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Abstract

The article concerns the issue of the intensity of control of the decisions of the Polish competition
authority by the Court of Competition and Consumer Protection. Control in this respect refers to
the criteria of both legality and rationality, as well as purposefulness and proportionality of the
authority’s interference in the legal sphere of the entity. The main aim of the study is to verify
the research thesis. The Polish model of judicial review ensures a high standard and effectiveness
of judicial protection, even exceeding the standard resulting from both the case law of the Court of
Justice of the European Union and the European Court of Human Rights. The conducted research
allowed us to conclude that both of the above hypotheses are true.
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Streszczenie

Artykut dotyczy zagadnienia intensywnosci kontroli decyzji polskiego organu ochrony konkurencji
przez Sqd Ochrony Konkurencji i Konsumentow. Kontrola w tym zakresie odnosi sig do kryteriow
zarowno legalnosci i racjonalnosci, jak i celowosci oraz proporcjonalnosci ingerencji organu w sferg
prawng podmiotu. Gltéwnym celem opracowania jest weryfikacja tezy badawczej. Polski model
kontroli sqdowej zapewnia wysoki standard i skutecznosc ochrony sqdowej, przewyzszajgc nawet
standard ptyngcy zaréwno z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, jak
i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Przeprowadzone badania pozwolity na stwierdzenie,
Ze obie powyzsze hipotezy sq prawdziwe.
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1. Uwagi wprowadzajace

Prawo ochrony konkurencji - tradycyjnie okreslane jako prawo antymonopolowe -
dotyczy regulacji mechanizméw rynkowych za pomoca instrumentéw wiasciwych
panstwu. Koncentruje sie na zlikwidowaniu takich zachowan uczestnikéw rynku,
ktorych cel lub skutek polega na ograniczeniu lub wyeliminowaniu konkurencji.
Ostatecznym dazeniem tej dziedziny prawa jest optymalizacja dobrobytu konsumen-
téw'. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze prawo konkurencji w Polsce ma charakter
publiczny, o czym Swiadczy zaréwno tzw. administracyjna (publicznoprawna, wer-
tykalna) metoda regulacji w tym zakresie, jak i suwerenne Srodki stosowane przez
organy administracyjne w toku egzekwowania prawaZ.

Sadowa kontrole gospodarczych stosunkéw cywilnoprawnych pod katem narusze-
nia wolnosci konkurencji wprowadzita w Polsce po raz pierwszy ustawa z 28.03.1933 r.
o kartelach®. Obecny ksztalt polskiego modelu sadowej kontroli stosowania prawa
konkurencji nawiagzuje do tradycji niemieckiej, zgodnie z ktéra kontrola taka dotyczy
decyzji organéw administracji*. Tworcy tej idei wyszli z zalozenia, ze w pierwszej
kolejnosci to wiadnie organy administracji s34 w najlepszej pozycji do sprawowania
wladzy panstwowej wobec przedsiebiorstw dysponujacych sita rynkowsg; sady nie
zostaly uznane za odpowiednie do realizacji tego zadania®. Na mocy ustawy anty-
monopolowej z 24.02.1990 r.* powolano organ antymonopolowy jako centralny organ
administracji rzadowej do spraw antymonopolowych’. Ponadto odmiennie anizeli
na gruncie ustawy z 28.01.1987 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym
w gospodarce narodowej obecne rozwigzania dotyczace sadowego badania decyzji
organu antymonopolowego (przewidziane w przepisach dziatu IVa Kodeksu postepo-
wania cywilnego®) nie przewidujg mozliwosci ich zaskarzania do sadu administracyj-
nego, lecz do sadu powszechnego: Sadu Okregowego w Warszawie - Saqdu Ochrony

1 J.W.van de Gronden, C.S. Rusu, Competition Law in The EU. Principles, Substance, Enforcement, Cheltenham-
-Northampton 2021, s. 37-46.

2 Dotyczy to przede wszystkim decyzji administracyjnych, zaliczanych do indywidualnych aktow
administracyjnych, rozstrzygajacych sprawy oséb fizycznych co do istoty, a takze srodkéw wladczych
stosowanych przez organ ochrony konkurencji w toku postepowania antymonopolowego.

*Dz.U. 21933 r. Nr 31, poz. 270 ze zm.

* Ustawa z 24.02.1990 r. o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym i ochronie intereséw kon-
sumentéw (tekst jedn.: Dz.U. z 1999 r. Nr 52, poz. 547 ze zm.; dalej ustawa antymonopolowa) przyjeta
wiec inne rozwigzanie niz ustawa z 28.01.1987 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym
w gospodarce narodowej (Dz.U. z 1987 r. Nr 3, poz. 18 ze zm.), ktéra przewidywala, ze decyzje organu
antymonopolowego (ktérym byl Minister Finanséw) mogty by¢ co do zasady zaskarzane do Naczelnego
Sadu Administracyjnego (dalej NSA) z powodu niezgodnosci z prawem.

> D.J. Gerber, Competition Law and Antitrust: A Global Guide, Oxford 2020, s. 119.

¢ Ustawa weszta w zycie 13.04.1990 . Wczesniejsza - przywolana w przypisie 4 - ustawa o przeciwdziataniu
praktykom monopolistycznym w gospodarce narodowej, uchwalona nieco ponad 2 lata przed wdrozeniem
transformacji systemowej w Polsce, byta ukierunkowana na wychwycenie nieefektywnych zachowan
panstwowych jednostek gospodarczych i stabilizacje cen, a nie na zakazanie praktyk ograniczajacych
konkurencje; zob. C. Banasiniski, Dyskrecjonalnosc w prawie antymonopolowyni, Warszawa 2015, s. 482.

7 Obecnie organem tym jest Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (dalej UOKIK lub Urzad).
8 Ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 ze
zm.) - dalej k.p.c.
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Konkurencji i Konsumentéw’. Nastepstwem przystapienia Polski do Unii Europejskiej
1.05.2004 r. stafa sie mozliwos¢ stosowania przez SOKiK unijnego prawa konkurencji®.
W utrwalonym orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej
TSUE) stwierdza sie, ze kompetencja sadéw krajowych do stosowania przepiséw prawa
unijnego wynika z bezposredniego skutku tych przepiséw'!. Przede wszystkim nalezy
zauwazy¢, ze art. 101 i 102 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'? (dawne
art. 81 i 82 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska™), jako przepisy prawa
pierwotnego UE, wywoluja bezposrednie skutki w stosunkach miedzy jednostkami,
ktére sady krajowe muszg chronié¢. Ponadto prawo wtérne UE przewiduije, kierujac sie
koniecznoscig zapewnienia pewnosci prawa, ze sady krajowe sa uprawnione do stoso-
wania wymienionych przepiséw (art. 6 rozporzadzenia Rady 1/2003 z 16.12.2002 r.) ™.

Celem niniejszych badari jest weryfikacja zasadniczej tezy. Ot6z polski model
kontroli sadowej zapewnia wysoki standard i skutecznoé¢ ochrony sadowej, prze-
wyzszajacy nawet standard ptynacy z prawa europejskiego.

2. Europejski wymiar sagdowej kontroli w przestrzeni prawa
konkurencji w Polsce
2.1. Model sagdowej kontroli wedtug Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka'

Wedle utrwalonego orzecznictwa ETPC organom administracyjnym mozna powierzy¢
orzekanie w sprawach zakwalifikowanych jako karne w rozumieniu art. 6 EKPC",

? Sad antymonopolowy utworzono na podstawie rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 13.04.1990 1.
w sprawie utworzenia sadu antymonopolowego (Dz.U. 21990 1. Nr 27, poz. 157), wydanego zgodnie z art. 20
ustawy z20.06.1985 1. - Prawo o ustroju saqdéw powszechnych (tekstjedn.: Dz.U. 21994 r. Nr 7, poz. 25), uchy-
lonego rozporzadzeniem Ministra Sprawiedliwosci z 30.12.1998 r. o tym samym tytule (Dz.U. 21998 r. Nr 166,
poz. 1254), ktére obowiazuje do dnia dzisiejszego. Zgodnie z § 1 tego ostatniego aktu w Sadzie Okregowym
w Warszawie utworzono sad antymonopolowy (wydzial antymonopolowy) do spraw z zakresu ochrony
konkurendji i regulacji energetyki. Ostateczna nazwe temu sagdowi nadata ustawa z 5.07.2002 r. 0 zmianie ustawy
o ochronie konkurengji i konsumentow, ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2002 r. Nr 129, poz. 1102). Od dnia jej wejscia w zycie 15.12.2002 r. nazwa
tego sadu brzmi: Sad Okregowy w Warszawie - Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej SOKIK).
Nazwa ta jest zgodna z terminologia prawnicza stosowang w przestrzeni prawnej Unii Europejskiej (dalej UE).
10°T. Skoczny, Stosowanie wspdlnotowych regut konkurencji - takze w Polsce - po 1 maja 2004 r., ,Kwartalnik
Prawa Prywatnego” 2004/2,s. 151 in.

" Zob. wyrok TSUE z 27.03.1974 r., 127/73, Belgische Radio en Televisie przeciwko SV SABAM
i NV Fonior (BRT I), ECLI:EU:C:1974:25, pkt 15-16.

12 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 25.03.1957 1. (Dz.U. 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.) - dalej TFUE.
3 Dalej TWE.

4 Rozporzadzenie Rady (WE) 1/2003 z16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji
ustanowionych w art. 811 82 Traktatu (Dz.Urz. UE L 1z 4.01.2003 r., s. 1) - dalej rozporzadzenie 1/2003.
15 Europejski Trybunat Praw Czlowieka (dalej ETPC lub Trybunat) zostal uregulowany w rozdziale II
Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)
- dalej EKPC lub Konwengja.

1©0O tym, czy dana sprawa (i zwigzana z nig sankcja) ma charakter karny, decyduje to, czy spelnione
sa tzw. kryteria Engla. Pierwszym kryterium jest klasyfikacja w prawie krajowym, drugim - charakter
czynu (podstawg oskarzenia powinna by¢ norma ogélna, majaca charakter prewencyjny i represyjny oraz
powszechne zastosowanie), a trzecim - charakter i surowos¢ kary (znaczny wymiar kary). Kryteria te nie
muszg by¢ jednak spelnione kumulatywnie, a najmniej istotna jest ich klasyfikacja w prawie wewnetrznym.
Zob. wyroki ETPC: 2 8.06.1976 r., skarga nr 5100/ 71, Engel i inni przeciwko Holandii, § 82; 221.02.1984 r.,
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pod warunkiem, ze nie sa to klasyczne sprawy karne'” (spoza , rdzenia” prawa kar-
nego)’®. Postepowania administracyjne, w ktérych naktadane sa grzywny, zaliczane
sa wlasnie do postepowan dotyczacych spraw karnych w szerokim znaczeniu®.
Warunkiem dopuszczalnosci orzekania w tego rodzaju sprawach karnych przez organ
administracyjny jest poddanie jego decyzji nastepczej kontroli sadowej?. Dotyczy
to zwlaszcza przypadkéw, gdy organ ten nie jest w pelni niezalezny od politycznej
wladzy wykonawczej”. Natomiast sprawa cywilna w rozumieniu art. 6 Konwencji
dotyczy postepowania antymonopolowego w sprawach kontroli koncentracji przed-
siebiorstw, ktére charakteryzuje sie regulacjami uprzednimi (ex ante), wiec w tym
przypadku nie dochodzi do naruszenia prawa przez przedsigbiorce. Dotyczy ona
swobody dziatalnosci gospodarczej, a jej przejawem jest mozliwos¢ Iaczenia sie
przedsiebiorco6w?.

