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1. Wprowadzenie

Uchwalenie i implementacja w krajowych regulacjach dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia
2018 r., majacej na celu nadanie organom ochrony konkurencji
panstw cztonkowskich uprawnien do skuteczniejszego egzekwo-
wania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku
wewnetrznego! (dalej: dyrektywa ECN+), miaty rozwigzac problem
rozbieznosci w zakresie minimalnych standardéw norm proce-
duralnych krajowych postegpowan antymonopolowych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. W kontekscie instytucji zgdania
informacji (ang. request for information, dalej: zadanie lub RFI)

" Uprzejmie dziekuje Panu prof. dr. hab. Markowi Kolasinskiemu oraz Pani
dr hab. Annie Brzezinskiej-Rawie, prof. UMK za cenne uwagi dotyczace tekstu.
Bardzo dziekuje rowniez Kamili Bialasik i Aleksandrze Hyli za inspiracj¢ przy
wyborze tematyki badawczej.

! Dz.U.UE. L. 22019 r. Nr 11, str. 3.
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nalezy stwierdzic, ze o ile dyrektywa ECN+ przewiduje konkrety-
zacje uprawnien dochodzeniowych krajowych organéw ochrony
konkurencji oraz gwarancje praw proceduralnych adresatow RFI,
o tyle w przypadku jej transpozycji do ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentéw? polski ustawodawca nie zrealizowat wszyst-
kich wskazanych zatozen. Taka fragmentaryczna implementacja
rodzi istotne watpliwosci natury konstytucyjnej i traktatowe;j.

Na potrzeby analizy w niniejszym artykule jako metode¢ badaw-
czg zastosowano metode formalno-dogmatyczna.

2. Kontekst dyrektywy ECN+

Z dniem 1 maja 2004 r. — datg wejScia w Zycie rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wpro-
wadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82
Traktatu® (dalej: rozporzadzenie 1/2003) — krajowe organy ochrony
konkurencji panstw cztonkowskich zostaly zobowigzane do sto-
sowania art. 81 i 82 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Euro-
pejska* (obecnie art. 101 i 102 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, dalej: TFUE) na mocy art. 3 ust. 1 wspomnianego
rozporzadzenia. Rozporzadzenie 1/2003 pomineto jednoczesnie
kwestie proceduralne, w zwigzku z czym wykonywanie obowigzku
stosowania prawa materialnego wygladato odmiennie w zalez-
nosci od proceduralnych regulacji krajowych danego panstwa
cztonkowskiego. Skutkowalo to mozliwg do zaobserwowania frag-
mentaryczng oddolna konwergencja przepisow procedury — przez
przeszio 15 lat panstwa czlonkowskie w regulacjach krajowych
wzorowaly si¢ na kompetencjach Komisji Europejskiej. Tracily
na tym zaréwno skutecznos¢ stosowania prawa konkurencji, jak
i wspotpraca krajowych organéw ochrony konkurencji z Komisja
Europejska w ramach Europejskiej Sieci Konkurencji (ang. Euro-

2 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw,
tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r. poz. 1616; dalej: u.o.k.k.

3 Dz.U.UE. L. z 2003 r. Nr 1, str. 1 ze zm.

4 Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.
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pean Competition Network), majaca podstawy w art. 11 i 12 rozpo-
rzadzenia 1/2003°.

Odpowiedzia na wymienione powyzej problemy miata byc¢
uchwalona dnia 11 grudnia 2018 r. dyrektywa ECN+, na ktorej
wprowadzenie panstwa czlonkowskie miaty okoto dwoéch lat — ter-
min implementacji zostat bowiem wyznaczony do dnia 4 lutego
2021 r. W ciggu dwoch lat panstwa czlonkowskie zobowigzane
byly do realizacji wysoko postawionych celéw, obejmujgcych
m.in. ujednolicenie uprawnien dochodzeniowych, decyzyjnych
i sankcyjnych krajowych organéw ochrony konkurencji, a takze —
zgodnie z art. 3 dyrektywy ECN+ — harmonizacj¢ norm procedu-
ralnych w krajowych postepowaniach antymonopolowych. Miato
to zapewni¢ poszanowanie standardéw unijnych wynikajacych
z ogolnych zasad prawa Unii Europejskiej oraz Karty praw pod-
stawowych UE. Sama dyrektywa zostala przyjeta w odpowiedzi
na problem rozdrobnienia regulacji proceduralnych w panstwach
cztonkowskich, ktore utrudniato skuteczne stosowanie prawa
konkurencji i wspotprace w ramach Europejskiej Sieci Konku-
rencji. Choc¢ jej zalozenia byty daleko idace — w tym ujednolicenie
uprawnien organéw krajowych i wzmocnienie ich niezaleznosci -
implementacja w wielu panstwach, w tym w Polsce, napotkata
istotne trudnosci. Przesunigcie terminu wdrozenia w wiekszo-
Sci panstw cztonkowskich wskazuje, Ze dotychczasowa harmo-
nizacja proceduralna w zakresie ochrony konkurencji wyma-
gala czasu i kompleksowego podejscia. Polska, implementujgc
dyrektywe z dwuletnim opéznieniem, zmierzyla si¢ z wyzwaniem
pogodzenia krajowego prawa proceduralnego z wymaganiami
wynikajacymi z przepiséow unijnych, mimo ze czeS¢ rozwigzan
przewidzianych dyrektywg ECN+ (jak np. decyzje zobowigzujace)
istniata w polskim systemie prawnym wskutek zjawiska oddolnej
konwergencji.

