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NA PRZYKLADZIE PRZEPISOW O ANTYMONOPOLOWE]
KONTROLI LACZENIA PRZEDSIEBIORCOW

Prawo administracyjne normuje wewnetrzna organizacje i postepowanie
wiadz administracyjnych i zwigzk6w publicznoprawnych, jak réwniez stosunki
pomigdzy paristwem i tymi zwigzkami a jednostkami i ich zrzeszeniami. Ozna-
cza to, ze sposréd norm prawnych regulujacych bezposrednio stosunki spolecz-
ne do prawa administracyjnego materialnego zaliczymy te normy prawne, w za-
kresie ktérych stuza organom administracji padistwowej kompetencje do ,,nie-
spornej” kontroli ich przestrzegania przez podmioty niepodporzadkowane or-
ganizacyjnie tym organom, a takze kompetencje do stosowania wobec tych
podmiotéw sankcji o charakterze egzekucyjnym. W ramach prawa administra-
cyjnego ze wzglgdu na przedmiot regulacji mozemy wyréznié prawo admini-
stracyjne gospodarcze. Poszukujac specyfiki administracyjnego prawa gospo-
darczego, mozna wskazaé, ze jest to zesp6t norm regulujacych pozycje organéw
administracji publicznej (organéw wykonywania funkcji administracji publicz-
nej) oraz ich sytuacje ustalona w celu okreslenia statusu podmiotéw dziatal-
nosci gospodarczej w formach whadczych lub przy stosowaniu innych publicz-
noprawnych form dziatania tej administracji (porozumienie administracyjne,
zwigzek komunalny). Prawo administracyjne gospodarcze dotyczy interwencji
panistwa w sferze gospodarki, tworzac zespdt norm prawnych, ktére reguluja
zadania oraz organizacje¢ i funkcjonowanie organéw wtadzy publicznej, a takze
srodki i formy prawne dzialania stosowane w celu porzadkujacego i zarazem
sterujacego oddziatywania parstwa na stosunki gospodarcze. Mimo pewnych
watpliwosci na gruncie polskiej oraz europejskiej doktryny europejskie i krajo-
we prawo konkurencji traktowane jest jako czgs¢ europejskiego i krajowego
prawa administracyjnego.

* Mgr, Zaklad Prawa Administracyjnego w Instytucie Nauk Prawnych Polskiej Akademii
Nauk.
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Przedmiot regulacji prawa administracyjnego gospodarczego powoduje, ze
ustawodawca, chcac ustanawiaé skuteczne normy prawne, winien odwotywaé
sie do ustaleri ekonomii. Podjecie decyzji o przyjeciu administracyjnoprawne;j
regulacji i interwencji w stosunki spoteczne powinno by¢ poprzedzone analizg
ekonomiczng oraz jasna identyfikacja celéw, ktére maja by¢ osiagnigte. Wska-
zuje sie bowiem, ze skuteczno$¢ prawa to wywolywanie przez prawo skutkéw
zgodnych w dostatecznie wysokim stopniu z zalozonym celem. Warunkiem
skutecznosci prawa gospodarczego — zaréwno prywatnego, jak i publicznego
—jest wymég, aby normy prawne byty zgodne z prawidtami ekonomicznymi. To
powoduje, ze regulacja prawna proceséw gospodarczych winna si¢ opierac na
ekonomicznej analizie tych zjawisk. Ekonomia bedzie takze wyznaczala grani-
ce skutecznosci interwencji administracyjnoprawnej. Nalezy jednak podkresli¢,
co znalazto swéj wyraz juz w tytule niniejszego artykutu, ze cho¢ ekonomia,
stanowi podstawe i granice administracyjnoprawnej regulacji zjawisk gospo-
darczych, to ma ona charakter zasadniczy, ale nie wylaczny. Czasami zapomina
sie bowiem, ze cho¢ ekonomia pozwala na zrozumienie zjawisk gospodarczych
oraz wskazuje na instrumenty ich regulacji, jednak ustanawianie celéw lezy
poza nig. Ustanowienie celéw regulacji jest wyborem politycznym zastrzezo-
nym dla ustawodawcy. Ponadto nie wszystkie teoretyczne wskazania ekono-
miczne moga by¢ przetozone na przepisy prawne. Nalezy pamigtac réwniez, ze
ekonomia, choé wielce uzyteczna i wobec ztozonosci zjawisk gospodarczych
wrecz niezbedna, nie moze byé jedyna podstawa i granicg regulacji administra-
cyjnoprawnej, ustawodawca bowiem winien uwzglgdniac takze inne wartosci
wazne z punktu widzenia interesu publicznego.

