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Warszawa, 4 luty 2021 

 

Stanowisko Centrum Studiów Antymonopolowych i Regulacyjnych (Wydział 

Zarządzania Uniwersytetu Warszawskiego, CARS) do projektu nowelizacji Ustawy o 

ochronie konkurencji konsumentów z dnia 14 stycznia 2021 stanowiącego 

propozycję transpozycji Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z 

dnia 11 grudnia 2018 r. („Projekt”) 

 

Nadrzędnym celem Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 (zwana dalej 

„Dyrektywą”) jest dalsza harmonizacja przepisów i egzekwowania prawa ochrony konkurencji 

w Unii Europejskiej. Kluczowe elementy to ujednolicenie uprawnień dochodzeniowych 

krajowych organów ochrony konkurencji, stosowania środków zaradczych oraz zapewnienie 

organom ochrony konkurencji niezależności i odpowiednich narzędzi do skutecznej ochrony 

konkurencji. Istotnym spoiwem Dyrektywy jest wprowadzenie minimalnego wspólnego 

zakresu uprawnień organów ochrony konkurencji opartego o najlepsze praktyki i model 

wypracowany w prawie UE oraz orzecznictwie Komisji Europejskiej i sądów w tym zakresie. 

Równocześnie istotnym elementem Dyrektywy jest przesądzenie o konieczności istnienia 

wysokiego standardu sprawiedliwości proceduralnej, w tym prawa stron postępowań 

antymonopolowych do obrony.  

W odróżnieniu od niektórych państw członkowskich, obowiązujące w Polsce przepisy prawa 

konkurencji (ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów z 2007 r. w wersji znowelizowanej 

w 2014 r., uokik) regulujące kompetencje polskiego organu ochrony konkurencji (Prezes 

UOKiK) osiągnęły znaczący poziom konwergencji z porządkiem prawa UE i pomimo pewnych 

różnić odpowiadają typowemu zestawowi uprawnień organów ochrony konkurencji w Europie 

(możliwość prowadzenia przeszukań, nakładania kar i środków zaradczych, brak związania 

Prezesa UOKiK skargami, leniency etc.). Implementacja Dyrektywy może stać się w tym 

zakresie nie tyle okazją do rewolucji, co okazją do doskonalenia istniejących rozwiązań. 
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Niektóre z proponowanych rozwiązań w istocie takiemu celowi służą. Równocześnie jednak 

transpozycja Dyrektywy w Polsce daje okazję do rozwiązania istotnych słabości polskiego 

systemu ochrony konkurencji zgodnie z ogólnym celem Dyrektywy (chodzi zatem nie o 

literalną transpozycję Dyrektywy w minimalnym wymaganym prawem UE stopniu, co o jej 

implementację w szerokim tego słowa znaczeniu mającym na uwadze cel Dyrektywy i 

obejmującym także praktykę stosowania prawa). Dotyczy to w szczególności problematyki 

niezależności i zasobów Prezesa UOKiK oraz pewnych braków dot. gwarancji sprawiedliwości 

proceduralnej. Deficyty w tym zakresie były wielokrotnie przedmiotem refleksji w publikacjach 

i na konferencjach organizowanych przez CARS1. Wskazywano m.in. na poziom ustawowego 

zagwarantowania w Polsce prawa do obrony (m.in. w zakresie Legal Professional Privilege, LPP 

i wolności od samooskarżania się)2. Ponadto prowadzone badania naukowe pokazywały 

słabości polskiego systemu dotyczące m.in. niezależności polskiego organu ochrony 

konkurencji (tak w ujęciu formalnym jak i praktycznym), jego ograniczonych zasobów i 

praktycznych wyzwań stojących przed skutecznym egzekwowaniem prawa konkurencji (m.in. 

w zakresie zdolności wykrywania karteli)3. Formułowane były także postulaty zmiany modelu 

instytucjonalnego, tak by w szerszym stopniu gwarantował on bezstronność i eksperckość 

polskiego organu antymonopolowego4. 

Mając na uwadze istniejące słabości polskiego systemu oraz zakres Dyrektywy 

najistotniejszymi zagadnieniami, którymi powinien zając się polski ustawodawca są: 

