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Kilka uwag o koncepcji modelu rozstrzygania
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oraz regulacji sektorowe;j

Abstrakt: W polskim prawie antymonopolowym istnieja rézne mechanizmy rozstrzygania spraw.
Na pierwszym etapie sprawy sg zatatwiane w postepowaniu administracyjnym, prowadzonym przed
Prezesem Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Na drugim postgpowanie toczy si¢ przed sa-
dem powszechnym (Sadem Ochrony Konkurencji i Konsumentow). W polskiej literaturze jest to
nazywane procedura hybrydowa. Formutujac wnioski de lege lata, nalezy uzna¢, ze ewentualna
zmiana tego modelu oraz przyjecie ,,pelnego modelu administracyjnego”, opartego jednoczesnie na
zatozonym systemie sagdowej kontroli wykonywania administracji dokonywanej przez sady admini-
stracyjne, wydaje si¢ zasadne.

Stowa kluczowe: ochrona konkurencji, regulacja sektorowa, Prezes UOKIK, model ochrony kon-
kurencji, postgpowanie antymonopolowe.

Zagadnienia wstepne

Punktem wyjscia podjetych w niniejszym opracowaniu rozwazan stala si¢
trwajgca od pewnego czasu dyskusja na temat mozliwej reformy systemu weryfi-
kacji rozstrzygnie¢ wydawanych przez organ antymonopolowy — Prezesa Urze-
du Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej: Prezes UOKiK) — oraz organy
bedace tak zwanymi regulatorami rynku!.

! To jest: Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (dalej: Prezes URE), Prezesa Urzedu Komu-
nikacji Elektronicznej (dalej: Prezes UKE) oraz Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (dale;j:
Prezes UTK).
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Obecnie system ten opiera si¢ na wspoélistnieniu dwoch odregbnych trybow
rozstrzygania spraw antymonopolowych oraz spraw z zakresu regulacji sektoro-
wej (spraw z zakresu energetyki, telekomunikacji i poczty oraz transportu kole-
jowego). Najpierw sprawa jest rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej
przez wlasciwy organ administracji publicznej (majacy status centralnego organu
administracji rzadowej), na zalozonym za$ ewentualnym etapie jej weryfikacji
strona postgpowania uzyskuje uprawnienie do skierowania $rodka odwotawczego
od rozstrzygnigcia tego organu na drogg sagdownictwa powszechnego.

Do rozpoznania i rozstrzygnigcia tych spraw przewidziana zostata wigc swo-
ista dwuetapowa procedura. Na pierwszym etapie sprawy sg zalatwiane w szcze-
g6lnych postepowaniach administracyjnych, prowadzonych przed prezesami wta-
sciwych urzedow, to jest przed Prezesem UOKIK, Prezesem URE, Prezesem UKE
oraz Prezesem UTK. Wowczas sprawy zalatwiane sg przez wydanie odpowied-
niej decyzji administracyjnej; w toku administracyjnej fazy procedury wydawane
sa ponadto postanowienia. Na drugim etapie, po wyczerpaniu drogi postgpowania
administracyjnego przed prezesem wiasciwego urzedu, postepowanie toczy si¢
przed Sadem Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej: SOKiK). W obecnym
stanie prawnym drugi etap procedury obejmuje dwuinstancyjne postgpowanie
sadowe, po ktorego zakonczeniu dopuszczalna jest jeszcze skarga kasacyjna do
Sadu Najwyzszego.

Mowiace o tak zlozonym mechanizmie przyjetym przez ustawodawce, autor
niniejszego opracowania nazywa go ,,modelem ochrony konkurencji”. Poj¢cie to
powinno zosta¢ zdefiniowane jako kreowany przez normy o charakterze procedu-
ralnym system rozstrzygania przez organy wtadzy publicznej o sytuacji prawne;j
okreslonych podmiotéw w sprawach antymonopolowych oraz sprawach regulacji
sektorowej, ktore sankcjonuja ich pewne zachowania lub tez zakazuja podejmo-
wania konkretnych dzialan albo tez — w niewielkim zakresie — rozstrzygaja
spory pomiedzy tymi podmiotami.

