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Wytyczne w sprawie nakładania administracyjnych kar p ieniężnych

Mateusz Błachucki

Wytyczne w sprawie nakładania 
administracyjnych kar p ieniężnych  
(na przykładzie  wytycznych wydawanych 
przez Prezesa UOKiK)

Wprowadzenie

Problematyka nakładania sankcji administracyjnych, a w szczególności administra-
cyjnych kar pieniężnych, przyciąga coraz więcej uwagi ze strony nauki, jak i praktyki prawa. 
Wynika to z pogłębionej refleksji jaka się rozpoczęła w ostatnim okresie nad istotą odpowie-
dzialności administracyjnej. Refleksja ta jest wynikiem konfrontacji tradycyjnej konstrukcji 
odpowiedzialności administracyjnej z  coraz bardziej ekstensywną interpretacją Europej-
skiej Konwencji Praw Człowieka1 (w szczególności art. 6) wskazującej na potrzebę istotnej 
zmiany podstaw i sposobu sankcjonowania deliktów administracyjnoprawnych i traktowa-
nia, przynajmniej niektórych z nich, ich jak spraw karnych. Dodatkowym impulsem zmian 
są wskazówki wynikające z międzynarodowych standardów dotyczących sankcji administra-
cyjnych2. Jednym z istotnych elementów toczącej się debaty jest postulat odejścia od odpo-
wiedzialności obiektywnej oraz zwiększenia elastyczności nakładania sankcji administracyj-
nych, a także zwiększenia pewności prawnej adresatów administracyjnych kar pieniężnych. 
Zauważalne jest bowiem osłabienie funkcji gwarancyjnej prawa administracyjnego czego 
widomym wyrazem są wystąpienia Rzecznika Prawa Obywatelskich3. Przedmiotem prezen-
towanego artykułu będzie wskazanie na ile rozwiązaniem części ze zidentyfikowanych pro-
blemów związanych z wymierzaniem administracyjnych kar pieniężnych może być wydawa-
nie urzędowych wyjaśnień przepisów prawa odnoszących się do nakładania i miarkowania 
administracyjnych kar pieniężnych.

Zagadnienie urzędowych wyjaśnień przepisów prawa stanowi równie istotny przed-
miot naukowej refleksji, który w ostatnim okresie zyskuje zainteresowanie nauki i praktyki 
prawa. Można wręcz wskazać, że wytyczne wydawane przez organy administracji publicznej 
w  ostatnim czasie przeżywają swój renesans. Po traumie tzw. Polski Ludowej, kiedy wy-
tyczne zostały odrzucone jako jeden z najgroźniejszych przejawów zwyrodnienia polskiego 

1	 Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, Dz. U. z 1993 Nr 61, poz. 284 ze zm., 
zwana dalej „Europejską Konwencją Praw Człowieka” lub „EKPCz”.

2	 Zob. w  szczególności Zalecenie Nr (91)1 Komitetu Ministrów dla Państw Członkowskich w  sprawie 
sankcji administracyjnych przyjęte 13 lutego 1991 r.

3	 Zob. w szczególności wystąpienie RPO z 29 stycznia 2013 r. do Ministra Administracji i Cyfryzacji w spra-
wie regulacji nakładania i miarkowania administracyjnych kar pieniężnych.
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prawa administracyjnego, za sprawą UE uzyskały paradoksalnie nową legitymizację. Wraz 
z przyjęciem acquis communitaire polska administracji została skonfrontowana z olbrzymią 
ilości aktów prawa miękkiego wydawanych przez administrację unijną. Co więcej, nawet 
polskie akty normatywne zaczęły rozpoznawać i odwoływać się do wytycznych wydawanych 
przez administrację unijną4. W tej sytuacji polska administracja działając w nowym otocze-
niu regulacyjnym i prawnym rozpoczęła proces imitacji tych działań. To co istotne, to jednak 
brak zasadniczej regulacji wytycznych w prawie polskim, poza nielicznymi wyjątkami5, co 
powoduje, że same w sobie akty urzędowej wykładni przepisów prawa należą do bardziej 
złożonych i kontrowersyjnych form aktywności polskich organów administracji publicznej. 

Biorąc powyższe pod uwagę powstaje interesujący problem, czy z pomocą tak niejed-
noznacznie ocenianej i uregulowanej instytucji jak wytyczne, można w pozytywny sposób 
wpłynąć na praktykę nakładania i miarkowania administracyjnych kar pieniężnych. Prakty-
ka administracyjna zdaje się nie mieć w tym względzie wątpliwości. Wzorem administracji 
unijnej również polskie organy administracji publicznej zaczęły używać tego instrumentu 
prawnego, aby wpływać na stosowanie przepisów o administracyjnych karach pieniężnych. 
To nieuchronnie prowadzi do kolejnego zagadnienia, na ile wydawanie wytycznych w od-
niesieniu do administracyjnych kar pieniężnych będzie stanowiło remedium na zidentyfiko-
wane problemy z na nowo kształtującą się (przede wszystkim w orzecznictwie6) konstrukcją 
odpowiedzialności administracyjnej w prawie polskim, a na ile będą nowym problemem na 
tym polu.

Jako podstawę do analizy wzięto dorobek publikacyjny Prezesa UOKiK w  zakresie 
wydawania wytycznych dotyczących stosowania administracyjnych kar. Wybór ten nie jest 
przypadkowy, jako że polski organ antymonopolowy jest niezwykle aktywny na tym polu 
i ma szerokie doświadczenie w zakresie wydania i stosowania wytycznych. Z tego też wzglę-
du materiał empiryczny będzie dawał możliwość wysunięcia pewnych generalnych wnio-
sków.

Na koniec wprowadzenia jeszcze jedna uwaga terminologiczna. W  artykule posłu-
guję się przede wszystkim pojęciem „wytycznych” jako określeniem zbiorczym dla aktów 
urzędowego wyjaśnienia przepisów prawa powszechnie obowiązującego. W  praktyce or-
ganu antymonopolowego nomenklatura jest bardziej rozbudowana i można spotkać z się 
różnymi nazwami, tj. wyjaśnienia, interpretacje, zasady czy wytyczne. Z tego powodu trak-
tuję pojęcie wytycznych jako określenie rodzajowe, bez względu na to jak w konkretnym 
przypadku określił swój akt wykładni prawa organ antymonopolowy. 

4	 Art. 9 ust. 10 ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Żeglugi Powietrznej, Dz. U. Nr 249, 
poz. 1829 ze zm. – Prezes sporządza sprawozdanie finansowe zgodnie z Międzynarodowymi Standardami 
Rachunkowości, Międzynarodowymi Standardami Sprawozdawczości Finansowej oraz związanymi z nimi 
interpretacjami zawartymi w rozporządzeniach Komisji Europejskiej, zwanymi dalej „MSR”.

5	 W szczególności dotyczy to interpretacji wydawanych na podstawie art. 10 ustawy z dnia 2 lipca 2004 
r. o swobodzie działalności gospodarczej, Dz. U. z 2010 r., Nr 220, poz. 1447 ze zm., dalej także jako 
„usdg” oraz interpretacji podatkowych – art. 14b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podat-
kowa, Dz. U. z 2005 r., Nr 85, poz. 727 ze zm.

6	 Zob. artykuł B. Majchrzaka, Problematyka prawna administracyjnych kar pieniężnych w orzecznictwie Try-
bunału Konstytucyjnego i sądów administracyjnych, publikowany w niniejszej pracy.
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Aktualne zagadnienia odpowiedzialności administracyjnej 
i administracyjnych kar pieniężnych

Odpowiedzialność administracyjnoprawna ma charakter swoisty i odrębny od innych 
odpowiedzialności o charakterze karnym czy cywilnym7. Odpowiedzialność administracyjna ma 
miejsce wtedy, kiedy dla zastosowania względem administrowanego dolegliwości, konieczne 
jest dopuszczenie się przez niego czynu zabronionego (deliktu administracyjnego). Czyn ów 
stanowi działanie lub zaniechanie, będące naruszeniem nakazów lub zakazów ustanowionych 
w powszechnie obowiązujących aktach normatywnych lub skierowanych do niego indywidual-
nych aktach administracyjnych, a których stosowanie zabezpieczone jest możliwością lub obo-
wiązkiem zastosowania przez organ administracji sankcji wobec administrowanego8.

Istotnym składnikiem odpowiedzialności administracyjnej są administracyjne kary pie-
niężne. W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego wyraźnie wskazuje się na dopuszczalność 
stosowania administracyjnych kar pieniężnych jako reakcji na naruszenie ustawowych obo-
wiązków9. Jak wskazał TK, istotą administracyjnych kar pieniężnych jest mobilizowanie podmio-
tów do terminowego i prawidłowego wykonywania obowiązków na rzecz państwa10. Oznacza 
to, że sankcje administracyjne mają przede wszystkim znaczenie prewencyjne11, a istotą kary 
administracyjnej jest przymuszenie do respektowania nakazów i zakazów12. W tym miejscu na-
leży wskazać, że podstawowy prewencyjny charakter sankcji administracyjnych, nie wyklucza 
ich instrumentalnego charakteru represyjnego. W odniesieniu do kar pieniężnych rozróżnienie 
prewencji oraz represji może być wyjątkowo trudne, o ile w ogóle możliwe. W literaturze przed-
miotu zwraca się jednak uwagę na brak jednolitości orzecznictwa TK w zakresie stosowania 
kryteriów odróżniających sankcje karne od sankcji administracyjnych13.

W ostatnim okresie możemy zaobserwować nowe tendencje w orzecznictwie TK i od-
chodzenie od tradycyjnie pojmowanej odpowiedzialności administracyjnej. Ta nowa tenden-
cja objawia się w konieczności indywidualizacji odpowiedzialności administracyjnej, tj. uzależ-
nienia jej od stwierdzenia winy lub innych okoliczności sprawy oraz jej represyjny charakter. 
Powoduje to, że w świetle nowszych poglądów TK organy administracji powinny orzekać o wi-
nie i karze, która ma być odpłatą za dokonany czyn14. Problemem, który pojawia się jednak 
przed organami administracji publicznej chcącymi zastosować wskazówki Trybunału Konsty-

7	 A. Michór, O charakterze odpowiedzialności administracyjnej, AUWr No 2642, Przegląd Prawa i Admini-
stracji t. LX, Wrocław 2004, s. 215.

