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STRESZCZENIE

Artykut koncentruje si¢ na przedstawieniu genezy polskiego prawa antykartelowego
i dziatalnosci pierwszych organéw antymonopolowych: Sadu Kartelowego i Ministra
Przemystu i Handlu. Dalsze uwagi poswigcone zostaly zagadnieniu wspétczesnego
modelu ochrony konkurencji w Polsce. Szczegélny nacisk zostal potozony na status
organu antymonopolowego i kwesti¢ jego politycznej neutralnosci. Pomimo wpro-
wadzenia w 2000 r. wyboru Prezesa UOKIK w drodze konkursu i wyposazenia go
w ustawowe gwarancje niezaleznosci, siedem lat pdzniej powrécono do wezesniejszych
rozwigzan. Obecna regulacja nie pozwala na catkowite oderwanie organu antymo-
nopolowego od biezacej polityki rzadu. Tylko za$ petna niezaleznos¢ zabezpieczyta-
by interesy ogétu, pozwolitaby na urzeczywistnienie ustroju opartego na konkuren-
¢ji i nie pozostawitaby miejsca dla politycznych ingerencji kolejnych ekip rzadowych.
Utrzymanie tak wazkiej kwestii w nurcie biezacej polityki stanowi zbyt duze ryzyko
i — w $wietle teorii i praktyki konkurencji — nie ma zadnego uzasadnienia.
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INSTITUTIONAL FRAMEWORK OF COMPETITION PROTECTION IN POLAND
— HISTORY AND PRESENT

SUMMARY

This article focuses on the presentation of the origins of Polish antitrust law and
its first authorities: Cartel Court and the Minister of Industry and Trade. Further
attention has been devoted to the issue of the contemporary model of competition
in Poland. Particular emphasis has been placed on the status of the antitrust
authority and the question of its political neutrality. Despite the introduction of the
President of the OCCP election by open competition and providing its guarantees of
independence in 2000, seven years later legislator returned to the previous solutions.
The present regulation does not allow to a complete separation of antitrust office
from the current government’s policy. Only full independence would secure interests
of all, allow for the realization of the system based on competition and would leave
no room for political interference by successive Polish governments. Leaving such
weighty issues in the mainstream of the current policy is too much risk and for which
— in the light of the theory and practice of competition — there is no justification.
Keywords: competition protection, Cartel Court, OCCP

JEL Classification: K21, N24

WSTEP

Ramy ustroju gospodarczego w Polsce, zgodnie z wyraznym brzmieniem
konstytucji, okresla koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej'. Koncepcja ta
czerpie z osiagnie¢ naukowych doktryny ordoliberalizmu. Wedtug przedsta-
wicieli tego nurtu, ochrona ustroju opartego na konkurencji powinna by¢ po-
wierzona niezaleznemu paristwowemu urzedowi kontroli podlegtemu jedynie
ustawie’. Inne rozwiazania kwestii obecnosci karteli i monopoli w Zyciu go-
spodarczym — poprzez upafstwowienie monopoli czy kontrole wewnetrzng
przez pracownikéw zmonopolizowanych przedsi¢biorstw — nie zdaty egzami-
nu. Aby jednak system ochrony konkurencji mégt by¢ efektywny, centralny or-

gan powolany w tym celu musi by¢ niezalezny od rzadu i od parlamentu. Tyl-

! Konstytugja Rzeczypospolitej Polskief z dnia 2 kwietnia 1997 ., Dz. U. Nr 78, poz. 483, art. 20.

2 W. Eucken, Podstawy polityki gospodarczej, Wydawnictwo Poznanskie, Poznan 2005, s. 334;
H. Grossekettler, Franz Bohm (1895-1977), [w:] J.G. Backhaus (red.), The Elgar Companion
to Law and Economics, Edward Elgar, Cheltenham, Northampton 2005, s. 494-495.
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ko takie uksztattowanie urzedu antymonopolowego pozwoli odseparowac go
od wpltywéw grup intereséw i rzadu®. Zadan ochrony konkurencji nie mozna
wigc powierzy¢ departamentowi ministerstwa odpowiedzialnego za gospodar-
ke, ktéry w znacznie wigkszym stopniu bylby podatny na naciski.

Taki urzad wedtug wizji W. Euckena, gtéwnego teoretyka ordoliberali-
zmu, powinien by¢ wylacznie odpowiedzialny za wszystkie sprawy zwigzane
z nadzorem nad monopolami*. W pejzazu nowoczesnego paristwa powinien
zajmowaé centralng pozycje, w przeciwnym wypadku zagrozona bedzie reali-
zacja ustroju opartego na konkurencji, jak i postulatu pafdstwa prawa. W jego
ocenie ,urzad antymonopolowy jest tak samo potrzebny jak sad najwyzszy™.
Poréwnanie do najwyzszego sadu w panistwie egzemplifikuje niezb¢dna ceche
urzedu — niezaleznosé.

Polski system ochrony konkurencji nie ma zbyt dtugiej tradycji. W okre-
sie migdzywojennym jego ramy instytucjonalne tworzyta ustawa antykartelowa
z 1933 1. Ponowne tworzenie systemu antymonopolowego nastapito dopiero
w 1987 r., a transformacja ustrojowa przyniosta jego gruntowna przebudowe
po 1990 r.