5 Szerzej: K. Kowalik-Banczyk, Dyrektywa ECN+ — sposéb na podwyzsze-
nie ochrony prawnej przedsiebiorcow w postepowaniach antymonopolowych?,
+Europejski Przeglad Sadowy” 2019, nr 10, s. 4-10; K.J. Cseres, The Imple-
mentation of the ECN+ Directive in Hungary and Lessons Beyond, ,Yearbook of
Antitrust and Regulatory Studies” 2019, nr 2, s. 55-90.
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W kontekscie instytucji zgdania informacji w art. 8 dyrektywy
ECN+ prawodawca unijny podkreslit, ze panstwa cztonkowskie
majg zapewni¢ krajowym administracyjnym organom ochrony
konkurencji mozliwos¢ zadania od przedsiebiorcow i zwigzkow
przedsiebiorcow dostarczenia w okreslonym i rozsagdnym terminie
wszelkich niezbednych informacji do celow stosowania art. 101
i 102 TFUE. Wnioski te muszg by¢ proporcjonalne i nie mogg zmu-
szac adresata wniosku do przyznania si¢ do naruszenia art. 101
i 102 TFUE. Obowiazek dostarczenia wszelkich informacji obej-
muje informacje, do ktérych przedsi¢biorca lub zwigzek przedsie-
biorcow maja dostep. Krajowe organy ochrony konkurencji maja
by¢ réowniez uprawnione do zgdania od innych oséb fizycznych
lub prawnych dostarczenia w okreslonym i rozsadnym terminie
informacji, ktére moga mie¢ znaczenie dla stosowania postano-
wien art. 101 i 102 TFUE.

Niemniej Komisja Europejska w Sprawozdaniu zaznaczyla,
ze ,[w] kilku panstwach cztonkowskich krajowy organ ochrony
konkurencji nie moze zgda¢ informacji od innych osoéb fizycznych
i prawnych”®. Oznacza to, ze nadal nie zostata osiggnieta petna
harmonizacja przepisow dyrektywy ECN+ w Unii Europejskiej
w zakresie RFI, a w konsekwencji — system proceduralny ochrony
konkurencji pozostaje dalej niespdjny.

6 Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego dotyczace
transpozycji dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia
11 grudnia 2018 r. majacej na celu nadanie organom ochrony konkurencji
panstw czlonkowskich w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa i zapew-
nienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego z dnia 29 listopada
2024 r., s. 6; dalej: Sprawozdanie.
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3. Nowe przepisy krajowe regulujace RFI
a cele dyrektywy ECN+

Nowelizacjg u.o.k.k. z dnia 9 marca 2023 r.” implementujgcg dyrek-
tywe ECN+ do polskiego porzadku prawnego zmieniony zostat
art. 50 ust. 1 u.o.k.k., a wigc katalog podmiotow zobowigzanych
do wspotpracy z Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentow (dalej: Prezes Urzedu lub Prezes UOKIiK) poprzez instytu-
cje RFI. Jednoczesnie nowelizacja dodane zostaty przepisy art. 50
ust. 4 i 5 u.o.k.k., ktére wprowadzity bardzo watpliwa namiastke
wolnosci od samooskarzenia®. Polski prawodawca pomingt przy
tym implementacje ograniczenia przedmiotowego RFI wytgcznie do
informacji, ktére adresat RFI posiada, zgodnie z art. 8 zd. 3 dyrek-
tywy ECN+, a takze oczekiwane przez prawodawce unijnego, zgod-
nie z art. 3 dyrektywy ECN+, zapewnienie prawa do obrony przed-
siebiorcom wzgledem RFI, ktore nadal moze zosta¢ zaskarzone
dopiero na etapie odwolania od decyzji Prezesa UOKiK nakladaja-
cej administracyjng kare pieniezng albo konczacej postepowanie
wlasciwe w sprawie®. Taka regulacja nie przystaje do standardéw
gwarancji karnoprocesowych!® wyznaczonych przez Europejskg

7 Ustawa z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2023 r. poz. 852 ze zm.;
dalej: nowelizacja.

8 Podobnie P. Korycinska-Rzadca, Uprawnienia dochodzeniowe Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw a Dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2019/1 - wybrane zagadnienia, ,Bialostockie Studia
Prawnicze” 2023, t. 28, nr 4, s. 189; P. Korycinska-Rzadca, E. Zorkova, Har-
monisation of the Powers of NCAs in EU Member States. A Few Remarks on the
Basis of the Experience of the Czech Republic and Poland after the Deadline
Jor Transposition of the ECN+ Directive Has Passed, .internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny” 2023, nr 1(12), s. 20-21.

9 Podobnie M. Bernatt, w: Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw.
Komentarz, red. A. Jurkowska-Gomutka, A. Piszcz, Warszawa 2025, art. 50.

10 praktyka stosowania pewnych gwarancji karnoprocesowych w postepo-
waniach antymonopolowych zostata ugruntowana w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (wyrok z dnia 18 pazdziernika 1989 r.,
sprawa 374/87, Orkem przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich) oraz Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (m.in. wyrok z dnia 23 listopada 2006 r.,
sprawa Jussila przeciwko Finlandii, 73053/01).
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konwencje o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci'!
(dalej: EKPCz) i Karte praw podstawowych Unii Europejskiej!?
(dalej: KPP), ktorych dochowanie w postepowaniach antymonopo-
lowych jest uznawane przez Prezesa UOKIK za konieczne'®.

3.1. Zmiana katalogu podmiotow zobowigzanych
do wspotpracy

Zgodnie z nowym brzmieniem art. 50 ust. 1 u.o.k.k. przedsie-
biorcy, osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organiza-
cyjne, ktorym przepisy odrebne przyznaja zdolnos¢ prawna, nie-
bedace przedsiebiorcami, sg obowigzani do udzielania wszelkich
koniecznych informacji, w tym przekazywania dokumentéw na
zadanie Prezesa Urzedu. Do nowelizacji obowigzek ten obejmo-
wal wylacznie przedsigbiorcow — zaréwno tych, ktorzy posiadali
status strony postepowania, jak i tych, ktérzy takiego statusu nie
mieli. Zmiana ta podyktowana zostata implementacja do polskiego
porzadku prawnego art. 8 zd. 4 dyrektywy ECN+, ktory stanowi,
ze ,[klrajowe organy ochrony konkurencji sa takze uprawnione
do zadania od innych oséb fizycznych lub prawnych dostarcze-
nia w okreslonym i rozsgdnym terminie informacji, ktére mogg
mie¢ znaczenie dla stosowania postanowien art. 101 i 102 TFUE".
Takie poszerzenie katalogu podmiotowego oznacza w praktyce, ze
krag podmiotow, wzgledem ktorych Prezes Urzedu moze wystapic
z zadaniem, jest nieograniczony.