8	 A. Michór, Odpowiedzialność administracyjna w  obrocie instrumentami finansowymi, Wolters Kluwer, 
Warszawa 2009, s. 39.

9	 Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2.
10	 Wyrok TK z dnia 1 marca 1994 r., U. 7/93, OTK ZU 1994, cz. I, poz. 5.
11	 Wyrok TK z dnia 24 stycznia 2006 r., SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6.
12	 Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2.
13	 A. Błachnio-Parzych, Sankcja administracyjna a sankcja karna w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjne-

go oraz Europejskiego Trybunału Praw Człowieka [w:] Sankcje administracyjne, R. Lewicka, M. Lewicki, 
M. Stahl (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 660.

14	 Szerzej B. Majchrzak, Indywidualizacja odpowiedzialności administracyjnej – nowe zjawisko w orzecznic-
twie TK [w:] Nowe zjawiska w administracji publicznej. Prace studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii 
Administracji, Z. Cieślak, A. Kosieradzka – Federczyk (red.), Warszawa 2015.
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tucyjnego jest budowa norm sankcyjnych w polskim prawie administracyjnym. Po pierwsze, 
brak jest części ogólnej prawa administracyjnego, która zawierałaby reguły nakładania i miar-
kowania administracyjnych kar pieniężnych. W tym zakresie, odpowiedzią miał być przygoto-
wany przez rząd nowy projekt Prawa działalności gospodarczej15, a przede wszystkim zawarta 
w ustawie wprowadzającej16 w życie to nowe prawo proponowana nowelizacja k.p.a.17. W świe-
tle tej propozycji do kodeksu miałby być dodany nowy dział, który zawierałby dyrektywy miarko-
wania kar administracyjnych. Ponadto k.p.a. regulowałby kwestię przedawnienia odpowiedzial-
ności administracyjnoprawnej. Zważywszy na niedopracowany i wysoce kontrowersyjny zakres 
zmian i zupełne pomieszanie kwestii materialnoprawnych i procesowych oraz fakt zgłoszenia 
go na dwa miesiące przed końcem kadencji Sejmu trudno było oczekiwać, aby propozycje te 
mogły się spotkać z pozytywną oceną. Przyjęta przez rząd „partyzancka” metoda uchwalania 
takich przepisów może budzić najwyższe zdumienie i można jedynie wyrazić zadowolenie, że 
projekt ten pozostał w sferze planów legislacyjnych. Po drugie, pomimo braku uniwersalnej 
regulacji dyrektyw wymiaru kary i nakładania kar, również ustawy szczególne prawa material-
nego administracyjnego nie zawierają stosownych regulacji. Najczęściej kary administracyjne 
regulowane są szczątkowo, a wysokość kar ma charakter sztywny. Nawet jeżeli kary admini-
stracyjne określane są widełkowo to z reguły brak jest określenia czynników egzoneracyjnych 
i obciążających, co pozostawia duży zakres swobody organowi administracji. Będąc w  takiej 
sytuacji, organy administracji, wyręczając lub uzupełniając ustawodawcę, próbują uregulować 
omawiane kwestie w drodze urzędowych aktów wykładni.

Pojęcie urzędowych wyjaśnień przepisów prawa (wytycznych)18

Analiza polskiego ustawodawstwa i praktyki administracyjnej wskazuje, że występuje 
wiele niesformalizowanych i niestypizowanych form urzędowych wyjaśnień przepisów pra-
wa, które są wydawane przez organy administracji publicznej w ramach polityki informacyj-
nej. Analizując treść poszczególnych postaci urzędowych wyjaśnień przepisów prawa wyłania 
się ich brak jednorodności, w zakresie, ich długości, czy szczegółowości. Na potrzeby tego 
artykułu przyjmuję, że urzędowe wyjaśnienia przepisów prawa (wytyczne) są interpretacją lub 
informacją o rozumieniu, przez wydający je w zakresie swojej właściwości organ administra-
cji publicznej, powszechnie obowiązujących przepisów prawa, stanowiące swoiste obietnice 
(przyrzeczenia), które u  ich adresatów tworzą uzasadnione oczekiwania, co do przyszłego 
sposobu postępowania organu administracji publicznej19. 

15	 Rządowy projekt ustawy – Prawo działalności gospodarczej, Druk Sejmowy Nr 3807.
16	 Rządowy projekt ustawy – Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo działalności gospodarczej, Druk 

Sejmowy Nr 3808.
17	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego, Dz. U. z 2013 r., poz. 267 

ze zm.
18	 Szczegółowo omawiam to zagadnienie w  artykule Urzędowe wyjaśnienia przepisów prawa wydawane 

przez organy administracji publicznej [w:] Źródła prawa administracyjnego a ochrona praw i wolności oby-
watelskich, M. Błachucki, T. Górzyńska (red.), NSA, Warszawa 2014, na którego ustaleniach oparty jest 
ten fragment prezentowanej pracy.

19	 Przedstawiana definicja urzędowych wyjaśnień przepisów prawa jest inspirowana definicją prawa miękkie-
go zaprezentowaną przez A.T. Guzman, T.L. Meyer, Explaining soft law, www.ssrn.org (08/10/2012), s. 5.
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Definicja ta wskazuje na kilka istotnych cech wytycznych. Są one aktem zewnętrznym 
skierowanym na wywołanie określonego zachowania adresatów interpretowanych norm. Po-
woduje to, że wszelkie wewnętrzne reguły sformułowane przez organy administracji publicz-
nej na własne potrzeby orzecznicze nie będą wytycznymi (choć w praktyce może być to etap 
poprzedzający wydanie wytycznych). Urzędowe wyjaśnienia przepisów prawa mają ładunek 
normatywny, co odróżnia je od dokumentów o charakterze politycznym lub programowym. 
Z  tego względu np. ogólna zapowiedź piastuna funkcji organu o  surowym podejściu przy 
orzekaniu kar finansowych nie ma wymiaru normatywnego, a jedynie polityczny wyrażający 
cele i strategie działania danego organu administracji publicznej. Ładunek normatywny nale-
ży rozumieć poprzez uszczegółowienie ustawowych norm. Powoduje to, że musi istnieć usta-
wowa norma, która jest przedmiotem wyjaśnień. Wytyczne nie mogą także tworzyć nowych 
praw lub obowiązków, które nie mają utwierdzenia ustawowego. Tymczasem można wskazać 
w praktyce administracyjnej organu antymonopolowego urzędowe akty wykładni, które nie 
interpretują żadnego przepisu prawa powszechnie obowiązującego stosowanego przez Pre-
zesa UOKiK, ale zawierają jego autonomiczną twórczość quasi-legislacyjną. Przykładem mogą 
być tutaj Wyjaśnienia dotyczące przedstawiania szczegółowego uzasadnienia zarzutów w postę-
powaniach w sprawach: 1) praktyk ograniczających konkurencję, 2) praktyk naruszających zbioro-
we interesy konsumentów oraz 3) nakładania kar pieniężnych za naruszenie przepisów ustawy20. 
Akt ustanawia „nową procedurę”21, która nie ma podstaw normatywnych w prawie polskim, 
a jest tylko próbą imitacji rozwiązań zagranicznych. Wyjaśnienia te traktowane są przez organ 
antymonopolowy jako urzędowy akt wykładni wydany na podstawie art. 31a ustawy z dnia 
16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów22 (dalej także jako „ustawa antymo-
nopolowa”). Doceniając dobre intencje organu antymonopolowego, trudno nie zauważyć, że 
przekroczone zostały granice prawne dokonywania wykładni i aktywności pozaorzeczniczej 
organu antymonopolowego. Wydaje się zatem, że akt ten jako wydany bez podstawy norma-
tywnej, zawierający istotne nowości legislacyjne nie odnoszące się do przepisów powszechnie 
obowiązujących nie powinien wywoływać żadnych skutków prawnych właściwych dla aktów 
urzędowej wykładni prawa.

Wskazana definicja kładzie szczególny nacisk na postrzeganie prawa przez jego ad-
resatów. Z uwagi na często nieprecyzyjny lub zagmatwany język aktów prawnych, ich adre-
saci nie mają pewności co do treści swojego powinnego zachowania. Urzędowe wyjaśnienia 
przepisów prawa rozwiązując ewentualne problemy interpretacyjne będą miały charakter 
obietnic – publicznych przyrzeczeń, które będą tworzyły uzasadnione oczekiwania po stronie 
klientów organów administracji. Kluczowe znaczenie w omawianej definicji ma więc redukcja 
niepewności prawnej oraz leżące u jej podstaw przekonanie o konieczności uzupełnienia ist-
niejących i powszechnie obowiązujących przepisów o bardziej szczegółowe i jasne reguły po-
stępowania. Warto też podkreślić, że podporządkowanie się aktowi wykładni urzędowej jest 
dobrowolne, gdyż nie jest ono opatrzone żadnymi bezpośrednimi sankcjami. W większości 

20	Opublikowane 1 września 2015 r., https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php (05/09/2015).
21	 Określenie własne organu antymonopolowego – zob. komunikat prasowy pt. Szczegółowe uzasadnienie 

zarzutów – nowa procedura UOKiK, https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11875 .
22	Dz. U. z 2015 r., poz. 184 ze zm.
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jednak sytuacji podporządkowanie się aktowi wykładni jest wyrazem prostej kalkulacji, co do 
tego jakie zachowanie adresata normy prawnej jest bardziej opłacalne.

Urzędowe wyjaśnienia przepisów prawa należy też odróżnić od prostej informacji o obo-
wiązującym prawie. Cech wyróżniających należy szukać z  jednej strony w regulacji wydawania 
urzędowych wyjaśnień przepisów prawa – nadania im nazw przez ustawodawcę czy określenia 
przesłanek i procedur ich wydawania. Po drugie, różnice te będą odnosiły się do treści samego 
aktu, zakresu jego skomplikowania oraz długości. To samo będzie dotyczyło ogólnych aktów z za-
kresu polityki informacyjnej. Z tego względu nie będą wytycznymi ogłoszone przez Prezesa UOKiK 
Zasady publikowania informacji o wyrokach sądu dotyczących decyzji Prezesa UOKiK23. Tego rodzaju 
zasady dotyczą jedynie polityki informacyjnej urzędu nie tworząc na gruncie procesowym żad-
nych uzasadnionych oczekiwań po stronie osób trzecich. Podobnie nie sposób uznać, że Zasady 
publikowania informacji o wynikach badań rynku prowadzonych przez Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów24 są wytycznymi czy wyjaśnieniami w rozumieniu powyższej definicji czy też nawet 
art. 31a ustawy antymonopolowej i to pomimo, że sam organ antymonopolowy je tak traktuje. 
Nie zawierają one interpretacji żadnych przepisów prawa powszechnie obowiązującego, a są je-
dynie deklaracją w zakresie kształtowania polityki informacyjnej organu antymonopolowego. 