                                                           
1 Zob. www.cars.wz.uw.edu.pl 
2 Zob. np. Maciej Bernatt, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów – potrzeba nowelizacji. Perspektywa 
sprawiedliwości proceduralnej, https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/01/pdf/01_bernat_ustawa.pdf oraz 
artykuły opublikowane w 1(2)/2013 iKAR, https://ikar.wz.uw.edu.pl/archiwalne-2012-2016/10-2013/14-numer-
1-2-antymonopolowy.html  
3 Zob. kompleksowo M. Martyniszyn, M. Bernatt, Implementing a Competition Law System—Three Decades of 
Polish Experience 8(1) Journal of Antitrust Enforcement 165-215 (2020), dostępne: 
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3391298  
4 Zob. na przykład M. Bernatt, T. Skoczny, Publicznoprawne wdrażanie reguł konkurencji w Polsce. Czas na 
zmiany?, [w:] Europeizacja publicznego prawa gospodarczego, Gronkiewicz-Waltz H., Jaroszyński K. (red.), C.H. 
Beck 2011, s. 1-14, dostępne: 
https://www.academia.edu/44898888/Publicznoprawne_wdra%C5%BCanie_regu%C5%82_konkurencji_w_Pol
sce_Czas_na_zmiany; P. Podrecki, M. Mroczek, K. Menszig-Wiese, O potrzebie zastąpienia Prezesa UOKiK 
kolegialnym organem ochrony konkurencji, https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/61/11.pdf ; Małgorzata 
Kozak, Raz, dwa, trzy, niezależny będziesz ty… O konieczności szerszego spojrzenia na niezależność polskiego 
organu antymonopolowego w świetle dyrektywy ECN+, https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/61/23.pdf; 
M. Bernatt, Koncepcja powściągliwości sądowej w prawie ochrony konkurencji, Państwo i Prawo nr 6/2017, 
s. 36-54, 
https://www.academia.edu/33143637/Koncepcja_pow%C5%9Bci%C4%85gliwo%C5%9Bci_s%C4%85d
owej_w_prawie_ochrony_konkurencji  

http://www.cars.wz.uw.edu.pl/
https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/01/pdf/01_bernat_ustawa.pdf
https://ikar.wz.uw.edu.pl/archiwalne-2012-2016/10-2013/14-numer-1-2-antymonopolowy.html
https://ikar.wz.uw.edu.pl/archiwalne-2012-2016/10-2013/14-numer-1-2-antymonopolowy.html
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3391298
https://www.academia.edu/44898888/Publicznoprawne_wdra%C5%BCanie_regu%C5%82_konkurencji_w_Polsce_Czas_na_zmiany
https://www.academia.edu/44898888/Publicznoprawne_wdra%C5%BCanie_regu%C5%82_konkurencji_w_Polsce_Czas_na_zmiany
https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/61/11.pdf
https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/61/23.pdf
https://www.academia.edu/33143637/Koncepcja_pow%C5%9Bci%C4%85gliwo%C5%9Bci_s%C4%85dowej_w_prawie_ochrony_konkurencji
https://www.academia.edu/33143637/Koncepcja_pow%C5%9Bci%C4%85gliwo%C5%9Bci_s%C4%85dowej_w_prawie_ochrony_konkurencji
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1.  Niezależność Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów (UOKiK), w tym 

zapewnienie niezależności Prezesa UOKiK i Wiceprezesów UOKiK oraz zapewnienie 

urzędowi adekwatnych środków budżetowych pozwalających na skuteczne 

egzekwowanie prawa konkurencji.  

2. Wzmocnienie prawa do obrony poprzez wprowadzenie przepisów ustawowych o 

przedstawianiu szczegółowego uzasadnienia zarzutów przed wydaniem decyzji w 

sposób umożliwiający przedsiębiorcy ustosunkowanie się do nich oraz  

3. Uregulowanie kwestii ochrony poufności komunikacji pomiędzy przedsiębiorcą a jego 

prawnikiem (LPP) oraz uregulowanie w uokik w sposób realizujący wymogi z art. 47 

Karty Praw Podstawowych wolności od samooskarżania się.  

Przedstawiony do konsultacji społecznych Projekt zawiera propozycje uregulowań 

powyższych kwestii. Zawiera on jednak również uregulowania wychodzące poza zakres 

Dyrektywy, których potrzeba wprowadzenia nie podlegała pogłębionej publicznej dyskusji. W 

tym miejscu wskazać należy, że założenia Projektu nie były wcześniej poddane konsultacjom 

społecznym ani dialogowi ze środowiskami ekspertów prawa konkurencji w Polsce, w tym z 

ośrodkami akademickimi, organizacjami przedsiębiorców, Radą Dialogu Społecznego czy 

stowarzyszeniami prawników zajmujących się tym obszarem. Biorąc pod uwagę, że Dyrektywa 

została uchwalona w 2018 roku, trudno jest zrozumieć brak takich konsultacji i szybki tryb 

procedowania ustawy bez szerszej dyskusji i z minimalnym czasem przedstawienia opinii przez 

stronę społeczną. Nie bez znaczenia w tym kontekście jest też to, że projekt został 

przedstawiony zaledwie na trzy tygodnie przed datą wymaganej transpozycji Dyrektywy. 

 

Uwagi szczegółowe 

1. Niezależność Prezesa UOKiK 

Zgodnie z Dyrektywą, Projekt wzmacnia formalną niezależność Prezesa UOKiK poprzez 

wprowadzenie kadencyjności: 

art. 29 ust. 3 uokik 

Prezes Urzędu jest powoływany przez Prezesa Rady Ministrów na pięcioletnią kadencję 

spośród osób wyłonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Ta sama 
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osoba nie może być Prezesem Urzędu więcej niż przez dwie kadencje. Po upływie 

kadencji Prezes Urzędu pełni swoją funkcję do czasu powołania następcy. 

