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Streszczenie:

Przedstawiony artykut wskazuje na potrzebe udziatu innych niz strona postepowania podmiotow
w postepowaniu antymonopolowym. Zgodnie z artykutem 88 ustawy antymonopolowej, strong poste-
powania jest kazdy, wobec kogo zostato wszczete postepowanie w sprawie praktyk ograniczajgcych
konkurencje. W polskim prawie antymonopolowym brak jest obecnie przepiséw umozliwiajgcych
udziat innych niz strona podmiotow. Jest to rozwigzanie odmienne niz przyjete w prawie unijnym,
gdzie szerokie uprawnienia procesowe moze uzyskac¢ podmiot pokrzywdzony w wyniku dziatania
innego przedsiebiorcy.
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|. Wprowadzenie

Wejscie w zycie ustawy z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw' spowodowato
zasadniczg zmiane w ksztalcie instytucji proceduralnych opartych o zatozenie aktywnosci przedsie-
biorcow i innych podmiotéw w toku postepowania antymonopolowego. W obecnie obowigzujgcym
stanie prawnym zlikwidowano mozliwo$¢ wszczynania postepowan wnioskowych w sprawach praktyk
ograniczajgcych konkurencje, zlikwidowano jednoczes$nie obowigzujacg w poprzedniej uokik z 2000 r.?
instytucje tzw. podmiotu zainteresowanego. Aktualnie obowigzujgca uokik zawiera jedynie regula-
cje umozliwiajgcg innym podmiotom niz strona postepowania sktadanie w danej sprawie wyjasnien
majgcych dla tejze sprawy istotne znaczenie. Podmiot taki nie posiada jednakze zadnych uprawnien
proceduralnych. Zapowiedz nowelizacji uokik z 2007 r. zaktada w jej zatozeniach wprowadzenie
wyraznego zapisu ustawowego wytgczajgcego mozliwosé stosowania art. 31 k.p.a.® w postepowa-
niu antymonopolowym?*. Potwierdza to wytgcznie narastajgce od kilku lat dgzenie do eliminowania

" Dr nauk prawnych, adiunkt w Instytucie Nauk Prawno-Administracyjnych Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego; radca prawny.
' Dz.U. nr 50, poz. 331 ze zm. z 2005 r. nr 244, poz. 2080; dalej ,uokik z 2007 r.”.

2 Por. ustawe z 15.12.2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (ostatni tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 244, poz. 2080 ze zm.).

3 Por. ustawe z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (ostatni tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.); dalej ,k.p.a.”.

4 Por. zatozenia nowelizacji uokik z 2007 r. opublikowane na stronie internetowej UOKIK.
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instytucji kreujgcych aktywna role innych niz strona postepowania podmiotdw, ktére czesto wystepujg
w nim jako istotny element zabezpieczenia realizacji interesu publicznego w postepowaniu antymo-
nopolowym. Réwniez samo pojecie strony postepowania antymonopolowego ulega normatywnemu
ograniczeniu. Zauwazy¢ nalezy, iz tego typu podejscie jest wspoétczesnie zasadniczo odmienne od
tendencji wiasciwych dla ksztattowania nowoczesnych procedur stosowanych przez organy admini-
stracji publicznej. Co wiecej, jest rowniez inne niz tozsame regulacje proceduralne prawa unijnego
ksztattujgce aktywng role podmiotéw trzecich w postepowaniach stosowanych w obszarze realizacji
prawa konkurencji. Niektére z powyzszych zmian zastugujg na uznanie, niektére zas moga w trakcie
ich praktycznego wykorzystania znieksztatca¢ podstawowe zatozenie kazdej procedury stosowane;j
przez organy administracji, jakg jest dgzenie do ochrony interesu publicznego.

Punktem wyjscia dalszych rozwazan podejmowanych w niniejszym artykule jest stwierdzenie, iz
postepowanie antymonopolowe (zaréwno postepowanie w sprawach praktyk ograniczajgcych kon-
kurencje, jak i w sprawach koncentracji) jest postepowaniem administracyjnym szczegélnym®, nieza-
leznie od przyjetego modelu weryfikacji rozstrzygnie¢ Prezesa UOKIK. Uksztatltowane na poczatku
dwudziestego stulecia wzorce szeregu instytucji proceduralnych nie tracg swojej aktualnosci i moga
by¢ stosowane — z pewnymi modyfikacjami, ale przy zatozeniu braku dgzenia do znieksztatcania
ich istoty — w trakcie kreacji ,nowoczesnej” procedury antymonopolowej®. Mozliwosci ksztattowania
modelu postepowania antymonopolowego w oparciu o dotychczasowy, bogaty dorobek orzeczniczy
i doktrynalny wypracowany na gruncie stosowania k.p.a. wynika nie tylko z genetycznego i funkcjo-
nalnego pokrewienstwa obu wskazanych procedur, ale z faktu bezposredniego stosowania k.p.a.
w sprawach nieuregulowanych w uokik z 2007 r.”

Charakter postepowania antymonopolowego, polegajacy na umiejscowieniu w ustawie szeregu
odrebnych instytucji proceduralnych, czesto znacznie odbiegajgcych w swoim ksztatcie od odpowied-
nikdw tychze instytucji zawartych w k.p.a. wynika jedynie z koniecznosci wypetnienia przez Prezesa
UOKIK zadanh publicznych charakteryzujgcych sie zwiekszong ztozonoscig i skalg trudnosci przed
jakimi staje ten organ w praktyce®. Odrebno$¢ powyzszych instytuciji znajduje swoje uzasadnienie,
zwtaszcza w ksztatcie instytucji odpowiadajgcych realizacji przepiséw prawa materialnego. Nie za-
wsze jednak znajduje swoje bezposrednie uzasadnienie modyfikacja (w stosunku do k.p.a.) przepi-
séw decydujgcych o ,proceduralnej partycypacji” w postepowaniu antymonopolowym okreslonych
podmiotéw. Wprowadzenie — a w gruncie rzeczy powrot — do ustawy uokik instytucji proceduralnych
zapewniajgcych mozliwo$¢ aktywnego udziatu w szeregu czynnos$ci wyjasniajgcego postepowania
antymonopolowego innych niz strona postepowania® podmiotéow bedzie wyrazem dgzenia do ochro-
ny praworzgdnosci. To wtasnie specyfika i ztozonos¢ regulacji prawa antymonopolowego (prawa
konkurenciji) powinna sta¢ sie dla racjonalnego ustawodawcy wskazéwkg do kreowania wieksze;j
ilosci instytucji zapewniajgcych partycypacje podmiotéw trzecich, niz tylko te klasyczne (i czesciowo
wykorzystywane takze tutaj) instytucje ogdélnego postepowania administracyjnego. Co wiecej, do-
Swiadczenie stosowania europejskiego prawa konkurencji wskazuje na szereg istotnych, pozytywnych