Kwestią otwartą i kontrowersyjną pozostaje charakter prawny wytycznych. Tradycyjnie 
można wskazać na podział na akty stosowania i stanowienia prawa. Bazując na intuicji oraz 
nazwie można próbować uzasadniać, że urzędowe wyjaśnienia przepisów prawa są aktami 
stosowania prawa. Za przedmiot wykładni brane są przepisy prawa powszechnie obowiązu-
jącego i dokonywana jest ich wykładnia. Jednak pogląd upatrujący w urzędowych wyjaśnie-
niach przepisów prawa aktów stosowania prawa bazuje jedynie na pewnych zewnętrznych 
aspektach procesu ich wydania. Analiza istoty urzędowych wyjaśnień wskazuje, że nie tworzą 
po stronie adresatów żadnych praw ani obowiązków i nie są żadnym wiążącym ustaleniem 
powinnego zachowania adresata. Możemy wskazać, że występuje tu efekt związania organu 
administracji wydawanymi wyjaśnieniami, ale to jednak nie jest równoważne ze skutkami jed-
nostronnego kształtowania sytuacji prawnej adresata, która ma miejsce w przypadku aktów 
administracyjnych. Urzędowe wyjaśnienia przepisów prawa mogą być traktowane, jako akty 
stanowienia prawa. Jednakże pogląd ten nie znajduje osadzenia konstytucyjnego, albowiem 
Konstytucja nie wskazuje urzędowych aktów wykładni prawa jako powszechnie obowiązują-
cych źródeł prawa. Wskazuje się jednak, że urzędowe wyjaśnienia przepisów prawa mogą być 
zakwalifikowane do niezorganizowanych źródeł prawa administracyjnego. Znajdują się w niej 
zróżnicowane akty normatywne, często o kontrowersyjnym charakterze prawnym25.

Wytyczne w praktyce administracyjnej organu antymonopolowego

Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów jest centralnym organem admini-
stracji rządowej właściwym m.in. w sprawach antymonopolowych i publicznoprawnej ochrony 

23	https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11877 (03/09/2015).
24	https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php (03/09/2015).
25	Ta kategoria nawiązuje do koncepcji rozwijanej przez F. Longschamps, Współczesne problemy podstawo-

wych pojęć prawa administracyjnego, Państwo i Prawo 1966, z. 6, s. 891-893.
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konsumentów. Oprócz działalności orzeczniczej może on wydawać także urzędowe interpreta-
cje przepisów prawa. Podstawą prawną jest art. 31a ustawy antymonopolowej. Zgodnie z tym 
przepisem organ antymonopolowy może wydawać i ogłaszać wyjaśnienia i interpretacje mające 
istotne znaczenie dla stosowania przepisów w  sprawach objętych zakresem działania Preze-
sa UOKiK, które mają być publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej UOKiK. Przepis daje 
praktycznie pełną swobodę w zakresie wydawania wytycznych, wprowadzając jedynie formalne 
ograniczenie, że muszą być one publikowane w BIP (choć nawet ten wymóg nie jest zawsze prze-
strzegany26). Prezes UOKiK może wydawać wytyczne w odniesieniu do wszystkich powszechnie 
obowiązujących przepisów prawa, które stosuje, a więc nie tylko ustawy antymonopolowej, ale 
również przykładowo ustawy z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziałaniu nieuczciwym prakty-
kom rynkowym27, ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r. o ogólnym bezpieczeństwie produktów28, czy 
ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej29. 
Co istotne, ustawa antymonopolowa nie określa żadnych przesłanek przyjmowania wytycznych 
i wyjaśnień, ani nie określa procedury ich uchwalania, zmiany oraz kontroli. 

Prezes Urzędu wydał kilkanaście urzędowych interpretacji przepisów prawa, z czego 
następujące akty dotyczą wymierzania administracyjnych kar pieniężnych i wciąż obowiązują 
(znajdują się w BIP lub na stronie internetowej UOKiK):
i.	 Wyjaśnienia w sprawie kryteriów i procedury zgłaszania zamiaru koncentracji Prezesowi 

UOKiK (2015.01.23)30, dalej jako „wytyczne koncentracyjne”.
ii.	 Wyjaśnienia w sprawie ustalania wysokości kar pieniężnych za naruszenie przepisów usta-

wy o informowaniu o cenach towarów i usług (2014.12.22)31, dalej jako „wytyczne cenowe”.
iii.	 Wyjaśnienia w sprawie ustalania wysokości kar pieniężnych za stosowanie praktyk naru-

szających zbiorowe interesy konsumentów (2013.05.10)32, dalej jako „wytyczne zik”.
iv.	 Wytyczne Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów w sprawie programu łago-

dzenia kar (tryb składania i postępowania z wnioskami o odstąpienie od wymierzenia lub ob-
niżenie kary pieniężnej – „wnioskami leniency”) (2009.02.24)33, dalej jako „wytyczne leniency”.

v.	 Wyjaśnienia w sprawie ustalania wysokości kar pieniężnych za stosowanie praktyk ograni-
czających konkurencję (2009.01.19)34, dalej jako „wytyczne praktykowe”.

Wskazane wytyczne organ antymonopolowy uznaje za obowiązujące35. Organ antymo-
nopolowy wydał także inne wytyczne, ale jedynie ww. dotyczą nakładania i miarkowania kar 
pieniężnych przez Prezesa UOKiK.

26	M. Błachucki [w:] Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów. Komentarz, S. Stawicki, A Stawicki (red.), 
Wolters Kluwer, Warszawa 2016 (komentarz do art. 31a).

27	Dz. U. Nr 171, poz. 1206 ze zm.
28	Dz. U. Nr 229, poz. 2275 ze zm.
29	Dz. U. Nr 123, poz., 1291 ze zm.
30	https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php (w nawiasie wskazana jest data publikacji).
31	 https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php.
32	https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php.
33	https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php.
34	https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php.
35	Nawet jeżeli można mieć wątpliwości, czy w istotnym zakresie nie przestały one obowiązywać (wytycz-

ne wskazane w pkt iii. do v.) w związku z nowelizacją ustawy antymonopolowej z 2014 r. i wydaniem 
rozporządzeń wykonawczych. Szerzej o tym w dalszej części artykułu.
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Struktura i zakres zastosowania wytycznych Prezesa UOKiK w sprawach kar

Analizując strukturę wytycznych dotyczących kar pieniężnych nakładanych przez organ 
antymonopolowy można wskazać na dwie metody tworzenia tych aktów, które będą deter-
minowały ich strukturę. Po pierwsze, wytyczne dotyczące kar mogą być częścią szerszych wy-
tycznych kompleksowo regulujących określone zagadnienie, wytyczne ws. leniency opisują całą 
procedurę związaną z nadzwyczajnym łagodzeniem kar, a nie tylko odnoszą się do sposobu 
miarkowania kar. Podobnie wytyczne koncentracyjne kompleksowo obejmują całą procedu-
rę notyfikacyjną łącznie z omówieniem sankcji zabezpieczających obowiązki przedsiębiorców 
w niej uczestniczących. Oprócz tego druga i szersza grupa wytycznych Prezesa UOKiK dotyczą-
cych kar pieniężnych jest w całości poświęcona właśnie zagadnieniu nakładania i miarkowania 
finansowych kar administracyjnych. Struktura tych aktów jest bardziej jednorodna, przez co na-
dają się one lepiej do analizy i formułowania wniosków. One także omówione zostaną bardziej 
szczegółowo. Wytyczne z pierwszej grupy zostaną zanalizowane w drugiej kolejności w zakresie 
w jakim będzie to istotne dla przedstawienia tytułowego zagadnienia.

Analizując układ i treść wytycznych cenowych, zik i praktykowych możemy wskazać na 
ich podobną budowę:
1.	 Wprowadzenie – każdy z ww. dokumentów zawiera określenie charakteru wytycznych, 

celu ich wydania oraz podstawy do ich opracowania. Po pierwsze, w każdym przypad-
ku organ antymonopolowy wskazał, że wytyczne nie mają charakteru wiążącego, ale 
mają wymiar swoistego związania organu antymonopolowego w odniesieniu do jego 
przyszłej praktyki orzeczniczej (np. jak wskazują wytyczne praktykowe wyjaśnienia nie 
mają charakteru prawnie wiążącego, niemniej jednak fakt ich opublikowania należy inter-
pretować w ten sposób, iż Prezes Urzędu będzie ustalał kary pieniężne w oparciu). Po dru-
gie, celem wydania wytycznych było zwiększenie przejrzystości działania organu anty-
monopolowego oraz zwiększenie pewności prawnej przedsiębiorców (np. jak wskazują 
wytyczne zik celem Wyjaśnień jest zwiększenie transparentności w  zakresie metodologii 
ustalania wysokości kar na podstawie ustawy za naruszenia, o których mowa powyżej. Wy-
jaśnienia pozwolą na dokonanie przez przedsiębiorcę wstępnego oszacowania kary, którą 
mogłoby być zagrożone działanie niezgodne z przepisami ustawy). Po trzecie, w każdym 
przypadku wydania wytycznych ich źródłem są doświadczenia i praktyka orzecznicza 
organu antymonopolowego oraz oczekiwania przedsiębiorców (np. wytyczne zik pod-
kreślają, że są wydawane biorąc pod uwagę dotychczasowy dorobek orzeczniczy w spra-
wach dotyczących kar pieniężnych nakładanych przez Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów, a także wychodząc naprzeciw oczekiwaniom przedsiębiorców). Taki zarys 
początku wyjaśnień wydaje się prawidłowy i odzwierciedla kluczowe elementy ich cha-
raktery prawnego oraz celu ich wydania. Co jednak bardzo zaskakujące jedynie najstar-
sze wytyczne praktykowe wskazują podstawę prawną do ich wydania, zaś najnowsze 
wytyczne pomijają te kwestie milczeniem. Może to świadczyć o pewnej dezynwolturze 
prawnej towarzyszącej uchwalaniu wytycznych, co raczej jest trudne do zaakceptowa-
nia w państwie prawa.
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2.	 Ogólne wprowadzenie do sankcjonowanych obowiązków – jedynie wytyczne cenowe 
starają się pokrótce omówić obowiązki, których sankcje dotyczą. Wytyczne praktykowe 
czy zik są ograniczone przedmiotowo do sankcji pieniężnych i  nie zawierają rozważań 
o przepisach dotyczących powinnych zachowań przedsiębiorców będących przedmiotem 
sankcji. W przypadku wytycznych cenowych dodanie tych rozważań mogło być uzasad-
nione tym, że w  momencie ich wydawania brak było sprecyzowania tych obowiązków 
w przepisach prawa powszechnie obowiązującego (w szczególności przepisach wykonaw-
czych do ustawy o informowaniu o cenach towarów i usług), podczas, gdy w pozostałych 
przypadkach takie normy istniały. Oczywiście można się zastanawiać nad legalnością tego 
typu regulacji, która w akcie prawa miękkiego nie tyle wypełnia, co zastępuje regulację 
powszechnie obowiązującą. 