Projekt wprowadza także inne zmiany dotyczące powoływania Prezesa, kadencji i powołania 

wiceprezesów.  W ocenie CARS, przepisy te wymagają pogłębionej analizy i modyfikacji z 

punktu widzenia skutecznego zwiększenia (faktycznej) niezależności Prezesa UOKiK oraz 

odpowiedzialności, rozliczalności (accountability) i przejrzystości sprawowania urzędu przez 

Prezesa UOKiK.  

Pierwszą istotną kwestią wymagającą korekty jest brak sztywnych terminów przeprowadzenia 

naboru na Prezesa UOKiK oraz trybu przedłużenia jego lub jej kadencji na drugi pięcioletni 

okres. W tym zakresie możliwe są różne uregulowania. Zdaniem CARS, ustawa powinna 

zobowiązywać Prezesa Rady Ministrów do otwarcia naboru na stanowisko Prezesa UOKiK na 

6 miesięcy przed upływem kadencji osoby sprawującej ten urząd i zakończenia procedury na 

przynajmniej  1 miesiąc przed końcem kadencji, aby zminimalizować ryzyko, iż z powodu 

wygaśnięcia kadencji Prezesa funkcję tę sprawował będzie wiceprezes (jak to przewiduje 

Projekt). Zmianie też powinien podlegać art. 29 ust. 3a pkt 7 uokik. Mając bowiem na uwadze 

postępujące rozszerzenie kompetencji Prezesa UOKiK na nowe obszary (jak na przykład 

zwalczanie zatorów płatniczych) przepis ten nie wprowadza jednoznacznego wymogu, żeby 

osoba kandydująca na stanowisko Prezesa UOKiK posiadała wiedzę w zakresie ochrony 

konkurencji, a więc tej wiedzy, która jest relewantna w kontekście Dyrektywy. Z kolei, by 

zwiększyć jakość naboru, art. 29 ust 3d powinien doprecyzowywać, że członkami zespołu 

przeprowadzającego nabór powinny być także osoby zewnętrzne w stosunku do Rady 

Ministrów (zewnętrzni eksperci). 

Projekt nie reguluje kwestii okresu po jakim odchodzący Prezes UOKiK i jego/jej zastępcy mogą 

zatrudnić się w sektorze prywatnym. Jest to kwestia bardzo istotna w ujęciu Dyrektywy, bo 

stwarza pole do konfliktu interesów. W art. 34a projektodawca stara się ograniczyć ten 

konflikt za pomocą nakazu wyłączenia się byłego Prezesa, wice-prezesów oraz byłych 

pracowników UOKiK ze spraw jakimi zajmowali się w UOKiK po jego opuszczeniu na 3 lata. 

Mając na uwadze wyzwania przed jakimi staje UOKiK w zakresie pozyskiwania wysokiej klasy 

specjalistów, CARS zgłasza pod uwagę skrócenie tego okresu do 18 miesięcy w przypadku 

byłych pracowników UOKiK i 24 miesięcy w stosunku do Prezesa/wice-Prezesa UOKiK przy 

równoczesnym wprowadzeniu – w odniesieniu do Prezesa i wiceprezesów UOKiK 6-
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miesięcznego okresu zakazu podejmowania zatrudnienia w sektorze niepublicznym. 

Prezesowi UOKiK i jego/jej zastępcom powinno w tym sześciomiesięcznym okresie 

przysługiwać wynagrodzenie w tej samej wysokości co w czasie sprawowania urzędu.  Warto 

tu zaznaczyć, że Dyrektywa wymaga również opublikowania przez krajowy urząd ochrony 

konkurencji kodeksu praktyk, szczegółowo regulujący zarządzanie konfliktami interesu przez 

pracowników urzędu ale także ich rodzin. W projekcie ustawy brakuje obowiązku 

opublikowania takiego dokumentu przez UOKiK. 

 

2. Przejrzystość, rozliczalność  i sprawozdawczość.  

CARS postuluje wprowadzenie rozwiązań (w art. 29 lub w innych przepisach uokik) 

zwiększających przejrzystość powoływania i sprawowania urzędu przez Prezesa UOKiK, 

zgodnie z wymaganiami Dyrektywy. Odpowiada to zasadzie, że większa niezależność wymaga 

również większej odpowiedzialności i sprawozdawczości. Dyrektywa bezpośrednio wskazuje, 

że niezależność nie oznacza braku kontroli parlamentarnej czy rządowej nad działaniami 

organu antymonopolowego. W tym zakresie, CARS proponuje wprowadzenie przepisów, 

zgodnie z którymi już po wyłonieniu kandydata/tki na stanowisko Prezesa UOKiK w drodze 

otwartego konkursu, ale przed powołaniem przez Prezesa Rady Ministrów, osoba ta powinna 

zostać wysłuchana przez odpowiednią do spraw gospodarki i konkurencji Komisję Sejmową. 

Komisja powinna być ustawowo zobligowania do przeprowadzenia jawnego głosowania w 

sprawie poparcia lub jego braku dla kandydata. Rekomendacja Komisji lub jej brak nie 

powinien być wiążący dla Prezesa Rady Ministrów, może być jedynie wskazówką. Podstawową 

funkcją wysłuchania i rekomendacji jest bowiem zwiększenie przejrzystości powołania na tak 

ważny i kadencyjny urząd. Rozwiązanie to równoważy potrzebę zagwarantowania 

niezależności urzędu z jego demokratyczną kontrolą i daje Sejmowi rolę doradczą w procesie 

powoływania Prezesa UOKiK.  

