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Artykut zawiera analize przyjetych w polskim porzgdku prawnym rozwigzan regulujgcych tryb zgdania
informaciji i dokumentéw przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (dalej: Prezes
UOKIK). W pierwszej czesci artykutu autor omawia podstawowe standardy, ktére powinno spetniac
Zgdanie organu antymonopolowego, w odniesieniu do formutowanego w nim zakresu zgdania i celu,
uwzgledniajgc w szczegdlnosci wytyczne wynikajgce z orzecznictwa unijnego. Autor rozwaza zakres
obowigzku wynikajgcego z art. 50 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow (dalej: uokik),
poddajgc krytyce rozwigzanie, ktére uniemozliwia w praktyce kwestionowanie zgdan organu anty-
monopolowego bez ryzyka narazenia sie na surowe sankcje finansowe. Omowione zostajg rowniez
propozycje de lege ferenda, ktorych celem bytoby zapewnienie przedsiebiorcom odpowiedniego stan-
dardu ochrony praw podstawowych w zwigzku z procedurg przedktadania informaciji i dokumentéw
zgdanych przez organ antymonopolowy. Druga czes¢ artykutu poswiecona jest zagadnieniom do-
tyczgcym kar pienieznych za naruszenie obowigzku, o ktérym mowa w art. 50 ust. 1. Autor omawia
funkcjonujgce obecnie rozwigzania prawne i wskazuje na potrzebe wprowadzenia okreslonych zmian
legislacyjnych w przysztosci. Analizie poddana zostata rowniez praktyka polskiego organu antymo-
nopolowego w zakresie naktadania kar za naruszenie obowigzku wynikajgcego z art. 50 ust. 1 uokik.

Stowa kluczowe: naruszenia proceduralne; niedostarczenie dokumentéw; nieudzielenie infor-
macji; kara pieniezna; zgdanie udzielenia informacji.

JEL: K21, K42, L49

* Radca prawny; partner w kancelarii Sottysinski, Kawecki & Szlezak. Autor jest petnomocnikiem EEHMS w postepowaniach przed Prezesem UOKIK.
E-mail: krzysztof kanton@skslegal.pl.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2020, nr 3(9) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.3.9.5



61

Krzysztof Kanton e  Odpowiedzialno$¢ przedsigbiorcy za niedostarczanie informacji i dokumentow...

. Wprowadzenie

W listopadzie 2019 r. na stronie internetowej Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
(dalej: UOKIK) pojawit sie komunikat informujgcy o natozeniu na spotke Engie Energy Management
Holding Switzerland AG (dalej: EEMHS) najwyZzszej w historii urzedu kary pienieznej wynosza-
cej 172 min zt (rbwnowarto$¢ 40 min euro)?. Kara natozona na EEMHS nie byta bynajmniej sank-
cjg za uczestnictwo w diugoletnim kartelu bgdZ naduzywanie pozycji dominujgcej majgce daleko
idgce, negatywne konsekwencje dla rynku. Podstawg natozenia kary przez Prezesa UOKIK byt
art. 106 ust. 2 pkt 2 uokik — EEMHS zostata ukarana za naruszenie proceduralne polegajgce na
odmowie przekazania dokumentéw zazgdanych przez organ antymonopolowy (uméw zawartych
z kontrahentem EEMHS).

Zadanie Prezesa UOKIK zostato wystosowane w zwigzku z prowadzonym przez organ an-
tymonopolowy postepowaniem majgcym na celu ustalenie czy EEHMS nie naruszyta przepisow
poprzez utworzenie wraz z innymi przedsiebiorcami nowego przedsiebiorcy bez uprzedniej zgody
Prezesa UOKIK. Spoétka zakwestionowata otrzymane przez nig zgdanie jako wadliwe, wskazujgc
m.in. na uchybienia dotyczgce prawidtowego wyjasnienia celu wezwania. Prezes UOKIK uznat,
ze watpliwosci te byly nieuzasadnione. W konsekwencji Prezes UOKIK natozyt na EEHMS suro-
wag kare pieniezng, wskazujgc, ze jest ona uzasadniona, uwzgledniajac, iz spdtka nie przediozyta
zadanych przez organ antymonopolowy informacji.

Uprawnienie Prezesa UOKIK do zwracania sie do przedsiebiorcéw o przekazanie okreslo-
nych informacji oraz dokumentéw jest niezbedne, aby organ antymonopolowy mogt realizowac
natozone na niego zadania. Uprawnienia w tym zakresie dla krajowych organéw antymonopo-
lowych funkcjonujg powszechnie w panstwach, w ktorych przyjeto regulacje dotyczgce ochrony
konkurenciji. Szerokie kompetencje w tym zakresie posiada réwniez Komisja Europejska?. Jak
wskazujg opracowania OECD, ,chociaz terminologia rézni sie pomiedzy jurysdykcjami, wnioski
0 udzielenie informaciji (requests for information) sg jednymi z najczesciej wykorzystywanych
w praktyce narzedzi dochodzeniowych™s.

Rozstrzygniecie Prezesa UOKIK w sprawie EEMHS sktania jednak do refleksji czy polskie
przepisy regulujgce tryb zgdania informacji i dokumentéw zapewniajg przedsiebiorcom odpowied-
ni standard ochrony praw podstawowych, w szczegolnosci prawo wolno$ci od samooskarzania
sie oraz prawo do sgdu. W kontekscie wspomnianej decyzji bardzo aktualne stajg sie réwniez
pytania o prawidtowosc¢ ustawowych rozwigzan w zakresie sankcji za naruszenia proceduralne
oraz samego podejscia UOKIiK do naktadania kar pienieznych. Do rozwazenia pozostaje zatem
kwestia czy i w jakim zakresie pozgdane sg zmiany obecnych regulaciji.

W niniejszym artykule chciatbym zwroci¢ uwage na pewne mankamenty obecnych rozwia-
zanh prawnych i wskaza¢ na wigzgce sie z nimi praktyczne ryzyka dla przedsiebiorcéw. Nalezy

1 Dec. Prezesa UOKIK z 7.11.2019 r. DKK 217-2019.

2 W postepowaniach antymonopolowych dotyczacych naruszenia art. 101 i 102 TFUE upowaznienie do zgdania informacji i dokumentow zostato ujete
w art. 18 rozporzadzenie 1/2003, zgodnie z ktérym ,w celu wypetniania obowigzkéw wyznaczonych niniejszym rozporzadzeniem Komisja moze zwrocic
sie do przedsigbiorstw lub zwigzkéw przedsiebiorstw o dostarczenie wszelkich koniecznych informaciji, wystepujac ze zwyktym zgdaniem informacji lub
w drodze decyzji”. W sprawach dotyczacych koncentracji uprawnienia Komisji Europejskiej reguluje art. 11 rozporzadzenia Rady Nr 139/2004 z dnia
20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsiebiorstw (Dz. Urz. L 024/1), ktéry stanowi, ze Komisja w celu wykonania zadan powierzonych
jej w rozporzadzeniu, moze za posrednictwem prostego wniosku lub decyzji, uzyska¢ wszystkie konieczne informacje od rzgdéw i wtasciwych wiadz
panstw cztonkowskich, od 0séb okreslonych w art. 3 ust. 1 lit. b), oraz od przedsigbiorstw i zwigzkow przedsiebiorstw.

