro-
stania konkurentom i innym wyzwaniom oraz warunkom pojawiajacym si¢
w globalnej gospodarce rynkowej. Podaje si¢ wiele r6znych dziedzin i aspektow
dziatalnosci gospodarczej okreslajacych konkurencyjnosé, w ktérych owa zdol-
nos¢ do... powinna mie¢ miejsce. Wymienia si¢ takie aspekty jak'':

* zdolnos¢ do rozwoju,

* zdolnos¢ do osiagania korzysci,

¢ zdolnos¢ do osiagania zyskow,

* zdolnos¢ do osiagania przewagi konkurencyjnej,

* odporno$¢ na szoki wewnetrzne i zewnetrzne.

W polityce gospodarczej termin ,konkurencyjnos$¢” pojawia si¢ jako cel lub
jeden z wazniejszych celow polityki gospodarczej. W takim jej traktowaniu prym
wioda miedzynarodowe organizacje gospodarcze, takie jak Bank Swiatowy,
OECD i Unia Europejska. Przykladem moze by¢ sformutowanie z tzw. Strategii
Lizbonskiej'. Ogloszona w marcu 2000 r. w trakcie szczytu Unii Europejskiej
stanowi de facto wieloletni program strategiczny przewidujacy reformy i zmiany
strukturalne w krajach cztonkowskich. Gtéwnym celem Strategii Lizbonskiej jest
stworzenie w Europie do roku 2010 najbardziej konkurencyjnej i dynamicznie
rozwijajacej si¢ gospodarki Swiata, opartej na wiedzy, zdolnej do zréwnowazonego
rozwoju, tworzenia nowych ilepszych miejsc pracy i osiagnigcia wiekszej spojnosci
spoleczne;j.

' B. Dobiegala-Korona, S. Kasiewicz, Metody oceny konkurencyjnosci przedsigbiorstw, w: Uwa-
runkowania konkurencyjnosci przedsigbiorstw w Polsce, Materialy i Prace, Instytut Funkcjonowa-
nia Gospodarki Narodowej, tom LXXIX, Szkota Gléwna Handlowa, Warszawa 2000.

2 europa.eu.int/comm/lisbon_strategy/intro_en.html.
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W bardzo podobny sposéb do celu Strategii Lizbonskiej sformutowano
gospodarczy cel strategiczny dla Polski na lata 2004-2006 w przyjetym przez
Rade Ministrow 14 stycznia 2003 r. Narodowym Planie Rozwoju'® (NPR). Po-
prawa konkurencyjnosci potraktowana zostala jako jeden z celéw strategicz-
nych polityki gospodarczej. NPR jako oficjalny dokument rzadowy zostat opra-
cowany w zwiazku z koniecznoscia przedstawienia Komisji Europejskiej plano-
wanych sposobéw i kierunkéw wydatkowania funduszy unijnych w zwigzku
z przystepowaniem Polski do Unii Europejskiej. Sformufowania NPR s3 naste-
pujace: Celem strategicznym Narodowego Planu Rozwoju jest rozwijanie konkurencyjnej
gospodarki oparte] na wiedzy © przedsigbiorczosci, zdolnej do diugofalowego, harmonijne-
go rozwoju, zapewniajgcej wzrost zatrudnienia oraz poprawe spojnosci spolecznej, ekono-
micznej © przestrzennej z Unig Europejskg na poziomie regionalnym 1 krajowym'.

Trudno wyobrazi¢ sobie konkurencyjna gospodarke bez konsekwentnego
wprowadzania regul konkurencji rynkowej. Na rynkach swiatowych beda wy-
grywaly dynamiczne gospodarki cechujace sie konkurencyjnoscia. W gospodar-
kach o niskiej konkurencyjnosci bedzie panowata stagnacja gospodarcza, a po-
prawa dobrobytu spolecznego bedzie powolna.

Zagrozenia konkurencji

Konkurencja na rynku napotyka rézne zagrozenia prowadzace do jej ogra-
niczania i1 znieksztalcania. Pierwszym i najbardziej znanym zagrozeniem jest
monopol czy tez uzyskiwanie dominujacej pozycji na rynku przez jeden pod-
miot lub kilka podmiotéw pozostajacych w zmowie. Sprawy takie sa przedmio-
tem zainteresowan urzedéw antymonopolowych i sa objete odpowiednimi re-
gulacjami prawnymi i procedurami.

W gospodarce sa jednak 1 inne zjawiska istotnie zaklécajace konkurencje ryn-
kowa, ktére wybiegaja poza bezposrednie zainteresowanie urzedéw antymono-
polowych. Chodzi tu przede wszystkim o efekty istnienia szarej strefy gospodar-
czej 1 zjawisko korupgji.

U Zrédel zjawiska szarej strefy gospodarczej lezy reakcja przedsigbiorcow na
nadmierne regulacje w gospodarce. Przedsiebiorcy, ktérzy nie sa w stanie spro-
stac regulacjom panstwowym, gtéwnie obciazeniom podatkowym i parapodatko-
wym (skladki na ubezpieczenia spolteczne) decyduja si¢ na dziatanie poza oficjal-
nym obiegiem gospodarczym albo w calosci, albo cz¢sciowo, deklarujac administracji
gospodarczej zanizone informacje o rozmiarach produkgji. Gtéwny Urzad Statystyczny
szacuje rozmiary tej czesci szarej strefy w Polsce na nieco mniej niz 15%. Innym prze-
jawem szarej strefy gospodarczej, nieobejmowanym statystykami, sa dzialania sprzeczne
z prawem, takie jak przemyt, handel narkotykami, nielegalny hazard itd. Szara strefa

Y Polska. Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006, Dokument przyjety przez Rade Ministrow w dniu
14 stycznia 2003 r., Warszawa luty 2003.
4 Ibidem, s. 64.
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oznacza nieuczciwg konkurencje w gospodarce. W wiekszosci przypadkéw przedsie-
biorstwa w niej funkcjonujace oferuja nabywcom nizsze ceny niz podmioty dzialajace
w oficjalnej gospodarce, gdyz ponoszone przez nie koszty produkgji sa nizsze z powodu
nieplacenia podatkéw 1 obcigzen na ubezpieczenia spoleczne. W rezultacie przedsie-
biorcy, ktérzy przestrzegaja prawa, czesto staja na straconych pozycjach w konfronta-
qji z szara strefa. W Polsce najbardziej nia dotknigte sa takie sfery dzialalnosci, jak
budownictwo, naprawy samochodéw, przemyst wikienniczy oraz niektére ustugi.

Podobne do szarej strefy spustoszenie w konkurencji sprawia korupcja, szczegol-
nie korupcja wéréd urzednikéw 1 decydentow gospodarczych. W ostatecznym ra-
chunku sprowadza si¢ ona do stawiania w gorszej sytuacji rynkowej przedsiebiorstw
bardziej konkurencyjnych i promowania przedsiebiorstw mniej konkurencyjnych.
Strata spoleczna jest ewidentna: pogarsza si¢ efektywnos¢ gospodarcza, wzrastaja ceny
(fapowka traktowana jest jako koszt), nastepuje demoralizacja przedsiebiorcow i znie-
checenie do przestrzegania regul uczciwej konkurengji.

Co roku oglaszane sa rankingi organizacji miedzynarodowych prowadzacych
badania nad konkurencyjnoscia i poziomem korupcji w krajach §wiata — ranking
konkurencyjnosci opracowywany przez Institute for Management Development
z Lozanny oraz Corruption Perception Index publikowany przez Transparency In-
ternational. Interesujace jest zestawienie rezultatow obu rankingéw. Ujawnia
sie nastepujaca prawidlowos¢: kraje o niskim wskazniku korupcji maja wysoki
wskaznik konkurencyjnosci. Finlandia, panstwo o najnizszym od lat stopniu
skorumpowania w $wiecie, zajeta 6sme miejsce w rankingu konkurencyjnosci
w roku 2004 i trzecie w roku 2003. Drugi najbardziej konkurencyjny w roku
2004 Singapur byl pigtym najmniej skorumpowanym krajem Swiata. Polska
w ostatnich latach pogarsza swoje pozycje w obu rankingach. W roku 2004 zaje-
ta 57. pozycje w rankingu konkurencyjnosci (na 60 krajéw) i 67. pozycje w ran-
kingu korupcji (na 146 krajow).

Przytoczone dane pokazuja, jak czula na korupcje jest konkurencyjnosc
w kraju. Oczywiscie poza tym wyznacza ja wiele innych czynnikéw, konkuren-
cyjnos¢ jednak stanowi wymowny miernik jakosci instytucji w kraju. Polska jest
krajem, ktory nadrabia dystans rozwojowy wobec praktycznie wszystkich krajow
UE. Niska pozycja w miedzynarodowych poréwnaniach konkurencyjnosci
1 najgorsza w Unii pod wzgledem natezenia korupcji wyraznie pokazuja, jak
wiele wysitku nalezy wlozy¢ w naprawe instytucji panstwa i mechanizméw
rynkowych. Ochrona konkurencji zajmuje wazne miejsce w katalogu niezbed-
nych dziatan, cho¢ stanowi w nim tylko jeden element.
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Szybki wzrost znaczenia handlu sieciowego jest zjawiskiem wywotujacym spo-
ry nie tylko w Polsce. Wydawalo sie¢, ze wigkszos¢ krajow europejskich ma juz za
soba debate nad skutkami gospodarczymi i spolecznymi wzrostu stopnia kon-
centracji w handlu i wypracowalo w tej kwestii stanowisko, majace odzwiercie-
dlenie w ich systemach prawnych. Tymczasem, w wyniku nasilenia si¢ procesow
fuzjiiprzejec oraz autonomicznego wzrostu sieci handlowych w ostatnich dwéch
dekadach ubieglego wieku, w wielu z tych krajéw podejmuje si¢ badania kon-
centracji handlu i dokonuje ponownej oceny skutkéw gospodarczych tego zja-
wiska'. Czy niepokdj, lezacy u podstaw tego ponownego ozywienia dyskusji wokot
supermarketow, jest uzasadniony? Celem niniejszego artykulu jest prezentacja
niektorych ustalen nauk ekonomicznych oraz badan empirycznych w zakresie
zmian strukturalnych handlu w Europie, a na tym tle ocena stopnia zaawanso-
wania proceséw jego koncentracji w Polsce. Dokonana zostanie ona w oparciu
o wyniki wstepnych badan stanu konkurencji i koncentracji w handlu detalicz-
nym artykulami spozywczymi.

! Dobrym przykladem moze by¢ Wielka Brytania, kraj majacy do niedawna bardzo liberalny
stosunek do proceséw koncentracji w handlu. Brytyjskie organy ochrony konkurencji stwier-
dziwszy jeden z wyzszych w Europie stopni koncentracji handlu detalicznego, tylko u schylku
lat dziewigcdziesiatych przeprowadzily trzy gruntowne badania: Competition in Retailing — OFT
1997, Welfare Consequences of the Exercise of Buyer Power — OFT 1998, Supply of Groceries from
Multiply Stores in the U.K. — CC 2000. W nastepstwie tych badan opracowano ,kodeks dobrych
praktyk supermarketéw”, a juz w 2003 r. przeprowadzono badania stopnia przestrzegania ko-
deksu, czego nastepstwem jest opublikowany w styczniu 2004 r. raport: The Supermarkets Code of
Practice — OFT 2004.
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Sila nabywcy

Skutki rosnacej sily sieci handlowych odczuwane sa gléwnie przez dostaw-
cow. Bez wzgledu na wlasna site ekonomiczna (potencjal ekonomiczny i udziat
w rynku) uzyskuja oni w wiekszosci gorsze warunki za swe produkty sprzedawa-
ne sieciom niz w dostawach do innych, nawet duzych, ale rozproszonych od-
biorcow®. Stad czeste, wnoszone réwniez do polskiego organu antymonopolo-
wego, skargi na nieuczciwe i niekiedy dyskryminujaco niskie ceny zakupu, na
odlegle terminy platnosci, na pobieranie nieuméwionych oplat, na wymuszanie
opatrywania wlasnych produktéw oznaczeniem sprzedawcy itd. Skarza sie tez
drobni detalisci — twierdzac, ze sieci handlowe nieuczciwie ksztaltuja ceny sprze-
dazy (nazywajac ich ceny dumpingowymi), prowadza nieustajace promocje
1 przeceny. ,Drapiezne” warunki handlu dyktowane przez sieci sa szczegodlnie
grozne dla przedsiebiorcow matych i srednich — w wielu wypadkach oznaczaja
balansowanie na granicy oplacalnosci produkgcji i sprzedazy. Przedsiebiorstwa
duze, zwlaszcza majace silna pozycje rynkowa, rekompensuja sobie gorsze wa-
runki dostaw do sieci na innych odbiorcach.

Co zatem sprawia, ze przedsi¢biorcy organizujacy sieci handlowe maja tak
duza przewage kontraktowa? Klasyczne teorie ekonomii wiaza sile rynkowa
z pozycja przedsiebiorcy na rynku. Tymczasem poszczegdlni operatorzy sieci
handlowych, dziatajac najczesciej w konkurencyjnym otoczeniu, zwykle nie dys-
ponuja znaczaca pozycja rynkowa. Uzyskuja jednak od swoich dostawcow wa-
runki, jakie dotad mogli na dostawcach wymusic jedynie przedsiebiorcy dziata-
jacy w warunkach monopsonu (sytuacji rynkowej, w ktoérej jeden nabywca dziata
w otoczeniu wielu sprzedawcéw). Wlasnie teoria monopsonu byla pierwotnie
stosowana dla thumaczenia fenomenu nazwanego pézniej silg nabywcy?.

Definicja sily nabywcy ewoluowata. Poczatkowo definiowano ja jako sytuacje,
w ktorej jedno lub grupa przedsiebiorstw, bgdz w wyniku posiadania pozycji dominujgcey,
badz posiadania strategicznego znaczenia, bgdi dysponowania przewagq plyngcq z jego
(ich) rozmiaru lub innych charakterystyk, jest zdolne do uzyskiwania od swoich dostawcow
bardziej korzystnych warunkow, niz warunki dostgpne innym kupujgcym* . Obecnie ak-
ceptuje si¢ definicje wypracowana przez Komitet Ekspertéow OECD do spraw
Restrykcyjnych Praktyk Gospodarczych: detalista dysponuje silg nabywcy, jezeli
w odniesieniu do przynajmniej jednego dostawcy, dysponuje mozliwoscig uzycia grozby

2 W toku postepowania prowadzonego w 2002 r. przez UOKIK, ktérego przedmiotem byly
warunki systemu dystrybucji jednego z krajowych dostawcow artykuléw spozywczych, majacego
prawie monopolistyczna pozycje rynkowa stwierdzono, ze réwniez tak silne przedsi¢biorstwo ule-
galo sile sieci handlowych. Uzyskiwaly one wyzsze rabaty zalezne od obrotu niz odbiorcy ,niesie-
ciowi”. Sieci narzucaly temu przedsi¢biorcy dodatkowe uciazliwe warunki zwiazane z oplatami za
promocje, za zwroty, za utrzymywanie ciaglosci sprzedazy itd.

* R.D. Blair, J.L. Harrison, The measurement of monopsony power, Antitrust Bulletin, 1992, vol. 133
oraz Buying Power: The exercise of market power by dominant buyers, Raport dla OECD, Paryz 1982.

* Raport OECD (1982), op. cit., par. 22.
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pozwalajgcej narzucic’ dtugookresowe koszty lub korzysci bedgce w razqcej dysproporci
do tych kosztow 1 korzysci, jakie uzyskuje jego kontrahent®. Jak widac, aktualna defini-
cja jest duzo pojemniejsza — juz nie tylko korzystniejsze od innych kupujacych
warunki zakupu sa przejawem tej sity. Dowodzi jej razaca dysproporcja korzysci
(w tym uniknietych kosztéw) miedzy stronami transakcji.

Niewatpliwie, kluczowe znaczenie dla uzyskiwania efektu sity nabywcy ma wiel-
kos¢ kanatu dystrybucji (sieci handlowej). Dziata tu bowiem klasyczna zaleznos¢
wielkosci przedsigbiorstwa dokonujacego zakupu (Iacznej wartosci transakeji) 1 wa-
runkoéw, jakie moze ono uzyskaé. Ale jakie inne czynniki pozwalaja uzyskiwa¢ efek-
ty przekraczajace ,,zwykle efekty skali”? Teoria nie ma w tej kwestii jednoznaczne;j
odpowiedzi®. Sadzi¢ nalezy, ze najblizsza jej wyjasnieniu jest teoria nazywana ,,zwier-
ciadlanym odbiciem oligopolu” — teoria oligopsonu (struktury rynku, w ktérej dziata
niewielu kupujacych i wielu rozproszonych sprzedawcéw). Zgodnie z nia, im wigkszy
jest stopien koncentracji rynku, tym wieksza jest zdolnos¢ nabywcéw wymuszania
obnizek cen ponizej poziomu cen konkurencyjnych. Zdolnos¢ ta jest tym wieksza,
im nizsza jest elastycznos¢ cenowa podazy (reakcji dostawcéw na warunki dyktowa-
ne przez odbiorcow). Przez analogie do warunkéw funkcjonowania oligopolu,
dla istnienia oligopsonu konieczne jest spelnienie jeszcze jednego warunku
— istnienia barier wejscia na rynek nabywcow.

Badania zlecane przez europejskie organy ochrony konkurencji nie daja pod-
staw do jednoznacznej oceny dtugookresowych gospodarczych skutkow wzrostu
koncentracji w handlu. W kwestii skutkéow kréotkookresowych dominuje prze-
konanie o koniecznosci zindywidualizowania tej oceny. Wyraza si¢ tez poglad,
ze tak dlugo, jak istnieje konkurencja miedzy sieciami, tak dlugo nadzwyczajne
korzysci uzyskiwane przez nie w procesie zakupow sa w wiekszosci transferowa-
ne do konsumentéw. W takiej sytuacji sa oni wiec gléwnymi beneficjentami ca-
fego systemu wspoélczesnego handlu. Dostrzegane sa réwniez inne skutki ma-
kroekonomiczne — rozwoj sieci handlowych wymusza postep (redukcje kosztow
1 wzrost innowacyjnosci) w sferze produkgji i dystrybucji’. Jednakze, przyspie-
szajace ostatnio procesy koncentracji w handlu i upowszechnianie si¢ technik
funkcjonowania organizacji handlowych rodza obawy o to, czy juz w najblizszej
przyszlosci jedynymi beneficjentami przewagi kontraktowej nad dostawcami —sily
nabywcy — nie beda sami tylko nieliczni operatorzy sieci handlowych oraz czy
w efekcie ich sita nie zostanie uzyta przeciwko konsumentom i catej gospodar-
ce®. I to nie tylko przez mozliwos¢ dyktowania wyzszych cen, co jest grozne cho-
ciazby dlatego, ze moze by¢ samoistnym Zrédlem inflacji, ale réwniez

5 Raport OECD: Buyer Power of Large Scale Multiproduct Reatilers, Paryz 1998.

5 Przeglad rozwoju mysli ekonomicznej w tym zakresie za: Raport OFT (1998), s. 8-33.

" Raport Komisji Europejskiej: Buyer Power and its Impact on competition in the food retail distribu-
tion sector of the European Union, 1999, s. 148 i dalsze (dostepny tylko w wersji elektronicznej:
europa.eu.int/comm/compettion/publikations/studies/bpirrs).

8 Raport OFT (1998), s. 5.
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przez ograniczanie asortymentu dostepnych débr (w wyniku podnoszenia
dostawcom barier dostepu do rynku). Obawe te definiuje si¢ jako mozliwo$¢ prze-
niesienia sily nabywey na sile sprzedawcy 1 jednoczesne naduzywanie obu tych sit®.

Obawy te wyrazala tez Komisja Europejska w swych orzeczeniach dotycza-
cych fuzji sieci handlowych. Jakkolwiek nigdy nie zablokowata zgloszonych jej
faczen — zaden z projektow nie doprowadzilby do uzyskania pozycji dominuja-
cej stron transakcji — to jednak wielokrotnie, formutujac warunki zgody, uza-
sadniala je koniecznoscia obnizenia ich sity nabywcy'. Zostaly one najwyrazniej
sformutowane w orzeczeniu Carrefour/Promodes'. Komisja stwierdzila, ze
zamierzona koncentracja moze ograniczy¢ konkurencje i to nie tylko w sferze
handlu (downstream market), ale rowniez w sferze zaopatrzenia (upstream market).
Do przeslanek oceny skutkoéw rosnacej sily nabywcy dla konkurencji Komisja
dodata dwie nowe okolicznosci: efekt spirali i punkt zagrozenia.

Efekt spirali, w opinii Komisji, jest i zrédlem i skutkiem przyspieszenia kon-
centracji w handlu. Fuzje sieci prowadza do wzrostu rozmiaréw tych firm, co
daje im mozliwos¢ uzyskiwania od dostawcow wiekszych rabatéow, a to prowadzi
do mozliwosci zaoferowania konsumentom nizszych cen. Dzigki temu ro$nie
ich pozycja rynkowa — stopniowo eliminowani sa zwlaszcza drobniejsi rywale.
To zas oznacza mozliwos¢ dotarcia do wigkszej liczby konsumentow i zwieksze-
nie rozmiaréw rabatéw... Jakkolwiek Komisja nie wsparfa swej hipotezy bada-
niami dotyczacymi zwlaszcza zwiazku migdzy fuzjami a upadkiem drobnych
przedsiebiorcow (ewentualny brak takiego zwiazku, jakkolwiek mato prawdo-
podobny, dowodzitby nieuchronnosci koncentracji, jako wyniku autonomicz-
nego wzrostu przedsiebiorstw), to bezspornym zjawiskiem jest, w wiekszosci
europejskich panstw, spadek liczby jednostek handlu detalicznego'.

Punkt zagrozenia jest wielkoscia hipotetyczna — badania winny poméc ustalic
taki punkt uzaleznienia dostawcy od jednego odbiorcy, mierzony poziomem
utraconych dochodéw, ktérego przekroczenie oznaczato bedzie powazne zagro-
zenie bankructwem. Koncepcja punktu zagrozenia jest rozwinigciem teorii za-
leznosci ekonomicznej, wedtug ktérej, najogélniej mowiac, dostawca jest uza-
lezniony od swojego odbiorcy, gdy jego (dostawcy) rozw6j i wzrost sprzedazy
jest warunkowany akceptacja gorszych warunkéw sprzedazy, bowiem dostawca
ten mial ograniczone (lub zadne) mozliwosci ulokowania tej nowej czesci do-
staw u innych odbiorcéw. Badania ustalajace przecietny punkt zagrozenia,
z oczywistych powodéw ré6zny dla ré6znych rynkéw wlasciwych, mialyby ten walor
praktyczny, ze pozwolilyby ustali¢ krytyczny — z punktu widzenia dostawcow

9 Raport OFT (1998), s. 37; Raport KE (1999), s. 23; Raport OECD (1998), s. 13.

' Przeglad orzeczen europejskich organéw ochrony konkurencji w odniesieniu do handlu
w niepublikowanym raporcie dla UOKiK: B.M. Kasztelan-Swietlik, P. Lisson, Orzecznictwo orga-
now Unii Europejskiej w zakresie handlu detalicznego, ze szczegolnym uwzglednieniem handlu niespecjali-
stycznego, grudzien 2003.

'Sprawa M 1684, Dz. Urz. WE 2000 C 164.

12 Raport KE (1999), op. cit., s. 40-41.
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— poziom udzialu w rynku jednego przedsi¢biorstwa handlowego. Przekroczenie
tego progu oznaczaloby bowiem taki wzrost sily przetargowej nabywcy, ze stano-
wiloby ,,$miertelne” zagrozenie dla dostawcow. Nie sposob dzisiaj orzec, czy punkt
ten jest w przyblizeniu réwny punktowi dominacji (dominujacej pozycji rynko-
wej). Wiele jednak wskazuje na to, ze dla wielu rynkéw wiasciwych, punkt ten
bylby polozony o wiele blizej. Domniemanie to ma swoje uzasadnienie w fakcie
spotegowania sity nabywcy wielkich sieci handlowych poprzez tworzenie przez
nie wspolnych grup zakupowych 1 uczestnictwo w aliansach strategicznych'.

Sieciowy handel detaliczny w Polsce w roku 2004

W minionych pietnastu latach transformacji ustrojowej i gospodarczej bar-
dzo znaczace zmiany strukturalne odnotowal réwniez polski handel. Jednym
z wazniejszych nowych zjawisk jest rosnace znaczenie handlu sieciowego.
Nieustajaco rosna liczby zorganizowanych w sieci supermarketéw, hipermarke-
tow 1 sklepow dyskontowych. Coraz czestsze sa rowniez transakcje przejmowa-
nia sieci. Jednoczesnie otwarcie niemal kazdego nowego marketu czy galerii
handlowej ozywia spoleczna dyskusje o celowosci rozwoju handlu wielkopo-
wierzchniowego. Odbiciem tych nastrojow jest fakt, iz aktualnie Sejm pracuje
nad dwoma projektami ustaw majacych na celu ograniczanie jego rozwoju'.

W drugiej potowie 2004 r. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, we
wspotpracy z zespolem badawczym Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, przepro-
wadzit badania nt. Koncentracja i konkurencja w handlu artykulami spozywezymi i artykulam
powszechnego uzythu w Polsce, ze szczegolnym wwaglednieniem sieci handlowych. Chodzito
przede wszystkim o ocene, w jakim stopniu procesy koncentracji zachodzace w pol-
skim handlu odpowiadaja jego strukturalnym zmianom w krajach gospodarki ryn-
kowej. Badania mialy tez na celu dostarczenie specyficznej, odpowiadajacej potrze-
bom Urzedu wiedzy, niezbednej w postepowaniach zwiazanych z oceng zglasza-
nych fuzji i przeje¢ w tym sektorze. Nie mniej istotnym celem badania byta weryfi-
kacja niektoérych sygnaléw o niepokojacych zakléceniach konkurencji na tym ryn-
ku, ptynacych zwlaszcza od dostawcow sieci handlowych.

Badaniami objeto 52 najwigkszych — przyjmujac kryterium obrotéw —operatoréw
sieci detalicznych, ktérzy prowadzili facznie 7100 jednostek handlowych, w tym:

* 3986 sklepow osiedlowych — badania, wedlug szacunkéw, objety 33%

jednostek handlowych tego segmentu,

% Raport KE (1999), op. cit.: w 9 sposréd 15 krajach czlonkowskich Unii stwierdzono istnienie
wspélnych grup zakupowych tworzonych przez najwigksze sieci handlowe (s. 72), wszystkie
z liczacych sie sieci handlowych (a do takich zaliczono 56 sieci) nalezaly do przynajmniej jednego
aliansu strategicznego, majacego miedzy innymi za zadanie koordynacje zakupow — najwiekszy
z alians6w (AMS) grupuje sieci o tacznym obrocie 65 mld euro, co stanowi 8,5% wartoSci wszystkich
europejskich transakgji detalicznych (s. 73, 172-182).

" Poselskie projekty ustaw o wielkopowierzchniowych obiektach handlowych — druki sejmowe
nr 3131 1 3281.
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* 1005 sklepéw dyskontowych — badania objety 100% ogdlnej liczby,

* 1907 supermarketéw, czyli ok. 93% ogélnej ich liczby,

* 202 hipermarkety — ok. 76% og6lnej liczby.

Segmenty super- i hipermarketéw mozna zaliczy¢ do rynkéw Srednioskon-
centrowanych (wskaznik HHI w przedziale 1339-1516)"%, natomiast sklepow
dyskontowych — wysokoskoncentrowanych (w roku 2003 HHI - 4152).

Tablica 1. Wskaznik HHI dla poszczegélnych segmentéw rynku

Typ sieci 2003 2002
hipermarkety 1458 1467
supermarkety 1339 1516
sklepy dyskontowe 4152 5306

W 2003 r. poziom koncentracji rynkowej we wszystkich segmentach rynku
ulegl zmniejszeniu — wskaznik HHI spadl, najbardziej w segmencie sklepow
dyskontowych (o 22%). Juz to wskazuje, ze rynki sieciowego handlu detaliczne-
go artykulami spozywczymi sa nadal rynkami rozwijajacymi si¢. Mozna wiec tu
oczekiwac¢ nowych wejs¢ znaczacych — w skali Swiatowej — operatoréw sieci han-
dlowych. Nasili si¢ rowniez tendencja wkraczania przedsi¢biorcow dzialaja-
cych w segmencie hipermarketéw i supermarketéw do segmentéw sieci
o mniejszej skali dziatalnosci (supermarketéw i sklepéw dyskontowych). Te teze
mozna wyprowadzi¢ z deklaracji badanych przedsiebiorcow, co do dalszych
ich planéw rozwojowych. Wigkszos¢ z nich wskazuje na zamierzenia rozbudo-
wy sieci handlowych, przy czym najsilniej rozwijajacymi si¢ segmentami tego
rynku beda: rynek sklepéw dyskontowych oraz supermarketéw. Zewnetrzne
analizy wskazuja (tendencja ta nie zostala odnotowana w badaniach), ze jedy-
nie segment hipermarketéw osiagnal juz tak duzy stopien nasycenia, ze nie
nalezy oczekiwac znaczacych wejS¢ i powstawania znaczacej iloSci nowych
jednostek handlowych, chociaz w obrebie tego segmentu rynku zachodzi¢ beda
dalsze procesy konsolidacji'®.

taczny udzial w rynku pieciu najwieckszych operatoréw sklepéw wielkopo-
wierzchniowych (wskaznik CR-5) wyniost w 2003 r. ok. 40,8%, a w 2002 — ok.
42,1%. Poziom koncentracji polskiego handlu detalicznego jest poréwnywalny
z koncentracja handlu w Hiszpanii i we Wloszech, jest jednak zdecydowanie
nizszy (w skrajnych przypadkach ponad dwukrotnie) niz w wiekszosci krajow

5 HHI - indeks koncentracji (Hirschman Herfindahl Index) — miara poziomu koncentracji,
liczona jako suma kwadratéw udzialow wszystkich uczestnikéw rynku. Rynki uwaza si¢ za majace
niski poziom koncentracji, jezeli HHI jest nizszy od 1200 punktéw. W sytuacji pelnego monopolu
indeks ten wynosi 10 000.

16 Retailers argued to downsize to tap polish growth, za: www.fooddrinkeurope.com.news.
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wstarej Unii”!7.

Tablica 2. Wskaznik udzialu w rynku pieciu najwiekszych operato-
row sklepow wielkopowierzchniowych (CR-5) w Polsce
i krajach ,starej Unii”

CR-5 Zmiana w ostatnich latach
Austria 79 +14
Belgia/Luksemburg 57 +1
Dania 78 b.d.
Finlandia 96 +3
Francja 67 +7
Grecja 59 b.d.
Holandia 79 0
Hiszpania 38 +11
Irlandia 50 b.d
Niemcy 75 +10
Portugalia 52 b.d.
Szwecja 87 +24
Wielka Brytania 67 +7
Wilochy 30 b.d.
Polska 40,8 -1,3

W badaniach nie ustalano udzialéw poszczegélnych sieci handlowych
w odpowiednich dla nich segmentach rynkéw lokalnych. Badania uwzgledniaty
wylacznie ogélnokrajowy zasieg rynku. Jedynie w segmencie sklepéw dyskon-
towych funkcjonuje podmiot majacy pozycje dominujaca — jest nim Biedronka,
majaca udzial 60-70% (gdy udzial ten mierzony jest zaréwno liczba sklepow,
obrotami, powierzchnia sprzedazy, jak i zatrudnieniem)'®. W pozostalych seg-
mentach rynku najwiekszymi operatorami sieci byli:

* w segmencie hipermarketéw — Tesco (z udzialami mierzonymi: obrotami,

powierzchnia sprzedazy i liczba sklepow, w wielkosci od 10 do 20%) oraz
Kaufland (z udzialem, mierzonym liczba sklepéw na poziomie 10-20%),
* w segmencie supermarketow — Albert i grupa operujaca sieciami Cham-
pion i Globi (obie z udzialami mierzonymi obrotami na poziomie 20-30%,
a powierzchnia sprzedazy z udzialami 10-20%); wyrézniajaco duzym
operatorem jest rowniez Intermarche, z udzialem mierzonym powierzchnia
sprzedazy na poziomie 10-20%,

7 Raport KE (1999), s. 45. CR-5: ostatni ustalony, wszystkie sprzed roku 1998; zmiany: dla
kazdego z krajéw w réznym okresie, w wigkszosci 6-8 lat, za wyjatkiem Szwecji — 11 lat.
18 Ze wzgledu na ochrong danych, w niniejszym opracowaniu udzialy w rynku podano poprzez
okreslenie przedzialu procentowego, nie za$ w ich faktycznej wysokosci.
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* najwiekszym operatorem w segmencie sklepéw osiedlowych jest Lewiatan
— posiadajacy sie¢ ponad 1600 sklepow — z udzialem 10-20% (pod wzgle-
dem zaréwno liczby sklepow, jak i obrotéw) oraz Zabka, posiadajaca ponad
1200 sklep6w; jej udzial w rynku wynosi 10-20% (liczba sklep6w i1 obroty).

Z punktu widzenia wymogéw definiowania rynku wlasciwego w postepowa-
niach antymonopolowych, okreslonych w ustawie o ochronie konkurencji i kon-
sumentow, hipermarkety, supermarkety, sklepy dyskontowe oraz sklepy osie-
dlowe i inne rozproszone punkty handlowe prowadzace detaliczny handel arty-
kutami spozywczymi sa rynkami odr¢bnymi (w terminologii ustawy: odrebnymi
rynkami produktowymi). Podobnie, w zakresie handlu hurtowego artykutami
spozywczymi odrebne rynki stanowia hurtownie typu cash & carry oraz klasycz-
ne hurtownie. Badania potwierdzily celowos¢ stosowania w polskich warunkach
segmentacji tego rynku ustalonej w orzecznictwie europejskim. W postepowa-
niach z zakresu ochrony konkurencji nalezy badac¢ udzial przedsigbiorcow
zarowno we wlasciwych segmentach rynku lokalnego, jak i krajowego.

Jak juz wskazano, jednym z celéw badan bylo zweryfikowanie zasadnosci
opinii o naduzywaniu przez operatoréw sieci ich sily przetargowej (sity nabywcy)
w relacjach z dostawcami. Ta cze$¢ badan jest wynikiem analizy odpowiedzi
104 dostawcow sieci handlowych (ankiety rozestano do 120 przedsigbiorcow)
oraz konfrontacji tam zawartych opinii z odpowiednimi stwierdzeniami ich
operatorow. Dobor reprezentantow dostawcoéw oparto na analizie wskazan ope-
rator6w, proszonych o informacje o trzech najpowazniejszych kontrahentach
w kazdej wyréznionej grupie asortymentowej. Dobor préby miat charakter
celowy — do badania wytypowano najczesciej wskazywanych dostawcow. Jej
cz¢s¢ (okoto 15%) stanowili celowo wybrani lokalni dostawcy artykulow
o najnizszej trwatosci.

Wyniki badan relacji sieci handlowych z dostawcami zmuszaja do powaznej
refleksji, dalszych systematycznych badan i stosownie do ich wynikéw podejmo-
wania dziatan legislacyjnych.

Najczesciej kwestionowany warunek umoéw stanowia oplaty, ktére dostawcy sa
zmuszeni ponosi¢ na rzecz sieci handlowych. Jako szczegélnie uciazliwe i pozbawione
podstaw wskazywano: oplaty za indeks (wprowadzenie kazdego nowego produktu
do rejestrow operatora — zwykle pobierana jest za kazda jednostke handlowa, tj.
jednostkowe opakowanie, oplata za wprowadzenie produktu na poétke i tak zwane
oplaty stale — najczesciej liczone jako procent od obrotéw (z reguty 1-2%). W ramach
tej ostatniej oplaty producent lub hurtownia moze otrzymac bezplatna promocje
w gazetce lub nieodplatne zorganizowanie akcji degustacyjnej. Niektorzy operato-
rzy pobieraja jeszcze dodatkowe oplaty zwigzane z audytem jakoSciowym w zakla-
dzie produkcyjnym dostawcy oraz réznymi akcjami promocyjnymi. faczna prze-
cietna wartos¢ tych optat wynosi 5,4% wartosci kontraktu.

Az 31% dostawcow zadeklarowalo, ze zdarza sie, iz ich produkty sa sprzeda-
wane w sklepach sieciowych po cenach nizszych od cen zbytu. Dostawcoéw
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poproszono takze o odpowiedz na pytanie, czy w umowach z organizatorami
sieci handlowych lub odbiorcami bedacymi ich uczestnikami byli zobowiazywa-
ni do udzielenia gwarancji, ze zaden z pozostatych odbiorcéw nie uzyska cen
nizszych niz wynegocjowane z danym operatorem. Wspomniane klauzule sa wy-
korzystywane przez zdecydowana mniejszoS¢ operatoréw sieci. CzeS¢ dostaw-
cow deklarowata jednak, ze spotyka si¢ z tego rodzaju propozycjami ze strony
sieci handlowych, jednak s3 one odrzucane w procesie negocjacji.

Zaréwno operatorzy jak i dostawcy zadeklarowali, ze przecietna dlugosc rze-
czywistego terminu zaplaty za dostarczone towary miesci si¢ w przedziale od 30
do 44 dni. Nalezy podkresli¢, ze te wyniki badan stoja w sprzecznosci z wieloma
sygnalami medialnymi, stwierdzajacymi drastyczne wydluzanie okreséw plat-
nosci dostawcom. Nie zmienia to jednak faktu, ze ustawa z dnia 12 czerwca 2003 r.
o terminach zaplaty w transakcjach handlowych (Dz.U. Nr 139, poz. 1323) nie
jest w pelni respektowana przez operatoréw sieci handlowych. Najdtuzsze termi-
ny platnoSci wymuszajg sieci sklepéw dyskontowych — deklarowane przez ankie-
towanych dostawcow byly czesto dwukrotnie diuzsze od zapisanego w umowie.

Kolejnym newralgicznym punktem w relacjach miedzy dostawcami a siecia-
mi handlowymi jest finansowanie akcji promocyjnych. Az 40% ankietowanych
zadeklarowalo, ze spotkalo si¢ z praktykami wymuszania organizacji minimal-
nej liczby akcji promocyjnych. Tego typu rozwiazania stosowane sa przez pra-
wie wszystkie sieci handlowe 1 stanowia element kazdej umowy. Dodatkowo az
28% dostawcow spotkalo si¢ z sytuacja, w ktorej obcigzani byli kosztami nieza-
moéwionych promogji.

Bardzo powaznie nalezy potraktowac informacje¢ zgloszona przez az 60%
ankietowanych dostawcow, ze wytwarzaja oni produkty, ktére p6zniej sa sprzeda-
wane w sieciach pod markami handlowymi sprzedawcy. Asortyment tak sprze-
dawanych towar6w jest bardzo szeroki, przy czym zdecydowanie dominujg
w tym przypadku artykuly zywnosSciowe.

Zdecydowana wiekszos¢ dostawcow zadeklarowata, ze umowy przygotowy-
wane sa na wzorcach narzucanych przez operatoréw sieci handlowych, a ponad
23% ankietowanych zglasza, ze wszystkie podpisane przez nich umowy zostaly
zawarte na wzorcach sieci.

Kazdy z ankietowanych dostawcow byl rowniez proszony o wskazanie trzech
operatorow sieci, z ktérymi wspoétpraca uktada mu sie najlepiej i trzech, ktérych
uznaje za najgorszych w tym zakresie. Pytanie to dostawcom zadano mimo oba-
wy, ze najliczniej wskazywane beda sieci majace najwieksza liczbe placowek han-
dlowych. Uzyskane odpowiedzi nie potwierdzily tych obaw. Sieci sklepéw osie-
dlowych i supermarketéw majace najbardziej rozbudowana siec
handlowa nie byly wskazywane najczesciej. Takimi byly sieci zaliczane do maja-
cych najwieksze obroty.

Waznym aspektem wspolpracy w kanale dystrybucji jest takze obstuga rekla-
macji. Badania pokazuja, ze reklamacje nie stanowia zrédfa konfliktéw pomiedzy
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uczestnikami fancucha dostaw. Dostawcy z reguly maja opracowane szczegélo-
we procedury postepowania.

Badania nie potwierdzily hipotezy, ze zagraniczni wlasciciele sieci preferuja
zagranicznych dostawcow.

Swoistego rodzaju podsumowaniem badan jest stwierdzenie, ze az 44,6%
dostawcow w ostatnich trzech latach zrezygnowalo ze wspoélpracy z jakas siecia
handlu detalicznego. Jako najwazniejsze przyczyny zaprzestania dostaw wska-
zywano: zbyt wysokie wymagania cenowe oraz wygérowane zadania sieci
w zakresie budzetu na promocje.

Konkluzje

Biorac pod uwage doswiadczenia krajow europejskich, Polska jest jeszcze
w polowie drogi do osiagnigcia ich poziomu koncentracji handlu. Jest bowiem
wysoce prawdopodobne, ze w najblizszych kilkunastu latach koncentracja
handlu w Polsce osiagnie przecietny europejski poziom (CR-5 moze wynies¢
70-80%)". Czy tego chcemy? Z pewnoscig nalezy analizowa¢ doswiadczenia in-
nych krajéw. Prowadzi¢ réwniez wlasne, poglebione badania®. Wnioski z nich
plynace winny by¢ jedyna podstawa polityki panstwa wobec handlu sieciowego.
Organy panstwa, w tym szczegélnie odpowiedzialne za rozwdj i ochrone konku-
rencji, winny wiec rozwazy¢ czy postulowa¢ wprowadzenie narzedzi przeciw-
dziatajacych nadmiernej koncentracji, czy tez, w miare potrzeb, jedynie regulacji
uniemozliwiajacych sieciom drapiezne zachowania rynkowe?'.

'9°O stopniu nasycenia handlu sklepami wielkopowierzchniowymi decyduja tez najprawdopo-
dobniej tradycje i kultura danego kraju. Chyba nie bez przyczyny bowiem kraje basenu Morza
Srédziemnego maja niski poziom koncentracji, a Skandynawia, generalnie, bardzo wysoki. Nie-
powstrzymywanie koncentracji w handlu (oczywiscie, o ile proces ten w ogéle mozna skutecznie
powstrzymywac) doprowadzi¢ moze do koncentracji charakterystycznej dzisiaj dla Niemiec, Au-
strii lub Holandii.

? Na przyklad: przeprowadzi¢ szeroko zakrojone badania satysfakcji konsumentéw, zbadac
skutki drapieznej polityki cen dla rozwoju malych i srednich przedsi¢biorstw, skonfrontowacé skargi
dostawcow ze stanowiskami operatoréw sieci, zbadad, czy istnieje korelacja mig¢dzy fuzjami opera-
toréw sieci a procesami likwidacji sklepéw najmniejszych rozmiaréw, probowac okresli¢ tzw. punkt
krytyczny dla réznych rynkéow wlasciwych itd.

21 W porzadkach prawnych kilku panstw istnieja przepisy pozwalajace na Sciganie naduzywania
sity nabywcy oparte na koncepgji ,,zaleznosci ekonomicznej”. Takie rozwiazania funkcjonuja we
Francji, Niemczech, Portugalii, Hiszpanii i Grecji — Raport KE (1999), op. cit. s. 34 i dalsze. Godne
zainteresowania moga si¢ takze okaza¢ doswiadczenia brytyjskie — wprowadzenia kodeksu dobrych
praktyk, jednak nie w formie samoregulacji podejmowanych przez sektor, a w formie bardziej tych
przedsigbiorcéw wiazacej — podejmowania indywidualnych zobowigzan stosowania kodeksu.
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Tadeusz Skoczny

W SPRAWIE MODERNIZACJI STOSOWANIA
ZAKAZU NADUZYWANTIA POZYCJI DOMINUJACE]

1. Wprowadzenie

1. W latach 1999-2004 dokonana zostata we Wspdlnocie Europejskiej grun-
towna reforma' systemu stosowania zakazéw praktyk ograniczajacych
konkurencje (art. 81 i 82 TWE i rozporzadzenie 17/62?) oraz przeciwdzialania
nadmiernej koncentracji (rozporzadzenia 4064/89°), ktérej finalnym etapem
bylo wejscie w zycie z dniem 1 maja 2004 r. rozporzadzen 1/2003* i 139/2004°.

' Pisz¢ o tym szeroko w: Stosowanie wspdlnotowych regul konkurencji — takzie w Polsce — po
1 maja 2004 r. (w Swietle wspolnotowych rozporzqdzeri nr 1/2003 i 139/2004 oraz nowelizacji ustawy
o0 ochronie konkurencji i konsumentow z 2004 r.), Kwartalnik Prawa Publicznego Nr 2/2004, s. 151—
-182; por. takze cyt. tam literature.

? Rozporzadzenie Rady Nr 17 z 6 lutego 1962 r. Pierwsze rozporzadzenie wykonawcze do
art. 81 1 82 TWE (Dz.Urz. 1962 13 204/62), zmienione rozporzadzeniem 1216/1999 (Dz.Urz. WE
L 18/5).

* Rozporzadzenie Rady (EWG) Nr 4064/89 z 21 grudnia 1989 r. w sprawie kontroli koncentra-
¢ji przedsigbiorstw (Dz.Urz. WE 1989 L 391), zmienione rozporzadzeniem 1310/97 (Dz.Urz. WE
1997 L 180/1).

* Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1/2003 z 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia
w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (Dz.Urz. WE L 1/1).

5 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 139/2004 z 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentra-
¢ji przedsiebiorstw (Dz.Urz. UE 2004 L 24/1).
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W drodze zmian legislacyjnych wynikajacych poczatkowo z obowiazku zbliza-
nia prawa krajowego do prawa wspélnotowego®, a potem z obowiazkéw nalozo-
nych rozporzadzeniami 1/2003 1 139/2004, podstawowe zalozenia i rozwigzania
tej reformy zostaly wprowadzone réwniez w Polsce. Ustawa o ochronie konku-
rencji i konsumentéw z 2000 r.”, zmieniona nowela z 2004 r.%, umozliwia stoso-
wanie wspolnotowych i polskich zakazéw praktyk ograniczajacych konkurencje
(art. 5—11 uokik) oraz polskich przepiséw w sprawie prewencyjnej kontroli kon-
centracji przedsiebiorstw (art. 12—-23 uokik) w spos6b zbiezny z prawem i orzecz-
nictwem wspolnotowym.

2. Jak wiadomo, reforma systemu stosowania wspo6lnotowych zakazéw prak-
tyk ograniczajacych konkurencje dotyczyta przede wszystkim stosowania art. 81
TWE (wzglednego zakazu porozumien ograniczajacych konkurencje) i pole-
gala — w sensie formalnym - na zastapieniu systemu zgloszen (notifications)
i wylaczen indywidualnych (individual exemptions) takich porozumien systemem
wylaczen legalnych (normatywnych), dochodzacych do skutku w drodze prze-
prowadzanej przez strony porozumien ograniczajacych konkurencje samo-
oceny spelniania przeslanek art. 81 ust. 3 TWE i stosownych rozporzadzen
zawierajacych tzw. wylaczenia grupowe (block exemptions), a w sensie materialnym
- na ostatecznym zaakceptowaniu prymatu analizy (samooceny) ekonomicz-
nej skutkow porozumien ograniczajacych konkurencje z punktu widzenia nad-
rzednego celu ochrony konkurencji, ktérym jest tzw. dobrobyt konsumentéw
(consumer welfare)®.

3. Wspoélnotowa reforma systemu stosowania zakazéw praktyk ograniczaja-
cych konkurencje objeta zakaz naduzywania pozycji dominujacej (art. 832 TWE)
tylko w niewielkim stopniu. Stalo si¢ tak przede wszystkim dlatego, ze art. 82
TWE od poczatku w catosci byl stosowany i skutkowal bezposrednio, a wiec
mogt by¢ egzekwowany takze na drodze prywatnoprawnej przed sadami
powszechnymi panstw czlonkowskich, a na drodze publicznoprawnej — tylko
w trybie kontroli ex post, gtéwnie przez Komisje Europejska. Rozporzadzenie
1/2003 utrzymalo te zasady, rozciagajac jedynie prawo do dokonywania oceny
(ex post) naruszen art. 82 TWE na wlasciwe krajowe (gléwnie administracyjne)
organy ochrony konkurencji.

% Por. art. 63—-70 Ukladu ustanawiajacego stowarzyszenie migdzy Rzeczpospolita Polskg z jed-
nej strony a Wspélnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi z drugiej strony, podpisa-
nego w Brukseli 16 grudnia 1991 r. (Dz.U. z 1994 r., Nr 11, poz. 38). Por. takze komentarz do art.
63-65 Ukladu w: Komentarz do Ukladu Europejskiego, pod red. naukowa C. Banasinskiegoi J.A. Woj-
ciechowskiego, URM, Warszawa 1994, s. 159-185 i 195-201.

7 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji konsumentéw (Dz.U. t.j.
z 2003 r., Nr 86, poz. 804 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurengji i konsumentéw
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 93, poz. 891).

? Jednym z ubocznych efektéw tej reformy jest wieksza konwergencja europejskiego i amery-
kanskiego modelu ochrony konkurengji.
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Co wigcej, w przeciwienstwie do reformy zasad stosowania art. 81 TWE (jak
tez prewencyjnej kontroli koncentragcji), dla tego obszaru wspélnotowej polityki
ochrony konkurencji KE nie przedstawila zadnych wytycznych administra-
cyjnych (obwieszczen czy wyjasnien); wytycznych takich nie bylo zreszta takze
w przeszlosci. Jezeli do tego dodamy, ze cala dotychczasowa praktyka admini-
stracyjna KE w zakresie stosowania art. 82 TWE opierala si¢ w zasadzie na kilku
kluczowych orzeczeniach ETS, to mozna powiedziec, ze dla grupy przedsie-
biorstw posiadajacych pozycje dominujaca'® poziom pewnosci prawnej po
reformie lat 1999-2004 wcale sie nie podnioést''. Tymczasem nie mozna wyklu-
czy¢, ze ilos¢ spraw bazujacych na zarzucie naruszania zakazu naduzywania
pozycji dominujacej — tak przed organami administracyjnymi, jak i przed sada-
mi powszechnymi — wzro$nie; w kazdym razie KE bardzo chciala, by do tego
doszlo. W rezultacie, takze ten obszar stosowania wspélnotowych regut konku-
rencji — ostatni niezmodernizowany'? — bedzie musial by¢ objety reforma
(modernizacja stosowania).

7 uwagi na zasade rownoleglej wlasciwosci organéw wspolnotowych i krajo-
wych oraz wobec faktu, ze polski zakaz naduzywania pozycji dominujacej (art. 8
uokik z 2000 r.) jest sformulowany prawie identycznie jak zakaz wspdlnotowy,
trudno oczekiwad, zeby zasady stosowania art. 82 TWE i art. 8 uokik z 2000 r.
przez polskie organy ochrony konkurencji i sady powszechne byly rézne niz we
WE i w tych jej panstwach czlonkowskich, ktére maja identyczny system sank-
cjonowania naduzywania pozycji dominujacej. Potrzeba objecia tego zakazu
modernizacja takze w Polsce jest wiec identyczna.

Warto w tym miejscu zauwazyc¢ jeszcze, ze rozporzadzenie 1/2003 (art. 3 ust. 2)
dopuszcza przyjmowanie i stosowanie przez panstwa czlonkowskie na swoim
terytorium bardziej restrykcyjnych zakazéw jednostronnych praktyk przedsie-
biorstw, np. wymierzonych w przedsi¢biorstwa od nich ekonomicznie zalezne,
ale regulacji takiej w Polsce nie ma i raczej by¢ nie powinno.

4. Wszystko wskazuje na to, ze stoimy aktualnie u progu procesu moderniza-
cji zakazu naduzywania pozycji dominujacej, przynajmniej — albo najpierw —
we WE. Z informacji ujawnionych przez Mario Montiego (b. komisarza

' Grupa ta jest oczywiScie niewielka — liczy Srednio po 2-3 na rynek (na niektérych rynkach

przedsiebiorstw takich nie ma wcale). Por. M. Furse, On a Darkling Plain: The Confused Alarms of
Article 82 EC, ECLR 2004, 24(6), s. 317.

' Mozna oczywiscie twierdzié, ze akurat te przedsi¢biorstwa sa w stanie, ze wzgledéw chocby
finansowych, zapewnic sobie ex anle wystarczajaca profesjonalna gwarancje, ze ich zamierzone
dziatania jednostronne nie naruszaja zakazu naduzywania pozycji dominujacej. Por. M. Furse,
op. cit., s. 317.

12 B. Sher nazywa go ostatnim ,parowozem” wspélnotowego systemu ochrony konkurencji,
poruszajacym si¢ po tych samych torach co TGV (stosowanie art. 81 TWE) i pendolino (kontrola
koncentracji). Por. B. Sher, The Last of the Steam-Powered Trans: Modernising Article 82, ECLR 2004,
25(5), s. 242.
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ds. konkurencji) i Philipa Lowe’a (Dyrektora Generalnego
DG ds. Konkurencji)"¥ wynika, ze wstepne prace przegladowe wewnatrz DG
zostaly rozpoczete jeszcze w 2003 r.; zgodnie z najnowszymi wypowiedziami
przedstawicieli DG, KE przedstawi do dyskusji projekty kilku dokumentéw
wyjasniajacych (dotyczacych najprawdopodobniej pojecia pozycji dominuja-
cej oraz podstawowych praktyk jej naduzywania — cen drapieznych, transakgeji
wigzanych, odmowy dostaw i rabatéw lojalnosciowych) przed koncem 2005 r."
To dobrze, bo modernizacji stosowania art. 82 TWE domagaja si¢ ostatnio coraz
glosniej liczni przedstawiciele srodowisk gospodarczych i prawniczych'®. W kaz-
dym razie, dyskusja wokot tych probleméw zaczeta sie na dobre, choc¢ toczy sie
gléwnie na gruncie prawa wspoélnotowego i tylko w niektérych panstwach'. Ni-
niejszym artykulem chciatbym ja rozpocza¢ takze w Polsce.

5. W dyskusji tej zwraca si¢ uwage przede wszystkim na niesp6jnos¢ stosowa-
nia art. 82 TWE i pozostalych wspélnotowych regul konkurencji (zakazu po-
rozumien ograniczajacych konkurencje i nowych regut prewencyjnej kontroli
koncentracji). B. Sher i J. Kallaugher, nazywajac rzeczy po imieniu, stwierdzili
wprost, ze aktualne podejscie KE do spraw z zakresu art. 82 TWE bazuje wciaz
jeszcze na strukturalistycznej (instytucjonalnej) koncepcji ochrony konkuren-
¢ji, podczas gdy u podstaw stosowania art. 81 TWE i rozporzadzenia 139/2004
lezy juz jednoznacznie podej$cie ekonomiczne bazujace na tzw. ekonomii do-
brobytu (welfare economics approach)'’.

Dyskutanci ukazuja te niesp6jnosc gtownie poprzez prezentacje procesu od-
chodzenia od podejscia formalistycznego do art. 81 TWE najpierw w orzecznic-
twie sadow wspolnotowych'®, potem w wytycznych KE z lat 2000-2004; w procesie

¥ Por. Ph. Lowe, w wystapieniu How Different is EU Anti-trust? A Route Map for Advisors. An Overview
of EU Competition Law and Policy on Commercial Practices, wygloszonym na ABA 2003 Fall Meeting
w Brukseli, 16 kwietnia 2003 r., s. 4-5; por. www.europa.eu/int/comm/competition/speeches/.

" Por. wypowiedz Ph. Lowe’a zamykajaca wspdlng konferencje IBA i KE nt. Anti-trust in Europe:
A Year in Practice, Bruksela, 11 marca 2005 r. (www.europa.eu.int/comm/competition/speeches/text/
sp2005 _003_en.pdf).

15 Por.: O. Arowolo, Application of the Concept of Barriers to Entry Under Anticle 82 of the EC Treaty: Is There a Case
Jor Review, ECLR 2005, 26(5), s. 247-257; A. Capobianco, What Is There for Modernization? , Global Competition
Review, 2005, 8(1), s. 15-16, 18; Th. Eilmansberger, How to Distinguish Good from Bad Compelition Under Article
82: In Search of Clearer and Move Coherent Standards for Anti-competitive Abuses, CMLR 2005, 42(1), s. 129-177;
M. Furse, On a Darkling Plain, op. cit.; M. Furse, Abusive Dynamics, ECLR 2005, 26(4), s. 199-200; B. Sher, The
Last of the Steam-Powered Tran, op. cit.; D. Sinclair, Abuse of Dominance at a Crossroad — Polential Effect, Object and
Appreciability Under Article 82 EC, ECLR 2004, 25(8), s. 491-501. W standardach ksiazkowych dyskusje te
rozpoczal R. Whish, Competition Law, 5" ed., LexisNexis z Butterworths 2003, s. 175 i nast.

' Brytyjski Office of Fair Trading opublikowal nawet wlasne wytyczne w sprawie stosowania zaka-
zu naduzywania pozycji dominujacej w Wielkiej Brytanii (Article 82 and the Charter II prohibition. Draft
competition law guideline for consultation, April 2004, OFT402a) oraz wytyczne nt. jego szczegélowych
przestanek (patrz www.oft.gov.uk/).

7 Por. J. Kallaugher, B. Sher, Rebates Revisited: Anticompetitive Effect and Exclusionary Abuse Under
Anrticle 82, ECLR 2004, 25(5), s. 263-285.

'8 Por. orzeczenie SPI w sprawie T-374, 375, 384 i 388/94 European Night Services v. KE (Zb. Orz.
1998, 11-3141).
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tym coraz wigkszy nacisk kladzie si¢ bowiem na negatywne skutki porozumien
kooperacyjnych i — w mniejszym zakresie — dystrybucyjnych w zakresie cen, wiel-
kosci produkgji lub zbytu, innowacji czy jakosci.

Roéwnie wyraznie widoczna jest zmiana standardéw ekonomicznych w zakre-
sie kontroli koncentracji. W swych najglosniejszych orzeczeniach z 2002 r.'? SPI
nie pozostawil cienia watpliwosci, ze podstawa takiego zakazu moze by¢ wylacz-
nie wykazanie z wystarczajacym stopniem prawdopodobienstwa, ze zgloszona
koncentracja prowadzi lub moze prowadzi¢ do ograniczenia konkurencji. Zmiana
ta zostala potwierdzona przez zastapienie ewaluacyjnego testu pozycji dominu-
jacej (dominant position test), majacego swoje zrédlo w rozporzadzeniu 4064/89,
testem istotnego ograniczenia skutecznej konkurencji (substantial impediment of
effective competiton test, test SIEC) wyrazonym w rozporzadzeniu 139/2004 oraz
w nowych wytycznych w sprawie fuzji horyzontalnych.

W dyskusji tej przewijaja sie nastepujace problemy szczegétowe:

1. brak konwergencji miedzy wspolnotowym zakazem naduzywania pozycji
dominujacej a amerykanskim zakazem monopolizacji (por. niz. pkt 2),

2. niejasnosc¢ aksjologiczna art. 82 TWE (por. niz. pkt 3),

3. brak precyzji rozumienia podstawowych generalnych przestanek zakazu
naduzywania pozycji dominujacej (,rynku wlasciwego”, ,pozycji domi-
nujacej” 1 jej ,naduzywania”), niejasno$¢ charakteru wspoélnotowego za-
kazu naduzywania pozycji oraz wewnetrzna niespojnosc stosowania art. 82
TWE w odniesieniu do poszczegdlnych stanow faktycznych wymienionych
przykladowo w pkt. a-d tego artykutu (por. niz. pkt 4).

Sprawy te zostana w niniejszym artykule zasygnalizowane po to i na tyle, zeby
mozna bylo zacza¢ nad nimi dyskusje takze w Polsce*. Pewne wnioski
z dotychczasowej dyskusji w piSmiennictwie zagranicznym mozna juz jednak
sformulowa¢ dzisiaj (por. niz. pkt 5); moga one mie¢ znaczenie dla rozumienia
1 stosowania zakazu naduzywania pozycji dominujacej takze w Polsce.

2. Wspélnotowy zakaz naduzywania dominacji rynkowej a amerykanski
zakaz monopolizacji

6. Nie ulega watpliwosci, ze reforma stosowania wspolnotowego zakazu po-
rozumien ograniczajacych konkurencje oraz nowy model wspélnotowej kontroli

19 Por. orzeczenia SPI uniewazniajace zakazy zamierzonych koncentracji w sprawach: T-342/99
Airtours v. KE (Zb. Orz. 2002, 11-2585); T-310/01 Schneider v. KE (Zb. Orz. 2002, 11-4071); T-80/02
Tetra Laval v. KE (Zb. Orz. 2002, 11-4381).

% Czytelnik nie moze wiec oczekiwaé w tym artykule nie tylko poglebionych analiz, zwlaszcza
orzecznictwa, ale takze przegladu podstawowej (w tym monograficznej) literatury. W artykule
odsylam tylko do najnowszych orzeczen i artykuléw z czasopism angielsko- i niemieckojezycznych
gléwnie z lat 2003-2005.
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koncentracji w bardzo istotnym stopniu uwzglednily amerykanskie rozwiazania
normatywne i do§wiadczenia orzecznicze. Czy nie powinno wiec stac si¢ tak samo
w przypadku modernizacji stosowania wspélnotowego zakazu naduzywania po-
zycji dominujacej? W dotychczasowej dyskusji zwraca si¢ jednak uwage na
potencjalne trudnosci proekonomicznej modernizacji stosowania art. 82 TWE
wynikajace z faktu, ze zakaz ten wykazuje dwie zasadnicze, strukturalne rézni-
ce w stosunku do rozwigzan ustawowych wielu krajéw Swiata, w tym do rozwiaza-
nia przyjetego w art. 2 amerykanskiej ustawy Shermana®', ktory ustanawia tzw.
zakaz monopolizacji (monopolization), a takze jego orzeczniczego stosowania.

7. Po pierwsze, art. 2 ustawy Shermana zakazuje podejmowania dzialan zmie-
rzajacych do uzyskania wladzy rynkowej (willful acquisition of monopoly power).
Stosowanie tego przepisu nie jest wiec uzaleznione od tego, czy dazaca do
monopolizacji rynku firma ma pozycje dominujaca; nawet jesli jej nie ma, ale
ekonomiczna analiza przypadku dowodzi, ze stosowane przez nig dzialania jed-
nostronne moga doprowadzi¢ do monopolizacji danego rynku, organ antytru-
stowy moze skierowac sprawe do sadu.

Natomiast art. 82 TWE (a takze art. 8 uokik z 2000 r.) ma zastosowanie wy-
facznie do przedsi¢biorstw majacych pozycje dominujaca w momencie podjecia
dziatan jednostronnych bedacych przedmiotem post¢powania (analizy). Ozna-
cza to, ze w tym wlasnie momencie firma, ktorej stawiany jest zarzut naruszenia
art. 82 TWE, musi by¢ zdolna w istotnym zakresie dziala¢ niezaleznie od swych
konkurentow, klientéw i finalnych konsumentéw*. Inaczej mowiac, art. 82 TWE
nie zakazuje przedsi¢biorstwu niemajacemu w tym momencie pozycji dominu-
jacej podejmowania dzialan jednostronnych w celu uzyskania takiej dominacji
czy zmierzania do zostania przedsiebiorstwem dominujacym.

8. Po drugie, zawarta w art. 82 TWE przykladowa lista zakazanych praktyk
naduzywania wyraznie wskazuje, ze zakaz ten obejmuje nie tylko tzw. naduzycia
antykonkurencyjne (anticompetitive abuses), zwane tez naduzyciami wykluczajacy-
mi (exclusionary abuses), ktore szkodza konsumentom posrednio, tj. poprzez zmia-
n¢ struktury lub procesu konkurencji na rynku, ale takze tzw. naduzycia eksplo-
atacyjne (exploitive abuses), w tym stosowanie nieuczciwych cen (unfair prices) oraz
ograniczanie produkgji na szkode konsumentéw (art. 82 lit. a i b TWE), ktore
negatywnie wplywaja na poziom tzw. dobrobytu konsumentéw bezposrednio.

Natomiast amerykanski zakaz monopolizacji w ogodle nie obejmuje praktyk
eksploatacyjnych, w tym ustalania zawyzonych cen (excessive prices), gdyz uzna-
wane sa one za swoista zachete do wejscia na rynek nowych firm, skuszonych
wysokimi zyskami.

9. Jest oczywiste, ze r6znic tych nie mozna usunac¢ w drodze polityki stosowa-
nia prawa; zmiany takie moglyby by¢ dokonane tylko w drodze nowelizacji TWE,

2l Por. Sherman Act of 2 July 1890 (15 U.S.C. §§ 107).
2 Por. orzeczenie ETS w sprawie 85/76 Hoffmann-La Roche (Zb. Orz. 1979, 461).
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co wydaje si¢ bardzo malo prawdopodobne w perspektywie najblizszych lat.
Byloby wprawdzie lepiej, gdyby europejsko-amerykanska konwergencja osia-
gnieta zostata takze w tym zakresie, ale mozna do niej dojS¢ réowniez
w inny sposob.

Pierwsza z ww. réznic miedzy wspélnotowym zakazem dominacji rynkowej
a amerykanskim zakazem monopolizacji probuje si¢ usuna¢ poprzez obnizenie
progu przeciwdzialania utrzymywania lub wrecz umacniania wladzy rynkowe;j
przez firmy dzialajace w sektorach zliberalizowanych, ktérych pozycja rynkowa
jest wynikiem nie tyle przewagi jakoSciowej, co wczesniejszego monopolu praw-
nego; zadanie to realizuja jednak organy niezaleznej regulacji sektorowej (inde-
pendent sector-specific regulation), ktére moga interweniowac ex ante juz
w przypadku posiadania przez np. firmy telekomunikacyjne tzw. istotnej pozy-
cji rynkowej (significant market position), ktéra moze wystepowac na poziomie
nizszym niz antymonopolowa pozycja dominujaca®.

Objecie zakazem art. 82 TWE (i art. 8 uokik z 2000 r.) takze praktyk eksplo-
atacyjnych nie jest ex definitione sprzeczne z celami ekonomii dobrobytu, cho¢
byloby zapewne lepiej, gdyby taka swoista kontrole cen i innych jednostron-
nych dzialan przedsiebiorstw dominujacych na rynkach (gléwnie w tzw. sekto-
rach sieciowych) zapewnialy ww. organy regulacyjne, na ktére ustawy nakta-
daja m.in. zadanie ochrony intereséw konsumentéw; w kazdym razie, dotych-
czasowe — raczej negatywne — doSwiadczenia organéw ochrony konkurencji
1 sadow w zakresie stosowania zakazu cenowych praktyk eksploatacyjnych do-
wodza, ze organy te nie sa wyposazone w dostateczne instrumenty, aby
dzialalnos$¢ ta byla skuteczna.

Mozna wiec zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze KE oraz krajowe organy konkurencji
(w tym Prezes UOKIK) i sady powszechne powinny stosowac art. 82 lit. ai b
TWEiart. 8 ust. 2 pkt. 1, 2, 617 uokik z 2000 r. tylko wtedy, gdy bariery wejscia
na rynek sa tak wysokie, ze np. ceny nieuczciwe (w tym nadmiernie wygérowa-
ne) nie moga by¢ rownocze$nie mechanizmem samokorekty rynkowej; z taka
sytuacja mozemy mie¢ do czynienia w szczeg6lnosci w zliberalizowanych sekto-
rach sieciowych*.

3. Cele stosowania wspé6lnotowego zakazu naduzywania pozycji
dominujacej

10. Aksjologia wspolnotowego prawa konkurencji jest jasno wyrazona w art. 4
ust. 1 fine 1 ust. 2 in fine TWE, mowiacych o ,wolnej konkurencji” oraz w art. 3

# Por. wytyczne Komisji w sprawie analiz rynkowych i oceny znaczacej pozycji rynkowej na
gruncie wspélnotowych ram regulacyjnych dla sieci i ustug komunikacji elektronicznej (Dz.Urz.
WE 2002 C 165/6).

# Przyznal to Ph. Lowe, How Different is EU Anti-trust, op. cit.
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ust. 1 lit. g TWE wymagajacym stworzenia systemu ,,niezakléconej konkurencji”
(undistorted competition). Jest to bez watpienia aksjologia wszystkich trzech anty-
monopolowych regut konkurencji (obu zakazéw praktyk ograniczajacych kon-
kurencje i prewencyjnej kontroli konkurencji). Art. 82 TWE jest powiazany z po-
zostalymi regutami (por. np. przykltadowe listy zakazanych porozumien
i praktyk jednostronnych). Jezeli wiec w toczacej sie juz dyskusji wskazuje si¢ na
brak jasnosci co do aksjologii art. 82 TWE, potrzebe zidentyfikowania celow
stosowania tego przepisu i ich zintegrowania (zsynchronizowania) z celami
stosowania art. 81 TWE, to nie pozostaje nic innego, jak tylko przylaczy¢
sie do tych glosow.

11. Panuje powszechna zgoda, ze najbardziej oczywistym celem stosowania
art. 82 TWE jest i by¢ powinna kontrola wladzy rynkowej firm; taka jest z pew-
noscia aksjologia art. 81 TWE i prewencyjnej kontroli koncentracji*. Byloby
wiec wielkg ironia®, gdyby akurat w procesach decyzyjnych w zakresie stosowa-
nia art. 82 TWE, ktory jest najbardziej bezposrednio nakierowany na zapobie-
ganie naduzywaniu wladzy rynkowej, duza role odgrywatly inne cele. Podkresl-
my wiec za Ph. Lowem: Art. 811 82 TWE majg ten sam cel podstawowy, a mianowicie
ochrong konkurencji na rynku jako srodka podwyzszania dobrobytu konsumentow 1 zapew-
niania efektywnej alokacji zasobow?’.

12. Problemem stosowania wspélnotowego zakazu dominacji rynkowej nie
jest wiec to, jaki jest cel zasadniczy tej dziatalnosci, ale to, ze we wspdlnotowe;j
praktyce administracyjnej i sadowej wystepuje pewna ilo$¢ innych celéw, wy-
kraczajacych poza cele prawa ochrony konkurencji, a — zdaniem niektérych nawet
— niekiedy z tymi celami sprzecznych. Z punktu widzenia modernizacji zasad
stosowania wspolnotowego zakazu dominacji rynkowej, najwiecej probleméw
wiaze si¢ z relacja miedzy ochrona procesu (mechanizmu) konkurencji przed
zakl6cajacymi ja dzialaniami przedsiebiorstw i panstw, a ,,zapewnieniem inte-
gracji rynkowej”.

Nie da si¢ zaprzeczy¢, ze wspolnotowe reguly wolnego handlu i reguly kon-
kurencji sa ze soba immanentnie zwiazane. W trakcie budowy rynku wspélnego
(common market) 1 — p6zniej — rynku wewnetrznego (internal market), zwiazek ten
w najwyzszym stopniu determinuje cele wspolnotowej polityki konkurenciji.
Sprawia przede wszystkim, ze polityka ta — obok stuzenia ochronie i promocji
konkurencji w gospodarce rynkowej — ma takze na celu wspomaganie ,,elimi-
nacji przeszkéd (barier)” wolnego handlu (swobodnego przeplywu towaréw,
osob, uslug i1 kapitatu). Sita — niektérzy moéwia nawet ,,obsesja”® na punkcie
imperatywu integracji rynkowej (market integration) sprawila, ze to wlasnie

% Por. Th. Eilmansberger, op. cit.,s. 132 i d.
% Por. B. Sher, op. cit., s. 244 i 245.

" How Different is EU Anli-trust, op. cit., s. 3.
# R. Whish, Competition Law, op. cit., s.19.
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polityka i prawo konkurencji zapewnily pelna wolnos¢ ,,handlu réwnoleglego”
(parallel trading)*® oraz calkowite lub szerokie otwarcie wielu krajowych rynkow
infrastrukturalnych (np. telekomunikacyjnych).

Prymat ,,integracji”’ nad ,,konkurencja” odchodzi jednak powoli w przesztosc.
Dzisiaj, na poczatku XXI w., coraz bardziej widoczne jest stopniowe
redefiniowanie podstawowego celu wspélnotowej polityki konkurencji. Prawna
legitymacje tego procesu stanowi Traktat z Maastricht, ktéry przesadzil osta-
tecznie o charakterze ustroju gospodarczego UE; ustanowil on mianowicie im-
peratyw konstytucyjny ,,poszanowania zasad otwartej gospodarki rynkowej
z wolna konkurencja” (art. 4 ust. 1 in fine 1 ust. 2 in fine TWE)™, zastepujac nim
imperatyw integracji rynkowej, ktéry lezal u podstaw oryginalnej koncepcji
TWE?!. Jego politycznym uzasadnieniem jest ostateczne ,,ustanowienie’ (na-
wet jesli tu 1 6wdzie wystepuja jeszcze pewne deficyty) jednolitego (single) rynku
wewnetrznego, rozumianego jako przestrzen bez granic wewngtrznych, w ktorej zgodnie
z przepisami (...) Traktatu jest zapewniony swobodny przeplyw towarow, osob, ustug i ka-
pitatu (art. 14 ust. 2 TWE).

Redefinicja — w Swietle art. 4 TWE — podstawowego celu wspélnotowej poli-
tyki konkurencji, wyrazonego w art. 3 ust. 1 lit. g TWE w brzmieniu nadanym
mu przez Traktat z Maastricht, oznacza przejscie do pelnienia przezen funkgji
polityki ,,pozytywnej”*?, ktérej zasadniczym celem jest ochrona interesu WE
we wlasciwym funkcjonowaniu konkurencji. W konsekwencji, nast¢puje wy-
razna ekonomizacja wspoélnotowej polityki konkurencji*.

Odejscie od dominacji celu ,,integracja’ nad celem ,,konkurencja” oznacza,
ze wspolnotowe prawo konkurencji juz dzi§ ma — a z pewnoscia w przyszlosci
mie¢ bedzie — przede wszystkim na celu zapobieganie takiemu uksztaltowaniu
sie rynku wewnetrznego, ktore pozwala jednemu lub kilku przedsiebiorstwom
osiagniecie lub utrzymanie wladzy nad rynkiem (wladzy rynkowej), umozli-
wiajacej ,,manipulowanie’ skala produkcji lub dystrybucji i/lub podnosze-
niem cen ponad poziom, ktéry pozbawialby konsumentéw korzysci z konku-
rencji**. Oznacza to, ze wspolnotowa polityka konkurencji winna w coraz

# Por. sprawy T-83/91 Tetra Pak v. KE,Zb. Orz. 1994, s. I1-755, oraz T-62/98 VW v. KE, Zb. Orz.
2000, s. I1-2707.

% Por. art. 4 (dawny art. 3a) ust. 112 oraz art. 98 (dawny art. 102a) i art. 105 TWE, wprowa-
dzone Traktatem z Maastricht.

! Por. szerzej: T. Skoczny, Europejskie prawo konkurencyi — od doskonalenia przez modernizacje w kie-
runku transformacji, Studia Prawno-Europejskie, t. VI, £.6dz 2002, s. 112 i d.

2 Por. R. Wesseling, Subsidiarity in Community Antitrust Law: Setting the Right Agenda, ELR 1997,
22 (2), s. 45.

¥ Por. szerzej: A. Jurkowska, Economic approach jako jeden z glownych kierunkdw modernizacji wspol-
notowego prawa konkurencji na przykladzie nowych regulacji w dziedzinie porozumien kooperacyjnych,
w: C. Mik (red.), Prawo gospodarcze Wspolnoty Europejskiej na progu XXI wieku, Torun 2002, s. 179
i nast.; por. takze: O. Odudu, A new economic approach to Article 81(1), ELR 2002, 27(2), s. 1000.

* Por. R. Whish, Competition Law, op. cit., s. 15.
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wigkszym stopniu przyczynia¢ sie do podwyzszania efektywnosci gospodarki
europejskiej w rozumieniu maksymalizowania dobrobytu konsumentéw i osia-
gania optymalnej alokacji zasob6w.

Odstapienie od ,dominacji integracji nad konkurencja” nie oznacza jed-
nak, ze w stosowaniu wspoélnotowych zakazéw praktyk ograniczajacych
konkurencje mozna bedzie w ogéle zaniechac¢ badania ich ,,zgodnosci ze wspdl-
nym rynkiem” tak dlugo, jak dlugo przestanka ta bedzie znajdowac si¢ w art.
81 ust. 1 1w art. 82 TWE. Znajduje to swoje potwierdzenie takze w nowszym
orzecznictwie, np. w orzeczeniu w sprawie Irish Sugar®, w ktérym rabaty
oferowane klientom z obszaréw potozonych blisko granicy miedzy Irlandia
i Irlandia Péinocna zostaly jednoznacznie ,potepione”. W kazdym razie, jak
diugo ,handel rownolegly” bedzie traktowany jako sita napedowa integracji
rynkowej, tak dtugo firmy beda musialy liczy¢ si¢ z interwencja KE, jezeli ogra-
niczaja konkurencje miedzymarkowa i réwnoczesnie swobode przeplywu to-
waréw czy ushug®.

13. Jednym z celow stosowania art. 82 TWE jest rowniez zapewnienie ,,uczci-
wosci” (fairness) na rynku przez ochrong¢ matych i srednich firm przed zacho-
waniami arbitralnymi przedsiebiorcow dominujacych; cel ten odegral istotna
role w sprawie Michelin I’". Wprawdzie cel jest — sam w sobie — godny ochrony,
ale — jak podkresla si¢ czesto w literaturze — zbytnie interweniowanie w praktyki
dystrybucyjne moze prowadzi¢ do integracji wertykalnej firm. Takie konsekwen-
cje uwzglednienia tego celu przez KE widoczne sa nie tylko w sektorze opon
samochodowych, ale np. takze w sektorze transportu lotniczego, gdzie dominu-
jacy dostawcy coraz czesciej odchodza od zewnetrznej dystrybucji na rzecz inte-
gracji wertykalnej; na szczescie nowi przewoznicy lotniczy nie zadaja dostepu
do tradycyjnych kanaléw dystrybucji biletow?.

14. W sprawach odmowy dostaw dla istniejacych klientéw widoczne jest reali-
zowanie przez KE celu ochrony istniejacej struktury rynku. Bywa on kontesto-
wany, jako ze nie wiadomo do konca, czemu mamy chroni¢ jakiekolwiek struk-
tury rynkowe — istniejace lub jakiekolwiek inne? Zbytnia interwencja w tym celu,
np. przeciwdziatlanie odmowie dostaw, moze sktania¢ KE, krajowe organy ochro-
ny konkurencji i zwykle sady do przypisywania sobie roli regulatora cen, do
czego nie sa one przygotowane®.

15. W moim przekonaniu, w dalszym ciagu usprawiedliwione moze byc¢ wspie-
ranie (przyspieszenie) programu liberalizacyjnego w sektorach sieciowych lub

% Por. orzeczenie SPI w sprawie 228/97 Irish Sugar v. KE (Zb. Orz. 1999, 11-2969).

% Problem ten wystepuje jednak czeSciej na gruncie art. 81 niz 82 TWE.

37 Por. orzeczenie ETS w sprawie 322/81 Nederlands Banden-Industrie Michelin (Michelin I) (Zb.
Orz. 1983, 3461). W ocenianej w tym orzeczeniu decyzji KE wyraznie uznala, ze byloby ,nieuczci-
wie” wobec dealeréow, gdyby mieli oni otrzymywac tak niskie marze i jeszcze do tego musieli cze-
kac¢ do konca roku rozliczeniowego, zeby dowiedziec sig, ile dokladnie zarobili.

% Por. B. Sher, op. cit., s. 245.

% Ibidem, s. 245 i 246.
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szczegoblnych, zwlaszcza wtedy, gdy stosuje sie rownoczesnie art. 82 1 86 TWE;
tak bylo w kazdym razie na poczatku lat 90., moze jednak takze zdarzyc si¢
jeszcze dzisiaj.

16. Nie ulega watpliwosci, ze cele stosowania art. 82 TWE beda mogty by¢
zgodne z celami stosowania art. 81 TWE i celami kontroli koncentracji, w tym
zbiezne z rozwiazaniami amerykanskimi, przede wszystkim wtedy, gdy polityka
stosowania art. 82 TWE bedzie koncentrowac si¢ na zwalczaniu naduzy¢ wyklu-
czajacych. Taki zamiar wydaje si¢ mie¢ réwniez Komisja, chociaz jej przedstawi-
ciele nie odzegnuja si¢ — bo niekiedy nawet nie moga — od realizacji takze innych
celow (np. celu integracyjnego).

4. Podstawowe przestanki zakazu naduzywania pozycji dominujace;j
na rynku wlasciwym

4.1. Normatywny ksztalt zakazu naduzywania pozycji dominujacej

17. Art. 82 TWE zakazuje jednemu lub wiecej przedsi¢biorstwom naduzy-
wania ich pozycji dominujacej na wspolnym rynku lub jego istotnej czesci,
jesli moze to wplywac¢ na handel miedzy panstwami cztonkowskimi. Art. 82
TWE wymienia takze cztery przykladowe przejawy naduzywania pozycji do-
minujacej*’.

Kazdorazowe zastosowanie art. 82 TWE wymaga wiec kumulatywnego stwier-
dzenia, ze: (a) dane przedsi¢biorstwo lub grupa przedsi¢biorstw ma pozycje
dominujaca na rynku; (b) pozycji tej naduzywa; (c) naduzycie to ma wplyw na
handel miedzy panstwami czlonkowskimi*'.

Poniewaz zadna z tych przestanek nie zostala uregulowana ani w prawie pier-
wotnym, ani w prawie wtérnym, podstawa ich rozumienia i prezentacji jest
przede wszystkim dorobek orzeczniczy. Dorobek ten jest i bedzie rozstrzygajacy
takze dla stosowania art. 8 uokik z 2000 r., albowiem normatywny ksztatt nad-
uzywania pozycji dominujacej na rynku w Polsce nie r6zni si¢ co do zasady od
zakazu wspoélnotowego.

4.2. Pozycja dominujaca na rynku wlasciwym

18. Jak wskazano wyzej, art. 82 TWE (takze art. 8 uokik z 2000 r.) zakazuje
naduzywania pozycji dominujacej posiadanej w momencie podejmowania da-
nych dzialan jednostronnych przez jedno lub kilka przedsi¢biorstw na rynku
wlasciwym. Rozumienie (wyznaczanie) obu tych standardéw wykracza poza

10W Polsce lista jest dluzsza, ale nie ma to wigkszego wplywu na istote tego zakazu.

' Do interpretacji tej przestanki — bardzo istotnej dla rozgraniczenia jurysdykcji wspélnotowe;j
i np. polskiej — stosuje si¢ obwieszczenie Komisji: Wytyczne w sprawie pojecia wplywu na handel,
zawartego w art. 81 i 82 Traktatu (Dz.Urz. UE 2004 C 101/7).

*# Dz.Urz. WE 2001 C 368/13.
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stosowanie art. 82 TWE, ale tez ma dla niego znaczenie szczegélne. Pierwszy
z nich zostal wyraznie sformulowany w obwieszczeniu KE w sprawie definiowa-
nia rynku wlasciwego*; jednakze konkretne stosowanie tych wytycznych do przy-
padkéw naduzywania pozycji dominujacej rodzi problemy*. SSNIP jest bowiem
testem iloSciowym i jak wszystkie tego rodzaju testy, trudno go stosowa¢ w prak-
tyce. Do wyliczenia elastycznoSci cenowych popytu potrzebna jest cala gama
danych dotyczacych cen produktéw w perspektywie historycznej, bardzo czesto
trudno dostepnych lub w ogéle niedostepnych, a przeciez im gorsze (mniej kom-
pletne) sa dane, tym mniej rzetelne s3 wyniki obliczenn ekonometrycznych i mniej
wiarygodne definicje rynkéw wynikajace z tych analiz.

19. Przyktad probleméw zwiazanych z prawidlowym stosowaniem SSNIP do
definiowania rynkéw wlasciwych ilustruje dyskusja wokét kategorii tzw. ,,bledu
celofanowego” (cellophane fallacy)*, jaki moégltby by¢ popetniony, gdyby dla wy-
znaczenia wlasciwego rynku produktowego uzy¢ testu SSNIP przewidzianego
w ww. obwieszczeniu w sprawie definiowania rynku wlasciwego. Nikt juz dzisiaj
nie neguje®, ze gdyby test ten zastosowac do definiowania rynku wlasciwego na
rynkach, na ktérych badane przedsiebiorstwo(a) juz wykorzystuje(ja) swoja
pozycje dominujaca, to mogloby to doprowadzi¢ do wyznaczenia zbyt szerokie-
go (,niewlasciwego”) rynku produktowego, albowiem wystepujace na tych ryn-
kach ceny (prevailing prices), stuzace do pomiaru elastycznosci, nie sa juz wcale
(a przynajmniej nie muszg by¢) cenami ustalonymi na poziomie konkurencyj-
nym. Ani KE, ani sagdy wspolnotowe nie okreslity do tej metody rozwiazania
takiego problemu.

20. Mimo stosunkowo bogatego orzecznictwa, takze koncepcja pozycji domi-
nujacej, wcigz stanowiaca jadro wspolnotowego prawa konkurencji, przynaj-
mniej w zakresie zwalczania naduzywania wladzy rynkowej*, wzbudza dysku-
sje, gdyz w praktyce nierzadko pojawiaja si¢ problemy z jej mierzeniem*. To
wlasnie na gruncie art. 82 TWE ETS sformulowat jej standardowe rozumienie
jako pozycje sily ekonomicznej posiadanej przez przedsiebiorstwo, ktéra umoz-
liwia mu zapobieganie skutecznej konkurencji na rynku relewantnym, przez

* Por. np. I. Kokkoris, The Concept of Market Definition and the SSNIP Test in the Merger Appraisal,
ECLR 2005, 26(4), s. 209-214.

“ Ibidem. Pojecie to powstalo w ramach dyskusji nad amerykanska sprawa DuPont Cellophane
v. Waxed Products. W sprawie tej DuPont twierdzil, ze celofan nie byl odrebnym rynkiem wilasci-
wym, gdyz konkurowal bezposrednio i $cisle z takimi materialami jak folia aluminiowa, papier
woskowany i polietylen. Tymczasem w rzeczywistosci DuPont, jako wylaczny dostawca celofanu,
mogl ustala¢ jego ceny znacznie powyzej ceny, na poziomie ktérej ww. produkty moglyby mu
zagrozi¢. Por. L.F.1a Cour, P. Mollgard, Meaningful and Measurable Market Domination, ECLR 2003,
24(3), s. 132-135.

5 Przyznaje to takze Ph. Lowe, How Different is EU-Antitrust, op. cit., s. 4.

6 Oceny tej nie zmienia fakt zastapienia przez rozporzadzenie 139/2004 testu dominacji testem
istotnego ograniczenia skutecznej konkurencji w sprawach koncentracji.