5 R. Stankiewicz, The Scope of Application of the Provisions of the Administrative Procedure Code in Competition Enforcement Proceedings, Yearbook of
Antitrust and Regulatory Studies, Vol. 2012 5 (6), s. 76.

6 Nowoczesnej, tj. dostosowanej do koniecznosci realizacji podstawowych zadan przed jakimi stojg regulacje antymonopolowe.
7 Por. art. 83 uokik z 2007 r.
8 E. Modzelewska-Wachal, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw, Komentarz, Warszawa 2002, s. 219-221.

9 Strona postepowania, czyli podmiot bedgcy adresatem materialnoprawnego rozstrzgniecia wydanego w postepowaniu antymonopolowym.
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przestanek tak szerokiego udziatu podmiotéw gospodarczych w postepowaniach prowadzonych przed
Komisjg Europejska™®.

Racjonalny ustawodawca tworzgc odrebne (w stosunku do k.p.a.) procedury administracyjne
powinien je tworzy¢é w oparciu o doktrynalny dorobek nauki postepowania administracyjnego oraz
dorobek orzeczniczy sgdownictwa administracyjnego na gruncie stosowania k.p.a. Brak wiec watpli-
wosci, ze w ksztattowaniu instytucji proceduralnych w sferze podmiotowej administracyjnego modelu
postepowania antymonopolowego odegrac istotne znaczenie powinno wypracowane rozroznienie
ochrony interesu prawnego' w toku postepowania dajgce prawo do uzyskania przymiotu strony
tegoz postepowania, w przeciwienstwie do interesu faktycznego, ktéry nie podlega ochronie w tak
szerokim zakresie, a jedynie powinien skutkowac uzyskaniem statusu podmiotu zainteresowanego
w postepowaniu. W postepowaniu antymonopolowym nalezy pojmowac w tozsamy sposéb pojecie
interesu prawnego oraz interesu faktycznego, jako poje¢ pozwalajgcych okresli¢ w nim rzeczywisty
zakres przyznanych uprawnien proceduralnych okreslonym podmiotom w nim uczestniczgcym.

Uwazam, ze zwiekszenie partycypacji uczestnikdw rynku (konkurentéw przedsiebiorcéw pod-
danych postepowaniu antymonopolowemu) moze sprzyja¢ ochronie interesu publicznego oraz pro-
wadzi¢ do szybszego i wszechstronnego wyjasnienia sprawy antymonopolowej — pozwala réwniez
zrealizowac¢ w petniejszym wymiarze zasade ogolng prawdy obiektywnej zapisang w art. 7 k.p.a.
Konieczno$¢ zwiekszenia ,partycypacji podmiotowej” w administracyjnym postepowaniu antymonopo-
lowym wynika takze z dgzenia do zwiekszenia balansu pomiedzy instytucjami ingerujgcymi w prawa
podmiotowe przedsiebiorcéw a rzeczywistg ochrong tychze praw podmiotowych. Wprowadzenie in-
stytucji proceduralnych zwiekszajgcych udziat podmiotow trzecich w postepowaniu antymonopolowym
wydaje sie wrecz koniecznoscig wraz z zapowiadang reformg systemu prawa antymonopolowego
w Polsce, zwtaszcza w sytuacji wprowadzania instytucji moggcych znieksztatca¢ wymaog realizacji
zasady ogolnej prawdy obiektywnej zapisanej w art. 7 k.p.a. Chodzi przede wszystkim o wprowa-
dzenie instytucji dobrowolnego poddania sie karze. Udziat podmiotow trzecich, ktére uzyskatyby
uprawnienia proceduralne rowne stronie w toku postepowania dowodowego bedzie stuzy¢ realizacji
interesu publicznego w toku postepowania antymonopolowego. Oczywiste jest, ze wprowadzanie
instytucji przyznajgcych szerokie uprawnienia proceduralne w toku postepowania administracyjnego
(w tym antymonopolowego) réwniez przedsiebiorcom nieposiadajgcym interesu prawnego, a jedynie
interes faktyczny w postepowaniu antymonopolowym zmienia uktad podmiotowy zatozonego modelu
postepowania. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem wyrazonym przez J. Borkowskiego, ze ,rozszerzenie
uktadu podmiotowego [postepowania — przyp. aut.] mozna oceni¢ pozytywnie tylko jako gwarancije
prawidtowego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy z punktu widzenia poszanowania obiektywnego
porzgdku prawnego”'?.

Artykut niniejszy powinien by¢ traktowany wytgcznie jako wstep do dyskusji nad koniecznym
zwiekszeniem partycypacji podmiotow sfery zewnetrznej w toku postepowania antymonopolowego.

0" A. Andreangeli, EU Competition Enforcement and Human Rights, Northampton 2008, s. 40 i nast.

" Co do pojecia interesu prawnego por. m.in. A. Matan [w:] G. Laszczyca, Cz. Matan, A. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Tom
|, Warszawa 2010, s. 282 i nast.