3.	G radacja naruszeń – we wszystkich trzech wytycznych organ antymonopolowy podzielił 
i stypizował naruszenia na trzy grupy: bardzo poważne, poważne i pozostałe. Każda z grup 
została pokrótce scharakteryzowana i wskazano jakie zachowanie przedsiębiorcy może 
kwalifikować się do danej kategorii. Analiza rodzajów zachowań przynależnych do każ-
dej z grup daje dobre podstawy do kwalifikacji innych niewskazanych rodzajów deliktów 
administracyjnych. Ma to ten walor, że bogactwo praktyki obrotu gospodarczego zawsze 
wyprzedza regulację prawną. Z tego powodu warto, aby szczególnie te fragmenty wytycz-
nych były aktualizowane okresowo w oparciu o nowe wnioski orzecznicze. Każdej grupie 
naruszeń prawa przyporządkowane zostały przedziały procentowe dla ustalania kar pie-
niężnych np. w wytycznych praktykowych wskazano: − powyżej 1%, jednak nie więcej niż 
3% przychodu dla naruszeń bardzo poważnych, − powyżej 0,2%, jednak nie więcej niż 1% 
przychodu dla naruszeń poważnych, − powyżej 0,01%, jednak nie więcej niż 0,2% przycho-
du dla naruszeń pozostałych. Co istotne, pomimo określenia widełek Prezes UOKiK we 
wszystkich wytycznych podkreślał, że kierując się oceną całokształtu okoliczności sprawy, 
może zadecydować, iż natura konkretnego naruszenia pozwala na zakwalifikowanie go 
jako innego rodzaju naruszenie, niż wynikałoby to z prostego zastosowania powyższych 
reguł. Oznacza to, że ustanawiając reguły wyjściowe dla miarkowania kar Prezes UOKiK 
pozostawiał sobie możliwość ich obejścia, o  ile będzie to uzasadnione okolicznościami 
sprawy.

4.	 Okoliczności sprawy – pozostawiając możliwość uznaniowej oceny zachowania przed-
siębiorców przez odwołanie do okoliczności sprawy organ antymonopolowy wskazał jakie 
najbardziej typowe okoliczności sprawy będą istotne z punktu widzenia kwalifikacji zacho-
wana przedsiębiorcy. W przypadku wytycznych praktykowych są to np. specyfika rynku 
i działalności przedsiębiorcy, czy długotrwałość naruszenia. W wytycznych cenowych jako 
takie okoliczności wskazano np. dotychczasową działalność przedsiębiorcy, czy wielkość 
obrotu i przychodów przedsiębiorcy. Można się jednak zastanawiać na ile konieczne jest 
wskazywanie takich okoliczności w sytuacji, kiedy wytyczne zawierają wyliczenie okolicz-
ności łagodzących i obciążających.

5.	 Okoliczności łagodzące i obciążające – z uwagi na widełkowe określenie wysokości kar 
nakładanych przez organ antymonopolowy szczególne znaczenie oprócz gradacji naru-
szeń ma wskazanie okoliczności zwiększających lub zmniejszających wysokość kary. Co 
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ciekawe, wytyczne zik określają wprost jaki wpływ procentowy na wysokość kary będą 
miały poszczególne stypizowane okoliczności. Wymieniane w  wytycznych okoliczności 
dotyczą zarówno przedmiotowej strony deliktu (np. zasięg naruszenia przepisów) jak 
i przede wszystkim podmiotowej strony deliktu (np. umyślność, recydywa, korzyści z na-
ruszenia, współdziałanie z organem, zaprzestanie działań).

6.	M ożliwość nadzwyczajnego obniżenia lub zaostrzenia kary – analizowane wytyczne 
omawiają także sytuacje skrajne, czyli kiedy organ antymonopolowy może nałożyć karę 
symboliczną lub też wymierzyć ją w wysokości maksymalnej. O ile organ antymonopolowy 
w miarę konkretnie kwantyfikuje maksymalny wymiar kary określając w wytycznych zik, 
że jeżeli nadzwyczajne okoliczności sprawy takie jak, w szczególności: wyjątkowa szkodliwość 
działań, wielokrotne uprzednie stosowanie praktyki naruszającej zbiorowe interesy konsumen-
tów, wskazują, że kara ustalona według kryteriów wskazanych wcześniej wskazanych kryteriów 
nie spełni swoich celów, Prezes może podwyższyć nakładaną karę. O tyle określenie nadzwy-
czajnego złagodzenia kary jest w wytycznych praktykowych i zik więcej niż enigmatyczne 
(Prezes Urzędu może nałożyć karę w szczególnie niskiej wysokości, jeśli wystąpią okolicz-
ności, które w ocenie Prezesa Urzędu zapewnią, iż kara w niższej wysokości spełni swo-
je cele). Dopiero wytyczne cenowe zawierają bardziej konkretne wskazania kiedy może 
nastąpić nałożenie symbolicznej kary – w szczególności może to nastąpić w sytuacji, kiedy 
kumulatywnie spełniono następujące przesłanki: stopień naruszenia obowiązków ustawowych 
był marginalny (np. wymaganych informacji brakowało w pojedynczych przypadkach wobec 
kilku towarów lub usług), podmiot naruszył prawo po raz pierwszy, zaś jego obroty lub przycho-
dy były niewielkie. Wydaje się, że nawet krótkie omówienie sytuacji skrajnych jest bardzo 
istotne, gdyż wskazuje na warunki brzegowe orzekania organu antymonopolowego w za-
kresie wysokości kar pieniężnych.

Wytyczne leniency stanowią pełny opis procedury nadzwyczajnego obniżania kary pie-
niężnej (ang. leniency) nakładanej z tytułu popełnienia deliktów antymonopolowych36. Istotą 
tej procedury, wzorowanej na prawnokarnej instytucji świadka koronnego, jest możliwość 
całkowitego lub częściowego zwolnienia od kary pieniężnej w zamian za przyznanie się do 
winy i dostarczenie dowodów. Powoduje to, że same wytyczne mają w dużej mierze wymiar 
formalny, określając kolejne etapy procedury, w  tym niezwykle wyczerpująco zajmują się 
kwestia składanych wniosków. Ponadto część wytycznych leniency nie ma wymiaru interpre-
tacyjnego, ale informacyjny określający sposób kontaktu wnioskodawcy z organem antymo-
nopolowym. Analiza wytycznych leniency ujawnia istotny problem polegający na zbyt szero-
kim zakresie interpretacji powodującym, że wykracza ona poza materię ustawową wprowa-
dzając nowe obowiązki przedsiębiorcy37. W literaturze przedmiotu podkreśla się wprost, że 

36	Szerzej na temat leniency zob. M. Błachucki, Nowe instytucje w zakresie wykrywania naruszeń prawa i ich 
sankcjonowania w polskim prawie antymonopolowym [w:] Nowe zjawiska w administracji publicznej. Prace 
studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji, Z. Cieślak, A. Kosieradzka-Federczyk (red.), 
Warszawa 2015, s. 55 i n.

37	B. Turno, Leniency. Program łagodzenia kar pieniężnych w polskim prawie ochrony konkurencji, Wolters 
Kluwer, Warszawa 2013, s. 362.
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niektóre z zasad określonych w wytycznych posiadają wymiar „nowości normatywnej”, a więc 
wkraczają w materię ustawową zastrzeżoną dla ustawodawcy38. Argumenty te stały się jed-
nak częściowo nieaktualne wobec przeniesienia niektórych postanowień wytycznych leniency 
do rozporządzenia wykonawczego39 oraz uzupełnienia i rozbudowania regulacji ustawowej. 
To z kolei otwiera nowe pole kontrowersji z  racji niedostosowania wytycznych leniency do 
aktualnego stanu prawnego, a w szczególności zmiany ustawy antymonopolowej i nowego 
rozporządzenia wykonawczego. Pojawia się tu nowy problem polegający na tym, że wytyczne 
leniency mają obecnie charakter wybiórczy oraz powielają przepisy prawa powszechnie obo-
wiązującego.

Wytyczne koncentracyjne są najbardziej kompleksowym aktem prezentującym wy-
kładnię całościową norm ustawy antymonopolowej z zakresu kontroli koncentracji, tj. zawie-
rają zarówno rozważania, co do podmiotów do które normy te są adresowane, treści ich 
powinnych zachowań oraz ewentualnych negatywnych konsekwencji związanych z brakiem 
wykonania tych obowiązków. Co istotne, wytyczne te (jako jedyne) spośród omawianych są 
aktualne i dostosowane do bieżącej wersji ustawy antymonopolowej. Natomiast może mieć 
poważne wątpliwości, czy wytyczne koncentracyjne w odniesieniu do kar pieniężnych zawie-
rają jakiekolwiek wyjaśnienia. Omawiany fragment wytycznych koncentracyjnych nie zawiera 
zasadniczo żadnej wykładni przepisów ustawy antymonopolowej, ale jest jedynie przepisa-
niem odpowiednich przepisów ustawy antymonopolowej językiem mniej sformalizowanym. 
Być może ma to pewien walor edukacyjny, ale bynajmniej nie spełnia to żadnej funkcji proce-
sowej. Ten problem ma niestety szerszy wymiar i dotyczy także niektórych innych fragmen-
tów wytycznych koncentracyjnych. 