47 Por. J.P. de Azevado, M. Walker, Market Dominance: Measurement Problems and Mistakes, ECLR
2003, 24(12), s. 640-643.
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stworzenie mu mozliwosci dzialania w liczacym sie zakresie niezaleznie od
konkurentow, klientow, a w konsekwencji od konsumentéw**. Samo posiadanie
tej pozycji i to niezaleznie od sposobu jej zdobycia, nie jest zakazane, ale posia-
dajace ja przedsigbiorstwo ponosi szczegolng odpowiedzialnosc za niedopuszczenie do
tego, zeby jego dzialtania doprowadzily do oslabienia rzeczywistej konkurencji na Wspol-
nym Rynku®. Im wyzszy jest poziom wladzy rynkowej firmy, tym wieksza jest jej
»szczegolna odpowiedzialno$¢” za stan konkurencji na rynku; najwyzsza taka
odpowiedzialnos¢ ponosza wiec ,,superdominanci” *.

W ramach tej koncepcji dominacji rynkowej, sady europejskie i KE sformu-
fowaly liczne wytyczne co do kryteriéw i instrumentéw jej pomiaru, sposréd
ktorych koniecznym, acz niewystarczajacym, jest udzial w rynku (market share)®'.
W kazdym razie, organy ochrony konkurencji musza by¢ zawsze gotowe do prze-
prowadzenia pelnej analizy relacji konkurencyjnych na rynku wtasciwym, albo-
wiem tylko wtedy mozna stworzy¢ prawidlowa baze dla oceny dziatan jedno-
stronnych firm dominujacych.

Standard United Brands/Hoffmann-La Roche (jako definicja prawnicza) jest przez
jednych ekonomistéw krytykowany jako konceptualnie i empirycznie nieugrun-
towany’?, przez innych uwazany za ekonomicznie spéjny i umozliwiajacy po-
miar dominacji rynkowej*. Prawnicy nie musza brac¢ udzialu w tej dyskusji, ale
sa w duzym stopniu uzaleznieni od jej wynikow.

21. Pozycje¢ dominujaca na rynku wlasciwym moze posiadaé jedno przedsie-
biorstwo (najczesciej) lub kilka (grupa) przedsiebiorstw wspoélnie; wynika to
wprost z art. 82 zdanie 1 TWE®. Ratio legis tego przepisu jest umozliwienie prze-
ciwdzialania jednostronnym praktykom ograniczajacym konkurencje na ryn-
kach oligopolistycznych?.

Orzecznicze granice stosowania art. 82 TWE do przedsiebiorstw dysponuja-
cych kolektywna (wsp6lna) pozycja dominujaca (ang. joint dominant position; niem.
kollektive Marktmacht) zostaly wyznaczone poczatkowo orzeczeniem SPI w sprawie
Italian Flat Glas, stwierdzajacym m.in., ze KE nie dostarczyla wystarczajacego

8 Por. orzeczenia ETS w sprawach 27/76 United Brands (Zb. Orz. 1978, 207) i 85/76 Hoffmann-
-La Roche (Zb. Orz. 1979, 461).

19 Cyt. wyz. orzeczenie ETS w sprawie Michelin I (pkt 35, 57).

% Termin ten zostal uzyty przez Rzecznika Generalnego A.G. Fennelly’ego w jego opinii
w cyt. nizej sprawie CMB; zostal on takze zaakceptowany przez R. Whisha, op. cit., s. 189. Por.
takze, D. Sinclair, op. cit., s. 497.

51 W niektérych panstwach czlonkowskich, w tym w Polsce, kreuje si¢ — ustawowo (por. art. 4
pkt 9 uokik z 2000 r.) lub w drodze wytycznych administracyjnych — domniemanie pozycji domi-
nujacej na poziomie np. 40% udziatu w rynku.

52 Por. J.P. de Azevado, M. Walker, Dominance: Meaning and Measurement, ECLR 2002, 23(7),
s. 363-367.

% Por. L.F. La Cour, P. Mollgaard, op. cit., s. 132-135. Autorzy przeprowadzili ekonometryczny
dowdd pomiaru pozycji dominujacej na przykladzie dunskiego rynku cementu.

5 Por. orzeczenie ETS w sprawie 6/72 Europemballage and Continental Can v. KE (Zb. Orz. 1973, 215).

5 Praktyki kolektywne (grupowe), porozumienia i praktyki uzgodnione oligopolistow podle-
gaja oczywicie ocenie takze na gruncie art. 81 TWE.

117



Rozdzial IIT WYBRANE ASPEKTY PRAWA I POLITYKI KONKURENC]I

dowodu na istnienie kolektywnej pozycji dominujacej trzech wloskich produ-
centow szkla plaskiego, mimo ze maja oni bardzo duzy laczny udzial w rynku
i nie jest kwestionowane istnienie miedzy nimi strukturalnych wiezi produk-
cyjnych® . SPI przyjal, ze dla stwierdzenia kolektywnej pozycji dominujacej kilku
przedsiebiorstw konieczne jest wykazanie formalnej niezaleznoSci oraz istnienia
miedzy nimi strukturalnych wiezi gospodarczych (economic links); tych ostatnich
jednak nie zdefiniowal, wskazujac przyktadowo, ze moze nimi by¢ np. istnienie
miedzy operatorami rynku oligopolistycznego ,,porozumienia technologicznego”.

Kwestie te wyjasnito dopiero — wydane na gruncie rozporzadzenia 4064/89
w sprawie kontroli koncentracji przedsiebiorstw — orzeczenie w sprawie Gencor,
w ktérym SPI wyjasnit®” posrednio®, ze takie ,,wiezi gospodarcze” moga stano-
wic same w sobie wszelkie (a wiec nie tylko strukturalne) relacje wspélzalezno-
Sci istniejace miedzy stronami waskiego oligopolu *.

Brak koniecznosci istnienia zwiazkéw strukturalnych (porozumien) dla stwier-
dzenia kolektywnej pozycji dominujacej ETS potwierdzit w prowadzonej na grun-
cie art. 82 TWE sprawie CMB, uznajac, ze rozstrzygajaca dla ustalenia tej pozy-
cji jest ocena ekonomiczna, a zwlaszcza ekonomiczna ocena struktury danego
rynku; pozycje taka moga posiada¢ dwa lub wiecej niezalezne prawnie przed-
siebiorstwa, jesli z ekonomicznego punkiu widzenia prezentujg sie lub dzialajg na
okreslonym rynku jako podmiot kolektywny® (collective entity). W ten sposéb otwarta
jest droga dla szerszej i skuteczniejszej kontroli zachowan oligopolistow wtedy,
gdy nie ma dowodéw na istnienie miedzy nimi jakiegokolwiek porozumienia ogra-
niczajacego konkurencje, a istnieje np. nieuzasadnione réwnolegle podnoszenie
cen®. W tej linii orzeczniczej miesci si¢ takze orzeczenie w sprawie Airtours®.

7 punktu widzenia modernizacji stosowania zakazu naduzywania pozycji
dominujacej celowe byloby dalsze precyzowanie kategorii wi¢zi gospodarczych
firm dziatajacych na rynkach oligopolistycznych, ktére moga ekonomicznie uza-
adni¢ powstanie lub wzmocnienie kolektywnej pozycji dominujace;.

% Por. orzeczenie SPI w polaczonych sprawach T-68, 77 i 78/89 Sociela Italiana Veltro v. KE
(Italian Flat Glas) (Zb. Orz. 1992, 11-1403).

5" Por. orzeczenie SPI w sprawie T-102/96 Gencor v. KE (Zb. Orz. 1999, I1-753).

 Orzeczenie to zostalo podjete w trybie odwotania od decyzji KE wydanej na gruncie cyt.
wyzej rozporzadzenia 4064/89 w sprawie kontroli koncentracji przedsi¢biorstw.

% Por. V. Korah, Gencor v. Commission: Collective Dominance, ECLR 1999, 20(6), s. 337.

% Por. orzeczenie ETS w polaczonych sprawach C-395/96P i 396/96P Compagnie Martime Belge
Transports S.A., Compagnie Martime Belge S.A. & Dafra-Lines A/S (Zb. Orz. 2000, I-1365). Por. takze
— wydane na gruncie rozporzadzenia 4064/89 — orzeczenie SPI w sprawie T-342/99 Airtours v. KE
(Zb. Orz. 2002, I1-2585).

81 Por.: G. Monti, Collective Dominance Under Article 82 EC Trealy, CMLR 2001, 38(1.),
s. 131-157; Ch. Withers, M. Jephcott, Where to Go Now: For E.C. Oligopoly Control, ECLR 2001,
22(8), s. 295-303; S. Preece, Companie Maritime Belge: Missing the Boat?, ECLR 2000, 21(8), s. 288—
393).

2 Por. — wydane na gruncie rozporzadzenia 4064/89 — orzeczenie SPI w sprawie T-342/99
Airtours v. KE (Zb. Orz. 2002, 11-2585).
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4.2. Istota i rodzaje naduzywania dominacji rynkowej

22. Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze art. 82 TWE nie zakazuje samego
posiadania pozycji dominujacej na rynku ani jej legalnego wykorzystywania
(np. przez wladciciela praw wylacznych), a tylko wszelkiego jej naduzywania,
czyli wykorzystywania sprzecznego z prawem (art. 82 zdanie 1 TWE). Przepis
ten nie zawiera jednak legalnej definicji naduzywania pozycji dominujace;j,
czyli nie daje odpowiedzi na pytanie, co konstytuuje naduzycie tej pozycji; za-
wiera on tylko przykladowa (niewyczerpujaca) liste praktyk naduzywajacych
(abusive practices). Brak odniesienia w art. 82 zdanie 1 TWE do konkurencji
oraz charakter stanéw faktycznych wymienionych w art. 82 zdanie 2 TWE spra-
wily, ze w poczatkowej fazie stosowania wspoélnotowego zakazu naduzywania
pozycji dominujacej zachowania firm dominujacych oceniano poprzez ich sub-
sumcje pod ktorys ze stanow faktycznych wymienionych w art. 82 zdanie 2 TWE.
Przepisy te stuzyly wiec wtedy gtéwnie przeciwdziataniu wyzyskiwaniu (eksplo-
atacji) partneréw rynkowych (dostawcow lub odbiorcow), w tym konsumentow,
przede wszystkim poprzez bezposrednie lub posrednie narzucanie uciazliwych
(nadmiernie zawyzanych) cen lub warunkéw uméow®, tj. stosowaniu przez fir-
my dominujace tzw. praktyk eksploatacyjnych (exploitive abuses).

Poniewaz jednak punktem wyjscia definiowania pojecia naduzywania przez
orzecznictwo byly od poczatku system icele WE, zwlaszcza art. 3 ust. 1 lit. g
(d. art. 3 lit. f) TWE®, zakazem naduzywania pozycji dominujacej objete zostalo
takze redukowanie lub utrudnianie skutecznej konkurencji poprzez utrudnianie
zycia konkurentom czy uniemozliwianie lub utrudnianie odbiorcom wyboru sposrod wielu
Zrodet zaopatrzenia oraz blokowanie innym producentom dostepu do rynku®, tj. tzw. prak-
tyki antykonkurencyjne (anti-competitive abuses) czy wykluczajace (exclusionary
abuses); jednostronne praktyki antykonkurencyjne przedsi¢biorstw dominuja-
cych sa skierowane bezpos$rednio lub posrednio przeciw ich konkurentom dzia-
fajacym badz to na rynkach zdominowanych, badz to na rynkach z nimi powia-
zanych (na gruncie art. 82 zdanie 2 lit. c i d TWE za zakazane uznawano m.in.
majace taki charakter klauzule dyskryminacyjne i wiazane). Odrebny przypa-
dek stosowania art. 82 TWE stanowi przeciwdzialanie naduzywaniu pozycji
dominujacej poprzez wyeliminowanie ,reszty” konkurencji w drodze koncen-
tracji, tj. tzw. praktyki strukturalne (structural abuses)®.

23. W miare uplywu czasu nastepowala obiektywizacja rozumienia naduzy-
wania pozycji dominujace;.

W wiodacym w tej kwestii orzeczeniu w sprawie Hoffmann-La Roche, ETS
uznal za ,,naduzywanie” pozycji dominujacej zachowania przedsigbiorstwa

% Por. orzeczenie ETS w sprawie 27/76 Uniled Brands (Zb. Orz. 1978, 207).

64 Por. orzeczenie ETS w sprawie 6/72 Europemballange and Continental Can v. KE (Zb. Orz.
1973, 215).

% Por. orzeczenie ETS w sprawie 85/76 Hoffmann-La Roche (Zb. Orz. 1979, 461).

% Por. orzeczenie ETS w sprawie 6/72 Europemballange and Continental Can v. KE (Zb. Orz.
1973, 215).
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dominujgcego, ktore moze wplywac na strukture rynku, na ktorym konkurencja
jest ostabiona wlasnie z powodu operowania na nim danego przedsigbiorstwa i ktore
utrudnia zachowanie istniejgcej jeszcze na tym rynku konkurencji lub jej rozwoj
poprzez stosowanie srodkow, ktore odbiegajg od normalnej konkurencji w sferze
dobr lub ustug bazujgcej na jakosci rezultatow dzialan uczestnikow rynku®’ . Roz-
strzygajace znaczenie ma tu wiec obiektywna sprzecznos¢ miedzy danym zacho-
waniem a wzorcami normalnej konkurencji (competition on merits).

Trudno nie zauwazy¢, ze definicja ta stworzyla podstawowy test oceny przede
wszystkim praktyk naduzywajacych o charakterze antykonkurencyjnym (wyklu-
czajacym). W rezultacie jej stosowania przez ostatnie 30 lat, zakazem art. 82 TWE
objete zostaly praktyki wykluczajace niewymienione w art. 82 zdanie 2 TWE,
w tym np. odmowa dostaw, odmowa dostepu do kluczowych (essential) urza-
dzen, sieci i technologii i ceny drapiezne.

4.3. Obiektywne uzasadnienie jako podstawa niestwierdzenia naduzycia
pozycji dominujacej

24. Dla zastosowania zakazu zawartego w art. 82 TWE trzeba wiec byto stwier-
dzi¢ ,naduzycie” pozycji dominujacej, najlepiej — acz nie tylko — w formie prak-
tyki w nim wymienionej. Niestwierdzenie naruszenia tego zakazu bylo i jest za-
tem mozliwe tylko w przypadku, w ktérym okreslone zachowanie jednostronne
firmy dominujacej nie zostalo uznane za ,,naduzycie”, albowiem znajduje tzw.
obiektywne uzasadnienie (objective justification)®® czy uzasadnienie gospodarcze
(business justification)®. Nalezy podkresli¢, ze doktryna ,,obiektywnego uzasad-
nienia” zostala wypracowana przez KE i sady wspélnotowe w ramach definio-
wania pojecia ,naduzywanie”; jego brak jest wiec jednym z elementéw tej klauzuli
generalnej. Inaczej méwiac, wykazanie, ze dane zachowanie jest obiektywnie
uzasadnione (usprawiedliwione) innymi przyczynami niz zamiar zaki6cenia
konkurencji oznacza, ze nie podlega ono zakazowi art. 82 TWE.

Mimo podobienstwa do koncepcji ,wylaczenia”, o ktérym mowa
w art. 81 ust. 3 TWE, ani normy prawne, ani orzecznictwo nie sformutowaly
powszechnie akceptowanego standardu (kryteriéw) decyzji o niestwierdzeniu
naduzycia pozycji dominujacej, mimo wykazania zachowan spetniajacych nor-
matywne przestanki art. 82 TWE, zwlaszcza przestanki wskazanych w nim przy-
ktadowo stanéw faktycznych.

W orzecznictwie mozna wskazac liczne przypadki decyzji KE lub orzeczen
sadoéw wspolnotowych, w ktérych nie stwierdzono naduzycia pozycji dominujace;j
na rynku, polegajacego np. na odmowie dostaw czy stosowaniu dyskryminuja-
cych warunkéw umoéw lub zakazu konkurowania, znajdujac obiektywne

57 Por. orzeczenie ETS w sprawie 85/76 Hoffmann-La Roche (Zb. Orz. 1979, 461).
% Por. decyzj¢ KE w sprawie ECS/AKZO (Dz.Urz. WE 1985 L 374/1).
% Takiego pojecia uzywa B. Sher, op. cit., s. 246.
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uzasadnienie zachowan polegajacych na stosowaniu cen zawyzonych™ czy
zréznicowanych”, redukeji dostaw do niektérych klientéw”™ oraz zakazu naby-
wania produktéw od konkurencyjnych podmiotéw™. Dla niestwierdzenia nad-
uzycia pozycji dominujacej na gruncie art. 82 TWE, nawet obiektywnie uzasad-
nione zachowanie musi jednak spelnia¢ wymog proporcjonalnosci™.

Orzecznicza przestanka ,,obiektywnego usprawiedliwienia” zachowan przed-
siebiorstw dominujacych nie tylko pozwala na uwzglednienie w stosowaniu
art. 82 TWE takze interesow tych przedsigbiorstw™, ale moze pelni¢ role plasz-
czyzny szerszego stosowania podejscia ekonomicznego w polityce konkurencji WE.

25. Doktryna ,,obiektywnego usprawiedliwienia” dziatan jednostronnych pri-
ma facie objetych zakazem naduzywania pozycji dominujacej musi by¢ koniecz-
nie bardziej rozwini¢ta w zmodernizowanym systemie stosowania art. 82 TWE. Nie
wystarczy powiedzied, ze art. 82 TWE (a wiec takze art. 8 uokik z 2000 r.) nie ma
zastosowania do dziatan jednostronnych przedsigbiorstw dominujacych, ktére
spowodowaly efekt wykluczajacy lub eksploatacyjny, jezeli podjecie takich dzia-
fan da si¢ wytlumaczy¢ innymi przyczynami niz zamiar spowodowania takich
efektow. OczywiScie, mozna pozostawic te kwesti¢ dalszemu rozwojowi orzecz-
niczemu; modernizacja stosowania art. 82 TWE (w tym osiagniecie wysokiego
poziomu jego przejrzystosci) troche jednak wtedy potrwa. KE powinna wiec
podjac to wyzwanie w drodze wytycznych politycznych. W pierwszej kolejnosci
powinna wyjasnié, czy, a jesli tak, to w jakim zakresie, takze na gruncie art. 82
TWE mozna postugiwac sie takze innymi doktrynami obronnymi — np. koniecz-
noscia sprostania konkurencji (meeting competition defence), jak w sprawie Irish
Sugar™ — stosowanymi w postepowaniach z zakresu stosowania art. 81 TWE
i/lub prewencyjnej kontroli koncentracji.

4.4. Charakter i granice zakazu naduzywania pozycji dominujacej

26. Najwyrazniejsza i najczesciej podkreslana r6znica miedzy art. 81 TWE
iart. 5-7 uokik z 2000 r. oraz art. 82 TWE i art. 8 uokik z 2000 r. jest formalna
odmiennos¢ charakteru obu zawartych w nich zakazéw — wzglednos¢ zakazu
porozumien ograniczajacych konkurencje 1 bezwzgledno$¢ zakazu naduzywa-
nia pozycji dominujacej (art. 82 TWE). Wzglednos¢ zakazu porozumien ogra-
niczajacych konkurencje wyraza si¢ przede wszystkim w istnieniu art. 81 ust. 3
TWE czy art. 7 ust. 1 uokik z 2000 r., ktére pozwalaja zaré6wno na jego norma-
tywna relatywizacje (wylaczenia grupowe), jak i na orzecznicze réznicowanie

0 Por. orzeczenie w sprawie 26/75 General Motors (Zb. Orz. 1975, 1367).

I Por. orzeczenie w sprawie 27/76 United Brands v. KE (Zb. Orz. 1978, 207).

™ Por. orzeczenie w sprawie 77/77 Benzine and Petrolewum BV v. KE (Zb. Orz. 1978, 1513).
™ Por. orzeczenie w sprawie C-250/92 Gottrup-Klim (Zb. Orz. 1994, 1-5641).

™ Por. orzeczenie w sprawie 227/73 BRT v. SABAM II (Zb. Orz. 1974, 313).

 Por. A. Albors-Llorens, EC Competition Law and Policy, Portland 2002, s. 112.

7 Por. orzeczenie SP1 w sprawie T-228/97 Irish Sugar v. KE (Zb. Orz. 1999, 11-2969).
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klauzul zakazanych per se oraz klauzul zakazanych tylko wtedy, gdy ich zakazu
nie da si¢ wylaczy¢ indywidualnie ex ante (tak bylo na gruncie rozporzadzenia
17/62) lub zracjonalizowac ex post”’, bezposrednio stosujac art. 81 ust. 3 TWE
(tak jest obecnie na gruncie rozporzadzenia 1/2003) lub art. 7 ust. 1 1 2 uokik
z 2000 r. albo normatywnej rule of reason™ zawartej w art. 6 ustawy antymonopo-
lowej z 1990 r.

Formalnie rzecz biorac zatem, zakaz naduzywania pozycji dominujacej jest
zakazem bezwzglednym o charakterze represyjnym i skutkujacym bezposred-
nio. Co wigcej, we wspolnotowym zakazie naduzywania pozycji dominujacej ni-
gdy nie bylo i nie ma miejsca ani na wylaczenia grupowe, ani na wylaczenia
indywidualne ex ante; brak w nim bowiem odpowiednika art. 81 ust. 3 TWE.
Bylo to przez lata koronnym argumentem za stanowiskiem, ze art. 82 TWE
zawiera zakaz oparty na formule zakazu per se, a wigc niemozliwa jest takze zin-
dywidualizowana racjonalizacja tego zakazu ex post.

Warto w tym miejscu przypomnied, ze polska ustawa antymonopolowa z 1990 r.
obejmowala normatywna regutla rozsadku (zawarta w jej art. 6) takze 6wczesny
zakaz naduzywania pozycji dominujacej (art. 5); umozliwiata wigc wprost indy-
widualna racjonalizacje tego zakazu ex post. Jednakze w praktyce korzystano
z tej mozliwosci niezwykle rzadko, co bylo jednak spowodowane przede wszyst-
kim brakiem mozliwosci wytlumaczenia wigkszosci dzialan jednostronnych pol-
skich ,,superdominantéw” podlegajacych zakazowi ustawowemu innymi przy-
czynami, niz checia niedopuszczenia do rozwoju konkurencji lub
— najczesciej — eksploatacji (wyzysku) klientow (konsumentow).

27. W trakcie prac nad nowym systemem stosowania art. 81 1 82 TWE coraz
— art. 82 TWE obejmuje tylko naduzycia per se?™, a wiec czy na gruncie tego przepi-
su nie jest mozliwe rozréznienie dzialan jednostronnych zakazanych per se 1 wy-
magajacych oceny na zasadach rule of reason.

Gdyby odpowiedzi na to pytanie poszukiwa¢ w samym tekscie art. 82 TWE
(odpowiednio art. 8 uokik z 2000 r.), to fatwo byloby zauwazy¢, iz — inaczej niz
wart. 81 TWE iart. 5 ust. 1 uokik z 2000 r. — nie méwi si¢ w nich, ze zakazane sg
tylko takie dzialania jednostronne, ktérych ,celem lub skutkiem” jest
ograniczenie konkurencji poprzez naduzycie pozycji dominujacej; art. 82 TWE
1 art. 8 uokik z 2000 r. nie zawieraja wiec ,sugestii”, ze istnieja takie dzialania

" Pisz¢ o tym szerzej w: Instrumenty relatywizacji i racjonalizacji zakazow prakiyk ograniczajgcych
konkurencje , w: Granice wolnosci gospodarczej w systemie spolecznej gospodarki rynkowej. Ksigga jubileuszo-
wa z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr. hab. Jana Grabowskiego, Katowice 2004, s. 247 i d.

™ Mam pelng $wiadomos¢ faktu, ze orzecznicze (gléwnie amerykanskie) rozréznienie klauzul
zakazow per se i na gruncie rule of reason moze shuzy¢ analizom antytrustowym na gruncie wspol-
notowego i polskiego prawa ochrony tylko mutatis mutandis.

™ Por. komentarz wstepny do Nr 10/2001 niemieckiego czasopisma Wirtschaft und Wettbewerb.
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jednostronne firm dominujacych, ktére moga by¢ zakazane juz wtedy, gdy sa
(dopiero) ich ,,celem” (by virtue of its object)®. Na gruncie art. 81 TWE kategoria
porozumien (klauzul) zakazanych per se jest standardem orzeczniczym®,
potwierdzonym juz takze normatywnie®.

28. Nie ulega watpliwosci, ze rozréznienie miedzy dzialaniami mieszczacymi
siec w ramach ,,normalnej” konkurencji (competition “on the merits”) a praktykami
jednostronnymi wykraczajacymi poza takie dzialania, a wiec naduzywajacymi,
jest niezmiernie trudne. Biorac pod uwage brak jasnej i jednoznacznej odpo-
wiedzi na to pytanie w orzecznictwie ETS i SPI (jak tez polskiego SOKIiK), trze-
ba z duza ostroznoscia wskazywa¢ na dzialania jednostronne zakazane per se,
a wiec zrownane z porozumieniami (klauzulami) kartelowymi zawierajacymi naj-
cigzsze ograniczenia konkurencji (hard-core cartels). Toczaca si¢ juz dyskusja praw-
nikéw i ekonomistow — obejmujaca ze zrozumialych wzgledéw przede wszyst-
kim problematyke zakresu zastosowania zakazu praktyk antykonkurencyjnych
(wykluczajacych), a nie eksploatacyjnych — dotyczy gltéwnie trzech kwestii:
(a) samego testu ,skutku dla konkurencji” (effect on competition) dziatan
jednostronnych, (b) prob klasyfikacji praktyk naduzywajacych zakazanych per
se 1 podlegajacych ocenie na gruncie reguly rozsadku (rule of reason) oraz (c)
oceny zakresu zakazu podstawowych, najbardziej typowych praktyk antykon-
kurencyjnych (wykluczajacych).

29. Najistotniejszym nurtem tej dyskusji zdaje si¢ by¢ charakter orzeczniczej
przestanki ,,skutku dla konkurencji”, jako podstawy uznania za zakazane,
a zwlaszcza uznania za zakazane per se praktyk antykonkurencyjnych (wyklucza-
jacych)¥. W USA dla uznania praktyk monopolizacyjnych za zakazane na gruncie
art. 2 ustawy Shermana, konieczne jest wykazanie rzeczywistego (konkretnego)
skutku dla konkurencji, tj. nieusprawiedliwionej manipulacji cenowej lub po-
dazowej, zgodnie z zasada ochrony konkurencji (konsumentéw),
a nie konkurenta(-6w)**. W dotychczasowym orzecznictwie wspélnotowym
dominuje stanowisko, ze praktyki takie, np. wylacznos¢, rabaty lojalnosciowe
czy klauzule wiazane, sa zakazane juz wtedy, gdy moga mie¢ negatywny wplyw

8 Ibidem.

81 Por. orzeczenie SPI w sprawie T-374, 375, 384 i 388/94 European Night Services v. KE (Zb. Orz.
1998, 11-3141). Warto wszakze nadmieni¢ na marginesie, ze w sprawie T-17/93 Matra Hachette
v. KE (Zb. Orz. 1994, 595), SPI stwierdzil, ze — w sensie prawnym — nie mozna calkowicie wyklu-
czy¢, ze takze takie porozumienia (klauzule) moga spetic¢ przestanki art. 81 ust. 3 TWE.

82 Por. art. 6 uokik z 2000 r. oraz obwieszczenie Komisji w sprawie porozumien o mniejszym
znaczeniu (Dz.Urz. WE 2001 L 162/21). Por. takze przepisy wszystkich rozporzadzen wylaczaja-
cych okreslone kategorie porozumien spod zakazu art. 81 ust. 1 TWE; zawieraja one listy klauzul
zakazanych (tzw. klauzul czarnych), obejmujace przede wszystkim ww. klauzule cenowe, podzia-
Towe i kontyngentowe.

8 Por. D. Sinclair, op.cit., s. 491 i d.

8 Por. cyt. przez D. Sinclaira (op. cit., s. 497 i 498) starsze publikacje (gléwnie E. Fox) uzasad-
niajace poglad, ze prawo konkurencji chroni konsumentow a nie konkurentow. Por. tez nowszy artykut
E. Fox, We Protect Compelition, You Protect Competitors, World Competition, 2003, 26(2), s. 149-165.
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na konkurencje (np. podwyzszaja bariery wejscia na rynek)®; w niektérych orze-
czeniach, dotyczacych praktyk celowych oraz odmowy dostaw, wymagane jest
spelnienie testu ,,ostrzejszego” — testu prawdopodobiefstwa rzeczywistego wy-
kluczenia przynajmniej rownie efektywnego konkurenta®. Zdaniem D. Sinc-
laira ten (,,wyzszy”) prég zakazu winien by¢ podstawa zakazu per se, podczas
gdy test (,nizszy”) skutku potencjalnego moéglby stanowi¢ swoista
przestanke odczuwalnosci (appreciability test).

30. Jak si¢ wydaje, potrzeba rozréznienia naduzywania zakazanego per se (bo
wykluczenie konkurenta jest jego celem lub rzeczywistym skutkiem) i takiego,
ktore tylko moze mie¢ wpltyw na konkurencje, powoli staje si¢ faktem. Pojawiaja
sie wobec tego réwniez pierwsze proby klasyfikacji antykonkurencyjnych
(wykluczajacych) praktyk naduzywania dominacji rynkowej. Th. Eilmansber-
ger np. dzieli te praktyki na dwie grupy: (a) naduzycia zakazane per se z uwagi
na to, ze wykorzystanie wladzy rynkowej prowadzi tu do przeniesienia jej na
rynki powiazane (market power leveraging abuses), np. w drodze wiazania i pakie-
towania (tying and bundling) lub odmowy dostaw (refusal of deal); (b) naduzycia
wladzy rynkowej, ktére pogarszaja strukture rynku (market structure abuses),
w przypadku ktérych stwierdzenie zakazu winno wymaga¢ udowodnienia za-
rowno celu (zamiaru), jak i skutku antykonkurencyjnego®’.

4.5. Problemy rozumienia i stosowania zakazu do niektérych praktyk
wykluczajacych

31. Rozpoczynajaca si¢ dyskusja nad potrzeba i zalozeniami modernizacji sto-
sowania art. 82 TWE powoli wchodzi tez na obszar poszczegélnych kategorii
naduzywania. Jak si¢ wydaje, dopiero szczegétowa analiza uzasadnien decyzji
i orzeczen stwierdzajacych (lub nie) naruszenie art. 82 TWE pozwoli odpowie-
dzie¢ na pytanie, czy zastosowane w nich podejscia sa rézne niz podejscia stoso-
wane na gruncie art. 81 TWE i w kontroli koncentracji oraz w orzecznictwie
antytrustowym w USA. W dyskusji tej nacisk bedzie musiat by¢ potozony w szcze-
golnosci na praktyki antykonkurencyjne (wykluczajace), a w szczegélnosci nad-
uzycia polegajace na stosowaniu cen drapieznych, rabatéw lojanosciowych,
klauzul wiazanych i sprzedazy pakietowej oraz odmowy dostepu do urzadzen
kluczowych, w tym do praw wlasnosci intelektualne;j.

32. Stosowanie cen drapieznych (predatory pricing), zwanych tez cenami razaco
niskimi (np. w art. 8 ust. 1 uokik z 2000 r.), jest oceniane we WE na bazie standardéow

% Por. np. orzeczenia: ETS w sprawie C-333/94P Tetra Pak v. KE (Tetra Pak II) (Zb. Orz. 1992,
1-5951); SPI z 12 grudnia 2003 r. w sprawie T-219/99 British Airways v. KE (jeszcze nieopublikowa-
ne). Test potencjalnego skutku dla konkurencji zostal ostatnio zastosowany przez KE w decyzji
z 21 kwietnia 2004 r. w sprawie Microsoft (COMP/C-3/37.92).

% Por. np. orzeczenia: ETS w sprawie C-62/86 AKZO v. KE (Zb. Orz. 1991, 1-3359); SPI
w sprawie T-203/01 Michelin v. KE (Michelin II) (Zb. Orz. 2003, 11-4071).

8 Th. Eilmansberger, op. cit., s. 152 id.,
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ustanowionych przez sady wspolnotowe w sprawach AKZO i Tetra Pak II*. Zgodnie
z tym orzeczeniem, stosowanie cen ustalonych ponizej srednich kosztow zmien-
nych trzeba uzna¢ za naduzycie pozycji dominujacej; domniemuje sie¢ bowiem
wtedy, ze u podstaw akceptacji powstalej w ten sposob straty lezy zamiar wyklu-
czenia konkurenta(-6w) z rynku. Stosowanie cen ustalonych powyzej Srednich
kosztoéw zmiennych, ale ponizej Srednich kosztow catkowitych moze by¢ uznane
za praktyke naduzywajaca dominacji rynkowej, jezeli stanowi element planu wy-
kluczenia konkurenta(-6w). Co do zasady, stosowanie cen ustalanych powyzej
kosztéw nie moze by¢ uznane za praktyke drapiezna, ale w szczegélnych okoliczno-
Sciach prawie catkowitego monopolu, strategia selektywnego obnizania cen zostala
uznana za dziatanie majace na celu eliminacje z rynku jedynego konkurenta; orze-
czenie w sprawie CMB jest jednak przedmiotem szerokiej dyskusji*”. We WE decy-
dujace znaczenie ma wigc wykazanie zamiaru eliminacji konkurencji®.

W dyskusji w sprawie podejscia do cen drapieznych wskazuje sie gléwnie na to,
ze w orzecznictwie USA i niektérych innych krajow pozaeuropejskich wiekszy
nacisk niz na koszty kladzie si¢ na mozliwos¢ odzyskania (recoupment) przez firme
stosujaca ceny ustalone ponizej kosztow strat poniesionych z tego tytutu®. KE
i sady wspoélnotowe nie widza potrzeby przeprowadzania takiego badania®. Zda-
niem Ph. Lowe’a takie niewielkie réznice w podejsciu nie prowadza jednak do
innych wnioskéw koncowych, jako ze wtedy, gdy praktyke stosuje firma dominu-
jaca, to bariery wejscia na rynek sa zwykle na tyle wysokie, ze odzyskanie strat
wynikajacych ze stosowania strategii cen drapieznych jest z reguly pewne®.

33. W obszarze praktyk polegajacych na dyskryminacji cenowej”, najpowaz-
niejsze réznice miedzy podejSciem amerykanskim a europejskim dotycza tego,

8 Por. orzeczenia ETS w sprawach: C-62/86 AKZO v. KE (Zb. Orz. 1991, 1-3359) oraz C-333/94P
Tetra Pak v. KE (Zb. Orz. 1996, I-5951).

8 Por. orzeczenie ETS w polaczonych sprawach C-395/96P i 396/96P Compagnie Martime Belge
Transports S.A., Compagnie Martime Belge S.A. & Dafra-Lines A/S (Zb. Orz. 2000, I-1365).

9 Por. Ph. Lowe, EU Competition Practice on Predatory Pricing. Introductory address to the Seminar
Pros and Contras of Low Price, Stockholm, 5 December 2003; por. www.europa.eu/int/comm/com-
petition/speeches/.

9 Por.: Ch. Ahlborn, B. Alan, The Napp Case: A Study of Predation?, World Competition 2003,
26(2), s. 233-262; Ch. Ewald, Predatory Pricing als Problem der Missbrauchsaufsicht. Eine Bewertung
der aktuellen Entscheidungspraxis in den USA und in Deulschland im Luftverkehrssektor, Wirtschaft und
Wettbewerb, H. 11/2003, s. 1165-1173; B.A. Facey, R. Ware, Predatory Pricing in Canada, the United
States and Europe: Crouching Tiger or Hidden Dragon, World Competition 2003, 26(4), ss. 625-660;
C. Ritter, Predatory Pricing Law in Canada, Australia and New Zealand: Recent Development, ECLR
2005, 26(1), s. 48-56.

92 Por. cyt. wyz. orzeczenie ETS w sprawie C-333/94 P w sprawie Tetra Pak II oraz decyzje KE
z 16 lipca 2003 r. w sprawie Wanadoo Interactive (COMP/38.233) (jeszcze nieopublikowana, ale
dostepna na stronie internetowej: www.eu.europa.int/comm/competition/antitrust/cases/decisions/
38233.en/pdf).

9 How Different is EU Antitrust, op. cit., s. 6.

9 Z nowszych opracowan por. np.: P. Muysert, Price Discrimination — An Unreliable Indicator of
Market Power, ECLR 2004, 25(6), s. 350-355; S.M. Lage, Community Policy on Discriminatory Pricing:
A Practitioner’s Perspective (www.iue.it/RSCAS/Research/Competition/2003(papers).shtml).
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jak traktuje si¢ tam i tu rabaty lojalnosciowe (fidelity rebates)”. W USA uwaza sie,
ze wszelkie obnizki cen s prokonkurencyjne, chyba ze sa instrumentem strategii
cen drapieznych (tzn. zmierzaja do eliminacji z rynku przynajmniej tak samo
efektywnego konkurenta). We WE i w wiekszosci jej panstw czlonkowskich ocena
tych rabatéw zalezy przede wszystkim od tego, czy stanowia one przejaw normal-
nej konkurencji (competition on merits)* czy tez stuza wykluczeniu konkurenta (-6w)
z rynku. Te druga sytuacje sady wspolnotowe stwierdzily w przypadkach,
w ktoérych firma dominujaca udziela: (a) tym wigkszego rabatu, im wigkszy jest
udzial sprzedawanych przez nig produktéw w zakupach jej klienta?; (b) zindywi-
dualizowanego rabatu za utrzymanie lub zwigkszenie wielkosci zakupéw w okre-
sie przyszlym w stosunku do poziomu dotychczasowych zakupéw danego klienta®;
(c) rabatu za osiagniecie okreslonego, zestandaryzowanego dla wszystkich klientow,
a wiec niedyskryminujacego poziomu zakupéw w okreslonym okresie przysztym®.

Zdaniem sad6éw wspolnotowych zatem, rabaty lojalnoSciowe sztucznie pod-
wyzszaja koszty zmiany dostawcy, a przez to maja efekt zamykajacy (foreclosure
effect); tym samym nie s3 one w interesie konkurencji i konsumentéow w ogéle!®.

34. We wspolnotowym prawie (art. 81 ust. 1 lit. e i art. 82 lit. d TWE)
1 orzecznictwie uznaje si¢, ze transakcje i dzialania jednostronne, ktére wiaza
(tying) lub pakietuja (bundling) oferowane produkty moga naruszac oba zakazy
praktyk ograniczajacych konkurencje (cho¢ w przypadku porozumien, dopiero
powyzej progu wylaczenia'®')!"?. Znalazlo to swoje pelne potwierdzenie
w dotychczasowym orzecznictwie sadéw wspolnotowych w sprawach naruszenia
art. 82'%. Niewielkie s3 tez r6znice w podejsciu do takich dziatan w orzecznic-
twie wspolnotowym i amerykanskim.

% Z nowszych opracowan por. np.: F.P. Maier-Rigaud, Switching Costs in Retroactive Rebates — What’s
Time Got to Do With it? ECLR 2005, 26(5), s. 272-276; L. Gyselen, Rebates: Competition on Merits or
Exclusionary Practice? (www.iue.it/RSCAS/Research/Competition/2003 (papers).shtml).

9% W tych kategoriach trzeba oczywiscie traktowaé rabaty iloSciowe przyznawane wszystkim
konsumentom.

97 Por. orzeczenie ETS w sprawie 85/76 Hoffmann-La Roche (Zb. Orz. 1979, 461).

% Por. orzeczenie ETS w sprawie 322/81 Michelin I (Zb. Orz. 1983, 3461).

9 Por. orzeczenia SPI w sprawach T-203/01 Michelin v. KE (Michelin IT) (Zb. Orz. 2003, 11-4071)
oraz T-219/99 British Airways v. KE (jeszcze nie opublikowane). Por. Takze Ch. Roques, CFI Judg-
ment, Case T-203/01 Manufecture Frangaise des Pneumatiques Michelin v. Commission, ECLR 2004,
25(11), s. 688-693).

10 Por.: Ph. Lowe, How Different is EU Antitrust?, op. cit., s. 7; H.G. Kamann, E. Bergmann, The
Granting Rebates by Market Dominant Undertakings Under Article 82 of the EC Treaty, ECLR 2005,
26(2), s. 82-88.

190 Por. art. 3 rozporzadzenia (WE) Nr 2790/1999 Komisji w sprawie stosowania art. 81 ust. 3
TWE do grup wertykalnych porozumien i praktyk uzgodnionych (Dz.Urz. WE 1999 L 336/21).

192 Z nowszych opracowan por. np. A.J. Padilla, A Pragmatic Approach to Identifying and Analysing
Legitimate Tyning Cases (www.iue.it/RSCAS/Research/Competition/2003(papers).shtml).

105 Por. orzeczenia ETS w sprawach: 85/76 Hoffmann-La Roche (Zb. Orz. 1979, 461) oraz Tetra
Pak IT 333/94 P (Zb. Orz. 1996, I-5951).

126



Tadeusz Skoczny W SPRAWIE MODERNIZAC]JI STOSOWANIA ZAKAZU NADUZYWANIA...

Niedawna decyzja KE w sprawie Microsoft'™, stwierdzajaca naduzycie przez
Microsoft jego ,,superdominacji” na rynku systeméw operacyjnych dla kompu-
terow osobistych, polegajace na wigzaniu z programem Windows programu
multimedialnego, jest przez jednych akceptowana'®, przez innych kontestowa-
na zaréwno co do istoty tego powigzania (funkcjonalnego, a nie fizycznego, jak
w przypadku ,,gwozdzi” i ,pistoletéw do wbijania gwozdzi”)'*, jak i co do zasto-
sowanego Srodka zaradczego (remedy)'"".

35. Tradycyjnie uznaje si¢ w orzecznictwie wspoélnotowym za praktyke wy-
kluczajaca tzw. odmowe dostaw (refusal to supply) do istniejacego klienta'®. Jak
sie wszakze wydaje, wlasnie postepujaca ekonomizacja stosowania art. 82 TWE
i ostabienie prymatu ,integracji” nad ,konkurencja” sprawiaja, ze nie jest juz
np. wcale pewne, czy odmowa dominujacego producenta lekoéw zrealizowania
calego zamoéwienia dotychczasowego odbiorcy — w tym zamoéwienia przeznaczo-
nego na eksport lekéw do krajow, w ktorych sa one drozsze — zostanie uznana
przez ETS za naruszenie art. 82 TWE!'®.

36. Jednym z najwazniejszych obszaréw postepujacej konwergencji amery-
kansko-wspolnotowej oraz ekonomizacji stosowania zakazu naduzywania pozy-
¢ji dominujacej (art. 82 TWE) jest traktowanie tzw. urzadzen kluczowych (essen-
tial facilities). Doktryna ta, majaca ewidentnie amerykanski rodowdéd, zostala
przejeta na grunt wspolnotowy w regulacjach sektorowych''’ oraz w sprawach

194 Por. decyzj¢ KE z 24 marca 2004 r. w sprawie Microsoft (COMP/37.792) (jeszcze nieopubliko-
wang, dostepna tylko na stronie internetowej www.eu.europa.int/comm/competition/antitrust/ca-
ses/decisions/37792.en/pdf, oraz wyrok SPI z 22 grudnia 2004 r. w sprawie T-201/04 Microsoft
v KE (nieopublikowane). W sprawie tej KE nalozyla na Microsoft najwyzsza w historii stosowania
art. 82 TWE kare pieni¢zng (497 mln. euro). Por. szerzej np.: T. Bagdzinski, Microsoft a prawo
konkurencji USA © UE, w: Ochrona konkurencji niezaleina regulacja sektorowa. W 5. rocznice ustanowienia
Jean Monet Chair on European Economic Law. Red. T. Skoczny, Problemy Zarzadzania 3/2004(5),
Wydzial Zarzadzania UW, Warszawa 2004, s. 59-70.

1% Por. M. Dolmans, Th. Graf, Analysis of Tying Under Article 82: The European Commission’s Mi-
crosoft Decision in Perspective, World Competition 2004, 27(2), s. 225-244.

1% Por. orzeczenie SPI w sprawie T-30/90 Hilti v. KE (Zb. Orz. 1991, 11-1439).

7 Por. J.-Y. Art., G. v. S. McCurdy, The European Commission’s Media Player Remedy in its Microsoft
Decision: Compulsory Code Removal Despite the Absence of Tying or Foreclosure, ECLR 2004, 25(11),
s. 694-707.

1% Standard orzeczniczy w tym zakresie wyznaczylo orzeczenie ETS w sprawach 6-7/73 ICI & CSC
(Zb. Orz. 197, 223). Por. takze orzeczenie ETS w sprawie 27/76 Uniled Brands (Zb. Orz. ETS 1978, 207).

19 Por. orzeczenia ETS w sprawach: 6/73 Comercial Solvents v. KE (Zb. Orz. 1974, 223) i 27/76
United Brands v. KE (Zb. Orz. 1978, 207). Por. takze R. Subiotto, R. O’Donoghue, Defining the Scope
of the Duty of Dominant Firms to Deal with Existing Customers under Article 82 EC, ECLR 2003, 24(12),
s. 683-694. Wg opinii Rzecznika Generalnego w sprawie C-53/03 SIFAIT v. GlaxoSmithKline odmo-
wa taka nie powinna by¢ uznana automatycznie za naduzycie pozycji dominujacej.

110 Najszersza i najnowsza monografi¢ tej doktryny i jej zastosowan w orzecznictwie amerykan-
skim i europejskim zawiera praca: A. Beckmerhagen, Die essential facilities im US-amerikanischen
und europdischen Kartellrecht, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 2002. Najszersza analize
tej doktryny w jezyku polskim zawiera praca: J. Majcher, Antymonopolowa dokiryna essential facilities
Jjako instrument zapewnienia konkurencji na rynkach powigzanych, Prawo i Praktyka Gospodarcza, War-
szawa 2005 (w druku).
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antymonopolowych dotyczacych dostepu stron trzecich (Third Party Access,
TPA)"', chociaz — przynajmniej terminologicznie — nie zostalo to jeszcze osta-
tecznie potwierdzone przez sady wspdlnotowe''?. Nie ulega wszakze watpliwosci,
ze orzecznicze listy kryteriow zastosowania tej doktryny do natozenia na dyspo-
nenta urzadzen obowiazku udzielenia dostepu do nich firmom, z ktérymi kon-
kuruje on na rynkach ustug $wiadczonych przy pomocy tych urzadzen, sa bar-
dzo podobne; ekonomiczne standardy dowodowe dotyczace w szczegélnosci
testow ,,obiektywnej nieodzownosci” dostepu i ,,0biektywnej niemozliwosci du-
plikacji” takiego urzadzenia, winny by¢ wszakze okreslone wyraznie w planowa-
nych wytycznych KE. Tak samo wazne jest precyzyjne okreslenie, jakie moga
by¢ ,,obiektywne uzasadnienia” odmowy dostepu do tych urzadzen przez wia-
Sciciela, nienaruszajacej art. 82 TWE.

37. W tym kontekscie wlasnie powrécita w ostatnim okresie dyskusja wokot
relacji miedzy prawem konkurencji a prawem wlasnosci intelektualnej. Jezeli
bowiem uznaé, ze prawa wlasnosci intelektualnej (intellectual property rights, IPR)
moga spelniac testy urzadzen kluczowych, a podejicie to zostato juz w zasadzie
potwierdzone w orzecznictwie wspolnotowym'"?, to zapewnienie TPA do IPR
wigze si¢ nieodlacznie z udzieleniem licencji przymusowej''*. Szeroka dyskusja,
jaka toczy si¢ aktualnie na famach czasopism naukowych i profesjonalnych na
gruncie najnowszych orzeczen w sprawach /MS'" (sprawa odmowy przez
dostawce danych o sprzedazy lekéw udzielenia konkurentowi licencji praw
autorskich do struktury bazy tych danych)''® i Microsoft''” (sprawa odmowy udo-
stepnienia interfejsow do komunikacji z programem Windows uzytkownikow
programow operacyjnych dla serweréw oferowanych przez innych dostawcow)''®
swiadczy o tym, ze nie wszystko zostalo jeszcze w tym zakresie powiedziane,

" Por. np. O. Stehmann, Applying ,,Essentials Facilities” Reasoning to Passenger Rail Services in the
EU — the Commission Decision in the Case GVG, ELCR 2004, 25(7), s. 390-394.

112 Por. orzeczenie ETS w sprawie C-7/97 Oscar Bronner v. Mediaprint (Zb. Orz. 1998, I-7791).
Z najnowszych opracowan por. takze D.]. Neven, The Interface Between Competition Policy and Contract
Law. The Case of Essential Facilities (www.iue.it/RSCAS/Research/Competition/2003(papers).shtml).

'3 Por. orzeczenie ETS w sprawie C-76, 77191/89 R RTE & ITP v. KE (Magil) (Zb. Orz. 1995,
1-743).

"4 Por.: A. Shah, The Abuse of Dominant Position under Article 82 of the Treaty of European Community:
Impact on Licensing of Intellectual Property Rights (jip.kentlaw.edu/art/volume3/3-1-3.htm); D. Wielsch,
Competition for Information Platform Technology, ECLR 2004, 25(2), s. 95-106. Z nowszych opraco-
wan por. takze opublikowane internetowo (www.iue.it/RSCAS/Research/Competition/2003(pa-
pers).shtml) opracowania: I. Forrester, EC Competition Law as Limitation on the Use of IP Rights In
Europe: Is there Reason to panic?; J. Temple Lang, Anticompetitive Abuse Under Article 82 Involving
Intellectual Property Rights; C.M. Villarejo, Abuses of a Dominant Position in Information Technology
Industries (IT).

!5 Por. orzeczenie ETS (z dnia 29 kwietnia 2004 r.) w sprawie C-418/01 IMS Heath v. NDC
Heath (jeszcze nieopublikowane).
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zwlaszcza w kontekscie analiz ekonomicznych zaréwno tego, jakie skutki dla
innowacyjnosci gospodarki jako instrumentu podwyzszania poziomu dobroby-
tu konsumentoéw przyniesie przymusowe (dla konkurentéw ,,wygodne”) udoste-
pnienie IPR bez okreslenia warunkéw tego udostepnienia''’.

Warto w szczegélnosci wyrazi¢ zdziwienie, ze Prezes SPI oddalil skarge firmy
Microsoft na te czes¢ decyzji KE, ktéra nakazuje jej udostepnienia protokotu
interoperacyjnego Windows konkurentom, co moze wyrzadzic firmie niepowe-
towang strat¢, gdyby SPI uniewaznit zasadnicza decyzje KE.

5. Podsumowanie

38. Podsumowujac powyzszy przeglad probleméw i pogladéw, mozna na
wstepie stwierdzi¢, ze zasadniczym celem oczekiwanej modernizacji stosowa-
nia zakazu naduzywania pozycji dominujacej (art. 82 TWE) nie bedzie z cala
pewnoscia, bo by¢ nie musi (a w przypadku ich zakresu podmiotowego — nie
moze), doprowadzenie do jego pelnej konwergencji z amerykanskim zakazem
monopolizacji (art. 2 ustawy Shermana), chociaz nie ulega tez watpliwosci, ze
poglebienie ekonomizacji stosowania art. 82 TWE zmniejszy zakres ich dy-
wergencji'®.

39. Zasadniczym celem tej modernizacji musi by¢ — i z cala pewnoscia be-
dzie — zapewnienie sp6jnosci aksjologicznej i zintegrowanego podejscia do sto-
sowania wszystkich wspélnotowych regut konkurencji, w tym obu zakazéw
praktyk ograniczajacych konkurencje (art. 81 i 82 TWE). Chodzi tu

16 Por.: E. Derclaye, Abuses of Dominant Position and Intellectual Property Rights: A Suggestion to
Reconcile the Community Courts Case Law, World Competition 2003, 26(4), s. 685-705; V. Hatzopo-
lous, Case C-418/01, IMS Heath GmbH v NDC Heath GmbH, judgment of the Fifth Chamber of 29 April
2004, CMLR 2004, 41(6), s. 1613-1638; N. Le, What Does “Capable of Eliminating All Competition”
Mean?, ECLR 2005, 26(1), s. 6-10; B. Ong, Building Trick Barricades and other Barriers to Entry:
Abusing Dominant Position by Refusing to Licence Intellectual Property Rights, ECLR 2005, 26(4),
s. 215-224.

17 Por. cyt. wyz. decyzje KE z 24 marca 2004 r. w sprawie Microsoft (COMP/37.792); Microsoft
ztozyl skarge o uniewaznienie tej decyzji oraz wniosek o wstrzymanie jej wykonania do czasu
rozstrzygniecia w sprawie zasadniczej przez SPI. Prezes SPI, zarzadzeniem z 22 grudnia 2004 r.
w sprawie T-201/04 Microsoft (nieopublikowanym jeszcze), odrzucit ten wniosek. Autorskie uza-
sadnienie decyzji prezentuja N. Banasevic, J. Huby, M. Pena Castellot, O. Sitar, Commission adopts
Decision in the Microsoft Case, Competition Policy Newsletter, Number 2 — Summer 2004, s. 44-48.

18 Por. F. Fichert, A. Johns, Wetthewerbsschutz auf dem Markt fiir Server-Betreibs-Systeme. Weltbe-
werbspolitische Anmerkungen zur Microsoft-Entscheidung der EU-Kommission, Wirtschaft und Wettbe-
werb, H. 9/2004, s. 907-917.

"9 Por.: D. Geradin, Limiting the Scope of Article 82: What Can the EU Learn from the US Supreme
Court’s Judgment in Trinko in the Wake of Microsoft, IMS and Deutsche Telekom?, CMLR 2004, 41(6), s.
1519-1553; D. Ridyard, Compulsory Access under EC Competition Law — A New Doctrine and the Case
for Price Regulation, ECLR 2004, 25(11), s. 669-673.

120 Zgadzam si¢ w tym zakresie z pogladem Ph. Lowe’a.
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w szczego6lnosci o to, zeby wraz z poglebianiem sie jednolitego rynku wewnetrz-
nego dominujacego znaczenia nabieral aksjologiczny imperatyw ,, wolnej i nie-
zakl6conej konkurencji”'?! i podstawowy cel ochrony konkurencji, jakim jest
zapewnienie najwyzszego mozliwego poziomu dobrobytu konsumentéw, co
oczywiscie musi wigzac si¢ z dalsza ekonomizacja stosowania regul konkurencji.
Nalezy oczekiwaé, ze w planowanych na koniec 2005 r. dokumentach politycz-
nych dotyczacych stosowania art. 82 TWE, KE okresli granice réwnoczesnego
stosowania innych celé6w polityki konkurencji, a zwlaszcza celu integracyjnego
(w tym przeciwdzialania ograniczeniom handlu réwnoleglego); w kategoriach
aksjologicznych najwazniejsze jest bowiem, zeby cele polityki konkurencji byly
przejrzyste dla przedsigbiorstw (w tym firm dominujacych).

40. Oczekiwane dokumenty winny zapewni¢ takze swoistg ,,jasno$¢ polityczng”
interpretacji wszystkich przestanek zakazu naduzywania pozycji dominujacej (,,ryn-
ku wiasciwego”, ,,pozycji dominujacej” i jej ,naduzywania”). Sadze, ze obwiesz-
czenie w sprawie definiowania rynku wewnetrznego nie spelnia dzi§ wszystkich
oczekiwan, zwlaszcza w odniesieniu do rynkéw zdominowanych, a wiec powinno
by¢ zmodernizowane. KE winna tez sprobowac uszczegétowic rodzaje ,,wiezi go-
spodarczych” oligopolistéw mogacych konstytuowac kolektywna pozycje domi-
nujaca, wyraznie okresli¢ réznice miedzy obowigzkami firm ,,dominujacych” 1 ,,su-
perdominujacych” oraz sprecyzowac istote i rodzaje ,,obiektywnych uzasadnien”
dzialan, ktore prima facie podlegaja zakazowi art. 82 lit. a—d TWE. Firmy oczekuja
oczywiscie precyzyjnej interpretacji przestanek kazdego z przejawéw naduzywa-
nia wymienionych przykladowo w tym przepisie.

Osobiscie jestem zwolennikiem zakreslenia przez KE zmodernizowanych pod-
staw obu gtéwnych rodzajéw naduzywania pozycji dominujacej , praktyk wy-
kluczajacych” i ,praktyk eksploatacyjnych”, tj. wskazania — odpowiednio
— ich efektow horyzontalnych lub wertykalnych, uzasadniajacych zakaz'*?, oraz
obu gléwnych jego obszaréw — ,,praktyk cenowych” i, praktyk niecenowych”, tj.
wskazania — odpowiednio — ich efektéw dla konkurencji cenowej oraz innych
parametréow konkurencji.

41. Na tle praktyki stosowania art. 82 TWE w ostatnim okresie warto wskazac
na dwa obszary, w ktorych szczegélnie konieczne jest wypracowanie i wdrozenie
nowego podejscia do oceny zachodzacych zjawisk zwiazanych z dysonowaniem
przez niektére firmy tzw. urzadzeniami kluczowymi:

1. obszar zapewniania dostepu do urzadzen technicznych w sektorach (z)libe-

ralizowanych na warunkach ekonomicznie uzasadnionych; w tym kontek-
Scie istotne jest zwlaszcza wypracowanie zasad podzialu zadan i kompeten-
cji organoéw ochrony konkurencji (interweniujacych ex post) oraz organow

12 Por. Art. 3 ust. 2 projektu Konstytugji dla UE.
122’ W pelni popieram podobna propozycje B. Shera, op. cit. s. 245.
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niezaleznej regulacji sektorowej (interweniujacych ex ante), jezeli organy te
maja dziata¢ w tych samych sektorach (np. telekomunikacji),

2. obszar zapewniania dostepu do praw wlasnosci intelektualnej (IPR); kla-
syczna formula rozréznienia ,istnienia” i ,wykonywania” IPR zdaje si¢ juz
nie wystarcza¢ dla wyznaczenia przejrzystych granic stosowania wspolno-
towych regul konkurencji w sytuacji zr6znicowania narodowych systeméw
ochrony wlasnosci'®.

42. Ww. problemy musza by¢ wyjasnione jak najszybciej. Gléwna przyczyna
tego poSpiechu jest decentralizacja systemu stosowania art. 81 1 82 TWE, wpro-
wadzona rozporzadzeniem 1/2003. Z badan wynika, ze po jego wejsciu w zycie
okolo 90% spraw z zarzutu naduzywania pozycji dominujacej toczy sie przed
krajowymi organami antymonopolowymi. Dla polskiego organu ochrony kon-
kurencji (a w perspektywie takze sadéw powszechnych) wyjasnienie tych prob-
lemoéw ma znaczenie takze dlatego, ze sprawy z zakresu naduzywania pozycji
dominujacej na krajowych rynkach wlasciwych wciaz stanowia bardzo powaznag
czes$c¢ toczacych sie przed nim postepowan; warto zastanowic sie, czy to ,,przejaw
nadinterwencji” czy ,,cena sukcesu” w dziedzinie tworzenia warunkéw dla roz-
woju konkurencji w naszym kraju'*.

43. Bedac prawnikiem, a jednocze$nie tak zdecydowanie opowiadajac si¢ za
poglebieniem podejscia ekonomicznego (opartego oczywiscie na ustaleniach
wspolczesnej ekonomii dobrobytu) takze do analizowania praktyk naduzywa-
nia pozycji dominujacej, nie moge nie zauwazy¢ na zakonczenie, ze nie wydaje
mi sie, zeby oznaczalo to oslabienie analiz prawnych. Jestem przekonany, ze
w procesach stosowania regul ochrony konkurencji nie chodzi o konkurencje
miedzy ,,prawem” a ,ekonomia”'®, lecz o kooperacje prawnikéw i ekonomi-
stow, tak w praktyce (np. w dziatalnosci UOKIiK w kolejnych latach jego funk-
cjonowania oraz w ramach ECN czy ICN), jak i w badaniach naukowych z za-
kresu ,,prawa i ekonomii ochrony konkurencji” (Law and Economics of Antitrust).

125 Mam pelna Swiadomos¢ faktu, ze nikt, w tym KE, nie odwazy si¢ obecnie na jakiekolwiek
dzialania polityczne, dop6ki SPI nie rozpatrzy skargi Microsoft na cyt. wyz. decyzje KE z 21 kwiet-
nia 2004 r. (COMP/37.792).

126 W Jatach 90. postepowan tych bylo w Polsce najwiecej ze wszystkich panistw Europy Srodkowej
1 Wschodniej. R. Pittman, Abuse-of-Dominance Provisions of Central and Eastern European Competition Laws:
Have Fears of Over-Enforcement Been Borne Out?, World Competition 2004, 27(2), s. 245-257.

1% Por. M. Hutchings, The Compelition Between Law and Economics, ECLR 2004, 25(9), s. 531-533.
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Stanistaw Soltysiiski

OGRANICZENIA SWOBODY KONTRAKTOWE]
W UMOWACH LICENCYJNYCH
WYNIKAJACE Z PRZEPISOW
UNIJNEGO PRAWA ANTYMONOPOLOWEGO
W SWIETLE ROZPORZADZENIA KOMIS]JI NR 772/2004

1. Wprowadzenie

Patenty i inne prawa wlasnosci intelektualnej przyznaja uprawnionym wy-
facznos¢ w zakresie eksploatacji wynalazkéw, utworéw chronionych przez pra-
wa autorskie oraz innych dziel i innowacji. Wlasnos¢ intelektualna umozliwia
uzyskanie monopolistycznej pozycji na okreslony produkt i na konkretnym ryn-
ku. Z natury rzeczy ,kohabitacja” miedzy prawami wlasnosci intelektualnej
a ustawodawstwem antymonopolowym obfituje w rozliczne konflikty. Obecny
kompromis miedzy prawami wlasnosci intelektualnej a prawem antytrustowym
ilustruje przepis art. 2 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw'. Stanowi
on z jednej strony, ze ustawa nie narusza praw przystugujgcych na podstawie przepi-
sow dotyczgcych ochrony wlasnosci intelektualnej @ przemystowej, w szczegolnosci przepi-
sow o ochronie wynalazkow (...), a z drugiej strony stanowi, iz znajduje ona zasto-
sowanie do umoéw licencyjnych i kontraktow know-how. Upraszczajac nieco prob-
lem mozna stwierdzi¢, ze jakkolwiek prawo antymonopolowe nie narusza praw

! Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. (tekst jednolity z dnia 17 maja 2003 r., Dz.U. Nr 86, poz. 804
z p6Zn. zm.
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wlasnosci intelektualnej, to umowy i inne praktyki majace za przedmiot eksplo-
atacje patentéw, tajemnic przedsiebiorstwa, praw autorskich i innych praw wia-
snosci intelektualnej podlegaja rygorom prawa antymonopolowego.

Granice ingerencji ustawodawstwa antytrustowego w dziedzinie transferu
technologii sa ptynne. Sprawa pozadanego stopnia ingerencji dzieli ekonomi-
stow, politykow i1 przedstawicieli kot gospodarczych. W Stanach Zjednoczonych,
poczawszy od konca XIX w. rosta liczba precedenséw, ktére identyfikowaty
rozmaite formy naduzycia praw patentowych? oraz restrykcyjnych praktyk licen-
cyjnych (vestrictive license practices). ,Inwazja” prawa antytrustowego w dziedzi-
nie kontraktéw transferu technologii osiagneta swoje apogeum w Stanach Zjed-
noczonych w 1981 r., kiedy ogloszono liste az dziewieciu praktyk licencyjnych,
ktére zostaly uznane przez zastepce Prokuratora Generalnego Lipsky'ego za
niemal per se nielegalne®. Lista ta obejmowala: (I) transakcje wigzane (tie-ins),
(ITI) obowiazek licencjobiorcy przeniesienia na licencjodawce innowacji
powstalych po zawarciu umowy licencyjnej (grant-backs), (I111) ograniczenia li-
cencjobiorcy dotyczace zbywania produktéw licencyjnych (resale restrictions), (IV)
ograniczenia licencjobiorcy dotyczace dziatalnosci w zakresie nieobjetym licen-
cjonowanym patentem, (V) ograniczenia licencjodawcy w zakresie udzielania
dalszych licencji, (VI) wymogi nabywania pelnego pakietu licencyjnego okre-
slonego przez licencjodawce (mandatory package licensing), (VII) wymog placenia
przez licencjobiorce royalties od produktéw nieobjetych technologia bedaca przed-
miotem licencji, (VIII) ograniczenia licencjobiorcy, ktéry uzyskat licencje na opa-
tentowany proces w zakresie zbywania produktéw wytworzonych w oparciu o taki
patent (restrictions on licensee’s sale of products made by use of the patented process)
oraz (IX) ustalanie minimalnej ceny sprzedazy produktéw licencyjnych (mini-
mum price covenants of the licensed products)*. Kilka innych praktyk licencyjnych
uznalo za niewazne per se orzecznictwo sadowe (np. zakazy kwestionowania przez
licencjobiorce waznosci patentéow licencjodawcy).

Standardy amerykanskiego prawa antytrustowego zostaly przyjete w znacz-
nej mierze przez Uni¢ Europejska i znalazly wyraz w kolejnych rozporzadze-
niach, ktére zawieraly tzw. czarne (tzn. zakazane) i biale (dozwolone) listy prak-
tyk licencyjnych. Celem tych rozporzadzen bylo przede wszystkim okreslenie
typoéw umoéw transferu technologii, ktére pod pewnymi warunkami zostaly wyla-
czone spod sankcji prawa antytrustowego (tzn. zakazéw przewidzianych
wart. 85 (1) Traktatu Rzymskiego). Rozporzadzenia te — obok generalnego zwol-
nienia licencji umieszczonych na tzw. bialej liscie od obowiazku notyfikowania takich
uméw w Komisji, pelnily takze swoista funkcje dydaktyczna przez publikowanie

? Z czasem wyksztalcila si¢ doktryna naduzycia patentu (patent misuse doctrine).

* Praktyki nielegalne per se uniemozliwiaja w zasadzie ich usprawiedliwienie w mysl tzw. zasady
rozsgdku.

* Por. szerzej G. Sobel: Exploitation of Patents and the Antitrust Laws, w: Technology Licensing 1989,
Practicing Law Institute 1989, s. 91 i nast.
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czarnych list praktyk zakazanych®. Jednocze$nie rosta lista precedensow rozstrzy-
ganych przez Europejski Trybunal Sprawiedliwosci, ktéry dokonywal kolejnych
wylomow w sferze wolnosci uméw na obszarze praw wlasnosci intelektualne;.

Doswiadczenia Stanéw Zjednoczonych i panstw Wspélnego Rynku usifowaly
wykorzysta¢ panstwa regionu Pacyfiku i Ameryki Lacinskiej. W koncu lat 70.
UNCTAD prowadzit intensywne prace nad kodyfikacja restryktywnych uméw trans-
feru technologii w handlu miedzynarodowym. Kilkuletnia konferencja dyploma-
tyczna z udzialem rozwinigtych panstw gospodarki rynkowej, panstw rozwijajacych
sie 1 krajow socjalistycznych zakonczyla sie¢ niepowodzeniem. Panstwa reprezentu-
jace eksporterow wilasnosci przemystowej nie byly zainteresowane poddawaniem
si¢ ograniczeniom krepujacym swobode importeréw technologii, a jednoczesnie
w Stanach Zjednoczonych, Europie Zachodniej i Japonii narastala krytyka nad-
miernej ingerencji prawa antytrustowego w sfere swobody umoéw licencyjnych.

Istotng role w procesie stopniowego ograniczania roli prawa antytrustowego
odegraly takie czynniki, jak skuteczny lobbying organizacji przedsiebiorstw inno-
wacyjnych oraz argumenty szkoty chicagowskiej, proklamujace potrzebe rewizji
polityki antytrustowej. Za czaséw prezydentury Reagana zlagodzono
w drodze ustawy doktryne ,,naduzycia patentu”®. Co wiecej, Departament Spra-
wiedliwosci zmienil radykalnie swoja polityke w odniesieniu do transgranicz-
nych umoéw transferu technologii. W 1988 r. Departament Sprawiedliwosci oglosit
nowe wytyczne, ktére praktycznie zniosly liste praktyk zakazanych per se. Nowa
doktryna glosita, ze wlasciciel wlasnosci intelektualnej jest uprawniony korzystac w pelni
z sily rynkowey, jakq czerpie z takich praw’.

Ztagodzenie polityki antytrustowej w Stanach Zjednoczonych spowodowalo
z czasem zmiany polityki egzekwowania prawa antymonopolowego réwniez
w Unii Europejskiej. Jednym z przejawéw tej tendengji jest grupowe wylaczenie
porozumien dotyczacych umoéw licencyjnych przyjete w rozporzadzeniu Komi-
sji Europejskiej z dnia 27 kwietnia 2004 r. nr 772/2004 w sprawie stosowania
art. 81(1) TWE do okreslonych kategorii porozumien dotyczacych transferu
technologii®. Rozporzadzenie to stanowi rezultat krytycznej oceny rozporzadze-
nia nr 240/96, ktéremu kola gospodarcze zarzucaly brak ekonomicznego podej-
scia wobec dotychczasowych zakazéw prawa antytrustowego®. Nowe

5 Por. rozporzadzenie Komisji Europejskiej nr 240/96 z dnia 31 stycznia 1996 r. o zastosowaniu
art. 85 (3) Traktatu do okreslonych kategorii uméw transferu technologii.

5 G. Sobel, op.cit., s. 144-145.

7 US Department of Justice Antitrust Enforcement Guidelines for International Operations,
55 Antitrust and Trade Rog. Rep. BNA, No. 1391 z 17 listopada 1988 r.

8 Dz.Urz. WE L 123 z 4 stycznia 2003 r., s.11 i nast. Nowe rozporzadzenie powoduje koniecz-
nos$¢ aktualizacji niektérych postanowien rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 lipca 2002 .
w sprawie wylaczenia niektérych porozumien dotyczacych transferu technologii spod zakazu po-
rozumien ograniczajacych konkurencje (Dz.U. Nr 137, poz. 1152).

9 Por. szerzej G. Materna, Nowe wspolnotowe reguly grupowych wylgezert umdow o transferze technologii
spod zakazu porozumien ograniczajgeych konkurencje, PPH nr 6/2004 r., s.13 i nast.
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rozporzadzenie Komisji Europejskiej podkresla, ze jego celem bylo z jednej stro-
ny uproszczenie regulacji i wzmozenie bezpieczenstwa prawnego przedsi¢bior-
cow, a z drugiej strony zapewnienie efektywnej konkurencji w ramach
Jednolitego Rynku'.

Na zakonczenie niniejszego wprowadzenia warto uczyni¢ dwie uwagi. Po
pierwsze, trudno oceni¢, czy liberalizacja regulacji umoéw licencyjnych bedzie
zjawiskiem trwalym i czy osiagnela juz swoje apogeum. Podkreslane dzis w Bruk-
seli ekonomiczne podejscie (economics-based approach) do analizowanej proble-
matyki stanowi gléwnie wyraz stanowiska jednej ze szk6t ekonomii politycznej,
a mianowicie przedstawicieli szkoly chicagowskiej, ktéra niewatpliwie osiagnela
swoj szczyt popularnosci w latach 90. ubieglego stulecia. Obserwujemy takze
coraz wiecej krytycznych wypowiedzi ekonomistéw o negatywnych skutkach
nadmiernej ochrony wlasnosci intelektualnej, a co za tym idzie — o koniecznosci
wzmozenia roli prawa antymonopolowego''. Krytycy nadmiernej ochrony wia-
snosci intelektualnej zwracaja uwage, ze jej koszty spoteczne nakladane gléwnie
poprzez instrument umowy licencyjnej sa szczegdlnie dotkliwe dla
panstw-importeréw technologii. Nalezy pamieta¢, ze Polska jest niemal wylacz-
nym importerem nowych rozwiazan technicznych. Powinna zatem prowadzic
polityke antytrustowa zapewniajaca réwnowage interesow dostawcow i recypien-
tow technologii. Korzysci w tej materii zwigzane z przystapieniem do UE sg réw-
niez znaczace. Po pierwsze, przedsi¢biorcy polscy stali si¢ beneficjentami zakazow
podziatu Jednolitego Rynku przez dostawcow technologii i doktryny wyczerpa-
nia praw wlasnosci intelektualnej w obrebie Wspdlnoty. Oznacza to, ze moga oni
nabywac produkty chronione prawami patentowymi od najtanszego dystrybuto-
ra na obszarze Jednolitego Rynku. Po drugie, Polska wraz z innymi nowymi pan-
stwami Unii uzyskata wplyw na ksztaltowanie polityki Wspélnoty w dziedzinach
prawa wlasnosci intelektualnej i egzekwowania prawa antymonopolowego.

2. Podstawowe zalozenia rozporzadzenia nr 772/2004

Rozporzadzenie dotyczy w zasadzie wylacznie bilateralnych uméw transferu
technologii zawieranych miedzy licencjodawca a licencjobiorca. Nie obejmuje
wiec np. wielostronnych umoéw licencyjnych oraz kontraktéw badawczo-rozwo-
jowych. Komisja Europejska wychodzita z zalozenia, ze umowy wielostronne
niosa za soba wigkszy potencjal zagrozen konkurencji i nie powinny korzystac
z przywileju wylaczenia spod rygoréw art. 81(1) TWE. Z art. 2 rozporzadzenia
wynika, ze obejmuje ono umowy licencyjne majace za przedmiot wytwarzanie

' Punkt 4 wprowadzenia do rozporzadzenia.

! Swiadczg o tym m.in. wypowiedzi takich znanych ekonomistéow jak Lester Thurow, Joseph
Stiglitz i Jeffrey Sachs oraz wyniki Report of the Commission on Intellectual Property Rights, London
2002.
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produktéw zawierajacych licencyjna technologie lub produkowanych w opar-
ciu o taka technologie. Rozporzadzenie nie znajduje zastosowania do umoéw
o wspolnym udzielaniu licencji (patent pools) nawet woéwczas, jesli stronami kon-
traktu sa tylko dwa podmioty. Co do zasady, rozporzadzenie zezwala licencjo-
dawcy naklada¢ na licencjobiorce obowiazek ustanowienia okreslonego syste-
mu dystrybucji licencjonowanych produktéw. Umowy licencyjne z dystrybuto-
rami musza jednak by¢ zgodne z odrebnymi przepisami unijnymi dotyczacymi
kontraktéw dystrybucyjnych. Rozporzadzenie zawiera kilkanascie definicji legal-
nych, obejmujacych kluczowe terminy uzywane w tym akcie prawnym (art. 1).
Definicja ,,umowy transferu technologii” (art. 1b) okresla jednoczesnie typy li-
cencji, ktére podlegaja wylaczeniu spod nakazéw art. 81 ust. 1 TWE.

Termin ,umowa transferu technologii” obejmuje licencje patentowe, licencje
know-how oraz programéw komputerowych (software), a takze licencje mieszane
obejmujace jakakolwiek kombinacje zezwolenia na korzystanie z wymienionych
trzech typéw innowacji (np. licencje dotyczaca patentu i know-how). Pod pewny-
mi warunkami w definiowanym pojeciu umieszcza si¢ takze umowy przenosza-
ce na nabywce patent, know-how lub software lub kombinacje wymienionych
typow wlasnosci intelektualnej, jezeli zbywca ponosi czes¢ ryzyka zwiazanego
z eksploatacja innowacji przeniesionej na nabywce (np. jezeli wynagrodzenie
zbywcy jest zalezne od wielkoSci obrotu produktami wytworzonymi
w oparciu o technologie uzyskane w ten sposéb przez recypienta). Powyzsze
rozwiazanie stanowi przyklad ,ekonomicznego podejscia” do zagadnien polity-
ki antytrustowej. Zbycie patentu w zamian za procent od obrotu uzyskanego
przez nabywce dzigki eksploatacji nabytego w ten sposéb wynalazku pelni po-
dobna funkcje jak udzielenie licencji wylaczne;.

Zwraca rowniez uwage szeroka definicja nazwy ,patent”. Jej zakres obejmuje
niemal wszystkie postacie praw wylacznych na innowacje techniczne (np. paten-
ty, prawa wylaczne na wzory uzytkowe i przemystowe, topografie uktadéw sca-
lonych itp.) oraz tytuly ochronne na nowe odmiany roslin (art. 1h). Wylaczone
sa natomiast prawa autorskie z wyjatkiem software, praw pokrewnych (neighbouring
rights) oraz praw z rejestracji znakéw towarowych. Komisja Europejska uznata,
ze te ostatnie typy wlasnosci intelektualnej réznia si¢ w istotny sposéb od praw
chroniagcych innowacje techniczne. Komisja sugeruje jednak, ze istnieje mozli-
wos¢ odpowiedniego stosowania przepisow rozporzadzenia do licencji autorskich.
Licencje praw z rejestracji znakéw towarowych beda traktowane podobnie jak
umowy dystrybucyjne, ktérych sa czesto typowym skladnikiem'.

Rozporzadzenie doprecyzowuje nieznacznie w poréwnaniu z uchylonym roz-
porzadzeniem nr 240/96 definicje pojecia ,,know-how”. Informacje takie powinny
by¢ poufne, tzn. nie moga by¢ one powszechnie znane lub tatwo dost¢pne.

"2 Por. pkt 50 wytycznych Komisji w sprawie stosowania art. 81 TWE do uméw transferu tech-
nologii, Dz.Urz. UE 2004 C 101/2.
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Ponadto musza by¢ istotne i uzyteczne dla wytwarzania produktéw licencyj-
nych i identyfikowalne, tzn. dostatecznie opisane w taki sposob, ze istnieje moz-
liwos¢ weryfikacji wymogo6w ich poufnosci 1 istotnosci (substantiality).

Wrylaczenie spod zakazéw antytrustowych przewidzianych w art. 81(1) TWE
pozostaje w mocy tak dlugo, jak istnieje wlasnosc intelektualna, bedaca przed-
miotem licencji. Przywilej ten wygasa wraz z wygasnieciem patentu lub innego
tytulu ochronnego (np. uniewaznienia patentu). Licencje know-how traca swoj
uprzywilejowany status, gdy staja si¢ czescia domeny publicznej (np. wskutek
publikacji tajemnicy przedsiebiorstwa). Jednakze w razie ujawnienia do wiado-
mosci publicznej know-how przez licencjobiorce, licencjodawca zachowuje ko-
rzysci przewidziane w rozporzadzeniu przez caly okres obowiazywania umowy
licencyjnej (art. 2).

Korzysci przewidziane w rozporzadzeniu nie dotycza stron uméw transferu
technologii, ktére posiadaja silng pozycje na relewantnym rynku Wspélnoty.
Yagodniej traktowane sa porozumienia miedzy stronami, ktére nie sa konku-
rentami. W tym ostatnim przypadku wylaczenie spod dziatania art. 85 (1) TWE
dotyczy kontrahentéw pod warunkiem, ze udzial zadnego z nich na relewant-
nym rynku technologicznym i produktowym nie przekracza 30% (art. 3.2). Na-
tomiast w razie, gdy umowa transferu technologii (np. licencja) zostala zawarta
miedzy konkurentami, ich Iaczny udzial na relewantnym rynku technologicz-
nym lub produktowym nie moze przekracza¢ 20%. Oznacza to, ze np. umowa
licencyjna miedzy konkurujacymi spétkami ,,A” i ,,B” musi ubiegac si¢ o indywi-
dualne zwolnienie i podlega notyfikacji w Komisji, nawet jesli nie zawiera klau-
zul zakazanych w art. 4 rozporzadzenia, lecz wywoluje skutki antykompetytyw-
ne w handlu miedzy panstwami UE".

Wylaczenie stosowania zakazéw z art. 85 (1) TWE przewidziane w art. 2 roz-
porzadzenia nie rozciaga si¢ na trzy kategorie klauzul restrykcyjnych wymie-
nione w art. 5.1, ktére przewiduja:

(a) jakikolwiek bezposredni lub posredni obowiazek licencjobiorcy udziele-
nia licencji wylacznej na rzecz licencjodawcy lub wskazanej przez niego
osoby na wlasne udoskonalenia, ktére mozna wyodrebnic¢ z przedmiotu
licencji lub na nowe zastosowania technologii licencyjnej (severable
improvements)',

(b) bezposredni lub posredni obowiazek licencjobiorcy przeniesienia na li-
cencjodawce lub wskazana przez niego osobe udoskonalen
licencjonowanej technologii,

(c) bezposrednilub posredni zakaz kwestionowania waznosci praw wlasnosci

! Przepisy art. 8(1) rozporzadzenia, stanowia, ze udzial w rynku stron uméw transferu techno-
logii oblicza si¢ w zasadzie na podstawie danych dotyczacych sprzedazy produktéw w roku kalen-
darzowym poprzedzajacym zawarcie kontraktu.

" Pojecie to jest zdefiniowane blizej w art. 1(n) rozporzadzenia, jako udoskonalenie, ktére
moze by¢ stosowane bez naruszenia licencjonowanej technologii.
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intelektualnej posiadanych przez licencjodawce na wspélnym rynku;
w razie, gdy recypient technologii korzysta z takiej mozliwosci, licencjo-
dawca moze jednak wypowiedzie¢ umowe licencyjna.

W mysl art. 5 ust. 2 rozporzadzenia, nie korzystaja z wylaczenia przewidzia-
nego w art. 81(1) TWE zakazy korzystania przez licencjobiorcéw z ich wlasnej
technologii oraz ograniczenia prowadzenia przez strony prac badawczo-rozwojo-
wych, chyba ze takie restrykcje sa niezbedne do zapewnienia ochrony know-how przed
ujawnieniem osobom trzecim. Postanowienia art. 5 ust. 2 rozporzadzenia stosu-
je si¢ wylacznie do uméw miedzy przedsi¢biorcami niebedacymi konkurentami
(non-competing undertakings). A contrario, istnienie takich ograniczen w umowach
miedzy konkurentami pozbawia stron korzysci polegajacych na wylaczeniu za-
stosowania art. 85 (1) TWE.

W mysl art. 6 rozporzadzenia Komisja zastrzega sobie mozliwo$¢ pozbawie-
nia stron umowy korzysci przewidzianych w art. 2, jesli dojdzie do wniosku, ze
konkretna umowa transferu technologii wywotuje skutki sprzeczne z art. 81(3)
TWE. Cofniecie przywileju moze nastapic np. w razie, gdy sie¢ paralelnych uméw
(network) ogranicza licencjobiorcy mozliwos¢ korzystania z technologii nalezacej
do o0séb trzecich albo gdy umowa zakazuje eksploatacji technologii licencyjne;j
bez obiektywnych i uzasadnionych przyczyn.

2.2.Klauzule pozbawiajace strony umoéw transferu technologii przywileju
wylaczenia zakazéw z art. 85 (1) TWE (hard-core restrictions)

2.2.1. Porozumienia miedzy konkurentami (art. 4 ust. 1)

Rozporzadzenie wychodzi z zalozenia, ze porozumienia miedzy konkurenta-
mi stanowig wigksze zagrozenie dla konkurencji niz porozumienia mi¢dzy nie-
konkurujacymi przedsiebiorcami. Dlatego czarna lista klauzul dotyczaca poro-
zumien miedzy aktualnymi lub potencjalnymi konkurentami jest dluzsza
i zawiera surowsze standardy niz podobna lista dotyczaca przedsigbiorcow nie-
bedacych konkurentami. Dopuszczalnos¢ generalnego wylaczenia spod zasto-
sowania art. 85(1) TWE takze wobec konkurentéw jest motywowana gléwnie
tym, ze transfer technologii prowadzi do zwigkszenia podazy licencjonowanych
produktéow, a zatem do konkurencji cenowej i jakoSciowej miedzy dostawca
a recypientem technologii. Ponadto wspodlpraca miedzy konkurentami w ra-
mach umoéw transferu technologii (intra-technology competition) zwigksza konku-
rencje z przedsigbiorcami, ktérzy znalezli si¢ poza ramami takich porozumien'.

Na liscie ,twardych” ograniczen konkurencji (hard-core restrictions), ktére po-
zbawiaja konkurentéw bedacych stronami porozumienia korzysci przewidzianych
w rozporzadzeniu, znalazly si¢ klauzule ustalajace ceny produktéow oferowa-
nych osobom trzecim, ograniczenia wielkosci produkcji (output restrictions), alokacji

!5 Por. wytyczne Komisji, notka 11, pkt 4.26.
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rynkéw lub klienteli (allocation of markets or customers) oraz klauzule majace za
przedmiot ograniczenia eksploatacji wlasnej technologii licencjobiorcy lub za-
kazy prowadzenia dzialalnoSci badawczo-rozwojowej przez ktérakolwiek ze stron
porozumienia.

W mysl art. 4 ust. 1 lit. a rozporzadzenia, zakazane sa wszelkie klauzule ceno-
we ksztaltujace polityke sprzedazy jakichkolwiek wyrob6w osobom trzecim. Prze-
pis ten dyskwalifikuje zaré6wno porozumienia dotyczace cen zbytu produktow
wytworzonych w oparciu o udostepniona recypientowi technologie, jak i in-
nych wyrobow. Wytyczne Komisji podkreslaja, ze analizowany przepis obejmu-
je takze ceny minimalne, maksymalne i rekomendowane przez porozumienie.
Posrednie ustalenie cen moze przybra¢ np. posta¢ kontraktowych sankcji
w razie naruszenia uzgodnionego poziomu cen (np. w razie, gdy porozumienie
przewiduje zwigkszenie oplaty licencyjnej w przypadku obnizenia ceny wyro-
béw ponizej uzgodnionej przez strony ceny minimalnej)'e.

Przepis art. 4.1 (a) rozporzadzenia dyskwalifikuje rowniez w zasadzie klauzu-
le, ktére ustanawiaja oplaty licencyjne (royalties), stanowiace okreslony procent
od calosci obrotéow recypienta technologii, niezaleznie od tego, czy obrot ten
obejmuje wylacznie produkty wytworzone na podstawie udostepnionej techno-
logii. Takie klauzule zniechecaja recypienta technologii do korzystania i rozwi-
jania wlasnej technologii lub korzystania z rozwigzan oferowanych przez osoby
trzecie. Komisja zwraca uwage, ze w wyjatkowych przypadkach takie formuly
cenowe moga uzyskac¢ indywidualne zwolnienie na podstawie art. 81(3) TWE,
na przyklad w razie, gdy nie istnieja alternatywne metody monitorowania pro-
dukgji licencyjnej oraz wyrobow wytwarzanych bez zastosowania technologii be-
dacej przedmiotem transferu lub gdy oddzielenie obu strumieni produkgji (tzn.
produkgji licencyjnej i pozostalych wyrobéw licencjobiorcy) bytoby nadzwyczaj
utrudnione (kosztowne)'”. Dozwolone jest natomiast uzgodnienie minimalnego
wynagrodzenia licencyjnego.