Dodatkowo, ze względu na wzmocnienie niezależności Prezesa UOKiK, CARS postuluje 

wprowadzenie lub modyfikację innych przepisów w ustawie, zwiększających przejrzystość, 

rozliczalność i sprawozdawczość w działaniu Urzędu i jego Prezesa:  
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1. Wprowadzenie nieprzekraczalnego, 5-miesięcznego terminu sporządzenia 

rocznego sprawozdania z działalności UOKiK za rok poprzedni, czyli do końca maja 

kolejnego roku.  

2. Zobligowanie Prezesa UOKiK do prezentacji sprawozdania na odpowiedniej Komisji 

Sejmu w terminie miesiąca od daty jego opublikowania.  

3. Wprowadzenie przepisu obligującego Prezesa UOKiK do przedstawienia bieżącej 

informacji na temat działalności Urzędu na wezwanie właściwej Komisji Sejmowej, 

z zachowaniem obowiązku przestrzegania zasad poufności i bezstronności 

dotyczącej postępowań przed Prezesem UOKiK. 

 

3. Budżet UOKiK  

Dyrektywa nakłada na krajowych ustawodawców obowiązek wzmocnienia budżetowej 

niezależności i adekwatności środków finansowych do realizacji zadań organu ochrony 

konkurencji. Projekt nowelizacji ustawy na ten temat milczy. Budżet UOKiK wynosi ok. 70 

milionów złotych rocznie, co jest sumą nieprzystającą do zadań UOKiK i jego kluczowej roli w 

zapewnieniu prawidłowego funkcjonowania całej gospodarki polskiej. Dla porównania, budżet 

organu ochrony konkurencji i konsumentów Hiszpanii, kraju o podobnej wielkości do Polski, 

ma budżet w wysokości ok. 60 milionów euro. Porównania z niektórymi instytucjami 

publicznymi w Polsce wypadają równie niekorzystnie dla UOKiK; na przykład budżet UOKiK 

zajmującego się przekrojowo całą gospodarką jest znacząco niższy niż budżet sektorowego 

Urzędu Komunikacji Elektronicznej. Trzeba tutaj podkreślić, że zakres obowiązków UOKiK 

nieustannie rośnie. Ze względu na masowy charakter naruszeń, obszar konsumencki w 

działalności UOKiK pochłania znaczną część środków budżetowych UOKiK. Odzwierciedlone 

jest to w znacznej większej liczbie pracowników realizujących kompetencje ochrony 

konsumentów niż pracowników kluczowego dla faktycznego realizacji celu Dyrektywy – 

zwalczaniu praktyk ograniczających konkurencję – Departamentu Ochrony Konkurencji. Także 

poziom zarobków pracowników tego Departamentu nie jest satysfakcjonujący, co jest źródłem 

zjawiska wysokiej fluktuacji. Na problemy te jasno wskazują badania empiryczne5. Dodatkowo, 

w ostatnich latach powierzono UOKiK nadzór nad realizacją ustawy o przewadze kontraktowej 

                                                           
5 M. Martyniszyn, M. Bernatt, Implementing a Competition Law System…, 
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3391298 

https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3391298
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w sektorze rolno-spożywczym oraz ustawy o przeciwdziałaniu zatorom płatniczym. Te 

dodatkowe zadania nie zostały odzwierciedlone w wystarczającym zwiększeniu budżetu 

UOKiK. Powoduje to przeciążenie zasobów ludzkich i technicznych urzędu w obszarze ochrony 

konkurencji, co z kolei przekłada się na jego zdolności efektywnego egzekwowania prawa, w 

tym w odniesieniu do złożonych dowodowo spraw (kartele) czy nowych rynków (na przykład 

cyfrowych). Dyrektywa wyraźnie zwraca uwagę na konieczność zapewnienia adekwatnych 

środków do realizacji zadań ochrony konkurencji przez organy krajowe. Nie jest rolą CARS 

określić rzeczywiste i adekwatne do zadań kwoty jakimi urząd powinien dysponować. Zadanie 

to należy do projektodawcy i rządu, ale zostało ono w komentowanym projekcie całkowicie 

pominięte. W opinii CARS zmiany litery prawa nie zastąpią zdolności UOKiK jego efektywnego 

egzekwowania. Ochrona konkurencji wymaga adekwatnego kapitału ludzkiego i technicznego 

bardziej niż kolejnych przepisów. Mając to na uwadze, CARS rekomenduje Radzie Ministrów 

przeprowadzenie pogłębionej analizy potrzeb finansowych UOKiK przy wzięciu pod uwagę 

poziomów budżetu innych organów ochrony konkurencji w krajach UE. Następnie integralną 

częścią Projektu powinny stać się przepisy wprowadzające do ustawy mechanizm 

gwarantujący adekwatne środki na stosowanie reguł konkurencji. 

