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I. UWAGI WSTEPNE

Materialnoprawne reguly (substantive rules) ochrony konkurencji — zakazy
praktyk ograniczajacych konkurencje i prewencyjna kontrola koncentracji' —sa
w polskim pi$§miennictwie naukowym z zakresu prawa ochrony konkurencji
zdecydowanie czestszym przedmiotem opracowan niz reguly ich wdrazania
(enforcement rules)?. Opracowania takie zaczely sie juz wszakze pojawiaé®.
Stalo sie tak nie tylko dlatego, ze od 2004 r. polskie organy ochrony konkurencji
stosuja takze — rownolegle — unijne zakazy praktyk ograniczajacych konku-
rencje* oraz wspotdziataja z Komisja Europejska (KE) i innymi krajowymi
organami ochrony konkurencji w sprawach z koncentracji®, ale takze dlatego,
ze materialnoprawne reguly konkurencji sg dzisiaj coraz czeSciej stosowane

! Uregulowane aktualnie w ustawie z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz. U.
Nr 50, poz. 331 z pézn. zm.

2 Nie jest to jednak tylko polska specyfika. Zob. G. Lassere, The European Competition System in
Context: Matching Old Constitutional Principles and New Policy Challenges, w: C.-D. Ehlermann,
M. Marquis (red.), ,,European Competition Law Annual” 2009, www.eui-rscas/competititon/2009/proce-
edings/.

3 Zob. np. M. Bernatt, Right to Be Heard or Protection of Confidential Information? Competing
Guarantees of Procedural Fairness in Proceedings before the Polish Competition Authority, ,,Yearbook of
Antitrust and Regulatory Studies” 3, 2010, nr 3, s. 53-70; A. Jurkowska, Prywatnoprawne wdrazanie
wspoélnotowego prawa konkurencji, ,,Centrum Europejskie Natolin — EUI Research Laboratory” 2004,
z. 19 (dostepne na: www.natolin.edu.pl); S. Gronowski, Sqadownictwo z zakresu ochrony konkurencji
w Polsce (wybrane problemy), w: C. Banasinski (red.), Prawo konkurencji — stan obecny oraz przewidy-
wane kierunki zmian, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Warszawa 2006; eadem, Prywatno-
prawne wdrazanie wspélnotowego prawa konkurencji, ,,Centrum Europejskie Natolin — EUI Research
Laboratory” 2004, z. 19 (dostepne na: www.natolin.edu.pl); eadem, D. Migsik, T. Skoczny, M. Szydto,
Nowa UOKiIK z 2007 r. — kolejny krok w kierunku doskonalenia podstaw publicznoprawnej ochrony
konkurencji w Polsce, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2007, nr 4, s. 3; eadem, Antitrust
Private Enforcement — Case of Poland, ,,Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies” 1, 2008, nr 1 s. 76.
D. Migsik, Orzecznictwo w sprawach z zakresu wspélnotowego prawa konkurencji i ochrony konsumen-
tow, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2009, nr 6; T. Skoczny, Polskie prawo kontroli koncentracji
— ewolucja, model, wybrane problemy, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2010, nr 5.

4 Zob. rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenie w zycie
regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu, Dz. Urz. UE 2003, L 1/1.

5 Zob. rozporzadzenie Rady (WE) nr 139/2004 z 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji
przedsigbiorstw, Dz. Urz. UE 2004, L 24.
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nie tylko w rezimie prawa publicznego (public enforcement), ale takze prawa
prywatnego (private enforcement)®.

Reguly wdrazania materialnego prawa ochrony konkurencji musza byé
takze w Polsce — wzorem pi§miennictwa obcego — rozumiane szeroko; trzeba do
nich zaliczaé nie tylko reguly postepowania w sprawach praktyk ograni-
czajacych konkurencje i w sprawach koncentracji oraz zasady sankcjonowania
naruszenia ustanowionych w tych obszarach zakazéw ustawowych i obowigz-
koéw administracyjnych, lecz takze rozwigzania dotyczace ustroju organéw’
ochrony konkurencji. Aczkolwiek wszystkie reguly wdrazania® (enforcement
rules) sa ze sobg §ci§le powigzane, przedmiotem ponizszych rozwazan beda
tylko rozwigzania instytucjonalne (instytucje wdrazania regut ochrony konku-
rencji).

Ustréj administracyjnych i sadowych organéw ochrony konkurencji
w Polsce, czytelnikowi ,,Ruchu Prawniczego, Ekonomicznego i Socjologicznego”
dobrze znany, jest tylko punktem wyjécia tego artykutu®. Asumptem do jego
napisania byla cheé wlaczenia sie do rozpoczynajacej sie wtasnie — nie tylko
w Polsce — dyskusji nad aktualnymi rozwigzaniami ustrojowymi w obszarze
ochrony konkurencji, w tym nad rolg i kompetencjami administracji pan-
stwowej oraz sadéow. W panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej (UE)
u podstaw tej dyskusji lezy — z jednej strony — rosngca determinacja opinii
publicznej i samych organéw ochrony konkurencji we wdrazaniu regul kon-
kurencji, w tym w szczegdlno$ci zwalczaniu ograniczajacych konkurencje
porozumien horyzontalnych (karteli). Przejawem tego jest zaréwno mozliwos$é
darowania lub obnizania kar uczestnikom karteli przyczyniajacym sie do ich
wykrycia (programéw leniency), jak i czesto drakonskie kary finansowe na-
ktadane na przedsiebiorstwa stosujace praktyki ograniczajace konkurencje lub
utrudniajgce prowadzenie postepowan antymonopolowych. Znamienne sg tu na
przyktad kary natozone ostatnio przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw (UOKiK) na duzych operatorow telefonii mobilnej za utrud-
nianie kontroli!®. Dyskusje te uzasadnia tez — z drugiej strony — rosnace
u$wiadamianie sobie przez krajowe wiladze publiczne znaczenia art. 6 Euro-
pejskiej konwencji praw cztowieka (EKPC), w tym wynikajacych z niego
wymogow sprawiedliwo$ci proceduralnej; na szczeblu catej Unii kontekst ten

8 Ten ostatni, stuzacy gléwnie dochodzeniu roszczenr odszkodowawczych z tytulu naruszen
materialnego prawa ochrony konkurencji i uruchamiany przez podmioty prywatne (gtéwnie poszko-
dowane przedsiebiorstwa), jest catkowicie poza zakresem niniejszego artykutu.

7 Nie jest to jednak klasyczny artykut z prawa ustrojowego administracji publicznej; czytelnik nie
znajdzie w nim zatem rozwazan dotyczacych charakteru prawnego organéw, urzedoéw czy innych pod-
miotoéw (instytucji) administracyjnych; co wiecej — pojecia te bedg czesto uzywane zamiennie.

8 Dlatego bede dalej postugiwaé sie pojeciem ,,wdrazanie” materialnych regut ochrony konkurencji,
a nie tradycyjnym pojeciem ich ,,stosowania”; to ostanie ma bowiem w polskiej literaturze prawniczej
znaczenie wezsze, a z calg pewnoscig nie obejmuje aspektu ustrojowego.

9 Poza zaszczytem oczywiscie, jakim bylo dla autora zaproszenie Pani Profesor Teresy Rabskiej do
jego opublikowania w zeszycie specjalnym z okazji 90-lecia ,,Ruchu Prawniczego, Ekonomicznego i Socjo-
logicznego”, ktoérego zastug dla rozwoju miedzy innymi nauk prawnych w Polsce nie mozna przecenic.

10 Decyzje Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw nakladajace kary za brak wspét-
dziatania w toku kontroli w wysokos$ci 33 mln euro na spotke Polkomtel S.A. (decyzja nr DOK -1/2011
z 24 lutego 2011 r.) oraz w wysoko§ci 30 mln euro na Polskg Telefonie Cyfrowa Sp. z. 0.0. (decyzja nr DOK
—9/2010 z 4 listopada 2010 r.).
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staje sie coraz wazniejszy w zwigzku z jej — przesadzonym juz — przystapieniem
do tej Konwencji. Powodem zintensyfikowania tej dyskusji w Polsce jest takze
zaproponowana przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego nowelizacja
Kodeksu postgpowania cywilnego (k.p.c.), nieobejmujgca jeszcze wprawdzie
zmiany modelu sadowej weryfikacji aktow administracyjnych wydawanych
w sprawach ochrony konkurencji, ale przewidujaca to w nastepnym etapie
reformy procedur sadowych w szczegblnych sprawach gospodarczych!l.
Wobec tego, ze aktualny ,,hybrydowy”!? system wdrazania regul konkurencji,
w ktorym Prezes UOKIK (centralny organ administracji panstwowej o charak-
terze monokratycznym), dzialajac jako instancja przedsadowa, wydaje
klasyczne decyzje administracyjne, ktore sa nastepnie przedmiotem kontroli
w trybie odwolania, petnigcego role pozwu, przez Sad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéow (SOKiK), dziatajacy jako sad pierwszej instancji, czyli sad,
ktoéry moze orzec w sprawie od nowa, uprawnione jest — w moim przekonaniu
— postawienie pytania, czy jest to model racjonalny, ktory nie tylko umozliwia
skuteczne wdrazanie regut konkurencji, ale respektuje rownocze$nie wymogi
sprawiedliwo$ci proceduralnej, wynikajace w szczegblnosci art. 6 EKPC?

Celem tego artykulu jest wylacznie zamiar wzbogacenia tej dyskusji
o kontekst porownawczy. Wskazane wyzej problemy maja bowiem takze inne
panistwa, a nawet generalnie UE'®, Z analizy tych rozwiazan oraz przyczyn
i kierunkéw zmian ustroju organéw ochrony konkurencji mogg wynikaé dla
Polski wazne i praktyczne wnioski. Majg one stanowi¢ wkilad autora do
dyskusji, ktéora ma odpowiedzie¢ na pytanie, czy takze w naszym kraju nie
nadszedl juz czas na zmiany', a jesli tak, jakie powinny to by¢ zmiany
i w ktorym elemencie polskiego systemu instytucjonalnego ochrony konkurencji
— po stronie administracji, czy po stronie sadownictwa — powinny one zostac
przeprowadzone?

U podstaw ponizszych prezentacji i analiz leza wstepne rezultaty projektu
badawczego ,,Modele instytucjonalne ochrony konkurencji na $wiecie”!®.

1 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego i niektérych innych ustaw,
przekazany pismem z 4 kwietnia 2011 r. celem rozpatrzenia przez Rade Ministréw, http://bip.ms.
gov.pl/pl/projekty-aktow-prawnych/prawo-cywilne/download,493,0.html.

12 7. Kmieciak, Postepowanie w sprawach konkurencji a koncepcja procedury hybrydowej, ,,Patistwo
i Prawo” 2002, z. 4.