W konsekwencji Prezes Urzedu moze wystapic¢ z RFI nawet do
0s6b zwigzanych z danym przedsiebiorcg, w tym bezposrednio do
pracownikow lub cztonko6w jego organow (ktorzy nie ztozyli wniosku

11 Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

12 Dz.U.UE. C. z 2007 r. Nr 303, str. 1 ze zm.

13 Wyjasnienia dotyczgce przedstawiania szczegotowego uzasadnienia
zarzutow w postepowaniach w sprawach: 1. praktyk ograniczajacych konku-
rencje oraz 2. naktadania kar pienieznych, jezeli podstawa nalozenia tych kar
zwigzana jest ze sprawami z zakresu ochrony konkurencji z dnia 3 czerwca
2019 r., pkt 11i 2.
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leniency), bez wiedzy przedsiebiorcy*. Zgodnie z uzasadnieniem
projektu nowelizacji'® po rozszerzeniu katalogu podmiotowego RFI
moze zosta¢ skierowane réwniez do os6b fizycznych, ktére dopu-
Scily sie praktyk antykonkurencyjnych, prowadzac dzialalnosc¢
gospodarczg (tj. majgc wowczas status przedsiebiorcy), a nastep-
nie zaprzestaly jej prowadzenia — nierzadko bowiem dochodzito
do sytuacji, w ktorych przedsiebiorcy bedacy osobami fizycznymi,
chcac uniknaé¢ odpowiedzialnosci przed Prezesem Urzedu, decy-
dowali sie na tymczasowe zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci
gospodarcze;j.

Zadanie moze zostac skierowane takze do osob, ktore w dobre;j
wierze i interesie publicznym przekazaty informacje o potencjal-
nych naruszeniach regut konkurencji, tzw. ,sygnalistow” (w przy-
padku gdyby nie chcieli udzieli¢ informacji dalszych niz tylko te
wskazane pierwotnie w zawiadomieniu). Ponadto w uzasadnie-
niu projektu nowelizacji wskazano réwniez, ze ,[...] jest celowe,
aby Prezes UOKiK miat prawo zada¢ informacji i dokumentow
(np. rocznych deklaracji PIT) od os6b fizycznych podlegajacych
indywidualnie karom na podstawie ustawy (przyktadowo za utrud-
nianie wszczecia lub prowadzenia kontroli (przeszukania))”'é.
Jednoczesnie, co nie znajduje si¢ w uzasadnieniu projektu nowe-
lizacji, ale mozna to wywies¢ z literalnego brzmienia przepisu,
RFI moze zosta¢ skierowane réwniez do konsumenta'’, co — przy
sankcji wynoszacej do piecdziesieciokrotnosci przecietnego wyna-
grodzenia za brak odpowiedzi na RFI badZ wprowadzenie organu
w biad - rodzi przestrzen do nadinterpretacji zar6wno samej
dyrektywy ECN+, jak i u.o.k.k. przez Prezesa Urzedu.

14 A. Stawicki, Prawa przedsiebiorcéw jako warunek skutecznego egzekwo-
wania przepisow prawa konkurencji — rozwazania wokdét implementacji dyrelk-
tywy ECN+, ,internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2021,
nr 3, s. 86.

15 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkuren-
¢ji i konsumentow oraz niektérych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm.
nr 2990, s. 25; dalej: uzasadnienie projektu nowelizacji.

16 Ibidem, s. 25.

17 K. Kohutek, w: Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komen-
tarz, M. Sieradzka, K. Kohutek, wyd. 3, Warszawa 2024, art. 50.
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Z uzasadnienia projektu nowelizacji wynika rowniez, ze celem
poszerzenia katalogu podmiotow zobowigzanych do wspotpracy byto
zapewnienie realizacji zalozen dyrektywy ECN+, ktore wymagaja, by
krajowe organy ochrony konkurencji miaty skuteczne uprawnienia
umozliwiajace im zadanie informacji nie tylko od przedsi¢biorcow
i zwigzkow przedsiebiorcow, ale takze od innych podmiotow'®. Zato-
zenia te rzeczywiscie zostaly zrealizowane i znajduja swoje odzwier-
ciedlenie w u.o.k.k. Pozostaje jednak pytanie, czy takie rozwiazanie
rzeczywiscie byto konieczne i proporcjonalne w kontekscie dotych-
czasowych praktyk. Jak podkresla si¢ w literaturze, .[...] brakuje
argumentow wskazujacych, ze aktualne brzmienie art. 50 ustawy
nie bylo wystarczajgce i ze Prezes UOKiK mial w zwigzku z tym
jakiekolwiek problemy z zebraniem informacji czy dokumentéw.
Nie ma rowniez spraw (wydanych decyzji), ktore wskazywatyby, ze
przedsiebiorcy nie spetniali oczekiwan Urzedu, wzglednie, ze spet-
niali owe zgdania w sposéb nieprawidlowy. Wydaje si¢ zatem, ze
za zmiang stoi wylgcznie chec skorzystania z okazji i poszerzenia
swoich kompetencji do wyobrazalnego maksimum”®,