 

4. Szczegółowe uzasadnienie zarzutów (SUZ) 

Art. 3 Dyrektywy stanowi: 

 „Postępowania dotyczące naruszeń art. 101 lub 102 TFUE, w tym wykonywanie 

uprawnień, o których mowa w niniejszej dyrektywie, przez krajowe organy ochrony 

konkurencji muszą być zgodne z ogólnymi zasadami prawa Unii oraz Kartą praw 

podstawowych Unii Europejskiej.” 

 „Państwa członkowskie zapewniają, aby wykonywanie uprawnień, o których mowa w 

ust. 1, podlegało odpowiednim gwarancjom w odniesieniu do poszanowania praw 

przedsiębiorstw do obrony, w tym prawa do bycia wysłuchanym oraz prawa do 

skutecznego środka odwoławczego przed sądem”. 

Wychodząc z powyższych przesłanek Dyrektywa nakazuje wprowadzenie ustawowego 

obowiązku wydawania szczegółowego uzasadnienia zarzutów (SUZ) przed podjęciem finalnej 
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decyzji. Rozwiązanie to jest bowiem istotnym gwarantem prawa przedsiębiorcy do obrony. W 

art. 3 Dyrektywy wskazano:  

„Państwa członkowskie zapewniają, aby przed podjęciem decyzji na podstawie art. 10 

niniejszej dyrektywy krajowe organy ochrony konkurencji przyjmowały szczegółowe 

uzasadnienie zarzutów.” 

Projektowany art. 49 ust. 3 stoi w sprzeczności zarówno z ogólną zasadą sprawiedliwości 

proceduralnej jak i ratio art. 3 Dyrektywy. Przepis ten przewiduje bowiem wydanie 

uzasadnienia zarzutów na początku (tj. w momencie wszczęcia postępowania), a nie na końcu 

postępowania, kiedy materiał dowodowy nie jest przecież kompletny. Zarzuty przedstawione 

na wstępie postępowania właściwego z natury rzeczy będą miały ogólny charakter. Takie 

umiejscowienie SUZ byłoby niezgodne z najlepszymi praktykami, w tym z praktyką Komisji 

Europejskiej i było przejawem niekonsekwencji ustawodawczej. Ustawa będzie bowiem wciąż 

zawierać przepisy obligujące Urząd do przedstawienia SUZ w ramach drugiej fazy 

postępowania w sprawach koncentracji. Kwestia braku SUZ w postępowaniach 

antymonopolowych w sprawach praktyk ograniczających konkurencję była podnoszona także 

przy poprzedniej nowelizacji ustawy w 2014 roku przez środowiska prawników konkurencji 

oraz przedstawicieli nauki6. W odpowiedzi UOKiK wprowadził SUZ za pomocą własnej 

„regulacji miękkiej”. Dziś obowiązujące „Wyjaśnienia” urzędu dotyczące SUZ7  jasno 

stwierdzają (punkt 6), że SUZ będzie wydany, gdy UOKiK stwierdzi, że zakończył etap zbierania 

dowodów. Wprowadzenie proponowanego art. 49 ust. 3 będzie zatem regresem z punktu 

widzenia zagwarantowania prawa do obrony stronom postępowania i praktyki stosowanej 

przez UOKiK do tej pory. W opinii CARS będzie on oznaczał nieprawidłowe wdrożenie 

Dyrektywy. Racjonalna wykładnia prawa jasno bowiem sugeruje, że użyte w Dyrektywie 

słowo „przed” (przedstawienie SUZ przed wydaniem decyzji) nie może być rozumiane jako 

na początku (w momencie wszczęcia postępowania). 

CARS proponuje zatem wprowadzenie przepisu sankcjonującego obecną dobrą praktykę 

UOKiK: 

                                                           
6 Odnośnie ustaleń prawnoporównawczych zobacz M. Bernatt, M. Botta, A. Svetlicinii, The Right of Defense in 
the Decentralized System of EU Competition Law Enforcement: A Call for Harmonization from Central and 
Eastern Europe, World Competition, Vol. 41, No. 3, 2018, dostępny: 
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3207709  
7 Zob.  https://www.uokik.gov.pl/download.php?id=19154  

https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3207709
https://www.uokik.gov.pl/download.php?id=19154
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Po zakończeniu zbierania materiału dowodowego w postępowaniu antymonopolowym 

w sprawach praktyk ograniczających konkurencję, Prezes Urzędu przedstawia 

przedsiębiorcy szczegółowe uzasadnienie zarzutów, zawierające wyjaśnienie zarzutów, 

przedstawienie oraz omówienie dowodów zebranych w toku postępowania oraz 

informację o zasadach wymiaru kary pieniężnej w przypadku stwierdzenia, że 

przedsiębiorca dopuścił się naruszenia przepisów ustawy. Przedsiębiorca może odnieść 

się do szczegółowego uzasadnienia zarzutów w terminie wyznaczonym przez Prezesa 

Urzędu, nie krótszym niż 30 dni. 