13 Ich przejawem jest toczaca sie juz od potowy lat 90. dyskusja wokét idei utworzenia odrebnego
organu ochrony konkurencji UE i/lub specjalistycznego sadu ds. odwotan od decyzji KE (zob. ostatnio:
D. Slater, S. Thomas, D. Waelbroeck, Competition Law Proceedings before the European Commission and
the Right to a Fair Trial: No Need for Reform?, The Global Competition Law Centre Working Papers
Series, GCLC Working Paper 04/08 (www.coleurop.be/file/content/gclc/documents/GCLC%20WP%
2004-08.pdf); Lords reject European competition appeal Court, ,,Times Online”, April 23, 2007. Insty-
tucjonalne uksztattowanie Komisji Europejskiej i ewentualne utworzenie Sadu ds. Konkurencji UE nie
sg jednak przedmiotem niniejszego artykutu.

14 Jak zauwazyl kilka lat temu szef amerykarnskiej Federal Trade Commission, kazdy system
wdrazania regut konkurencji powinien podlega¢ ewaluacji i ewentualnym zmianom nie rzadziej niz raz
na dekade; zob. W. E. Kovacic, Achieving Better Practices in the Design of Competition Policy Institutions,
Remarks before the Soul Competititon Forum 2004, Seoul 2004 (www.internationalcompetitio-
nnetwork.org).

15 Jest to projekt realizowany w Centrum Studiéw Antymonopolowych i Regulacyjnych (CARS),
dziatajacym na Wydziale Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego. Autor wyraza wdzieczno$é dokto-
rantce CARS, mgr Annie Warzybok, za zgode na skorzystanie z wynik6w jej badania dokumentacyjnego.
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W najwiekszym mozliwym skrocie mozna powiedzieé, ze obiektem badan w tym
projekcie jest przede wszystkim podzial kompetencji miedzy organami admini-
stracyjnymi i sgdami, analizowany przede wszystkim z punktu widzenia tego,
w ktorym z tych segmentéw i w jakich rodzajach organéw umiejscowione sg
kompetencje wtadzy publicznej w zakresie czterech zasadniczych funkcji,
sktadajacych sie na procesy (ciagi dzialan) wdrazania materialnoprawnych
regul konkurencji: a) funkcji polityki administracyjnej, monitoringu prze-
strzegania prawa, oraz inicjowania postepowan administracyjnych w sprawach
konkurencji; b) funkcji dochodzeniowych (inkwizycyjnych), czy prowadzenia
postepowania dowodowego w ramach postepowania administracyjnego, ktorego
rezultaty stanowig podstawe orzekania przez te same lub inne organy ad-
ministracyjne lub sadowe; c¢) funkcji orzekania, czyli wydawania formalnych
decyzji administracyjnych lub wyrokéw sadowych i naktadania kar; d) funkcji
weryfikacji decyzji administracyjnych lub sadowych przez okreslone organy
wymiaru sprawiedliwo$ci.

Mimo ze badania te wcigz trwaja, mozliwe jest przedstawienie ich wstep-
nych rezultatéw. Po pierwsze — mozna juz dokonaé weryfikacji dosyé pow-
szechnej w literaturze przedmiotu tezy, w my$l ktorej stosowane na Swiecie
rozwigzania ustrojowe w zakresie wdrazania regul ochrony konkurencji dajg sie
uszeregowac¢ w trzy modele instytucjonalne: sadowy, administracyjny i mie-
szany'%; rezultaty tej weryfikacji zostang przedstawione wstepnie w punkcie IT
tego artykutu, przy czym — ze wzgledu na jego objetosé — zostaty ograniczone do
rozwigzan stosowanych w panstwach cztonkowskich UEY, za czym przemawia
takze ich dzialalnie w Europejskiej Sieci Organéw Konkurencji (ECN)%, Po
drugie — wstepne wyniki tych badan umozliwiajg juz sformutowanie pewnych
wnioskow waznych dla Polski (pkt III).

II. CHARAKTERYSTYKA INSTYTUCJONALNYCH MODELI
WDRAZANIA REGUL KONKURENCJI NA SWIECIE

1. Kryteria wyroéznienia modeli instytucjonalnych wdrazania
regul konkurencji

Dwa gléwne modele instytucjonalne wdrazania regut konkurencji (model
sadowy i model administracyjny) wyr6znia sie — co do zasady — na podstawie
kryterium podstawowego: do kogo nalezg kompetencje do decydowania o tym,

16 Zob. ostatnio V. Power, The Relative Merits of Courts and Agencies in Competition Law
— Institutional Design: Administrative Models; Judicial Models; and Mixed Models, ,,European
Competition Journal” 2010, April, s. 91.

7 Mimo to rozwiazania stosowane w innych krajach (nalezacych do OECD, ale takze w kilku
panstwach pozostatych kontynentoéw) zostalty w tym artykule wstepnie zakwalifikowane do ktorego$
z wyréznionych w nim modeli i submodeli, choé bez odsytania do zrédet normatywnych i dostepnych
opracowan.

18 Zob. S. Dudzik, Wspélpraca Komisji Europejskiej z organami ochrony konkurencji w sprawach
kontroli koncentracji przedsiebiorstw, Warszawa 2010; zob. takze S. Wilks, Agencies, Networks,
Discourses ad the Trajectory of European Competititon Enforcement, ,JEuropean Competititon
Enforcement” 3, 2007, nr 2, s. 4151 n.
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czy reguly konkurencji zostaly naruszone i — ewentualnie — jakie sankcje za to
naruszenie powinny by¢ natozone na sprawce. Jezeli stwierdzajacym takie
naruszenie i —ewentualnie —naktadajacym sankcje jest sad, mamy do czynienia
z modelem sgdowym (pkt I1.2.), jezeli natomiast do stwierdzenia naruszenia
i — ewentualnego — nalozenia sankcji wtasciwy jest organ administracji
publicznej, mamy do czynienia z modelem administracyjnym (pkt I1.3.). Gdy za$
uprawnienia takie majg zaréwno organy administracji publicznej, jak i sady,
wtedy trzeba je zakwalifikowaé¢ do tak zwanego modelu mieszanego (admini-
stracyjno-sadowego) (pkt 11.4).

Zastosowanie tego kryterium pozwolito wstepnie zakwalifikowaé¢ rozwia-
zania ustrojowe stosowane w ponad 60 panstwach $wiata do jednego z tych
trzech modeli. Okazato sie przy tym, ze rozwiazania ponad 50 z nich (w tym 22
panstw cztonkowskich UE) trzeba byto zaliczy¢ do modelu administracyjnego.
Aby uzyskaé wieksza warto$é dodana prowadzonych badan, a w szczegdlnosci
dokonaé blizszej charakterystyki — zdecydowanie dominujacego w praktyce
— administracyjnego modelu instytucjonalnego wdrazania regut konkurencji,
przyjeto za kryterium pomocnicze odpowiedz na pytanie, czy w ramach tego
modelu dwie najwazniejsze funkcje wdrazania regul konkurencji — funkcje
dochodzeniowe (inkwizycyjne) i funkcje decyzyjne (orzecznicze) — sq przyznane
jednemu organowi, czy tez sa (a je§li tak, to w jakim zakresie i stopniu),
rozdzielone? Odpowiedzi na te pytania pozwolity wyrézni¢ dwa zasadnicze
submodele administracyjnego wdrazania regul konkurencji — model moni-
styczny (za wdrazanie regut konkurencji odpowiada tylko jedna instytucja
administracyjna) i model dualistyczny (funkcje dochodzeniowe i decyzyjne sa
rozdzielone miedzy dwie instytucje). Okazato sie, ze model monistyczny
zdecydowanie dominuje na §wiecie (wystepuje tez w 21 panstwach czlon-
kowskich UE). Dla dokonania szczegbétowej charakterystyki tego ostatniego
modelu przyjeto dodatkowe kryteria — charakteru organu oraz sposobu
zapewnienia odrebnoSci orzeczniczej.

2. Model sadowy

Zasadniczym kryterium wyréznienia sadowego modelu instytucjonalnego
ochrony konkurencji jest przyznanie kompetencji do orzekania w sprawach
konkurencji wylgcznie sgdom powszechnym — ogélnym lub szczegélnym;
instancyjnie wyzsze sady powszechne sg takze organami pelnej weryfikacji
prawidtowosci orzecznictwa ,,sad6w ochrony konkurencji”. W modelu sgdowym
rolg organéw administracji publicznej jest kontrola przestrzegania prawa
konkurencji, wszczynanie i prowadzenie postepowan (dochodzen) i — w przy-
padku stwierdzenia naruszenia regul konkurencji — wystepowanie z oskar-
zeniem publicznym (do sadu karnego) lub pozwem (do sadu cywilnego lub
szczegblnego). Jest charakterystyczne, ze w panstwach, w ktorych model ten
jest realizowany (gtéwnie w USA i w Kandzie, a w UE — w Austrii), naruszenia
prawa ochrony konkurencji sa uznawane za przestepstwa lub czyny nie-
dozwolone prawa cywilnego.

Czysty model sadowy realizowany jest w UE wylacznie w Austrii.
W systemie tym we wszystkich sprawach ochrony konkurencji, a zatem takze
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w sprawach koncentracji, orzeka wylacznie specjalny Sad Kartelowy
(Kartellgericht), bedacy specjalnym wydzialem Wyzszego Sadu Regionalnego
w Wiedniu (Oberlandesgericht Wien), do ktérego miedzy innymi Federalny
Urzad ds. Konkurencji (Bundeswettbewerbsbehorde), dziatajacy w strukturach
Ministerstwa Gospodarki i Pracy, oraz Federalny Prokurator Kartelowy
(Bundeskartellanwalt), dziatajacy w strukturach Ministerstwa Sprawiedli-
wosci, moga wystapi¢ z wnioskiem (pozwem) o stwierdzenie naruszenia ma-
terialnych regut konkurencji — austriackiej ustawy kartelowej i oraz art. 101
i 102 TfUE - i natozenie kary pienieznej lub grzywny w celu przymuszenia;
organy te mogg tez uruchomié sadowa kontrole koncentracji'®.

3. Model administracyjny

3.1. Réznorodnos$é rozwiazan instytucjonalnych

Istota administracyjnego, instytucjonalnego modelu wdrazania regut kon-
kurencji jest przyznanie kompetencji do orzekania w sprawach naruszenia
materialnych regut konkurencji niezaleznym organom administracji publicznej,
ktérych decyzje podlegaja kontroli sadowej. Model ten jest uksztaltowany
réznie, zaréwno po stronie podmiotéw administracji publicznej, jak i po stronie
sadow. Rzadko jest to model dualistyczny (dwie odrebne instytucje dziatajace
w segmencie administracji publicznej). W przewazajacym modelu monistycz-
nym stosunkowo najczestsze sa rozwigzania, w ktorych cato$é kompetencji
administracji publicznej w zakresie wdrazania regut konkurencji (w tym
zaréwno kompetencje dochodzeniowe, jak i decyzyjne) skupiona jest w jednym
organie o charakterze kolegialnym (model monistyczno-kolegialny) lub mono-
kratycznym (model monistyczno-monokratyczny). We wszystkich tych przy-
padkach sadowa kontrole wydawanych przez te organy decyzji sprawuje sad
administracyjny lub powszechny.