Nieograniczone rozszerzenie katalogu podmiotowego budzi
zatem uzasadnione watpliwosci z perspektywy zasady proporcjo-
nalnosci. Zasada ta wymaga, aby dzialania organu administra-
cyjnego byty nie tylko odpowiednie i konieczne do osiggniecia celu
postepowania, lecz takze nie powodowaty nadmiernego obcigze-
nia dla adresatow RFI. W przypadku przedsiebiorcow czy osob
bezposrednio zaangazowanych w naruszenie prawa konkurencji
obowigzek udzielania informacji jest uzasadniony i wynika z ich
roli na rynku. Wydaje si¢, ze bardziej wywazonym rozwigzaniem
byloby wprowadzenie mechanizméw ochronnych, np. ogranicze-
nie mozliwosci kierowania RFI do podmiotow innych niz przed-
siebiorcy tylko w wyjatkowych sytuacjach, chociazby wytacznie
wtedy, gdy Prezes Urzedu ma uzasadnione podejrzenie, Ze moga
one posiadac relewantne dla sprawy informacje (w drodze analogii
do zakazu tzw. fishing expedition). Takie podejscie pozwolitoby na
realizacje celu dyrektywy ECN+ w postaci zwiekszenia efektywno-

18 Uzasadnienie projektu nowelizacji, s. 24.
19 A. Stawicki, op.cit., s. 87.
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Sci postepowan antymonopolowych, jednoczesnie minimalizujgc
ryzyko naruszenia praw jednostek. Pomimo przytoczonych wat-
pliwosci wprowadzenie omawianych zmian powinno by¢ oceniane
jako czes¢ szerszego procesu harmonizacji, ktéry zapewnia jedno-
lite standardy stosowania prawa konkurencji w Unii Europejskie;j.
Do dyskusiji pozostaje kwestia, na ile rozwigzania zaproponowane
przez prawodawce unijnego majg proporcjonalny charakter.

3.2. Wolnos¢ od samooskarzenia

Jednoznacznie kontrowersyjna kwestia pozostaje sposob imple-
mentacji w prawodawstwie krajowym art. 8 zd. 2 dyrektywy ECN+,
z ktorego wynika, ze ,[...] wnioski o informacje [...] nie moga zmu-
szaC adresata wniosku do przyznania si¢ do naruszenia art. 101
i 102 TFUE". Przepis ten wyraza tzw. wolno$¢ od samooskarze-
nia (ang. privilege against self-incrimination), ktéra stanowi gwa-
rancje procesowg dla strony postepowania, wywodzacg si¢ stricte
z prawa karnego, a majaca zastosowanie w sprawach antymono-
polowych zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej?® (dalej: TSUE) (np. wyrok z dnia 18 pazdzier-
nika 1989 r. w sprawie 374/87 Orkem przeciwko Komisji Wspdlnot
Europejskich, gdzie w pkt 34 TSUE wyraznie wskazat, ze ,,Komi-
sja, zadajac dostarczenia informacji w formie decyzji, nie moze [...]
zmuszacé przedsiebiorcy do dostarczenia odpowiedzi na pytania,
ktore mogloby wymagac¢ przyznania si¢ do naruszenia, ktorego
udowodnienie cigzy przeciez na Komisji”, dalej: reguta Orkem) oraz
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka?! (dalej: ETPCz) uznajg-

20 Zob. opinia Rzecznika Generalnego do wyroku Trybunatu Sprawie-
dliwosci z dnia 18 czerwca 2013 r., C-681/11, Bundeswettbewerbsbehorde
i Bundeskartellanwalt v. Schenker & Co. AG i inni, ,,Zbiér Orzeczen Trybunalu
Sprawiedliwosci i Sagdu Pierwszej Instancji” 2013, nr 6, poz. 1-404, pkt 40-43;
wyrok Trybunatu sprawiedliwosci z dnia 22 listopada 2012 r., C-89/11
P, E.ON Energie AG v. Komisja Europejska, ,Zbior Orzeczen Trybunatu Spra-
wiedliwosci i Sadu Pierwszej Instancji” 2012, nr 11, poz. I-738, pkt 72-73.

21 Zob. wyrok ETPCz z dnia 27 wrzesnia 2011 r. w sprawie A. Menarini Dia-
gnostics S.r.l. przeciwko Wtochom, 43509/08; wyrok ETPCz z dnia 21 wrzeS$nia
1990 r. w sprawie Fayed przeciwko Wielkiej Brytanii, nr 17101/90, pkt 78.
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cego wymog objecia postepowan antymonopolowych standardami
postepowania karnego z uwagi na dotkliwosc i represyjny charak-
ter kar nakladanych przez Komisje Europejska. Sady te, przywo-
tujac art. 6 EKPCz, wskazuja, ze postepowania antymonopolowe
maja charakter quasi-karny, w zwigzku z czym gwarancje wyni-
kajace z zasad postepowania karnego majg w nich zastosowanie,
cho¢ nie w pelnym zakresie — chodzi wylacznie o fundamentalne
zasady przystugujace oskarzonemu w postepowaniu karnym,
w ktérych ramy wpisuje si¢ m.in. wolnosé¢ od samooskarzenia??.

Zgodnie z przytoczong regulg Orkem organ antymonopolowy
moze zadac¢ odpowiedzi jedynie na pytania dotyczace ,czystych
faktow”, takich jak daty, miejsca czy uczestnicy konkretnych zda-
rzen, a takze przekazania istniejgcych dokumentéw, takich jak
zaproszenia na spotkania, protokoly czy kalendarze. Niedopusz-
czalne jest natomiast zadawanie pytan, ktore sugeruja odpowiedz,
odnoszg sie do dziatan ewidentnie nielegalnych, wymagajq przed-
stawienia oceny prawnej lub kwalifikacji okreslonych dzialan
z perspektywy prawa konkurencji. Ochrona ta ma na celu zagwa-
rantowanie, ze odpowiedzi na pytania nie beda réwnoznaczne
z przyznaniem si¢ do naruszenia prawa, co mogloby podwazyc
prawo przedsiebiorcy do obrony?23.