Przepis art. 4.1(b) rozporzadzenia zakazuje ograniczen wolumenu produkcji
lub sprzedazy. Nie dotyczy to jednak ograniczen wolumenu produkgji licencyj-
nej w ramach licencji niewzajemnej (non-reciprocal license) oraz ograniczen nato-
zonych tylko na jednego sposréd kilku licencjobiorcéw w umowie wzajemne;j.
Przepis ten dotyczy wigc w zasadzie tylko ograniczen produkcji w ramach wza-
jemnych umoéw licencyjnych’®. Dopuszczenie ograniczen produkcji wobec jed-
nego z licencjobiorcéw przewidziane w art. 4.1(b) jest niezrozumiale. Wytyczne
Komisji poglebiaja jedynie konfuzje. Wynika z nich, ze chodzi tu o wzajemne
ograniczenia stron w zakresie produkgcji lub sprzedazy (output restrictions on the

!0 Tbidem, pkt 79 wytycznych.

17 Ibidem, pkt 81.

" Termin ,reciprocal agreement” dotyczy porozumien transferu technologii, na mocy ktérych
dostawca i recypient technologii udzielaja sobie wzajemnie licencji na konkurujace technologie
lub konkurujace produkty (art. 1 ust. 1 lit ¢ rozporzadzenia).
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parties), podczas gdy z analizowanego przepisu wynika, ze w zasadzie dotyczy on
wszelkich ograniczen wolumenu produkgcji lub sprzedazy w porozumieniach
wzajemnych, a wiec nakladanych réwniez tylko np. na licencjodawce. Termin
~porozumienie wzajemne” (reciprocal agreement) oznacza kwalifikacje prawna
calego kontraktu lub odrebnych uméw, a nie ocen¢ ,,wzajemnosci” konkretne;j
klauzuli umownej (np. klauzuli ograniczajacej produkcje)'.

W wytycznych Komisji Europejskiej znajdujemy réwniez stwierdzenie, ze
art. 4.1(b) dotyczy m.in. ograniczenia wolumenu produkgji lub zbytu naklada-
nego na licencjodawce w odniesieniu do jego wlasnej technologii®. Ten ostat-
ni przyklad trudno uzasadni¢ w swietle art. 4.1 (b) rozporzadzenia. Ponadto
wylaczenie z zakresu tego przepisu ograniczen wolumenu produkgji (sprzeda-
zy), nakladanych na jednego z licencjobiorcéw, ktoéry jest strona porozumienia
wzajemnego, otwiera droge do dyskryminacji takiego recypienta technologii.

Przepis art. 4.1(c) rozporzadzenia zalicza do ,,twardych” klauzul ograniczaja-
cych konkurencje réwniez porozumienia w sprawie podziatu rynkéw lub klien-
teli. W wyniku takich porozumien konkurenci uzgadniaja rynki, na ktérych
beda prowadzili dzialalnos¢ produkcyjna oraz uprawiali aktywna lub pasywna
polityke sprzedazy. Przepis ten znajduje zastosowanie niezaleznie od tego, czy
licencjobiorca dysponuje swoboda eksploatacji wlasnej technologii*'. Analizo-
wany przepis nie zalicza do ,,twardych” ograniczen konkurencji siedmiu podty-
pow podziatu rynkéw (klienteli), ktore w Swietle doswiadczen Komisji i orzecz-
nictwa ETS powoduja per saldo prokonkurencyjne skutki. Tak np. art. 4.1(c) (I)
przewiduje wylaczenie porozumien zobowiazujacych licencjobiorce do eksplo-
atacji udostepnionej technologii tylko w jednej lub kilku dziedzinach albo na
jednym lub oznaczonych rynkach produktowych. Na liscie klauzul tolerowa-
nych przez Komisje znalazlo sie takze zobowiazanie licencjobiorcy do wytwarza-
nia produktéw kontraktowych przeznaczonych tylko dla okreslonego klienta
—art. 4.1(c) (VIII). Powyzsze wylaczenie nie dotyczy jednak porozumien wza-
jemnych. W tym ostatnim przypadku opisana klauzula pozbawia strony korzy-
sci zwolnienia grupowego przewidzianego w rozporzadzeniu.

Czwartg kategorie ,,twardych” ograniczen konkurencji tworza restrykcje do-
tyczace zakazu eksploatacji wlasnej technologii i prowadzenia badan badawczo-
-rozwojowych (art. 4 ust. 1 d). Rozporzadzenie umieszcza na czarnej liscie klau-
zule zakazujace prowadzenia takiej dziatalnosci przez jedna lub obie strony
umowy licencyjnej. Ustawodawca unijny zakazuje stosowania takich ograniczen
zar6wno wobec dzialalnosci badawczo-rozwojowej dotyczacej produkeji
licencyjnej, jak i innych towaréw lub ustug. Przepis ten zezwala jednak na ogra-
niczenie prac badawczo-rozwojowych, jesli jest to niezbedne dla zabezpieczenia

19 Tbidem.
2 (Output) restrictions on the licensor in respect of his own technology.
2 Wytyczne, notka 11, jw., pkt 85.
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poufnosci know-how. Wytyczne Komisji ktada jednak nacisk na to, aby zabezpie-
czenie interesow dostawcy know-how spelnialo wymoég proporcjonalnosci. Tak
na przyklad, w razie, gdy porozumienie okresla pracownikéw licencjobiorcy,
majacych dostep to poufnych informacji, zakaz prowadzenia prac badawczo-
-rozwojowych nie powinien by¢ rozciagniety na innych pracownikow?.

2.2.2. Porozumienia miedzy przedsigbiorcami niebedgcymi konkurentami
—art. 4 ust. 2

Lista ,,twardych” ograniczen konkurencji w porozumieniach transferu technolo-
gii miedzy niekonkurujacymi przedsiebiorcami obejmuje nastepujace klauzule:

(1) porozumienia cenowe,

(2) ograniczenia terytoriow pasywnej sprzedazy oraz

(3) ograniczenia sprzedazy nakladane na licencjobiorce bedacego czlonkiem

selektywnego systemu dystrybucji.

Porozumienia cenowe miedzy niekonkurujacymi podmiotami moga zawieraé
klauzule okreslajace ceny maksymalne lub ceny rekomendowane przez dostaw-
ce technologii pod warunkiem, ze nie prowadza one w konsekwencji do naru-
szenia cen stalych lub minimalnych w wyniku nacisku lub zache¢t oferowanych
przez jedna ze stron. Zakazane sa w szczegolnosci klauzule ograniczajace stro-
nom mozliwo$¢ korzystania lub ustanawiania rabatéw badz uzalezniajace po-
ziom cen dla jednej ze stron umowy od cen konkurentéw. Ani rozporzadzenie,
ani wytyczne nie zawieraja dostatecznych wskazéwek dotyczacych oceny, czy
dozwolone w zasadzie ceny maksymalne i ceny rekomendowane stanowia re-
zultat nacisku (presji) drugiej strony porozumienia.

Przepis art. 4.2(b) rozporzadzenia przewiduje sze$¢ wyjatkow od zasady nie-
dopuszczalnosci ograniczen pasywnej sprzedazy licencjobiorcy®. Rozporzadze-
nie zezwala np. na stosowanie zakazéw pasywnej sprzedazy na terytoriach za-
strzezonych dla licencjodawcy lub innych licencjobiorcoéw, zakazéw sprzedazy przez
licencjobiorce-hurtownika nabywcom detalicznym oraz na nakladaniu ograniczen
na czlonkéw selektywnego systemu dystrybucji zabraniajacych sprzedazy na rzecz
nieuprawnionych dystrybutoréw — art. 4.2(b) (I) (V) 1 (VI).

Nalezy wyrazi¢ watpliwos¢, czy uzasadnione jest bezterminowe tolerowanie
zakazow sprzedazy pasywnej w celu zapewnienia trwalej ochrony licencjodawcy
i Jego wylacznych hcenqoblorcow Utrudnia to niewatpliwie rozw6j konkuren-
cji. Ogranlczony w czasie zakaz takiej konkurencji bytby odpowiedniejszym
rozwiazaniem.

2 Wytyczne Komisji, notka 11, jw., pkt 94.
# Sprzedaz pasywna zaklada, ze przedsigbiorca nie zaklada na nich swoich spélek, oddziatéw
i przedstawicielstw, i nie prowadzi aktywnej polityki promocyjnej.
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Przepis art. 4.2 (c) zakazuje stosowania ograniczen sprzedazy aktywnej i pa-
sywnej na rzecz ostatecznych odbiorcow (end users), nakltadanych na licencjo-
biorce-detaliste, bedacego czltonkiem selektywnego systemu dystrybucji. Nie
wylacza to jednak stosowania zakazu prowadzenia dziatalnosci przez czlonka
sieci poza autoryzowanym miejscem sprzedazy lub wyznaczonym mu miejscem
swiadczenia ustug.

3. Zakonczenie

Ograniczenia prawa antymonopolowego stuza promowaniu konkurencji
i z reguly chronia interes stabszej strony kontraktu. Dotyczy to zwlaszcza umoéw
transferu technologii. Polscy przedsiebiorcy wystepuja najczesciej w roli recy-
pientéw wlasnosci intelektualnej. Negocjujac umowy licencyjne powinni oni
korzysta¢ z regul stanowionych przez prawo unijne i prawo polskie dotyczace
umow transferu technologii. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw po-
winien energicznie egzekwowac przepisy wymierzone przeciwko naduzywaniu
praw wylacznych. Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze Urzad Patentowy RP posiada
roéwniez kompetencje stuzace przeciwdzialaniu naduzycia patentu i innych ty-
tuléw ochronnych — art. 68 1 82 w zw. z art. 100 1 221 ust. 1 ustawy z dnia
30 czerwca 2000 r. - Prawo wlasnoSci przemystowej (Dz.U. z 2003 r. Nr 119, poz.
1117 z p6zn. zm.).
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Wstep

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej otworzyto nowy rozdzial w prakty-
ce stosowania prawa konkurencji w realiach krajowych. Zasadnicze zmiany do-
konaly si¢ na plaszczyznie przepisow, jakie moga by¢ stosowane w przypadku
praktyk ograniczajacych konkurencje. Oprécz przepisow prawa krajowego,
w pewnych sytuacjach stosowane moga by¢ réwniez przepisy prawa wspolnoto-
wego, w tym w szczeg6lnosci art. 81 1 82 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote
Europejska. Poza krajowymi organami ochrony konkurencji, okreslone kom-
petencje do podejmowania dzialan w przypadku praktyk ograniczajacych kon-
kurencje uzyskata réwniez Komisja Europejska.

Sytuacja jest jeszcze bardziej ztozona w przypadku sektoréw regulowanych,
takich jak sektor telekomunikacyjny czy energetyczny. Poza og6lnymi przepisami
prawa konkurencji, sa one réwniez objete zakresem zastosowania odrebnego
zespolu norm, jakimi sa przepisy sektorowe (w warunkach polskich np. prawo
energetyczne czy prawo telekomunikacyjne, ktérych przepisy stanowia imple-
mentacje przepisoOw dyrektyw wspolnotowych majacych zastosowanie do sekto-
ra energetycznego i telekomunikacyjnego). Okreslone kompetencje przypisane
sa w zwiazku z tym organom regulacyjnym (odpowiednio do przykladéw poda-
nych powyzej — Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki albo Prezesowi Urzedu
Regulacji Telekomunikacji i Poczty). W praktyce powsta¢ moga na tym tle réz-
nego rodzaju konflikty kompetencyjne, ktore, jak sie przyjmuje w literaturze,
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moga miec¢ charakter ,,pionowy” lub ,,poziomy”'. W przypadku konfliktéw ,,pio-
nowych” zbiegaja si¢ kompetencje krajowego organu antymonopolowego i Ko-
misji Europejskiej, badz kompetencje krajowego regulatora i Komisji Europej-
skiej. Z konfliktem ,,poziomym” mamy do czynienia w przypadku réwnoczesne-
go stosowania przez wlasciwe organy prawa konkurencji i instrumentéw z za-
kresu regulacji. Sytuacje takie rodza okreslone ryzyka prawne dla uczestnikow
obrotu, zwigzane chociazby z mozliwoscia wydania sprzecznych rozstrzygniec.
Ryzyko wynika z tego, ze réznia si¢ nie tylko narzedzia, jakimi postuguja sie
poszczegllne organy, ale réwniez realizowane przez nie zadania. R6zny jest tak-
ze stopien znajomosci sektora i jego specyfiki. Czes¢ potencjalnych konfliktow
mozna z latwoscia wyeliminowa¢ wprowadzajac pewne normy kolizyjne, roz-
wiazanie wielu innych probleméw stwarza¢ moze trudnosci®.

Omowienie skomplikowanej problematyki réwnoleglego stosowania prawa kon-
kurencji 1 rozwiazan regulacyjnych nie jest oczywiscie mozliwe w ramach tego arty-
kutu. Postaramy sie jednak w podstawowym zakresie przedstawi¢ dyskusje, jaka
toczy si¢ obecnie na ten temat w zwiazku z ostatnimi rozstrzygnieciami Komisji
Europejskiej’. Rozwazymy rowniez pokrotce doswiadczenia krajowe w tym zakre-
sie, starajac sie w ostatniej czesci artykulu przedstawic¢ pewne postulaty rozwiazywa-
nia konfliktéw w warunkach polskich. Punktem wyjscia do naszych rozwazan beda
dwa postepowania, jakie Komisja Europejska prowadzita przeciwko Deutsche Te-
lekom. Stanowia one dobra ilustracj¢ problemoéw, jakie moga powstac tam, gdzie
rozstrzygniecia wydane przez regulatora prowadza, przynajmniej w ocenie orga-
néw antymonopolowych, do skutkéw sprzecznych z zasadami konkurencji.

Sprawy Deutsche Telekom I oraz Deutsche Telekom 11

W ostatnich latach Komisja Europejska dwukrotnie zajmowala sie¢ polityka
cenowa Deutsche Telekom. Pierwsze postepowanie zakonczylo sie¢ decyzja
stwierdzajaca naduzycie pozycji dominujacej przez spoélke i nakladajaca kare

! Por. D. Geradin, R. O’'Donoghue, The Concurrent Application of Competition Law and Regulation:
the Case of Margin Squeeze Abuses in the Telecommunications Sector, The Global Competition Law Centre
Working Papers Series, GCLC Working Paper 04/05, s. 51 i nast. (publikacja ta, podobnie jak inne
cytowane w artykule opracowania, o ile nie wskazano innego zZrédla, moze zosta¢ znaleziona pod
adresem www.gclc.celeurop.be). Autorzy omawiaja réwniez sposoby rozwigzania przynajmniej
niektoérych z tak powstatych konfliktéw (por. s. 52 i nast.).

? Obszerne oméwienie problemu i jego mozliwych rozwiazan prezentuje N. Petit w opracowa-
niu The Proliferation of National Regulatory Authorities alongside Competition Authorities:
A Source of Jurisdictional Confusion, GCLC Working Paper 02/04. Por. takze M. Monti, Compelition
and Regulation in the Telecom Industry. The way forward, ECTA Conference, Bruksela, 10 grudnia 2003
(opublikowane na stronach Komisji Europejskiej jako Speech/03/604).

¥ Orzeczenia Komisji ozywily dyskusje odnoszaca si¢ do przepiséw prawa wspélnotowego, samo
zagadnienie jest jednak dyskutowane réwniez w szerszym konteks$cie — por. np. raport Global
Forum on Competition OECD Roundtable on bringing competition into regulated sectors z 14 lutego 2005
(dokument nr DAF/COMP/GF/WD(2005)/37).
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pieni¢zng w wysokosci 12,6 miliona euro; w kolejnym Komisja i Deutsche Tele-
kom zawarly ugode, co pozwolilo spélce uniknac¢ wydania w jej sprawie nastep-
nej decyzji stwierdzajacej praktyke ograniczajaca konkurencje. W obydwu przy-
padkach zarzuty dotyczyly cen stosowanych przez niemieckiego monopoliste,
ktére, przynajmniej w pewnym zakresie, okreslone byly w taryfie zatwierdzone;j
przez krajowego regulatora®.

Sprawa Deutsche Telekom I

W dniu 23 maja 2003 r. Komisja Europejska wydata decyzj¢ na podstawie
art. 82 TWE, w ktorej stwierdzono naduzycie pozycji dominujacej przez Deut-
sche Telekom®. Mialo ono postaé tzw. margin squeeze®. Stawki, jakie Deutsche
Telekom pobierata od swoich konkurentéw za dostep do tzw. petli abonenckiej
(local loop) byly bowiem wyzsze od stawek, jakie placili indywidualni klienci za
korzystanie z ustug tej firmy. Zaré6wno na rynku hurtowego dostepu do petli
abonenckiej (ustug $wiadczonych innym firmom telekomunikacyjnym), jak i na
rynku dostepu detalicznego (ustug $wiadczonych indywidualnym klientom),
Deutsche Telekom mialo pozycje dominujaca. Dochodzenie prowadzone przez
Komisje wykazalo, ze w okresie od 1998 do konca 2001 r. stawki pobierane od
konkurentéw Deutsche Telekom za hurtowy dostep do lokalnej petli abonenc-
kiej byly wyzsze od stawek pobieranych od klientéw indywidualnych. Poczaw-
szy od roku 2002, stawki dla klientéw hurtowych byly nizsze od stawek dla klien-
tow indywidualnych, ale w dalszym ciagu r6znica miedzy nimi byla zbyt matla,
by pokry¢ koszty wlasne Deutsche Telekom zwiazane ze Swiadczeniem ustug
klientom indywidualnym. Nawet kolejna redukcja stawek hurtowych, dokona-
na decyzja niemieckiego regulatora z dniem 1 maja 2003 r., nie zlikwidowala
w ocenie Komisji margin squeeze. Praktyka Deutsche Telekom uniemozliwiala
innym operatorom skuteczne wejscie na rynek. Nie mieli oni bowiem szans na
podjecie konkurencji cenowej i przejecie przynajmniej czesci z dotychczasowych
klientéw krajowego monopolisty’.

Deutsche Telekom podnosito na swoja obrone, iz w tej konkretnej sprawie
nie mozna spélce postawic¢ zarzutu niedozwolonej praktyki cenowej, bowiem
ceny dostepu hurtowego byly zatwierdzane przez RegTP®. W opinii Deutsche

* Regulierungsbehorde fiir Telekommunikation und Post (dalej jako ,,RegTP”).

5 Dz.Urz. WE 2003 L 263/9. Por. takze komunikat prasowy Komisji Europejskiej nr IP/03/717
Commission fines Deutsche Telekom for charging anti-competitive tariffs for access to its local networks.

b Szerzej na temat margin squeeze por. np. D. Geradin, R. O'Donoghue, The Concurrent Appli-
cation..., J. Kallaugher, The “Margin Squeeze” under art. 82: Searching for Limiting principles oraz
L. Garzaniti, Margin Squeeze: Some Observations form a Practitioner’s Point of View.

7 Analiza Komisji wykazala, ze dzialalno$¢ Deutsche Telekom w tym zakresie przynosilaby stra-
ty, gdyby spétka musiata zaplaci¢ cen¢ za dostep do petli abonenckiej na poziomie hurtowym
wedlug wlasnej taryfy oraz pokry¢ wlasne koszty §wiadczenia ustug klientom indywidualnym.
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Telekom, zarzut stosowania margin squeeze mozna postawic tylko tam, gdzie mamy
do czynienia albo z nadmiernie wysokimi stawkami za dostep na rynku hurtowym,
albo z drapieznie niskimi cenami na rynku detalicznym, albo z kombinacja tych
dwoch sytuacji, przy czym w kazdym przypadku musi istnie¢ mozliwo$¢ zmiany
ktorejS z cen w taki sposéb, ktory zlikwiduje sytuacje sprzeczna
z regutami konkurencji. Tymczasem, w omawianej sprawie ceny na kazdym
z poziom6w poddane byly regulacji cenowej. RegTP zatwierdzalo bowiem taryfy
Deutsche Telekom zawierajace ceny za dost¢p hurtowy oraz poziom stawek dla
klientéw indywidualnych spotki®. Z tego tez wzgledu, w opinii Deutsche Telekom,
jej dziatania nie mogly by¢ oceniane na gruncie art. 82 TWE. Komisja Europejska
mogla co najwyzej, w ocenie niemieckiego operatora, wystapi¢ przeciwko RegTP
(na podstawie art. 86 TWE) lub przeciwko panstwu niemieckiemu (z art. 226 TWE)™.

Komisja nie podzielila stanowiska Deutsche Telekom. W uzasadnieniu decy-
zji wskazano, iz w orzecznictwie wspélnotowym (zaréwno sadow, jak i Komisji)
utrwalony jest poglad, ze reguly konkurencji moga miec zastosowanie tam, gdzie
regulacja sektorowa na poziomie krajowym nie wylacza mozliwosci angazowa-
nia si¢ przez poszczeg6lne podmioty w autonomiczne zachowania, ktére zakio-
caja lub naruszaja konkurencje''. W zwiazku z tym, jak podkreslita Komisja
w wyjasnieniach poswieconych zastosowaniu regut konkurencji do porozumien
dostepowych w sektorze telekomunikacyjnym, sprawy tego typu moga podle-
gac zarowno regutom konkurencji, jak i regulacji sektorowej (wspdlnotowej badz
krajowej)'?. Oznacza to, iz artykuly 85 ¢ 86 [obecnie 81 i 82] majq pelne zastosowanie
do porozuwmien lub praktyk, ktore sq zatwierdzone lub autoryzowane przez organy krajowe
albo w sytuacji, w ktorej organ krajowy zazqdal wprowadzenia do porozumienia okreslonych

¥ Szczegotowa argumentacja Deutsche Telekom nie jest nam znana i opieramy si¢ w tym za-
kresie na informacji o wniesieniu odwolania (zamieszczonej w Dz.Urz. WE C 264 z 1 listopada
2003, s. 29) oraz informacjach opublikowanych przez Komisj¢ Europejska. Pewien obraz argu-
mentéw podnoszonych przez niemieckiego operatora daje prezentacja szefa departamentu pra-
wa konkurencji i kontroli koncentracji Deutsche Telekom wygloszona 10 grudnia 2004 r. w Lon-
dynie podczas seminarium organizowanego przez Global Competition Law Centre (por. S. Le-
chler, The Deutsche Telekom Margin Squeeze Case).

9 Reguly w tym zakresie sa do$¢ skomplikowane. Opisano je w sposob szczegélowy w punktach
31 i nast. uzasadnienia decyzji. Kluczowe jest to, ze stawki nie sg zatwierdzane dla poszczegélnych
ustug, a jedynie przyporzadkowuje si¢ poszczegdlne ustugi do ,koszykow” (ang. baskets), dla kto-
rych ustala si¢ pewne ogélne warunki zmiany cen (price adjustment guidelines). System ten okresla
sie mianem ,systemu pulapu cenowego” (price cap system).

' Podstawa do wszczecia postepowania przeciwko Deutsche Telekom byly wnioski zlozone
przez konkurentéw spoétki, ktore skierowane byly, co ciekawe, zaréwno przeciwko Deutsche Tele-
kom (zarzut z art. 82 TWE), jak i przeciwko RegTP (zarzut z art. 86 TWE, o zatwierdzenie stawek
w taryfach Deutsche Telekom, ktére umozliwialy popelnienie naduzycia). Por. punkt (5) uzasad-
nienia decyzji w sprawie Deutsche Telekom I.

' Por. punkt (54) uzasadnienia decyzji i przytoczone w nim orzecznictwo.

2 Por. The notice on the application of the competition rules to access agreements in the telecommunication
sector: framework, relevant markets and principles, Dz.Urz. WE C 265, 22 sierpnia 1998 (dalej jako
Access notice).
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klavwzul na wniosek jednej lub kilku zainteresowanych stron'. Komisja nie kwestionowata
w zwiazku z tym faktu, iz ceny stosowane na obydwu poziomach przez Deutsche
Telekom byly zatwierdzane przez RegTP. Uznano jednak, ze
w dalszym ciagu Deutsche Telekom mialo swobode podjecia takich dziatan, kto-
re znaczaco ograniczylyby lub catkowicie zlikwidowaly margin squeeze. Dziatania
te moglyby si¢ przykladowo w ocenie Komisji sprowadza¢ do podwyzki cen dla
klientow indywidualnych za dostep analogowy, ISDN lub ADSL. Deutsche
Telekom mialo bowiem mozliwosé, w ramach price cap system, wprowadzenia ta-
kich podwyzek. Z tego tez wzgledu uznano, ze dziatania spo6tki stanowity nad-
uzycie jej pozycji dominujacej™.

Deutsche Telekom zaskarzylo decyzje Komisji'®. Spétka zdecydowala sie jed-
noczesnie podja¢ dzialania zmierzajace do zlikwidowania istniejacego margin
squeeze. Dzialajac na wniosek Deutsche Telekom, RegTP obnizylo o 20% ujete
w taryfie Deutsche Telekom stawki hurtowego dostepu do lokalnej petli abo-
nenckiej (obnizka byla wigksza niz wnioskowana przez spoétke). Jednocze$nie
RegTP zmienito price cap dla ustug dostepu dla klientéw indywidualnych, co
z kolei umozliwilo Deutsche Telekom podniesienie cen w tym zakresie o 10%'°.

Deutsche Telekom I1

W 2002 r. Komisja Europejska wszczela przeciwko Deutsche Telekom kolej-
ne post¢powanie, w ktérym zarzucono spoélce praktyke monopolistyczna pole-
gajaca na stosowaniu margin squeeze'’. Postepowanie zostalo wszczete na wniosek
jednego z konkurentéw Deutsche Telekom, ktéry dostarczal w Niemczech ustu-
gi DSL. Niemieckiemu operatorowi zarzucono, ze réznice w taryfie detalicznej
na ustlugi ADSL i odpowiadajacej jej taryfie hurtowej w zakresie dostepu
dzielonego (ang. line sharing) nie byly wystarczajace, by umozliwi¢ potencjalnym
konkurentom wejscie na rynek ustug detalicznych 1 podjecie na nim skutecznej
konkurencji z Deutsche Telekom. Sytuacja taka umozliwita Deutsche Telekom
zmonopolizowanie rynku ADSL. Takze i w tym przypadku zarzuty dotyczyly
cen wynikajacych z taryf zatwierdzonych przez niemieckiego regulatora'®.

Badajac wniosek, Komisja Europejska zastosowata metodologie weryfikacji
wysokosci cen wypracowana w trakcie postepowania w sprawie Deutsche Telekom 1,

Y Por. par. 60 Access notice.

" Komisja nie zdecydowala si¢ wszczac postepowania przeciwko RegTP. Uwzgledniajac role,
jaka w sprawie odegral niemiecki operator, Komisja obnizyla kare¢ nalozona na Deutsche Tele-
kom o 10%.

!5 Sprawa nie zostala jeszcze rozstrzygnieta przez sad.

'® Por. takze oméwienie decyzji w: R. Klotz i J. Fehrenbach, Two Commission decisions on price
abuse in the telecom sector, Competition Policy Newsletter, 3/2003.

17 Por. komunikat prasowy Komisji Europejskiej Competition probe leads to decrease in tariffs for
broadband access via line sharing in Germany, 1P/04/281.

'8 RegTP zatwierdzil taryfe Deutsche Telekom w zakresie dostepu dzielonego po raz pierwszy
w marcu 2002 r.
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ktéra potwierdzila zarzuty stawiane niemieckiemu monopoliscie. Nie
zdecydowano si¢ jednak na wydanie decyzji stwierdzajacej naruszenie regut kon-
kurencji, poniewaz Deutsche Telekom zobowiazalo si¢ wobec Komisji do podjecia
dziatan zmierzajacych do zmiany dotychczas stosowanych cen w sposéb, ktory
wyeliminowalby istnienie margin squeeze'.

Poniewaz taryfy Deutsche Telekom w zakresie dostepu dzielonego sa zatwier-
dzane przez Reg'TP, Deutsche Telekom zobowigzalo si¢ wobec Komisji Europe;j-
skiej do zlozenia wniosku o zmiane taryfy w takiej dacie, ktéra umozliwiataby
regulatorowi zatwierdzenie zmian w terminie uzgodnionym z Komisja Euro-
pejska. Ostatecznie w kwietniu 2004 r. Deutsche Telekom zlozylo wniosek do
RegTP o obnizke taryf w zakresie dostepu dzielonego o 50%. Zmiana taryfy
zostala zatwierdzona przez regulatora w czerwcu 2004 r. Margin squeeze zostal
zlikwidowany, co umozliwito Komisji Europejskiej zamknigcie postepowania
przeciwko spolce.

Omowione powyzej postgpowania wskazuja na determinacje Komisji Euro-
pejskiej w podejmowaniu dziatan zmierzajacych do zapewnienia konkurencji
na rynkach regulowanych. Poniewaz jednak w kazdej z tych spraw zarzuty do-
tyczyly stosowania cen zatwierdzonych (przynajmniej w pewnym zakresie) przez
organ regulacyjny, postepowanie Komisji moze budzi¢ okreslone watpliwosci.
Przykladowo, w streszczeniu zarzutéw Deutsche Telekom podniesionych w od-
wolaniu od decyzji stwierdzajacej naduzycie pozycji dominujacej i nakladajacej
kare pieniezna, czytamy: Decyzja Komisji wykracza poza kompetencje tego organu.
Wydajgc decyzje Komisja naruszyla bowiem kompetencje niemieckiego organu regulacyj-
nego, podeymujgc dzialania zmierzajgee do korekty cen zatwierdzonych przez ten organ.
Z tych samych wzgledow decyzja narusza zasade proporcjonalnosci. Jej efektem jest podda-
nie cen wnioskodawcy podwaojnej regulacyi, co narusza zasadg bezpieczeristwa prawnego
wynikajqcq z podziatu kompetencji pomigdzy poszczegolne organy, jaki zostal ustalony
przez rozwigzania przyjete w prawie wspolnotowym w zakresie, w jakim przepisy te od-
noszq sig do cen stosowanych w sektorze telekomunikacyjnym?.

Kontrowersyjnos¢ sprawy nakazuje ze szczegélnym zainteresowaniem czekac
na wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawie odwotania od decyzji Komisji Eu-
ropejskiej. Orzeczenie to bedzie mialo bardzo istotne znaczenie dla okreslenia
zakresu kompetencji krajowych organéw regulacyjnych oraz Komisji Europejskiej.

"W sposéb szczegétowy zobowigzania Deutsche Telekom opisuje J. Liicking w artykule Presu-
med margin squeeze for broadband access in Germany: settlement with Deutsche Telekom, Competition
Policy Newsletter 3/2004.

# Por. informacja zamieszczona w Dz.Urz. WE C 264 z 1 listopada 2003, s. 29.
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Dyskusja wokél réwnoleglego stosowania przepiséow z zakresu
konkurencji i narzedzi regulacyjnych

Orzeczenie Komisji Europejskiej w sprawie Deutsche Telekom I sprawilo, iz z nowa
sita rozgorzata dyskusja wokol mozliwosci stosowania prawa konkurencji w tych
sytuacjach, w ktorych zastosowane juz zostaly instrumenty regulacyjne i szerzej
— wokol zakresu kompetencji krajowych regulatoréw i organéw ochrony konku-
rencji (zarowno na szczeblu panstw cztonkowskich, jak 1 Komisji Europejskie;j).

W ocenie D. Gerardina i R. O'Donoghue’a*, decyzja Komisji sugeruje, ze
nawet w sytuacjach, w ktérych krajowy organ regulacyjny wydal rozstrzygniecie
w oparciu o regulacje sektorowa, organy ochrony konkurencji (Komisja Euro-
pejska lub krajowy organ antymonopolowy) moga interweniowac tam, gdzie
dzialania regulatora nie s3 wystarczajace do wyeliminowania naruszen prawa
konkurencji. Podejscie takie ma szczego6lne znaczenie dla zasiedziatych operato-
row zajmujacych pozycje dominujaca na rynku, bowiem w sytuacji, w ktérej kon-
trola cen sprawowana przez regulatora nie jest prawidlowa, podmioty takie moga
zosta¢ pociagniete do odpowiedzialnosci za naruszenie prawa konkurencji. Tym
samym, nawet w odniesieniu do taryf zatwierdzonych przez regulatoréw, pod-
mioty te zmuszone s3 podejmowac na wlasng reke dalsze dziatania zmierzajace do
zapewnienia, ze ich polityka cenowa jest zgodna z regutami konkurencji.

Takie stanowisko Komisji Europejskiej wspomniani autorzy przeciwstawiaja
pogladom wyrazonym przez amerykanski Sad Najwyzszy w sprawie Trinko*.
W orzeczeniu tym sad dal wyraz swojemu przekonaniu, iz jezeli zastosowania
znajduja rozwigzania regulacyjne, nastawione ze swej istoty na wyeliminowanie
naruszen konkurencji, nie ma juz miejsca na zastosowanie instrumentow
z zakresu prawa antymonopolowego.

Thumaczac tak daleko idace rozbieznosci w podejsciu do podobnej sytuacji
faktycznej, D. Gerardin i R. O'Donoghue wskazuja na nastepujace okolicznosci:

e Zakres zastosowania instrumentéw prawa konkurencji zawsze uzaleznio-

ny jest od stopnia skomplikowania i zaawansowania regulacji sektorowe;.
Regulacje sektorowe, do ktérych odnosito si¢ orzeczenie amerykanskiego
sadu, sa niezwykle rozbudowane®, podczas gdy w prawie wspélnotowym
mamy do czynienia z kilkoma dyrektywami, ktére nakladaja ograniczony
zakres obowiazkéw na operatoréw posiadajacych silna pozycje rynkowa.
Tym samym prawo konkurencji moze mie¢ potencjalnie znacznie szersze
zastosowanie w Unii Europejskie;.

2! Nawigzujemy w tym zakresie do obszernych rozwazan na ten temat zawartych w D. Geradin
i R. O’Donoghue, The Concurrent Application...

?2 Ibidem, s. 57 1 nast.

2 Telecommunications Act z 1996 r. ma okoto 600 stron, wydano do niego szereg szczegdtowych
przepisoéw nizszego rzedu.
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* Istotne jest rowniez to, ze o ile w sprawie Trinko dzialania podjete przez
regulatoréw byly w pelni wystarczajace do wyeliminowania naruszen pra-
wa konkurencji, o tyle Reg' TP najwyrazniej nie poradzit sobie z sytuacja,
jaka miala miejsce na rynku niemieckim.

* Rozna jest takze hierarchia norm prawnych bedacych podstawa orzekania.
W prawie amerykanskim przepisy sektorowe i przepisy z zakresu prawa
konkurencji znajduja si¢ na tym samym poziomie legislacyjnym. Inaczej
sytuacja wyglada w prawie wspélnotowym, poniewaz regulacja sektorowa
ma swoje zrodlo w przepisach dyrektyw i wydanych na ich podstawie
przepisach prawa krajowego, podczas gdy reguly konkurencji okreslone
sa w prawie pierwotnym, jakim jest TWE. Tym samym sady wspo6lnotowe
moglyby stanac¢ — w przekonaniu autoré6w — na stanowisku, iz przepisy prawa
wtérnego (dyrektyw i prawa krajowego) nie moga pozbawia¢ skutecznosci
przepisow prawa pierwotnego (art. 82 TWE), w szczeg6lnosci we wszyst-
kich tych przypadkach, w ktoérych narzedzia regulacyjne nie sa skutecznie
wykorzystywane lub nie s3 wystarczajace do osiagniecia sytuacji zgodne;j
z zasadami wynikajacymi z art. 82 TWE.

Jak zatem nalezatoby podejs¢ do powstalego problemu? D. GeradiniR. O'Do-

noghue proponuja rozréznienie dwéch odmiennych sytuacji.

Z pierwsza z nich mamy do czynienia tam, gdzie istnieja narzedzia z zakresu
regulacji, ktore: (1) pozwalaja w sposob wystarczajacy chroni¢ konkurencje na
rynku, (2) sa w sposéb prawidlowy wykorzystywane przez krajowego regulatora
oraz (3) ktorych zastosowanie nie prowadzi do skutkéw sprzecznych z prawem
wspolnotowym. W takim przypadku Komisja Europejska nie powinna interwe-
niowac, po pierwsze dlatego, ze to regulator bedzie z reguly lepiej umiejscowiony
do podejmowania dziatan (chocby z uwagi na dostep do informacji, znajomos¢
specyfiki sektora, mozliwos¢ ciaglego Sledzenia rozwoju sytuacji na rynku), po
drugie — poniewaz jej interwencja rodzi¢ moze ryzyko wydania sprzecznych roz-
strzygniec i zastosowania niezgodnych ze soba i niespdjnych srodkéw zaradczych.

Odmiennie wygladac bedzie, w opinii autoréw, sytuacja w tych przypadkach,
w ktérych narzedzia prawa regulacji nie sa wykorzystywane (tzw. ,leniwy” regu-
lator) lub w sytuacjach, w ktérych rozstrzygniecia regulatora naruszaja przepisy
prawa wspolnotowego. W takich przypadkach organy ochrony konkurencji
powinny mie¢ mozliwo$¢ dzialania z powolaniem si¢ na naruszenie przepisow
TWE (w tym zwlaszcza art. 81 1 82 TWE). Nawet jednak w takich przypadkach,
o ile to tylko bedzie mozliwe, sprawa powinna zosta¢ w pierwszej kolejnosci
przekazana do rozstrzygniecia krajowemu regulatorowi, o ile tylko organy
antymonopolowe beda mialy przekonanie, ze regulator bedzie mial mozliwosci
skutecznego rozwigzania problemu na bazie przepiséw sektorowych:.

Nalezy takze pamietac, iz jezeli dzialania regulatora naruszaja normy prawa

# Komisja nie zastosowala si¢ do tej reguly w sprawie Deutsche Telekom I.
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wspolnotowego, Komisja Europejska ma mozliwos¢ wystapienia nie tylko
przeciwko operatorowi, ale réwniez przeciwko regulatorowi, na ktérym spoczy-
wa obowiazek przestrzegania prawa wspolnotowego. Z tego tez wzgledu, jezeli
rozstrzygniecia regulatora naruszaja np. reguly wyplywajace z art. 82 TWE,
Komisja ma mozliwos¢: (1) wystapienia przeciwko panstwu czlonkowskiemu,
ktérego emanacja jest regulator, z powodztwem z art. 226 TWE (powolujac sie
na art. 10 1 82 TWE), albo (2) wydac decyzje z art. 86 TWE (w zwiazku z naru-
szeniem art. 82 TWE).

Roéwnie ciekawe rozwazania na temat konsekwencji dzialan podjetych przez
Komisje Europejska w sprawie Deutsche Telekom I przedstawia N. Petit®. Autor
ten jest jednoczes$nie znacznie mniej wyrozumialy dla postawy Komisji Europej-
skiej, ktéora w jego ocenie prowadzi do szeregu niekorzystnych konsekwencji,
zaré6wno dla podmiotéw poddanych regulacji, jak i dla samych regulatoréw.

W ocenie Petita, okreslone rozstrzygniecia wydane przez krajowych regula-
toréw (zatwierdzenie taryfy, rozstrzygniecie sporu) powinny oznacza¢ defini-
tywne rozstrzygniecie sprawy i brak mozliwosci wszczecia postepowania przez
organy ochrony konkurencji. Inne rozwiazanie, poza naruszeniem zasady
bezpieczenstwa obrotu, musi prowadzi¢ bowiem do szeregu negatywnych kon-
sekwencji w postaci m.in. niepotrzebnego wydatkowania Srodkéw
(multiplikowanie kosztownych postepowan), opéznien i przestojéow w dzialal-
nosci regulowanych podmiotéw, znieche¢cenia do dokonywania nowych
inwestycji. Istnieje rowniez zagrozenie wydania w tej samej sprawie sprzecznych
rozstrzygniec.

Takze z punktu widzenia roli krajowych regulatoréw kierunek dziatania ob-
rany przez Komisje Europejska budzi watpliwosci przywolanego wyzej autora.
Nie jest bowiem zasadne rezygnowanie z podejmowania dzialan przeciwko or-
ganom regulacyjnym tam, gdzie na skutek ich dzialan naruszone zostaja zasady
konkurencji. Sytuacja taka moze rodzi¢ atmosfere przyzwolenia na nieuwzgled-
nianie w podejmowanych rozstrzygnieciach przepiséw prawa konkurencji. Takze
z punktu widzenia interesu publicznego na krytyke zastuguje multiplikowanie
postepowan i zwiagzane z tym nieefektywne wykorzystanie zasobéw oraz
zwickszanie kosztow.

Dla uniknigcia negatywnych konsekwencji opisanych powyzej, N. Petit pro-
ponuje przyjecie dwukierunkowych rozwiagzan: po pierwsze, nalezy wprowa-
dzi¢ zasade wyczerpania (ang. pre-emption lub exhaustion) mozliwosci stosowania
prawa konkurencji tam, gdzie zastosowane zostaly narzedzia z zakresu regula-
cji, po drugie — tam, gdzie stosowanie narzedzi regulacji nie przynio-
slo pozadanych efektow, dzialania organéw antymonopolowych powinny by¢
zawsze skierowane wylacznie przeciwko regulatorowi, a nigdy przeciwko

# Por. N. Petit, The Proliferation of National Regulatory Authorities..., s. 20 i nast.
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podmiotowi poddanemu regulacji.

W zakresie pierwszego postulatu N. Petit przywoluje oméwiona juz powyzej
sprawe Trinko, w ktorej to wlasnie sprawie Sad Najwyzszy odwotal sie do ,,wy-
czerpania” mozliwosci stosowania narzedzi z zakresu prawa konkurencji, tam
gdzie okreslone dzialania zostaly juz podjete przez regulatoréw. Sad uznal, ze
w takich przypadkach korzysci z zastosowania prawa konkurencji musza by¢
sifa rzeczy znaczaco ograniczone®.

Omawiana praca zawiera rowniez propozycje dzialan, jakie moga podjac or-
gany antymonopolowe w sytuacjach, w ktérych rozstrzygnigcia regulatora pro-
wadza do skutkéw sprzecznych z zasadami konkurencji.

Najbardziej naturalnym rozwiazaniem jest w ocenie Petita wykorzystanie Srod-
koéw prawa krajowego w postaci zaskarzenia decyzji regulatora do sadu (ewen-
tualnie organu wyzszej instancji). Orzeczenie sadu powinno zapewnia¢ zgod-
nos¢ nie tylko z prawem krajowym, ale réwniez z prawem wspolnotowym, w tym
z regutami konkurencji. W sprawach budzacych watpliwosci sady krajowe beda
mialy mozliwos¢ skierowania pytan do Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci*’.

Komisja Europejska ma réwniez mozliwo$¢ wykorzystania przepisow prawa
wspolnotowego. W kazdym przypadku moze bowiem skierowa¢ do panstwa
czlonkowskiego uzasadniona opini¢ (ang. reasoned opinion) w trybie przewidzia-
nym w art. 226 TWE, a w przypadku braku reakcji w wyznaczonym terminie
—wszczal postepowanie przeciwko panstwu cztonkowskiemu przed ETS w zwigz-
ku z naruszeniem art. 3 (g), 10, 81 oraz 82 TWE®. Alternatywa moze by¢ wyda-
nie przez Komisj¢ Europejska decyzji na podstawie art. 86 (3) TWE.

Dotychczasowe doswiadczenia polskie

Problematyka réwnoczesnego stosowania przepiséw prawa konkurencji
1 przepis6w regulujacych okreslone sektory gospodarki nie jest obca realiom pol-
skim. Niemal od poczatku funkcjonowania Urzedu Antymonopolowego, a p6z-
niej Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsumentéw, znaczaca liczba orzeczen

% Autor dostrzega jednoczesnie mozliwos¢ przynajmniej czeSciowego zblizenia pozycji Komisji
Europejskiej i amerykanskiego Sadu Najwyzszego (por. s. 24 i nast.). Postuluje réwniez, by
w sytuacjach, w ktérych istnieje mozliwo$¢ zastosowania narzedzi regulacyjnych, a jednoczesnie
istnieje ryzyko naruszenia regul konkurencji, krajowy organ ochrony konkurencji lub Komisja
powstrzymywaly sie z podejmowaniem dziatan, starajac si¢ raczej zwréci¢ uwage regulatora na
istniejace problemy i mozliwosci ich rozwiazania (s. 25).

27 Por. N. Petit, The Proliferation of National Regulatory Authorities..., s. 26-27. Minusem tego
rozwigzania, zwlaszcza w przypadku kierowania zapytan do ETS, jest dlugotrwalos¢ procedury,
ktéra moze nie przystawac do realiéw szybko zmieniajacych si¢ sektoréw gospodarki.

¥ Rozwigzania te stosunkowo rzadko byly do tej pory stosowane i mozna mie¢ watpliwosci, czy
Komisja zechce siegac po nie czesciej (por. N. Petit, The Proliferation of National Regulatory Authori-
ties, s. 27).
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dotyczyla wlasnie sektoréw regulowanych, a tendencja ta utrzymuje si¢ po dzis
dzien. Prezes Urzedu ma okreslone zastugi we wprowadzaniu mechanizmoéow
konkurencji do sektoréw takich jak telekomunikacja i energetyka, w ostatnim
czasie znaczaco zwiekszylo sie rowniez zainteresowanie krajowego organu ochro-
ny konkurencji sektorem transportu kolejowego.

Réwnolegle z rozwojem prawa konkurencji postepowal proces tworzenia or-
gan6éw regulacyjnych, takich jak wspomniani juz Prezes URE, Prezes URTiP
czy tez Prezes Urzedu Transportu Kolejowego oraz wyposazania ich w coraz
szersze kompetencje, wykraczajace poza zadania z zakresu ,czystej” regulacji
(np. kompetencje do rozstrzygania sporéw miedzy podmiotami dzialajacymi na
rynku). Kazdy z powotanych organéw regulacyjnych, w ten czy inny sposéb zostat
réwniez uczyniony odpowiedzialnym za konkurencje na nadzorowanym rynku®.

W istniejacym stanie rzeczy pojawialy si¢ w zwiazku z tym, i pojawiaja nadal,
spory wokot zakresu kompetencji kazdego z wymienionych powyzej organow.
Jak wynika z naszych do$wiadczen, takze podmioty w ten czy inny sposéb do-
tkniete dziataniami monopolistow z sektoréw regulowanych, bardzo czesto zwra-
caja si¢ z wnioskami o wszczecie okreslonych w prawie dzialan zaré6wno do Pre-
zesa UOKIK, jak i do organu regulacyjnego, co moze skutkowa¢ prowadzeniem
w tej samej sprawie dwoch postgpowan.

Nie spos6b oczywiscie w ramach tego artykutu oméwi¢ w kompleksowy sposéb
orzecznictwa Prezesa UOKIK, regulatoréw krajowych oraz sadéw w sprawach
dotyczacych zakresu stosowania ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow
oraz regulacji sektorowych i1 zwiazanych z tym kompetencji poszczegélnych
organ6w. Mozna jednak w tym zakresie poczyni¢ pewne generalne obserwacje.

Odwolujac sie do plaszczyzn rozwazan przyjetych przez autoréw, do ktérych
publikacji nawiazywaliSmy powyzej, nalezy przyjac, ze w orzecznictwie polskim
ugruntowany jest poglad o braku mozliwosci uznania za praktyke ogranicza-
jaca konkurencje dziatan podejmowanych w oparciu o decyzje organéw regula-
cyjnych. Stanowisko takie prezentowane bylto przede wszystkim na kanwie spraw,
w ktorych kwestionowane bylo stosowanie stawek i optat wynikajacych z zatwier-
dzonej przez organ regulacyjny taryfy. Przykladowo, w wyroku z dnia 20 maja
2002 r. (XVII Ama 92/01)* Sad Antymonopolowy stwierdzil, iz Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji 1 Konsumentéw nie ma kompetencji do kwestionowania
taryf zatwierdzanych przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki. W uzasadnie-
niu wyroku sad podkreslit, iz zatwierdzane taryfy sa oceniane przez Prezesa
URE pod wzgledem ich zgodnosci z obowiazujacym prawem. Przedmiotem oceny

# Por. np. art. 21 ust. 1 oraz art. 23 ust. 1 pkt 7 ustawy — Prawo energetyczne w odniesieniu do
zadan Prezesa URE, art. 189 ust. 1 pkt 2 oraz art. 192 ust. 1 pkt 14 ustawy — Prawo telekomuni-
kacyjne w odniesieniu do zadan Prezesa Urzedu Regulacji Telekomunikacji i Poczty, jak réwniez
art. 13 ust. 1 pkt 7 ustawy o transporcie kolejowym z zakresie kompetencji Prezesa Urzedu Trans-
portu Kolejowego.

% Opublikowane w Dzienniku Urzedowym UOKIiK 2002/3-4/171.
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w postepowaniu o zatwierdzenie taryfy jest stwierdzenie, czy zapewnia ona
pokrycie uzasadnionych kosztéw dziatalnosci przedsigbiorstw energetycznych
oraz ochrone interesé6w odbiorcéw energii przed nieuzasadnionym wzrostem
cen®'. Nie ulega zatem watpliwosci, ze to wlasnie Prezes URE jest wladny doko-
nywac oceny prawidlowosci wysokosci i struktury zatwierdzanych taryf. Tym
samym w zakresie taryf, prawo energetyczne ma walor lex specialis w stosunku
do przepiséw ustawy o ochronie konkurencji. Wyktadnia systemowa odnosnych
przepisoéw tych ustaw, uwzgledniajaca zasade lex specialis derogat legi generali na-
kazuje w ocenie sadu stwierdzi¢, iz w pafnstwie prawa niemozliwa jest sytuacja,
w ktorej dwa organy orzekaja odmiennie w tej samej sprawie. Nie ma zatem
mozliwosci, by Prezes URE zatwierdzal taryfy, a Prezes UOKIiK swoja decyzja je
podwazal. Odmienna wykladnia powolanych przepiséw mogtaby skutkowac na-
ruszeniem konstytucyjnej zasady zaufania do panstwa. Moglaby réwniez poten-
cjalnie prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej kara zostalaby natozona za dzialania zgod-
nie z pozytywna decyzja wydana przez wlaSciwy organ, powotany do orzekania
o legalnosci taryty, tzn. jej zgodnosci z obowiazujacym prawem.

Omoéwione powyzej orzeczenie dotyczylo sytuacji, w ktérej wydana zostala
juz decyzja Prezesa URE zatwierdzajaca taryfe. Warto zatem omoéwi¢ réwniez
pokrétce stanowisko sadéw odnosnie tych przypadkow, w ktérych nie zapadty
jeszcze orzeczenia organu regulacyjnego, tym bardziej, ze stosunkowo niedaw-
no wydano w tym zakresie niezwykle interesujace rozstrzygniecia.

W wyroku z dnia 7 stycznia 2004 r., (XVII Ama 24/03)*, Sad Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw stwierdzit, iz nie sa zasadne zarzuty powoda, ze prawo
energetyczne stanowi lex specialis w stosunku do ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw. Tres¢ obydwu ustaw wskazuje w ocenie sadu, ze taka relacja nie
wystepuje generalnie, a jedynie czeSciowo. Celem prawa energetycznego jest
tworzenie warunkéw do zrownowazonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpie-
czenstwa energetycznego, oszczednego i racjonalnego uzytkowania paliw i ener-
gii, rozwoju konkurencji, przeciwdziatania negatywnym skutkom naturalnych
monopoli, uwzgledniania wymogéw ochrony srodowiska, zobowigzan wynika-
jacych z uméw miedzynarodowych oraz ochrona intereséw odbiorcéw i mini-
malizacja kosztow, za$ do realizacji tych celow wlasciwy jest Prezes Urzedu Re-
gulacji Energetyki. Podzieli¢ rownoczesnie nalezy w ocenie sadu poglad, ze re-
gulacja jest forma przeciwdzialania negatywnym skutkom istnienia monopoli
lub rynkéw silnie zdominowanych, jednak przepisy regulacyjne wylaczaja sto-
sowanie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw tylko w takim zakresie,
w jakim jest ona faktycznie wykonywana przez organ regulacyjny. W przypadku
energetyki dotyczy to w szczeg6lnosci zatwierdzonych przez Prezesa URE taryf,

*! Przepis art. 45 prawa energetycznego brzmi obecnie nieco inaczej, nie ma to jednak wplywu
na aktualnos$¢ wyrazonej przez sad tezy.
32 Por. Wokanda 2005/2/50.
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rozstrzygnie¢ wydanych w trybie art. 8 ust. 1 ustawy — Prawo energetyczne itp.
Sad uznatl jednoczesnie, iz brak orzeczenia Prezesa URE w zakresie obowiazku
Swiadczenia przez zainteresowanego ustugi przesylu gazu powoduje, ze brak
jest formalnej przeszkody w prowadzeniu postepowania antymonopolowego,
gdyz regulacja w tym zakresie nie zostala jeszcze dokonana. Jest wiec sprawa
wyboru zainteresowanego, czy dla ochrony swoich praw chce on wykorzystac
srodki publicznoprawne czy tez srodki prywatnoprawne.

Mozna zatem podsumowac wnioski plynace z powyzszego orzeczenia w ten
sposéb, ze:

* tak dlugo, jak ,regulacja nie zostala dokonana” (tzn. nie ma orzeczenia
organu regulacyjnego), tak dtugo kompetencje do rozpatrywania sprawy
ma zaréwno Prezes UOKIK, jak i organ regulacyjny,

* tam, gdzie regulacja zostala dokonana, Prezes UOKIK nie ma juz mozliwo-
sci wydawania rozstrzygniec, prowadzitoby to bowiem do naruszenia kon-
stytucyjnej zasady zaufania obywateli do panstwa.

Poglad wyrazony przez SOKIiK nie zastuguje w naszym przekonaniu na apro-
bate. Wyrazamy bowiem przekonanie, iz poszczegélne przepisy regulacji sekto-
rowej musza by¢ traktowane jako lex specialis w stosunku do przepiséw ustawy
antymonopolowej”. Relacja taka wystepuje wszedzie tam, gdzie przepisy ustaw
takich jak prawo energetyczne czy prawo telekomunikacyjne stanowia autono-
miczng 1 pelng regulacje okreSlonych zachowan rynkowych przedsiebiorstw.
Jedynym adresatem takich norm s3a bowiem wiasnie przedsiebiorstwa (np.
sieciowe), ktére z uwagi na specyfike swojej dzialalnosci pozostaja naturalnymi
monopolistami na okreslonym rynku. W odniesieniu do tych przedsi¢biorstw
to przepisy regulacji sektorowej rozstrzygaja w wielu wypadkach, jak ksztalto-
wac ma si¢ zachowanie monopolisty, azeby zostal on poddany mechanizmom
konkurencji w maksymalnym zakresie mozliwym do zrealizowania na danym
etapie rozwoju i liberalizacji rynku. Tym samym, przepisy takie traktowane by¢
musza jako ograniczenie konkurencji dopuszczone na gruncie art. 3 ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw. W konsekwencji nalezy w naszej ocenie
uznac, iz wszedzie tam, gdzie przepisy regulacji sektorowej sa wystarczajaco szcze-
golowe, by mozna bylo uznac je za lex specialis w stosunku do przepisé6w ustawy
o ochronie konkurencji — o ile jednoczesnie z przepiséw proceduralnych wyni-
ka uprawnienie regulatora do wydawania wiagzacych rozstrzygniec¢ — wylaczone
sa kompetencje orzecznicze Prezesa UOKIK. Dotyczy to wszelkich sytuacji, takze
tych, w ktérych nie zostala jeszcze wydana decyzja organu regulacyjnego®™.

# Stosunek lex specialis — lex generalis nie zachodzi natomiast, z oczywistych wzgledéw, miedzy
dwoma ustawami (np. prawem energetycznym i ustawa o ochronie konkurencji). Por. takze rozwa-
zania zawarte w: J. Baehr, E. Stawicki, J. Antczak Prawo energetycane. Komentarz, 2003, s. 115 i nast.

% Skrajnie odmienny poglad prezentuje H. Palarz w: Prawo energetyczne z komentarzem, Gdansk
2004, s. 89 i nast.
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W tym kontekscie na uwage zastuguje wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 maja
2004 r.% Sad Najwyzszy stwierdzil w nim, iz postepowanie przed Prezesem URE
oraz postepowanie przed Prezesem UOKIK nie maja charakteru alternatywnych
1 réwnorzednych, stuzacych w kazdym wypadku realizacji ochrony tych samych
prawnie chronionych intereséw (interesu publicznego lub interesu odbiorcy) od-
biorcy energii, ktéry w konkretnej sprawie mialby sam decydowac
o wyborze jednej z tych drég ochrony prawnej. Kompetencje Prezesa URE
1 Prezesa UOKIK s3 w ocenie sadu prawnie rozgraniczone, cho¢ wzgledem siebie
komplementarne. Prezes UOKIK jest w zakresie ochrony konkurencji i konsumen-
tow organem, ktéremu przystuguje kompetencja ogélna, o ile wyrazne przepisy
nie zastrzegly w tym zakresie okreslonych kompetencji na rzecz innego organu
— w tym na rzecz Prezesa URE. Niezaleznie od tego, w zakresie nieuregulowanym
przepisami prawa energetycznego, odbiorca energii elektrycznej moze korzystac ze
srodkow ochrony prawnej — okreslonych przepiséw ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw — w tym wypadku z przepiséw dotyczacych praktyk ograniczajacych
konkurencje w wyniku naduzywania pozycji dominujacej. W tym samym orzecze-
niu Sad Najwyzszy potwierdzil, iz ceny i stawki oplat taryfy ustalonej przez przed-
siebiorstwo energetyczne, obowiazujace w wyniku ich zatwierdzenia decyzja Prezesa
URE, a nastepnie prawidlowego ogloszenia, nie moga by¢ przedmiotem kontroli
w postepowaniu prowadzonym przez Prezesa UOKIK na podstawie przepiséw
ustawy o ochronie konkurengji 1 konsument6w.

Whnioski na przysztos¢

7 cytowanego powyzej orzeczenia Sadu Najwyzszego wylania si¢ w miare kla-
rowny obraz relacji krajowych przepiséw regulacji sektorowych oraz przepiséw
z zakresu ochrony konkurencji. Nalezy przyjaé, ze te pierwsze stanowiq lex spe-
cialis w stosunku do przepiso6w ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
w zakresie, w jakim stanowia wyczerpujaca regulacje okreslonych zachowan.
W takich sprawach kompetencji do orzekania nie ma Prezes UOKIK i to bez
wzgledu na to, czy regulacja si¢ juz dokonala (tzn. zostala wydana decyzja regu-
latora) czy tez nie. Tam natomiast, gdzie brak jest regulacji szczegétowej lub
brak kompetencji orzeczniczej organu regulacyjnego, ingerowa¢ moze Pre-
zes UOKIK.

Powyzsza konkluzje mozna uzupetnic¢ o nastepujace uwagi. Po pierwsze, za-
kfada ona dos¢ optymistycznie, ze w kazdym przypadku stosunkowo latwo mozna
bedzie orzec, czy stopien szczegélowosci regulacii jest wystarczajacy do uznania jej
za lex specialis w stosunku do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw.
Doswiadczenie uczy tymczasem, ze w znaczacej czeSci spraw tak nie bedzie. Pewna

* Sygn. akt IIT SK 48/04, cytowany za sprawozdaniem z dzialalnoSci Prezesa UOKIK za rok
2004 (s. 99 i nast.). Por. takze E. Kulinska, Przeglgd orzecznictwa antymonopolowego za 2004 r., Glosa
2005/1, s. 85 1 nast.
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pomoc moga w tym zakresie zawiera¢ normy kompetencyjne zawierajace
uprawnienia do orzekania w pewnych sprawach (takie jak np. art. 8 ustawy — Pra-
wo energetyczne). Mozna bowiem zalozy¢, ze tam, gdzie regulator ma mozliwos¢
wydania wiazacego rozstrzygniecia, nie moze dziala¢ Prezes UOKIK i na odwrét —
nawet jezeli regulacja sektorowa jest szczegétowa, ale organ regulacyjny nie ma
mozliwosci orzekania, Prezes UOKIK powinien mie¢ mozliwos¢ podejmowania
dzialan przewidzianych w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw.

Nalezy rowniez pamietal, iz omawiana linia orzecznicza uksztaltowala si¢
w odniesieniu do stanéw faktycznych, do ktoérych zastosowanie mialy wylacz-
nie przepisy prawa polskiego (przepisy dwéch réwnorzednych ustaw). Trud-
no zatem na ich podstawie wyrokowac, jak miataby sie ksztaltowac sytuacja
w przypadkach, w ktérych powstanie konflikt miedzy regulacja na poziomie
krajowym i wspé6lnotowymi regulami konkurencji. Mozna jednak i w tym
zakresie pokusic si¢ o kilka uwag. Po pierwsze, jest oczywiste, ze w przypadku
konfliktu przepiséw prawa krajowego i prawa wspolnotowego prymat ma
prawo wspolnotowe. Po drugie, z zasad przyjetych w orzecznictwie wspol-
notowym wynika, ze jakkolwiek organy regulacyjne nie maja kompetencji do
stosowania przepiséow z zakresu konkurencji, to i tak spoczywa na nich
obowiazek uwzgledniania tych przepisow w swoich rozstrzygnieciach, a tym
samym, organy te powinny si¢ powstrzymac z wydawaniem orzeczen sprzecz-
nych z art. 81 lub 82 TWE.

Nie mozna natomiast — jak si¢ wydaje — przesadzi¢ w sposéb jednoznaczny, jak
powinny ksztaltowac sie¢ zachowania poszczegélnych organéw, tzn. regulatora,
Prezesa UOKIK i Komisji Europejskiej w tych przypadkach, w ktérych decyzje
regulatora lub skutki tych decyzji nie sa zgodne ze wspélnotowymi regutami kon-
kurencji. Rozwigzanie tego problemu przyniesie zapewne dopiero orzecznictwo
sadow wspolnotowych w sprawach takich jak Deutsche Telekom I. Nalezy jednak
w naszym przekonaniu postulowa¢, by chocby ze wzgledu na dobro, jakim jest
bezpieczenstwo obrotu prawnego, przyjete w tym zakresie rozwiazania zakladaty
brak mozliwosci podejmowania w takich przypadkach dziatan przeciwko pod-
miotom poddanym regulacji (odpowiedzialno$¢ powinna spoczywac na regulatorze).

Do czasu rozwiazania tego problemu, poddane regulacji podmioty o silnej po-
zycji rynkowe]j powinny z ostroznosci rozwazac, jaki zakres swobody pozostawia
im decyzja regulatora. Tam, gdzie — jak w sprawach Deutsche Telekom — istnie¢
bedzie pewien margines swobody, dzialania podejmowane w ramach takiej ,,wol-
nosci” wymagac beda dodatkowej analizy z punktu widzenia zgodnosci ze wspol-
notowymi regutami konkurencji, przynajmniej do czasu jednoznacznej zmiany
stanowiska przez Komisje Europejska lub do czasu uksztaltowania sie linii orzecz-
niczej sadéw wspolnotowych, wylaczajacej mozliwos¢ podejmowania dzialan prze-
ciwko podmiotom dzialajacym w granicach wytyczonych przez decyzje organéw
regulacyjnych.
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UDZIAL PREZESA URZEDU OCHRONY
KONKURENC]I I KONSUMENTOW
W REGULOWANIU
RYNKOW TELEKOMUNIKACYJNYCH

Rynek telekomunikacyjny pozostaje w polu oddzialywania organéw odpo-
wiedzialnych za sektorowa regulacje dzialalnosci telekomunikacyjnej oraz Pre-
zesa UOKIK, ktory zapewnia ochrone konkurencji i intereséw konsumentow za
pomoca przystugujacych mu srodkéw. Od wejscia w zycie ustawy z dnia 21 lipca
2000 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. Nr 73, poz. 852 z p6zn. zm.) Prezes
UOKIK uczestniczy rowniez bezposrednio w podejmowaniu sektorowych roz-
strzygnie¢ regulacyjnych, dotyczacych operatoréw o najsilniejszej pozycji ryn-
kowej'. Udzial Prezesa UOKIK w dzialalnosci regulacyjnej ulegl rozszerzeniu
w zwiazku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomu-
nikacyjne (Dz.U. Nr 171, poz. 1800 z p6zn. zm.).

1. Obowiazek wspoéldzialania w Swietle dyrektyw UE o Iacznosci
elektronicznej

Bezposrednia przyczyna rozszerzenia zadan Prezesa UOKIK w zakresie re-
gulowania rynkéw telekomunikacyjnych sa przepisy dyrektyw Unii Europej-
skiej o tacznosci elektronicznej. Nowy pakiet aktéw prawnych poswieconych
facznosci elektronicznej wszedt w zycie w kwietniu 2002 r. Dla wspétpracy

! Zob. R. Piwowarska, Pozycja znaczqca i dominujgca operatordw, Biuletyn URTiIP 1(4)2003, s. 10
1 nast.
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organéw regulujacych rynki telekomunikacyjne z organami do spraw konku-
rencji szczegélne znaczenie maja postanowienia dyrektywy 2002/21/WE
w sprawie wspo6lnych ram prawnych dla sieci i1 ustug tacznosci elektroniczne;j
(tzw. dyrektywa ramowa). Dyrektywa naklada na panstwa czlonkowskie obo-
wigzek zapewnienia wspoldziatania pomiedzy wltadzami regulujacymi tacznosc¢
elektroniczna w ujeciu sektorowym oraz wtadzami odpowiedzialnymi za ochrone
konkurencji®. Realizacja celow okreslonych w dyrektywie ramowej i pozosta-
tych dyrektywach o Iacznosci elektronicznej, wymaga odpowiedniego wspoétdzia-
tania i wymiany informacji miedzy wladzami odpowiedzialnymi za regulacje sek-
torowa oraz za ochrone¢ konkurencji’. Obowiazek panstw czlonkowskich zostat
sformutowany w taki sposéb, ze obydwa organy powinny by¢ wzajemnie zobo-
wigzane i uprawnione do wspéldzialania. Podobny uktad wspétpracy nalezy stwo-
rzy¢ pomiedzy wladzami regulacyjnymi odpowiedzialnymi za tacznosc elektro-
niczng i organem odpowiadajacym za ochrong konsumentéw. Dyrektywa ramowa
wymienia wsrod podstawowych celéw polityki regulacyjnej zapewnienie wyso-
kiego poziomu ochrony konsumentéw. Osiaganie tego celu w uktadzie sektoro-
wym wymaga odpowiedniej koordynacji dzialan z krajowym organem ochrony
konsumentéw. W Polsce funkcje ochrony konkurencji i konsumentéw sa zespo-
lone w gestii jednego organu, co ulatwilo implementacje dyrektywy ramowe;j
w prawie telekomunikacyjnym (dalej: pt).

2. Réwnoprawna i skuteczna konkurencja jako cel regulacji

Zgodnie z wymaganiami dyrektywy ramowej, ustawa okresla w sposéb nor-
matywny cele, jakie wladze panstwowe powinny realizowa¢ w sektorze teleko-
munikacyjnym. Pt okresla cele ustawy (art. 1 ust. 2) oraz cele polityki regulacyj-
nej (art. 189 ust. 2). Wspieranie rownoprawnej i skutecznej konkurencji (art. 1
ust. 2 pkt 1 pt) jest celem, ktéry ma warto$¢ samoistna, a takze wspiera realizacje
pozostalych celéw ustawowych. Réwnoprawna i skuteczna konkurencja jest ce-
lem zaréwno dla organow regulacji sektorowej, jak i dla Prezesa UOKiK. Wyrazne
sformutowanie tego celu ustawy jest wynikiem doswiadczen wielu krajow, w kto-
rych historycznie uksztaltowal sie rynek zdominowany przez narodowego ope-
ratora, korzystajacego w przeszlosci z monopolu panstwowego na swiadczenie
ustug i budowe infrastruktury telekomunikacyjnej. Samo zniesienie monopolu
prawnego i innych ograniczen w uzyskiwaniu uprawnien do prowadzenia
dziatalnosci telekomunikacyjnej nie wystarcza do wuksztaltowania
konkurencyjnego rynku. Konkurenci tzw. operatora zasiedzialego musza bowiem

2 Art. 3 dyrektywy ramowe;j.

* S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne Wspdlnoty Europejskiej, Warszawa 2003, s. 43, K. Adamski,
Europejskie prawo tgcznosci elekironicznej. Telefonia, telewizja, Internet, s. 80 i nast, Warszawa 2005,
P. Nihoul, P. Redford, EU Communications Law, Oxfrod 2004, s. 667 1 nast.
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przy uruchamianiu swej dziatalnosci korzysta¢ z jego ustug. Umozliwia to
mnozenie réznorodnych trudnosci hamujacych rozwéj konkurencji. Doswiad-
czenia wielu krajow potwierdzaja, ze gwarancje wynikajace z ogélnych przepiséw
antymonopolowych nie sa w tej sytuacji wystarczajace. Ograniczona skutecznosc
tych srodkéw wynika gléwnie z tego, ze dzialaja ex post, wymagaja kazdorazowo
odrebnego postepowania i jezeli operator nie naduzywa swojej dominacji, nie
moga by¢ wykorzystane do pobudzania konkurencji. Dlatego pt zawiera szereg
przepisow, ktére moga by¢ wykorzystane do regulacji wyprzedzajacej (ex ante),
sprzyjajacej budowaniu skutecznej konkurencji. Sa to przede wszystkim przepi-
sy poswiecone regulowaniu rynku telekomunikacyjnego, zawarte w dziale II pt.
Dlatego zaréwno na poziomie celow ustawy, jak i na poziomie polityki regula-
cyjnej wspieranie konkurencji zostalo wymienione jako cel pierwszoplanowy.

W prawie polskim wystepuje pojecie skutecznej konkurencji. Art. 4 pkt 9
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw definiujac pozycje dominujaca,
ustala, ze jest to pozycja przedsi¢biorcy, ktéra umozliwia mu zapobieganie sku-
tecznej konkurencji na rynku wlasciwym przez stworzenie mu mozliwosci dzia-
fania w znacznym zakresie niezaleznie od konkurentéw, kontrahenté6w oraz
konsumentéw. Domniemywa si¢, ze przedsiebiorca ma pozycje dominujaca, jezeli
jego udzial w rynku przekracza 40%. Juz z tej definicji mozna wyprowadzic
wniosek, ze skuteczna konkurencja nie wystepuje na rynku, na ktérym dziata
przedsi¢biorca zajmujacy pozycje dominujaca, niezaleznie od tego, czy jego
dziatalno§¢ narusza przepisy tej ustawy. Analogiczne wnioski wynikaja
z wytycznych Komisji Europejskiej w sprawie analizy rynku®. W swietle wytycz-
nych (pkt 191 112) ustalenie, iz skuteczna konkurencja istnieje na rynku wlasci-
wym jest rownoznaczne ze stwierdzeniem, ze zaden operator nie zajmuje indy-
widualnej lub kolektywnej pozycji znaczacej na tym rynku.

Pt ma tworzy¢ warunki dla konkurencji nie tylko skutecznej, lecz takze row-
noprawnej. Wymoég réownoprawnosci nalezy odnosi¢ do dziatan panstwa, ktére
poprzez akty normatywne 1 rozstrzygniecia indywidualne tworzy warunki kon-
kurowania przedsi¢biorcow na rynkach telekomunikacyjnych. Wymoég réwno-
prawnosci konkurencji nalezy stosowac z uwzglednieniem wspélnotowego i kra-
jowego dorobku prawnego, dotyczacego zasady rownosci. Rowne traktowanie
oznacza stosowanie takiej samej miary wobec wszystkich zainteresowanych, oce-
nianie ich sytuacji wedlug tych samych kryteriéw oraz poswiecanie réwnej wagi
ich potrzebom i interesom®. Najtrudniejszym zagadnieniem jest to, kogo nalezy
zaliczy¢ do kregu zainteresowanych, posiadajacych te sama istotna ceche, a za-
tem uprawnionych do réwnego traktowania. Ma to szczegélne znaczenie

* Wytyczne Komisji w sprawie analizy rynku i oceny znaczacej sily rynkowej w warunkach
porzadku regulacyjnego Wspoélnoty w sprawach sieci i ustug Iacznosci elektronicznej, Dz.Urz. WE
C 165/6 z 11 lipca 2002.

> Orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 r., U.7/87.
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w procesie regulowania rynkéw telekomunikacyjnych, gdy organ regulacyjny
ustala obowiazki i ograniczenia dla przedsi¢biorcéw o szczegélnej pozycji ryn-
kowej, ktorych stosowanie ma doprowadzi¢ do stanu skutecznej konkurencji.
Stosowanie zasady rownego traktowania wymaga uprzedniego wyréznienia klasy
podmiotéw podlegajacych réwnemu traktowaniu. Réwne traktowanie powin-
no polega¢ na stworzeniu kazdemu podmiotowi, nalezacemu do wyréznionej
klasy podmiotéw, takich samych mozliwosci realizacji praw i obowigzkéw, a wiec
na zastosowaniu w tym zakresie tych samych zasad i kryteriow®. Jezeli przedsie-
biorcy istotnie r6znig si¢ miedzy soba, a zréznicowanie to ma obiektywne pod-
stawy, wowczas nie ma przeszkody dla zréznicowania sposobu traktowania
poszczeg6lnych przedsiebiorcow. Czynnikiem réznicujacym przedsiebiorcow jest
w tym przypadku sita rynkowa, jaka dysponuja na rynkach telekomunikacyj-
nych. Przy takim rozumieniu wymogu réwnoprawnosci, nie powinno by¢ sprzecz-
nosci i napie¢ pomiedzy wymogiem tworzenia warunkéw dla skutecznej konku-
rencji oraz konkurencji rownoprawne;j.

Zadaniem administracji telekomunikacyjnej jest sprzyjanie rozwojowi kon-
kurencji na rynku ustug telekomunikacyjnych. Korzysci z jej rozwoju powinny
byc¢ udziatem wszystkich uzytkownikéw. Wszelkie rodzaje ustug objete sa zasada
wspierania konkurencji. Nie jest z tego wylaczony obszar ustug telefonicznych
w sieciach stacjonarnych, a takze §wiadczenie tych uslug na terenach wiejskich
i stabo zaludnionych. Wymég wspierania konkurencji nie zostal bezposrednio
odniesiony do sfery infrastruktury telekomunikacyjnej, gdyz temu celowi po-
swiecono odrebne postanowienie (art. 1 ust. 2 pkt 2 pt). Cel polegajacy na wspie-
raniu konkurencji w zakresie ustug oraz cel polegajacy na pobudzaniu rozwoju
1 wykorzystaniu infrastruktury telekomunikacyjnej sa w pewnym zakresie roz-
biezne. Organy administracji telekomunikacyjnej moga sprzyja¢ maksymalne-
mu wykorzystaniu istniejacej infrastruktury, umozliwiajac dost¢p do niej no-
wym operatorom w celu nasilenia konkurencji ustugowej. Polityka tego rodzaju
wyraza si¢ odpowiednimi rozstrzygnieciami dotyczacymi dostepu telekomuni-
kacyjnego i cenowych warunkéw tego dostepu. Polityka nastawiona na rozwoj
alternatywnej infrastruktury, czyli konkurencji opartej na budowie i wykorzy-
staniu nowych sieci telekomunikacyjnych, w ograniczonym stopniu umozliwia
nowym operatorom wykorzystanie istniejacej infrastruktury operatoréw zasie-
dzialych. Polityka rozwoju konkurencji infrastrukturalnej wymaga natomiast
odpowiednio efektywnych mechanizméw sprzyjajacych potaczeniom sieci tele-
komunikacyjnych. Polityka wspierania konkurencji ustugowej jest konieczna
w tych dziedzinach telekomunikacji, w ktérych wytworzenie konkurencyjnej
infrastruktury przez nowych operatoréw jest niemozliwe lub nieuzasadnione
ze wzgledow ekonomicznych. Polityka rozwoju infrastruktury jest wskazana wow-
czas, gdy analiza ekonomiczna wykazuje, iz wytworzenie alternatywnej infrastruktury

5 Orzeczenie TK z dnia 16 lutego 1999 r., SK 11/98.
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jest efektywne ekonomicznie 1 wykonalne przy istniejacych ograniczeniach zaso-
béw. Wywazenie proporgji co do realizacji obu celéw nastepuje w procesie regulo-
wania rynkéw telekomunikacyjnych i rozstrzygania sporéw dotyczacych dostepu
telekomunikacyjnego. Mechanizm konkurencji powinien by¢ docelowo podsta-
wowym mechanizmem organizujacym rynek ustug i rynek infrastruktury teleko-
munikacyjnej. Wspieranie konkurencji powinno stopniowo zmniejszac¢ potrzebe
stosowania regulacji wyprzedzajacej, gdyz gléwna sila regulujaca bedzie w coraz
wiekszym stopniu mechanizm konkurengji, chroniony ogélnymi przepisami.

Realizacja celu polegajacego na wspieraniu rownoprawnej i skutecznej kon-
kurencji nastepuje z udzialem Prezesa UOKIK, ktoérego kompetencje zostaly
zagwarantowane licznymi przepisami pt, a szczeg6lnie postanowieniami art. 16,
art. 231 25, art. 1161 117 pt. Udzial Prezesa UOKIiK koncentruje si¢ w dwéch
obszarach o kluczowym znaczeniu dla poszerzania konkurencji — a mianowicie
w sprawach ustalania obowigzkéw regulacyjnych przedsiebiorcow telekomuni-
kacyjnych oraz dostgpu do kluczowego zasobu telekomunikacyjnego, jakim sa
czestotliwosci.

3. Udzial Prezesa UOKIiK w postepowaniu regulacyjnym

3.1. Struktura postepowania regulacyjnego

Dzial IT pt (,,Regulowanie rynku telekomunikacyjnego”) przewiduje ciag czyn-
nosci administracyjnych, ktére maja na celu tworzenie konkurencyjnych wa-
runkéw prowadzenia dzialalnosci na rynkach telekomunikacyjnych. Pierwszy
etap polega na wydaniu przez ministra wlasciwego do spraw tacznosci, rozpo-
rzadzenia okreslajacego rynki wlasciwe podlegajace analizie (art. 22 pt). Nie-
zwlocznie po wydaniu lub nowelizacji rozporzadzenia, Prezes URTiP wszczyna
postepowanie w sprawie analizy rynku. Ma ono na celu ustalenie, czy na rynku
wlasciwym wystepuje skuteczna konkurencja (art. 23). Postepowanie to konczy
sic wydaniem postanowienia w odniesieniu do kazdego rynku podlegajacego
ocenie’. Postanowienie w sprawie konkurencyjnosci rynku wydawane jest
w porozumieniu z Prezesem UOKIK. Jezeli Prezes URTiP stwierdzi, ze na da-
nym rynku nie wystepuje skuteczna konkurencja, wéwczas wszczyna postepo-
wanie w sprawie wyznaczenia przedsi¢biorcow zajmujacych znaczaca pozycje
na rynku oraz nalozenia na nich obowiazkéw regulacyjnych (art. 24). Pozycje
znaczaca zajmuje przedsiebiorca, ktérego pozycja rynkowa odpowiada domi-
nacji w rozumieniu przepisow prawa wspolnotowego. Pozycja znaczaca moze
by¢ ustalona w stosunku do jednego przedsiebiorcy (indywidualna pozycja zna-
czaca), ale moze by¢ réwniez ustalona dla dwéch lub wigkszej liczby przedsie-
biorcow (pozycja kolektywna). Ustawa przewiduje mozliwo$¢ ustalenia pozycji

7 Aktualnie przewiduje si¢ analize 18 rynkéw telekomunikacyjnych, zgodnie z odpowiednim
zaleceniem Komisji, ktore zostalo w calosci uwzglednione w prawie krajowym.
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znaczacej na tzw. rynku powiazanym, jezeli powiazania miedzy dwoma rynkami
sa tego rodzaju, ze pozycja znaczaca zajmowana na jednym rynku moze byc
przenoszona na rynek powiagzany. Decyzja wyznaczajaca przedsiebiorce o pozy-
¢ji znaczacej jest podejmowana w porozumieniu z Prezesem UOKIiK. Ustawa
wskazuje wiele kryteriéw oceny pozycji rynkowej przedsi¢biorcow. Na przed-
siebiorcow o stwierdzonej pozycji znaczacej, po przeprowadzeniu postepowa-
nia konsultacyjnego i konsolidacyjnego, nakltadane sa obowiazki regulacyjne
przewidziane w ustawie (art. 25). Powinny by¢ one dobierane stosownie do ziden-
tyfikowanego problemu rynkowego, w sposéb proporcjonalny oraz z uwzgled-
nieniem celéw regulacyjnych wyznaczonych ustawa. Decyzje o ustaleniu obo-
wiazkéw regulacyjnych wydawane sa réwniez w porozumieniu z Prezesem
UOKIK. Oznacza to, ze Prezes UOKIiK wywiera znaczacy wplyw na wszystkie
stadia procesu regulacyjnego, z wyjatkiem okreslenia rynkéw przewidzianych
do analizy i regulacji wyprzedzajace;j.

3.2. Okreslanie rynkéw podlegajacych regulacji

Kompetencje Prezesa URTiP w sprawie analizy rynkéw obejmuja rynki
wlasciwe, wskazane w rozporzadzeniu wydanym przez ministra wlasciwego do
spraw facznosci na podstawie art. 22 ust. 1. W sprawie pojecia rynku wlasciwego
pt odsyla do uokik. Zgodnie z art. 4 pkt 8 tej ustawy, pod pojeciem rynku wlasci-
wego rozumie si¢ rynek towaréw, ktére ze wzgledu na ich przeznaczenie,
ceng oraz wlasciwosci, w tym jakoS¢, sa uznawane przez ich nabywcow za substy-
tuty oraz sa oferowane na obszarze, na ktérym, ze wzgledu na ich rodzaj i wta-
Sciwoscli, istnienie barier dostepu do rynku, preferencje konsumentéw, znaczace
roznice cen 1 koszty transportu, panuja zblizone warunki konkurencji. Odesta-
nie do uokik w sprawie pojecia rynku wlasciwego, cho¢ zawarte w przepisie
poswieconym analizie rynku, jest w istocie adresowane do ministra wlasciwego
do spraw lacznosci, gdyz jemu ustawa powierza zadanie okreslenia rynkéw wia-
sciwych. Definicja rynku wilasciwego wynikajaca z uokik jest tylko jednym
z elementéw, ktére minister bierze pod uwage przy okreslaniu rynkéw (zob.
art. 22). Decydujace znaczenie ma zalecenie KE w tej sprawie®. Niestety, ze wzgle-
du na usytuowanie w mechanizmie regulowania rynkéw oraz ograniczony do-
step do danych o wlasciwych rynkach, minister ma ograniczone mozliwosci rze-
telnego wykonania dyspozycji art. 21 ust. 2 oraz art. 22 ust. 1 pt przy ustalaniu
listy rynkéw wlasciwych. Prezesowi URTiP, ktory ma znacznie szerszy dostep do
danych o strukturze rynkow telekomunikacyjnych, nie przystuguje kompeten-
cja w kwestii ustalania rynku wlasciwego lub korygowania ustalen, wynikajacych

8 Zalecenie Komisji w sprawie wlasciwych rynkéw produktow i ustug w sektorze Iacznosci elek-
tronicznej podatnych na regulacje ex ante zgodnie z dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie wspélnych ram regulacyjnych sieci i ustug facznosci elektronicznej z 11
lutego 2003 r. (C(2003)497).
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z rozporzadzenia®. Pt nie przewiduje w tej sprawie rowniez uprawnien Prezesa UOKIK,
cho¢ w sprawie pojecia rynku wlasciwego pt odsyla do uokik (art. 21 ust. 2).

3.3. Analiza konkurencyjnosci rynku

Cel analizy rynku okresla art. 23 ust. 1 pt, z ktérego wynika, ze ma ona ustalic,
czy na rynku wlasciwym wystepuje skuteczna konkurencja. W dalszej kolejnosci
ustalenia dotyczace konkurencyjnosci rynku stuza realizacji ostatecznego celu calego
cyklu regulacyjnego, jakim jest ustanowienie, utrzymanie, zmiana lub zniesienie obo-
wigzkéw regulacyjnych przedsiebiorcow (art. 21 ust. 5).

Postepowanie wszczyna sie w drodze postanowienia. Charakter postepowania
w sprawie analizy rynk6w nie jest jasny, co powoduje, ze moze on budzi¢ watpliwosci.
Nie ma ono SciSle oznaczonego adresata, choc jest faktycznie kierowane do wszyst-
kich przedsigbiorcéw prowadzacych dzialalnos¢ telekomunikacyjna na rynku obje-
tym postanowieniem. Ma ono kluczowe znaczenie dla mozliwosci regulowania ryn-
ku, ale bezposrednio nie ksztaltuje praw ani obowiazkéw przedsiebiorcow.

Zamkniecie postepowania w sprawie oceny danego rynku nastepuje w drodze
postanowienia, ktére stwierdza, ze rynek jest skutecznie konkurencyjny lub ze nie
wystepuje na nim skuteczna konkurencja. Poniewaz jest to rozstrzygniecie co do
stanu konkurencyjnosci rynku, wiec ma ono ogélny charakter. W tej fazie organ
regulacyjny nie jest uprawniony do ustalania przedsiebiorcow o znaczacej pozyciji.
Dopiero w razie stwierdzenia braku efektywnej konkurencji bedzie to przedmio-
tem postepowania prowadzonego na podstawie art. 24.

Postanowienie w sprawie ustalenia konkurencyjnosci rynku jest wydawane przez
Prezesa URTiP w porozumieniu z Prezesem UOKIiK. Réwniez w tej fazie, niejasny
charakter postepowania prowadzonego na podstawie art. 23 moze powodowac
watpliwosci co do tego, czy porozumienie to ma by¢ realizowane
w trybie art. 106 kpa. Wydaje si¢, ze argumentacja z art. 206 pt przemawia
za zastosowaniem kodeksowego trybu uzyskiwania stanowiska innego organu. Pre-
zes UOKIK wypowiada si¢ co do projektu postanowienia przygotowanego przez
Prezesa URTiP. Ze wzgledu na brak jednoznacznie okreslonych adresatéw posta-
nowienia Prezesa URTiP, rowniez postanowienie Prezesa UOKIK zawierajace sta-
nowisko tego organu trudno byloby powiaza¢ z prawami i obowigzkami poszcze-
gblnych uczestnikow rynku. Kwestia ewentualnych srodkéw prawnych w stosunku
do rozstrzygnie¢ obydwu organéw musi by¢ jednak rozwazana z uwzglednieniem
tresci konkretnych postanowien.

Postanowienie w sprawie konkurencyjnosci rynku podlega réwniez postepo-
waniu konsultacyjnemu, co wynika z art. 15 pkt 1 oraz art. 23 ust. 5 pt. Tryb
postepowania konsultacyjnego zostal okreslony w art. 15-16 pt. Prezes UOKiK

¢ Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 pazdziernika 2004 r. w sprawie okreslenia
rynkéw wlasciwych podlegajacych analizie przez Prezesa Urzedu Regulacji Telekomunikacji
i Poczty (Dz.U. Nr 242, poz. 2420).
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moze by¢ jednym z uczestnikéw postepowania konsultacyjnego. Prezes URTiP
jest zobowiazany do poinformowania Prezesa UOKIiK o wszczeciu postgpowania
konsultacyjnego (art. 16 ust. 1). Stanowisko Prezesa UOKiK w postepowaniu
konsultacyjnym jest jednak traktowane w taki sposob, jak stanowiska innych
uczestnikow konsultacji. Dopiero w fazie uzgadniania postanowienia Prezesa
URTiP na podstawie art. 23 ust. 4 pt, pozytywne stanowisko Prezesa UOKiK
jest konieczne do wydania rozstrzygniecia.