Jak wykazaty badania, w niektérych krajach (w tym w wielu panstwach
czlonkowskich UE), mimo utworzenia w nich jednej tylko instytucji admini-
stracyjnej odpowiedzialnej za wdrazanie regul konkurencji, poszukiwano
i wprowadzano w Zycie rbozne rozwigzania majace zapewnié¢ faktyczne lub
prawne rozdzielenie funkcji inkwizycyjnych i orzeczniczych w ramach danej
(podstawowej) instytucji ochrony konkurencji. Jeszcze dalej idace instytu-
cjonalne rozdzielenie tych funkcji polega na utworzeniu w ramach jedne;j takiej
instytucji niezaleznego, kolegialnego organu orzekajacego, na przyktad rady
(submodel monistyczno-monokratyczny z odrebnym organem orzekajacym).
W modelu tym istniejg wtedy dwa podmioty, z ktorych jeden (urzad) odpowiada
za kontrole przestrzegania materialnoprawnych regul ochrony konkurencji,

19 Zob. federalng ustawe kartelowa z 2005 r., tekst. jedn. z 2010 r., www.ris.bka.gv.at; szerzej:
Austria, w: International Comparative Legal Guide to ,,Enforcement of Competition Law 20097,
www.iclg.co.uk, s. 26-31; J. W. Rowley, D. 1. Baker, International Mergers: Antitrust Proces, Austria, 19,
2010, April, s. 4.018-4.020; A. Warzybok, Instytucjonalne modele ochrony konkurencji w wybranych
paristwach europejskich na przykladzie Austrii, Belgii oraz Bulgarii, Wyzsza Szkota Informatyki,
,,Zeszyty Naukowe Zakladu Europeistyki Wyzszej Szkoly Informatyki i Zarzadzania” 2009, nr 2(10),
s. 36-57.



Instytucjonalne modele wdrazania regut konkurencji na Swiecie 83

wszczyna postepowania w sprawie ich naruszenia, ale rezultaty tych poste-
powan (wnioski, rekomendacje itp.) przekazuje drugiemu (organowi), zawsze
kolegialnemu i dziatajacemu w sktadach (panelach) orzekajacych. Rozdzielenie
to moze tez przybieraé jedynie forme wewnatrzinstytucjonalnych mechanizmoéw
odrebnego orzekania (submodel monistyczno-monokratyczny z elementami
odrebnego orzekania).

Trzeba jeszcze zwrocié uwage, ze jednolite administracyjne instytucje
ochrony konkurencji mogg byé kierowane kolektywnie lub jednoosobowo.

3.2. Model dualistyczny (kolegialny organ orzekania usytuowany
poza urzedem ochrony konkurencji)

Najwyzszy stopien rozdzielenia kompetencji inkwizycyjnych i orzeczniczych
w ramach administracyjnego segmentu instytucjonalnego ochrony konkurencji
wystepuje wtedy, gdy organ orzeczniczy jest usytuowany na zewnatrz (poza
ramami) podstawowej administracyjnej instytucji ochrony konkurencji, ale nie
jest — formalnie — sadem. W takich dualistycznych systemach ochrony kon-
kurencji niezalezny organ orzeczniczy ma jednak charakter quasi-sadowy,
w szczeg6lnoSci dziala w trybie procedur sadowych. W UE system ten istnieje
w Luksemburgu i na Malcie. Rozwigzania takie sg stosowane takze w nie-
ktorych innych krajach (w Argentynie, Brazylii, Chile, Peru i RPA).

W Luksemburgu dzialaja od 2004 r. dwie niezalezne instytucje ochrony
konkurencji: Inspekcja ds. Konkurencji (Inspection de la Concurrence) oraz
Rada Konkurencji (Conseil de la Concurrence); jest to wiec ewidentnie system
dualistyczny. Inspekcja ds. Konkurencji dziala w ramach organizacyjnych
Ministerstwa Gospodarki i Handlu Zagranicznego i zbiera skargi na naruszenie
prawa oraz przeprowadza postepowania dochodzeniowe, a raporty z tych
postepowan przedktada Radzie ds. Konkurencji, ktora jest niezaleznym, kole-
gialnym organem administracyjnym o kompetencjach orzeczniczych, wyka-
zujacym podobienstwa do organu sadowego. Od decyzji Rady przystuguje
odwotanie do Trybunatu Administracyjnego (sadu administracyjnego pierwszej
instancji), a nastepnie do Sagdu Administracyjnego (apelacyjnego sadu admini-
stracyjnego)®.

Takze na Malcie za wdrazanie regut konkurencji odpowiedzialne sg dwie
niezalezne od siebie instytucje: Urzad ds. Uczciwej Konkurencji (Office for Fair
Competition), kierowany przez dyrektora generalnego i stanowiacy czesé
administracji rzadowej, oraz Komisja ds. Uczciwego Handlu (Commission for
Fair Trading), przed ktéra toczg sie formalne postepowania w sprawach
konkurencji, wszczynane z reguty na wniosek dyrektora Urzedu i konczace sie
decyzja. Komisja posiada wszelkie uprawnienia procesowe sadu cywilnego?!.

20 Zob. ustawe o konkurencji z 2004 r., ostatnio zmieniong w 2008 r., www.concurrence.public.lu;
szerzej: Luxembourg, w: ,,Enforcement of Competition Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 106-111;J. W. Row-
ley, D. 1. Baker, International Mergers. Luxembourg, 20, 2010, August, s. 39.005-39.016; The Handbook
of Competition Enforcement Agencies, 2010, Section 2: Countries. Luxembourg, ,,Global Competition
Review”, s. 185 i n., www.globalcometititonrewiew.com.

21 W badaniach nie udalo sie ustali¢, czy od decyzji Komisji przystuguje odwotanie do sadu.
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Jezeli naruszenie regul konkurencji zostanie uznane za przestepstwo, kare
nakltada Sad Miejski, a weryfikuje ja Kryminalny Sad Apelacyjny (Court of
Criminal Appeal)®2.

3.3. Model monistyczny

3.3.1. Model monistyczny z kolegialnym organem orzekania usytuowanym
w ramach urzedu ochrony konkurencji

Wysoki stopien niezalezno$ci orzekania zapewniajg rozwigzania tych
krajow, w ktéorych w ramach instytucji ochrony konkurencji funkcjonuje nie-
zalezny organ orzeczniczy, powolywany w odrebnym trybie. Rozwiazanie to
wystepuje w dwoch ,,starych” panstwach cztonkowskich UE (Belgii i Hiszpanii)
oraz na Wegrzech. Poza UE rozwigzanie takie przyjeto takze w Albanii i Serbii.

W nowym (od 2006 r.) belgijskim systemie instytucjonalnym podstawowa
instytucjg ochrony konkurencji jest Urzad ds. Konkurencji, kierowany przez
Dyrektora Generalnego. Na Urzad ten sktadajg sie dwa odrebne podmioty:
Rada ds. Konkurencji oraz Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji. Rade ds. Kon-
kurencji (Conseil de la Concurrence), stanowia: jej zgromadzenie ogélne
(sktadajace sie z 6 cztonkow statych i 6 czlonkéw niestatych), zesp6t audytorow
(PAuditorat/College of Competition Prosecutors)?® oraz urzednik rejestrowy
(le greffe/registry). Zespol audytorow jest podmiotem, do ktérego wplywaja
skargi i wnioski i ktory wszczyna postepowanie i prowadzi dochodzenie, moze
tez umorzy¢ postepowanie, a nawet wyrazi¢ zgode na bezproblemowa koncen-
tracje. Wszelkie inne decyzje w sprawach konkurencji (praktyk i koncentracji)
podejmuje Rada ds. Konkurencji. Od decyzji Rady mozna sie odwota¢ do
Brukselskiego Sadu Apelacyjnego. Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji, skta-
dajaca sie z pracownikow stuzby cywilnej Ministerstwa Gospodarki, wspomaga
zespot audytoréow w realizacji ich zadan?.

W Hiszpanii ochrona konkurencji dokonuje sie w pelni w systemie
instytucjonalnym administracji publicznej®>. Narodowa Komisje ds. Konku-
rencji (Comisiéon National de la Competencia), organizacyjnie niezalezna, ale
poddang nadzorowi Ministrowi Gospodarki i Finansoéw, tworza: przewodni-
czacy, prowadzaca postepowanie dowodowe Dyrekcja ds. Dochodzen (Direccién
Investigacién) oraz 5-osobowa Rada (Consejo), podejmujaca decyzje na pod-
stawie raportu przedstawionego jej przez Dyrekcje ds. Dochodzen. Od decyzji
Rady mozna odwotac sie¢ do Audentia National (sadéw sprawujacych wymiar

22 Zob. ustawe o ochronie konkurencji z 1994 r., ostatnio zmieniong w 2007 r., www.secure2.gov.mt.

28 W trakcie ostatniej reformy zostal on wiaczony w struktury Rady ds. Konkurencji, zeby byt
bardziej niezalezny od administracji.

24 Zob. ustawe o ochronie konkurencji z 2006 r., www.economie.fgov.be; szerzej: New Belgian
Competition Act: The Dawn of a New Era?, www.freshfields.com; J. Steenbergen, Rules of Evidence in
Competition Cases: An NCA Perspective, w: C.-D. Ehlermann, M. Marquis (red.), op. cit.; F. Rizutto,
Competition Law Enforcement in Belgium, ,European Competition Law Review” 2008, nr 29, s. 6;
A. Warzybok, op. cit., s. 36-57.

% Do 2007 r. istnial takze odrebny Trybunat Ochrony Konkurencji.
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sprawiedliwo$ci w skali calego terytorium Hiszpanii), a potem do Sadu
Najwyzszego?S.

Takze na Wegrzech od 1991 r. istnieje niezalezna od rzadu instytucja
ochrony konkurencji — Wegierski Urzad ds. Konkurencji. Niezaleznym organem
administracyjnym jest Prezes Urzedu. W ramach Urzedu funkcjonuje ponadto
—kierowane przez wiceprezesa Urzedu —,,odrebne forum” (separate forum) pod
nazwg Rada ds. Konkurencji. Rada ta podejmuje ,,w imieniu urzedu” decyzje
w konkretnych sprawach z zakresu ochrony konkurencji, a w przypadku
zlozenia od nich odwotlania —reprezentuje Urzad przed sadem (Sadem Wiejskim
lub Budapesztenskim Sgdem Metropolitalnym, a nastepnie przed Sadem
Najwyzszym)?".

3.3.2. Model monistyczno-kolegialny

W tych panstwach cztonkowskich UE, w ktéorych mamy do czynienia
z modelem monistycznym (cato§¢ kompetencji w zakresie wdrazania regut
konkurencji nalezy do jednego organu administracji panstwowej), szczegblng
grupe stanowia kraje, w ktorych organ ten ma charakter kolegialny; jest
charakterystyczne, ze — z wyjatkiem Grecji?® i Danii?® — sg to tak zwani nowi
cztonkowie UE (Bulgaria®, Rumunia?®!, Litwa®?, Lotwa?3? i Cypr?*). Model ten
realizowany jest takze w wielu innych krajach $wiata (Szwajcaria, Japonia,
Korea, Meksyk, Tajwan, Tanzania).