Wszystkie analizowane wytyczne poświęcone były problemowi miarkowania kar nakła-
danych przez organ antymonopolowy. Natomiast co zastanawiające, omawiane wyjaśnienia 
nie wskazują niestety kiedy organ dokonana wszczęcia postępowania w sprawie nałożenia 
kary. Ma to szczególne znaczenie dla adresatów norm, albowiem przepisy ustawy antymo-
nopolowej przewidują zasadniczo fakultatywność nakładania administracyjnych kar pienięż-
nych. O tym kiedy Prezes UOKiK dokona wszczęcia postępowania można pośrednio wniosko-
wać z opisu gradacji naruszeń i zakładać, że może to być w każdym przypadku stypizowanego 
naruszenia (trudno przypuszczać, aby bardzo poważne lub poważne delikty nie doczekały się 
procesowej oceny, ale w przypadku pozostałych deliktów takiej pewności mieć nie można). 
Taka sytuacja oznacza, że pomimo rozbudowanego instrumentarium miarkowania kar, brak 
jest jednoznacznych wskazówek jakie okoliczności decydują o samej decyzji o ukaraniu, a nie 
tylko o wysokości sankcji. 

Ciekawym zagadnieniem ujawnionym na tle przeprowadzonej analizy jest to, czy wy-
tyczne powinny mieć charakter kompleksowy i dotyczyć całości norm (hipotezy, dyspozy-
cji i sankcji) czy jedynie ograniczony (dotyczący jednego lub wybranych elementów nomy). 

38	M. Król – Bogomilska, Kary pieniężne – główne kierunki ewolucji w okresie 20 lat rozwoju polskiego prawa 
antymonopolowego, Europejski Przegląd Sądowy 2010, nr 5, s. 11 i 12.

39	Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 23 grudnia 2014 r. w sprawie sposobu i trybu postępowania 
z wnioskiem o odstąpienie od wymierzenia kary pieniężnej lub jej obniżenie, Dz. U. z 2015, poz. 81.
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Trudno jest jednoznacznie odpowiedzieć na to pytanie. Wydaje się, że wytyczne komplek-
sowe są rozwiązaniem lepszym, który zapewnia całościową i  spójną wizję stosowanych 
norm. Niestety w praktyce może pojawić się wiele problemów na tym tle. Po pierwsze, takie 
kompleksowe wytyczne będą musiały być bardziej obszerne, co w  przypadku rozległych 
regulacji może być niemożliwe i sensowne do przeprowadzenia. Po drugie, nie zawsze musi 
istnieć potrzeba szerszej interpretacji wszystkich elementów normy. Racjonalne jest często 
ograniczanie się do tego zakresu normy, który rzeczywiście budzi wątpliwości i wymaga do-
datkowej wykładni. Co więcej, analizowane przykłady pokazują, że kompleksowe wytyczne 
nie są wolne od wad. Wytyczne koncentracyjne pomimo swej kompleksowości nie mają 
często charakteru interpretacyjnego, a jedynie informacyjny. Po trzecie, groźniejszym zja-
wiskiem jest przykład wytycznych cenowych, które z uwagi na swój kompleksowy charakter 
próbują nie tyle wypełniać co zastępować przepisy, które komentują. Po czwarte, wytyczne 
cząstkowe ograniczone jedynie do sankcji stwarzają niejednokrotnie lepszą możliwość po-
głębionej interpretacji danego zagadnienia, co może się przekładać na ich wyższą jakość. 
Jednakże jak wskazano wcześniej ograniczony charakter wytycznych może być też okazją do 
bardzo wąskiej interpretacji pomijającej pewne istotne okoliczności stosowania interpreto-
wanych przepisów.

Kolejnym ujawnionym problemem jest sytuacja, kiedy wytyczne nie zawierają żadnej 
interpretacji przepisów, a  są jedynie prostą informacją o prawie przepisaną bardziej przy-
stępnym językiem. Sens wydawania takich „wytycznych” jest wysoce wątpliwy. Organ anty-
monopolowy może wydawać akty w ramach polityki informacyjnej, ale forma wytycznych nie 
jest po temu właściwa. Takie „wytyczne” niczego nie tłumaczą, ani posiadają funkcji gwaran-
cyjnej. Co najwyżej mogą przybliżać odpowiednie przepisy prawa ich adresatom. Wydaje się, 
że organy administracji publicznej powinny oddzielać swoją politykę informacyjną od wykład-
niczej, gdyż wynikają one z innych uregulowań prawnych i mają inne funkcje.

Najistotniejszym zagadnieniem prawnym zidentyfikowanym na podstawie przepro-
wadzonej analizy jest to na ile interpretacja dokonana w wytycznych pozostaje w ramach 
ustawy czy może przedstawiona wykładnia wykracza poza interpretację i  zaczyna wpro-
wadzać nowe normy pozaustawowe. W kilku sytuacjach pojawił się bowiem problem, że 
organ antymonopolowy wszedł w  kompetencje ustawodawcy. Co więcej, w  odniesieniu 
do wytycznych cenowych można zakładać, że takie założenie przyświecało mu od same-
go początku (nawet jeżeli ma być to być z góry stan przejściowy – do czasu uchwalenia 
nowego rozporządzenia wykonawczego). Choć można obecnie twierdzić, że problem jest 
częściowo rozwiązany gdyż część interpretacji z wytycznych została przeniesiona do aktów 
prawa powszechnie obowiązującego (np. wskazanie okoliczności łagodzących oraz obcią-
żających przy popełnianiu deliktów antymonopolowych), to jednak taka doraźna zmiana 
nie zmienia generalnego problemu wprowadzania nowości legislacyjnych przez urzędo-
we akty wykładni prawa. Co szczególnie niebezpieczne, te nowości normatywne pojawiają 
się w wytycznych dotyczących nakładania kar pieniężnych. Stwarza to szczególnie groźną 
sytuację, albowiem dotyczy najdalej idącej negatywnej konsekwencji jaka może spotkać 
adresata normy prawa administracyjnego. Na tym tle pojawia się także problem dlaczego 
wciąż pozostają w obrocie prawnym wytyczne które powielają ustawę lub rozporządzenie. 
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Zaprzeczają one w takiej sytuacji swej istocie będąc powieleniem norm ustawowych, a nie 
aktem urzędowej wykładni przepisów powszechnie obowiązujących. To kieruje do szer-
szego zagadnienia dotyczącego procedury wydawania i kontroli wytycznych omówionego 
w kolejnej części artykułu.

Przyjmowanie, stosowanie i kontrola wytycznych Prezesa UOKiK w sprawach kar

Po omówieniu kwestii materialnoprawnych warto zastanowić się jeszcze nad formalną 
stroną regulacji wytycznych w sprawie na klapania kar. Ustawa antymonopolowa stwarzając 
podstawę prawną wydawania wytycznych i wyjaśnień właściwie nie określiła wiele więcej. Prak-
tycznie jedynymi sprecyzowanymi wymogami przy wydawaniu wytycznych są okoliczności do-
tyczące tego, że wytyczne muszą dotyczyć przepisów stosowanych przez Prezesa UOKiK oraz 
muszą być opublikowane na stronie BIP. Jak wskazano wcześniej nawet te ograniczone wymogi 
nie są w pełni przestrzegane przez organ antymonopolowy w niektórych przypadkach. 

Wskazana regulacja oznacza, że to uznaniu Prezes UOKiK pozostawione jest, kiedy za-
sadnym jest przyjęcie wytycznych. Co istotne, brak jest w samym wytycznych organu antymo-
nopolowego zasadniczo uzasadnienia, dlaczego zdecydował się wydać wytycznych w odniesie-
niu do konkretnych przepisów. Prezentowane jedynie są ogólne sformułowania o zwiększaniu 
przejrzystości działania organu lub odpowiedzi na wnioski przedsiębiorców. Trudno jednak 
uznać, aby dawały one obraz rzeczywistych przesłanek działania Prezes UOKiK. Co ciekawe 
pewne wskazówki można w tym względzie znaleźć w orzecznictwie sądowym. Problem oficjal-
nych interpretacji ustawy antymonopolowej był bowiem przedmiotem oceny sądu antymo-
nopolowego. Sąd ten stwierdził, że korzystanie z takich metod wykładni prawa jest konieczne 
w sytuacjach wyjątkowych w celu uniknięcia pojawiających się wątpliwości interpretacyjnych. 
Wyrazem dążenia do uniknięcia takich wątpliwości są oficjalne interpretacje Prezesa UOKiK. 
Sąd wskazał także, że stanowisko o dopuszczalności i zasadności wydawania wytycznych było 
powszechnie znane i potwierdzone we wcześniejszych wyrokach sądu40. Z wyroku tego płynąć 
kilka dalszych wniosków. Po pierwsze, zdaniem SOKiK abstrakcyjna interpretacja przepisów 
ustawy o  ochronie konkurencji i  konsumentów dokonywana przez organ antymonopolowy 
może dotyczyć jedynie przepisów, które wywołują poważne wątpliwości interpretacyjne. Po 
drugie, należy traktować tego rodzaju interpretacje jako sytuacje wyjątkowe i incydentalne. Po 
trzecie, interpretacje winne być publicznie ogłoszone. O wartości interpretacji świadczy także 
zdaniem SOKiK późniejsze ich potwierdzenie w orzecznictwie sądowym41. Jakkolwiek wskazów-
ki SOKiK wydają się racjonalne, to jednak praktyka organu antymonopolowego poszła w kie-
runku uznawania wydawania wytycznych jako zasady działania Prezesa UOKiK, a nie wyjątku 
zarezerwowanego dla rzeczywistych spornych zagadnień interpretacyjnych. 

40	Tak w dwóch wyrokach SOKiK z dnia 7 listopada 2007 r., w sprawach XVII AmA 26/07 oraz XVII AmA 
27/07, niepublikowane.

