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WYTYCZNE W SPRAWIE NAKEADANIA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

Mateusz Btachucki

WYTYCZNE W SPRAWIE NAKtADANIA
ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

(NA PRZYKEADZIE WYTYCZNYCH WYDAWANYCH
PRZEZ PREZESA UOKIK)

Wprowadzenie

Problematyka naktadania sankcji administracyjnych, a w szczegdlnosci administra-
cyjnych kar pienieznych, przyciaga coraz wiecej uwagi ze strony nauki, jak i praktyki prawa.
Wynika to z pogtebionej refleksji jaka sie rozpoczeta w ostatnim okresie nad istotg odpowie-
dzialnosci administracyjnej. Refleksja ta jest wynikiem konfrontacji tradycyjnej konstrukg;ji
odpowiedzialnosci administracyjnej z coraz bardziej ekstensywng interpretacjg Europej-
skiej Konwencji Praw Cztowieka' (w szczegdlnosci art. 6) wskazujacej na potrzebe istotne;
zmiany podstaw i sposobu sankcjonowania deliktéw administracyjnoprawnych i traktowa-
nia, przynajmniej niektorych z nich, ich jak spraw karnych. Dodatkowym impulsem zmian
sg wskazéwki wynikajgce z miedzynarodowych standardéw dotyczacych sankcji administra-
cyjnych?, Jednym z istotnych elementdw toczgcej sie debaty jest postulat odejscia od odpo-
wiedzialnosci obiektywnej oraz zwiekszenia elastycznosci naktadania sankcji administracyj-
nych, a takze zwiekszenia pewnosci prawnej adresatéw administracyjnych kar pienieznych.
Zauwazalne jest bowiem ostabienie funkcji gwarancyjnej prawa administracyjnego czego
widomym wyrazem s3g wystgpienia Rzecznika Prawa Obywatelskich3. Przedmiotem prezen-
towanego artykutu bedzie wskazanie na ile rozwigzaniem czesci ze zidentyfikowanych pro-
bleméw zwigzanych z wymierzaniem administracyjnych kar pienieznych moze by¢ wydawa-
nie urzedowych wyjasnieh przepiséw prawa odnoszacych sie do naktadania i miarkowania
administracyjnych kar pienieznych.

Zagadnienie urzedowych wyjasnien przepiséw prawa stanowi réwnie istotny przed-
miot naukowej refleksji, ktory w ostatnim okresie zyskuje zainteresowanie nauki i praktyki
prawa. Mozna wrecz wskaza¢, ze wytyczne wydawane przez organy administracji publicznej
w ostatnim czasie przezywaja swoj renesans. Po traumie tzw. Polski Ludowej, kiedy wy-
tyczne zostaty odrzucone jako jeden z najgrozniejszych przejawdw zwyrodnienia polskiego

' Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, Dz. U. 2 1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.,
zwana dalej ,Europejska Konwencjg Praw Cztowieka” lub ,,EKPCZ".

2 Zob. w szczeg6lnosci Zalecenie Nr (91)1 Komitetu Ministréw dla Panstw Cztonkowskich w sprawie
sankcji administracyjnych przyjete 13 lutego 1991 r.

3 Zob.w szczegdlnosci wystgpienie RPO z 29 stycznia 2013 r. do Ministra Administracji i Cyfryzacji w spra-
wie regulacji naktadania i miarkowania administracyjnych kar pienieznych.
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prawa administracyjnego, za sprawg UE uzyskaty paradoksalnie nowg legitymizacje. Wraz
z przyjeciem acquis communitaire polska administracji zostata skonfrontowana z olbrzymia
ilosci aktéw prawa miekkiego wydawanych przez administracje unijng. Co wiecej, nawet
polskie akty normatywne zaczety rozpoznawac i odwotywac sie do wytycznych wydawanych
przez administracje unijna*. W tej sytuacji polska administracja dziatajgc w nowym otocze-
niu regulacyjnym i prawnym rozpoczeta proces imitacji tych dziatan. To co istotne, to jednak
brak zasadniczej regulacji wytycznych w prawie polskim, poza nielicznymi wyjatkami®, co
powoduje, ze same w sobie akty urzedowej wyktadni przepiséw prawa nalezg do bardziej
ztozonych i kontrowersyjnych form aktywnosci polskich organéw administracji publicznej.

Biorgc powyzsze pod uwage powstaje interesujgcy problem, czy z pomoca tak niejed-
noznacznie ocenianej i uregulowanej instytucji jak wytyczne, mozna w pozytywny sposob
wptynac¢ na praktyke naktadania i miarkowania administracyjnych kar pienieznych. Prakty-
ka administracyjna zdaje sie nie mie¢ w tym wzgledzie watpliwosci. Wzorem administracji
unijnej réwniez polskie organy administracji publicznej zaczety uzywac tego instrumentu
prawnego, aby wptywac na stosowanie przepisdow o administracyjnych karach pienieznych.
To nieuchronnie prowadzi do kolejnego zagadnienia, na ile wydawanie wytycznych w od-
niesieniu do administracyjnych kar pienieznych bedzie stanowito remedium na zidentyfiko-
wane problemy z na nowo ksztattujacg sie (przede wszystkim w orzecznictwie®) konstrukcjg
odpowiedzialno$ci administracyjnej w prawie polskim, a na ile beda nowym problemem na
tym polu.

Jako podstawe do analizy wzieto dorobek publikacyjny Prezesa UOKiK w zakresie
wydawania wytycznych dotyczgcych stosowania administracyjnych kar. Wybér ten nie jest
przypadkowy, jako ze polski organ antymonopolowy jest niezwykle aktywny na tym polu
i ma szerokie doSwiadczenie w zakresie wydania i stosowania wytycznych. Z tego tez wzgle-
du materiat empiryczny bedzie dawat mozliwos¢ wysuniecia pewnych generalnych wnio-
skow.

Na koniec wprowadzenia jeszcze jedna uwaga terminologiczna. W artykule postu-
guje sie przede wszystkim pojeciem ,wytycznych” jako okresleniem zbiorczym dla aktow
urzedowego wyjasnienia przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego. W praktyce or-
ganu antymonopolowego nomenklatura jest bardziej rozbudowana i mozna spotkac z sie
réznymi nazwami, tj. wyjasnienia, interpretacje, zasady czy wytyczne. Z tego powodu trak-
tuje pojecie wytycznych jako okreslenie rodzajowe, bez wzgledu na to jak w konkretnym
przypadku okreslit swéj akt wyktadni prawa organ antymonopolowy.

4 Art. 9 ust. 10 ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej, Dz. U. Nr 249,
poz. 1829 ze zm. - Prezes sporzqdza sprawozdanie finansowe zgodnie z Miedzynarodowymi Standardami
Rachunkowosci, Miedzynarodowymi Standardami Sprawozdawczosci Finansowej oraz zwigzanymi z nimi
interpretacijami zawartymi w rozporzqdzeniach Komisji Europejskiej, zwanymi dalej ,, MSR".

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

6 Zob. artykut B. Majchrzaka, Problematyka prawna administracyjnych kar pienieznych w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego i sqdéw administracyjnych, publikowany w niniejszej pracy.
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Aktualne zagadnienia odpowiedzialnosci administracyjnej
i administracyjnych kar pienieznych

Odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna ma charakter swoisty i odrebny od innych
odpowiedzialnosci o charakterze karnym czy cywilnym’. Odpowiedzialno$¢ administracyjna ma
miejsce wtedy, kiedy dla zastosowania wzgledem administrowanego dolegliwosci, konieczne
jest dopuszczenie sie przez niego czynu zabronionego (deliktu administracyjnego). Czyn 6w
stanowi dziatanie lub zaniechanie, bedgce naruszeniem nakazéw lub zakazéw ustanowionych
w powszechnie obowigzujacych aktach normatywnych lub skierowanych do niego indywidual-
nych aktach administracyjnych, a ktérych stosowanie zabezpieczone jest mozliwoscig lub obo-
wigzkiem zastosowania przez organ administracji sankcji wobec administrowanego®.

Istotnym sktadnikiem odpowiedzialnosci administracyjnej sg administracyjne kary pie-
niezne. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyraznie wskazuje sie na dopuszczalnos$¢
stosowania administracyjnych kar pienieznych jako reakcji na naruszenie ustawowych obo-
wigzkow?. Jak wskazat TK, istotg administracyjnych kar pienieznych jest mobilizowanie podmio-
téw do terminowego i prawidtowego wykonywania obowigzkéw na rzecz panstwa'®. Oznacza
to, ze sankcje administracyjne majag przede wszystkim znaczenie prewencyjne', a istotg kary
administracyjnej jest przymuszenie do respektowania nakazéw i zakazéw'. W tym miejscu na-
lezy wskaza¢, ze podstawowy prewencyjny charakter sankgcji administracyjnych, nie wyklucza
ich instrumentalnego charakteru represyjnego. W odniesieniu do kar pienieznych rozréznienie
prewencji oraz represji moze by¢ wyjatkowo trudne, o ile w ogéle mozliwe. W literaturze przed-
miotu zwraca sie jednak uwage na brak jednolitosci orzecznictwa TK w zakresie stosowania
kryteriéw odrézniajacych sankcje karne od sankcji administracyjnych's.

W ostatnim okresie mozemy zaobserwowa¢ nowe tendencje w orzecznictwie TK i od-
chodzenie od tradycyjnie pojmowanej odpowiedzialno$ci administracyjnej. Ta nowa tenden-
cja objawia sie w koniecznosci indywidualizacji odpowiedzialnosci administracyjnej, tj. uzalez-
nienia jej od stwierdzenia winy lub innych okolicznosci sprawy oraz jej represyjny charakter.
Powoduje to, ze w Swietle nowszych pogladéw TK organy administracji powinny orzekac o wi-
nie i karze, ktéra ma by¢ odptatg za dokonany czyn'™. Problemem, ktéry pojawia sie jednak
przed organami administracji publicznej chcacymi zastosowac wskazéwki Trybunatu Konsty-

7 A. Michér, O charakterze odpowiedzialnosci administracyjnej, AUWr No 2642, Przeglad Prawa i Admini-
stracji t. LX, Wroctaw 2004, s. 215.

8 A. Michér, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi, Wolters Kluwer,
Warszawa 2009, s. 39.

° Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2.

° Wyrok TK z dnia 1 marca 1994 r., U. 7/93, OTK ZU 1994, cz. |, poz. 5.

" Wyrok TK z dnia 24 stycznia 2006 r., SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6.