% Zob. ustawe o ochronie konkurencji nr 15/2007, www.cncompetencia.es; szerzej: Spain,
w: ,,Enforcement of Competition Law” 2009, www.ilcg.co.uk, s. 144-150.

%7 Zob. ustawe o konkurencji z 1996 r., www.gvh.hu; szerzej: J. W. Rowley, D. 1. Baker, International
Mergers. Hungary, 13, 2007, April, s. 24.025-24.031.

28 Zob. ustawe z o ochronie konkurencji nr 703/1977 oraz ustawe nr 2296,/95 ustanawiajaca Komisje
ds. Konkurencji, www.epant/gr; szerzej: Greece, w: Enforcement of Competition Law 2009
www.iclg.co.uk, s. 76-81; J. W. Rowley, D. 1. Baker, International Mergers. Greece, R. 7: May 2004,
s. 21.015-21.029; The Handbook of Competition Enforcement Agencies 2010, Greece, GCR, s. 121 i n.,
www.global.cometititonrewiew.com.

2 Zob. ustawe o konkurencji z 2005 r., skonsolidowana w 2007 r. i zmieniong ostatnio w 2010 r.,
www.konkurencestyrelsen.dk; szerzej: Denmark, w: ,,Enforcement of Competition Law” 2009, www.iclg.
co.uk, s.46-53; J. W. Rowley, D. 1. Baker, International Mergers. Denmark, R. 11: March 2006,
s. 15.029-15.039.

30 Zob. ustawe o ochronie konkurencji z 2008 r., www.cpe.bg; szerzej: Bulgaria, w: ,,Enforcement of
Competition Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 38-45; J. W. Rowley, D. I. Baker, International Mergers,
Bulgaria. R. 13, April 2007, s. 8.013-8.017; The Handbook of Competition Enforcement Agencies 2010,
Bulgaria, GCR, s. 49 i n., www.globalcometititonrewiew.com; A. Warzybok, op. cit., s. 36-57.

31 Zob. ustawe o ochronie konkurencji z 1996 r., ostatnio zmieniona w 2003 r., www.competition.ro;
szerzej: Romania, w: ,,Enforcement of Competition Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 128-136;J. W. Rowley,
D. 1. Baker, International Mergers. Romania, R. 18: August 2009, s. 50-023-50.025; The Handbook of
Competition Enforcement Agencies 2010, Romania, GCR, s. 238 i n., www.globalcometititonrewiew.com.

32 Zob. ustawe o konkurencji z 1999 r., ostatnio zmieniong w 2009 r., www.konkuren.lt; szerzej:
Lithuania, w: ,Enforcement of Competition Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 100-105; J. W. Rowley,
D. I. Baker, International Mergers. Lithuania, R. 12: July 2006, s. 36.006-36.008; The Handbook of
Competition Enforcement Agencies 2011, Lithuania, GCR, s. 1791 n., www.globalcometititonrewiew.com.

33 Zob. ustawe o konkurencji z 1997 r., ostatnio zmieniong w 2009 r., www.kp.gov.lv; szerzej: Latvia,
w: ,,Enforcement of Competition Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 93-99; J. W. Rowley, D. I. Baker,
International Mergers. Latvia, R. 12: July 2006, s. 38.012-38.018.

34 Zob. ustawe o ochronie konkurencji z 2008 r., www.competititon.gov.cy.
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We wszystkich wyzej wymienionych panstwach cztonkowskich UE wdra-
zanie regul ochrony konkurencji nalezy do organu kolegialnego (w Bulgarii i na
Cyprze — do Komisji Ochrony Konkurencji, w Grecji i Danii — do Komisji
ds. Konkurencji, w Rumunii, na Litwie i Lotwie — do Rady ds. Konkurencji,
na Malcie — do Komisji ds. Uczciwego Handlu); oczywiscie, organy te sa
wspomagane przez wyodrebnione stuzby administracyjne (np. przez Urzad
Administracyjny na Litwie, Dyrekcje Generalng ds. Konkurencji w Gregji,
Urzad ds. Konkurencji w Danii czy Biuro Komisji na Cyprze).

Od decyzji administracyjnych wyzej wymienionych organéw ochrony kon-
kurencji (z wyjatkiem Danii i Rumunii) przystuguje odwotanie do sadu admini-
stracyjnego — albo wprost szczebla centralnego (w Bulgarii — do Najwyzszego
Sadu Administracyjnego, w Szwajcarii — do Federalnego Sadu Administracyj-
nego, a nastepnie Federalnego Sadu Najwyzszego), albo najpierw szczebla
regionalnego, a nastepnie centralnego (na Litwie —do Sadu Administracyjnego
w Wilnie, a nastepnie do Najwyzszego Sadu Administracyjnego; na Lotwie —do
Regionalnego Sadu Administracyjnego [dziatajacego jako sad drugiej instancjil,
a nastepnie do Wydzialu Administracyjnego Sadu Najwyzszego; w Grecji — do
Administracyjnego Sadu Apelacyjnego w Atenach, od ktérego wyroku przy-
stuguje skarga do Rady Stanu); podobnie jest na Cyprze, gdzie decyzje Komisji
Ochrony Konkurencji kontroluje Sad Najwyzszy (dzialajac najpierw w pierw-
szej instancji jako sad administracyjny, a nastepnie w petnym sktadzie jako sad
rewizyjny).

W Danii od decyzji Rady ds. Konkurencji przystuguje pelne odwotanie do
Trybunatu Apelacyjnego ds. Konkurencji, bedacego administracyjnym sadem
szczegblnym. W Rumunii za$§ sagdami weryfikujacymi decyzje administracyjne
wyzej wymienionych organéw nie sa sady administracyjne, lecz sady po-
wszechne — Bukaresztanski Sad Apelacyjny, a nastepnie Wyzszy Sad Kasacji
i Sprawiedliwosci, czyli Sad Najwyzszy.

3.3.3. Model monistyczno-monokratyczny z elementami odrebnosci orzekania

Istniejg kraje, w ktorych po stronie administracji dziata rowniez tylko jedna
instytucja wdrazania regul konkurencji (model monistyczny), ktorej przypisane
sa zadania stanowiace pelny ciag dziatan ochronnych, lecz jej ustrdj we-
wnetrzny jest tak skonstruowany, aby przynajmniej funkcje orzecznicze byty
pelnione przez cialo odrebne, dzialajace mniej lub bardziej niezaleznie od
jednostek prowadzacych postepowania dowodowe i/lub szefa takiej instytucji.
Do grupy tej naleza zaréwno ,,stare” (Niemcy i Francja,), jak i ,,nowe” (Czechy,
Stowacja, Stowenia) panstwa cztonkowskie UE oraz nieliczne kraje spoza UE
(Islandia, Turcja).

Znamienne jest, ze rozwigzanie takie zastosowano juz w 1957 r. w nie-
mieckim Federalnym Urzedzie Kartelowym (Bundeskartellamt) — instytucji
niezaleznej (acz usytuowanej organizacyjnie w ramach Ministerstwa Gos-
podarki i Technologii), na ktorej czele stoi Prezes (President) Urzedu. Nie on
jednak jest organem decyzyjnym (orzeczniczym). Sprawy z zakresu ochrony
konkurencji sg bowiem wszczynane i badane w 12 tematycznych wydziatach
(Beschlussabteilungen), przy czym konczace postepowania decyzje zapadaja
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(wiekszoscig gltosow) w wydzialowych zespotach orzekajacych, sktadajacych sie
z przewodniczacego wydziatu i dwoch cztonkoéw bedacych urzednikami
mianowanymi na czas nieokreslony i majacych uprawnienia do zajmowania
stanowiska sedziego lub wyzszego funkcjonariusza administracji; czlonkowie
tych zespoldow nie biorg udziatu w postepowaniu dowodowym. Na decyzje te nie
majg zatem wplywu ani pracownicy wydzialu prowadzacy postepowanie (case
handlers), ani kierownictwo Urzedu. Decyzje te moga by¢ zaskarzane do
Wyzszego Sadu Regionalnego (Oberlandesgericht) w Diisseldorfie, w ktorym
istnieje specjalna izba (Sad Kartelowy, Kartellgericht), ktorej sedziowie majg
wysoka wiedze w zakresie prawa konkurencji®.

W pewnym stopniu wzorowane na rozwigzaniach niemieckich sa proby
zapewnienia odrebnos$ci orzecznicze] w ramach jednolitej instytucji ochrony
konkurencji w Stowenii, Czechach i na Stowacji. W Stowenii niezalezny ad-
ministracyjny Urzad Ochrony Konkurencji, kierowany przez Dyrektora,
wszezyna 1 prowadzi postepowania w sprawach konkurencji, ale konczace je
decyzje wydawane sa, w trybie procedury w sprawach wykroczen (minor
offence), przez — powolywane osobno dla kazdej sprawy — panele arbitrow,
sktadajace sie z Dyrektora Urzedu oraz dwoéch pracownikéw przez niego
powotywanych®. Réwniez w czeskim Urzedzie Ochrony Konkurencji Gospo-
darczej, kierowanym przez Prezesa, sprawy ochrony konkurencji rozpatrywane
sa departamentach, utworzonych w tak zwanej Sekcji ds. Konkurencji,
nadzorowanej przez wiceprzewodniczacego Urzedu. Decyzje w sprawach
konkurencji podejmuje dyrektor departamentu (pierwsza instancja decyzyjna)
na podstawie raportu (projektu decyzji) przedtozonego mu przez prowadzacego
sprawe pracownika departamentu. Od decyzji tej przystuguje ,,wewnetrzne
odwotanie” do dyrektora specjalnego departamentu (druga instancja decy-
zyjna). Dopiero od tej decyzji przystuguje odwotanie do regionalnego sadu
administracyjnego®’. Jeszcze dalej idg rozwigzania wewnetrzne w slowackim
Urzedzie Antymonopolowym, kierowanym przez Prezesa — postepowania
w sprawach konkurencji wszczynane i prowadzone sa w wydziatach Urzedu,
ktorych dyrektorzy podejmuja konczace je decyzje (pierwsza instancja
wewnetrzna); od decyzji tych mozna sie jednak odwotaé¢ do specjalnej Rady
Urzedu (Council of the Office), w ktorej sktad wchodza jego przewodniczacy
i zastepca oraz 5 os6b spoza Urzedu. Dopiero taka decyzja administracyjna
moze byé zaskarzona®®,

35 Zob. niemiecka ustawe kartelowa z 1957 r. (tekst jedn. z 2005 r., BGBL. /2005, s. 2114 i n,;
berichtigt BGBI. II/2009, s. 3850), ostatnio znowelizowang w 2009 r., www.bundeskartellamt.de; sze-
rzej: Niemiecka ustawa kartelowa. Wprowadzenie, R. Janusz, T. Skoczny, ,,Urzad Antymonopolowy”
1993, s. 49 i n.; J. W. Rowley, D. I. Baker, International Mergers. Germany, R. 8: November 2004,
s. 20.044-20.063; J. Burrichter, H. Logemann, Evaluation of Evidence in National Courts: Reflections
from the German Perspective, w: C.-D. Ehlermann, M. Marquis (red.), op. cit.

