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1. WPROWADZENIE

Na mocy obszernej nowelizacji ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw?, zwigzanej z procesami dostosowania prawa polskiego
do unijnego, ustawodawca uregulowal (miedzy innymi) nowsg instytu-
cje zmierzajgcg do polubownego zakonczenia sporu przed Prezesem
UOKIiK. W interesujgcym nas zakresie nowelizacja nie ma charakteru
stricte dostosowawczego. Rozporzgdzenie Rady, ktore stalo sie podsta-
wa do wprowadzenia nowych uregulowan, nie wymaga implementa-
cji?. Jednoczes$nie, nowelizacja jest ciekawym przykladem przenosze-
nia na grunt prawa krajowego rozwigzan istniejacych w prawie wspél-
notowym. Efektem wprowadzonych zmian jest to, ze polski organ ochro-
ny konkurencji, w zakresie stosowania prawa krajowego, uzyskal ana-

* Dr Artur Gill - adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji, Uniwersytet Ada-

ma Mickiewicza w Poznaniu
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! Ustawa z 16.4.2004 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 93, poz. 891, dalej: nowelizacja.

2 Rozporzgdzenia obowigzujg bezposrednio na terenach panstw czlonkowskich,
€0 0znacza, Ze nie wymagajg zadnych aktéw implementacji przyjmowanych przez rzg-
dy lub parlamenty panstw czlonkowskich, por. art. 249 TWE oraz F. Emmert, M. Mora-
wiecki, Prawo europejskie, Warszawa—Wroctaw 2002, s. 110.
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logiczne w stosunku do Komisji Europejskiej uprawnienia do wydawa-
nia decyzji zobowigzujgcych przedsiebiorcow do podjecia lub zaniecha-
nia okreslonych zachowan?. Polskie prawo ochrony konkurencji i kon-
sumentéw wzbogacilo si¢ natomiast o nowg instytucje wypelniajgca
przestrzen sposobéw rozwigzywania sporow przed Prezesem UOKIK.
Zdajgc sobie sprawe z koniecznosci zachowania nalezytej ostroznosci
przy interpretacji przepiséw hybrydowej procedury ochrony konkuren-
¢ji i konsumentéw?, nalezy jednak zastanowi¢ si¢ czy podobng ostroz-
noscig wykazatl sie polski ustawodawca przy regulacji interesujacych
nas przepiséw i wskazujemy na powazne watpliwosci interpretacyjne,
jakie wigzg sig z jej stosowaniem. W pierwszej cze$ci omawiamy insty-
tucje decyzji zobowigzujgcych w ksztalcie, w jakim zostala uregulowa-
na w prawie wspdlnotowym, ktéry stanowil wzorzec dla polskiej regu-
lacji. Nastepny fragment rozwazan bedzie po§wigcony przedstawieniu
amerykanskiej ugody sgdowej, ktérg przyblizamy, by zwrécié uwage
na pewne elementy, ktére by¢ moze okazg si¢ istotne w dyskusji nad
stosowaniem decyzji zobowigzujgcych. W nastepnych czesciach zasta-
nawiamy sie nad podobienstwami modelu decyzji nakazujgcych do in-
nych rozwigzan proceduralnych istniejgcych w zakresie konsensual-
nych metod rozwigzywania sporéw. W tym obszarze, stawiamy sobie
za glowny cel ukazanie decyzji zobowigzujgcych jako rozwigzania wpi-
sanego w szerszg tendencje zwigzang z procesem proceduralizacji pra-
wa. Wreszcie, przedmiotem naszego zainteresowania jest bezposred-
nia analiza uregulowan dotyczacych decyzji zobowigzujacych.

2. DECYZJE ZOBOWIAZUJACE W PRAWIE WSPOLNOTOWYM

Europejski model procedury ochrony konkurencji i konsumen-
tow ma podloze administracyjnoprawne. Na szczeblu wspdlnotowym
organem, ktory realizuje kompetencje w tym zakresie jest Komisja
Europejska. W ramach systemu ochrony konkurencji uregulowanego

3 Zdajac sobie sprawe z niedoskonalosci terminologicznej, nazywamy je tutaj ,de-
cyzjami zobowigzujgcymi”.

4 Z. Kmieciak, Postgpowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja proce-
dury hybrydowej, PiP 2002, nr 4, s. 33; na temat charakteru tej szczegblnej procedury
zob. réwniez: R. Janusz, T. Skoczny, Postgpowanie antymonopolowe jako szczegélne
postepowanie administracyjne [w:] I. Skrzydlo, Niznik i in. (red.), Instytucje wspétcze-
snego prawa administracyjnego. Ksigga pamigtkowa Profesora zw. dr hab. Jozefa Fi-
lipka, Krakow 2001, s. 263; R. Janusz, M. Sachajko, T. Skoczny, Nowa ustawa o ochro-
nie konkurencji i konsumentéw, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2001, nr 3, s. 204.
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w Rozporzgdzeniu Rady 1/2003/WE z 16.12.2003 r. w sprawie wprowa-
dzenia w zycie przepisow o konkurencji ustanowionych w art. 811 art. 82
Traktatu®, krajowe organy ochrony konkurencji (zaréwno organy ad-
ministracyjne jak tez sagdy) — przy utrzymaniu uprawnien Komisji Eu-
ropejskiej — uzyskaly kompetencje w zakresie bezposredniego stosowa-
nia nie tylko art. 81(1) Traktatu i art. 82 Traktatu, ktére byty bezpo-
srednio stosowane od poczatku, ale réwniez art. 81(3), ktory daje pod-
stawy do wylgczenia bezprawnosci anty — konkurencyjnych porozu-
mien przedsigbiorstw®. Na mocy tej regulacji nastgpita decentralizacja
europejskiego systemu ochrony konkurencji uregulowanego w Rozpo-
rzadzeniu 17/19627. Rozporzgdzenie regulujgce (m.in.) uprawnienia
Komisji jest prawem bezpoSrednio obowigzujgcym na terenie panstw
cztonkowskich®. Rozporzgdzenie reguluje réwniez mozliwo§¢ wydawa-
nia przez Komisje — na podst. art. 9 — decyzji zobowigzujgcych. Na
mocy zmian dokonanych w polskiej ustawie o ochronie konkurencji i kon-
sumentéw uregulowano podobny model decyzji. Regulacja ta nie wyni-
ka bezposrednio z obowigzkéw dostosowawczych, bedac raczej przeja-
wem zblizania (approximation) polskiego prawa ochrony konkurencji
i konsumentéw do modelu wspdlnotowego®.

Wydanie przez Komisje decyzji zobowigzujacej, wymaga spel-
nienia okreslonych przeslanek. Zgodnie z trescig art. 9 Rozporzadze-
nia 1/2003, warunkiem wstepnym wydania takiej decyzji jest sformu-
lowanie zastrzezen Komisji w formie ustalen wstepnych (preliminary
assessment). Na tej podstawie przedsiebiorstwa (zwigzki przedsie-
biorstw) mogg skladaé¢ zobowigzania (commitments) zmierzajgce do
zados$éuczynienia wskazanym zastrzezeniom. Decyzja Komisji czyni
te zobowigzania wigzacymi dla przedsigbiorstw (zwigzkéw przedsie-
biorstw). Decyzja taka moze zostaé wydana na okreslony czas i stwier-

5 0.J. 2003, L 1, dalej: Rozporzadzenie 1/2003.

¢ Szerzej: K. Lenaerts, D. Gerard, Decentralisation of EC Competition Law
Enforcement: Judges in the Frontline, ,World Competition” 2004, nr 27(3), s. 313 i n.;
M. Stefaniuk, Publicznoprawne reguly konkurencji, Lublin 2005, s. 206 i n.

7 Szerzej: T. Skoczny [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej — prawo mate-
rialne i polityki, Warszawa 2003, s. 229 i n.; P. Rosiak [w:] Z. Brodecki (red.), Konku-
rencja, Warszawa 2004, s. 261 i n.

8 Szerzej: D. G. Goyder, EC Competition Law, Oxford 2003, s. 456 i n., T. Skoczny,
Konsekwencje przyszlego stosowania art. 81 i 82 TWE dla prawa i orzecznictwa w za-
kresie ochrony konkurencji w Polsce, ,Prawo Unii Europejskiej” on-line 4/2001.

® Por. M. Swora, Jawnoéé i partycypacja przy wydawaniu decyzji zobowiqzujq-
cych w postgpowaniu przed Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
referat na konferencje — zjazd katedr prawa i postepowania administracyjnego w Po-
Znaniu pt. ,Europeizacja polskiego prawa administracyjnego”, Poznan — wrzesien 2004
(w druku).
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dza, ze nie ma juz dalszych podstaw do dzialania dla Komisji. Przepis
art. 9 Rozporzadzenia 1/2003, reguluje podstawy otwarcia postepo-
wania na nowo, co wymaga rowniez stwierdzenia przez Komisje, ze
zaistnialy okreslone przestanki. Skutek taki moze nastapi¢ w naste-
pujacych przypadkach:

— jezeli nastgpila zmiana odnos$nie jakiego$ faktu bedgcego podsta-
wg wydania decyzji,

— jezeli zainteresowane przedsigbiorstwo dziala wbrew przyjetym
na siebie zobowigzaniom,

— jezeli decyzja zostala wydana w oparciu o niekompletne, bledne
(incorrect) lub falszywe informacje dostarczone przez przedsie-
biorstwo (zwigzek przedsiebiorstw).

Biorgc pod uwage tre$¢ przestanek ponownego wszczecia poste-
powania, stwierdzi¢ nalezy, ze majg one charakter dyscyplinujacy do
wykonania zobowigzania. Zmierzaja réwniez do zapobiegniecia bledom
postepowania powstalym wskutek nierzetelnego dzialania podmiotu
postepowania i umozliwiajg reakcje wnioskodawcy albo organu na zmia-
ny stanu faktycznego bedgcego podstawg wydania decyzji. W decyzji
zobowigzujgcej Komisja nie stwierdza czy w ogéle zaszlo albo nadal
zachodzi naruszenie przepiséw Traktatu. Decyzja ta ma na celu sku-
teczne i zgodne z wolg Komisji zakonczenie naruszenia, z uwzglednie-
niem zasady proporcjonalnosci. Nie zachodzi wiec tutaj skutek w po-
staci jednoznacznego stwierdzenia bezprawnosci praktyki; konsumen-
ci lub konkurenci muszg dochodzi¢ swych praw przed sgdami cywilny-
mi, udowadniajgc kazdorazowo jej bezprawnos$¢!®. Przed wydaniem de-
cyzji — zgodnie z przepisem art. 27 Rozporzgdzenia 1/2003, Komisja
jest zobowigzana do podania do publicznej wiadomosci streszczenia
sprawy, zasadniczej tresci zobowigzan oraz proponowanych kierunkéw
dzialania (publikacja odbywa sie w Dzienniku Urzedowym i w interne-
cie). Zainteresowane podmioty mogg zglasza¢ swoje uwagi w terminie
wyznaczonym przez Komisje, nie krotszym jednak niz jeden miesigc.
Publikacja ta ma przy tym uwzgledniac¢ interes prawny przedsiebiorstw
dotyczacy w szczegoélnosci zachowania tajemnicy handlowej. Zgloszenie
negatywnych stanowisk przez zainteresowane podmioty nie jest nega-
tywng przestankg do wydania decyzji zobowigzujgcej, jednak ich tresé
moze mie¢ wplyw na samo wydanie decyzji zobowigzujgcej albo jej tresé™.

10 Por. wyjasnienia Komisji (FAQ), Commitment decisions (Article 9 of Council
Regulation 1/2003 providing for a modernized framework for antitrust scrutiny of
company behaviour), Bruksela, 17.9.2004, MEMO/04/217.

1 Pierwszg sprawg, w ktorej Komisja zastosowala ten tryb byla sprawa praw nadaw-
czych do transmisji Bundesligi, zob.: Notice published pursuant to article 27(4) of
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Decyzja wydawana w trybie art. 9 Rozporzgdzenia 1/2003 podlega row-
niez obligatoryjnej konsultacji z Komitetem Doradczym ds. Praktyk
Ograniczajgcych Konkurencje i Pozycji Dominujacych (Advisory Com-
mittee on Restrictive Practices and Dominant Position) na zasadach
okreslonym w art. 14 Rozporzgdzenia 1/2003. Konsultacja ta ma — jak
wskazaliémy — charakter obligatoryjny jednakze opinia Komitetu nie
jest wigzgca, cho¢ Komisja — zgodnie z art. 14(5) Rozporzadzenia 1/
/2003, powinna w najwyzszym stopniu jg uwzglednié¢ (the Commission
shall take the utmost account...).

Dzialania podejmowane przez Komisje w celu wydania decyzji,
podobnie jak w przypadku decyzji uregulowanych w rozdziale III rozpo-
rzgdzenia, mogg zostaé wydane w kazdym momencie postgpowania.
Art. 2(1) Rozporzgdzenia Komisji 773/2004!?, momentem granicznym czy-
ni tutaj wydanie ustalen wstepnych (preliminary assesment) albo posta-
wienia zarzutow (statement of objections), lub date publikacji obwiesz-
czen (notice) wydawanych na podstawie art. 27(4) Rozporzadzenia 1/2003.

Wykonanie decyzji zobowigzujgcych wzmocnione jest sankcjami
uregulowanymi w przepisach art. 23(2)c i 24(1)c Rozporzgdzenia 1/2003,
to jest kar 1 okresowych optat karnych. Zastosowanie pierwszej z wy-
mienionych sankcji ma na celu przeciwdzialanie zaniedbaniom w za-
kresie przestrzegania zobowigzan ustalonych w decyzji zobowigzujg-
cej. W drugim przypadku sankcja ma na celu przymuszenie do zastoso-
wania sie do tresci wydanej decyzji zobowigzujgcej.