1. Pojecie ,,modelowanie” w prawie

Skoro podstawowym celem niniejszego opracowania staje si¢ odniesienie do
catosci uktadu proceduralnego, pozwalajacego na rozstrzyganie konfliktow w ob-
szarze prawa antymonopolowego oraz regulacji sektorowej (rowniez w aspekcie
jego ewentualnych zmian de lege ferenda), konieczne jest w tym przypadku stwo-
rzenie pewnego ,,modelu rozstrzygania spraw” w omawianych obszarach regu-
lacji. Wskazujac wigc na koniecznos$¢ analizy tak zwanego rozstrzygania spraw
w obszarze rozwigzywania konfliktéw prawnych w obszarze spraw z zakresu
prawa konkurencji oraz regulacji sektorowej jako podstawowego zagadnienia ba-
dawczego artykutu, ujmuje si¢ je tutaj w ramy swoistego ,,modelu” grupujacego

Prawo 334, 2022
© for this edition by CNS



Model rozstrzygania spraw z zakresu ochrony konkurencji oraz regulacji sektorowej 835

okreslone zbiory norm?. Tym badanym zjawiskiem jest ,,rozstrzyganie spraw”
z zakresu prawa antymonopolowego oraz regulacji sektorowe;j.

W teorii prawa to swoiste ,,modelowanie” definiuje si¢ jako ,,myslowy ob-
raz okreslonego przedmiotu, skonstruowany w drodze abstrakcji dla konkretnych
celow badawczych [...]. Obraz ten ma stanowi¢ narzedzie do zdobywania nowej
wiedzy o przedmiocie modelowanym™3. Modelowanie polega na ,,odtwarzaniu
struktury i funkcjonowania okreslonych systeméw prawa* za pomoca uprosz-
czonego naukowego opisu i ewentualnie eksperymentalnego symulowanego we-
ryfikowania zasadnosci tego opisu™. Przy tym typ modelowania przyjety w ni-
niejszej publikacji ma charakter optymalizacyjny, to jest przedstawiajacy ujgcie
uznane przez badacza za optymalne z punktu widzenia osiggni¢cia wyznaczonego
sobie celu®.

Majac to na uwadze, autor artykutlu zaklada konieczno$¢ analizy calosci
przepisOw prawa publicznego (przepisow proceduralnych zawartych w ustawie
o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz kodeksie postepowania administra-
cyjnego) oraz prawa prywatnego (kodeksu postegpowania cywilnego). Wytacznie
takie ujgcie niniejszej problematyki pozwoli bowiem w ramach podjetego procesu
modelowania utworzy¢ rzeczywisty obraz badanego zjawiska.

2. Koncepcja modelu procedury hybrydowe;j

2.1. Ogolna struktura modelu

Nalezy wskaza¢, ze obecnie system rozwigzywania konfliktow w obszarze
prawa ochrony konkurencji oraz prawa regulacji sektorowej opiera si¢ na wspot-
istnieniu dwoch odregbnych trybow rozstrzygania spraw antymonopolowych
oraz spraw z zakresu regulacji sektorowej (z obrebu energetyki, telekomunikacji
i poczty oraz transportu kolejowego).

Na pierwszym etapie sprawa jest rozstrzygana w drodze decyzji administra-
cyjnej przez wlasciwy organ administracji publicznej (majacy status centralnego

2 T. Langer, O pewnych aspektach stosowania modeli w prawoznawstwie, ,,Zeszyty Naukowe
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego. Prace Instytutu Administracji 1 Zarza-
dzania” 1982, nr 5-6, s. 29.