Prawo administracyjne, w przeciwieristwie do innych dzialéw prawa, np.
cywilnego, charakteryzuje si¢ wzrastajaca samodzielnoscig poszczegdlnych
dziedzin prawa administracyjnego i tworzeniem réwnoleglych nurtéw bada-
wezych. Przykladowo: w galezi prawa administracyjnego gospodarczego wiele
zjawisk analizowanych jest nie tylko w kategoriach prawnych, lecz takze eko-
nomicznych. Rozwijajac t¢ mysl, mozna wskazaé, ze prawo antymonopolowe
jest takim przyktadem zbioru norm, dla ktérego kategorie ekonomiczne staja
sic w réwnym stopniu kategoriami prawnymi. Z tego tez powodu metoda
ekonomicznej analizy na gruncie prawa administracyjnego winna by¢ rozwija-
na i cze$ciej wlaczana w gléwny nurt rozwazan doktrynalnych.

Przedmiotem niniejszego artykuhu jest przedstawienie, w jaki sposdb usta-
lenia ekonomii normatywnej staly si¢ zasadnicza podstawa i granicg regulacji
administracyjnoprawnej. Analiza zostanie przeprowadzona na przykladzie
przepiséw o antymonopolowe;j kontroli taczenia przedsigbiorcow. Rozwazania
rozpocznie prezentacja zjawiska koncentracji przedsigbiorstw. Nastgpnie z0-
stana zidentyfikowane skutki, jakie wywotlujg procesy koncentracyjne w gospo-
darce. To pozwoli na zrozumienie, dlaczego koncentracja gospodarcza nie po-
zostaje obojetna z punktu widzenia interesu publicznego i dlaczego wymaga
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_dzenia. Na gruncie prawa antymonopolowego szczeg6lne znaczenie maja dwa
podzialy. Po pierwsze, mozna wzig¢ pod uwage szczebel rynku, na ktérym
dzialajg taczace si¢ przedsigbiorstwa oraz portfolio ich produktéw i ustug. Sto-
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administracyjnoprawne;j interwencji. Na tej postawie wskazane zostang cele
prawa konkurencji i antymonopolowej kontroli taczenia przedsigbiorcéw.
Analiza instrumentéw prawnych wykorzystywanych do osiagniecia zidentyfi-

kowanych celéw wskaze granice ich stosowania Wyznaczane przez ustalenia
z zakresu ekonomii.

KONCENTRACJA PRZEDSIEBIORCOW JAKO ZJAWISKO GOSPODARCZE

Przedsigbiorstwo moze rozwija¢ si¢ droga wzrostu wewnetrznego lub tez
wzrostu zewnetrznego. Ze wzrostem wewnetrznym mamy do czynienia wtedy,
kiedy przedsigbiorstwo rozwija sie na podstawie swojego potencjahu, poprzez
tworzenie nowych zdolnosci produkcyjnych, przerobowych, ustugowych i in-
nych oraz w nastgpstwie inwestycji rzeczowych. Alternatywa dla wzrostu we-
wnetrznego jest wzrost zewnetrzny, polegaj acy na wspotdziataniu z innymi pod-
miotami gospodarczymi. To wspéldziatanie moze miec charakter luzny -
kooperacyjny albo koncentracyjny — Scisty, prowadzacy do zmiany kontroli oraz
do zmian wlasnosciowych, np. przejecia lub polaczenia si¢ przedsiebiorstw.
Wyrdznia si¢ dwie podstawowe grupy dziatani przedsiebiorstw, ktére maja cha-
rakter koncentracyjny: polaczenie (taczenie si¢) przedsiebiorstw oraz przejecie.
Istota faczenia si¢ przedsigbiorstw jest tworzenie z dwéch lub wigcej podmiotéw
jednego podmiotu. Przyktadem taczenia moga by¢ fuzje lub inkorporacje. Na-
tomiast w przypadku przejecia dochodzi do przeniesienia kontroli nad funkcjo-
nowaniem jednego podmiotu gospodarczego na inny podmiot gospodarczy.
Przeniesienie kontroli ma dwa wymiary. Dotyczy, po pierwsze, kontroli nad
dzialalnoscig danego przedsiebiorstwa oraz, po drugie, kontroli nad samym
przedsigbiorstwem. Istnieje wiele form przejgcia, np. zakup akcji lub udziatéw,
transfer czgsci mienia przedsigbiorstwa, wykup zobowigzani, dzierzawa przed-
sigbiorstwa czy prywatyzacja. Jak wida¢ z tego opisu, procesy koncentracyjne
obejmuja wiele réznych transakcji, a praktyka zycia gospodarczego wciaz do-
starcza nowych form wspétpracy koncentracyjnej przedsiebiorcéw. Pomimo
tych teoretycznych réznic, z punktu widzenia prawa antymonopolowego szcze-
gotowy typ transakcji nie powoduje zasadniczych réznic przy ocenie koncen-