2 Por. J. Borkowski, Aspekty podmiotowe regulacji prawa procesowego [w:] B. Adamiak, J. Borkowski. A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, t.
9. System prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 125.
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Il. Brak trybu wnioskowego w sprawach praktyk
ograniczajacych konkurencje

Wejscie w zycie uokik z 2007 r. spowodowato istotng zmiane w zakresie ksztattu instytucji wszcze-
cia postepowania antymonopolowego. Zgodnie z obowigzujgcym obecnie art. 49 uokik z 2007 r., po-
stepowanie antymonopolowe w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje oraz postepowanie
w sprawach praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw, jak réwniez w sprawach nakfa-
dania kar pienieznych wszczyna sie z urzedu. Wytgcznie postepowanie antymonopolowe w sprawach
koncentracji moze zosta¢ wszczete na wniosek strony lub z urzedu'®. Zmiana powyzsza, w stosunku
do obowigzujgcego poprzednio stanu prawnego ma charakter zasadniczy, mimo Ze regulacje unijne
nadal oparte sg o wnioskowy charakter wszczynania postepowania w sprawie ochrony konkurencji'.
W prawie unijnym, w postepowaniu przed Komisjg Europejskg dopuszcza sie do udziatu w postepo-
waniach podmioty, ktére nie sg adresatami zarzutow w tychze postepowaniach pod warunkiem, ze
wykazg one swoj wystarczajgcy interes’®.

Dodac nalezy w tym miejscu, ze stan prawny obowigzujgcy pod rzgdami uokik z 2000 r. zakta-
dat mozliwos¢ wszczecia postepowania w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje zaréwno
z urzedu, jak i na wniosek przedsigbiorcy (art. 44 uokik z 2000 r.). W obecnie obowigzujgcej uokik
ustawodawca postanowit odej$¢ od wnioskowego trybu wszczynania postepowan w sprawach praktyk
ograniczajgcych konkurencje. W poprzednim stanie prawnym — na podstawie art. 84 uokik z 2000 r.
— Prezes UOKIK miat obowigzek wszczecia postepowania, wowczas gdy z wnioskiem o wszczecie
postepowania w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje, w zwigzku z podejrzeniem naru-
szenia przepiséw ustawy wystgpit m.in. przedsiebiorca lub zwigzek przedsiebiorcow, ktorzy wykazali
swqj interes prawny. Organ antymonopolowy miat wiec obowigzek wszczgé postepowanie na skutek
umotywowanego wniosku przedsiebiorcy (najczesciej konkurenta)'é. Wniosek o wszczecie postepo-
wania antymonopolowego wnoszony byt na piSmie wraz z uzasadnieniem oraz podaniem podstawy
prawnej. Wnioskodawca miat obowigzek uprawdopodobnié naruszenie przepiséw uokik'’. Prezes
UOKIK zwigzany byt réwniez zakresem zgdania tegoz przedsiebiorcy'®. Wszczecie postepowania
nastepowato na podstawie wydanego postanowienia, na ktére stuzyto zazalenie do SOKIK.

W uokik z 2007 r. odstgpiono od prowadzenia postepowan na wniosek w sprawach praktyk ogra-
niczajgcych konkurencje oraz w sprawach praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentow??,
tworzac odrebne, szczegolne podstawy statusu strony postepowania?® okreslajgce pojecie interesu
prawnego jako przynaleznego wytgcznie pézniejszemu potencjalnemu adresatowi zakazu podejmo-
wania okreslonej aktywnosci w obrocie gospodarczym. Powyzsza zmiana zwigzana z rezygnacjg
trybu wnioskowego w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje podyktowana byta — w opinii

3 Por. art. 49 ust. 2 uokik z 2007 .

4 Mechanizm skargowosci przewidziany zostat chociazby w art. 7 ust. 2 Rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1/2003 z 15.12.2004 r. w sprawie wprowadzenia
w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 TWE (Dz.Urz. UE z 4.01.2003, L 001, s. 1); dalej ,rozporzadzenie 1/2003”.

5 Por. art. 27 ust. 3 rozporzadzenia 1/2003.
6 E. Modzelewska-Wachal, Ustawa..., s. 283.
7 Por. art. 84 ust. 2 uokik z 2000 .

8 A. Jurkowska, D. Misigsik. T. Skoczny, M. Szydto, Nowa uokik z 2007 r. — kolejny krok w kierunku doskonalenia publicznoprawnej ochrony konkurencji
w Polsce, PUG 2007, Nr 4, s. 4.

9" Zgodnie z przedstawionym projektem uzasadnienia do uokik z 2007 r. miato to na celu, ,[...] usprawnienie funkcjonowania Urzedu i umozliwienie Prezesowi
Urzedu prowadzenia postgpowan dotyczacych jedynie najpowazniejszych naruszen ustawy, majgcych najbardziej istotny wptyw na rynek”. Uzasadnienie do
projektu uokik (zwane dalej rowniez ,Uzasadnieniem do projektu” do projektu, s. 15.

20 J. Borkowski, Aspekty podmiotowe..., s. 117.
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projektodawcy nowego uokik z 2007 r. — wieloma czynnikami. Wskazano m.in. koniecznos¢ ,skon-
centrowania sie organu antymonopolowego na najpowazniejszych naruszeniach konkurencji”?’.
Podkreslano rowniez, ze w ten sposéb uwydatniony ma zostaé publicznoprawny charakter regulaciji
antymonopolowej. Projektodawca zauwazat réwniez, ze poprzez ograniczenie wptywu samych przed-
siebiorcow na podejmowanie postepowan ustawodawca chce rowniez usprawni¢ dotychczasowe po-
stepowania (skrocenie czasu postepowan wobec wyeliminowania stanu zwigzania organu wnioskiem
zlozonym przez przedsiebiorce)??. Krytykujac przyjete rozwigzanie funkcjonujgce na gruncie uokik
z 2000 r. wnioskodawca (organ antymonopolowy) wskazywat w uzasadnieniu do projektu nowej regu-
lacji prawnej, iz w praktyce jego dziatalnos¢ byta determinowana gtéwnie wnioskami przedsiebiorcéw
(co zapewne miato utrudnia¢ prace Urzedu i skupia¢ jg na proceduralnych aspektach kohczenia cze-
sto niezasadnie wszczynanych z inicjatywy podmiotdw trzecich postepowan). Jak wskazano wrecz
w uzasadnieniu do uokik z 2007 r., wnioski przedsiebiorcéw byly traktowane priorytetowo, poniewaz
Prezes UOKiK mogt narazi¢ sie na zarzut bezczynnosci w przypadku wtasnej opieszatosci?®.