41	T o oczekiwanie sądu jest jednak zbyt daleko idące. Przykładowo biorąc pod uwagę, że decyzje czy inne 
czynności urzędowe podejmowane w sprawach koncentracji są zaskarżane niezmiernie rzadko (bywają 
lata, że żadna taka sprawa nie trafia do SOKiK czy sądów administracyjnych) to weryfikacja sądowa poglą-
dów organu antymonopolowego wyrażonych w wytycznych koncentracyjnych może nigdy nie nastąpić.
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Ustawa o  ochronie konkurencji i  konsumentów w  żaden sposób nie określa proce-
dury przyjmowania urzędowych aktów wykładni prawa. To od organu antymonopolowego 
zależy kiedy, jakich przepisów i w jaki sposób dokona on wykładni. Obserwując praktykę Pre-
zesa UOKiK można wskazać, że w  istotnym stopniu traktuje sferę dokonywania urzędowej 
interpretacji przepisów jako sferę wewnętrzną. Choć można zaobserwować, że w niektórych 
przypadkach (np. wytycznych koncentracyjnych proceduralnych42 i materialnych43 czy wytycz-
nych zik44) stara się on poszerzać zakres społecznej partycypacji w przyjmowaniu wytycznych 
i konsultować projekty to jednak pozostaje wiele aktów wykładni prawa organu antymonopo-
lowego, które nie są publicznie konsultowane lub konsultowane jedynie z wybranymi środo-
wiskami. Brak jest w tym zakresie przejrzystych reguł z kim, kiedy i na jakich zasadach organ 
antymonopolowy powinien konsultować wydawanie wytycznych. Warto dodać, że takie kon-
sultacje są regułą w przypadku ponadnarodowych (np. Komisja Europejska) lub zagranicz-
nych (np. niemiecki urząd kartelowy) organów ochrony konkurencji.

Jeszcze istotniejszym problemem jest brak przejrzystych reguł w jaki sposób należy zmie-
niać lub uchylać wydane wytyczne i co organ antymonopolowy powinien zrobić w sytuacji zmiany 
przepisów ustawowych do których się odnoszą? Wydaje się, że najbardziej rozsądną regułą była-
by podobna zasada jak w przypadku rozporządzeń zakładająca automatyczne uchylanie wytycz-
nych w sytuacji zmiany przepisów których dotyczą. Jednak paradoksalnie, o ile zmiana przepisów 
ustawowych, których dotyczą rozporządzenia wykonawcze skutkuje ich uchyleniem, to taka sama 
zmiana przepisów ustawowych lub wykonawczych nie wpływa na ważność wydanych wytycznych. 
W obecnym stanie prawnym zmiany wytycznych organu antymonopolowego jest wpis na stronie 
BIP o modyfikacji dokumentu. Jednakże w przypadku usunięcia wytycznych brak jest nawet takie-
go wpisu. Wszystko w tym zakresie pozostawione jest uznaniu Prezesa UOKiK.

Rozwinięciem wskazanego wyżej problemu jest dość oczywista obserwacja, że sko-
ro wytyczne są w dużej mierze kodyfikacją praktyki administracyjnej organu to powinny być 
okresowo aktualizowane. Brak jest jednak w tym zakresie jakichkolwiek reguł. Obserwując 
praktykę Prezesa UOKiK widać, że jedynym impulsem do aktualizacji wytycznych bywają 
zmiany ustawy. Jednakże nawet takie zmiany są niezwykle wybiórcze. Po nowelizacji ustawy 
antymonopolowej z 2014 r. znowelizowano jedynie wytyczne koncentracyjne. Nie nastąpiła 
jednak aktualizacja (pomimo istotnych zmian ustawowych) wytycznych praktykowych, zik czy 
leniency. Trudno znaleźć uzasadnienie dla takiego zaniechania, szczególnie, że już po wejściu 
w życie nowelizacji45 były przyjmowane nowe wytyczne w innych obszarach działania Prezesa 
UOKiK np. wytyczne w sprawie kontaktów organu antymonopolowego z przedsiębiorcami46 
czy wytyczne dotyczące przedstawiania zarzutów47. 

42	https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11363 (27/09/2015).
43	https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=3478 (27/09/2015).
44	https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=1319 (27/09/2015).
45	Tj. po 18 stycznia 2015 r.
46	Wyjaśnienia w sprawie reguł kontaktów z przedsiębiorcami w związku z kompetencjami orzeczniczymi 

Prezesa UOKiK (obowiązują od 2015.01.23).
47	 Wyjaśnienia dotyczące przedstawiania szczegółowego uzasadnienia zarzutów w postępowaniach w spra-

wach: 1) praktyk ograniczających konkurencję, 2) praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumentów 
oraz 3) nakładania kar pieniężnych za naruszenie przepisów ustawy (obowiązują od 2015.09.01).
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Przeprowadzone rozważania pokazują również, że brak jest jakichkolwiek mechanizmów 
kontrolnych w  odniesieniu do aktywności interpretacyjnej Prezesa UOKiK. W  obecnym stanie 
prawnym, w przypadku braku szczególnej podstawy prawnej, wydawanie wytycznych przez or-
gany administracji publicznej nie podlega ani kontroli administracyjnej ani sądowej48. Oznacza to, 
że możliwa jest jedynie pośrednia kontrola realizowana przez sądy, które w swoich orzeczeniach 
mogą zakwestionować poglądy zawarte w samych wytycznych. Nie wpływa to jednak na ważność 
samych wytycznych, które w dalszym ciągu w pełnym zakresie pozostają w obrocie prawnym. Jak 
wskazano wcześniej, wytyczne są wiążące jedynie dla organu, który je wydał, ale już nie dla sądu, 
który kontroluje akt administracyjny, w którym zawarty jest pogląd prawny wynikający z wcześniej 
wydanego aktu urzędowej interpretacji prawa. Oznacza to, że pewność prawna, którą kreują nie 
jest pełna i odnosi się jedynie do fazy administracyjnej. Podkreśla to zresztą Sąd Najwyższy wskazu-
jąc, że wytyczne nie wiążą w żaden sposób sądów rozpoznających odwołanie49. Z braku związania 
sądów wytycznymi wyciągany jest wniosek, że nie służą one zwiększaniu przejrzystości stosowania 
prawa antymonopolowego, gdyż odnoszą się jedynie do zachowania organu antymonopolowego, 
a więc sąd zawsze może zmienić decyzję organu, bazując na innej interpretacji przepisów ustawy 
o ochronie konkurencji i konsumentów50. Choć teoretycznie uzasadniony, to praktycznie pogląd 
ten jest zbyt daleko idący. Należy wziąć bowiem pod uwagę, że jedynie niewielka część spraw trafia 
do rozpoznania sądowego, co powoduje, że faktyczny zakres pewności prawnej kreowany przez 
wytyczne w stosunku do ich adresatów jest znaczący. Należy także pamiętać, że nawet jeżeli sąd 
nie jest związany poglądami wyrażonymi w wytycznych i może zająć inne stanowisko, to cały czas 
w jego kompetencji jest kontrola, czy organ administracji zachował się w taki sposób w jaki obiecał 
w wytycznych i ewentualnie udzielić ochrony prawnej podmiotowi w stosunku do którego zasada 
zaufania do organów administracji publicznej została naruszona poprzez brak respektowania wła-
snych wytycznych przez organ administracji.

Praktyczne znaczenie wytycznych organu antymonopolowego 

Przedstawione ustalenia nie tłumaczą jednak jakie jest praktyczne znaczenie wytycznych 
i co spowodowało, że stały się one trwałym elementem praktyki organu antymonopolowego. 
Analiza decyzji Prezesa UOKiK pokazuje pewien ciekawy paradoks. Otóż organ antymonopolo-
wy stosuje się generalnie do swoich interpretacji zawartych w wytycznych w zakresie wymierza-
nia kar administracyjnych, ale często nie przywołuje ich wprost w decyzjach, co szczególnie wi-
doczne jest w odniesieniu do spraw z zakresu ochrony zbiorowych interesów konsumentów51. 

48	M. Błachucki, Urzędowe wyjaśnienia przepisów prawa wydawane przez organy administracji publicznej [w:] 
Źródła prawa administracyjnego a  ochrona praw i  wolności obywatelskich, M. Błachucki, T. Górzyńska 
(red.), NSA, Warszawa 2014, s. 146–148.

49	Wyrok SN z dnia 19 sierpnia 2009 r., III SK 5/09, niepublikowany.
50	M. Król – Bogomilska, Kary pieniężne – główne kierunki ewolucji w okresie 20 lat rozwoju polskiego prawa 

antymonopolowego, Europejski Przegląd Sądowy 2010, nr 5, s. 11.
51	 Przykładowo decyzje w sprawach antymonopolowych RGD 1/2015, RBG 47/2014, DOK 9/2014, RLU 

29/2014, RKT 42/2014. W sprawach z zakresu ochrony zbiorowych interesów konsumentów nie znala-
złem w ogóle odniesień do wytycznych zik. Podobnie w sprawach koncentracyjnych brak jest wprost 
odwołań do wytycznych koncentracyjnych w przypadku nakładania kar pieniężnych.
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Relatywnie często można znaleźć odwołania do wytycznych praktykowych52, choć w ostatnich 
latach Prezes UOKiK zaprzestał powoływania wprost wytycznych praktykowych w swoich de-
cyzjach. Co dość istotne, rozważania dotyczące miarkowania kar administracyjnych wymierza-
nych przez Prezesa UOKiK są często w decyzjach dość rozbudowane i jednocześnie zawierają 
odwołanie do orzecznictwa sądowego, a  nawet literatury przedmiotu. Decyzje organu anty-
monopolowego dość dokładnie pozwalają prześledzić proces miarkowania kar pieniężnych. 
Można w nich znaleźć wskazanie jak ustalono kwotę bazową kar, jakim okolicznościom przypi-
sano jaki procentowy wpływ na wysokość kary pieniężnej. Metodologia wymierzania kar przez 
Prezesa UOKiK jest generalnie zgodna z wytycznymi, co świadczy o ich wartości dla pewności 
stosowania prawa przez organ oraz wartości informacyjnej dla przedsiębiorców.