Te kilkadziesiat lat historii polskiego systemu ochrony konkurencji za-
checa do podjecia rozwazan o jego charakterze. Warto zastanowic sig, na ile
wprowadzone w poszczegdlnych okresach regulacje prawne realizowaty po-
stulaty doktryny ordoliberalnej, w szczegélnosci dotyczace niezaleznosci orga-
nu antymonopolowego. Celem niniejszego artykutu jest préba odpowiedzi na
pytanie, czy systemy ochrony antymonopolowej w Polsce stanowily elementy
$wiadomej dlugookresowej polityki tadu gospodarczego, czy tez miescity sie
w nurcie polityki rzadu i realizowaty jego dorazne cele. Opracowanie konczy
podsumowanie ewolucji polskiego systemu ochrony konkurencji oraz wnio-

ski de lege ferenda.

1. SYSTEM OCHRONY KONKURENCJI W Il RP

W okresie migdzywojennym system ochrony konkurencji przeszed! bar-
dzo duzg ewolucje. Czasy II RP charakteryzuje stopniowe zaostrzanie polityki
wiadz w stosunku do karteli — od wspéipracy ze $wiatem wielkiego kapitatu,
a nawet wspierania dziatalnosci kartelowej, poprzez wprowadzanie ograniczen

3 M. Blachucki, System postgpowania antymonopolowego w sprawach kontroli koncentracji przed-
sighiorcow, UOKIK, Warszawa 2012, s. 96.

* W. Eucken, op. cit., s. 334.

> Ihidem.
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dla monopoli, az do catkowitego podporzadkowania karteli panstwu. Mozemy
okresli¢ wyrazne cenzury czasowe i wskaza¢ 3 momenty zwrotne w rozwoju
mig¢dzywojennego systemu antymonopolowego: 1933, 1935, 1939°. Lata te to
daty uchwalania nowych regulacji antykartelowych. Zmianom w polityce rza-
du towarzyszyta bowiem odpowiednia zmiana przepiséw prawnych.

Dyskusj¢ o potrzebie budowy systemu ochrony konkurencji podjeto do-
piero w 1925 r. Wezesniej kwestia koncentracji nie znajdowata si¢ w polu za-
interesowania rzadu, co wynikato z powolnego tempa monopolizacji w pierw-
szych latach po odzyskaniu niepodleglosci’. Sytuacja gospodarcza nie sprzyjata
bowiem koncentracji przedsigbiorcéw?®.

Recesja, ktéra nastapita w sierpniu 1925 r., zaostrzyta walke o rynek i da-
ta impuls do gwaltownego przyspieszenia proceséw kartelizacji’. Jedna z przy-
czyn zatamania koniunktury byta polsko-niemiecka wojna celna. Koniecz-
ne stato si¢ zdobycie nowych rynkéw zbytu, a cel ten o wiele tatwiej bylo
osiggnaé zrzeszonym przedsigbiorstwom niz pojedynczym zaktadom. W' ta-
kiej sytuacji rzad podejmowatl dziatania wspomagajace polski przemysl, takze
ten skartelizowany. Na poparcie mogty liczy¢ przede wszystkim porozumie-
nia proeksportowe.

Inng przyczyna prokartelowej polityki rzadu byt sojusz sanacji, ktéra do-
szta do wladzy w wyniku przewrotu majowego w 1926 r., ze swiatem wiel-
kiego kapitatu. Utrzymanie si¢ nowych ekip przy wiadzy wymagalo poparcia
finansowego, ktére mogly zapewni¢ i zapewnialy koncerny''. Przed wydaniem
ustawy kartelowej w 1933 r. istnialy przepisy umozliwiajace wtadzom wply-
wanie na dziatalno$¢ monopoli, jednak w praktyce nie byty one wykorzysty-
wane przeciwko zrzeszeniom przedsigbiorcéw'?. Wprowadzane w nastepnych

¢ Ewolucje polityki gospodarczej rzadu w stosunku do karteli przedstawia Z. Landau (Roz-
wdj ustawodawstwa kartelowego w Polsce migdzywojennej na tle polityki kartelowej rzqdu, ,Kwar-
talnik Historyczny”, z. 1/1972, s. 69-86). Wyréznia on 3 okresy w polityce kartelowej paristwa:
1918-1924, 1925-1933, 1933-1939. Podobny podziat stosuje A. Podolska-Meducka, Po/skie
ustawodawstwo kartelowe w latach 1918-1939, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003.

7 Z. Landau, op. cit., s. 70. W 1918 r. funkcjonowato tylko 7 karteli, a w 1923 r. ich liczba
wzrosta zaledwie do 31 (A. Podolska-Meducka, Polskie ustawodawstwo..., op. cit., s. 33).

8 Ibidem.

? Liczba porozumien rosta z roku na rok w o wiele szybszym tempie — w 1927 r. dziatato
juz 64 karteli, a w 1929 r. — 100 (A. Podolska-Meducka, Polskie ustawodawstwo, s. 53).

1 M. Krajewski, Historia gospodarcza Polski do 1989 roku. Zarys problematyki, Wyzsza Szkota
Humanistyczno-Ekonomiczna, Wioctawek 2000, s. 312.