2 Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2.

3 A. Btachnio-Parzych, Sankcja administracyjna a sankcja karna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka [w:] Sankcje administracyjne, R. Lewicka, M. Lewicki,
M. Stahl (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 660.

4 Szerzej B. Majchrzak, Indywidualizacja odpowiedzialnosci administracyjnej - nowe zjawisko w orzecznic-
twie TK [w:] Nowe zjawiska w administracji publicznej. Prace studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii
Administracji, Z. Cie$lak, A. Kosieradzka - Federczyk (red.), Warszawa 2015.
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tucyjnego jest budowa norm sankcyjnych w polskim prawie administracyjnym. Po pierwsze,
brak jest czesci ogdlnej prawa administracyjnego, ktéra zawierataby reguty naktadania i miar-
kowania administracyjnych kar pienieznych. W tym zakresie, odpowiedzig miat by¢ przygoto-
wany przez rzad nowy projekt Prawa dziatalnosci gospodarczej'®, a przede wszystkim zawarta
w ustawie wprowadzajgcej'® w zycie to nowe prawo proponowana nowelizacja k.p.a."”. W Swie-
tle tej propozycji do kodeksu miatby by¢ dodany nowy dziat, ktéry zawieratby dyrektywy miarko-
wania kar administracyjnych. Ponadto k.p.a. regulowatby kwestie przedawnienia odpowiedzial-
nosci administracyjnoprawnej. Zwazywszy na niedopracowany i wysoce kontrowersyjny zakres
zmian i zupetne pomieszanie kwestii materialnoprawnych i procesowych oraz fakt zgtoszenia
go na dwa miesigce przed korncem kadencji Sejmu trudno byto oczekiwa¢, aby propozycje te
mogly sie spotkac z pozytywna oceng. Przyjeta przez rzad ,partyzancka” metoda uchwalania
takich przepiséw moze budzi¢ najwyzsze zdumienie i mozna jedynie wyrazi¢ zadowolenie, ze
projekt ten pozostat w sferze planow legislacyjnych. Po drugie, pomimo braku uniwersalnej
regulacji dyrektyw wymiaru kary i naktadania kar, rowniez ustawy szczegélne prawa material-
nego administracyjnego nie zawierajg stosownych regulacji. Najczesciej kary administracyjne
regulowane sg szczatkowo, a wysokos¢ kar ma charakter sztywny. Nawet jezeli kary admini-
stracyjne okreslane sg widetkowo to z reguty brak jest okreslenia czynnikdw egzoneracyjnych
i obcigzajacych, co pozostawia duzy zakres swobody organowi administracji. Bedac w takiej
sytuacji, organy administracji, wyreczajgc lub uzupetniajgc ustawodawce, prébujg uregulowac
omawiane kwestie w drodze urzedowych aktéw wyktadni.

Pojecie urzedowych wyjasnien przepiséw prawa (wytycznych)'®

Analiza polskiego ustawodawstwa i praktyki administracyjnej wskazuje, ze wystepuje
wiele niesformalizowanych i niestypizowanych form urzedowych wyjasnien przepiséw pra-
wa, ktére sg wydawane przez organy administracji publicznej w ramach polityki informacyj-
nej. Analizujac tres¢ poszczegélnych postaci urzedowych wyjasnien przepiséw prawa wytania
sig ich brak jednorodnosci, w zakresie, ich dtugosci, czy szczegdtowosci. Na potrzeby tego
artykutu przyjmuje, ze urzedowe wyjasnienia przepisow prawa (wytyczne) sg interpretacjg lub
informacja o rozumieniu, przez wydajacy je w zakresie swojej wtasciwosci organ administra-
¢ji publicznej, powszechnie obowigzujgcych przepiséw prawa, stanowigce swoiste obietnice
(przyrzeczenia), ktore u ich adresatow tworzg uzasadnione oczekiwania, co do przysztego
sposobu postepowania organu administracji publicznej™.

> Rzgdowy projekt ustawy - Prawo dziatalnosci gospodarczej, Druk Sejmowy Nr 3807.

6 Rzgdowy projekt ustawy - Przepisy wprowadzajgce ustawe - Prawo dziatalnosci gospodarczej, Druk
Sejmowy Nr 3808.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. z 2013 r., poz. 267
ze zm.

'8 Szczegbtowo omawiam to zagadnienie w artykule Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa wydawane
przez organy administracji publicznej [w:] Zrédta prawa administracyjnego a ochrona praw i wolnosci oby-
watelskich, M. Btachucki, T. Gérzynska (red.), NSA, Warszawa 2014, na ktérego ustaleniach oparty jest
ten fragment prezentowanej pracy.

% Przedstawiana definicja urzedowych wyjasnien przepisdéw prawa jest inspirowana definicjg prawa miekkie-
g0 zaprezentowang 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. Sg one aktem zewnetrznym
skierowanym na wywotanie okreslonego zachowania adresatéw interpretowanych norm. Po-
woduje to, ze wszelkie wewnetrzne reguty sformutowane przez organy administracji publicz-
nej na wiasne potrzeby orzecznicze nie bedg wytycznymi (cho¢ w praktyce moze by¢ to etap
poprzedzajacy wydanie wytycznych). Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa majg tadunek
normatywny, co odréznia je od dokumentoéw o charakterze politycznym lub programowym.
Z tego wzgledu np. ogolna zapowiedz piastuna funkcji organu o surowym podejsciu przy
orzekaniu kar finansowych nie ma wymiaru normatywnego, a jedynie polityczny wyrazajacy
cele i strategie dziatania danego organu administracji publicznej. tadunek normatywny nale-
zy rozumiec poprzez uszczegotowienie ustawowych norm. Powoduje to, ze musi istnie¢ usta-
wowa norma, ktéra jest przedmiotem wyjasnien. Wytyczne nie mogg takze tworzy¢ nowych
praw lub obowigzkéw, ktére nie majg utwierdzenia ustawowego. Tymczasem mozna wskazac
w praktyce administracyjnej organu antymonopolowego urzedowe akty wyktadni, ktore nie
interpretujg zadnego przepisu prawa powszechnie obowigzujgcego stosowanego przez Pre-
zesa UOKIK, ale zawierajg jego autonomiczng twdérczos¢ quasi-legislacyjna. Przyktadem moga
by¢ tutaj Wyjasnienia dotyczgce przedstawiania szczegétowego uzasadnienia zarzutow w poste-
powaniach w sprawach: 1) praktyk ograniczajgcych konkurencje, 2) praktyk naruszajgcych zbioro-
we interesy konsumentéw oraz 3) naktadania kar pienieznych za naruszenie przepiséw ustawy?.
Akt ustanawia ,nowg procedure”!, ktéra nie ma podstaw normatywnych w prawie polskim,
a jest tylko préba imitacji rozwigzan zagranicznych. Wyjasnienia te traktowane s przez organ
antymonopolowy jako urzedowy akt wyktadni wydany na podstawie art. 31a ustawy z dnia
16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw?? (dalej takze jako ,ustawa antymo-
nopolowa”). Doceniajac dobre intencje organu antymonopolowego, trudno nie zauwazyg¢, ze
przekroczone zostaty granice prawne dokonywania wyktadni i aktywnos$ci pozaorzeczniczej
organu antymonopolowego. Wydaje sie zatem, ze akt ten jako wydany bez podstawy norma-
tywnej, zawierajacy istotne nowosci legislacyjne nie odnoszgce sie do przepiséw powszechnie
obowigzujacych nie powinien wywotywac¢ zadnych skutkéw prawnych wtasciwych dla aktéw
urzedowej wyktadni prawa.

Wskazana definicja ktadzie szczeg6lny nacisk na postrzeganie prawa przez jego ad-
resatow. Z uwagi na czesto nieprecyzyjny lub zagmatwany jezyk aktéw prawnych, ich adre-
saci nie majg pewnosci co do tresci swojego powinnego zachowania. Urzedowe wyjasnienia
przepisébw prawa rozwigzujac ewentualne problemy interpretacyjne beda miaty charakter
obietnic - publicznych przyrzeczen, ktére bedg tworzyty uzasadnione oczekiwania po stronie
klientéw organow administracji. Kluczowe znaczenie w omawianej definicji ma wiec redukcja
niepewnosci prawnej oraz lezace u jej podstaw przekonanie o koniecznosci uzupetnienia ist-
niejacych i powszechnie obowigzujacych przepiséw o bardziej szczegétowe i jasne reguty po-
stepowania. Warto tez podkresli¢, ze podporzgdkowanie sie aktowi wyktadni urzedowej jest
dobrowolne, gdyz nie jest ono opatrzone zadnymi bezposrednimi sankcjami. W wiekszosci

20 Opublikowane 1 wrzesnia 2015 r., https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php (05/09/2015).

21 Okreslenie wtasne organu antymonopolowego - zob. komunikat prasowy pt. Szczegétowe uzasadnienie
zarzutéw - nowa procedura UOKIK, https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11875 .

2 Dz.U.z2015r., poz. 184 ze zm.

46



WYTYCZNE W SPRAWIE NAKEADANIA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

jednak sytuacji podporzadkowanie sie aktowi wyktadni jest wyrazem prostej kalkulacji, co do
tego jakie zachowanie adresata normy prawnej jest bardziej optacalne.

Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa nalezy tez odrézni¢ od prostej informacji o obo-
wigzujgcym prawie. Cech wyrdzniajgcych nalezy szukac z jednej strony w regulacji wydawania
urzedowych wyjasnieh przepiséw prawa - nadania im nazw przez ustawodawce czy okreslenia
przestanek i procedur ich wydawania. Po drugie, réznice te beda odnosity sie do tresci samego
aktu, zakresu jego skomplikowania oraz diugosci. To samo bedzie dotyczyto ogdlnych aktow z za-
kresu polityki informacyjnej. Z tego wzgledu nie bedg wytycznymi ogtoszone przez Prezesa UOKIK
Zasady publikowania informacji o wyrokach sqdu dotyczqcych decyzji Prezesa UOKiK?. Tego rodzaju
zasady dotyczg jedynie polityki informacyjnej urzedu nie tworzac na gruncie procesowym zad-
nych uzasadnionych oczekiwan po stronie oséb trzecich. Podobnie nie sposob uznaé¢, ze Zasady
publikowania informacgji o wynikach badari rynku prowadzonych przez Urzqd Ochrony Konkurencji
i Konsumentow? sq wytycznymi czy wyjasnieniami w rozumieniu powyzszej definicji czy tez nawet
art. 31a ustawy antymonopolowej i to pomimo, ze sam organ antymonopolowy je tak traktuje.
Nie zawierajg one interpretacji zadnych przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego, a s3 je-
dynie deklaracjg w zakresie ksztattowania polityki informacyjnej organu antymonopolowego.