3 T. Langer, O modelach i modelowaniu w naukach prawnych, ,,Pahstwo i Prawo” 1987, nr 9,
s. 40-41.

4 Rozumianych tutaj jako teoretyczne opracowanie ogdtu probleméw zwigzanych z okreslo-
nym dziatem prawa na potrzeby opisu konkretnego zjawiska.

> R. Tokarczyk, Uwagi ogblne o niektérych modelach systeméw prawnych, ,Panstwo i Pra-
wo” 1986, nr 11, s. 29.

6 A.Malinowski, L. Nowak, Problemy modelowania w teorii prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1972,
nr2,s. 92-93.
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organu administracji rzgdowej), na zatozonym za$ ewentualnym etapie jej we-
ryfikacji strona postepowania uzyskuje uprawnienie do skierowania srodka od-
wotawczego od tego rozstrzygniecia na droge sadownictwa powszechnego. Do
rozpoznania i rozstrzygniecia tych spraw przewidziana zostala wiec ,,swoista”
dwuetapowa procedura. Najpierw sprawy sa zatatwiane w szczego6lnych postepo-
waniach administracyjnych prowadzonych przed prezesami wtasciwych urzedow,
to jest przed Prezesem UOKIK, Prezesem URE, Prezesem UKE oraz Prezesem
UTK. Sprawy na tym etapie zatatwiane sg przez wydanie odpowiedniej decyzji
administracyjnej. Na drugim etapie, po wyczerpaniu drogi postepowania admi-
nistracyjnego przed prezesem wilasciwego urzedu, postgpowanie toczy si¢ przed
SOKiK. W obecnym stanie prawnym drugi etap procedury obejmuje dwuinstan-
cyjne postepowanie sadowe, po ktorego zakonczeniu dopuszczalna jest jeszcze
skarga kasacyjna do Sadu Najwyzszego. Weryfikacja decyzji i postanowien Pre-
zesa UOKIK oraz organow regulacyjnych nie odbywa si¢ aktualnie w trybie ad-
ministracyjnym, lecz podlega wtasciwosci orzeczniczej organu sadowego, jakim
jest Sad Okregowy w Warszawie — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

Zaprezentowany model zostal kilkanascie lat temu okreslony w jednym z ar-
tykulow na tamach ,,Panstwa i Prawa” przez Zbigniewa Kmieciaka mianem tak
zwanej procedury hybrydowej’. Termin ten pierwotnie wywodzi sie z istniejace;
w amerykanskim systemie prawnym koncepcji tak zwanych procedur hybrydo-
wych (ang. hybrid procedures)®. Terminologie ,,procedury hybrydowej” czy tez
»~modelu hybrydowego” przyjmuje si¢ dosy¢ powszechnie na okreslenie procedur
opartych na mieszanym, administracyjno-sagdowym, systemie rozstrzygania, cho¢
okreslenia te nie rozwigzujg wielu rozbieznosci co do charakteru tegoz postepo-
wania. Nalezy bowiem zauwazy¢ praktyczne problemy z ,,prawnym zakwalifiko-
waniem” tak ztozonych procedur stosowanych przez organ ochrony konkurencji
oraz regulatory rynku, a poprzedzajacych wykorzystanie sadowego mechanizmu
weryfikacyjnego. Wskazuje si¢ nawet na pewne elementy pozwalajace okreslac je
jako tak zwane procedury pogranicza (laczace elementy prawa publicznego oraz
prawa prywatnego). Nie neguje to jednak faktu, ze naleza one do kategorii poste-
powan administracyjnych szczeg6lnych®.

7 Por. Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury
hybrydowej, ,,Panstwo 1 Prawo” 2002, nr 4, s. 46-47.

8 7. Kmieciak nazywa ja rowniez tak zwang procedura ztozong (ibidem, s. 46); por. ibidem,
s. 42 (na temat pochodzenia tej koncepcji zob. literatura amerykanska wyszczegdlniona w pierw-
szym przypisie wskazanego artykutu). Podkresli¢ nalezy, ze autor ten podwaza koncepcje modelu
administracyjnego postgpowania szczegolnego w omawianym tutaj przypadku (ibidem, s. 46-47).
Termin ,,hybrydowy” wywodzi si¢ z tacinskiego hybrisi, oznaczajacego mieszanca (zob. W. Kopa-
linski, Stownik wyrazow obcych i zwrotow obcojezycznych, Warszawa 1970, s. 315).