Zastanawiająca jest jednak niechęć w  ostatnim okresie do odwoływania się wprost 
do wytycznych jako źródła interpretacji prawa stosowanego w konkretnej sprawie i to nawet 
w sytuacji, kiedy metodologia miarkowania kar z wytycznych jest stosowana w danej spra-
wie. Co więcej, istnieją kategorie spraw, w których nakładane są kary pieniężne przez organ 
antymonopolowy (sprawy zik czy koncentracyjne), gdzie organ antymonopolowy w ogóle nie 
przywoływał wytycznych, choć się do nich stosował. Możliwym wytłumaczeniem takiej prakty-
ki jest to, że organ antymonopolowy uznając niewiążący charakter wytycznych nie wymienia 
ich w decyzji, aby nie sugerować, że wytyczne mogły być podstawą nałożenia kary. Byłaby 
to jednak niezrozumiała praktyka, skoro niewiążący charakter wytycznych wynika wprost 
z ich treści oraz został potwierdzony w orzecznictwie SN. Należałoby postulować, aby w tro-
sce o zwiększenie przejrzystości polityki nakładania kar pieniężnych organ antymonopolowy 
odwoływał się do wytycznych, o ile je stosuje. Postulat tym bardziej nabiera znaczenia, jeżeli 
organ antymonopolowy zamierza przyjąć odmienną od zawartej w wytycznych interpretację 
przepisów powszechnie obowiązujących.

Istotnym i bardzo ciekawym problemem, który ujawnił się w trakcie stosowania wytycz-
nych jest „pułapka algorytmu”. Pułapka ta polega na mechanicznym stosowania algorytmu 
wyliczenia kar pieniężnych w oparciu określone z góry lub przyjęte w danej sprawie wartości 
liczbowe przypisane poszczególnym okolicznościom prawnie relewantnym dla miarkowa-
nia kary pieniężnej. Pułapka opiera się na złudnym założeniu, że dzięki samemu przypisaniu 
wartości liczbowych określonym okolicznościom oraz kolejnym działaniom matematycznym 
otrzymujemy zawsze prawidłowy wymiar kary pieniężnej. Dodatkowym aspektem opisa-
nej pułapki algorytmu jest brak umiejętności elastycznej interpretacji przepisów, w sytuacji 
ujawnienia się niepełności wytycznych lub braków w stosowanym algorytmie wyliczania kary 
pieniężnej. Wydając wytyczne i kwantyfikując wszelkie prawnie relewantne okoliczności przy 
wymiarze kary i przypisując mi określone wartości, które mogą wpływać na zmniejszenie lub 
podwyższenie kary organ antymonopolowy dążył do maksymalnego zobiektywizowania swo-
ich analiz. Jednakże stosowanie wytycznych ujawniło pewien brak w zakresie reguł określenia 
ostatecznej wysokości kary. W kilku sprawach53 stosowanie przewidzianego w wytycznych al-
gorytmu prowadziło do tego, że wyliczona kara była wyższa od maksymalnej kary przewidzia-

52	Przykładowo decyzje Prezesa UOKiK nr DOK 11/2010, DOK 12/2010 DOK 13/2011.
53	Zob. decyzje Prezesa UOKiK nr DOK 11/2010 czy DOK 12/2010.
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nej w ustawie. Skutkowało to koniecznością zmniejszenia wysokości kary i dostosowania jej 
do ram ustawowych. Organ antymonopolowy wymierzał w takiej sytuacji maksymalną karę 
ustawową, ale bez różnicowania kar pomiędzy uczestnikami kartelu. Taka sytuacja nie musi 
świadczyć, że wytyczne są źle sformułowane, ale świadczy ona o braku odpowiednich reguł 
dostosowania wysokości kary do maksimum ustawowego. Co więcej, organ antymonopo-
lowy wpadł w pułapkę algorytmu nie potrafiąc tak zastosować swoich wytycznych, aby pra-
widłowo miarkować i zróżnicować kary pieniężne. Tymczasem, uniknięcie takiej sytuacji jest 
możliwe przy zastosowaniu jednej lub wielu znanych z prawa karnego instytucji kumulacji, 
absorpcji lub aspiracji kary. Obecnie system wytycznych organu antymonopolowego bazuje, 
choć nie deklaruje tego wprost, na prostej zasadzie kumulacji wartości okoliczności istotnych 
dla sprawy. Jednakże może to prowadzić do przekroczenia maksymalnej wysokości kary, co 
miało miejsce wiele razy. W tej sytuacji można się zastanowić albo nad zastosowaniem zasa-
dy absorpcji (brana jest pod uwagę najwyższa wartość poszczególnej okoliczności, niższe są 
pomijane) lub asperacji (liczy się najwyższa wartość poszczególnej okoliczności, ale kara może 
zostać zaostrzona). Wydaje się, że ta druga zasada byłaby bardziej adekwatna do pieniężnych 
kar administracyjnych. Jej zastosowanie dawałoby możliwość uniknięcia miarkowania kar pie-
niężnych ponad maksimum ustawowe, a  jednocześnie dawałyby możliwość zróżnicowania 
wysokości kar w stosunku do poszczególnych stron. Należałoby postulować uzupełnienie wy-
tycznych Prezesa UOKiK w tym zakresie.

Obecny sposób wyliczenia kar pieniężnych, w sytuacji przekroczenia przez organ an-
tymonopolowy w toku miarkowania maksimum ustawowego, zakwestionował SOKiK kryty-
kując mechaniczne stosowanie algorytmu, które prowadzi do braku zróżnicowania kar i na-
kładania na wszystkich uczestników kartelu takich samych maksymalnych kar ustawowych. 
Jest to efektem tego, że choć wyliczone zgodnie z wytycznymi kary były odmienne dla róż-
nych przedsiębiorców, ale jednak z uwagi na to, że przekraczały granice ustawowe zostały do 
nich obniżone, co spowodowało, że przedsiębiorcy dostali relatywnie takie same kary. SOKiK 
stwierdził, że metodologia przyjęta przez Prezesa UOKiK powodująca operowanie procentowymi 
wskaźnikami ponad ustawowy limit 10% jest w ocenie Sądu nietrafna. Prezes UOKiK wyróżnił (i) 
naturę naruszenia, (ii) specyfikę rynku oraz działalności przedsiębiorcy, (iii) długotrwałość naru-
szenia i (iv) okoliczności łagodzące/obciążające jako czynniki wpływające na wymiar kary. Ocena 
tych przesłanek doprowadziła do kalkulacji kary pieniężnej ponad wysokość limitu ustawowego. 
Sąd przyjął, że (i) natura naruszenia, (ii) specyfika rynku oraz działalności przedsiębiorcy, (iii) dłu-
gotrwałość naruszenia i (iv) okoliczności łagodzące/obciążające winne być kalkulowane w ramach 
maksymalnego ustawowego progu 10% przychodu, co oznacza, że każda z tych przesłanek może 
mieć co najwyżej 2,5% wpływ na wymiar kary54. Rozumowanie sądu może budzić jednak jesz-
cze większe zastrzeżenia niż metodologia zastosowana przez organ antymonopolowy. SOKiK 
chciał skwantyfikować wszystkie okoliczności prawnie relewantne dla nałożenia kary i uczynił 
to wychodząc od maksymalnej wysokości kary. Po określeniu liczby prawnie istotnych oko-
liczności podzielił przez tę liczbę wysokość kary maksymalnej określając jakie maksymalne 
wartości mogą być przyznane poszczególnym okolicznościom. Istotną sprawą było to, że war-

54	Wyrok SOKiK z 13 grudnia 2013 roku, XVII AmA 173/10.
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tości te były identyczne dla wszystkich okoliczności. Rozumowanie SOKiK bazuje na pseudo-
-obiektywnym sposobie określenia wartości poszczególnych okoliczności, którego podstawowy 
błąd zawiera się w założeniu, że jeżeli wprowadzimy wartości liczbowe do miarkowania wy-
sokości kar to automatycznie otrzymamy poprawny i akceptowalny wynik. Co więcej, sposób 
otrzymania tych wartości liczbowych jest nie tyle prosty, ale maksymalnie uproszczony. Brak 
jest jakiegokolwiek uzasadnienia dla przyznania jednakowej maksymalnej wartości zupełnie 
różnym okolicznościom. Podstawowym błędem sądu jest także wyjście od maksymalnej wy-
sokości kary do określenia następnie jej wysokości. Maksymalny wymiar kary nie powinien być 
punktem wyjścia, ale punktem odniesienia po przeprowadzeniu wszelkich analiz dotyczących 
wysokości kar. Przypisanie zidentyfikowanym okolicznościom identycznego maksymalnego 
pułapu razi mechanicznością i jest konsekwencją ww. uproszczonego rozumowania. Niestety 
to rozumowanie SOKiK nie jest incydentalne, ale znalazło swoje echo w kolejnej sprawie55. Ro-
zumowanie SOKiK jest jeszcze lepszą egzemplifikacją pułapki algorytmu. SOKiK mechanicznie 
i arbitralnie przyznaje wartości poszczególnym okolicznościom, co jeszcze w większym stopniu 
wypacza metodę miarkowania kary pieniężnej. Co ciekawe, SOKiK kwestionując metodologię 
miarkowania kary wynikającą z wytycznych praktykowych zastosowaną przez organ antymo-
nopolowy nie odniósł się w ogóle do samych wytycznych. Potwierdził tym samym, że nie uznaje 
ich za wiążącego dlań aktu, ale też, że nie jest władny do ich kontroli.

Pomimo pewnych ułomności wytyczne organu antymonopolowego posiadają istotną 
wartość praktyczną. Ich znaczenia praktycznego należy upatrywać w tym, że narzuciły nieja-
ko „warunki brzegowe” – ramy analityczne miarkowania kar administracyjnych. Analiza uza-
sadnień decyzji organu antymonopolowego pokazuje, że Prezes UOKiK przeprowadza ana-
lizy według tej samej metodologii, wcześniej zarysowanej w wytycznych. Co istotne, dzięki 
logicznemu podziałowi na kolejne etapy miarkowania kary przedsiębiorca może dokładnie 
śledzić jaką wagę i  na którym etapie miarkowania kar odgrywają poszczególne okoliczno-
ści oraz tok rozumowania Prezesa UOKiK. Choć obecnie przepisy ustawy antymonopolowej 
zawierają już bardzo rozbudowany katalog przesłanek egzoneracyjnych i  obciążających to 
jednak wciąż pozostaje otwarte zagadnienie jaką wartość należy przypisać poszczególnym 
okolicznościom w odniesieniu do kalkulacji kary pieniężnej. W tym zakresie wytyczne wydają 
się lepszym i bardziej elastycznym instrumentem od przepisów ustawowych. Wytyczne dają 
możliwość tworzenia bardziej szczegółowych analiz i dokładniejszych wskazówek, co może 
w istotny sposób zwiększyć przewidywalność wysokości nakładanych kar pieniężnych przez 
organ antymonopolowy.