1 Konkretne przyktady wsparcia finansowego rzadu ze strony syndykatéw gospodarczych po-
daje Z. Landau, gp. cit., s. 71.

12 Obowigzujace w poszczegdlnych dzielnicach paristwa przepisy zaborcze nie zawieraty od-
rebnych norm antymonopolowych, umozliwiaty jednak m.in. uniewaznienie umowy kartelowej
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latach regulacje wyposazaly wiadze w dalsze instrumenty prawne, ktére mo-
gly zosta¢ uzyte w podobnym celu®® — mogly, lecz w praktyce nigdy nie zo-
staty skierowane przeciwko kartelom™.

W opisywanym okresie w kotach rzadowych rozpoczgto tez prace nad
ustawg dotyczaca nadzoru paristwowego nad kartelami®. Ukoniczony w 1928 r.
projekt nie spotkat si¢ jednak z wickszym zainteresowaniem w rzadzie, ktéry
wrecz spowolnit dalsze prace nad nim.

Nalezy podkresli¢, iz zjawisko koncentracji przedsi¢biorcéw nie by-
to wéwezas odbierane jednoznacznie negatywnie. Przedsi¢biorstwa paristwo-
we uczestniczyly w kartelach, co wigcej kartele — i to w sposéb przymusowy
— byly tworzone przez panstwo'é. Postrzegano je jako skuteczne narzedzie po-
lityki ekonomicznej, za pomoca ktérego mozna bylo zapobiec dezorganizacji
rynku wewnetrznego'’. Poprzez wyznaczenie wolumenu produkeji w danym
okresie i przydziaty kontyngentu pomiedzy poszczegélne zakltady stowarzy-
szone dazono do zlikwidowania wyniszczajacej walki pomiedzy przedsie-
biorcami. Tak skonstruowane zrzeszenia przymusowe nie mialy likwidowad
konkurencji, lecz zmienia¢ jej charakter’®. Liczono, iz dzigki nim gospodarka
przezwyciezy kryzys, osiagnie stan réwnowagi oraz nastapi intensyfikacja pro-
cesu uprzemystowienia.

Zmiana polityki rzadu nastgpita dopiero na skutek niezadowolenia spo-
tecznego wywotanego kryzysem, ktéry obnazyl negatywne skutki kartelizacji
przedsigbiorstw. Najbardziej palacym problemem stata si¢ kwestia wysokich
cen — pomimo obnizania kosztéw produkeji przez skartelizowane podmioty,
ceny utrzymywaly si¢ na zawyzonym poziomie. Kartele ograniczaty produk-

jako sprzecznej z dobrymi obyczajami (zob. wigcej: Z. Landau, gp. ciz., s. 72). Wydana w 1920
r. ustawa o zwalczaniu lichwy wojennej pozwalata stosowa¢ bardzo surowe kary wobec uczest-
nikéw zmowy lub zwigzku majacych na celu m.in. wprowadzenie lub utrzymanie zwyzki cen.
Za przestepstwo to grozita kara ciezkiego wiczienia od 1 roku do 15 lat i grzywna do 2 mi-
lionéw marek; mozliwe byto nawet orzeczenie kary $mierci w przypadku, gdy sprawca wyrza-
dzit lub zamierzat wyrzadzi¢ ciezka szkode interesom publicznym (Ustawa z dnia 2 lipca 1920 7.
0 zwalczaniu lichwy wojennej, Dz. U. Nr 67, poz. 449, art. 24 ust. 5 w zw. z art. 19).

B3 Wymieni¢ tu mozna Rozporzgdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 31 sierpnia 1926 r.
0 zabezpieczeniu podazy przedmiotow powszedniego uzytku, Dz. U. Nr 91, poz. 527.

1 Z. Landau, op. cit., s. 73

5 Odnosnie do projektéw legislacyjnych w tym zakresie zob.: A. Podolska-Meducka, Pro-
Jekty ustawy kartelowej w Polsce migdzywojennej, ,Czasopismo Prawno-Historyczne”, t. LIV,
z. 2/2002, s. 215-257.

16 Zob. wigcej: M. Lapa, Praymusowa kartelizacja przemystu II Rzeczypospolitej w latach 1925-
33, ,Acta Universitatis Loodziensis. Folie Historiae”, nr 60/1997.

17" A. Podolska, Polska ustawa kartelowa w II Rzeczypospolitej, ,Czasopismo Prawno-Historyczne”,
t. LII, z. 1-2/2000, s. 153.

8 A. Podolska, Polska ustawa..., op. cit., s. 154.
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cje, zamykaty liczne fabryki, co doprowadzito do wzrostu bezrobocia, ktére w
szczytowym momencie osiagneto poziom 43%". Wobec niezadowolenia spo-
tecznego nadzoér nad kartelami stal si¢ kwestia polityczna®. Uchwalenie usta-
wy antymonopolowej pozwalalo rzadowi zrealizowa¢ dwa cele. Po pierwsze,
stwarzato pozory walki z kryzysem i odciagalo uwage spoteczeristwa od nie-
powodzeri wiadz na gruncie gospodarczym. Po drugie, umozliwito obozowi
rzadzacemu, zgodnie z gloszonymi przez sanacj¢ hastami etatyzmu, wywiera-
nie coraz wigkszego wpltywu na zycie gospodarcze?. Dlatego tez w szybkim
tempie wprowadzono w zycie projekt, ktéry od 1928 r. lezat na pétce.