Prezes UOKIK, na podstawie art. 43 uokik, moze prowadzi¢ badanie rynku
telekomunikacyjnego w celu okreslenia jego struktury i stopnia koncentracji.
Prezes UOKIK prowadzi postepowanie wyjasniajace, jezeli okolicznosci wskazuja
na mozliwo$¢ naruszenia przepiséw ustawy, w sprawach dotyczacych okreslonej
galezi gospodarki, w sprawach dotyczacych ochrony intereséw konsumentéw
oraz w niektorych innych przypadkach. Wyniki takich analiz w odniesieniu do
rynkéw telekomunikacyjnych powinny by¢ uwzgledniane przez Prezesa URTiP
w najszerszym mozliwym stopniu.

3.4. Ustalanie przedsiebiorcy o pozycji znaczacej

Kolejny etap cyklu regulacyjnego sklada si¢ z dwoch elementéw. Pierwszy
z nich polega na wyznaczeniu przedsiebiorcy lub przedsiebiorcéw o znaczacej
pozycji na wlasciwym rynku. Drugi element dotyczy rozstrzygniecia o obowiaz-
kach regulacyjnych przedsigbiorcéw zajmujacych pozycje znaczaca. Prezes
URTiP prowadzi jedno postepowanie w stosunku do wszystkich przedsiebior-
cow prowadzacych dzialalnos¢ na danym rynku wlasciwym. W ramach jednej
decyzji stwierdza pozycje znaczaca oraz rozstrzyga o obowiazkach regulacyjnych
wszystkich przedsiebiorcow zajmujacych znaczaca pozycje na danym rynku.
Zasada prowadzenia jednego postepowania i rozstrzygania o statusie wszyst-
kich przedsigbiorcéw o znaczacej pozycji dzialajacych na danym rynku w ra-
mach jednej decyzji jest szczeg6lnie uzasadniona w przypadku kolektywnej
pozycji znaczace]j i jej regulacyjnych konsekwencji. W przypadku rynkéw ogra-
niczonych do poszczegélnych sieci telekomunikacyjnych (rynki zakanczania
polaczen w konkretnych sieciach) wydawane beda odrebne decyzje dla kazde-
go operatora.

Pojecie znaczacej pozycji rynkowej uzyskalo w pt nowe znaczenie w poréwna-
niu do poprzedniej ustawy z 2000 r. Jest to konsekwencja zmian, jakie nastapily
w telekomunikacyjnym prawie UE. Zgodnie z dyrektywami telekomunikacyj-
nymi UE obowiazujacymi do 2002 r., znaczaca pozycje rynkowa przypisywano
organizacji, ktéra posiadala 25% lub wiecej udzialu w danym rynku
telekomunikacyjnym. Mozliwe byly jednak odstepstwa w obydwie strony. Wta-
dza regulacyjna mogla uznaé, ze organizacja nie posiada znaczacej pozycji
rynkowej, mimo osiagania 25% udzialu w rynku, a takze przypisac pozycje zna-
czaca organizacji nieposiadajacej takiego udziatu. W obydwu przypadkach de-
cyzje podejmowano uwzgledniajac mozliwosci wplywania przez organizacje
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na warunki rynkowe, jej obroty w poréwnaniu z wielkoscia rynku, poziom kon-
troli nad srodkami dostepu do uzytkownikéw koncowych, mozliwosci korzysta-
nia z zasobéw finansowych oraz jej doswiadczenie w dostarczaniu produktéow
i ustug. Zasady te zostaly uwzglednione w prawie telekomunikacyjnym z 2000 r.
Prezes UOKIiK wypowiedzial si¢ w kilku postepowaniach dotyczacych stwier-
dzenia pozycji znaczacej na gruncie tej ustawy.

W dyrektywach o facznosci elektronicznej znaczaca pozycje rynkowa ustala
si¢ w nowy sposob, zgodnie z koncepcja dominacji rynkowej, ustalona w orzecz-
nictwie ETS 1 Sadu Pierwszej Instancji. Uznano, ze koncepcja znaczacej pozycji
rynkowej ustalanej na poziomie 25% udziatu w rynku spetnita swoja role w po-
czatkowym okresie otwierania rynkéow telekomunikacyjnych. Obecnie jednak,
na rynkach znacznie bardziej zfozonych i dynamicznych, uzasadnione jest za-
stosowanie mechanizmu adresowania regulacji wyprzedzajacej na podstawie
kryterium sily rynkowej odpowiadajacej dominacji w rozumieniu prawa kon-
kurencji. Stosowanie instrumentéw regulacji wyprzedzajacej juz na poziomie
25% udzialu w rynku, mogloby utrudni¢ rozwé6j nowych operatoréw, ktorzy
stopniowo wzmacniaja swoja pozycje.

Ustalenie przedsi¢biorstw posiadajacych znaczaca pozycje rynkowa nastepu-
je zgodnie z regutami prawa wspoélnotowego konkurencji oraz wytycznymi Ko-
misji Europejskiej. Znaczaca pozycja rynkowa odpowiada pozycji dominujacej
okreslonej w art. 82 TWE. Znaczaca pozycje rynkowa posiada przedsiebiorstwo,
jezeli samodzielnie lub wspdlnie z innymi zajmuje pozycje odpowiadajaca do-
minacji, czyli dysponuje sita ekonomiczna pozwalajaca mu na zachowania
w znacznym stopniu niezalezne od konkurentéw, klientéw i ostatecznie konsu-
mentoéw. Przepis art. 24 ust. 2 pt ogranicza si¢ do wymogu dominacji w rozu-
mieniu prawa wspolnotowego. Rezygnacja z odwolania si¢ do uokik w sprawie
okreslenia znaczacej pozycji rynkowej moze utrudni¢ korzystanie z krajowej
regulacji i dorobku orzeczniczego w zakresie ustalania pozycji dominujace;j
w rozumieniu uokik!. Prezes URTiP jest zobowiazany do ustalania pozycji zna-
czacej zgodnie z art. 82 TWE i orzecznictwem ETS w tej sprawie, z uwzglednie-
niem dodatkowych kryteriow wymienionych w art. 24 ust. 3 pt w odniesieniu
do indywidualnej pozycji znaczacej, oraz dodatkowych kryteriéw wymienionych
w ust. 5 —w odniesieniu do kolektywnej pozycji znaczacej. Decyzje Prezesa URTiP
wyznaczaja przedsiebiorcow o pozycji znaczacej, potwierdzaja zachowanie po-
zycji znaczacej lub stwierdzaja jej utrate.

Ustalenie w sprawie pozycji rynkowej przedsi¢biorcy jest wstepnym warun-
kiem podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawie obowiazkéw regulacyjnych. Co do
zasady, obydwa rozstrzygniecia sa podejmowane w ramach jednego

10 Zob. R. Piwowarska, Wyznaczanie pozycji operatorow na gruncie prawa telekomunikacyjnego i ustawy
antymonopolowej — rdinice i podobieristwa, Prawo i1 Ekonomia w Telekomunikacji
3/2002, s. 3.
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postepowania. Dlatego rowniez wymagania dotyczace dzialania w porozumie-
niu z Prezesem UOKIiK odnosza si¢ jednolicie do obydwu elementéw decyzji
Prezesa URTiP.

3.5. Okreslanie obowiazkéw regulacyjnych

W zaleznosci od rozstrzygnie¢ w sprawie pozycji rynkowej przedsigbiorcy,
decyzje co do obowiazkéw regulacyjnych moga przewidywac nalozenie obowiaz-
kéw, utrzymanie obowiazkéw, zmiane obowiazkéw poprzez rozszerzenie, ogra-
niczenie lub zastapienie jednych obowiazkéw innymi, a wreszcie pelne zniesie-
nie obowigzkéow w stosunku do przedsiebiorcy, ktory utracit pozycje znaczaca.
Rodzaje obowiazkéw regulacyjnych, ktére moga by¢ nakladane na przedsie-
biorcow telekomunikacyjnych ustalono poprzez odestanie do art. 34, art. 3640,
art. 42, art. 4447 i art. 72 ust. 3 pt. Odpowiadaja one srodkom przewidzianym
w dyrektywach o lacznosci elektronicznej. Srodki regulacyjne moga by¢
stosowane w odniesieniu do rynkéw hurtowych (art. 34-44) oraz do rynkéw
detalicznych. Obowiazki przewidziane w odniesieniu do rynkéw hurtowych
obejmuja sprawy przejrzystosci, niedyskryminacji, rachunkowosci regulacyjnej,
dostepu telekomunikacyjnego, kontroli cen i rachunkowosci kosztowej. Obo-
wiazki przewidziane w odniesieniu do rynkéw detalicznych obejmuja szeroka
game Srodkéw kontroli ustug detalicznych, sprawy minimalnego zestawu linii
dzierzawionych oraz wyboru 1 preselekcji operatora.

Prezes URTiP podejmuje decyzj¢ o obowiazkach regulacyjnych w porozu-
mieniu z Prezesem UOKIK. Udzial Prezesa UOKIiK w ocenie projektu decyzji
jest niezwykle istotny. Doboér srodkéw regulacyjnych ma bowiem poszerzac
obszary konkurencji i wyprzedzajaco przeciwdziala¢ naduzywaniu pozycji
rynkowej. Doswiadczenie Prezesa UOKIK w kwestii ograniczen konkurencji,
charakteru naduzy¢ pozycji rynkowej wystepujacych na rynkach telekomuni-
kacyjnych ma kluczowe znaczenie dla doboru srodkéw regulacyjnych. Przy ocenie
srodkéw proponowanych w decyzji, Prezes UOKiK powinien kierowac sie
wytycznymi doboru srodkéw regulacyjnych okreslonymi w art. 25 ust. 4 pt, kto-
re nalezy stosowac z uwzglednieniem doswiadczenia w sprawach przeciwdziata-
nia praktykom monopolistycznym.

Pierwsza wytyczna zawarta w art. 25 ust. 4 pt dotyczy adekwatnosci obo-
wiazku do zidentyfikowanego problemu. Organ regulacyjny jest zobowigzany
do ustalenia przeszkéd blokujacych rozwoj konkurencji na wlasciwym rynku.
Nastepnie organ regulacyjny dobiera obowiazki regulacyjne odpowiednio
do zidentyfikowanego problemu zwiazanego z rozwojem konkurencji.
Analizy takie nie musialy by¢ wczesniej prowadzone, gdyz wszystkie obowiazki
i ograniczenia wynikaly dla operatoréw o pozycji znaczacej bezposrednio
z przepisOw ustawy.

Wstepnym krokiem prowadzacym do identyfikacji problemu zwigzanego
z rozwojem konkurencji i realizacji intereséw uzytkownikow koncowych jest
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ustalenie przedsiebiorcy o pozycji znaczacej na danym rynku. Nastepnie organ
regulacyjny powinien ustali¢, jakimi instrumentami przedsi¢biorca kontroluje
sytuacje na rynku wlasciwym (ceny, informacja, dostep do infrastruktury, uru-
chamianie nowych ustug). W kolejnym kroku organ regulacyjny prognozuje
mozliwe dzialania antykonkurencyjne na podstawie doswiadczenia wynikajace-
go ze znajomosSci mechanizméw funkcjonowania rynkéw telekomunikacyj-
nych, wczesniejszych postepowan regulacyjnych i antymonopolowych oraz do-
Swiadczenia regulacyjnego. Istotne jest rowniez obserwowanie ewentualnych
skutkow dziatan antykonkurencyjnych w funkcjonowaniu innych przedsie-
biorcow obecnych na tym samym rynku. Dziatalnos¢ regulacyjna polega na
stosowaniu Srodkow, ktére maja poszerzac obszary rynku objete skuteczng kon-
kurencja. Jest to wiec dzialalnos¢ ksztaltujaca, ktéra moze by¢ prowadzona na
podstawie wyobrazenia o stanie skutecznej konkurencji, jaki organ regulacyjny
zamierza osiagnac lub, co najmniej, na podstawie rozpoznania zjawisk, ktérym
zamierza on zapobiec.

Typowe problemy konkurencji, ktérym dziatalno$¢ regulacyjna ma przeciw-
dziala¢, to dziatania przedsi¢biorcy o znaczacej pozycji nastawione na zapobie-
zenie wejscia konkurentéw na rynek, usuniecie ich z rynku lub na eksploatacje
konsumentéw. Organ regulacyjny powinien z wyprzedzeniem rozpoznawac za-
chowania antykonkurencyjne i podejmowa¢ dzialania w celu przeciwdzialania. Organ
regulacyjny powinien takze chroni¢ konsumentéw przed skutkami takich dzialan.

W doborze obowiazkéw regulacyjnych pomocny bedzie dokument Europej-
skiej Grupy Regulatoréw (ERG) Wspolne stanowisko Europejskiej Grupy Regulatorow
w sprawie podejscia do wlasciwych srodkow zaradczych w nowym porzgdku regulacyjnym.
Zawiera on propozycje dotyczace sposobu stosowania obowiazkéw regulacyj-
nych przewidzianych w dyrektywach'. Na podstawie do$wiadczenia antymo-
nopolowego panstw UE wyré6zniono cztery typowe sytuacje na rynkach teleko-
munikacyjnych, w ktérych wystepuja dzialania antykonkurencyjne. Najbardziej
typowy charakter ma wertykalne przenoszenie sity rynkowej ze zdominowanych
rynkéw hurtowych na potencjalnie konkurencyjne rynki detaliczne. Zrédtem
sity rynkowej jest z reguly dysponowanie infrastruktura. Dzialania antykonku-
rencyjne moga polega¢ na odmowie polaczenia sieci lub dost¢pu telekomuni-
kacyjnego, ograniczaniu informacji, opéznianiu dostepu konkurentéw do swiad-
czenia ustug detalicznych, wigzaniu ustug, stosowaniu nieuzasadnionych
wymagan, zanizaniu jakosci, projektowaniu ustlug hurtowych w sposéb utrud-
niajacy ich wykorzystanie przez konkurencyjnych przedsiebiorcéw detalicz-
nych, dyskryminacji cenowej, subsydiowaniu ustug detalicznych z wplywéw na
rynku hurtowym, zanizaniu cen w celu eliminacji konkurencji.

Druga typowa sytuacja jest poziome przenoszenie sily rynkowej pomiedzy
roznymi rynkami hurtowymi lub detalicznymi dzieki zaleznoSciom, jakie

ERG (03) 30 revl.
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wystepuja miedzy ustugami lub infrastruktura. Trzecia typowa sytuacja polega
na dominacji rynkowej, ograniczonej do jednego rynku, ktéra umozliwia za-
chowania zwigzane z wykorzystaniem tej pozycji w sprawach cen, warunkow
Swiadczenia ustug, jakoSci. Ostatnia, czwarta sytuacja jest zwiazana z zakancza-
niem ruchu w sieciach. Sila negocjacyjna przedsi¢biorcy swiadczacego ustuge
zakonczenia polaczenia moze negatywnie oddzialywaé na przedsi¢biorcow dzia-
tajacych na konkurencyjnych rynkach detalicznych, ktérzy musza nabywac ustugi
zakonczenia polaczenia w cudzej sieci. Stanowisko ERG laczy z kazda z tych
typowych sytuacji potencjalne problemy dotyczace ograniczen konkurencji, ktére
wystapily na rozwinietych rynkach telekomunikacyjnych. Identyfikacja proble-
mu konkurencji polega na ustaleniu, jakie sytuacje antykonkurencyjne moga
wystapi¢ na rynku, jakie moga by¢ ich przyczyny, przejawy oraz konsekwencje
po stronie przedsigebiorcow nieposiadajacych pozycji znaczacej. Identyfikacja
probleméw konkurencji jest kluczowym elementem calego procesu regulowa-
nia rynku. Musi by¢ ona przeprowadzona przez organ regulacyjny indywidual-
nie dla kazdego rynku. Wlasciwa diagnoza w tej fazie jest warunkiem powodze-
nia dalszych etapow.

Art. 25 ust. 4 pt nakazuje zachowa¢ adekwatnos¢ obowiazku do stwierdzone-
go problemu. Wymoég adekwatnosci oznacza, ze zastosowany srodek powinien
w Swietle posiadanych doswiadczen prowadzi¢ do przezwyciezenia lub zmniej-
szenia przeszkod dotyczacych rozwoju konkurencji. Adekwatnos¢ dotyczy row-
niez relacji pomiedzy poszczegélnymi obowiazkami regulacyjnymi. Z reguly
podstawowe znaczenie na rynkach hurtowych ma obowiazek zapewnienia
dostepu do okreslonych elementéw sieci, ustug lub funkcji sieciowych. Natomiast
pozostale obowiazki maja zabezpieczy¢ mozliwos¢ wlasciwego okreslenia
obowigzkéw dostepowych i ich egzekwowania. Relacje miedzy poszczeg6lnymi
obowiazkami nalezy rozpatrywa¢ rowniez w aspekcie czasowym. Zastosowanie
okreslonych obowiazké6w moze prowadzi¢ do przezwyciezenia najpowazniejszych
trudnosci dotyczacych rozwoju konkurencji, a to z kolei moze uzasadnia¢ zmiane
obowiazkéw regulacyjnych.

W przypadku rynkéw wykazujacych cechy monopoli naturalnych, charakte-
ryzujacych si¢ znacznymi efektami skali i zakresu dziatalnosci, pojawienie sie
konkurencji jest mato prawdopodobne. W takich warunkach organ regulacyjny
powinien dobierac¢ srodki bezposrednio skierowane przeciwko mozliwosci wy-
korzystania dominacji rynkowej w postaci nadmiernych cen, dyskryminacji ce-
nowej lub zanizaniu jakosci. Na rynkach, na ktérych wytworzenie alternatywnej
infrastruktury nie jest mozliwe, organ regulacyjny powinien poszerza¢ obszar
konkurencji ustugowej poprzez dopuszczanie konkurentéw do korzystania
z infrastruktury przedsi¢biorcy dominujacego. Powinien jednoczesnie czuwac
nad tym, by warunki korzystania sprzyjaly rozbudowie i unowoczesnianiu tej
infrastruktury. Na rynkach, na ktérych wytworzenie konkurencyjnej infrastruk-
tury jest mozliwe, organ regulacyjny powinien zmierza¢ do pobudzenia takich
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inwestycji, gdyz konkurencja infrastrukturalna zapewnia trwale podstawy roz-
woju rynku w diuzszej perspektywie.

Cele regulacji w sektorze telekomunikacyjnym powinny byc¢ osiagane za po-
moca Srodkéw proporcjonalnych. Zasada proporcjonalnosci w dziatalnosci re-
gulacyjnej ogranicza zakres uznania przystugujacego administracji. Dotyczy ona
stosunku miedzy celami i Srodkami ich osiagania. Istnieje bardzo bogate orzecz-
nictwo wspoélnotowe, a takze orzecznictwo krajowe odwolujace sie do zasady
proporcjonalnosci, wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Srodek proporcjo-
nalny powinien spetnia¢ trzy kryteria. Po pierwsze, musi by¢ uzyteczny do
osiagniecia zalozonego, uprawnionego celu. Po drugie, srodek musi by¢ koniecz-
ny do osiagniecia tego celu. Wymaga zatem ustalenia, czy nie bylby wystarczajacy
inny Srodek, ktéry mniej ogranicza swobode dziatalnosci podmiotu zobowiazane-
go. Po trzecie, nalezy ocenic, czy zastosowanie srodka nie wywola nadmiernych
negatywnych efektéw ubocznych, a w szczegdlnosci, czy relacja miedzy tymi ubocz-
nymi efektami a osiggnietymi wynikami regulacyjnymi moze by¢ akceptowana.

Prezes UOKIK jest obowigzkowo powiadamiany o wszczeciu postepowania
konsultacyjnego (art. 16 ust. 3) w sprawach ustalenia pozycji znaczacej i doboru
obowiazkéw regulacyjnych. Moze wigc uczestniczy¢ zaréwno w fazie konsulta-
cyjnej, jak 1 w fazie podejmowania decyzji.

Do zajecia stanowiska przez Prezesa UOKIK na podstawie art. 25 ust. 2 pt
stosuje si¢ przepis art. 106 kpa. Prezes UOKiK wypowiada si¢ jedynie co do
projektu decyzji. Moze on prowadzi¢ w niezbednym zakresie postepowanie
wyjasniajace, w ktorym przedsigbiorca telekomunikacyjny uczestniczy na pra-
wach strony. Prezes UOKIiK zobowiazany jest do zajecia stanowiska w terminie
nie dluzszym niz 2 tygodnie od otrzymania zadania. Zajecie stanowiska naste-
puje w formie postanowienia, na ktére przedsi¢biorcy przystuguje zazalenie.
Mimo, ze zgodnie z art. 143 kpa, wniesienie zazalenia nie wstrzymuje wykona-
nia postanowienia, to zgodnie z uchwala Sktadu Siedmiu Sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 9 listopada 1998 r.'?, jezeli przepis prawa uza-
leznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ, wydanie decyzji
przed rozpoznaniem zazalenia na postanowienie w przedmiocie zajecia stano-
wiska, narusza przepis art. 106 §1 kpa. Zdaniem NSA stanowisko innego orga-
nu, ktére zostalo wyrazone w formie postanowienia, staje si¢ podstawowym
materialem dowodowym w sprawie administracyjnej, czasem przesadzajacym
lub wprost determinujacym jej koncowe rozstrzygniecie. Organ prowadzacy
postepowanie gléwne moze korzysta¢ z tego materialu dopiero wtedy, gdy nie
ma watpliwosci dotyczacych jego tresci ani tego, czy tresc ta nie ulegnie zmianie.
Znaczenie prawomocnosci stanowiska zajetego przez Prezesa UOKIK dla
mozliwosci wydania decyzji przez Prezesa URTIP jest jednak kwestia sporna
w orzecznictwie sadéw administracyjnych i SOKiK. W praktyce, nie podlegaja

2. OPS 8/98, OSP 1999/2, poz. 23.
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uchyleniu decyzje Prezesa URTiP wydane przed rozpatrzeniem zazalenia na
postanowienie Prezesa UOKIK, jezeli warunek prawomocnosci postanowienia
jest spelniony w momencie rozpatrywania odwolania od decyzji, gdyz decydu-
jacy jest stan rzeczy istniejacy w chwili zamkniecia rozprawy.

4. Udzial Prezesa UOKIK w dysponowaniu czestotliwo$ciami

Dostep do niektérych rynkéw telekomunikacyjnych jest utrudniony ze wzgle-
du na konieczno$¢ wykorzystania czestotliwosci. W przypadku, gdy ich zasoby
sa ograniczone, sposob rozdysponowania ma bardzo istotny wplyw na budowa-
nie konkurencyjnosci rynku. Jezeli brak jest dostatecznych zasobow czestotliwo-
sci do pozytywnego zalatwienia wszystkich wnioskow o dokonanie rezerwacji,
przetarg jest obligatoryjnym sposobem wylaniania podmiotu, ktéry je otrzy-
ma". W sprawach czestotliwosci przeznaczonych na cele radiofonii i telewizji
stosowany jest konkurs, ktéory ma pewne cechy swoiste'*. Prezes URTiP ocenia
zasoby czestotliwosci przeznaczone na poszczeg6lne cele oraz potencjalne za-
potrzebowanie. Jezeli wstepna ocena wskazuje na brak dostatecznych zaso-
bow czestotliwosci, wowczas Prezes URTIP jest zobowiazany przeprowadzié
postepowanie konsultacyjne. Ogloszenie przetargu musi by¢ poprzedzone
przeprowadzeniem postepowania konsultacyjnego na zasadach okreslonych
w art. 151 16 pt. Prezes UOKIiK moze by¢ uczestnikiem tego postepowania
na ogolnych zasadach.

W Swietle art. 116 ust. 1 pt, celem postepowania przetargowego jest wylonie-
nie podmiotéw, ktére otrzymaja rezerwacje czestotliwosci. Podmioty wytonione
w przetargu powinny nastepnie zfozy¢ wnioski o dokonanie rezerwacji czestotli-
wosci, ktore beda pozytywnie zalatwione przez Prezesa URTiP. Postepowanie
przetargowe poprzedza zatem wlasciwe postepowanie administracyjne w spra-
wie dokonania rezerwacji. Postepowanie przetargowe nie jest administracyjnym
postepowaniem jurysdykcyjnym w rozumieniu kpa. Przy jego oglaszaniu i prze-
prowadzaniu nie stosuje si¢ zatem regul i gwarancji zawartych w kpa. Przema-
wia za tym nazwa tego postepowania (postepowanie przetargowe), okreslenie
wniosku (oferta), sposéb okreslania warunkéw podejmowania rozstrzygniecia
o wyniku przetargu (dokumentacja przetargowa), zastosowanie wadium. Wyrazny
jest zamiar ustawodawcy odciecia si¢ od mechanizmu rozstrzygania
o przyznawaniu ograniczonej liczby uprawnien w formie postepowania jurys-
dykcyjnego z udzialem wszystkich zainteresowanych podmiotéw.

Kluczowe znaczenie ma sprawa kryteriow wyboru oferty w postgpowaniu
przetargowym. Sa one ostatecznie ustalane w dokumentacji przetargowe;j.
Art. 116 ust. 5 pt przesadza, ze decydujacym kryterium oceny oferty jest

5 Art. 116 pt.
14 Art. 118 pt.
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zachowanie warunkéw konkurencji oraz wysokos¢ zadeklarowanej kwoty. Prze-
pis ten dotyczy kwoty stanowiacej jednorazowa oplate za dokonanie rezerwacji
czestotliwosci (art. 185 ust. 4). Przepis art. 116 ust. 5 méwi o ,,kryterium” w liczbie
pojedynczej, natomiast wymienia dwa czynniki. Dlatego wydaje sie, ze obydwa
czynniki wymienione w art. 116 ust. 5 powinny by¢ traktowane réwnorzednie.
Przemawia za tym réwniez tres¢ odpowiedniej dyrektywy UE. Sposréd dwoch
typow postepowan stuzacych selekgji dysponentéw ograniczonych zasoboéw, je-
den oparty jest glownie na wysokosci zadeklarowanej oplaty, a drugi — na poza-
finansowych uwarunkowaniach wniosku. W pt temu zréznicowaniu odpowiadaja
instytucje przetargu i konkursu. Obnizenie rangi kryterium wysokosci oplaty
w przetargu byloby trudne do pogodzenia z kierunkowymi postanowieniami
dyrektywy. Stosowanie dwéch réwnorzednych kryteriéw nastepuje
z uwzglednieniem opinii Prezesa UOKIiK. Uwzglednienie dwoch kryteriow wy-
maga przypisania tym kryteriom odpowiednich wag. Stanowisko Prezesa UOKiK
w sprawie zachowania warunkéw konkurencji powinno by¢ w miare mozliwosci
poddane kwantyfikacji w postepowaniu przetargowym, tak aby koncowy wynik
oceny ofert uwzglednial zaré6wno czynnik konkurencyjnosci, jak 1 wysokosci
zadeklarowanej kwoty'.

Kwestig sporng jest charakter prawny opinii Prezesa UOKIK, o ktérej mowa
w art. 116 ust. 6 pt. Opinia Prezesa UOKIK jest stanowiskiem organu admini-
stracji publicznej, ktore jest konieczne do oceny ofert 1 podjecia przez Prezesa
URTiP rozstrzygniecia w sprawie wyniku przetargu. Opinia jest wydawana
w szczegblnym postepowaniu ustanowionym przepisami pt — poza postepowa-
niem administracyjnym w indywidualnych sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej zatatwianych przez wydanie decyzji, do ktérego maja zastosowanie prze-
pisy kpa. W zwiazku z tym, opinia przewidziana w art. 116 ust. 6 pt nie jest
objeta wymogami z art. 106 kpa. Opinia ta jest forma obligatoryjnego wspol-
dziatania Prezesa UOKIK z Prezesem URTiP w zwiazku z prowadzeniem prze-
targu. Opinia nie ma charakteru aktu zewnetrznego, kierowanego do uczestni-
kow przetargu. Stanowi ona jednak element dokumentacji przetargu i powinna
by¢ dostepna dla uczestnikow na ogélnych zasadach dotyczacych dostepu do
akt postepowania przetargowego. Ustawa nie okresla zakresu danych, ktére
Prezes URTiP powinien przekaza¢ Prezesowi UOKIK w celu przygotowania
opinii ani terminu ich przekazania. Nalezy zatem stosowac ogdlne reguty
wspoldzialania organéw administracji rzadowej w zalatwianiu spraw admini-
stracyjnych oraz kierowac si¢ celem omawianej czynnosci. Prezes URTiP powi-
nien przekazac¢ Prezesowi UOKIK informacje przedstawiajaca co najmniej zakres

1> Zob. Dokumentacja przetargowa UMTS, URTiP, 22 lutego 2005 r., s. 44 i nast. Zgodnie ze
stanowiskiem Prezesa UOKIK poszczegélnym ofertom przypisywano niekorzystny, umiarkowany
lub korzystny wplyw na konkurencyjnos¢ rynku telefonii ruchomej, co znajdowato wyraz w odpo-
wiedniej liczbie przyznanych punktéw, wplywajacych na ostateczna ocene.
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icele przetargu, w tym dokumenty stanowiace podstawe jego prowadzenia (oglo-
szenie, dokumentacja) oraz opis zgloszonych ofert, ze szczegélnym uwzglednie-
niem danych dotyczacych wptywu oferty na konkurencje. Cze$¢ danych groma-
dzonych w postepowaniu przetargowym stuzy wtasnie ocenie skutkéw przydzie-
lenia czestotliwosci poszczeg6lnym wnioskodawcom. Organem wiodacym co do
zakresu 1 sposobu opracowania opinii jest Prezes UOKIK i nalezy spelni¢ jego
zadania dotyczace udostepnienia niezbednych danych. Nie ma podstaw do wy-
faczenia jakichkolwiek dokumentéw i danych objetych postepowaniem przetar-
gowym z mozliwosci badania przez Prezesa UOKIK. Do Prezesa UOKIK nalezy
wystapi¢ niezwlocznie po ustaleniu stanu faktycznego, ktéry bedzie przedmio-
tem oceny w postepowaniu przetargowym, czyli po otwarciu ofert i usystematy-
zowaniu danych, ktére z nich wynikaja. Opinia Prezesa UOKIiK ma stuzy¢ oce-
nie ofert, a zatem powinna by¢ wprowadzona do materialéw postepowania juz
w fazie opracowywania takiej oceny. Ustawa nie okresla szczegélowo wewnatrz-
administracyjnych form pracy nad oceng ofert. Z art. 120 pt wynika jednak
obowigzek powolania komisji przetargowej. Biorac pod uwage fakt ustanowie-
nia komisji na podstawie prawa powszechnie obowiazujacego, a nie prawa we-
wnetrznego administracji oraz wynikajace stad zwiazanie w kwestii trybu ustala-
nia wyniku przetargu, wydaje si¢, ze opinia Prezesa UOKIiK powinna zostac
wprowadzona do materialu postepowania przed zakonczeniem prac komisji
przetargowej. Ustalenia opinii powinny by¢ uwzgledniane juz przy opracowy-
waniu stanowiska koncowego komisji.

Z powyzszych wzgledéw uczestnikom postepowania przetargowego nie przy-
stuguja srodki zaskarzenia w stosunku do opinii Prezesa UOKiK. Moze by¢ ona
kwestionowana tylko w ramach Srodkéw przystugujacych w stosunku do roz-
strzygniecia o wyniku przetargu. Rozstrzygniecie przetargu jest niewatpliwie
aktem z zakresu administracji publicznej. Dotyczy przewidzianego prawem
uprawnienia do dysponowania czestotliwoSciami. Rozstrzygniecie przetargu, jako
akt z zakresu administracji publicznej niebedacy decyzja lub postanowieniem,
moze by¢ zatem przedmiotem skargi do sadu administracyjnego na podstawie
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi (art. 3 § 2 pkt 4, art. 52 § 3 tej ustawy).

Analogicznie przedstawia si¢ sytuacja w zwigzku z prowadzeniem postgpowa-
nia konkursowego na podstawie art. 117 pt, przy czym opinia Prezesa UOKiK
powinna mie¢ w tym przypadku jeszcze wigkszy wplyw na ostateczne rozstrzy-
gniecie. Zachowanie warunkoéw konkurencji jest bowiem decydujacym kryterium
oceny ofert w ramach konkursu.
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Pomoc panstwa dla przedsiebiorstw jest instrumentem tyle uzytecznym, co
szkodliwym. Za konstruktywny srodek oddzialywania na gospodarke mozna ja
uzna¢ wowczas, gdy stuzy wspieraniu przedsiewzie¢ badawczo-rozwojowych
w dziedzinach przyszloSciowych oraz przezwyciezaniu doraznych badz struktu-
ralnych trudnosci przedsiebiorstw, a nawet galezi produkcji w zasadzie zdrowych
i majacych realna zdolnos¢ do odzyskania konkurencyjnosci. Jest narzedziem
szkodliwym, gdy stuzy podtrzymywaniu przedsiebiorstw trwale niezdolnych do
konkurowania na otwartym rynku badz konserwowaniu przestarzalych struktur
gospodarczych i podobnych im metod zarzadzania.

Pomoc panstwa zawsze obciaza og6l podatnikéw i1 stwarza zagrozenie lub wrecz
powoduje odwracanie Srodkéw publicznych od inwestycji infrastrukturalnych
dla potrzeb wspdlnych ku wspieraniu intereséw mniej lub bardziej partykular-
nych - kosztem zdolnosci rozwojowych gospodarki jako calosci. Niewlasciwie
ukierunkowana, a zwlaszcza rozrzutna pomoc panstwa, godzi w zdrowe przed-
siebiorstwa i dokonywana jest ich kosztem ze skutkiem ograniczajacym ich zdol-
nosci konkurencyjne na korzyS¢ gorzej zarzadzanych i przestarzatych. Dlatego
postugiwanie si¢ przez panstwo tym instrumentem musi by¢ poddane
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racjonalnym wymaganiom i kontrolowane. Tym bardziej na poziomie Unii. Stawka
jest bowiem ochrona intereséw ogoétu jej obywateli jako wytworcow, ale 1 konsu-
mentoéw oraz zapewnienie mozliwosci czerpania jak najpetniejszych korzysci z jed-
nolitego rynku wewnetrznego Wspoélnoty i jego sprawnego funkcjonowania.

Tymi wszystkimi okolicznosciami ttumaczy¢ nalezy widoczna ostatnimi czasy w Unii
tendencje do ograniczania skali oraz zakresu pomocy panstwa. Wczesniej jednak,
poczynajac od poczatku lat osiemdziesiatych, wartos¢ pomocy udzielonej przedsie-
biorstwom przez panstwa rosla systematycznie, osiagajac w latach 1993-1994 poziom
4%. produktu krajowego brutto (GDP) 6wczesnej Wspodlnoty jako calosci. Byl to pa-
radoksalnie okres przyspieszonej liberalizacji mechanizméw rzadzacych gospodarka
panstw czlonkowskich i postepujacej prywatyzacji.

Deregulacja objeto sektory tradycyjnie kontrolowane srodkami administracyj-
nymi. Przyczynilo si¢ to do wzrostu konkurencyjnosci i efektywnosci gospodarowa-
nia. Byli monopolisci dziatajacy w sektorach dawniej Scisle regulowanych, takich
zwlaszcza jak telekomunikacja, ustugi pocztowe 1 przewozowe oraz energetyka, nie
zawsze jednak potrafili sobie radzi¢ na rynku zliberalizowanym. Doswiadczajac trud-
nosci, szukali ich rozwigzania w pomocy panstw macierzystych, ktore tej pomocy na-
der czesto im udzielaly w trosce o ochrone wlasnego stanu posiadania w gospodarce
badz ze wzgledow socjalnych - albo jednych i drugich.

Stosunkowo rychto dzialania te zaczely rodzi¢ negatywne efekty zar6wno ma-
kroekonomiczne, jak i na poziomie przedsi¢biorstw. Rewizja dotychczasowych
metod stala si¢ koniecznoscia. Tylko jednak w latach 1990-2000 Komisja zaak-
ceptowala pomoc dla 120 firm w wysokosci od 1 miliona do 20 miliardéw euro'.
Wsréd beneficjentéw byto 35 firm niemieckich, 20 we Frangji, po 15 w Hiszpa-
nii i Wloszech i od 5 do 10 w Austrii, Belgii oraz w Portugalii. W Danii, Grecji,
Irlandii, Luksemburgu oraz w Holandii, Finlandii, Szwecji i w Wielkiej Brytanii
ich liczba nie przekroczyla dwoch, a w niektorych sposrod tych krajow ani jedna firma
nie skorzystata z pomocy panstwa’.

Niemniej, juz w latach 19972001 rozmiary pomocy panstwa w Unii jako calosci
zdotano zmniejszy¢ ze 102 do 86 miliardéw euro. W Niemczech zmniejszono ja
w tym czasie o 6 miliardéw, a we Wloszech o 4 miliardy euro. W proporcji do GDP
wskaznik pomocy panstwa w krajach , Pietnastki” zmalal w tym okresie z 1,16 do
1,1%". Jeszcze jednak w 2002 r., pomoc panstwa kosztowata kazdego mieszkanca UE
przeszio 232 euro rocznie?, ale przy poziomie ogélnym wydatkéw na ten cel rzedu
82 miliardow euro, czyli okolo 1% GDP catej Unii.

Po przystapieniu do Unii o$miu panstw Europy Srodkowej obciazenia z tytutu
pomocy panstwa, najpewniej przejsciowo wzrosna. Kosztowny proces transfor-
macji gospodarczej w tych krajach nie zostal jeszcze zakonczony. Popelnione

! Zob. State Aid Scoreboard, Autumn 2003 Update, COM (2003) 636, 29 October 2003, s. 15.

? Jak wyzej, s. 16.

* Zob. stron¢ Komisji Europejskiej: europa.eu.int./comm/competition/stateaid/scoreboard/
2003/en.pdf.

* Zob. Financial Times, 27 April, 2003.
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bledy, a zwlaszcza uleganie zorganizowanym naciskom duzych grup zawodowych
oraz wzgledy ochrony spéjnosci spolecznej, wplywaja na wysoki poziom obciazen
z tytutu pomocy panstwa. Uzyskanie przez Polske czlonkostwa Unii powinno nam
ulatwic racjonalizacje korzystania z niej. Znajomos¢ wspélnotowych regut rzadza-
cych pomoca panstwa nabiera tym wigkszego znaczenia.

I. Problemy podstawowe

1. Pojecie ,pomocy panstwa” nie zostalo zdefiniowane w traktatach ustanawia-
jacych EWG i jej sukcesora: Wspoélnote Europejska. Luke t¢ wypelnito orzecznictwo
sad6éw wspolnotowych oraz akty prawa stanowionego, ktore sa integralnym skladni-
kiem acquis communautaire 1 tym samym maja moc prawnie wiazaca.

Juz w orzeczeniu z 1961 r., Europejski Trybunatl Sprawiedliwosci wskazal, ze kon-
cepcja pomocy (panstwa — przyp. E.P.) jest (...) szersza od pojecia subsydiow, poniewaz
obeymuge nie tylko korzysci pozytywne, takie, jakimi sq doplaty, lecz takze dzialania interwencyy-
ne, kiore na rozne sposoby lagodzq badi ograniczajq obcigzenia budzetu przedsiebiorstwa
© w rezultacie, jakkolwiek nie sq subsydiami w Scislym tego stowa znaczeniu, to majq charakter
podobny i powodujqg takie same skutki’.

Réwnoczesnie ETS wyjasnil w tym orzeczeniu, ze ,,pomoc panstwa” w rozu-
mieniu Traktatu jest pojeciem, w ktérym nacisk polozony zostal na szczegélne
zadania, ktére nie moga by¢ wykonane przez przedsigbiorstwo bez pomocy
z zewnatrz®. Takie wsparcie moze przybierac rézne formy, ktérych cecha wspélna
jest transfer Srodkéw publicznych do okreslonego przedsiebiorstwa lub przed-
siebiorstw badz ograniczenie lub zwolnienie przedsiebiorstwa z okreslonych
obciazen z tytutu swiadczen o charakterze publicznym ze skutkiem ograniczaja-
cym wplywy budzetu panstwa, wladz lokalnych lub samorzadowych oraz inne
korzysci badZ ulatwienia przyznane za sprawa wladz publicznych, a nieosiagal-
ne dla przedsiebiorstwa w normalnych warunkach rynkowych’. Doda¢ nalezy,
ze we wspoOlnotowym porzadku prawnym za udzielenie pomocy rozumie si¢

5 Zob. Sprawa 30/59, De Gezamenlijke Steenkolemmijnen In Limburg v. High Authority, 1961 Euro-
pean Court Reports, 1 na str. 19; analogicznie: Sprawa C-390/98, Banks v. British Coal and Secretary
of State, 2001 ECR 1, 5. 6117, par. 30, jak réwniez w wielu innych orzeczeniach ETS, bezposrednio
badZ w drodze odeslania.

b Jak wyzej.

7 Zob. wywody Rzecznika Generalnego Wernera w sprawie: Commission v. France, Sprawa 173/
73,1974 ECR, s. 709, na s. 727; Sprawa 284/84, Germany v. Commission, 1987 ECR, s. 4013, par.
17; Sprawa C-482/99, France v. Commission, 2002 ECR 1, s. 4397, par. 38; Sprawa I -358/94, Air
France v. Commission, 1996 ECR II's. 2109, par. 56; przeglad odno$nych srodkéw w: A. Blondi, P.
Eeckhout, The Law of State Aid in the European Union, Oxford University Press 2004; J.A. Winter,
Re(de)fining the notion of state aid in article 87(1) of the EC Treaty, CMLR 2004, 2, s. 476-504; C.
Quigly, A M. Collins, EC Sate Aid Law and Policy, Hart Publishing 2003; L. Ritter, W.D. Braun, F.
Rawlinson, European Competition Law: A. Practitioner’s Guide, Kluwer Law International 2000;
A. Mykiel, Pojecie pomocy panstwa w swietle prawa Unii Europejskiej w: Prawo gospodarcze Wspdlnoty

179



Rozdzial IV POMOC PUBLICZNA INTEGRALNA CZESCIA POLITYKI KONKURENC]I

samo stworzenie okreslonemu przedsi¢biorstwu badz przedsiebiorstwom takich
czy innych ulatwien lub srodkéw wsparcia przez panstwo, bez potrzeby zrobie-
nia z nich uzytku przez biorce. Przykladowo mozna wskaza¢ na zobowigzanie
do udzielenia gwarancji panstwowych dla zaciagganych kredytéw® czy udzielenie
zabezpieczen przed ryzykiem kursowym?.

Roéwnoczesnie sam fakt, ze dawca pomocy jest przedsigbiorstwo panstwowe
badz spotka kapitalowa kontrolowana przez panstwo, nie jest okolicznoscig wy-
starczajaca do uznania jej za pomoc panstwa w rozumieniu prawa wspolnoto-
wego. Zalezy to od wielu réznych okolicznosci prawnych i faktycznych. Znacze-
nie kluczowe ma to, kto decyduje o przyznaniu odnosnych korzysci — panstwo
badz osoby lub instytucje dzialajace w jego imieniu, czy tez bezposredni Swiad-
czeniodawca dzialajacy autonomicznie i na wlasny rachunek w ramach posiada-
nych uprawnien. W tym ostatnim wypadku nie bedzie to pomoc
panstwa'®. W orzeczeniu w sprawie Stardust Marine, ETS stwierdzil wyraznie, ze
sam fakt sprawowania przez panstwo, w tym wypadku przez Francje, kontroli
kapitalowej nad Crédit Lyonnais nie moze by¢ uznany za dowé6d wystarczajacy
do uznania jego spornych operacji kapitalowych za przejaw pomocy panstwa.
Zalezy to od szeregu innych okolicznosci, takich jak prowadzenie dziatalnosci
w spos6b odbiegajacy od standardéw rynkowych, zintegrowanie przedsi¢bior-
stwa z administracja panstwowa, intensywnos¢ nadzoru sprawowanego przez
panstwo nad dzialalnoscig przedsiebiorstwa oraz inne dowody §wiadczace o za-
angazowaniu sie panstwa w zatwierdzenie okreslonych srodkéw!!. Srodki musza
pochodzi¢ bezposrednio od panstwa lub za posrednictwem podmiotéw
wykonujacych zadania powierzone im przez panstwo'?. Godzi si¢ przy tym od-
notowac, ze dyrektywa Komisji z 1993 r. z pézniejszymi zmianami w sprawie
przejrzystosci rozliczen naklada na przedsiebiorstwa publiczne obowiazek
prowadzenia wyodrebnionych ksiag dla operacji realizowanych na zasadach
rynkowych (commercial operations) oraz innych'.

Problemy natury szczegélnej moga wystepowaé w sytuacjach, w ktérych do-
chodzi do zbiegu wsparcia dla przedsiebiorstw ze sSrodkéw wspoélnotowych
i panstwowych. Dlatego art. 11 ust. 1 dyrektywy Rady z 21 czerwca 1999 r.

Europejskiej na progu XXI wieku pod red. C. Mik, Torun 2002; P. Pelka, M. Stasiak, Pomoc publiczna
dla przedsigbiorcow w Unit Europejskiej, Warszawa 2002; M. Szydlo, Pojecie pomocy paristwa w prawie
wspolnotowym 2002, Studia Europejskie, 4, s. 93-108.

8 Zob. Sprawa C-404/97, Commission v. Portugal, 2000 ECR 1, s. 4897, par. 45.

9 Zob. Commission Decision of 18 May 1979, Dz.Urz. WE 1979 L 138/30 w sprawie tzw. Special
Financing Scheme for Investments to Increase Exporting Firms Production Capacity we Francji.

10 Zob. wywody Rzecznika Generalnego Lenza, Sprawa 21/88, Du Pont de Nemours Italia v. Unita
Sanitaria Locale No 2 di Carrara, 1990 ECR 1, s. 889.

' Sprawa C-482/99, France v. Commission, 2002 ECR 1, s. 4397, par. 56-57.

12 Zob. Sprawa 56/86, Greece v. Commission, 1988 ECR, s. 2855, par. 13; Sprawa 67/85, Sprawa 68/
85 i Sprawa 70/85, Van Kooy v. Commission, 1988 ECR s. 219, par. 36.

% Commission Directive of 30 September 1993 on the transparency of financial relations be-
tween Member States and public undertakings, Dz.Urz. WE 1993 L 254/16, zmieniona: Directive
2000/52/EC, Dz.Urz. WE 2000 L 193/75.
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Nr 1260/1999 w sprawie Funduszy Strukturalnych zastrzega, ze w celu zapewnienia
rzeczywistego wplywu na gospodarke srodkow przyzmawanych z Funduszy, nie mogq byc
one wykorzystywane przez panstwa czlonkowskie do zastgpowania Srodkow publicznych
badz innych ekwiwalentnych naktadow strukturalnych'.

2. ,Pomoc panstwa” na rzecz przedsi¢biorstw jest waznym przedmiotem prawa
wspolnotowego od poczatku procesu integracji europejskiej w obszarze regula-
cyjnym ochrony konkurencji. Wynika to zaréwno z usytuowania traktatowego,
jak 1 tresci odno$nych przepisow'. Nalezy je zatem odczytywa¢ w kontekscie
dyspozycji art. 3 TWE, lit. g stanowiacej, iz Wspolnota tworzy system zapewniajgcy,
ze konkurencja w ramach rynku wewnetrznego nie ulegnie zakloceniu.

W slad za tym art. 87 ust. 1 stanowi:

Z zastrzezeniem innych postanowien przewidzianych w niniejszym Traktacie, wszelka
pomoc prayznawana przez panstwa czlonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych
w jakiejkolwiek formie, ktora zakloca lub grozi zakloceniem konkurencji poprzez sprzyja-
nie niektorym przedsigbiorstwom lub produkcji niektorych towarow, jest niezgodna ze wspol-
nym rynkiem w zakresie, w jakim wplywa na wymiang handlowg miedzy paristwami czton-
kowskimi.

W orzeczeniu w sprawie Deufil GmbH & Co. KG, ETS nie pozostawil watpliwosci
co do tego, ze celem art. 87 ust. 1 TWE jest zabezpieczenie handlu migdzy paristwami
cdonkowskimi przed zakloceniami konkurencji powodowanymi réznego rodzaju korzysciami
proyenawanymi przez wladze publiczne niektorym przedsiebiorstwom lub galeziom produkeyi'®.
Waznym wyréznieniem pomocy panstwa jest wiec jej podmiotowa selektywnosc.
Roéwnoczesnie podkreslic nalezy, ze zgodnie z linia orzecznicza sadéw wspolnoto-
wych zapoczatkowana ustaleniami w wyroku z 1974 r. w sprawie Komisja v. Republika
Wiloch, za sprawe o znaczeniu kluczowym uznaé nalezy, ze art. 87 ust. 1 TWE nie
réznicuje Srodkow interwencji panstwowej ze wzgledu na przyczyny badz cele, kt6-
rym sluza, lecz ocenia je z punktu widzenia wywolywanych skutkow!”. Kierujac sie
ta wykladnia dyspozycji art. 87 ust. 1 TWE, Rzecznik Generalny Lenz w sprawie
Namur wyrazit poglad, ze koncepcja pomocy (panstwa — przyp. E.P.) zasadza si¢ na
uprzywilejowaniu w porownaniu z innymi przedsigbiorstwami, tych przedsiebiorstw, w sto-
sunku do ktorych paristwo stosuje Srodki nierynkowe (unmarketlike) majqce na celu popra-
we ich sytuacji ekonomicznej i ktore uzyskujq dzigki temu okreslone korzysci. Innymi stowy

' Dz.Urz. WE 1999 L 161/26.

!5 Zamieszczonych w Tytule VI TWE, w Rozdziale 1: Reguly konkurengji, art. 86 konczacy
Sekcje 1 oraz art. 87-89 w Sekcji 2.

16 Deufil GmbH & Co,KG v. Commission, Sprawa 310/85, 1987 ECR (czyli: European Court Re-
ports), s. 901, par.7.

17 Zob. Sprawa 173/73 Commission v. Italy, 1974 ECR, s. 709, par. 27; Sprawa 61/79 Amministra-
zione Italiana delle Finanze dello Stato v. Denkavit Italiana SpA, 1980 ECR, s. 1205, par. 31; Sprawa
280/83 Commission v. France, 1985 ECR, s. 439, par. 20, cyt. wyzej: Code 310/85, 1987 ECR, s. 901,
par. 8; T-67/94 Ladbroke Racing v. Commission, 1998 ECR 11, s. 1, par. 52; Sprawa C-241/94 France
v. Commission, 1996 ECR 1, s. 4551, par. 20; Sprawa I-106/95 Fédération Francaise des Sociétés d’
Assurances (FFSA) and Others, 1997 ECR 11, s. 229, par. 195; Sprawa C-480/98 Spain v. Commission,
2000 ECR I, s. 8717, par. 16.
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— wywodzil Lenz — na pomoc skladajg si¢ korzysci odnoszone przez przedsiebiorstwo lub
przedsigbiorstwa w wyniku podjetych na ich rzecz przez panstwo srodkow uprzywilejowujgeych™®.

Odwolujac sie do pojecia ,,srodkéw nierynkowych” (unmarketlike) jako wyréznika
dziatan zaliczanych do ,,pomocy panstwa” w rozumieniu art. 87 ust. 1 TWE, Rzecznik
Generalny Lenz wskazal w istocie rzeczy na jedno z podstawowych kryteriéw kwalifika-
¢ji dziatan panstwa na gruncie tego przepisu Traktatu, okreslone mianem , testu inwesto-
ra rynkowego” albo ,testu prywatnego inwestora” (odpowiednio ang. market inwestor lest
1 private inweslor test). W sprawie z lat 1982-1984 Konusja v. Niemcy Rzecznik Generalny
Slynn wywodzit, ze wsparcie stanowi pomoc, jezeli biorca uzyskuje korzysci, ktorych nie mogthy
otrzymac w normalnym wypadku. Pozyczka z warunkami zwrotu 1 oprocentowania korzystniejszymi
od oferowamnych na rynku jest tego oczywistym przykladem. To samo powiedziec mozna o zasileniv
kapitalowym whprawdzie na normalnych warunkach rynkowych, lecz w roxmiarach nie do pozyskania
na rynku kapitalowym.

W orzeczeniu z 12 grudnia 2000 r. w sprawie Alitalia, Sad Pierwszej Instancji
stwierdzil, ze:

Test odwolujgey sig do postgpowania prywatnego inwestora dzialajgeego w normalnych
warunkach gospodarki rynkowej opiera si¢ na zasadzie, zgodnie z ktorg sektory publiczny
i prywatny powinny byc traktowane rowno, a co za tym idze, postawienie do dyspozycji przed-
sighiorstwa kapitatu bezposrednio badz posrednio w okolicznosciach, ktore odpowiadajg nor-
malnym warunkom rynkowym nie moze byc uznane za pomoc panstwa.

Whiesienie wkladow kapitatowych z funduszy publicznych musi tym samym byc uznane za
speltniajgce test prywatnego iwestora 1 jako takie nie stanowi pomocy panstwa, jezeli m.n.
dokonane zostato w tym samym czaste, co znaczqce wklady kapitatowe wniesione przez prywat-
nego inwestora w pordwnywalnych okolicznosciach®.

Kierujac si¢ tymi samymi kryteriami, ETS uznat za pomoc panstwa przyznanie
British Coal 1 spotkom panstwowym, ktére byly jego sukcesorami licencjii dzierza-
wy nieodplatnie, podczas gdy inne przedsi¢biorstwa dziatajace na tym rynku, ktére
otrzymaly licencje musialy wnosic¢ za nie oplaty z tytulu uprawnien eksploatacyj-
nych (royalties)*'.

18 Sprawa C-44/93 Namur — Les Assurances du Crédit v. Office Nationale Ducroire, 1994
ECR I, s. 3929, par. 66.

19 Zob. Sprawa 84/82 Commission v. Germany, 1984 ECR s. 1951, na s. 1501; Rzecznik Gene-
ralny Jacobs ujal sprawe podobnie w stowach Although it is sometimes suggested that financial assistan-
ce granted by the state must, in order to qualify as State aid, be gratuitous, the bester view is surely that State
aid is granted whenever a Member State makes available to an undertaking funds which in the normal course
of events would not be provided by a private investor applying ordinary commercial criteria and disregarding
considerations of a social, political or philanthropic nature, Joined Cases C-278/92, C-279/92, C-280/92,
Spain v. Commission, 1994 ECR I, s. 4103, par. 28; par. Joined Cases 67/85, 68/85, 70/85, Kwekerij
Gebroders Van der Kooy BV and Others v. Commission, 1988 ECR s. 219, par. 28; Sprawa I-14/96
Bretagne Angleterre Irelande (BAI) v. Commission, 1999 ECR 11, s. 139, par. 40.

20 Sprawa I — 296/97 Alitalia v. Commission, 2000 ECR 11, s. 3871, par. 80-81; w orzeczeniu
tym SPI odwotlal si¢ do orzeczenia ETS w sprawie C-303/88 Italy v. Commission, 1999 ECR I,
1933, par. 20 i orzeczenia SPI w sprawie 1-358/94 Air France v. Commission, 1996 ECR 11, s. 2109,
par. 70 oraz 148-149.

21 Sprawa C-390/98 Banks v. British Coal and Secretary of State, 2000 ECR 1, s. 6117, par. 42.
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Kryteria poréwnywalnej wielkosci podmiotéw badz skali operacji wzglednie
obydwu tych czynnikow facznie, podobnie jak branzowe warunki operacji w czasie,
weszly trwale do arsenatu przestanek oceny poréwnawczej zachowan ,,prywatnego
inwestora”®. Z kolei w orzeczeniu z 1994 r. w sprawie Hytsa, ETS stwierdzil, ze
nawet prywatny inwestor, ktéry prowadzitby polityke strukturalna, nie podjatby
decyzji o wsparciu kapitalowym przedsi¢biorstwa, jezeli z ekonomicznego punktu
widzenia bylaby to operacja bardziej kosztowna anizeli sprzedaz skladnikoéw majat-
kowych tego przedsiebiorstwa®. W przedmiocie kredytowych gwarancji ze strony
panstwa szczegélowe kryteria dziatania ,prywatnego inwestora” sformutowane
zostaly przez Komisje w obwieszczeniu z 11 marca 2000 r.**

W kontekscie rzeczywistoSci polskiej na szczegélna uwage zastuguje orzeczenie
w sprawie Megafesa, w ktorym ETS podkreslit, ze zaniechanie przez wladze wszel-
kich dostepnych srodkéw stuzacych wyegzekwowaniu naleznosci publicznych, w tym
podatkow 1 naleznosci z tytutu ubezpieczen spolecznych nie miesci si¢ zadng miara
w zachowaniach, jakie mozna by przypisa¢ prywatnemu inwestorowi®.

Wplyw na funkcjonowanie konkurencji na jednolitym rynku wewnetrznym
oraz test ,prywatnego inwestora”, o ktérych tu byla mowa w kontekscie stoso-
wania art. 87 ust. 1, s3 nie mniej waznymi sprawdzianami w procesie kwalifikacji
srodkéw, o ktérych mowa w art. 86 TWE.

Art. 86 ust. 1 stanowi:

Paristwa Czlonkowskie, w odniesieniu do przedsigbiorstw publicznych i przedsiebiorstw,
ktorym przyznajg prawa specjalne lub wylgczne, nie wprowadzajq ani nie utrzymujq zad-
nego srodka sprzecznego z normami niniejszego Traktatu, w szczegolnosci w artykulach
12 oraz 81-89.

Pierwszy ze wskazanych artykuléw ustanawia zakaz wszelkiej dyskryminacji
ze wzgledu na przynaleznosc panstwowq, a pozostale odnosza si¢ do antykonku-
rencyjnych dzialan przedsi¢biorstw (art. 81 i art. 82) i zwiazanych z tymi
dzialaniami kompetencji instytucji Wspolnoty (art. 83—-85) oraz dziatan wladz
publicznych stuzacych wspieraniu przedsiebiorstw i uprawnien instytucji Wspol-
noty w tym zakresie.

Art. 86 ust. 2 TWE stanowi z kolei, ze:

Przedsigbiorstwa zobowigzane do zarzgdzania ustugami Sswiadczonymi w ogolnym inte-
reste gospodarczym lub majgce charakter monopolu skarbowego podlegajg normom niniej-
szego Traktatu, zwlaszcza regulom konkwrencyi, w granicach, w jakich ich stosowanie

22 Zob. m.in. sprawa Alfa Romeo Nol, Sprawa C-305/89 Italy v. Commission, 1991 ECR 1, s. 1603;
Neue Maxhiitte Stahlwerke GmbH v. Commission, Joined Cases T-129/95, T-2/96, T-97/96, 1999 ECR 11,
s. 17; sprawa Mecura, Sprawa 234/84, Belgium v. Commission, 1986 ECR p. 2263; par. 14-17, spra-
wa: Boussac-Saint Frevres Sprawa 301/87 France v. Commission, 1990 ECR 1, s. 307; Sprawa T-358/94
Awr France v. Commission, 1996 ECR 11, s. 2109.

# Joined Cases C-278/92, C-279/92, C-280/92 Spain v. Commission, 1994 ECR 1, s. 4103.

2 Dz.Urz. WE 2000 C 71.

% Sprawa C-480/98 Spain v. Commission, 2000 ECR 1, s. 8717; krytyczny przeglad dorobku
wspolnotowego w zakresie polegania na kryterium prywatnego inwestora zob. M.Parish, Private
Investor’s Principle, ELR 2003, 1 s. 70-89.
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nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody w wykonywaniu poszczegolnych zadan im
powierzonych. Rozwdj handlu nie moze byc naruszony w sposéb pozostajqcy w sprzeczno-
sci z interesami Wspolnoty.

W ten sposob wsparcie panstwa dla przedsiebiorstw §wiadczacych ustugi
w ogolnym interesie gospodarczym zostalo czesciowo wylaczone z ogdlne-
go rezimu pomocy panstwa. To wszakze, czy i w jakim zakresie to wsparcie zo-
stanie w konkretnym wypadku wylaczone spod rezimu art. 87 TWE, zalezec
bedzie od wyniku weryfikacji dokonanej pod katem kryteriéw wlasciwych dla
pomocy na rzecz przedsiebiorstw $wiadczacych ustugi w ogélnym interesie
gospodarczym. W zaleznosci od tego, okreslone wsparcie bedzie wylaczone
w pelni spod rygoréw art. 87 TWE, wzglednie uznane za dopuszczalna pomoc
panstwa w rozumieniu tego artykutu, badz za srodki niedopuszczalne.

Dodac nalezy, ze art. 87 wprowadza w ust. 2 i 3 rozr6znienie miedzy pomoca,
ktora jest ,zgodna ze wspélnym rynkiem” a pomoca, ktéra ,moze by¢ uznana”
zazgodna ze wspolnym rynkiem (ust. 3). Do pierwszej kategorii zakwalifikowano:

1. pomoc o charakterze socjalnym przyznawang indywidualnym konsumentom,
pod warunkiem, ze jest przyznawana bez dyskryminacji zwiazanej
z pochodzeniem produktéw,

2. pomoc majaca na celu naprawienie szkoéd spowodowanych kleskami zywiofo-
wymi lub innymi zdarzeniami nadzwyczajnymi,

3. pomoc przyznawang gospodarce niektérych regionéw Republiki Federalnej
Niemiec dotknietych podzialem Niemiec, w zakresie, w jakim jest niezbedna
do skompensowania niekorzystnych skutkéw gospodarczych spowodowanych
tym podzialem.

Do drugiej kategorii zaliczono pomoc przeznaczona na:

1. sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regionéw, w ktérych poziom zycia jest
nienaturalnie niski lub regionéw, w ktorych istnieje powazny stan niedosta-
tecznego zatrudnienia,

2. wspieranie realizacji waznych projektéow stanowiacych przedmiot wspélnego
europejskiego zainteresowania lub majaca na celu zaradzenie powaznym
zaburzeniom w gospodarce panstw czlonkowskich,

3. ulatwianie rozwoju niektérych dziatan gospodarczych, o ile nie zmienia wa-
runkéw wymiany handlowej w zakresie sprzecznym ze wspélnym interesem,

4. wspieranie kultury i zachowanie dziedzictwa kulturowego, o ile nie zmienia
warunkéw wymiany handlowej i konkurencji we Wspoélnocie w zakresie
sprzecznym ze wspélnym interesem,

5. inne kategorie pomocy, jakie Rada moze okresli¢ decyzja, stanowiac
wiekszoscia kwalifikowana, na wniosek Komisji.

Uznanie w art. 87 ust. 1 TWE za ,niezgodng ze wspélnym rynkiem” pomocy

panstwa, ktéra powoduje skutki w tym przepisie wskazane, niezaleznie od przyczyn
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i celow, dla ktérych zostata przyznana, w zestawieniu z dozwalajacymi
postanowieniami dwéch nastepnych ustepow tego artykutu ze wzgledu na przyczy-
ny oraz w celach tam okreslonych, prowadzi do wnioskéw nastepujacych:

1. zakaz udzielania przez panstwo pomocy w rozumieniu art. 87 ma charakter
wzgledny,

2. kryteria z trzech ustepow art. 87 TWE uzupelniaja si¢ wzajemnie i w zwiazku
z tym nalezy stosowac je w sposéb komplementarny, a co za tym idzie:

(a) pomoc udzielana przez panstwo z przyczyn i w celach okreslonych
w ust. 2 jest dozwolona, a z ust. 3 moze by¢ za taka uznana; w kazdym
wypadku pod warunkiem, ze nie wywoluje skutkéw negatywnych w rozu-
mieniu ust. 1,

(b) kazda pomoc panstwa w rozumieniu art. 87 o skutkach okreslonych
w ust. 1, ktéra udzielona zostata z przyczyn i w celach innych anizeli wskaza-
ne w ust. 2 1 3, uznac nalezy za ,niezgodna ze wspdlnym rynkiem” i jako
taka za niedozwolona,

3. srodki wsparcia na rzecz okreslonych przedsiecbiorstw podjete przez wladze
publiczne z przyczyn innych anizeli wskazane w ust. 2 1 3, ktore nie wywoluja
skutkow, o ktérych mowa w ust. 1, nie stanowia ,,pomocy panstwa” w rozumie-
niu art. 87 TWE.

Osobno nalezy zwréci¢ uwage na otwarty charakter katalogu przyczyn i celow

z ust. 3. Dzialajac na wniosek Komisji, Rada moze bowiem dzialajac na podstawie
art. 87 ust. 3 (e) uzupelnic ten katalog o ,inne kategorie pomocy”. Delegacja ta byta
niejednokrotnie wykorzystywana w praktyce. Wystarczy wskazac¢ na rozporzadze-
nia Rady (WE) Nr 1540/98%, Nr 1177/2002%” czy Nr 1407/2002%, odpowiednio
w przedmiocie srodkéw szczegdlnych stuzacych wspieraniu dziatan modernizacyj-
nych w przemysle stoczniowym oraz na rzecz przemystu weglowego.

Zakazy z art. 87 maja ponadto charakter wzgledny z dwéch dalszych powodow.
Po pierwsze, maja one jedynie walor domniemania, ktére moze by¢ obalone
w toku postepowania wyjasniajacego®. Ciezar dowodu spoczywa w takich
wypadkach na panstwie zainteresowanym® i podlega ocenie Komisji pod
nadzorem ETS sprawowanym w trybie odwolawczym. Wreszcie zakazy z art. 87
TWE nalezy interpretowac w Scistym kontekscie wszystkich jego postanowien
i niedopuszczalne jest nadawanie im wykladni rozszerzajacej, wykraczajacej poza

% Dz.Urz. WE 1998 L 202/1.

27 Dz.Urz. WE 2002 L 172/1.

2 Dz.Urz. WE 2002 L 205/1.

2 Zob. Sprawa 78/76, Steincke and Weinlig v. Germany, 1977 ECR, s. 595, par. 8; Sprawa C-301/
87, Commission v. France, 1990 ECR I's. 307, par. 15; Sprawa C-39/94, SFEI v. La Poste, 1996 ECR 1
s. 3547, par. 36; Sprawa 323/82, Intermills v. Commission, 1984 ECR s. 3809, par. 32, Sprawa 9/70,
Grad v. Finanzamt Trauenstein, 1970 ECR, Rzecznik Generalny Roemer, na s. 853.

30 Zob. Sprawa 730/79, Philip Morris v. Commission, 1980 ECR s. 2671, Rzecznik Generalny
Capotori na s. 2702; Sprawa 248/84, Germany v. Commission, 1987 ECR, s. 4013, Rzecznik General-
ny Darmon na s. 4032.
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odno$ne postanowienia® w szczegé6lnosci, chociaz nie tylko, za posrednictwem
odwolywania si¢ do art. 10 TWE (zasada solidarnosci i lojalnosci panstw czlon-
kowskich wobec Wspdlnoty)*™. W zwiazku z tym, w orzeczeniu w sprawie Sloman
Neptune, ETS stwierdzil wyraznie, ze nie wszystkie srodki stosowane przez pan-
stwo ze skutkiem zakl6cajacym konkurencje na wspélnym rynku podlegaja kon-
troli w trybie art. 88 TWE wlasciwej do weryfikacji przestrzegania wymagan
art. 87 tego Traktatu®.

Po wtore, art. 88 TWE, ust. 2, trzeci akapit stanowi:

Na wniosek panstwa czlonkowskiego Rada, stanowige jednomysinie, moze zdecydowac,
ze pomoc, ktorg to paristwo przyznaje lub zmierza przyznac, jest uznana za zgodng ze wspolnym
rynkiem, na zasadzie odstepstwa od postanowieri artykutu 87 lub rozporzqdzen przewidzia-
nych w art. 89, jezeli wyjgtkowe okolicznosci wzasadniajg takq decyzje. Jezeli w odniesieniu
do danej pomocy Komisja wszczela procedure przewidziang w pierwszym akapicie niniejsze-
2o ustepu, wystgpienie zainteresowanego panstwa z wnioskiem o skierowanie do Rady powo-
dwje zawieszenie tej procedury do czasu zajecia stanowiska przez Rade (...)*.

Z tej procedury szczeg6lnej skorzystano skutecznie bodaj tylko dwa razy
w calej dotychczasowej praktyce Wspdlnoty; raz w zakresie pomocy w sektorze
rolnym™® oraz powtérnie w stosunku do pomocy przyznanej przez Francje, Ho-
landi¢ 1 Wlochy przewoznikom drogowym™. W szeregu innych wypadkach de-
cyzje Rady byly w trybie odwolawczym anulowane przez ETS jako podjete bez
nalezytych podstaw, jak w sprawie Decyzji Rady 84/361/EEC uznanej za podjeta
ultra vires z braku dowodéw wystepowania ,,wyjatkowych okolicznosci”, ktére
podjecie tej decyzji moglyby uzasadniac.

Zgodnie z ustalona wykladnia orzecznicza, Rada nie moze polegac¢ na upo-
waznieniu z art. 88 ust. 2 w celu autoryzowania pomocy panstwa sprzecznej
z innymi postanowieniami prawa wspélnotowego®.

3. Zamiar udzielania pomocy publicznej przez panstwa czlonkowskie podlega

% Zob. Sprawa C-73/91 i C-73/91, Sloman Neptun Schiffarts AG v. Seebetriebsrat Bodo Ziesemer,
1993 ECR 1, s. 887, par. 19; Sprawa C-189/91, Kirsammer-Hack v. Sidal, 1993 ECR 1, s. 6185,
par. 16; Sprawa 52/97 i Sprawa 54/97, Viscido v. Ente Poste Haliane, 1998 ECR 1, s. 2629, par. 13;
Sprawa C-200/97, Ecotrade Srl v. AFS, 1998 ECR 1, s. 7907, par 35; Sprawa C-295/07, Piaggio v.
Ifitalia, 1999 ECR 1, s. 3735, par. 35; Sprawa C-379/98, Preussen Elektra AG v. Schleswag AG, 2001
ECR 1, s. 2099, par. 58.

%2 Zob. Sprawa C-379/99, Preussen Elektra Ag v. Schleswag AG, 2001 ECR I, s. 2099, par. 65.

% Sprawa C-72/91 i Sprawa C-73/91, jak wyzej par. 19; tak samo w sprawie Preussen Elektra AG,
Sprawa C-370/98, jak wyzej stanowisko Rzecznika Generalnego, s. 2138.

* Szczegdlne reguly postepowania w takich wypadkach okreslone zostaly rozporzadzeniem
Rady (WE) Nr 659/1999 z 22 marca 1999 r. — Dz. Urz. WE 1999 L 83/1.

% Zob. Twenty-second Report on Competition Policy, pkt 502.

% Decyzje Rady 2002/361 do 2002/363 z 3 maja 2002 r. (Dz.Urz. WE 2002 L 131/12014).

% Zob. GAEC v. Council and Commission, Sprawa 253/84, 1987 ECR, 123, Rzecznik Generalny,
Slynn, na str. 146; takze: Rustica Semences S.A. v. Finanzamt Kehl, Sprawa C-438/92, 1944 ECR
1-3519, Rzecznik Generalny Jacobs, na str. 3527; Federation Francaise des Sociéte d’Assurances (FFSA)
and Others v, Commission, Sprawa I -106/93, 1997 ECR-II, 229, par. 178 i 199, potwierdzony:
Sprawa C-174/97P, 1998 ECR 1-1303, par. 33.

186



Eugeniusz Piontek EWOLUCJA PODEJSCIA WSPOLNOTY EUROPEJSKIE] DO POMOCY...

uprzedniemu zgloszeniu w Komisji i jej akceptacji. Z obowiazku zglaszania zwol-
niona jest jedynie pomoc nieznacznej wartosci facznej. Ten prog de minimis zo-
stal ostatecznie ustalony na poziomie do 100 000 euro w okresie trzech lat™. Nie
ma on jednak zastosowania do pomocy panstwa w sektorach wegla i stali, trans-
porcie oraz rolnictwie i ryboléwstwie, do dzialalnosci zwiazanej z eksportem,
wreszcie do pomocy uzaleznionej od korzystania z towaréw krajowych, do kto-
rych maja zastosowanie reguly szczegdlne.

W ramach przegladu i oceny programéw pomocy panstwa w rozumieniu art.
87 TWE, Komisja bada:

1. czy ma miejsce transfer zasobéw panstwa do przedsiebiorstw objetych pro-

gramem,

2. czy zamierzone $rodki uprzywilejowuja przedsiebiorstwo lub przedsiebior-

stwa objete programem,

3. czy zamierzone $Srodki maja charakter selektywny czy tez powszechny,

4. wplyw zamierzonych §rodkéw na konkurencje i handel miedzy panstwami

czlonkowskimi®.

Zadaniem Komisji jest dokonanie analizy i oceny wszystkich aspektow zglo-
szonej oferty pomocy. Jak ujat to ETS w orzeczeniu w sprawie Leenwarden: nawet
Jezeli w niektorych sprawach same okolicznosci, w ktdrych pomoc zostala przyznana sq
wystarczajgce do uznania jej za naruszajgce warunki handlu miedzy paristwami
czlonkowskimi i stwarzajq zagrozenie bgdz zaklicajgeq konkurencje, Komisja zobowigzana
Jest rozwazyc wszystkie aspekty (wnioski) i na tej podstawie sformutowac powody wydanej
decyzji*.

W ten sposob SPI okreslit wzajemne relacje miedzy przystugujacymi mu
uprawnieniami orzeczniczymi a decyzyjnymi, ale i obowigzkami Komisji.

W sprawie Keller SPI stwierdzil natomiast, ze: zgodnie z ustalong linig orzeczniczg
art. 87 ust. 3 Traktatu przekazuje Komisji szerokie, dyskrecjonalne wprawnienia zwigzane
z nadzorem nad udzielaniem pomocy, w drodze wyjgtkow od ogolnego zakazu przewidzianego
wart. 87 ust. 1 TWE w takim zakresie, w jakim ocena zgodnosci pomocy ze wspolnym rynkiem
pocigga za sobg problemy wymagajgce analizy zlozonych warunkow i faktow ekonomicznych.

% Zob. Commission Regulation 69/2001, 12 January 2001, (Dz.Urz. WE 2001 L 10/30); wcze-
$niej odpowiednio: Council Regulation 994/98, 7 May 1998, on the Application of Articles 92 and
93 (obecnie art. 87 I, art. 88 TWE) of the Treaty establishing the European Community to Certa-
in Categories of Horizontal State Aid, (Dz.Urz. WE 1998 L 142/1); Commission’s Notice
on the De Minimis Rule for State Aid, (Dz.Urz. WE 1996 C 68/9); Commission’s Guidelines on
State Aid for Small and Medium Saized Enterprises, (Dz.Urz. WE 1992 C 213/2).

¥ Ustalenie, ze okreslone srodki nie maja wpltywu na handel migdzy panstwami czlonkowskimi
zwalnia Komisje z odrebnego badania czy maja one wplyw na konkurencje miedzy tymi panstwa-
mi; zob. Sprawa 40/75, Products Bertrand v. Commission, 1976 ECR s. 1, wywody Rzecznika Gene-
ralnego Reischela na s. 16; Sprawa 730/79, Philip Morris v. Commission, 1980 ECR, s. 2671, wywo-
dy Rzecznika Generalnego Capotori na s. 2697; Sprawa C-142/87, Belgium v. Comission, 1990
ECR I, s. 959, wywody Rzecznika Generalnego Tesauro na s. 1001.

10 Sprawa 296/82 & Sprawa 318/82, The Netherlands and Leenwarden Papierwarden Fabriek BV v.
Commission, 1985 ECR, s. 809, poz. 26).

187



Rozdzial IV POMOC PUBLICZNA INTEGRALNA CZESCIA POLITYKI KONKURENC]I

Z tego powodu kontrola sgdowa powinna byc ograniczona do zbadania, czy przestrzegano
regut proceduralnych oraz wymogu uzasadnienia decyzji, a takze do sprawdzenia, czy powola-
ne fakty mialy istotne znaczenie dla sprawy oraz czy nie doszlo do popelnienia oczywistego
bledu w ocenie lub naduzycia kompetencyi. Tym samym, sqd nie moze zastgpowac ocen ekono-
micznych dokonywanych przez Komisje swoimi wlasnymi ocenami*'.

W dalszych rozwazaniach skoncentrujemy si¢ na trzech rodzajach pomocy pan-
stwa dla przedsi¢biorstw, a mianowicie na:

1. pomocy doraznej dla przedsi¢biorstw (art. 87 TWE i odpowiednie akty

wykonawcze),

2. pomocy restrukturyzacyjnej dla przedsi¢biorstw (art. 87 TWE 1 odpowied-

nie akty wykonawcze),

3. wsparciu udzielanym przedsi¢biorstwom swiadczacym ustugi w ogélnym inte-

resie gospodarczym (art. 86 TWE i odpowiednie akty wykonawcze).

Warunki szczegélne udzielania tych rodzajow pomocy podlegaly istotnym zmia-
nom odpowiednio do ewolucji uwarunkowan ekonomicznych i polityki Wspélnoty
zwigzanej z poglebianiem procesu integracji.

Osia dalszych wywodéw beda zmiany zachodzace po roku 1999 do chwili obec-
nej* z koniecznymi odniesieniami do wczesniejszego okresu. Ze wzgledu na cha-
rakter niniejszego opracowania, zawarte w nim rozwazania skupia si¢ na sprawach
kluczowych i z koniecznosci miec beda syntetyczny charakter.

I1. Oblicze zmian

1. Najpierw w Sztokholmie w grudniu 2001 r., a nastepnie w marcu 2002 r.
w Barcelonie, Rada Europejska opowiedziala si¢ za ograniczeniem, ale
1 lepszym ukierunkowaniem przez panstwa cztlonkowskie udzielanej pomocy, (less
and better targeted State aid) pod katem umacniania efektywnej konkurencji na jed-
nolitym rynku wewnetrznym. W zwiazku z tym, Rada Europejska wskazata na po-
trzebe reorientacji pomocy panstwa na rzecz wspierania celow horyzontalnych, takich
jak badania rozwojowe (research and development), wzmacnianie sektora matych i sred-
nich przedsigbiorstw oraz poglebianie spoistosci gospodarczo-spolecznej w Unii.
W $lad za tymi wytycznymi o charakterze politycznym, Rada Unii Europejskiej
przyjela w listopadzie 2002 r. program majacy stuzyc tak okreslonym celom®.
W tym samym kierunku zmierzaja wytyczne Komisji Europejskiej z 7 maja 2003 r.**

W plaszczyznie proceduralnej nowe podejscie Wspoélnoty do pomocy panstwa

1 Sprawa T-35/99, Keller SpA v. Commission, 2002 ECRII, s. 261, par. 77.

* Niniejszy tekst przygotowano na konferencje odbywajaca si¢ w dniach 28-29 maja 2004 r.
i data ta wyznacza horyzont czasowy przeprowadzonej analizy stanu prawnego.

¥ Adoption of Council Conclusions on an economic approach towards less and Belter State aid, Council
of the European Union Document No 13799/02, Brussels 7 November 2002.

* Internal Market Strategy, Priorities 2003-2006, COM (2003) 238, 7 maja 2003.
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sformutowane zostalo przez Komisje w rozporzadzeniu Nr 794/2004
z 30 kwietnia 2004 roku®. Réwnoczesnie w ogloszonym tego samego dnia
komunikacie, Komisja poinformowata panstwa czlonkowskie i wszystkie strony za-
interesowane o bezwarunkowym odstapieniu od stosowania z ta data postanowien
siedemnastu wskazanych tam dokumentéw o r6znym statusie formalno-prawnym
w przedmiocie pomocy panstwa wydanych w latach 1980-2003* (z wyjatkiem
postanowien Rozporzadzenia Komisji z 8 maja 2003 r.) w zakresie, w jakim odnosza
si¢ one do stopy oprocentowania odzyskanej pomocy*’.

Obecna reforma jest jednak daleka od zakonczenia. Wymagac ona bedzie skoor-
dynowanej harmonizacji w szeregu obszarach regulacyjnych, takich jak pomoc re-
gionalna i zasady korzystania z funduszy strukturalnych. Wskazania (Guidelines)
Komisji pod adresem krajowych programéw pomocy regionalnej oraz obecne ure-
gulowania w przedmiocie wspoélnotowej polityki regionalnej i funduszy struktural-
nych wygasaja z uptywem 2006 r. W tym samym czasie beda zatem musiaty by¢ wpro-
wadzone zmiany szeregu regul horyzontalnych.

Osobno dodac nalezy, ze problemem, ktéry w konkretnych sytuacjach nastreczat
trudnosci, jest kwalifikacja odpraw dla zwalnianych pracownikéw i proporgje,
w jakich moga by¢ one finansowane ze Zrédet zewnetrznych*; podobnie z wydatka-
mi na dostosowawcze szkolenie zawodowe pracownikéw zwalnianych w ramach
restrukturyzacji przedsiebiorstw. Dalekie od zharmonizowania sa przepisy prawa
insolwencyjnego panstw cztonkowskich w kontekscie zwiazkoéw zachodzacych miedzy
nimi a pomoca panstwa. Takich probleméw jest wiecej*.

W ocenie Komisji Europejskiej, sprawami najbardziej palacymi z punktu wi-
dzenia ekonomiki i dyscypliny aplikacyjnej sa wyraziste rozgraniczenia miedzy
pomoca dorazna a pomoca restrukturyzacyjna, przestrzeganie zasady
jednorazowosci w obydwu rodzajach pomocy oraz skupienie si¢ na efektywnej
kontroli pomocy udzielanej duzym przedsiebiorstwom prowadzacym dziatal-
nos¢ gospodarcza w skali ogélnowspdlnotowej. Wystepujac 1 grudnia 2003 r.

przed British Chamber of Commerce, Komisarz ds. Konkurencji Mario Monti*

% Dz.Urz. UE 2004 L 140.

16 Commission comunication concerning the absolescence of certain State aid policy docu-
ments (Text with EEA relevance), (Dz.Urz. WE 2004 C115/1, 30 kwietnia 2004).

47 Zgodnie z powolanym przepisem: However, the Commission also wishes to inform Member States
and interested parties that in so far as the provisions of Charter V of Regulation (EC) 794/2004 only apply
to decisions ordering the recovery of unlawful aid notified to Member States after the date of entry into force
of the Regulation, the Commission communication of 8 May 2003 on the interest rates to be applied when aid
granted unlawfully is being recovered (O] 2003 C 110/21) remains in effect as regards the execution by
Member States of recovery orders notified before that date — jak wyzej in fine po pkt. 17.

8 Zob. sprawa Kimberly Clark, Sprawa C-241/94, France v. Commission, 1996 ECR 1, s. 4551.

19 Zob. E. Valle & K. Van Castaele Revision of the Rescue and Restructuring Guidelines: A. Crackdown?,
The European State Aid Law Institute, 2™ Experts’ Forum on New Developments in European
State Aid Law 2004, Conference Material, Thursday, 29 April 2004 in Brussels, s. 39-45.

5 Zob. relacje z wystapienia komisarza ds. konkurencji: Monti’s public Heath warning — State aid
can damage economics, European Voice 9-15 October 2003.
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ujal cele wdrazanej reformy w pieciu nast¢pujacych punktach:

1. rygorystyczne egzekwowanie zasady jednorazowosci (one off lub one time, last
time) zar6wno w stosunku do pomocy restrukturyzacyjnej jak i doraznej,

2. zapewnienie, ze pomoc dorazna miec bedzie charakter ograniczony i zwrot-
ny, o charakterze krétkoterminowego wsparcia finansowego przyznawa-
nego na czas niezbedny do uruchomienia kompleksowego programu
restrukturyzacyjnego,

3. zapewnienie, ze znaczna cze¢S¢ kosztéow restrukturyzacyjnych ponoszona
bedzie przez prywatnych inwestoréw,

4. jasne postawienie sprawy, ze zamkniecie dziatalnoSci przynoszacej straty
dlugookresowo, nie moze by¢ zaliczone do puli redukcji mocy produkcyj-
nych koniecznej dla zréwnowazenia antykonkurencyjnych skutkéw udzie-
lonej pomocy,

5. zapewnienie, ze pomoc restrukturyzacyjna nie bedzie w zadnym wypadku
wykorzystywana do podtrzymywania na rynku spélek dzialajacych
w sektorach doswiadczajacych strukturalnej nadwyzki mocy produkcyjnych
o charakterze dlugoterminowym®'.

Podwaliny pod takie rozwiazania tworzone byly stopniowo, poczynajac od
wydania pierwszych wskazan Komisji z 1994 r. w sprawie pomocy panstwa’®,
ich wersje zmodyfikowana z 1999 r. z moca obowiazujaca do 10 pazdziernika
2004 r.,” ktore z ta datg zostaly zastapione nowymi wskazaniami ogloszonymi
przez Komisje 9 stycznia 2004 r.”* Wszystkie dotychczasowe ,wskazania” byly
w réznym czasie czeSciowo zmieniane i uzupelniane odpowiednio
do zdobywanych doswiadczen i nowych potrzeb™. Osobno doda¢ nalezy, ze 18 lute-
go 2004 r. Komisja oglosita nowe Zalozenia ramowe dla pomocy paristwa w formie
kompensacyi dla ustug publicznych®® , a 12 maja 2004 r. opublikowano Bialg Ksigge
w sprawie ustug w interesie ogolnym®” .

2. Rozwiazania przyjete w tych wszystkich dokumentach odzwierciedlaja
doswiadczenia Komisji i sadéw wspdlnotowych zgromadzone w sferze kontroli
programéw pomocy panstwa dla przedsiebiorstw uruchamianych w réznych

51 Zob. M. Monti, New developments in State Aid Policy na stronach DG Competition: europe.eu.int/
comm/competition/speeches/index_speeches_by_the_commissioner.html.

52 Community guidelines on State aid for rescuing and restructuring firms in difficulty, Dz.Urz.
WE 1994 C 368/12, 23 grudnia 1994.

% Dz.Urz. WE 1999 C 288/2, 9 pazdziernika 1999.

% Dz.Urz. WE 2004 C-244/02.

% Zob. P. Anestis, S. Mavroghenis, Sl. Drakakakis, Rescue and Restructuring Aid. A Brief Asses-
sment of the Principal Provisions of the Guidelines, 2004 European State Aid Law Quarterly 1, s. 27-34.

5 Community Framework for State Aid in the Form of Public Sernice Compensation, na stronie Komisji:
europe.eu.int/comm/competition/state_aid/others.