3 Global Forum on Competition INVESTIGATIVE POWERS IN PRACTICE - Breakout session 2: Requests for Information: Limits and Effectiveness
— Issues Note by the Secretariat. Pozyskano z: https://one.oecd.org/document/DAF/COMP/GF(2018)8/en/pdf.
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jednoczesnie poddac pod rozwage kilka propozycji de lege ferenda, ktére miatyby na celu wpro-
wadzenie rozwigzan zmierzajgcych do zapewnienia wiekszej rownowagi pomiedzy uprawnieniami
organu antymonopolowego a prawami przedsiebiorcy w postepowaniu przed Prezesem UOKIK.

Il. Wymagany standard zadania
kierowanego przez organ antymonopolowy

1. Obligatoryjne elementy zadania

Zgodnie z przepisem art. 50 ust. 1 uokik kazdy przedsiebiorca ma obowigzek przekazywania
wszelkich koniecznych informaciji i dokumentéw na zgdanie Prezesa UOKiK?. Zgdanie to moze
zosta¢ skierowane w ramach kazdego z postepowan prowadzonych przez Prezesa UOKIK, w tym
postepowania wyjasniajgcego®. Adresatami zgdania moga by¢ zaréwno strony postepowania, jak
i przedsiebiorcy, ktérym nie przystuguje status strony. W ujeciu podmiotowym tres¢ przepisu art. 50
ust. 1 uokik nie powinna budzi¢ zadnych watpliwoéci: Prezes UOKIK moze zwréci¢ sie z zada-
niem o przekazanie informacji i dokumentéw do kazdego ,przedsiebiorcy” w rozumieniu uokik.

Przepis art. 50 ust. 2 uokik zawiera nastepujgce obligatoryjne elementy zgdania Prezesa UOKIK
0 przedstawienie informacji i dokumentow:

1) wskazanie zakresu informacji;

2) wskazanie celu zadania;

3) wskazanie terminu udzielenia informaciji;

4) pouczenie o sankcjach za nieudzielenie informacji lub za udzielenie informaciji nieprawdzi-
wych lub wprowadzajgcych w biad.

Sytuacje, w ktorych zadanie nie zawiera przynajmniej zwieztego odniesienia do wszystkich
elementow zgdania, o ktérych mowa w art. 50 ust. 2 uokik, zdarzajg sie w praktyce bardzo rzadko.
Organ antymonopolowy, co do zasady, skrupulatnie przestrzega, aby w kierowanych przez niego
zgdaniach elementy wskazane w art. 50 ust. 2 uokik zostaty (przynajmniej formalnie) ujete. Nie
oznacza to wszakze, ze we wszystkich przypadkach mozemy mie¢ do czynienia z prawidtowo
sformutowanym zgdaniem. Wzorzec prawidtowo sformutowanego wezwania wyznacza bowiem
nie tylko sama ustawa, ktéra formutuje okreslone minimum dotyczgce niezbednych elementéw
zgdania. Nalezy uwzglednic¢ rowniez wymaog respektowania standardéw sprawiedliwos$ci proce-
duralnej i zapewnienia odpowiednich gwarancji prawa przedsiebiorcy do obrony.

Uwzgledniajgc powyzszy aspekt, nasuwa sie pytanie, co powoduje, ze zgdanie organu antymo-
nopolowego nalezy uznac za wadliwe, pomimo ze formalnie wydaje sie spetnia¢c wymogi
okreslone w art. 50 ust. 2 uokik? W mojej ocenie z wadliwoscig mozemy mie¢ do czynienia
przede wszystkim w nastepujgcych sytuacjach:

— zgdanie nie zawiera precyzyjnego uzasadnienia dotyczgcego celu wezwania;

—  zadanie odnosi sie do informacji lub dokumentéw, ktdrych zakres nie jest zwigzany z prowa-
dzonym postepowaniem, a przez to nie sg spetnione wymogi koniecznosci i proporcjonalnosci.

4 W mysl art. 49 uokik mozliwe jest rowniez kierowanie przez UOKIK tzw. wezwan migkkich, w ktorych organ antymonopolowy zwraca sie do przed-
siebiorcy z prosbg o dobrowolne przekazanie okreslonych danych.

5 Wyr. SN z2.12.2008 r., Ill SK 15/08.
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2. Cel zadania

Kluczowym aspektem przy ocenie prawidtowos$ci zgdania jest weryfikacja jego uzasadnienia.
Nalezy podzieli¢ tu postulat — formutowany w orzecznictwie unijnym® — aby organ antymonopolowy
formutowat cel zgdania w sposob wystarczajgco precyzyjny, ktory (i) umozliwia weryfikacje czy
istnieje zwigzek miedzy zagdanymi informacjami lub dokumentami a domniemanym naruszeniem
przepiséw, a zatem czy dane objete zgdaniem sg faktycznie konieczne na potrzeby prowadzo-
nego przez UOKIK postepowania oraz (ii) wyjasnia powody przedstawienia zgdania w sposob
pozwalajgcy jego adresatowi na ocene przyczyny zgdania informacji w celu unikniecia ewentu-
alnego samooskarzenia.

W tym kontekscie zastrzezenia budzi praktyka UOKIK polegajgca na formutowaniu uzasad-
nien w sposob bardzo ogdlny, w niektérych przypadkach ograniczajgca sie do stwierdzenia, ze
organ antymonopolowy zwraca sie do przedsiebiorcy z prosbg o przekazanie informacji ,w celu
wyjasnienia okolicznosci sprawy” lub ,w zwigzku z prowadzonym postepowaniem”. Za nietrafne
nalezy uznac¢ stanowisko wyrazone w literaturze i powotywane przez UOKIK w swoich rozstrzyg-
nieciach (m.in. w decyzji dotyczgcej EEMHS), zgodnie z ktorym okreslenie celu zgdania nalezy
rozumiec¢ jako wymaog jednoznacznego wskazania przedmiotu postepowania, ktérego potrzebom
majg stuzy¢ zgdane materialy oraz strony lub stron tego postepowania (Kruger, 2016, s. 877).

Nalezy postulowag¢, aby uzasadnienie zgdania wykraczato w praktyce poza lakoniczng infor-
macje dotyczgcg samego przedmiotu postepowania. Za takim podejsciem opowiadajg sie liczni
przedstawiciele doktryny. Podkresla sig, ze

niewystarczajgce wydaje sie, przyjete w praktyce Prezesa UOKIK, wskazywanie wytgcznie
na potrzeby jakiego konkretnego postepowania potrzebne sg zgdane informacje, z czego
ma wynikac, ze informacje te sg konieczne (...) Takie wskazanie ma bowiem w swojej isto-
cie charakter ogolny — okresla jedynie w zwigzku z jakim postepowaniem informacje te sg
zgdane. Nie zawiera natomiast uzasadnienia, do czego konkretnie majg one zostac uzyte
(np. jakg okoliczno$¢ majg udowadniac) oraz jakie czynno$ci na ich podstawie zamierza
podjgc¢ Prezes UOKIK. (Bernatt, 2011, s. 185)

Powotane powyzej stanowisko podzielajg takze C. Martysz (2009, s. 1221) oraz autorzy komen-
tarza pod redakcjg C. Banasinskiego i E. Piontka (Skoczny, 2014, s. 931), ktorzy podkreslajg, ze
cel zadania powinien by¢ okreslony mozliwie precyzyjnie, tak aby jego adresat wiedziat czemu
majg stuzy¢ zgdane informacje i czy mogg one zostac¢ wykorzystane przeciwko niemu. Powyzsze
podejscie do zakresu obowigzkéw Prezesa UOKIK dotyczgcych okreslenia celu wezwania zostato
potwierdzone w komentarzu do ustawy pod redakcjg T. Skocznego (2014, s. 931). Cel zbierania
informacji powinien by¢ okreslony mozliwie dokladnie, aby poinformowac¢ adresata wezwania
o planowanym uzyciu zgdanych dokumentéw lub informacji, w celu umozliwienia przedsiebiorcy
ustalenia czy takie informacje lub dokumenty nie bedg wykorzystane przeciwko niemu (Skoczny,
2014, s. 931; Banasinski i Pigtek, 2009, s. 619).