Jesli chodzi o model sadowej kontroli dziatari administracyjnych przez sady
panstw - sygnatariuszy Konwencji, ETPC ustanowit pewne standardy. Z uwagi
na warunek spelnienia wymogu wyplywajacego z art. 6 EKPC, w odniesieniu do
systemu, w ktérym decyzja administracyjna jest najpierw podejmowana przez organ
administracyjny, a nastepnie poddawana kontroli sedziowskiej, sad krajowy musi
sprawowac , petng jurysdykcje”. W wyroku z 23.06.1981 r. w sprawie Le Compte,
Van Leuven i De Meyere przeciwko Belgii* Trybunat stwierdzil, ze rozstrzygniecie
sagdowe musi obejmowac zaréwno fakty, jak i prawo. Niemniej jednak ETPC wyka-
zal si¢ pewna elastycznoscia w szerokim rozumieniu tego, co stanowi owa ,pelna

skarganr 8544/79, Oztiirk przeciwko Niemcom, § 50; z 9.10.2003 r., skarga nr. 39665/ 98, Ezeh i Connors
przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, § 82; z 23.07.2002 r., skarga nr 34619/97, Janosevic przeciwko
Szwecji, § 65; z 23.11.2006 r., skarga nr 73053 /01, Jussila przeciwko Finlandii, § 30-32; postanowienie
ETPC z 29.01.2009 r., skarga nr 14902/04, w sprawie dopuszczalnosci, OAO Neftyanaya Kompaniya
Yukos przeciwko Rosji, § 451. W polskim postepowaniu antymonopolowym spelnione s kryteria Engla:
drugie i trzecie. Jesli chodzi o drugie, wazniejsze, kryterium, tj. charakter czynu, to normy regulujace
zakazy sformutowane w art. 6 i 9 ustawy z 16.02.2007 r. o ochronie konkurengji i konsumentow (tekst
jedn.: Dz.U. z 2023 r. poz. 1689 ze zm.; dalej u.o.k.k.) maja charakter norm ogélnych i s3 - w interesie
publicznym - powszechnie stosowane. Trzecie kryterium - rodzaj kary i jej znaczna wysokos¢ - réwniez
zostalo spelnione. Kara pieni¢zna nakladana na podstawie art. 106 ust. 1 pkt 1 u.o.k.k. za stosowanie
praktyk ograniczajacych konkurencje pelni funkcje represyjna i odstraszajaca, a nie kompensacyjna; zob.
M. Bernatt, Prawo do rzetelnego procesu w sprawach ochrony konkurencji i requlacji rynku na tle art. 6 EKPC,
,Panstwo i Prawo” 2012/1, s. 50-63.

17 Zob. w szczegolnosci wyrok ETPC z 27.09.2011 r., skarga nr 43509/08, Menarini Diagnostics S.R.L.
przeciwko Wtochom, pkt 63-67.

8 Wyrok ETPC z 23.11.2006 r., skarga nr 73053/ 01, Jussila przeciwko Finlandii, § 43.

¥ M. Bernatt, Czy Polska oferuje wiecej niz wymaga Konwencja? O konwencyjnym wymogu petnej jurysdykcji
i polskim modelu sqdowej kontroli kar naktadanych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
[w:] Standardy rzetelnego procesu w sprawach antymonopolowych i ochrony konsumentéw. Miedzy prawem
administracyjnym a prawem karnym, red. W. Jasiniski, Warszawa 2016, s. 131-153.

% Wyrok ETPC z 23.07.2002 r., skarga nr 34619/97, Janosevic przeciwko Szwedji, § 81.

2 Zob. M. Bernatt, T. Skoczny, Publicznoprawna implementacja requt konkurencji w Polsce. Czas na zmiany?,
[w:] Europeizacja publicznego prawa gospodarczego, red. H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski, Warszawa
2011, s. 2.

2 Efektem postepowania w sprawie koncentradji jest decyzja, w ktérej UOKiK zezwala lub zakazuje
koncentracji. Decyzja ta dotyczy wiec intereséw majatkowych i praw przedsiebiorcy, ktére maja charakter
cywilny. Zob. M. Bernatt, Prawo..., s. 59.

» Skargi nr 6878/7517238/75.
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jurysdykcje”?. W innej sprawie Trybunat podkreslil, ze ,, wystarczalnosé” kontroli
sadowej powinna by¢ badana wedlug takich kryteriéw jak: 1) przedmiot zaskarzonej
decyzji, 2) sposéb wydania decyzji, 3) treé¢ sporu, w tym podnoszone i faktyczne
podstawy odwolania, oraz 4) mozliwos¢ zbadania wad proceduralnych®. Ponadto
Trybunat za niedopuszczalng uznaje sytuacje, w ktorej sad krajowy jest zwigzany
ustaleniami dokonanymi przez organ administracji publicznej®.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka zauwazyl, ze w porzadkach prawnych
panstw czlonkowskich Rady Europy érodki odwotawcze w zakresie prawa ad-
ministracyjnego zasadniczo nie obejmuja: 1) ponownego rozpatrzenia spraw admi-
nistracyjnych, 2) zastgpienia stanowiska organu administracyjnego ocena sadu czy
3) nieograniczonego prawa do orzekania o faktach. Nowsze orzeczenia Trybuna-
tu dopuszczajg uznanie, ze sad ma pelna jurysdykcje, nawet jesli w postepowaniu
sagdowym nie mozna udowodni¢ zadnych nowych faktéw?. Warunkiem jest jednak
mozliwo$¢ zbadania ,aspektu celowosciowego sprawy”. Europejski Trybunat Praw
Czlowieka uzyt tego sformutowania, oceniajgc na podstawie skargi Potockiej i innych
przeciwko Polsce zgodnos¢ polskiego modelu sadowej kontroli administracji publicz-
nej z art. 6 ust. 1 EKPC. Zdaniem Trybunatu polski NSA odpowiada standardom
wyznaczonym dla , sadu” w rozumieniu tego przepisu Konwencji. Wynika to z tego,
ze polski ustawodawca wyposazyt NSA w kompetencje do uchylenia zaskarzonego
aktu w catosci lub w czeéci, w przypadku stwierdzenia naruszenia wymogéw spra-
wiedliwosci proceduralnej®®. Europejski sad stwierdzil zatem, ze sad polski zbadat
~aspekt celowosciowy [tej - dop. P.O.] sprawy”?.

W sprawie Debtt Zrt. i inni przeciwko Wegrom ETPC zdecydowat 20.11.2012 r.
o niedopuszczalnosci skargi, stwierdzajac, ze ewentualne (niedostrzezone przez
Trybunat) uchybienia proceduralne w zakresie gromadzenia dowodoéw przez we-
gierski organ ochrony konkurencji zostaly naprawione w trzyinstancyjnym procesie
przed wegierskimi sagdami. Sady te badaly bowiem dopuszczalnosé tych dowodow™.
Niemniej jednak najistotniejsze w ostatniej dekadzie - z punktu widzenia kwestii
modelu kontroli sadowej w sprawach z zakresu ochrony konkurencji - byto orze-
czenie ETPC w sprawie Menarini Diagnostics S.R.L. przeciwko Wiochom®, wydane
27.09.2011 r. W okolicznosciach tej sprawy skarzacy zostat ukarany przez wioski
organ ochrony konkurencji (Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato,
dalej AGCM) grzywna w wysokoéci 6 mIn euro za naruszenie prawa konkurencji.
Skarzacy zarzucit w skardze, ze kontrola legalnosci przeprowadzona przez wtoskie
sady administracyjne byla niezgodna z art. 6 ust. 1 EKPC, poniewaz sady te nie mia-

# Zob. np. wyrok z 23.09.1998 r., skarga nr 27812/95, Malige przeciwko Francji.

» Wyrok ETPC z 22.11.1995 1., skarga nr 19178/91, Bryan przeciwko Wielkiej Brytanii.

% Zob. wyrok ETPC z 27.12.1996 r., skarga nr 20641/ 92, Terra Woningen B.V. przeciwko Holandii.

7 Wyrok ETPC z 31.05.2007 r., skarga nr 25774/ 05, Bistrovic przeciwko Chorwacji.

% Zob. takze wczesniejszy wyrok: wyrok ETPC z23.10.1995 r., skarga nr 15523/89, Schmautzer przeciwko
Austrii.

» Wyrok ETPC z 4.10.2001 r., skarga nr 33776/ 96, Potocka i inni przeciwko Polsce.

% Decyzja ETPC z 20.11.2012 r., skarga nr 24851/10, Debtt Zrt. i inni przeciwko Wegrom, § 1.

3! Skarga nr 43509/ 08.
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ty uprawnien do zastapienia ocen AGCM wlasnymi orzeczeniami, a jedynie mogtly
zastosowac normy prawne ustalone przez organ; nie miaty wobec tego mozliwosci
zmiany decyzji AGCM. Skarzaca spétka zakwestionowata praktyke wloskiego Sadu
Kasacyjnego, ktdéry uznat, ze w sytuacji gdy organ administracyjny miat uprawnienia
dyskrecjonalne, sady krajowe nie mogly zastapi¢ swoimi ocenami argumentéow
niezaleznego organu administracyjnego. Sprawdzaty one jedynie logike i sp6jnos¢
uprawnienn wykonywanych przez organ administracyjny.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka podkreélit, Ze art. 6 ust. 1 EKPC wymaga
dokonania pelnej kontroli decyzji podejmowanych przez organy administracyjne,
ktore nie spetniaja wymogdéw niezaleznosci. Trybunat zauwazy! ponadto, ze cechy
postepowania administracyjnego moga rézni¢ si¢ od cech postepowania czysto
karnego. Cho¢ cechy te nie mogg zwalnia¢ panistwa cztonkowskiego z obowiazku
przestrzegania wszystkich gwarancji zawartych w art. 6 ust. 1 EKPC, to moga wply-
wacd na sposoby ich realizacji. W odniesieniu do stanu faktycznego wskazanej sprawy
Trybunat stwierdzit, ze wloski system sadowej kontroli decyzji w sprawie konkurencji
jest zgodny z art. 6 ust. 1 EKPC. Zdaniem Trybunatu sady wloskie wykroczyly poza
kontrole legalnosci: sprawdzily, czy organ wiaéciwie wykorzystat swoje uprawnienia,
ocenity zasadnos¢ i proporcjonalnosé wyboréw dokonanych przez AGCM, a nawet
zbadaly zasadnoé¢ i proporcjonalnosé ocen technicznych dokonanych przez organ.
W zwigzku z tym sady wloskie przeprowadzily peina kontrole grzywny nalozonej
przez organ ochrony konkurengji.