Decyzja zobowigzujgca w ksztalcie uregulowanym w Rozporzg-
dzeniu 1/2003 jest sposobem konsensualnego rozstrzygnigcia sporu na
podstawie zlozonych przez przedsiebiorstwa (zwigzki przedsigbiorstw)
zobowigzan. W ramach procedury jej wydawania, Komisja dokonuje
otwartych konsultacji o charakterze publicznym (konsultacja zobowia-
zan) oraz konsultacji z organem doradczym (konsultacja decyzji). Kon-
sultacje te nie sg dla Komisji wigzgce, jednak ich tresé moze ksztalto-
waé tresé ostatecznych zobowigzan. Komisja wydaje decyzje korzysta-
Jac z przyznanej jej w tym zakresie wladzy dyskrecjonalnej i to ona
ostatecznie rozstrzyga czy zlozone zobowigzania czy zobowigzania przed-
siebiorstw odpowiadajg jej woli wyrazonej we wstepnym oszacowaniu.
Komisja nie jest przy tym sklonna stosowaé w przypadkach ciezkich
przypadkéw karteli (hard-core cartel cases), gdzie zamierza natozyé¢ na
przedsigbiorstwo kare finansowg!®,

Council Regulation (EC) No 1/2003 in case COMP/C2/37.214 ,Joint selling of the media

rights to Bundesliga”, O.d. 2004, C 229/13; zob. tez M. Swora, Jawnosé i partycypacja...
2 Commission Regulation (EC) No 773/2004 relating to the conduct of proceedings

by the Commission pursuant to Articles 81 and 82 of the EC Treaty, O.J. 2004, L 123/18.
3 Wyjasnienia Komisji....
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W literaturze podkresla sie, ze uregulowanie decyzji zobowigzu-
jacych zasadniczo powinno wylgczyé mozliwosé zawierania nieformal-
nych porozumien z przedsiebiorstwami. Uzasadnieniem dla takiej tezy
ma by¢ to, ze na mocy art. 9 Rozporzgdzenia 1/2003, osobom trzecim
zostaly przyznane okreslone gwarancje proceduralne. Zawieranie nie-
formalnych porozumien oznaczaloby naruszenie praw tych osob™.

Brak rozbudowanej praktyki czyni niemozliwym odniesienie si¢
do szeregu probleméw, ktore zwigzane sg ze stosowaniem decyzji zobo-
wigzujgcych w porzgdku wspdlnotowym. Jak na razie instytucja ta ro-
dzi wiecej pytan niz odpowiedzi'®. Charakter decyzji zobowigzujgcych
sg zdeterminowane przez europejski model procedury ochrony konku-
rencji. Istniejg jednak pewna zbieznos¢ pomiedzy tymi decyzjami a ame-
rykanskimi ugodami sgdowymi (consent decrees).

3. CONSENT DECREE (UGODA SADOWA)
W AMERYKANSKIEJ PROCEDURZE ANTYTRUSTOWEJ

Procedura antytrustowa w USA ma zasadniczo inny ksztalt niz
europejska. Organy zajmujgce sie Sciganiem praktyk anty — konkuren-
cyjnych nie majg zasadniczo uprawnien wladczych. Rozstrzygniecia
podejmuje niezawisty sad’e.

Interesujgcym przykladem debaty na temat charakteru polubow-
nych rozstrzygnie¢ w postepowaniu antytrustowym jest dyskusja, kto-
ra towarzyszyla amerykanskiej reformie ugody sgdowej (consent de-
cree). W USA znakomita wiekszo§é spraw antytrustowych wytaczanych
przez Departament Sprawiedliwosci (Departament of Justice — DOJ)
rozstrzygana jest wiasnie w formie ugody. Specyfikg rozwigzan amery-
kanskich jest trojpodmiotowy model stosowania ugody (przedsigbiorcy
i DOJ — negocjujg i zawierajg ugode, sad jg zatwierdza). Podstawowg
zaletg tego sposobu procedowania w poréwnaniu z postgpowaniem
zmierzajgcym do definitywnego rozstrzygniecia, jest oszczednosé srod-
kéw w sytuacji, gdy adekwatne rozwigzanie moze by¢ uzyskane w dro-
dze polubownej bez koniecznosci wdawania sie w kosztowny i dlugo-

14 C.S. Kerse, N. Khan, EC Antitrust Procedure, London 2005, s. 360.

5 M. Furse, The Decision to Commit: Some Pointers from the US, ,European
Competition Law Review” 2004, nr 1, s. 10.

16 Szerzej: M.O. Wise, The System of Sanctions and Enforcement Co-operation in
US Antitrust Law, [w:] G. Dannecker, O. Jansen, Competition Law Sanctioning in the
European Union, Kluwer 2004, s. 196 i n.
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trwaly proces!'. W zakresie takiej ugody sgdowej, strona oskarzona
o stosowanie niezgodnych z prawem praktyk akceptuje okreslone ogra-
niczenia co do swojego przyszlego postepowania, DOJ natomiast wyra-
za swoja wole dotyczgca zakonczenia postepowania na tak okreslonych
warunkach!8,

Rozpatrujgc kwestie rozpoznania interesow, ktore mogg wplynaé
na decyzje o zawarciu ugody i jej ksztalt, podkresla si¢ koniecznos$é
zapewnienia okreslonego, nawet niesformalizowanego przeplywu in-
formacji do agencji administracyjnej’. Realizacji tego celu stuzyé ma
60 dniowy okres na skladanie uwag przez osoby trzecie, polgczony z obo-
wigzkiem publikacji deklaracji wplywu na konkurencje (competitive
impact statement) w Rejestrze Federalnym, jak rowniez w prasie. Obo-
wigzek publikacyjny dotyczy réwniez skladanych przez osoby trzecie
uwag, do ktoérych Departament Sprawiedliwo$ci musi si¢ odniesé.

Obowigzek publikacyjny oraz kompetencje amerykanskich sgdéw
okregowych w zakresie badania legalno$ci ugody sgdowej, zostaty unor-
mowane w Tunney Act z 1974%°. Unormowanie to bylo odpowiedzig na
krytyke modelu ugody sgdowej przyjetej np. w sprawach United States
v. ITT Corp. oraz United States v. AT&T?'. Krytyka ta skupiala sig
wokol trzech kwestii, a mianowicie:

1) zainteresowane strony trzecie maja stabe mozliwosci partycypa-
¢ji w procesie, ich poglgdom nie daje si¢ wigkszego postuchu,
2) Departament Sprawiedliwosci prowadzil negocjacje w tajemnicy,

w zwigzku z tym uzasadnienie rozstrzygniecia nie miato publicz-

nego charakteru,

3) kontrola sgdowa byla pobiezna i sedziowie mechanicznie zatwier-
dzali ugody sgdowe?2.

Nowe rozwigzania mialy zapewnié szersze kompetencje sgdow
tak, aby — jak podnosit inicjator uregulowan senator Tunney — ,sala

17 J.S. Campbell, R.A. Hammond III, Consent Decree Practice After the ITT Settle-
ment: Some Comments on Proposed Antitrust Procedures And Penalties Act, ,The
American University Law Review” 1974, nr 23, s. 573.

18 JR. Savin, Tunney Act ’96: Two Decades of Judicial Misapplication, ,Emory
Law Journal” 1997, nr 46, s. 365.

8 M.J. Zimmer, Ch. Sullivan, Consent Decree Settlements by Administrative Agen-
cies in Antitrust and Employment Discrimination: Optimizing Public and Private
Interests, ,Duke Law Journal” 1976, nr 2, s. 178.

20 Antitrust Procedure and Penalties Act, 15 U.S.C. § 16 b — h (1976).

2t J L. McDavid, W. Sankbeil, E.C. Schmidt, B.J. Brett, Antitrust Consent Decre-
es: Ten Years of Experience under the Tunney Act, ,Antitrust Law Journal” 1983, nr 52,
s. 885; J.S. Campbell, R.A. Hammond III, op.cit.

2 L.C. Anderson, United States v. Microsoft, Antitrust Consent Decrees and the
Need for a Proper Scope of Judicial Review, ,Antitrust Law Journal” 1996, nr 65, s. 8.
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sgdowa a nie jakis pokdj na zapleczu (...court-room rather than the
backroom...) byla ostatecznym arbitrem w egzekwowaniu prawa anty-
trustowego™.

Sad, kontrolujgc ugode sgdowg zawartg pomiedzy Departamen-
tem Sprawiedliwosci a strong postepowania bada w szczegdlnosci, czy
zostala ona zawarta w interesie publicznym. Analizujgc kwestie doty-
czacg interesu publicznego, podkresla sie koniecznos¢ utrwalenia okre-
$lonego elastycznego standardu orzeczniczego. Jedng z takich propozy-
cji jest wlgczenie do oceny zachowania interesu publicznego w kon-
kretnej sprawie nastepujgcych elementow:

1) stopien, do ktorego ugoda osigga cele zalozone w skardze,

2) charakter sprawy, wilgczajgc w to rozmiar przedsiebiorcy — stro-
ny postepowania, zakres i kompleksowos¢ proponowanego roz-
strzygniecia, wage sprawy dla gospodarki jako calosci,

3) jakosé i ilos¢ informacji dostepnych dla sgdu, na ktorych ma opie-
rac sie ocena ugody, wigczajgc w to deklaracje wplywu na konku-
rencje, komentarze publiczne i odpowiedzi DOJ, wszystkie oko-
licznosci przedprocesowe i przedstawione dowody zebrane w trak-
cie procesu,

4) kazdy historyczny albo obecny przypadek préby naruszenia przez te
same strony procesu publicznego badania zarzucanych praktyk?:.
Do tak okreslonego standardu oceny interesu publicznego, pro-

ponuje sie dodanie pigtego elementu, a mianowicie oceny, czy w przy-
padku ugody nie doszlo do wywierania nienalezytej presji polityczne;j
na urzednikow DOJ, ktorzy negocjowali rozstrzygniecie, aby sklonié
ich do wycofania sie z czesci oskarzen?®,

Uwzgledniajgc specyfike uregulowan amerykanskich, nie bedzie
naduzyciem rozpatrzenie podobnych kwestii, ktore stanely u podstaw
regulacji Tunney Act, wobec polskich uregulowan decyzji zobowigzujg-
cych. W szczegdlnosci nalezy podniesc, ze dochodzenie do rozstrzygnie-
cia w zakresie tresci decyzji zobowigzujgcej zaklada koniecznosé prze-
prowadzenia negocjacji pomiedzy organem a strong (stronami). Nie jest
to typowa sytuacja w ramach postepowania administracyjnego i moze
prowokowaé pytania dotyczgce intencji negocjujgcych stron i uwzgled-
nienia interesu publicznego w postepowaniu. Sposobem legitymizacji
dla takiego rozstrzygniecia moze byc¢:

1) uregulowanie odpowiedniego standardu orzeczniczego, pozwalajg-
cego na weryfikacje podstaw wydania decyzji zobowigzujgcej, lub

# J.L. McDavid, W. Sankbeil, E.C. Schmidt, B.J. Brett, op.cit.
2¢ L. C. Anderson, op.cit., s. 39.
2 Ibidem, s. 40.
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2) uregulowanie procesu konsultacyjnego przed podjeciem ostatecz-
nego rozstrzygniecia.

4. DECYZJE ZOBOWIAZUJACE
A INSTYTUCJE PRAWA 1 POSTEPOWANIA KARNEGO

Specyfika decyzji zobowigzaniowej w ksztalcie przyjetym w usta-
wie o ochronie konkurencji i konsumentéw nasuwa pewne skojarzenia
z porozumieniami karnoprocesowymi oraz ze §rodkami probacyjnymi
w procedurze karnej i w prawie karnym. Nie jest naszym celem doszu-
kiwanie si¢ wspélnych korzeni procedury ochrony konkurencji i konsu-
mentdw oraz procedury karnej. Normy procedury ochrony konkurencji
i konsumentéw majg swojg specyfike, wynikajacg z przyjetego admini-
stracyjno—prawnego modelu sankcjonowania zachowan ograniczajgcych
konkurencje®, ktérej tutaj nie zamierzamy podwazaé. W odréznieniu
od postgpowania karnego, procedura ochrony konkurencji i konsumen-
tow ma elementy typowe dla postepowania administracyjnego, cha-
rakteryzujgc sie przede wszystkim strukturg dwupodmiotowg?. Wy-
chodzgc z tego zalozenia, zdajemy sobie sprawe z niemozno$ci kopio-
wania wzorcéw procedury karnej w omawianym zakresie. Problem
wydania rozstrzygniecia bez realizacji ostatecznego celu procedury ma
jednak charakter uniwersalny, stad tez nasze zainteresowanie wzorca-
mi przyjmowanymi réwniez w innych galeziach prawa. Mimo wiec oczy-
wistych réznic pomiedzy celami procedury karnej®® i procedury ochro-
ny konkurencji i konsumentéw?, warto przyjrzeé sie blizej tym $rod-
kom, aby odnalez¢ pewne cechy wspdélne i by¢ moze lepiej zrozumiec
zlozone uwarunkowania regulacji i stosowania decyzji zobowigzujgcych.

W doktrynie postepowania karnego wyréznia sie trzy kategorie
porozumien karnoprocesowych, a mianowicie porozumienia formalne,
nieformalne i paraformalne®. Do porozumien karnoprocesowych (roz-
patrujemy tylko te o charakterze formalnym) zalicza si¢ m.in. instytu-
cje skazania bez rozprawy (art. 335 KPK), dobrowolne poddanie sie
karze (art. 387 KPK) oraz warunkowe umorzenie postepowania (art. 66

26 Zob. M. Sachajko, Istota i charakterystyka prawna antymonopolowych kar pieniez-
nych, RPEiS 2002, nr 1, s. 58; R. Janusz, T. Skoczny, Postepowanie antymonopolowe...

%1 Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach ochrony konkurencji..., s. 85.

% Szerzej K. Marszal (red.), Proces karny, Katowice 2003, s. 151 n.