9 Por. J. Drachal, [w:] Prawo administracyjne. Czes$¢ procesowa, red. Z. Niewiadomski, War-
szawa 2002, s. 98; por. takze R. Stankiewicz, O istocie postgpowania antymonopolowego, ,,Studia
Turidica” 49, 2008, s. 184.
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2.2. Znaczenie trybu administracyjnoprawnego
w procedurze hybrydowe;j

Mimo wystepowania w tak zwanym modelu hybrydowym rozstrzygania spraw
z zakresu ochrony konkurencji i regulacji sektorowej zaréwno trybu administracyj-
nego, jak i cywilnego, nie ma watpliwosci, ze na plan pierwszy wysuwa si¢ (czyli
ma podstawowe znaczenie) tryb administracyjnoprawny.

Po pierwsze, wigckszo$¢ czynnosci, ktore okreslono w literaturze przedmio-
tu w stosunku do spraw antymonopolowych jako ,,petny cykl ochrony konku-
rencji”!® — to jest zainicjowanie postgpowania, czynnoséci fazy postepowania
wyjasniajacego (dowodowego), orzekanie (poprzez wydawanie rozstrzygnigé
administracyjnych) oraz stosowanie sankcji w systemie ochrony konkurencji —
leza w obszarze kompetencji organu administracji publicznej. Po drugie, ewentu-
alny etap weryfikacji rozstrzygnigcia moze nie nastapi¢ (nie jest obligatoryjny).
I w koncu po trzecie, doswiadczenie pokazuje, ze w toku postgpowania sado-
wego rzadko dochodzi do istotnej (merytorycznej) zmiany tresci rozstrzygnigcia
organu antymonopolowego lub organu regulacji sektorowej. Zasadniczo zmiany
dotycza modyfikacji rozstrzygnigcia co do wysokosci natozonej administracyjnej
kary pienig¢zne;.

Trudno administratywiscie podejs¢ w innym sposob do zagadnienia, jak po-
strzega¢ prymat i nadrzednos$¢ pierwszej (administracyjnej) czeSci modelu roz-
strzygania spraw w postepowaniach hybrydowych. W literaturze przedmiotu po-
jawia si¢ stanowisko, ze
z punktu widzenia konstrukcji procesowych przyja¢ nalezy zalozenie, ze polaczenie postgpowa-
nia administracyjnego i sadowego postgpowania cywilnego w ramach rozpoznawania spraw z za-
kresu ochrony konkurencji, regulacji energetyki, regulacji telekomunikacji i poczty oraz regulacji
transportu kolejowego nastapito w ten sposob, iz przeprowadzenie postgpowania administracyj-
nego stanowi warunek (przestanke) dopuszczalnosci przeprowadzenia postgpowania cywilnego
w tych sprawach!!.

Z takim stanowiskiem oczywiscie wypada si¢ zgodzi¢. Natomiast nadal nie
rozwiazuje ono licznych watpliwosci zwigzanych ze wzajemna relacja obu pro-
cedur. Polaczenie w ramach rozpoznawania i rozstrzygania tej samej sprawy po-
stepowan administracyjnego i cywilnego rodzi problem oceny skutkow takiego
zabiegu, przede wszystkim okres$lenia relacji migdzy obydwoma postepowaniami
oraz funkcji postgpowania cywilnego w stosunku do poprzedzajacego go postepo-

10 Por. W. Szpringer, Lgczenie przedsiebiorstw a regulacja antymonopolowa. Wplyw paristwa
na procesy koncentracji i dekoncentracji w gospodarce. Aspekty instytucjonalne, Warszawa 1993,
s. 156.