5 Communication from the Commission to the European Parlament, the Council, the Euro-
pean Economic and Social Committee and the Committee of Regions: White Paper on services in
general interest, Brussel, 12 maja 2004, COM (2004) 374 final.
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panstwach cztonkowskich w okresie ostatnich lat. Znamienne dla tych doswiadczen
sa stwierdzenia Komisji, sformulowane w Zestawieniu pomocy parstwa
z 29 pazdziernika 2003 r., gdzie czytamy:

Pomoc na ratowanie oraz pomoc restrukturyzacyjna na rzecz przedsighiorstw w trudnej
sytuacji ekonomicznej nalezy uznac za najbardziej zaklocajgce konkurencje rodzaje pomo-
¢y panistwa. Nie mozna pozwolic, aby podmioty nieprzynoszgce zysku oraz niebedgce w stanie
utrzymac sig samodzielnie na rynku byly sztucznie podtrzymywane przy zyciu dzigki pomo-
¢y, jakg otrzymajg od panstwa. Ich likwidacja jest bowiem normalnym zjawiskiem w go-
spodarce wolnorynkowe;™.

Powolane stanowisko Komisji sprowadza si¢ do przestrzezenia panstw czlon-
kowskich przed prébami ratowania z uzyciem srodkéw pomocy publicznej przed-
siebiorstw niezdolnych do przetrwania na rynku o wlasnych sitach. Odbywa si¢
to bowiem kosztem konkurentéw dzialajacych na ogélnych warunkach rynko-
wych. W skrajnych wypadkach taka pomoc moze wrecz doprowadzi¢ do
bankructwa zdrowe skadinad przedsi¢biorstwa.

W krétkiej perspektywie pomoc panstwa na rzecz przedsiebiorstw, ktore
doswiadczaja trudnosci, moze niemniej przynosi¢ spoleczne korzysci w posta-
ci ochrony miejsc pracy badZ umozliwienia biorcom pomocy wykonania do-
chodowych kontraktéow, od ktérych w przeciwnym razie musieliby oni odsta-
pi¢, ponoszac wraz z poddostawcami dodatkowe 1 bardzo kosztowne straty.
W szczegolnych wypadkach pomoc panstwa moze tez okazac si¢ uzasadniona
wzgledami ochrony konkurencji, zwlaszcza na rynku oligopolistycznym, wow-
czas gdy sluzy zapobiezeniu wypadniecia z rynku jednego z jego waznych uczest-
nikéw wykazujacych si¢ zdolnoscia do odzyskania rownowagi ekonomiczne;j
w dluzszej perspektywie.

Aby jednak nie dochodzito do naduzywania pomocy panstwa ze skutkami
antyrynkowymi pomoc taka musi by¢ ograniczona do racjonalnego mini-
mum, odpowiednio do charakterystyki konkretnego wypadku i bez mozli-
woSci podpierania si¢ nig ilekro¢ przedsiebiorstwo ponownie znajdzie
sie w trudnej sytuacji.

3. Punktem wyjscia jest zdefiniowanie pojecia ,,przedsi¢biorstwa doswiadczaja-
cego trudnosci” (firm in difficulty). Nie zostalo ono zdefiniowane w Traktacie.
Wyjasnien dostarczaja Wskazania Komisji. W rozumieniu Wskazan z 1999 r. przez
przedsiebiorstwo do$wiadczajace trudnosci nalezato rozumie¢ przedsiebiorstwo,
ktore stracito zdolno$¢ do powstrzymania ponoszonych strat z wykorzystaniem
do tego celu zasobéw wlasnych badz jakichkolwiek srodkéw, jakie moze uzyskac
od wiasciciela, udzialowcow lub kredytodawcéw, co w razie braku pomocy z ze-
wnatrz niemal z pewnoscia skazaloby przedsiebiorstwo na wypadniecie
zrynku w perspektywie krétko- lub srednioterminowej (par. 4 Wskazan). W szcze-
goblnosci przedsigbiorstwo kwalifikowalo si¢ do uznania za doswiadczajace trudnosci

% European Commission State Scoreboard, 29 October 2003, COM (2003) 636, s. 13.
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w wypadku utraty ponad polowy kapitatu, ktérego wiecej niz jedna czwarta zo-
stala stracona w okresie minionych 12 miesiecy (par. 5 (a) i (b) Wskazan), jak zosta-
fo to m.in. stwierdzone przez Komisje w decyzji wydanej w sprawie British Ener-
2y*, badz gdy spelnia ono kryteria wlasciwego krajowego prawa upadloSciowego
(par. b (c) Wskazan)® . Dowodami wystepowania trudnosci sa réwniez: powi¢ksza-
nie strat, malejace obroty, wzrastajace zapasy, nadwyzka mocy produkcyjnych,
stabnaca pltynnos¢ finansowa, rosnace zadluzenie, wzrastajace odsetki oraz male-
jaca wartos$¢ aktywow lub ich utrata (par. 6 Wskazan).

Doswiadczajace trudnosci przedsi¢biorstwo, ktore jest czescig wigkszej grupy, co
do zasady nie kwalifikuje si¢ do otrzymania pomocy, chyba ze zostanie dowiedzio-
ne, iz s3 to jego wlasne trudnosci, a nie rezultat arbitralnego przenoszenia kosztow
w ramach grupy, w dodatku zbyt powazne, by mozna im bylo zaradzi¢ w ramach tej
grupy (par. 8 Wskazan).

W praktyce, ustalenie wszystkich odno$nych okolicznosci niejednokrotnie
nastreczalo wielorakich trudnosci. Sam model organizacyjno-funkcjonalny moze
by¢ zrédlem klopotéow w formulowaniu ocen na temat zdolnosci danej grupy do
wzajemnego finansowania poszczegélnych czlonkéw bez podwazania ich wlasnych
pozycji rynkowych. Wiele zaleze¢ moze nie tylko od stosunkéw kompetencyjnych
w ramach grupy, lecz i od jej architektury finansowej, branzowej
i innej. Dlatego rozstrzygnigcie o tym, czy czlonek grupy kwalifikuje si¢ do otrzy-
mania pomocy panstwa, wymaga¢ moze przeprowadzenia badan, na ktére brak
czasu, jezeli przedsiebiorstwo ma by¢ uratowane. Bywa, ze w takich sytuacjach
panstwo macierzyste decyduje si¢ na udzielenie pomocy przed zgloszeniem jej do
Komisji, ktérej wowczas nie pozostaje nic innego, jak wstepnie uznac¢ udzielona
pomoc za bezprawna. W rezultacie przeprowadzonych badan Komisja moze
nastepnie uzna¢ odnosna pomoc za dopuszczalna, jak w sprawie Sniace® badz za
niezgodna ze wspolnym rynkiem, jak w wypadku Boussac® czy Brittany Ferries®.

Trudnosci w sformutowaniu oceny moga miec przyczyny sektorowe zwiazane
ze szczeg6lnymi wymaganiami, jak np. réznego rodzaju parametry ostroznoscio-
we w sektorze finansowym, ale i szczeg6lny charakter zadan takiej instytucji.

5% European Commission Decision of 27 November 2002, NM 101/2002 on United Kingom
Rescue aid to British Energy plc, C(2002)4480 fin.

60 Zob. tez Decyzj¢ Komisji z 8 maja 2001 r. w sprawie pomocy panstwa (Niemcy) dla Philips
Holzman A.G. (Dz.Urz. WE 2001 L 248/46, par 83).

1 Commission Decision of 11 December 2002, State Aid of Spain for Sniace SA (Dz.Urz. WE
2003 L 108/35).

% Commission Decision of 15 July 1987 on State Aid by French Government to Boussac Seint
Frenes, Dz.Urz. 1987 WE L 352/42.

% Commission Decision of 8 May 2001 concerning State aid implemented by France in favour
of Brittney Ferries (Dz.Urz. WE 2002 L 12/33).
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W sprawie Ambau® pojawit sie problem, czy do udzielenia pomocy kwalifiku-
je si¢ przedsiebiorstwo przejete przez inng firme. Komisja stanela na stanowisku,
iz w takim wypadku nalezy zalozy¢, ze inwestor powinien z zasobéw wlasnych
udzieli¢ przejetemu przedsiebiorstwu potrzebnej pomocy doraznej badz restruk-
turyzacyjnej, chyba ze w rezultacie takiej operacji sam znalaztby sie
w trudnosciach gospodarczych.

4. Paragraf 7 Wskazan wykluczal z kregu przedsigbiorstw kwalifikujacych sie
do otrzymania pomocy doraznej i restrukturyzacyjnej, firmy nowo utworzone
w nastepstwie likwidacji innego przedsigbiorstwa lub w rezultacie przejecia jego
aktywow. Wbrew pozornej jasnosci tego przepisu, stosowanie go moze w praktyce
nastreczac trudnosci. Z taka wlasnie sytuacja Komisja spotkata sie¢ w wypadku
propozycji pomocy restrukturyzacyjnej dla firmy Babcock Wilcox. Problem pole-
gal na tym, ze w ramach zalozonej restrukturyzacji beneficjent otrzymac¢ miat
wsparcie kapitalowe zamierzone jako jeden z instrumentéw prywatyzacyjnych.

Do tych srodkéw zaliczono réwniez utworzenie nowego przedsi¢biorstwa pod
firma Newco, do ktérego mialy by¢ wniesione aktywa Babcock Wilcox zwigzane
z jego biezacymi operacjami dotknietymi trudnosciami. W tej sytuacji Komisja
stanela na stanowisku, ze dla potrzeb pomocowych wszystkie zalozone operacje
skladaja sie na pakiet srodkéw, ktéry nalezy oceniac facznie. W slad za tym nie
uznata Newco za nowe przedsi¢biorstwo. Komisja wskazata, ze przekazywanie
aktywow nie moze stuzy¢ do obchodzenia przepiséw rzadzacych pomoca pan-
stwa. W tym wypadku jedynym beneficjentem pomocy byla firma Babcock Wil-
cox, ktéra razem z Newco tworzyla wspoélna jednostke ekonomiczna (single enti-
ty)®. Z podobna sytuacja Komisja spotkata si¢ w wypadku zgloszenia programu
pomocy doraznej i restrukturyzacyjnej dla firmy Air Lib%.

Pouczajacego przykltadu omawianych probleméw dostarcza sprawa Neue Evba.
Dotyczyta ona pomocy przyznanej przedsiebiorstwu, ktére zostalo utworzone
w trakcie postepowania upadlosciowego firmy macierzystej Ebra Lantex. Neue
Erba przejelo dziatalnos¢ prowadzona przez upadajace przedsiebiorstwa wraz
z aktywami z nia zwiazanymi. Komisja uznata wiec, ze Neue Erba i Erba Lantex
tworza jedna jednostke ekonomiczna, tym bardziej, ze nowo powstale
przedsiebiorstwo jest w stu procentach zalezne od spotki macierzystej. Tak wigc,
zdaniem Komisji, beneficjentem pomocy byla grupa ztozona z bankrutujacego
przedsiebiorstwa 1 spolki od niego zaleznej, a wigc Neue Erba, ktérej nie mozna

uznac za nowe przedsigbiorstwo w rozumieniu Wskazan®.

5 Commission Decision of 27 November 2002 on the State aid implemented by Germany for
Ambau Stahl-und Anlagenbau GmbH (Dz.Urz. WE 2003 L 103/50).

% Commission Decision of 3 July 2001 on State aid which Spain has implemented and is plan-
ning to implement for the restructuring of Babcock Wilcox Espana SA (Dz.Urz. WE 2002 L 67/50).

% Aid C 3/03-Aid to rescue end restructure the Air Lib Company (Dz.Urz. WE 2003 C 88/2).

57 Commission Decision of 12 March 2002, Nr 2002/783/EC (Dz.Urz. WE 2002 L 282/48).
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Nieco inaczej sprawy mialy si¢ w wypadku Intermills®®. Przedmiotem postepo-
wania byta pomoc restrukturyzacyjna przyznana firmie belgijskiej Intermills SA.
W ramach tego programu utworzono trzy nowe przedsiebiorstwa posiadajace
odrebna od restrukturyzowanego przedsiebiorstwa osobowos¢ prawna. Od chwili
utworzenia tych przedsigbiorstw, Intermills SA nie prowadzilo juz swojej dzia-
talnosci samodzielnie, lecz we wspélpracy z trzema nowymi przedsi¢biorstwa-
mi, ktorym przekazalo swoje instalacje produkcyjne. Jednoczesnie cala grupa
byla w ramach programu restrukturyzacyjnego kontrolowana przez ten sam
organ wladzy publicznej. ETS zgodzil si¢ wigc ze stanowiskiem Komisji, ze
wszyscy czterej czlonkowie grupy tworza dla potrzeb pomocowych wspélna jed-
nostke ekonomiczna niezaleznie od tego, ze z formalno-prawnego punktu
widzenia sa podmiotami majacymi odrebna osobowos¢ prawna.

5. Poleganie na zasadzie jednorazowosci takze sprawialo trudnosci. Tak wiec
francuska firma Bull, ktéra korzystala juz z pomocy restrukturyzacyjnej w okre-
sie zastrzezonym we Wskazaniach, wystapila o pomoc dorazna. Po zbadaniu
wniosku pod katem zgodnosci z wymaganiami, Komisja doszla do wniosku, ze
pod wzgledem formalnym Bull spelnia odno$ne warunki. Komisja miata wszak-
ze watpliwosci co do tego, czy w praktyce wnioskowana pomoc dorazna bedzie
przez Bull wykorzystana zgodnie z przeznaczeniem. W tym bowiem czasie
wnioskodawca wdrazal wlasnie program restrukturyzacyjny. Zachodzito wigc
zagrozenie, ze pomoc dorazna bedzie wykorzystywana dla potrzeb restruktury-
zacyjnych. Francja jako panstwo macierzyste beneficjenta zapewnita Komisje,
ze Bull wykorzysta w calosci przyznana mu pomoc zgodnie z deklarowanym
przeznaczeniem. Na tej podstawie Komisja wydala pozytywna decyzje®™. W re-
zultacie Bull skorzystata z obydwu rodzajéow pomocy, mimo ze wczesniej przy-
znanej pomocy restrukturyzacyjnej firma ta nie potrafita skutecznie zuzytko-
wac bez dodatkowego wsparcia. O pomoc dorazna wystapita ona bowiem juz po
otrzymaniu pomocy restrukturyzacyjnej w latach 1993-1994.

W sprawie Alstom™ sytuacja byla jeszcze bardziej ztozona. Przedlozony przez
Francje pakiet pomocowy obejmowal bowiem zaréwno srodki dorazne, jak
i restrukturyzacyjne. Francja préobowata przy tym dowodzi¢, ze czes¢ tych
ostatnich w ogoéle nie ma charakteru pomocy panstwa w rozumieniu art. 87
ust.1 TWE, gdyz — tak jak w wypadku dokapitalizowania — oparte sa one na
warunkach rynkowych. W toku dalszego postepowania Komisja zakwalifikowata
jednak wszystkie Srodki przewidziane we wniosku do pomocy panstwa. Ponad-
to Komisja miala powazne watpliwosci co do tego, czy zalozone w programie
rownoczesne stosowanie pomocowych srodkéw doraznych i restrukturyzacyjnych
w ogdble umozliwia ich rozgraniczenie i w jaki sposéb zapobiec, by pomoc doraz-
na nie byla w praktyce wykorzystywana do celéw restrukturyzacyjnych.

% Sprawa 323/82, Intermills v. Commission, 1984 ECR 3809.
% Commission Decision of 13 November 2002 (Dz.Urz. WE 2002 L 209/1).
0°C 58/2003 (ex NN 70/03), Dz.Urz. WE 2003 C 269/2.
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Watpliwosci te poglebial fakt, ze Francja juz weze$niej udzielita Alstomowi wy-
przedzajacego wsparcia finansowego, ktérego rzeczywistego przeznaczenia nie
mozna bylo jednoznacznie ustalic.

Zgodnie ze Wskazaniami z 1999 r. (par. 23), warunkiem uznania pomocy do-
raznej (wg nowej terminologii Wskazan z 2004 r. ,rescue aid”, czyli pomocy ratun-
kowej) za dopuszczalna, musi ona spelniac¢ nast¢pujace warunki:

1. skladac si¢ ze Srodkéw wsparcia ptynnosci finansowej przedsiebiorstwa

w postaci gwarancji kredytowych lub pozyczek oprocentowanych na wa-
runkach rynkowych,

2. by¢ powiazana z kredytami podlegajacymi zwrotowi w terminie nieprze-
kraczajacym dwunastu miesiecy liczac od daty wyplaty ostatniej transzy kre-
dytu,

3. musi by¢ uzasadniona powaznymi trudnosciami socjalnymi i nie moze wy-
wiera¢ wtérnie negatywnego wplywu w innych panstwach czlonkowskich,

4. do zgloszonego przez przedsiebiorstwo, za posrednictwem zainteresowa-
nego panstwa cztonkowskiego, wniosku dotaczony musi by¢ plan restruk-
turyzacyjny lub plan likwidacji albo dow6d zwrotu pozyczki w catosci lub
dowdd wygasniecia gwarancji,

5. przedsigbiorstwo, ktérego wystapienie spelnia powolane warunki, powin-
no otrzymac przyznang mu pomoc w terminie szesciu miesiecy od daty jej
autoryzowania,

6. pomoc dla przedsiebiorstwa w trudnosciach gospodarczych bedzie ograni-
czona do utrzymania go w rozmiarach niezbednych do pokrycia kosztow
plac oraz zwyklych dostaw.

Tak sformufowane warunki przyznawania pomocy doraznej nie dawaly jed-
noznacznej odpowiedzi na pytanie, czy moze by¢ ona udzielona odrebnie, czy
tez w koniecznym skorelowaniu z planem restrukturyzacyjnym. Przyjecie pierw-
szego wariantu wydaje si¢ mozliwe pod warunkiem spelnienia wymagan okre-
slonych pod lit. d. Za taka wykladnia przemawiat kazus Bull, gdzie firma wysta-
pita o pomoc dorazna w odrebnym wniosku juz po wczesniejszym otrzymaniu
od macierzystych wladz francuskich wyptaty w wysokosci odpowiadajacej dzi-
siejszym 100 milionom euro na cele restrukturyzacyjne. Przyklad Alstomu wska-
zuje wszakze na trudnosci, jakie moga pojawic sie z rozgraniczeniem obydwu
rodzajéw pomocy w razie zbiegu ich realizacji w czasie. Stwarza to zagrozenie
dla przestrzegania zasady jednorazowosci, tym bardziej, ze we Wskazaniach
z 1999 r. postanowienia w przedmiocie tej zasady zamieszczono w paragrafie 25
odnoszacym si¢ bezposrednio do pomocy restrukturyzacyjnej.

Zrédtem dodatkowych trudnosci interpretacyjnych w ocenie odpowiedniosci
przewidzianych we wniosku srodkéw do wymagan dla pomocy doraznej (ra-
tunkowej) byly postanowienia przypisu 17 do Wskazai z 1999 r. W przypisie tym
zastrzezono, ze przy rozwazaniu wniosku o przyznanie pomocy ratunkowej moga
by¢ réwniez uwzglednione inne $rodki niz wskazane w par. 23, takie jak
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dokapitalizowanie i pozyczki podporzadkowane, ilekro¢ w ramach ocenianego
wystapienia przewidziane sa rowniez sSrodki kompensacyjne dla potrzeb restruk-
turyzacyjnych. Stwarzato to prawdziwa kwadrature kota.

6. Jak zostalo wcze$niej wspomniane, zZrédlem trudnosci okazaly sie rowniez
rygory proceduralne. Przyczynialy si¢ one do tego, ze dochowanie wymogu
uprzedniego zgloszenia i uzyskania akceptacji dla zalozonego programu przed
przystapieniem do wdrozenia go, grozilo niejednokrotnie wczesniejszym upad-
kiem zainteresowanego przedsi¢biorstwa. Dlatego wymog ten bywal pomijany,
jak w sprawie Sniace, i zgloszenia dokonywano dopiero post factum™. Kiedy in-
dziej, jak w sprawie Philipp Holzmann AG, uplyw czasu sprawil, ze pierwotny
program restrukturyzacyjny ulegl dezaktualizacji i trzeba go bylo rewidowac
juz w toku prowadzonych dziatan naprawczych™. Potrzeba wprowadzenia ,,szyb-
kiej Sciezki” w postepowaniu pomocowym stala si¢ oczywista.

7. Rozwiazaniu tych réznych probleméw wychodza naprzeciw nowe Wskaza-
nia z moca obowiazujaca od 10 pazdziernika 2004 r. W mysl tych wytycznych,
przez ,przedsiebiorstwo zagrozone” nalezy rozumie¢ przedsiebiorstwo, ktore
ani za pomoca Srodkéw wlasnych, ani srodkéw, ktére mogloby uzyskac od wta-
Sciciela badz akcjonariuszy lub wierzycieli, nie jest w stanie powstrzymac strat,
ktére bez zewnetrznej interwencji wladz publicznych prawie na pewno dopro-
wadza to przedsigbiorstwo do zniknigcia z rynku w perspektywie krétko- lub
Srednioterminowej (pkt 9). Przedsi¢biorstwo zagrozone kwalifikuje si¢ do po-
mocy tylko wtedy, gdy ewidentnie nie moze odzyska¢ ptynnosci dzieki srodkom
wlasnym lub Srodkom uzyskanym od wtascicieli, akcjonariuszy lub ze zrédet
rynkowych (pkt 10 in fine).

Do innych podstawowych zmian i uzupelnien zaliczy¢ nalezy:

1. Uscislenie pojecia ,nowo ustanowionej firmy” (newly created). Zgodnie

z pkt. 12 Wskazan: Przedsigbiorstwo uznaje si¢ co do zasady za nowo utworzone
w okresie pierwszych 3 lat od rozpoczecia dziatalnosci w danej dziedzinie. Dopiero
po uplywie tego okresu przedsiebiorstwo moze ubiegac si¢ o pomoc ratun-
kowa badz restrukturyzacyjna. Znamienne w powolanej definicji
jest polozenie nacisku na przedmiot dziatalnosci. Oznacza to bowiem,
ze firma jako taka moze istnie¢ dluzej w chwili wystapienia o pomoc, o ile
dziatalnos¢, ktérej pomoc dotyczy, byla przez nia podjeta w okresie nie
krotszym niz 3 lata przed tym wystapieniem. Odwolanie si¢ do pojecia ,,co
do zasady” pozostawia natomiast margines dla uznaniowosci odpowiednio
do okolicznosci sprawy.

2. Zgodnie z pkt. 13 Wskazan: Przedsigbiorstwo nalezgce lub przejete przez wigkszq

grupe kapitatowq w normalnych warunkach nie kwalifikuje sie do pomocy w celu

"I Commission Decision of 11 December 2002 on State aid implementated by Spain for Sniace
SA (Dz.Urz. WE 2003 L 108/35).

2 Commission Decision of 8 May 2001 on State aid granted by the Federal Republic of Germa-
ny to Philipp Holzmann A (Dz.Urz. WE 2001 L 248/46, poz. 83 w zwiazku z poz. 95).
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ratowania lub restrukturyzacyi, z wyjgtkiem syluacji, w ktorej mozna wykazac, ze
trudnosci przedsigbiorstwa sqg natury wewngtrznej, a nie nastgpstwem arbitralnej
alokacji kosztow w ramach grupy oraz ze te trudnosci sg zbyt powazne, aby mogly byc
przezwycigzone przez samg grupe. W wypadku, gdy zagrozone przedsigbiorstwo jest
podmiotem zaleznym, bedzie ono wraz z kontrolujgeym go zagrozonym przedsigbior-
stwem uwazane za grupe i bedzie mogto otrzymac pomoc zgodnie z warunkami usta-
nowionymi w niniejszym punkcie.

3. Jednoznaczne rozciagniecie zasady jednorazowosci na pomoc o charakte-
rze doraznym (pkt 25 (e) w zw. z pkt. 72). Uscislono takze przestanki roz-
dzielnosci pomocy doraznej i restrukturyzacyjnej (pkt 16) oraz przestanki
traktowania w sposob zespolony obydwu tych form pomocy (pkt 25-29
oraz pkt 31-59). Wytyczne z 2004 r. wyraznie uznaja mozliwos$¢ wystapie-
nia takiej potrzeby. Przedsi¢biorstwa moga juz w fazie ratowania korzy-
stac¢ ze sSrodkéw pomocy restrukturyzacyjnej, w celu powstrzymania lub
ograniczenia pogarszania si¢ sytuacji finansowej. Wytyczne rozszerzaja wigc
pojecie ,pomocy w celu ratowania”, pod katem umozliwienia beneficjen-
towi podjecia pilnych srodkéw, w tym o charakterze strukturalnym, jak
np. natychmiastowe zamkniecie zakladu lub inna forma rezygnacji z dzia-
talnosci przynoszacej straty. Uwzgledniajac pilny charakter takiej pomocy
panstwa cztonkowskie uzyskaty mozliwos¢ skorzystania z procedury uprosz-
czonej dla potrzeb zatwierdzenia proponowanej pomocy (pkt 6 Wstepu w zw.
z pkt. 25 1 30 postanowien operatywnych).

4. Wyjasnienie skutkow wczesniejszego przyznania pomocy doraznej badz
restrukturyzacyjnej ,,grupie przedsiebiorstw” (business group), jak i ktore-
mukolwiek cztonkowi grupy. Taka grupa i jej czlonkowie nie beda mogli
ubiegac si¢ o zadng z dwoch form pomocy panstwa przed uplywem dzie-
sieciu lat od daty przyznania poprzedniej pomocy, z wyjatkami majacymi
zastosowanie do czlonkéw grupy, ktérzy poprzednio nie korzystali
z pomocy panstwa, pod warunkiem, ze udzielona im pomoc nie bedzie
przekazywana wewnatrz grupy. Panstwa czlonkowskie musza zapewnic,
ze zadna pomoc nie zostanie przekazana przez grupe lub ktéregokolwiek
z podmiotéw wchodzacych w sktad grupy na rzecz wczeSniejszych
beneficjentéw pomocy (pkt 75).

5. Sprecyzowanie warunkéw i zasad udzielania pomocy ratunkowe;j:

(a) pomoc ratunkowa musi stuzy¢ wsparciu plynnosci finansowej i pole-
ga¢ na udzieleniu gwarancji kredytowych lub pozyczek przy
zastosowaniu stopy procentowej co najmniej poréwnywalnej do stop
procentowych stosowanych przy pozyczkach dla przedsiebiorstw w do-
brej sytuacji finansowej 1 w szczegdlnosci zgodnie ze stawkami
referencyjnymi przyjetymi przez Komisje (pkt 25 (a),

(b) pomoc taka bedzie mogla by¢ przeznaczana takze na wsparcie niefi-
nansowych dziatan restrukturyzacyjnych (pkt 25 (a) i (d) przypis 3)

pod warunkiem, ze sa one podjete natychmiastowo,
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(c) okres udzielania pomocy nie bedzie mégl przekraczac szeSciu miesiecy
z mozliwoscia przedluzenia na wniosek panstwa cztonkowskiego udzie-
lajacego pomocy, lecz tylko w wypadku, gdy to panstwo przedstawito
projekt restrukturyzacji w okresie pierwszych szesciu miesiecy (pkt 25
(c) w zw. z pkt. 81),

(d)w procedurze uproszczonej, skrécenie do jednego miesiaca okresu,
w ktérym Komisja zobowigzana jest wydac decyzje w sprawie, liczac od
daty wystapienia przez panstwo czlonkowskie z wnioskiem o udziele-
nie pomocy doraznej przedsiebiorstwa w wysokosci do 10 mln euro
(pkt 30),

(e) kazda pozyczka musi by¢ zwrécona i kazda gwarancja musi si¢ zakon-
czy¢ w okresie nie dluzszym niz szes¢ miesiecy po wyplacie przedsie-
biorstwu pierwszej raty (pkt 25 (a).

6. W zakresie pomocy restrukturyzacyjne;j:
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(a) pomoc restrukturyzacyjna moze by¢ przyznana tylko w okolicznosciach,
w ktérych mozna wykazad, ze nie jest ona niezgodna z interesem Wspol-
noty, a wiec wtedy, gdy bedzie istniala pewnos¢, ze wszystkie zaki6ce-
nia konkurencji beda zréwnowazone korzysciami ptynacymi z dalsze-
go istnienia przedsigbiorstwa, np. kiedy w przeciwnym wypadku
w wyniku redukcji miejsc pracy wynikajacych z zaprzestania dzialalno-
Sci przez przedsigbiorstwo w polaczeniu z konsekwencjami dla jego
dostawcow, mialoby miejsce nasilenie probleméw zatrudnienia lub
powstanie wyraznej sytuacji oligopolistycznej, a z drugiej strony pod-
jete zostana odpowiednie Srodki wyréwnawcze z korzyscia dla konku-
rentow (pkt 31 i pkt 38).

(b) wprowadzenie obowiazku przedstawienia przez panstwo wnioskujace
dowodéw na wystepowanie sytuacji oligopolistycznej na rynku
potencjalnego beneficjenta pomocy w wypadkach, w ktérych zobowia-
zywanie beneficjenta do zbycia niektérych jego sktadnikéw majatko-
wych konkurentom byloby z tego wzgledu nieuzasadnione (pkt 39),

(c) dokonywanie przez Komisje oceny zasadnosci udzielenia wnioskowa-
nej pomocy na podstawie wszelkich informacji znajdujacych sie w jej
posiadaniu, a nie tylko, jak poprzednio, na podstawie informacji otrzy-
manych od wnioskodawcy w ramach postepowania w danej sprawie
(pkt 40),

(d)niezaliczanie do kompensacyjnego pakietu restrukturyzacyjnego (tzw.
compensatory measures) rezygnacji z operacji gospodarczych i zdolnosci
produkcyjnych, ktére w kazdym wypadku przynosityby straty (pkt 35);
warunku tego nie stosuje si¢ do matych przedsigbiorstw (pkt 41),

(e) w wypadku dziatania przez beneficjenta na rynku, na ktérym wystepu-
je zjawisko dlugoterminowej nadwyzki mocy produkcyjnych, mozli-
wosc¢ ich ograniczenia az do pelnej likwidacji beneficjenta i w takiej
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sytuacji przeznaczenie pomocy restrukturyzacyjnej w wiekszosci lub
calosci wylacznie na pokrycie kosztéw socjalnych (pkt 42 1 przypis 3),

(f) ograniczenie wkladu wnoszonego przez beneficjenta do srodkow rze-
czywistych z wylaczeniem przysztych zyskow, odpisow amortyzacyjnych,
odpisow na rezerwy itp., czyli przysztych cash-flow (pkt 43),

(g) ustalenie wielkosci wkiadu wlasnego na poziomie 25% dla malych, co
najmniej 40% dla srednich oraz co najmniej 50% dla duzych przedsie-
biorstw w stosunku do calych nakladéw na restrukturyzacje objeta
pomoca panstwa ( pkt 44); w wyjatkowych okolicznosciach, ktére
panstwo musi wykaza¢, Komisja moze zezwoli¢ na nizszy wklad wia-
sny beneficjenta,

(h)wyplat z tytulu odpraw dla zwalnianych pracownikéw oraz pracowni-
kow przechodzacych na wczesniejsza emeryture dokonywanych w ra-
mach i na ogdélnych warunkach ustawowych nie uwaza si¢ za pomoc
panstwa w rozumieniu art. 87 ust. 1 TWE (pkt 60 i pkt 61). Jednakze
wyplaty z tytutu odpraw zastrzezone w ukladach zbiorowych uznawa-
ne sa za czeS¢ zwyczajowych kosztow przedsiebiorstwa, ktére musi ono
pokry¢ ze Srodkéw wlasnych i1 w zwiazku z tym wszelki wkiad pan-
stwa na te cele, bezposredni czy posredni, bedzie uwazany za pomoc
panstwa (pkt 63), z tym, ze Komisja nie sprzeciwia si¢ udzielaniu takiej
pomocy (pkt 64). Komisja popierac tez bedzie udzielanie pomocy na
cele szkolenia dostosowawczego oraz na rzecz podejmowania przez zwal-
nianych pracownikéw nowej dziatalnosci gospodarczej (pkt 65).

7. Znamienna ewolucje daje si¢ réwniez zaobserwowaé w interpretacji
postanowien art. 86 TWE, w przedmiocie ustug §wiadczonych w ogélnym
interesie gospodarczym?™.

ITI. Zamiast podsumowania

7 czerwca 2005 r. Komisja Europejska opublikowata Plan Dzialania na naj-
blizsze pieciolecie okreslajacy gléwne cele i zalozenia polityki Wspolnoty
w zakresie pomocy panstwa’™. Do priorytetéw zaliczono wspieranie wzrostu go-
spodarczego i konkurencyjnosci, bezpieczenstwo miejsc pracy, wspieranie spoj-
nosci spoleczno-ekonomicznej oraz rozwéj ubozszych regionéw, unowoczes$nianie
infrastruktury ogoélnej, zwlaszcza w transporcie i energetyce, a takze zapewnie-
nie wysokiego poziomu uslug publicznych. Zadania te maja by¢ realizowane
wraz z ograniczaniem ogé6lnych rozmiaréw pomocy panstwa dla przedsigbiorstw
zgodnie z obowiazujacym juz obecnie zalozeniem, w mysl ktérego mniejsze wspar-
cie powinno by¢ lepiej wykorzystywane.

" Rozwazaniom na temat pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw §wiadczacych ustugi w ogol-
nym interesie gospodarczym poswiecony jest artykul Stawomira Dudzika, s. 203-217 niniejszej
publikacji (przypis red.).
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W sposéb uprzywilejowany ma by¢ traktowana pomoc dla badan rozwojo-
wych (R&D), w tym na wspieranie innowacyjnosci oraz stuzaca umacnianiu spo-
istodci spolecznej 1 gospodarczej we Wspodlnocie, za posrednictwem Srodkow
wspierajacych awans region6w stabiej rozwinietych. Komisja widzi przy tym
potrzebe uscislenia odrebnych regul rzadzacych udzielaniem przez panstwa
wsparcia w ramach programéw Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (PPP), odgry-
wajacych w praktyce gospodarczej panstw czlonkowskich coraz wigksza role,
ktora KE uznaje za pozyteczna. Ponadto Komisja zapowiada wydanie Wskazar
(Guidelines) w sprawie pomocy udzielanej firmom kontrolowanym w przesztosci
przez wladze publiczne, a obecnie dziatajacych na zasadach ogélnych na rynkach
zliberalizowanych. Jest to wyrazna zapowiedZ uwzglednienia specyfiki trudno-
sci dostosowawczych do wymagan konkurencji na otwartym rynku, doswiad-
czanych przez prywatyzowane spoélki skarbu panstwa i likwidacji monopoli
naturalnych lub prawnych, z ktérych te firmy korzystaly w przeszlosci. Plan
Dzalania zaklada rowniez potrzebe stwarzania utatwien dla operacii kapitatu ry-
zyka (risk capital) jako instrumentu wzrostu gospodarczego 1 zatrudnienia. Ko-
misja nie sprecyzowala wprawdzie pojecia tej kategorii operacji kapitalowych
lecz wydaje si¢ wysoce prawdopodobne, ze miala przede wszystkim na mysli
tzw. venture capital. W takim wypadku oznacza¢ to bedzie koniecznosc skorygo-
wania dla tych potrzeb kryteriéw testu ,,prywatnego inwestora”, w tym prywat-
nego wierzyciela 1 kredytodawcy w drodze wyodrebnienia 1 uelastycznienia od-
nosnych wymagan w stosunku do ogélnie przyjetych standardow.

Bez uszczerbku dla przystugujacych Komisji na mocy Traktatu uprawnien
nadzorczo-kontrolnych, Plan Dzialania z 7 czerwca 2005 r. zaklada ograniczenie
obowiazku uzyskiwania od Komisji wyprzedzajacej akceptacji na zamierzony
program pomocy panstwa do wypadkéw mogacych miec¢ znaczacy wplyw na
konkurencje i handel we Wspoélnocie. W pozostalych wypadkach — mniejszej
wagi — wydawanie decyzji upowazniajacych miatoby spoczywa¢ na wtasciwych
organach samych panstw cztonkowskich dzialajacych zgodnie z zapowiedzianymi
w Planie Dzialania Wskazaniami Komisji i uchwalanymi przez nia ,,zwolnieniami
grupowymi”. Proponowane rozwiazania wpisuja si¢ wiec w nowe podejscie do
egzekwowania wspolnotowych regul konkurencji, przypieczetowane rozporza-
dzeniem Rady Unii Europejskiej Nr 1/2003 z moca obowiazujaca od 1 maja
2004 r. i zakladajace daleko posunie¢ta dewolucje uprawnien Komisji na rzecz
uprawnien wlasciwych organéw panstw cztonkowskich.

Plan Dzialania zaklada ponadto dalsze skrocenie i uproszczenie procedur no-
tyfikacyjno-akceptacyjnych dotyczacych pomocy panstwa dla przedsigbiorstw.
Zapowiedziane w Planie Dzialania ,zwolnienia grupowe” obja¢ maja

™ State Aid Action Plan; zob. State Aid: Commission Unveils Far-Reaching Reforms to Boost Growth
and Innovation w: Europe Information, No 2968, June 8, 2005, III. 6-7; takze:
europa.eu.int/comm/competition/state_aid/others/action_plan/.
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wyodrebnione rodzaje oraz warunki udzielania przez panstwa wsparcia na rzecz
ochrony srodowiska, doskonalenia zawodowego dla potrzeb dostosowywania
kwalifikacji do zmieniajacych si¢ wymagan rynku pracy, badan i rozwoju, a tak-
ze na rzecz aktywizacji stabiej rozwinietych regioné6w Wspolnoty.

Kfadac niezmiennie duzy nacisk na ochrone srodowiska naturalnego, Komisja
widzi potrzebe dostosowania do nowych potrzeb wymagan, jakim obecnie pod-
dana jest pomoc panstwa na te cele ze szczegélnym uwzglednieniem wymagan
efektywnosci srodowiskowej (eco-efficiency) oraz zwiekszenia operacyjnej przej-
rzystosci stosowanych kryteriow oceny. W §lad za tym Komisja zapowiedziala
w Planie Dzialania utrzymanie dotychczasowych regulacji w przedmiocie pomo-
cy panstwa na rzecz ochrony srodowiska jedynie do 2007 r., opracowanie nowych
rozwiazan i wprowadzenie ich w zycie z uplywem tego terminu.

Na osobne podkreslenie zastuguje osadzenie zalozonych w Planie Dzialania
rozwigzan w Scistym kontekscie ostatniego rozszerzenia Unii o nowych dziesie-
ciu czlonkéw oraz wynikajacych z tego rozszerzenia zmienionych realiow eko-
nomiczno-spolecznych Wspoélnoty jako calosci. Takie podejscie nie zaktada
w zadnym razie ogélnego rozluznienia rygoréw rzadzacych pomoca panstwa,
a jedynie dostosowanie ich do nowych realiéw i potrzeb.

To, czy zapowiedziane kierunki dzialan przyczynia si¢ do osiagniecia dekla-
rowanych celow, zaleze¢ bedzie od wielu czynnikéw. Duzy wplyw bedzie miec
na to gotowo$¢ samej Komisji do wprowadzenia zréznicowanych kryteriow oce-
ny dopuszczalnosci okreslonych form, warunkéw i rozmiaréw pomocy w zalez-
nosci od charakteru stosunkéw w danym sektorze badz przedsi¢biorstwie
doswiadczajacym trudnosci.

Technicznie takie same zjawiska w przemystach czy przedsi¢gbiorstwach
w procesie przeksztalcen wlasnosciowych oraz w ich odpowiednikach uksztatto-
wanych 1 dzialajacych w ustabilizowanych strukturach wlasnosci prywatnej, sa
z reguly uwarunkowane innymi czynnikami i maja rézne skutki systemowe
w makroskali. W zaleznosSci od tego wymagaja wiec one innego podejscia.
Zapewnienie ,,réwnego pola gry”, owego field playing ground, dla jednych i drugich
wymaga tym samym odpowiadajacego tym odmiennoSciom zréznicowanego
podejscia do wplywu udzielanej pomocy na konkurencje na jednolitym rynku
wewnetrznym i1 rownowage gospodarcza systemu narodowego, ktérego sa czescia
sktadowa, rozpatrywanych tacznie. W przeciwnym razie umacnianie interaktywnej
spoistosci gospodarczej Wspolnoty jako calosci moze okazac sie niemozliwe.

Z drugiej strony, powodzenie zalozen i celow sformulowanych w Planie Dzialania
zaleze¢ bedzie od gotowosci i determinacji panstw czlonkowskich do ogranicza-
nia interwencjonizmu w polityce gospodarczej na rzecz wspierania i umacnia-
nia systemowych rozwigzan prorynkowych. W tym ostatnim wypadku pomoc
panstwa bedzie w sposéb naturalny podporzadkowywana dostosowywaniu przed-
siebiorstw doSwiadczajacych trudnosci do wymagan konkurencji, a nie ochro-
nie bytu odnosnych przedsiebiorstw jako takich.

201



Rozdzial IV POMOC PUBLICZNA INTEGRALNA CZESCIA POLITYKI KONKURENC]I

Akcentowana w Planie Dzialania potrzeba koncentrowania pomocy panstwa
na celach horyzontalnych przyniesie w praktyce tym lepsze efekty, im polityki
Wspolnoty w tej i w innych dziedzinach stosunkéw gospodarczych beda pelniej
uwzgledniac potrzebe dzialan sprzyjajacych tworzeniu i umacnianiu wzglednej
rownowagi miedzyregionalnej w skali ogélnowspélnotowej oraz odpowiednio
do tego rozproszonych geograficznie autonomicznych centréw wzrostu wzajem-
nie interaktywnych w ramach Jednolitego Rynku i w ten sposéb synergicznie
zwiekszajacych efekty skali prowadzonych operacji gospodarczych w warunkach
coraz wigkszej spojnosci we wszystkich dziedzinach.
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Stawomir Dudzik

WSPOLNOTOWA REGULACJA POMOCY PANSTWA
DLA PRZEDSIEBIORSTW SWIADCZACYCH USEUGI
W OGOLNYM INTERESIE GOSPODARCZYM

1. Sytuacja prawna przedsigbiorstw, ktorym panstwa czlonkowskie powierzaja
swiadczenie ustug (zarzadzanie ustugami) w og6lnym interesie gospodarczym,
byta od poczatku istnienia Wspolnoty przedmiotem licznych kontrowersji. Juz
na etapie negocjowania Traktatu Rzymskiego doszto bowiem do sporu co do
zakresu ingerencji prawa wspo6lnotowego w publicznym sektorze gospodarczym.
Wspomniec przy tym nalezy, ze cho¢ przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej
nie zawsze w sferze stosunkéw wlasnoSciowych powiazane sa z szeroko rozumia-
nym panstwem, to niewatpliwie zwiazek ten w praktyce w wielu przypadkach
istnieje. Nawet tam, gdzie prowadzenie dzialalnoSci w zakresie uzytecznosci
publicznej przekazane zostaje w rece podmiotéw prywatnych, implikuje to czesto
powstanie szczegélnie silnych wiezéw miedzy wladza publiczna a takim pod-
miotem, w szczeg6lnosci z uwagi na przyznanie mu praw wylacznych lub specjal-
nych (w drodze r6znego rodzaju koncesji, licencji, zezwolen itp.).

Powyzszy spor, co do traktatowej regulacji sektora publicznego, powstal mie-
dzy krajami Beneluksu z jednej strony a Francja i Wlochami z drugiej'. Pierw-
sza grupa panstw, obawiajac si¢ silnej konkurencji ze strony dobrze rozwiniete-
go w latach piecdziesiatych ubieglego wieku sektora publicznego Francjii Wloch,
dazyla do poddania wszystkich przedsiebiorstw z terenu Wspélnoty jednakowym

' V. Emmerich: Monopole i przedsigbiorstwa publiczne, w: Prawo gospodarcze Unii Europejskiej, red.
M.A. Dauses, red. wyd. pol. R. Skubisz, Warszawa 1999, s. 923.
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regulom konkurencji. Wynikiem tych naciskéw jest przede wszystkim obecny
art. 86 ust. 1 TWE, zakazujacy w relacjach miedzy panstwami czlonkowskimi
a przedsiebiorstwami publicznymi oraz przedsiebiorstwami korzystajacymi
z udzielonych przez panstwo praw wylacznych lub specjalnych, wydawania
i utrzymywania w mocy jakichkolwiek srodkéw sprzecznych z zasadami wyrazo-
nymi w Traktacie, a w szczeg6lnosci ze wspélnotowym prawem konkurencji.
Z kolei panstwa, ktérych przedsiebiorstwa posiadaly znaczny udzial z zyciu
gospodarczym kraju (przede wszystkim Francja), zadaly wprowadzenia wyjat-
kéw od powyzszej zasady — tak, by mozliwe bylo dalsze wykorzystywanie przez
nie sektora publicznego do realizacji okreslonych celéw polityki spolecznej
1 gospodarczej.

W wyniku negocjacji zawarto kompromis, zgadzajac sie, ze art. 86 ust. 2 TWE do-
puszczal bedzie w odniesieniu do przedsigbiorstw swiadczacych ustugi w ogélnym inte-
resie gospodarczym odstepstwa od ogolnych zasad zawartych w Traktacie (w tym
w zakresie prawa konkurengji), z tym jednakze zastrzezeniem, iz odstepstwo to musi
by¢ uzasadnione wymogami powierzonej tym przedsiebiorstwom misji publicznej, a nad-
to nie moze ono prowadzi¢ do naruszenia interesu Wspolnoty.

Ostatecznie art. 86 ust. 2 TWE stanowi, ze:

Przedsigbiorstwa zobowigzane do zarzqdzania ustugami swiadczonymi w ogolnym interesie
gospodarczym lub majgce charakter monopolu skarbowego podlegajg normom niniejszego Trak-
latu, zwlaszcza regulom konkurencyi, w granicach, w jakich ich stosowanie nie stanowi praw-
nej lub faktycznej przeszkody w wykonaniw poszczegolnych zadan im powierzonych. Rozwoj
handlu nie moze byc naruszony w sposob pozostajgey w sprzecznosci z interesem Wspolnoty.

Ramy niniejszej pracy nie pozwalaja na szczegélowa analize tego przepisu®.
Dodac¢ jedynie nalezy, iz panstwa cztonkowskie w ramach tzw. ,swobody defi-
niowania” korzystaja z szeroko zakreslonego uznania co do tego, ktére rodzaje
dziatalnosci zaliczy¢ nalezy do ustug, o ktérych mowa w art. 86 ust. 2 TWE. Nie
oznacza to jednak petnej dowolnosci po ich stronie. Dzialania panstw czlonkow-
skich w tym zakresie podlegaja bowiem kontroli ze strony Komisji Europejskiej,
a przede wszystkim ze strony sadéw wspoélnotowych. Przyjmuje si¢ jednak, iz in-
gerencja instytucji wspélnotowych w sprawach uznania danej dziatalnosci za ustuge
w og6lnym interesie gospodarczym jest uzasadniona jedynie w przypadku zaist-
nienia oczywistego bledu (manifest error) po stronie panstwa czlonkowskiego®.

? Zob. szerzej np.: J.L. Buendia Sierra: Exclusive Rights and State Monopolies under EC Law.
Article 86 (Formerly Article 90) of the EC Treaty, Oxford 1999, s. 272 i nast.; S. Dudzik, Pomoc parstwa
dla przedsigbiorstw publicznych w prawie Wspolnoty Europejskiej. Migdzy neutralnoscig a zaangazowaniem,
Zakamycze 2002, s. 323 i nast; tegoz: Uslugi swiadczone w ogolnym interesie gospodarczym w prawie
Wspolnoty Europejskiej, w: Prawo gospodarcze Wspolnoty Europejskiej na progu XXI wieku, red. C. Mik,
Torun 2002, s. 289 1 nast.

* Zob. pkt 22 komunikatu Komisji z 20 wrze$nia 2000 r. w sprawie uslug uzytecznosci publicz-
nej (Communication from the Commission — Services of general interest in Europe), COM (2000) 580
final, Dz. Urz. WE 2001 C 17/4.
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2. Wyrazne wzmocnienie znaczenia w wymiarze wspélnotowym ustug swiad-
czonych w ogdlnym interesie gospodarczym przyniost Traktat Amsterdamski®.
Wprowadzil on do Traktatu Rzymskiego (do jego czesci I zatytulowanej Zasady)
nowy art. 16. Przepis ten zalicza ustugi §wiadczone w ogélnym interesie gospo-
darczym do ,wspdlnych wartosci Unii”, podkresla ich znaczenie we wspieraniu
spojnosci spolecznej i terytorialnej Unii, przede wszystkim za$ powierza zaréw-
no Wspélnocie, jak i panstwom czlonkowskim obowigzek zapewnienia, by ustu-
gi te funkcjonowaly na podstawie zasad i na warunkach, ktére pozwola im wypelniac
ich zadania. W Swietle tego przepisu, zadania w sterze uzytecznosci publiczne;j
jawia sie jako cel, ktéry moze by¢ stawiany na réwni z innymi celami traktatowy-
mi, a w szczeg6lnosci z koniecznoscia zapewnienia, aby konkurencja na rynku we-
wnetrznym nie byla zaklocona (art. 3 lit. g TWE), a polityka gospodarcza panstw
czlonkowskich byta prowadzona zgodnie z zasadq gospodarki wolnorynkowej i wolnej
konkurencyi (art. 4 ust. 1 TWE). Realizujac swoje kompetencje wobec przedsie-
biorstw uzytecznosci publicznej, organy wspolnotowe, w tym przede wszystkim
Komisja, zobowigzane sa zatem do zachowania réwnowagi miedzy zasadami
dotyczacymi konkurencji a wykonywaniem przez te przedsiebiorstwa misji ustug
publicznych. Nie wystarczy przy tym samo wylaczenie stosowania w stosunku
do tych przedsigbiorstw okreslonych rozwiazan traktatowych. Konieczne jest
jeszcze podjecie nie tylko przez panstwa czlonkowskie, ale takze przez instytucje
wspolnotowe konkretnych dziatan, ktore wspieralyby urzeczywistnianie przez
te przedsiebiorstwa wspolnych wartosci Unii, wspieraly jej spojnosc terytorialng
oraz prowadzily do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réznych
regionow i obszaréw.

Szczegblne kompetencje do dzialania w tym zakresie dla instytucji unijnych
przewiduje Konstytucja dla Europy®. Art. I11-122 Konstytucji (bedacy odpo-
wiednikiem obecnego art. 16 TWE) wskazuje na mozliwo$¢ wydawania przez
Rade Ministrow i Parlament Europejski (por. art. I-34 ust. 1 Konstytucji) ustaw
europejskich, ktore ustanawialyby zasady i okreslalyby warunki, w szczegélnosci
gospodarcze i spoleczne, ktére pozwola wypelniac¢ zadania stawiane przed ustu-
gami $wiadczonymi w og6lnym interesie gospodarczym.

Ramy prawne dla tego rodzaju dzialalnosci prawodawczej Unii wyznaczaja
w pierwszym rzedzie zasady wyrazone w art. I-5 ust. 1 i 2 Konstytugji®: zasada

*Zob. np. L. Flynn, Competition Policy and Public Services in EC Law after the Maastricht and Amster-
dam Treaties, w: Legal Issues of the Amsterdam Treaty, edited by D. O’Keeffe and
P. Twomey, Oxford—Portland Oregon 1999, s. 188, 197-199; M. Ross: Article 16 E.C. and services of
general interest: from derogation to obligation?, ELR 2000, Vol. 25, s. 28-38; T. Prosser: Public Perspec-
tives on Privatization: Public Service Law: Privatization’s Unexpected Offspring, Law and Contempora-
ry Problems 2000, Vol. 63, s. 80-81; S. Dudzik, Pomoc paristwa..., op. cit., s. 347-356; tegoz: Uslugi
Swiadczone..., op. cit., s. 299-306.

5 Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy (Dz.Urz. UE 2004 C 310/01). Traktat ten nie
wszedl w zycie. Obecnie trwa proces jego ratyfikacji przez panstwa czlonkowskie UE.

5 Odwolanie do art. I-5 Konstytugji znajdujemy juz na poczatku art. I11-122.
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poszanowania tozsamosci narodowej panstw czlonkowskich, zasada poszanowania
podstawowych funkgji panstwa oraz zasada lojalnej wspo6tpracy Unii i panstw czlon-
kowskich. Pierwsza wskazuje na koniecznos$¢ poszanowania przez Uni¢ Europejska
tozsamosci narodowej panstw czlonkowskich, nierozerwalnie zwigzanej z ich pod-
stawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do
samorzadu lokalnego i regionalnego. Unia szanuje réwniez podstawowe funkcje
panstwa. Konstytucja zalicza do nich zapewnienie jego integralnosci terytorialnej,
utrzymywanie porzadku publicznego oraz ochrone bezpieczenstwa narodowego.
Wsrod funkgji tych nie ma wprawdzie zapewnienia dost¢pu do ustug Swiadczonych
w og6lnym interesie, z uwagi jednak na przykladowe jedynie ich wyliczenie w art. I-5
ust. 1 Konstytucji oraz biorac pod uwage tres¢ art. I1-96 (dostep do ustug Swiadczo-
nych w ogélnym interesie gospodarczym) i art. 111-122 Konstytucji, zaliczenie tej
funkcji do podstawowych funkcji panstwa nie wydaje si¢ calkowicie wykluczone.

Ustawy europejskie, o ktorych mowa w art. I1I-122 Konstytucji, nie moga
narusza¢ réowniez szczegéltowych kompetencji panstw czlonkowskich posiada-
nych w odniesieniu do tego rodzaju ustug. Konstytucja explicite wymienia tutaj
kompetencje do Swiadczenia, zlecania i finansowania ww. ustug. W swietle prze-
piséw Konstytucji nie moze byc juz zatem watpliwosci, iz to od wyboru panstwa
czlonkowskiego zalezy zaréwno, jakie ustugi zostana zaliczone do kategorii ustug
Swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, jak i to czy beda one $wiad-
czone przez jednostki organizacyjne zaliczane do szeroko rozumianego panstwa,
czy tez beda zlecane ,na zewnatrz”, na rzecz podmiotéw prywatnych (ktérych
dziatalnos¢ w takich sytuacjach pozostaje zwykle pod szczegélnym nadzorem ze
strony panstwa). Panstwo powinno decydowac¢ réwniez o wyborze modelu
finansowania tego rodzaju uslug. Istotnym jest przy tym, iz korzystanie
z tych kompetencji odbywac si¢ ma ,w poszanowaniu Konstytucji”. Powyzsze
oznacza konieczno$¢ przestrzegania w dziatalnosci panstw cztonkowskich w sfe-
rze uzytecznosci publicznej nie tylko rozumianych $cisle norm Konstytucji dla
Europy, ale w istocie calosci dorobku prawnego UE. Przesadza o tym przede
wszystkim zasada lojalnej wspoétpracy, znajdujaca zastosowanie zaréwno do same;j
Unii w jej relacjach z panstwami cztonkowskimi, jak i do panstw czlonkowskich
w ich stosunkach z Unig oraz innymi panstwami czlonkowskimi (art. I-5 ust. 2
Konstytucji). Konstytucja precyzuje przy tym, iz w odniesieniu do panstw, zasada
ta zaklada konieczno$¢ podejmowania przez nie wszelkich $srodkéw ogélnych
lub szczegoblnych wilasciwych dla zapewnienia wykonania zobowiazan wynikaja-
cych z Konstytucji lub aktéw instytucji Unii, a takze koniecznos$¢ ulatwiania
wypelniania zadan UE oraz powstrzymywania si¢ od podejmowania wszelkich
srodkéw, ktore moglyby zagrazac urzeczywistnianiu jej celow.

Nowym obowiazkom Wspdlnoty i panstw cztonkowskich na plaszczyznie prawa
wspolnotowego w odniesieniu do ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospo-
darczym towarzyszy réwnoczesnie wzmocnienie praw jednostek w tym zakresie.
Przyjeta w grudniu 2000 r., a stanowigca obecnie czes¢ 11 Konstytucji dla Europy,
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Karta Praw Podstawowych zalicza bowiem dostep do ustug swiadczonych w ogél-
nym interesie gospodarczym do praw podstawowych Unii. Z art. 11-96 Konstytucji
wynika przy tym, ze samo zaliczanie okreslonych ustug do sfery uzytecznosci
publicznej, a takze zasady korzystania z nich przez jednostki pozostaja domena
ustawodawcy krajowego oraz praktyki panstw cztonkowskich.

Rozwazajac kwestie zwiazane z gwarancjami praw konsumentéw i uzytkowni-
kow ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, Komisja w swej Bialej
ksigdze nt. ustug uiytecznosci publicznej z 2004 r.” wskazuje, iz chodzi tu przede wszyst-
kim o dostgp do tych ustlug zaréwno w aspekcie terytorialnym (a wigc na calym
terytorium Unii), jak 1 w aspekcie spolecznym (tj. dla wszystkich grup ludnosci),
przystepnos¢ cen, bezpieczenstwo konsumentéw i uzytkownikéw tych ustug, nieza-
wodnos¢ i ciaglos¢ ich $wiadczenia, wysoka jakos¢, szeroki wybor, przejrzystos¢ oraz
dostep do informacji ze strony dostawcow oraz organéw regulacyjnych. Konsu-
menci i uzytkownicy winni przy tym by¢ reprezentowani oraz bra¢ aktywny udziat
w definiowaniu oraz ocenie ustug przez wlasciwe organy regulacyjne panstw czlon-
kowskich, mie¢ mozliwos$c¢ skorzystania z mechanizméw kompensacyjnych i odszko-
dowawczych, a takze uczestniczy¢ w procesach zmierzajacych do dostosowania ustug
w ogdblnym interesie gospodarczym zaréwno do zmieniajacych sie potrzeb i intere-
sow samych uzytkownikéw 1 konsumentéw, jak i do zmian w sferze gospodarcze;j
i technologiczne;j.

Uslugi §wiadczone w ogélnym interesie gospodarczym ujmowane sa czgsto jako
element tozsamoSci europejskiej, jeden z filaréw europejskiego modelu
spoleczenstwa®. W konsekwencji dostep do nich moze by¢ postrzegany jako element
dynamicznej koncepcji obywatelstwa Unii Europejskiej’. Nie jest on jednak explicite
wymieniany w Traktacie Rzymskim lub Konstytucji dla Europy wsréd praw sktada-
jacych sie na konstrukcje tego obywatelstwa.

3. Do szczegdlnie kontrowersyjnych zagadnien zwigzanych ze stosowaniem pra-
wa wspolnotowego do ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym na-
lezy kwestia ich finansowania z zasobéw publicznych w kontekscie wspélnotowych
przepisow dotyczacych kontroli pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie na
rzecz przedsiebiorstw (art. 87 1 88 TWE). Przypomniec nalezy, iz art. 87 ust. ] TWE
ustanawia zakaz udzielania przez panstwa czlonkowskie lub przy uzyciu zasobow
panstwowych pomocy, ktéra zakléca lub grozi zakléceniem konkurencji poprzez
sprzyjanie niektorym przedsiebiorstwom lub produkcji niektérych towarow.
Wsparcie takie (bez wzgledu na forme, w ktérej je przyznano) uznane zostaje
przez TWE za niezgodne ze wspolnym rynkiem w zakresie, w jakim wplywa na

" Zob. pkt 3.5. komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekono-
miczno-Spolecznego oraz Komitetu Regionow, Biala Ksigga nt. ustug uzytecznosci publicznej, Bruk-
sela, 12 maja 2004 r., COM(2004) 374 final.

8 Zob. pkt 2.1. Bialej Ksiggi nt. ustug uzylecznosci publicznej.

9 Zob. szerzej M. Ross, Article 16 E.C...., op. cit., s. 34-38, a takze artykuly zebrane w pracy
zbiorowej: Public Services and Citizenship in European Law, ed. by M. Freedland, S. Sciarra, Oxford
1998.
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wymiane handlowa miedzy panstwami cztonkowskimi. Powyzszy zakaz nie jest jed-
nak ani bezwzgledny, ani bezwarunkowy. Traktat dopuszcza bowiem okreslone ro-
dzaje pomocy, ktére uznaje ipso iure za zgodne ze wspélnym rynkiem (art. 87 ust. 2
TWE)". Nadto przewiduje sytuacje, w ktorych wsparcie moze zostaé uznane za
dopuszczalne (zgodne ze wspolnym rynkiem — art. 87 ust. 3 TWE). W tym przy-
padku o dopuszczalnosci pomocy decyduje Komisja Europejska (wyjatkowo Rada),
przy czym jej kompetencje w tych sprawach maja charakter dyskrecjonalny (art. 88
TWE). Na panstwach czlonkowskich ciazy obowiazek uprzedniego zgloszenia Komisji
wszelkich planéw przyznania lub zmiany pomocy''. Do momentu zakonczenia
postepowania przed Komisja oraz wydania stosownej decyzji zatwierdzajacej wspar-
cie, panstwo cztonkowskie nie moze wprowadzi¢ w zycie projektowanych srodkéw
pomocowych (art. 88 ust. 3 TWE)'2.

Jak juz zostalo wczesniej wskazane, swoboda z jakiej korzystaja panstwa czlon-
kowskie w sprawach tworzenia i realizacji wlasnej polityki w zakresie Swiadcze-
nia ustug w ogdélnym interesie gospodarczym, obejmuje w szczegdlnosci wybor
odpowiedniego mechanizmu ich finansowania. W praktyce moze to obejmowac
np. bezposrednie finansowanie z budzetu panstwa lub budzetéw wladz regio-
nalnych (lokalnych), zabezpieczenie intereséw finansowych ustugodawcow
poprzez przyznanie na ich rzecz przez panstwo praw wylacznych lub specjal-
nych, platnosci ze strony uczestnikéw rynku, usrednienie oplat oraz finansowa-
nie oparte na zasadzie solidarnosci”®. OczywiScie powyzsze mechanizmy moga
w wielu przypadkach by¢ stosowane tacznie (np. czeSciowe finansowanie
z budzetu polaczone z czeSciowa odplatnoscia za ustugi ponoszona przez ich
odbiorcow). Istotnym jest jednak to, by wybor okreslonego rozwiazania przez
panstwo cztonkowskie nie prowadzit do naruszenia zasad konkurencji na wspol-
nym rynku. Mechanizmy te nie moga w szczegé6lnosci prowadzi¢ do przyznania
specjalnych korzysci przedsi¢biorstwom $wiadczacym ustugi w ogélnym intere-
sie gospodarczym, ktére pozwalalyby uzyska¢ im przewage konkurencyjna
w stosunku do tych ich konkurentéw, ktérzy pozbawieni sa tego rodzaju
dodatkowego wsparcia. Istotnym narzedziem kontrolnym w tym zakresie sa
wskazane wczeSniej wspoélnotowe przepisy dotyczace pomocy panstwa
dla przedsigbiorstw. Nie ma przy tym zgody, jak w kontekscie tych przepiséw

1 Pomijam przy tym rozwigzania szczegélowe (zob. np. art. 36 i 73 TWE).

' Zob. takze rozporzadzenie Rady (WE) nr 659/1999 z dnia 22 marca 1999 r. ustanawiajace
szczegolowe zasady stosowania art. 93 Traktatu WE (Dz.Urz. WE 1999 L 83/1 z pézn. zm.).

12 Zagadnienia te w nowszej literaturze polskiej przedstawiaja szerzej m.in.: S. Dudzik, Pomoc
paristwa..., op. cit., s. 27 i nast; P. Pelka, M. Stasiak: Pomoc publiczna dla przedsigbiorcdw w Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2002, s. 18 i nast; A. Cieslinski, Wspdlnotowe prawo gospodarcze, Warszawa 2003,
s. 518 i nast; T. Skoczny, Zakaz antykonkurencyjnej pomocy parstwa, w: Prawo Unii Europejskiej. Prawo
materialne i polityki, red. J. Barcz, Warszawa 2003, s. 269 i nast; P. Paradowski, Prawo pomocy publicz-
nej dla przedsigbiorcow, w: Konkurencja, red. Z. Brodecki, Warszawa 2004, s. 324 i nast.

13 Zob. pkt 4.2. Bialej Ksiggi nt. ustug uzytecznosci publicznej.
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traktowac wsparcie, ktore szeroko rozumiane panstwo przekazuje przedsiebior-
stwu $wiadczacemu ustugi w ogélnym interesie gospodarczym w celu pokrycia
dodatkowych kosztéw zwigzanych z ich swiadczeniem™. Pomoc ta jest przy tym
w wielu przypadkach gwarancja, iz dane ustugi beda rzeczywiscie powszechnie
dostepne, odpowiedniej jakosci, Swiadczone po przystepnych cenach, w sposéb
ciagly i niezawodny.

4. Zwolennicy pierwszego stanowiska (zwanego podejsciem kompensacyj-
nym") wskazuja zatem, iz tego rodzaju rekompensata wyplacana przedsiebior-
stwu z tytulu dodatkowych kosztow swiadczenia uslug w ogélnym interesie go-
spodarczym nie stanowi pomocy panstwa w rozumieniu art. 87 ust. 1 TWE,
a zatem nie podlega réwniez uprzedniemu zgloszeniu do Komisji, a jej wpro-
wadzenie w zycie nie wymaga zatwierdzenia ze strony tego organu. Podejscie to
zaprezentowal Trybunat Sprawiedliwosci w szczeg6lnosci w sprawach ADBHU'
oraz Ferring'’. Pierwsza z nich dotyczyla kwot wyptacanych przez panstwo czlon-
kowskie na rzecz przedsiebiorstw zajmujacych sie zbieraniem i usuwaniem zu-
zytego oleju. Kwoty te stanowi¢ mialy rekompensate dla tych przedsi¢biorstw
z tytutu nalozonych na nie szczegélnych obowiazké6w motywowanych wymoga-
mi ochrony §rodowiska. W swym orzeczeniu Trybunal Sprawiedliwosci uznat,
ze tego rodzaju Swiadczenie ze strony panstwa dla przedsiebiorstw nie stanowi
pomocy, ale rodzaj wynagrodzenia za Swiadczone przez nie ustugi. Odwolujac
si¢ do treSci odpowiedniej dyrektywy wspoélnotowej z zakresu ochrony
srodowiska, ETS podkresla przy tym, ze wysokos¢ tego rodzaju $wiadczenia
powinna by¢ ustalona na takim poziomie, by w szczegélnosci nie powodowalo
ono istotnego naruszenia konkurencji. Rozwazania Trybunatu w tych sprawach
byly jednak w tym orzeczeniu dos¢ lakoniczne i nie pozwalaly na pelne zrekon-
struowanie jego stanowiska w tej materii.

Inng wazna wypowiedzig Trybunatu, ktéra mozemy usytuowa¢ w ramach
podejscia kompensacyjnego jest wspomniane wczesniej orzeczenie w sprawie
Ferring'®. Sprawa ta dotyczyla podatku, ktérym oblozona zostala bezposrednia
sprzedaz produktéw farmaceutycznych do aptek we Francji. Podatek ten stu-
zy¢ mial finansowaniu potrzeb narodowego systemu ochrony zdrowia. Obcigzat

4 Zob. szerzej np. R.M. D’Sa: European Community Law on State Aid, London 1998, s. 313-318;
L. Hancher, T. Ottervanger, P.J. Slot: E.C. State Aids, London 1999, s. 148-150; S. Dudzik, Pomoc
patistwa..., op. cit., s. 82-89, 382-396; T. Skoczny, Zakaz antykonkurencyjnej..., op. cit., s. 291-292;
M.A. Nesterowicz, Pomoc paristwowa dla przedsigbiorstw swiadczgeych ustugi w ogdlnym interesie gospo-
darczym w prawie wspolnotowym, Kwartalnik Prawa Publicznego 2003, nr 1, s. 113-138; C. Quigley,
EC State Aid Law and Policy, Oxford—Portland, Oregon 2004, s. 45-48.

% Terminu tego uzywa np. Rzecznik Generalny Jacobs w swej opinii z 30 kwietnia 2002 r.
w sprawie C-126/01, GEMO. Zob. takze np. C. Rizza, The Financial Assistance Granted by Member
States to Undertakings Entrusted with the Operation of a Service of General Economic Interest, w: The Law
of State Aid in the European Union, ed. by A. Biondi, P. Eeckhout, J. Flynn, Oxford 2004, s. 67 i nast.

' Orzeczenie ETS w sprawie 240/83, Procureur de la République v Association de défense des brileurs
d’huiles usagées (ADBHU), (1985) ECR 531.

'7 Orzeczenie ETS w sprawie C-53/00, Ferring SA v. ACOSS, (2001) ECR I-9067.
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on przy tym sprzedaz tych produktéw dokonywana przez firmy farmaceu-
tyczne, zwolniona za$ z niego byla sprzedaz dokonywana przez dystrybutoréw
hurtowych. Zamiarem ustawodawcy francuskiego bylo przy tym, by zwolnie-
nie podatkowe przyznane hurtownikom rekompensowato im dodatkowe koszty
zwiazane z nalozonymi na nich obowiazkami w zakresie stuzby publicznej (cho-
dzilo o koniecznos$¢ posiadania na stale odpowiedniego zapasu produktéow far-
maceutycznych, pozwalajacego zaspokoi¢ potrzeby ludnosci na danym tere-
nie oraz o obowiazek dostarczenia ich do odbiorcéw w bardzo krétkim czasie).
Trybunat uznal, iz o ile podatek natozony na sprzedaz bezposrednia dokony-
wang przez producentéw odpowiada dodatkowym kosztom ponoszonym przez
dystrybutoréw hurtowych w celu wykonania ich obowiazkéw w zakresie stuz-
by publicznej (tj. uzyskana z tytulu ulgi podatkowej korzys¢ nie przewyzsza
tych kosztéw), zwolnienie tych dystrybutoréw z podatku moze by¢ uznane za
rekompensate z tytulu nalozonych na nich przez panstwo szczegélnych obo-
wigzkow. Tym samym zwolnienie to nie stanowi pomocy panstwa w rozumie-
niu art. 87 TWE. Jesli bowiem zachowana jest réownowaga miedzy zwolnie-
niem a dodatkowymi kosztami ponoszonymi przez hurtownikéw, tym samym
nie korzystaja oni z zadnych realnych korzysSci w znaczeniu art. 87 ust. 1
TWE. Jedynym skutkiem zastosowanego podatku jest zatem postawienie
dystrybutoréw hurtowych i firm farmaceutycznych na réwni w zakresie konkurenciji.

5. Odmienny od podejscia kompensacyjnego poglad uznaje, iz wsparcie Swiad-
czone przez panstwo czlonkowskie na rzecz przedsigbiorstw Swiadczacych ustu-
gi w og6lnym interesie gospodarczym stanowi pomoc publiczna w rozumieniu
art. 87 ust. 1 TWE. Wsparcie to, przy zachowaniu odpowiednich warunkéw,
podlega¢ moze jednak zwolnieniu zawartemu w art. 86 ust. 2 TWE". Powyzsze
oznacza, iz do pomocy tej znajdzie zastosowanie obowiazek jej zgloszenia
Komisji oraz zakaz jej wprowadzenia w zycie przed uzyskaniem pozytywnej de-
cyzji ze strony tego organu (art. 88 ust. 3 TWE).

To ostatnie podejscie prezentowaly sady wspolnotowe w sprawie FFSA*. Do-
tyczyla ona pomocy uzyskiwanej przez poczte francuska w formie odpowiednich

18 Zob. takze: A. Bartosch, Ferring v. ACOSS. Comments, European State Aid Law Quarterly
2002, Vol. 1, s. 43—44; K. Bacon, The Concept of State Aid: The Developing Jurisprudence in the Euro-
pean and UK courts, ECLR 2003, Issue 2, s. 56-57; W. Hakenberg, F. Erlbacher, State Aid Law in the
European Courts in 2001 and 2002, ECLR 2003, Issue 9, s. 435-436; N. Lindner, The Impact of the
Decision of the European Court of Justice in Ferring on European State Aid Law, European Public Law
2003, Vol. 9, s. 359 i nast; Ph. Nicolaides, Compensation for Public Service Obligations: The Floodgates
of State Aid?, ECLR 2003, Issue 11 s. 561 i nast.

19 Stanowisko to w polskiej literaturze prezentowal wczesSniej m.in. autor niniejszego artykutu
(zob. S. Dudzik, Pomoc paristwa..., op. cit., s. 82-89 1 382-396), a takze M.A. Nesterowicz, Pomoc
paristwowa..., op.cit., s. 136-138.

% Orzeczenie SPI w sprawie T-106/95, FFSA and others v. Commission, (1997) ECR 11-229. Wy-
rok ten zostal utrzymany w mocy orzeczeniem ETS w sprawie C-174/97P, FFSA and others
v. Commussion, (1998) ECR I-1303.
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zwolnien podatkowych. Mialy one pokry¢ dodatkowe koszty ustug pocztowych,
szczeg6lnie w regionach wiejskich. Przepisy te zostaly zakwestionowane przez
konkurenta poczty, ktory zarzucal, iz przyznana jej pomoc narusza zakaz wyni-
kajacy z art. 87 ust. 1 TWE. Zaznaczy¢ nalezy, iz powyzsze przywileje fiskalne
zostaly wczesniej uznane przez Komisje za konieczne dla poczty, aby mogta ona
realizowac r6znorodne obowiazki o charakterze publicznoprawnym, przy czym
Komisja uznata réwnoczesnie, ze nie stanowia one pomocy, albowiem nie po-
krywaja w pelni dodatkowych kosztéw zwiazanych z tymi obowiazkami. Ze sta-
nowiskiem tym czeSciowo nie zgodzil sie¢ SPI. Przyjal bowiem, ze zwolnienia
podatkowe udzielone temu przedsi¢biorstwu stanowia pomoc panstwa i tym
samym podlegaja — co do zasady — ocenie z punktu widzenia art. 87 ust. 1 TWE,
z tym jednakze, iz moga skorzystac ze zwolnienia przewidzianego w art. 86 ust. 2
TWE. Warunkiem jego uzyskania jest, by warto$¢ uzyskanych w ten sposéb ko-
rzysci finansowych byla réwna lub mniejsza niz koszty zwiazane ze $wiadcze-
niem przez La Poste okreslonych ustug publicznych. SPI wyjasnit przy tym, ze
orzecznictwo dotyczgcee stosowania artykulow 85 ¢ 86 [obecnie: art. 81 1 82 TWE] moze
byc stosowane odpowiednio do kwestii pomocy paristwa, tak, 1z udzielenie pomocy paristwa
moze, zgodnie z artykulem. 90 ust. 2 [obecnie: art. 86 ust. 2 Traktatu] nie podlegac
zakazowi zawartemu w artykule 92 [obecnie: art. 87] Traktatu, z zastrzezeniem, iz wy-
lgcznym celem takiej pomocy jest zrekompensowanie dodathowych kosztow, ktore wystgpily
przy wykonywaniu szczegolnych zadan zleconych przedsigbiorstwu, ktoremu powierzono
swiadczenie ustug w ogolnym interesie gospodarczym oraz ze udzielenie pomocy jest ko-
nieczne, aby to przedsiebiorstwo bylo w stanie wykonac swoje zobowigzania misji publicz-
nej w warunkach gospodarczej rownowagi. Z orzeczenia tego wynika réwnoczesnie,
ze pomoc panstwa udzielona przedsiebiorstwu w celu zrekompensowania mu
dodatkowych kosztéw zwiazanych ze §wiadczonymi ustugami publicznymi nie
bedzie podlegac zwolnieniu wynikajacemu z art. 86 ust. 2 TWE w zakresie, w ja-
kim przewyzsza ona tego rodzaju koszty. Pomimo r6znicy w sposobie wykfadni
odno$nych przepisow Traktatu, SPI utrzymatl ostatecznie w mocy zaskarzona
decyzje Komisji, uznajac, iz wadliwe uzasadnienie nie doprowadzito jednak do
oczywiscie odmiennego niz wymagane rozstrzygniecia w sprawie. Zaznaczy¢ na-
lezy, iz cho¢ wyrok SPI w sprawie FFSA zostal zaskarzony do Trybunatu Spra-
wiedliwosci, to odwolanie w tej sprawie zostalo uznane przez Trybunal za
w sposob oczywisty nieuzasadnione.

6. Pewna modyfikacja podejscia kompensacyjnego jest poglad Rzecznika Ge-
neralnego Jacobsa wyrazony w jego opinii w sprawie GEMO. Uznatl on,
iz o charakterze danego wsparcia na rzecz przedsiebiorstwa $wiadczacego ustu-
gi w og6lnym interesie gospodarczym — w kontekscie wspolnotowych przepiséw
dotyczacych pomocy panstwa — decydowac powinno powiazanie istniejace mie-
dzy tym wsparciem a obowigzkami natozonymi na to przedsiebiorstwo w imie
interesu publicznego, a takze to, jak precyzyjnie obowiazki te zostaly okreslone.
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Tym samym —w przypadku, gdy okreslone srodki finansowe sa przyznane przed-
siebiorstwu przez panstwo w oczywistym i bezposrednim zwiazku z natozonymi
na nie Scisle okreslonymi obowigzkami w sferze interesu ogélnego (np. zawar-
cie umowy o $wiadczenie uslug publicznych nastepuje w ramach procedury za-
mowien publicznych), wéwcezas Srodki te nie beda stanowi¢ pomocy panstwa,
a jedynie rekompensate dodatkowych kosztéw ponoszonych przez to przedsie-
biorstwo. W przypadku, gdy np. zwiazek ten nie jest wystarczajaco oczywisty
lub bezposredni albo gdy obowiazki przedsi¢biorstwa nie sa uprzednio dosta-
tecznie precyzyjnie zdefiniowane, wowczas zastosowanie winny znalezé wspol-
notowe przepisy dotyczace pomocy panstwa.

7. Powyzsze rozbieznosci w orzecznictwie sadéw wspolnotowych poglebiaty
jeszcze dodatkowo spory wokot klasyfikacji wsparcia dla przedsiebiorstw swiad-
czacych ustugi w ogélnym interesie gospodarczym w Swietle przepiséw wspol-
notowego prawa pomocy panstwa. Rada Europejska w ciagu ostatnich lat kilka-
krotnie domagata si¢ przy tym od Komisji doprecyzowania zasad postgpowania
w tego rodzaju sprawach?'. W odpowiedzi Komisja wskazywala, ze obecnie
w Trybunale Sprawiedliwosci oczekuja na rozstrzygniecie sprawy, w ktérych orze-
czenia stanowi¢ beda istotna pomoc dla wykladni ww. przepiséw, a zatem zasad-
nym jest, by jej stanowisko zostalo przedstawione po wydaniu tych orzeczen
przez Trybunal®.

Sprawa, ktéra miata doprowadzi¢ do rozstrzygniecia wielu watpliwoSci naro-
stych wokot stosowania art. 86 ust. 2 i art. 87 ust. 1 TWE byla przede wszystkim
sprawa Altmark®. Trafita ona do ETS w zwiazku ze sporem mi¢dzy przedsiebior-
stwem Swiadczacym autobusowe uslugi transportowe (Altmark Trans)
w jednym z niemieckim powiatéw a jego konkurentem, ktéremu odmoéwiono
licencji na $wiadczenie analogicznych ustug. Jedna z kluczowych kwestii w tej
sprawie bylo to, czy dotacje wyplacane dotychczas zgodnie z prawem krajowym
przez niemieckie wladze lokalne na rzecz przedsi¢biorstwa Altmark w celu po-
krycia straty tego przedsiebiorstwa z tytutu Swiadczonych przez nie ustug trans-
portowych byly zgodne z prawem wspolnotowym, a w szczegdlnosci czy stanowi-
ly pomoc panstwa w rozumieniu art. 87 ust. 1 TWE. Sad krajowy, ktory zwrocit
si¢ do ETS z pytaniem prejudycjalnym w tej sprawie mial ponadto watpliwosci,
czy biorac pod uwage lokalny lub regionalny charakter uslug transportowych
w tej sprawie oraz znaczenie tej dziatalnosci, udzielone dotacje moga wplywac na
handel mi¢dzy panstwami cztonkowskimi w rozumieniu art. 87 ust. 1 TWE.

Rozstrzygajac te sprawe Trybunal wskazal, ze art. 87 ust. 1 TWE ustanawia
cztery przestanki warunkujace jego zastosowanie. Po pierwsze, konieczna jest

2l Zob. np. wnioski prezydencji ze spotkan Rady Europejskiej w Lizbonie (23-24 marca 2000 r.),
Laeken (14-15 grudnia 2001 r.), Barcelonie (15-16 marca 2002 r.) i Sewilii (21-22 czerwca 2002 r.).

22 Zob. np. pkt 10 raportu Komisji on the status of work on the guidelines for state aid and services of
general economic interest, Brussels, 5 June 2002, (COM) 2002 280 final.

# Orzeczenie ETS z 24 lipca 2003 r. w sprawie C-280/00, Altmark Trans GmbH.
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interwencja ze strony panstwa lub poprzez zasoby panstwowe. Po drugie, inter-
wencja ta moze narusza¢ handel miedzy panstwami czlonkowskimi. Po trzecie,
skutkowac ona winna przyznaniem korzySci na rzecz beneficjenta. Po czwarte,
narusza¢ ma ona konkurencje lub takim naruszeniem grozic.

W swym orzeczeniu ETS, z uwagi na charakter sprawy oraz tres¢ zadanych
mu przez sad krajowy pytan, skupil si¢ przede wszystkim na blizszym wyjasnie-
niu przeslanki drugiej i trzeciej (wplyw na wymiane handlowa oraz korzysc dla
beneficjenta). Wydaje sie, iz przy pozytywnej odpowiedzi co do zaistnienia w tej
sprawie tych wlasnie ,spornych” przestanek, kwestia zaistnienia dwéch pozo-
stalych nie budzitaby wiekszych watpliwosci. Za réwnie oczywiste uznac nalezy
bowiem to, ze dotacje udzielone przez wladze publiczne na rzecz przedsiebior-
stwa stanowia przyklad interwencji panstwa, o ktérej mowa w art. 87 ust. 1 TWE,
jak i to, ze skutkiem takich dotacji (przy zalozeniu ich pomocowego charakteru)
jest wzmocnienie pozycji konkurencyjnej beneficjenta, a zatem naruszenie
konkurencji na rynku.

Rozwazajac druga przestanke zastosowania art. 87 ust. 1 TWE (wplyw na
wymiane¢ handlowa miedzy panstwami czlonkowskimi), Trybunat zauwaza, iz sam
fakt udzielenia dotacji na rzecz przedsiebiorstwa $wiadczacego jedynie ustugi
transportu lokalnego lub regionalnego oraz nieSwiadczacego zadnych ustug
transportowych poza krajem pochodzenia, nie wylacza jeszcze mozliwosci wply-
wu takiej pomocy na handel miedzy panstwami czlonkowskimi. Nawet w takim
przypadku wplyw ten moze zaistnie¢, a wsparcie takie moze ograniczac szanse
przedsiebiorstw z innych panstw cztonkowskich w zakresie $wiadczenia ustug
transportowych w panstwie beneficjenta pomocy. Odwolujac sie do swego
wczesniejszego orzecznictwa, Trybunal przypomnial réwniez, iz nie istnieje zaden
poziom lub procent, ponizej ktérego pomoc moze by¢ uznawana za taka, ktéra
nie wplywa na handel miedzy panstwami cztonkowskimi. Nawet relatywnie niska
kwota wsparcia lub wzglednie male rozmiary przedsiebiorstwa, ktére z pomocy
korzysta, nie wylaczaja mozliwosci wywarcia wplywu przez nia na handel mie-
dzy panstwami czlonkowskimi. Tym samym na zaistnienie w danej sprawie dru-
giej przestanki warunkujacej zastosowanie art. 87 ust. 1 TWE nie moze miec¢
wplywu ani lokalny lub regionalny charakter §wiadczonych ustug transporto-
wych, ani skala dzialania przedsiebiorstwa.

Trybunal podkreslit przy tym, ze istnieje pewna liczba przedsi¢biorstw, ktore
swiadcza ustugi transportu lokalnego lub regionalnego w innym panstwie czlon-
kowskim, co dodatkowo potwierdza mozliwos¢ wywarcia przez dotacje na rzecz
Altmark wplywu na handel miedzy panstwami czlonkowskimi. Zauwazyt réwniez,
iz do pomocy udzielanej w sektorze transportowym rozporzadzenie Komisji 69/
2001 w sprawie pomocy de minimis nie znajduje zastosowania*.

# Zob. rozporzadzenie Komisji (WE) nr 69/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r. w sprawie zastoso-
wania art. 87 i 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy w ramach zasady de minimis (Dz.Urz.WE
2001, L 10/30).
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W nastepnej kolejnosci Trybunatl rozwazyl, czy dotacje przyznane Altmark sta-
nowia dla tego przedsiebiorstwa korzy$¢, a wiec czy spelniaja trzecia z przestanek
zastosowania art. 87 ust. 1 TWE. W przepisie tym chodzi przy tym
o takie Srodki, ktére zdolne sa bezposrednio lub posrednio faworyzowac okreslone
przedsiebiorstwa w stosunku do ich konkurentéw. Odwotujac si¢ do swoich wezesniej-
szych orzeczen w sprawach ADBHU i Ferring, ETS uznal, ze dane $wiadczenie ze
strony panstwa stanowi rekompensate z tytutu nalozonego na przedsigbiorstwo
obowigzku swiadczenia ustug publicznych i nie stanowi pomocy publicznej w rozu-
mieniu art. 87 ust. 1 TWE, w sytuacji, gdy przedsiebiorstwo-beneficjent nie uzysku-
je z tego tytutu rzeczywistej korzysci finansowej oraz nie znajduje si¢ w lepszej sytu-
acji niz jego konkurenci. Réwnoczesnie Trybunal wskazat cztery przestanki, ktére
musza zostac spetnione facznie, by powyzsze ,,zwolnienie” moglo znalez¢ zastosowanie.

Po pierwsze, na beneficjenta musza by¢ natozone przez wladze panstwa czlon-
kowskiego obowiazki w zakresie $wiadczenia ustug publicznych, przy czym obo-
wigzki te powinny zosta¢ precyzyjnie zdefiniowane.

Po drugie, parametry, w oparciu o ktére skalkulowana zostata rekompensata
musza by¢ wczesniej, z gory ustalone w sposéb obiektywny i transparentny
— tak, by unikna¢ udzielenia korzysci gospodarczych, ktore moga faworyzowac be-
neficjenta w stosunku do jego konkurentéw. Jezeli zatem okazuje sie, iz przedsie-
biorstwo poniosto straty w wyniku $wiadczenia ustug w ogélnym interesie publicz-
nym, a straty te sa nastepnie rekompensowane przez panstwo, przy braku jednak
ustalonych wczesniej zasad takiej rekompensaty, tego rodzaju $wiadczenie nalezy
zakwalifikowac jako pomoc w rozumieniu art. 87 ust. 1 TWE.

Po trzecie, rekompensata nie moze przekraczac tego, co jest konieczne dla po-
krycia catosci lub czesci kosztéw poniesionych przez przedsiebiorstwo w wykonaniu
obowiazkéw $wiadczenia ustug publicznych, przy uwzglednieniu odpowiednich
wplywow 1 uzasadnionego zysku z tytulu realizacji tego obowiazku. Chodzi tutaj
o to, by beneficjent nie uzyskiwat jakiejkolwiek korzysci, ktéra narusza lub grozi
naruszeniem konkurencji poprzez wzmocnienie pozycji tego przedsiebiorstwa wo-
bec innych przedsigbiorstw na rynku.