2 R. Janusz, T.Skoczny, Postepowanie antymonopolowe...

% A R. Swiattowski, Koncepcja porozumieri karnoprocesowych, PiP 1998, nr 2,
s. 56.
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KK)*. Porozumienia mogg dotyczy¢ zaréwno toku postepowania jak i roz-
strzygniecia merytorycznego. Przez ten wlasnie pryzmat porozumienia
karno-procesowe sa definiowane jako: uktady polegajace na tym, ze dzia-
tajgc w granicach swych uprawnien dwaj uczestnicy procesu karnego
czynig sobie wzajemne ustepstwa, co do toku postepowania lub rozstrzy-
gniecia merytorycznego®2. W przypadku dwéch pierwszych z wymienio-
nych instytucji istotnym rysem jest wylgczenie przeprowadzenia roz-
prawy (art. 335 § 1 KPK) albo jej istotne ograniczenie (art. 387 KPK).
W literaturze dotyczacej procesu karnego podkresla sig, iz rozprawa sta-
nowi najwazniejszg czes¢ tego procesu. Analizujgc znaczenie rozprawy,
rozpatruje si¢ trzy okolicznosci S§wiadczace o jej znaczeniu, tj.:

1) tylko na rozprawie glownej mozna osiggngé zasadniczy cel poste-
powania karnego, jakim jest rozstrzygniecie o przedmiocie proce-
su tj. o winie lub niewinnosci oskarzonego,

2) podstawe wyroku moze stanowié¢ — zgodnie z art. 410 KPK - tylko
caloksztalt okoliczno$ci ujawnionych w toku rozprawy gltéwnej (wy-
razajac zgode na skazanie bez rozprawy oskarzony traci mozliwosé
wszechstronnego rozpatrzenia sprawy przez sgd na rozprawie),

3) na rozprawie gléwnej znajdujg szerokié zastosowanie zasady pro-
cesowe (oskarzony traci tutaj mozliwosé realizacji szeregu istot-
nych uprawnien procesowych, np. prawo do obrony, kontradykto-
ryjnosé i publiczno$é¢ oraz zwigzane z nimi gwarancje procesowe))®,
W literaturze z zakresu procesu karnego zauwaza sie tendencje do

coraz szerszego odchodzenia od paradygmatu orzekania na rozprawie,
do ktérego prowadzi m.in. zastosowanie instytucji z art. 335 KPK3.
Uwzgledniajac odrebnosci szczegélnej procedury administracyjnej, jakg
Jjest postepowanie w sprawach ochrony konkurencji i konsumentow (m.in.
ograniczona rola rozprawy), wskazemy, ze rowniez tutaj dochodzi do istot-
nych ograniczen praw procesowych podmiotéw postepowania.
Korzysciami plyngcymi z porozumien karnoprocesowych sg
(w szczegolnosci) szybkie zakonczenie postepowania a takze oszczed-
nos¢ czasu i kosztow®, Z punktu widzenia oskarzonego korzysci moga

31 Patrz pelne wyliczenie — ibidem.

32 Jbidem, s. 55.

3 R. Koper, powolujgcy sie na S. Kalinowskiego, Zgoda oskarzonego jako waru-
nek skazania bez rozprawy, ,Palestra” 5 — 6/2001, s. 7; H. Paluszkiewicz, Wyrokowanie
poza rozprawq w przepisach kodeksu postepowania karnego [w:} P. Wilifiski (red.),
Prawo wobec wyzwarn wspétczesnosci, Poznan 2004, s. 302 i n.

3¢ H. Paluszkiewicz, ibidem, s. 303.

3 Por. W. Daszkiewicz, Dobrowolne poddanie si¢ karze (De lege ferenda), PiP 1993,
nr 5, s. 21; S. Steinborn, Porozumienia w polskim procesie karnym, Zakamycze 2005,
s. 39 i n. i przywolana tam literatura.
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wynika¢ z lagodniejszego potraktowania przez organ procesowy. Bio-
rac pod uwage przedmiot naszego zainteresowania, istotne jest w tym
momencie odnotowanie, iz:

1) istniejg w procedurze karnej takie porozumienia, ktore realizujg
zasade ekonomiki procesowej, co moze nastapié¢ kosztem dgzenia
do osiggniecia zasadniczego celu postepowania,

2) w ramach tego typu porozumien dochodzi do wzajemnych
ustepstw, co do toku postepowania lub rozstrzygnigcia meryto-
rycznego.

Pragniemy réwniez zauwazy¢, ze w przypadku procedury karnej,
porozumienia zawierane sg po speinieniu bardziej rozbudowanych,
w stosunku do regulacji decyzji zobowigzujgcych, przestanek?®.

Poréwnajmy jeszcze dwie wspomniane instytucje procesowe,
a mianowicie skazanie bez rozprawy i dobrowolne poddanie si¢ karze
pod wzgledem standardu orzeczniczego. W przypadku instytucji do-
browolnego poddania sie karze (art. 387 KPK), przestanki zastosowa-
nia tej instytucji sa nastepujgce:

1) brak watpliwosci, co do okolicznosci popelnienia przestepstwa,

2) osiggniecie celow postgepowania mimo nie przeprowadzenia roz-
prawy w calosci,

3) brak sprzeciwu prokuratora i pokrzywdzonego.

Sad moze przy tym uzalezni¢ uwzglednienie wniosku od dokona-
nia w nim wskazanej przez siebie zmiany (art. 387 § 4 KPK). Ostateczny
moment procesowy, ktory dobral ustawodawca dla realizacji mozliwosci
dobrowolnego poddania si¢ karze to zakonczenie pierwszego przeshucha-
nia na rozprawie gtownej (art. 387 § 1 KPK). W przypadku skazania bez
rozprawy, prokurator umieszcza w akcie oskarzenia wniosek o wydanie
wyroku skazujgcego i orzeczenie uzgodnionych z oskarzonym kary lub
Srodka karnego w sytuacji, gdy spelnione sg nastepujgce przestanki:

1) wystepek jest zagrozony karg nieprzekraczajacg 10 lat pozbawie-
nia wolnosci,

2) okoliczno$ci popehlienia przestepstwa nie budzg watpliwosci,

3) postawa oskarzonego wskazuje, ze cele postepowania zostang osig-
gniete (art. 335 § 1 KPK).

Moment zastosowania tej instytucji ustawodawca umiescit w po-
stepowaniu przygotowawczym, poprzedzajgcym postepowanie gléwne,
pozwalajgc (z okreslonymi zastrzezeniami) na ograniczenie postgpo-
wania dowodowego (art. 335 § 2 KPK).

3% Ze wzgledu na ramy nin. artykulu ograniczamy sie tylko do takiego stwierdze-
nia odsylajgc do szczegélowej analizy tych przestanek do ustalen doktryny procesu
karnego: S. Steinborn, ibidem, s. 229 i n. oraz przywotana tam literatura.
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Przed przejsciem do analizy decyzji zobowigzujgcych, warto za-
trzymadé sie przy jeszcze jednym z porozumien procesowych, a miano-
wicie przy instytucji warunkowego umorzenia postepowania, eksponu-
jacjednak nie tyle elementy proceduralne, co elementy zwigzane z praw-
nokarng analizg probacji. W klasycznym modelu probacja obejmuje:

1) uznanie sprawcy za winnego popelnienia przestepstwa,
2) zawieszenie orzeczenia o karze,

3) nalozenie na sprawce obowigzkéw proby,

4) poddanie go dozorowi kuratora®’.

W polskim kodeksie karnym, jako instytucje zawierajgcg elementy
probacji uregulowano warunkowe umorzenie postepowania (art. 66, 67
Kodeksu karnego), polegajgce na odstgpieniu od skazania i wymierze-
nia kary wobec sprawcy uznanego za winnego popelnienia przestep-
stwa, w celu zastosowania przewidzianych przez prawo karne srodkow
o charakterze probacyjnym®. Podobienstwo pomiedzy decyzjami zobo-
wigzujgcymi a warunkowym umorzeniem postepowania polega w szcze-
goblnosci na tym, ze w obu przypadkach mamy do czynienia z okresem
proby, w ktéorym kontrolowana jest dzialalno$é podmiotu poddanego
probie. Istniejg rowniez oczywiste roznice, ktore dotyczg chocby kwe-
stii zastosowania warunkowego umorzenia do przypadkéw mniejsze;j
wagi, podczas gdy regulacja decyzji zobowigzujgcych nie daje podstaw
do rozpoznania wagi czynéw sprzecznych z ustawg®. Istotg wprowa-
dzenia instytucji warunkowego umorzenia postepowania do kodeksu
karnego bylo przyjecie zasady, ze sg wypadki, w ktorych bez wyroku
skazujgcego i kary, przez uzycie innych srodkéw, mozna przeprowadzié
proces wychowawczy, zapobiegajgc w ten sposéb ponownemu wkrocze-
nia na droge przestepstwa.

Rzecz jasna, prawo ochrony konkurencji i konsumentéw nie ope-
ruje aparaturg instytucjonalng i pojeciowg postepowania karnego. De-
cyzje zobowigzujgce maja gwarantowac osiggniecie celow postepowa-
nia z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw, bez koniecznosci
dgzenia do ujawnienia prawdy obiektywnej w drodze rozbudowanego
postepowania dowodowego i ,,definitywnego” rozwigzania sporu. Usta-
wodawca w przepisach regulujgcych decyzje zobowigzujgce nie ograni-
czyl w jasny sposéb mozliwosci zastosowania lagodniejszego potrakto-
wania przedsigbiorcéw naruszajgcych rézne przepisy ustawy, nie ure-
gulowal réwniez czytelnych podstaw do miarkowania odpowiedzialno-
Sci za tej samej badz réznej wagi czyny. Mogloby sie to dokona¢ poprzez

37 A. Marek, Prawo karne, Warszawa 2004 s. 292.
3 Tbidem.
3 Por. art. 89 ustawy przed nowelizacjg.
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wyrazne wylaczenie okreslonych, opisanych w ustawie, czynéw z za-
kresu zastosowania decyzji zobowigzujgcych. Ustawodawca mogtby
réwniez opisac te czyny przez okreslone, negatywnie oceniane z punk-
tu widzenia celéw ustawy, cechy. Tego typu ocena de lege lata jest — jak
bedziemy starali sie wykazaé — mozliwa jedynie w granicach uznania
administracyjnego przyznanego Prezesowi UOKIiK.

5. POROZUMIENIA PROCESOWE
JAKO PRZEJAW PROCEDURALIZACJI PRAWA

Analizujgc istote porozumien karno-procesowych wskazuje si¢ na
wplyw teorii postklasycznej procesu, eksponujgcej typ mediacyjno-kon-
cyliacyjny, w ramach ktorego, proces ,powinien by¢ tak zorganizowany,
by umozliwial konsensualng regulacje konfliktéw, swobodne i oparte
na zasadzie rownosci porozumiewanie sie uczestnikow postepowania”™®.

W ramach postepowania administracyjnego w tym duchu wypo-
wiada sie Z. Kmieciak, ktory analizujgc mediacyjne i koncyliacyjne ele-
menty postepowania administracyjnego, powotuje sie na W. Dawidowi-
cza, 1 jego wizje postepowania administracyjnego rozumianego jako
zespot urzgdzen procesowych, przy pomocy ktorych uczestniczgce
w sprawie podmioty ,,mogg wplywaé na tok postepowania, w szczegél-
nosci na postepowanie dowodowe”*!.

Dyskusja na temat porozumien procesowych i interesujgcych nas
decyzji zobowigzujgcych, ma wspélny wymiar dla procedury karnej i ad-
ministracyjnej z punktu widzenia postulatu proceduralizacji prawa,
ktora ma oznaczaé ,odrzucenie §rodkow bezposredniej interwencji w zy-
cie spoteczne oraz zastgpowanie nakazéw i zakazow prawnych forma-
mi oddzialywania respektujgcymi autonomie réznych podmiotow, jak
réwniez powierzania funkeji publicznych organizacjom i instytucjom
spolecznym™Z.

Jezeli uzna¢ proceduralizacje prawa za przejaw poszukiwania
remedium na kryzys sgdownictwa, czy tez szerzej — przecigzenie apa-
ratu panstwowego nadmiarem spraw, to prawo ochrony konkurencji
1 konsumentdéw jawi sie tutaj jako doskonaly obszar dla adaptacji roz-
wigzan kreowanych w jej duchu. Normy prawa ochrony konkurencji

4 W. Daszkiewicz, op.cit., s. 16 — powotujac sie na L. Morawskiego.

4 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Zakamycze
2004, s. 89.

42 Ibidem, s. 19.
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1 konsumentéw ingerujg w procesy gospodarcze, w ktérych szybkosc
dzialania nabiera szczegdlnego znaczenia, a realizacja norm prawa ma-
terialnego czesto prowadzi do przynajmniej dyskusyjnych efektow. Efek-
ty te — w postaci blednych rozstrzygnieé organéw ochrony konkurencji
i konsumentéw — majg przy tym swoje istotne konsekwencje dla rynku
i dla przedsigbiorcow*®. Nie chodzi tu tylko o mozliwo$¢ wymierzenia
kary w ramach postgpowania, ale rowniez o stan niepewnosci, co do
legalnosci stosowanej praktyki, ktory stwarza postepowanie przed or-
ganem ochrony konkurencji i konsumentéw. Dodajmy do tego jeszcze
faktyczne koszty postepowania wyrazajgce sie chocby w kosztach za-
angazowanych pracownikéw przedsigebiorcy, prawnikéw, itd. Z drugiej
strony obcigzenia ponosi réwniez panstwo, angazujgc swoje organy
w dlugotrwale procesy. Fakty te od dawna sg znane europejskiej i ame-
rykanskiej doktrynie prawa ochrony konkurencji i konsumentéw. Ob-
cigzenie Komisji Europejskiej sprawami z zakresu prawa ochrony kon-
kurencji i konsumentéw byto jednym z powodow decentralizacji syste-
mu ochrony konkurencji i konsumentéw, jaki dokonat si¢ na mocy Roz-
porzgdzenia 1/2003*. Powdd ten stangl réwniez u podstaw regulacji
decyzji zobowigzujgcych w tym rozporzgdzeniu. W Stanach Zjednoczo-
nych jednym ze srodkéw zaradczych jest oméwiona przez nas instytu-
cja ugody sgdowe;j.

6. DECYZJA ZOBOWIAZUJACA
A DECYZJA NAKAZUJACA 1 UGODA

Uregulowanie decyzji zobowigzujgcych w art. 11a i 23f u.o.k.ik.,
pociggnelo za soba uchylenie przepisu dajgcego Prezesowi UOKiK kom-
petencje do wydawania decyzji nakazujacych. Decyzje te okreslano jako
sui generis ugode przedsiebiorcy z organem®. Juz na gruncie obowig-
zujgcego wtedy stanu prawnego poglad ten mogt budzi¢ watpliwosci.
Podobne watpliwosci mozna wysungg¢, jezeli chodzi o decyzje zobowig-
zujgce; brak trzeciej strony powoduje niemoznoé¢ rozpatrywania tych

4 Por. obrazowe stwierdzenie F. Easterbrooka, cytowane przez M. Swora i uwagi
autora w: Zakaz stosowania transakcji wigzanych przez podmioty dominujgce na ryn-
ku z perspektywy europejskiego, amerykariskiego i polskiego prawa ochrony konkuren-
¢ji, ,Przeglad Prawa Europejskiego” 2005, nr 1, s. 56.

4 K. Holmes, The White Paper on Modernisation, ,World Competition” 2000,
nr 23(4), s. 53 in.

4 E. Modzelewska-Wachal, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Ko-
mentarz, Warszawa 2002, s. 298.
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decyzji jako formy ugody. Mimo tego, przytaczamy przyklady ugody ad-
ministracyjnej i sgdowej w postepowaniu cywilnym. Powody po temu sg
jednak inne; instytucja ugody jest sposobem polubownego rozwigzania
sporu przed sgdem/organem i interesuje nas z punktu widzenia przesta-
nek warunkujgcych jej dopuszcezalnosé. I tak, ugoda sgdowa jako insty-
tucja postepowania cywilnego, moze by¢ zawarta zgodnie z art. 223
§ 2 kpc, ktory odsyta do odpowiedniego stosowania art. 203 § 4 kpc. Sad
ocenia mozliwos¢ zawarcia ugody sgdowej z punktu widzenia zgodnosci
z prawem lub zasadami wspétzycia spotecznego albo obejscia prawa.