Uchwalona w dniu 28 marca 1933 r. ustawa® wprowadzata dwie gléwne
instytucje systemu ochrony konkurencji: Sad Kartelowy i rejestr karteli. Kazda
umowa kartelowa podlegata obowigzkowi zgloszenia do rejestru prowadzone-
go przez Ministra Przemystu i Handlu (MPiH). Rejestr ten byt jawny®. Je-
§li tres¢ lub sposéb wykonywania umowy kartelowej zagrazal dobru publicz-
nemu, Sad Kartelowy mégt orzec o jej rozwiazaniu*. Przestanka zagrozenia
dobra publicznego wystepowata w szczegélnosci, gdy uregulowanie w umowie
produkgji, zbytu lub ograniczanie swobody wymiany débr powodowato skut-
ki gospodarczo wadliwe, badz jesli ceny zostaly podwyzszone lub utrzymane
na poziomie gospodarczo nieusprawiedliwionym?®. Sad rozstrzygal tez odwo-
tania od orzeczenia®* Ministra Przemystu i Handlu o natozeniu kary grzyw-
ny za naruszenie obowiazku zgloszenia kartelu do rejestru®’.

Jedynym podmiotem, ktéry mégt inicjowaé postepowanie przed Sadem
Kartelowym, byt Minister Przemystu i Handlu. Zaden podmiot samorzado-
wy, pojedynczy przedsiebiorcy czy ich stowarzyszenia, obywatele lub organi-
zacje spoleczne nie mialy takiego uprawnienia. Pozostawata im dtuga i zmud-

¥ M. Krajewski, Historia gospodarcza..., op. cit., s. 323.

2 7. Landau, op. cit., s. 76. Por. takze: L.P., Kartele a kryzys, ,Kurjer Lubelski” z 5 lutego
1932 r, r. X, nr 36/1932, s. 1. Autor wyraza w nim bardzo rozpowszechniony poglad, iz ,kar-
tele, pasozytujace na calem spoleczenstwie, wciagaja nas w jeszcze glebszy kryzys i przeciagaja
go sztucznie, stajac na przeszkodzie zdrowym tendencjom przebudowy zycia gospodarczego”.

! Por. W. Grabski, O wlasnych sitach. Zbidr artykutow na czasie, Gebethner 1 Wolft, Warsza-
wa-Krakéw-Lublin-E6dz-Paryz-Wilno-Zakopane 1926, s. 15.

2 Ustawa z 28 marca 1933 1. o kartelach, Dz. U. Nr 31, poz. 270.

% Art. 3 ust. 3 stanowil, ze ,rejestr moze kazdy przegladac”.

2 Ustawa przyznawata sadowi tez inne uprawnienia, m.in. upowaznienie uczestnikéw karte-
lu do wystapienia z niego, bez niekorzystnych dla nich skutkéw prawnych.

% Art. 4 ust. 1 ustawy kartelowej.

% W swietle ustawy kartelowej minister wydat w tych sprawach nie decyzje lecz ,orzeczenia”
(art. 10 ust. 4); ustawa stwierdzata tez, ze ,orzecznictwo nalezy Ministra Przemystu i Handlu”
(art. 10 ust. 2).

27 Art. 10 ust. 4 ustawy kartelowe;.
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na walka przed powszechnym sadem cywilnym polegajaca np. na wykazaniu
konkretnej szkody wyrzadzonej dziatalnoscia kartelu. Udowodnienie przesta-
nek takiej odpowiedzialnosci byto jednak bardzo trudne.

Sad Kartelowy dziatal przy Sadzie Najwyzszym, stanowil jednak sad spe-
cjalny. Rozwigzanie przyjete w ustawie stanowito kompromis, gdyz wedtug jej
pierwotnego projektu, sad ten mial znajdowac si¢ przy Ministerstwie Prze-
mystu i Handlu?.

O tym, ktére kartele zagrazaly dobru publicznemu, decydowal Mini-
ster Przemystu i Handlu. Ocene te¢ weryfikowal Sad Kartelowy, jednakze $ci-
ste ograniczenie kognicji sadu wnioskiem ministra powodowalo, ze nie moégt
on interweniowaé w przypadkach szkodliwych dziatan kartelu, w stosunku
do ktérego minister nie wnidst wniosku. Spetnienie przez umowe kartelows
przestanki zagrozenia dobra publicznego nie oznaczalo, ze w kazdym wypad-
ku umowa taka zostanie rozwigzana, a jedynie wéwczas, gdy byto to zgodne
z polityka rzadu. Najlepiej $wiadczy o tym dobér kartelu, ktéry miat sta¢ sie
ofiara pierwszego, przyktadowego procesu przed Sadem Kartelowym?. Wska-
zuje tez na to znikoma liczba spraw przedstawionych do rozstrzygniecia Sa-
dowi Kartelowemu®.

Pierwszy polski system ochrony konkurencji opierat si¢ na modelu sado-
wym®!. W nauce wyréznia si¢ ponadto model administracyjny. W obu mode-
lach wystepuje zaréwno organ administracji, jak i czynnik sadowy. W mode-
lu sadowym organ administracyjny najczesciej jedynie inicjuje postgpowanie
przed sadem, prowadzi postgpowanie przygotowawcze i zbiera dowody, jed-
nak podjecie ostatecznego rozstrzygniecia nalezy do sadu. Oprécz organu ad-
ministracji postegpowanie przed sadem moga wszczynaé takze inne podmioty:
konkurenci kartelu, a nawet konsumenci*’. Model ten wywodzi si¢ z krajéw
opartych na tradycji common law (USA, Australia), na kontynencie europej-
skim za$ wystepuje w Austrii.