Po czwarte, w przypadku, gdy podmiot $wiadczacy ustugi publiczne nie zostat
wybrany w trybie procedury zaméwien publicznych pozwalajacej na selekcje ofe-
renta zdolnego do realizacji tych ustug przy najnizszym koszcie dla spoteczenstwa,
konieczny poziom rekompensaty musi by¢ okreslony na podstawie analizy kosztow,
ktore typowe przedsiebiorstwo, wlasciwie prowadzone i adekwatnie wyposazone
w Srodki transportu, poniostoby realizujac te obowiazki. Nalezy przy tym wzia¢ pod
uwage odpowiednie wplywy i uzasadniony zysk z tytutu swiadczenia ustug.

Jezeli ktérykolwiek z powyzszych warunkoéw nie jest spelniony, dane Swiadczenie
panstwa na rzecz przedsiebiorstwa swiadczacego ustugi publiczne bedzie stanowic
wsparcie w rozumieniu art. 87 ust. 1 TWE.

8. Orzeczenie w sprawie Altmark stanowi jedno z najwazniejszych orzeczen
Trybunatu zapadlych w ostatnich latach w sprawach pomocy publicznej dla
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przedsiebiorstw. Zawiera ono przede wszystkim istotne rozstrzygniecie co do klasy-
fikacji rekompensat wyplacanych przez panstwa czlonkowskie na rzecz przedsie-
biorstw $wiadczacych ustugi w ogélnym interesie gospodarczym. Cho¢ Trybunat
jako punkt wyjscia swych rozwazan w tym zakresie czyni niewatpliwie podejscie
kompensacyjne, to réwnoczesnie jego zastosowanie powaznie ogranicza wskazujac
rygorystyczne przestanki warunkujace skorzystanie z wylaczenia®. Przede wszyst-
kim w pewien sposob ,wymusza” na panstwach czlonkowskich, by jasno okreslaty
z gory zakres misji publicznej przekazanej do realizacji danemu przedsi¢biorstwu.
Cho¢ panstwa czlonkowskie korzystaja ze stosunkowo szerokiej swobody co do zali-
czenia danej ustugi do kategorii ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospo-
darczym, to nie zawsze idzie to w parze z precyzyjnym okreSleniem, co na tego
rodzaju ustuge sie sktada. Mozna miec¢ zreszta podejrzenie, iz odwolanie si¢ do
kategorii ustug w ogélnym interesie gospodarczym stuzy w niektérych przypad-
kach raczej jako argument na potrzeby prowadzonego sporu co do stosowania art.
87 ust. 1 TWE, niz jest wynikiem wczesniejszej Swiadomej decyzji wlasciwego organu
panstwowego. Warunek ten pozwala zatem okresli¢, jakiego rodzaju dzialania przed-
siebiorstwa naleza do tej specyficznej kategorii, a w konsekwencji umozliwia row-
niez dostosowanie poziomu rekompensaty do rodzaju i zakresu powierzonej wcze-
$niej misji publicznej. Utrudnia réwniez poszukiwanie ochrony w art. 86 ust. 2 TWE
w sytuacji, gdy panstwo czlonkowskie z géry nie zadbalo o dostateczne sprecyzowa-
nie swych wymagan wobec przedsiebiorstwa. Podkresli¢ nalezy, iz wymog ten moze
pelni¢ rowniez istotne funkcje gwarancyjne dla jednostek. Precyzyjne zdefiniowa-
nie obowiazkow przedsiebiorstwa sprzyja bowiem okresleniu odpowiadajacym im
praw konsumentéw i uzytkownikow ustug swiadczonych w ogélnym interesie go-
spodarczym. Znajac obowiazki, ktére wladza publiczna naklada na przedsiebior-
stwo, jednostki moga z kolei skuteczniej dochodzi¢ swych praw zwigzanych z reali-
zacja tych obowiazkow.

Réwniez wymog uprzedniego okreslenia obiektywnej i przejrzystej metodologii,
ktorej zastosowanie pozwala¢ bedzie na wyliczenie poziomu wymaganej rekom-
pensaty, znacznie ogranicza swobode panstw czlonkowskich w tego rodzaju
sprawach. Nie beda one mogly zatem dostosowywac na biezaco uzywanych
parametréw w celu znalezienia sposobu na pokrycie zaistnialej po stronie przed-
siebiorstwa straty. Trybunal takze w tym wypadku wymaga, by stosowne
zalozenia zostaly poczynione z géry. Wydaje sie, iz tego rodzaju wymog moze
by¢ korzystny rowniez dla samego przedsiebiorstwa. Pozwala bowiem okresli¢
mu, z jakiej wysokosci rekompensaty bedzie moglo skorzystac. W wielu przy-
padkach moze dziala¢ to na przedsigbiorstwa dyscyplinujaco, nie pozwalajac na
nadmierny wzrost kosztéow i poglebianie strat z tytutu Swiadczonych ustug.

Szczegolnie istotne wydaje si¢ ograniczenie przez ETS kwot, ktére moga zostac
przekazane przedsiebiorstwu tytulem ww. rekompensaty. Z orzeczenia wynika

% Por. F. Louis, A. Vallery, Ferring Revisited: the Altmark Case and State Financing of Public Service
Obligations, World Competition 2004, vol. 27, s. 67 i nast.
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w sposob niebudzacy watpliwosci, ze ETS nie bedzie akceptowal rekompensat,
ktére pozwalaja pokry¢ straty wynikajace ze ztego zarzadzania, niegospodarno-
Sci itp. Trybunal wymusza w ten sposob na przedsiebiorstwach §wiadczacych
ustugi w og6lnym interesie gospodarczym lepsza efektywno$¢ w dziataniu oraz
wieksza dbalos¢ o poziom ponoszonych kosztéw. Podmioty te musza sobie zda-
wac sprawe, iz beda poréwnywane do pewnego wzorca prawidlowo dziatajace-
go przedsiebiorstwa w danej branzy, nie moga zatem trwac w utartych czesto od
lat schematach, liczac, iz przyznana im rekompensata i tak pokryje poniesione
straty. Przeciwnie, winny poszukiwac dla swej dzialalnoSci nowych, lepszych roz-
wigzan, ktore ,usprawiedliwia¢” beda niejako przyznane im dodatkowo Srodki
publiczne. Ogromne znaczenie ma réwniez akcentowana przez Trybunal po-
trzeba wylaniania przez wladze publiczne panstw czlonkowskich przedsigbiorstw,
ktérym powierzone zostaje §wiadczenie ustug w ogélnym interesie gospodar-
czym, w szeroko rozumianym trybie przetargowym (nie chodzi tu tylko o proce-
dury przetargowe, do ktérych znajduja zastosowanie przepisy prawa krajowego
przyjete w wyniku implementacji dyrektyw wspélnotowych dotyczacych
zamo6wien publicznych). Z uwagi na specyfike dzialania wielu tego rodzaju przed-
siebiorstw (monopol naturalny) konkurencja na danym rynku jest czesto prak-
tycznie niemozliwa lub bardzo utrudniona. Mozliwa jest jednak rywalizacja
o rynek, wspolzawodnictwo, kto w danym okresie bedzie Swiadczyl okreslona
ustuge. Zastosowanie otwartej, transparentnej i zapewniajacej rowne traktowa-
nie wszystkim zainteresowanym procedury przetargowej, stanowi¢ moze wazny
impuls do tworzenia nowoczesnego sektora uzytecznosci publicznej w panstwach
czlonkowskich.

Orzeczenie w sprawie Altmark nie konczy z pewnoscia dyskusji wokét pomocy na
rzecz przedsiebiorstw Swiadczacych ustugi w ogélnym interesie gospodarczym. Wiele
kwestii pozostawia nadal otwartych. Nalezy do nich np. zagadnienie kosztow, ktore
moga zosta¢ wziete pod uwage przy obliczeniu rekompensaty, a takze rozumienie
kategorii ,,uzasadnionego zysku” przedsi¢biorstwa. Trudnosci moze sprawia¢ réw-
niez wskazanie wzorca, do ktérego przyréownywana bedzie dziatalno$¢ danego pod-
miotu w sytuacji, gdy np. brak jest na rynku przedsi¢biorstw prywatnych dziataja-
cych w danej branzy. Nalezy miec¢ nadzieje, iz kwestie te beda stopniowo wyjasniane
w orzecznictwie Komisji Europejskiej 1 sadow wspolnotowych.

9. Najnowsze orzecznictwo sadow wspolnotowych wskazuje, iz sprawa Altmark
stanowi istotny punkt odniesienia w rozwazaniach na temat dopuszczalnosci
wsparcia udzielanego przez panstwa czlonkowskie na rzecz przedsiebiorstw,
a w szczegolnosci przedsiebiorstw Swiadczacych ustugi w ogélnym interesie
gospodarczym. Zaréwno SPI, jak i ETS kilkakrotnie juz odwolywaly si¢ do tego
orzeczenia w kolejnych rozpatrywanych przez nie sprawach z zakresu
wspolnotowego prawa pomocy panstwa®. Przykladowo, kryteria ustalone w spra-
wie Altmark postuzyty Trybunatowi do uznania, iz przekazanie — na mocy odpo-
wiednich przepiséw prawa wloskiego — znacznej czesci oplat portowych na rzecz
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przedsiebiorstwa publicznego prowadzacego dzialalnos¢ gospodarcza zwiazana
z m.in. zaladunkiem, roztadunkiem i magazynowaniem towaréw, stanowi po-
moc panstwa, o ktérej mowa w art. 87 ust. 1 TWE w zakresie, w jakim wplywa
na wymiane handlowa miedzy panstwami czlonkowskimi*”. Trybunal wskazal,
iz przekazanie ww. oplat nie zostalo bowiem powiazane z jasno zdefiniowanymi
obowiazkami przedsiebiorstwa-beneficjenta w zakresie ustug publicznych, wspar-
cie to nie zostalo skalkulowane na podstawie z goéry okreslonych parametréow,
a nadto kalkulacja ta nie spelniala kryteriow obiektywnosci i transparentnosci.
Tym samym ustawodawca wloski nie zapewnil, iz beneficjent nie uzyska dzigki
temu wsparciu korzySci gospodarczej, ktora uprzywilejowywataby go w stosun-
ku do konkurentow.

Odnotowac réwniez nalezy, iz istotny wysiltek legislacyjny podjeta ostatnio w tych
sprawach Komisja Europejska. Po przeprowadzeniu stosownych uzgodnien i kon-
sultacji przyjefa ona w dniu 15 lipca 2005r. decyzje w sprawie stosowania art. 86
TWE do pomocy panstwa w formie rekompensat z tytutu wykonywania ustug
publicznych przyznawanych niektérym przedsiebiorstwom, ktérym powierzono
swiadczenie ustug w ogélnym interesie gospodarczym, a takze ramy wspoélnotowe
regulujace kwesti¢ pomocy panstwa w formie rekompensat z tytulu wykonywania
ustug publicznych oraz dyrektywe zmieniajaca dyrektywe 80/723/EEC o przejrzy-
stosci stosunkow finansowych®. Ramy artykutu nie pozwalaja jednak na szersze
przedstawienie tych aktow.

% Zob. np. wyrok ETS z 20 listopada 2003 r. w sprawie C-126/01, GEMO; wyrok ETS z 29 kwietnia
2004 r. w sprawie C-372/97, Republika Wioska v. Komisja; wyrok ETS z 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie C-298/00 P, Republika Wioska v. Komisja; wyrok ETS z 15 lipca 2004 r. w sprawie C-345/02,
Pearle BV 1 in.; wyrok ETS z 3 marca 2005 r. w sprawie C-172/03, Wolfgang Heiser v. Finanzamt Inns-
bruck; wyrok SPI z 16 marca 2004 r. w sprawie T-157/01, Danske Busvognmend v. Komisja; wyrok SPI
z 16 wrzesnia 2004 r., w sprawie T-274/01, Valmont Nederland BV v. Komisja; wyrok SPI z 18 stycznia
2005 r. w sprawie T-93/02, Confédération nationale du Crédit Mutuel v. Komisja.

¥ Zob. orzeczenie ETS z 27 listopada 2003 r. w polaczonych sprawach: C-34/01 — C-38/01,
Enirisorse SpA.

* Informacje na ten temat mozna znalez¢ na stronie internetowej: europa.eu.int/competition/sta-
te_aid/others/action_plan/.
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W ZAKRESIE UDZIELANIA POMOCY PUBLICZNE]
W SWIETLE PROCESU INTEGRAC]I POLSKI
Z UNIA EUROPE]JSKA

Wstep

Polityka konkurengji jest jednym z najistotniejszym elementéw polityki gospodarcze;j
w krajach o gospodarce rynkowej. Sprawnie dzialajacy mechanizm konkurencji
gwarantuje bowiem optymalna alokacje zasobéw w gospodarce, wymusza ekono-
miczng efektywnos¢ w dzialaniu podmiotéw gospodarczych oraz jest niecodzownym
warunkiem ochrony konsumentéw.

Zadaniem Wspoélnoty Europejskiej, ktorej czlonkiem stala sie Polska z dniem
I maja 2004 r., jest m.in. przyczynianie si¢ do harmonijnego, zréwnowazonego
i trwalego rozwoju gospodarki poprzez wdrozenie systemu zapewniajacego,
ze konkurencja na rynku wewnetrznym nie ulegnie zakléceniu oraz prowadzenie
1 wspieranie polityki gospodarczej zgodnie z zasada wolnej konkurencji. Prawo
wspolnotowe dotyczace ochrony konkurencji zawiera zaréwno przepisy dotyczace
zachowan przedsiebiorcow, jak i panstwa. Reguly konkurencji skierowane do przed-
siebiorstw dotycza trzech plaszczyzn: zakazu porozumien miedzy przedsiebiorstwa-
mi ograniczajacych konkurencje, zakazu naduzywania pozycji dominujacej przez
przedsiebiorstwa na rynku oraz prewencyjnej kontroli koncentracji przedsi¢biorstw.
Natomiast reguly konkurencji skierowane do wladz panstwowych obejmuja swoim
zakresem przede wszystkim zakaz antykonkurencyjnej pomocy publiczne;.
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Analizujac proces integracji Polski z Unia Europejska nalezy podkreslic, iz
dostosowywanie prawa polskiego do wymagan WE w zakresie polityki antymo-
nopolowej przebiegato sprawnie. Wynikalo to po pierwsze z faktu, iz prace
w tym zakresie rozpoczeto do$¢ wezesnie, bo juz pod koniec lat osiemdziesig-
tych, przyjeciem ustawy z dnia 28 stycznia 1987 r. o przeciwdziataniu prakty-
kom monopolistycznym w gospodarce narodowej. Dalszym krokiem w kierun-
ku rozwoju prawa antymonopolowego byla wielokrotnie nowelizowana, z punktu
widzenia dostosowan do prawa UE, ustawa z dnia 24 lutego 1990 r. o przeciw-
dziataniu praktykom monopolistycznym, rozszerzajaca zakres stosowania prawa
antymonopolowego. Na jej mocy zostal powotany do zycia Urzad Antymonopo-
lowy oraz Sad Antymonopolowy, rozpatrujacy odwotania od decyzji Urzedu.
Zwienczeniem prac nad dostosowaniami prawa polskiego do prawa Unii Euro-
pejskiej w tej sferze bylo przyjecie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie
konkurencji i konsumentéw wraz z pézniejszymi aktami wykonawczymi.

Znacznie trudniej przebiegal proces dostosowan prawnych dotyczacych udziela-
nia pomocy publicznej. Wynikalo to zaréwno z braku dostatecznej wiedzy na ten
temat na poczatku procesu transformacji, jak tez z przyzwyczajenia wladz publicz-
nych do swobodnego korzystania z instrumentéw wspierania przedsigbiorcow.
Nalezy rowniez zwré6ci¢ uwage, iz uzasadnieniem dla stosowania pomocy publicz-
nej byla takze potrzeba realizacji waznych celéw ekonomicznych
1 spolecznych niemozliwych do osiagni¢cia bez aktywnosci panstwa. Charaktery-
styczng dla tego okresu byla bowiem kumulacja zfozonych i trudnych probleméw
wynikajacych z restrukturyzacji gospodarki i jej adaptacji do wymogéw rynku
i miedzynarodowej konkurencji, co niejednokrotnie prowadzito do koniecznosci
likwidacji nierentownych przedsiebiorstw, zmniejszania bezrobocia itp. W tej sy-
tuacji pomoc panstwa, jako wyjatek od generalnie prorynkowej polityki gospo-
darczej, byta koniecznoscig ekonomiczng. Stuzyta ona zatem zaréwno wspieraniu
proceséw restrukturyzacji, jak i tagodzeniu ich skutkéw spolecznych.

Uklad Europejski a pomoc publiczna

W Ukladzie Europejskim ustanawiajacym stowarzyszenie pomiedzy Rzecz-
pospolita Polska a Wspélnotami Europejskimi i ich panstwami czlonkowskimi,
podpisanym w dniu 16 grudnia 1991 r., Polska przyjela na siebie zobowigzanie
dostosowania si¢ do europejskich standardéw w zakresie ochrony konkurencji.
Polska podpisujac Uklad uznata, ze istotnym warunkiem wstepnym integracji gospo-
darczej Polski ze Wspolnotami jest zblizenie obecnego i przyszlego ustawodawstwa Polski
do ustawodawstwa istniejgcego we Wspdlnocie 1 rownoczesnie zobowiazala sie, ze po-
dejmie wszelkie starania w celu zapewnienia zgodnosci jej przyszlego ustawodawstwa z usta-
wodawstwem Wspolnoty.

Réwnoczesnie w art. 63 Uktadu Europejskiego uznano za niezgodna z wlasciwa
realizacja Ukladu wszelka pomoc publiczna, ktéra znieksztalca lub grozi

220



Jarostaw Pietras EWOLUCJA PRAWA KONKURENC]I W ZAKRESIE UDZIELANIA...

znieksztalceniem konkurencji poprzez faworyzowanie niektérych przedsigbiorstw
lub produkcji niektérych towaréw, gdy moze to mie¢ negatywny wplyw na wy-
mian¢ miedzy Polska a Wspoélnota. Warto jednak zauwazy¢, iz zapisy Ukladu
stanowily, ze wszelka pomoc publiczna udzielana w Polsce miata by¢ oceniana
na podstawie kryteriow wynikajacych z zastosowania przepisow art. 87 TWE.
Oznaczalo to, biorac pod uwage szeroka interpretacje, jaka stosowala Komisja
Europejska, ze wspoélnotowe prawo dotyczace konkurencji w zasadzie zaczelo
obowigzywac z dniem wejscia handlowej cze¢sci Ukladu Europejskiego.

W zwigzku z tym Uklad Europejski (art. 63.3) zobowiazat Polske do opraco-
wania, w uzgodnieniu z Komisja Europejska, w przeciagu trzech lat (tj. do 31 grudnia
1994 r.) Zasad stosowania odpowiednich przepisow Traktatu WE dotyczgeych m.in. udzie-
lania pomocy publicznej. Tym samym harmonizacja polskiego prawa dotyczacego
warunkoéw udzielania pomocy publicznej z regulami konkurencji, obowiazuja-
cymi w ramach WE, stala si¢ wymogiem prawnym. Warto jednak zauwazy¢,
iz pierwszy projekt Zasad... zostal przekazany Polsce dopiero w marcu 1995 r.
Mimo wielokrotnego akceptowania kolejnych wersji przez Komitet Integracji
Europejskiej (po raz pierwszy w listopadzie 1996 r.) oraz uzgodnien na szczeblu
eksperckim i wielokrotnym wyrazaniu przez Polske na forum Komitetu Stowa-
rzyszenia oraz Rady Stowarzyszenia woli przyjecia tego dokumentu, zostal on
zaakceptowany dopiero 23 lipca 2001 r. Nalezy podkreslic, ze spowodowane
przez stron¢ wspolnotowa znaczne (ponad 6-letnie) op6Znienie w przyjeciu
Zasad..., w stosunku do przewidzianego Ukladem Europejskim terminu, pocia-
galo za sobg istotne skutki dla udzielania w Polsce pomocy panstwa (m.in. op6z-
nienie procesu dostosowawczego, brak stabilnosci rozwiazan dotyczacych po-
mocy panstwa, ktére winny by¢ zharmonizowane z Zasadama...).

Organ monitorujacy udzielanie pomocy publicznej w Polsce

Do chwili uzyskania czlonkostwa w Unii Europejskiej Polska nie miata obo-
wiazku notyfikowania pomocy publicznej dla przedsi¢biorcow. Jednakze brak
obowigzku notyfikacji nie zwalnial Polski z podjecia prac w celu zapewnienia
przejrzystosci pomocy publicznej. Stanowil o tym art. 63.4.b Ukladu Europe;j-
skiego, z ktorego wynikal obowiazek corocznego informowania si¢ stron o ogol-
nej sumie i podziale udzielanej pomocy oraz dostarczenie — na zadanie — infor-
macji o programach pomocy.

Warto zauwazy¢, iz zapewnienie przejrzystosci udzielania pomocy publiczne;j
w Polsce mialo olbrzymie znaczenie dla procesu transformacji gospodarczej.
Oznaczalo to bowiem racjonalizacj¢ gospodarowania publicznymi pieniedzmi
1 restrukturyzacje polskiej gospodarki, przy wykorzystaniu efektywnych
instrumentéw. Podporzadkowanie pomocy publicznej rygorom programow re-
strukturyzacyjnych — z okreslonymi celami, nakladami i terminami — dyscypli-
nowalo niewatpliwie organa panstwowe, odpowiedzialne za te programy oraz
beneficjentéow pomocy.
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W ramach Strategii Przedakcesyjnej przedstawionej w Essen w 1994 r. Komisja
Europejska zaprezentowala na szczycie Rady Europejskiej w Cannes
w 1995 r. Bialg Ksigge na temat dostosowan panstw Europy Srodkowej i Wschod-
niej do wymogéw rynku wewnetrznego UE. Jeden z dzialow tego dokumentu
zostal poSwigcony przepisom dotyczacym pomocy publicznej. Zapisano w nim
m.in., iz wprowadzenie polityki konkurencji i jej skuteczne przestrzeganie nale-
zy traktowac jako warunek wstepny otwarcia rynku wewnetrznego
i, w konsekwencji, czlonkostwa Polski w Unii Europejskie;.

Z punktu widzenia realizacji tego zadania wskazano, ze kazdy kraj powinien przy-
gotowac si¢ do skutecznego przestrzegania tej polityki poprzez prace nad zblize-
niem prawa, przestrzeganiem i egzekwowaniem w przyspieszonym tempie zobo-
wiazan zawartych w Ukladach Europejskich, a takze, co bylo novum dla Polski,
powolaniem odpowiedniej instytucji. Komisja Europejska uznata bowiem, ze biorac
pod uwage obowiazki wynikajace z Ukladow Europejskich, niezbedne jest aby
panstwa stowarzyszone, w tym Polska, wprowadzily system podobny do systemu
obowiazujacego we Wspdlnocie, w ktéorym wiladze krajowe wyposazone s3
w uprawnienia do monitorowania udzielanej pomocy. Z punktu widzenia Komisji
niezwykle waznym dla zagwarantowania ustanowienia systemu pomocy panstwo-
wej bylo stworzenie w kazdym panstwie kandydujacym do czlonkostwa instytucji
zajmujacej si¢ monitorowaniem oraz wdrazaniem procedur zapewniajacych otrzy-
mywanie przez wladze wszystkich potrzebnych informacji od donoréw i benefi-
¢jentéow pomocy publicznej. Zdaniem Komisji, co mozna obecnie potwierdzi¢, mia-
fo to réwniez pomdc w stworzeniu systemu instytucji, ktory utatwi¢ powinien spel-
nienie obowiazkéw wynikajacych z pézniejszego czlonkostwa.

Na mocy ustalenn Rady Ministrow (decyzja z lutego 1995 r.), w kolejnych la-
tach trwaly prace majace na celu opracowanie systemu monitorowania pomocy
panstwa w Polsce oraz przygotowanie ustawy o pomocy publicznej. Silniejszy
impuls tym dzialaniom dala Narodowa Strategia Integracji, przyjeta przez Ko-
mitet Integracji Europejskiej w 1997 r., w ktérej zapisano potrzebe wdrozenia
systemu stalego monitorowania form i wielkosci pomocy panstwa w Polsce przez
Ministerstwo Gospodarki, ktére w tym celu 1 stycznia 1997 r. powolalo specjal-
ny departament. W swojej opinii na temat wniosku Polski o cztonkostwo w UE
z czerwca 1997 r. Komisja Europejska podkreslita, ze zakres dzialan dostoso-
wawczych jest do$¢ ograniczony, a system nadzoru pomocy nie funkcjonuje.
W odpowiedzi na te zarzuty oraz rekomendacje zawarte w Partnerstwie na rzecz
czlonkostwa z 1998 r. zadanie dostosowania zasad i systemu udzielania pomo-
cy publicznej do wymogoéw UE zostalo wprowadzone jako jeden z priorytetow
Narodowego Programu Przygotowania Polski do Czlonkostwa w UE z 1998 r.

Efektem dzialan w tym okresie bylo wejscie w zycie 1 stycznia 2001 r. ustawy
z dnia 30 czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy
publicznej dla przedsiebiorcow. Ustawa ta zawierala ogélny zakaz udzielania
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pomocy, ktéra moze istotnie ograniczy¢ lub znieksztalci¢ konkurencje, a takze
uniemozliwic lub istotnie utrudnic¢ powstanie konkurencji. Jednocze$nie dopusz-
czala wyjatki zgodne z regulacjami pierwotnego i wtérnego prawa wspoélnoto-
wego: regulowala zasady dopuszczalnosci pomocy regionalnej, horyzontalne;j
i sektorowej. Ponadto uregulowano konieczno$¢ zwrotu pomocy udzielonej nie-
zgodnie z przepisami lub wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem. Z punk-
tu widzenia instytucjonalnego ostatecznie uznano, ze organem monitorujacym
udzielanie pomocy publicznej w Polsce bedzie Prezes Urzedu Ochrony Konku-
rencji 1 Konsumentéw. Wynikalo to z koniecznosci zapewnienia niezaleznoSci
organu nadzorujacego pomoc od organu udzielajacego takowego wsparcia dla
przedsiebiorcow. W ten sposob rozszerzono kompetencje Prezesa UOKiK
o monitorowanie pomocy udzielanej ex ante (notyfikacja zamierzonej pomocy)
i ex post (identyfikacja skali, przeznaczenia oraz skutecznosci i efektywnosci
udzielanej pomocy).

Warto w tym miejscu podkreslic pozytywna opini¢ Komisji Europejskiej na
temat instytucjonalnego przygotowania Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentéw w zakresie nadzorowania pomocy publicznej. Mimo kilku manka-
mentow legislacji polskiej Komisja Europejska w swoim Raporcie Okresowym
z 2001 r. uznala, ze w zakresie zdolnosci administracyjnej UOKIK jest organem
niezaleznym i dysponuje wystarczajacymi zasobami i zapleczem merytorycznym,
aby moc skutecznie wypelnia¢ swoje obowiazki. Komisja uznata, ze nowemu
Departamentowi Monitorowania Pomocy Publicznej, powotanemu po uchwale-
niu ustawy o pomocy panstwa, przyznano dodatkowe srodki i jego funkcjono-
wanie wydaje si¢ zadowalajace. Komisja podkreslita jednak, ze weryfikacja jego
rzeczywistych mozliwosci nastapi w miar¢ wdrazania przepiséw. W tym kontek-
Scie, zdaniem Komisji, powinna nadal by¢ wzmacniana zdolno$¢ administracyjna
tego organu, w szczeg6lnosci w zakresie szkolen.

W zwiazku z konieczno$cia doprecyzowania niektorych zapiséw i wyelimino-
wania mankamentow istniejacej legislacji, przyjeto w Polsce nowa ustawe
z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy
publicznej dla przedsi¢biorcow. Miata ona na celu doprecyzowanie i rozszerze-
nie definicji ustawowych w zakresie pomocy publicznej, wzmocnienie odpowie-
dzialnosci organéw udzielajacych pomocy oraz wprowadzenie instytucji pro-
gramoéw pomocowych.

Gléwne problemy negocjacyjne

W trakcie rokowan o czlonkostwo w UE okazalo sie, iz jednym z najbardziej
wrazliwych 1 najtrudniejszych obszaréw negocjacyjnych byta Polityka konku-
rencji w czesci dotyczacej pomocy publicznej. Mozna tu wyrézni¢ dwie, jak sie
wydaje, najistotniejsze 1 najtrudniejsze z punktu widzenia negocjacyjnego, kwe-
stie dotyczace przyznawania pomocy publicznej:
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* w specjalnych strefach ekonomicznych,
* na restrukturyzacj¢ hutnictwa zelaza 1 stali.

Pomoc publiczna w specjalnych strefach ekonomicznych

Pierwszym dokumentem przygotowanym przez Komisje, w ktérym odniesio-
no si¢ do funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych SSE w Polsce byt
Raport Okresowy za 1998 r., w ktérym stwierdzono, iz specjalne regulacje w ra-
mach specjalnych stref ekonomicznych powinny byc dostosowane do acquis. Nastepnie
w Raporcie za 1999 r. Komisja wskazala, iz szczegolne rezimy prawne, dotyczqce
zwlaszcza niektorych aspektow funkcjonowania 17 specjalnych stref ekonomicznych usta-
nowionych po wejsciu w zycie Ukladu Europejskiego, muszq zostac poddane pelnej ocenie
pod kgtem dostosowania do istniejgcych zobowigzan migdzynarodowych Polski w celu za-
gwarantowania zgodnosct z dorobkiem wspolnotowym. Byl to pierwszy sygnatl pocho-
dzacy z Komisji, wskazujacy na tok rozumowania WE i panstw czlonkowskich.
Ot6z Komisja przyjeta zalozenie, iz specjalne strefy ekonomiczne, ktére powsta-
ly na mocy ustawy z 1994 r., dopuszczaja formy pomocy publicznej niezgodne
z postanowieniami Ukladu Europejskiego, a w szczegdlnosci art. 64. Opinie swoja
Komisja skonkretyzowata w zapisach w Raporcie za 2000 r., gdzie znalazly si¢
stwierdzenia, iz obowigzujqce polskie przepisy dotyczgce specjalnych stref ekonomicznych
zawierajg elementy sprzeczne z acquis ¢ bezposrednimi zobowigzaniami Polski wynikajq-
cymi z Ukladu Europejskiego.

Dziatalnosé¢ specjalnych stref ekonomicznych w Polsce oparta jest na po-
stanowieniach ustawy z 19 pazdziernika 1994 r. przewidujacej system bodz-
cow, majacych na celu zachecenie do inwestowania w strefach przez podmioty
krajowe i zagraniczne. Do bodzcéw tych nalezato przede wszystkim catkowi-
te zwolnienie z podatku dochodowego od os6b prawnych i fizycznych do-
chodéw uzyskanych z dziatalno$ci gospodarczej na terenie SSE na czas row-
ny polowie okresu, na ktéry ustanowiona zostata SSE. Kolejne przepisy ustawy
stanowily, iz dochody uzyskane w latach nastepnych, az do ustawowego wy-
gasniecia funkcjonowania strefy, zwolnione sa z podatku dochodowego
w wysokosci 50%.

Ze wzgledu na negatywne opinie Komisji Europejskiej w zakresie zgodnosci
zapiséw ustawy z 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych z acquis, Polska
dokonala nowelizacji przepisbw poprzez przyjecie ustawy z dnia 16 listopada
2000 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych oraz o zmianie
niektérych ustaw, ktéra weszla w zycie 1 stycznia 2001 r. Gtéwnym jej celem
bylo dostosowanie postanowien dotyczacych ulg podatkowych w specjalnych
strefach ekonomicznych do warunkéw udzielania pomocy regionalnej, zgod-
nych z acquis. W zwiazku z tym, iz nowelizacja ustawy o SSE z 2000 r. nie odno-
sifa si¢ do inwestorow, ktérzy uzyskali zezwolenia przed jej wejsciem w zycie
(I stycznia 2001 r.), Polska wystapita w swoim pierwotnym stanowisku negocja-
cyjnym z 28 lutego 1999 r. o okres przejsciowy do konca 2017 r. na utrzymanie,
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niezgodnych z prawem WE, preferencji podatkowych dla tych inwestoréw. Osta-
tecznie jednak przyjeto model réznego traktowania przedsigbiorcow w zaleznosci
od ich wielkoSci oraz terminu uzyskania zezwolenia. Przewidziano zatem, iz mali
przedsiebiorcy beda mogli funkcjonowa¢ w SSE na dotychczasowych zasadach
okreslonych w ustawie z 1994 r. do 31 grudnia 2011 r., za$ Sredni przedsi¢bior-
cy — do 31 grudnia 2010 r. Jesli chodzi o duzych inwestoréw, to obowiazuja
nastepujace ograniczenia:

¢ dla tych, ktérzy uzyskali zezwolenie do konca 1999 r. maksymalny putap

pomocy wynosi do 75% kosztow kwalifikowanych (pierwotnej inwestycji),

* w stosunku do tych, ktérzy uzyskali zezwolenie miedzy 1 stycznia a 31 grud-

nia 2000 r., maksymalny pulap pomocy wynosi do 50%,
* za$ w odniesieniu do przedsigbiorcow z sektora motoryzacyjnego — putap wynosi
do 30%.

Przy obliczaniu dopuszczalnej pomocy w odniesieniu do ustalonych putapéw
75% czy 50% bedzie brana pod uwage wylacznie pomoc, ktéra uzyskat inwestor
od poczatku 2001 r. Ponadto ograniczono inwestycje objete pomoca do tych,
ktore zrealizowane zostana do konca 2006 r.

W celu ograniczenia ewentualnego wystepowania przez przedsi¢gbiorcow
o odszkodowania, w zwigzku ze zmiana dotychczasowych ulg w SSE na mocy
ustawy z 1994 r. na preferencje zgodne z acquis, przyjeto, iz zmiana zezwolen
powinna odbywac si¢ na zasadach dobrowolnosci. Oznacza to de facto, iz od dnia
czlonkostwa obowigzuja postanowienia kolejnej nowelizacji ustawy z 2 pazdzier-
nika 2003 r. o specjalnych strefach ekonomicznych automatycznie w odniesie-
niu do wszystkich inwestoréw, ktérzy uzyskali zezwolenia przed 1 stycznia 2001 r.
(bez wymogu zmiany zezwolenia).

W celu zachecenia inwestoréw do zaakceptowania tych zmian, na mocy no-
welizacji ustawy z 2 pazdziernika 2003 r. o SSE, zostal wprowadzony specjalny
pakiet zachet. Obejmuje on m.in.:

* ufatwienia (administracyjno-formalne) w funkcjonowaniu przedsi¢biorcow
w SSE,

* przywrécenie ustawowego zwolnienia z podatku od nieruchomosci dla tych
inwestorow w SSE, ktorzy zainwestowali na podstawie starych zezwolen
(wydanych przed koncem 2000 r.),

* wprowadzenie zasady polegajacej na tym, ze wplacane podatki, ktére w opar-
ciu o obecnie obowiazujace przepisy nie wplynetyby do urzedow
skarbowych, stanowi¢ beda potencjalne wsparcie finansowe dla przedsie-
biorcy na przyszle, nowe inwestycje w kraju.

Pomoc na restrukturyzacje hutnictwa zelaza i stali

Kwestie pomocy publicznej dla sektora stalowego budzily szczegélne emocje,
zarowno podczas negocjowania Ukladu Europejskiego, jak i w trakcie calego
okresu stowarzyszenia oraz negocjacji akcesyjnych. Bylo to spowodowane
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z jednej strony znaczaca pozycja polskiego hutnictwa zelaza i stali na rynku eu-
ropejskim, z drugiej strony doswiadczeniami unijnego hutnictwa z procesu re-
strukturyzacji w latach 80. oraz ogélna sytuacja sektora na Swiatowym rynku.

Traktowanie przez Uni¢ przemystu stalowego jako sektora szczegdlnie wrazli-
wego na konkurencje zagraniczna sprawilo, ze pomoc publiczna dla hutnictwa
w Polsce w zakresie objetym regulacjami Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali
(EWWiS) obwarowano w Ukladzie Europejskim (art. 8 Protokotu 2) licznymi ogra-
niczeniami. W rezultacie, zasady udzielania tej pomocy, obowiazujace w okresie
przedczionkowskim w odniesieniu do hutnictwa zelaza i stali, byly bardziej rygo-
rystyczne niz w innych dzialach przemystu. W zwiazku, z tym udzielanie pomocy
publicznej byto niezgodne z wilasciwa realizacja Ukladu, jezeli moglo mie¢ ono
negatywny wplyw na handel miedzy Polska i Wspoélnota. Na okres 5 lat od mo-
mentu wejscia w zycie umowy przejsciowej, tj. do konca 1996 r. Polska uzyskata
jednak prawo do udzielania, w wyjatkowych przypadkach, pomocy publicznej
dla wyrob6w stalowych EWWiS w celach restrukturyzacji, pod warunkiem ze:

* program restrukturyzacji bedzie zwiazany z ogélna racjonalizacja i ogra-
niczaniem zdolnosci produkcyjnych w Polsce,

* zapewni on przetrwanie firm korzystajacych z pomocy w normalnych wa-
runkach rynkowych po zakonczeniu okresu restrukturyzacji,

* wielkosc 1 nasilenie pomocy beda ograniczone Scisle do koniecznego mini-
mum dla przetrwania i beda stopniowo znoszone.

Po uplywie wspomnianego okresu Rada Stowarzyszenia, biorac pod uwage
sytuacje gospodarcza Polski, miata podjac¢ decyzje o ewentualnym przedtuzeniu
tego okresu. W listopadzie 1996 r. Polska wystapita z odpowiednim wnioskiem
w tej sprawie. W 1997 r. Komisja Europejska rozwazala wyrazenie zgody na
jego przedluzenie do konca 1999 r. i ewentualne kolejne przediuzenie statusu
preferencyjnego do konca 2001 r. Wprawdzie polski wniosek z listopada 1996 r.
zostal pozytywnie oceniony we Wspo6lnym Stanowisku Rady i Komisji, przedsta-
wionym na Radzie Stowarzyszenia 30 kwietnia 1997 r., to jednak z powodu
niekorzystnej dla Polski oceny programu restrukturyzacji polskiego przemystu
stalowego, Komisja nie zgodzila si¢ na przedtuzenie o kolejne trzy lata prefe-
rencyjnego traktowania pomocy panstwa dla sektora stalowego. Podobne skutki
mialo niezaakceptowanie przez Komisj¢ Programu restrukturyzacji przemystu
hutnictwa zelaza i stali w Polsce, przyjetego przez Rade Ministrow 30 czerwca
1998 r. w celu realizacji zapisow Ukladu Europejskiego. Zgode na przedtuzenie
preferencyjnych warunkéw udzielania pomocy w sektorze stalowym uzyskala
Polska dopiero na mocy Traktatu Akcesyjnego.

W dniu 25 marca 2003 r. Rada Ministrow przyjeta nowy program restruktu-
ryzacji hutnictwa zelaza 1 stali. Zostal on uzgodniony wczesniej z Komisja Euro-
pejska i stanowi realizacje postanowien Traktatu Akcesyjnego w odniesieniu do
restrukturyzacji sektora stalowego w Polsce. Program ten jest podstawa m.in.
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do udzielania pomocy publicznej skorelowanej z obnizaniem zdolnosci produk-
cyjnych wyrobéw gotowych.

Zgodnie z postanowieniami Traktatu Akcesyjnego pomoc publiczna przezna-
czona na restrukturyzacje mogta by¢ udzielona tylko wybranym hutom,
przewidzianym rzadowym programem i tylko do konca 2003 r. Do zakladow
tych nalezaly: Polskie Huty Stali SA w Katowicach, huty: ,,Andrzej” SA w Za-
wadzkiem, ,Bankowa” Sp. z 0.0. w Dabrowie Gorniczej, ,,Batory” SA w Chorzo-
wie, ,,Buczek” SA w Sosnowcu, ,,Huta L.W.” Sp. z 0.0. w Warszawie, , Labedy”
SA w Gliwicach, ,,Pok6j” SA w Rudzie Slaskiej. Proces restrukturyzacji polskiego
hutnictwa winien zapewnic¢ zdolno$¢ konkurowania hut w warunkach gospo-
darki rynkowej. Realizacja programu zakonczy sie¢ najp6zniej do konca roku
2006. Wdrozenie podstawowych zamierzen programu i osiggniecie celéw w nim
wyznaczonych jest mozliwe pod warunkiem ich akceptacji spolecznej i politycz-
nej, przy wspoldziataniu rzadu, zarzadéw hut, bankéw i partneréw handlowych.

Dla osiagniecia konkurencyjnosci oraz spetnienia kryteriow rentownosci, na
podstawie omawianego programu i zapiséw Traktatu Akcesyjnego, konieczne
jest zmniejszenie do roku 2006 zdolnosci produkcyjnych netto MMP (maksy-
malna mozliwa produkcja) wyrobéw gotowych o 991 tys. ton. W latach 1997-2006
taczna redukcja netto zdolnosci produkcyjnych MMP wyrobéw gotowych ma
wynies¢ 1321 tys. ton. Ponadto konieczne bylo udzielenie hutom w latach 1997-
—2003 pomocy publicznej na restrukturyzacje (pomoc nie mogla przekroczyc¢
387 070 tys. zI). Niezbedne bedzie réwniez do 2006 r. wprowadzenie zmian
technologicznych poprawiajacych jakos¢ i efektywnos¢ wyrobow.

Realizacja programu, do czasu zakonczenia restrukturyzacji, bedzie monito-
rowana, a szczegolnie: spetnianie kryteriow viability (funkcjonowania na rynku
bez koniecznosci uzyskiwania wsparcia od panstwa), pomoc publiczna oraz re-
dukgja zdolnosci produkceyjnych przed i po akcesji Polski do Unii Europejskie;j.
W kwestiach tych Polska bedzie Scisle wspotpracowac z Komisja Europejska.
W przypadku stwierdzenia, ze pomoc publiczna na restrukturyzacje zostala
udzielona z naruszeniem obowiazujacych zasad, musi ona by¢ zwrécona.

Czlonkostwo Polski w UE a pomoc publiczna

W zwiazku z czlonkostwem Polski w UE pomoc udzielana przez wtadze polskie
przedsiebiorcom zaczeta podlega¢ nadzorowi ze strony Komisji Europejskie;j.
W celu zapewnienia stosunkowo plynnego przejscia od fazy fakultatywnego in-
formowania Komisji Europejskiej na podstawie Ukladu Europejskiego, do etapu
obligatoryjnej notyfikacji, a zatem wyeliminowania sytuacji, iz z dniem czlonko-
stwa Polski w UE, odpowiednie organy polskiej administracji musiatyby czeka¢
na opinie Komisji odnosnie do przedlozonych projektéw srodkéw pomocowych,
w Traktacie Akcesyjnym okreslono tzw. procedure przejSciowa (interim procedure)
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stosowana w okresie miedzy przyjeciem Traktatu a jego wejSciem w zycie, czyli
rozpoczeciem obowiazywania w stosunku do Polski wszystkich wymagan proce-
duralnych WE odnosnie do notyfikacji projektowanej pomocy publicznej.

W celu umozliwienia realizacji zapisow Traktatu Akcesyjnego dokonano noweli-
zacji ustawy z 19 wrzes$nia 2003 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu
pomocy publicznej dla przedsigbiorcow. Dzigki niej programy pomocowe uzy-
skaly podstawe prawng (zaczely by¢ prawnie obowiazujace w Polsce, co byto
wymogiem niezbednym wskazywanym przez Komisje Europejska). Zespot Przy-
gotowawczy KIE w dniu 28 listopada 2003 r. zobowigzal wszystkie zainteresowane
resorty do poinformowania Prezesa UOKIK o zamierzeniach odnosnie przygoto-
wywanych programéw pomocowych. Do dnia 30 kwietnia 2004 r. w ramach proce-
dury przejsciowej do Komisji Europejskiej zostalo przestanych 45 programéw po-
mocowych oraz 12 przypadkéw udzielenia pomocy indywidualne;.

Po 10 miesiacach czlonkostwa wigkszo$¢ z nich zostata zaakceptowana przez
Komisj¢ Europejska, przy czym wskazano na problem poprawnego przygoto-
wywania programoéw pomocowych, a nastepnie sprawnego odpowiadania na
zapytania Komisji przez wlasciwe resorty. Na szczeg6lna uwage zastuguja za-
rowno programy pomocowe niezbedne do sfinansowania procesu restruktury-
zacji niektorych sektorow, jak tez przewidujace procesy krajowego wspotfinan-
sowania projektéw wykorzystujacych srodki z funduszy strukturalnych. Warto
bowiem pamig¢taé, ze Komisja Europejska nie zaakceptuje zadnych projektow
strukturalnych dla Polski, jesli uprzednio nie udzieli pozytywnej opinii nt. do-
puszczalnosci pomocy publicznej (Srodki z funduszy strukturalnych i krajowych
— w ramach wspétfinansowania — sa objete standardowymi ograniczeniami do-
tyczacymi udzielania pomocy publicznej). Dotyczy to nie tylko obecnie realizo-
wanych dzialan w ramach dostepnych programéw operacyjnych, ale nalezy na
to patrzec z perspektywy zblizajacego sie wypracowywania Narodowego Planu
Rozwoju na lata 2007-2013 w powiazaniu z Nowa Perspektywa Finansowa.

W zwiazku ze zmianami, ktore weszly w zycie z dniem 1 maja 2004 r. Prezes
UOKIK przestal by¢ organem nadzorujacym pomoc publiczng w Polsce na rzecz
Komisji Europejskiej. Pomimo tego, mozna obiektywnie stwierdzi¢, iz jego od-
powiedzialno$¢ nawet wzrosta na mocy nowej ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r.
o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej. W jego kompe-
tencjach jest obecnie posredniczenie w kontaktach z Komisja Europejska i re-
prezentowanie Polski przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci w za-
kresie dotyczacym pomocy publicznej. Nalezy podkresli¢, ze to wlasnie wstepna
weryfikacja przygotowanych przez wladze polskie sSrodkéw pomocowych pod
katem zgodnosci z regulacjami WE moze wyeliminowa¢ przypadki zbednego
notyfikowania dzialan, ktére nie stanowia pomocy publicznej, lub tez ograni-
czy€ pytania, a przez to przyspieszy¢ proces akceptacji przez Komisje projektow
srodkéw pomocowych.
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Obecnie wszystkie projekty programéw pomocowych, pomocy indywidual-
nej, a takze pomocy objetej wylaczeniami grupowymi wymagaja uzyskania opi-
nii Prezesa UOKIiK. Tak szerokie podejscie wynika stad, iz wielu donatoréow
pomocy publicznej obecnie nie zdaje sobie sprawy z konsekwencji udzielenia
pomocy publicznej niezgodnej z prawem WE. System taki z jednej strony znacz-
nie obcigza krajowy organ monitorujacy udzielanie pomocy publicznej, z drugiej
jednak strony dyscyplinuje potencjalnych dawcéw pomocy.

Nalezy podkresli¢, iz planowana pomoc ma podlega¢ merytorycznej ocenie
pod wzgledem jej zgodnosci z regulami wspélnego rynku, jednakze opinia Pre-
zesa UOKIK nie ma charakteru wiazacego. Oznacza to zatem, iz wnioskodawca
wcale nie musi uwzglednia¢ propozycji zmian czy warunkéw udzielenia pomo-
cy, ewentualnie okreslonych w opinii Prezesa.

Dokonanie notyfikacji do Komisji projektu programu pomocowego wymaga
uzyskania zgody Rady Ministréw w formie uchwaly, po zapoznaniu si¢ z opinia
Prezesa UOKIK i poinformowaniu o tym fakcie marszatka Sejmu. Ten ostatni
element jest o tyle istotny, iz w przypadku zmiany, z inicjatywy poselskiej, usta-
wy stanowiacej podstawe udzielania pomocy publicznej, nalezy o tym powiado-
mi¢ Komisje celem uzyskania akceptacji. Warto zauwazy¢, iz zgodnie
z dotychczasowa formula, wszystkie projekty aktéw prawnych musza uzyskiwac,
réowniez po dniu czlonkostwa Polski w UE, opini¢ Sekretarza Komitetu Integra-
¢ji Europejskiej o zgodnosci z prawem wspélnotowym. Na tym etapie czesto
mozna efektywnie zweryfikowac i wskaza¢ mankamenty projektowanych pro-
graméw pomocowych jeszcze przed przekazaniem ich do Komisji Europejskiej.
Wspomniana powyzej notyfikacja, lub tez zmiana wczesniej przekazywanego
programu, jest realizowana zgodnie z zaleceniem Komisji, przez Stale Przedsta-
wicielstwo RP przy Unii Europejskiej w Brukseli.

Podsumowujac trzeba stwierdzi¢, ze proces tworzenia zaréwno struktur in-
stytucjonalnych, jak tez prawnych w obszarze pomocy publicznej byt bardzo
trudny i zlozony. Jednakze wsp6lnym wysitkiem oséb zaangazowanych w pro-
ces stowarzyszenia 1 wypelniania postanowien Ukladu Europejskiego, dostoso-
wania polskiej legislacji do wymogéw wspolnotowych oraz rokowan akcesyjnych
przyniost skutek w postaci zamkniecia rozdzialu negocjacyjnego i pozytywne;j
opinii Komisji na temat wprowadzonego systemu monitorowania pomocy pu-
blicznej przez UOKIK.

Osobna kwestig jest sprawa wdrazania i przestrzegania tej legislacji, ale
w tym przypadku obowiazek lezy zaréwno po stronie wladz publicznych, jak tez
i przedsiebiorcow. Wydaje si¢ zatem, iz niezbednym jest uswiadomienie wszyst-
kim zaangazowanym w proces udzielania pomocy, ze zasady nim rzadzace
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powinny by¢ respektowane po to, aby zapewnic zaré6wno wlasciwy poziom kon-
kurencji na rynku, jak tez odpowiednia i efektywna dystrybucje srodkéw
z budzetéw publicznych.

Z tej perspektywy wydaje sie, iz po uzyskaniu czlonkostwa Polski w UE rola
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jest jeszcze bardziej istotna niz
wczesniej, gdyz nie tylko bedzie on musial zmagac si¢ z przypadkami pomocy
dla krajowych przedsiebiorcéw, ale rowniez dba¢ o wlasciwa prezentacje Komisji
Europejskiej projektéow srodkéw pomocowych przygotowywanych przez odpo-
wiednie instytucje, a w konsekwencji zapewni¢ rownowage miedzy checia z jedne;j
strony, a potrzeba udzielania pomocy z drugiej strony.
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O ile w ustrojach monarchicznych i oligarchicznych (na przyklad polska demokracja
szlachecka) czgsc spoleczenstwa (czgsto ogromna jej wigkszosc) skazana jest na rolg warstw
biernych czy tez podporzgdkowanych, poniewaz wladza spoczywa w rekach mniejszosci,
0 tyle w zalozeniu demokratycznym to powinno byc wykluczone. Czy w rzeczywistosci jest
wykluczone?

(JAN PAWEL 11, Pamigec i tozsamosc, s. 135)

Zacznijmy od przypomnienia, ze dzialalno$¢ gospodarcza polega na wymia-
nie' (sprzedazy/kupnie) tego, co maja do zaoferowania sobie nawzajem pod-
mioty gospodarcze wystepujace na rynku, ktéry ma by¢ wolny w tym sensie, ze
sytuuje kazdy 6w podmiot w pozycji ani lepszej, ani gorszej od innych podmio-
tow, a ponadto nie jest poddawany regulacjom ograniczajacym swobode wymiany.
Procesy wymiany przebiegajace w takich warunkach zapewni¢ maja spontanicz-
ny tad® przez to, ze cena sprzedazy/kupna ustali si¢ na poziomie

! Wiedz¢ o wymianie gromadzi¢ miala postulowana przez R. Whatleya katalakiyka, jak nazwat
on naukg o wymianie w ksiazce Introductory Lectures on Political Economy (Londyn 1831, s. 6); cyt. za
Mises 1995, s.15.

?Por. F. A. Hayek 1973, Law, Legislation, and Liberty, t. 1. Rules and Order, University of Chicago
Press, Chicago, s. 36; cyt. za Kuninski 1992, s.347.
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satysfakcjonujacym strony transakcji. Strony te kieruja si¢ w swych wyborach
preferencjami oraz konkuruja miedzy soba jakoscia oferowanego produktu.

Tak okreslony mechanizm stanowi ideal na podobienstwo znanych — np.
z fizyki zderzenia kul doskonale sprezystych, ruchu bez tarcia, czy z chemii ga-
z6w doskonatych. Owe idealy czy doskonalosci stanowia wzorce, ze wzgledu na
ktére formutuje si¢ ogélne twierdzenia. Korzystanie z wiedzy zdobytej w ten spo-
s6b wymaga wprowadzenia wspolczynnikéw sprezystosci, tarcia, a w konstruk-
cjach inzynierskich tzw. wspoélczynnika bezpieczenstwa gwarantujacego, ze rze-
czywiste rozwigzania nie ulegna katastrofie. Bufor wspoétczynnikow
oddzielajacych idealizacje fizykalne dostarczajace ,,wiedzy, ze...” od realiéw in-
zynierskich stosujacych ,wiedze, jak...” (by przypomniec rozréznienie wprowa-
dzone przez Gilberta Ryle’a) jest oczywisty: stosowne procedury akceptacji pro-
jektowanych rozwiagzan stuza zapewnieniu trafnosci i poprawnosci konstrukgji
oraz procesow ich tworzenia.

Idealizacje ekonomiczne réznig sie od idealizacji fizykalnych dwojako. Po
pierwsze, jako odnoszace si¢ do Swiata kultury, tj. Swiata aktywnosci czlowieka,
a nie $wiata natury, ktérym zajmuje sie¢ fizyka, sa obarczone wspdlczynnikiem hu-
manistycznym okreslonym przez Floriana Znanieckiego tak oto:

Te ceche zjawisk kulturalnych, przedmiotow humanistycznego badania, te ich zasad-
niczq wlasciwosc, ze jako przedmioty teoretycznej refleksji sq one juz przedmiotami komus
danymi w doswiadczeniu, lub czyimis Sswiadomymi czynnosciami, nazwac mozemy wspot-
czynnikiem humanistycznym tych zjawisk. Mit, dzielo sztuki, wyraz mowy, narzedzie, sche-
mat prawny, ustroj spoleczny sq tym, czym sq jedynie jako Swiadome ludzkie zjawiska;
poznajemy je tylko w odniesieniu do znanego lub hipotetycznie skonstruowanego komplek-
su doswiadczen i czynnosct tych empirycznych, ograniczonych, historycznie i spolecznie
uwarunkowanych osobnikow lub zbiorow osobnikow swiadomych, ktorzy je wytworzyli
i ktorzy sie nimi postugujg. (...) Cala realnosc obiektywna tych zjawisk jako przedmiotow
wiedzy humanistycznej (...) znika bez sladu z chwilg, gdy usuniemy wspotczynnik humani-
styczny, gdy zjawiska te wymiemy (...) jako rzeczywistosc ,,niczyjq” o typie postulowanym
przez nauki przyrodnicze (Znaniecki 1988, s.25).

W zwiagzku z powyzszym warto przywolac interesujace badania kulturoznaw-
cze przeprowadzone przez Michaela Fleischera z Centrum Willy’ego Brandta
w Uniwersytecie Wroclawskim. Badal on semantyczng reprezentacje wyrazang
w stowach odnoszacych sie do realnosci/rzeczywistoSci (Realitdt/Wirklichkeit) po-
strzeganej przez respondentéw pochodzacych z kilku miast Polski
(Fleischer 2002). Jednym z wynikéw badan jest lista poréwnawcza symboli ko-
lektywnych® charakterystycznych dla Polski, Niemiec i Rosji. Znamienne jest, ze
takie stowa jak ,sukces”, ,praca”, ,pieniadze”, ,panstwo” ,prawa’,

* Symbole kolektywne to stowa stanowiace jednostki funkcjonalne wykazujace silne pozytywne lub
negatywne nacechowanie oraz — jednoczesnie — kulturowe znaczenie bedace jednym z warunkéw
przynaleznosci do okreslonej kultury (Fleisher 2002, s.41).
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~konstytucja”, ,Europa”, a nawet ,kapitalizm” i ,socjalizm” nie wystepuja na
liscie symboli polskich ani rosyjskich, choc sa na liscie niemieckich pozytywnych
symboli kolektywnych; na liscie symboli rosyjskich wystepuja ,,pieniadze”. Na-
tomiast ,,dobro”, ,uczciwos¢”, ,dobroc¢”, ,kultura”, ,honor” zajmuja znaczace
miejsce pozytywne na liScie polskiej, na ktérej ,,chamstwo” ma wysoka pozycje
negatywna, podobnie jak ,nienawis¢” na liScie niemieckiej. Na wszystkich li-
stach ,bezrobocie” (takze ,bieda” na liscie niemieckiej) i ,,wojna” wyrézniane sa
skrajnie negatywnie.

Badania Fleischera dotyczyly ponadto profili semantycznych, tj. nazw wska-
zywanych przez respondentéw w zwiazku ze stowami bedacymi symbolami ko-
lektywnymi. Ot6z ,,bezrobocie” jako negatywny symbol kolektywny kojarzony
jest w 52,7% z bieda, a w 46,0% z brakiem: pracy, pieniedzy, perspektyw, srod-
kow, aktywnosci, mozliwosci, bezpieczenstwa, wiary w siebie, kwalifikacji, na-
dziei, pewnosci siebie, przysziosci i z beznadzieja. Nie nalezy sie wiec dziwic, ze
— przy wysokim bezrobociu w Polsce — powraca nazwa ,,zaklad pracy” (Rok 2004).
Od firm oczekuje si¢ bowiem tego, by przede wszystkim zapewnialy prace, czyli
eliminowaly biede i wszystkie wymienione powyzej braki oraz beznadzieje.

Waznym elementem spolecznego tla uprawiania dziatalnosci gospodarczej jest
kontekst polityczny. W zwiazku z tym na uwage zastuguje to, jak ,,polityka” jako
symbol kolektywny wypada w badaniach Fleischera. Oté6z ,,polityka” kojarzona
jest w Polsce z: korupcja, bagnem, oszustwem, obtuda, prywata, wlasnym inte-
resem, korytem, zlodziejstwem, nepotyzmem, malwersacjami (lacznie 22%),
wladza (12%), sejmem, parlamentem, prezydentem (11,3%), partiami (9,3%), walka
o wladze (8,7%), ki6tniami (8,7%), klamstwem (8,0%), rzadem (6,7%), ideologia
(4,7%), manipulacja (4,7%), demokracja (4,0%), panstwem (4,0%), balaganem,
pieniedzmi, glupota. Nie wymaga to, jak sadze, komentarza (Gasparski 2005).

Po drugie, idealizacje ekonomiczne same bywaja konstruktami, czyli tworami
zaprojektowanymi ze wzgledu na przyjete z gory zalozenia i jako takie sa ele-
mentami ,,wiedzy, jak...” ubranej jedynie w szaty wiedzy pozytywnej, tj. ,wiedzy,
ze...”. Dzieje si¢ tak szczegélnie wowczas, gdy zalozenia maja swe zrodlo
w ideologii.

Specyficzne pojmowanie wolnosci, ktore szeroko rozpowszechnia sig dzis w opinit
publicznej, odsuwa wwage czlowieka od odpowiedzialnosci etycznej. To, na czym dzis kon-
centruje sig uwaga, to sama wolnosc. Mowe sig: wazne jest, aby byc wolnym i wykorzysty-
wac te wolnosc w sposob niczym nie skrepowany. (...) To jasne: jest to forma liberalizmu
prymitywnego. (...) Jezeli wolnosc przestaje byc zwigzana z prawdq, a uzaleznia prawde
od siebie, to tworzy logiczne przestanki, kiore majq szkodliwe konsekwencje moralne. Ich
rozmiary sq czasami nieobliczalne (Jan Pawel 11 2005, 5.42, 51).

Od dawna formulowane sa dwa postulaty: jeden teoretyczny, drugi praktycz-
ny. Postulat teoretyczny glosi, ze konieczna jest budowa teorii katalaktycznej na solid-
nej podstawie ogolnej teorit ludzkich dzialan — prakseologii (Mises 1995, s.19). Postulat
praktyczny wskazuje, ze niezbedna jest dbalos¢ o przestrzeganie zasad ustroju
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ekonomicznego, a w szczeg6lnosci chronienia warunkow rzeczywistej
konkurencji, a takze chronienia tych podmiotéw uczestniczacych w wymianie
rynkowej, ktére — z natury rzeczy — maja stabsza od innych pozycje, a sa nimi
konsumenci. Taka funkcje spetniaja urzedy antymonopolowe, badz urzedy
ochrony konkurencji i konsumentéw pilnujace tadu na rynkach gospodarczych
niczym policja drogowa, bez ktérej liczba wypadkéw bylaby znacznie wigksza,
niz liczba — wciaz zbyt wielka — przekroczen zasad poruszania si¢, jakie okreslo-
ne sa w kodeksie drogowym.

7 prakseologicznego punktu widzenia sprawe kluczowg stanowi, kto (lub moze
,»€0”?) jest podmiotem wymiany gospodarczej, od tego bowiem zalezy, komu
przystugiwa¢ ma swoboda wymiany na wolnym rynku. Czy sa to zgodnie ze
stanowiskiem ekonomii neoklasycznej, jak przypomina Bozena Klimczak, dwa
typy podmiotéw zbiorowych: gospodarstwa domowe i przedsi¢gbiorstwa (Klim-
czak 1996, s.13)? Czy sa to podmioty indywidualne, jak glosi nowoczesna ekono-
mia subiektywistyczna, ktora nie ogranicza si¢ do badania wylacznie dziatan przed-
siebiorcow, ani nie zajmuje si¢ fikcyinym homo oeconomicus. [Lecz] Bada bexwzglednie
obowigzujgce kazdego czlowieka kategorie ludzkiego dziatania (Mises 1995, s.81)?

Pytania te wiaza si¢ SciSle z pytaniem o znaczenie r6znych zasobéw (srodkow)
wykorzystywanych w dzialalnosci gospodarczej. A wigc, czy jest to kapital? A moze
bogactwa naturalne? Lub moze praca? Tak bylo do niedawna. Wspélczesnie
natomiast jest to wiedza. Czy w pelni? Jak na razie, jest to gospodarka oparta na
wiedzy. Pisze o tym Peter F. Drucker:

Teraz wiedza szybko staje si¢ jedynym czynnikiem produkcji spychajgc na drugi plan
zardwno kapital, jak i sile roboczq. Byloby przedwczesne (z pewnoscig takze byloby to do-
wodem zarozumialosci) nazywac nas ,,spoleczenistwem wiedzy” — jak dotgd dysponujemy
jedynie ekonomiq opierajgcq si¢ na wiedzy (Drucker 1999, s.22).

(...) Na pierwszy rzut oka wydaje sig, ze ekonomia w niewielkim stopniu podlega wply-
wowt uznania wiedzy za podstawowy zasob. (...) Ale taki poglgd moze by¢ mylgcy. (...)
ekonomia swiatowa pozostaje ekonomiq rynku i zachowuje rynkowe instytucje, jej istota
radykalnie si¢ zmienia. (...) jest to ekonomia (...) zdominowania przez kapital informacji.
(...) Stopniowo zysk pochodzqcy z tradycyjnych zasobow — pracy, ziemi i pieniedzy — staje
sig coraz mmiejszy. Jedynym, a przynajmniej glownym, producentem bogactwa sq informacje
1 wiedza (Drucker 1999, s.148-149).

Rosngce znaczenie wiedzy powinno wplywac czynnie na demokratyzacje ryn-
ku i upodmiotowienie wystepujacych na nim aktoréw (jak pisza prakseologowie
postugujacy sie jezykiem angielskim) czy sprawcow (jak nazywa ludzi dzialaja-
cych prakseologia polska, wywodzaca si¢ od filozofii praktycznosci Tadeusza
Kotarbinskiego). Na terenie gospodarki powtarza sie historia spoleczna. Pierwsza
republika, jaka znaja dzieje naszego kraju, byla rzeczpospolita szlachecka. Podmio-
tami tej I Rzeczypospolitej byla arystokracja 1 drobna szlachta, czyli, optymi-
stycznie liczac, co najwyzej dziesie¢ procent ludzi zamieszkujacych tereny 6w-
czesnej Polski. Dopiero II Rzeczpospolita odrodzona po zaborach, po I wojnie
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swiatowej, byla republika obywatelska, czyniac jej podmiotami wszystkich
mieszkancow kraju. Taka jest III Rzeczpospolita uksztaltowana w wyniku trans-
formacji politycznej przetomu lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesiatych ub.
stulecia.

Transformacji politycznej towarzyszyla transformacja ekonomiczna, ktéra
zastapita gospodarke centralnie sterowana, bedaca notoryczna gospodarka nie-
doboru, gospodarka wolnorynkowa. Nie nadala ona jednak zyciu gospodarcze-
mu postaci obywatelskiej rzeczpospolitej gospodarki, a przynajmniej nie uczynila tego
de facto. Polska gospodarka hic et nunc blizsza jest, pod wzgledem upodmioto-
wienia aktorow (sprawcoéw) gospodarczych, rzeczpospolitej szlacheckiej. Jej pod-
miotami rzeczywistymi sa ,arystokraci” oraz ,drobna szlachta” biznesu, rzecz
jasna nie w klasowym, a jedynie metaforycznym rozumieniu tych pojec.

Wraz z odrzuceniem monopolu partii zlikwidowane zostaly polityczne 1 organizacyjne
podstawy systemu spolecznego, ktorego nomenklatura byla wylworem i rownoczesnie klu-
czowym ogniwem (co nie jest rownoznaczne z utralqg zasobow imdywidualnych ¢ zbioro-
wych, ktore skupialy w swoich rekach warstwy rzqdzgce Polskg do 1989 r.). W takich
warunkach trudno rozpatrywac formowanie si¢ nowych elit w poczqtkowym okresie transfor-
macji w kategoriach klasowych. Wprawdzie radykalne zmiany ustrojowe zaczely wprowadzac
mechanizmy strukturotworcze zblizone do funkcjonujgcych w spoleczenstwach rynkowych
i stalismy sig Swiadkami wylaniania nowych ,,klas wyzszych”, jednak jak pokazujg badania (...)
proces ten wykracza poza kilkuletni okres transformacyi (Jasiecki 2002, s.39-40).

Demokratyzacja republik gospodarki — spoleczenstw biznesu, jak je nazwat
Kenneth E. Boulding* — zapoczatkowana zostata w krajach gospodarczo najwy-
zej rozwinietych, bedacych — postugujac sie¢ pojeciem Druckera (op. cit.) — spo-
teczenstwami wiedzy. Czynnikiem, ktéry wplywa na demokratyzacje dziatalno-
Sci gospodarczej postepujaca nie bez oporow’, jest to, iz wszyscy stajemy sie
w coraz wigkszym stopniu pracownikami (robotnikami) wiedzy (knowledge worker),
jak okresla ich (nas) cytowany wczesniej Drucker.

W spoleczenistwie wiedzy nawet robotnicy o niskich kwalifikacjach swiadczgey ustugi
nie sq ,,proletariuszami”. Pracownicy zespolowo posiadajq srodki produkcyi. Tylko nielicz-
ni z nich sq zamozni. Bardzo nieliczni sq bogact (chociaz wielu mozina okreslic jako finan-
sowo niezaleznych 1 zyjgeych, jak mowimy obecnie, ,,dostatnio”). Wspolnie jednak, czy to
przez swe fundusze emerylalne, czy przez fundusze wzajemne i emerylalne konta itp.,
ludzie ci posiadajqg Srodki produkcji. Ludzie, kiorzy majq wladze wypowiadania sie
w sprawach pracownikow, sami sqg pracownikami, to jest urzednikami zarzgdzajgcymi
Sfunduszami emerytalnymi stanow @ lokalnych rzqdow w Stanach Zjednoczonych. Ci zarzqdzajgcy

* Spoleczenistwo biznesu definiuje jako system spoleczny, ktory zorganizowany jest przede wszystkim poprzez
instytucje wymiany. (...) [Jednakze] zadne spoleczeristwo nie jest ,,czystym” spoleczeristwem biznesu. Oznacza
lo, ze Zadne spoleczenstwo nigdy nie organizowalo sig wylgcznie wokdl instytucji wymiany. Kazde spoleczen-
stwo ma rzqd, ktory organizuje system grozby, oraz instytucje integrujqce, jak rodzina, koscidl, szkola, klub
i podobne (Boulding 1985, 5.62—66).

5 Por. rozdzial Spoleczna odpowiedzialnos¢ biznesu: argumenty przeciw i za, w: Gasparski 2004, s.397—
—412.
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Sfunduszami emerytalnymi sq jedynymi prawdziwymi ,kapitalistami” w Stanach Zjedno-
czonych. ,,Kapitalisci” zatem stali sig pracownikami w pokapitalistycznym spoleczenistwie
wiedzy. Sq oplacani jak pracownicy. Myslg jak pracownicy. Postrzegajq siebie jako pra-
cownikow. Ale dzialajq jak kapitalisci (Drucker 1999, s.59).

Z powyzszego wzgledu, dodaje Drucker, juz nie pracownik stuzy kapitatowi,
jak dawniej bylo, ale kapitat stuzy pracownikowi, co pociagneto za soba koniecz-
nos¢ innego okreslenia roli, wladzy i funkcji kapitalu oraz kierowania korpora-
cjami (Drucker, op. cit.). Jednakze to nie Drucker zainicjowal rozszerzone rozu-
mienie udzialowca firmy. Pierwszenstwo, jak pisza Freeman i Phillips (1995),
przystuguje Stanfordzkiemu Instytutowi Badawczemu, ktéry w 1963 r. wpro-
wadzil pojecie stakeholder (ten-kto-angazuje-stawke) jako gre stéw nawiazujaca
do terminu stockholder (udzialowiec). Polskim odpowiednikiem terminu stakehol-
der jest interesariusz. Okres 1963-1983 byl swego rodzaju prehistoria teorii intere-
sariuszy, ktorej historia datowana jest od opublikowania przez Freemana pracy
poswieconej zarzadzaniu strategicznemu w ujeciu odwolujacym sie do pojecia
interesariuszy (Freeman 1984).

Wedle definicji stanfordzkiej, interesariusze to wszyscy ci, bez ktorych zadna or-
ganizacja nie moglaby funkcjonowa¢. Sa to wiec udzialowcy (akcjonariusze), pra-
cownicy, klienci, dostawcy, kredytodawcy oraz spoleczenstwo. Wedtug definicji
Freemana interesariuszami organizacji sa wszyscy (indywidua i grupy), ktérzy wply-
wajg na organizacje oraz na ktoérych swym funkcjonowaniem wplywa organizacja.

Koncepcja wielo-interesariuszowa, w odréznieniu od koncepcji jedno-intere-
sariuszowej (wlasciciele/udzialowcy), jest koncepcja pochodna od teorii systemow®
(Midgley 2000). Interesariusze tworza konstytuante organizacji, czyli system
stanowiacy firme sensu largo, tj. firme sensu stricto (ograniczong do wilascicieli/
udzialowcow niekiedy z uwzglednieniem zarzadu, rzadziej interesariuszy we-
wnetrznych) oraz jej otoczenie blizsze i dalsze. Tak rozumiana organizacja
gospodarcza stanowi nie prosty mechanizm do pomnazania pieniedzy zainwe-
stowanych przez jedna grupe interesariuszy, ale instytucje ztozonej spoleczno-
Sci, ktorej czlonkowie inwestuja swoje ,,stawki” (stakes) w jej funkcjonowanie.

~Stawka” (wkladem) jest to, co interesariusz wnosi do przedsiewziecia/przed-
siebiorstwa. Stanowi to swego rodzaju inwestycje, z ktéra wiaze on to, co spo-
dziewa si¢ osiagnac, a co ma postaé¢ materialng i/albo niematerialng (np. upraw-
nienie, do ktérego ma on/ona jakis tytul albo ktére wynika z regulacji prawnych).
Idea stawki rozciaga si¢ wiec miedzy dwoma biegunami: zwyklym interesem
i tym co wynika z legalnego wlascicielstwa, pomiedzy ktérymi sytuuja si¢ ,,pra-
wa” do czegos (Carroll i Buchholtz 2003, 5.69). Moga to by¢ zadania do okreslo-
nego prawem traktowania, do postepowania fair, czyli do niedyskryminowania,

5 Waznym przyczynkiem przedstawiajacym systemowe ujecie przedsi¢biorstwa byl wyklad
o. Jézefa Marii Bochenskiego zaprezentowany w roku 1985 w jednym z bankéw w Zurychu (Bo-
chenski 1993).
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do prywatnosci itp. Cytowani autorzy wymieniaja ponadto przykladowo prawa
moralne wynikajace np. ze stazu pracy oraz prawa konsumenta do bezpieczne-
go produktu.

Stawki réznych interesariuszy sa rézne; ich rozpoznanie ufatwia podzial in-
teresariuszy na pierwszo- i drugoplanowych oraz na interesariuszy spotecznych
i niespolecznych (por. Tablica 1).

Tablica 1. Rodzaje interesariuszy wg D. Wheelera 1 M. Sillanpia

INTERESARIUSZE | PIERWSZOPLANOWI DRUGOPLANOWI

Spoleczni Udzialowcy 1 inwestorzy Rzad i prawodawcy
Pracownicy 1 menedzerowie Instytucje pozarzadowe
Klienci Spoteczne grupy nacisku
Spotecznosci lokalne Media i komentatorzy
Dostawcy 1 inni partnerzy akademiccy
biznesowi Ciala handlowe

Konkurenci

Niespoteczni Srodowisko naturalne Grupy nacisku ekologicznego
Przyszle pokolenia Organizacje ochrony zwierzat
Zwierzeta

Zrédto: (Carroll i Buchholtz 2003, 5.71-72)

Koncepcja wielo-interesariuszowa powoduje koniecznos¢ uwzgledniania stawek
poszczegolnych interesariuszy jako warunku koniecznego efektywnego funkcjono-
wania poszczegblnych organizacji gospodarczych w jej zwiazku ze spolecznoSciami,
w jakich funkcjonuja oraz gospodarki jako catosci” w jej zwiazku ze spoleczenstwem®.

" Podzieli¢ nalezy poglad wypowiedziany przez prof. Jacka Holowke, ze: Nasze realne problemy to
Jjak zorganizowac nasze zycie polityczne, zebysmy byli jednoczesnie sprawni ekonomicznie, przestrzegali praw
czlowieka i gwarantowali opieke na tymi, co sobie nie radzq (Przekrdj, nr 14/3119, s. 15). Dodatkowych
argumentéw dostarczaja wyniki badan nad spoleczng odpowiedzialnoscia biznesu w Polsce, z kt6-
rych wynika, ze nie wyréb oferowany przez firmy, ale ,zatrudnienie” jest tym, co jest
w warunkach wysokiego bezrobocia najbardziej cenione. Powraca nazwa ,,miejsce pracy” wypie-
rajaca na powrét ,przedsigbiorstwo” czy ,firme” (Rok 2004, 5.78-79; Gasparski, Lewicka-Strza-
fecka, Rok, Szulczewski 2004).

8 (...) stanowisko, jakie pragniemy (...) przedstawic polega na systemowym i relacyjnym traktowaniv istoty
wladzwa korporacyjnego (nazywanego czesto ,nadzorem korporacyjnym”, przyp. W. G.) @ elyki. Za-
miast argumentowac na rzecz nadrzednosci ktorejs z grup interesariuszy pragniemy rozpalrzyc intevesy jako
moralne wlasnosci tych, ktorych wigzg relacje organizacyjne. W tym sensie wladztwo korporacyjne dotyczy sposo-
bu, w jaki staramy si¢ zarzqdzac wspolzaleznosciami, jakie nas wszystkich oplatajg. Chociaz przypisujemy role
wladcze poszczegdlnym grupom, glownie zarzqgdom wewngtrz @ paristwu oraz jurysdykeji na zewngtrz firm, to
w praktyce na wladztwo sklada si¢ nieskoriczona seria odpowiedzialnosci rozlozonych migdzy roznych interesariu-
szy @ prawdopodobnie przez nich spetnianych. Postepowanie dyrektordw, ministrow, prawnikow nalezy rozpatry-
wac w kontekscie wybordw i dziatan pracownikow, konsumentow, obywateli, akcjonariuszy. (...) Z lej perspektywy
problemy wladztwa nie mogq byc rozstrzygane w jednym miejscu, przez zarzqd, ale jedynie przez zmiang postepo-
wania calego lanicucha licznych powiqzan wspdlzaleinych relacji. W kazdym weile jest zardwno miejsce,
Jjak 1 koniecznosc kierowania sig elykq i na takie wlasnie postepowanie. Same dobre intencje nie wystarczg (...)
(Collier i Roberta 2001, s.70).
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Rodzi to wiele zagadnien z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw.

Oto na przyklad, czy uczciwa konkurencja ma dotyczy¢ tylko partneréw biz-
nesowych? Czy tylko rynku kapitalowego, czy wszystkich rynkéw, w tym rynku
pracy? Co z rynkiem ustug wzbudzajacym ostatnio liczne emocje na skale
europejska? Czy pracownik powinien by¢ traktowany podobnie jak partner
biznesowy?’? W szczegolnosci, jesli jest samodzielnym podmiotem gospodarczym
dzialajacym w warunkach tzw. ,samozatrudnienia”? Kim jest konsument? Part-
nerem czy konkurentem? W szczeg6lnosci np. gdy jest to klient firmy ubezpie-
czeniowej, ktérym w réwnym stopniu moze by¢ indywidualny ubezpieczony,
jaki dowolna inna firma'’?

Pytania te oraz wiele innych maja za wspélny mianownik takie kwestie jak:

* Kto jest autentycznym obywatelem rzeczpospolitej gospodarczej?

* Co nalezy zrobi¢, by przeksztalci¢ aktualng ,,szlachecka” rzeczpospolita go-

spodarcza w obywatelska rzeczpospolita gospodarcza?

W poszukiwaniu rozstrzygnie¢ tych kwestii istotna role, ktérej znaczenia nie
mozna przeceni¢, ma Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Krokiem
we wlasciwym kierunku sa dzialania podjete przez Urzad, zwiazane ze wspiera-
niem budowy infrastruktury etycznej na drodze tzw. samoregulacji, czyli two-
rzenia przez stowarzyszenia branzowe i firmy kodeksow etycznych i kodekséw
dobrej praktyki jako elementéw programoéw etycznych. Sklaniaja one do odpo-
wiedzialnego uprawiania dzialalnos$ci gospodarczej, przez co rozumie¢ nalezy:
realizowanie celu firmy, tj. powiekszanie wartosci firmy, dostarczanie produktow
i Swiadczenie ustug odpowiedniej jakosci; czynienie tego w dtugim horyzoncie czaso-
wym, czpli w warunkach harmonijnej trwalosci, co jest zapewniane przez nalezyte ksztal-
towanie relacji z glownymi interesariuszami (akcjonariusze, pracownicy, menedzero-
wie, klienci, konsumenci, dostawcy, spolecznosc lokalna, Srodowisko naturalne
itd.), w toku postepowania zgodnego z prawem i spolecznie przyjetymi normams etycznymi
przez wszystkich interesariuszy (Gasparski 2004, s.403). Tak uprawiana dziatal-
no$¢ gospodarcza bedzie prawdziwie, a nie tylko werbalnie czy pozornie,

? Freeman przywoluje tu imperatyw Kanta wskazujac, ze decyzje menedzerskie powinny by¢
podejmowane ze wzgledu na podmiotowos¢ interesariuszy, tj. traktowanie ich jako celu, a nie
tylko jako srodka (Freeman 1995, 5.73). Por. takze (Galarowicz 2000).

W lipew 2004 v. ponad polowa doroslych Polakiw sqdzila, ze firmy ubezpieczeniowe nie sq uczciwe
wobec swych klientow przy wyplacie odszkodowan. Jednoczesnie 40% uwazalo, ze i klienci nie sq uczciwi przy
zglaszaniu roszczen (Osiatynski 2004, s. 76).

" Koncepeja spolecznej odpowiedzialnosci biznesu wydaje sig przekonywujgea w jej czesci krytycznej, wska-
zujgeej, iz kapital dostarczany przez akcjonariuszy firmy nie jest jedynym czynnikiem umozliwiajgcym jej
Sfunkcjonowanie i dlatego korzysci powinni odnosic wszyscy interesariusze. Zasadnicza trudnosc wrzeczywist-
nienia postulatow tej koncepeji polega na tym, ze o ile wklad i wynik finansowy mogg byc stosunkowo tatwo
okreslone © wyrazone liczbowo, o tyle ,,stawki” spoleczne i ekologiczne sq trudne, jesli w ogole mozliwe do
zmierzenia i agregacji. W teorii ulatwia to pojawianie si¢ metnych, niespdjnych @ nieweryfikowalnych pogly-
dow, zasw praktyce retoryka CSR (Corporate Social Responsibility, przyp. W. G.) moze stanowic zastong
dymng, z ktorg firmom latwo jest ukryc nieetyczne prakiyki, czego najbardziej spektakularnym przykladem jest
Sfirma Enron (Lewicka-Strzatecka 2004, 5.740).
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dziatalnoscia spolecznie odpowiedzialna''. Jest to warunek sine qua non, na kto-
ry zwrécil uwage Jan Pawel I w swym wystapieniu do zebranych w Rzymie
w roku 1990 prezesé6w Europejskich Konfederacji Przemystowych: ...zaden mo-
del postepu, ktory nie wwzglednia etycznych i moralnych wymiardw dziatalnosci gospodar-
czej, nie osiggnie sukcesu w sercach ludzi Europy (Jan Pawel 11 1996, s.137).
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Andrzej Zoll

SKARGI KONSUMENTOW W PRAKTYCE
RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

1. Konieczno$¢ ochrony praw konsumentéw rozwijata si¢ pod wplywem na-
rastajacych zagrozen powstajacych w zwiazku z wprowadzaniem na rynek
niebezpiecznych lub wadliwych towar6éw i ustug, a takze z towarzyszacymi im
niegodziwymi praktykami handlowymi i przypadkami nieuczciwej reklamy.
Uzasadnieniem dla przetwarzania idei ochrony konsumentéw przez tworzenie
chroniacych ich przepiséw prawa jest takze stabsza pozycja wobec bardzo silnych
ekonomicznie i organizacyjnie sprzedawcow towaréow i ustug, postugujacych sie
agresywna reklama, posiadajacych nierzadko znaczace wplywy w sferach poli-
tycznych, ekonomicznych i finansowych, wladajacych wyspecjalizowanymi
komoérkami prawnymi.

Polski konsument — najczesciej — nie jest Swiadomy swoich praw, podpisuje
umowy bez wnikliwego przeczytania ich tresci, przy czym sa one tak zredagowa-
ne i komponowane (np. drukowane bardzo mala czcionka), aby ich przeczyta-
nie, a tym bardziej zrozumienie bylo przynajmniej utrudnione, a odpowiedzial-
nosc¢ sprzedawcy (producenta) towaréw czy uslug — zminimalizowana.

Art. 76 Konstytucji RP nakazujacy wladzom publicznym chronic’ konsumentow
(...) przed dziataniami zagrazajgeymi ich zdrowiu, prywatnosci i bezpieczeristwu oraz przed
nieuczerwymi praktykami rynkowymi — jest wzorcem konstytucyjnym, zaliczanym do
przepisow ksztaltujacych polityke panstwa i niedajacym jego beneficjentom bez-
posrednich konstytucyjnych praw podmiotowych. Stad tez potrzeba systematycz-
nego wprowadzania do poszczegélnych ustaw przepiséw prokonsumenckich.

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptywa codziennie kilkanascie skarg kon-
sumentow, ktére dotycza wadliwosci towaréw lub sprzedanych ustug, trudnosci
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z realizacja prawa do naprawy lub wymiany niezgodnego z umowa towaru, a takze
nierzetelnego traktowania przez sprzedawcéw, przewoznikéw, w tym przez poczte,
administracje doméw komunalnych, ubezpieczycieli oraz innych ustugodawcow.

Ostatnio przewazaja jednak skargi na banki oraz operatoréw telekomunika-
cyjnych a takze na dziatalno$¢ r6znego rodzaju ,firm” dokonujacych oszukan-
czych praktyk rynkowych poprzez masowe wysylanie specjalnie spreparowa-
nych zawiadomien o rzekomych ,,wygranych pienieznych lub rzeczowych” pod
warunkiem wykonania najpierw okreslonych czynnosci (np. zakupu towaru,
kosztownych polaczen telefonicznych).

Ten ostatni problem zostal przez pracownikéw biura Rzecznika szczegétowo
opracowany i przedstawiony w odrebnym opracowaniu pod hastem , Oszustwa
na cenng nagrode” zaré6wno komisjom Sejmu RP jak i organom Scigania, a takze
Urzedowi Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Przedsiebiorcy ci zmieniaja
nazwe i lokalizacje (o ile w ogdle jakakolwiek wymieniaja) natomiast organa
wymiaru sprawiedliwosci — jak dotad — nieskutecznie i nietrafnie sprawcow ta-
kich oszustw Scigaja.

Z bardzo licznej grupy spraw uwazam za celowe przedstawienie w skrocie
dwoch problemoéw:

1. narzucanie przez banki umoéw kredytu lub pozyczki pieni¢znej zawieraja-
cych niekorzystne warunki, bedace wyzyskiem, przez stosowanie niepro-
porcjonalnie wysokiego oprocentowania oraz licznych optat dodatkowych
a takze egzekwowanie niesptacanego dlugu przez réznego rodzaju firmy
windykacyjne stosujace watpliwe metody i Srodki,

2. naliczanie przez operatoréw telekomunikacyjnych naleznosci za polacze-
nia z abonentami, bez przekazywania facznie z faktura billingéw pozwala-
jacych konsumentowi ustugi sprawdzi¢ czy rzeczywiscie takie numery wy-
wolywal. Sprawa komplikuje si¢, gdy z uzyciem sieci telekomunikacyjnej
dokonywane sa polaczenia z internetem.

Ad. 1. Ustugi finansowe, ktérych agresywna reklama aktualnie jest wszech-
obecna w srodkach masowego przekazu, deklarujaca udzielenie kredytu ban-
kowego niskoprocentowego lub wrecz ,,0%” przy zakupie licznych débr — po-
winny stanowi¢ obiekt szczegélnego zainteresowania prawa konsumenckiego.
Bo tez umowy kredytowe w réznych postaciach i na réznych zasadach splaty sa
oferowane konsumentowi, ktérego rozbudzona cheé¢ posiadania lub inwestowa-
nia przewyzszaja rozwage. Wciaz odczuwamy brak dziatan pobudzajacych ostroz-
nos¢ konsumentéw w zaciaganiu dlugoéw.