36 Zob. ustawe o ochronie przed ograniczeniami konkurencji z 2008 r., www.uvk.gov.si; szerzej:
J. W. Rowley, D. 1. Baker, International Mergers. Slovenia, R. 17: April 2007, s. 53-006-53.008.

37 Zob. ustawe o ochronie konkurencji nr 143/2001 oraz ustawe o dziatalnoéci Urzedu Ochrony
Konkurencji nr 273/1996, www.compet.cz/; szerzej J. W. Rowley, D. 1. Baker, International Merger.
The Czech Republic, s. 14.011-14.023.

38 Zob. ustawe o ochronie konkurencji nr 136/2001, ostatnio zmieniong w 2009 r., www.antimon.
gov.sk; szerzej: J. W. Rowley, D. 1. Baker, International Mergers. The Slovak Republik, R. 12: July 2006,
s. 52.009-52.0014.
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System instytucjonalny ochrony konkurencji we Francji ewoluowat od czysto
administracyjnego (do 1968), przez system dualistyczny —z wyodrebniong Rada
ds. Konkurencji o funkcjach orzeczniczych (1968-2008) — do ponownie moni-
stycznego systemu, w ktérym podstawowa instytucjg ochrony konkurencji jest
niezalezny Urzad ds. Konkurencji (Autorité de la Concurrence), ktéry wszczyna
i prowadzi dochodzenia, ale takze wydaje decyzje w sprawach praktyk ogra-
niczajacych konkurencje i koncentracji. Rozdzielenie poszczegolnych funkcji
ochrony konkurencji nastepuje tylko poprzez rozwigzania wewnetrzne.
O wszczeciu postepowania decyduje Sprawozdawca Generalny (Rapporteur
Général), stojacy na czele specjalnej Stuzbe Dochodzeniowej Urzedu. Konczace
postepowania decyzje podejmowane sa przez kolegialny Zarzad Urzedu. Od
decyzji tych mozna odwotac sie do Paryskiego Sadu Apelacyjnego, a od wyrokow
tego sadu do Sadu Kasacyjnego (Izby Handlowej) w kwestiach prawnych?®°.

3.3.4. Model monistyczny (organ ochrony konkurencji z kolektywnym
zarzadem)

W trzech panstwach czlonkowskich UE mamy do czynienia z modelem
monistycznym, w ktérym na czele urzedu ochrony konkurencji stoi kolektywny
zarzad. Do tej grupy zaliczyé trzeba Holenderski Urzad ds. Konkurencji, bedacy
organizacyjnie jednostka Ministerstwa Gospodarki, a od 1 lipca 2005 r. majacy
jednak duza autonomie. Urzad prowadzi postepowania we wszystkich sprawach
dotyczacych konkurencji, ale formalne decyzje wydaje, w tym naktada kary,
jego trzyosobowy zarzad (board). Od tych decyzji administracyjnych Urzedu
mozna odwotaé sie do (powszechnego) Sadu Okregowego w Rotterdamie,
a nastepnie do Trybunalu Apelacyjnego ds. Przemystu i Handlu w Hadze;
w sprawach dotyczacych miedzy innymi koncentracji — do Sadu Najwyzszego°.
W systemie wloskim niezalezng instytucja administracyjng jest Urzad
ds. Konkurencji i Rynku (Autorita Garante della Concorenza e Marcato).
Organem decyzyjnym tego Urzedu jest Zarzad, sktadajacy sie z przewodni-
czacego 1 czterech dalszych komisarzy. Kontrole decyzji Urzedu (Zarzadu)
sprawuje Regionalny Sad Administracyjny dla prowingcji Lazio oraz Rada Stanu
(jako sad apelacyjny)*..

W Portugalii w 2009 r. nastapita zmiana systemu instytucjonalnego ochrony
konkurencji; istniejace wcze$niej dwie instytucje — Dyrekcja Generalna

39 Zob. ustawe o modernizacji gospodarki z 4 sierpnia 2008 r., www.autoritedelaconcurrence.fr;
szerzej: France, w: ,,Enforcement of Competition Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 68-75; The Handbook of
Competition Enforcement Agencies 2010, France, GCR, s. 111 i n., www.globalcometititonrewiew.com.

40 Zob. ustawe o ochronie konkurencji z 1997 r. z p6zn. zm., www.nmanet.nl (brak strony angielsko-
jezycznej); szerzej: Netherlands, w: ,,Enforcement of Competition Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 112-117;
J. W. Rowley, D. 1. Baker, International Mergers, Netherlands, R. 18: August 2009, s. 44.012-44.021; The
Handbook of Competition Enforcement Agencies 2010, Netherlands, GCR, s.203 i n., www.glo-
balcompetititonrewiew.com; P. Kalbfleisch, Standard of Proof, Burden of Proof and Evaluation of
Evidence in Antitrust and Merger Case: A Perspective of the Netherlands Competition Authority,
w: C.-D. Ehlermann, M. Marquis (red.), op. cit.

41 Zob. ustawe o konkurencji z 1990 r., www.agem.it; szerzej: J. W. Rowley, D. I. Baker, Inter-
national Mergers. Italy, R. 19: April 2010, s. 30.034-30.037; M. Siragusa, Antitrust and Merger Casus in
Italy: Standard of Proof, Burden of Proof and Evaluation of Evidence, w: C.-D. Ehlermann, M. Marquis
(red.), op. cit.
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ds. Handlu i Konkurencji oraz Rada ds. Konkurencji — zostaly zastapione
jednolita, niezalezna instytucja — Urzedem ds. Konkurencji (Autoridade de
Concorréncia), w ktérej wyodrebniono dwa podmioty: Zarzad (Board), sktada-
jaca sie z przewodniczacego, 2-4 czlonkow oraz audytora budzetowego (fiscal
unico). Zarzad jest organem decyzyjnym Urzedu i zarzadza jego stuzbami
(services). Od finalnych decyzji, w ktorych nakladana jest kara pieniezna lub
inna, przystuguje apelacja do sadéw handlowych za po$rednictwem urzedu
prokuratora publicznego?®.

3.3.5. Czysty model monistyczno-monokratyczny

W UE tego rodzaju model zastosowano (poza Polska) tylko w Estonii.
W modelu tym trzeba tez umieSci¢ rozwigzania chorwackie i norweskie.
W estonskim systemie instytucjonalnym ochrony konkurencji podstawowa role
odgrywa Urzad ds. Konkurencji, usytuowany w ramach organizacyjnych
Mininisterstwa Gospodarki i LacznosSci, ale majacy znaczng samodzielno§c.
Urzad jest odpowiedzialny za stosowanie ustawy o ochronie konkurencji
w trybie administracyjnym (organem odwolawczym jest wtedy sad admini-
stracyjny, od ktorego wyroku mozna zlozy¢ wniosek o kasacje do Sadu
Najwyzszego). Jednakze, stosujac takze sankcje karne za przestepstwa i wy-
kroczenia przewidziane w estonskim kodeksie karnym, Urzad dziata w trybie
procedury ds. wykroczen (organem kontrolnym jest wtedy sad wiejski) lub
procedury karnej (organem kontrolnym jest wtedy sad okregowy, od ktérego
wyroku mozna odwotaé sie do Sadu Najwyzszego)*s.

4. Modele mieszane (administracyjno-sadowe)

Mieszany, administracyjno-sadowy system instytucjonalny ochrony kon-
kurencji wystepuje wtedy, gdy kompetencje orzecznicze (decyzyjne) w sprawach
konkurencji dzielone sg miedzy organy administracji i sady. Kryteria podziatu
tych kompetencji moga by¢ rézne. Podstawowym zdaje sie jednak roézny
charakter spraw z zakresu konkurencji, w ktorych decyduja albo sady, albo
organy administracji. W gronie panstw cztonkowskich UE mozna wyréznié
kraje, w ktorych jedne instytucje decyduja w sprawach praktyk ograniczajacych
konkurencje, a drugie — w sprawach koncentracji. Tego rodzaju mieszany,
administracyjno-sadowy system wdrazania regul konkurencji wystepuje
w Wielkiej Brytanii, Irlandii, Finlandii i Szwecji. Poza UE rozwigzania takie
stosowane sg w takich krajach, jak Australia, Nowa Zelandia, Indie, Izrael
i Kenia.

42 Zob. dekret rzadowy z 2003 r., www.concorrencia.pl; szerzej: J. W. Rowley, D. I. Baker, Inter-
national Mergers. Portugal, R. 17, June 2000, s. 49.011-49.01; Portugal, w: ,,Enforcement of Competition
Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 118-127.

43 Zob. ustawe o konkurencji z 2001 r., tekst jedn. z 2006 r., www.konkurentsiamet.ee; szerzej:
Estonia, w: ,,Enforcement of Competition Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 54-60; J. W. Rowley, D. I. Baker,
International Mergers. Estonia, R. 18: August 2009, s. 16.006-16.008; Estonian Competition Law
Enforcement Gaining Momentum, www.lexuniversal.com/en/news/13554.
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System instytucjonalny ochrony konkurencji w Wielkiej Brytanii taczy
w sobie cechy dualistycznego systemu administracyjnego i systemu sgdowego
wdrazania regut konkurencji. Po stronie administracji sktada sie z dwodch
instytucji: Urzedu ds. Uczciwego Handlu (Office of Fair Trading, OFT) oraz
Komisji ds. Konkurencji (Competition Commission)**. Urzad ds. Uczciwego
Handlu prowadzi administracyjne dochodzenie w sprawach naruszenia praktyk
ograniczajacych konkurencje i wydaje w tych sprawach decyzje. Gra tez gtéwng
role w dochodzeniach karnych w $ciganiu przestepstw kartelowych. OFT
prowadzi tez dochodzenie wstepne (1 faza) w sprawach koncentracji; konczy je
raportem, ktory przekazuje do Komisji ds. Konkurencji. Komisja ds. Kon-
kurencji prowadzi dochodzenie gtowne (2 faza) i podejmuje decyzje w sprawach
koncentracji. OFT wystepuje tez do Komisji ds. Konkurencji o przeprowadzenie
tak zwanego badania sektorowego. Od okreslonych decyzji OFT i Komisji ds.
Konkurencji mozna sie odwota¢ do Trybunatu Apelacyjnego ds. Konkurencji
(United Kingdom Competition Appeal Tribunal), specjalistycznego, odwotaw-
czego ciala sadowego w sprawach konkurencji“®.