W postepowaniu administracyjnym, zaré6wno w toku rozprawy,
jak 1 poza rozprawg (w tzw. postepowaniu gabinetowym), strony moga
zawrzec ugode. Ugode mozna okresli¢, jako porozumienie stron regulu-
jace ich wzajemne prawa i obowigzki w indywidualnej sprawie bedacej
przedmiotem postepowania administracyjnego®®. Prawo do zawarcia
ugody administracyjnej stanowi istotne uprawnienie strony. Kpa do-
puszcza takg forme dzialania organu, aby stworzy¢ warunki, w kté-
rych mogloby dojs¢ do rozstrzygniecia sprawy przy udziale stron poste-
powania. Ugoda zastepuje decyzje administracyjng. Strona moze w ten
sposob rozporzgdzi¢ przedmiotem postepowania (element zasady dys-
pozycyjnosci). Ugode zawrze¢ mogg wylgcznie strony. Do ugody stanaé
nie mogg natomiast:

1) podmioty dzialajgce na prawach strony (ich udziat ma wylgcznie
charakter procesowy),
2) organ prowadzgcy postepowanie.

Do zawarcia ugody doj$¢ moze wylgcznie w toku postepowania
(do momentu wydania decyzji w sprawie). Za zawarciem ugody prze-
mawia¢ musi charakter sprawy (w sprawie wystepujg strony o sprzecz-
nych interesach). Zawarcie ugody winno przyczyni¢ sie do uproszczenia
lub przyspieszenia postepowania. Nie moze si¢ temu sprzeciwiaé prze-
pis prawa. Wszystkie te przeslanki musza by¢ lgcznie spelnione, gdyz
W przeciwnym razie ugoda zawarta zostanie z naruszeniem prawa.

Dazgc do zawarcia ugody strony zglaszajg organowi zgodne
oswiadczenie o zamiarze zawarcia ugody. Organ — postanowieniem, na
ktére nie mozna wnies$¢ zazalenia, odracza wydanie decyzji i wyznacza
stronom termin, w ktorym powinny zawrzeé ugode (termin urzedowy).
W razie:

1) odstgpienia od zamiaru zawarcia ugody (o powyzszym strony po-
winny organ zawiadomié),

46 Zob.: W. Chréscielewski [w:] W. Chraéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie admi-
nistracyjne — zagadnienia podstawowe, Warszawa 2002, s. 126; oraz B. Majchrzak,
W kwestii zatwierdzenia (odmowy zatwierdzenia) ugody w ogélnym postepowaniu ad-
ministracyjnym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 2, s. 1391 n.
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2) bezskutecznego uplywu wyznaczonego stronom terminu, organ
powinien wydaé¢ w sprawie decyzje,

ugoda powinna zostaé sporzgdzona w formie pisemnej i posiadac
elementy, o ktorych mowi art. 117 § 1 kpa. Zbedny jest natomiast wy-
mog dodatkowego utrwalenia faktu zawarcia ugody w formie protoko-
tu (art. 117 § 2 kpa), bowiem zgodnie z art. 67 § 1 kpa organ sporzgdza
protokoét z kazdej czynnosci majgcej istotne znaczenie dla rozstrzygnie-
cia sprawy, chyba ze czynnos¢ ta zostala w inny sposob utrwalona na
pismie. Ugode zostala przeciez zawarta w formie pisemne;.

Organ administracyjny nie moze utraci¢ wptywu na definitywny
sposob rozstrzygniecia danej sprawy. Dlatego tez kompetencja do wy-
dania decyzji ulega tutaj przeksztalceniu w kompetencje do zatwier-
dzenia ugody, a méwigc bardziej precyzyjnie — do wydania postanowie-
nia w sprawie zatwierdzenia ugody (o zatwierdzeniu lub o odmowie
zatwierdzenia). Jak sie wydaje strony ugody nie muszg wystepowac
z osobnym wnioskiem o zatwierdzenie ugody*’. Do wydania postano-
wienia w sprawie zatwierdzenia dochodzi z urzedu w terminie siedmiu
dni liczonych od dnia zawarcia ugody. Jest to termin ustawowy, in-
strukcyjny, ktérego bezskuteczny uptyw uprawnia strony do wystgpie-
nia z zazaleniem na bezczynnos¢ organu*®. Do wydania postanowienia
odmownego dojdzie, gdy prowadzacy postepowanie organ stwierdzi, ze
ugoda zostala wydana z naruszeniem prawa (materialnego lub formal-
nego)*, naruszeniem interesu spotecznego bgdz naruszeniem stuszne-
go interesu strony, a w sytuacji, gdy ugoda dotyczy kwestii, ktérych
rozstrzygniecie wymaga zajecia stanowiska przez inny organ, gdy ugo-
da nie uwzglednia stanowiska tego organu. Mozliwo$¢ orzeczenia o od-
mowie zatwierdzenia ugody na podstawie niejasnej i nieprecyzyjnej
przestanki naruszenia interesu spotecznego (zwrot niedookreslony)
negatywnie oddziatuje na sytuacje procesowa stron, ktore zawarly przed
organem ugode administracyjng. Watpliwos¢ budzi tez wzglad na slusz-
ny interes strony w sytuacji, gdy strona, dajgc wyraz swej woli, swia-

47 Odmiennie: W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu,
Warszawa 1983, s. 117 — ,(...) strony, ktore zawarly ugode, winny zwrécié sie do organu
prowadzgcego postepowanie z wnioskiem o jej zatwierdzenie”.

4 Por. Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie admi-
nistracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 704.

¥ Por. W. Dawidowicz, op.cit., s. 117 — ,Naruszenie prawa moze polegaé¢ w szcze-
golnosci na: a) zawarciu ugody przez strone lub strony, ktére nie majg zdolnoéci do
czynnoSci prawnych, b) zawarciu ugody w sprawie, w ktorej obowigzujacy przepis praw-
ny zakazuje zawierania ugéd, ¢) powolaniu w ugodzie niewtasciwych przepiséw prawa
administracyjnego, d) ustaleniu tresci ugody niezgodnie z przepisami prawa admini-
stracyjnego”.
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domie przystgpila do zawarcia ugody. Jak si¢ wydaje, nieuwzglednie-
nie stanowiska innego organu nie bedzie skutkowaé odmowg zatwier-
dzenia ugody w kazdym przypadku. Wylgcznie, gdy wyrazane przez
inny organ stanowisko byloby wigzgce dla organu wydajgcego decyzje
(w przypadku np. udzielania zgody), ugoda nie uwzgledniajgca takiego
stanowiska zostalaby uchylona. W przeciwnym wypadku — wobec sta-
nowiska nie wyrazonego w formie wigzgcej (np. w formie opinii) — nie
powstalby obowiazek odmowy zatwierdzenia®.

Wylgcznie postanowienie zatwierdzajgce ugode zamyka postepo-
wanie (nadto rozstrzyga sprawe, co do istoty). Zatwierdzenie ugody
sprawi, ze ugoda bedzie wywierala takie same skutki, jak decyzja ad-
ministracyjna konczgca postgpowanie (art. 121 kpa), bedzie wigzaé stro-
ny ugody oraz organ, przed ktoérym zostala zawarta. Postanowienie
o odmowie zatwierdzenia ugody jest natomiast postanowieniem wpad-
kowym, wydawanym w toku zalatwienia sprawy, poprzedzajacym wy-
danie decyzji. Na postanowienie pozytywne (o zatwierdzeniu) oraz na
postanowienie negatywne (o odmowie zatwierdzenia) jednakowo moz-
na wnie$¢ zazalenie. Zarowno bezskuteczny uplyw terminu do wnie-
sienia zazalenia na postanowienie o zatwierdzeniu ugody, jak i wyda-
nie (w nastepstwie zazalenia) postanowienia utrzymujgcego w mocy
postanowienie o zatwierdzeniu ugody sprawia, ze ugoda staje sie wy-
konalna (art. 120 § 1 kpa). To ostatnie postanowienie (utrzymujace
w mocy) strona moze zaskarzy¢ do sgdu administracyjnego, co jednak
nie wstrzymuje wykonalnosci ugody. Wykonalnosé nalezy potwierdzié
na wszystkich egzemplarzach ugody, tj. na znajdujacym si¢ w aktach
sprawy oryginale oraz na doreczonych stronom odpisach. Odpis ugody
nalezy doreczy¢ wraz z postanowieniem zatwierdzajgcym ugode. W razie
wydania postanowienia o odmowie zatwierdzenia stronie nie dorecza
si¢ odpisu ugody (wniosek a contrario z art. 119 § 3 kpa).

Do ugody i postanowienia w sprawie zatwierdzenia ugody stosu-
jemy odpowiednio przepisy dotyczgce decyzji (art. 122 kpa). Z uwagi na
to, ze od postanowien wydawanych w sprawie zatwierdzenia ugody przy-
stuguje zazalenie, bedzie mozna do nich stosowa¢ przepisy méwigce o
usuwaniu wadliwosci nieistotnej oraz wnoszeniu nadzwyczajnych $rod-
kéw prawnych®! (patrz art. 126 kpa). Tryby stluzgce usuwaniu wadli-
wosci nieistotnej oraz nadzwyczajne Srodki prawne, takie jak zgdanie
wznowienia postepowania, czy stwierdzenia niewaznosci, mogg by¢ sto-

50 Zob. A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania adminitra-
cyjnego. Komentarz, Krakow 2000, s. 667, 668.

51 Por. W. Chroéscielewski, Nowelizacja artykutu 126 kpa a nadzwyczajne tryby
postepowania administracyjnego, PiP 1996, nr 2, s. 20.

121



Artur Gill, Mariusz Swora

sowane takze wobec ugody administracyjnej. Watpliwosci budzi nato-
miast dopuszczalno§é wniesienia odwolania od ugody zwartej przed
organem I instancji, szczegélnie wobec mozliwo$ci wniesienia zazale-
nia na postanowienie o zatwierdzeniu ugody, w ktérym mozna przeciez
podnies¢ zarzuty takze przeciwko ugodzie. Nie sprzeciwiajg sie temu
przepisy rozdzialu poswieconego ugodzie (ugoda zwarta przed orga-
nem I instancji zastepuje de facto nie ostateczne rozstrzygniecie tego
organu). Wydaje si¢ jednak, ze wzglad na dyspozycyjny charakter tej
czynnosci (zagwarantowane przez ustawe procesowg prawo strony do
rozporzgdzania — w granicach okreslonych oczywiscie — przedmiotem
postepowania), moze prowadzi¢ do odmiennych wnioskow.

Podajgc przyklady innych procedur (mowa tutaj o procedurze cy-
wilnej), nalezy mieé na uwadze ich szczegdlny charakter oraz cele, kté-
re za ich pomocg majg by¢ realizowane. Kazdy z przedstawionych ro-
dzajéow ugody, uwzgledniajgc te specyfike, w swoim zakresie, postuguje
sie odniesieniami, ktére pozwalajg na ocene mozliwosci ich zastosowa-
nia z punktu widzenia przestanek takich jak: zgodnosé z prawem, zgod-
nos¢ z zasadami wspoélzycia spolecznego, zgodnosé z interesem spolecz-
nym lub slusznym interesem stron.

W przypadku uchylonych przez nowelizacje przepiséw ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentow, ustawodawca w regulacji ugo-
dy, odwolywal si¢ do przestanki naruszenia interesu publicznego
(art. 88 przed nowelizacjg). Odeslanie do stosowania przepisow kpa
z art. 80 u.o.k.ik. nie wydaje si¢ zamyka¢ drogi do stosowania w ra-
mach postepowania przed Prezesem UOKIiK réwniez drogi ugody ad-
ministracyjnej przy rozwigzywaniu sporéw®. Wyjatkowo tylko, w spra-
wach wyraznie w ustawie wymienionych, do postgpowania tego stosuje
sie przepisy kpc®. W postepowaniu przed Prezesem UOKiK moze dojsé
do zawarcia ugody administracyjnej (art. 114—-122 kpa). Mozliwo$é za-
warcia ugody w postepowaniu przed Prezesem Urzedu zostala co prawda
wyraznie przesgdzona wylgcznie w postepowaniu w sprawach praktyk
naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw (art. 100d u.o.k.ik.), nie
nalezy jednak z faktu tego wywodzi¢ a contrario wniosku, jakoby w ko-
lejnym interesujgcym nas postepowaniu (antymonopolowym), nie mozna
bylo stosowac przepiséw o ugodzie. Art. 100d u.o.k.ik. ma nas upewni¢,
ze do zawarcia ugody doj$¢ moze takze w postgpowaniu w sprawach
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, ktére posiada

52 Podzielamy tutaj stanowisko Z. Kmieciaka i przywotanych przez niego autoréw,
ktore naszym zdaniem nie uleglo dezaktualizacji — tenze, Mediacja..., s. 53 i n.
5 Art. 55 ust. 4 oraz art. 81 u.o.k.ik.
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specyficzne cechy®; przepis ten zawiera ponadto przestanki zawarcia
ugody odbiegajgce od przestanek kodeksowych. Ugode mogg zawrzec
strony: przedsiebiorcy i zwigzki przedsiebiorcow. Ugoda zawierana jest
przed organem prowadzgcym postepowanie, jednak sam organ nie moze
przystapi¢ do ugody. Jak sie wydaje, na etapie postepowania wyjasnia-
jacego, ktore stanowi rodzaj postepowania quasi-wstepnego, nie moze
jeszcze doj$¢ do zawarcia ugody. Ramy tego postepowania, w ktérym
badana jest celowosé wszczecia dalej idgcych postepowan, nie sg do
tego celu odpowiednie®.

W regulacji istniejacych przed nowelizacjg decyzji nakazujgcych,
przyznanie sie oraz uznanie przez Prezesa UOKIiK za bezsporne naru-
szenia ustawy otwieralo droge do wydania decyzji nakazujgcej zanie-
chanie naruszenia. Mozliwo$¢ wydania decyzji nakazujgcej otwarta byla
tylko w przypadkach mniejszej wagi dla ochrony konkurencji i konsu-
mentow (por. art. 89 przed nowelizacjg). Wracajgc do poréwnania z wa-
runkowym umorzeniem postepowania karnego; istniala w takim wy-
padku mozliwos¢é wskazania ratio legis decyzji nakazujgcych poprzez
stwierdzenie, iz przypadki mniejszej wagi wymagajg lagodniejszego
traktowania sprawcow.

Decyzje zobowigzujgce nie sg sposobem rozwigzania sporu po-
miedzy stronami postepowania przed Prezesem UOKIiK, mimo ze moga
byé wydawane réwniez w postgpowaniach wszczynanych na wniosek.
Nie mozna wiec uznaé, ze stanowig swoistg ugode, w konsekwencji
trudno tez o bezposrednie porownania z modelem ugody istniejacym
w innych procedurach®.