Jednoczesnie w tym miejscu nalezy podkresli¢ sui generis roz-
szerzenie wolnosci od samooskarzenia w art. 8 zd. 3 dyrektywy
ECN+, ktory stanowi, ze ,[o]bowigzek dostarczenia wszelkich nie-
zbednych informacji obejmuje informacje, do ktérych dane przed-
siebiorstwo lub zwigzek przedsiebiorstw majg dostep”. Oznacza to,
ze przytoczony wyzej katalog przedmiotowy RFI zostal na kanwie
dyrektywy dodatkowo zawezony do informacji, ktére przedsie-
biorca posiada — Prezes Urzedu nie moze zatem zadac¢ od przed-
siebiorcy informacji, ktérymi on w rzeczywistosci nie dysponuje,
nawet jesli ciazy na nim prawny obowigzek ich gromadzenia.

22 Wyrok ETPCz z dnia 23 listopada 2006 r., 73053/01, Jussila przeciwko
Finlandii, Lex nr 199099; M. Michatek, Right to Defence in EU Competition
Law: The Case of Inspections, Warszawa 2015, s. 276-277.

23 B. Turno, Prawo odmowy przekazania informacji stuzqcej wykryciu naru-
szenia regut konkurencji w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, z. 3, s. 37-38.
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Wskutek ugruntowanego orzecznictwa ETPCz i TSUE w zd. 2
motywu (23) rozporzadzenia 1/2003 prawodawca unijny zdecydo-
wal sie uwzgledni¢ wolnos¢ od samooskarzenia. Wskazane zostato,
ze ,[plrzedsiebiorstwa stosujgce si¢ do decyzji Komisji nie moga
by¢ zmuszone do przyznania si¢, ze dokonaly naruszenia, jednak
w kazdym przypadku sg one zobowigzane do udzielenia odpowie-
dzi na pytania odnosnie do faktéow i dostarczenia dokumentow,
nawet jezeli te informacje moga by¢ wykorzystane do dokonania
ustalen dotyczacych zaistnienia naruszenia na niekorzys¢ tych lub
innych przedsiebiorstw”. Na gruncie postepowan antymonopolo-
wych prowadzonych przez Komisje Europejska prawodawca unijny
dostrzegl zatem potrzebe zapewnienia adresatom RFI gwarancji
mozliwosci obrony i poprzez unormowanie art. 8 zd. 2 dyrektywy
ECN+ dazy do harmonizacji tego standardu rowniez w krajowych
postepowaniach antymonopolowych panstw cztonkowskich Unii
Europejskie;j.

Zgodnie z wprowadzonym nowelizacjg art. 50 ust. 4 i 5 u.o.k.k.
ochrong objete sg wylgcznie osoby fizyczne zwigzane z przedsie-
biorcg, ale juz nie sam przedsigbiorca, co stoi w jawnej sprzecz-
nosci z ratio legis art. 8 dyrektywy ECN+. Przepis art. 50 ust. 4
u.o.k.k. stanowi, ze osoba fizyczna, do ktérej zostato skierowane
zgdanie, moze odmowic¢ udzielenia informacji, w tym przekazania
dokumentow, tylko wtedy, gdy naraziloby to ja lub jej malzonka,
wstepnych, zstepnych, rodzenstwo oraz powinowatych w tej samej
linii lub stopniu, jak rowniez osoby pozostajace w stosunku przy-
sposobienia, opieki lub kurateli, a takze osobe pozostajaca we
wspolnym pozyciu, na odpowiedzialnos¢ karng. Prawo odmowy
udzielenia informacji, w tym przekazania dokumentéw, trwa po
ustaniu malzenstwa lub rozwigzaniu stosunku przysposobienia,
opieki lub kurateli. Ponadto art. 50 ust. 5 u.o.k.k. wskazuje, ze
informacje lub dokumenty przekazane przez osobe fizyczng na
podstawie art. 50 ust. 1 u.o.k.k. nie moga by¢ wykorzystane na
niekorzys¢ tej osoby lub os6b wymienionych powyzej w postepo-
waniu prowadzonym przez Prezesa UOKIK w sprawie nalozenia
kary pieni¢znej, o ktorej mowa w art. 106a i art. 106b u.o.k.k.
Zakaz ten trwa po ustaniu matzenstwa lub rozwigzaniu stosunku
przysposobienia, opieki lub kurateli. Majac to na uwadze, prawo-
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dawca krajowy sprowadzil wolnos¢ od samooskarzenia do upraw-
nienia procesowego wytacznie os6b fizycznych, i to na dodatek
w konteksScie prowadzonego ewentualnego postepowania karnego
przeciwko tym osobom, pomijajgc istotny kontekst toczgcego sie
postepowania antymonopolowego przeciwko przedsigbiorcy.
Zauwazalne jest zatem pominiecie kluczowego elementu, kto-
rego harmonizacji oczekiwal prawodawca unijny — zapewnienia
wolnosci od samooskarzenia przedsiebiorcy, przeciwko ktoremu
prowadzone jest postepowanie antymonopolowe. Brak jedno-
znacznych przepis6w ograniczajacych zakres przedmiotowy RFI
do pytan o czyste fakty i informacji24, w ktérych posiadaniu przed-
siebiorca si¢ znajduje, dodatkowo zwieksza ryzyko, ze odpowiedz
przedsigbiorcy moze by¢ interpretowana jako przyznanie si¢ do
naruszenia, co jest sprzeczne z regula Orlkemi wolnoscig od samo-
oskarzenia. Takie uchybienia nie tylko ostabiajg pozycje proce-
duralng przedsi¢biorcow, lecz takze podwazajq cele harmonizacji
instytucji RFI w ramach dyrektywy ECN+. W kontekscie polskiego
prawa krajowego art. 50 u.o.k.k. nie zawiera precyzyjnych ogra-
niczen dotyczacych zakresu pytan zadawanych w ramach RFI.
W praktyce Prezes UOKIiK dysponuje szerokim marginesem inter-
pretacyjnym, co moze prowadzi¢ do zadawania pytan, ktére poten-
cjalnie naruszajg regute Orkkem. Co wiecej, brak jednoznacznych
wytycznych w przepisach u.o.k.k. rodzi ryzyko naduzyc¢, szcze-
golnie w sytuacjach, gdy zadania dotycza dzialan wrazliwych
z punktu widzenia prawa konkurencji. Na gruncie dyrektywy
ECN+, ktora w art. 8 zd. 2 i 3 przewiduje stosowanie zasady wol-
nosci od samooskarzenia, brak implementacji takich ograniczen
w polskim prawie nalezy uznac¢ za istotna luke. Wprowadzenie
przepisow precyzujacych zakres dopuszczalnych pytan w ramach
RFI znaczaco poprawiloby zgodnos¢ krajowego prawa z wymo-
gami unijnymi, a takze zapewnitoby przedsi¢biorcom efektywna
ochrone proceduralng w postepowaniach antymonopolowych.