Problem sciagalnosci niesptaconych kredytow wiaze si¢ z praktyka kredytowa
bankéw. To problem odrebny. Znaczna ilos¢ naptywajacych sygnaléw pochodzi
od konsumentéw, ktorzy utracili — z réznych powodéw — mozliwos¢ splaty
w terminie umownym. CzeS$¢ skarg pokazuje jednoczesnie, w jaki sposob nali-
czane, najczesciej nieokreslone wezesniej w umowach tzw. odsetki karne, niszcza
dtuznika, jego rodzine oraz poreczycieli.
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Niszczacymi diuznika s3 takze niektére umowy kupna towaru, przy ktérych
sprzedajacy wystepuje jako przedstawiciel podmiotu finansowego udzielajace-
go kredytu, bo posredniczy w zawarciu umowy kredytu. Po podpisaniu kon-
traktu towar czesto nie zostaje dostarczony, sprzedawca oglasza upadtos¢ lub
znika, natomiast bank dochodzi splaty udzielonego kredytu wywodzac, ze ze
sprzedawca nic go nie taczy.

W pozostalych panstwach Unii Europejskiej, gdzie takze liczne sprawy do-
tycza sporow kredytobiorcow z profesjonalistami — czy to o waznos¢ klauzul
ustanawiajacych dodatkowo kary umowne na wypadek niesplacenia lub nieter-
minowego splacenia dtugu lub odstapienia od umowy, czy tez o wysokosc¢ nali-
czanych odsetek — sady z reguly orzekaja, iz postanowienia uméw nie moga
nadmiernie obciaza¢ konsumenta, a w wyrokach ustalaja wysokos¢ dopuszczal-
nego oprocentowania, najczesciej na poziomie oprocentowania ustawowego
mimo odmiennych postanowien umowy.

W Polsce na takie orzeczenia sadéw — jak dotad — nie ma co liczyc.
Odwrotnie: Sad Rejonowy w Bytomiu' rozpatrujac sprawe pozyczki w lom-
bardzie, opiewajacej na kwote 300 zlotych z terminem zwrotu 10 dni i opro-
centowaniem 1% dziennie, a w razie zwloki w splacie — z oprocentowaniem
1,5% dziennie, nie uznatl za celowe dostrzec w tym wyzysku (tj. lichwy). Spra-
wa trafifa do sadu. Sad wydal nakaz zaptaty, ktérym zasadzit od pozyczko-
biorcy na rzecz pozyczkodawcy kwote 6595,50 zlotych, uznajac prawo wie-
rzyciela do odsetek karnych w wysokosci 1,5% dziennie. Dochodzenie tej
kwoty trwalo lata. Powstalo pytanie, czy sad orzekajacy powinien bezkry-
tycznie akceptowaé¢ warunki umowy sprzeczne z zasadami wspoélzycia spo-
tecznego narzucone umowa? Rzecznik zwrécil si¢ do Prezesa Sadu Okregowe-
go w Katowicach, ktéry sprawe przekazal Prokuratorowi Rejonowemu
w Bytomiu do rozwazenia, czy doszlo do przestepstwa wyzysku (art. 304
kodeksu karnego). W dniu 7 lipca 2004 r. Rzecznik otrzymal odpowiedz pro-
kuratora, ze materialy nie uzasadniajg wszczecia postepowania albowiem nie
zaistnialo wyzyskanie przymusowej sytuacji. Jest to jeden z wielu przykladow
ilustrujacych istniejaca sytuacje.

Zainicjowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich wprowadzenie ustawo-
wej gornej granicy dopuszczalnego oprocentowania kredytu — jako srodka
zwalczania przestepstwa wyzysku (art. 304 kk) — natrafifo na zorganizowany
op6r instytucji finansowych oraz czesci postow. Projekt ustawy w tej materii
zostal jednak przyjety przez Sejm i oczekuje na rozpatrzenie w Senacie.

Dla przypomnienia, rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
29 czerwca 1924 r. o lichwie pieni¢znej?, ktore obowiazywalo jeszcze w latach
czterdziestych, rozwigzywato twardo problem S$cigania lichwy pienieznej.

! Sygn. akt VII Nc 1205/01.
*Dz.U. Nr 56, poz. 574.
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Wystarczylo przekroczenie okreslonego w rozporzadzeniu progu oprocento-
wania (prég zmienny).

Sad Najwyzszy, cho¢ enigmatycznie, wskazal na potrzebe¢ zwalczania ,wyzy-
sku” w wyroku z dnia 8 stycznia 2003 r.* orzekajac, ze pozostawienie stronom
swobody okreslenia wysokosci odsetek, zaréwno, gdy ich Zrédlem jest ustawa,
jak 1 wowczas, gdy dopuszczalnosc ich wynika z umowy, nie uchyla kontroli sadu
stosunkéw prawnych formowanych w warunkach wolnosci gospodarczej pod
katem ogdélnych klauzul zabezpieczajacych obrét gospodarczy przed zjawiskami
patologicznymi, ktére — mimo pozornej zgodnosci z innymi przepisami
—nie moga doznawac ochrony ze strony panstwa. Odwolanie si¢ do zasad wspol-
zycia spolecznego zaré6wno w art. 353" kodeksu cywilnego, jak i w art. 58 kc ma
charakter uniwersalny. Ograniczenia wynikajace z tych przepis6w odnosza si¢
takze do obrotu profesjonalnego.

Takze we wczeSniejszym wyroku z 27 lipca 2000 r.* Sad Najwyzszy orzekl, ze
zastrzeganie w umowie pozyczki miedzy osobami fizycznymi odsetek w wysoko-
sci nadmiernej, niemajacej uzasadnienia ani w wysokosci inflacji, ani w zyskach
osiaganych w ramach normalnej, rzetelnie prowadzonej dzialalnosci gospodar-
czej, moze byc¢ sprzeczne z zasadami wspélzycia spolecznego’.

Niektére banki udzielajace kredytu obciazaja konsumenta ,, kosztami” za czyn-
nosci, ktére maja obowiazek same wykonac. Przykladowo: starajaca si¢ o kre-
dyt® w wysokosci 4 tys. zlotych (kwota przelewu) w GE Money Bank z Gdanska
otrzymala kredyt w wysokosci 5003,96 ztotych, gdyz od razu obciazono ja:

* prowizja banku - 601 zfotych,

* oplata przygotowawcza umowy — 25 zlotych.

Od obliczonej w ten sposéb kwoty bank naliczyl odsetki umowne za okres
kredytu w wysokosci 3026,83 zlotych i kwote 432 zlotych za ,obstuge kredy-
towa”. Spowodowalo to, ze laczna kwota zobowigzania za kredyt w wysokosci
4000 zlotych wyniosta 8462,79 zlotych, poniewaz koszt prowizji i dodatkowo
ubezpieczenia zostaly skredytowane, wiec bank powiekszyt o nie kwote udzielo-
nego kredytu. Pozostawiam to rozliczenie bez komentarza.

Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowego, do ktérego takze sa kierowane
przez konsumentéw skargi na tres¢ narzucanych kredytobiorcom postanowien
umownych — nie podejmuje problemu badania tresci uméw kredytowych po-
wolujac si¢ na zasade swobody umoéw (art. 353" kc), nie dostrzegajac lub nie
chcac dostrzec, ze tres¢ umowy lub jej cel nie moga sprzeciwiac si¢ wlasciwosci
(naturze) stosunku, ustawie ani tez zasadom wspoélzycia spolecznego.

$ 11 CKN 1097/00.

IV CKN 85/00 OSP 2001/3/48.

® W toku obrad Sejmowej Podkomisji przedstawiciel Ministra Finanséw zapytany, ile spraw
w 2003 r. prowadzily prokuratury w sprawach o wyzysk pieni¢zny, odpowiedzial, ze siedem.

% Na podstawie umowy nr 8960540/118.
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Ad. 2. Staly rozw6j systeméw tacznosci wywoluje wiele problemoéw zwigzanych
z ochrong praw konsumentéw, w szczegélnosci zwiazanych z prawidtowym na-
liczaniem i rozliczaniem naleznosci operatoréow telekomunikacyjnych za ustugi,
ktore sa czesto skutecznie kwestionowane.

Powoduje to staly naptyw skarg abonentéw kwestionujacych prawidlowosc
naliczenia przez Telekomunikacje Polska SA naleznosci za polaczenia. W skargach
tych od lat powtarzaja si¢ zarzuty o: nieszczelnosci linii 1 urzadzen, o mozliwosci
podiaczenia si¢ do linii 0s6b trzecich, o mozliwosci przekierowania polaczenia
na anonimowych odbiorcéw zagranicznych, a takze na celowe przeciaganie po-
faczenia z nr 0-700 czy 0-709, co zwieksza liczbe naliczanych impulséw, jak
rowniez wlaczanie si¢ platnych stron internetowych, ktére trudno wykasowac
1 wiele innych.

Informacje rzecznika prasowego TP SA sa malo przekonujace, gdy np. oswiad-
cza, ze wszystkie informacje o mozliwosciach przekierunkowania polgezen na numer wy-
sokiej platnosci sq niemozliwe, a nastgpnie przestrzega przed dopuszczaniem do
aparatu obcych ludzi, bo moga oni aktywowac ustuge przekierowania polaczen
na inny numer’.

Przeprowadzone postepowania potwierdzaja dos¢ czesto zaistnienie przekla-
mania systemu naliczania impulséw, a takze bledy pracownikéw operatora.
Powtarzaja si¢ skargi na system reklamacji droga ,,Blekitnej Linii”.

Skargi wskazuja na brak zaufania konsumentéw tej ustugi do operatora,
ktoéry moze sie poglebiac, a to z powodu oporu przed wprowadzeniem zasady
przekazywania abonentowi wraz z faktura wykazu potaczen, za ktore jest zobo-
wiazany zaplaci¢. O nadestanie mu billingu wlasnych rozméw konsument musi
kazdorazowo wystepowac do operatora.

W tej materii Rzecznik wystepowal do Ministra Infrastruktury o podjecie
dziatan legislacyjnych, ktoére dostosuja postanowienia ustawy prawo telekomu-
nikacyjne do orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci oraz
dyrektyw UE. Art. 93 ust. 5 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunika-
cyjne® w zakresie, w jakim naklada na abonenta obowiazek zlozenia wniosku
o doreczenie szczegotowego wykazu wykonanych ustug telekomunikacyjnych
jest niezgodne z trescia wyroku ETS w sprawie Komisja Europejska przeciwko Austrii
w sprawie wdrozenia dyrektywy 98/10 w zakresie billingow 1 Dyrektywa 2002/22
w sprawie uslugi powszechnej. Szczegétowy wykaz rozméw powinien by¢ dore-
czany abonentom z mocy ustawy i zawartej umowy o Swiadczenie ustug teleko-
munikacyjnych, wraz z faktura dajaca moznos¢ weryfikacji i kontroli
naliczanych oplat. Wypelnienie tego obowiazku nie moze powodowac podwyz-
szenia ceny abonamentu lub innych oplat. Mimo jednoznacznosci wyroku ETS
Minister Infrastruktury nie uznaje takiej potrzeby.

7 Za PAP: Dementi TP SA z 10 lutego 2005 r.
8 Dz.U. Nr 171, poz. 1800.
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Dopiero obowiazek doreczania przez operatoréw billingéw wraz z faktura
zapewni abonentom kontrole wydatkéw za korzystanie z powszechnych ustug
telekomunikacyjnych. Przesylanie billingu dopiero na wniosek abonenta istot-
nie ogranicza odpowiedzialnos¢ operatora za niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie zobowigzania wynikajacego z umowy o Swiadczenie ustug telekomu-
nikacyjnych. W niektérych przypadkach dopiero przestanie konsumentowi fak-
tur na kilka lub kilkanascie tysiecy zlotych powoduje, ze osoba tym zdarzeniem
dotknieta otrzymuje od TP SA szczegélowy wykaz rozméw 1 wywoluje postepo-
wanie reklamacyjne.

Osobnym problemem staja si¢ zarzuty przekierowania polaczen bez wiedzy
i woli konsumenta. Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawial problem Pre-
zesowi Urzedu Regulacji Telekomunikacji i Poczty. W przypadku zlozenia przez
abonenta reklamacji w zwigzku z wysokim rachunkiem, powinny by¢ przed-
stawione przez ustugodawce dowody, ze polaczenie, ktore abonent kwestio-
nuje, doszto do skutku zgodnie z wola abonenta, a nie w zwiazku z wada syste-
mu lub na skutek przestepstwa. Goloslowne oSwiadczenia operatora
o swiadomym 1 dobrowolnym korzystaniu z ustug o podwyzszonej platnosci np.
przez uzytkownikéw stron internetowych nie moze rodzic finansowych skutkow
dla abonenta.

Ponadto zgodnie z art. 64 pt polecenie przekierowania powinno zawierac
wyraznie widoczna cene za jednostke rozliczeniowa polaczenia ze wskazaniem
ceny netto i brutto.

Dostawca ustug powinien by¢ takze zobowiazany do ostrzegania uzytkowni-
kow, w szczeg6lnosci w przypadku szczegélnego ryzyka, o tym, ze stosowane
przez niego srodki techniczne nie gwarantuja w pelni bezpieczenstwa przekazu,
a takze o istniejacych mozliwosciach zapewnienia bezpieczenstwa i zwigzanych
z tym kosztach (art. 175 ust. 2 pt). Zapewnienie bezpieczenstwa ustugi powinno
obcigzac operatora. I w tym przypadku napotykamy opér operatoréw oraz §ro-
dowisk lobbyingowych.

Liczne finansowe nieszcze¢scia konsumentéw wywotalo wprowadzenie ustug
wywolywanych numerem 0-700. W dalszym ciagu konsumenci ustug telekomu-
nikacyjnych podnosza problem polaczen z abonentami, ktérych stacje telefo-
niczne posiadaja numery 0-700, tj. z numerami dzierzawionymi od TP SA przez
réznych przedsiebiorcéw. Sa to polaczenia, w ktérych koszt jednej minuty jest
kilka lub kilkanascie razy drozszy niz w przypadku polaczenia miedzystrefowe-
go. Przez niektérych odbiorcéw polaczenie bywa celowo przedtuzone. Na pod-
stawie umowy zawartej miedzy TP SA a takim przedsiebiorca operator otrzy-
muje okolo 50% sumy uzyskanej za polaczenia z numerem 0-700.

Pojedyncze wyroki sadéw juz kilka razy uznaly, iz nie mozna wykluczy¢, ze
osoby trzecie dokonywaly podlaczenia do linii abonenta TP SA i uruchamialy
impulsy telefoniczne na rachunek abonenta. Np. osoby, ktére wydzierzawity od
Telekomunikacji Polskiej numery 0-700 wynajmowaly mieszkanie i realizowaty
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polaczenia na koszt wynajmujacego albo wlamywaly sie do sieci abonenta.
W takich przypadkach konsumenci otrzymywali rachunki wystawione na kwoty
siegajace od kilku tysiecy do stu kilkudziesieciu tysiecy ztotych.

W przypadku reklamacji TP SA wyjasniata abonentom, ze urzgdzenia rejestru-
Jace prawidlowo dzialaly, a w reklamowanym okresie nikt nie zglaszal awari sieci oraz ze
reklamowane polaczenia sa w bliskim sasiedztwie z polaczeniami, ktérych abo-
nent nie reklamuje, ze to od abonenta zalezy, komu udostepnia swdj aparat telefoniczny
itp. Natomiast naleznos$¢ przekazywana jest do firm windykacyjnych.

Rzecznik otrzymuje takze skargi abonentéw TP SA korzystajacych z sieci
internetowej. Skargi te dotycza automatycznych polaczen ze stronami platnymi
(0-700), ktérych ogladania uzytkownicy sobie nie zyczyli. Programy przekiero-
wujace instaluja sie w komputerze abonenta i nie tylko nie mozna szybko wyjsc
z tych stron, ale przy wylaczeniu i ponownym wlaczeniu komputera te platne
strony automatycznie pojawiaja sie na ekranie komputera (m.in. dotyczy to stron
erotycznych).

Powyzsze prowadzi do wniosku o potrzebie zmiany zasad korzystania konsu-
mentéw z polaczen z numerami 0-700. Taka mozliwo$¢ powinna nastepowac
tylko wowczas, gdy abonent tego w specjalnej umowie zazada.

Aby Swiadczy¢ ,,ustugi powszechne na rzecz abonenta” operator powinien
zawrzeC stosowna umowe, natomiast, aby Swiadczy¢ ,ustugi dostepu na rzecz
abonenta” operator powinien zawrze¢ z abonentami odrebna umowe o $wiad-
czenie ustug telekomunikacyjnych na podstawie prawa telekomunikacyjnego.
Tak wiec zawarcie umowy o Swiadczenie ustug powszechnych nie moze by¢ jed-
nocze$nie upowaznieniem dla operatora do §wiadczenia na rzecz abonenta ustugi
do numeru 0-700 bez podpisania dodatkowej umowy przewidzianej w art. 34 pt.
Operator nie moze tez uzalezni¢ zawarcia umowy o Swiadczenie ustug powszech-
nych, a takze Swiadczenia tych ushug, od zawarcia przez uzytkownika umowy
o swiadczenie dostepu do numeru 0-700.

Kazdy abonent bedzie mial mozliwo$¢ korzystania ze wszystkich ustug
swiadczonych przez operatoréw telekomunikacyjnych o ile wyrazi najpierw
taka wole.

Doswiadczenie operatoréw komoérkowych, ktérzy czesto wprowadzaja nowe
ustugi, do ktérych przystepuja (badz nie przyst¢puja) konsumenci nie uzasad-
nia stanowiska o rzekomym dzialaniu wbrew interesom konsumentéw, jesli
wprowadzi si¢ taka zmiane. Sad Okregowy w Warszawie oddalit pozew TP SA
w sprawie naleznosci 850 tys. zlotych naliczone za rozmowy ze stacja o numerze
0-700, uznajac, iz stosunek laczacy operatora z abonentem sklada si¢ nie tylko
z umowy, ale tez z regulaminu i cennika. Zdaniem sadu, operator nie wykazal,
aby ustugi 0-700 nalezaly do jego oferty.

Brak udowodnienia szczelnosci sieci, o co zwracaliSmy sie do operatora oraz
brak skutecznego zabezpieczenia przed ingerencja osoéb trzecich przy
wykorzystaniu komputera — narusza obowiazek ochrony abonentéw przed
naliczaniem platnosci za uslugi spowodowane przestgpstwem.
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Zakonczenie

Dotychczasowe doSwiadczenia wskazuja, ze niedostateczna ochrona konsu-
mentéw ma takze swoje zrédla w braku stanowczych rozstrzygnie¢ w wyrokach
ferowanych przez sady polskie. Jak to stusznie zauwaza prof. Ewa Letowska,
orzecznictwo sqdow polskich nie przelamalo jeszcze przekonania, ze podpisanie umowy
oznacza, iz obie strony tego cheialy. Tak przeciez nie jest. Tresc wigkszosci umow to posta-
nowienia narzucone konsumentom przez silniejszego partnera umowy.

Dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich na rzecz obrony praw konsumen-
tow musza w wiekszej mierze koncentrowac si¢ na przystepowaniu do proceséw
sadowych dla uzyskiwania precedensowych rozstrzygniec.
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Marian Struzycki

OCHRONA KONKURENC]JI I KONSUMENTOW
— KONTEKSTY EKONOMICZNE

Proces wielkich przemian gospodarczych, ktére mialy miejsce w latach dzie-
wiecdziesiatych, ciagle dokonuje si¢ na poczatku XXI wieku i bedzie trwal
w miare narastania doSwiadczen, pojawiania si¢ nowych zjawisk i probleméw
zwiazanych z umacnianiem tendencji rozwojowych w oparciu o reguty
gospodarki rynkowej.

Wypowiadanie si¢ na temat ochrony konkurencji i konsumentéw przez auto-
ra niniejszego artykutu wynika z faktu zajmowania si¢ podstawowymi proble-
mami gospodarki, a zwlaszcza przedsiebiorstw, mechanizméw rynkowych, w tym
problematyki konkurencji w procesach produkgji i dystrybucji, wptywu na ry-
nek szeroko rozumianych proceséw globalizacji i zwiazanych z nimi wysublimo-
wanych proceséw koncentracji i konkurencji itp. Wszystkie wymienione watki
od wielu lat przewijaja si¢ przez problematyke badan realizowanych w Instytu-
cie Rynku Wewnetrznego i Konsumpcji (IRWiK), a takze w wielu jednostkach
1 katedrach Szkoly Giéwnej Handlowej, w tym kierowanej przez autora Kate-
drze Zarzadzania Przedsi¢biorstwem'.

Tempo zmian zwiazanych z wprowadzaniem nowego systemu gospodarcze-
go z natury rzeczy wywoluje liczne niebezpieczenstwa, wiazace si¢ nie tylko

' W artykule nawiazuje¢ do nastepujacych opracowan IRWiK: B. Pokorska i E. Maleszyk, Kon-
centracja 1 integracja w handlu wewnetrznym. PWE, Warszawa 2003; M. Struzycki (red.) Zarzgdzanie
przedsigbiorstwem. Difin, Warszawa 2004; M. Struzycki (red.) Doskonalenie procesow zarzgdzania
w przedsigbiorstwie a swiadomosc menedzerska. Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2001; M. Stru-
zycki (red.) Dystrybucja jako Zrodlo konkurencyjnosci przedsiebiorstw na przelomie XX i XXI wieku.
Wyd. IRWiK, Warszawa 2001; M. Struzycki (red.) Globalizacja handlu w Polsce — szanse i zagrozenia.
Wyd. AiZ, Warszawa 1996.
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z uproszczonym pojmowaniem fundamentalnych proceséw rynkowych, ale takze
rozmijaniem si¢ generaliow i ideowych zalozen gospodarki rynkowej z prak-
tyka zachowan konkurencyjnych, dazen koncentracyjnych i uwzgledniania
w tych procesach pozycji i ochrony konsumenta jako gléwnego podmiotu spraw-
czego, ktory akceptuje i weryfikuje caly system podazy rynkowej, a w szczeg6lno-
Sci jej formy, ceny, informacje, promocje, dostepnosc i kompleksowos¢ oferty itp.

Doswiadczenia badawcze wynikajace z realizowania kazdego roku w Instytu-
cie Rynku Wewnetrznego i Konsumpgji kilkudziesi¢ciu prac z zakresu proble-
matyki przedsiebiorstw dzialajacych na rynku, problematyki konsumpcji
i konsumentéw jako generalnych odniesienn podmiotowych, ale takze gtéwnych
weryfikatoréw réznorodnych procedur marketingowych, wreszcie oddzielnie
badanej problematyki uslug oraz problematyki przedsiebiorstw ustugowych,
pozwalaja autorowi zauwazy¢, ze realne procesy gospodarcze w zakresie wymie-
nianych probleméw dokonuja si¢ szybciej niz zmiany w $wiadomosci uczestni-
kéw rynku — i to zaréwno po stronie przedsi¢gbiorstw kreujacych produkcje
i podaz rynkowa, jak i po stronie konsumentéw. Wymienione okolicznosci
oSmielaja autora do wyrazenia pogladu, ze w calym procesie tworzenia nowej
rzeczywistosci gospodarczej niezwykle wazna role odgrywa Urzad Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw, ktéry w okresie catego 15-lecia mial szczescie do
Swiatlego kierownictwa, ktéorego wiedza i wyobraznia, a takze umiejetnosc
wykorzystania doswiadczenn plynacych z Unii Europejskiej i jej instytucji two-
rzyta nowa jako$¢ kontaktéw miedzy Urzedem o charakterze regulacyjnym
i kontrolnym a tworzacym si¢ rynkiem.

Trzeba przypomnie¢, ze pietnastolecie gospodarki rynkowej w Polsce byto
rownoczesnie okresem wykorzystywania wiedzy i doswiadczen w zakresie calej
instrumentacji rynkowej plynacej z rozwinietych krajow tworzacych podstawy
i realne procesy gospodarcze w Unii Europejskiej. Tempo tych zmian od strony
powolania instytucji firmujacych podstawowe kategorie rynkowe bylo znacznie
szybsze niz powszechna zmiana Swiadomosci menedzeréw, a takze Swiadomosci
konsumenckiej. Polski rynek stal si¢ arena zderzenia zar6wno doswiadczonych
i wyrafinowanych w swoim postepowaniu firm traktowanych jako globalne
i innych grup firm reprezentujacych kapital zagraniczny oraz ogromnej masy
firm z kapitatem polskim, obejmujacych szeroko rozumiany sektor matych i sred-
nich przedsiebiorstw, wystepujacych w obszarze produkgji i dystrybucji.

Autor niniejszego artykulu staral sie wyprzedzac te zjawiska realne, ktore
pojawialy si¢ na rynku poprzez system badan realizowanych zar6wno w Instytucie
Rynku Wewnetrznego i Konsumpgji, jak 1 w Katedrze Zarzadzania Przedsie-
biorstwem w SGH. Pierwsze badania pochodzace z potowy lat 90. koncentrowaty
sie na dwoch watkach: reakcji menedzeréw na zmiany w zarzadzaniu, okreslane
jako budowa nowej $wiadomoséci menedzerskiej 1 rownolegle z tym watkiem
tematy dotyczace globalizacji rynku wewnetrznego w Polsce jako szanse
1 zagrozenia. Z badan tych wynika, ze pierwsze 5 lat rozwoju gospodarki
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rynkowej mozna nazwac okresem wielkich nadziei i chaosu rynkowego, z ktére-
go powoli zaczely wylania¢ si¢ prawidlowosci w zakresie zachowan rynkowych,
prawidlowosci dotyczace ograniczen w skali koncentracji oraz elementéw ochrony
intereséw konsumentow.

Doswiadczenia plynace z funkcjonowania na rynku polskim coraz to nowych
firm zagranicznych wskazywaly na sklonnos¢ do uproszczonego pojmowania moz-
liwosci w zakresie zachowan konkurencyjnych, kreowania wielkich akcji promocyj-
nych, nowego ukladania stosunkéow z dostawcami towaréw, operowania cenami
jako podstawowym czynnikiem wygrywania konkurencji na konkretnych rynkach
itp. Byl to okres, w ktérym obok wielkiej ekspansji kapitatu zagranicznego powstaty
mozliwosci prywatyzacji niemal calej sfery dystrybucji, a takze postepujacej prywa-
tyzacji sektoréw produkcyjnych. Samo istnienie Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw stwarzalo pewne mozliwosci obserwowania tych zjawisk, zaréwno
pozytywnych jak i negatywnych, jak i budowania instrumentacji prawnej ciagle
doskonalonej w nastepnych latach 1 przechodzacej do praktyki nadzoru, praktyki
wszczynania postepowan w przypadku naruszania istniejacego prawa, stwierdzania
faktow naruszen zbiorowych interesow konsumentéw oraz réwnosci podmiotéw
rynkowych na rynku konkurencyjnym.

Na poczatku lat 2000. UOKIiK prowadzil 628 postgpowan wyjasniajacych
w zwigzku z domniemaniem naruszen zbiorowych intereséw konsumentéw. Tak-
ze w tym okresie pojawila si¢ interesujaca inicjatywa oraz zwigzane z nig doku-
menty dotyczace polityki konsumenckiej w latach 2002-2003 i nast¢pnych?.

Szeroka dyskusja w tym zakresie, przyciagniecie i zainteresowanie wszystkich
stron majacych wplyw na kreowanie stosunkéw rynkowych, stworzyto nowy kli-
mat dla realizowania polityki ochrony intereséw konsumentéw, doskonalenia
jej instrumentacji i zyskiwania nowych sojusznikéw we wspieraniu szeroko ro-
zumianej polityki ochrony konkurencji i konsumenta.

Warto przypomniec, ze w opracowaniu pt. Strategia polityki konsumenckiej za-
warte sa gléwne kierunki tej polityki, obejmujacej nie tylko ochrone zbioro-
wych intereséw konsumentéw, ale takze zwalczanie niedozwolonych klauzul
umownych oraz realizacje przepisow ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji. Cele tej polityki maja sw6j wymiar europejski i obejmuja takie funda-
mentalne kwestie, jak: tworzenie bezpiecznego i przyjaznego konsumentowi ryn-
ku; promocja dialogu spolecznego i mechanizméw samoregulacji; tworzenie
efektywnej informacji poradnictwa i dochodzenia roszczen konsumenckich;
wreszcie prowadzenie proaktywnej polityki informacyjnej i edukacyjne;j.

Za wymienionymi haslami — a scislej méwiac problemami skfadajacymi sie na
istote polityki konsumenckiej — kryja si¢ struktury realnych dzialan Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, dtugofalowe wyznaczniki rozwigzan or-
ganizacyjnych, wyrazny akcent na uspotecznienie tych proceséow, a takze

* Patrz szerzej: Strategia polityki konsumenckiej na lata 2004-2006. Wyd. UOKIK, Warszawa 2004.
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rozwiazania o charakterze restrykcyjnym pozwalajace skutecznie dochodzi¢ praw
konsumenckich w trybie sadownictwa polubownego lub innych form bezpie-
czenistwa szeroko rozumianych intereséw konsumentéw.

Wydaje si¢, ze w tych wlasnie latach Urzad wytworzyl niezwykle sprzyjajacy
klimat dla wspoétpracy z osrodkami naukowymi i konkretnymi osobami intere-
sujacymi si¢ zawodowo problematyka szeroko rozumianej gospodarki rynko-
wej, koncentracji, konkurencji i szeroko rozumianych kontekstéw ochrony in-
teresow konsumentow.

Zainicjowana juz w roku 1996 budowa infrastruktury instytucjonalnej ochro-
ny konsumentéw w Polsce dyskontowala doSwiadczenia 6wczesnej Panstwowej
Inspekcji Handlowej (obecnie Inspekcja Handlowa), a kompetencje Urzedu
zostaly rozszerzone o oczekiwania spoteczne dotyczace problematyki konsumenc-
kiej. Mozna bez wigkszego bledu powiedzie¢, ze od 10 lat ma miejsce integracja
polityki prokonsumenckiej i prokonkurencyjnej, ze stwarza ona coraz to sku-
teczniejsze mozliwoSci umacniania regul cywilizowanej konkurencji, a takze
ochrony intereséw konsumentow.

Badania nad wspolczesnym rynkiem prowadzone przez autora w koncu lat 90.
ina poczatku lat 2000. nad tematyka dystrybucji jako obszaru konkurencji wska-
zuja, ze w wielu watkach wystepuja proby praktyk monopolistycznych, godza-
cych w reguly wolnej konkurengji, a takze ze w sposéb jawny lub ukryty naru-
szane sa interesy konsumentow. Wystepowanie potrzeby ochrony znalazlo swoéj
wyraz w zmianie ustawy o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym na
ustawe o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym i ochronie intereséw
konsumentéw. Pojawily si¢ dwa skoordynowane merytorycznie kierunki dziata-
nia Urzedu i budowania swiadomosci menedzeréw oraz §wiadomosci spolecz-
nej w zakresie podstawowych kierunkéw ochrony konkurencji i konsumentéw,
konsekwentnego kreowania polityki konsumenckiej, kreowania skutecznego
prawa regulujacego praktyki naruszen konkurencyjnych, budowania podstaw
regulacyjnych dla zagadnien koncentracji i sposobow regulacji tych proceséw,
wreszcie gromadzenia doSwiadczen poprzez monitorowanie ré6znorodnych czyn-
nosci wynikajacych z uprawnien Urzedu i jego roli w gospodarce rynkowej.

Doswiadczenia autora z badan nad procesami dystrybucji w kontekscie kon-
kurencji wskazuja, ze silne firmy dystrybucyjne, bedace najczesciej ukltadem fi-
lialnych wielkich firm globalnych, narzucity polskim producentom nowe prak-
tyki kontaktow zwigzanych z udzialem w kosztach dystrybucji, w tym w kosztach
promocji, kreowania nowej polityki negocjacji cenowych itp.

Wszystkie te zjawiska dobrze rozpoznane prowadza do wniosku, ze praktyka
ochrony intereséw konsumenta musi by¢ prowadzona réwnolegle z praktyka ochro-
ny konkurengji. Szczegélne znaczenie w tym procesie ma praktyka ochrony zbioro-
wych interesow konsumentéw. Za praktyke naruszajaca zbiorowe interesy konsu-
mentow uwaza si¢ w szczegolnosci stosowanie postanowien wzorcow umow, ktére
zostaly wpisane do rejestru postanowien wzorcéow umoéw uznanych
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za niedozwolone zgodnie z postanowieniami kodeksu cywilnego. Laczy si¢ to
z obowiazkiem udzielania konsumentom rzetelnej i prawdziwej informacji, rzetel-
nej reklamy 1 uczciwej konkurencji traktowanej jako wazny element zbiorowych
interesow konsumenckich.

W nawigzaniu do tych watkéw badania realizowane na przelomie lat dzie-
wiecdziesiatych i dwutysiecznych w IRWiK wskazuja, ze Swiadomo$¢ menedze-
réow realizujacych podstawowe procesy rynkowe jest na stosunkowo niskim po-
ziomie, a takze ze polski rynek i polski konsument traktowany jest przez wiele
firm jako konsument poczatkéw cywilizacji rynkowej, w ktérej kreatorzy poda-
zy moga omija¢ okreslone przepisy, zmusza¢ do akceptacji regul nierzetelne;j
promocji, stosowac wszystkie mozliwe chwyty reklamowe, zaré6wno w interesie
konsumentéow, jak i niekorzystnie wplywajacych na ich swiadomos¢
i dokonywanie wadliwych wyboréw.

Nie ulega watpliwosci, ze w tych warunkach polityka ochrony konsumentéw
uzyskala range samodzielnej polityki, odgrywajacej role¢ wiodaca
w mechanizmach regulacyjnych rynku wewnetrznego w Polsce, podobnie jak
ma to miejsce w innych krajach Unii Europejskiej. Doceniono te wartosci przez
fakt przyjecia w roku 1998 przez Rade¢ Ministréow pierwszego rzadowego pro-
jektu polityki konsumenckiej na lata 1998-1999, przedstawionego przez Preze-
sa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Warto przypomnie¢ w tym
miejscu, ze polityke konsumencka okreslono jako:

* wzmocnienie bezpieczenstwa zdrowotnego konsumentéw przez skutecz-
niejsza ochrone¢ przed produktami i ustugami mogacymi stwarzac zagroze-
nie dla zycia i zdrowia nabywcow,

* wzmocnienie bezpieczenstwa ekonomicznego przez skuteczniejsza ochrone
przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi, a zwlaszcza praktykami mo-
nopolistycznymi i czynami nieuczciwej konkurenci,

* zapewnienie faktycznego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci poprzez stwo-
rzenie uproszczonych procedur dochodzenia roszczen konsumenckich,

* zapewnienie powszechnego dostepu do informacji i edukacji konsumenc-
kiej poprzez rozw6j poradnictwa, wprowadzenie elementéw wiedzy konsu-
menckiej do programéw nauczania na réznych poziomach ksztalcenia, po-
pularyzacj¢ w mediach itp.,

* stworzenie warunkéw prawnych i finansowych rozwoju ruchu konsumenc-
kiego,

* zaktywizowanie organéw samorzadu terytorialnego w zakresie dziatalnosci
prokonsumenckiej.

Realizowane w kolejnych latach programy rzadowej polityki konsumenckiej

na lata 2000-2001, 2002-2003, a takze strategii polityki konsumenckiej na lata
2004-2006 stwarzaly kompleksowe podstawy prawne systemu ochrony
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konkurencji i konsumentéw®. Nastapil okres efektywnego i stosunkowo szyb-
kiego wzmocnienia kompetencji organéw administracji zajmujacych sie proble-
matyka konsumencka a takze problematyka ochrony konkurencji. Niezwykle
wazng role w tym systemie zmian odegraly terenowe struktury ochrony konku-
rencji i konsumentéw oraz powstanie krajowego systemu monitorowania wy-
padkéw naruszenia intereséw konsumenckich.

7 ekonomicznego punktu widzenia wprowadzenie do stosunkéw rynkowych
swiadomej polityki konsumenckiej stwarza podstawy do wigkszego bezpieczen-
stwa ekonomicznego tych grup ludnosci, ktérych przemiany strukturalne pol-
skiej gospodarki wyraznie ostabily ekonomicznie lub zepchnely na margines
wykluczenia spoteczno-gospodarczego. Réwnolegle z problematyka realnych
procesow rynkowych godzacych w zbiorowe interesy konsumentéw zwraca si¢
uwage na systemy informacyjne rynku zwigzane z reklama lub stosowaniem nie-
dozwolonych postanowien w umowach zawieranych przez konsumentéw.

Dtugofalowo wazna, z punktu widzenia konsumenckiego, jest popularyzacja
prawa konsumenckiego wsrod wszystkich uczestnikéw rynku. Niezaleznie od
stopnia formalizacji ochrony konkurencji i konsumentéw ciagle otwarta kwe-
stia pozostaje budowa podstaw i utrwalanie okreslonej wiedzy, a w konsekwen-
cji budowanie okreslonej sSwiadomosci w zakresie samoregulacji tych procesow.
Wymaga ona okreslonej samodyscypliny przedsigbiorstw, a takze opracowania
1 przestrzegania zasad postepowania akceptowanych dobrowolnie i stosowanych
przez podmioty gospodarcze.

Prowadzi to do przygotowania podstaw do tworzenia kodekséow etycznych
nazywanych takze kodeksami dobrych praktyk!. Wysitki w tym zakresie nalezy
oceni¢ jako wazna ,inwestycje” w swiadomos¢ konsumencka i Swiadomos¢ me-
nedzeréw, ktérzy we wspoélnym interesie akceptuja dobre praktyki rynkowe,
dobre zachowania i zrozumienie swoistej wspolnoty intereséw w zakresie wszyst-
kich element6w i mechanizméw dziatania rynkowego.

Inaczej méwiac chodzi o wspo6lna Swiadomosc rynkowa gtéwnych uczestnikow,
ktora niekiedy okresla si¢ jako ,,cywilizacje rynkowa”, czyli akceptowany zespot norm,
zachowan, informagcji, ksztaltowanych zgodnie z interesami uczestnikéw rynku,
a szczegblnie konsumentow.

Wszystkie elementy samoregulacji w tym zakresie prowadza do utrwalenia
kultury dobrych praktyk gospodarczych. Jej fundamentem jest szeroko rozu-
miana profesjonalno$¢ menedzeréw przedsiebiorstw. To z ich zachowan wyni-
kaja wszystkie pozytywne elementy budowania plaszczyzny dobrych praktyk.
Zadne mechanizmy zewnetrzne nie zastapia powszechnej skutecznosci dobrych

* Patrz szerzej: A. Dabrowska, M. Janos$-Kresto, 1. Ozimek, Ochrona i edukacja konsumentow we
wspolczesnej gospodarce rynkowej. PWE, Warszawa 2005.

* W nawigzaniu do: A. Mokrysz-Olszynska, Rola kodeksow dobrych praktyk w ochronie konsumenta.
Maszynopis powielony, UOKIiK, Warszawa 2005.
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praktyk opartych na swoistej samokontroli, dyskontujacej kulture cywilizacji
rynkowej, w ktérej odpowiedzialnos¢, dbatos¢ o tozsamos$c firmy krzyzuje sie
z budowaniem wlasnej pozycji konkurencyjnej, sktonnoscia do wspoélpracy
w ramach konkretnego regionu, konkretnej zintegrowanej organizaciji itp.

Stosowanie dobrych praktyk gospodarczych jest uogélnieniem, swoista syn-
teza zdolnosci samoregulacyjnej pojedynczego przedsiebiorstwa a takze poje-
dynczego pracownika, ktory styka si¢ z konkretnym towarem, konkretnym pro-
cesem obstugi i konkretnym konsumentem. W zalozeniach samoregulacyjnych
odczytuje si¢ niekiedy swoista ideowos¢, ktéra moze, ale nie musi wystepowac,
ktora jest pozadana, ale nie zawsze akceptowana przez podmioty rynkowe kreu-
jace podaz towaréw i ustug, ktéra w gruncie rzeczy jest bardziej przejawem
kultury niz profesjonalnej normy prawnej lub odczuwania potrzeby budowania
na tej drodze tozsamosci rynkowej spolteczenstwa.

Niezaleznie od pewnej dozy sceptycyzmu w tych ocenach, w warunkach bu-
dowy polskiej gospodarki rynkowej dobre praktyki gospodarcze i ich populary-
zacja moga odegrac kapitalng role w kreowaniu nowej kultury rynku i kontak-
tow partnerskich miedzy producentami, systemami dystrybucji towaréw i ustug
oraz szeroko rozumianych wi¢zi rynkowych z konsumentami.

Na marginesie idei partnerstwa rynkowego i partnerstwa marketingowego
nalezy zauwazy¢, ze powstala cala literatura zmieniajaca relacje podmiotowe
1 zwigzane z nimi relacje biznesowe w oparciu o idee partnerstwa, idee koopera-
¢ji, ktére prowadza do nowej jakosci w procesach konkurencji oraz nowej jakosci
w ochronie intereséw konsumenta®.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze rynek wlasciwy — traktowany jako rynek towa-
réw majacy swoj wyraz podmiotowy, terytorialny, ale takze cenowy, jakosciowy; ry-
nek stwarzajacy panorame struktur komplementarnych i substytucyjnych; rynek
geograficznie okreslony, ale takze rynek akcentujacy okreslone preferencje potrzeb
konsumentéw; rynek zréznicowany cenowo w czasie i przestrzeni — wyzwala ogromna
energie po stronie podazy i jest kuszacym obszarem, na ktérym dokonuja sie
stale procesy koncentracji, nasilaja si¢ lub zwalniaja procesy konkurencji i ktory
wrecz wymaga okres§lonego nastawienia regulacyjnego ze strony urzedéw pan-
stwowych, a szczegdlnie Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

Partnerstwo i kooperacja w tych procesach nie stanowia hamulca w umacnianiu
tych kierunkéw koncentracji, ktére przynosza postep w produkgji i dystrybucji,
ksztaltuja nowe sposoby wyznaczania rynku geograficznego i produktowego,
przyczyniaja si¢ do nowych elementéw utrwalajacych kulture wspétdziatania
podmiotéw, kulture ksztaltowania wiezi z konsumentem az do gospodarstwa
domowego wlacznie.

Istnieje w tym wzgledzie ogromne pole zapotrzebowania na monitorowanie

5 Patrz szerzej: M. Struzycki, Stosunki partnerskie w lavicuchu dystrybucji, w: Przedsigbiorstwo part-
nerskie. Wyd. Difin, Warszawa 2002.
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procesow koncentracji i konkurencji oraz umacniania tych wartosci rynku, kto-
re nie naruszaja praw konsumenckich, a takze praw slabszych partneréw ryn-
kowych liczebnie dominujacych na polskim rynku i okreslanych jako mate
1 Srednie przedsiebiorstwa.

Akcentowanie zmian w kierunku umacniania tendencji partnerskich i koope-
racyjnych wynika z faktu, ze rynek wlasciwy oparty o reguly koncentracji stano-
wi istotna sile rynkowa po stronie podazy, buduje podstawy sily przetargowej
nabywcow 1 co najistotniejsze, stwarza podstawy dla wykorzystywania efektow
synergii opartej na partnerstwie i kooperacji.

Niezwykle istotnym w calym procesie regulacyjnego i strukturalnego
podejscia do ochrony konkurencji i konsumentéw jest ekonomizacja tych pro-
cesOw przez organa regulacyjne. Istota procesu wynika z faktu, ze szeroko
rozumiana koncentracja i konkurencja ma swoj wyraz w zakresie organizacji
podazy oraz zaspokajania okreslonego popytu. Ze zderzenia ukladu popyto-
wo-podazowo-cenowego rodzi si¢ okreslona pozycja rynkowa uczestnikéw ryn-
ku, ich sila rynkowa, ktéra moze by¢ sila harmonizujaca interesy z innymi
uczestnikami rynku, a moze by¢ sila dominujaca ograniczajaca rowne prawa
innych uczestnikow.

Szczegélna rola w zakresie wykorzystania kreowania wiezi partnerskich
1 kooperacyjnych przypada tym graczom rynkowym na konkurencyjnym ryn-
ku, ktérzy posiadaja silng pozycje, wysoka dynamike proceséw gospodarczych
i tworza gléwna sile rozwojowa danego rynku. Ich dobra wola a takze kultura
dziatalnosci rynkowej moze stworzy¢ zachecajaca sytuacje do kooperacji z maty-
mi i Srednimi firmami, i wrecz sprzyjac i chroni¢ male i Srednie firmy na ryn-
kach wlasciwych i to w r6znym wyrazie.

Istota procesu polega na tym, ze koncentracja dotyczy nie tylko wartosci
kapitalowych, ze ma swoj konkretny wyraz geograticzny, lokalizacyjny, pozwa-
lajacy na tatwosc¢ znalezienia dostepu do towaru substytucyjnego, czyli do budo-
wania przejrzystoSci rynku i w konsekwencji do przyczyniania si¢ dzi§ do
tworzenia tancucha wartosci, zaréwno przez wielkie, jak i male i Srednie firmy.

Trudno okreslic jak wielka role w tym procesie odgrywaja regulacje urzedo-
we reprezentowane przez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, a jaka
rol¢ beda odgrywac inne formy samoregulacji calego ukladu podmiotowego
rynku, a takze instytucje w postaci Rady do spraw Dobrych Praktyk Gospodar-
czych. Istota skutecznosci dziatania tych inicjatyw jest zdolno$¢ komunikacji
w calym systemie funkcjonowania rynku, a takze swoistego zaufania spoleczne-
go, budowanego przez samych konsumentéw i organizacje konsumenckie, zaufa-
nia w zakresie bezpieczenstwa konkretnych produktéw i bezpieczenstwa catego
obrotu w zakresie towaréw i ustug.

Wszystkie te oczekiwania muszg opierac si¢ na dtugofalowej, swiadomej poli-
tyce konkurencji i polityce konsumenckiej, w ktérej dzialalnos¢ partnerska
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1 kooperacyjna przenosi si¢ na szeroko rozumiane interesy biznesowe, na strategie
rozwoju firm, strategie wspoldzialania firm z otoczeniem administracji regionalnej,
organizacjami konsumenckimi az do gospodarstw domowych wlacznie®.

Wszystkie wymienione problemy nawiazuja i sygnalizuja tendencje, ktére
wystepuja w panstwach Unii Europejskiej o rozwinietych i uregulowanych ryn-
kach i znacznie wigkszym doswiadczeniu niz polskie praktyki rynkowe w zakre-
sie ksztaltowania wizerunkéw konkretnych firm i praktyki postepowania ryn-
kowego we wszystkich przejawach, az do utozonych zgodnie z regutami kultury
rynkowej dzialafi promocyjnych.

Na zakonczenie tego fragmentu artykulu warto postawic¢ pytanie, czy
w strukturze wiedzy ekonomicznej oraz wiedzy prawniczej wystepuje okreslony
proces uzytecznej miksacji, ktéra pozwala w sposéb wlasciwy ksztalci¢ przysztych
ekonomistow i prawnikéw rozumiejacych si¢ nawzajem, umiejacych interpreto-
wac zjawiska ekonomiczne i prawnicze zgodnie z wymaganiami obu tych wiel-
kich i rozleglych dziedzin wiedzy. Jest to tym bardziej zasadne pytanie, ze
wyksztalcenie prawnicze i ekonomiczne w procesach rynkowych podlega coraz
wiekszej miksacji od strony kwalifikacji zawodowych, oznacza to potrzebe wy-
posazenia elementarnego przyszlych prawnikow i ekonomistéw w podstawowe
atrybuty tej wiedzy, aby decyzje menedzeréow, doradzanie, mialo swoje podsta-
wy zaréwno ekonomiczne jak i prawnicze.

Nie ulega watpliwosci, ze wspolczesny ekonomista musi opanowaé podstawo-
we zagadnienia z zakresu prawa, podobnie jak wspolczesny prawnik musi cig-
gle dowartosciowywaé swoje umiejetnosci z zakresu ekonomii. Jest to szerszy
problem, ktory wymaga zmiany nastawienia do ksztalcenia w obu tych obsza-
rach. Hermetycznos$¢ jezyka, hermetycznos¢ ksztalcenia nie sprzyja temu pro-
cesowi, tylko zasada otwartosci w obu kierunkach moze uksztaltowac atmosfere
dobrych praktyk takze w tym zakresie’.

Kilka uwag o potrzebie umacniania roli bliskiej autorowi problematyki In-
spekcji Handlowej plasujacej si¢ znaczaco w systemie ochrony konkurencji
i konsumentéw, a szczegélnie konsumentéw. Jest to instytucja o utrwalonej
w spoleczenstwie opinii i dobrej renomie, ktéra ksztattuje normy zachowan ryn-
kowych, reaguje na naruszanie praw konsumenckich, ale takze dobrych oby-
czajow, na ktore jest wielkie zapotrzebowanie w zlozonych realiach polskiego
rynku.

Inspekcja Handlowa pelni réwniez nieoceniona role nadzorcza i monitoru-
jaca, postrzegana jako swego rodzaju instrument oddziatywania na szeroko ro-
zumiany rynek, konsumpcje i konsumenta.

% W nawiazaniu do: M. Struzycki (red.), Male i srednie przedsigbiorstwa w gospodarce regiondw.
PWE, Warszawa 2004.

7 W nawigzaniu do: C. Kozikowski, Wiedza ekonomiczna oraz o zarzgdzaniu w strukturze studiow
prawniczych. Master of Bussines Administration nr 2, 2005, s. 5 i dalsze.
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Nalezy zauwazy¢, ze w ostatnich latach instytucja ta przeszta gleboka
przemiang, zostala dostosowana do norm i regul obowiazujacych w Unii
Europejskiej i stanowi wazne ogniwo instrumentacji wykorzystywanej przez UOKIK.

Nalezy przypomnie¢, ze rynek, na ktorym dziata Inspekcja Handlowa jest
w swoim ksztalcie procesowym niepodzielny, ze jest to rynek wielkiej koncen-
tracji i wielkiego rozproszenia podmiotéw i proceséw rynkowych, ze jest to ry-
nek wysokiego poziomu produkgcji i dystrybucji i réwnolegle rynek matych
i sSrednich przedsigbiorstw, stanowiacych w strukturach podmiotowych polskiej
gospodarki gléwny sektor, majacy ponad 98% udzialu w rynku. Wreszcie, ze jest
to rynek konkurujacy w réznych formach, o ré6znym stopniu legalnosci, uczci-
wosci, dbatosci o wlasny wizerunek, a takze o r6znym stopniu trwalosci swojego
bytu. Mimo tej ré6znorodnosci jest to rynek zorganizowany, w mniejszym lub
wiekszym stopniu i ciagle wykazujacy tendencje integracyjne, partnerskie
i kooperacyjne, i to zaréwno ze strony duzych jak i matych przedsi¢biorstw.

W takiej rzeczywistosci Inspekcja Handlowa jest niezwykle wazna czescia sys-
temu zajmujacego si¢ zjawiskami konkurencji ale takze preferencjami konsu-
menckimi i warunkami ich zaspokajania na konkretnych rynkach produkto-
wych i geograficznych.

Z powyzszego wynika, ze wspolczesny rynek w Polsce jest wysoko zorganizo-
wany, dysponujacy rozwinieta struktura podmiotowa i branzowa, ze wielki wplyw
na ten rynek wywarly procesy globalizacyjne nadajace rynkowi wewnetrznemu
cechy 1 warto$ci plynace z doswiadczen firm globalnych. Nie nalezy tego zjawi-
ska nigdy lekcewazy¢, poniewaz oznacza ono ogromny postep i zmniejszenie
luki technologiczno-organizacyjnej w polskim handlu wewnetrznym o kilkanascie lat.

Wiedza o zjawiskach rynkowych, o instrumentach konkurencji, o potrzebie
monitorowania i kontroli rynku, wreszcie o ochronie konkurencji i konsumen-
tow przyszla i przychodzi dalej z Unii Europejskiej i innych wysoko rozwinie-
tych krajow Swiata.

Rola procesow, do ktérych powolany jest Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw oraz w jego ramach Inspekcja Handlowa, bedzie wzrastata i na-
bierata nowych wartosci. Inspekcja bedzie miata za zadanie nie tylko kontrolowac
procesy pod katem wystepujacych nieprawidlowosci, ale takze sygnalizowac zjawiska
w szerszym wymiarze ulatwiajace racjonalno$¢ gospodarowania w skali przedsie-
biorstw oraz w skali milionéw polskich gospodarstw domowych.

Fundusz swobodnych decyzji konsumenckich, czyli realny popyt rynkowy,
moze by¢ bowiem wykorzystany z wieksza lub mniejsza korzyscia w zakresie
ceny, jakosci, satysfakcji z zaspokajanych potrzeb, racjonalnosci zuzycia itp.
Gospodarstwo domowe wyposazone w system informacji, odbierajace sygnaly po-
zytywne 1 negatywne moze lepiej wykorzysta¢ swoje zasoby gotéwkowe i znalez¢
sie w grupie gospodarstw zadowolonych z warunkéw zaspokajania popytu.
W miare umacniania standardéw europejskich w tym zakresie powstawac beda
warunki, ktére nalezy okresli¢ jako ,firmy przyjazne klientowi”. Budowanie
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takiego wizerunku firm nie jest procesem prostym. Powszechnos$¢ takich dazen
jest wartoscia nie do przecenienia.

Roéwnolegle z tym procesem konieczne jest kreowanie nowej Swiadomosci
konsumenckiej, wyobrazen o prawidlowosSciach rynkowych, o zaletach i putap-
kach promocyjnych, o rzetelnej i nierzetelnej reklamie, a takze o innych
wartosciach istotnych w odbiorze konsumenckim jako pozytywny wizerunek firmy.

Podkreslam to dlatego, ze przywiazuje ogromna role do pozytywnych zmian
jakie wystepuja w dzialalnosci Inspekcji Handlowej, jej duzej elastycznosci or-
ganizacyjnej, w budowaniu bazy danych jako zrédla specjalistycznej wiedzy
o kontrolowanych podmiotach, towarach oraz harmonizacji wysitkéw Inspekgji.

Wydaje si¢, ze w sygnalizowanych procesach zmian rodza si¢ podstawy nie
tylko wyzszej skutecznosci dzialania Inspekgji, ale takze wzrostu zaufania spo-
tecznego do tej instytucji i Urzedu jako calosci. Podkreslane zjawiska edukacyj-
ne dotyczace probleméw ekonomicznych, informacyjnych, tworza nie tylko je-
den wspdlny ciag logiczny ale takze buduja prestiz instytucji powotanych do
ochrony konkurencji i konsumentéw.

Z doswiadczen innych krajow europejskich wynika bowiem, ze instytucje kto-
re monitoruja zaufanie do ekonomicznych funkcji panstwa oddzialuja na ksztal-
towanie mentalnosci spoleczenstwa, recepcje zjawisk rynkowych i sa elementem
budowy cywilizacji rynkowe;.

Ogromna role w realnym ksztaltowaniu wszystkich wymienianych proceséow
odgrywa przyblizenie tej problematyki do regionéw i wladz regionalnych.
Z praktyki unijnej wynika, ze regionalnos¢ lezy u podstaw jej gospodarki, jest
fundamentem rozwoju przedsiebiorczosci i demokracji regionalnej, ale takze
konsumpgji i polityki konsumenckiej w ramach regionéw.

Regionalno$¢ przybliza procesy gospodarcze i rynkowe, i weryfikuje je wprost
na naszych oczach. Jesli rynek regionalny ma spetnia¢ swojq role motywacyjna,
informacyjna, bilansowa a takze weryfikacyjna i efektywnosciowa, to wszystkie
omawiane procesy kontrolne, edukacyjne, informacyjne wspieraja ten proces
gléwny i umacniaja wartosci konkurencyjne rynku.

Lista problemoéw, ktére mozna adresowac¢ do Inspekcji Handlowej jest coraz
bardziej zharmonizowana z innymi funkcjami Urzedu Ochrony Konkurencji
1 Konsumentéw 1 stanowi cz¢$¢ dostosowania tego fragmentu polityki gospo-
darczej do wymagan Unii Europejskiej. Jest to rownolegle czastka dalszej trans-
formacji ustrojowej, czyli procesu ktory bedzie trwat jeszcze wiele lat. Inspekcja
Handlowa uczestniczac w tym procesie moze odgrywac szczegé6lna role, cho-
ciazby dlatego, ze jest oceniana jako instytucja wiarygodna, profesjonalna i ak-
tywnie wystepujaca w obronie intereséw konsumenckich traktowanych jako
wazne interesy spoleczne. Doswiadczenia z ostatnich lat polegajace na kontroli
jakosci towaréw zostaly odebrane jako sygnaly, ze ze ztem mozna skutecznie
walczy¢ 1 chroni¢ interesy konsumenta. Rynek paliw w roku 2005 i rynek paliw
sprzed kilku lat, to dwa rézne rynki z punktu widzenia jakosci produktu.
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Dzialalnos¢ tej instytucji poruszyla wyobraznie spoleczenstwa i dowiodla jej wy-
sokiej skutecznosci instytucjonalnej. Pojawily si¢ pozytywne sygnaly o ochronie
konsumenta, zaczal si¢ na nowo formowa¢ nowy wizerunek Inspekcji Handlo-
wej. Wydaje sie, ze uprawnione jest stwierdzenie, ze ochrona intereséw konsu-
menta i nadzoér kontrolny nad rynkiem naleza do obszaru, ktéry zostal wysoko
oceniony w procesie akcesyjnym i dalej jest dobrze postrzegany we wspolpracy
z organami Unii Europejskiej. Doskonalenie regulacji prawnych dotyczacych
norm postepowania w swych ogélnych kryteriach stworzylo perfekcyjny i ade-
kwatny do potrzeb system odbierania sygnaléw od podmiotéw rynkowych i sta-
fo sie podstawa do szybkiego reagowania.

Regulacje prawne stworzone przez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw pozwalaja na szybki przekaz informacji, ostrzezen o istniejacych i po-
tencjalnych niebezpieczenstwach, zagrozeniach dla konsumentéw i sprzyjaja
zapobieganiu sytuacji konfliktowych miedzy organizatorami podazy rynkowe;.
Jednoczesnie narasta przekonanie, i utrwala si¢ to w opinii spotecznej, ze naru-
szanie praw konsumenckich nieuchronnie prowadzi do dolegliwych konsekwen-
cji 1 nie zostaje niezauwazane. Podstawa wykonywania wymienianych rol jest
specjalizacja Inspekcji Handlowej jako organu kontroli oraz efektywnosc¢ przed-
siewzie¢, ktore szybko sygnalizowane sa do §wiadomosci konsumenckie;.

Myslac o przyszloSci mozna zauwazyé, ze spore mozliwosci tkwia takze
w wiekszym zacie$nieniu wspolpracy z samorzadami regionalnymi i konsumenc-
kimi. Nalezy mie¢ nadzieje, ze Inspekcja Handlowa bedzie stopniowo rozszerzac
zakres swoich zadan w obszarze naruszen konkurencyjnych i konsumenckich.
W Europie procesy konkurencyjnosci sa wnikliwie kontrolowane, a ich wyniki
w przypadku naruszen konsekwentnie karane lub regulowane. Dystrybucja w Unii
podlega szczegélowemu nadzorowi, wydaje si¢ ze jesteSmy na dobrej drodze do
dofaczenia do standardéw unijnych w tym zakresie.

Realizacja tych procesé6w wymaga takze szerszego spojrzenia na mozliwosci
wspotpracy Inspekcji Handlowej z innymi inspekcjami, instytutami naukowy-
mi, Srodkami masowego przekazu i tymi uczestnikami zycia publicznego, kto6-
rym bliskie sa sprawy zdrowego konkurencyjnego rynku i interesy najbardziej
licznej grupy spolecznej, czyli konsumentow.

Konieczna tu jest zaréwno wspolpraca merytoryczna, jak i metodyczna. Chee
zwroci¢ uwage na dwa obszary, ktére maja szczegé6lne znaczenie. Pierwszy z nich
dotyczy koniunktury rynkowej, w ktérej badaniu powinny umocnic si¢ wiezi
Inspekgcji z placowkami badawczymi. Chodzi w tym procesie o zywe podstawy
decyzji rynkowych zwiazanych z dyferencjacja popytu i zachowan konsumenc-
kich, tworzeniu nowej Swiadomosci rynkowej konsumentéw i wykorzystywaniu
ich w nowej jakosci stosunkéw z procesami dystrybucji.

Inspekcja Handlowa moze znacznie lepiej wspotuczestniczyc
w procesie edukacji rynkowej i konsumenckiej w srodowisku mtodziezowym. Ujawniajac
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deformacje, przejawy zla i arogancji, uczy i ostrzega. Dzialalnos¢ Inspekgcji w zakresie
monitoringu w waznych zjawiskach rynkowych pozwala na emisj¢ strumieni infor-
macji o prawidlowosciach i nieprawidfowosciach wystepujacych na rynku, o ksztat-
towaniu si¢ nowych form napie¢ konkurencyjnych, o roli matych i srednich przed-
siebiorstw w stosunku do wielkich skoncentrowanych obiektow itp.

Informacje oparte na monitoringu posiadaja szczego6lna wartos¢ uczaca. No-
wych regul funkcjonowania rynku ucza si¢ instytucje, przedsiebiorcy, ktérzy
w nowym ksztalcie gospodarki rynkowej zyskuja nowe kwalifikacje, nowe pod-
stawy decyzyjne, nowe podstawy do myslenia strategicznego itp.

Drugim waznym obszarem podnoszacym na wyzszy poziom dziatalnos¢ In-
spekcji Handlowej jest dobra baza danych, pozwalajaca na reprezentatywny do-
boér prob kontrolnych oraz maksymalna obiektywnosc i efektywnosé wysitkow
kontrolnych. Istotne jest, aby budowanie bazy danych bylo biezaco weryfikowa-
ne przez GUS i stanowilo podstawe do losowania przedsiebiorstw do kontroli.
Chodzi w tym procesie o maksymalna obiektywizacje catego procesu kontroli. A wigc
obiektywnego doboru liczby i struktury firm objetych kontrola, a nastepnie kryte-
riow kontroli i obiektywnej oceny jej wynikow.

Znany mi ze wspolpracy Inspekcji Handlowej z IRWiK proces zalozen do
kwalifikowania przedsiebiorstw do kontroli obejmujacy ustalanie tzw. kluczy,
jest dobra droga do obiektywizacji kontroli i co za tym idzie podniesienia jej
efektywnosci. Nie rozwijam tego watku, sadze ze dalsza wspolpraca przyniesie
rezultaty faktyczne, ktére beda bardziej uzyteczne zaréwno dla przedsiebiorstw,
jak 1 konsumentow.

Istotne jest, ze Inspekcja zyskala nowe podstawy w zakresie organizacji i kie-
runkow dziatan. Tworzy ona nie tylko podstawy dla sprawnego kierownictwa,
ale takze odzwierciedla potrzebe kwalifikowanej interpretacji prawnej w zakre-
sie ochrony interesow konsumentéw, a takze bezpieczenstwa produktow, bez-
pieczenstwa i higieny pracy oraz ochrony informacji niejawnych.

Jest w tych zmianach element nawiazania do praktyki w strukturach unij-
nych, ktére wykorzystuja swoje wieloletnie doswiadczenie w ochronie rynku
wewnetrznego. Szczegblne znaczenie w tym procesie odgrywa badanie bezpie-
czenstwa oraz zgodnosci z deklarowang jakoscig wybranych produktéw znajdu-
jacych sie¢ na polskim rynku. Prawidlowosci ich oznakowania, znajomosci przez
przedsiebiorcow okreslonych przepiséw regulujacych funkcjonowanie konkret-
nych segmentéw rynku z punktu widzenia intereséw ekonomicznych konsu-
menta i panstwa odgrywaja wielka role¢ w harmonizowaniu dziatalnosci rynku
wewnetrznego.

Profesjonalna baza danych nadaje inny charakter podstawowym funkcjom
kontrolnym jakie wykonuje Inspekcja Handlowa. Nie tylko obiektywizuje do-
bor proby, ale takze wchodzi dos¢ gleboko w struktury dzialalno$ci podmiotow
z uwzglednieniem takich cech przedsiebiorstwa, jak: rodzaj dziatalnosci, wielkosc¢
przedsiebiorstwa, liczba pracujacych, przychody z caloksztaltu dzialalnosci itp.
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Pozwala to na uzyskanie reprezentatywnosci proby i do swoistego optymalizo-
wania wynikéow kontrolnych w ramach przyjetej liczebnosci ogélnej. Wydaje
si¢, ze na tej drodze osiggnie si¢ wazny walor prawidlowego udziatu kontroli
w strukturze populacji generalnej, a takze jej rozpietosci, pozwalajacych na
uzyskanie rzetelnych wynikéw. Wszystko to ma ogromne znaczenie w procesie
wykorzystania potencjatu kontroli, jak i informacyjno-edukacyjne, pozwalaja-
ce traktowac kontrole Inspekcji Handlowej jako wazny element systemu mo-
nitorowania istotnych zjawisk rynkowych.

Koncowa refleksja jest nast¢pujaca — Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw dziata wedlug prawidlowo wybranej, strategicznej orientacji,
pozwalajacej umacnia¢ dtugofalowo wszystkie normy i regulacje praktykowane
od lat w Unii Europejskiej i rownolegle uwzglednia¢ uwarunkowania wynikaja-
ce z ciagle trwajacej transformacji gospodarki w polskich realiach i ztozonych
sytuacjach ekonomicznych i kulturowych.
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ROLA KODEKSOW DOBRYCH PRAKTYK
W OCHRONIE KONSUMENTA

1. Istota, geneza i ogélna charakterystyka samoregulacji jako systemu
regulacji dzialalnosSci rynkowej; samoregulacja i wspélregulacja

Zapewnienie mozliwie skutecznej ochrony przed naruszeniami wzglednie
zagrozeniami intereséw konsumentow — slabszej strony stosunkéw rynkowych
— oznacza rownocze$nie konieczno$¢ pewnych ograniczen swobody dzialania
przedsiebiorstwa, a wiec wkroczenie w sfere sprzecznych intereséw. Rozstrzy-
gniecia wymaga przy tym kwestia, czy i na ile konkretne problemy moga zostac
rozwigzane w drodze samoregulacji, a gdzie niezbedna jest ingerencja prawa
1 instytucji wyposazonych w §rodki przymusu, w szczegélnoSci w ramach syste-
mu administracyjno-prawnego. Sposéb rozstrzygniecia tej kwestii jest nieobo-
jetny zaréwno dla przedsiebiorstw, zainteresowanych jak najszerszym obszarem
swobody dzialania, jak i dla konsumentéw, zainteresowanych uczciwym trakto-
waniem, przy pelnym respektowaniu ich praw.

Propozycjom wprowadzenia $ciSlejszej kontroli prawnej w zakresie dziatalnosci
rynkowej prébuje si¢ niejednokrotnie — w opiniach lansowanych lub inspirowa-
nych przez srodowiska gospodarcze — przeciwstawia¢ koncepcje zorganizowa-
nej samodyscypliny przedsiebiorstw, wyrazajacej si¢ w ,samoregulacji”
i ,samokontroli”. Polega ona na dobrowolnym ograniczeniu przez dzialajace na
rynku podmioty gospodarcze zakresu swobody wlasnego dzialania w drodze
ustalen dokonywanych przez zrzeszajace je organizacje, zwiazki zawodowe lub
branzowe (producentéw, handlowcéw, itp.). Istota zorganizowanej samodyscy-
pliny polega, z jednej strony, na dobrowolnym przyjeciu okreslonych zasad
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postepowania (samoregulacja), z drugiej za$ — na zbudowaniu odpowiedniego
systemu zapewniajacego ich przestrzeganie (samokontrola). Warunkiem nie-
zbednym do tego, aby samoregulacja mogta by¢ traktowana jako system regula-
cji dziatalnosci rynkowej, jest pewien poziom powszechnosci stosowania przyje-
tych zobowiazan i dostateczne ich egzekwowanie.

Niewatpliwie zasadnicza przestanka podejmowania samoregulacji jest mo-
tyw ochrony wlasnych intereséw przedsiebiorstw prowadzacych dziatalnos¢
rynkowa: w celu zapewnienia skutecznos$ci oddzialywania na rynek na dtuzsza
met¢ konieczne staje si¢ ograniczenie pewnych praktyk, szczegélnie razacych
opini¢ publiczna i wywolujacych sprzeciw ze strony spoleczenstwa, podrywa-
jacych zaufanie konsumentéw, ktore jest warunkiem efektywnosci dzialan
marketingowych. Ponadto w interesie przedsi¢gbiorcéow lezy uporzadkowanie
i wzajemne przestrzeganie zasad funkcjonowania na rynku, konkurowania,
stosowania okreslonych regut gry.

Historycznie, bezposSrednia przyczyna wyksztalcenia si¢ zorganizowanej
samodyscypliny w dzialalnosci rynkowej w formie samoregulacji i samokontroli
byl rozw6j koncepcji interwencjonistycznych w gospodarce i wzrost kontroli
zewnetrznej, w szczeg6lnosci — administracyjno-prawnej; idea samodyscypliny
zrodzila sie jako propozycja rozwiazania alternatywnego'. Dalsze zmobilizowa-
nie w kierunku propagowania samodyscypliny wystapilo szczegdlnie wyraznie
w latach siedemdziesiatych, a to w zwiazku z toczaca si¢ wowczas kampania
narzecz wprowadzenia nowych regulacji prawnych®. Wiasnie w owym przeciwstawianiu

! Poczynajac od przelomu wiekéw XIX i XX, a zwlaszcza w nastgpstwie kryzysu ekonomicznego
lat trzydziestych, utrwalilo si¢ przekonanie o koniecznosci ochrony prawnej samego mechanizmu
konkurencji. Najwyrazniej wystapito ono w Stanach Zjednoczonych, wyrazajac si¢ w rozwoju usta-
wodawstwa antytrustowego oraz wyksztalceniu metod bezposredniej kontroli przez panstwo dzia-
falnosci gospodarczej za posrednictwem specjalnie w takim celu powolanych instytucji administra-
cyjnych — o kompetencjach specjalnych, jak np. Agencja Zywnosci i Lekéw — Food and Drugs Admini-
stration (1906) lub ogélnych, jak Federalna Komisja Handlu — Federal Trade Commission (1914). Obok
dziatan konkurencyjnych sensu stricto kontrola objete zostaly stopniowo wszelkie praktyki stosowane
w handlu. Réwnoczesnie nasilajaca si¢ w tym czasie krytyka spoleczna, a przede wszystkim wzrost
ingerencji panstwa, wywoluje symptomatyczng reakcje Srodowiska gospodarczego w postaci zro-
dzenia idei samodyscypliny i samokontroli, prezentowanej jako rozwigzanie alternatywne w stosun-
ku do bardziej rygorystycznych ograniczen prawnych. Licznie powstajace w tym okresie organizacje
i stowarzyszenia przemysfowe, zrzeszenia handlowcéw, agencji reklamowych itp. stawiajq sobie za cel
m.in. ograniczenie pewnych form konkurencji i dzialain naruszajacych ,reguly gry”, przyjmujac
okreslone zasady postepowania. Zrodzone w Stanach Zjednoczonych idee samoregulacji przeniknety
z czasem do krajow europejskich; podchwycone zostaly takze przez organizacje mi¢dzynarodowe
(np. Miedzynarodowq Izbe Handlowa MIH w Paryzu) juz w drugiej polowie lat trzydziestych.

? Wiazalo si¢ to z tzw. ,druga falg” ruchu na rzecz ochrony konsumenta, ktéra zapoczatkowana
w Stanach Zjednoczonych w latach sze$¢dziesiatych, dotarla do Europy, doprowadzajac w niekto-
rych krajach do rozwoju administracyjno-prawnych form kontroli dziatalnosci rynkowe;j
— przykladem: Szwecja (ustawy zwalczajace nieuczciwe praktyki rynkowe z 1970 i 1975 r., powo-
fanie specjalnych instytucji chronigcych interesy konsumenta na rynku w postaci rzecznika praw
konsumenta (Konsument-Ombudsman) i Sadu Marketingowego) oraz Wielka Brytania (ustawa Fair
Trading Act z 1973 r. powolujaca Dyrektora ds. Uczciwego Handlu).
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samoregulacji regulacjom prawnym, a w szczeg6lnosci rozwiazaniom o charakterze
administracyjnym, ujawnia si¢ zasadnicza motywacja lezaca u podstaw polityki
samodyscypliny; samoregulacja podejmowana jest przez prowadzacych dzialal-
nos¢ gospodarcza jako niezbedne ust¢pstwo, na ogét — w obawie przed zagroze-
niem w postaci bardziej rygorystycznych form regulacji zewnetrznej.

Tres¢ samoregulacji stanowi opracowywanie i czuwanie nad przestrzeganiem
zasad postepowania przyjmowanych dobrowolnie do stosowania przez podmioty
gospodarcze, okreslanych najcze¢sciej mianem kodekséw etycznych albo kodek-
séw dobrych praktyk. Przedmiotem regulacji w ramach samodyscypliny sa za-
rowno kwestie czysto konkurencyjne, o charakterze ,,regut gry” w danej dziedzi-
nie obrotu, jak i r6znego rodzaju praktyki stosowane w promocji towaréw i ustug,
w tym zwlaszcza reklama.

Czuwanie nad przestrzeganiem zasad ujetych w , kodeksach” czy wytycznych
do prowadzenia dzialalnosci rynkowej moze by¢ realizowane poprzez szeroko
rozumiang prewencje (dzialanie ex ante) oraz w drodze gromadzenia informacji
na temat zaistniatych naruszen i rozpatrywania skarg z tego zakresu (dzialanie
ex post). Na uwage zastluguja szczegdélnie mozliwosci dziatalnosci prewencyjnej.
Poza r6znymi formami informacji dla zainteresowanych przedsig¢biorstw, facznie
z bezposrednim udzielaniem porad, w niektérych przypadkach samokontrola
idzie dalej, wprowadzajac np. praktyke wstepnego zatwierdzania reklamy
okreslonych towaréw czy ustug (lekarstw, kuracji odchudzajacych, papieroséw).
Znaczenie tej, skadinad bardzo skutecznej, formy kontroli ogranicza jednak fakt,
ze organy samokontrolne jako takie nie dysponuja srodkami przymusu w sto-
sunku do przedsiebiorstw, ktére nie odpowiedza na wezwanie do przedstawie-
nia swojej reklamy do takiego wstepnego sprawdzania.

Rozpatrywanie skarg i wydawanie umotywowanych decyzji stanowi wazny
element samoregulacji. W tym celu tworzone sa w ramach organizacji samo-
kontrolnych specjalne organy, wyposazone w uprawnienia rozstrzygania spo-
row z zakresu nieuczciwej konkurencji, nieuczciwej reklamy i innych praktyk
marketingowych, dziatajace w tym zakresie jako sad polubowny. Przedmiotem
rozpatrywania sa skargi pochodzace od spoleczenstwa (konsumentéw) i od kon-
kurencyjnych przedsiebiorstw (rzadziej: tylko od tych ostatnich). Sama proce-
dura postepowania jest charakterystyczna dla trybu polubownego rozpatrywa-
nia sporéw; badanie sprawy odbywa sie w oparciu o informacje wyjasniajace ze
strony osoby dopuszczajacej si¢ kwestionowanego dzialania. Jesli organ rozpa-
trujacy stwierdzi naruszenie zasad wlasciwego kodeksu, zwraca si¢ do winnego
naruszenia z wnioskiem (prosba) o zaprzestanie danej praktyki i niestosowanie
podobnej w przysztosci.

Zakres srodkéw jakimi dysponuja organy samokontrolne jest — odpowiednio
do samej idei samodyscypliny — stosunkowo ograniczony. Podstawowe znacze-
nie maja sankcje o charakterze moralnym, ktérych realnos¢ wiaze sie
z mozliwoscia — w dos¢ jednak ograniczonym zakresie — publikowania decyzji
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organéw samokontrolnych, publicznego napietnowania (name and shame). Po-
nadto w przypadkach szczegélnie powaznych naruszen lub trwalego uchylania
si¢ od realizacji decyzji organu rozstrzygajacego — moga znalezZ¢ zastosowanie
takie konkretne Srodki, jak np. apel do organizacji zrzeszajacych srodki przeka-
zu o niepublikowanie ogloszen reklamowych danego rodzaju, w krancowych
przypadkach nawet — danego przedsiebiorstwa® oraz wszelkiego rodzaju sank-
cje organizacyjne, polegajace na pozbawieniu danego przedsi¢biorstwa rézne-
go typu Swiadczen ze strony organizacji, do wykluczenia z jej skladu wlacznie.

Brak w pelni skutecznych sankcji — czesciowo tylko rekompensowany Srodka-
mi, jakie moga by¢ stosowane wobec uchylajacych si¢ od przestrzegania przyje-
tych zasad, zawezony zakres podmiotowy samokontroli do przedsiebiorstw, kt6-
re sa czfonkami danej organizacji, a nade wszystko wynikajaca z samej istoty
samoregulacji tendencja do minimalizowania zakresu i stopnia ograniczen
— w zasadniczy sposob ograniczaja role samokontroli jako systemu ochrony przed
nieuczciwymi praktykami rynkowymi i powoduja, ze moze by¢ on traktowany
w tym zakresie wylacznie jako uzupelnienie, a nie jako substytut systemu prawnego.

Wskaza¢ mozna réwniez pewne szczeg6lne zagrozenia zwiazane z faktem, ze
samoregulacja ma na celu zabezpieczenie wlasnych intereséw branzy lub grupy
przedsigbiorstw, ktore ja tworza. Zabezpieczenie to moze siegac zbyt daleko,
prowadzac do ograniczania konkurencji, wzglednie naduzywania dominujacej po-
zycji ze szkoda dla konsumentéw (znany przyklad z niedawnej praktyki polskiej:
korporacyjne ograniczenia swobody w ustalaniu wysokosci oplat notarialnych).

Z drugiej strony, istnieja niewatpliwe specyficzne zalety samokontroli. Wiaza
sie one przede wszystkim z mozliwoSciami prowadzenia dziatalnosci profilak-
tycznej, wprowadzania zabezpieczen prewencyjnch w réznej formie (np. przez
wstepna kontrole ogloszen reklamowych), rozwiazywania niektérych kwestii
w zakresie informacji o towarach. Dzialalnos¢ informacyjna, publikowanie de-
cyzji organéw samokontrolnych i1 orzeczen sadéw polubownych przyczynia sie
do upowszechniania wsréd przedsiebiorcéow zasad oceny i standardéw uczci-
wych praktyk rynkowych.

W ramach samoregulacji istnieje mozliwos¢ bardziej szczegétowego dopraco-
wania wielu kwestii, fatwiejszego wprowadzania zmian i przystosowywania do
nowych warunkéw rynkowych. W ocenach podkresla sie stosunkowa tatwosc,
relatywnie niskie koszty przygotowania regulacji (kodekséw dobrych praktyk)
1 mozliwosc ich aktualizowania odpowiednio do potrzeb wynikajacych ze zmie-
niajacych si¢ warunkéw rynkowych.

Dowodem uznania fachowosci organéw prowadzacych dziatalnos¢ samokontrolna
jest przyjeta w wielu krajach praktyka zasiegania ich opinii przez sady oraz wspot-
uczestniczenie w przygotowywaniu regulacji prawnych. Szczegélna rola przypada
organizacjom przemyslowym w zakresie okreslania standardéw stanowiacych

* W granicach dozwolonych prawem (zakaz bojkotu).
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podstawe wymogo6w dotyczacych bezpieczenstwa towaréw. Jako plusy samokontro-
li wymienia si¢ takze jej wieksza elastycznosc i szybkos¢ dziatania — np. w rozpatry-
waniu skarg (w poréwnaniu z systemem sadowym lub administracyjnym).

Znaczenie samokontroli podnosi dodatkowo fakt, iz jest ona od dziesigtkow juz
lat ujednolicana i w pewnym sensie ukierunkowywana w skali miedzynarodowe;j.
Odnosi sie to zwlaszcza do samokontroli w dziedzinie ochrony przed nieuczciwa
reklama, ktora zostala podjeta jeszcze w drugiej polowie lat trzydziestych ubieglego
stulecia przez Migedzynarodowa Izbe Handlowa w Paryzu. Warto podkreslic, ze
stale aktualizowany (od 1937 r.) Miedzynarodowy Kodeks Reklamy MIH, stano-
wigc pierwsze caloSciowe uregulowanie reklamy, istotnie przyczynit sie¢ do ujed-
nolicenia krajowych regulacji prawnych; byt takze pomocny przy przygotowywa-
niu dyrektywy EWG dotyczacej reklamy wprowadzajacej w blad.

Obecnie wszystkie gléwne miedzynarodowe organizacje gospodarcze podejmuja
aktywnos¢ w zakresie promowania samoregulacji. Ta droga wyksztalcilo sie ujed-
nolicone nazewnictwo: samoregulacja okreslana jest powszechnie angielskim ter-
minem self-regulatory-system (SRO) i traktowana jako wazny rodzaj tzw. prawa
miekkiego (soft law). Definiuje si¢ je jako wszelkie formy regulacji, ktére nie sa wpro-
wadzane w drodze ustawowo okreslonej procedury stanowienia prawa i nie sa eg-
zekwowane w drodze postepowania przed sadami panstwowymi. W systemie tym
zasady okreslajace postgpowanie na rynku sa ustalane, monitorowane i egzekwo-
wane przez czlonkow spotecznosci (lub ich bezposrednich reprezentantéw), ktorej
postepowanie jest przedmiotem regulacji.

W praktyce o efektywnosci systemu samoregulacji decyduje — obok stanu roz-
wigzan prawnych, istniejacych na danym rynku — takze okolicznos¢, czy system ten
wystepuje jako czysta samoregulacja, czy tez w powiazaniu i wspoldziataniu z syste-
mem administracyjno prawnym. Takie szczeg6lne formy powigzania i wspotdziata-
nia wyksztalcone zostaly w Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii oraz
w krajach skandynawskich.

Dla podkreslenia wystepowania powiazania pomiedzy strukturami samoregula-
¢ji i regulacji o charakterze prawnym (wlaczania do procesu samokontroli elemen-
téw kontroli zewnetrznej, w r6znym stopniu i w r6znej formie) utarlo si¢ okreslenie
co-regulation, ktére mozna ttumaczy¢ jako wspétregulacja. W odréznieniu zatem od
czystej samoregulacji — funkcjonujacej w pelni autonomicznie, bez odniesien do
kontroli zewnetrznej — w systemie wspolregulacji wystepuje sytuacja, w ktérej ciato
o uprawnieniach wynikajacych z ustawy przenosi (deleguje) na organ samokontrol-
ny odpowiedzialno$¢, zachowujac uprawnienie do interweniowania w razie po-
trzeby*. W prébach zdefiniowania wspoélregulacji podkresla sig, ze istota jej jest
negocjowanie przez biznes i konsumentéw zakresu praw i obowiazkow

* Tak zdefiniowano wspoélregulacje w: The Future Regulation of Broadcasting Advertising — Annex 2:
Glossary of terms, www.ofcom.org.uk/consultation/past/reg-broad-ad/broadcast-advertising/ann.
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pod auspicjami wladzy publicznej, z konsekwencjami w sferze prawnej®. Przykladem
takiego systemu moze by¢ wspoldzialanie organu samoregulacyjnego ASA (Adverti-
sing Standards Authority)® z Urzedem ds. Uczciwego Handlu (Office of Fair Trading
= OFT)" w Wielkiej Brytanii; ASA zostal uznany przez OFT jako organ powolany
do wcielania w zycie przepiséw o reklamie wprowadzajacej w btad (Control of Misle-
ading Advertisements Regulations). Na podobnych zasadach ksztaltuje si¢ wspétpraca
Rzecznika ds. Konsumenckich z organami samoregulacyjnymi w Szwecji.

Przyklady funkcjonowania systeméw ochrony przed nieuczciwymi praktykami
rynkowymi w Wielkiej Brytanii i w Szwecji wskazuja na efektywnos¢ faczenia kon-
troli administracyjnej z samokontrola — plynaca z wzajemnego uzupelniania si¢
charakterystycznych dla nich metod i srodkéw. Doswiadczenia tych krajow potwier-
dzaja teze, ze samoregulacja podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ rynkowa moze
odegra¢ pozytywna role uzupetniajaca w polaczeniu z regulacja prawna, a zwlasz-
cza administracyjno prawna, nie moze natomiast skutecznie jej zastapic.

Samoregulacja wystepujaca w postaci czystej lub wspoétregulacji, moze zatem pel-

ni¢ role jako:

1. dodatek do regulacji prawnej — gdy czlonkowie organizacji przyjmuja na siebie
dobrowolnie zobowiazania wykraczajace poza obowiazki nalozone przez pra-
wo, a wiec przyjmowane zasady reguluja postepowanie w obrebie obszaru
swobody pozostawionej przedsiebiorcom przez regulacje zewnetrzna (stano-
wigc dodatkowe ograniczenie tej swobody) i/lub jako

2. uzupelnienie, rozwinigcie regulacji prawnej — w sensie uszczegélowienia ogol-
nych zasad prawnych, np. wymogéw dyrektywy o ogélnym bezpieczenstwie
produktow (92/59/EEC) lub ostatnio przyjetej przez Parlament Europejski
i Rade dyrektywy o mnieuczciwych praktykach handlowych®.
W takim przypadku jednak czysta samoregulacja wydaje si¢ by¢ niewystarcza-
jacym Srodkiem — konieczne jest mniej lub bardziej daleko idace jej
podbudowanie prawne, podparcie legislacyjne (legislative underpinning)® .

> Tak np. w Governance Work Programme SEC (2000) 1547; podaje za: The EU white paper on
governance, Input by the National Consumer Council, s. 9, www.ncc.org.uk.

5 Advertising Standards Authority (ASA) jest cialem niezaleznym, dziatajacym w Wielkiej Bry-
tanii jako organ samokontrolny w zakresie reklamy typu non-broadcasting, sprzedazy promocyjnej
i marketingu bezposredniego. Zalozony w roku 1962, administruje Brytyjskim Kodeksem Rekla-
my, Sprzedazy Promocyjnej i Marketingu Bezpo$redniego.

7 Office of Fair Trading jest organem administracyjnym o ogélnych kompetencjach w zakresie
kontroli rynku pod wzgledem praktyk ograniczajacych konkurencje oraz praktyk nieuczciwych
wzgledem konsumentéw, powolanym przez ustawe Fair Trading Act 1973.

8 Dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczaca nieuczciwych praktyk
handlowych stosowanych przez przedsigbiorstwa wobec konsumentéw na rynku wewnetrznym
oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE, 2002/65/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady oraz rozporzadzenie (WE) Parlamentu Europejskiego i Rady (dyrektywa
o nieuczciwych praktykach handlowych), podpisana w dniu 11 maja 2005 r., opublikowana w
Dz.Urz. UE Nr L 149/22 z 11 czerwca 2005 r., s. 23-29.

 Por. Soft law in the European Union, A discussion paper by the National Consumer Council, London,
April 2001, www.ncc.org.uk.
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Warunkiem zrealizowania potencjalnych korzysci, jakie moga ptynac¢ z samo-
regulacji, jest odpowiednia jej legitymizacja 1 wiarygodnos¢. W tym celu musi
ona spelnia¢ pewne podstawowe standardy.