Rezygnacja z trybu skargowego w postepowaniu w sprawach praktyk ograniczajgcych konku-
rencje miata by¢ potgczona z rozszerzaniem instytucji private enforcement. W poczatkowym bowiem
zamierzeniu ustawodawca wykorzystujgcy inspiracje wzoréw unijnych miat zmierza¢ do stworzenia
instytucjonalnej konstrukcji ,dwubiegunowego systemu ochrony konkurencji”. Komplementarna dla
trybu publicznoprawnego (public enforcement) powinna w takim systemie sta¢ sie aktywno$¢ przed-
siebiorcow zabiegajgcych o ochrone swoich intereséw przed skutkami naruszen prawa antymono-
polowego w trybie prywatnoprawnym — przed sgdami cywilnymi (private enforcement). Pomimo tak
skonstruowanego zatozenia uokik w momencie jej uchwalenia, ani tez do chwili obecnej nie podjeta
proby zbudowania systemu private enforcement. Tego typu dziatanie mogtoby — przynajmniej w czesci
— zrekompensowac brak instytucji wnioskowego trybu wszczecia postepowania antymonopolowe-
go. Jak zresztg stusznie podkresla K. Kohutek, w chwili obecnej rozwigzanie to moze wydawac sie
przedwczesne takze z powodu wcigz stosunkowo stabo rozwinietych regulacji unijnych?* Réwniez
M. Bernatt sugeruje, ze jest to krok za daleko idgcy?.

Wskazaé nalezy, ze w przyjetym rozwigzaniu wykluczajgcym mozliwos$¢ przyznania czynne;j
legitymacji do wszczecia postepowania w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje przedsie-
biorcom mozna dopatrywac¢ sie jednak przede wszystkim elementéw pozytywnych. Organ antymo-
nopolowy zwolniony zostat z konieczno$ci prowadzenia szeregu nieadekwatnych z punktu widzenia
zadan stojgcych przed regulacjg normatywng postepowan. W praktyce stosowania uokik z 2000 r.
okazywato sie bowiem niejednokrotnie, iz celem wnioskow zawierajgcych zgdanie wszczecia po-
stepowania antymonopolowego w sprawie praktyk ograniczajgcych konkurencje, nie byta intencja
ochrony interesu publicznego, ale zamiar ochrony wtasnych, prywatnoprawnych intereséw, zagro-
zonych takimi praktykami?®. Nie sposdb nie wskazaé rowniez i negatywnych elementéw zaistniatego
stanu rzeczy. Moim zdaniem przyjecie takiego rozwigzania wywotuje oczywiscie pewne watpliwosci
co do swojej skutecznosci i przydatnosci w postepowaniu antymonopolowym, jednakze uzna¢ nalezy,

21 Uzasadnienie do projektu, s. 15.

22 Uzasadnienie do projektu, s. 16.

28 Por. Uzasadnienie do projektu, s. 17 i 18.

24 K. Kohutek, Stosowanie regut wspélnotowego prawa konkurencji przez sady krajowe, EPS 2006, Nr 8, s. 14 i nast.

25 Por. M. Bernatt, Sprawiedliwo$c¢ proceduralna w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji, Warszawa 2011, s. 158

26 M. Stefaniuk, Wszczecie postepowania antymonopolowego [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego, Lublin 2010, s. 757.
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iz jest rozwigzaniem wtasciwym. Bez watpienia, uruchamianie postepowania antymonopolowego
w omawianym zakresie pozwala Prezesowi UOKIK koncentrowac¢ sie wylgcznie na tych narusze-
niach przepiséw ustawy antymonopolowej, ktére uwaza on za najgrozniejsze, (subiektywnie) naji-
stotniejsze z punktu widzenia funkcjonowania rynku, jak i koniecznosci wdrazania zapisow polityki
konkurencji?’. Nie zmienia to jednak faktu, iz tego typu rozwigzanie konstrukcyjne moze w pewnych
przypadkach okazaé sie niekorzystne z punktu widzenia ochrony konkurencji na rynku. To od oceny
organu antymonopolowego nalezy bowiem wytgcznie w chwili obecnej wybor sprawy, ktéra stanie
sie jego przedmiotem zainteresowania, moze on rowniez — w imie trudnych do jednoznacznego
sprecyzowania przestanek — kierowac sie niczym nieuzasadnionym wyborem okreslonych kategorii
spraw (tj. uruchamia¢ postepowania wobec przedsiebiorcy lub przedsiebiorcoéw dziatajgcych wy-
tgcznie w niektorych sektorach gospodarki na skutek okreslonych preferencji lezgcych po stronie
osoby piastujgcej funkcje Prezesa UOKIK). Z pewnym uznaniem nalezy odnie$¢ sie do stanowiska
zaprezentowanego przez M. Bernatta, iz istniejgcy na podstawie rozwigzan uokik z 2000 r. udziat
innych niz rzeczywisty adresat zarzutéw w postepowaniu antymonopolowym przedsiebiorcow ,[..]
mogt przyczyniaé sie do petniejszego wyjasnienia sprawy, cho¢by poprzez wymaganie od Prezesa
UOKIK jak najwiekszej starannosci i doktadnosci przy prowadzonym postepowaniu, jak rowniez wprost
poprzez mozliwos¢ przedstawiania dowodow, ktére mogty mie¢ istotne znaczenie dla stwierdzenia
naruszenia konkurencji?8.