Wnioski

Przedstawiona analiza wydawanych wytycznych przez organ antymonopolowy i ich roli 
w procesie wydawania i miarkowania kar pieniężnych pozwala na wysnucie kilku istotnych 
obserwacji. Należy wskazać, że wydawanie wytycznych stało się jedną z podstawowych form 
aktywności prawnej organu antymonopolowego. Co więcej aktywność ta się rozwija i obej-

55	Wyrok SOKiK z 30 marca 2015 r., XVII AmA 69/12.
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muje nowe obszary wcześniej nie objęte urzędowymi wyjaśnieniami przepisów prawa. Ana-
liza decyzji pokazała, że Prezes UOKiK, co do zasady stosuje się do ogłoszonych wytycznych, 
nawet jeżeli nie powołuje ich w treści samego aktu wykładni prawa. Warto dodać, że historia 
wydawania wytycznych przez organ antymonopolowy jest długa i można wskazać, że pierw-
sze oficjalne wytyczne Prezes UOKiK wydał jeszcze w 2003 r.56, co pokazuje, że te instrumenty 
weszły na trwałe do praktyki administracyjnej organu antymonopolowego. Nie można także 
nie zauważyć istotnego postępu przy wydawaniu wytycznych przez Prezesa UOKiK – pierw-
sze wytyczne były faktycznie, mniej lub bardziej udolnym, tłumaczeniem unijnych wytycznych 
wydawanych przez Komisję i dostosowanymi jedynie do polskich wymogów prawnych, a co 
więcej były przygotowywane przez zewnętrzne kancelarie prawne. Obecnie obowiązujące 
wytyczne były przygotowane samodzielnie przez organ antymonopolowy i zawierają własne 
doświadczenia organu związane ze stosowaniem przezeń przepisów ustawowych.

Choć wydawanie wytycznych staje się coraz częstsze także w praktyce innych organów 
administracji publicznej, to wytyczne w sprawie kar pieniężnych są nadal dość rzadkim zjawi-
skiem. Na tym tle aktywność Prezesa UOKiK jest zauważalna. Jest to z pewnością uzasadnione 
specyfiką rozwoju prawa antymonopolowego oraz wpływami prawa europejskiego. Nie spo-
sób też nie zauważyć, że Prezes UOKiK wychodzi z wytycznymi poza ramy prawa antymono-
polowego przedstawiając urzędowe wyjaśnienia także w odniesieniu do innych stosowanych 
przezeń ustaw.

Przeprowadzona analiza pokazała, że jedną z przyczyn rozwoju aktów interpretacyj-
nych wydawanych przez organy administracji w obszarze nakładania i miarkowania admi-
nistracyjnych kar pieniężnych jest daleki od ideału sposób określania sankcji administracji 
w  przepisach prawa powszechnie obowiązującego. Rozwój urzędowych aktów wykładni 
prawa jest odpowiedzią na kryzys tradycyjnej legislacji, która jest zbyt wolna w stosunku do 
przemian społecznych, czy dynamiki procesów gospodarczych. Szczególnie widoczne jest 
w odniesieniu do nakładania i miarkowania kar administracyjnych, gdzie wytyczne stwarzają 
możliwość wprowadzenia rozbudowanych regulacji określających czynniki brane pod uwagę 
w orzecznictwie organu administracji. Z legislacją związana jest kwestia budowy norm praw-
nych. Jak pokazał przykład ustawy antymonopolowej, lakoniczne przepisy ustawowe docze-
kały się wypełnienia treścią w wytycznych. Jakkolwiek pozytywnie można oceniać to z punktu 
widzenia adresatów norm wątpliwości budzić może często balansowanie, a nawet przekracza-
nie ram ustawowych regulacji kar antymonopolowych. Nie zmienia tej oceny inna obserwacja 
wskazująca na istnienie procesu przechodzenia norm z wytycznych do ustaw i rozporządzeń. 
W tym kontekście wytyczne jawią się jako swoisty „poligon doświadczalny” , w ramach któ-
rego weryfikowana jest jakość i zasadność sposobu określania powinnego zachowania adre-
satów norm. Można się jednak zastanawiać, czy fakt późniejszego przenoszenia interpretacji 
do rozbudowanych norm ustawowych nie pokazuje, że zagrożenie balansowania na granicy 
interpretacji i stanowienia prawa się ziściło i granica to została przekroczona. Można to jed-
nak interpretować także jako chęć ustawodawcy zwiększenia pewności prawnej adresatów 

56	Zob. Wyjaśnienia Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i  Konsumentów w  zakresie procedury zgłaszania 
zamiaru koncentracji oraz Wyjaśnienia Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów w zakresie kry-
teriów zgłaszania zamiaru koncentracji, opublikowane w 2003 r.
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norm poprzez ich doprecyzowanie, co ma szczególne znaczenie na gruncie sankcji admini-
stracyjnych. O tym która interpretacja będzie słuszna można jedynie mówić w odniesieniu do 
konkretnych przykładów wytycznych i ustaw.

Przeprowadzona analiza ukazała także kolejny paradoks. Wytyczne dotyczące nakła-
dania kar pieniężnych są wydawane z uwagi na często lakoniczną regulację ustawową pozo-
stawiającą szeroki zakres swobody interpretacyjnej po stronie organu administracji publicz-
nej. Jednocześnie jednak regulacja wydawania wytycznych jest jeszcze bardziej lakoniczna 
od interpretowanych przepisów. Oznacza to, że remedium na brak odpowiedniej regulacji 
administracyjnych kar pieniężnych jawi się jeszcze bardziej ułomnym instrumentem od samej 
regulacji administracyjnych kar finansowych. Jak pokazała przeprowadzona analiza, w obec-
nym kształcie wytyczne mogą w pewnych sytuacjach pogłębiać problemy związane z miarko-
waniem administracyjnym kar pieniężnych, a nie przyczyniać się do ich rozwiązania. Dlatego 
tak ważnym jest identyfikowanie błędów lub braków w istniejących wytycznych i ich bieżące 
korygowanie. Zaskakujący jest brak reakcji organu antymonopolowego na orzecznictwo są-
dowe kwestionujące sposób dostosowywania wysokości kar, w sytuacji gdy po zastosowaniu 
algorytmu wynikającego z wytycznych przekroczone jest maksimum ustawowe. Konieczność 
uzupełnienia wytycznych w tym zakresie jest tym bardziej paląca, że sposób rozwiązania tej 
kwestii zaproponowany przez SOKiK jest jeszcze bardziej wadliwy i razi swoją arbitralnością 
i mechanicznością.

Mechaniczność miarkowania kar to bardzo groźne zjawisko występujące przy nakła-
daniu kar administracyjnych z wykorzystaniem wytycznych. Przybiera ono postać pułapki al-
gorytmu. Choć uszczegółowienie sposobu obliczania kar pieniężnych jest często pożądane 
i przynosi pozytywne skutki to nie można nie zauważać niebezpieczeństwa, że może to jedno-
cześnie zwalniać organ administracyjny od samodzielnej indywidualnej analizy i krytycznego 
spojrzenia na wynik przeprowadzonego miarkowania kary w konkretnej sprawie. Nie można 
zapominać, że ustawodawca nie po to ustanowił szeroki zakres swobody interpretacyjnej or-
ganu przy nakładaniu kar pieniężnych, aby następnie organ zupełnie się jej pozbawił wydając 
wytyczne. Taka sytuacja oznaczałaby przejście z jednej skrajności w drugą. Niestety pułapki 
algorytmu nie da się uniknąć na drodze interwencji ustawowej, ale w dużym stopniu zależy to 
od umiejętności organu administracji stosującego przepisy.

Choć przedstawiane wnioski nie mogą napawać optymizmem to trzeba wskazać roz-
wiązanie zarysowanego problemu. Korzyści ze stosowania wytycznych wydają się bowiem 
trudne do zignorowania. Wytyczne w sposób istotny redukują stopień niepewności adresatów 
norm. Przedstawiając wnioski interpretacyjne płynące z orzecznictwa i praktyki administracyj-
nej organy administracji mogą redukować koszty transakcyjne, czy przyspieszać i  ułatwiać 
zachowanie adresatom norm. Wytyczne są instrumentem elastycznym, który daje możliwość 
łatwej i szybkiej reakcji na zmiany orzecznicze. Co istotne, wytyczne są często przekazem ła-
twiejszym do zrozumienia dla adresatów norm dzięki językowi, czy mniej sformalizowanej 
strukturze. Jednakże, aby korzyści te mogły zaistnieć w  pełni, konieczna jest odpowiednia 
regulacja tej sfery aktywności organów administracji. Regulacja taka powinna każdorazowo 
zawierać wskazanie przesłanek wydawania wytycznych, określać proces i sposób ich wyda-
wania gwarantujący udział w nim adresatów norm, wskazywać na sposób zmiany i uchylania 
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wytycznych oraz przewidująca mechanizm kontroli wytycznych. Bez tych zmian legislacyjnych 
wydawanie wytycznych będzie pogłębiało jedynie problemy, a nie stanowiło ich rozwiązania. 

Podobnie też niezbędna jest refleksja nad potrzebą regulacji nakładania i miarkowania 
administracyjnych kar pieniężnych. Jeżeli nawet nie uda się stworzyć regulacji generalnej to 
można się zastanowić nad stworzeniem dodatkowych reguł lub zaleceń przy tworzeniu prze-
pisów o administracyjnych karach pieniężnych, które mogłoby stanowić pewną gwarancję ich 
jakości (przynajmniej na etapie przedparlamentarnym). Dodatkowo czerpiąc z dobrych przy-
kładów rozwiniętych regulacji nakładania kar pieniężnych w  prawie administracyjnym, np. 
prawa antymonopolowego, mogą stać się one wzorem lub inspiracją przy zmianach innych 
administracyjnych ustaw szczególnych.