Kwestig otwartg i kontrowersyjng pozostaje charakter prawny wytycznych. Tradycyjnie
mozna wskaza¢ na podziat na akty stosowania i stanowienia prawa. Bazujac na intuicji oraz
nazwie mozna probowac uzasadnia¢, ze urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa sg aktami
stosowania prawa. Za przedmiot wykfadni brane sg przepisy prawa powszechnie obowigzu-
jacego i dokonywana jest ich wyktadnia. Jednak poglad upatrujgcy w urzedowych wyjasnie-
niach przepiséw prawa aktéw stosowania prawa bazuje jedynie na pewnych zewnetrznych
aspektach procesu ich wydania. Analiza istoty urzedowych wyjasnien wskazuje, ze nie tworza
po stronie adresatéw zadnych praw ani obowigzkéw i nie sg zadnym wigzgcym ustaleniem
powinnego zachowania adresata. Mozemy wskaza¢, ze wystepuje tu efekt zwigzania organu
administracji wydawanymi wyjasnieniami, ale to jednak nie jest rownowazne ze skutkami jed-
nostronnego ksztattowania sytuacji prawnej adresata, ktéra ma miejsce w przypadku aktéw
administracyjnych. Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa moga by¢ traktowane, jako akty
stanowienia prawa. Jednakze poglad ten nie znajduje osadzenia konstytucyjnego, albowiem
Konstytucja nie wskazuje urzedowych aktéw wyktadni prawa jako powszechnie obowigzuja-
cych zrodet prawa. Wskazuje sie jednak, ze urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa mogg by¢
zakwalifikowane do niezorganizowanych zrédet prawa administracyjnego. Znajduja sie w niej
zréznicowane akty normatywne, czesto o kontrowersyjnym charakterze prawnym?2>.

Wytyczne w praktyce administracyjnej organu antymonopolowego

Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jest centralnym organem admini-
stracji rzadowej wiasciwym m.in. w sprawach antymonopolowych i publicznoprawnej ochrony

2 https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11877 (03/09/2015).

2 https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php (03/09/2015).

%5 Ta kategoria nawigzuje do koncepcji rozwijanej przez F. Longschamps, Wspétczesne problemy podstawo-
wych pojec prawa administracyjnego, Panstwo i Prawo 1966, z. 6, s. 891-893.
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konsumentéw. Oprocz dziatalnosci orzeczniczej moze on wydawac takze urzedowe interpreta-
cje przepiséw prawa. Podstawg prawng jest art. 31a ustawy antymonopolowej. Zgodnie z tym
przepisem organ antymonopolowy moze wydawac i ogtasza¢ wyjasnienia i interpretacje majace
istotne znaczenie dla stosowania przepisow w sprawach objetych zakresem dziatania Preze-
sa UOKIK, ktére maja by¢ publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej UOKIK. Przepis daje
praktycznie petng swobode w zakresie wydawania wytycznych, wprowadzajac jedynie formalne
ograniczenie, ze musza by¢ one publikowane w BIP (cho¢ nawet ten wymaog nie jest zawsze prze-
strzegany?). Prezes UOKiK moze wydawac¢ wytyczne w odniesieniu do wszystkich powszechnie
obowiazujacych przepiséw prawa, ktére stosuje, a wiec nie tylko ustawy antymonopolowej, ale
réwniez przyktadowo ustawy z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziataniu nieuczciwym prakty-
kom rynkowym?’, ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r. 0 ogbélnym bezpieczenhstwie produktow?, czy
ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczgcych pomocy publicznej®.

Co istotne, ustawa antymonopolowa nie okresla zadnych przestanek przyjmowania wytycznych

i wyjasnien, ani nie okresla procedury ich uchwalania, zmiany oraz kontroli.

Prezes Urzedu wydat kilkanascie urzedowych interpretacji przepiséw prawa, z czego
nastepujgce akty dotyczg wymierzania administracyjnych kar pienieznych i wcigz obowigzujg
(znajduja sie w BIP lub na stronie internetowej UOKIK):

i. Wyjasnienia w sprawie kryteriéw i procedury zgtaszania zamiaru koncentracji Prezesowi
UOKIK (2015.01.23)%*, dalej jako ,wytyczne koncentracyjne”.

ii. Wyjasnienia w sprawie ustalania wysokosci kar pienieznych za naruszenie przepiséw usta-
wy o informowaniu o cenach towaréw i ustug (2014.12.22)*', dalej jako ,wytyczne cenowe”.

iii. Wyjasnienia w sprawie ustalania wysokosci kar pienieznych za stosowanie praktyk naru-
szajacych zbiorowe interesy konsumentéw (2013.05.10)%, dalej jako ,,wytyczne zik".

iv. Wytyczne Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w sprawie programu tago-
dzenia kar (tryb sktadania i postepowania z wnioskami o odstgpienie od wymierzenia lub ob-
nizenie kary pienieznej - ,wnioskami leniency”) (2009.02.24)*, dalej jako ,wytyczne leniency”.

v. Wyjasnienia w sprawie ustalania wysokosci kar pienieznych za stosowanie praktyk ograni-
czajacych konkurencje (2009.01.19)*4, dalej jako ,wytyczne praktykowe".

Wskazane wytyczne organ antymonopolowy uznaje za obowigzujgce®. Organ antymo-
nopolowy wydat takze inne wytyczne, ale jedynie ww. dotyczg naktadania i miarkowania kar
pienieznych przez Prezesa UOKIK.

26 M. Btachucki [w:] Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. 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.

2 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.

3 https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php.

34 https://uokik.gov.pl/wyjasnienia_i_wytyczne2.php.

35 Nawet jezeli mozna mie¢ watpliwosci, czy w istotnym zakresie nie przestaty one obowigzywac (wytycz-
ne wskazane w pkt iii. do v.) w zwigzku z nowelizacjg ustawy antymonopolowej z 2014 r. i wydaniem
rozporzgdzen wykonawczych. Szerzej o tym w dalszej czesci artykutu.
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Struktura i zakres zastosowania wytycznych Prezesa UOKiK w sprawach kar

Analizujgc strukture wytycznych dotyczacych kar pienieznych naktadanych przez organ
antymonopolowy mozna wskaza¢ na dwie metody tworzenia tych aktéw, ktére bedg deter-
minowaly ich strukture. Po pierwsze, wytyczne dotyczace kar mogg by¢ czescig szerszych wy-
tycznych kompleksowo regulujgcych okreslone zagadnienie, wytyczne ws. leniency opisuja calg
procedure zwigzang z nadzwyczajnym tagodzeniem kar, a nie tylko odnoszg sie do sposobu
miarkowania kar. Podobnie wytyczne koncentracyjne kompleksowo obejmujg catg procedu-
re notyfikacyjna facznie z oméwieniem sankcji zabezpieczajgcych obowigzki przedsiebiorcéw
w niej uczestniczacych. Oprécz tego druga i szersza grupa wytycznych Prezesa UOKIK dotycza-
cych kar pienieznych jest w catosci poswiecona wiasnie zagadnieniu nakfadania i miarkowania
finansowych kar administracyjnych. Struktura tych aktéw jest bardziej jednorodna, przez co na-
dajg sie one lepiej do analizy i formutowania wnioskéw. One takze omdwione zostang bardziej
szczegbtowo. Wytyczne z pierwszej grupy zostang zanalizowane w drugiej kolejnosci w zakresie
w jakim bedzie to istotne dla przedstawienia tytutowego zagadnienia.

Analizujac uktad i tres¢ wytycznych cenowych, zik i praktykowych mozemy wskaza¢ na
ich podobng budowe:

1. Wprowadzenie - kazdy z ww. dokumentéw zawiera okreslenie charakteru wytycznych,
celu ich wydania oraz podstawy do ich opracowania. Po pierwsze, w kazdym przypad-
ku organ antymonopolowy wskazat, ze wytyczne nie majg charakteru wigzgcego, ale
maja wymiar swoistego zwigzania organu antymonopolowego w odniesieniu do jego
przysztej praktyki orzeczniczej (np. jak wskazuja wytyczne praktykowe wyjasnienia nie
majg charakteru prawnie wiqzqcego, niemniej jednak fakt ich opublikowania nalezy inter-
pretowac w ten sposéb, iz Prezes Urzedu bedzie ustalat kary pieniezne w oparciu). Po dru-
gie, celem wydania wytycznych byto zwiekszenie przejrzystosci dziatania organu anty-
monopolowego oraz zwiekszenie pewnosci prawnej przedsiebiorcéw (np. jak wskazujg
wytyczne zik celem Wyjasnien jest zwiekszenie transparentnosci w zakresie metodologii
ustalania wysokosci kar na podstawie ustawy za naruszenia, o ktérych mowa powyzej. Wy-
jasnienia pozwolg na dokonanie przez przedsiebiorce wstepnego oszacowania kary, ktérq
mogfoby byc zagrozone dziatanie niezgodne z przepisami ustawy). Po trzecie, w kazdym
przypadku wydania wytycznych ich zrédtem sg doswiadczenia i praktyka orzecznicza
organu antymonopolowego oraz oczekiwania przedsiebiorcéw (np. wytyczne zik pod-
kreslaja, ze sg wydawane biorgc pod uwage dotychczasowy dorobek orzeczniczy w spra-
wach dotyczqcych kar pienieznych naktadanych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentdw, a takze wychodzqc naprzeciw oczekiwaniom przedsiebiorcéw). Taki zarys
poczatku wyjasnien wydaje sie prawidtowy i odzwierciedla kluczowe elementy ich cha-
raktery prawnego oraz celu ich wydania. Co jednak bardzo zaskakujace jedynie najstar-
sze wytyczne praktykowe wskazujg podstawe prawng do ich wydania, za$ najnowsze
wytyczne pomijajg te kwestie milczeniem. Moze to Swiadczy¢ o pewnej dezynwolturze
prawnej towarzyszacej uchwalaniu wytycznych, co raczej jest trudne do zaakceptowa-
nia w panstwie prawa.
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Ogdlne wprowadzenie do sankcjonowanych obowigzkéw - jedynie wytyczne cenowe
starajg sie pokrétce oméwi¢ obowigzki, ktérych sankcje dotycza. Wytyczne praktykowe
czy zik sg ograniczone przedmiotowo do sankcji pienieznych i nie zawierajg rozwazan
o przepisach dotyczgcych powinnych zachowan przedsiebiorcéw bedgcych przedmiotem
sankcji. W przypadku wytycznych cenowych dodanie tych rozwazan mogto by¢ uzasad-
nione tym, ze w momencie ich wydawania brak bylo sprecyzowania tych obowigzkéw
w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego (w szczegdlnosci przepisach wykonaw-
czych do ustawy o informowaniu o cenach towaréw i ustug), podczas, gdy w pozostatych
przypadkach takie normy istniaty. Oczywiscie mozna sie zastanawia¢ nad legalnoscia tego
typu regulacji, ktéra w akcie prawa miekkiego nie tyle wypetnia, co zastepuje regulacje
powszechnie obowigzujaca.