Mieszany model instytucjonalny ochrony konkurencji w Irlandii wyraza sie
przede wszystkim w tym, ze o ile w sprawach praktyk ograniczajacych
konkurencje jest to czysty model sadowy, o tyle w sprawach koncentracji
— czysty model administracyjny. W sprawach praktyk mamy tu do czynienia
z najbardziej wyraznym rozdziatem (strict separation) funkcji inkwizycyjnych
i orzeczniczych. Jest to tez system najblizszy rozwigzaniom amerykanskim,
z tym ze w segmencie administracyjnym dziala tu tylko jeden organ — Urzad
ds. Konkurencji (Competition Authority), ktéry wszczyna i prowadzi dochodze-
nia w sprawach naruszen irlandzkich zakazéw praktyk ograniczajacych konku-
rencje oraz art. 101 i 102 TfUE. W sprawach praktyk, ktore ustawa uznaje za
przestepstwa, czyli w sprawach tak zwanych najciezszych karteli (w sprawach
karnych), Urzad wystepuje do sadu okregowego (District Court), do sadu
karnego (Criminal Court) lub —jezeli naruszenie byto szczegdlnie powazne —do
Dyrektora ds. Oskarzen Publicznych (Director of Public Prosecutions), ktory
wnosi oskarzenie do Centralnego Sadu Karnego (Central Criminal Court); sady
te naktadaja sankcje kryminalne za naruszenie zakazéw praktyk ograni-
czajacych konkurencje. W sprawach pozostatych porozumien ograniczajacych
konkurencje i naduzywanie pozycji dominujacej (w sprawach cywilnych),

4 Sq wszakze plany ich potaczenia http://kluwercompetitionlawblog.com/2010/10/29/bonfire-
of-the-quangos-a-burning-desire-to-reform-the-uk-competition-regime.

45 Zob. ustawe o konkurencji z 1998 r. oraz ustawe o przedsigbiorstwie z 2002 r., www.oft.gov.uk;
szerzej: United Kingom, w: ,,Enforcement of Competition Law 2009”, www.ICLG.co.uk, s. 159-167;
J. W. Rowley, D. I. Baker, International Mergers. United Kingdom, R. 13: April 2007, s. 63.044-63.0075;
The Handbook of Competition Enforcement Agencies 2010, United Kingdom, GCR, s. 1299 i n.,
www.globalcompetititonrewiew.com; K. Bacon, Standard of Proof, Standards of Review and Evaluation
of Evidence in UK Antitrust and Merger Casus, w: C.-D. Ehlermann, M. Marquis (red.), op. cit.; J. Swift,
Judicial Control of Competition Decisions in the UK and EU, Competition Commission Autumn Lecture,
www.competition-commission.org.uk; P. Freeman, Is the Sword Mightier than the Pen? Competition
Enforcement and the Law, The Bar Association for Commerce, Finance & Industry, 2010, Denning
Lecture, www.competition-commission.org.uk.
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glownie w celu spowodowania ich zaprzestania, Urzad kieruje sprawe do
sadu rejonowego (Circut Court). Orzeczenia wyzej wymienionych sadow
podlegaja apelacji do Apelacyjnego Sadu Karnego (Court of Criminal Appeal)
lub Sadu Wyzszego (High Court), a potem Sadu Najwyzszego*6. W sprawach
dotyczacych koncentracji Urzad ds. Konkurencji jest organem prowadzacym
postepowanie i wydajacym decyzje zar6wno wyrazajace zgode, jak i zakazujace
ich dokonania*’.

Mieszany charakter systemu instytucjonalnego stosowanego w Finlandii
wyraza sie w tym, ze zadania i kompetencje w zakresie ochrony konkurencji
zostaty rozdzielone réznie w zaleznosci od jej przedmiotu. W sprawach z zakresu
praktyk ograniczajacych konkurencje Finski Urzad ds. Konkurencji (jednostka
organizacyjna Ministerstwa Zatrudnienia i Gospodarki, kierowana przez
Dyrektora Generalnego) prowadzi postepowania i wydaje decyzje admini-
stracyjne (ale nie moze nakladaé kar za stosowanie tych praktyk); od decyzji
podejmowanych w tych sprawach mozna odwotaé¢ sie do Sadu Rynkowego
(Market Court), dziatajacego na podstawie ustawy o postepowaniu sadowo-
administracyjnym. W sprawach koncentracji natomiast prowadzone przez
siebie postepowanie Urzad konczy jedynie rekomendacja (np. zakazania doko-
nania koncentracji), kierowana do tego samego Sadu Rynkowego, ktory orzeka
bedac pierwszg instancja decyzyjna. Jak widaé, Sad Rynkowy pelni podwdjna
role — jest organem orzekajacym w sprawach nakladania kar za stosowanie
praktyk ograniczajacych konkurencje oraz w sprawach dotyczacych
koncentracji (tylko on moze wydaé zakaz koncentracji) i sadem kontrolujacym
decyzje Urzedu w pozostalych sprawach. Od wyrokéw Sagdu Rynkowego mozna
odwotaé sie do Najwyzszego Sadu Administracyjnego®s.

Niezalezng instytucja ochrony konkurencji w Szwecji jest Urzad ds.
Konkurencji. Prowadzi on postepowania i decyduje w sprawach konkurencji.
Jednakze w sprawach nakladania kar pienieznych i wydawania zakazow
dziatalno$ci handlowej za naruszenie regul konkurencji decyduje Sad Miejski
w Sztokholmie na wniosek Urzedu. W sprawach dotyczacych koncentracji, po
przeprowadzeniu 1 fazy postepowania, Urzad ds. Konkurencji moze wystapi¢ do
Miejskiego Sadu w Sztokholmie o wydanie zakazu koncentracji. Od wyrokow
Miejskiego Sadu w Sztokholmie mozna odwotaé¢ sie do Sadu Rynkowego
(Market Court)*.

46 Zob. ustawe o konkurencji z 2002 r., znowelizowana w 2006 r., www.tca.ie; szerzej: Ireland,
w: ,,Enforcement of Competition Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 82-87; The Handbook of Competition
Enforcement Agencies 2010, Ireland, GCR, s. 145 i n., www.globalcompetititonrewiew.com.

4T Zob. szerzej J. W. Rowley, D. 1. Baker, International Mergers. Ireland, R. 16: November 2008,
s. 28.016-28.018.

48 Zob. ustawe o ograniczeniach konkurencji z 1992 r., ostatnio zmieniong w 2004 r.; ustawe
o0 Urzedzie ds. Konkurencji z 1988 r. oraz ustawe o Sadzie Rynkowym z 2001 r., www.kilpailuvirasto.fi;
szerzej: Finland, w: ,,Enforcement of Competition Law” 2009, www.iclg.co.uk, s. 61-67; J. W. Rowley,
D. 1. Baker, International Mergers. Finland, R. 15: April 2008, s. 18.006-18.008 The Handbook of
Competition Enforcement Agencies 2010, Finland, GCR, www.globalcompetititonrewiew.com.

49 Zob. ustawe o konkurencji z 2008 r., www.kkv.se; szerzej: J. W. Rowley, D. 1. Baker, International
Mergers. Sweden, R. 3: February 2002, s. 56.011-54.024.
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III. PODSUMOWANIE I WNIOSKI DLA POLSKI

1. W poszukiwaniu skutecznego rozdzielenia dowodzenia
i decydowania

Prowadzone badania wskazuja jednoznacznie na ogromng roéznorodnosé
stosowanych na §wiecie rozwigzan instytucjonalnych w zakresie wdrazania
materialnych regut konkurencji. R6znorodnosé ta idzie tak daleko, ze ich ujecie
w trzy modele — sadowy, administracyjny i mieszany — nie przynosi waznych
rezultatéow poznawczych; w odniesieniu do modelu administracyjnego rezultaty
takie dalo dopiero wyréznienie az 6 submodeli. Rbéznorodnos¢ te widaé
szczegoblnie wyraznie w malej populacji 27 panstw czlonkowskich UE. Stosujg
one dzisiaj®® rozwigzania dajace sie zaliczyé¢ do modelu sadowego (1 panstwo),
modelu administracyjnego (22 kraje), w tym do kazdego z jego submodeli
— dualistycznego (2), monistycznego z wewnetrznym kolegialnym organem
orzekania (3), monistyczno-kolegialnego (7), monistyczno-monokratycznego
z elementami wewnetrznej odrebnosci orzekania (5), monistycznego z kolek-
tywnym zarzadem (3), czystego modelu monistyczno-monokratycznego
(2, w tym w Polsce), a takze do modelu mieszanego (4). Warto zauwazy¢, ze ta
wielo§é i réznorodno$é systemoéw instytucjonalnych wdrazania regut konku-
rencji w panstwach czlonkowskich UE pozostaje w razacej niespdjnosci z daleko
idaca zbieznoScig regul materialnych, i to nie tylko w zakresie wdrazania
— wzorowanych na art. 101 i 102 TfUE - zakazéw praktyk ograniczajacych
konkurencje, prowadzonego takze przez narodowe organy ochrony konkurencji
i sady krajowe, ale takze w zakresie zasad i kryteriéw prewencyjnej kontroli
koncentracji, stosowanych odrebnie w UE i w kazdym jej panstwie czton-
kowskim. Trzeba z tego wyciagnaé przynajmniej jeden zasadniczy i wazny takze
dla Polski wniosek — panstwa czlonkowskie wciaz poszukuja najbardziej
racjonalnego®, ale spojnego z ich tradycja ustrojowa?®® systemu instytucjo-
nalnego wdrazania regut konkurencji.

Prowadzone badania potwierdzaja takze niezbicie, ze gléwnym polem
poszukiwan takiego systemu w panstwach cztonkowskich UE jest skuteczne
instytucjonalne rozdzielenie funkcji inkwizycyjnych (dochodzeniowych) od
funkcji orzeczniczych (decyzyjnych). Chociaz nie ulega watpliwoSci, ze roz-
dzielenie to jest najpelniejsze w modelu sadowym i w dualistycznym modelu
administracyjnym, to jednak rozwigzania takie stosuje tylko 7 panstw czlon-
kowskich UE — 3 w pelni (Austria, Luksemburg i Malta), a 4 cze$ciowo (Wielka
Brytania, Irlandia, Finlandia i Szwecja). Z wyjatkiem Estonii i Polski, pozostali
(18, w tym 9 ,,nowych”) cztonkowie UE przyjeli rozwigzania ustrojowe, czesto

%0 Ciekawe rezultaty poznawcze przynosi dokonywana w tym projekcie analiza zasadniczych lub
przedmiotowo ograniczonych zmian tych systeméw w niektérych panstwach UE, ktoérych nie przed-
stawiono w tym artykule.