24 Por. motyw (35) preambuly dyrektywy ECN+, ktéory wskazuje, ze obo-
wigzek przedsigbiorcy do udzielenia odpowiedzi w ramach zgadania informacji
ogranicza si¢ do przedstawienia faktéw oraz dokumentéw znajdujacych sie
W jego posiadaniu.
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De lege lata mozliwe jest w praktyce bezposrednie powolywa-
nie sie przez przedsi¢biorce w relacji wertykalnej na art. 8 zd. 21 3
dyrektywy ECN+. Przepisy te bowiem aktualizujq przestanki moz-
liwosci skorzystania z zasady skutku bezposredniego dyrektywy,
tj. braku implementacji dyrektywy w terminie przez krajowego
prawodawce, braku warunkowosci oraz wystarczajaco jasnej
i precyzyjnej tresci, ktére TSUE sformulowat w wyroku z dnia
4 grudnia 1974 r. w sprawie Van Duyn przeciwko Home Office®®
(41/74), a pozniej rozwinal w wyroku z dnia 5 kwietnia 1979 r.
w sprawie Ratti?® (148/78). W ten spos6b biernosé prawodawcy
krajowego w stosunku do implementacji catosci dyrektywy nie
ogranicza uprawnien proceduralnych przedsiebiorcy, ktore gwa-
rantuje dyrektywa ECN+. Ponadto w literaturze podnosi sie, ze
ze wzgledu na brak odpowiednich regulacji w prawie krajowym
dotyczacych wolnosci od samooskarzenia wlasciwe jest powoty-
wanie si¢ wprost na standard unijny?’. Jednoczesnie Sad Naj-
wyzszy akceptuje dorobek orzeczniczy ETPCz oraz TSUE i takze
w sprawach antymonopolowych przyjmuje stosowanie EKPCz28,
ktora to, zgodnie z art. 91 ust. 1 Konstytucji RP??, jest czescig kra-
jowego porzadku prawnego i podlega bezposredniemu stosowa-
niu. Oznacza to, ze sama moze stanowic¢ bezposrednia podstawe
rozstrzygniecs°.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze stosowanie odmiennych stan-
dardow wobec polskich przedsiebiorcow — w zaleznosci od tego, czy
postepowanie antymonopolowe toczy si¢ przed Prezesem UOKIK,
czy przed Komisjg Europejska — mogloby stanowi¢ naruszenie

25 European Court Reports” 1974, nr 8, poz. 1337.

26 _European Court Reports” 1979, nr 4-5, poz. 1629.

27 K. Kowalik-Banczyk, Prawo do nieobcigzania sie w prawie unijnym i pol-
skim w sprawach z zakresu ochrony konkurencji, w: Standardy rzetelnosci
postepowania w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentow,
red. W. Jasinski, Warszawa 2016, s. 35.

28 Zob. wyrok SN z dnia 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10, Lex nr 622205.

29 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

30 B. Turno, op.cit., s. 45; M. Bernatt, Sprawiedliwosé proceduralna
w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji, Warszawa 2011, s. 190.
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art. 22 Konstytucji RP, ktory gwarantuje swobode prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej?!.

3.3. Uchybienie implementacji prawa do obrony

Podobnie rzecz si¢ ma z art. 3 dyrektywy ECN+, ktorego ust. 1
stanowi, ze ,[plostepowania dotyczace naruszen art. 101 lub 102
TFUE, w tym wykonywanie uprawnien, o ktérych mowa w niniej-
szej dyrektywie, przez krajowe organy ochrony konkurencji musza
by¢ zgodne z ogolnymi zasadami prawa Unii oraz Kartg praw pod-
stawowych Unii Europejskiej”, a ust. 2, ze ,[planstwa cztonkow-
skie zapewniaja, aby wykonywanie uprawnien, o ktérych mowa
w ust. 1, podlegalo odpowiednim gwarancjom w odniesieniu do
poszanowania praw przedsiebiorstw do obrony, w tym prawa do
bycia wystuchanym oraz prawa do skutecznego srodka odwotaw-
czego przed sadem”. W konsekwencji przedsiebiorca moze powotac
sie zar6wno wprost na brzmienie dyrektywy ECN+, jak i na przy-
slugujace mu prawo do obrony gwarantowane KPP z uwagi na sto-
sowanie pewnych standardéw postepowania karnego w sprawach
antymonopolowych zgodnie z przytoczonym wczesniej orzecznic-
twem ETPCz. Tym samym badanie dochowania tych standardéw
powinno podlegac kognicji sgdow wiasciwych w sprawach antymo-
nopolowych w postepowaniach inicjowanych odwolaniem przed-
siebiorcy, by jednoczes$nie zapewni¢ mu realizacje prawa do sgdu
(zagwarantowanego explicite w art. 3 ust. 2 dyrektywy ECN+).