 

5. Tajemnica poufności komunikacji z prawnikiem  

Ograniczona ochrona korespondencji i komunikacji z prawnikiem zewnętrznym przedsiębiorcy 

(LPP) będącego przedmiotem postepowania UOKiK jest jednym z obszarów prawa konkurencji 

w Polsce, który nie odpowiada standardowi unijnemu8. W związku z tym na pozytywną ocenę 

zasługuje propozycja jej wprowadzenia do uokik. Równocześnie jednak taką ochronę 

wprowadzono w wąskim zakresie, tj. wyłącznie w odniesieniu do przeszukań (art. 105nc ust 

1). CARS, zgodnie  poglądami wyrażanymi w doktrynie9, postuluje objęcie taką ochroną inne 

uprawnienia dochodzeniowe  UOKiK, które pełnią taką samą funkcję jak przeszukania (służą 

zebraniu dowodów), a więc kontrolę i żądania udzielenia informacji. Uznać należy, że taki 

szerszy zakres ma swoje umocowanie z celu Dyrektywy, jakim jest wzmocnienie zarówno 

organów antymonopolowych jak i prawa do obrony stron postępowania. Projektodawca nie 

przedstawił  uzasadnienia dla wąskiego wdrożenia tej pożądanej regulacji.  

Mając to na uwadze, w ocenie CARS, treść projektowanego art. 105nc ust. 1 Ustawy powinna 

znaleźć się w części ogólnej przepisów o postępowaniu przed Prezesem UOKiK albo być 

powtórzona w odniesieniu do żądania informacji (art. 50) i kontroli (art. 105a).  

 

 

                                                           
8 Por. M. Bernatt, B. Turno, Zasada legal professional privilege w projekcie zmiany ustawy o ochronie 
konkurencji i konsumentów, https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/07/pdf/17.pdf i M. Bernatt, M. Botta, A. 
Svetlicinii, The Right of Defense…, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3207709. 
9 Maciej Bernatt, Bartosz Turno, Zasada legal professional privilege…, 
https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/07/pdf/17.pdf 

https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/07/pdf/17.pdf
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3207709
https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/07/pdf/17.pdf
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6. Przerwanie biegu przedawnienia 

Projekt zakłada możliwość przerwania biegu pięcioletniego okresu przedawnienia 

określonego w art. 93 ust. 1a poprzez podjęcie przez Prezesa UOKiK dowolnej czynności 

dochodzeniowej. W ocenie CARS projektodawca nie przedstawił przekonującego argumentu 

ani przykładów z innych jurysdykcji, które uzasadniałyby wprowadzenie takiego rozwiązania. 

W naszej opinii, proponowane rozwiązanie stwarza ryzyko arbitralności korzystania przez 

UOKiK z uprawnień dochodzeniowych. Podkreślić należy, że pięcioletni okres przedawnienia 

jest już sam w sobie długi. Mając na uwadze, że postępowanie przed Prezesem UOKiK ma 

charakter karny w rozumieniu art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Człowieka, stosowanie 

jednoznacznego standardu przedawnienia jest uzasadnione i wskazane. Postulujemy zatem, 

doprecyzowanie, iż przerwanie biegu przedawnienia jest możliwe tylko po notyfikacji 

pierwszej formalnej czynności dochodzeniowej wobec co najmniej jednego przedsiębiorcy 

objętego postępowaniem oraz doprecyzowania, że czynność ta jest prowadzone w ramach 

postępowania wyjaśniającego lub antymonopolowego. 

 

7. Odpowiedzialność związków przedsiębiorców 

Projekt ustawy znacząco zmienia zasady odpowiedzialności organizacji i zrzeszeń branżowych 

za naruszenia prawa konkurencji. Praktyka orzecznicza w UE istotnie wskazuje, że związki 

branżowe mogą działać jako organizator kartelu lub ograniczać konkurencję poprzez na 

przykład wymianę informacji oraz zwiększanie przejrzystości cenową. Zauważyć jednak należy, 

że związki te często nie generują znaczącego przychodu w porównaniu z zrzeszonymi 

przedsiębiorcami. Mając to na uwadze, projektowany art. 106 ust 1a-1d proponuje w naszej 

opinii zbyt daleko idący wzrost potencjalnych kar nakładanych na zrzeszenia; występuje 

ponadto ryzyko, że kary te dotyczyć będą w praktyce także tych członków zrzeszenia, którzy 

nie brali udziału w naruszeniu prawa konkurencji.  

Z Projektu wynika, że kara będzie mogła w praktyce zostać nałożona do wysokości 10 procent 

sumy obrotu każdego z członków tego związku, a nie sumy obrotu tylko tych członków, którzy 

brali udział w porozumieniu. Innymi słowy do sumy obrotu, od której będzie naliczana kara, 

wliczany będzie również obrót tych członków, którzy nie wdrożyli decyzji związku 

przedsiębiorców powodującej naruszenie albo nie wiedzieli o istnieniu takiej decyzji, albo 
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nawet aktywnie zdystansowali się od niej. Może to mieć tym większe znaczenie, że w świetle 

Projektu w sytuacji niewypłacalności tego związku, będzie on zobowiązany wezwać wszystkich 

swoich członków do wniesienia wkładów w celu pokrycia kwoty kary. Proponujemy zatem 

takie sformułowanie przepisów dotyczących obrotów branych pod uwagę do wyliczania kar, 

które ograniczałyby odpowiedzialność finansową do związku i/lub członków związku, którzy 

dopuścili się naruszenia. Takie ujęcie jest zgodne z Dyrektywą, której trudno przypisać cel tak 

daleko sięgający jak ten wynikający z Projektu.  