Gradacja naruszen - we wszystkich trzech wytycznych organ antymonopolowy podzielit
i stypizowat naruszenia na trzy grupy: bardzo powazne, powazne i pozostate. Kazda z grup
zostata pokrotce scharakteryzowana i wskazano jakie zachowanie przedsiebiorcy moze
kwalifikowa¢ sie do danej kategorii. Analiza rodzajéw zachowan przynaleznych do kaz-
dej z grup daje dobre podstawy do kwalifikacji innych niewskazanych rodzajéw deliktow
administracyjnych. Ma to ten walor, ze bogactwo praktyki obrotu gospodarczego zawsze
wyprzedza regulacje prawna. Z tego powodu warto, aby szczeg6lnie te fragmenty wytycz-
nych byly aktualizowane okresowo w oparciu o nowe wnioski orzecznicze. Kazdej grupie
naruszen prawa przyporzadkowane zostaty przedziaty procentowe dla ustalania kar pie-
nieznych np. w wytycznych praktykowych wskazano: — powyzej 1%, jednak nie wiecej niz
3% przychodu dla naruszeh bardzo powaznych, — powyzej 0,2%, jednak nie wiecej niz 1%
przychodu dla naruszeh powaznych, - powyzej 0,01%, jednak nie wiecej niz 0,2% przycho-
du dla naruszenh pozostatych. Co istotne, pomimo okreslenia widetek Prezes UOKiK we
wszystkich wytycznych podkreslat, ze kierujgc sie oceng catoksztattu okolicznosci sprawy,
moze zadecydowad, iz natura konkretnego naruszenia pozwala na zakwalifikowanie go
jako innego rodzaju naruszenie, niz wynikatoby to z prostego zastosowania powyzszych
regut. Oznacza to, ze ustanawiajgc reguty wyjsciowe dla miarkowania kar Prezes UOKiK
pozostawiat sobie mozliwos¢ ich obejscia, o ile bedzie to uzasadnione okolicznosciami
sprawy.

Okolicznosci sprawy - pozostawiajgc mozliwos¢ uznaniowej oceny zachowania przed-
siebiorcéw przez odwotanie do okolicznosci sprawy organ antymonopolowy wskazat jakie
najbardziej typowe okolicznosci sprawy bedg istotne z punktu widzenia kwalifikacji zacho-
wana przedsiebiorcy. W przypadku wytycznych praktykowych sg to np. specyfika rynku
i dziatalnosci przedsiebiorcy, czy dtugotrwatos¢ naruszenia. W wytycznych cenowych jako
takie okolicznos$ci wskazano np. dotychczasowg dziatalnos¢ przedsiebiorcy, czy wielkos¢
obrotu i przychoddw przedsiebiorcy. Mozna sie jednak zastanawia¢ na ile konieczne jest
wskazywanie takich okolicznosci w sytuacji, kiedy wytyczne zawierajg wyliczenie okolicz-
nosci tagodzacych i obcigzajacych.

Okolicznosci tagodzace i obcigzajgce - z uwagi na widetkowe okreslenie wysokosci kar
naktadanych przez organ antymonopolowy szczegblne znaczenie oprécz gradacji naru-
szen ma wskazanie okolicznosci zwiekszajgcych lub zmniejszajacych wysokos$¢ kary. Co
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ciekawe, wytyczne zik okreslajg wprost jaki wptyw procentowy na wysokos¢ kary bedg
miaty poszczegdlne stypizowane okolicznosci. Wymieniane w wytycznych okolicznosci
dotyczg zaréwno przedmiotowej strony deliktu (np. zasieg naruszenia przepiséw) jak
i przede wszystkim podmiotowej strony deliktu (np. umysinos$¢, recydywa, korzysci z na-
ruszenia, wspoétdziatanie z organem, zaprzestanie dziatan).

6. Mozliwos¢ nadzwyczajnego obnizenia lub zaostrzenia kary - analizowane wytyczne
omawiajg takze sytuacje skrajne, czyli kiedy organ antymonopolowy moze natozyc¢ kare
symboliczng lub tez wymierzy¢ jg w wysokosci maksymalnej. O ile organ antymonopolowy
w miare konkretnie kwantyfikuje maksymalny wymiar kary okreslajgc w wytycznych zik,
ze jezeli nadzwyczajne okolicznosci sprawy takie jak, w szczegélnosci: wyjgtkowa szkodliwosc
dziatan, wielokrotne uprzednie stosowanie praktyki naruszajqcej zbiorowe interesy konsumen-
téw, wskazujq, ze kara ustalona wedtug kryteriow wskazanych wczesniej wskazanych kryteriéw
nie spetni swoich celdw, Prezes moze podwyzszyc¢ naktadang kare. O tyle okreslenie nadzwy-
czajnego ztagodzenia kary jest w wytycznych praktykowych i zik wiecej niz enigmatyczne
(Prezes Urzedu moze natozy¢ kare w szczegélnie niskiej wysokosci, jesli wystapig okolicz-
nosci, ktére w ocenie Prezesa Urzedu zapewnig, iz kara w nizszej wysokosci spetni swo-
je cele). Dopiero wytyczne cenowe zawieraja bardziej konkretne wskazania kiedy moze
nastgpi¢ natozenie symbolicznej kary - w szczegélnosci moze to nastqpic¢ w sytuacji, kiedy
kumulatywnie spefniono nastepujqgce przestanki: stopieri naruszenia obowigzkéw ustawowych
byt marginalny (np. wymaganych informacji brakowato w pojedynczych przypadkach wobec
kilku towardw lub ustug), podmiot naruszyt prawo po raz pierwszy, zas jego obroty lub przycho-
dy byty niewielkie. Wydaje sie, ze nawet krétkie omowienie sytuacji skrajnych jest bardzo
istotne, gdyz wskazuje na warunki brzegowe orzekania organu antymonopolowego w za-
kresie wysokosci kar pienieznych.

Wytyczne leniency stanowig petny opis procedury nadzwyczajnego obnizania kary pie-
nieznej (ang. leniency) naktadanej z tytutu popetnienia deliktéw antymonopolowych®. Istotg
tej procedury, wzorowanej na prawnokarnej instytucji swiadka koronnego, jest mozliwos¢
catkowitego lub czesciowego zwolnienia od kary pienieznej w zamian za przyznanie sie do
winy i dostarczenie dowodéw. Powoduje to, ze same wytyczne majg w duzej mierze wymiar
formalny, okreslajgc kolejne etapy procedury, w tym niezwykle wyczerpujgco zajmujg sie
kwestia sktadanych wnioskéw. Ponadto czes¢ wytycznych leniency nie ma wymiaru interpre-
tacyjnego, ale informacyjny okreslajacy sposéb kontaktu wnioskodawcy z organem antymo-
nopolowym. Analiza wytycznych leniency ujawnia istotny problem polegajgcy na zbyt szero-
kim zakresie interpretacji powodujgcym, ze wykracza ona poza materie ustawowa wprowa-
dzajac nowe obowigzki przedsiebiorcy®”. W literaturze przedmiotu podkresla sie wprost, ze

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

37 B. Turno, Leniency. Program tagodzenia kar pienieznych w polskim prawie ochrony konkurencji, Wolters
Kluwer, Warszawa 2013, s. 362.
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niektére z zasad okreslonych w wytycznych posiadajg wymiar ,,nowosci normatywnej”, a wiec
wkraczajg w materie ustawowg zastrzezong dla ustawodawcy3®. Argumenty te staly sie jed-
nak czesciowo nieaktualne wobec przeniesienia niektérych postanowien wytycznych leniency
do rozporzadzenia wykonawczego*® oraz uzupetnienia i rozbudowania regulacji ustawowe;.
To z kolei otwiera nowe pole kontrowersji z racji niedostosowania wytycznych leniency do
aktualnego stanu prawnego, a w szczegdlnosci zmiany ustawy antymonopolowej i nowego
rozporzadzenia wykonawczego. Pojawia sie tu nowy problem polegajacy na tym, ze wytyczne
leniency majg obecnie charakter wybidrczy oraz powielajg przepisy prawa powszechnie obo-
wigzujgcego.

Wytyczne koncentracyjne sg najbardziej kompleksowym aktem prezentujgcym wy-
ktadnie catosciowg norm ustawy antymonopolowej z zakresu kontroli koncentracji, tj. zawie-
rajg zarbwno rozwazania, co do podmiotéw do ktére normy te sg adresowane, tresci ich
powinnych zachowan oraz ewentualnych negatywnych konsekwencji zwigzanych z brakiem
wykonania tych obowigzkéw. Co istotne, wytyczne te (jako jedyne) sposréd omawianych sg
aktualne i dostosowane do biezgcej wersji ustawy antymonopolowej. Natomiast moze miec
powazne watpliwosci, czy wytyczne koncentracyjne w odniesieniu do kar pienieznych zawie-
rajg jakiekolwiek wyjasnienia. Omawiany fragment wytycznych koncentracyjnych nie zawiera
zasadniczo zadnej wyktadni przepiséw ustawy antymonopolowej, ale jest jedynie przepisa-
niem odpowiednich przepiséw ustawy antymonopolowej jezykiem mniej sformalizowanym.
By¢ moze ma to pewien walor edukacyjny, ale bynajmniej nie spetnia to zadnej funkgji proce-
sowej. Ten problem ma niestety szerszy wymiar i dotyczy takze niektérych innych fragmen-
tow wytycznych koncentracyjnych.