Ugoda, jak réwniez inne akty podejmowane w ramach postepo-
wan stuzgce polubownemu rozwigzaniu sporu, rodzg podstawowe py-
tania dotyczgce granic autonomii woli organu i stron w ramach poste-
powania. Jezeli wiekszg swobode w tym zakresie przyznaé mozna pro-
cedurom majgcym na celu uzyskanie rozstrzygniecia sporu o charakte-
rze prywatnym, inaczej nalezy traktowaé procedury, ktérych podlozem
Jest spér publicznoprawny. W tym drugim przypadku elementem mo-
dyfikujacym jest kwestia interesu publicznego, ktéra wymaga relaty-
wizacji w kazdym postepowaniu. W sprawach z zakresu ochrony kon-
kurencji i konsumentéw kwestia interesu publicznego odgrywa zasad-
niczg role. Interes ten nie jest tylko interesem reprezentowanym przez
Prezesa UOKIK i przedsigbiorcéw wystepujgcych w postepowaniu

5 Np. zamkniety krag podmiotéw mogacych wystapi¢ z wnioskiem o wszczecie
postepowania.

8 Zob. przyp. nr 59.

% Por. jednak: E. Modzelewska-Wachal, op.cit., s. 298 i n. — komentarz do art. 89.
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w charakterze stron. Odwolujgc si¢ do orzecznictwa, w ktérym badano
kwestie naruszenia interesu publicznego w prawie antymonopolowym
nalezy stwierdzié, ze do naruszenia interesu publicznego dochodzi
w szczegolnosci, gdy:

1) skutkami praktyk ograniczajgcych konkurencje jest dotkniety
(przynajmniej) szerszy krag uczestnikow rynku a nie pojedynczy
podmiot,

2) skutki dziatan majg charakter powszechny®’.

Interes publiczny, wyrazony w celach ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentéw, powinien by¢ uwzgledniony przy stosowaniu
przepisow regulujgcych decyzje zobowigzujgce. Oznacza to przede
wszystkim, ze organ, dzialajgc w ramach uznania administracyjnego,
winien odnosi¢ sie rowniez do tegoz interesu.

Przepisy wspdlnotowego Rozporzgdzenia 1/2003 idg jednak dalej;
legitymizacja podejmowanych decyzji zobowigzujgcych dokonuje sie tam
w procesie konsultacji, majgcych dostarczy¢ Komisji Europejskiej infor-
magcji, co do wpltywu praktyk, bedgcych przedmiotem postepowania, na
rynek. Informacje te z zalozenia majg pozwalac na takie uksztaltowanie
podejmowanych przez przedsiebiorstwa zobowigzan, ktére wytrzyma test
proporgcjonalnosci. Nie sg jasne powody, dla ktorych polski ustawodawca
nie zdecydowat sie na uregulowanie analogicznych obowigzkéw konsul-
tacyjnych w ramach nowelizacji®®. Konsultacje, ktdre sg inicjowane przez
Komisje nie majg charakteru wigzgcego, majg dostarczy¢ Komisji infor-
macji o zachowaniu rynku. Uzupelniajg wiec wiedze Komisji na temat
rozpatrywanych praktyk w drodze swoistego badania rynku. Ich nie-
wigzacy charakter nie powoduje naruszenia zasady reprezentacji inte-
resu wspolnego przez Komisje, pozwala jednak teoretycznie na analize
watpliwosci 1 sprzecznych interesow, ktére mogg by¢ skutkiem rozpa-
trywanych praktyk. Trudno powiedzie¢ jak konsultacja decyzji zobowig-
zujgcych sprawdzi sie¢ w praktyce. Szanse i zagrozenia wynikajace z za-
stosowania konsultacji, sg w tym momencie trudne do oceny.

7. ELEMENTY DECYZJI ZOBOWIAZUJACEJ
I PRZESLANKI JEJ WYDANIA DECYZJI

Decyzja zobowigzujgca przedsigbiorce (lub zwigzek przedsigbior-
cow) do wykonania zobowigzan, o ktérej mowa w art. 11a ust. 11 23f

% R. Janusz, T. Skoczny, Postgpowanie antymonopolowe...; M. Kastelik, Pojecie
sinteres publiczny” w orzecznictwie Sqdu Antymonopolowego, ,Glosa” 2004, nr 10, s. 15.
58 Por. M. Swora, Jawno$é i partycypacja...
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ust. 1 u.o.k.ik. jest decyzjg administracyjna, a wigc w konsekwencji
powinna ona posiadaé te wszystkie elementy, o ktérych méwi art. 107
§ 1 kpa (elementy typowe). Elementem rozstrzygniecia jest kazdorazo-
wo zobowigzanie do skladania w wyznaczonym terminie informacji
o stopniu realizacji zobowigzan (obok wlasciwego zobowigzania do wy-
konania zobowigzania). Decyzja moze posiadaé tez element akcyden-
talny, a mianowicie termin wykonania zobowigzan. Obligatoryjne wy-
znaczenie jednego albo kilku terminéw dotyczgcych stopnia realizacji
zobowigzan, nalezy odr6zni¢ od fakultatywnego wyznaczenia terminu
do realizacji zobowigzania, o ktorym mowa w art. 11a ust. 4 u.o.k.ik.
Wyznaczenie tego terminu ma charakter uznaniowy, zgodzié si¢ nalezy
jednak z tezg, ze co do zasady termin taki powinien byé¢ wyznaczany®®.
Nie jest to jednak sztywna regula i decyzja, co do wyznaczenia terminu
powinna zawsze uwzglednia¢ charakter zobowigzania, cele ustawy oraz
shuszny interes przedsiebiorcow®, Podkresli¢ jednak nalezy, ze z punk-
tu widzenia zasady pewnosci prawa sytuacja, w ktérej organ nie wy-
znacza terminu, winna byé wyjgtkiem od reguty.

Wydanie decyzji zobowigzujgcej przez Prezesa UOKIK jest uza-
leznione od spetnienia okreslonych w przepisach art. 11a i 23f u.o0.k.ik.
przestanek, do ktorych zaliczy¢ nalezy:

— zawisto$¢ sprawy,

— uprawdopodobnienie naruszenia zakazu z art. 5, 8 albo 23a ustawy,

— zlozenie przez przedsigbiorce zobowigzania do podjecia lub zanie-
chania okreslonych dziatan zmierzajgcych do zapobiezenia tym
naruszeniom.

Pierwsza ze wskazanych przestanek wymaga, aby wydanie decy-
zji zobowigzujgcej miato miejsce w ramach toczgcego sie postepowania,
czyli po formalnym jego wszczeciu na wniosek albo z urzedu. Przepisy
art. 11a i 23f u.o.k.ik. nie formalizujg jednak czynnosci zmierzajgcych
do wydania decyzji. Nie wskazujg w szczegblnosci, od ktérego z uczest-
nikéw postepowania moze pochodzi¢ inicjatywa w zakresie dokonania
wzajemnych uzgodnien. W komentarzach do uprzednio obowigzujgce;j
regulacji decyzji nakazujgcych, gdzie kwestia ta nie byta rowniez roz-
strzygnieta, wskazywano, ze wylgczng inicjatywe tutaj ma Prezes
UOKIiK jako gospodarz postegpowaniaf’. Brak sformalizowania proce-
dury, biorgc pod uwage uznaniowos$é decyzji, stwarza jednak stan nie-
pewnosci. Istota decyzji zobowigzujacych, jako rozwigzania o charak-

® Druk Sejmowy, op.cit., s. 6.
8 Ibidem.
8 E. Modzelewska-Wachal, op.cit., s. 299.
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terze polubownym, nie pozwala na proste rozwigzanie problemu nie-
pewnosci, co do trybu i warunkéw zastosowania decyzji zobowigzujg-
cych z punktu widzenia instrumentéw postepowania przed Prezesem
UOKIK. Koniecznosé uzyskania stanowiska organu w zakresie mozli-
wosci zastosowania decyzji zobowigzujacych oraz przeprowadzenie ne-
gocjacji w sprawie ksztaltu ewentualnych zobowigzan, wymusza kon-
takt pomiedzy Prezesem UOKIK a strong postepowania. Brak jest szcze-
gotowych regulacji dotyczgcych mozliwosci uczestnictwa w czesci po-
stepowania zmierzajgcego do wydania decyzji innych podmiotéw bio-
rgcych udzial w postepowaniu (pozostalych stron, oséb zainteresowa-
nych), czy tez osob dotknietych skutkami praktyk bedgcych przedmio-
tem postepowania. Prezes UOKiK nie ma nawet obowigzku informo-
wania tych podmiotéw o zlozonych zobowigzaniach. Przepisy art. 11a
1 23f u.o.k.ik. zakladajg tylko obowigzek zajecia stanowisk przez pod-
mioty w nich wymienione, zobowigzanie do uprawdopodobnienia (Pre-
zes UOKIK) i zlozenia zobowigzania (przedsiebiorca, zwigzek przedsie-
biorcéw). Inni aktorzy postepowania mogg, co najwyzej starac sie sko-
rzystac z ogdlniejszych przepiséw gwarantujgcych im prawo do wystu-
chania. Takie ograniczenie praw innych niz strona podmiotéw, budzi
watpliwosci w obliczu wymagan, ktére — jak pozniej stwierdzimy — sta-
wia sie przed prawidlowym korzystaniem z wladzy dyskrecjonalnej.
Ustawodawca nie ogranicza ram czasowych wydawania decyzji
zobowigzujgcej, stad tez nalezy przyjaé, ze moze ona by¢ wydana na
kazdym etapie postepowania antymonopolowego przed Prezesem
UOKIK, jednak juz po zakonczeniu postepowania wyjasniajgcego. Po-
stepowanie to jest bowiem prowadzone w okreslonej sprawie, lecz nie
wobec podmiotu dysponujgcego przymiotem strony®?. Celowym byloby
rozwazenie mozliwosci wydania decyzji zobowigzujgcej we wstepnej fazie
postepowania, zanim zostanie przeprowadzone wyczerpujgce postepo-
wanie dowodowe. Taka byla z pewnoscig intencja ustawodawcy, ktory
wskazuje na informacje zawarte we wniosku lub stanowigce podstawe
wszczecia postepowania z urzedu, jako na podstawy uprawdopodob-
nienia. Podobne wnioski mozna wysnu¢, odwolujgc sie do modelu decy-
zji zobowigzujgcych wyznaczonych przez przepisy wspdlnotowe.
Uprawdopodobnienie, jako kolejna z przeslanek zastosowania
decyzji zobowigzujgcej nie jest jednoznaczne z udowodnieniem naru-
szenia zakazu. Zastanawiajgc sie¢ nad znaczeniem uprawdopodobnie-
nia, siegng¢ mozna do przepiséow, w ktérych ustawodawca uzy! podob-
nych konstrukcji. Bedg to przede wszystkim przepisy uregulowane w ra-

62 Tak Z. Kmieciak, Mediacja..., s. 51.

126



Decyzja zobowiqzujgca jako metoda rozwiqzywania sporéw...

mach réznych procedur. Przyktadowo, procedura karna pozwala na sto-
sowanie srodkéw zapobiegawczych w sytuacji, gdy na podstawie zebra-
nych dowodoéw istnieje duze prawdopodobieristwo, ze oskarzony dopu-
§cil sie zarzucanego mu czynu (art. 249 § 1 kpk). Ustalenie istnienia tej
przestanki wymaga stwierdzenia, iz zebrane w toku postepowania kar-
nego dowody wskazujg na taki stopien prawdopodobienstwa, ktory gra-
niczy z pewnoscig, choé nie jest z nig tozsamy, ze zostalo popelnione
konkretne przestepstwo przez konkretng osobe®.

Pojeciem uprawdopodobnienia postuguje si¢ ustawodawca row-
niez wielokrotnie w procedurze cywilnej, administracyjnej i sgdowo-
administracyjnej. I tak, w procedurze cywilnej uprawdopodobnienia
wymaga np. wniosek o wylgczenie sedziego (art. 50 kpc). Uprawdopo-
dobnienia, czego nie nalezy lgczy¢ z udowodnieniem, dokonuje tutaj
wnioskodawca, poprzez wskazanie dowodow, ktére podane okoliczno-
§ci czynig prawdopodobnymi®. Podobnie, uprawdopodobnienia wyma-
ga réwniez np. wylaczenie sedziego w ramach postepowania przed sg-
dami administracyjnymi®. Z uprawdopodobnieniem mamy takze do
czynienia w postgpowaniu administracyjnym (jurysdykcyjnym), w ,po-
staci czystej” w art. 24 § 3158 § 1 kpa, a w formie prawdopodobienstwa
-wart. 152 § 11 159 § 1 kpa. Jednak w przypadkach, o ktorych mowa
w art. 24 1 58 kpa do uprawdopodobnienia danej okolicznosci obowigza-
na jest strona, nie organ, ktoéry prowadzi postepowanie®.

W przypadku uprawdopodobnienia, o ktérym mowa w przepisach
u.o.k.ik., siegngé nalezy do zasady wyrazonej w art. 243 kpc, zgodnie
z ktérg ,zachowanie szczegélowych przepiséw o postepowaniu dowodo-
wym nie jest konieczne, ilekro¢ ustawa przewiduje uprawdopodobnie-
nie zamiast dowodu”. Upowaznia do tego odestanie z art. 81 u.o.k ik.
W postepowaniu w sprawie wydania decyzji zobowigzujgcej Prezes
UOKIK nie bedzie zobowigzany do zachowania szczegbtowych przepi-
séw o postepowaniu dowodowym, kierujgc si¢ oceng danych zawartych
we wniosku, zarzucie lub okolicznosciami sprawy (art. 11a ust. 1, 23f
ust. 1 u.o0.k.ik.).

8 J. Grajewski, L. K. Paprzycki, M. Plachta, Kodeks postepowania karnego, Zaka-
mycze 2003, s. 614.

& T. Erecifski (red.), Komentarz do kodeksu postepowania cywilnego, Warszawa
1997, s. 107.

% Art. 20 ustawy z 30.8.2002 r. o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.