Jakkolwiek stanowisko to zastuguje na uznanie, to wydaje si¢ jednak, iz wywazenie argumentow
,za’ i ,przeciw” trybowi wnioskowemu w sprawie praktyk ograniczajgcych konkurencje przewaza jednak
na korzys$¢ utrzymania rozwigzania przyjetego obecnie w uokik z 2007 r. W zwigzku z powyzszym,
rozwigzanie zaktadajgce likwidacje wnioskowego charakteru spraw z zakresu praktyk ograniczajg-
cych konkurencje nalezy oceni¢ w sposdb pozytywny. Rozwigzanie powyzsze zwieksza ekonomike
i szybkos¢ postepowania pozwalajgc organowi antymonopolowemu w sposob dowolny ksztattowac
tres¢ i zakres wszczynanych postepowan?®. Nie zmienia to jednak faktu, ze przedsiebiorcy posiadajgcy
interes prawny w toczgcym sie postepowaniu powinni uzyskac uprawnienia ponownie umozliwiajgce
skuteczne wnoszenie zgdah wszczecia postepowania, jak réwniez powinni uzyskaé prawo do pozo-
stawania aktywnymi uczestnikami postepowania dowodowego. Tylko dopuszczenie innych podmiotow
do udziatu w postepowaniu przy zatozeniu dalszego bezposredniego stosowania art. 31 k.p.a. dopusz-
czajgcego do aktywnego udziatu we wszczeciu i prowadzeniu postepowania organizacji spoteczne;j
jako podmiotu na prawach strony rownowazy negatywne konsekwencje usuniecia wnioskowego try-
bu wszczynania postepowan antymonopolowych w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje.

Kwestig odrebng pozostaje zakres pojecia strony w postepowaniu antymonopolowym. Jak sie
wydaje, zakres tego pojecia powinien zostaé rozszerzony ponad obecne obowigzywanie normy za-
wartej w ar.t 94 ust. 1 uokik z 2007 r., ktéra wskazuje, iz strong postepowania jest kazdy, kto zgtasza
zamiar koncentracji. Jednoczesnie w ustepie 2 tegoz artykutu wskazano podmioty zobowigzane do
dokonania zgtoszenia. Nalezg do nich podmioty ,aktywne” w toku zamierzonych proceséw koncen-
tracyjnych. Nalezatoby postulowac rozszerzenie pojecia strony rowniez na biernego uczestnika kon-
centracji polegajgcej na przejeciu kontroli nad przedsiebiorcg w mysl art 13 ust. 2 pkt 2 uokik z 2007 r.

27 Podobnie C. Banasinski. E. Piontek (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, Warszawa 2009, s. 614.
28 M. Bernatt, Sprawiedliwo$¢ proceduralna..., s. 158 i 158.

29 Podobnie M. Stefaniuk, Wszczecie postepowania..., s. 758.
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lll. Rezygnacja z instytucji ,,podmiotu zainteresowanego”
— krok w niewlasciwym kierunku

Jednym z istotnych elementéw proceduralnej konstrukcji postepowania antymonopolowego
normowanego trescig uokik z 2000 r. byto ustanowienie instytucji tzw. podmiotu zainteresowanego®.
W moim przekonaniu, celowe bytoby rozwazanie ponownego wprowadzenia w uokik instytucji zbieznej
z instytucjg podmiotu zainteresowanego uregulowanej w uokik z 2000 r. Koncepcja podmiotu zainte-
resowanego nawigzywata w pewnym zakresie do instytucji znanej przedwojennej doktrynie postepo-
wania administracyjnego?’. Jak wskazywat M. Btachucki, uzywajgc tego samego pojecia ustawodawca
pozostawit nauce do rozwigzania problem, czy tozsamo$¢ nazw oznaczata tozsamos¢ instytucji®2.
Swoista zbieznos¢ tychze nazw byta jednakze wytgcznie pozorna, co wynikato z odmiennego spo-
sobu definicji pojecia ,podmiotu zainteresowanego” w uokik z 2000 r. i rozporzgdzeniu Prezydenta
RP z 22.03.1928 r. o postepowaniu administracyjnyms33.

Na podstawie art. 87 ust. 1 uokik z 2000 r. Prezes UOKIiK mogt dopusci¢ do udziatu w toczgcym
sie postepowaniu : 1) przedsiebiorce poszkodowanego na skutek dziatan stanowigcych naruszenie
przepisow uokik; 2) strone umowy, ktérej dotyczy postepowanie, oraz 3) inny podmiot, ktéry wysta-
pi z wnioskiem i wykaze swdj interes prawny lub ktérego dopuszczenie do udziatu w postepowaniu
przyczyni sie do wyjasnienia sprawy. Wykazanie powyzszego interesu mogto przede wszystkim
przybrac charakter negatywny, polegajacy na wykazaniu, ze dany podmiot uznawat sie za dotkniety
praktykg ograniczajgcg konkurencje34. Natomiast w zakresie postepowan w sprawach kontroli kon-
centracji przedsiebiorcéw, Prezes UOKIK mogt dopusci¢ do udziatu w postepowaniu w charakterze
podmiotu zainteresowanego: 1) przedsiebiorce, nad ktérym inny przedsiebiorca przejmuje kontrole;
2) podmiot zbywajgcy akcje lub udziaty; 3) podmiot zbywajgcy majatek; 4) konkurenta przedsiebiorcy
zaangazowanego W koncentracje; 5) inny podmiot, ktéry wystgpi z wnioskiem i wykaze swoj interes
prawny?.