Wszystkie analizowane wytyczne poswiecone byly problemowi miarkowania kar nakta-
danych przez organ antymonopolowy. Natomiast co zastanawiajgce, omawiane wyjasnienia
nie wskazujg niestety kiedy organ dokonana wszczecia postepowania w sprawie natozenia
kary. Ma to szczeg6lne znaczenie dla adresatdw norm, albowiem przepisy ustawy antymo-
nopolowej przewiduja zasadniczo fakultatywnos$¢ naktadania administracyjnych kar pieniez-
nych. O tym kiedy Prezes UOKiK dokona wszczecia postepowania mozna posrednio wniosko-
wac z opisu gradacji naruszen i zaktada¢, ze moze to by¢ w kazdym przypadku stypizowanego
naruszenia (trudno przypuszcza¢, aby bardzo powazne lub powazne delikty nie doczekaty sie
procesowej oceny, ale w przypadku pozostatych deliktéw takiej pewnos$ci mie¢ nie mozna).
Taka sytuacja oznacza, ze pomimo rozbudowanego instrumentarium miarkowania kar, brak
jest jednoznacznych wskazéwek jakie okolicznosci decydujg o samej decyzji o ukaraniu, a nie
tylko o wysokosci sankji.

Ciekawym zagadnieniem ujawnionym na tle przeprowadzonej analizy jest to, czy wy-
tyczne powinny mie¢ charakter kompleksowy i dotyczy¢ catosci norm (hipotezy, dyspozy-
cji i sankcji) czy jedynie ograniczony (dotyczacy jednego lub wybranych elementéw nomy).

38 M. Krol - Bogomilska, Kary pieniezne - gtéwne kierunki ewolucji w okresie 20 lat rozwoju polskiego prawa
antymonopolowego, Europejski Przeglad Sagdowy 2010, nr5,s. 11i12.

3% Rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 23 grudnia 2014 r. w sprawie sposobu i trybu postepowania
z wnioskiem o odstgpienie od wymierzenia kary pienieznej lub jej obnizenie, Dz. U. z 2015, poz. 81.
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Trudno jest jednoznacznie odpowiedzie¢ na to pytanie. Wydaje sie, ze wytyczne komplek-
sowe sg rozwigzaniem lepszym, ktory zapewnia catosciowa i spéjng wizje stosowanych
norm. Niestety w praktyce moze pojawic sie wiele probleméw na tym tle. Po pierwsze, takie
kompleksowe wytyczne beda musiaty by¢ bardziej obszerne, co w przypadku rozlegtych
regulacji moze by¢ niemozliwe i sensowne do przeprowadzenia. Po drugie, nie zawsze musi
istnie¢ potrzeba szerszej interpretacji wszystkich elementéw normy. Racjonalne jest czesto
ograniczanie sie do tego zakresu normy, ktéry rzeczywiscie budzi watpliwosci i wymaga do-
datkowej wyktadni. Co wiecej, analizowane przyktady pokazujg, ze kompleksowe wytyczne
nie s wolne od wad. Wytyczne koncentracyjne pomimo swej kompleksowosci nie majg
czesto charakteru interpretacyjnego, a jedynie informacyjny. Po trzecie, grozniejszym zja-
wiskiem jest przyktad wytycznych cenowych, ktére z uwagi na swoj kompleksowy charakter
prébuja nie tyle wypetniac co zastepowac przepisy, ktére komentujg. Po czwarte, wytyczne
czgstkowe ograniczone jedynie do sankcji stwarzajg niejednokrotnie lepszg mozliwos¢ po-
gtebionej interpretacji danego zagadnienia, co moze sie przektadac na ich wyzsza jakos¢.
Jednakze jak wskazano wcze$niej ograniczony charakter wytycznych moze by¢ tez okazjg do
bardzo waskiej interpretacji pomijajgcej pewne istotne okolicznosci stosowania interpreto-
wanych przepisow.

Kolejnym ujawnionym problemem jest sytuacja, kiedy wytyczne nie zawierajg zadnej
interpretacji przepiséw, a sg jedynie prostg informacjg o prawie przepisang bardziej przy-
stepnym jezykiem. Sens wydawania takich ,wytycznych” jest wysoce watpliwy. Organ anty-
monopolowy moze wydawac akty w ramach polityki informacyjnej, ale forma wytycznych nie
jest po temu wiasciwa. Takie ,wytyczne” niczego nie ttumacza, ani posiadajg funkcji gwaran-
cyjnej. Co najwyzej moga przybliza¢ odpowiednie przepisy prawa ich adresatom. Wydaje sie,
ze organy administracji publicznej powinny oddziela¢ swojg polityke informacyjng od wyktad-
niczej, gdyz wynikajg one z innych uregulowan prawnych i majg inne funkgje.

Najistotniejszym zagadnieniem prawnym zidentyfikowanym na podstawie przepro-
wadzonej analizy jest to na ile interpretacja dokonana w wytycznych pozostaje w ramach
ustawy czy moze przedstawiona wyktadnia wykracza poza interpretacje i zaczyna wpro-
wadza¢ nowe normy pozaustawowe. W kilku sytuacjach pojawit sie bowiem problem, ze
organ antymonopolowy wszedt w kompetencje ustawodawcy. Co wiecej, w odniesieniu
do wytycznych cenowych mozna zaktada¢, ze takie zatozenie przyswiecato mu od same-
go poczatku (nawet jezeli ma by¢ to by¢ z géry stan przejsciowy - do czasu uchwalenia
nowego rozporzadzenia wykonawczego). Cho¢ mozna obecnie twierdzi¢, ze problem jest
czesciowo rozwigzany gdyz czes$¢ interpretacji z wytycznych zostata przeniesiona do aktéw
prawa powszechnie obowigzujgcego (np. wskazanie okolicznosci tagodzacych oraz obcia-
zajacych przy popetnianiu deliktéw antymonopolowych), to jednak taka dorazna zmiana
nie zmienia generalnego problemu wprowadzania nowosci legislacyjnych przez urzedo-
we akty wyktadni prawa. Co szczegblnie niebezpieczne, te nowosci normatywne pojawiajg
sie w wytycznych dotyczacych naktadania kar pienieznych. Stwarza to szczegdlnie grozng
sytuacje, albowiem dotyczy najdalej idacej negatywnej konsekwencji jaka moze spotka¢
adresata normy prawa administracyjnego. Na tym tle pojawia sie takze problem dlaczego
wcigz pozostajg w obrocie prawnym wytyczne ktére powielajg ustawe lub rozporzadzenie.
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Zaprzeczajg one w takiej sytuacji swej istocie bedgc powieleniem norm ustawowych, a nie
aktem urzedowej wyktadni przepiséw powszechnie obowigzujacych. To kieruje do szer-
szego zagadnienia dotyczgcego procedury wydawania i kontroli wytycznych oméwionego
w kolejnej czesci artykutu.

Przyjmowanie, stosowanie i kontrola wytycznych Prezesa UOKIiK w sprawach kar

Po omowieniu kwestii materialnoprawnych warto zastanowic sie jeszcze nad formalng
strong regulacji wytycznych w sprawie na klapania kar. Ustawa antymonopolowa stwarzajac
podstawe prawng wydawania wytycznych i wyjasnien wtasciwie nie okreslita wiele wigcej. Prak-
tycznie jedynymi sprecyzowanymi wymogami przy wydawaniu wytycznych sa okolicznosci do-
tyczace tego, ze wytyczne muszg dotyczy¢ przepiséw stosowanych przez Prezesa UOKIiK oraz
muszg by¢ opublikowane na stronie BIP. Jak wskazano wcze$niej nawet te ograniczone wymogi
nie sg w petni przestrzegane przez organ antymonopolowy w niektorych przypadkach.

Wskazana regulacja oznacza, ze to uznaniu Prezes UOKIK pozostawione jest, kiedy za-
sadnym jest przyjecie wytycznych. Co istotne, brak jest w samym wytycznych organu antymo-
nopolowego zasadniczo uzasadnienia, dlaczego zdecydowat sie wyda¢ wytycznych w odniesie-
niu do konkretnych przepiséw. Prezentowane jedynie sg ogélne sformutowania o zwiekszaniu
przejrzystosci dziatania organu lub odpowiedzi na wnioski przedsiebiorcéw. Trudno jednak
uzna¢, aby dawaty one obraz rzeczywistych przestanek dziatania Prezes UOKiK. Co ciekawe
pewne wskazéwki mozna w tym wzgledzie znalez¢ w orzecznictwie sagdowym. Problem oficjal-
nych interpretacji ustawy antymonopolowej byt bowiem przedmiotem oceny sadu antymo-
nopolowego. Sad ten stwierdzit, ze korzystanie z takich metod wyktadni prawa jest konieczne
w sytuacjach wyjatkowych w celu unikniecia pojawiajacych sie watpliwosci interpretacyjnych.
Wyrazem dazenia do unikniecia takich watpliwosci sg oficjalne interpretacje Prezesa UOKIK.
Sad wskazat takze, ze stanowisko o dopuszczalnosci i zasadnosci wydawania wytycznych byto
powszechnie znane i potwierdzone we wczesniejszych wyrokach sgdu. Z wyroku tego ptyngc
kilka dalszych wnioskéw. Po pierwsze, zdaniem SOKiK abstrakcyjna interpretacja przepiséw
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw dokonywana przez organ antymonopolowy
moze dotyczy¢ jedynie przepiséw, ktére wywotuja powazne watpliwosci interpretacyjne. Po
drugie, nalezy traktowac tego rodzaju interpretacje jako sytuacje wyjagtkowe i incydentalne. Po
trzecie, interpretacje winne byc¢ publicznie ogtoszone. O wartosci interpretacji Swiadczy takze
zdaniem SOKIK pézniejsze ich potwierdzenie w orzecznictwie sgdowym?*'. Jakkolwiek wskazow-
ki SOKiK wydajg sie racjonalne, to jednak praktyka organu antymonopolowego poszta w kie-
runku uznawania wydawania wytycznych jako zasady dziatania Prezesa UOKIK, a nie wyjgtku
zarezerwowanego dla rzeczywistych spornych zagadnien interpretacyjnych.

4 Tak w dwdch wyrokach SOKIiK z dnia 7 listopada 2007 r., w sprawach XVIIl AmA 26/07 oraz XVIIl AmA
27/07, niepublikowane.