Natomiast odno$nie do uprawnieri przystugujacych sadom kontrolujacym dzia-
tania administracji publicznej ETPC wyjasnit w wyroku z 7.11.2000 r. w sprawie
Kingsley przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu®, ze z koncepcja kontroli sagdowej
wigze sie generalnie to, ze w razie uznania zarzutu apelacji za zasadny sad odwo-
tawczy ma prawo uchyli¢ zaskarzone orzeczenie i w rezultacie albo nowe orzeczenie
zostanie wydane przez sad pierwszej instancji, albo sprawa zostanie przekazana
do ponownego rozpoznania przez ten sam lub inny organ. Zatem w przypadku,
gdy odwolanie dotyczy braku bezstronnoéci organu orzekajacego, koncepcja pelnej
jurysdykcji polega na tym, ze sad odwotawczy nie tylko rozpatruje skarge, ale takze
ma mozliwos¢ uchylenia zaskarzonej decyzji i przekazania sprawy do ponownego
rozstrzygniecia przez bezstronny organ.

2.2. Model sagdowej kontroli w Unii Europejskiej

Sadowa kontrola decyzji z zakresu unijnego prawa konkurencji sprawowana jest za-
réwno przez TSUE, jak i przez sady krajowe. Granice jurysdykcji miedzy Trybunatem
a sadem krajowym wyznacza wlasciwosé¢ organow kompetentnych do wydania decy-
zji w analizowanym obszarze. Komisji UE na mocy art. 105 ust. 1 TFUE powierzono
zadanie zapewnienia stosowania art. 101 i 102 TFUE* oraz monitorowania decyzji

%2 Skarga nr 35605/ 97.
% Zob. wyrok Sadu z 16.05.2017 r., T-480/15, Agria Polska i inni przeciwko Komisji Europejskiej,
ECLI:EU:T:2017:339, pkt 34, 35 i przytoczone tam orzecznictwo.
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organéw ochrony konkurencji paristw cztonkowskich w celu zapewnienia spdjnej
interpretacji prawa w catej UE*. Jednoczesnie organy UE maja znacznie mniejszy
wplyw na sady panstw cztonkowskich®.

Chociaz TSUE nie jest sadem odwotawczym od orzeczen sadéw krajowych,
wérod traktatowych priorytetéw dziatalnosci TSUE znajduje sie jednos¢ i sp6jnosé
prawa unijnego®. Orzecznictwo sadéw luksemburskich mialo i nadal ma zaréwno
autorytet epistemiczny, jak i deontyczny. W ramach swojej dziatalnosci orzeczniczej
TSUE wypracowal szereg zasad prawa unijnego (w tym zasady skutecznej ochro-
ny sadowej, pierwszenistwa stosowania prawa unijnego, metazasady skutecznosci
prawa unijnego, zasady sprawiedliwosci proceduralnej oraz prawa do wystucha-
nia czy prawa do obrony), ktére powinny by¢ respektowane przez organy i sady
panstw czlonkowskich przy rozpatrywaniu spraw o pochodzeniu unijnym?¥. Bez
cienia watpliwosci sprawy antymonopolowe maja ,wybitnie” unijny charakter.

Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej wielokrotnie stwierdzal, ze prawo
podstawowe do rzetelnego procesu przed niezawistym sadem, zagwarantowa-
ne w art. 47 akapit 2 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej*, ma szczegdlne
znaczenie dla skutecznego stosowania art. 101 1 102 TFUE. Paristwa czlonkowskie sa
zobowigzane, na podstawie art. 19 ust. 1 akapit 2 Traktatu o Unii Europejskiej®, do
ustanowienia $rodkéw niezbednych do zapewnienia przestrzegania przez jednostki
ich prawa do skutecznej ochrony saqdowej w dziedzinach objetych prawem UE, w tym
w dziedzinie prawa konkurengji®. W art. 47 Karty ustanowiono prawo do skutecznego
srodka prawnego, ktére w akapicie 2 tego artykulu obejmuje w szczegélnosci pra-
wo kazdego do korzystania z pomocy prawnej, obrony i reprezentacji przez adwokata.
Poza tym, wedtug TSUE, prawo do odwolania sie od decyzji sadu krajowego musi
funkcjonowaé na podstawie skutecznych mechanizméw odwotawczych, ktére pozwa-
laja na wlasciwe rozpatrzenie meritum kazdej sprawy. Ponadto sad musi posiada¢
odpowiednia wiedze specjalistyczna, by skutecznie wykonywac swoje funkcje. Sad
krajowy moze mie¢ réwniez uprawnienia do wydania orzeczenia réznigcego sie od

* D.J. Gerber, Competition..., s. 120.

% Wydaje sie, Ze to wlasnie z tego powodu prawodawca unijny postanowit w art. 16 rozporzadzenia
1/2003, ze gdy sady krajowe orzekaja w sprawie porozumien, decyzji lub praktyk na podstawie art. 81
lub art. 82 TWE (obecnie: art. 101 i 102 TFUE), ktore sa juz przedmiotem decyzji Komisji, nie moga one
podejmowac decyzji sprzecznych z decyzja przyjeta przez Komisje. Musza one réwniez unikac¢ wydawa-
nia decyzji, ktore bylyby sprzeczne z decyzja rozwazang przez Komisje w ramach wszczetego przez nig
postepowania. W tym celu sad krajowy moze oceni¢, czy konieczne jest zawieszenie jego postepowania.
Zob. takze: wyrok TSUE z 27.03.1974 r., C-127/73, Belgische Radio en Televisie przeciwko SV SABAM
i NV Fonior (BRT I), ECLI:EU:C:1974:25, pkt 21.

% Zob. m.in. wyrok TSUE z9.09.2003 r., C-198/01, Consorzio Industrie Flammiferi (CIF) przeciwko Autorita
Garante della Concorrenza e del Mercato, ECLI:EU:C:2003:430.

7 Zob. szerzej: K. Dobosz, Jednolitos¢ stosowania prawa konkurencji Unii Europejskiej przez organy i sqdy
panistw cztonkowskich, Warszawa 2018, s. 162 i n.; N. Péttorak, Ochrona uprawnier wynikajgcych z prawa Unii
Europejskiej w postepowaniach krajowych, Warszawa 2010, s. 273 i n. wraz z przywolanym tam orzecznictwem.
% Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 303 z 14.12.2007 r., s. 1) - dalej Karta.

¥ Traktat o Unii Europejskiej z 7.02.1992 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm.).

40 Zob. np. wyrok TSUE z15.09.2016 1., C-28/15, Koninklijke KPN NV i inni przeciwko Autoriteit Consument
en Markt (ACM), ECLI:EU:C:2016:692; wyrok Sadu z 9.02.2022 r., T-791/19, Sped-Pro S.A. przeciwko
Komisji Europejskiej, ECLI:EU:T:2022:67.
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decyzji regulatora. W wyroku z 15.09.2016 r., C-28/15, Koninklijke KPN NV i inni
przeciwko Autoriteit Consument en Markt (ACM), Trybunal stwierdzit, ze w trakcie
kontroli érodkéw zaradczych (Srodkow taryfowych) sad krajowy jest uprawniony
do oceny proporcjonalnosci zastosowanego Srodka*'.

Sad UE oraz - w drugiej instancji - TSUE sprawuja kontrole sadowa aktéw instytu-
qji, organéw, jednostek organizacyjnych i agencji UE. W odniesieniu do intensywnosci
kontroli sadowej sprawowanej przez TSUE nalezy jedynie wskazac na podstawowe
zasady w tym zakresie.

Przede wszystkim Sad UE nie moze w zadnym wypadku zastepowaé wlasnym
rozumowaniem rozumowania autora zaskarzonego aktu*2. Wrecz przeciwnie, musi
ograniczy¢ sie do zbadania, czy ocena dokonana przez organ administracji zawiera
oczywisty blad lub stanowi naduzycie wtadzy, czy tez organ w sposéb oczywisty
przekroczyt granice swojej dyskrecjonalnej wiadzy®. W sensie materialnym stan-
dard ten wymaga zatem powsciagliwosci ze strony Sadu UE (judicial deference)*.
Test ,,oczywistego bledu” zostal poddany krytyce w 2002 r., kiedy to TSUE wydat
trzy wyroki w sprawach Airtours®, Schneider* i Tetra Laval’, oraz w wyrokach
z 8.12.2011 r. w sprawach KME Germany*® i Chalkor*. Odnoszac sie do problemu
»ztozonych ocen ekonomicznych”, Trybunat stwierdzitl, ze chociaz Komisja korzysta
z pewnego marginesu swobody w sprawach gospodarczych w obszarach, ktdre pro-
wadza do tych ocen, nie oznacza to, ze sady Unii Europejskiej muszg powstrzymac
sie od kontroli interpretacji informacji o charakterze ekonomicznym dokonywanych
przez Komisje. Sady te musza nie tylko ustali¢, miedzy innymi, czy powotane dowo-
dy sa poprawne pod wzgledem faktycznym, wiarygodne i spdjne, ale takze czy
dowody te zawieraja wszystkie informacje, ktére nalezy wzigé pod uwage w celu
oceny zlozonej sytuacji, i czy sa one wystarczajace do uzasadnienia wnioskéw wy-
ciggnietych na ich podstawie™.

4 ECLLEU:C:2016:692.

42 Zob. wyroki TSUE: z 27.01.2000 r., C-164/98 P, DIR International Film Srl i inni przeciwko Komisji,
ECLI:EU:C:2000:48; z 28.02.2013 1., C-246/11 P, Portugalia przeciwko Komisji, ECLI:EU:C:2013:118.

# Wyrok TSUE, C-331/88, The Queen przeciwko Ministrowi Rolnictwa, Rybotéwstwa i Zywnoéci oraz
Sekretarzowi Stanu ds. Zdrowia, ex parte: Fedesa i inni, ECLIEU:C:1990:391. Zob. tez: J. van den Brink,
W. den Ouden, S. Prechal, R. Widdershoven, J. Jans, General Principles of Law, [w:] Europeanisation of Public
Law, red. J. Jans, S. Prechal, R.Widdershoven, Groningen 2015, s. 182.

“ Zob. R. Widdershoven, The European Court of Justice and the Standard of Judicial Review, [w:] Judicial Review
of Administrative Discretion in the Administrative State, red. J. de Poorter, E.H. Ballin, S. Lavrijssen, Berlin
2019, s. 54. , Deferencyjne” podejscie w badaniu decyzji administracyjnych jest popularne wéréd systeméw
common law, cho¢ w réznym stopniu. Zob. P. Daly, Understanding Administrative Law in the Common Law
World, Oxford-New York 2021, s. 161-162. Ponadto zob. M. Bernatt, Transatlantic Perspective on Judicial
Deference in Administrative Law, ,,Columbia Journal of European Law” 2016/22(2), s. 275in.

#T-342/99, Airtours przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2002:146.

4 T-310/01, Schneider Electric przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2002:254.

47T-5/02, Tetra Laval przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2002:264.

% C-272/09 P, KME Germany AG, KME France SAS i KME Italy SpA przeciwko Komisji Europejskiej,
ECLLEU:C:2011:810.

4 C-386/10 P, Chalkor AE Epexergasias Metallon przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2011:815.
%0 C-272/09 P, KME Germany i inni przeciwko Komisji, pkt 94. Przyznanie Sadowi UE w powyzszych
orzeczeniach szerokich uprawnient do badania ustalen faktycznych dokonanych przez Komisje w toku




144

Przemystaw Ostojski

W toku kontroli sagdowej sprawowanej przez TSUE dopuszczalne jest przeprowa-
dzenie dowodéw zaréwno w czesci pisemnej, jak i ustnej postepowania (open record
regime). W tym zakresie prawo unijne jest podobne do prawa francuskiego, holender-
skiego i niemieckiego™. Sady europejskie moga odgrywac aktywna role w ustalaniu
faktow, o ile strony byty w stanie okreéli¢ swoje stanowisko w tym zakresie.