Podmiot zainteresowany uzyskiwat posredni, ale istotny wptyw na wynik sprawy. Podmiot zainte-
resowany miat prawo sktadania dokumentow i wyjasnien dotyczgcych okolicznosci sprawy oraz prawo
do informaciji o sposobie zatatwienia sprawy. Podmiotowi temu nie przystugiwato jednakze prawo do
whniesienia odwotania lub zazalenia3¢. Wytgcznie w postepowaniu w sprawach praktyk ograniczaja-
cych konkurencje podmiot zainteresowany uzyskat prawo wglgdu do akt w zakresie, w jakim byto
to konieczne do ochrony jego praw, i jesli nie naruszato to tajemnicy przedsiebiorstwa, jak réwniez
innych tajemnic podlegajacych ochronie na podstawie odrebnych przepiséw. Jak wskazano w lite-
raturze przedmiotu, takie zréznicowanie, cho¢ moze nie do konca spojne systemowo, miato swoje
uzasadnienie w réznym typie spraw rozstrzyganych w tych postepowaniach®”. Nieco odmiennie —

%0 Instytucje podmiotu zainteresowanego ustanowiono na podstawie art. 87 ustawy z 2000 r.

31 Wiecej W. Dawidowicz, Zagadnienie ,,0soby zainteresowanej” we wspotczesnym polskim postepowaniu administracyjnym [w:] Prawo, Administracja,
Gospodarka. Ksiega pamigtkowa ku czci Prof. Ludwika Bara, Warszawa 1983, s. 221.

32 M. Btachucki, Pozycja procesowa innych niz strona uczestnikéw postepowania antymonopolowego [w:] B.T. Bienkowska, D. Szafranski, Problemy prawa
polskiego i obcego w ujeciu historycznym, praktycznym i teoretycznym. Cze$¢ druga, Warszawa 2009, s. 62.

33 Dz.U RP Nr 36, poz. 341, ze zm. Artykut 9 przedmiotowego rozporzgdzenia stanowit, ze osobg zainteresowang jest kazdy, kto zgda czynnosci wtadzy, do
kogo czynnos$¢ wiadzy sie odnosi, lub tez czyjego interesu czynnos$¢ witadzy chocéby posrednio dotyczy.

3 Tak E. Modzelewska-Wachal, Ustawa..., s. 294.
35 Por. art. 95 ust. 1 uokik z 2000 r.
36 Por. art. 87 ust. 5 uokik z 2000 r.

87 Por. takze M. Btachucki, Pozycja procesowa..., s. 65.
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w stosunku do obu typow postepowan — ksztattowano jednoczesnie formalnoprawny mechanizm
dopuszczenia podmiotu zainteresowanego do postepowania antymonopolowego®.

Jak wskazano powyzej, uokik z 2007 r. zrezygnowata z tejze instytucji. W obecnie obowigzujgce;j
uokik brak jest bowiem analogicznego uregulowania. Trudno réwniez jednoznacznie wskazag, jaki
byt powdd usuniecia z regulacji normatywnej powyzszej instytucji. Mozna domniemywac jedynie, ze
podobnie jak w przypadku instytucji wszczecia postepowania w sprawach praktyk ograniczajgcych
konkurencje, chodzito o ograniczenie uprawnien proceduralnych, innych niz strona postepowania
podmiotéw, ktdre mogty uzyskiwac realny wptyw na tres¢ tegoz postepowania. Likwidacja powyz-
szego rozwigzania powinna zosta¢ oceniona w sposoéb krytyczny. Dgzgc do zwiekszenia ekonomiki
postepowania zlikwidowano uprawnienia podmiotéw trzecich (zwtaszcza konkurentéw przedsiebior-
céw uczestniczgcych w postepowaniu), ktérzy mogli dostarcza¢ organowi antymonopolowemu wielu
informacji majgcych istotne znaczenie dla sprawy. Podobnie jak likwidacja instytucji skargowosci
w postepowaniu w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje, rowniez brak w chwili obecnej in-
stytucji podmiotu zainteresowanego w postepowaniu ogranicza znacznie mozliwo$¢ wszechstronnego
wyjasnienia sprawy przez organ antymonopolowy. W rekach Prezesa UOKIK znajdujg sie co prawda
wykorzystywane przez niego liczne instrumenty umozliwiajgce mu w toku postepowan (zwtaszcza
postepowania wyjasniajgcego) ubieganie sie 0 uzyskanie informacji dotyczacych struktury badane-
go rynku, stopnia wptywu przedsiebiorcy poddanego postepowaniu na strukture danego rynku, nie
oznacza to jednak, ze wiasciwym rozwigzaniem byto wyeliminowanie instytucji podmiotu zaintere-
sowanego, ktérego dziatanie mogto zobowigzywac organ do podejmowania okreslonych czynnosci
dowodowych (co byto obarczone mozliwoscig ewentualnej weryfikacji bezczynnosci organu w tym
wzgledzie, w trybie weryfikacyjnym przez sad antymonopolowy).

W moim przekonaniu, usuniecie omawianej instytucji doprowadzito z jednej strony do przewar-
tosciowania uktadu postepowania antymonopolowego w kierunku ograniczenia isntrumentarium
gwarantujgcego ochrone interesu publicznego, z drugiej zas pogorszyto sytuacje przedsiebiorcow
poszkodowanych dziataniami naruszajgcymi uokik. Nie posiadajg oni w chwili obecnej wptywu na
bieg postepowania antymonopolowego. Ich dotychczasowa, ograniczona mozliwo$¢ udziatu w poste-
powaniu antymonopolowym, wynikajgca z mozliwosci dostepu do akt sprawy i sktadania wyjasnien
oraz wnioskow dowodowych, miata istotne znaczenie z punktu widzenia realizacji zasady prawdy
materialnej w postepowaniu i posrednio stuzyta zabezpieczeniu ich intereséw?°. Poprze¢ nalezy sta-
nowisko wyrazone przez M. Btachuckiego, ze prowadzi to do wydtuzenia postepowan, czy szerzej,
do wydtuzenia rozpatrzenia i rozstrzygniecia sprawy, z uwagi na brak nalezytego wyjasnienia sprawy
i mozliwosci zgtaszania nowych $rodkéw dowodowych przez podmioty zainteresowane#.