41 To oczekiwanie sadu jest jednak zbyt daleko idgce. Przyktadowo biorgc pod uwage, ze decyzje czy inne
czynnosci urzedowe podejmowane w sprawach koncentracji s zaskarzane niezmiernie rzadko (bywaja
lata, ze zadna taka sprawa nie trafia do SOKIiK czy sadéw administracyjnych) to weryfikacja sagdowa pogla-
doéw organu antymonopolowego wyrazonych w wytycznych koncentracyjnych moze nigdy nie nastapic.
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Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw w zaden sposéb nie okresla proce-
dury przyjmowania urzedowych aktéw wyktadni prawa. To od organu antymonopolowego
zalezy kiedy, jakich przepiséw i w jaki sposéb dokona on wyktadni. Obserwujac praktyke Pre-
zesa UOKIiK mozna wskaza¢, ze w istotnym stopniu traktuje sfere dokonywania urzedowej
interpretacji przepiséw jako sfere wewnetrzng. Cho¢ mozna zaobserwowac, ze w niektorych
przypadkach (np. wytycznych koncentracyjnych proceduralnych*? i materialnych* czy wytycz-
nych zik*) stara sie on poszerzac zakres spotecznej partycypacji w przyjmowaniu wytycznych
i konsultowac projekty to jednak pozostaje wiele aktéw wyktadni prawa organu antymonopo-
lowego, ktdre nie sg publicznie konsultowane lub konsultowane jedynie z wybranymi $rodo-
wiskami. Brak jest w tym zakresie przejrzystych regut z kim, kiedy i na jakich zasadach organ
antymonopolowy powinien konsultowa¢ wydawanie wytycznych. Warto dodag¢, ze takie kon-
sultacje sg regutag w przypadku ponadnarodowych (np. Komisja Europejska) lub zagranicz-
nych (np. niemiecki urzad kartelowy) organéw ochrony konkurencji.

Jeszcze istotniejszym problemem jest brak przejrzystych regut w jaki sposéb nalezy zmie-
nia¢ lub uchyla¢ wydane wytyczne i co organ antymonopolowy powinien zrobi¢ w sytuacji zmiany
przepisow ustawowych do ktérych sie odnosza? Wydaje sie, ze najbardziej rozsgdng regutg byta-
by podobna zasada jak w przypadku rozporzadzenh zaktadajgca automatyczne uchylanie wytycz-
nych w sytuacji zmiany przepiséw ktorych dotycza. Jednak paradoksalnie, o ile zmiana przepiséw
ustawowych, ktérych dotyczg rozporzadzenia wykonawcze skutkuje ich uchyleniem, to taka sama
zmiana przepiséw ustawowych lub wykonawczych nie wptywa na waznos¢ wydanych wytycznych.
W obecnym stanie prawnym zmiany wytycznych organu antymonopolowego jest wpis na stronie
BIP o modyfikacji dokumentu. Jednakze w przypadku usuniecia wytycznych brak jest nawet takie-
g0 wpisu. Wszystko w tym zakresie pozostawione jest uznaniu Prezesa UOKIK.

Rozwinieciem wskazanego wyzej problemu jest do$¢ oczywista obserwacja, ze sko-
ro wytyczne sg w duzej mierze kodyfikacjg praktyki administracyjnej organu to powinny by¢
okresowo aktualizowane. Brak jest jednak w tym zakresie jakichkolwiek regut. Obserwujac
praktyke Prezesa UOKIK wida¢, ze jedynym impulsem do aktualizacji wytycznych bywajg
zmiany ustawy. Jednakze nawet takie zmiany sg niezwykle wybiércze. Po nowelizacji ustawy
antymonopolowej z 2014 r. znowelizowano jedynie wytyczne koncentracyjne. Nie nastapita
jednak aktualizacja (pomimo istotnych zmian ustawowych) wytycznych praktykowych, zik czy
leniency. Trudno znalez¢ uzasadnienie dla takiego zaniechania, szczegélnie, ze juz po wejsciu
w zycie nowelizacji* byty przyjmowane nowe wytyczne w innych obszarach dziatania Prezesa
UOKIK np. wytyczne w sprawie kontaktéw organu antymonopolowego z przedsiebiorcami*®
czy wytyczne dotyczace przedstawiania zarzutow?.

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).

4 Tj. po 18 stycznia 2015 .

46 Wyjasnienia w sprawie regut kontaktéw z przedsiebiorcami w zwigzku z kompetencjami orzeczniczymi
Prezesa UOKIK (obowigzujg od 2015.01.23).

47 Wyjasnienia dotyczace przedstawiania szczegétowego uzasadnienia zarzutéw w postepowaniach w spra-
wach: 1) praktyk ograniczajgcych konkurencje, 2) praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw
oraz 3) naktadania kar pienieznych za naruszenie przepisow ustawy (obowigzujg od 2015.09.01).
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Przeprowadzone rozwazania pokazujg réwniez, ze brak jest jakichkolwiek mechanizmoéw
kontrolnych w odniesieniu do aktywnosci interpretacyjnej Prezesa UOKiK. W obecnym stanie
prawnym, w przypadku braku szczegélnej podstawy prawnej, wydawanie wytycznych przez or-
gany administracji publicznej nie podlega ani kontroli administracyjnej ani sgdowej*. Oznacza to,
ze mozliwa jest jedynie posrednia kontrola realizowana przez sady, ktére w swoich orzeczeniach
moga zakwestionowac poglady zawarte w samych wytycznych. Nie wptywa to jednak na wazno$¢
samych wytycznych, ktore w dalszym ciggu w petnym zakresie pozostajg w obrocie prawnym. Jak
wskazano wczesniej, wytyczne sg wigzace jedynie dla organu, ktory je wydat, ale juz nie dla sadu,
ktéry kontroluje akt administracyjny, w ktérym zawarty jest poglad prawny wynikajacy z wczesniej
wydanego aktu urzedowej interpretacji prawa. Oznacza to, ze pewnos¢ prawna, ktorg kreujg nie
jest petnai odnosisie jedynie do fazy administracyjnej. Podkresla to zreszta Sad Najwyzszy wskazu-
jac, ze wytyczne nie wigzg w zaden sposéb sagdoéw rozpoznajacych odwotanie®. Z braku zwigzania
saddéw wytycznymi wyciggany jest wniosek, ze nie stuzg one zwiekszaniu przejrzystosci stosowania
prawa antymonopolowego, gdyz odnoszg sie jedynie do zachowania organu antymonopolowego,
a wiec sad zawsze moze zmieni¢ decyzje organu, bazujac na innej interpretacji przepiséw ustawy
o ochronie konkurendji i konsumentéw>°. Choc teoretycznie uzasadniony, to praktycznie poglad
ten jest zbyt daleko idacy. Nalezy wzig¢ bowiem pod uwagg, ze jedynie niewielka czeS¢ spraw trafia
do rozpoznania sgdowego, co powoduje, ze faktyczny zakres pewnosci prawnej kreowany przez
wytyczne w stosunku do ich adresatéw jest znaczacy. Nalezy takze pamietac, ze nawet jezeli sad
nie jest zwigzany pogladami wyrazonymi w wytycznych i moze zajgc¢ inne stanowisko, to caty czas
w jego kompetengji jest kontrola, czy organ administracji zachowat sie w taki sposéb w jaki obiecat
w wytycznych i ewentualnie udzieli¢ ochrony prawnej podmiotowi w stosunku do ktérego zasada
zaufania do organéw administracji publicznej zostata naruszona poprzez brak respektowania wia-
snych wytycznych przez organ administracji.

Praktyczne znaczenie wytycznych organu antymonopolowego

Przedstawione ustalenia nie ttumaczg jednak jakie jest praktyczne znaczenie wytycznych
i co spowodowato, ze staty sie one trwatym elementem praktyki organu antymonopolowego.
Analiza decyzji Prezesa UOKIK pokazuje pewien ciekawy paradoks. Ot6z organ antymonopolo-
wy stosuje sie generalnie do swoich interpretacji zawartych w wytycznych w zakresie wymierza-
nia kar administracyjnych, ale czesto nie przywotuje ich wprost w decyzjach, co szczegdlnie wi-
doczne jest w odniesieniu do spraw z zakresu ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw>".

48 M. Btachucki, Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa wydawane przez organy administracji publicznej [w:]
Zrédta prawa administracyjnego a ochrona praw i wolnosci obywatelskich, M. Btachucki, T. Gérzyriska
(red.), NSA, Warszawa 2014, s. 146-148.

4 Wyrok SN z dnia 19 sierpnia 2009 r., Ill SK 5/09, niepublikowany.

%0 M. Krol - Bogomilska, Kary pieniezne - gtéwne kierunki ewolucji w okresie 20 lat rozwoju polskiego prawa
antymonopolowego, Europejski Przeglad Sadowy 2010, nr 5, s. 11.

1 Przyktadowo 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 intereséw konsumentéw nie znala-
ztem w ogole odniesien do wytycznych zik. Podobnie w sprawach koncentracyjnych brak jest wprost
odwotan do wytycznych koncentracyjnych w przypadku naktadania kar pienieznych.
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Relatywnie czesto mozna znalez¢ odwotania do wytycznych praktykowych®?, cho¢ w ostatnich
latach Prezes UOKIK zaprzestat powotywania wprost wytycznych praktykowych w swoich de-
cyzjach. Co dos¢ istotne, rozwazania dotyczace miarkowania kar administracyjnych wymierza-
nych przez Prezesa UOKIK sg czesto w decyzjach dos¢ rozbudowane i jednoczesnie zawierajg
odwotanie do orzecznictwa sagdowego, a nawet literatury przedmiotu. Decyzje organu anty-
monopolowego do$¢ doktadnie pozwalajg przesledzi¢ proces miarkowania kar pienigznych.
Mozna w nich znalez¢ wskazanie jak ustalono kwote bazowa kar, jakim okolicznosciom przypi-
sano jaki procentowy wptyw na wysokos$¢ kary pienieznej. Metodologia wymierzania kar przez
Prezesa UOKIK jest generalnie zgodna z wytycznymi, co $wiadczy o ich wartosci dla pewnosci
stosowania prawa przez organ oraz wartosci informacyjnej dla przedsiebiorcéw.