1 K. Gajda-Rozczynialska, [w:] A. Gora-Blaszczykowska, Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 31.
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wania administracyjnego. Zagadnienie budzi watpliwosci nawet u czesci przed-
stawicieli doktryny postegpowania cywilnego'2.

Jak si¢ wydaje, postgpowanie przed SOKiK uruchamiane na skutek wniesienia
odwotania od tego postgpowania nalezy uznawac za szczegdlng odmiang posteg-
powania cywilnego. Postgpowanie to zmierza bowiem do zatatwienia sprawy cy-
wilnej w rozumieniu przepisu art. 1 kodeksu postgpowania cywilnego (sprawy
cywilnej w sensie formalnym). Mimo wszelkich watpliwo$ci musimy zauwazyc¢,
ze tryb administracyjny odgrywa najistotniejsza role w toku badania sprawy anty-
monopolowej czy tez sprawy z zakresu regulacji sektorowe;.

Trudno jednoznacznie przesadzi¢, ktoremu z istniejacych na §wiecie modeli
ochrony konkurencji mozna przyporzadkowa¢ rozwigzanie obowiazujace obec-
nie w polskim porzadku prawnym. Nie jest on bowiem czystym modelem admi-
nistracyjnym ani tez sgdowym. Jak si¢ zdaje, funkcjonalnos¢ tego modelu oraz
przypisanie kompetencji do rozstrzygania o sprawach z zakresu ochrony konku-
rencji i regulacji sektorowej organom administracji rzadowej sktania do przyjecia
tezy, ze jest to mimo wszystko administracyjny model organizacyjny. Taka kon-
strukcja zasadniczo pokrywa si¢ z rozwigzaniami obowigzujacymi w wiekszosci
panstw europejskich.

Kazde dziatanie ustawodawcy zmierzajace do jednoznacznego ,,normatyw-
nego przesadzenia” o umiejscowieniu danej sprawy w sagdowym mechanizmie
rozstrzygania sporé6w powstatych na gruncie stosowania okreslonych przepisow
powinno by¢ jednakze oparte na racjonalnych przestankach. Zaréwno mechani-
zmy przewidywane tre$cig ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, jak
1 mechanizmy zawarte w ustawach regulacyjnych daza przede wszystkim do za-
pewnienia konkurencyjnosci w gospodarce. Niezaleznie od przyjetego ustroju
polityczno-gospodarczego lezacego u podstaw funkcjonowania panstwa powin-
no ono odgrywa¢ role gwaranta rownowagi w gospodarce. W panstwach repre-
zentujgcych model oparty na zatozeniach funkcjonowania gospodarki rynkowej
podjecie sie tego zadania zwiagzane jest w duzej mierze z kreacja mechanizmow
ingerencji w procesy gospodarcze wlasnie za pomocg instrumentéw chronigcych
konkurencyjno$¢ realizowang w trosce o interes szerokiego kregu uczestnikow
rynku — interes publiczny.

Wystepowanie dwodch réznych trybow rozpatrywania omawianych spraw
(zamykajacych si¢ w jednym modelu) wywotuje jednak powazne watpliwos$ci.
Sa one zwigzane gtéwnie z rzeczywistym charakterem i stosunkiem obu tak od-
miennych w swej istocie i konstrukcji wspotistniejacych trybow proceduralnych.
Swoista koegzystencja dwdch rezimoéw prawnych w zakresie rozstrzygania spraw
ochrony konkurencji oraz spraw z zakresu regulacji sektorowej powoduje, iz nie
mozna jednoznacznie wskazac, czy sprawy te nalezg w petni do kompetencji ad-

12 K. Piasecki, Procedury poprzedzajgce sqdowe postepowanie cywilne, ,,Palestra” 1985, nr 7,
s. 11 n.
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ministracji rzgdowej. Sprawy ochrony konkurencji oraz sprawy z zakresu regu-
lacji sektorowej pozostaja jednakze immanentnie zwigzane z funkcjonowaniem
administracji publicznej jako takiej, wraz ze wszystkimi wynikajacymi z tego
konsekwencjami — réwniez w zakresie funkcjonowania modelu proceduralnego
stuzacego ich rozstrzyganiu.