Istotng role dla ochrony i rozwoju konkurencji moze odnie$¢ rowniez udziat podmiotow trze-
cich w postepowaniach antymonopolowych w sprawach koncentracji. Jak sie wydaje — z uwagi na
koniecznos$¢ ochrony interesu publicznego — zachodzi konieczno$¢ wprowadzenia rowniez i w tym
postepowaniu instytucji podmiotu trzeciego. Nie dotyczytoby to tylko przedsiebiorcy, nad ktérym

38 Zaskarzalne postanowienie o dopuszczeniu, bgdZ odmowie dopuszczenia do toczgcego sie postepowania dotyczyto wytgcznie postepowania w sprawach
praktyk ograniczajgcych konkurencje.

39 Stuzy¢ mogta jedynie posrednio, albowiem, jak wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie sgdu antymonopolowego postepowania antymonopolowe byty
wszczynane w celu ochrony interesu publicznego, a nie indywidualnego interesu przedsigbiorcow.

40 M. Btachucki, Pozycja procesowa..., s. 67. Podobnie M. Bernatt uwaza za ,bezzasadng likwidacje” instytucji podmiotu zainteresowanego w postepowaniu
antymonopolowym; por. M. Bernatt, Sprawiedliow$¢ proceduralna..., s. 162.
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przejmowana bytaby kontrola w mys$l art. 13 ust. 2 pkt 2 uokik z 2007 r., gdyz ten podmiot powinien
uzyskac przymiot strony*'.

Brak mechanizmu pozwalajgcego ,skutecznie” domagac sie wszczecia postepowania antymo-
nopolowego w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje w sposdb znikomy rekompensujg
jedynie w nieznacznym zakresie dwie instytucje: instytucja zawiadomienia dotyczgcego podejrze-
nia stosowania zabronionych praktyk, tj. praktyk ograniczajgcych konkurencje (art. 86) oraz praktyk
naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw (art. 100) oraz instytucja tzw. osoby trzeciej (art. 50
ust. 3). Obie powyzsze instytucje omowione zostang ponizej.

Zgodnie z trescig art. 86, kazdy moze zgtosi¢ Prezesowi UOKIiK zawiadomienie dotyczace
stosowania praktyk ograniczajgcych konkurencje wraz z uzasadnieniem. Zawiadomienie powyzsze
mogg sktadaé¢ przedsiebiorcy — konkurenci#? podmiotéw dopuszczajgcych sie nielegalnych praktyk,
jak réwniez przedsiebiorcy — ich kontrahenci“®. Mozliwos$¢ taka przynalezy réwniez do zwigzkéw
przedsiebiorcow#.

W odréznieniu od wniosku, zawiadomienie nhormowane trescig art. 86 nie posiada charakteru
obligatoryjnego, w tym sensie, iz nie zobowigzuje organu do podejmowania zadnych dziatan. Na
skutek ztozenia takiego zawiadomienia Prezes UOKIiK bedzie przekazywat zgtaszajgcemu zawia-
domienie, bez zbednej zwtoki, pisemng informacje o sposobie rozpatrzenia zawiadomienia wraz
z uzasadnieniem (art. 86 ust. 4 oraz art. 100 ust. 3 uokik z 2007 r.). Zawiadomienie takie prowadzi¢
moze wylgcznie do wszczecia postepowania antymonopolowego , czego jednak organ w praktyce
nie musi uczyni¢*. Co wiecej, z uwagi na brak wyraznych przepiséw wskazujgcych na forme prawng
odmowy wszczecia postepowania w tym przypadku trudno jednoznacznie wskazywag, czy na grun-
cie sgdowych postepowan cywilnych przystuguje takiemu podmiotowi mozliwo$¢ zaskarzenia tego
typu dziatania organu antymonopolowego. Zawiadomienie powyzsze, jakkolwiek mogace sie okazaé
przydatnym instrumentem w ochronie rynku przed niezgodnymi z prawem praktykami przedsiebior-
céw wykazujgcych cechy dominantéw rynkowych, jawi sie jednak jako instrument niespetniajgcy tych
funkgciji, jakie pozwalata osiggna¢ instytucja wszczecia postepowania na wniosek oraz potencjalna
obecnos¢ podmiotu zainteresowanego w toku postepowania antymonopolowego.

Zgodnie z brzmieniem art. 50 ust. 3, kazdy ma prawo sktadania na piSmie — z wtasnej inicjatywy
lub na prosbe Prezesa UOKIiK — wyjasnien dotyczgcych istotnych okolicznosci sprawy. Powyzszy
przepis reguluje mozliwos¢ wystepowania w toku postepowania antymonopolowego jako tzw. oséb
trzecich. W opinii wyrazonej w literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze wystepowanie tejze instytuc;ji
stanowi transpozycje do polskiego postepowania antymonopolowego instytuciji amicus curiae wy-
stepujgcej w systemie common law, jak rowniez prawie unijnym#6. W polskim systemie prawnym
oswiadczenie takie moze by¢ traktowane wytgcznie jako jeden ze srodkdw dowodowych. Instytucja

41 Jak twierdzi M. Btachucki, wszystkim uczestnikom koncentracji powinno sig przyznac przymiot podmiotu trzeciego, gdyz decyzja koncentracyjna wptywa na
interes faktyczny przedsigebiorcéw, nad ktérymi przejmowana jest kontrola lub ktorych majatek podlega nabyciu . jest to szczegdlnie mozliwe w sytuacji wrogich
przejec spotek publicznych; por. M. Btachucki, System postepowania antymonopolowego w sprawach koncentracji przedsiebiorcéw, Warszawa 2012, s. 209.

42 Por. m.in. decyzja Prezesa UOKIK z 16.07. 2007 r., Nr RKT-22/2007.
43 Por. m.in. decyzja Prezesa UOKIK z 27.07.2007 r., Nr RPZ-40/2007.
44 A. Jurkowska [w:] T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2009, s. 1395.

45 Organ antymonopolowy jest zobowigzany wytgcznie do poinformowania wnoszgcego o sposobie rozpatrzenia zawiadomienia wraz z uzasadnieniem (por.
art. 86 ust. 4). Jezeli Prezes UOKIiK zdecyduje sie wszczaé postepowanie antymonopolowe, nie jest zwigzany zakresem zgdania zawartego w tresci przed-
miotowego zawiadomienia; por. réwniez A. Jurkowska [w:] T. Skoczny, A. Jurkowska, D. Migsik, Ustawa..., s. 1398 i 1399.