Zastanawiajaca jest jednak nieche¢ w ostatnim okresie do odwotywania sie wprost
do wytycznych jako zrédta interpretacji prawa stosowanego w konkretnej sprawie i to nawet
w sytuacji, kiedy metodologia miarkowania kar z wytycznych jest stosowana w danej spra-
wie. Co wiecej, istniejg kategorie spraw, w ktorych naktadane sg kary pieniezne przez organ
antymonopolowy (sprawy zik czy koncentracyjne), gdzie organ antymonopolowy w ogoéle nie
przywotywat wytycznych, choc sie do nich stosowat. Mozliwym wyttumaczeniem takiej prakty-
ki jest to, ze organ antymonopolowy uznajgc niewigzgcy charakter wytycznych nie wymienia
ich w decyzji, aby nie sugerowat, ze wytyczne mogty by¢ podstawa natozenia kary. Bytaby
to jednak niezrozumiata praktyka, skoro niewigzgcy charakter wytycznych wynika wprost
z ich tresci oraz zostat potwierdzony w orzecznictwie SN. Nalezatoby postulowa¢, aby w tro-
sce o zwiekszenie przejrzystosci polityki naktadania kar pienieznych organ antymonopolowy
odwotywat sie do wytycznych, o ile je stosuje. Postulat tym bardziej nabiera znaczenia, jezeli
organ antymonopolowy zamierza przyjg¢ odmienng od zawartej w wytycznych interpretacje
przepiséw powszechnie obowigzujgcych.

Istotnym i bardzo ciekawym problemem, ktéry ujawnit sie w trakcie stosowania wytycz-
nych jest ,putapka algorytmu”. Putapka ta polega na mechanicznym stosowania algorytmu
wyliczenia kar pienieznych w oparciu okreslone z gory lub przyjete w danej sprawie wartosci
liczbowe przypisane poszczegdinym okolicznosciom prawnie relewantnym dla miarkowa-
nia kary pienieznej. Putapka opiera sie na ztudnym zatozeniu, ze dzieki samemu przypisaniu
wartosci liczbowych okreslonym okolicznosciom oraz kolejnym dziataniom matematycznym
otrzymujemy zawsze prawidtowy wymiar kary pienieznej. Dodatkowym aspektem opisa-
nej putapki algorytmu jest brak umiejetnosci elastycznej interpretacji przepisdw, w sytuacji
ujawnienia sie niepetnosci wytycznych lub brakéw w stosowanym algorytmie wyliczania kary
pienieznej. Wydajgc wytyczne i kwantyfikujac wszelkie prawnie relewantne okolicznosci przy
wymiarze kary i przypisujgc mi okreslone wartosci, ktére moga wptywac na zmniejszenie lub
podwyzszenie kary organ antymonopolowy dazyt do maksymalnego zobiektywizowania swo-
ich analiz. Jednakze stosowanie wytycznych ujawnito pewien brak w zakresie regut okreslenia
ostatecznej wysokosci kary. W kilku sprawach® stosowanie przewidzianego w wytycznych al-
gorytmu prowadzito do tego, ze wyliczona kara byta wyzsza od maksymalnej kary przewidzia-

52 Przyktadowo 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. Skutkowato to koniecznoscig zmniejszenia wysokosci kary i dostosowania jej
do ram ustawowych. Organ antymonopolowy wymierzat w takiej sytuacji maksymalng kare
ustawowa, ale bez réznicowania kar pomiedzy uczestnikami kartelu. Taka sytuacja nie musi
Swiadczy¢, ze wytyczne sg zle sformutowane, ale Swiadczy ona o braku odpowiednich regut
dostosowania wysokosci kary do maksimum ustawowego. Co wigecej, organ antymonopo-
lowy wpadt w putapke algorytmu nie potrafigc tak zastosowa¢ swoich wytycznych, aby pra-
widtowo miarkowac i zréznicowac kary pieniezne. Tymczasem, unikniecie takiej sytuacji jest
mozliwe przy zastosowaniu jednej lub wielu znanych z prawa karnego instytucji kumulacji,
absorpcji lub aspiracji kary. Obecnie system wytycznych organu antymonopolowego bazuje,
cho¢ nie deklaruje tego wprost, na prostej zasadzie kumulacji wartosci okolicznosci istotnych
dla sprawy. Jednakze moze to prowadzi¢ do przekroczenia maksymalnej wysokosci kary, co
miato miejsce wiele razy. W tej sytuacji mozna sie zastanowi¢ albo nad zastosowaniem zasa-
dy absorpcji (brana jest pod uwage najwyzsza wartos¢ poszczegolnej okolicznosci, nizsze sg
pomijane) lub asperacji (liczy sie najwyzsza wartos¢ poszczegdélnej okolicznosci, ale kara moze
zostac zaostrzona). Wydaje sie, ze ta druga zasada bytaby bardziej adekwatna do pienieznych
kar administracyjnych. Jej zastosowanie dawatoby mozliwos¢ unikniecia miarkowania kar pie-
nieznych ponad maksimum ustawowe, a jednoczesnie dawatyby mozliwos¢ zréznicowania
wysokosci kar w stosunku do poszczegdlnych stron. Nalezatoby postulowac uzupetnienie wy-
tycznych Prezesa UOKIK w tym zakresie.

Obecny sposob wyliczenia kar pienieznych, w sytuacji przekroczenia przez organ an-
tymonopolowy w toku miarkowania maksimum ustawowego, zakwestionowat SOKiK kryty-
kujac mechaniczne stosowanie algorytmu, ktére prowadzi do braku zréznicowania kar i na-
ktadania na wszystkich uczestnikow kartelu takich samych maksymalnych kar ustawowych.
Jest to efektem tego, ze cho¢ wyliczone zgodnie z wytycznymi kary byty odmienne dla réz-
nych przedsiebiorcéw, ale jednak z uwagi na to, ze przekraczaty granice ustawowe zostaty do
nich obnizone, co spowodowato, ze przedsiebiorcy dostali relatywnie takie same kary. SOKiK
stwierdzit, ze metodologia przyjeta przez Prezesa UOKIK powodujgca operowanie procentowymi
wskaZnikami ponad ustawowy limit 10% jest w ocenie Sqdu nietrafna. Prezes UOKIK wyrdznit (i)
nature naruszenia, (ii) specyfike rynku oraz dziatalnosci przedsiebiorcy, (iii) dtugotrwatos¢ naru-
szenia i (iv) okolicznosci tagodzqgce/obciqgzajqce jako czynniki wplywajgce na wymiar kary. Ocena
tych przestanek doprowadzita do kalkulacji kary pienieznej ponad wysokos¢ limitu ustawowego.
Sqd przyjqt, Ze (i) natura naruszenia, (ii) specyfika rynku oraz dziatalnosci przedsiebiorcy, (iii) dtu-
gotrwatosc naruszenia i (iv) okolicznosci fagodzgce/obcigzajgce winne by¢ kalkulowane w ramach
maksymalnego ustawowego progu 10% przychodu, co oznacza, ze kazda z tych przestanek moze
miec co najwyzej 2,5% wplyw na wymiar kary>*. Rozumowanie sagdu moze budzi¢ jednak jesz-
cze wieksze zastrzezenia niz metodologia zastosowana przez organ antymonopolowy. SOKiK
chciat skwantyfikowac wszystkie okolicznosci prawnie relewantne dla natozenia kary i uczynit
to wychodzac od maksymalnej wysokosci kary. Po okresleniu liczby prawnie istotnych oko-
licznosci podzielit przez te liczbe wysokos¢ kary maksymalnej okreslajgc jakie maksymalne
wartosci moga by¢ przyznane poszczegdlnym okolicznosciom. Istotng sprawg byto to, ze war-

54 Wyrok SOKIK z 13 grudnia 2013 roku, XVIl AmA 173/10.
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tosci te byly identyczne dla wszystkich okolicznosci. Rozumowanie SOKiK bazuje na pseudo-
-obiektywnym sposobie okreslenia wartosci poszczegdlnych okolicznosci, ktérego podstawowy
btad zawiera sie w zatozeniu, ze jezeli wprowadzimy wartosci liczbowe do miarkowania wy-
sokosci kar to automatycznie otrzymamy poprawny i akceptowalny wynik. Co wiecej, sposéb
otrzymania tych wartosci liczbowych jest nie tyle prosty, ale maksymalnie uproszczony. Brak
jest jakiegokolwiek uzasadnienia dla przyznania jednakowej maksymalnej wartosci zupetnie
réznym okolicznosciom. Podstawowym btedem sadu jest takze wyjscie od maksymalnej wy-
sokosci kary do okreslenia nastepnie jej wysokosci. Maksymalny wymiar kary nie powinien by¢
punktem wyjscia, ale punktem odniesienia po przeprowadzeniu wszelkich analiz dotyczacych
wysokosci kar. Przypisanie zidentyfikowanym okolicznosciom identycznego maksymalnego
putapu razi mechanicznoscia i jest konsekwencjg ww. uproszczonego rozumowania. Niestety
to rozumowanie SOKIK nie jest incydentalne, ale znalazto swoje echo w kolejnej sprawie®. Ro-
zumowanie SOKIK jest jeszcze lepszg egzemplifikacjg putapki algorytmu. SOKiK mechanicznie
i arbitralnie przyznaje wartosci poszczegdlnym okolicznosciom, co jeszcze w wiekszym stopniu
wypacza metode miarkowania kary pienieznej. Co ciekawe, SOKiK kwestionujgc metodologie
miarkowania kary wynikajgcg z wytycznych praktykowych zastosowang przez organ antymo-
nopolowy nie odnidst sie w ogéle do samych wytycznych. Potwierdzit tym samym, ze nie uznaje
ich za wigzacego dlan aktu, ale tez, ze nie jest wtadny do ich kontroli.

Pomimo pewnych utomnosci wytyczne organu antymonopolowego posiadajg istotng
wartos$¢ praktyczna. Ich znaczenia praktycznego nalezy upatrywac w tym, ze narzucity nieja-
ko ,warunki brzegowe” - ramy analityczne miarkowania kar administracyjnych. Analiza uza-
sadnien decyzji organu antymonopolowego pokazuje, ze Prezes UOKIiK przeprowadza ana-
lizy wedtug tej samej metodologii, wczesniej zarysowanej w wytycznych. Co istotne, dzieki
logicznemu podziatowi na kolejne etapy miarkowania kary przedsiebiorca moze dokfadnie
$ledzi¢ jakg wage i na ktérym etapie miarkowania kar odgrywaja poszczeg6lne okoliczno-
$ci oraz tok rozumowania Prezesa UOKIK. Cho¢ obecnie przepisy ustawy antymonopolowej
zawierajg juz bardzo rozbudowany katalog przestanek egzoneracyjnych i obcigzajgcych to
jednak wcigz pozostaje otwarte zagadnienie jakg wartos$¢ nalezy przypisa¢ poszczegdlnym
okolicznosciom w odniesieniu do kalkulacji kary pienieznej. W tym zakresie wytyczne wydajg
sie lepszym i bardziej elastycznym instrumentem od przepiséw ustawowych. Wytyczne daja
mozliwo$¢ tworzenia bardziej szczeg6towych analiz i doktadniejszych wskazéwek, co moze
w istotny sposéb zwiekszy¢ przewidywalnos¢ wysokosci naktadanych kar pienieznych przez
organ antymonopolowy.