# 7. Landau, op. cit., s. 79.

2 Szezegbétowo motywy wyboru kartelu cementowego opisuje Z. Landau, Rozwigzanie kar-
telu cementowego w Polsce w 1933 r., ,Studia Historyczne”, z. 1/1972, s. 86; zob. réwniez A. Po-
dolska-Meducka, Sgd Kartelowy w Polsce i jego orzecznictwo w latach 19331935, ,Czasopismo
Prawno-Historyczne”, t. LIII, z. 2/2001, s. 96-97 i podana tam literatura (przypis 41).

% Do 1935 r. rozpatrywat on zaledwie 3 sprawy przedstawione przez ministra, z czego jedna
dotyczyta wyplatania przedsigbiorstwa pafistwowego z niekorzystnie przez nie zawartej umowy
kartelowej (doktadny opis okolicznosci tej sprawy podaje A. Podolska-Meducka, Sgd Kartelo-
wy..., op. cit., s. 104-116). W kazdej z tych spraw kartele przegraly spér z ministrem.

31 Nie byta to czysta posta¢ tego modelu, gdyz jak wyzej wspomniano ,,orzecznictwo” w spra-
wach o naruszenie przepiséw o zgloszeniu do rejestru karteli nalezalo do Ministra Przemystu
i Handlu, a Sad Kartelowy rozstrzygat jedynie odwotania od orzeczen ministra.

32 M. Btachucki, System postgpowania..., op. cit., s. 53.
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W modelu administracyjnym decyzje w zakresie prawa antymonopolo-
wego podejmuja organy administracji, sady zas kontroluja ich rozstrzygnigcia,
w mysl konstytucyjnej zasady sadowej kontroli administracji. System ten jest
charakterystyczny dla krajéw Europy kontynentalnej®.

Sad Kartelowy jedynie przez dwa lata miat mozliwos¢ orzekania w spra-
wach o rozwigzanie porozumieni kartelowych. W 1935 r. wprowadzono daleko
idaca nowelizacje ustawy kartelowej** — kompetencje sadu przekazano Mini-
strowi Przemystu i Handlu. Sad mdégt od tej pory jedynie rozpoznawaé srod-
ki odwotawcze od orzeczen ministra. Mozliwo$¢ wniesienia takiego odwota-
nia zostalta jednak skutecznie ograniczona zagrozeniem poniesienia wysokich
kosztéw w przypadku przegrania sprawy przez kartel®. W 1935 r., pomimo
rozwigzania przez ministra kilkudziesieciu uméw kartelowych, wniesiono za-
ledwie cztery odwotania od jego orzeczeri — po oddaleniu przez sad pierwsze-
go odwotania, pozostate cofnigto®. W 1936 r. nie wniesiono juz zadnych od-
wolan od orzeczeni ministra®’.

Nowelizacja ustawy kartelowej z 1935 r. spowodowata w istocie zmia-
n¢ modelu ochrony konkurencji z sadowego na administracyjny. Centralnym
podmiotem odpowiedzialnym za nadzér nad kartelami stat si¢ Minister Prze-
mystu i Handlu. Stanowilo to zaprzeczenie idei niezaleznego od rzadu orga-
nu antymonopolowego — minister nie tylko byt zalezny od rzadu, ale stano-
wit wreez jego czgsc.

Po zmianie przepiséw w 1935 r. akcja przeciwko kartelom gwaltownie
nasilita sie. W grudniu tego roku Minister Przemystu i Handlu rozwiazat az
93 porozumienia kartelowe®. W nastepnych dwdéch latach rozwigzano kilka-
dziesiat dalszych uméw kartelowych®”. Wprowadzone zmiany legislacyjne mia-
ty wybitnie polityczne podloze, wyposazajac rzad w szybkie i skuteczne $rod-
ki do realizacji przyjetych zatozent gospodarczych.

Kolejnym krokiem na drodze do $cistego podporzadkowywania karteli

nadzorowi panstwa byta nowa ustawa o porozumieniach kartelowych uchwa-

33 Ibidem, s. 55.

** Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 listopada 1935 r. w sprawie zmiany ustawy
2 dnia 28 marca 1933 1. o kartelach, Dz. U. Nr 86, poz. 529.

% Zgodnie z art. 14 ust. 2 w nowym brzmieniu, sad oddalajac wniosek o uchylenie orzecze-
nia ministra zasadzal od strony, ktéra wystapita z wnioskiem, optaty sadowe w kwocie nieprze-
wyzszajacej 20 000 zt oraz koszty postepowania.

36 Rocznik Polityczny i Gospodarczy” 1939 (reprint wydany przez Polska Agencje Prasowa),
Warszawa 2003, s. 815 i 803.

37 Ibidem, s. 815.

% Z. Landau, op. ciz., s. 83.

% ,Rocznik Polityczny i Gospodarczy” 1939, s. 803.