51 Zob. P. Freeman, op. cit.

52 Zob. K. Cesares, Comparing Laws in the Enforcement of EU and National Competition Laws,
,,Buropean Journal of Legal Studies” 3, 2010, nr 1, s. 7 i n.; M. S. Gal, When the Going Gets Tight:
Institutional Solutions when Antitrust Enforcement Resources are Scare, w: C.-D. Ehlermann,
M. Marquis (red.), op. cit.
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wewnatrzorganizacyjne, ktére maja zapewni¢ odrebno§¢ administracyjnego
decydowania w sprawach dotyczacych konkurencji. W dalszych badaniach
bedzie trzeba ustali¢, czy lub w jakim stopniu rozwigzania te skutecznie
eliminujg zjawisko decydowania w tych sprawach przez tych samych funkcjo-
nariuszy publicznych lub ich przetozonych, ktorzy (czesto sami) inicjujg
postepowania, prowadza dochodzenie i formulujg projekty decyzji.

Z prowadzonych badah wynika wyraznie, ze problem i zakres rozdzielenia
funkcji inkwizycyjnych i orzeczniczych nie moze byé wyizolowany z catosci
systemu wdrazania materialnych regut konkurencji®®. Wstepnie ustalono, ze na
wyboér modelu instytucjonalnego ich wdrazania coraz wiekszy wplyw ma miedzy
innymi rosnaca kryminalizacja naruszen zakazow praktyk ograniczajacych
konkurencje (gléwnie tzw. najciezszych karteli, hard-core cartels)5*. Jezeli
bowiem naruszenia regul konkurencji sa kwalifikowane przez prawo krajowe
nie jako (szczegblne) delikty administracyjne, lecz jako przestepstwa (offences)
lub wykroczenia (minor offences), to roénie rola sadéw orzekajacych w sprawach
kryminalnych; ustawodawca krajowy musi wtedy zdecydowaé, czy postepo-
wanie dowodowe i wystepowanie z aktem oskarzenia winno byé powierzone
instytucjom wymiaru sprawiedliwo$cim, czy podstawowym, administracyjnym
instytucjom wdrazania regul konkurencji. W badaniach stwierdzono takze,
ze wybor rozwigzan instytucjonalnych (w tym w kwestii rozdzielenia
funkcji inkwizycyjnych i orzeczniczych) zalezy w duzym stopniu od rodzaju
regul ochrony konkurencji (tj. zakazu praktyk ograniczajacych konkurencje
badZ prewencyjnej kontroli koncentracji) oraz od charakteru stosowanych
w tych sprawach sankcji. Organy administracji panstwowej moga bowiem
wydawaé¢ administracyjne decyzje stwierdzajace naruszenia zakazu praktyk
ograniczajacych konkurencje i nakladajace na ich sprawcow kary pieniezne
(infringement decisions with fines), zakazujace dokonania koncentracji
(prohibition decisions), a takze nakladajace na przedsiebiorcoéw zobowigzania
(commitment decsions lub conditional approvals) lub inne decyzje o natozeniu
kary pienieznej (other fining decisions). W konsekwencji ustawodawca krajowy
jest pod coraz wiekszg presja, zeby kompetencje do wydawania tych decyzji
przyznaé¢ albo od razu sadom, albo instytucjom administracyjnym o ustroju
quasi-sadowym, spetniajacym wymogi art. 6 EKPC, a wiec majacym charakter
niezalezny i bezstronny®. Znamienne jest, ze gdy w 2003 r. rzad Luksemburga
zaproponowal umiejscowi¢ oba administracyjne organy ochrony konkurencji
w jednej strukturze organizacyjnej, sprzeciwita sie temu Rada Stanu (naj-
wyzszy sad administracyjny). Rada argumentowata miedzy innymi, ze umiesz-
czenie obu instytucji w jednych ramach organizacyjnych bytoby sprzeczne
z art. 6 EKPC.

5 W tym takze od zakresu prywatnego wdrazania (private enforcement) regut konkurencji przez te
same sady, ktore wydaja lub weryfikujg decyzje podejmowane w ramach publicznego wdrazania (public
enforcement) tych regut w trybie cywilnym lub sadowoadministracyjnym.

54 Zob. N. Forwood, The Commission’s ,,More Economic Approach”- Implications for the Role of the
EU Courts The Treatment of Economic Evidence and the Scope of Judicial Review, H. Schweitzer, The
European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review, w: C.-D. Ehler-
mann, M. Marquis (red.), op. cit.

55 Zob. wyroki ETS z 31 maja 2005 r. w sprawie C-53/03 Syfait I (Zb. Orz. 2005, s. I-4609) oraz
z 16 wrze$nia 2008 r. w sprawach C-468/06 — C-478/06 Syfait II (Zb. Orz 2008, s. I-7139).
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2. Niezalezne, bezstronne i fachowe organy ochrony konkurencji

7 prowadzonych badan wynika, ze rozwigzania instytucjonalne wdrazania
regul konkurencji w réznym stopniu zapewniajg niezalezno$é, bezstronnos§é
i fachowo$¢ organéw ochrony konkurencji. W literaturze ugruntowane jest
przekonanie, Ze najwyzszy stopien niezalezno$ci i bezstronnos$ci wdrazania tych
regul gwarantuja oczywiscie sady; nie dysponuja one natomiast specjalistycznag
wiedza, posiadang przez administracyjne instytucje ochrony konkurencji®.
Kazdy ustawodawca musi wiec zdecydowaé, jak — w sposdb zrownowazony
— zapewni¢ maksymalnie wysoki poziomu niezalezno$ci, bezstronnosci i fa-
chowosci organu.

Niezalezno$é podstawowej administracyjnej instytucji ochrony konkurencji
od innych wtadz wykonawczych panstwa, a w przypadku istnienia dwoch takich
instytucji — niezalezno§¢ tej z nich, ktora pelni funkcje orzecznicze, jest
zapewniona w wysokim stopniu, zwlaszcza w panstwach cztonkowskich UE (nie
jest natomiast gwarantowana w takich krajach jak Chiny, Bialorus, Wenezuela
czy Kolumbia). NiezaleznoSci tej nie musi zaprzeczaé fakt usytuowania danej
instytucji w strukturze rzadu jako takiego lub poddanie jej nadzorowi
instytucjonalnemu okreS§lonego ministra, jezeli rzad lub minister nie moze
ingerowa¢ w toczace sie przed takim organem postepowania i wydawane
przezen decyzje.

Niezalezno§¢ administracyjnych organéw ochrony konkurencji mierzona
jest przede wszystkim specjalnym systemem powolywania i odwolywania
organu monokratycznego lub skiladu organu kolegialnego oraz autonomig
budzetowa danej instytucji. Z punktu widzenia systemu powolywania
i odwotywania, wymog niezalezno$ci organu ochrony konkurencji mozna uznaé
za spelniony w tych panstwach, w ktérych organ taki jest:

a) powotywany i odwolywany przez odpowiednio wysoko usytuowany organ
wladzy publicznej, w kazdym razie stojacy ponad administracja resortowa;
we wszystkich zbadanych systemach organem takim jest glowa panstwa
(monarcha, prezydent), rzad lub szef rzadu (premier) lub przewodniczacy izb
parlamentu;

b) powoltywany na okreslona, relatywnie dtuga (acz najczesciej odnawialna)
kadencje; w niektorych krajach na dany urzad mianuje sie osobe wybrang
w drodze konkursu.

Jest oczywiste, ze z niezalezno§cig administracyjnych instytucji ochrony
konkurencji wigze sie $cisle ich bezstronnos§é w stosunku do przedsiebiorcow,
ktorym stawiane sg zarzuty naruszenia zakazow praktyk ograniczajacych
konkurencje lub ktorzy zgtosili zamiar koncentracji i moga otrzymaé zaréwno
zgode, jak i zakaz jej dokonania. Powszechnie uwaza sie, ze bezstronnosc taka
najlepiej zapewnia kontradyktoryjny proces sadowy®’. W administracyjnych
modelach wdrazania regut konkurencji jest ona tym skuteczniej gwaranto-
wana, im skuteczniej rozdzielone sa funkcje dochodzeniowe i orzecznicze,
a takze wtedy, gdy administracyjne wdrazanie regut konkurencji podlega petnej

56 Zob. V. Power, op. cit., s. 93 i n.
57 Zob. V. Power, op. cit., s. 93 i n.
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kontroli sadowej, w tym kontroli spelniania przez administracje wymogoéw
sprawiedliwo$ci proceduralnej (respektowania praw uczestnikéw postepowan
w sprawach konkurencji)®.

Nikt nie kwestionuje wreszcie, ze podstawowe instytucje administracyjnego
wdrazania regut konkurencji powinny byé fachowe, czyli dysponowaé szeroka
i wszechstronng wiedzg na temat prawnych, ekonomicznych i innych uwa-
runkowan dziatan przedsiebiorcow na rynkach (wlasciwych). W wypadku
monokratycznego organu ochrony konkurencji wymoég ten zapewnia w pewnym
stopniu uzaleznienie powolania na taki urzad osoby, ktéra ma udokumen-
towana wiedze (stosowne wyksztalcenie) i do§wiadczenie (dorobek praktyczny)
w zakresie prawa, ekonomii oraz biznesu; sg to czesto wymogi stawiane w kon-
kursach na stanowisko szefa takiego organu. Zdecydowanie wiekszg fachowosé
organu ochrony konkurencji moze zapewni¢ jego kolegialny charakter. Gdy
podstawowa instytucja wdrazania regutl konkurencji ma charakter kolegialny,
znacznie latwiej jest zapewnié¢ udziat w nim fachowcéw z réznych dziedzin
wiedzy i z réznym do$wiadczeniem praktycznym (byltych sedziéw, adwokatow,
doradcéow ekonomicznych, konsultantéw w dziedzinie zarzadzania czy biegtych
ksiegowych). Kolegialno$¢ moze tez skutecznie oslabiaé skutki stosowanego
monizmu instytucjonalnego.

Szeroka wiedze na temat rynkowych dziatanh przedsiebiorcow oraz skutkow
tych dziatan dla konkurencji moga dostarczyé takze organy doradcze. Z pro-
wadzonych badan wynika jednak, ze powotywane sa stosunkowo rzadko, a jesli
juz sa tworzone, to przede wszystkim dla zapewnienia maksimum wiedzy
w sprawach dotyczacych kontroli koncentracji lub w badaniach sektorowych;
tak jest na przyktad w wypadku niemieckiej Komisji Monopolowe;j.

3. Znaczaca rola sadow

Jak wynika z powyzszych rozwazan, w publicznoprawnym wdrazaniu regut
konkurencji sady rzadko petnig pierwszoinstancyjne funkcje orzecznicze (1. line
adjudication). Orzekaja tak tylko w krajach, w ktorych realizowany jest czysty
sadowy model wdrazania prawa konkurencji lub w ktorych mamy do czynienia
z modelami mieszanymi, zwlaszcza w zakresie orzekania w sprawach o prze-
stepstwa kryminalne. OczywiScie w procesie wdrazania materialnych regut
konkurencji sady (najczes$ciej powszechne) realizuja tez funkcje nieorzecznicze,
na przyklad wyrazaja zgode na zastosowanie $rodka dowodowego (chocby
kontroli z przeszukaniem) czy $rodka tymczasowego. W prowadzonych bada-
niach nie stwierdzono zadnych probleméw zwigzanych z taka rola sadow
powszechnych.