Samoregulacja obejmuje szereg rodzajow dzialalnosci, od czystej samoregulacji
pojedynczego przedsiebiorstwa, poprzez tworzenie kodekséw dobrych praktyk przez
zwiazki branzowe lub stowarzyszenia handlowe, po kodeksy rozwijane na podsta-
wie uprawnien pochodzacych od instytucji umocowanych ustawowo. Kodeksy ta-
kie moga by¢ przyjmowane w drodze umownej na podstawie porozumien miedzy
reprezentantami réznych grup intereséw, np. miedzy okreslonymi Srodowiskami
zawodowymi (biznesowymi) a organizacjami konsumenckimi.

Kompleksowy system regulacji powinien obejmowac:

1. tworzenie zasad dzialania (kodeksé6w dobrych praktyk),

2. monitorowanie uczestnikow w celu kontroli przestrzegania przyjetych regut

1 nakladania sankcji za ich nieprzestrzeganie,

3. zastosowanie adekwatnych §rodkéw naprawienia szkody.

W praktyce samoregulacja nie zawsze obejmuje wszystkie wymienione ele-
menty; nie zawsze tez zapewniona jest jej legitymizacja i wiarygodnos¢. Tworze-
nie kodekséw dobrych praktyk moze nastepowac przy udziale wszystkich zain-
teresowanych stron (w szczegoélnosci np. reprezentacji konsumentéw), a takze
organu rzadowego, albo tez bez takiego udzialu; monitorowanie i egzekwowa-
nie zasad moze by¢ realizowane przez dana organizacje¢ albo tez pozostawione
organom panstwowym, wzglednie powierzone powolanemu specjalnie nieza-
leznemu organowi. Rézny jest tez zakres (i skutecznos¢) stosowanych sankcji.
Ewentualne odszkodowanie moze by¢ przyznawane przez organ samokontrol-
ny, sad polubowny albo zasadzane przez sady panstwowe.

Sceptycyzm, jaki panuje posréd wielu organizacji konsumenckich na temat
samoregulacji, wynika z licznych przykladéw niewlasciwie funkcjonujacych, sys-
temow, ktoére w istocie maja charakter wylacznie kosmetyczny
1 wykorzystywane sa do doraznych potrzeb reklamowych.

Najpowazniejszym problemem dotyczacym skutecznosSci samoregulacji jest
kwestia zapewnienia jej powszechnosci: jak skloni¢ przedsiebiorstwa do podpi-
sania kodeksu, spowodowac, by system objal mozliwie wszystkich cztonkéw da-
nej grupy (branzy itp.). W systemie czystej samoregulacji brak odpowiednich
do tego Srodkéw. W systemie wspotregulacji wystepuje podbudowanie prawne
czy instytucjonalne, np. przyjecie takiej interpretacji ogélnej zasady prawne;j
(zakazujacej nieuczciwych praktyk handlowych), wedle ktérej postepowanie nie-
zgodne z postanowieniami kodeksu stanowiloby przestanke naruszenia tejze
zasady prawnej; albo uwarunkowanie otrzymania licencji na prowadzenie da-
nej dzialalnosci gospodarczej od przystapienia do kodeksu dobrych praktyk.

Probujac okresli¢ obszar, w ktérym samoregulacja ma do odegrania pozy-
tywna role, podkresli¢ nalezy, ze nie moze by¢ ona traktowana jako alternatywa
rozwiazan legislacyjnych tam, gdzie takie rozwiazania i ograniczenia sa niezbedne.
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Dotyczy to w szczeg6lnosci catego obszaru ryzyk zwiazanych z zyciem, zdro-
wiem czy bezpieczenstwem jak réwniez oszustwa w réznych jego przejawach;
ponadto takze obszaru, w ktérym regulacja jest niezbedna w celu zapewnienia
funkcjonowania konkurencji. Oczywiscie, to jak maja przebiega¢ konkretne gra-
nice obszaru swobody dzialania przedsi¢biorstwa, jak szeroki ma to by¢ obszar,
w spoleczenstwie demokratycznym caly czas jest przedmiotem zmagan grup
reprezentujacych rézne interesy. Natomiast zasadnicza rola samokontroli spro-
wadza sie do ,,zagospodarowania” obszaru swobody pozostawionej przedsig¢bior-
com przez regulacje zewnetrzna. W szczegélnoSci wydaje sie, iz wlasnie
w ramach samoregulacji istnieja nie w pelni dotychczas wykorzystane mozliwosci
rozwiazywania probleméw zapewnienia konsumentowi wyczerpujacej informa-
¢ji, waznej tak z punktu widzenia jego intereséw ekonomicznych (racjonalny
wybor), jak i ochrony bezpieczenstwa i zdrowia (wlasciwa informacja to istotny
element zabezpieczenia przed zagrozeniem), jak rowniez wlasciwej obstugi po-
sprzedaznej wraz z trybem rozpatrywania reklamacji.

W konsekwencji: samoregulacja moze by¢ traktowana wylacznie jako uzupet-
nienie, a nie jako zastepowanie systemu prawnego. Takie tez stanowisko zajmu-
je Parlament Europejski (vide: PE 328.827/62, p. 17) oraz Komisja UE (vide:
art. 5 dyrektywy z 10 wrze$nia 1984 r. o reklamie wprowadzajacej w blad; art. 10
dyrektywy 2005/29/WE z 11 maja 2005 r. o nieuczciwych praktykach handlowych).

Jednocze$nie w ostatnich latach polityka konsumencka Komisji UE, powigza-
na ze strategia budowania spolecznej odpowiedzialnosci przedsiebiorstw, do-
starcza nowych impulséw do rozwoju samoregulacji.

2. Promocja idei kodeksow dobrych praktyk w polityce
konsumenckiej UE

W rezolucji Parlamentu Europejskiego na temat przysztosci europejskiej po-
lityki konsumenckiej, przyjetej 13 marca 2003 r. w nawigzaniu do wnioskéw
z Zielonej Ksiegi Ochrony Konsumenta w Unii Europejskiej z 2 pazdziernika
2001 r.", opowiedziano si¢ za kontynuowaniem prac nad rozwijaniem nowych
form regulacji, zwlaszcza wspotregulacji i samoregulacji przy zalozeniu, ze beda
to formy uzupelniajace Srodki legislacyjne oraz ze wspolregulacja umozliwi
Parlamentowi i Radzie uczestniczenie w okreSlaniu celéow oraz otwarte
1 transparentne postepowanie w trakcie konsultacji miedzy przedsiebiorstwa-
mi a konsumentami; podkreslono koniecznos¢ reprezentatywnosci poprzez
udzial wszystkich zainteresowanych kregéw; wyrazono stanowisko, ze wspoélre-
gulacja i samoregulacja nadal musza by¢ traktowane jako subsydiarne w stosun-
ku do wspoélnotowych przepiséw prawnych. Parlament aprobuje wprowadzanie

" European Parliament resolution on the implications of the Commission Green Paper on

European Union Consumer Protection for the future of EU consumer policy - COM(2001)531-
-C5-0295/2002-2002/2151(COS) — PE 328.827.
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kodeksow postepowania na szczeblu wspélnotowym, prezentuje jednak poglad,
ze propozycje nadzorowania przestrzegania kodekséw na plaszczyznie UE s3
niedostateczne. Ze wzgledu na zapewnienie bezpieczenstwa prawnego w sto-
sunkach miedzy przedsiebiorcami i konsumentami popiera rozwiazanie, zgod-
nie z ktérym niedochowanie dobrowolnie przyjetych zobowiazan wynikajacych
z dobrowolnie podpisanego kodeksu postepowania, uznanego przez odpowiedni
organ, stanowiloby nieuczciwe postepowanie w sensie dyrektywy ramowej. Par-
lament wzywa Komisje, by przed wprowadzeniem kodeksu postepowania na
szczeblu wspolnotowym, wykorzystala do§wiadczenia zdobyte w nieoficjalne;j
wspotpracy, m.in. w kregu OECD i wypracowata ramy prawne oraz skuteczne
regulacje kontrolne dla wspoétpracy pomiedzy organami odpowiedzialnymi za
wprowadzanie prostych, bez wiazacego prawnie charakteru zalecen (p. 1522 rezolugji).

W plaszczyznie formalno-prawnej podstawy dla samoregulacji i wspoiregulacji
tworzy Traktat z Maastricht z 1992 r., okreslajac ramy dialogu partneréw spo-
fecznych w ramach ich zdolnosci do zawierania umoéw; ostatecznie status samo-
regulacji 1 wspolregulacji ustala porozumienie miedzyinstytucjonalne miedzy
Parlamentem, Rada i Komisja w sprawie lepszego stanowienia prawa, podpisa-
ne w dniu 16 grudnia 2003 roku''. Akt ten definiuje pojecia i ujmuje praktyke
samoregulacji 1 wspoélregulacji na obszarze jednolitego rynku w ramy prawne
oraz przewiduje mechanizmy nadzoru i kontroli, powierzajac ich wdrazanie
bezposrednio Komisji Europejskiej. I tak, samoregulacje zdefiniowano jako umoz-
liwienie podmiotom gospodarczym, partnerom spolecznym, organizacjom pozarzgdowym
lub stowarzyszeniom uchwalania migdzy sobq oraz dla siebie wspolnych wytycznych na
szczeblu europejskim, w tym kodeksow postepowania czy porozumien branzowych; z kolei
wspolregulacja okreslona zostata jako mechanizm, za pomocq ktorego wspolnotowy
akt prawny powierza realizacje celow okreslonych przez wladzg ustawodawczq zaintereso-
wanym stronom, uznanym w danej dziedzinie (takim jak podmioty gospodarcze, partnerzy
spoleczni, organizacje pozarzgdowe lub stowarzyszenia). Mechanizm taki moze byc wdro-
zony na zasadach okreslonych w akcie prawnym w celu zapewnienia dostosowania przepi-
sow do odnosnych problemow @ specyfiki branzowej, zmniejszenia obcigzenia ustawodawcy
© umozliwienia mu tym samym skupienia si¢ na kwestich zasadniczych oraz wykorzystania
doswiadczenia zainteresowanych stron'*.

Porozumienie naklada na Komisje obowiazek czuwania nad tym, by uzycie
mechanizméw samoregulacji 1 wspoétregulacji odbywalo sie zgodnie z prawem
wspolnotowym i zasada przejrzystosci (w tym: podawania tresci porozumien do
wiadmosci publicznej), przy przestrzeganiu zasady reprezentatywnosci zainte-
resowanych stron. Mechanizméw tych nie mozna stosowac, gdy w gre wchodza
prawa podstawowe lub wazne wybory polityczne ani w sytuacjach wymagaja-
cych stosowania jednolitych regut we wszystkich panstwach cztonkowskich.

Y European Parliament, Council Commussion interinstitutional agreement on belter law-making, Dz. Urz.
WE C 321/1.
'2 Punkty 22 i 18 porozumienia; tlumaczenie wlasne wobec braku urzedowej wersji polskiej.
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Porozumienie przewiduje mechanizmy nadzoru i kontroli nad wdrozeniem
przyjetych w drodze samoregulacji zasad; w ramach przyjetych srodkéw moze
na przyklad zosta¢ ustanowiony obowigzek systematycznego informowania wta-
dzy ustawodawczej przez Komisje o wynikach kontroli wdrazania porozumie-
nia lub klauzula zobowiazujaca Komisje do przedstawienia raportu po uplywie
okreslonego czasu i ewentualnego zaproponowania nowelizacji aktu lub sto-
sownego rozwiazania prawnego'.

Nie ulega watpliwosci, ze niezbednym warunkiem funkcjonowania rynku jest
odpowiedni poziom zaufania spolecznego i bezpieczenstwa obrotu. Jednak rami¢
panstwa chronigcego przestrzeganie prawa wystarcza tylko wtedy, gdy liczba
przypadkéw jego naruszania jest marginalna. Kiedy osiaga ona znaczne roz-
miary, koszty ochrony prawnej wzrastaja, az wreszcie — przy pewnym jej poziomie
—moze dojs¢ do faktycznej nieskutecznosci. A zatem, wsparcie norm sankcjono-
wanych prawnie normami moralnymi wydaje si¢ by¢ nieodzowne dla funkcjo-
nowania samego systemu rynkowego'*.

Mysl ta koresponduje ze zrodzona na gruncie amerykanskim koncepcja spo-
tecznej odpowiedzialnoSci biznesu (corporate social responsibility — CSR),
powszechnie rozumianej jako strategia zarzadzania firma, ktéra w diugofalo-
wym interesie wlasnym firmy oraz w interesie biznesu jako takiego respektuje
interesy otoczenia (tzw. interesariuszy — stakeholders), w tym rowniez konsumen-
tow. Ideg¢ te podjeta Komisja Unii Europejskiej, oglaszajac w lipcu 2001 r. Zie-
lona Ksiege, systematyzujaca koncepcje spolecznej odpowiedzialnosci przedsie-
biorstw i przygotowujaca program prac w zakresie tworzenia standardéw dziatal-
nosci gospodarczej na rynku wewnetrznym. Szczegélnym elementem tego pro-
gramu sa kodeksy dobrych praktyk, stanowiace podstawe zorganizowanej samo-
kontroli przedsiebiorstw, wspolokreslajace reguly ,,starannosci zawodowej” — ktore
to pojecie'® przyjete zostalo w roli subkryterium uczciwosci praktyki handlowej
w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady o nieuczciwych praktykach
handlowych'S.

Dyrektywa ta wprowadza ogdlny zakaz nieuczciwych praktyk w relacjach
przedsigbiorca—konsument (business-to-consumer — B2C) i zawiera ogoélna, jedno-
lita definicje nieuczciwej praktyki, w szczeg6lnosci rozwinieta w odniesieniu do

15 Patrz tez: Raport informacyjny Sekcji ds. Jednolitego Rynku, Produkcji i Konsumpcji w sprawie aktu-
alnego stanu wspotregulacyi i samoregulacyi na jednolitym rynku, Bruksela, 24 stycznia 2005 r. INT/204
— CESE 1182/2004.

4 7 drugiej strony jednak, mechanizmy konkurencyjne ze swej istoty eliminujq samoograni-
czenia, ktérych powszechnos¢ stosowania nie bylaby w jaki§ sposéb zapewniona, a wiec ktére
zakl6calyby rownos$c¢ szans na rynku. Jesli zatem okreslone ograniczenie swobody dzialania pod-
miotu uczestniczacego w konkurencji ma wynikac nie z norm prawnych, egzekwowanych droga
przymusu prawnego, lecz z samodyscypliny — to winna to by¢ samodyscyplina organizowana
w sposob dostatecznie powszechny i skuteczny. Szerzej: A. Mokrysz-Olszynska, Dobre obyczaje
w dzialalnosci gospodarczej, KPP 2004, z. 1.
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dwoch kategorii: praktyk handlowych wprowadzajacych w blad oraz agresyw-
nych praktyk handlowych. Zgodnie z art. 5 ust. 2 praktyka handlowa zostanie
uznana za nieuczciwa, jezeli:

* jest sprzeczna z wymogami starannosci zawodowej i

* w sposob istotny znieksztalca lub moze w sposéb istotny znieksztalci¢ zacho-

wanie gospodarcze wzgledem produktu przecietnego konsumenta, do kto6-
rego dociera badz do ktérego jest skierowana lub przecietnego czlonka grupy
konsumentow, jezeli praktyka handlowa skierowana jest do okreslonej gru-
py konsumentow.

W szczeg6lnosci, zgodnie z art. 5 ust. 4, jako nieuczciwe nalezy traktowac
praktyki handlowe, ktére wprowadzaja w blad lub sa agresywne, w rozumieniu
kolejnych artykutéw dyrektywy.

Przyjeta w art. 5 ust. 2 definicja nieuczciwej praktyki handlowej ma charakter
dwuczlonowy, przy czym obie wymienione przestanki — niezgodnos$¢ z wymogami
starannos$ci zawodowej oraz skutek w postaci co najmniej potencjalnego znieksztat-
cenia zachowan rynkowych konsumenta — traktowane sa kumulatywnie. ,,Staran-
no$¢ zawodowa” ma oznaczac, wedtug przyjetego w dyrektywie sfowniczka, stan-
dard dotyczgcy szczegolnej wiedzy i starannosct, ktorych mozna w racjonalny sposib oczeki-
wac od przedsighiorcy w jego relacjach z konsumentami, zgodnie z uczciwymi praktykami
rynkowymi i/lub ogolng zasadq dobrej wiary w zakresie jego dzialalnosci (art. 2 lit. h).

Sformulowanie takie wskazuje wprawdzie obszar, w ktérym rodza si¢ obo-
wiazki wynikajace z profesjonalnej starannosci, nie okresla jednak w sposéb jed-
noznaczny ich rodzaju i zZrédla. Nawiazujac do wyjasnien Komisji, ze chodzi
o stopien starannosci i fachowosci, jakiego nalezy oczekiwac od porzgdnego kupca zgodnie
z ogolnie przyjetymi regultami zwyczaju handlowego w danej branzy, w literaturze praw-
niczej przyjmuje si¢, ze tres¢ nakazéw starannosci zawodowej okreslaja zarow-
no krajowe regulacje prawne, jak 1 miedzynarodowe oraz krajowe zwyczaje han-
dlowe, a takze przyjmowane w ramach samoregulacji postanowienia kodek-
s6w organizacji gospodarczych'’.

W intencjach twércéw proponowanej dyrektywy, tak ujete kryterium uczci-
wosci zawiera swoiste odestanie do regut deontologicznych zawartych w kodek-
sach postepowania, przy czym chodzi o kodeksy, ktore stanowia umoweg lub zbior

1% Wedlug polskiej wersji tekstu podpisanego przez PE i Rade w dniu 11 maja 2005 r. (Dz. Urz.UE
2005 L 149); termin ten (ang. professional diligence, fr. diligence professionnelle, niem. berufliche Sorg-
falt) thumaczony byl wczesniej w literaturze jako ,profesjonalna staranno$¢” — por. E. Eetowska,
Europejskie prawo umdw konsumenckich, Warszawa 2004, s. 203; A. Mokrysz-Olszynska, Reforma pra-
wa o nieuczciwe] konkurencji w Niemczech, PiP 2004 z. 6; tejze: Swoboda promocji a ochrona przed nie-
uczciwymi praktykami handlowymi w projektach prawa Unii Europejskiej, PiP 2005 z. 2; natomiast w pol-
skim tlumaczeniu zamieszczonym w Dz.Urz. UE C 38 E/I z dnia 15 lutego 2005 r. zastosowano
termin ,rzetelno$¢ zawodowa”.

16 Patrz: przypis nr 8.

7 Por. W. Veelken, Kundenfang gegeniiber dem Verbraucher, Wettbewerb in Recht und Praxis
(WRP) 2004, s. 15-17.
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zasad, ktore nie sqg wymagane na mocy przepisow ustawowych, wykonawczych lub admini-
stracyjnych panstwa cztonkowskiego, i ktore definiujg postgpowanie przedsighiorcow, kto-
rzy zobowigzali si¢ do przestrzegania kodeksu w odniesieniu do jednej lub wigkszej liczby
okreslonych praktyk handlowych lub sektorow dzialalnosci gospodarczej (art. 2 lit. £)'8.
Tego rodzaju dobrowolnie przyjmowane regulacje z jednej strony umozliwiaja
doprecyzowanie ogélnych przepiséw prawa, z drugiej zas — uzupelniaja obo-
wigzujace prawo tam, gdzie brak regulacji szczegétowych (np. w zakresie obstu-
gi posprzedaznej klientéw). Wedlug przyjetego w dyrektywie stowniczka, twérca
kodeksu, rozumianym jako podmiot wcielajacy w zycie jego postanowienia, jest
kazdy podmiot, w tym przedsi¢biorca lub grupa przedsi¢biorcéw, odpowiedzialny
za sformulowanie kodeksu postepowania, wprowadzanie do niego zmian i/lub
nadzér nad jego przestrzeganiem przez wszystkich tych, ktorzy sie do tego zo-
bowiazali (art. 2 lit. g).

Dyrektywa, traktujac zgodno$¢ z wymogami starannosci profesjonalnej jako kry-
terium uczciwosci praktyki handlowej, przyznaje wiec wazna role w zwalczaniu nie-
uczciwych praktyk rynkowych przyjmowanym w ramach organizowanej samokon-
troli przedsiebiorstw kodeksom postepowania (kodeksom etyki, dobrych praktyk
itp.), podnoszac tym samym range samoregulacji — poprzez nadanie znaczenia praw-
nego regulacjom ze swej istoty pozaprawnym, wynikajacym z dobrowolnego zobo-
wigzania si¢ przedsiebiorstw do stosowania zasad o charakterze deontologicznym.
Widac¢ tu wyrazne nawigzanie do tradycji prawa powszechnego (common law), zwlasz-
cza wyksztalconych w Wielkiej Brytanii wzorcow w zakresie wykorzystywania form
regulacji quasi-prawnych (soft law) w dziedzinie kontroli dziatalnosci rynkowe;.

Jednakze nalezy podkresli¢, ze nadal — konsekwentnie — Komisja w sposéb jed-
noznaczny okresla miejsce samokontroli w systemie regulacji dziatalnosci
gospodarczej; podobnie jak w dyrektywie Rady 84/450 z 10 wrzesnia 1984 r.
o reklamie wprowadzajacej w blad (art. 5), tak 1 w dyrektywie 2005/29/WE
z dnia 11 maja 2005 r. o nieuczciwych praktykach handlowych (art. 10), wyraznie
zaznaczono aprobujacy stosunek do dzialan o charakterze samokontrolnym,
o ile zostanie zagwarantowana ich wlasciwa rola: jako uzupetnienie kontroli sadowej

'8 Warto zwréci¢ uwage, ze postanowienia dyrektywy dotyczace pojecia rzetelnosci zawodowej
oraz kodeksow postepowania byly przedmiotem kontrowersji i w kolejnych wersjach propozycji
dyrektywy podlegaly zmianom. W pierwotnej wersji (propozycja Komisji UE z 18 czerwca 2003
r.) podkreslano, ze chodzi o kodeksy, ktére zawieraja stosowne i skuteczne mechanizmy monito-
rowania i wymuszania zgodnosci postepowania z tym kodeksem, w szczeg6lnosci kodeksy tworzo-
ne na szczeblu Wspdlnoty. W zmienionej propozycji przedstawionej w maju 2004 r. przez prezy-
dencje irlandzka, w brzmieniu ostatecznie przyjetym przez Parlament Europejski i Rade w dniu
11 maja 2005 r., zrezygnowano z wyszczeg6lniania pojecia ,kodeksu tworzonego na szczeblu Wspol-
noty”, pierwotnie definiowanego jako kodeks postgpowania, ktory pozwala przedsigbiorcy z kazdego pan-
stwa czlonkowskiego, wypelniajgcemu wymagania kodeksu, na uczestniczenie w tym kodeksie bez Zadnej dys-
kryminacji, @ ktory zawiera wlasciwe i skuteczne srodki dla nadzorowania przestrzegania i weielania w zycie
postanowien.
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i administracyjnej, a nie jej zastepowanie (art. 10. Niniejsza dyrektywa nie wyklucza
kontroli mieuczciwych praktyk handlowych sprawowanej przez tworcow kodeksow postepowa-
nia, do ktorej mogq zachecac paristwa czlonkowskie, oraz odwolywania si¢ do takich instytucj
przez osoby lub organizacje okreslone w art. 11, jezeli postgpowanie przed tymi instytucjami ma
charakter dodatkowy w stosunku do postepowan sgdowych lub administracyjnych okreslonych
w tym artykule).

Przyjmowane w ramach samoregulacji kodeksy, tworzac normy postepowania
przedsigbiorcéw danej branzy, stanowi¢ moga wazny instrument ujednolicania
standardéw obstugi konsumentéw na rynku europejskim. Komisja Europejska
wykorzystuje te mozliwos¢, sama podejmujac inicjatywe tworzenia takich ko-
dekséw, np. w dziedzinie kredytéw mieszkaniowych'. Analogiczne dzialania
podejmuja inne organizacje mi¢dzynarodowe, np. Miedzynarodowa Liga Pra-
wa Konkurencji (Ligue Internationale du Droit de la Concurrence — LIDC), ktéra
przygotowala propozycje regul postepowania w handlu elektronicznym (wrze-
sienn 2000)*. Szczegélnym obszarem rozwoju samokontroli jest obszar stosun-
kow miedzy akcjonariuszami i spotka publiczna, wchodzacy w zakres tzw. corporate
governance —fadu korporacyjnego, obejmujacego zaré6wno regulacje prawne (hard
law), jak 1 soft law: kodeksy dobrych praktyk w zakresie zarzadzania i kontroli
w spotkach publicznych, zalecenia na zasadzie ,zastosuj sie albo wytlumacz”.
W plaszczyznie miedzynarodowej kierunek w tej dziedzinie wytyczaja zasady
sformutowane przez OECD i projekty reform w Unii Europejskie;j.

W skali globalnej, w odniesieniu do problemoéw gospodarki §wiatowej, m.in. ochro-
ny Srodowiska, standardéw socjalnych, poszanowania praw czlowieka
—wsréd ogromnej ilosci réznego rodzaju kodeksow postepowania, wytycznych, stan-
dardéw i innych form samoregulacji®', na uwage zastuguja wytyczne OECD dla
przedsiebiorstw wielonarodowych, tworzace zasady odpowiedzialnego postepowania
przedsiebiorstw przy inwestycjach zagranicznych, zgodnego z obowiazujacym prawem,
przy poszanowaniu specyficznych warunkéw kraju-gospodarza.

19 European Agreement on a Voluntary Code of Conduct on pre-contractual information for Home Loans —
podpisany 5 marca 2001 r., wszedl w zycie 30 wrzesnia 2002 r., do tego czasu przystapito do kodeksu
ponad 3,5 tys. instytucji kredytowych. Jednak wyniki raportu na temat wdrozenia kodeksu, ktory
zostal przygotowany na zlecenie Komisji przez niezaleznego konsultanta, niemiecki Instytut fiir Fi-
nanzdienstleistungen e.V., okazaly si¢ nadspodziewanie rozczarowujace (Final Report monitoring the
uptake and the effectiveness of the Voluntary Code of Conduct on Pre-contraktual Information for Home Loans,
Instytut fir Finanzdienstleistungen e.V, Hamburg, 17 June 2003), co sklonito Komisarza Davida Byr-
ne’a do wyrazenia opinii na temat istnienia granic skutecznosci samoregulacji (w mowie otwierajacej
konferencje Europejskiej Federacji Hipotecznej w dniu 28 listopada 2003 r.).

? Tekst zamieszczony pod adresem: www.wettbewerbszentrale.de/de/verhaltensregeln/elektro-
nisch.asp.

21'W 2000 r. OECD zarejestrowala 246 réznego rodzaju kodeksow, z tego — 118 opublikowanych
przez indywidualne firmy; 92 — przez zwiazki przemystowe i handlowe; 32 — przez organizacje skupia-
Jjace przedstawicielstwa interesow, wlaczajac zwigzki zawodowe i organizacje pozarzadowe oraz 4 — przez
organizacje miedzynarodowe. (Na podstawie: odpowiedZ rzadu federalnego na zapytania poselskie w
niemieckim parlamencie z 4 czerwca 2003 r. — Deutscher Bundestag, Drucksache 15/1103).
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3. Tworzenie kodeks6w dobrych praktyk — uwagi ogolne

Proces tworzenia kodeksu musi uwzgledniac fakt, ze przedmiotem regulacji
maja byc¢ sprawy o charakterze konfliktowym — dotyczacym wzajemnie przeciw-
stawnych intereséw na linii przedsi¢biorstwo—konsumenci (B2C) lub miedzy
ré6znymi aktywnymi uczestnikami dziatalnosci rynkowej (B2B). W regulacji tra-
dycyjnej, podmiot wystepujacy z inicjatywa ustawodawcza (najczesciej: organ
rzadowy) zazwyczaj przeprowadza konsultacje z zainteresowanymi stronami; do
ustawodawcy nalezy decyzja co do sposobu zréwnowazenia réznych interesow.
W samoregulacji tego elementu w zasadzie brak: to sami przedsiebiorcy decy-
duja o tym, co jest wlasciwe w ich postepowaniu.

Wiarygodnos¢ samoregulacji wymaga zatem wiaczenia do procesu tworzenia
kodeksu wszystkich zainteresowanych stron, w szczego6lnosci organizacji konsu-
menckich — cho¢ niewatpliwie proces ten bylby znacznie prostszy, szybszy i tan-
szy, gdyby z tego zrezygnowac; ponadto w przypadku uzgadniania rozwigzan ze
wszystkimi zainteresowanymi stronami istnieje niebezpieczenstwo osiagniecia
kompromisu, ktéry wcale nie musi by¢ rozwiazaniem najlepszym.

W przypadku wspélregulacji, organ rzadowy czy regulator wlacza sie
w podejmowanie decyzji, jaka grupa powinna zasias¢ przy stole i ustala harmo-
nogram prac nad kodeksem. Argument, jaki ma przy tym do dyspozyciji, to
nieuchronnos¢ regulacji tradycyjnej (prawnej), jesli porozumienie nie zostanie
osiagniete lub nie przyniesie oczekiwanych rezultatow?.

Istnieja rézne warianty udziatu stron w procesie tworzenia kodeksu:

* wylacznie cialo reprezentujace przedsigbiorstwa, ktére maja stac si¢ czlon-

kami systemu samokontroli,

* cialo reprezentujace przedsi¢biorstwa w konsultacji z innymi

zainteresowanymi stronami,

* instytucja niezalezna, jako cialo nadrzedne, negocjujaca pomiedzy

reprezentantami réznych intereséw®.

W systemie wspolregulacji istnieje mozliwo$c¢ a zarazem konieczno$c wlaczenia
interesariuszy (stakeholders) w proces tworzenia kodeksu. Wazna przy tym jest
ich wlasciwa reprezentacja i zapewnienie aktywnego uczestnictwa. Dobrym przy-
ktadem funkcjonowania systemu wspoélregulacji sa kraje skandynawskie,
w ktoérych od lat 70. istnieje ustawowy zakaz nieuczciwych praktyk marketingo-
wych i kompleksowy system administracyjno-prawnej kontroli rynku; dobro-
wolne kodeksy postepowania moga by¢ wykorzystywane do interpretacji norm

2 Taki argument np. zastosowala Komisja w przypadku europejskiego kodeksu postepowania
w dziedzinie kredytéw mieszkaniowych, przewidujac kontrole jego skutecznosci, a w przypadku ne-
gatywnych wynikéw — zaproponowanie odpowiednich przepiséw o charakterze wiazacym — vide: Zale-
cenia Komisji z 1 marca 2001 r. w sprawie informacji, ktére powinny zosta¢ przekazane konsumentom
przed zawarciem umowy o kredyt mieszkaniowy (Dz.Urz. WE L 069, 10 marca 2001, s. 25-29).

2 Soft law in the European Union, A discussion paper by the National Consumer Council, April 2001,
www.ncc.org.uk.
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prawnych dotyczacych uczciwej praktyki rynkowej. Rzecznik ds. Konsumentow
moze, wzorem Federalnej Komisji Handlu w Stanach Zjednoczonych®, ustalac
wytyczne dla dziatalnosci rynkowej w poszczegolnych branzach. Uniwersalny cha-
rakter przepisow ustaw o praktykach marketingowych powoduje, ze postanowie-
nia kodeksow typu soft law sa traktowane tak, jak legislacja tradycyjna.

W kierunku podobnych rozwiazan zmierza koncepcja ogélnego zakazu nie-
uczciwych praktyk handlowych wraz z uszczegétowieniem w postaci wymogow
starannos$ci zawodowej, przyjeta w dyrektywie ramowej. Jesli standardy
staranno$ci zawodowej maja by¢ ksztaltowane miedzy innymi, a moze nawet —
gléwnie — przez zasady przyjmowane w ramach samoregulacji, to musza one
odpowiednio szczegétowo okresla¢ sposoby postepowania przedsiebiorstw.
Dobrowolnie przyjete zasady dobrych praktyk winny stanowic¢ uszczegélowie-
nie ogolnie sformulowanych norm prawnych (zwlaszcza przy odnoszeniu ich
do specyficznych warunkéw danej branzy) i/lub by¢ podstawa dodatkowych zo-
bowigzan przedsiebiorstwa wobec konsumentéw (np. wynikajacych z norm mo-
ralnych). Niewatpliwie, stanowisko organizacji petniacych funkcje tworcy (opie-
kuna) kodeksu, opracowujacych i wcielajacych w zycie jego postanowienia na
szczeblu krajowym, zwlaszcza tych o duzej sile przebicia, bedzie wspoétksztatto-
wac standardy starannosci zawodowej na szczeblu wspélnotowym. W kazdym
razie, jednoznaczne okreslenie miary starannosci zawodowej w konkretnych
sytuacjach moze stanowi¢ dla sadéw w panstwach czlonkowskich nielatwe
zadanie. Raczej nalezy sadzi¢, iz z czasem orzecznictwo Europejskiego Trybuna-
tu Sprawiedliwosci wypracuje — zapewne w nawiazaniu do funkcjonujacych
i rozwijanych na szczeblu Wspdlnoty kodekséw postepowania — okreslone euro-
pejskie standardy starannosci zawodowej, podobnie jak wypracowalo wzorzec
konsumenta.

Istotne znaczenie dla zapewnienia skutecznosci kodekséw dobrych praktyk
miec bedzie zastosowanie zasady, w mysl ktorej naruszenie postanowien dobro-
wolnie przyjetego kodeksu traktowane bedzie jako wprowadzenie w btad
(art. 6 ust. 2 b dyrektywy o nieuczciwych praktykach handlowych). Z drugie;j
strony, nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze perspektywa takich konsekwencji — odpowie-
dzialnosci prawnej z tytulu wprowadzenia w bltad — moze stanowi¢ czynnik
powstrzymujacy przedsi¢biorstwa przed przystepowaniem do dobrowolnych ko-
deksow, zwlaszcza jesli miatyby rodzi¢ dodatkowe zobowigzania w stosunku do
obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawnych. W rezultacie moze to
prowadzi¢ do jeszcze wigckszej, anizeli normalnie wlasciwa samoregulacja,

# W Stanach Zjednoczonych Federalna Komisja Handlu ma kompetencje w dziedzinie zwal-
czania nieuczciwych lub oszukanczych dziatan lub praktyk handlowych i ustalania tresci tego po-
jecia. Moze rozwijac zasady, ktére maja moc prawna — stanowia one administracyjng interpretacje
prawa i ich nieprzestrzeganie moze skutkowa¢ podjeciem krokéw przez FKH. Komisja stosuje te
metode w zakresie zatwierdzanych przez siebie kodekséw dobrych praktyk. Szerzej na ten temat:
A. Mokrysz-Olszynska, Ochrona interesow uczestnikow dzialalnosci rynkowej w gldwnych systemach praw-
nych paristw kapitalistycznych, Warszawa 1989, s. 202-222.
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ostroznosci w formulowaniu zasad kodeksu dobrych praktyk, prowadzacej do
minimalizowania zakresu zobowiazywania sie przedsi¢biorcow, wedle reguly ,,nic
ponadto, co konieczne”. Z kolei jest rzecza oczywista, ze samo tylko powtarzanie
innymi slowami obowiazujacych zasad prawnych stwarza niepotrzebne nieja-
snosci interpretacyjne®, a w najlepszym przypadku mija si¢ z celem i mogloby
by¢ zastapione prosta deklaracja o przestrzeganiu prawa — cho¢ efekt reklamowy
takiej deklaracji dla przedsi¢biorstwa bylby znacznie mniejszy, anizeli deklara-
cja o stosowaniu kodeksu dobrych praktyk. Zgodnie z powszechnie przyjetym
rozumieniem pojecia postepowania etycznego i spolecznym odbiorem deklaracji
o stosowaniu kodeksu dobrych praktyk (kodeksu etycznego), istnieje oczekiwa-
nie, ze deklaracja taka oznacza co$§ wiecej anizeli tylko powstrzymanie sie od
famania obowiazujacego prawa.

Dochodzimy w tym momencie do niepokojacego wniosku, ktéry mozna sfor-
mulowac jako pytanie: czy aby tworzenie ,kodekséw dobrych praktyk”, ktére
nie wnosza nic ponad to, co zostalo juz zagwarantowane norma prawnag, samo
w sobie nie jest zabiegiem obliczonym na wprowadzenie w blad, a zatem - czy
w ogodle jest zabiegiem etycznym?

Jeszcze wigksze watpliwosci, nie tylko co do zgodnosci z etyka, ale i litera
prawa, budzi¢ musi dziatanie polegajace na formulowaniu i rozpowszechnianiu
pod hastem ,Kodeksu etyki” takich zasad, ktére w istocie ograniczaja zakres
odpowiedzialnosci przedsiebiorcow w stosunku do zakresu okreslonego bez-
wzglednie obowiazujacymi przepisami prawa, np.:

Przedsigbiorstwo (...) nie bedzie Swiadomie podawac niepelnych informacji oraz wpro-
wadzajgceych w blgd opisow dotyczgeych oferowanych ustug i produktow; nie bedzie swia-
domie ukrywac szkodliwego dziatania produktow.

Wynikajacy z tak sformulowanych zasad kodeksu etyki w dzialalnosci
gospodarczej standard plasuje si¢ ponizej obowiazujacych wymogéw prawnych;
takie ujecie wprowadza w blad konsumentéw, sugerujac, jakoby przedsiebiorcy
mogli w zgodzie z prawem i sumieniem podawac niepelne informacje oraz
wprowadzajace w blad opisy ustug i produktéw, jak rowniez ukrywac szkodliwe
dziatanie produktéw, o ile nie czynig tego Swiadomie; jest takze mylace wobec
przedsigbiorcéw (dezinformuje o ich faktycznych obowiazkach). W konsekwencji
tego rodzaju ,kodeksy etyczne” generalnie prowadza do obnizania standardow
w dzialalnosci gospodarczej, zamiast do ich podwyzszenia i sa szkodliwe.

Tu nasuwa si¢ wniosek, ze — tak jak wzorce umowne, ogélne warunki umow
itp. podlegaja juz obecnie kontroli pod katem oceny zawartych w nich klauzul,

% Analiza funkcjonujacych obecnie na rynku ,kodekséw dobrych praktyk” wskazuje, iz sto-
pien szczegélowosci wigkszosci uregulowan kodeksowych na ogél nie przewyzsza stopnia szcze-
gotowosci regulacji prawnej. W wielu miejscach zasady kodekséw stanowia powtérzenie — prze-
waznie niedostowne, czasem tez niekompletne, a nawet obarczone bledami — odnosnych przepi-
séw prawnych. Rodzi si¢ zatem watpliwo$¢ co do celowosci takich powtérzen, zwlaszcza, ze brak
dostownosci lub kompletnosci moze by¢ Zrédlem niejasnosci interpretacyjnych.
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podobnie — zywiolowo tworzone ,kodeksy etyczne” powinny by¢ sprawdzane
pod katem ich zgodnosci z prawem, a moze nawet podlega¢ obowiazkowej cer-
tyfikacji przez wlasciwe instytucje. Niewatpliwie system wspoltregulaciji zabez-
piecza przed niebezpieczenstwem powstawania kodekséw, ktére same w sobie
stanowia naruszenie prawa. Innymi stowy, aby zapewni¢ spelnienie przez samo-
regulacje podstawowych standardéw, niezbedne staja si¢ okreslone formy nad-
zoru zewnetrznego (instytucjonalno-prawnego). W szczegé6lnosci konieczne jest
zabezpieczenie intereséw strony slabszej, a ponadto instytucje odpowiedzialne
za zachowanie konkurencji powinny dbac o to, by wprowadzane droga samore-
gulacji reguly nie byly antykonkurencyjne.

Jednorazowe opracowanie kodeksu nie konczy procesu jego tworzenia. Dla
sprawnego funkcjonowania samoregulacji, powinien by¢ on stale nadzorowany
przez niezalezng strone trzecia, ktora jest w stanie osadzi¢ jego skutecznosc,
inicjowa¢ uzupelnienia kodeksu, jego aktualizacje i proponowac rozwigzania
legislacyjne, gdy nie spelnia on oczekiwan®.

Powyzsze wywody wskazuja, ze opracowanie dobrego kodeksu w sposéb odpo-
wiedzialny, zapewniajacy niezbedna legitymizacje i wiarygodnosc, a jednocze-
snie dobre i zgodne z interesem wszystkich stron rozwiazania — nie jest zada-
niem prostym.

Procedura tworzenia kodeksu krajowego jest ulatwiona w przypadku, gdy
istnieje odpowiedni wzorzec opracowany przez powazng instytucj¢ miedzyna-
rodowa, z zachowaniem wszystkich regul, przy wykorzystaniu dotychczasowych
doswiadczen — jak to ma miejsce na przyklad w przypadku kodeksow
Miedzynarodowej Izby Handlowej w Paryzu?’ i jeSli wzorzec ten zostanie
powaznie potraktowany jako podstawa do opracowania wlasnego kodeksu. Przy-
gotowanie krajowego kodeksu dobrych praktyk przy wykorzystaniu
odpowiedniego wzorca miedzynarodowego polega na twoérczej jego implemen-
tacji, przy koniecznym dostosowaniu rozwigzan do obowiazujacych krajowych
przepiséw prawnych.

Wzorcow w zakresie tworzenia kodekséw dobrych praktyk moze dostarczy¢ tak-
ze Wielka Brytania. Jednakze poziom doswiadczen brytyjskich wydaje si¢ by¢ na
obecnym etapie polskiej praktyki zbyt zaawansowany i rozwiniety, co wyraza si¢
w stopniu skomplikowania struktur instytucjonalno-organizacyjnych obstugujacych
samoregulacje, jak rowniez rozbudowaniu i drobiazgowej szczegélowosci zasad ko-
dekséw dobrych praktyk funkcjonujacych w obszarze dziatalnosci rynkowe;j.
Niewatpliwie jednak doswiadczenia brytyjskie beda nabieraly znaczenia wraz

% Por.: The EU white paper on governance, input by the National Consumer Council, Maj 2001,
www.ncc.org.uk.

¥ Np. Miedzynarodowego Kodeksu Reklamy (IIC International Code of Advertising Practice),
Miedzynarodowego Kodeksu Promocji Sprzedazy (1IC International Code of Sales Promotion), Mie-
dzynarodowego Kodeksu Praktyki Marketingu Bezposredniego (IIC International Code of Direct
Marketing Practice), Migdzynarodowego Kodeksu Sponsoringu (International Code on Sponsoring)
— kodeksow, ktore postuzyly za wzorzec przy tworzeniu polskiego Kodeksu Etyki Reklamy.
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z rozwojem samoregulacji i koncepciji soft law w plaszczyznie europejskiej, a takze
wraz z osiaganiem przez polska praktyke kolejnych stopni zaawansowania w dzie-
dzinie samoregulaciji.

4. Podsumowanie

4.1. Podstawowym interesem przedsigebiorstwa na rynku jest posiadanie jak
najszerszej, mozliwie nieograniczonej swobody dzialania. Z drugiej strony, ist-
nieja powody, dla ktérych swoboda ta podlega ograniczeniom. Istotnym moty-
wem jej ograniczania jest potrzeba ochrony konsumenta, ktérego interesy za-
grozone sa na kazdym etapie stosunkéw zachodzacych na rynku. (Inne wazne
motywy to: potrzeba ochrony intereséw pozostalych podmiotéw dzialalnosci
rynkowej, zwlaszcza konkurentow, ochrona Srodowiska, koniecznos¢ zachowa-
nia konkurencji jako mechanizmu rynkowego).

4.2. Ograniczenia zakresu swobody przedsi¢bhiorstwa moga wynikac z regula-
¢ji zewnetrznych (prawnych) wzglednie moga miec charakter samoograniczen,
wynikajacych z samoregulacji organizowanej przez prowadzace dziatalnosc
gospodarcza podmioty.

4.3.Istota samoregulacji polega, z jednej strony, na dobrowolnym przyjeciu okre-
Slonych zasad postepowania, z drugiej zas — na zbudowaniu odpowiedniego
systemu zapewniajacego ich przestrzeganie (samokontrola). Warunkiem powsta-
nia systemu samoregulacji jest pewien poziom powszechnosci stosowania przyjetych
zobowiazan i dostateczne ich egzekwowanie.

4.4.7asadnicza przestanka podejmowania samoregulacji jest motyw ochrony
wlasnych intereséw przedsiebiorstw prowadzacych dziatalnos¢ rynkowa — warunkiem
uzyskiwania korzysci z podziatu pracy regulowanego mechanizmem rynkowym jest
pewien poziom zaufania spolecznego. W celu zapewnienia skutecznosci oddziaty-
wania na rynek konieczne staje si¢ ograniczenie praktyk podrywajacych takie za-
ufanie. W interesie samych przedsi¢biorstw lezy tez uporzadkowanie i wzajemne
przestrzeganie zasad konkurowania na rynku, okreslonych regul gry pomiedzy
aktywnymi podmiotami dziatalno$ci rynkowej. Ponadto: samoregulacja jako sys-
tem, w ktérym zasady postepowania sa ustalane, administrowane i egzekwowane
przez samych cztonkéw danej spolecznosci, traktowana jest przez przedsiebiorstwa
jako ,mniejsze zfo” anizeli ograniczenia o charakterze zewnetrznym (prawne).

4.5.0kolicznos¢, ze przyjmowane w jej ramach reguly postepowania z zalozenia
maja wyraza¢ interesy danej grupy zawodowej (branzy itp.), oznacza tendencje do
minimalizowania ograniczen i odpowiedzialnosci podmiotéw poddajacych si¢ do-
browolnej regulacji; czesto ograniczona powszechnos¢ oraz zakres srodkow, jakimi
dysponuja organy samokontrolne — powoduja ograniczenie roli samoregulacji jako
systemu ochrony konsumenta przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. W szcze-
g6lnosci istnieje pewien obszar, ktéry winien by¢ chroniony przez prawo i zabezpie-
czony Srodkami przymusu prawnego (zdrowie, bezpieczenstwo, ochrona przed
oszustwem itd.).
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4.6. Z drugiej strony istnieja specyficzne zalety samokontroli:

* stosunkowa latwos¢, niskie koszty przygotowania regulacji (kodekséw do-
brych praktyk itp.) i mozliwos¢ jej aktualizowania odpowiednio do potrzeb
wynikajacych ze zmieniajacych sie warunkéw rynkowych,

* mozliwosci prowadzenia dziatalnosci prewencyjnej, informacyjnej i ré6zne-
go rodzaju zabezpieczen ex ante (np. wstepna kontrola ogloszen
reklamowych),

* fachowos¢ organow prowadzacych dziatalno$¢ samokontrolna, uwzgled-
niajaca specjalizacje branzowg itp., co umozliwia szczegétowe okresla-
nie standardow jako$ciowo-technicznych i profesjonalna ocene rozpa-
trywanych przypadkow,

* niskie koszty i szybkos¢ dzialania w rozpatrywaniu skarg,

* wysoki stopien ujednolicenia w skali miedzynarodowe;.

4.7. Warunkiem zrealizowania potencjalnych korzysci, jakie moga plynac z sa-
moregulacji, jest odpowiednia jej legitymizacja i wiarygodnos¢. W tym celu musi
ona spetnia¢ pewne podstawowe standardy, jesli chodzi o:

* tworzenie zasad dziatania (kodekséw dobrych praktyk),

* monitorowanie uczestnikéw w celu kontroli przestrzegania przyjetych regut,

* nakladanie sankgji za ich nieprzestrzeganie oraz stosowanie adekwatnych
srodkéw zadoscuczynienia.

4.8. W praktyce o efektywnosci systemu samokontrolnego decyduje stan rozwiazan
prawnych, istniejacych na danym rynku, a takze stopien jego powiazania i wspot-
dziatania z systemem administracyjnym. W zwiazku z rozwojem form takiego
powiazania wyksztalcilo sie pojecie ,,wspolregulacji” (co-regulation) — na okreslenie
sytuacji, w ktorej cialo o uprawnieniach wynikajacych z ustawy deleguje na organ
samokontrolny pewne kompetencje i odpowiedzialnos¢, zachowujac uprawnienie
do interweniowania w razie potrzeby. Istota wspotregulacji jest negocjowanie przez
biznes i konsumentéw zakresu praw konsumenckich i obowigzkéw biznesu, doko-
nywane pod auspicjami wladzy publicznej, przy czym rezultaty tych negocjacji maja
charakter prawnie wiazacy.

4.9. Samoregulacja wystepujaca jako czysta samoregulacja lub w postaci wspot-
regulacji, moze penic role jako:

* dodatek do regulacji prawnej — gdy czlonkowie organizacji przyjmuja
na siebie dobrowolnie zobowigzania wykraczajace poza obowiazki nalozo-
ne przez prawo, a wiec przyjmowane zasady reguluja postepowanie
w obrebie obszaru swobody pozostawionej przedsi¢hiorcom przez regula-
¢je zewnetrzna i/lub

* uzupelnienie/rozwiniecie regulacji prawnej — w zakresie uszczegélowienia
ogolnie sformulowanych zasad prawnych.

4.10. W konsekwengji: samoregulacja moze by¢ traktowana wylacznie jako uzu-
pelnienie, a nie — jako zastepowanie systemu prawnego. Takie tez stanowisko zaj-
muje Parlament Europejski oraz Komisja UE.
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4.11. Nowa dyrektywa o nieuczciwych praktykach handlowych, traktujac zgod-
nos¢ z wymogami starannosci zawodowej jako kryterium uczciwosci praktyki
handlowej, przyznaje wazna role w zwalczaniu nieuczciwych praktyk rynkowych
przyjmowanym w ramach samoregulacji kodeksom postepowania. Poprzez nada-
nie znaczenia prawnego regulacjom ze swej istoty pozaprawnym, wynikajacym
z dobrowolnego zobowiazania si¢ przedsiebiorstw do stosowania zasad o cha-
rakterze deontologicznym, podnosi range samoregulacji i stwarza nowa per-
spektywe dla jej rozwoju.

4.12. Dyrektywa okresla warunki, jakim musza odpowiada¢ kodeksy poste-
powania; w szczegolnosci chodzi o kodeksy, ktére zawieraja stosowne i skutecz-
ne mechanizmy monitorowania i wymuszania zgodnosci postepowania z da-
nym kodeksem. Rola kodekséow jako podstawy ksztaltowania wymogow
staranno$ci zawodowej zaklada okreslony poziom objetych nimi regulacji: do-
browolnie przyjete zasady dobrych praktyk winny stanowic¢ uszczegétowienie
ogo6lnie sformutowanych norm prawnych (zwlaszcza przy odnoszeniu ich do
specyficznych warunkéw danej branzy) i/lub by¢ podstawa dodatkowych
zobowiazan przedsiebiorstwa wobec konsumentéw (np. wynikajacych z norm
moralnych). Niecelowe z tego punktu widzenia jest tworzenie kodekséw, kto-
rych tres¢ nie wnosi nic poza deklaracja przestrzegania obowiazujacych norm prawnych.

4.13. Istnieje niebezpieczenstwo tworzenia kodekséw zawierajacych postanowienia
niezgodne z obowiazujacym prawem (np. ograniczajace zakres odpowiedzialnosci
przedsiebiorcéw, odmawiajace konsumentowi praw, jakie wynikaja z bezwzglednie
obowiazujacych norm prawnych, ograniczajace konkurencje). Celowa wydaje si¢
kontrola tresci publikowanych kodekséw przez powolany do tego organ admini-
stracji publicznej.
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Stawomir Nowotny

WIEDZA WSPOMAGAJACA OCHRONE
KONSUMENTOW

— WYKORZYSTANIE BADAN SPOLECZNYCH

DLA POTRZEB POLITYKI KONSUMENCKIE]

15 lat dziatalnosci Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw i jego po-
przednika — Urzedu Antymonopolowego — zdaje si¢ w standardach najnowszej
historii Polski czasem ,,od zalozenia Swiata”. Mimo to trzeba uznac, ze ochrona
konkurencji i konsumentéw ma w Polsce ciagle charakter pionierski. A to z pro-
stego powodu, iz zar6wno dbatos¢ o niezbedny zakres wolnosci konkurencji,
jak i przeciwdzialanie jej naduzywaniu to funkcje, ktére mogty zacza¢ rozwijac
sie dopiero po 1989 r. — w warunkach wolnego rynku i demokracji obywatel-
skiej. Zarazem jest to dziedzina, w ktérej Polska musi nadrabia¢ zaleglosci
z poprzednich dekad. W czasach bowiem, kiedy spoleczenstwa zachodnie
rozwijaly rozmaite formy ochrony konsumentéw i konkurencji — od ruchéw
spolecznych, przez systemy samoregulacji po panstwowe prawo i instytucje nad-
zoru — w krajach komunistycznych dominowaly instytucje zastepujace rynek
w warunkach daleko posunietego monopolu panstwa w produkgji i dystrybucji.

Rézne cele badan: ochrona konsumentéw i marketing

Badania konsumentéw, badania opinii publicznej, badania wyborcéow — tym,
co laczy te pojecia jest idea vox populi — ,.gltosu ludu”. W czasach, gdy lud byt
poddany wladzy monarchy, trzeba bylo teologicznej koncepcji vox populi — vox
Dei, by przywota¢ wladce do liczenia si¢ z jego potrzebami. W czasach nowozyt-
nych ,lud” — juz jako ,spoleczenstwo” — sam stal si¢ suwerenem. Dzi§ wszelka
wladza musi liczy¢ sie z opinig publiczna, z glosami wyborcow. A ,wladza”
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ekonomiczna — pod wieloma wzgledami najsilniejsza — liczy¢ si¢ musi
z konsumentami, ktérych wydatki decyduja o koniunkturze.

W nowoczesnym spoleczenstwie funkcje dyscyplinowania wladzy i jej przywoly-
wania do liczenia si¢ z ludem przejmuja od teologéw — rzecznicy. Miejsce sankgji
boskiej zajmuje demokratyczna legitymizacja. A ta w coraz wiekszym stopniu wymaga
ochrony praw tych, ktérzy stanowia stabsza strone rozmaitych relacji tworzacych
tkanke spoteczna. W modelowej relacji rynkowej: producent-sprzedawca-konsu-
ment to ten ostatni uznawany jest za najstabszego. Stad idea ochrony konsumentéw,
ktéra stanowi jedna z funkcji nowoczesnego panstwa.

Na czym jednak powinna si¢ ona opierac? Przed czym nalezy chroni¢ konsu-
mentoéw? Jakie ich stabosci tej ochrony wymagaja szczegélnie? W nowoczesnym
spoleczenstwie, w gospodarce opartej na wiedzy (knowledge driven economy) zrédlem
informacji o mocnych i stabych stronach potozenia konsumentéw na rynku sa przede
wszystkim rzetelne badania spoleczne.

Wedlug definicji sformutowanej przez jednego z najpopularniejszych autoréw
badanie marketingowe to systematyczne planowanie, zbieranie, analiza i przekazywanie da-
nych i informacji istotnych dla sytuacji marketingowej, w jakiej znajduje si¢ przedsigbiorstwo’.
Z kolei sam marketing — cho¢ sformufowano liczne jego definicje i zadna nie jest
bardziej obowiazujaca niz pozostale — rozumiany jest jako jedna z podstawowych
funkgji przedsigbiorstwa w jego dazeniu do osiagniecia zysku ze sprzedazy swoich
produktéw lub ustug na rynku. Tradycyjnie podkreslano role potrzeb potencjal-
nych nabywcéw jako czynnika decydujacego o powodzeniu takich dazen —im lepiej
producent rozpozna i zaspokoi potrzeby konsumentéw, tym wiekszy jego sukces
gospodarczy. Najnowsze trendy w marketingu przesuwaja wprawdzie jego gféwny
cel poza samo przedsiebiorstwo i okreslaja go jako tworzenie warto$ci (maksymali-
zacje korzysci) dla inwestoréw?, tym niemniej podstawowa zasada pozostaje ta sama:
zrédlem korzysSci marketingowych sa konsumenci.

A fakt, ze to ich wlasnie zachowania decyduja o sukcesie marketingowym, powo-
duje, ze owe ,dane i informacje istotne dla sytuacji marketingowej” przedsiebior-
stwa dotycza przede wszystkim czynnikéw determinujacych zachowania konsumen-
tow — ich potrzeb aktualnych i potencjalnych, sposobéw podejmowania decyzji
nabywczych, zwyczajéow w zakresie konsumpcji, wielkosci Srodkéw,
z ktérych moze by¢ finansowany zakup 1 tego, jak wiele sa skfonni zaptaci¢ za ofero-
wany im produkt lub ustuge. Umiejetnos¢ identyfikacji czynnikéw istotnych dla
powodzenia strategii marketingowej i ich trafnego zbadania jest wiec jedna z naj-
wazniejszych przewag konkurencyjnych, do osiagniecia ktérych dazy kazde
przedsi¢biorstwo. Stad strategiczne znaczenie badan marketingowych
iwaga, jaka do ich poufnosci przywiazuja ich zleceniodawcy. Inspiruje to badaczy
do statego poszukiwania najlepszych sposobéw badania, opracowywania nowych,

! Philip Kotler, Marketing, Gebethner i S-ka, Warszawa 1994.
? Por. Peter Doyle, Marketing wartosci, Felberg, Warszawa 2003.
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bardziej efektywnych poznawczo metod. Zarazem rozw6j komercyjnych badan
marketingowych wiaze si¢ z procesem kumulacji wiedzy o konsumentach. I jak-
kolwiek — ze wzgledu na wspomniang zasade poutnosci — wiele zgromadzonych
informacji pozostaje wylaczng wlasnoscia sponsoréw, nastepuje tez proces ich
uogolniania i analizy, dokonywanych juz czesto 1 publikowanych w Srodowisku
akademickim.

Wiedzie¢, by chroni¢

Wspomniany wyzej pionierski charakter polityki konsumenckiej w Polsce nie
dotyczy tylko jej samej. Wszak ochrona konsumentéw nie rozwija si¢ w prozni,
a jej otoczenie w naszym kraju, niestety, ciagle jeszcze nie dostarcza odpowied-
niego zaplecza w zakresie wiedzy. Na dwa aspekty tego niedostatecznego roz-
woju chciatbym tu zwréci¢ uwage. Po pierwsze — w instytucjach akademickich
brakuje zespoléw specjalizujacych si¢ w takich badaniach zjawisk konsumpgji,
mechanizméw rynkowych i dziatan r6znych podmiotéw na rynku, ktére bytyby
zorientowane przede wszystkim na ochrone konsumentéw. Problematyka kon-
sumpcji zajmuja si¢ wprawdzie liczne katedry i instytuty w szkolach ekonomicz-
nych i handlowych, jednak z nastawieniem przede wszystkim na potrzeby mar-
ketingu. To zjawisko daje si¢ oczywiscie w pelni wyjasnic i to wlasnie dzialaniem
mechanizméw rynkowych, stwarzajacych wielki popyt na deficytowa do niedawna
specjalizacje — przede wszystkim ze strony przedsiebiorstw. Tym niemniej, doj-
rzewanie systemu gospodarczego do standardéw Swiatowych powinno obejmo-
wac takze tworzenie bazy kompetencyjnej dla nowoczesnej ochrony konsumen-
tow. By¢ moze pewne impulsy rozwojowe moglyby pochodzi¢ ze strony Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, na przyklad w ramach programéw wspot-
pracy z wybranymi oSrodkami akademickimi.

Po drugie — w zywiolowym rozwoju przedsiebiorczosci w Polsce nie bylo do-
tad wiele miejsca na ogdlniejsze spojrzenie na rynek w dluzszej perspektywie
czasowe]j. W gospodarkach znacznie bardziej rozwinigtych biznes dawno juz zro-
zumial potrzebe takiego szerszego podejscia w kategoriach wlasnego interesu.
W najwigkszym skrécie méwiac — na wysoko konkurencyjnym rynku oplaca sie
dostawcom produktéw i ustug wspoéldziata¢ w ,,wychowywaniu” konsumentow.
Dwa hasta dominujace marketing ostatnich lat — ,gospodarka oparta na wie-
dzy” oraz ,satysfakcja konsumentéw” — dobitnie dowodza Swiadomosci takie;j
potrzeby. Jednym z istotnych elementéw tego procesu wspolnego ksztaltowania
rynku jest wspomniane wyzej udostepnianie przez sektor prywatny czesci wie-
dzy marketingowej (zdobywanej kosztem sporych nakladéw na badania) dla
celow analizy i uogélnien dokonywanych i publikowanych we wspoétpracy

* A nawet szerzej — ,zarzadzanie relacjami z konsumentami”, czyli niemal magicznie traktowane
CRM (consumer relationship management), co obejmuje i satysfakcje konsumentéw, i budowanie ich
»lojalnosci” wobec marki.
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z osrodkami akademickimi. I — warto dodac — czesto z udzialem instytucji rza-
dowych 1 pozarzadowych, specjalizujacych si¢ w szeroko rozumianej dziedzinie
ochrony konsumentow.

Tym wiekszego wiec znaczenia nabieraja dzialania Urzedu Ochrony Konkuren-
¢ji 1 Konsumentéw w zakresie wykorzystywania badan konsumenckich, co znajduje
odzwierciedlenie w oficjalnej deklaracji programowej UOKIK: Celem nadrzednym
jest stworzenie przyjaznego konsumentowi rynku, zas kluczowym narzedziem stuzgcym temu
zadaniu bedg przede wszystkim edukacja i informacja, oparte na wnikliwej analizie poczucia
bezpieczenstwa konsumentow*. Trudno nie doceni¢ faktu, ze ta wlasnie dziatalnos¢
Urzedu stanowi obecnie w Polsce bodaj jedyne —a w kazdym razie najpowazniejsze
— zrédlo inspiracji do podejmowania programoéw badawczych, ktérych wyniki stu-
zy¢ powinny rozwojowi nowoczesnej polityki konsumenckiej.

Przyklady badan uzytecznych

Poniewaz integracja polskiej gospodarki — facznie z systemem ochrony
konsumentéw — z gospodarka globalna bedzie wymuszac i sprzyjac zarazem roz-
wojowi takze omawianych tu aspektéw jej zaplecza kompetencyjnego, warto przy-
gladac si¢ zachodnim do$wiadczeniom w pozyskiwaniu takiej wiedzy o konsu-
mentach, ktéra ma bezposrednie znaczenie dla polityki ich ochrony. Przedsta-
wionych ponizej przykltadéw nie nalezy oczywiscie traktowac jako gotowych
wzorcow do bezposredniego przeniesienia na nasz grunt, pokazuja one jednak
pozytki, jakie moga przynosi¢ dobrze zaplanowane i przeprowadzone badania.
Szczegolnie wart zwrécenia uwagi jest w tych przykladach element traktowania
zaréwno konsumentéw, jak i dostawcoéw dobr i ustug jak partneréw — nie tylko
zbiera si¢ od nich informacje o problemach, lecz takze wspélnie rozwaza mozli-
we rozwigzania. Wynika to wlasnie z bardziej praktycznej niz teoretycznej orien-
tacji tych badan i opiera na modelu relacji rynkowych taczacych trzy zasadnicze
z punktu widzenia ochrony konsumentéw kategorie podmiotéw: samych kon-
sumentow, dostawcow dobr i ustug oraz regulacyjne instytucje rzadowe. Do-
brze ujmuje to nastepujacy schemat, sporzadzony wprawdzie dla potrzeb pre-
zentowanego dalej badania probleméw konsumentéw przy zakupach, lecz dajacy
si¢ zastosowac ogolnie:

* Strategia polityki konsumenckiej na lata 2004-2006, UOKIK, Warszawa 2004.

286



Stawomir Nowotny WIEDZA WSPOMAGAJACA OCHRONE KONSUMENTOW...

Ryc. 1 Schemat badania probleméw konsumentéw przy zakupach

Zakupy KONSUMENCI Informacja
Dobra organizacje konsumenckie Lobbying
i ustugi
A A
DOSTAWCY Perswazja RZAD
(detalisci i producenci) i kontrola
Lobbying wyspecjalizowane agendy
zrzeszenia dostawcow >

Zrédlo: J.R. Brent Ritchie, John D. Claxton, In Search of Actions o Reduce Consumer Shopping Problems,

Advances in Consumer Research Volume 6, 1979.

Przyklad pierwszy: Dzialania redukujace problemy konsumentéw
przy zakupach

Celem projektu przeprowadzonego dzieki wsparciu Departamentu Spraw
Konsumenckich i Korporacyjnych rzadu Kanady byta nie tylko diagnoza pro-
blemoéw, jakie napotykaja konsumenci na rynku i ocena ich waznosci, lecz takze
rozpoznanie mozliwosci programowania dzialan na rzecz eliminacji tych pro-
bleméw, co dobrze oddaje nazwa projektu: In Search of Actions to Reduce Consu-
mer Shopping Problems>.

Projekt przeprowadzono w czterech etapach. Trzy pierwsze mialy charakter
badania konsumentéw — przy uzyciu dos¢ zaawansowanej metodologii, taczacej
metody jakosciowe 1 ilosciowe, zbadano problemy, jakie konsumenci napoty-
kaja przy nabywaniu produktéw i ustug. Badanie objelo prébe konsumentow
w gléwnych osrodkach miejskich kazdego z pieciu regionéw Kanady i dotyczyto
trzech kategorii produktéw/ustug: ubran i obuwia, mebli i urzadzen domowych
oraz napraw samochodéw. Celem tych dzialan bylo zidentyfikowanie oraz okre-
slenie subiektywnej waznosci probleméw, jakie konsumenci napotykaja w poszu-
kiwaniu i wykorzystaniu przed zakupem informacji o produktach/ustugach.
Badanych pytano takze o sugestie co do dziatan, regulacji i programéw, ktére
moglyby by¢ podejmowane przez wlasciwe wladze oraz samych konsumentow
w celu przezwyciezenia najwazniejszych z tych problemoéw.

Analiza propozycji rozwigzan, zgltoszonych przez badanych konsumentow,
doprowadzita badaczy do zidentyfikowania czterech ich grup:

5 J. R. Brent Ritchie, John D. Claxton, In Search of Actions to Reduce Consumer Shopping Problems,
Advances in Consumer Research Volume 6, 1979.
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rozwiazania wymagajace wiekszych srodkéw na istniejace programy,
rozwigzania wymagajace wiekszego nadzoru prawnego nad dostawcami,
rozwigzania wymagajqce rozwoju programoéw edukacyjnych,
rozwigzania wymagajace zwickszenia 1nformaq1 dla konsumentow.

Warto doda¢, ze propozycje zglaszane najczesciej przez konsumentéw mie-
Scily sie gléwnie w sferze zadan silniejszej regulacji, nie zas w sferze edukacji
1 informacj.

W ostatnim etapie projektu podjeto probe przejscia od pozyskanej wiedzy do
jej wykorzystania w planowaniu polityki — ksztaltowania dzialan, majacych stu-
zy¢ zmniejszaniu problemoéw, jakie konsumenci napotykaja na rynku. Do tego
celu opracowano metodologie systematycznej analizy implikacji, prowadzonej
wspolnie z urzednikami wlasciwych agend publicznych oraz przedstawicielami
organizacji przedsiebiorcow w odniesieniu do ich odpowiedzialno$ci wobec kon-
sumentéw i optymalnych sposob6éw jej wypelnienia. Zadania tak pomyslanej
»analizy implikacji” sprowadzaly sie do:

1. sformutowania wniosk6w dotyczacych dziatan i programoéw, ktére powin-
ny by¢ podjete przez oba sektory — publiczny i prywatny — w celu pomocy
konsumentom,

2. ustalenia odpowiednich priorytetéw,

3. oceny Srodkéw niezbednych do realizacji dzialan i programéw o najwyz-
szym priorytecie,

4. wskazania jednostek organizacyjnych odpowiedzialnych za wdrozenie
odpowiednich dziatan i programoéw.

Procedura tak pomyslanej analizy implikacji obejmowala w agendach admi-
nistracji publicznej zar6wno najwyzszy szczebel urzednikéw odpowiedzialnych
za ochrone konsumentéw, jak i szczebel Sredni, odpowiedzialny za poszczegol-
ne obszary stanowiace przedmiot badania. Zajmujacym stanowiska kierownicze
przedstawiono gléwne wyniki trzech pierwszych faz badania w celu sformuto-
wania strategicznych wnioskéw majacych ukierunkowac przyszte wysitki na rzecz
ochrony i wspierania konsumentéw. Z kolei urzednikom Sredniego szczebla
przedstawiono wyniki dotyczace kategorii produktéow/ustug znajdujacych sie
w ich obszarach kompetencjii poproszono o ocen¢ probleméw zgloszonych przez
uczestnikow badania pod wzgledem ich kompletnosci i waznosci. Nast¢pnie pro-
szono ich o wskazanie dziatan, ktére moglyby by¢ podjete przez konsumentow,
przemyst oraz administracj¢ w celu zmniejszenia tych probleméw i wspoélnie
analizowano te propozycje pod wzgledem ich przydatnosci i wykonalnosci. Dla
rozwiazan uznanych za potrzebne i wykonalne zarazem poszukiwano wreszcie
odpowiedzi na nastepujace pytania implementacyjne:

1. kto przede wszystkim powinien by¢ odpowiedzialny za ich wdrozenie?

2. jak dziatanie powinno by¢ sfinansowane?

3. jaki horyzont czasowy nalezy przewidzie¢ dla jego wykonania?

4. wedlug jakich kryteriéw nalezalo bedzie ocenia¢ powodzenie dzialan?

00 ho =

288



Stawomir Nowotny WIEDZA WSPOMAGAJACA OCHRONE KONSUMENTOW...

Koncowym rezultatem calego projektu byta synteza wynikow dyskusji na obu
szczeblach — najwyzszym i Srednim — w postaci sformufowania gtéwnych priory-
tetow przyszlej polityki konsumenckiej.

Przyklad drugi: Dostep do podstawowych débr i ustug

National Consumer Council jest niezalezna brytyjska organizacja specjalizujaca
sie w ekspertyzach dotyczacych potrzeb i intereséw konsumentéw oraz dzialaniu
na ich rzecz. W 2002 r. NCC zlecila firmie badawczej NFO MBL przeprowadze-
nie jakoSciowego badania, ktérego celem byla diagnoza sytuacji konsumentow
uposledzonych - jak zaspokajane sa ich potrzeby w zakresie dobr
i ustug podstawowych oraz jak radza sobie oni z pokonywaniem probleméw
w dostepie do nich®. Przez ,,uposledzenie konsumenckie” rozumie si¢ doswiad-
czanie skrajnych trudnosci w utrzymaniu odpowiedniego poziomu spozycia w od-
niesieniu do pewnego koszyka débr i ustug, uznanych spotecznie za niezbedne
dla zaspokojenia podstawowych potrzeb fizycznych i spolecznych. Badania takich
konsumentéw maja szczegdlne znaczenie, gdyz sa to grupy najstabiej slyszalne
na forum publicznym.

Najwazniejsze wyniki tego projektu sa nastepujace:

1. Jedna z najwazniejszych przyczyn uposledzenia konsumenckiego jest brak
w otoczeniu odpowiednich ustug lub zbyt wysokie oplaty za nie — szczego6l-
nie w zakresie ustlug komunalnych swiadczonych przez przedsigbiorstwa
prywatne.

2. Zycie konsumentéw uposledzonych jest wypelnione twarda walka o dostep
do podstawowych débr i ustug przy jednoczesnym unikaniu zadluzenia.
Ta walka o przezycie ogranicza ich myslenie do perspektywy krétkotermi-
nowej. Dla wielu oznacza to praktyczne zablokowanie aspiracji poprawy
wlasnego zycia.

3. Dostawcy uslug i débr musza lepiej rozpoznawaé zréznicowanie potrzeb
konsumentéw i trafniej na nie odpowiadac. Dostepnos¢ takich ustug musi
by¢ otwarcie komunikowana w sposéb nienarazajacy konsumentéw upo-
sledzonych na dodatkowe utrudnienia’.

4. Wielu uposledzonych konsumentéw ma zbyt mafo umiejetnosci i pewnosci sie-
bie, by czuc si¢ i dziatac jak pelnoprawni uczestnicy rynku. Zmuszeni sa polegac
na instytucjach lokalnych, znajomych lub rodzinie, czesto w sprawach nawet
najbardziej oczywistych, jak rozumienie tresci rachunkéw.

5. Niektorzy z nich preferuja lub nawet wylacznie moga komunikowac sie
z dostawcami bezposrednio, osobiscie.

5 Everyday essentials: meeting basic needs. Research into accessing essential goods and services, broszura
w serii NCC findings, National Consumer Council, London January 2003.

" A tym bardziej — na upokorzenia, ktére niekiedy temu towarzysza. Autorzy podaja tu przy-
kfad uslug thumaczenia dla imigrantéw nieznajacych angielskiego, co bywa traktowane jako de-
precjonujace.
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Opierajac si¢ na wynikach badania NCC sformutowala nastepujace rekomenda-

gje dla przyszlej polityki konsumenckiej:

1. Agendy rzadowe, szczegdlnie te odpowiedzialne za przeciwdziatanie wyklucze-
niu spolecznemu oraz wspomaganie obszaréw zaniedbanych, powinny przy-
jac gltéwna odpowiedzialnos¢ za to, by w polityce ochrony najstabszych konsu-
mentow uwzgledniona byla kluczowa rola, jaka w dostarczaniu podstawowych
doébr i ustug graja prywatni dostawcy.

2. Polityka konsumencka powinna stosowac skuteczne zachety, lecz takze odpo-
wiednie Srodki negatywne, w celu sklaniania dostawcéw podstawowych dobr
i ustug do przyjmowania odpowiedzialnosci i podejmowania wlasciwych inicja-
tyw w zakresie zaopatrywania najstabszych konsumentéw.

3. Agendy wladz zaréwno centralnych jak i lokalnych powinny wspélnie
z dostawcami podstawowych débr i ustug z sektora prywatnego dbac
o to, by:

* oferta podstawowych débr 1 ustlug bytowych odpowiadata w pelni zréznico-
wanym potrzebom konsumentéw, zapewniajac jednoczesnie ich pelna do-
stepnos¢, przystepne ceny i dobra jakosc,

* wszelkie ustugi — Swiadczone przez podmioty czy to publiczne czy prywatne
— byly oferowane powszechnie w lokalnych osrodkach w spos6b umozliwia-
jacy bezposrednie ich nabywanie,

* w obszarach uposledzonych konsumenci uzyskiwali odpowiednie, niezalez-
ne wsparcie 1 mozliwosci podnoszenia swych konsumenckich kompetencji.

Przyklad trzeci: Finanse najslabszych konsumentow
Amerykanskie badania na temat korzystania z ustug finansowych przez gospo-
darstwa domowe o niskich i srednich dochodach® przeprowadzone w latach 2003/
2004 w trzech miastach: Los Angeles, Chicago 1 Waszyngton, przyniosty kilka
waznych wynikéw:
1. Gospodarstwa nieposiadajace rachunkéw bankowych maja znacznie niz-
sze dochody i sktadaja si¢ z nizej wyksztalconych oséb niz ogét populacji.
2. Podzial konsumentéw na ,korzystajacych” i ,niekorzystajacych z uslug
bankowych” (banked — unbanked) jest niewystarczajacy do opisu mechanizmoéw
korzystania z ustug finansowych, gdyz wielu posiadaczy kont bankowych ko-
rzysta takze réwnolegle z alternatywnych (pozabankowych) ustug finanso-
wych, zas wielu obecnie nieposiadajacych kont niegdys z nich korzystato.
3. Bariery dla posiadania rachunkow bankowych przez gospodarstwa o mniejszych

8 Ellen Seidman, Moez Hababou, Jennifer Kramer, A Financial Services Survey of Low- and Mo-
derate-Income Households, referat na konferencji: Promises & Pitfalls: As Consumer Finance Options
Multiply, Who Is Being Served and at What Cost? Federal Reserve System Community Affairs Rese-
arch Conference, Washington, 7-8 kwietnia 2005. Pierwsze wyniki tego badania zostaly opubliko-
wane w: Christopher Berry, To Bank or Not to Bank? A Survey of Low-Income Households, Joint Cen-
ter for Housing Studies Working Paper Series, Joint Center for Housing Studies, February 2004.
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dochodach moga wynika¢ nie tylko z niemoznosci spelniania wymagan ban-
kow, lecz takze ze srodowiskowych ograniczen ich uzytecznosci (np.
w biedniejszych osiedlach rzadziej akceptowane sa bezgotéwkowe formy
platnosci).

4. Konsumenci sa $wiadomi wzglednych kosztéw nieskorzystania z ustug banko-
wych, lecz generalnie sa zadowoleni z dokonywanych przez siebie wyboréw.

5. Bariery w korzystaniu z ustug bankowych wyznaczane przez postawy i czynniki
kulturowe sa mniejsze, niz czesto przypuszcza si¢ 1 nie one decyduja o nieko-
rzystaniu.

Wyniki badania pozwolily sformutowac tez pewne wnioski dla dziatan praktycz-

nych:

1. Jesli chce sie spopularyzowac korzystanie z ustug bankowych w srodowisku
gospodarstw domowych o niskich i §rednich dochodach, trzeba dobrze rozpo-
znac ich potrzeby w zakresie warunkéw oferowanych przez banki, gdyz czesto
ich decyzje maja charakter racjonalny (bariera sa niekorzystne warunki, nie
lek przed posiadaniem rachunku).

2. Nalezy rozpoznawac bariery w otoczeniu gospodarstw o niskich i §rednich
dochodach w korzystaniu z instrumentéw bankowych i podejmowac srodki
na rzecz popularyzacji takze w tym otoczeniu korzystania z takich instrumen-
toéw — np. akceptowania statych platnosci (jak czynsz) w formach bezgotéwko-
wych.

3. Sktonnos¢ do oszczedzania sprzyja stabilnosci finansowej nawet niezamoznych
gospodarstw domowych. Programy polityki konsumenckiej powinny by¢ na-
stawione na rozwijanie tych sklonnosci zaréwno w interesie samych konsu-
mentéw, jak i sektora finansowego.

Organizatorzy konferencji, na ktérej zaprezentowano wyniki tego badania, re-
prezentujacy amerykanski Bank Rezerwy Federalnej, w jej podsumowaniu zawarli
dos¢ krytyczny osad sektora bankowego w USA z punktu widzenia intereséw kon-
sumentow: w warunkach szybkich zmian w ustugach finansowych (szczegolnie w sektorze
bankowosct hipotecznej), braku przejrzystosci, trudnej do ogarniecia narastajgcej rozmaitosct
oferowanych produktow, a takze marketingowej taktyk: posrednikow, ktora bywa w istocie bar-
dzo drapiezna, nawet najbardziej kompetenini pozyczkobiorcy doswiadczajg trudnosci w rozu-
mieniw warunkow pozyczek hipotecznych, przez co tracq mozliwosc korzystania z najlepszych
praystugujgeych im warunkow i cen tych pozyczek. Jak zauwazyl jeden z prelegentow, konsu-
menci nie sq urzednikami — nie mozemy im po prostu powiedziec: czytaj dokumenty.
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Aleksander Stawicki — radca prawny w kancelarii Wiercinski, Kwiecinski, Ba-
ehr Sp.k. Ukonczyl z wyr6znieniem podyplomowe studia z zakresu europej-
skiego prawa gospodarczego organizowane w ramach Pallas Program i uzyskat
tytut LL.M in European Business Law. Autor 1 wspélautor wielu publikacii specja-
listycznych, w tym komentarza do prawa zamoéwien publicznych. Ekspert w pro-
jektach finansowanych ze §rodkéw Banku Swiatowego i programu Phare.

Edward Stawicki — wieloletni dyrektor Delegatury Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw w Poznaniu. Na jego dorobek naukowy skladaja si¢ licz-
ne opracowania, artykuly i ksiazki z dziedziny prawa konkurencji i prawa ener-
getycznego. Byl miedzy innymi wspétautorem monografii i komentarzy: Reguly
konkurencji a porozumienia kooperacyjne (1995), Dzialalnosc w sferze ustug komunalnych
a prawo antymonopolowe (1996), Prawo energetyczne, komentarz (1999, 2001, 2003).

Marian Struzycki — profesor, dr hab. Specjalizuje si¢ w problematyce ekono-
mii rynku i zarzadzania przedsiebiorstwem. Aktualnie kierownik Katedry Za-
rzadzania Przedsi¢biorstwem w Szkole Gléwnej Handlowej oraz
dyrektor Instytutu Rynku Wewnetrznego i Konsumpgji, a takze profesor Wyzszej
Szkoly Ekonomii i Administracji w Kielcach. Byly dziekan Wydzialu Handlu
Wewnetrznego i prorektor SGPiS (obecnie SGH).

Od 1996 r. czlonek Kapituly Godla Promocyjnego Teraz Polska. Byly prze-
wodniczacy Rady Nadzorczej, a obecnie cztonek Rady NFI Magna Polonia.
Ponadto jest cztonkiem Rady Gléwnej Szkolnictwa Wyzszego, Rady Dobrych
Praktyk Gospodarczych przy Prezesie UOKIiK oraz Rady Konsultacyjno-Pro-
gramowej Krajowej Rady Spoéldzielczej. Autor okoto 370 artykulow i recenzji
oraz 35 monografii i podrecznikéw. Promotor ponad tysiaca prac dyplomo-
wych 1 magisterskich, a takze 20 doktoratéw z zakresu zarzadzania. Aktualnie
prowadzi badania nad rola malych i srednich przedsi¢biorstw w gospodarce
polskiej 1 europejskiej.

Andrzej Turlinski — absolwent Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego. W latach 1987-1989 arbiter w Panstwowym Arbitrazu
Gospodarczym. Od utworzenia w 1989 r. sadownictwa gospodarczego sedzia
i przewodniczacy XV Wydziatu Gospodarczego Sadu Rejonowego dla m. st. War-
szawy. Od 1998 r. sedzia, a od 2000 r. przewodniczacy Sadu Okregowego
w Warszawie — Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
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Bohdan Wyznikiewicz — doktor nauk ekonomicznych; stypendysta Fulbrighta.
Byly prezes Gléwnego Urzedu Statystycznego. Pracowal w Europejskiej Komisji
Gospodarczej ONZ i Instytucie Nauk Ekonomicznych Polskiej Akademii Nauk. Od
roku 1992 w Instytucie Badan nad Gospodarka Rynkowa. Ekspert Sejmu, Pol-
skiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych ,,Lewiatan”, Gieldy Papieréw War-
tosciowych i Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Wyklada w War-
szawskiej Wyzszej Szkole Ekonomicznej i na Uniwersytecie Warszawskim.

Autor dwoch ksiazek i blisko stu raportéw oraz artykuléw naukowych. Spe-
cjalizuje sie¢ w ekonomicznych badaniach stosowanych oraz w analizach makro-
ekonomicznych i sektorowych.

Andrzej Zoll — prawnik, profesor zwyczajny (specjalizacja prawo karne); pro-
fesor Uniwersytetu Jagiellonskiego (pracownik naukowy od 1964 r.). Rzecznik
Praw Obywatelskich IV kadencji.

Czlonek czynny Polskiej Akademii Umiejetnosci oraz Akademii Nauki i Sztuki
w Salzburgu, Polskiego PEN-Clubu. Doktor honoris causa Uniwersytetu w Mogungji.

Uczestnik rozméw przy Okraglym Stole (1989) jako czlonek ,,Solidarnosci”,
wiceprzewodniczacy (1989), a w latach 1990-1993 przewodniczacy Panstwowe;j
Komisji Wyborczej, sedzia (1989-1993), a w latach 1993-1997 prezes Trybuna-
tu Konstytucyjnego, przewodniczacy Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mi-
nistrow (1998 do czerwca 2000 r.). Od maja 2002 r. wiceprzewodniczacy Euro-
pejskiego Instytutu Ombudsmana.

Autor okolo 150 prac z zakresu prawa karnego, prawa konstytucyjnego i filo-
zofii prawa. Wspotautor polskiego kodeksu karnego z 1997 r.
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PUBLIKACJA JUBILEUSZOWA Z OKAZJI PIETNASTOLECIA
URZEDU OCHRONY KONKURENC]I I KONSUMENTOW

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow powstal w 1990 roku jako Urzad Anty-
monopolowy. Po przelomie politycznym w roku 1989, kiedy gospodarka oparta zostala
na mechanizmach wolnego rynku, 24 lutego 1990 roku uchwalono ustawe o
przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym. Stanowila ona wazny element progra-
mu reformy rynkowej. Struktura gospodarki odziedziczona po systemie centralnego pla-
nowania, charakteryzowala si¢ bowiem wysokim poziomem monopolizacji, co moglo w
istotny sposob ograniczy¢ powodzenie transformacji gospodarczej. W tej sytuacji szcze-
golne znaczenie mialo promowanie konkurencji i przeciwdzialanie antyrynkowym za-
chowaniom monopolistow. Stad tez na mocy ustawy powolano Urzad Antymonopolowy
(UA), ktéry rozpoczal dzialanie w maju po uchwaleniu statutu przez Rade Ministrow. W
tym roku rowniez zaczely funkcjonowacé jego pierwsze delegatury.

Jako glowne zadanie Urzedu wskazano przeciwdzialanie zawieraniu antykonkuren-
cyjnych porozumien i naduzywaniu pozycji dominujacej na rynku oraz kontrole kon-
centracji przedsiebiorcow. Kompetencje te byly wielokrotnie zwiekszane. Istotna zmia-
na

miala miejsce w 1996 roku, kiedy po reformie administracji centralnej UA otrzymat
swa obecna nazwe — Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIiK). Rozszerzo-
no przy tym zakres jego dzialan o ochrone interesow konsumentéw. Jednoczesnie Preze-
sowi

Urzedu podporzadkowano Gléwnego Inspektora Inspekcji Handlowe;j.

W 2000 roku Urzad rozpoczal monitorowanie pomocy publicznej udzielanej przed-
siebiorcom oraz nadzorowanie ogélnego bezpieczenstwa produktow.

Uchwalona 15 grudnia 2000 roku ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw
(weszla w zycie w kwietniu 2001 roku) okreslita zasady funkcjonowania calego systemu
ochrony konkurencji i konsumentéw, w ktérym centralne miejsce zajmuje Prezes UOKIK.
Jedna z najwazniejszych zmian bylo wprowadzenie kadencyjnosci jego funkcji oraz obo-
wigzku wylaniania w drodze konkursu.

W 2002 roku UOKIiK podjal dzialania majace na celu stworzenie systemu nadzoru
rynku dla wyroboéw podlegajacych dyrektywom wspélnotowym oraz systemu monitoro-
wania jakosci paliw.

Wstapienie do Unii Europejskiej z dniem 1 maja 2004 roku dla UOKIiK oznaczalo
przede wszystkim zakonczenie procesu harmonizacji polskiego prawa antymonopolowe-
go i konsumenckiego z regulacjami unijnymi. Od dnia akcesji Urzad dziala w ramach
Europejskiej Sieci Konkurencji (ECN).
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