EkoNoMIA | PRAWO, Tom XII, NR 2/2013



INSTYTUCJONALNE RAMY OCHRONY KONKURENCJI W POLSCE — HISTORIA | WSPOFCZESNOSC 253

lona w przededniu wojny®. Przewidywata ona rewolucyjne zmiany w systemie
antymonopolowym — nie wystarczalo, aby kartel nie zagrazal dobru publicz-
nemu, musial zosta¢ zawigzany w celu uzytecznym dla gospodarki narodo-
wej, okreslonym wyraznie w tresci porozumienia kartelowego. Kartel powsta-
watl dopiero z chwilg wpisu do rejestru — dotychczas deklaratywny charakter
wpisu zamieniono na konstytutywny. W gestii Ministra Przemystu i Han-
dlu bylo wiec nie tylko rozwiazanie kartelu, ale tez uniemozliwienie jego
powstania poprzez odmowe wpisu do rejestru. Orzeczenie takie miato za-
pada¢, gdy porozumienie kartelowe nie wskazywalo celéw odpowiadajacym
interesom gospodarki narodowej lub srodkéw ich urzeczywistnienia. Karte-
lom, z natury rzeczy dazacym do maksymalizacji zyskéw i ograniczenia kon-
kurencji, chciano narzuci¢ role narzedzia polityki gospodarczej rzadu. Wej-
$cie w zycie ustawy uniemozliwita wojna*!, prawdopodobnie jednak w wyzej
wskazanym zakresie regulacja nie odniostaby pozadanego skutku — w pream-
bule uméw kartelowych widniatyby podnioste cele, a rzeczywiste motywy za-
wigzania kartelu ukryte bytyby migdzy wierszami*’. Ustawa skutecznie nato-
miast realizowata koncepcje $cistego podporzadkowania zrzeszen kartelowych
rzadowi, dajac mu instrumenty do wykonywania nadzoru i likwidacji niepo-
zadanych podmiotéw.

2. SYSTEM OCHRONY KONKURENCJI PO 1l WOJNIE SWIATOWE)

Po zakoriczeniu II wojny $wiatowej nie wprowadzono systemu ochrony
konkurencji — pierwsza ustawa antymonopolowa zostata wydana dopiero na
fali liberalizacji gospodarczej w 1987 r.* Centralnym organem monopolowym
— podobnie jak przed wojng — zostat cztonek rzadu — Minister Finanséw. De-
cyzja koriczaca postgpowanie antymonopolowe, z racji wydawania przez na-
czelny organ administracji paristwowej, byta ostateczna i nie przystugiwato od
niej odwotanie*. Ustawa wprowadzata rozbudowany system sankcji zréznico-
wanych w zaleznoéci od rodzaju naruszenia, charakteru jednostki oraz od te-
go, czy doszlo do pierwszego, ponownego czy tez wielokrotnego naruszenia

O Ustawa z dnia 13 lipca 1939 7. o porozumieniach kartelowych, Dz. U. Nr 63, poz. 418.

# Ustawa miata wejs¢ w zycie z dniem 20 pazdziernika 1939 r.

2 Por. cytat z H. Tannenbaum, Zaklamanie kartelowe, ,Kurier Warszawski“ z 17 marca
1939 r., nr 17/ 1939, s. 14, przytoczony przez Z. Landau, op. cit., s. 84.

8 Ustawa z dnia 28 stycznia 1987 1. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym w gospo-
darce narodowej, Dz. U. Nr 3, poz. 18.

# A. Sopocko, W. Modzelewski, ]. Bielawny, Polityka antymonopolowa, Towarzystwo Nauko-
we Organizacji i Kierownictwa ,Dom Organizatora”, Toru 1989, s. 190.
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prawa®. Nalezy podkresli¢, iz postgpowanie przed organem antymonopolo-
wym mogto by¢ wszczgte nie tylko z urzedu, ale takze na wniosek m.in. jed-
nostek gospodarczych, ktérych interesom zagrazaly praktyki monopolistyczne
oraz organizacji spotecznych, do ktérych zadan statutowych nalezata ochrona
konsument6w. Sadowg kontrole decyzji ministra powierzono Naczelnemu Sg-
dowi Administracyjnemu. Wprowadzono wigc administracyjny model ochrony
konkurencji. Powierzenie funkcji organu antymonopolowego cztonkowi rzadu
bylo przedmiotem krytyki — jak wskazywano w pismiennictwie, ewolucja or-
ganu antymonopolowego powinna zakoriczy¢ si¢ utworzeniem niezaleznego
ciata orzekajacego, ktére przejetoby funkcje ministra w tym zakresie®.

Postulat utworzenia odrgbnego od rzadu organu zrealizowano po trans-
formacji ustrojowej w 1990 r. powotujac Urzad Antymonopolowy*’. Nie ko-
rzystal on jednak z przymiotu niezaleznosci — wyraznie wskazano, iz podlega
on Radzie Ministréw*. Prezesa i wiceprezesa Urzedu powotywat i odwoty-
wal premier, a rzad nadawat Urz¢dowi statut. Pierwszy w wolnej Polsce organ
ochrony konkurencji bezposrednio podporzadkowano rzadowi.

Powotanie Urzedu Antymonopolowego stanowilto jeden z istotnych ele-
mentéw pakietu reform wdrazanych w celu urzeczywistnienia wolnego ryn-
ku. Struktura gospodarki, odziedziczona po systemie centralnego planowania,
charakteryzowala si¢ bowiem wysokim poziomem monopolizacji, co mogto
w istotny spos6éb ograniczy¢ powodzenie transformacji gospodarczej®. Pod-
porzadkowanie organu antymonopolowego rzadowi w tym kluczowym okre-
sie reform miato wigc swoje uzasadnienie.