 

8. Prawo do prywatności jednostki (art. 91 uokik) 

Zwrócić należy ponadto uwagę na art. 91 uokik. Jego zmiana polegająca na dodaniu 

uprawnienia przedstawicieli UOKiK w zakresie prowadzenia (obok funkcjonariuszy Policji) 

przeszukania w lokalach mieszkalnych i innych miejscach należących do osób prywatnych nie 

budzi zastrzeżeń. W pozostałym zakresie wadliwa regulacja zawarta w art. 91 uokik pozostaje 

jednak bez zmian. Jego treść budzi konstytucyjne wątpliwości w zakresie zgodności z art. 47 

Konstytucji RP w związki z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 8 Europejskiej Konwencji Praw 

Człowieka (proporcjonalność ograniczenia prawa do prywatności). Wątpliwości w tym 

zakresie zostały w sposób szczegółowy przedstawione w doktrynie. Odsyłając więc tam10, 

należy tylko powtórzyć, że 1) prawo do prywatności jednostki podlega dalej posuniętej 

ochronie niż prawo do prywatności osób prawnych (ochrona siedziby przedsiębiorcy); 2) oraz, 

że art. 91 nie zawiera gwarancji, że przeszukanie prowadzone na jego podstawie nie będzie 

miało charakteru arbitralnej ingerencji państwa w sferę praw i wolności jednostki. W związku 

z tym, wzorując się na lepiej realizującym standard ochrony prywatności jednostki art. 21 

Rozporządzenia 1/2003, do treści art. 91 uokik należy wprowadzić przesłankę, że przeszukanie 

w lokalach mieszkalnych i innych miejscach należących do osób prywatnych jest możliwe pod 

warunkiem, że rzeczy, które mogą znajdować się w lokalu mieszkalnym będą miały „znaczenie 

dla udowodnienia poważnego naruszenia” przepisów uokik. Przesłanka taka powinna zastąpić 

przyjętą obecnie przesłankę „wpływu na ustalenie stanu faktycznego istotnego dla 

prowadzonego postępowania”. Ponadto jako przesłankę ogólną prowadzenia takiego 

przeszukania należy dodać istnienie „wysokiego prawdopodobieństwa poważnego naruszenia 

                                                           
10 M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna w postępowaniu przed organem ochrony konkurencji, Warszawa 
2011, (https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1982596), s. 214-222, s. 227-229. 

https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1982596
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prawa ochrony konkurencji”. Dodanie takich przesłanek gwarantować będzie, że po 

przeszukanie lokalu mieszkalnego Prezesa UOKiK będzie sięgał w szczególnie uzasadnionych 

przypadkach i w przypadku najpoważniejszych naruszeń prawa konkurencji (kartele). 

 

9. Uzasadnienie postanowienia autoryzującego przeszukanie (art. 105n) 

W art. 105n uokik wprowadzić należy jako zasadę obowiązek uzasadniania sądowego 

postanowienia o przeszukania w każdej sytuacji, a nie tylko w sytuacji oddalenia przez SOKiK 

wniosku Prezesa UOKiK. Uzasadnienia orzeczeń pełnią w demokratycznym państwie prawnym 

istotną funkcję i przyczyniają się do tego, że organy państwa działają w granicach prawa. 

Potrzeba uzasadnienia postanowienia efektywniejszą uczyni sądową kontrolę nad 

przeszukaniami Prezesa UOKiK. 

 

10. Dostęp do informacji publicznej (art. 70a) 

Projektodawca planuje zmienić brzmienie obowiązującego art. 70, który wyłącza dostęp do 

informacji publicznych odnoszących się do wszelkich informacji i dowodów uzyskanych przez 

Prezesa Urzędu w związku z zastosowaniem art. 89a i art. 113a–113k uokik. 

Projekt idzie znacznie dalej niż obecnie obowiązujące przepisy. Proponuje bowiem, by 

udostępnieniu w trybie ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej 

nie podlegały „informacje pozyskane lub wytworzone w związku z wykonywaniem czynności 

służbowych, których udostępnienie może naruszyć dobro postępowania, w szczególności 

oświadczenia, informacje i dowody, o których mowa w art. 70 ust. 1-2”. Zmiana ta polega na 

objęciu tajemnicą również tych informacji, które zostały wytworzone w związku 

prowadzonymi postępowaniami przez funkcjonariuszy publicznych. W art 31 ust. 2 Dyrektywy 

jest mowa o ochronie informacji uzyskanych w toku postępowania, a nie tych, które zostały 

wytworzone przez pracowników organów ochrony konkurencji. Co więcej, Dyrektywa 

odwołuje się do istniejących przepisów krajowych dotyczących udostępniania 

informacji. Wyłączenie dostępu do informacji wytworzonych przez osoby wykonujące zadania 