Kwestie dotyczgce wymogow obowigzujgcych Komisje Europejskg (dalej: KE) w zwigzku
z formutowaniem zadan o przedtozenie informacji — w szczegoélnosci w zakresie uzasadnienia

6 Wyr. TSUE z 10.03.2016 r. w sprawie C-247/14 P.
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zgdania — byty przedmiotem orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE).
Bardzo waznym rozstrzygnieciem wyznaczajgcym standardy, ktére powinny obowigza¢ w tym
zakresie organ antymonopolowy jest wyrok TSUE w sprawie HeidelbergCement’.

Trybunat rozstrzygat spor pomiedzy KE a producentami cementu objetymi postepowaniem
antymonopolowym dotyczgcym zakresu informacji zazgdanych przez KE. Po przeprowadze-
niu kontroli u wspomnianych przedsiebiorcow, KE wszczeta w 2010 r. postepowanie w sprawie
domniemanych naruszen antymonopolowych. Naruszenia te miaty polega¢ na ograniczeniach
w obrocie handlowym w Europejskim Obszarze Gospodarczym (dalej: EOG), w tym m.in. ogra-
niczeniach w przywozie do EOG produktéw pochodzacych z krajow spoza EOG, podziale rynku
i koordynacji cen. W dniu 30 marca 2011 r. KE wydata decyzje, na podstawie ktérej zobowigzata
m.in. spotke HeidelbergCement do przedstawienia szczegdtowych informacji w zwigzku z pro-
wadzonym postepowaniem. Spotka wniosta skarge o stwierdzenie niewaznosci decyzji, wskazu-
jac m.in., ze uzasadnienie decyzji KE nie zawierato odpowiedniego wyjasnienia domniemanego
naruszenia, a sama decyzja nakfadata na nig nieproporcjonalnie duze obcigzenia, uwzglednia-
jac ilos¢ wymaganych informaciji oraz szczegolnie ucigzliwy format odpowiedzi (kwestionariusz
Komisiji liczyt ponad 90 stron i zawierat zestawienie bardzo szczegétowych pytan). W wyniku
odwotania HeidelbergCement TSUE uchylit decyzje Komisji Europejskiej, uznajgc wnioski spot-
ki za uzasadnione. TSUE wskazat, Zze w uzasadnieniu decyzji dotyczgcej wniosku o udzielenie
informaciji, to Komisja musi okresli¢ podstawe prawng i cel wniosku. Musi ona réwniez okresli¢
jakie informacje sg wymagane i ustali¢ termin, w ktérym nalezy je dostarczy¢. Zobowigzanie do
podania konkretnych powoddéw jest podstawowym wymogiem, majgcym na celu nie tylko wyka-
zanie, ze wniosek dla celéw informacyjnych jest uzasadniony, lecz takze po to, aby umozliwi¢
zainteresowanym przedsiebiorstwom ocene zakresu obowigzku wspoétpracy przy jednoczesnej
ochronie ich prawa do obrony.

TSUE zauwazyt, ze pytania skierowane przez Komisje do HeidelbergCement byly wyjgtkowo
liczne i obejmowaty bardzo rézne rodzaje informacji. Jednakze samo uzasadnienie decyzji byto
,Zwiezte, pobiezne i ogdlne” i nie pozwalato na ustalenie z dostateczng doktadnoscig ani produk-
tow, ktérych dotyczy dochodzenie, ani podejrzen naruszenia uzasadniajgcych przyjecie decyzji.
Jak stwierdzit TSUE,

takie uzasadnienie nie pozwala danemu przedsiebiorstwu na sprawdzenie, czy zgdane infor-
macje sg konieczne dla celéow dochodzenia, a sgdowi Unii na dokonanie stosownej weryfikacji.®

TSUE wskazat jednoczes$nie, ze dokonujgc oceny uzasadnienia, nalezy uwzgledni¢ jego lite-
ralne brzmienie, ale rowniez szerszy kontekst, w szczegdlnosci informacje bedace w posiadaniu
przez adresata zgdania (wynikajgce np. z postanowienia o wszczeciu postepowania). Jednakze,
w tym przypadku TSUE stwierdzit, ze uzasadnienie decyzji wzywajgce do przedstawienia infor-
macji i dokumentoéw byto na tyle ogdlne i niejasne, ze niemozliwe byto inne rozstrzygniecie niz
uchylenie decyzji. TSUE podtrzymat zarazem opinie Rzecznika Generalnego Nielsa Wahla, ktéry
w opinii poprzedzajgcej wydanie wyroku stwierdzit, ze fakt, iz uzasadnienie moze by¢ zbyt ogdine
lub nieco niejasne w odniesieniu do niektérych aspektoéw, nie prowadzi do uniewaznienia, jezeli

7 Wyr. TSUE 10.03.2016 r. w sprawie C-247/14 P.
8 Ibidem, pkt 31.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2020, nr 3(9) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.3.9.5



65

Krzysztof Kanton e  Odpowiedzialno$¢ przedsigbiorcy za niedostarczanie informacji i dokumentow...

pozostata czes¢ decyzji pozwala adresatowi i sgdom UE na wystarczajgco doktadne zrozumienie,
jakich informacji poszukuje Komisja i jakie sg tego powody. Aczkolwiek przedmiot postawionych
pytan moze potencjalnie ,rzuci¢ dodatkowe swiatto na uzasadnienie”, to w przypadku decyzji KE
dotyczgcej HeidelbergCement tak jednak nie byto, co przemawiato za stwierdzeniem niewazno-
Sci decyzji.

3. Zakres zadania

Precyzyjne sformutowania celu zadania umozliwia weryfikacje czy zakres zgdanych infor-
macji jest rzeczywiscie konieczny i niezbedny w zwigzku z prowadzonym postepowaniem. Do
wspomnianego wymogu koniecznosci odwotuje sie uokik: w mysl| art. 50 ust. 1 uokik zgdanie
Prezesa UOKIK powinno by¢ zawsze ograniczone do informacji i dokumentow, ktére sg koniecz-
ne dla prowadzenia postepowania w danej sprawie. Ograniczenie to konkretyzuje konstytucyjng
zasade proporcjonalnosci, wyrazong w art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ogra-
niczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenhstwa
lub porzadku publicznego (...), albo wolnosci i praw innych osob.

Stanowisko akcentujgce wymaog proporcjonalnosci jest od dtugiego czasu prezentowane
w orzecznictwie sgdéw polskich i unijnych®. Juz w 1992 r. Sgd Antymonopolowy wskazat, ze z uwa-
gi na zasade praworzgdnosci i celowosci dziatania administracji panstwowej, na ktorej opiera sie
postepowanie administracyjne, organ ochrony konkurencji nie moze naktadac kary pienieznej za
nieudzielenie mu zgdanych danych i informacji, jezeli rzeczywiscie nie sg one przydatne do wy-
dania decyzji administracyjnej. Sad podkreslit zarazem, ze dziatania organu muszg by¢ zawsze
celowe i stuzy¢é wykonaniu konkretnie oznaczonego zadania. Podobne podejscie zastosowat Sad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej: SOKiK) w wyroku z 31 stycznia 2008 r.'°, w ktorym
zostato wskazane, ze Prezes UOKIK jako organ wiadzy publicznej powinien dziata¢ zgodnie
z art. 7 Konstytucji RP na podstawie i w granicach prawa. Jest ono takze akcentowane w doktry-
nie polskiego prawa konkurencji — zgdane informacje powinny by¢ wiec faktycznie niezbedne dla
danego postepowania (inaczej dojdzie do naruszenia zasady proporcjonalnosci) (Bernatt, 2011,
s. 185; Kohutek, 2014, s. 774).