Od decyzji Urzgdu Antymonopolowego przystugiwato odwotanie do Sg-
du Antymonopolowego®. Sad ten nie byt sadem specjalnym, lecz zostat utwo-
rzony jako nowy wydziat Sadu Wojewédzkiego w Warszawie. Wprowadzono
wiec szczegdlny tryb zaskarzania decyzji administracyjnych w sprawach anty-
monopolowych. Ustawodawca zrezygnowat z charakterystycznego dla poste-
powania administracyjnego w innych sprawach trybu odwotania do organu

 Ibidem, s. 145, 169-190.

4 TIbidem, s. 256.

Y7 Ustawa z dnia 24 lutego 1990 r. o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym, Dz. U.
Nr 14, poz. 88.

8 Ibidem, art. 17 ust. 1.

# Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Historia Urzedu, http://uokik.gov.pl/histo-
ria_urzedu.php (27.02.2013).

0 Orzecznictwo w sprawach antymonopolowych przekazano wige z sadu administracyjnego
do powszechnego (na podstawie nowelizacji ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. Prawo o ustro-
Ju sqgdow powszechnych, Dz. U. Nr 27, poz. 157 oraz rozporzqdzenia Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 13 kwietnia 1990 r. w sprawie utworzenia sqdu antymonopolowego, Dz. U. Nr 27, poz. 157).
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IT instancji, a nastgpnie do NSA, na rzecz bezposredniej kontroli sprawowa-
nej przez sad powszechny®'.

W 1996 r., w ramach ogdlnej reformy administracji centralnej, zmie-
niono nazwe Urzedu Antymonopolowego na Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw (UOKiK), ktérg nosi do dzi§*. Centralnym organem admi-
nistracji rzagdowej stat si¢ Prezes UOKIK, a nie jak dotychczas sam urzad®.
Jednoczesnie do kompetencji Prezesa Urzgdu przekazano ochrone intereséw
konsumentéw. Zakres jego zadari wielokrotnie poszerzano tak, ze aktualnie
petni on wiele funkcji niezwiazanych bezposrednio z dziatalnoscig antymo-
nopolowg**.

W 2000 r. podlegtos¢ Prezesa UOKIK rzadowi zastgpiono nadzorem
premiera nad jego dziatalnoscia®. Nowelizacja ta miata na celu podkresle-
nie koniecznosci uniezaleznienia Prezesa UOKIK od biezacej polityki rza-
du’. Nadal jednak premier zachowywat catkowita swobode¢ w wyborze Preze-
sa UOKIK, ktéry mégt by¢ tez w kazdym momencie przez niego odwotany.
W takiej sytuacji nie mozna bylo méwi¢ o niezaleznym od rzadu organie
antymonopolowym.

Istotne zmiany w tym zakresie przyniosta nowa ustawa antymonopolo-
wa uchwalona pod koniec 2000 r.°” Od tej pory Prezes UOKiK wytaniany byt
w drodze konkursu i powotywany przez premiera na 5-letnig kadencje. Jego
odwotanie moglo nastapi¢ tylko w przypadkach scisle wymienionych w usta-
wie*®. Wprowadzono wigc podstawowe gwarancje niezaleznosci organu: wy-

moég posiadania wysokich kwalifikacji zawodowych weryfikowanych w drodze

' C. Banasiniski, Ewolucja ustawodawstwa antymonopolowego w Polsce, [w:] C. Banasinski
(red.), Ochrona konkurencji i konsumentow w Polsce i Unii Europejskie (studia prawno-ekonomicz-
ne), Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Warszawa 2005, s. 13. W literaturze wska-
zuje si¢, iz decyzja zostata podjeta bez szerszej refleksji nad konsekwencjami przyjetych roz-
wigzan prawnych (por. M. Blachucki, Sgdownictwo antymonopolowe w Polsce — Historia i ustrdgj,
Urzad Ochrony Konkurengji i Konsumentéw, Warszawa 2011, s. 9 i cytowana tam literatura).

52 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 . o zmianie nicktorych ustaw normujgcych funkegonowanie go-
spodarki i administracji publicznej, Dz. U. Nr 106, poz. 496. Zmiana nazwy miata na celu prze-
de wszystkim uwypuklenie nowych zadan urzedu w zakresie ochrony konsumentéw.

%3 C. Banasiniski, Ewolucja ustawodawstwa.. ., op. cit., s. 15.

> Por. art. 26 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentow, Dz. U.,
nr 122, poz. 1319. Zakres zadari Prezesa UOKiK istotnie poszerzyt si¢ takze w zwiazku z pol-
ska akcesja do Unii Europejskie;.

* Ustawa z dnia 2 marca 2000 7. o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycz-
nym i ochronie interesow konsumentow, Dz. U. Nr 31, poz. 381. Ustawa weszta w Zycie z dniem
6 maja 2000 r.

56 C. Banasiniski, Ewolucja ustawodawstwa.. ., op. cit., s. 16.

57 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 7. ..., op. cit., Dz. U. Nr 122, poz. 1319.

8 Art. 24 ust. 5 ww. ustawy.
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konkursu*’, kadencyjnos¢, nieodwotalnos¢ przed uptywem kadencji®®. Nadzor
nad dziatalno$cig Prezesa UOKiK sprawowat nadal premier.