W kontekscie dyrektywy ECN+ istotne jest to, aby sady zapew-
nialy przedsigbiorcom mozliwos¢ kwestionowania legalnosci
RFI juz na etapie jego wystosowania, a nie dopiero w ramach
odwotania od decyzji koncowej. Wprowadzenie takiego mecha-
nizmu odwolawczego byloby zgodne z zasadg prawa do sadu,
ktora wynika przede wszystkim z art. 45 Konstytucji RP, a takze

31 D. Migsik, Solvents to the Rescue — a Historical Outline of the Impact of
EU Law on the Application of Polish Competition Law by Polish Courts, ,Year-
book of Antitrust and Regulatory Studies” 2010, t. 3(3), s. 15.
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z art. 47 KPP i art. 6 EKPCz oraz orzecznictwa TSUE i ETPCz. Roz-
wazenie de lege ferenda kognicji sadéw w tym kontekscie wigze
sie takze z koniecznosciag zapewnienia rownowagi miedzy intere-
sem publicznym, przejawiajacym si¢ w skutecznym egzekwowa-
niu prawa konkurencji, a ochrona praw przedsi¢biorcow. Kognicja
sagdow nie powinna ograniczaé¢ sie¢ wylacznie do formalnej oceny
zgodnosci dzialan organéw ochrony konkurencji z prawem, ale
powinna obejmowac rowniez merytorycznag ocen¢ proporcjonalno-
Sci i koniecznosci RFI oraz jego zgodnosci z prawami przedsiebior-
cow. Wprowadzenie procedury umozliwiajacej zaskarzenie zagdania
na wczesnym etapie postepowania przyczynitoby si¢ bowiem do
ochrony stusznych intereso6w przedsiebiorcow w sytuacji ustawicz-
nego rozszerzania uprawnien dochodzeniowych Prezesa UOKIK.
Z tego wzgledu wlasciwa kognicja sadow jest kluczowa dla zapew-
nienia, ze implementacja dyrektywy ECN+ bedzie zgodna z jej
celem harmonizacji — ujednoliceniem minimalnych standardow
ochrony praw proceduralnych przedsiebiorcow w postepowaniach
antymonopolowych.

Z uwagi na powyzsze de lege lata odmowa badz brak odpowie-
dzi sa sankcjonowane administracyjna kara pieni¢zng w drodze
decyzji administracyjnej zgodnie z art. 106 ust. 2 pkt 2, art. 107
ust. 1 pkt 2, art. 108 ust. 3a oraz art. 108a u.o.k.k. W konsekwen-
cji przedsiebiorca, choc teoretycznie moze odmowic udzielenia
odpowiedzi na RFI na podstawie dyrektywy ECN+ i wskazanego
wyzej orzecznictwa, musi liczy¢ sie z wysokim ryzykiem nalozenia
administracyjnej kary pienieznej przez Prezesa UOKIiK. Inaczej
rzecz si¢ ma w postepowaniach antymonopolowych prowadzonych
przez Komisje¢ Europejskga. Na podstawie art. 18 ust. 1 rozporza-
dzenia 1/2003 Komisja Europejska moze wystapi¢ do przedsie-
biorcy z RFI w formie prostego zadania (ktére nie jest wigzace dla
przedsigbiorcy) albo decyzji (ktoéra wowczas jest wigzgca dla przed-
siebiorcy). Przepis art. 18 ust. 3 rzeczonego rozporzadzenia zapew-
nia jednak przedsiebiorcy mozliwos¢ odwolania si¢ juz od samego
RFI (wydanego w formie decyzji) do TSUE. Brak analogicznych
regulacji na gruncie krajowego postepowania antymonopolowego
stanowi przejaw zaniechania zapewnienia przedsi¢biorcom prawa
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do obrony®?, przez co nalezy rozumiec¢ brak nalezytej transpozycji
art. 3 dyrektywy ECN+33. Mozliwosé realizacji prawa do obrony
aktualizowana dopiero na etapie odwotania si¢ od decyzji naktada-
jacej administracyjng kare pieniezng albo koniczgcej postepowanie
wlasciwe w sprawie ma charakter wtorny i uniemozliwia przedsie-
biorcy prowadzenie rzeczywistej i skutecznej obrony, przez co nie
dochowuje standardéw wyznaczonych EKPCz i KPP, wymaganych
explicite art. 3 dyrektywy ECN+.

W zwigzku z powyzszym brak mozliwosci weryfikacji zgod-
nosci z prawem RFI na wczesnym etapie postepowania prowadzi
do naruszenia rownowagi proceduralnej miedzy uprawnieniami
organu antymonopolowego a prawami przedsiebiorcow. Ograni-
czenie realizacji prawa do obrony jedynie do etapu odwolania od
decyzji koncowej skutkuje brakiem realnej mozliwosci przeciw-
dziatania nieproporcjonalnym lub nienalezycie uzasadnionym
dziataniom Prezesa UOKIiK. Tego rodzaju rozwigzanie, bedace
przejawem niepelnej transpozycji art. 3 dyrektywy ECN+, moze
przyczynia¢ si¢ do uchylania decyzji antymonopolowych Prezesa
UOKIK z powodu naruszen proceduralnych oraz do przewleklosci
postepowan. Tym samym, zamiast wzmacnia¢ skutecznosc¢ egze-
kwowania prawa konkurencji, obecny model postepowania moze
ja ostabia¢ - zaréwno poprzez obnizenie efektywnosci dzialan
organu, jak i poprzez zwigekszanie niepewnosci prawnej po stronie

32 Podobnie M. Bernatt, Sprawiedliwosé..., s. 190-191 oraz A. Piszcz,
M. Knapp, Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 a gwa-
rancje ochrony praw podstawowych strony postepowania antymonopolowego
w Polsce — wybrane zagadnienia, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2023, t. 28
nr 4, s. 172, gdzie postuluje si¢ wprowadzenie do polskiego systemu prawa
odrebnego trybu wezwania do udzielenia informacji na wzér art. 18 rozporza-
dzenia 1/2003.