Dla wykfadni przestanki ,koniecznosci” przydatne jest zwrdcenie uwagi na dorobek unijnej
judykatury, ktéra dostarcza jasnych wytycznych co do sposobu prawidtowej wyktadni przestanki
,koniecznosci”. Sgd Pierwszej Instancji (dalej: SP1) w wyroku w sprawie Omya AG"" wskazat, ze

prawdg jest wreszcie, ze wykonywanie przez Komisje uprawnien przyznanych jej na mocy
art. 11 rozporzgdzenia nr 139/2004 uwarunkowane jest poszanowaniem zasady proporcjo-
nalno$ci, ktéra wymaga, aby akty wydawane przez instytucje wspolnotowe nie przekraczaty
granic tego, co jest stosowne i konieczne do realizacji wyznaczonych celow (wyrok Sgdu z dnia
4 lipca 2006 r. w sprawie T-177/04 easyJet przeciwko Komisji, Zb.Orz. s. [I-1931, pkt 133).
Wazne jest w szczegodlnosci, aby natozony na przedsiebiorstwo obowigzek dostarczenia

9 Wyr. Sgdoéw (wowczas Sadu Pierwszej Instancji) w sprawie T-39/90 SEP przeciwko Komisji, [1991] ECR 11-1497, pkt. 29; wyr. Sadu Antymonopolowego
2 19.11.1992 r., sygn. akt XVII Amr 24/92.

10 Wyr. SOKIK z 31.01.2008 ., sygn. akt XVII Ama 32/07, niepubl.
1 Wyr. SPIz 4.02.2009 r. w sprawie T-145/06.
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informacji nie stanowit dla niego obcigzenia niewspotmiernego do potrzeb dochodzenia
(zob. analogicznie wyrok Sgdu z dnia 12 grudnia 1991 r. w sprawie T-39/90 SEP przeciwko
Komisji, Rec. s. 11-1497, pkt 51).12

SPI podniost tez, ze w zakresie sgdowej kontroli znajduje sie kwestia naduzycia wiadzy i stwier-

dzit, ze sytuacja taka ma miejsce wéwczas, gdy

organ administracyjny uzyt swoich uprawnienn w celu odmiennym niz ten, w ktérym upraw-
nienia te zostaty mu przyznane.'3

Jeszcze dalej idgcy jest wyrok sgdu w sprawie Slovak Telekom a.s. z dnia 22 marca 2012 roku'.

W orzeczeniu tym potwierdzono, iz

Zgdania udzielenia informacji skierowane przez Komisje do przedsiebiorstwa powinny byc¢
zgodne z zasadg proporcjonalno$ci i ze natozony na przedsiebiorstwo obowigzek dostar-
czenia informacji nie moze stanowic¢ dla niego obcigzenia nieproporcjonalnego w stosunku
do potrzeb dochodzenia. (zob. ww. w pkt 42 wyrok z dnia 12 grudnia 1991 r. w sprawie SEP
przeciwko Komisji, pkt 51, 52; ww. w pkt 45 wyrok w sprawach potgczonych Atlantic Container
Line i in. przeciwko Komisji, pkt 418 i przytoczone tam orzecznictwo)

Na szczegolng uwage zastuguje fakt, ze Sad stangt na stanowisku, ze

zgodnie z orzecznictwem, potrzeba ochrony przed arbitralng lub nieproporcjonalng ingerencjg
wtadz publicznych w sfere dziatalno$ci prywatnej kazdej osoby fizycznej bgdz prawnej jest
uznana za 0gdéing zasade prawa Unii.'® (zob. podobnie wyrok Trybunatu z dnia 21 wrzesnia
1989 r. w sprawach potgczonych 46/87 i 227/88 Hoechst przeciwko Komisji, Rec. s. 2859,
pkt 19 i przytoczone tam orzecznictwo)

Woprost do przestanki niezbednosci unijny Sad Pierwszej Instancji odniost sie w wyroku w sprawie

NV Samenwerkende Elektriciteits-Produktiebedrijven v Commission of the European Communities
z 12 grudnia 1991 r., T-39/90, [1991] ECR Il — 1497, wskazujac, ze przewidziana w art. 11 ust. 1
rozporzadzenia 139/2004 przestanka niezbednosci informacji powinna by¢ interpretowana przez

pryzmat celdw, ktorych realizacji stuzy¢ ma przyznanie Komisji Europejskiej relewantnych upraw-

nien. Sad stwierdzit tez, ze wymaganie istnienia zwigzku miedzy zgdanymi informacjami a zarzu-

canym naruszeniem jest spetnione wéwczas, gdy biorgc pod uwage etap postepowania, prosba

o ich udzielenie moze rozsgdnie by¢ uznana za majgcg zwigzek z naruszeniem®,

2 Wyr. SPIl w spruawie Omya AGz 4.02.2009 rW sprawie T—1'4‘1'5/06, pkt 34.

3 Ibidem, pkt 99.

4 Wyr. Sadu w sprawie Slovak Telekom a.s., z 22.03 2012 r. w sprawach T-458/09 i T-171/10.
15 Ibidem, pkt 81.

16|t should be noted as a preliminary point in that regard that the term “necessary information” contained in Article 11(1) must be interpreted accord-
ing to the objectives for the achievement of which the powers of investigation in question have been conferred upon the Commission. The requirement
that there must exist a correlation between the request for information and the putative infringement is satisfied, since at that stage in the proceeding
the request may legitimately be regarded as having a connection with the putative infringement. Wyr. w sprawie NV Samenwerkende Elektriciteits-
Produktiebedrijven v Commission of the European Communities z 12.12.1991 r., T-39/90, [1991] ECR Il — 1497, pkt 29.
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4. Zakres obowigzku przedsiebiorcy

W swietle powyzszych uwag nie ulega watpliwosci, ze uprawnienia Prezesa UOKIK, o ktorych
mowa w art. 50 ust. 2 uokik podlegajg ograniczeniom. Nalezy jednak podkresli¢, ze mozliwosé
powotywania sie przez przedsigbiorce na wspomniane ograniczenia w praktyce jest w duzym
stopniu utrudniona.

Zgodnie z ugruntowanym poglagdem wyrazanym w pismiennictwie i znajdujgcym odzwier-
ciedlenie w orzeczeniach sgdowych, to organ antymonopolowy jest wytacznie wtadny decydo-
wac jakie informacje i dokumenty sg mu niezbedne do prowadzenia postepowania. Wspomniane
stanowisko zajagt m.in. SA w Warszawie'”, w ktérym stwierdzit, ze

[...] art. 50 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw w zasadzie nie wyznacza zakresu
przedmiotowego uprawnienia Prezesa Urzedu, np. przez wyliczenie spraw, w ktorych mogtby
on skorzystac z tego uprawnienia. Na podstawie powotanego przepisu Prezes Urzedu moze
wiec zgdac od przedsiebiorcow przekazania mu wszelkich koniecznych informacji i dokumen-
téw. Przy tym, ocena czy okre$lona informacja jest konieczna, nalezy wytgcznie do Prezesa
Urzedu, za$ przedsiebiorca nie moze odmowi¢ udzielenia zgdanej przez organ informacji
twierdzgc, ze jego zdaniem informacja ta nie jest zwigzana z przedmiotem prowadzonego
postepowania, nie jest zatem konieczna.