publiczne w zakresie ochrony konkurencji i konsumentów w oparciu o ogólne kryterium 

ochrony dobra postępowania i bez doprecyzowania czy chodzi tylko o toczące się, czy także o  

przeszłe postępowania stanowi, w naszej ocenie, zbyt daleko idące ograniczenie jawności życia 
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publicznego i wykracza poza upoważnienie wyrażone w art. 61 ust. 3 Konstytucji. Może mieć 

to m.in. wpływ na dostęp do informacji związanych z prowadzeniem badań nad stosowaniem 

prawa konkurencji. W związku z powyższym należy rozważyć zawężenie zakresu wyjątku od 

dostępu do informacji publicznej przewidzianego w projektowanym art. 70a. Jako minimum, 

art. 70a powinien precyzować, że ograniczenie dotyczy wyłącznie toczących się postępowań. 

 

11. Inne  

Projekt wprowadza nowy art. 5c – definicję propozycji ugodowej. Pojęcie to pojawia się 

kilkukrotnie w nowelizowanych przepisach, natomiast nowelizacja nie przewiduje żadnych 

zmian w art. 89a uokik, który reguluje instytucję zbliżoną do ugody, ale przez polskiego 

ustawodawcę nazywaną dobrowolnym poddaniem się karze. Proponowana definicja, przy 

jednoczesnym braku zmiany treści art. 89a, rodzi pytanie czy ugoda (propozycja ugodowa) 

oraz dobrowolne poddanie się karze to te same czy też odmienne instytucje?11    

Proponowana nowelizacja art. 6a nie likwiduje luki w kształtowaniu zakresu 

odpowiedzialności osób zarządzających za naruszenie zakazu porozumień ograniczających 

konkurencję. Art. 6a utrzymuje zasadę, że odpowiedzialność ta jest nakładana w związku z 

uczestnictwem przedsiębiorcy we wszystkich kategoriach porozumień ograniczających 

konkurencję, za wyjątkiem zmów przetargowych; „rozwiązanie to jest uzasadnione faktem, iż 

sprawcy zmowy przetargowej mogą być pociągnięci do odpowiedzialności karnej, o której 

mowa w art. 305 Kodeksu karnego"12. Art. 305 Kodeksu karnego przewiduje tymczasem 

sankcje karne za czyny związane z udziałem w przetargu publicznym. Natomiast w gospodarce 

funkcjonują także przetargi prywatne. Obecne brzmienie art. 6a wyklucza z zakresu 

odpowiedzialności osób fizycznych naruszenia związane z przetargami prywatnymi, co 

podważa spójność systemu sankcjonowania za naruszenie art. 6 uokik. 

Uzasadnienie do Projektu nie jest precyzyjne, posługując się pojęciem wolności od 

samooskarżania się. W kontekście uokik odnosić ją bowiem należy do wymuszania oskarżenia 

się w zakresie naruszenia przepisów uokik, a nie przepisów prawa karnego (jak czyni to 

                                                           
11 Ta wątpliwość sygnalizowana już  w przeszłości w odniesieniu do terminologii w ustawie o dochodzeniu 
roszczeń z tytułu naruszenia reguł konkurencji  - zob. A. Jurkowska-Gomułka, [w:] Roszczenia o naprawienie 
szkody wyrządzonej przez naruszenie prawa konkurencji. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 110 i 
n.  
12 Uzasadnienie do projektu nowelizacji, s. 36. 
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Projekt). Jeżeli projektodawca w istocie pragnął uregulować w uokik wolność od 

samooskarżania się13 osób fizycznych, to powinien odnieść ją do odpowiedzialności za 

naruszenie art. 6a uokik, nie ograniczając zakresu tej wolności wyłącznie do odpowiedzialności 

karnej i kar nakładanych na podstawie art. 106a (zob. np. art. 50 ust. 5). 

 

Podsumowanie 

Podsumowując uwagi, pragniemy podkreślić, że krótki czas wyznaczony na konsultacje 

projektu uniemożliwia bardziej pogłębioną analizę zaproponowanych rozwiązań. Ubolewamy 

nad brakiem wcześniejszych konsultacji założeń Projektu z interesariuszami i ekspertami w 

środowisku akademickim. Ze względu na wagę przepisów o ochronie konkurencji dla całości 

funkcjonowania gospodarki postulujemy przeprowadzenie takich konsultacji w formie 

konferencji uzgodnieniowej z udziałem interesariuszy reprezentowanych w Radzie Dialogu 

Społecznego, ale także związków pracodawców oraz stowarzyszeń prawników i naukowców 

specjalizujących się w prawie konkurencji, zanim Projekt trafi pod obrady Rady Ministrów. 

 

                                                           
13 Zauważyć należy, że pewien zakres wolności od samooskarżania się obowiązuje w postępowaniu przed 
Prezesem UOKiK na podstawie art. 6 EKPCz i art. 47 KPP; zob. M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna…, 
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1982596 s. 187-191. 

https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1982596