Whnioski

Przedstawiona analiza wydawanych wytycznych przez organ antymonopolowy i ich roli
w procesie wydawania i miarkowania kar pienieznych pozwala na wysnucie kilku istotnych
obserwacji. Nalezy wskaza¢, ze wydawanie wytycznych stato sie jedng z podstawowych form
aktywnosci prawnej organu antymonopolowego. Co wigcej aktywnos$¢ ta sie rozwija i obej-

% Wyrok SOKiK z 30 marca 2015 r., XVIl AmA 69/12.
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muje nowe obszary wczesniej nie objete urzedowymi wyjasnieniami przepiséw prawa. Ana-
liza decyzji pokazata, ze Prezes UOKIK, co do zasady stosuje sie do ogtoszonych wytycznych,
nawet jezeli nie powotuje ich w tresci samego aktu wyktadni prawa. Warto dodag, ze historia
wydawania wytycznych przez organ antymonopolowy jest dtuga i mozna wskaza¢, ze pierw-
sze oficjalne wytyczne Prezes UOKIK wydat jeszcze w 2003 r.*%, co pokazuje, ze te instrumenty
weszty na trwate do praktyki administracyjnej organu antymonopolowego. Nie mozna takze
nie zauwazyc istotnego postepu przy wydawaniu wytycznych przez Prezesa UOKIiK - pierw-
sze wytyczne byly faktycznie, mniej lub bardziej udolnym, ttumaczeniem unijnych wytycznych
wydawanych przez Komisje i dostosowanymi jedynie do polskich wymogoéw prawnych, a co
wiecej byly przygotowywane przez zewnetrzne kancelarie prawne. Obecnie obowigzujace
wytyczne byly przygotowane samodzielnie przez organ antymonopolowy i zawierajg wtasne
doswiadczenia organu zwigzane ze stosowaniem przezen przepisow ustawowych.

Cho¢ wydawanie wytycznych staje sie coraz czestsze takze w praktyce innych organow
administracji publicznej, to wytyczne w sprawie kar pienieznych sa nadal dos¢ rzadkim zjawi-
skiem. Na tym tle aktywnos¢ Prezesa UOKIK jest zauwazalna. Jest to z pewnoscig uzasadnione
specyfikg rozwoju prawa antymonopolowego oraz wptywami prawa europejskiego. Nie spo-
s6b tez nie zauwazy¢, ze Prezes UOKIK wychodzi z wytycznymi poza ramy prawa antymono-
polowego przedstawiajac urzedowe wyjasnienia takze w odniesieniu do innych stosowanych
przezen ustaw.

Przeprowadzona analiza pokazata, ze jedng z przyczyn rozwoju aktéw interpretacyj-
nych wydawanych przez organy administracji w obszarze naktadania i miarkowania admi-
nistracyjnych kar pienieznych jest daleki od ideatu sposéb okreslania sankcji administracji
w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego. Rozwoj urzedowych aktéw wyktadni
prawa jest odpowiedzig na kryzys tradycyjnej legislacji, ktéra jest zbyt wolna w stosunku do
przemian spotecznych, czy dynamiki proceséw gospodarczych. Szczegélnie widoczne jest
w odniesieniu do nakfadania i miarkowania kar administracyjnych, gdzie wytyczne stwarzajg
mozliwo$¢ wprowadzenia rozbudowanych regulacji okreslajgcych czynniki brane pod uwage
w orzecznictwie organu administracji. Z legislacjg zwigzana jest kwestia budowy norm praw-
nych. Jak pokazat przyktad ustawy antymonopolowej, lakoniczne przepisy ustawowe docze-
katy sie wypetnienia trescig w wytycznych. Jakkolwiek pozytywnie mozna oceniac to z punktu
widzenia adresatéw norm watpliwosci budzi¢ moze czesto balansowanie, a nawet przekracza-
nie ram ustawowych regulacji kar antymonopolowych. Nie zmienia tej oceny inna obserwacja
wskazujaca na istnienie procesu przechodzenia norm z wytycznych do ustaw i rozporzadzen.
W tym konteks$cie wytyczne jawig sie jako swoisty ,poligon doswiadczalny” , w ramach kté-
rego weryfikowana jest jakos¢ i zasadnos¢ sposobu okreslania powinnego zachowania adre-
satéw norm. Mozna sie jednak zastanawia¢, czy fakt pdzniejszego przenoszenia interpretacji
do rozbudowanych norm ustawowych nie pokazuje, ze zagrozenie balansowania na granicy
interpretacji i stanowienia prawa sie ziscito i granica to zostata przekroczona. Mozna to jed-
nak interpretowac takze jako che¢ ustawodawcy zwiekszenia pewnosci prawnej adresatéw

% Zob. Wyjasnienia Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w zakresie procedury zgtaszania
zamiaru koncentracji oraz Wyjasnienia Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow w zakresie kry-
teriow zgtaszania zamiaru koncentracji, opublikowane w 2003 r.
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norm poprzez ich doprecyzowanie, co ma szczegdlne znaczenie na gruncie sankcji admini-
stracyjnych. O tym ktéra interpretacja bedzie stuszna mozna jedynie moéwi¢ w odniesieniu do
konkretnych przyktadéw wytycznych i ustaw.

Przeprowadzona analiza ukazata takze kolejny paradoks. Wytyczne dotyczace nakta-
dania kar pienieznych sa wydawane z uwagi na czesto lakoniczng regulacje ustawowg pozo-
stawiajgcg szeroki zakres swobody interpretacyjnej po stronie organu administracji publicz-
nej. Jednoczesnie jednak regulacja wydawania wytycznych jest jeszcze bardziej lakoniczna
od interpretowanych przepiséw. Oznacza to, ze remedium na brak odpowiedniej regulacji
administracyjnych kar pienieznych jawi sie jeszcze bardziej utomnym instrumentem od samej
regulacji administracyjnych kar finansowych. Jak pokazata przeprowadzona analiza, w obec-
nym ksztatcie wytyczne moga w pewnych sytuacjach pogtebia¢ problemy zwigzane z miarko-
waniem administracyjnym kar pienieznych, a nie przyczyniac sie do ich rozwigzania. Dlatego
tak waznym jest identyfikowanie btedow lub brakdéw w istniejacych wytycznych i ich biezace
korygowanie. Zaskakujgcy jest brak reakcji organu antymonopolowego na orzecznictwo sa-
dowe kwestionujgce spos6b dostosowywania wysokosci kar, w sytuacji gdy po zastosowaniu
algorytmu wynikajgcego z wytycznych przekroczone jest maksimum ustawowe. Koniecznos¢
uzupetnienia wytycznych w tym zakresie jest tym bardziej palaca, ze sposéb rozwigzania tej
kwestii zaproponowany przez SOKIK jest jeszcze bardziej wadliwy i razi swoja arbitralnosciag
i mechanicznoécia.

Mechaniczno$¢ miarkowania kar to bardzo grozne zjawisko wystepujace przy nakta-
daniu kar administracyjnych z wykorzystaniem wytycznych. Przybiera ono posta¢ putapki al-
gorytmu. Cho¢ uszczegétowienie sposobu obliczania kar pienieznych jest czesto pozadane
i przynosi pozytywne skutki to nie mozna nie zauwazaé niebezpieczenistwa, ze moze to jedno-
cze$nie zwalnia¢ organ administracyjny od samodzielnej indywidualnej analizy i krytycznego
spojrzenia na wynik przeprowadzonego miarkowania kary w konkretnej sprawie. Nie mozna
zapomina¢, ze ustawodawca nie po to ustanowit szeroki zakres swobody interpretacyjnej or-
ganu przy naktadaniu kar pienieznych, aby nastepnie organ zupetnie sie jej pozbawit wydajac
wytyczne. Taka sytuacja oznaczataby przejscie z jednej skrajnosci w druga. Niestety putapki
algorytmu nie da sie unikna¢ na drodze interwencji ustawowej, ale w duzym stopniu zalezy to
od umiejetnosci organu administracji stosujgcego przepisy.

Cho¢ przedstawiane wnioski nie mogg napawa¢ optymizmem to trzeba wskaza¢ roz-
wigzanie zarysowanego problemu. Korzysci ze stosowania wytycznych wydajg sie bowiem
trudne do zignorowania. Wytyczne w sposoéb istotny redukujg stopier niepewnosci adresatow
norm. Przedstawiajgc wnioski interpretacyjne ptyngce z orzecznictwa i praktyki administracyj-
nej organy administracji moga redukowac koszty transakcyjne, czy przyspieszac i utatwiac
zachowanie adresatom norm. Wytyczne sg instrumentem elastycznym, ktéry daje mozliwos¢
tatwej i szybkiej reakcji na zmiany orzecznicze. Co istotne, wytyczne sg czesto przekazem ta-
twiejszym do zrozumienia dla adresatéw norm dzieki jezykowi, czy mniej sformalizowanej
strukturze. Jednakze, aby korzysci te mogty zaistnie¢ w petni, konieczna jest odpowiednia
regulacja tej sfery aktywnosci organéw administracji. Regulacja taka powinna kazdorazowo
zawiera¢ wskazanie przestanek wydawania wytycznych, okresla¢ proces i sposéb ich wyda-
wania gwarantujacy udziat w nim adresatéw norm, wskazywac na sposéb zmiany i uchylania
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wytycznych oraz przewidujgca mechanizm kontroli wytycznych. Bez tych zmian legislacyjnych
wydawanie wytycznych bedzie pogtebiato jedynie problemy, a nie stanowito ich rozwigzania.

Podobnie tez niezbedna jest refleksja nad potrzebg regulacji naktadania i miarkowania
administracyjnych kar pienieznych. Jezeli nawet nie uda sie stworzy¢ regulacji generalnej to
mozna sie zastanowi¢ nad stworzeniem dodatkowych regut lub zalecen przy tworzeniu prze-
piséw o administracyjnych karach pienieznych, ktére mogtoby stanowi¢ pewng gwarancje ich
jakosci (przynajmniej na etapie przedparlamentarnym). Dodatkowo czerpigc z dobrych przy-
ktadow rozwinietych regulacji naktadania kar pienieznych w prawie administracyjnym, np.
prawa antymonopolowego, mogg stac sie one wzorem lub inspiracjg przy zmianach innych
administracyjnych ustaw szczegolnych.
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