Aczkolwiek SA w Warszawie wskazat w przywotanym orzeczeniu, iz zgdanie Prezesa UOKIK po-

winno by¢ proporcjonalne, wspomniany i dos¢ mocno ugruntowany w praktyce orzeczniczej poglad,

iz to Prezes UOKIK — jako ,gospodarz postepowania” — jest wytgcznie uprawniony do zajmowania
stanowiska w zakresie zasadnosci zgdanych informacji moze skutkowaé btednym przekonaniem
po stronie adresatéw, ze sg oni zobligowani do podporzgdkowania sie zgdaniu w kazdej sytuacji

(nawet woéwczas, gdy zgdanie jest ewidentnie wadliwe, np. zawiera zbyt ogélne uzasadnienie).
Kluczowym aspektem jest jednak brak skutecznego instrumentu pozwalajgcego przedsie-

biorcy zakwestionowac zakres lub cel zgdanych informacji lub dokumentéw w toku postepowania,

w ramach ktdrego wystosowane zostato zgdanie. Zgdanie nie jest bowiem postanowieniem lub

decyzjg organu antymonopolowego, ktéra mogtaby zosta¢ zaskarzona do SOKIiK. Weryfikacja

prawidtowosci zgdania mozliwa jest wowczas, gdy:

(i) przedsiebiorca odméwi przekazania danych zgdanych przez Prezesa UOKIK;

(i) przeprowadzone zostanie odrebne postepowanie w sprawie naruszenia obowigzku proce-
duralnego, w wyniku ktérego zostanie wydana decyzja (w praktyce najczesciej naktadajgca
kara pieniezng na przedsiebiorce);

(iii) od wspomnianej decyzji przedsigbiorca ztozy odwotanie do SOKIK, ktéry dokonana weryfi-
kacji czy zgdanie organu antymonopolowego byto zasadne.

Perspektywa natozenia kary, ktéra potencjalnie moze wynies¢ réwnowartos¢ 50 min euro,
sprawia, ze niewielu przedsiebiorcéw jest sktonnych ryzykowaé spér z organem antymonopolo-
wym dotyczacy zakresu oraz celu zadania informacji i dokumentow. Po rozstrzygnieciu w spra-
wie EEMHS kwestionowanie zgdan organu antymonopolowego wydaje sie obarczone jeszcze
wigkszym ryzykiem niz dotychczas, gdyz sygnat wystany przez Prezesa UOKIK jest jednoznaczny:

17 Wyr. SAw Warszawie z 1.03 2012 r. (VI ACa 1033/11).
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w przypadku braku wspotpracy surowa kara jest nieunikniona nawet woéwczas, gdy przedsiebiorca
powzigt uzasadnione watpliwosci co do zasadnosci zgdania. Powyzsze okolicznosci sprawiaja,
ze obowigzek przekazywania danych na zgdanie Prezesa UOKIK staje sie de facto obowigzkiem
o charakterze bezwzglednym, a odpowiedzialnos¢ przedsiebiorcy w przypadku niesprostania ocze-
kiwaniom UOKIK absolutna. W praktyce — w przypadku zgdan, ktére w ocenie przedsiebiorcy sg
wadliwe — mozliwe jest oczywiscie prowadzenie dialogu z organem antymonopolowym, np. w celu
zawezenia zakresu zgdania, ale to czy dialog ten faktycznie doprowadzi do pozadanych przez
przedsiebiorce rezultatéw jest niepewne.

Bezposrednig praktyczng konsekwencjg jest zatem brak jest skutecznej ,tarczy” chronigcej
przed nadmierng ingerencjg ze strony organu antymonopolowego. Moze to zacheca¢ do formuto-
wania bardzo szeroko zakrojonych zgdah wzywajgcych do przygotowania i przedtozenia opraco-
wan (czesto wedtug wzorca okreslonego przez Prezesa UOKIK), ktére wymagajg zaangazowania
wielu 0séb i sg bardzo czasochtonne. W praktyce mozna réwniez zetkng¢ sie z wezwaniami, ktore
naktadajg obowigzek przedsiebiorcy do przedtozenia bardzo szczegdtowych danych, ktére nie
znajdujg sie w jego posiadaniu, ale istnieje duze prawdopodobienstwo, ze dysponowac nimi moze
przedsiebiorca nalezgcy do grupy kapitatowej adresata zgdania. W tego typu przypadkach moz-
liwe jest oczywiscie podjecie dialogu z Prezesem UOKIK w celu zawezenia zakresu zgdania, ale
decyzja w tym zakresie pozostaje catkowicie w gestii przedstawicieli organu antymonopolowego.

Do rozwazania pozostaje zatem doprecyzowanie de lege ferenda art. 50 ust. 1 uokik tak,
aby wprost wskazywalt, ze zgdanie kierowane przez Prezesa UOKIiK dotyczy wytgcznie informaciji
i dokumentéw bedgcych w posiadaniu adresata zgdania. Rozwigzanie to pozostawatoby spojne
z dotychczasowym orzecznictwem, w ktérym podkresla sie, ze Prezes UOKIK moze zadac¢ od
podmiotu gospodarczego informacii i danych bedgcych w posiadaniu przedsigbiorcy'8, nieprze-
kazanie za$ przez przedsiebiorce informaciji, ktére nie sg w jego posiadaniu i ktére nie sg znane
przedsiebiorcy nie stanowi naruszenia art. 50 ust. 1 uokik'®. Dodatkowo, zaréwno w orzecznictwie,
jak i w literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze Prezes UOKIK nie moze zadac¢ przekazania infor-
maciji oraz dokumentéw w przypadku, gdy nie istnieje prawny obowigzek ich gromadzenia bgdz
udostepniania?®, jak réwniez materiatow, ktére nie obrazujg dziatalnosci przedsigbiorcy i ktore
niejako nie sg ,w zasiegu jego reki™?'.

Podstawowym postulatem de lege ferenda powinno byc¢ jednak zagwarantowanie srodka
odwotawczego od zagdania kierowanego przez Prezesa UOKIiK w trybie przeprowadzenia sto-
sownych zmian legislacyjny. Wprowadzenie tego rozwigzania umozliwitoby realng kontrole nad
rozstrzygnieciami Prezesa UOKIK dotyczgcymi zakresu zgdanych informacji i dokumentow.
Bytoby jednoczes$nie spdjne z rozstrzygnieciami uznajgcymi, ze pozbawienie strony mozliwosci
kontroli sgdowej rozstrzygnie¢ organu antymonopolowego jest niekonstytucyjne?2. Warto wreszcie
zauwazy¢, ze rozwigzanie to odpowiadatoby standardom przyjetym na szczeblu unijnym. Do ka-
talogu KE, ktére podlegajg mozliwosci zaskarzenia nalezg m.in. decyzje wydane na podstawie

8 Wyr. Sadu Antymonopolowego z 6.09.1993 r., XVII Amr 22/93.

9 Wyr. SN z19.12.2008 r., Ill SK 14/08.

20 Wyr. Sgdu Antymonopolowego z 6.09.1993 r., XVII Amr 22/93; wyr. SA w Warszawie z 28.11.2007 r., VI ACa 744/07; Bernatt, 2014, s. 930.
21 Wyr. Sadu Antymonopolowego z 28.06.1995 r., XVII Amr 14/95.