Kompetencje orzecznicze TSUE sa wzorowane na ustawodawstwie francuskim,
z tym zastrzezeniem, ze spory prawne dotycza z reguly stwierdzenia niewaznosci aktu
administracyjnego (contentieux de I’annulation pour excés de pouvoir), natomiast petne
postepowanie sagdowe w ramach petnej jurysdykgji (contentieux de pleine juridiction)
jest wyjatkiem od reguly i wystepuje tylko w sytuacjach okreslonych w ustawie®.
Cho¢ TSUE ,,deklaruje” niewaznoé¢ kontrolowanego aktu (declare the act void; art. 264
akapit 1 TFUE), co sugerowaloby deklaratywny charakter tego orzeczenia, to jednak
rezultat, jaki wywoluje, wskazuje na jego konstytutywny charakter®. Przejawia sie
on w przywroceniu sytuacji prawnej stron do momentu sprzed wejscia w zycie za-
skarzonego aktu. Innymi stowy, skutek wyroku Trybunatu cofa sie do daty wejscia
w zycie objetego nim aktu®. Konsekwencja stwierdzenia niewaznoéci aktu powinien
by¢ obowiazek podjecia przez instytucje unijng srodkow niezbednych do wykonania
wyroku TSUE (art. 266 TFUE)®.

postepowania administracyjnego - jak réwniez uzasadnienia decyzji, podlegajacego kontroli sado-
wej - nie oznacza jednak, ze nie istnieja ograniczenia tych uprawnien. W wyroku z 10.07.2008 r.,
C-413/06 P, Bertelsmann AG i Sony Corporation of America przeciwko Independent Music Publishers
and Labels Association (Impala), ECLI:EU:C:2008:392, pkt 95, Trybunat Sprawiedliwosci uchylit wyrok
Sadu z 13.07.2006 r. i przekazal sprawe do ponownego rozpoznania w pierwszej instancji. Trybunat
stwierdzil w szczegolnosci, ze Sad naruszyl prawo, po pierwsze, wymagajac od Komisji szczegdlnej
dokladnosci w zakresie sily dowodéw i argumentéw przedstawionych przez strony zgtaszajace kon-
centracje, a po drugie, stwierdzajac na tej podstawie, ze brak dodatkowych badan rynku oraz uwzglednie-
nie przez Komisje argumentéw obrony wnoszacych odwolanie stanowily niedopuszczalne przeniesienie
badania na strony koncentracji.

' M. Varney, Conduct of Court Proceedings, [w:] Cases, Materials and Text on Judicial Review of Administrative
Action, red. C. Backes, M. Eliantonio, Oxford-Chicago 2019, s. 3651 n.

%2 Zob.]. Bell, F. Lichere, Contemporary French Administrative Law, Cambridge 2022, s. 168-174, https:/ / doi.
org/10.1017/9781009057127 (dostep: 21.11.2023 r.); ].B. Auby, L. Cluzel-Metayer, L. Xenou, Administrative
Law in France, [w:] Administrative Law of the European Union, its Member States and the United States, red.
R. Seerden, Antwerp 2018, s. 38 i n. Zob. takze: R. Barents, EU Procedural Law and Effective Legal Protection,
,Common Market Law Review” 2014/51(5), s. 1447-1448; F. Geburczyk, [w:] P. Daniel, F. Geburczyk,
P. Ostojski, W. Piatek, Wykonanie wyroku sqdu administracyjnego, Warszawa 2017, s. 116 n.; B. Seiller, Droit
administratif, t. 2, Paris 2011, s. 234 i n.; S. Dael, Contentieux administratif, Paris 2006, s. 179; R. Chapus,
Droit du contentieux administratif, Paris 2008, s. 172; .M. Woehrling, Die franzdsische Verwaltungsgerichtsbarkeit
im Vergleich mit der deutschen, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht” 1985/1, s. 24.

% E. Chevalier, Remedies and Consequences of Court Decisions, [w:] Cases, Materials and Text on Judicial Review
of Administrative Action, red. C. Backes, M. Eliantonio, Oxford-Chicago 2019, s. 563.

> Zob. orzeczenia TSUE: 22/70, Komisja przeciwko Radzie, ECLI:EU:C:1971:32; 97/86, 99/86, 193/86
i215/86, Asteris AE i inni przeciwko Komisji, ECLI:EU:C:1988:199. Nalezy jednak podkresli¢ wyjatek
od powyzszej reguly, ktory przewiduje przepis art. 264 akapit 2 TFUE. Zgodnie z tym przepisem, jezeli
Trybunat stwierdzi, Ze to konieczne, okresla, jakie skutki aktu, o ktérym orzekt, nalezy uznac za ostateczne.
Oznacza to, ze TSUE moze zdecydowad, iz pewne skutki aktu administracyjnego pozostang w mocy. Zob.
E. Chevalier, Remedies..., [w:] Cases..., s. 563.

% Trybunat nie dysponuje instrumentami, za pomoca ktérych moze zmusié instytucje do wykonania wyro-
ku. Jedynie podmiot dotkniety bezczynnoscig instytucji moze wnies¢ skarge w celu stwierdzenia przez
Trybunal naruszenia prawa w tym zakresie (art. 265 TFUE).
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Natomiast francuski contentieux de pleine juridiction odpowiada dodatkowemu
uprawnieniu TSUE wynikajacemu z art. 31 rozporzadzenia 1/2003. Zgodnie z tym
przepisem TSUE ma nieograniczona jurysdykcje w zakresie kontroli decyzji, w kt6-
rych Komisja ustalita grzywne lub kare okresowa - w ramach tego uprawnienia TSUE
moze uchyli¢, obnizy¢ lub podwyzszy¢ grzywne lub kare okresowa nalozong przez
Komisje. Na podstawie art. 31 rozporzadzenia 1/2003 TSUE jest uprawniony, oprocz
zwyklej kontroli legalnosci grzywny lub kary okresowej, do zastapienia wtasnym
osadem sankcji nalozonej przez Komisje™.

3. Model kontroli sadowej sprawowanej przez SOKiK

3.1. System administracyjnoprawny i przedmiot kontroli

Artykut 81 u.o.k.k. okresla ogélne zasady zaskarzania decyzji wydawanych przez
Prezesa UOKIK. Sg to decyzje stwierdzajace stosowanie praktyk ograniczajacych
konkurencje w rozumieniu art. 10 ust. 1 tej ustawy, w ktérych Prezes Urzedu
nakazuje zaniechanie stosowania praktyk naruszajacych zakazy, o ktérych mowa
w art. 6 lub art. 9 u.o.k k. albo art. 101 lub art. 102 TFUE, jezeli praktyka nie zostata
zaniechana do czasu wydania decyzji. W celu zaniechania praktyki lub usuniecia
jej skutkow Prezes UOKiK moze nakaza¢ w decyzji zastosowanie srodkéw pole-
gajacych w szczeg6Inosci na: udzielaniu licencji na prawa wtasnosci intelektualnej
na niedyskryminujacych warunkach; umozliwieniu dostepu do okreslonej infra-
struktury na niedyskryminujgcych warunkach; zmianie umowy; zapewnieniu
innym podmiotom dostaw okreslonych produktéw lub §wiadczenia okreslonych
ustug na niedyskryminujacych warunkach; powierzeniu wykonywania okreslo-
nej dziatalnosci gospodarczej, w tym wykonywania tej dziatalnoéci na r6znych
szczeblach obrotu, poszczegélnym podmiotom w ramach grupy kapitalowej lub
wyodrebnionym jednostkom organizacyjnym w strukturze przedsiebiorcy. Jezeli
przedsiebiorca, ktéremu zarzuca si¢ naruszenie wskazanych zakazéw, podejmie
okreélone dzialania zmierzajace do zakoriczenia naruszenia lub usuniecia jego
skutkow albo takich dzialan zaniecha, Prezes Urzedu moze, w drodze decyzji,
zobowigzaé przedsiebiorce do wykonania tych obowigzkéw. W decyzji Prezes
UOKIiK moze réwniez okresli¢ termin wykonania obowigzkéw, a ponadto natozy¢
na przedsiebiorce obowiazek sktadania w okreslonym terminie informacji o stopniu

% Obszernie na ten temat: F.C. de la Torre, E.G. Fournier, Evidence, Proof and Judicial Review in EU
Competition Law, Cheltenham-Northampton 2017, s. 312 i n.; P. Ostojski, Standardy sqdowej kontroli
dziatari administracji publicznej w Stanach Zjednoczonych oraz Unii Europejskiej, Poznan-Warszawa 2022,
s.223-237. Ponadto zob. wyroki TSUE: C-3/06 P, Groupe Danone przeciwko Komisji, ECLI:EU:C:2007:88;
C-679/11 P, Alliance One International przeciwko Komisji, EU:C:2013:606; C-231/11 P, Komisja i inni
przeciwko Siemens Osterreich i inni, ECLI:EU:C:2014:256; C-295/12 P, Telefénica i Telefénica de Espana
przeciwko Komisji, ECLI:EU:C:2014:2062; C-603/13 P, Galp Energia Espana SA i inni przeciwko Komisji,
ECLI:EU:C:2016:38; z 25.07.2018 1., C-123/16 P, Orange Polska przeciwko Komisji, ECLI:EU:C:2018:590.
Ponadto zob. wyrok TSUE, C-297/98 P, SCA Holding Ltd przeciwko Komisji WspéInot Europejskich,
ECLI:EU:C:2000:633.
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wykonania obowigzkéw (art. 10-12 u.0.k.k.). Prezes UOKiK moze réwniez nalozy¢
na przedsiebiorce, w drodze decyzji, kare pieniezng w wysokosci nie wigkszej niz
10% obrotu osiggnietego w roku rozliczeniowym poprzedzajacym rok nalozenia
kary, jezeli spelnione sa przestanki, o ktérych mowa w art. 106 u.o.k k.

Zakorniczenie postepowania przed Prezesem Urzedu ostatecznym aktem ad-
ministracyjnym jest warunkiem dopuszczalnosci procesu przed SOKiK. W litera-
turze przedmiotu na oznaczenie obligatoryjnego postepowania poprzedzajacego
postepowanie sagdowe uzywa sie terminéw , postepowanie przedprocesowe” lub
,postepowanie przedsadowe”".

Postepowanie antymonopolowe prowadzone przez Prezesa UOKIK na podsta-
wie u.0.k.k. ma szczegolny charakter, regulowany zaréwno przepisami tej ustawy,
jak i - poprzez liczne odestania w tej ustawie - przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego®, Kodeksu postepowania cywilnego oraz Kodeksu postepowania
karnego®. Szczegolny charakter tego postepowania zostal zauwazony i podkreslony
w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego - poprzez okreslenie go
mianem ,szczegdlnego postepowania administracyjnego”®. Natomiast niektérzy
badacze wskazujg na ,hybrydowy” charakter postepowania przed Prezesem UOKIiK.
W artykule opublikowanym w 2002 r. na famach , Pafistwa i Prawa”, zatytulowanym
,Postepowanie w sprawach z zakresu ochrony konkurencji a koncepcja postepo-
wania hybrydowego”, Zbigniew Kmieciak wyprowadzit teze, ze zalozenia trybu
postepowania przed Prezesem UOKIK sa zlozone: ,(...) dyskusyjne, a w kazdym
razie niewystarczajace, staje sie oznaczenie go jako postepowanie administracyjne lub
szczegoblne postepowanie administracyjne”®. Terminu , postepowanie hybrydowe”
uzywa sie zaréowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie. Oznacza on postepowanie,
w ktérym sprawa poczatkowo jest rozpatrywana przez organ administracyjny, a po
wniesieniu odwotania - przez sad powszechny®.