% Por. A. Wiktorowska [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
- Postepowanie administracyjne - ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admi-
nistracyjnymi, Warszawa 2004, s. 103, 104.
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W przypadku uregulowan ustawy o ochronie konkurencji i kon-
sumentow to Prezes UOKIK stwierdza okoliczno$¢ naruszenia zaka-
z6w, o ktéorych mowa w art. 5, 8 albo 23a u.0.k.ik., za uprawdopodob-
nione. Uprawdopodobnienie gczyé sie¢ powinno z uzyskaniem nie tyle
pewnosci, lecz tylko wiarygodnosci (prawdopodobienstwa) twierdzenia
o jakims$ fakcie (tutaj naruszeniu zakazow okreslonych w ustawie)®.
Zgodzi¢ si¢ nalezy rowniez z krytyka stanowiska, ktére tgczy uprawdo-
podobnienie z uzyskaniem kazdego stopnia prawdopodobienstwa, na-
wet najmniejszego, ktéry organ uzna za dostateczny®®. Organ w przy-
padku nalozenia nan obowigzku uprawdopodobnienia musi, na pod-
stawie dokonanej wstepnej oceny, uzyskac taki stopien prawdopodo-
bienstwa naruszenia zakazu, ktory przewyzsza w oczywisty sposéb
prawdopodobienstwo innej oceny, a mianowicie takiej, zgodnie z ktorg
naruszenie zakazu nie nastgpilo. Zasada zaufania nakazuje stwierdzic,
ze jezeli istniejg watpliwosci, co do naruszenia zakazu przez przedsie-
biorce, Prezes UOKIK nie powinien wydac takiej decyzji az do ich usu-
niecia w toku postgpowania. Stwierdzenie uprawdopodobnienia naru-
szenia zakazu ksztaltowana ma by¢ przy tym na podstawie okoliczno-
$ci sprawy, informacji zawartych we wniosku lub bedgcych podstawg
wszczecia postepowania z urzedu. Sg to w zasadzie te same elementy,
ktore wystepowaly w tresci art. 89 u.o.k.ik., cho¢ ustawodawca stusz-
nie tutaj odszed! od kuriozalnej przestanki wymagajgcej odwotania sie
do dotychczasowego orzecznictwa w sprawach antymonopolowych.
Warto réwniez zauwazy¢, ze w przypadku uprzednio istniejgcego mo-
delu decyzji nakazujacych, ustawodawca uregulowat trudniejszy dla
organu standard orzekania. Decyzja nakazujgca moglta by¢ bowiem
wydana w sytuacji, gdy Prezes UOKIK stwierdzil, ze naruszenie stoso-
wania praktyk ograniczajgcych konkurencje jest bezsporne. Wracajac
jeszcze raz do poréwnania decyzji zobowigzujgcych z instytucjg warun-
kowego umorzenia postepowania z art. 66 kk, wskazaé nalezy, ze wa-
runkowe umorzenie moze by¢ zastosowane, gdy okolicznosci popeinie-
nia czynu nie budzg watpliwosci®®. Decyzje zobowigzujgce, wymagaja-

57 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 1996, s. 150 i powolywany tam W. Siedlecki.

% Ibidem, s. 151.

% Watpliwosci te to nie jakiekolwiek watpliwosci, wigzace sig z okolicznosciami
czynu, ale watpliwosci dotyczgce bytu oraz cech czynu relewantnych z prawnokarnego
punktu widzenia, podstaw i zakresu odpowiedzialnosci oskarzonego, tak T. Koziot,
Zasada in dubio pro reo a brak wqtpliwosci co do okolicznosci popetnienia czynu jako
przestanka warunkowego umorzenia postepowania karnego, ,Przeglad Sgdowy” 2002,
nr 1-2, s. 14.
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ce tylko uprawdopodobnienia nie uwzgledniajg dgzenia do uzyskania
pewnego minimum prawdy materialnej (naruszenie jest bezsporne,
okoliczno$ci nie budzg watpliwosci). Uprawdopodobnienie jest wiec la-
twiejszym standardem orzeczniczym, od innych przytaczanych przez
nas przykladow porozumien procesowych.

Kolejng przestankg, konieczng do zastosowania art. 11ai 23f, jest
zlozenie zobowigzania przez przedsiebiorce. Pojecie zobowigzania
(w Rozporzadzeniu 1/2003: commitment), ktore uregulowane zostalo we
wspomnianych przepisach nie jest réwnoznaczne z pojeciem zobowig-
zania w ujeciu cywilistycznym™, Nalezy uzna¢, ze zobowigzanie przed-
siebiorcy, o ktorym mowa w przepisach ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentow jest jednostronnym aktem woli, pochodzacym od przed-
sigbiorcy lub zwigzku przedsiebiorcow bedacych stronami postepowa-
nia przed Prezesem UOKIK. Trescig tego zobowigzania jest wyrazenie
woli co do okreslonego zachowania w przyszlosci (dzialania/zaniecha-
nia). Przedmiotowo, zachowanie bedace trescig zobowigzania powinien
charakteryzowaé zwigzek z deliktem antymonopolowym rozpatrywa-
nym w ramach postepowania. Wskazaé jeszcze nalezy, ze ustawodaw-
ca w regulacji decyzji zobowigzujgcych wykazal sie oczywistg niezrecz-
noscig jezykowg. Otoz, ustawodawca charakteryzujac cel zobowigzan
przedsigbiorcy, wymaga od przedsigbiorcow podjecia zobowigzania do
»(...) zaniechania okreslonych dzialan zmierzajgcych do zapobiezenia
tym naruszeniom” (art. 11a ust. 1, art. 23f ust. 1 u.o.k.ik.). Ustawo-
dawca zaklada wiec mozliwosé zobowigzania do realizacji skutkow
sprzecznych z ustawa.

Poprzez wydanie decyzji zobowigzujgcej zobowigzanie zyskuje
range obowigzku prawnego, wspartego sankcjami uregulowanymi
w przepisach ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow. Ze wzgle-
du na charakter decyzji zobowigzujgcej oraz swoiste srodki dyscypli-
nujgce (kary pieniezne) przewidziane w ustawie o ochronie konkuren-
¢ji i konsumentow, nalezy zastanowi¢ si¢ nad mozliwoscig egzekucji
takiego zobowigzania na podstawie ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji”. Zobowigzania, ktore podejmujg przedsigbiorcy
majg charakter zobowigzan o charakterze niepienieznym, co sugero-
waloby mozliwosé posluzenia si¢ Srodkiem egzekucyjnym w postaci
grzywny w celu przymuszenia. Bioragc pod uwage wspomniany, autono-
miczny system sankcji z ustawy o ochronie konkurencji i konsumen-
tow, watpliwym wydaje sie¢ mozliwos$¢ zastosowania przepisow ustawy

% Por. Z. Radwanski, Zobowiqzania — czesé ogélna, Warszawa 1995, s. 31.
1 Ustawa z 17.6.1996 r., t.j.: Dz.U. z 2002 r., Nr 110, poz. 968.
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o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Taka konstatacja znaj-
duje wsparcie w pogladach doktryny, ktéra w przypadku kar pieniez-
nych zasadniczo odrzuca mozliwosé stosowania srodkéw egzekucji ad-
ministracyjnej, dopuszczajgc jg tylko w wypadkach braku odpowied-
niej regulacji”.

8. GRANICE UZNANIA
PRZY WYDAWANIU DECYZJI ZOBOWIAZUJACYCH

Decyzje zobowigzujgce, wydawane w trybie art. 11ai 23fu.0.k.ik.”
nalezg do kategorii decyzji uznaniowych, o czym swiadczy uzycie zwro-
tu moze w tresci tych przepiséw. Zgodnie z uzasadnieniem projektu
nowelizacji, istotnym argumentem na rzecz uregulowania omawianej
instytucji mialo byé ogélniejsze zalozenie, zwigzane z wolg zapewnie-
nia wigkszej skutecznosci dziatania Prezesa UOKIiK, kosztem karania
jako celu dzialania™. W uzasadnieniu projektu stwierdzono réwniez,
ze zastosowanie decyzji zobowigzujgcych winno nastepowad, jezeli be-
dzie korzystne dla konkurencji (tzn. niezwloczne zaprzestanie stoso-
wania praktyki przyniesie wiekszg korzys¢ dla konkurencji, niz prze-
prowadzenie do konca postgpowania i natozenie kary na przedsigbior-
ce)™. Zalozenie to — skadingd stuszne — nie zyskalo jednak wyraznego
odzwierciedlenia we wprowadzonych przepisach. Stwierdzenie, iz in-
stytucja decyzji zobowigzujgcych powinna byé stosowana dla lepszej
realizacji celow ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, wyma-
ga wiec odwolania sie do art. 1 ust 1 tej ustawy. Problem jest jednak
glebszy, powstaje bowiem pytanie: czy brak bezposredniego odniesie-
nia w art. 11a i 23f odniesienia do kategorii interesu publicznego niwe-
czy uwzglednienia tegoz interesu jako przestanki wydania decyzji zo-
bowigzujgcej? Na gruncie istniejgcego stanu prawnego mozna poshtuzy¢
sie kryterium interesu publicznego jako motywem orzeczniczym, przy
wydawaniu decyzji zobowigzujgcych. Upowaznia nas do tego uznanio-
wos¢ decyzji zobowigzujgcej, w ramach ktérej Prezes UOKiK powinien
wzigé pod uwage art. 1 ust. 1 u.o.k.ik., ktory w sposob odbiegajacy od

2 M. Sachajko, op.cit., s. 66.

¥ Ustawa z 15.12.2000 r., t.j.: Dz.U. z 2003 r., Nr 86, poz. 804, dalej: ustawa
o ochronie konkurencji i konsumentéw albo ustawa.

7 Druk sejmowy nr 2561 z 20.2.2004 ., s. 5.

" Ibidem, s. 6.
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zasady uregulowanej w art. 7 in fine kpa™ okresla kwestie przeciwsta-
wiania interesu publicznego (spolecznego) i prywatnego™.

Swoboda organu dzialajgcego w ramach uznania administracyj-
nego jest przedmiotem wypowiedzi doktryny i orzecznictwa. Nie wda-
jac si¢ w rozwazania dotyczace tego zlozonego problemu, odwolaé sie
mozna do tych wypowiedzi doktryny, ktére odwolujg sie do zaleceni eu-
ropejskiego soft law w zakresie wykonywania kompetencji dyskrecjo-
nalnych przez organy administracji’®. Niewgtpliwie te zasady powinny
w pierwszym rzedzie by¢ rozpatrywane przez organ ochrony konku-
rencji przy stosowaniu decyzji zobowigzujgcych.

Rozpatrujgc granice uznania w przypadku decyzji zobowigzujg-
cych, nalezy zwréci¢ si¢ rowniez w strone swobody ksztaltowania tre-
$ci decyzji w Swietle uregulowan ustawy o ochronie konkurencji i kon-
sumentow. Badajac te uregulowania, stwierdzi¢ nalezy, iz istnieje ob-
szar korzysci dla strony, ktére wyznaczone sg juz ex lege przez ustawo-
dawce wynikajacych z zastosowania decyzji zobowigzujacych. Oznacza
to wylgczenie mozliwosci modyfikacji lub dowolnego ich ksztaltowania
przez organ. Ustawodawca wylgcza mozliwosé zastosowania przepisow
dajacych podstawe do nakladania okreslonych sankcji na podmioty
naruszajgce ustawe. Brak stwierdzenia praktyki w decyzji oznacza
w szczegblnosci, ze nie zachodzi ustawowa sankcja niewaznosci, o kto-
rej mowa w przepisach artykuléw 5 ust. 2 oraz 8 ust. 3 u.o.k.ik. W przy-
padku zarzutéow z art. 5 1 8 u.o.k.ik., ustawodawca wylaczyl explicite
mozliwo$¢ orzekania kar pienieznych, o ktorych mowa w art. 101 ust. 1
pkt. 1 oraz pkt. 2 u.0.k.ik. W odniesieniu do zarzutu z art. 23a u.o.k.ik.,
nie zachodzi skutek w postaci mozliwosci nalozenia sankgji, czyli orze-
czenia o $rodkach usuniecia trwajgcych skutkéw naruszenia zbioro-
wych interesow konsumentow w celu zapewnienia wykonania nakazu
(w szczegolnosci zobowigzania przedsiebiorcy do zlozenia jednokrotne-
go lub wielokrotnego o§wiadczenia o tresci i w formie okreslonej w de-
cyzji), jak réwniez nakazania publikacji decyzji w calosci lub w czesei
na koszt przedsiebiorcy (art. 23c ust. 2 u.0.k.ik.).

" Por. wyrok NSA z 11.6.1981 r., sygn. akt SA 820/81, publ. ONSA 1981, z. 1,
poz. 57 - ,Organ administracji (...) jest obowigzany ~ zgodnie z zasadg wyrazong
w art. 7 kpa — zalatwié¢ sprawe w sposéb zgodny ze slusznym interesem obywatela,
jezeli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoleczny (...). Organ powinien sie wiec
posuna¢ az do granic kolizji z interesem spolecznym”,

" Por. tez R. Janusz, T. Skoczny, Postepowanie antymonopolowe...

" J, Chlebny [w:] Z. Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie,
Zakamycze 2005, s. 21.
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Decyzje zobowigzujgce mogg by¢ wydawane przez Prezesa UOKIK
w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje oraz w sprawach
naruszenia zbiorowych intereséw konsumentéw na podstawie art. 11a
i23f u.0.k.ik. W warstwie przedmiotowej decyzje zobowigzujgce sg wiec
immanentnie zwigzane z naruszeniem wskazanych przepiséw ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw. W konsekwencji, ich tresé win-
na odzwierciedla¢ naruszenie bedgce przedmiotem sporu zawislego
przed Prezesem UOKIK. W granicach postawionych zarzutow, istnieje
rowniez tutaj pewien zakres swobody, mozliwy do wykorzystania przy
formulowaniu tresci zobowigzan. Tre$¢ zobowigzania winna wykazy-
waé zwigzek z zarzucanym naruszeniem oraz miesci¢ sie w granicach
ustawowych kompetencji Prezesa UOKiK. Ujmujgc te kwestie przez
pryzmat wspomnianych juz europejskich zalecen dotyczacych korzy-
stania z wladzy dyskrecjonalnej, Prezes UOKIK powinien, zgodnie z za-
sadg proporcjonalnosci, utrzymaé réwnowage pomiedzy niekorzystny-
mi skutkami decyzji dla praw, wolnos$ci intereséw osob zainteresowa-
nych, a realizowanym przezen celem™.

Innym z istotnych wymogoéw jest koniecznosé zachowania zasady
rownosci, ktéra oznacza koniecznosé konsekwentnego stosowania de-
cyzji zobowiazujgcych wobec podmiotéw, ktére znalazly sie w takiej
samej sytuacji faktycznej. Inaczej rzecz uymujgc: wobec podmiotéw, ktore
dopuscily sie czynoéw przeciwko konkurencji o podobnej wadze i podob-
nym charakterze.