22 Wyr. TK z 16.01.2019 . P19/17, w ktorym Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci z Konstytucjg art. 105n ust. 4 zdanie drugie ustawy o ochro-
nie konkurencji i konsumentoéw, zgodnie z ktérym na postanowienie SOKIiK w przedmiocie wyrazenia zgody na przeszukanie nie przystuguje zazalenie.
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art. 18 rozporzgdzenia 1/2003 oraz decyzje kierowane do przedsigbiorcow w zwigzku z postepo-
waniami koncentracyjnymi.

Mozna oczywiscie rozwazy¢ rozwigzanie posrednie polegajgce na wprowadzeniu do polskie-
go porzadku prawnego instytucji urzednika przeprowadzajgcego spotkanie wyjasniajgce (hearing
officer) funkcjonujgcej w ramach unijnych procedur egzekwowania prawa konkurencji. Instytucja
ta obecnie jest regulowana decyzjg Przewodniczgcego Komisji Europejskiej w sprawie funkciji
i zakresu uprawnien urzednika przeprowadzajgcego spotkanie wyjasniajgce w niektorych poste-
powaniach z zakresu konkurencji23. W preambule wspomnianej decyzji wskazano, ze urzednik
ten dziata jako

niezalezny arbiter, ktory dgzac do rozwigzania kwestii majgcych wptyw na skuteczne wykony-
wanie praw procesowych zainteresowanych stron, innych stron uczestniczgcych, skarzgcych
lub zainteresowanych o0sob trzecich (...).

Kompetencje urzednika dzielg sie zasadniczo na decyzyjne, sprawozdawcze oraz do wydawania
zalecen. Do najistotniejszych kompetenciji decyzyjnych urzednika nalezy podejmowanie decy-
Zji w sprawach: o przedtuzenie terminéw wyznaczonych na ustosunkowanie sie do pisemnego
zgtoszenia zastrzezen, uzupetniajgcego pisemnego zgtoszenia zastrzezen lub opisu faktow
badz terminéw (art. 4 ust. 2 lit. ¢ w zwigzku z art. 3 ust. 7 decyzji), udzielania informacji przed-
siebiorstwom (i ich zwigzkom) o statusie w prowadzonym postepowaniu wyjasniajgcym (art. 4
ust. 2 lit. d w zwigzku z art. 3 ust. 7 decyzji), wnioskdéw o udzielenie dostepu do akt, dokumentéw
i informaciji (art. 7 ust. 1 decyzji), sprzeciwéw wobec ujawnienia informacji, ktére mogg stanowic
tajemnice handlowa lub innego rodzaju informacje poufng (art. 8 decyzji), jak rowniez wnioskow
o wydtuzenie terminu na udzielenie odpowiedzi na pisemne zgtoszenie zastrzezen (art. 9 ust. 1
decyzji) (Wils, 2012, s. 431-456). Zalecenia wydawane przez urzednika dotyczg oceny w kwe-
stii zastosowania w danym przypadku wolnosci od samooskarzenia (art. 4 ust. 2 lit. b w zwigzku
z art. 3 ust. 7 decyzji).

Po przeprowadzonym spotkaniu urzednik sktada sprawozdanie ze spotkania wtasciwemu
cztonkowi Komisji zawierajgce wnioski dotyczgce skutecznego wykonywania praw procesowych.
Ztozenie Komisji sprawozdania korncowego wraz z proponowanym projektem decyzji w sprawie
przez urzednika ma zapewni¢, ze Komisja dysponuje wszelkimi istotnymi informacjami w zakre-
sie przebiegu procedury oraz skutecznego wykonywania praw procesowych w toku catego
postepowania.

W mojej ocenie ewentualne wprowadzenie instytucji hearing oficer — aczkolwiek bytby to nie-
watpliwy krok we wtasciwym kierunku — nie stanowi jednak alternatywy dla srodka odwotawczego
od zgdania kierowanego przez Prezesa UOKIK. Ostateczne rozstrzygniecia co do zasadnosci
i celowos$ci zgdania pozostawatyby bowiem nadal w gestii organu antymonopolowego bez moz-
liwosci petnej weryfikacji przez sad.

28 Dec. Przewodniczgcego Komisji Europejskiej z dnia 13 pazdziernika 2011 r. w sprawie funkgji i zakresu uprawnien urzednika przeprowadzajgcego
spotkanie wyjasniajgce w niektérych postepowaniach z zakresu konkurencji (2011/695/UE).
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5. Sankcja za naruszenia obowiazku okreslonego w art. 50 ust. 1 uokik

Jak wskazano powyzej, podstawowym czynnikiem zniechecajgcym przedsiebiorcéw do po-
dejmowania sporu z UOKIiK co do zasadnosci zgdania jest perspektywa surowej kary. W mys|
art. 106 ust. 2 pkt 2 uokik, Prezes UOKIK moze natozy¢ na przedsigbiorce, w drodze decyzji,
kare pieniezng w wysokosci stanowigcej rownowartos¢ do 50 min euro, jezeli przedsiebiorca ten
choéby nieumysinie nie udzielit informacji zgdanych przez Prezesa UOKIK na podstawie art. 10
ust. 9, art. 12 ust. 3, art. 19 ust. 3, art. 23c ust. 3, art. 28 ust. 3 lub art. 50 uokik bgdz udzielit nie-
prawdziwych lub wprowadzajgcych w btgd informaciji.

W opracowaniach dotyczgcych systemu kar pienieznych obowigzujgcego w Polsce wskazuje
sie, ze rozwigzanie polegajgce na ustanowieniu gornego putapu kary poprzez odniesienie sie do
kwoty 50 mIn euro budzi watpliwosci (Piszcz, 2013, s. 286). Trudno znalez¢ racjonalny powdd
dlaczego w przypadku naruszen proceduralnych ustawodawca zdecydowat sie, aby nie powigzac
maksymalnego wymiaru kary z obrotem przedsigbiorcy (tak jak ma to miejsce w przypadku sankc;ji
z tytutu naruszen przepisdow materialnoprawnych uokik). Rozwigzanie polegajgce na ustaleniu
kwoty 50 min euro jako maksymalnego progu sankcji obowigzuje od 2004 r. i nie byto modyfiko-
wane mimo kolejnych nowelizacji uokik.

W mojej ocenie podstawowym mankamentem braku powigzania maksymalnego putapu kary
z obrotem przedsiebiorcy jest ryzyko zbyt duzej dolegliwosci kary w przypadku naktadania kar
na mniejszych przedsiebiorcow. Natozenie kary, ktora nie jest zrelatywizowana do ich potencjatu
gospodarczego moze spowodowac daleko idgce ktopoty finansowe, a w skrajnych przypadkach
doprowadzi¢ do upadtosci. W doktrynie wskazuje sie jednak na ryzyko zaistnienia sytuacji, w ktérej
nawet wowczas, gdy kara za naruszenie proceduralne bedzie oscylowa¢ wokét gérnego putapu,
o ktéorym mowa w uokik, — nie bedzie ona mogta spetnia¢ swoich funkcji wobec duzych przedsie-
biorcéw (Piszcz, 2013, s. 287).