Powyzsza teza jest o tyle uzasadniona, ze w u.o.k.k. polski ustawodawca -
w zakresie zaskarzania orzeczenn wydanych w jego ramach - nakazuje stosowaé
odpowiednie przepisy Kodeksu postepowania cywilnego. Chodzi tu o przepisy
regulujace postepowanie cywilne w sprawach gospodarczych, czyli w szczegdl-
nosci te z zakresu ochrony konkurengji (art. 479%-479% k.p.c.). Oznacza to, ze we
wskazanym zakresie nie maja zastosowania przepisy art. 127-140 k.p.a., dotycza-
ce odwotan od decyzji organéw administracyjnych, oraz art. 141-144 k.p.a., do-
tyczace zazaleni na decyzje tych organow®.

57 K. Piasecki, Procedury poprzedzajgce sqdowe postepowanie cywilne, ,Palestra 1985/7-8, s. 11-24.

% Ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r. poz. 775
ze zm.) - dalej k.p.a.

¥ Ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 1375 ze zm.).

0 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31.01.2005 r., SK 27/03, OTK-A 2005/1, poz. 8 i orzeczenia
w nim cytowane.

61 Z. Kmieciak, Postgpowanie w sprawach z zakresu ochrony konkurencji a koncepcja postepowania hybrydowego,
,Panstwo i Prawo” 2002/4, s. 31-47.

62 Zob. postanowienie NSA z 11.02.2009 r., I GSK 749/08, LEX nr 551408.

8 Zob. postanowienie Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z19.01.2011 r., VISA/Wa
1867/09, LEX nr 781960.
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Stronie niezadowolonej z tresci decyzji Prezesa UOKIK nie przystuguje odwotanie
na zasadach ogélnych postepowania administracyjnego do organu drugiej instancji.
Z uwagi na to, ze UOKIK wylaczy! réwniez mozliwosé¢ zaskarzenia decyzji Prezesa
UOKIK w tzw. nadzwyczajnych trybach postepowania administracyjnego (art. 82
ust. 1 u.o.k.k.), odwotanie do SOKiK jest zatem jedyna formg podwazenia decyzji
wydanych przez Prezesa UOKiK*. Kwestie te podkreslit SOKiK w postanowieniu
z 31.01.2000 r.®, w ktérym stwierdzil, ze - w rozumieniu przepiséw art. 157 § 1
w zw. zart. 156 k.p.a. - nie jest ,,organem wyzszego stopnia” w procesie administra-
cyjnym. Sad nie jest zatem wilasciwy do stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej
przez organ regulacyjny w rozumieniu art. 156 § 1 k.p.a.

Umiejscowienie przepisow o postepowaniu przed SOKiK w Kodeksie poste-
powania cywilnego oznacza, ze sprawy z odwotan od decyzji Prezesa UOKIiK sa
sprawami cywilnymi w sensie formalnym. Okolicznos¢ ta wyklucza wtasciwosé
sadow administracyjnych w sprawach antymonopolowych. Niemniej jednak, z me-
rytorycznego punktu widzenia, przedmiot spraw rozpoznawanych przez ten sad
ma charakter administracyjnoprawny. Z kolei ze wzgledu na potrzebe zapewnienia
skutecznoéci postanowienn EKPC w polskim porzadku prawnym Sad Najwyzszy (dalej
SN) przyjmuje, ze sadowa kontrola decyzji organéw ochrony konkurencji oraz posta-
nowien o nalozeniu kary na przedsiebiorce powinna odbywac sie z uwzglednieniem
standardoéw obowiazujacych w postepowaniu karnym®. Poglad ten prezentowany
jest réwniez w polskiej nauce prawa®.

Whiesienie odwolania od decyzji wydanej przez Prezesa Urzedu, na podstawie
przepiséw ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, inicjuje postepowa-
nie sadowe w pierwszej instancji na zasadach kontradyktoryjnosci. Przedmiotem
postepowania sadowego jest zatem spér zainicjowany decyzja Prezesa UOKIK.

K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz do art. 81, LEX/el. 2008;
M. Sieradzka, Publicznoprawny charakter postepowari zwigzanych z ochrong konkurencji i konsumentéw. Glosa
do postanowienia Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 11 lutego 2009 r., II GSK 749/08, ,Gdanskie Studia
Prawnicze - Przeglad Orzecznictwa” 2010/1, s. 65-74.

% XVII Amo 2/00, LEX nr 56430.

% Wyroki Sadu Najwyzszego: z 14.04.2010 r., III SK 1/10, OSNP 2011/21-22, poz. 288; z 1.06.2010 r.,
III SK 5/10, LEX nr 622205; z 21.09.2010 r., III SK 8/10, OSNP 2012/3-4, poz. 52; z 21.10.2010 r., III SK
7/10, OSNP 2012/3-4, poz. 53; z 10.11.2010 r., III SK 27/08, OSNP 2012/5-6, poz. 81; z 21.04.2011 r., III
SK 45/10, LEX nr 901645.

67 Zob. K. Kowalik-Baniczyk, Prawo do obrony w unijnych postepowaniach antymonopolowych w kierunku
unifikacji standardéw proceduralnych w Unii Europejskiej, LEX/el. 2012, rozdziat 6.2. Zob. takze: K. Kowalik-
-Bariczyk, Prawo do nieobcigzania sie w prawie unijnym i polskim w sprawach z zakresu ochrony konku-
rencji, [w:] Standardy rzetelnosci w postepowaniu w sprawach ochrony konkurencji i konsumentéw. Miedzy
prawem administracyjnym a prawem karnym, red. W. Jasiniski, Warszawa 2016, s. 19-39; A. Blachnio-
Parzych, Zasada ne bis in idem a odpowiedzialnos¢ w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentdow,
[w:] Standardy rzetelnoéci w postepowaniu w sprawach ochrony konkurencji i konsumentéw. Miedzy prawem
administracyjnym a prawem karnym, red. W. Jasiriski, Warszawa 2016, s. 57-84; D. Czernika, D. Czerwinska,
Domniemanie niewinnosci w sprawach ochrony konkurencji i konsumentow, [w:] Standardy rzetelnosci w poste-
powaniu w sprawach ochrony konkurencji i konsumentéw. Miedzy prawem administracyjnym a prawem karnym,
red. W. Jasiniski, Warszawa 2016, s. 85-114; M. Ziemba, Dopuszczalnosc nielegalnie uzyskanych dowodow w spra-
wach ochrony konkurencyi i konsumentow, [w:] Standardy rzetelnosci w postepowaniu w sprawach ochrony konku-
rencji i konsumentow. Miedzy prawem administracyjnym a prawem karnym, red. W. Jasiniski, Warszawa 2016,
s. 206-220.
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Stronie niezadowolonej z orzeczenia SOKiK przystuguje odwotanie do Sadu
Apelacyjnego w Warszawie (art. 367 k.p.c.). Wyrok tego ostatniego sadu jest pra-
womocny. Jednakze z powodu istotnych naruszen prawa materialnego lub
procesowego w wyrokach sadéw nizszej instancji strona, a takze Prokurator
Generalny i Rzecznik Praw Obywatelskich moga wnie$¢ skarge kasacyjna do Sadu
Najwyzszego.

3.2. Watpliwosci proceduralne wokét modelu kontroli sadowe;j
sprawowanej przez SOKiK

Na przestrzeni ostatnich 33 lat funkcjonowania Sadu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw pojawily sie - zar6wno w nauce prawa, jak i w orzecznictwie
sadowym - spory odnosnie do istoty i modelu sadowej kontroli decyzji Prezesa
UOKIK. Wynikaly one z tego, ze - jak wspomniano wyzej - postepowanie przed
tym sadem jawi sie jako pierwszoinstancyjne, przy czym jednak przedmiotem
badania sadu jest w kazdym przypadku decyzja Prezesa UOKIK. Innymi stowy,
odwolania do UOKIK tradycyjnie uznawane sg za odpowiednik pozwéw w ogol-
nym postepowaniu cywilnym, przede wszystkim dlatego, ze wymogi formalne
co do odwotan okreélone w art. 479% § 3 k.p.c. sa zblizone do wymogéw pozwu
z art. 187 k.p.c.® W zwiazku z tym uznano, ze skoro SOKiK rozpoznaje sprawe na
nowo i rozstrzyga ja merytorycznie, to powinien prowadzi¢ ustalenia faktyczne
i prawne niezaleznie od ustalen dokonanych przez Prezesa UOKiK. Ten schemat
rozumowania odrzucal dopuszczalnoéé badania bledéw organu antymonopolowego
w ustaleniach faktycznych, a w tym zakresie - naruszenia prawa procesowego. Ten
punkt widzenia byt widoczny w wyrokach z 2012 r. wydanych przez SOKiK i Sad
Apelacyjny w Warszawie®. W uzasadnieniach tych orzeczen sady w ogéle nie od-
niosly sie do podniesionych przez powoda zarzutéw proceduralnych. Przyktadowo
Sad Apelacyjny w Warszawie stwierdzil, Ze w orzecznictwie utrwalony jest poglad,
iz naruszenie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego jest co do zasady
bez znaczenia przy rozpatrywaniu odwolania.

Z drugiej strony wskazuje si¢ na poglad, zaprezentowany we wczesnym orzecz-
nictwie Sadu Najwyzszego™, zgodnie z ktérym SOKIK jest uprawniony do usuwania
wad decyzji Prezesa UOKIK. Wedlug tego stanowiska, skoro przepis art. 81 ust. 1
u.o.k k. stanowi, ze odwolanie do k.p.c. przystuguje ,,od decyzji Prezesa Urzedu”
(ajesli odwotanie okaze sie zasadne, sad moze uchyli¢ lub zmieni¢ decyzje UOKiK
- art. 479% § 3 k.p.c.), to nie powinno by¢ watpliwosci, ze w postepowaniu sado-
wym Sad Okregowy w Warszawie sprawuje sagdowa kontrole nad legalnoscia,

8 Zob. np. J. Gudowski, [w:] T. Erecinski, ]. Gudowski, M. Jedrzejowska, Komentarz do Kodeksu postepowania
cywilnego, cz. 1, Postepowanie przygotowawcze, t. 1, Warszawa 2001, s. 959.

% Zob. analize dokonanag w artykule: M. Bernatt, W sprawie kontroli sqdowej postepowania przed Prezesem
UOKiK, ,Panstwo i Prawo” 2013/3,s. 94 in.

" Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 17.05.2012 r., VI ACa 31/12, LEX nr 1222137.