tracji. Czynnikiem kwalifikujacym dang transakcje jako koncentracje jest zmia-
na kontroli nad przedsigbiorca lub przedsicbiorcami bez wzgledu na to, czy
dokonana jest na skutek przejecia, czy tez polaczenia.

Koncentracje przedsiebiorstw mozna klasyfikowac z réznych punktéw wi-




484 | MATEUSZ BLACHUCKI

sujac te kryteria, mozemy wyrézni¢ koncentracje poziome, pionowe i konglo-
meratowe. Koncentracje horyzontalne dotycza przedsigbiorstw dziatajacych na
tym samym rynku i oferujacych podobng game produktéw i ustug. Koncentra-
cje wertykalne polegaja na laczeniu si¢ przedsigbiorstw operujacych na réz-
nych szczeblach obrotu, bedacych w stosunku do siebie poprzednim lub kolej-
nym szczeblem obrotu, np. koncentracja pomiedzy producentem i dystrybuto-
rem lub pomigdzy wytwdrcg oraz zaopatrujacym go W surowce podmiotem.
Koncentracje konglomeratowe zwigzane sg z potaczeniem niezaleznych przed-
siebiorcéw, prowadzacych dziatalno$¢ na réznych rynkach, oferujacych rézne
towary i niepowigzanych ze soba gospodarczo. Po drugie, z punktu widzenia
terytorialnego wymiaru danej transakcji koncentracje dzieli si¢ na krajowe
i miedzynarodowe (ponadnarodowe). Z punktu widzenia materialnej analizy
antymonopolowej najistotniejsze znaczenie ma podziat pierwszy, gdyz rézna
jest kwalifikacja poszczegdlnych rodzajéw koncentracji ze wzgledu na ich skut-
ki dla struktury rynku i konsumentéw. Potencjalnie najwicksze zagrozenia dla
efektywnej konkurencji zwigzane sa z koncentracjami horyzontalnymi, a naj-
mniejsze z koncentracjami konglomeratowymi. Pewne znaczenie, w kontekscie
wspotpracy miedzynarodowej oraz podziatu kompetencji pomiedzy rézne kra-
jowe organy ochrony konkurencji, ma takze podziat na taczenia krajowe i po-
nadnarodowe.

W literaturze ekonomicznej oraz z zakresu prawa antymonopolowego
wskazuje sie na wiele przyczyn — motywow podejmowania przez przedsigbior-
c6w decyzji o dokonaniu koncentracji. W praktyce zreszta rzadko kiedy wy-
stepuje tylko jeden powdd, ale zwykle jest to kilka okolicznosci, ktére rowno-
legle i jednoczesnie powoduja, ze przedsigbiorca podejmuje dang decyzje.
W niektérych wypadkach przedsigbiorcy staraja si¢ ukryc rzeczywiste powody
zawieranych transakcji lub tez motywy te majg charakter irracjonalny. Identy-
fikacja przyczyn powstawania koncentracji ma istotne znaczenie dla wiasci-
wego zbudowania norm prawnych regulujacych ten typ zachowari przedsie-
biorcéw.

Podstawowa grupe motywow stanowia motywy rynkowe i operacyjne. Naj-
czesciej wskazywang przestanka przeprowadzenia koncentracji jest che¢ osiag-
niecia korzysci zwigzanych z korzysciami skali oraz korzy$ciami zasiegu dzia-
tania. Motywem dziatai przedsigbiorcy moze by¢ takze cheé osiaggnigcia lub
wzmocnienia swojej pozycji rynkowej, czego skutkiem moze by¢ wyeliminowa-
nie konkurencji i mozliwos¢ dowolnego podnoszenia i kontrolowania cen. Dla
niektérych koncentracji najistotniejsze sa motywy finansowe, a wiec przede
wszystkim che¢ wykorzystania nadmiernych funduszy wlasnych lub zwigksze-
nie mozliwosci pozyskiwania kapitatéw obcych. Stricte polityczng przyczyna
proceséw koncentracyjnych moze by¢ cheé tworzenia przez wiadze panstwowe
tzw. narodowych lub europejskich czempionéw. Poprzez stymulowanie proce-
s6w konsolidacyjnych paristwo moze dazy¢ do stworzenia krajowych podmio-
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téw o duzej sile rynkowej, co pozwoli na realizacje przez paristwo celéw poza-
ekonomicznych. Stymulowanie przez paristwo proceséw koncentracyjnych mo-
ze by¢ takze zwigzane z checig zapobiezenia upadlosci przedsiebiorstw oraz
wzrostowi bezrobocia czy innych negatywnych konsekwencji z tym zwigzanych.