Z powyzszych wzgledow przyjecie obrotu przedsiebiorcy jako punktu odniesienia przy na-
ktadaniu sankcji stanowitoby docelowo pozadane rozwigzanie ustawowe. Mozna alternatywnie
rozwazy¢ wprowadzenie do istniejgcej regulacji rozwigzania posredniego, tak aby oprécz goérne-
go putapu okreslonego kwotowo funkcjonowat réwnolegle prég relatywizowany do obrotu przed-
siebiorcy (do rozwazenia pozostaje czy prog ten powinien wynosi¢ 10%, czy tez nie powinien
on — wzorem rozwigzan przyjetych na gruncie przepiséw unijnych — by¢ okreslony na nizszym
poziomie).

Niezaleznie od tego, jakie rozwigzanie zostanie ostatecznie przyjete, gorny putap kary nie po-
winien by¢ uznawany jako zasadniczy punkt odniesienia przy ustalaniu wysoko$ci natozonej kary.
Powotany przepis przesadza jedynie o tym, iz na przedsiebiorce nie moze by¢é w zadnym razie
natozona kara wyzsza niz 50 min euro, nawet gdyby za takim rozwigzaniem przemawiaty zasady
proporcjonalnosci i efektywnosci. Ustalanie kar na poziomie zrelatywizowanym do gérnego putapu
sankcji mogtoby doprowadzi¢ do paradoksalnej sytuacji, w ktérej kary za naruszenia proceduralne
przewyzszajg w praktyce kary naktadane na przedsiebiorcéw za praktyki ograniczajgce konkuren-
cje. Warto w tym kontekscie wskazag, ze kara natozona na EEMHS, stanowigca najwyzszg kare
w historii UOKIK, jest wyzsza niz kary jednostkowe naktadane na uczestnikow dtugoletnich karteli
(np. kartelu funkcjonujgcego w przemysle cementowym) — zadna z kar natozonych dotychczas
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przez Prezesa UOKIiK za uczestnictwo w antykonkurencyjnym porozumieniu horyzontalnym nie
przekroczyta 100 min ztotych.

Decyzja w sprawie EEMHS pokazuje jednoczes$nie, ze przyjecie pewnych zatozen co do
wysokoséci kary na podstawie dotychczasowych rozstrzygnie¢ Prezesa UOKIK obarczone jest
wysokim ryzykiem btedu.

Postepowanie w sprawie natozenia kary na EEMHS oraz wydane w tym postepowaniu roz-
strzygniecie nie sg pierwszymi przypadkami zastosowania kary, o ktérej mowa w art. 106 ust. 2
pkt 2 uokik. W okresie od 1 stycznia 2015 r. do dnia 6 listopada 2019 r. Prezes UOKIK wydat az
22 decyzje na podstawie art. 106 ust. 2 pkt 2 uokik, w ktérych natozyt na innych przedsiebiorcéw
kary pieniezne?*. Precedensowy jest jednak wymiar sankgcji natozonej na EEMHS, jezeli uwzgled-
nimy, ze srednia wysokos¢ kar pienieznych naktadanych przez Prezesa UOKIK na przestrzeni
ostatnich lat wyniosta 2010 euro, tj. 8626 zt. Najwyzsza z natozonych w analizowanym okresie kar
wyniosta 6000 euro?®. Natozona na EEMHS kara jest az 6666-krotnie wyzsza, anizeli najwyzsza
z kar zastosowanych przez Prezesa UOKIK od 1 stycznia 2015 r. na podstawie art. 106 ust. 2
pkt 2 uokik. Co wiecej, taczna suma kar natozonych przez Prezesa UOKIiK na 22 przedsiebiorcow
wynosi zaledwie 44231,24 euro, co daje kwote niemal 1000-krotnie nizszg niz sankcja natozona
na EEMHS.

Decyzja w sprawie EEMHS budzi zatem daleko idgce watpliwosci, jezeli uwzglednimy, ze
organ antymonopolowy bez uzasadnionej przyczyny nie powinien odstepowac od utrwalonej prak-
tyki rozstrzygania spraw. Zasada pewnosci prawa oraz zaufania do organéw panstwa, wynikajgca
z k.p.a., akcentowana jest w orzecznictwie antymonopolowym dotyczgcym kar pienieznych stoso-
wanych przez Prezesa UOKIiK. W orzecznictwie zauwaza sie, ze przy okreslaniu wysokosci kar

nie bez znaczenia jest zasada sformutowana w art. 8 k.p.a., tj. zasada zaufania do wtadzy pub-
licznej. Przepisy prawa, ktére w tym wypadku muszg by¢ uwzglednione przez Prezesa UOKIK
to art. 106 ust. 2 w zw. z art. 111 Ustawy. Wskazane jest rowniez, aby Prezes UOKIK opart
sie na swoim dotychczasowym orzecznictwie w zakresie kar pienieznych, jak rowniez publi-
kowanych stanowiskach i wytycznych, gdyz to stanowi realizacje zasady zaufania do wtadzy
publicznej.2

Warto w tym kontekscie wskazac, ze w przesztosci sady uznawaty kary o wiele nizszej wy-
sokosci za adekwatne sankcje w odniesieniu do naruszen o charakterze proceduralnym. Sad
Ochrony Konkurenciji i Konsumentéw uznat, ze kara w wysokosci 10000 euro bedzie wystarcza-
jaca, aby oddziatywaé represyjnie oraz prewencyjnie na sprawce naruszen2’. W orzecznictwie
Sadu Apelacyjnego kara w wysokosci 198015 zt (50000 euro) zostata potraktowana jako sankcja,
ktora nie jest niska i spetnia funkcje represyjna, prewencyjng i edukacyjng przy zachowaniu wy-
mogu proporcjonalnosci?®. Z kolei wedtug Sgdu Najwyzszego kwota kary pienieznej w wysokosci
80000 zt spetnia swojg funkcje, nawet w sytuacji, gdy przedsiebiorca nie udzielit informacji, pomi-
mo trzykrotnego wezwania Prezesa UOKIK.

24 https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf.

25 Dec. Prezesa UOKIK z 18.12.2017 r. nr DKK-200/2017.
26 Wyr. SOKIK z 20 marca 2015 r., XVIl AmA 136/11.

27 Wyr. SOKIK z 23 marca 2016 r., XVIl AmA 6/15.

28 Wyr. SAw Warszawie z 4 lipca 2014 r., VI ACa 1629/13.
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Nalezy jednoczesnie wskaza¢, ze wymierzajgc kare EEHMS zostaty uwzglednione oko-
licznosci nie brane dotychczas pod uwage w zwigzku z wymierzaniem kar na przedsiebiorcow
przez UOKIK. W mysl art. 111 ust. 1 pkt 3 uokik, Prezes UOKIK, ustalajgc wysokos¢ nakfadanej
kary pienieznej, uwzglednia w szczegolnosci okolicznosci naruszenia przepisow ustawy oraz
uprzednie naruszenie przepisow ustawy, a takze, w przypadku kary pienieznej, o ktérej mowa
art. 106 ust. 2 uokik, wplyw naruszenia na przebieg i termin zakoriczenia postepowania. Wydajgc
decyzje o natozeniu kary pienieznej, Prezes UOKIK powinien kierowac sie kryteriami okreslonymi
w art. 111 uokik oraz zasadami réwnosci i proporcjonalnosci. Koniecznos¢ poszanowania zasady
proporcjonalnosci jest mocno akcentowana w orzecznictwie. Sgd Najwyzszy w jednym z niedaw-
nych wyrokéw wskazat, ze

wymierzajgc kare trzeba miec przede wszystkim na wzgledzie zasade proporcjonalnoSci
(art. 31 ust. 1 Konstytucji RP), tj. aby kara byta proporcjonalna do rodzaju i szkodliwosci
konkretnej praktyki oraz skutkéw przez nig wywotanych (wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia
19 wrzesnia 2009 r., Il SK 5/09). Zasada proporcjonalno$ci ma rowniez znaczenie w innym
aspekcie, uzasadniajgc wytgcznie sankcje o stopniu dolegliwosci niezbednym dla osiggniecia
zamierzonego celu”. Sgd Najwyzszy wskazuje jednoczesnie, ze dla zapewnienia funkcji re-
presyjnej i prewencyjnej kara powinna byc¢ zindywidualizowana, powinna zostac jednoczesnie
zapewniona ,koniecznos$¢ ekonomicznej odczuwalnosci kary w stosunku do zakresu (skali)
dziatalno$ci przedsiebiorcy i rentownosci tej dziatalnosci.