7 Zob. wyrok SN z 29.05.1991 r., IIl CRN 120/91, OSNC 1992/5, poz. 87.
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zasadnoscia i bezcelowoscia decyzji wydanej przez Prezesa UOKiIK™. Zdaniem
niektérych badaczy istnieja silne argumenty przemawiajace za teza, ze sadowa
kontrola decyzji Prezesa UOKiK sprawowana przez SOKiK jest w istocie bardzo
podobna do sadowej kontroli czynnosci administracyjnych sprawowanej przez sa-
dy administracyjne”. Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, podobnie jak sady
administracyjne, w ramach dzialalnosci orzeczniczej formutuje stosowne zdanie
o legalnosci lub nielegalnosci decyzji Prezesa UOKiK. Marek Szydlo wskazat:
+(...) prawda jest oczywiscie, ze kompetencje judykacyjne SOKiK do orzekania nie
ograniczaja sie tylko do orzekania kasatoryjnego. Warto jednak zauwazy¢, ze zdecy-
dowana wiekszos$¢ wyrokéw SOKiK majacych charakter reformatoryjny polega na
ingerowaniu przez SOKiK w wysoko$¢ kary pienieznej orzeczonej w decyzji Preze-
sa UOKIK. Zwtaszcza za$§ w ostatnich kilku latach mozna zaobserwowac rosnaca
liczbe spraw, w ktérych SOKiK nie kwestionuje, co do zasady, zawartego w decyzji
Prezesa UOKIK zwrotu stosunkowego o uznaniu danej praktyki za ograniczajaca
konkurencje lub za naruszajaca zbiorowe interesy konsumentéw, lecz obniza za
to - niekiedy znacznie - wysokos¢ kary pienieznej nakladanej na przedsiebiorce””.
Autor ten dodal, ze w duzej liczbie przypadkéw SOKIK ogranicza sie raczej do
weryfikacji ex post: czy ustalenia poczynione w tym zakresie przez Prezesa UOKiK
spelniaja okreslony standard dowodowy lub czy odpowiadaja okreslonym standar-
dom prawnym powszechnie akceptowanym w orzecznictwie antymonopolowym
(w Polsce lub w calej UE), czy tez w doktrynie prawa konkurencji”.

Wydaje sie, ze watpliwosci co do istoty i modelu kontroli sagdowej sprawowanej
przez SOKiK rozwiewa wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 8.03.2012r.,
VI ACa 1150/117. Tezy wyprowadzone w tym wyroku godza w oba powyzsze
stanowiska poprzez przyjecie, ze SOKiK bada odwotanie przedsigbiorcy jako
sad pierwszej instancji. Dotyczy to jednak tylko trybu rozpoznania sprawy,
a nie jej istoty. Wedlug Sadu Apelacyjnego SOKiK dokonuje kontroli instancyjnej
decyzji Prezesa UOKIK - przynajmniej w sensie formalnym, gdyz postepowanie
w sprawie ochrony konkurencji ma charakter hybrydalny, tzn. faczy dominuja-
ce w nim elementy postepowania sagdowego pierwszoinstancyjnego z pewnymi
elementami drugoinstancyjnej kontroli decyzji administracyjnej. Wyrok UOKiK
rozstrzyga bowiem o bycie prawnym zaskarzonej decyzji, eliminujac ja z obrotu
prawnego lub utrzymujac w obrocie prawnym w poprzednim lub zmienionym
ksztalcie”.

72 Zob. wyrok SN z 29.05.1991 r., IIl CRN 120/91, OSNC 1992/5, poz. 87.

7 Zgodnie z polskim modelem sadowej kontroli czynnosci administracyjnych sady administracyjne sa
uprawnione do przeprowadzania dowodéw i do zmiany badanej decyzji; zob. art. 106 § 3 i art. 145-150
ustawy z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz.U.
72023 r. poz. 1634 ze zm.).

™ M. Szydto, Sqdowa kontrola decyzji Prezesa UOKiK w Swietle prawa unijnego i prawa polskiego, , Europejski
Przeglad Sadowy” 2015/7, s. 17.

” M. Szydto, Sgdowa..., s. 17-18.

7 LEX nr 1131091.

77 LEX nr 1131091.
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3.3. Badanie merytoryczne przeprowadzane przez SOKiK
3.3.1. Dokonywana przez sad ocena przestrzegania przez Prezesa UOKIK przepiséw proceduralnych
3.3.1.1. Sprawiedliwos¢ proceduralna — standard ochrony

Wskazano juz powyzej, ze SOKiK jest uprawniony do badania, czy organ ochrony
konkurencji dziatat zgodnie z przepisami postepowania. Ma to istotne implikacje
praktyczne.

Po pierwsze, w postepowaniach z zakresu ochrony konkurencji - zaréwno karnych,
jak i cywilnych w rozumieniu EKPC - konieczne jest zapewnienie gwarancji sprawie-
dliwosci proceduralnej na podstawie art. 6 ust. 1 EKPC”. Obejmuje to w szczegdlnosci
zapewnienie: prawa do wystuchania; dostepu do informacji o toczacym sie poste-
powaniu; dostepu do akt sprawy; mozliwosci wypowiedzenia sie co do dowodow
zgromadzonych w sprawie w trakcie postepowania i przed wydaniem ostatecznej
decyzji; oraz zapewnienie mozliwosci ztoZenia wyjaénien (prawo do bycia wystu-
chanym; zob. art. 6 ust. 3 EKPC)”. Ponadto postepowanie winno by¢ jawne (jednak
z uwzglednieniem koniecznosci ochrony intereséw przedsiebiorcéw, np. tajemnicy
przedsiebiorstwa) i zakoriczone w rozsadnym terminie. Podmioty, ktérych interesow
dotyczy to postepowanie, powinny mie¢ mozliwos¢ uczestniczenia w nim na réwnych
zasadach®. Zasady te, wraz z obowigzkiem organu administracyjnego polegajacym
na wyczerpujacym faktycznym i prawnym uzasadnieniu swoich decyzji, z reguly
odpowiadaja prawom gwarantowanym przez art. 41 Karty, ktora jest bezposrednio
stosowana na terytorium paristw cztonkowskich. Przepis ten formutuje te prawa, ktére
tacznie okreslane s jako prawo do dobrej administracji®. Sad krajowy, rozpoznajac
sprawy z odwotan od decyzji organu ochrony konkurencji, zobowiagzany jest do we-
ryfikacji przestrzegania przez Prezesa UOKIK norm prawa unijnego w tym zakresie.

Tytutem przykladu warto przywola¢ wyrok SOKiK z 21.11.2013 r., XVII AmA
114/10, w sprawie dotyczacej odwotan 20 bankéw przeciwko Prezesowi Urzedu®. Sad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw stwierdzit, ze brak natozonego przez prawo
na organ antymonopolowy obowigzku wyznaczenia rynku wlasciwego na danym
etapie postepowania przemawia za dopuszczeniem przez ustawodawce mozliwosci
zmiany wyznaczonego w sprawie rynku wtasciwego w kazdym przypadku, gdy
uzasadniajg to poczynione w sprawie ustalenia. Jednoczesnie sad podkredlil, ze
konieczne jest zapewnienie uczestnikom postepowania mozliwosci udziatu w po-
stepowaniu na kazdym jego etapie oraz mozliwosci wypowiadania sie przez strony
w celu wlasciwej ochrony ich interesow.

Po drugie, w postepowaniach w sprawach ochrony konkurencji, ktére w swietle
EKPC maja charakter karny, dodatkowo konieczne jest respektowanie wymogow

78 Zob. obszernie M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji,
Warszawa 2011, s. 99-323.

7 M. Bernatt, Prawo..., s. 62.

80 M. Bernatt, Prawo...

81 Zob. wyrok TSUE z12.11.1996 1, C-84/94, Zjednoczone Krélestwo przeciwko Radzie, ECLI:EU:C:1996:431.
2 LEX nr 2155774.
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art. 6 ust. 2-3 EKPC. Chodzi wiec o zagwarantowanie domniemania niewinnosci,
a w konsekwencji wolnosci od samooskarzenia® i mozliwosci obrony, co nalezy
wigza¢ m.in. z gwarancja réwnosci broni*, udzielaniem informacji o charakterze
iprzyczynie zarzutéw (art. 6 ust. 3 EKPC) oraz gwarancja tajemnicy porady prawnej®.
Na konieczno$¢ takiej kontroli - w zakresie sposobu nakladania kar pienieznych
- wskazal réwniez polski SN w orzeczeniach z 2010 r.* Sad Najwyzszy wyjasnit,
Ze jest ona zwiazana z istotg stosunku publicznoprawnego poddanego kontroli
SOKIK oraz ze chodzi o uprawnienie do karania z jednej strony i prawo do obrony
z drugiej. Sad uwzglednia prawo przedsiebiorcy do obrony podobnie jak sad karny,
przed ktérym oskarzyciel - w celu uzyskania sadowego potwierdzenia oskarzenia
- musi w szczegdlnosci wykazac bezzasadnosé wyjasnien oskarzonego®. Z kolei
w wyroku z 21.09.2010 r., III SK 8/10%, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ze wzgledu
na obowigzywanie standardu ochrony analogicznego do sprawy karnej istotne staje
sie respektowanie instytucjonalnych i proceduralnych gwarancji praw jednostki
przewidzianych zaréwno w prawie materialnym, jak i procesowym.

3.3.1.2. Ustalenia faktyczne ab initio

Material dowodowy zgromadzony w postepowaniu przed organem antymono-
polowym moze byé wykorzystany w postepowaniu sgdowym®. Niemniej jednak
w orzecznictwie podkresla sie, ze z uwagi na to, iz postepowanie przed UOKiK ma
charakter pierwszoinstancyjny, sad powinien dokona¢ wiasnych ustalen faktycz-
nych w sprawie z zakresu ochrony konkurencji. W wyroku z 21.09.2006 r., VI ACa
142/06 (Polskapresse Sp. z 0.0. w Warszawie przeciwko UOKiK)™, Sad Apelacyjny
w Warszawie uchylil wyrok SOKiK - zmieniajgc decyzje Prezesa UOKIK - i przekazat
sprawe do ponownego rozpoznania temu sagdowi z uwagi na istotne wady w usta-
leniach faktycznych. Sad Apelacyjny stwierdzil, ze sad pierwszej instancji, ustalajac
stan faktyczny, ograniczy! sie do stwierdzenia, ze fakty ustalone w przedmiotowej
decyzji Prezesa UOKIK sg bezsporne. Sad apelacyjny stwierdzil, ze takie stanowisko
jest niedopuszczalne, gdyz sad okregowy powinien rozpoznaé sprawe od poczatku
(ab initio)*'. Zatem sad okregowy powinien byl, wykonujac swoje zadanie, rozwazy¢
catos¢ materiatu dowodowego, dokona¢ wlasnych ustalen, przytoczyé¢ dowody, na

% Wyrok ETPC 2 17.12.1996 1., skarga nr 19187/91, Saunders przeciwko Wielkiej Brytanii, § 67-69.

# Wyrok ETPC z 27.10.1993 r., skarga nr 14448 /88, Dombo Beheer przeciwko Holandii, § 33.

% Zob. K. Kowalik-Baniczyk, Prawo..., [w:] Standardy..., s. 19-39; A. Blachnio-Parzych, Zasada...,
[w:] Standardy..., s. 57-84; D. Czernika, D. Czerwinska, Domniemanie..., [w:] Standardy..., s. 85-114;
M. Ziemba, Dopuszczalnosé..., [w:] Standardy..., s. 206-220.

8 Wyroki SN: z 14.04.2010 r., III SK 1/10, OSNP 2011/21-22, poz. 288; z 21.10.2010 r., IIl SK 7/10, OSNP
2012/3-4, poz. 53.