W administracyjnych modelach wdrazania regut konkurencji sady petnia, co
do zasady, tylko funkcje weryfikacyjne, to znaczy oceniajg prawidlowosé
uprzednich — podjetych w fazie przedsadowej — dziatan (gtéwnie decyzji)
administracyjnych instytucji ochrony konkurencji. Z badan wynika, ze ani
co do ustroju tych sadéw (czy majg to byé sady powszechne, czy sady

58 Zob. B. Lasserre, The European Competition System in Context: Matching Old Constitutional
Principles and New Policy Challenges, w: C.-D. Ehlermann, M. Marquis (red.), op. cit.
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administracyjne), ani co do zakresu ich jurysdykcji (czy maja mie¢ prawo pelnej
kontroli, czy tylko kontroli legalno§ci decyzji administracyjnej lub kontroli
ograniczonej w jakim§ szczegélnym zakresie, na przyklad gdy instytucja
administracyjna dysponuje uznaniem, jak tez co do tego, czy sad moze zastapié
kazdg decyzje administracyjng swoim orzeczeniem) nie ma jednolitoSci
rozwigzan nawet w gronie panstw czlonkowskich UE. Zr6znicowanie rozwigzan
mozna stwierdzi¢ takze w charakterze i liczbie instancji (Srodkéw) apelacyjnych
lub kasacyjnych®.

Z badah wynika, ze weryfikacja dzialan administracyjnych instytucji
ochrony konkurencji w panstwach cztonkowskich UE dokonywana jest mniej
wiecej po rowno (po 11) przez sady administracyjne oraz przez sady powszechne
(gospodarcze, handlowe, rynkowe), przy czym nie daje sie stwierdzi¢ jakich$
szczegblnych prawidtowosci w odniesieniu do okre§lonych panstw lub panstw
zaliczanych do poszczegblnych submodeli. Mozna jedynie zauwazy¢, ze sady
administracyjne dominuja w ,,nowych” (7), a sady powszechne w ,,starych” (7)
panstwach cztonkowskich UE, w tym w 4 krajach zaliczonych do modelu
mieszanego. W niektérych z tych przypadkéw sadem powszechnym weryfi-
kujacym decyzje administracyjne w sprawach dotyczacych konkurencji jest
specjalny sad ds. konkurencji (Sad Kartelowy w Niemczech, Trybunat Apela-
cyjny ds. Konkurencji w Danii, Trybunat Apelacyjny ds. Konkurencji w Wielkiej
Brytanii).

Ze wstepnych wynikéw badan jurysdykcji sadéow weryfikujacych decyzje
administracyjnych instytucji wdrazajacych reguty konkurencji wynika jednak
jednoznacznie, ze do rzadkoSci raczej nalezy rozwiazanie polegajace na
przyznaniu sadom (administracyjnym) wyltacznie kontroli legalno§ci tych
decyzji (Litwa, Lotwa, Cypr, Grecja, Stowacja), czyli kontroli poprawnosci
proceduralnej procesu decyzyjnego (decision-making review, judicial reeview of
the decision-making process). W zdecydowanej wiekszo§ci zbadanych modeli
dominuje pelna sadowa kontrola (full review, full appeal on the merits) dziatan
administracji, i to niezaleznie od charakteru sadu — administracyjnego czy
powszechnego®. Pelna kontrola sadowa jest przede wszystkim wymogiem art. 6
Konwencji®!. Jest znamienne, ze odwolania od decyzji Komisji ds. Konkurencji
do NSA w Bulgarii mozliwe jest nawet z powodu ,,niezgodno$ci z duchem
ustawy” (,,non-conformity with the objectives of the law”); bulgarski NSA moze
wydaé¢ kazdy wyrok, a wiec takze zmienié decyzje, a gdy uzna ja za niewazng
— musi orzec co do jej istoty. Takze duniski Trybunat Apelacyjnych ds. Konku-
rencji, rozpatrujacy odwotania od decyzji Rady ds. Konkurencji w sprawach
praktyk ograniczajacych konkurencje, moze caloSciowo badaé sprawy mery-

% Ze wzgledu na ograniczona objeto$é tego artykutu kwestie te nie beda juz w tym miejscu odrebnie
analizowane.

80 Konieczno$é takiej pelnej kontroli dziatanh instytucji administracyjnych w sprawach dotyczacych
konkurencji jest takze mocno podkreslana w literaturze. Zob. B. Lasserre, op. cit., J. Ratliff, Judicial
Review in EC Competition Cases Before the European Courts: Avoiding double renvoi?, w: C.-D. Ehler-
mann, M. Marquis (red.), op. cit.

61 Zob. szerzej M. Bernatt, The Control of Polish Courts over the Infringements of Procedural Rules by
the National Competition Authority. Case Comment to the Judgement of the Supreme Court of
19 August 2009 — Marquard Media Polska (No. III SK 5/09), ,,Yearbook of Antitrust and Regulatory
Studies” 3, 2010, nr 3, s. 302-305.
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torycznie oraz zastapié¢ decyzje Komisji swoja wtasnag; dopiero wyrok tego
trybunalu podlega zaskarzeniu do ,,sadéw prawa”. Réwniez Brukselski Sad
Apelacyjny, rozpatrujacy odwotania od belgijskiej Rady ds. Konkurencji moze
nie tylko uchyli¢ decyzje Rady, ale takze zastapic ja wlasnym rozstrzygnieciem.
Natomiast Paryski Sad Apelacyjny, anulujac decyzje Zarzadu Urzedu
ds. Konkurencji, moze wydaé decyzje co do istoty sprawy, chyba ze wymagane
bytoby dodatkowe dochodzenie.

4. Wnioski dla Polski

W poréwnawczym kontekécie prowadzonych badan nie ulega watpliwosci, ze
ustroj polskiego organu ochrony konkurencji nalezy zakwalifikowaé¢ do modelu
monistyczno-monokratycznego, jako ze Prezes UOKiIK ma pelnie kompetencji
w zakresie wszystkich wyzej wymienionych funkcji administracyjnego wdra-
zania materialnych regut konkurencji. W Polsce nie wystepuja zatem zadne,
nawet wewnatrzorganizacyjne rozwigzania shuzace rozdzieleniu funkeji docho-
dzeniowych i orzeczniczych, a tym samym gwarantujace bezstronno$é orzecz-
niczg organu wydajacego administracyjne decyzje obciazajace (w tym nakla-
dajace kary pieniezne). Z drugiej strony jednak, (przedsadowe) decyzje Prezesa
UOKIiK poddane sa pelnej kontroli sgdowej w rezimie procedury cywilnej przez
SOKIiK (sad pierwszej instancji), ktory moze zmienié kazdg decyzje Prezesa®.
Niedostatki ustrojowe polskiego organu ochrony konkurencji (niedostateczne
gwarancje niezalezno$ci, brak choéby wewnetrznego zapewnienia odrebnosci
orzekania, niespetnienie wszystkich wymogéw art. 6 EKPC) nie moga byé
jednak usuniete w drodze (pelnej) kontroli SOKiK.

Konieczne sa wiec zmiany modelu instytucjonalnego administracyjnego
wdrazania regut konkurencji w Polsce. Raczej nie wystarczy rozdzielenie
funkcji dochodzeniowych i orzeczniczych w drodze wewnetrznych rozwigzan
organizacyjnych w UOKiIK. Trudno sobie wyobrazi¢ zbudowanie swoistego
chinskiego muru miedzy Prezesem UOKiK lub dyrektorami departamentéow
czy delegatur (faktycznie podejmujacymi decyzje) a pracownikami prowa-
dzacymi postepowanie dowodowe. Zmiana charakteru polskiego organu
ochrony konkurencji z monokratycznego na kolegialny pozwolitaby wprawdzie
na podwyzszenie poziomu fachowosci orzekania, ale rodzilaby inne problemy
(np. wymagataby stworzenia odrebnego kierownictwa Urzedu jako aparatu
administracyjnego). Najlepsze byloby wiec dokonanie instytucjonalnego wy-
dzielenia podmiotu odpowiedzialnego za orzekanie administracyjne (np. rady
ochrony konkurencji); pozwolitoby to zapewni¢ wysoki poziom niezalezno$ci,
bezstronnosci i fachowoSci orzekania oraz spelnienie kryteriow art. 6 EKPC.

7 perspektywy wymogéw niezaleznosci, bezstronnosci i fachowosci zapro-
ponowane niedawno utworzenie drugiej instancji administracyjnej w sprawach
konkurencji nie zmieni sytuacji (a raczej zwiekszy koszty funkcjonowania
systemu)®®. Nie sg tez potrzebne zadne zmiany ustrojowe po stronie sadéw.

62 Zob. S. Gronowski, op. cit., s. 12-23.

63 Zob. M. Blachucki, Wiasciwosé sadéw administracyjnych i sadéw powszechnych w sprawach
antymonopolowych, oraz R. Stankiewicz, Likwidacja procedur hybrydowych — krok w dobrym kierunku
czy szkodliwy dogmatyzm?, w: M. Btachucki, T. Gorzynska (red.), Aktualne problemy rozgraniczenia
wlasciwosci sadéw administracyjnych i powszechnych, NSA, Warszawa 2001, s. 130 i n. oraz s. 1591 n.
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Pomyst przeniesienia kontroli decyzji Prezesa UOKiK do sadéw administra-
cyjnych jest zly, gdyz nie podwyzszy to jako$ci wdrazania regul konkurencji.
Gdyby miata to byé wylacznie kontrola legalnosci decyzji Prezesa UOKIK,
grozitoby to wzrostem arbitralno$ci jego rozstrzygnie¢ merytorycznych. Gdyby
to miata by¢ (jak obecnie) petna kontrola, to sady administracyjne miatyby te
same problemy co SOKiK w kwestiach postepowania dowodowego. Trzeba wiec
raczej dazyé do wzmocnienia pelnej sadowej kontroli dziatalnoéci Prezesa
UOKiK przez SOKiK, miedzy innymi przez podniesienie rangi kontroli SOKiK
nad przestrzeganiem przez Prezesa UOKiK wymogéw sprawiedliwosci proce-
duralne;.
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INSTITUTIONAL MODELS OF COMPETITION LAW ENFORCEMENT
WORLDWIDE — CONCLUSIONS FOR POLAND

Summary

The paper presents preliminary results of an extensive research project on Institutional Models of
Competition Law Enforcement Worldwide Conclusions for Poland which is underway at the Centre of
Antitrust and Regulatory Studies of the University of Warsaw. On the example of the enforcement
systems used in 27 EU Member States, the research hypothesis that there exist 3 main institutional
models of public enforcement of competition law: judicial, administrative, and mixed, has been revised
and 6 sub-models have been added and characterised within the administrative model. The analysis
covers a variety of institutional solutions used to separate the investigative and adjudicative powers of
public authorities, the level of their interdependence, their impartiality and expertise. The increasing
role of courts as judicial reviewers in the procedure as well as merits of competition cases are also
considered.