33 Por. A. Piszcz, M. Petr, (Dis)Respect for Fundamental Rights in EU Com-
petition Law Enforcement Proceedings Before National Authorities: In What Way
Does Article 3 of the ECN+ Directive Prove to Be too Open-Ended?, ,Internatio-
nal Review of Intellectual Property and Competition Law” 2023, t. 54, nr 7,
s. 1085-1086, gdzie wskazuje si¢ m.in., ze art. 3 dyrektywy ECN+ ma cha-
rakter ogolny i w istocie nie wprowadza nowych gwarancji proceduralnych,
powiela jedynie dotychczasowe standardy wynikajace z KPP i ogélnych zasad
prawa UE, przez co panstwa czlonkowskie mogg nie dostrzega¢ obowigzku
zapewnienia dodatkowych praw proceduralnych, takich jak wolnos¢ od samo-
oskarzenia czy prawo do sgdu.
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adresatow RFI. W dluzszej perspektywie moze to prowadzi¢ do
ostabienia zaufania przedsiebiorcow do skutecznosci i sprawiedli-
wosci systemu ochrony konkurencji oraz do zwickszenia obcigze-
nia sgdow koniecznoscig korygowania uchybien proceduralnych
Prezesa Urzedu.

4. Wnioski

Dyrektywa ECN+ stanowi wazny krok w harmonizacji prawa kon-
kurencji w Unii Europejskiej. Niemniej w zakresie instytucji RFI
polski ustawodawca dokonal fragmentarycznej implementacji
art. 31 8 dyrektywy ECN+. Rozszerzenie katalogu podmiotéw zobo-
wigzanych do wspolpracy jest zgodne z celami harmonizacji, ale
rodzi pytania o jego proporcjonalnos¢ i potrzebe. Dotychczasowe
regulacje byly wystarczajgce, a zmiany wydaja sie bardziej proba
zwiekszenia kompetencji Prezesa UOKIK niz realizacjg faktycznych
potrzeb systemu ochrony konkurencji. Szczegolnie problematyczne
jest ograniczenie wolnosci od samooskarzenia (art. 8 zd. 2 dyrek-
tywy ECN+) wylacznie do os6b fizycznych, z pominieciem przed-
siebiorcow oraz brak mozliwosci zaskarzenia RFI na etapie wysta-
pienia z nim przez Prezesa Urzedu. Takie podejScie narusza ratio
legis dyrektywy ECN+ i ostabia ochrone proceduralng podmiotow
w postepowaniach antymonopolowych, co prowadzi do ryzyka nie-
rownosci proceduralnej na niekorzysé strony i nadmiernej ingeren-
¢ji organu antymonopolowego w sfere praw podstawowych.

Mimo ze transpozycja dyrektywy ECN+ na grunt polskiego
prawa spelnia niektére minimalne wymagania unijne, jej wybior-
czy charakter i brak petnej zgodnosci z zatozeniami legislatora unij-
nego moga ograniczac¢ efektywnos¢ ochrony konkurencji w Polsce.
Takie uchybienia moga takze prowadzi¢ do zréznicowanego stoso-
wania prawa konkurencji w Unii Europejskiej, oslabiajac zaufanie
do jednolitych standardéw ochrony rynku. Z tego wzgledu przy-
szle zmiany w prawie krajowym, w tym konieczna retranspozycja
dyrektywy ECN+, powinny uwzgledniac petne przestrzeganie zasad
proceduralnych oraz zapewnienie rownowagi miedzy ochrong kon-
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kurencji a prawami podmiotéw w postepowaniach antymonopo-
lowych, w tym objecie wolnoscig od samooskarzenia przedsie-
biorcow i zwigzkow przedsi¢biorcow, a takze zagwarantowanie
prawa do obrony adresatom RFI poprzez mozliwosé zaskarzenia
samego zadania.

STRESZCZENIE

Wptyw implementacji dyrektywy ECN+ na instytucje¢ zadania
informacji w krajowym postepowaniu antymonopolowym

W artykule przeanalizowano wplyw implementacji dyrektywy ECN+ na
ksztatt i funkcjonowanie instytucji zgdania informacji (RFI) w polskim
postepowaniu antymonopolowym. Omoéwiono geneze i zalozenia dyrek-
tywy ECN+, wskazujac na jej kluczowg role w harmonizacji kompetencji
proceduralnych krajowych organéw ochrony konkurencji w Unii Euro-
pejskiej. Szczegolna uwage poswiecono nowelizacji art. 50 u.o.k.k., obej-
mujacej m.in. rozszerzenie katalogu podmiotéw zobowigzanych do wspot-
pracy z Prezesem UOKIiK oraz wprowadzenie ograniczonych gwarancji
wolnosci od samooskarzenia. Przedstawiono réowniez krytyczng analize
realizacji celow dyrektywy ECN+ w polskim prawodawstwie, podkreslajac
fragmentarycznosé transpozycji oraz problemy wynikajace z pominiecia
niektorych elementéow ochrony proceduralnej, takich jak pelne zastoso-
wanie zasady wolnosci od samooskarzenia wobec przedsi¢biorcow. Autor
wskazuje na implikacje tych niedostatkoéw dla réwnowagi proceduralnej
i skutecznosci egzekwowania prawa konkurencji w Polsce.

Stowa kluczowe: dyrektywa ECN+; postepowanie antymonopolowe;
prawo konkurencji; zgdanie informacji (RFI); prawo do obrony

SUMMARY

The impact of the implementation of the ECN+ Directive
on the request for information procedure
in national antitrust proceedings

The article examines the impact of the implementation of the ECN+
Directive on the structure and functioning of the request for information
(RFI) institution in Polish antitrust proceedings. The author discusses
the genesis and objectives of the ECN+ Directive, highlighting its pivotal
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role in harmonizing the procedural competencies of national competi-
tion authorities across the European Union. Particular attention is paid
to the amendment of Article 50 of the Polish Competition and Consumer
Protection Act, including the expansion of the entities obliged to cooper-
ate with the President of UOKiK and the introduction of limited guaran-
tees of the right against self-incrimination.

The article also provides a critical analysis of the achievement of the
Directive’s objectives in Polish legislation, emphasizing the fragmented
nature of its transposition and issues arising from the omission of certain
procedural safeguards, such as the full application of the right against
self-incrimination to businesses. The author points out the implications
of these shortcomings for procedural balance and the effectiveness of
competition law enforcement in Poland.

Keywords: ECN+ Directive; antitrust proceedings; competition law;
request for information (RFI); right to defence
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