8 Wyrok SN z 21.10.2010 r., III SK 7/10, OSNP 2012/3-4, poz. 53.

% OSNP 2012/3-4, poz. 52.

% Zob. wspomniany wyrok SN z 29.05.1990 r., IIl CRN 120/91, OSNC 1992/5, poz. 87.

% Dz.Urz. UOKIiK 2007/1, poz. 13.

! Bardziej adekwatne do opisywanej metody sadowej kontroli jest wyrazenie de novo review uzywane w litera-
turze amerykanskiej, np. w przestrzeni prawnej Freedom of Information Act. Zob.:].T. O'Reilly, Federal Information.
Disclosure, t. 1, Eagan 2016, s. 531-544; N. Slegers, De Novo Review Under the Freedom of Information Act: The Case
Against Judicial Deference to Agency Decisions to Withhold Information, ,San Diego Law Review” 2006/43, s. 209-238.
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ktérych sie oparl, a takze omoéwi¢ dowody przeciwne®. Zdaniem Sadu Apelacyjnego
w Warszawie atrybut ,,bezspornoéci” stanu faktycznego sprawy, jak réwniez wniosek
co do zasadnosci stanowiska stron, mozna wyprowadzi¢ jedynie z ustalen faktycz-
nych. Sad drugiej instancji stwierdzil, ze skoro uzasadnienie wyroku nie zawiera
argumentacji sadu, a jedynie bardzo lakoniczne powtérzenie stanowiska powodéw,
jak réwniez zupelnie nie wskazuje przyczyn, dla ktérych sad nie uwzglednit dowo-
déw wskazanych przez pozwanego i nie podzielit argumentacji Prezesa UOKIK, to
stanowisko Sadu Okregowego w Warszawie w tej sprawie bylo dowolne”.

Obecnie uzasadnienia wyrokéw SOKiK zawierajg z reguty odrebne fragmenty
zatytulowane: ,Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw ustalit nastepujacy stan
faktyczny”*. Taki styl jest zgodny z metodyka sporzadzania uzasadniern wyrokéw
przez sady cywilne pierwszej instancji. Nie oznacza to jednak, ze SOKiK musi prowa-
dzi¢ wszystkie dowody od poczatku, powielajac tym samym czynnosci dowodowe
przeprowadzone wcze$niej przez Prezesa UOKiK. Wrecz przeciwnie, niejednokrotnie
SOKIiK opiera swoje ustalenia na materiatach zgromadzonych w sprawie przez organ
regulacyjny. Dopuszczalne jest réwniez, by sad uznat fakty za udowodnione na
podstawie domnieman faktycznych (art. 231 k.p.c.)™.

Jednoczesnie SOKiK moze dopusci¢ wszelkie dowody, ktére uzna za niezbedne
do prawidlowego ustalenia istotnych faktéw. W zwiazku z tym pojawia si¢ pytanie:
skoro Prezes UOKIK zaniedbatl przeprowadzenie wigkszoéci istotnych dla sprawy
dowodoéw, to czy powinien je przeprowadzi¢ sad? Moim zdaniem w takim przypad-
ku decyzja organu ochrony konkurencji obarczona jest wadq razacego naruszenia
przepiséw postepowania, ktore ja dyskwalifikuje, stad powinna podlega¢ wyelimi-
nowaniu z obrotu prawnego. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego wskazuje si¢ na
wspomniang juz powyzej zasade, zgodnie z ktéra przedmiotem dwuinstancyjnego
postepowania sagdowego moze by¢ ustalenie (co do istoty) podstaw (faktycznych
i prawnych) kompetencji Prezesa UOKiK zastosowanych w zaskarzonej decyzji.
W tej drodze sad potwierdza ustalenia poczynione w postepowaniu przedsadowym
(administracyjnym postepowaniu antymonopolowym) albo im zaprzecza®.

Dodatkowym argumentem wspierajgcym powyzszy wniosek jest , kontrolny”
wymiar postepowania prowadzonego przez SOKIK, ktéry powinien przewazy¢ na

%2 Zob. utrwalone w tym zakresie stanowisko Sadu Najwyzszego, np. wyroki SN: z 8.10.1997 r., Il CKN
312/97, LEX nr 393859; z 24.10.2002 r., I CKN 1465/ 00, LEX nr 75278.

% Zob. wyroki SN: z8.10.1997 r., Il CKN 312/97, LEX nr 393859; z 24.10.2002 r., I CKN 1465/ 00, LEX nr 75278.
* Wyroki SOKiK: z 15.12.2021 r., XVII AmA 27/19, LEX nr 3322571; z 7.10.2020 r., XVII AmA 42/18, LEX
nr 3097128.

% Sad Najwyzszy wyjasnil, ze zastosowanie domniemania faktycznego powinno mie¢ miejsce wéwczas,
gdy brak jest bezposrednich dowodéw lub istnieja znaczne przeszkody dowodowe w udowodnieniu
danego faktu, a jednoczesnie mozliwe jest ustalenie tego faktu przy zastosowaniu regut logicznego rozu-
mowania oraz zasad wiedzy i doswiadczenia zyciowego. Trescig domniemania faktycznego jest uznanie
istnienia okreslonego faktu wynikajace ze wzajemnego, logicznego powigzania innych ustalonych faktéw
i sadow o tych faktach. Jednoczesnie musi by¢ ono prawidlowe z punktu widzenia zasad logiki (zob.
uchwala SN 7 sedziéw z 21.11.1969 r., 11l PZP 24/69, OSNC 1970/5, poz. 76). Zob. tez np. wyroki SOKiK:
215.12.2021 r., XVII AmA 27/19, LEX nr 3322571; z 7.10.2020 r., XVII AmA 42/18, LEX nr 3097128.

% Zob. postanowienie SN z 29.04.2009 r., II SK 8/09, LEX nr 1235853.
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rzecz konieczno$ci uchylenia decyzji Prezesa UOKiK w przypadku wspomnianego
naruszenia prawa procesowego przez ten organ. W przeciwnym razie to sad - a nie
Prezes Urzedu - pelnilby role organu ochrony konkurencji.

Zgodnie z art. 232 k.p.c ,Strony sa obowiazane wskazywa¢ dowody dla stwierdze-
nia faktéw, z ktérych wywodza skutki prawne. Sad moze dopusci¢ dowédd niewska-
zany przez strone”. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze wymieniony przepis wyraza
zasade koncentracji materiatu dowodowego. Poza materialem zgromadzonym przez
organ ochrony konkurencji SOKiK orzeka na podstawie twierdzen i dowodow przed-
stawionych przez strony i moze (czyli zasadniczo nie jest zobligowany) prowadzi¢
postepowanie dowodowe z urzedu. Takiego obowigzku w szczegélnosci nie mozna
dostrzec w sprawach o charakterze gospodarczym, gdy udziat w nich biorg podmioty
profesjonalne oraz gdy strony sa reprezentowane przez profesjonalnych petnomoc-
nikéw?”. W wyroku z 13.10.2009 r., V ACa 377/09, Sad Apelacyjny w Katowicach
wyrazit stanowisko, ze kazde zaniechanie inicjatywy dowodowej musi by¢ ocenione
jako zawinione przez strone”.

Jak jednak zwrécono juz uwage powyzej, w wyroku z 14.04.2010 ., III SK 1/10%,
Sad Najwyzszy sformulowal zasade, zgodnie z ktérag w sprawach z odwotani od
decyzji regulatora rynku nakladajacych kary pieniezne za naruszenie obowiaz-
kow wynikajacych z przepiséw prawa lub decyzji przedsiebiorcom nalezy zapewnié¢
wyzszy poziom sadowej ochrony praw. Moze to skutkowac koniecznosciag dopusz-
czenia dowodéw w okreslonych okolicznosciach, np. wyjasnien przedsiebiorcy, ktéry
nie zostat przestuchany w postepowaniu antymonopolowym, nawet bez wniosku
dowodowego strony (z urzedu). W przeciwnym razie SOKiK moze narazic¢ si¢ na
zarzut niepelnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy.

Nalezy zauwazy¢, ze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego wielokrotnie podkres-
lano, iz zgodnie z art. 479% k.p.c. sad jest zwiazany zZadaniem okreslonym w odwo-
taniu. Nie moze zatem formulowa¢ zarzutu stosowania praktyki monopolistycznej
niebedacej przedmiotem odwotania ani nieobjetej zaskarzona decyzja i wnioskiem
strony o wszczecie postepowania antymonopolowego'®. Ponadto w odwotaniu od
decyzji Prezesa UOKiK nie mozna po raz pierwszy skutecznie podnies¢ zarzutu
stosowania innej praktyki monopolistycznej niz ta, ktéra byta przedmiotem wniosku
o wszczecie administracyjnego postepowania antymonopolowego rozpoznanego
w zaskarzonej decyzji.

3.3.2. Interpretacja i stosowanie prawa materialnego

Jak wspomniano powyzej, zgodnie z orzecznictwem TSUE sady krajowe sg zobo-
wigzane z jednej strony do kontroli legalnosci decyzji krajowych organéw ochrony

7 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 19.01.2011 r., VI ACa 1031/10, LEX nr 818495.

% LEX nr 574510.

# OSNP 2011/21-22, poz. 288.

100 Zob. np. wyrok SN z 19.01.2001 r., I CKN 1036/98, LEX nr 52708; wyrok Sadu Antymonopolowego
29.01.2002 r., XVII Ama 11/01, LEX nr 56537.
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konkurengji, a z drugiej strony do bezposredniego stosowania art. 101 i 102 TFUE!".
Ostatecznie to do SOKIK nalezy zastosowanie odpowiedniej normy prawa mate-
rialnego oparte na wyjasnieniu podstawy faktycznej, w tym wszystkich elementow
faktycznych przewidzianych w hipotezie tej normy'™ W odréznieniu jednak od
~typowych” sadéw powszechnych (jak i administracyjnych) SOKiK nie koncentruje
sie zasadniczo na sporach dotyczacych prawa, ktére zostato lub powinno zostaé
zastosowane w danej sprawie. Spér miedzy stronami dotyczy najczesciej stanu fak-
tycznego i jego subsumpcji do bezspornej tresci prawa konkurencji. Oczywiscie nie
wyklucza to podniesienia przez odwotujacego zarzutu, ze dokonana przez Prezesa
UOKIiK wykladnia prawa materialnego byta wadliwa - i zarzut ten moze okazaé
sie zasadny. Praktyka sadowa wskazuje jednak, ze taka sytuacja jest niezwykle
rzadka. Tak wiec pomimo tego, ze SOKiK dziala jako sad odwotawczy od decyzji
Prezesa UOKIK, prowadzenie przez ten sad ustalen faktycznych ab initio sprawia,
Ze sad ten jest w praktyce ,sadem faktow”. Wszelkie spory co do prawa powstaja
zreguly w postepowaniu przed Sadem Apelacyjnym w Warszawie, a w przypadku
dopuszczenia sprawy do rozpoznania przez Sad Najwyzszy - przed tym sadem.

Przykladowo w uzasadnieniu wspomnianego wyroku z 21.11.2013 r., XVII AmA
114/10, SOKIK stwierdzil, ze watpliwosci powodéw co do zasad stosowania prze-
piséw unijnych przez sady krajowe sg bezzasadne, a przepisy art. 81 ust. 1 TWE
iart. 81 ust. 3 TWE w zw. z art. 1 ust. 2 rozporzadzenia 1/2003 s na tyle jasne i nie
budza watpliwosci prawnych co do ich interpretacji i stosowania, ze sad krajowy
moze dokonac ich samodzielnej interpretacji'®.