Odnoszgc sie do ustawowego katalogu przestanek wymiaru kary, nie ulega watpliwosci, ze
jest to katalog otwarty. Nie powinno to jednak przesgdza¢ o dowolnosci w zakresie kreowania
nowych, pozaustawowych kryteriow zwtaszcza w sytuacji, w ktorej ich zastosowanie miatoby do-
prowadzi¢ do zaostrzenia kary.

Niebezpiecznym precedensem jest tu rozstrzygniecie w sprawie EEMHS, w ktérym obrot
grupy kapitatowej, do ktérej nalezy ten przedsiebiorca miat zasadnicze znaczenie dla wymiaru
kary. Wymierzajac kary dla EEMHS Prezes UOKIK stwierdzit, ze

Organ antymonopolowy przy ustalaniu wysokosci kary uwzglednit takze potencjat finansowy
Engie. Jej obrot wyniost w 2018 r. ok. [tajemnica przedsiebiorstwa] min euro. Nalezy jednak
podkreslic, iz obroty grupy kapitatowej, do ktorej nalezy Engie byty znacznie wyzsze i wyniosty
ok. 60 miliardéw euro. Kara w mniejszej wysoko$ci w ocenie organu antymonopolowego nie
spetitaby zatem w szczegolnosci swej funkcji prewencyjnej i represyjnej w stosunku do Engie.

Rozstrzygniecie w tym zakresie, uwzgledniajgce obrot grupy kapitatowej przedsiebiorcy, jako
punkt odniesienia przy wymierzaniu kary, nalezy uzna¢ za precedensowe. Dotychczas — oprécz
jednego, odosobnionego przypadku?® — Prezes UOKIiK uwzgledniat przy wymierzaniu kary wy-
tacznie obrét przedsiebiorcy, ktéry naruszyt przepisy uokik. Rozstrzygniecie to jednoczes$nie stoi
W jaskrawej sprzecznosci z reguig przyjeta w obecnie obowigzujgcych przepisach, ktore wigzg

za winnego naruszenia prawa konkurencji. Sprawa dotyczyta spotki holdingowej z grupy Carrefour, ktéra zostata oskarzona o niewdrozenie w okreslonym
terminie $rodkéw zaradczych w zakresie kontroli potgczen przedsigbiorstw. UOKIK argumentowat, ze spétka holdingowa miata niewielki obrét. W zwiazku
z tym, aby grzywna mogta spetnia¢ swojg funkcje, konieczne byto jej zwigkszenie, biorac pod uwage obecnos$é gospodarcza grupy Carrefour w Polsce
w 2008 r. oraz zwigzane z nig obroty przekraczajgce 2 mld PLN. Decyzja ta zostata nastepnie utrzymana w mocy przez polskie sady.
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wysokos¢ sankcji z obrotem przedsiebiorcy, ktéry dopuscit sie naruszenia, a nie z obrotem grupy
kapitatowej, do ktorej nalezy. Trudne do zaakceptowania jest zatem podejscie, w ktérym podsta-
wowa zasada dotyczgca wymiaru kary jest modyfikowana ze wzgledu na subiektywne przeko-
nanie organu antymonopolowego co do zakresu dolegliwosci sankcji dla przedsiebiorcy, ktéry
w konkretnym przypadku nalezatoby uzna¢ za adekwatny dla spetnienia represyjnej funkcji kary.

Co wiecej, bardzo niepokojgce jest, ze samo kwestionowanie rozstrzygnie¢ organu an-
tymonopolowego moze by¢ przyczynkiem do zaostrzenia sankcji na przedsiebiorcy (vide de-
cyzja ws. EEHMS), gdyz jest postrzegana nie jako préba podjecia dialogu dotyczycgcego
zasadnosci zgdania, lecz wyraz obstrukcji — umysinego nieudzielenia informacji. Nalezy postawi¢
pytania, czy wejscie w spdr z organem i nieuczynienie zados$¢ jego zgdaniu nie jest wystarcza-
jaca podstawg do przypisania przedsiebiorcy winy w jakiejkolwiek postaci, a w szczegdlnosci
winy umysinej. O winie adresata zgdania mozna zasadnie mowi¢ dopiero, gdy jego zachowa-
nie odbiega od wzorca podmiotu nalezycie starannego i sumiennego, w wypetnianiu swych
obowigzkéw. W tak skonstruowany model nalezycie starannego przedsiebiorcy nie powinno
sie moim zdaniem wpisywac zatozenia, iz powinien on uczyni¢ zados¢ kazdemu wezwaniu na
podstawie art. 50 ust. 1 uokik nawet, gdy dotozyt on nalezytej starannos$ci przy rekonstrukcji
tresci normy prawnej i w oparciu o nig miat rozsgdne podstawy by przypuszczac, iz zgdanie
Prezesa UOKIK jest niezasadne. Dla przypisania winy umysinej niezbedne bytoby natomiast
stwierdzenie, ze miat on Swiadomos$¢ prawnej skutecznosci wezwan i Swiadomie podjat decyzje
0 niepodporzgdkowaniu sie mu.

Ill. Podsumowanie

Analiza szczego6towych polskich unormowan dotyczgcych egzekwowania prawa konkurencji
przez UOKIiK wskazuje, ze na bardzo waznych ptaszczyznach gwarancje dostepu do skutecznego
Srodka odwotawczego jest iluzoryczne. W tym kontekscie wskazaé nalezy w szczegdlnosci na fakt,
ze podmiot, wobec ktérego Prezes UOKIK wystosuje zgdanie udostepnienia informacji lub doku-
mentow, w trybie art. 50 uokik, nie ma zadnej mozliwos$¢ zakwestionowania jego legalnosci, bez
narazania sie na ryzyko zaptaty, niekiedy horrendalnie wygoérowanej kary. Innymi stowy, podmiot,
ktéry uwaza, iz zgdanie Prezesa UOKIK jest bezprawne staje przed alternatywg, dostosowac sie
bezwarunkowo do niego, czy tez odmowic jego realizacji i przyjac¢ na siebie ryzyko zaptaty kary,
w przypadku, gdyby sad nie podzielit jego stanowiska. Wskazane ryzyko moze nierzadko sktonic
racjonalnych przedsiebiorcow do akceptacji bezprawnie naktadanych na nich zobowigzan nawet
w przypadkach, w ktérych faktycznie doszto do naruszenia praw podstawowych przez organ anty-
monopolowy. Scharakteryzowany mechanizm de lege lata narusza prawo do sgdu, gwarantowane
na poziomie konstytucyjnym i konwencyjnym.
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