Korzystanie z wladzy dyskrecjonalnej wymaga réwniez realizacji
wymogow otwartosci i partycypacji. Dla zapewnienia tego, ze wladza
dyskrecjonalna jest wykonywana w sposéb demokratyczny, osobom
zaangazowanym (stronom, innym podmiotom), nalezy zapewni¢ mozli-
wos$¢ naglosnienia ich interesow i opinii na temat konkretnych srod-
kow, ktore organ powinien zastosowac®.

Oczywiscie w krotkiej refleksji na temat granic wiadzy uznanio-
wej przy korzystaniu z mozliwosci wydania decyzji administracyjnej
nie moglismy wyczerpac catosci tej ztozonej problematyki. Z pewnoscig
w tym zakresie bedg potrzebne jeszcze kolejne wypowiedzi. Zwracili-
$my jednak uwage na kilka aspektow, ktore powinny miec istotne zna-
czenie dla prawidlowego korzystania z uprawnien dyskrecjonalnych
przy wydawaniu interesujgcych nas decyzji.

" Ibidem.
80 L. Silveira, Administrative Discretion as Perceived by the Public, [w:] Admini-
strative discretion and problems of accountability, COE Publ. 1997, s. 63.
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9. DECYZJA ZOBOWIAZUJACA
JAKO RODZAJ UMOWY ADMINISTRACYJNEJ?

Trudnosci w jednoznacznej klasyfikacji decyzji zobowigzujacych
nakazujg rozpatrzenie mozliwosci ich kategoryzacji jako umowy admi-
nistracyjnej. Problem jednak tkwi w tym, Zze umowa administracyjna
znana systemowi prawa niemieckiego i systemom ochrony konkuren-
¢ji innych panstw®, mimo wysuwanych od lat postulatéw doktryny, nie
doczekala sie jak na razie zadnej regulacji w przepisach obowigzujace-
go w Polsce prawa®?. Rozpatrujac mozliwos¢ zakwalifikowania decyzji
zobowigzujgcych jako umow administracyjnym, stwierdzi¢ na wstepie
nalezy, ze decyzje tego typu nie sg umowami, ktore majg przenosié
w jakims stopniu wiadztwo publiczne na podmiot prywatny albo prze-
kazywa¢ uprawnienie do wykonywania konkretnego zadania publicz-
nego. W przypadku decyzji zobowigzujacych chodzi raczej o uméwienie
sie organu i przedsiebiorcy (zwigzku przedsiebiorcow) co do okreslo-
nych skutkéw prawnych. Zobowigzaniem przedsiebiorcy bedzie podje-
cie dzialan majgcych na celu przywrdcenie stanu zgodnosci z prawem,
zobowigzaniem Prezesa UOKIiK natomiast — warunkowe wstrzymanie
sie od nalozenia sankcji. W tym sensie mozna moéwié o podwojnym skut-
ku decyzji zobowigzujacej: przyznajgcej uprawnienie i nakladajgcej
obowigzek.

W regulacji decyzji zobowigzujacych istniejg pewne elementy nie-
swoiste dla formy decyzji administracyjnej i trybu jej wydawania. Do
takich elementéw mozemy zaliczy¢ zakladane przez ustawodawce (choé
niesformalizowane) negocjacje z organem oraz zobowigzanie strony.
Zwrbcié tu nalezy jednak uwage na charakter negocjacji pomigdzy Pre-
zesem UOKIiK a przedsigbiorcg. Prezes UOKiK wystepuje tutaj w po-
dwdjnej roli: partnera w negocjacjach dotyczacych rozwigzania sporu
oraz podmiotu rozstrzygajgcego, czy takie rozwigzanie jest w ogdle
mozliwe. Pozycja ta jest zdeterminowana przez przewage negocjacyjng
Prezesa UOKIK - to on jest ,wlascicielem postepowania” (potentior
persona) i moze podejmowac decyzje w ramach swobodnego uznania.

81 Por. J. Olszewski, Nowa ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Cz. I,
»Monitor Prawniczy” 2001, nr 14, s. 729.

82 Por. W. Taras, A. Wrébel, W sprawie jednolitej koncepcji uméw publicznych [w:]
E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Prawo administracyjne w okresie transformacji
ustrojowej, Zakamycze 2004, s. 125 i n.

133



Artur Gill, Mariusz Swora

Ma przy tym zagwarantowang podstawowg korzysé, jaka jest uprosz-
czenie procedury dowodzenia w sprawie. W wyniku przyjecia zobowia-
zan, indywidualny akt administracyjny, czyni je wigzgcymi dla strony.
Powoduje jednak rowniez inny jeszcze skutek: wigze organ w ten spo-
sob, ze ten nie prowadzi dalej zasadniczego postepowania, majacego
doprowadzi¢ do wykrycia, czy tez zblizenia si¢ do prawdy obiektywnej.

Charakter umowy administracyjnej okresla sie rowniez poprzez
wskazanie roznic pomiedzy umowg administracyjng a aktem admini-
stracyjnym wymagajgcym zgody adresata. Jezeli w przypadku umowy
zgoda adresata warunkuje mozliwos¢ jej wydania, to w przypadku aktu
administracyjnego, brak zgody §wiadczy o bezprawnosci danego aktu®.
Podjete przez przedsigbiorce zobowigzanie moze by¢ uznane za jedno-
stronny akt woli, ktory warunkuje wydanie waznego aktu administra-
cyjnego (warunek sine qua non). Podjecie zobowigzania przez przedsie-
biorce, jezeli jest wyrwane z kontekstu przepiséw art. 11a i 23f u.o.k.ik.,
traci swoje znaczenie w postepowaniu. W przypadku niewydania decy-
zji zobowigzujgcej mimo zlozenia zobowigzania, jego tres¢ nie moze
obracac¢ si¢ na niekorzysc strony.

Mimo pewnych cech swoistych, charakterystycznych rowniez dla
umowy administracyjnych, uznajemy, ze decyzje zobowigzujgce sg de-
cyzjami administracyjnymi. Wprawdzie ustawodawca nie okresla wy-
raznie decyzji wydawanych w trybie art. 11a i 23f u.0.k.ik. mianem
decyzji administracyjnych, to jednak decyzje te majg wszelkie cechy
decyzji administracyjnych w rozumieniu kpad4. O tym, ze ustawodaw-
ca nie miat zamiar odwolaé sie do kodeksowego modelu decyzji, prze-
konuje réwniez odestanie do bezposredniego stosowania kpa w przepi-
sach ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow.

10. ELEMENTY ,PROBACYJNE”
I TRWALOSC DECYZJI ZOBOWIAZUJACEJ

Decyzje zobowigzujace charakteryzujg sie mozliwoscig ich uchy-
lenia w okresie obowigzywania. Elementy nazwane tutaj ,probacyjny-
mi” umozliwiajg Prezesowi UOKiK sprawowanie kontroli nad wypel-

8 Z. Cieslik, Umowa administracyjna w parnistwie prawa, Zakamycze 2004, s. 38
in.

8 Por. uwagi K. Ziemskiego na temat decyzji administracyjnych z KPA i decyzji
z ustawy Ordynacja podatkowa — tenze, Indywidualny akt administracyjny jako for-
ma dzialania administracji, Poznan 2005, s. 338.
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nianiem zobowigzan podjetych przez przedsigbiorcow i ustalonych w de-
cyzji. Prezes UOKIK otrzymal réwniez uprawnienia do wycofywania
z obrotu decyzji wydanych wskutek niewlasciwego postepowania strony.

Sankcje z tytulu niewywigzywania si¢ z podjetych zobowigzan
mogg by¢ nakladane w trakcie trwania ,okresu proby” lgcznie z najda-
lej idgcg — uchyleniem decyzji i orzeczeniem, co do istoty sprawy. Ist-
niejg dwa tryby uchylenia decyzji zobowigzujgcych:

1) uchylenie decyzji z urzedu przez Prezesa UOKIK,
2) uchylenie decyzji z urzedu przez Prezesa UOKIK za zgodg przed-
siebiorcy lub zwigzku przedsiebiorcow.

Nadmieni¢ tu nalezy, ze w zakresie trybu uchylenia decyzji zobo-
wigzujgcych, ustawodawca polski odszedt od wzorca zawartego we
wspbélnotowym Rozporzgdzeniu 1/2003, regulujgc tylko mozliwosé uchy-
lenia decyzji z urzedu. W obu ww. przypadkach decyzje Prezesa UOKIiK
majg charakter uznaniowy, co oznacza, ze nawet, gdy zachodzg prze-
stanki do uchylenia decyzji Prezes UOKIiK nie jest prawnie zobligowa-
ny do wydania decyzji. W pierwszym przypadku, przestanki dotyczg
wad podstaw wydania decyzji. Prezes UOKiK moze wigc wydac decyzje
uchylajgcg w sytuacji, gdy zostala ona wydana w oparciu o nieprawdzi-
we, niekompletne lub wprowadzajgce w blad informacje lub dokumen-
ty. Zastanowic si¢ tutaj nalezy, w jaki sposob Prezes UOKIK stwierdza
zaistnienie tej przestanki. Decyzja zobowigzujaca opiera si¢ na upraw-
dopodobnieniu (ktore — jak juz wskazywaliémy — nie jest rownoznacz-
ne z udowodnieniem), co sugerowac by moglo, iz w konsekwencji row-
niez decyzja uchylajgca opierac¢ si¢ moze na mniej formalnym procesie
uprawdopodobnienia. Takie rozumowanie zdaje si¢ by¢ jednak bledne.
Prezes UOKIiK powinien stwierdzi¢ zaistnienie przestanki uchylenia
opierajgc sie na zwyczajnych zasadach dowodzenia. Jest to reguta w za-
kresie postepowania przed Prezesem UOKIK, podczas gdy uprawdopo-
dobnienie jest jedynie od tej reguly wyjatkiem. Tymczasem, w senten-
¢ji przepisu art. 11a i 23f u.o.k.ik., ktory reguluje zasady uchylania
decyzji, ustawodawca nie przewidzial takiego wyjatku.

W zakresie drugiej z przestanek miesci sie sytuacja, w ktorej przed-
sigbiorca lub zwigzek przedsigbiorcow nie wykonuje zobowigzan i obo-
wigzkéw nalozonych w decyzji zobowigzujgcej. Miarg wykonania zobo-
wigzan przez przedsigbiorce lub zwigzek przedsigbiorcow bedzie tutaj
stwierdzenie wypelnienia tresci sentencji decyzji zobowigzujgcej (tzn.:
podmiot wykonal okreslone dzialania lub cigg dziatan albo ich zanie-
chal). Obowigzki mieszczgce si¢ w granicach przestanki uchylenia od-
nosic sie bedg do nastepujacych uchybien:

— uchybienie obowigzkowi skladania w wyznaczonym terminie in-
formacji o stopniu realizacji zobowigzan,

135



Artur Gill, Mariusz Swora

— przekroczenie wyznaczonego przez organ terminu do wykonania
zobowigzan.

Sankcje, ktére moga by¢ stosowane w okresie probacyjnym wo-
bec przedsigbiorcéw mogg przybrac rowniez charakter kar pienieznych,
w przypadku niewywigzania sie z obowigzku informacyjnego, ktéry
reguluje art. 11a ust. 3 u.o.k.ik. Podstawg ich zastosowania jest stwier-
dzona przez Prezesa UOKIK okolicznos¢ nieudzielenia zadanych przez
Prezesa informacji, udzielenie informacji nieprawdziwych lub wpro-
wadzajgcych w blad (art. 101 ust. 2 pkt. 2 u.o.k.ik.). Prezes UOKiK
moze réwniez naktadaé kary za zwloke w wykonaniu decyzji, o ktérych
mowa w art. 11a u.o.k.ik. (art. 102 u.o.k.ik.). Analogicznych uprawnien
Prezesa ustawodawca nie uregulowal w odniesieniu do art. 23f u.o.k.ik.
Zrbéznicowanie to wynika z pewnoscig z faktu, iz w przypadku decyzji
dotyczgcych stwierdzenia praktyk z art. 23a u.o.k.ik. Prezes UOKiK
nie ma ustawowych uprawnien do stosowania kar pienieznych, o kté-
rych mowa w art. 101 i 102 u.o0.k.ik.

W przypadku uchylenia decyzji za zgodg przedsiebiorcéw, prze-
stankg dla jej wydania jest stwierdzenie, iz nastgpila zmiana okolicz-
nosci majgcych istotny wplyw na wydanie decyzji. Decyzja ta ma row-
niez charakter uznaniowy (,...Prezes moze...”). W jej ramach Prezes
UOKIiK dokonuje oceny stanu faktycznego bedgcego podstawg wyda-
nia decyzji i konfrontuje ten stan z okoliczno$ciami, ktére go modyfiku-
ja. Prezes UOKiK musi rowniez stwierdzi¢, iz zmiana ta nastapita w za-
kresie okolicznosci majgcych ,istotny wplyw” na wydanie decyzji. Nie-
ostry zwrot ,istotny wplyw” winien byé relatywizowany do istnienia
wskazanych przestanek wydania decyzji (zawistos$¢, uprawdopodobnie-
nie, zobowigzanie). Uchylenie decyzji w tym przypadku uzaleznione
jest od zgody przedsiebiorcy. Brak takiej zgody sprawi, ze decyzja Pre-
zesa bedzie dotknieta sankcjg niewaznosci. W poréwnaniu do tresci
Rozporzadzenia 1/2003, podstawa uchylenia decyzji w oparciu o prze-
stanke zmiany stanu faktycznego, daje wiec stabszg pozycje Prezesowi
UOKIK, ktéry nie moze dokona¢ uchylenia bez zgody przedsiebiorcy.
Uzaleznienie mozliwosci uchylenia decyzji zobowigzujgce) od zgody stro-
ny przypomina zalozenia instytucji uchylenia lub zmiany decyzji osta-
tecznej, o ktorej mowi art. 155 kpa (oraz uzupeiniajgco art. 161 kodek-
su). Art. 155 kpa dopuszcza uchylenie lub zmiane decyzji ostatecznej,
na podstawie ktérej strona nabyla prawo i uzaleznia je od zgody tej
strony. Pojecie nabycia prawa jest interpretowane bardzo szeroko®. Im

8 Por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 1999, s. 412, 413.
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szerzej bedziemy interpretowaé to pojecie, w tym wiekszej ilosci przy-
padkow organ bedzie musial wystepowac do strony z zapytaniem o wy-
razenie zgody na wzruszenie decyzji. Powyzsza regula chroni skutecz-
nie trwalos¢ decyzji, jak i interes strony. Decyzja zobowigzujgca, stano-
wigca przedmiot niniejszych rozwazan, rowniez w pewnym sensie pro-
wadzi do nabycia prawa przez przedsigbiorce (zwigzek przedsigbior-
céw), ktory, poddany probacji, unika ucigzliwych konsekwencji wyda-
wania decyzji uznajgcej okreslone praktyki za niezgodne z prawem.
Ustawodaweca nie precyzuje, czy mozliwosé uchylenia decyzji zobowig-
zujgcej dotyczy wylacznie decyzji ostatecznej, czy takze decyzji nieosta-
tecznej. Nalezy przyjac, ze mozliwo$¢ ta obejmuje zaré6wno decyzje osta-
teczne, jak i nieostateczne. Strona nie moze si¢ skutecznie domagac
uchylenia decyzji. Ewentualny wniosek strony o uchylenie decyzji
w omawianym trybie mialby charakter remonstracji. Organ wlasciwie
nie bylby obowigzany do rozpatrzenia takiego wniosku. Zlozenie wnio-
sku konsumowaloby jednak wyrazenie przez strone zgody na uchyle-
nie decyzji w razie nastepczego wszczecia postepowania z urzedu.