W tym stanie rzeczy SOKiK odméwit skierowania do TSUE pytan prejudycjalnych
dotyczacych interpretacji tych przepisow prawa unijnego. Niemniej jednak okolicz-
nos¢ rozpoznania sprawy ab initio - takze w zakresie rozstrzygniec dotyczacych prawa
materialnego - powoduje, ze SOKiK samodzielnie bada tres¢ przepiséw prawnych
i rekonstruuje z nich normy prawne. Gdyby sad uznat, ze Prezes UOKiK dokonat
blednej interpretacji norm prawa materialnego (do prawidlowo ustalonego stanu
faktycznego), zmienitby decyzje organu antymonopolowego, samodzielnie ksztattujac
stosunki prawne w obszarze prawa konkurencji.

3.3.3. Uprawnienia orzecznicze SOKiK

W typowych sprawach cywilnych art. 316 § 1 k.p.c. nakazuje sadowi uwzglednienie
zdarzen, ktére miaty miejsce rowniez w toku postepowania sadowego. Powyzsza
zasada nie dotyczy jednak spraw rozpoznawanych przez sady na skutek odwo-
tani wniesionych od decyzji administracyjnych, gdyz w tym przypadku kognicja

1% Wyrok Sadu z 9.02.2022 1., T-791/19, Sped-Pro S.A. przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:T:2022:67;
wyrok TSUE z 15.09.2016 r., C-28/15, Koninklijke KPN NV i inni przeciwko Autoriteit Consument en
Markt (ACM), ECLLEU:C:2016:692.

12 Zob. postanowienie SN z 20.09.2005 r., IIl SZP 2/05, LEX nr 2640398; wyrok SN z 5.05.2021 r., I NSKP
7/21, LEX nr 3225327.

103 LEX nr 2155774.
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sadow powszechnych jest szczegdlna. Zgodnie ze wspomnianym wyrokiem Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z 8.03.2012 r., VI ACa 1150/11'*, kognicja SOKiK jest
ograniczona do przedmiotu zaskarzonej decyzji, a zatem nie obejmuje zdarzen za-
istniatych po jej wydaniu.

W poczynionych dotychczas rozwazaniach wskazano, ze zgodnie z orzecznic-
twem ETPC sad dokonujacy kontroli sadowej nie musi mie¢ kompetencji do zmiany
decyzji administracyjnej. Z punktu widzenia koncepcji petnej jurysdykeji sadu sad
odwotawczy nie tylko rozpatruje skarge, ale réwniez ma mozliwos¢ uchylenia
zaskarzonej decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozstrzygniecia przez
bezstronny organ'®. Jesli chodzi o uprawnienia sgdu w zakresie kar nakladanych
przez organy administracyjne, to Trybunat wyjasniat kilkukrotnie, ze sad powinien
by¢ uprawniony do oceny rozmiaru kary i uchylenia decyzji organu administracji
w tym zakresie!®.

Regulacje dotyczace kontroli prawidlowosci decyzji Prezesa UOKiK majg na
celu zapewnienie skutecznej kontroli tych decyzji, w tym mozliwosci wydania innej
decyzji (art. 47 Karty)'””. Z drugiej strony TSUE stwierdzil we wspomnianej spra-
wie Koninklijke KPN NV i inni przeciwko Autoriteit Consument en Markt (ACM),
C-28/15'"%, ze sad krajowy powinien zapewnic¢ skuteczne srodki odwotawcze od
decyzji krajowych organéw regulacyjnych, a zatem jest uprawniony do wydania
orzeczenia odmiennego od decyzji takiego organu. Trybunal Sprawiedliwoéci Unii
Europejskiej podkreslil jednoczesnie, ze prawo unijne wymaga, aby krajowe organy
regulacyjne przy wykonywaniu swoich zadan uwzglednialy ,w jak najwiekszym
stopniu” zalecenia (wytyczne) Komisji Europejskiej. Dotyczy to réwniez decyzji sadu
krajowego na gruncie prawa konkurencji, ktéry powinien uwzglednia¢ wczeéniejsze
decyzje Komisji.

Zgodnie z art. 479% k.p.c. SOKiK albo uwzglednia odwotanie, albo je oddala.
Sad ten oddala odwotanie od decyzji'” organu ochrony konkurencji, jezeli brak jest
podstaw do jego uwzglednienia; w razie uwzglednienia odwolania sad uchyla'® albo
zmienia zaskarzona decyzje w calosci™ lub w czesci'? i orzeka co do istoty sprawy.
Polski Trybunal Konstytucyjny zauwazyt, Zze kompetencje SOKiK sg odmienne od
kompetencji sadéw administracyjnych, gdyz sad moze w pelni realizowaé prawo

14 LEX nr 1131091.

1% Wyrok ETPC z 7.11.2000 r., skarga nr 35605/ 97, Kingsley przeciwko Wielkiej Brytanii.

1% Zob. m.in. wyroki ETPC: skarga nr 18640/10, Grande Stevens przeciwko Wiochom; skarga nr 47650/ 99,
Silvester’s Horeca Service przeciwko Belgii; skarga nr 70074 /01, Valico S.r.l. przeciwko Wlochom; skarga
nr 4837/06, Segame SA przeciwko Frangji.

107 Zob. wyrok TSUE z 15.09.2016 r., C-28 /15, Koninklijke KPN NV i inni przeciwko Autoriteit Consument
en Markt (ACM), ECLLEU:C:2016:692.

108 ECLLI:EU:C:2016:692.

19 Zob. np. wyrok SOKiK z 1.03.2013 r., XVII AmA 24 /10, LEX nr 1728300.

10 Zob. np. wyrok SOKIK z 21.05.2015 r., XVII AmA 71/13, LEX nr 2155591.

M Zob. np. wyroki SOKIK: z 30.09.2015 r., XVII AmA 140/13, LEX nr 2155577; 2 10.05.2022 r., XVIl AmA
61/21, niepubl., uzyskany na skutek wniosku autora o udostepnienie informacji publicznej, nr BEZP-
0153-1087/22.

12 Zob. np. wyrok SOKiK z 21.11.2013 r., XVII AmA 114/10, LEX nr 2155774.
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strony do zadania merytorycznego rozstrzygniecia jej sprawy. Sad w toczacej sie
przed nim sprawie przejmuje kompetencje decyzyjne Prezesa Urzedu'”. Innymi
stowy, jest uprawniony do wydania nowej decyzji ,zamiast” (,w miejsce”) organu
ochrony konkurencji. Jednoczeénie oznacza to, ze sad nie powinien ograniczac sie
do wskazywania wad decyzji Prezesa UOKIK, ale ma prawo - o ile jest to uzasad-
nione okoliczno$ciami sprawy oraz zebranymi faktami i dowodami - do usuniecia
(poprawienia) wad tej decyzji.

Artykut 479’ k.p.c. nie przewiduje mozliwosci przekazania sprawy do ponow-
nego rozpatrzenia przez Prezesa UOKIK. Rozstrzygniecie kasacyjne sagdu - uchylenie
decyzji Urzedu - oznacza, ze decyzja Prezesa Urzedu, wedlug oceny sadu, nie znaj-
duje wystarczajacych podstaw prawnych. Konieczno$¢ przeprowadzenia nowego
postepowania i wydania nowej decyzji jest juz w takim przypadku pozostawiona
do uznania organu antymonopolowego.

Kodeks postepowania cywilnego przewiduje mozliwos¢ zawarcia ugody w spra-
wie odwotania do SOKIiK, ktéra podlega zatwierdzeniu przez sad. Na podstawie
zatwierdzonej ugody w sprawie odwotania do sadu Prezes Urzedu uchyla lub zmienia
zaskarzong decyzje albo podejmuje inng czynnoé¢ stosownie do okolicznoéci sprawy
w zakresie swojej wlasciwosci i kompetencji (art. 479°* k.p.c.).

4. Wnioski

Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jest uprawniony nie tylko do kontroli
prawidlowosci (zgodnosci z prawem) decyzji Prezesa UOKIK, ale takze ponownie
rozpatruje i rozstrzyga sprawe, gdyz ma prawo do przeprowadzenia petnego po-
stepowania dowodowego. Tym samym moze w pelni zrealizowac prawo strony
do zadania merytorycznego rozstrzygniecia jej sprawy. Cecha ta odréznia kontrole
sadowa sprawowana przez ten sad od kontroli sprawowanej przez sady admini-
stracyjne. Wprawdzie SOKiK poczatkowo korzysta z materialu dowodowego zgro-
madzonego przez organ ochrony konkurencji, ale nie jest nim zwigzany - badajac
sprawe ab initio, moze (a w pewnych okolicznosciach powinien) dopusci¢ dowody
we wlasnym zakresie.

Jednoczesnie SOKiK posiada daleko idace interwencyjne, ,naprawcze” uprawnie-
nia, ktore maja charakter reformatoryjny. Oznacza to, ze sad ten moze zmieni¢ zaskar-
zong decyzje Prezesa UOKiK w calosci lub w czesci. Polski Trybunat Konstytucyjny
ujal to obrazowo, wskazujac, ze SOKIK , przejmuje” kompetencje decyzyjne organu
ochrony konkurencji. Niewatpliwie zatem - uzywajac terminologii zapozyczonej
z francuskiej tradycji controle juridictionnel de I’administration - polski model kontroli
sadowej sprawowanej przez SOKiK nalezy okresli¢ jako najdalej idacy, sprawowany
w ramach plein contentieux (pelnej kontradyktoryjnosci).

13 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 31.01.2005 r., SK 27/03, OTK-A 2005/1, poz. 8, dot. skargi
konstytucyjnej spétki Przedsiebiorstwo Ustug Morskich ,Gdansk-Pilot” sp. z 0.0. o zbadanie zgodnosci
art. 479% § 3iart. 479% § 2 k.p.c. zart. 45 ust. 1, art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 21997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).



Model sadowej kontroli decyzji z zakresu ochrony konkurencji w prawie polskim

157

W Swietle przedstawionych powyzej cech nalezy stwierdzi¢, ze polski model
kontroli sagdowej zapewnia wysoki standard i skuteczng ochrone sadowa (effective
judicial remedies), ktére przewyzszaja nawet standard wynikajacy z prawa europej-
skiego. Gwarantujac badanie zaréwno stanu faktycznego, jak i prawnego w kaz-
dej sprawie z odwolania od decyzji Prezesa UOKiK, model ten spetnia kryteria ,, petnej
jurysdykeji” okreslone w orzecznictwie ETPC. Ponadto wykracza poza standard
konwencyjny, ktéry nie wymaga ani przeprowadzania nowych dowodéw w poste-
powaniu sagdowym, ani uprawnien reformatoryjnych sadu. Jednoczeénie standard
kontroli sadowej sprawowanej przez SOKiK jest zgodny z prawem unijnym. Sad ten
przeprowadza wlasciwe analizy merytoryczne w kazdej sprawie. Ponadto w celu
skutecznego wykonania swoich funkcji musi dysponowaé odpowiednia wiedza
specjalistyczng - w tym zakresie moze powotac biegtego w kazdym postepowaniu.
Wreszcie SOKiK ma prawo wydac orzeczenie réznigce sie od decyzji organu ochrony
konkurengji.
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