Te same standardy zachowano w kolejnej ustawie antymonopolowe;j
z 2007 r.** Niestety, niespelna dwa miesigce po uchwaleniu ustawy przegtoso-
wano jej zmiang upolityczniajacg urzad Prezesa®?. Nowelizacja, ktérej projekt
przedlozyt Prezydent, przewidywata, ze Prezes Urzedu bedzie powotywany
przez premiera sposréd oséb nalezacych do paristwowego zasobu kadrowego.
Zaséb ten miat skupia¢ ludzi z kwalifikacjami odpowiednimi do objecia wyz-
szych stanowisk w administracji®®. Przede wszystkim jednak, niejako przy oka-
zji, zlikwidowano kadencyjnos$¢ Prezesa UOKIK — premier mégt go powotaé
i odwota¢ go w kazdym czasie. Zmiana ta zakonczyta krétki w polskiej histo-
rii okres niezalezno$ci organu antymonopolowego.

Niedtugo pézniej wybér Prezesa z pafstwowego zasobu kadrowego zasta-
piono wylanianiem w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru®. W rze-
czywistosci jednak wybér Prezesa UOKIK nie nastepuje w drodze konkursu,
a wybrany kandydat nie musi posiada¢ najlepszych kwalifikacji®. Utrzymano
wigc uzaleznienie Prezesa UOKIK od rzadu i polityczny charakter jego wy-
boru. Taki stan prawny obowigzuje do dzis.

ZAKONCZENIE

Jak wskazal W. Eucken, istnieje gteboka analogia pomigdzy ustrojem op-
artym na konkurencji a idea rzadéw prawa®. Podobnie jak paristwo prawa, tad
oparty na konkurencji powinien tworzy¢ ramy, w ktérych ograniczeniem sfe-
ry wolnosci jednostki jest zakres wolnosci innej jednostki. Dzigki temu moz-
liwe jest osiagniecie stanu réwnowagi pomiedzy podmiotami uczestniczacy-
mi w grze rynkowej. ,Sama cheé urzeczywistnienia tego pragnienia wystarcza

% W ustawie zawarto delegacje dla Prezesa Rady Ministréw do wydania rozporzadzenia
okreslajacego sktad komisji konkursowej i wymogi wobec jej cztonkéw, kierujac si¢ koniecznos-
cig zapewnienia obiektywnosci wyboru Prezesa Urzedu (art. 24 ust. 3).

€ Por. M. Btachucki, System postepowania. .., op. cit., s. 85.

' Ustawa z dnia 16 lutego 2007 7. 0 ochronie konkurencji i konsumentsw, Dz. U. Nr 50, poz. 331).

& Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 1. 0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsu-mentow
oraz ustawy o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych, Dz. U. Nr 99,
poz. 660. Ustawa weszta w zycie z dniem 20 czerwca 2013 r.

8 Nowy sposéb wyboru prezesa UOKiK, http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomo-
sci/1,114873,4055743.html (28.02.2013).

8 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 1. o stuzbie cywilnegj, Dz. U. Nr 227, poz. 1505, art. 188.

5 M. Blachucki, System postgpowania..., op. cit., s. 90.

% W. Eucken, gp. cit., s. 291.
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w réwnie malym stopniu, jak afirmacja paistwa prawnego i zwykta wiara
w jego nadejscie wystarczaja, by ono powstato. Nalezy zaréwno zbudowaé
dom, jak i narysowaé projekt”’.

Podobnie w polskim systemie ochrony konkurencji nie wystarcza zwy-
kte przeswiadczenie o niezaleznosci centralnego urz¢du antymonopolowego.
Bez realnych gwarancji tej niezaleznosci urzeczywistnienie ustroju opartego
na konkurencji pozostanie jedynie w sferze postulatéw dalekich od realizacji.

Pomimo tych niedoskonatosci systemowych dziatalno$¢ Prezesa UOKIK
zastuguje na ogdlnie dobra ocene, doceni¢ bowiem nalezy jego role w ochronie
konkurencji. Mozna jednak przypuszczaé, ze catkowita niezalezno$¢ Prezesa
Urzedu doprowadzitaby do jeszcze lepszych rezultatéw. Tylko petna niezalez-
no$¢ zabezpieczylaby interesy ogétu i nie pozostawitaby miejsca dla politycz-
nych ingerencji kolejnych ekip rzadowych. Pozostawienie tak wazkiej kwestii
w nurcie biezacej polityki stanowi zbyt duze ryzyko i — w swietle teorii i prak-
tyki konkurencji — nie ma zadnego uzasadnienia.

W okresie II Rzeczypospolitej, po przekazaniu catosci kompetencji
w sprawach kartelowych ministrowi, organ antymonopolowy realizowatl bie-
zaca polityke rzadu. Szkoda, ze wspéiczesnie polski ustawodawca nie wyko-
rzystal doswiadczen miedzywojennych i w 2007 r. przerwat proces tworzenia
politycznie neutralnego urze¢du, piastowanego przez specjalistéw wytanianych
w drodze konkursu i wyposazonych w ustawowe gwarancje niezaleznos$ci®®.
Odsunigcie organu ochrony konkurencji od linii aktualnej polityki rzadu jest
bowiem standardem ustawodawstwa antymonopolowego w wigkszosci pozo-
statych parnistw europejskich.
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