11. ZASKARZALNOSC I KONTROLA DECYZJI ZOBOWIAZUJACEJ

Charakter decyzji z art. 11a i 23f u.o.k.ik. prima facie moze bu-
dzié watpliwosé, jezeli chodzi o jej zaskarzalnoséé. Nie moze by¢ jednak
watpliwosci, co do samej zasady — decyzja zobowigzujgca jest zaskar-
zalna, problematyczny jest jednak zakres i konsekwencje zaskarzenia
dla toczgcej si¢ przed Prezesem UQOKIiK sprawy. Uzasadniajgc samg
zasade zaskarzalnoSci decyzji zobowigzujacych, odnies¢ si¢ najpierw
nalezy do tresci art. 78 u.o.k.ik. i wyrazonej tam zasady, iz decyzje
Prezesa UOKIK podlegajg zaskarzeniu do sgdu ochrony konkurencji i
konsumentéw. Brak jest przepiséw w ustawie o ochronie konkurencji i
konsumentéw, ktore zamykalyby droge do zaskarzenia decyzji zobo-
wigzujgcej. Oznacza to, ze zaskarzenie tego typu decyzji bedzie podle-
galo og6lnym ustawowym zasadom zaskarzania. Argumentem na rzecz
zaskarzalnosci decyzji zobowigzujacej mozna rowniez uczynic fakt, iz
zaskarzalne sg takze decyzje zobowigzujace wydawane przez Komisje
Europejska®. Dodatkowo, na rzecz zaskarzalnosci decyzji zobowigzu-
jacych moze $wiadczy¢ to, ze wyrazne wyltgczenie mozliwosci zaskarze-
nia, uregulowane bylo w uchylonym przepisie normujgcym podstawy

8 C.S. Kerse, N. Khan, op.cit., s. 475 i n.
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wydania decyzji nakazujacej (dawny art. 89 ust. 3). W przypadku decy-
zji zobowigzujacych — jak juz wskazaliSmy — ustawodawca zrezygno-
wal z uregulowania takiego rozwigzania.

Samo uznanie mozliwosci zaskarzenia decyzji zobowigzujgcych
nie daje jednak pelnego obrazu, gdy chodzi o zakres ich kontroli. Zaléz-
my sytuacje, ze w ramach podjetego zobowigzania nie dojdzie do naru-
szenia interesu strony, ktéra ma w takim wypadku jasny interes i praw-
ne mozliwosci do zlozenia odwolania. Zalézmy, ze wydana decyzja zo-
bowigzujgca zostala wydana z przekroczeniem granic uznania admini-
stracyjnego (albo tylko daje przestanki do stawiania takich watpliwo-
Sci). Czy istnieje tutaj skuteczna droga do wycofania takiej decyzji z ob-
rotu prawnego? W przepisach ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw nie ma jasno wytyczonej drogi w tym zakresie. Organ sam nie
zaskarzy swej decyzji w tym zakresie, nie zrobi tego zapewne tez stro-
na, jezeli rozstrzygniecie jest dla niej korzystne. Siggajgc do przepiséw
KPA mozna jedynie zastanawiaé si¢ nad wykorzystaniem instrumen-
téw prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa (art. 182—-189 kpa).
Specyfika prawa i postgepowan z zakresu ochrony konkurencji i konsu-
mentéw wymaga jednak duzej specjalizacji, ktéra implikuje koniecz-
no$¢ glebokiego badania elementéw prawnych i ekonomicznych oraz
orzecznictwa. Nie wydaje sie, aby stawianie takiego zadania przed or-
ganem o kompetencjach ogélnych bylo racjonalnym rozwigzaniem.

W Stanach Zjednoczonych - jak juz wskazywaliSmy — problem
ten, w przypadku ugody, jest rozwigzany poprzez poddanie tego aktu
kontroli sgdowej. Abstrahujgc od innych powodéw poddania takiego
aktu kontroli sgdowej w USA (w szczeg. kwestia egzekucji), stwierdzié
nalezy, ze zawarcie ugody poddane jest tam kontroli, ktora umozliwia
dokonanie oceny zastosowania tejze instytucji z punktu widzenia inte-
resu publicznego. Normy wspélnotowego Rozporzgdzenia 1/2003 odwo-
lujg sie natomiast do systemu konsultacji, ktére majg charakter kon-
sultacji spotecznych i wyspecjalizowanych. Polski system prawa ochro-
ny konkurencji nie operuje takimi rozwigzaniami, ktére moglyby legi-
tymowa¢ wydanie decyzji zobowigzujgce;j.

12. WPLYW WYDANIA DECYZJI ZOBOWIAZUJACEJ
NA POSTEPOWANIE ANTYMONOPOLOWE

Zgodnie z powszechnie akceptowang regulg obowigzujgcg w po-
stepowaniu administracyjnym, nie ma decyzji bez postepowania, to
znaczy, ze wydanie kazdej decyzji administracyjnej musi byé poprze-

138



Decyzja zobowiqzujgca jako metoda rozwigzywania sporéw...

dzone przeprowadzeniem postepowania administracyjnego, chocby
mialo byé one bardzo sumaryczne®’. Takze decyzja zobowigzujgca nie
moze by¢ wydana ,bez procedury”. W sprawie tej nie jest jednak — jak
sie wydaje — przeprowadzane jakie$ odrebne, niezalezne postepowanie
wyjasniajgce. Ustalenie stanu faktycznego i prawnego sprawy, stano-
wigcych podstawe decyzji zobowigzujacej, nastepuje bezposrednio w po-
stepowaniu antymonopolowym. Powstaje w zwigzku z tym pytanie, jaki
charakter posiada decyzja zobowigzujgca, przede wszystkim zas, czy
decyzja zobowigzujgca konczy postepowanie antymonopolowe, a takze,
jaki wplyw wywiera jej wydanie na dalszy bieg, a wlasciwie byt poste-
powania antymonopolowego? Mozemy tutaj rozwazaé zasadniczo dwa
stanowiska.

Po pierwsze, mozna wywodzi¢, ze decyzja zobowigzujgca konczy
postepowanie antymonopolowe. Negatywny wynik ,préby”, jakiej pod-
dany zostal przedsiebiorca, skloni organ do wszczecia ,nowego” poste-
powania w sprawie uchylenia decyzji zobowigzujgcej i jednoczesnie roz-
strzygniecia co do istoty sprawy (pozytywny wynik , préby” niczego nie
zmienia).

Po drugie, mozna zaklada¢, ze decyzja zobowigzujaca jest wyda-
wana niejako w toku postepowania, nie stanowi wiec rozstrzygniecia
konficzgcego postepowania. Stanowi za to przyklad — przypominajgce;j
zawieszenie postepowania — instytucji przerywajacej tok postepowa-
nia oraz bieg terminéw (instytucja sui generis). Oczekiwanie na wynik
probacji nie moze by¢ oczywiscie traktowane, jako oczekiwanie na roz-
strzygniecie zagadnienia wstepnego przez inny organ lub sad (por. prze-
slanka obligatoryjnego zawieszenia postgpowania z art. 97 § 1 ust. 4
kpa). Jako ze decyzja zobowigzujgca ma charakter prowizoryczny, wy-
raznie wystepuje tutaj element tymczasowosci®®. Negatywny wynik
proby sklonilby organ do podjecia postepowania (nadania biegu spra-
wie) i w konsekwencji — wydania decyzji kasacyjnej oraz rozstrzygaja-
cej in meritum (orzeczenie definitywne), natomiast wynik pozytywny
powinien doprowadzi¢ do umorzenia postepowania (ewentualnie: pod-
Jjecia postepowania, a nastepnie jego umorzenia).

Wydaje sie, ze bardziej czytelng koncepcjg jest koncepcja przed-
stawiona w pierwszej kolejnosci (tzn. decyzja zobowigzujgca konczy
okreslone postgpowanie administracyjne). Zalozenie to przede wszyst-
kim odpowiada wspomnianej wyzej koncepcji: ,jedno postepowanie, jed-

8 Por. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadni-
cze, Poznan 1946, s. 97.
8 Por. A. Wiktorowska, op.cit., s. 137, 138.
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na decyzja”. Wydaje sie, ze mozna by zaakceptowacé tez zalozenie, iz
omawiane orzeczenie stanowi przyklad rozstrzygniecia podejmowane-
go w toku postepowania, pod warunkiem jednak, ze orzeczeniu temu
nadany by zostal procesowy charakter postanowienia. Ponadto, usta-
wodawca nie precyzuje, w jakim terminie przedsigbiorca powinien wy-
kona¢ zobowigzanie. Nie naklada tez obowigzku dokonania takiego
uscislenia na organ stosujgcy prawo. Stan quasi-zawieszenia postepo-
wania (okres probacji) nie moglby trwaé wiecznie.

Alternatywe dla obu koncepcji stanowi¢ mégltby poglad, iz oma-
wiane postepowanie stanowi przyklad postepowania sui generis. Mo-
del ten odbiegalby w istotny sposob od modelu obwigzujgcego w poste-
powaniu administracyjnym ogélnym. W jego toku moglyby by¢ wyda-
wane decyzje administracyjne, ktore nie rozstrzygalyby sprawy in me-
ritum, nie konczylyby tez w inny sposob postepowania. Za takim spoj-
rzeniem zdaje sie np. przemawia¢ wzglad na tres¢ art. 88 u.o.k.ik.,
ktory to przepis uprawnia Prezesa UOKIK do wydania przed zakon-
czeniem postepowania antymonopolowego decyzji zobowigzujgcej przed-
siebiorce lub zwigzek przedsigbiorcow do zaniechania okreslonych dzia-
lan ($rodek zapobiegawczy). Wydawane w trakcie takiego postepowa-
nia decyzje, w swym charakterze, bylyby zblizone do dawnych decyzji
incydentalnych®,

13. PODSUMOWANIE

Problematyka metod rozstrzygania sporéw w postepowaniu
w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentow zyskuje
wspolczesnie nowe oblicze w zwigzku z postulatami proceduralizacji
prawa i kreowaniem w tym duchu regulacji prawnych. Regulacja decy-
zji zobowigzujgcych w prawie europejskim oraz w rodzimej ustawie
o ochronie konkurencji i konsumentéw jest zdeterminowana przez po-
stulat zapewnienia szybkosci i prostoty postepowania. Mimo duzego
zrozumienia dla koniecznosci wprowadzenia rozwigzan pozwalajgcych
na realizacje tak okreslonych celéw, w przypadku polskiego modelu
decyzji zobowigzujgcych, nasuwajg sie istotne watpliwosci. Ustawodaw-
ca, idgc za wzorcem europejskim, przekazat polskiemu organowi ochrony
konkurencji szeroki zakres wtadzy dyskrecjonalnej przy wydawaniu

8 Por. art. 72 ust. 2 rozporzgdzenia Prezydenta RP z 22.3.1928 r. o postepowaniu
administracyjnym, Dz.U. R.P. Nr 36, poz. 341 ze zm.
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takich decyzji. Wydaje sig, ze wlaSciwym rozwigzaniem, zapewniajg-
cym kontrole nad decyzjami wydawanymi w warunkach korzystania
z wladzy dyskrecjonalnej, byloby uregulowanie mechanizméw konsul-
tacji i jawnosci. Taka sytuacja ma miejsce w europejskim prawie ochro-
ny konkurencji. W polskiej regulacji brak takich rozwigzan.

Analizujgc sam charakter decyzji zobowigzujgcych, doszlismy do
wnioski, ze decyzje tego typu majg charakter administracyjny. Zobo-
wigzanie, ktore jest trescig takiej decyzji nie ma charakteru cywili-
stycznego, nie odpowiada mu zadne wzajemne roszczenie organu. Zo-
bowigzanie to zyskuje range skonkretyzowanego obowigzku o charak-
terze publicznoprawnym.

Nasze watpliwosci wzbudzajg kwestie dotyczgce wzajemnego sto-
sunku ugody administracyjnej i decyzji zobowigzujacych. Przepisy usta-
wy o ochronie konkurencji i konsumentow nie okreslajg jasno sytu-
acji, w ktorych znalazlaby zastosowanie konkretna instytucja. Mozna
przypuszczaé, ze instytucja ugody znajdzie zastosowanie, gdy w poste-
powaniu bedziemy mieli do czynienia z wieloécig podmiotow, ktore
reprezentujg skonfrontowane interesy. Jednakze ustawodawca dopusz-
cza rowniez w takich sytuacjach (a w kazdym bgdz razie przepis pra-
wa nie stoi temu na przeszkodzie), aby zostala wydana decyzja zobo-
wigzujgca.

Warto réwniez zaznaczy¢, ze z naszego porownania decyzji zobo-
wigzujgcych do porozumien karno-procesowych wynika to, ze w innych
procedurach ustawodawca operuje bardziej rozbudowanym katalogiem
przestanek warunkujgcych zawarcie takich porozumien. Decyzje zobo-
wigzujgce nie ,przetarly” sie¢ jeszcze na tyle w orzecznictwie i w doktry-
nie, aby stawia¢ postulaty de lege ferenda, dotyczgce uregulowania
bardziej rozbudowanego katalogu przestanek warunkujacych ich wy-
danie. Warto jednak zwréci¢ uwage juz w tym momencie na to, ze taka
praktyka legislacyjna jest stosowana w przypadku innych procedur.
Oczywiscie stawianie konkretnych postulatow legislacyjnych bedzie
wymagalo zawsze relatywizacji do celé6w i rozwigzan procedury ochro-
ny konkurencji.

Na zakonczenie warto jeszcze raz podkresli¢, ze decyzje zobowig-
zujgce mogg stac sie atrakcyjnym i czesto stosowanym sposobem za-
konczenia sporu przed Prezesem UOKiK. Wymaga to jednak zachowa-
nia zasady jawnosci oraz konsekwentnego stosowania regul korzysta-
nia z wladzy dyskrecjonalnej przez Prezesa UOKIK.