4 M. Swora, A. Trela, Amicus curiae w postepowaniu antymonopolowym, Administracja 2006, Nr 1, s. 79 i nast.; Por. takze C. Banasinski, E. Piontek (red.),
Ustawa..., s. 622
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ta moze jednakze odegrac istotng role w trakcie toczgcego sie postepowania. Zgodzi¢ nalezy sie
Z pogladem wyrazonym w literaturze przedmiotu, ze wyjasnieniami sktadanymi w tym trybie nie moz-
na zastepowac opinii biegtego, zeznan swiadka, dowodu z dokumentu, czy ogledzin. Siegniecie po
ten $rodek powinno mie¢ wytgcznie charakter wyjgtkowy*’.

IV. Zapowiedz wyltaczenia art. 31 k.p.a.
w postepowaniu antymonopolowym

Likwidacja instytucji podmiotu zainteresowanego w postepowaniu antymonopolowym réwnowazona
byta dotychczas w pewnym zakresie ,tonowana” poprzez odpowiednie stosowanie w postepowaniu
antymonopolowym art. 31 k.p.a. Umozliwia on dopuszczenie do postepowania administracyjnego or-
ganizacji spotecznych jako podmiotéw na prawach stron. Zatozenia reformy prawa antymonopolowego
zaproponowane przez Prezesa UOKIK przewidujg rowniez wprowadzenie zapisu wytgczajgcego moz-
liwos¢ stosowania w postepowaniu antymonopolowym art. 31 k.p.a. Udziat organizacji spotecznych
w postepowaniach administracyjnych ma na celu wzmocnienie ochrony interesu publicznego w po-
stepowaniu. W opinii Prezesa UOKIK postepowanie antymonopolowe ,ma jednak charakter szcze-
golny — to Urzad reprezentuje w nim interes spoteczny (ochrona konkurenciji, ochrona konsumentéw),
nie ma wiec potrzeby dopuszczania do udziatu w postepowaniu innych podmiotéw reprezentujgcych
ten interes)”. Powyzsze twierdzenie uznac¢ nalezy za btedne. Postepowanie administracyjne (w tym
réwniez postepowanie antymonopolowe) zaktada samo w sobie, iz jest prowadzone przed organ
dziatajgcy w imieniu panstwa i realizuje ono w pierwszym rzedzie interes publiczny. Trudno w jedno-
znaczny sposob wskazac racjonalne uzasadnienie wyeliminowania w postepowaniu antymonopolowym
stosowania powyzszego przepisu. Jakkolwiek, probe usuniecia powyzszego rozwigzania dostrzec
mozna przede wszystkim w podejmowanych probach dotychczasowego wykorzystania tejze instytucji
w postepowaniach antymonopolowych poprzez tworzenie doraznych podmiotéw odpowiadajgcych
formie organizacji spotecznych i uczestniczagcych w tym postepowaniu w charakterze podmiotu na
prawach strony, to jednakze wskazany w zatozeniach projektu nowelizacji uokik powdd wydaje sie
skrajnie nieprzekonujacy.

V. Podsumowanie

Realizacja interesu publicznego zmierzajgca do zapewnienia ochrony i rozwoju konkurencji na
rynku dokonuje sie réwniez poprzez kreacje takich mechanizméw proceduralnych, ktére umozliwiajg jak
najpetniejszg realizacje interesu faktycznego innych podmiotow, niz strony postepowania. Wskazujgc
na zwiekszenie partycypacji podmiotéw trzecich nalezy wiec przede wszystkim postulowac¢ koniecz-
no$¢ dopuszczenia do udziatu w postepowaniach antymonopolowych innych, niz strona konkretnego
postepowania przedsiebiorcéw oraz ich organizacji, przyznajgc im uprawnienia proceduralne tozsa-
me z tymi, ktore przystugujg stronie postepowania, z wyjgtkiem uprawnienia do wnoszenia srodkéw
weryfikacyjnych od rozstrzygnie¢ Prezesa UOKIK (gtdéwnie odwotania do SOKIiK). Podmioty takie
powinny posiadac réowniez prawo dostepu do akt sprawy z uwzglednieniem koniecznosci ochrony
tajemnicy przedsiebiorstwa. W przypadku postepowan antymonopolowych zadanie takie spetniata
instytucja podmiotu zainteresowanego zawarta w uokik z 2000 r. Podmioty uzyskujgce taki status
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uzyskiwaty szczegdlng pozycje proceduralng w toku postepowan w sprawach praktyk ograniczaja-
cych konkurencje oraz w sprawach koncentracji, nie otrzymujgc jednoczesnie prawa do wnoszenia
srodkéw weryfikacyjnych od rozstrzygnie¢ Prezesa UOKIK. Rozwigzanie polegajgce na usunieciu
instytucji podmiotu zainteresowanego z modelu postepowania antymonopolowego uznaé nalezy
za niezrozumiate. Co wiecej, tak znaczne ograniczenie praw jest rozwigzaniem nieadekwatnym do
tozsamych rozwigzan zawartych w prawie unijnym. Dalsze ograniczenie partycypacji podmiotéw
trzecich zwigzane jest z zapowiedzig wyeliminowania z postepowan antymonopolowych organizacji
spotecznych, co obecnie wynika z odpowiedniego stosowania w postepowaniu antymonopolowym
art. 31 k.p.a. Autor niniejszego artykutu dostrzega jedynie koniecznos¢ zwiekszenia zakresu pod-
miotowego instytucji strony postepowania antymonopolowego w postepowaniach koncentracyjnych
rozszerzajgc to pojecie na przedsiebiorcéw, nad ktérymi przejmowana jest kontrola w mysl art. 13
ust. 2 pkt 2 uokik z 2007 r.
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