Brak watpliwosci, ze skuteczne wniesienie odwotania od rozstrzygniecia or-
ganu ochrony konkurencji lub organu regulacyjnego do sadu powszechnego pro-
wadzi do zmiany charakteru rozpatrywanej sprawy (niejako jej ,,przeksztatcenia”)
ze sprawy administracyjnej w cywilna. Takie podejscie wydaje si¢ jednak zbyt
duzym uproszczeniem. Zaréwno sprawy ochrony konkurencji, jak i sprawy z za-
kresu regulacji sektorowej sg rozstrzygane w celu ochrony interesu publicznego.
Trudno kwestionowac, iz rozstrzygnigcie konkretnych spraw ochrony konkuren-
cji oraz regulacyjnych przez wlasciwe organy administracji ma znaczenie pod-
stawowe, przyjecie za$ takiej, a nie innej drogi weryfikacji tegoz rozstrzygniecia
nie moze negowac uznawania przewazajacego znaczenia trybu administracyjnego
w trakcie ich rozstrzygania. Wtasciwe organy administracji sankcjonuja okreslo-
ne zachowania podmiotow sfery zewngtrznej lub zakazuja podejmowania przez
nie okreslonych dziatan albo tez — w niewielkim zakresie — rozstrzygaja spory
pomiedzy tymi podmiotami.

Udzial administracji publicznej w podejmowaniu wladczych rozstrzygnigé
w sprawach antymonopolowych czy tez zwigzanych z regulacja sektorowa stwa-
rza mozliwos¢ skuteczniejszej realizacji interesu publicznego, zwigzanego we
wszystkich wskazanych przypadkach z rozwojem oraz ochrong konkurencji na
rynku. Dotyczy to rowniez stosowania mechanizmow regulacji sektorowej, ktora
sama w sobie zaklada dazenie do rozwoju mechanizméw konkurencyjnych na
danym rynku. Wypracowana przez wilasciwe organy administracji polityka pu-
bliczna, ksztattujaca sposob oddziatywania administracji na okreslone sektory
gospodarki, czy to poprzez kreowang polityke konkurencji, czy choc¢by polityke
energetyczng, nie jest i nie moze by¢ traktowana jako odizolowana od polityki
gospodarczej rzadu.

Formutujac w tym miejscu wnioski de lege lata, nalezy uznac, ze ewentu-
alna zmiana tegoz modelu oraz przyjecie ,,pelnego modelu administracyjnego”,
opartego jednoczes$nie na zalozonym systemie sagdowej kontroli wykonywania
administracji dokonywanej przez sady administracyjne, wydaje si¢ zasadne, co
wiecej — byloby spojne z przyjeta odpowiedzialnoscig okreslonych podmiotow
tego aparatu administracyjnego za poszczeg6lne segmenty polityki rzadu.
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Some Remarks about the Concept of a Model
for Resolving Competition Protection Cases
and Sector Regulation

Summary

There are various mechanisms for resolving cases in Polish antitrust law. In the first instance,
the case is adjudicated in administrative mode by the executive administration body (the President
of the Office of Competition and Consumer Protection), and in the second instance, the case is re-
solved by a common court. In Polish literature it is called a hybrid model. When formulating de lege
lata conclusions, it should be noted that the possible change of this model and the adoption of a “full
administrative model,” based at the same time on the assumed system of judicial control of admin-
istration performed by administrative courts, seems justified.

Keywords: competition protection, sector regulation, President of the Office of Competition and
Consumer Protection, competition protection model, antitrust proceedings.
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