SKUTKI KONCENTRAC]JI PRZEDSIEBIORCOW

Poznanie zjawiska koncentracji gospodarczej oraz motywow, jakimi kieruja
si¢ przedsigbiorcy przy laczeniach, pozwala wstepnie ocenié charakter danej
koncentracji. Jednak ostateczna ocena zalezna jest od skutkéw przewidywa-
nych lub rzeczywistych danej transakcji. Motywy przeprowadzenia danego po-
laczenia przedsigbiorcéw mogg wskazaé, jakie dana transakcja moze odniesé
efekty dla okreslonego przedsiebiorcy. Nie zawsze natomiast pozwoli na iden-
tyfikacje skutkéw rynkowych danej transakcji. Dopiero wskazanie wszystkich
skutkéw proceséw koncentracyjnych pozwoli zrozumieé cele ustawodawstwa
antymonopolowego i zlozony charakter spraw antymonopolowych. W teorii
ekonomii przyjmuje si¢, Ze analiza koncentracji przedsigbiorcé6w moze byé
dokonana z dwdch punktéw widzenia: rynku i przedsiebiorstwa. W przypadku
pierwszej perspektywy uwaga badawcza skupia sie na udziale danego przed-
sigbiorstwa lub jego produktéw na danym rynku. W przypadku drugiej per-
spektywy badaniu podlega zwigkszenie sie zdolnosci konkurencyjnej przedsie-
biorstwa oraz jego sity ekonomicznej. W analizie antymonopolowej taczy sie
obydwie perspektywy badawcze, cho¢ niewatpliwie tradycyjnie wigksza wage
przyktada si¢ do wplywu koncentracji na strukture rynku i jej oddzialywanie na
konkurent6éw, kontrahentéw i konsumentéw. W ostatnich latach coraz wigcej
uwagi poswigca sie jednak takze skutkom koncentracji dla samego przedsie-
biorcy, w kontekscie istnienia tzw. wydajnosci/efektywnosci (ang. efficiences).
W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze oprocz skutkéw rynkowych koncentra-
cje wywolujg takze skutki spoteczne i polityczne.

Rézne typy koncentracji moga wywolywaé odmienne skutki. W najbardziej
uproszczonym modelu koncentracji mozna wskazaé, ze w przypadku koncen-
tracji horyzontalnych mozemy mie¢ do czynienia ze skutkami jednostronnymi
oraz skoordynowanymi, w przypadku zas koncentracji wertykalnych ze skut-
kami wertykalnymi, natomiast w przypadku koncentracji konglomeratowych
z efektami portfolio (skutkami konglomeratowymi).

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, w odréznieniu od koncentracji
wertykalnych czy konglomeratowych bezposrednimi skutkami zwigzanymi
z koncentracjami horyzontalnymi, a wigc transakcjami, w ktérych biora udziat
konkurenci dziatajacy na tym samym poziomie rynku, sa: 1) dzialanie na rynku




486| MATEUSZ BLACHUCKI

co najmniej o jeden podmiot mniej niz przed koncentracja; 2) udziat przedsie-
biorstwa przejmujgcego wzrasta zwykle w stosunku do sytuacji sprzed koncer.-
tracji. Ponadto firma przejmujaca, zwigkszajac swéj udziat w rynku, osiaga
wigksza site rynkowa, co pozwala jej na stosowanie wyzszych (czasem nawet
monopolistycznych) cen, co zmniejsza dobrobyt konsumenta, a wieksza kon-
centracja rynkowa stwarza mozliwos¢ zawierania otwartych albo domniema-
nych porozumieri antykonkurencyjnych. Sa to jednak potencjalne mozliwoscj,
a sama w sobie koncentracja horyzontalna nie musi jeszcze zagrazaé konku-
rencji, cho¢ niewatpliwie jg ogranicza. Zagrozenia mozna natomiast upatrywac
w zaistnieniu skutkéw jednostronnych i skoordynowanych. Skutki jednostron-
ne (ang. unilateral effects) odnosza si¢ bezposrednio do pozycji samego przed-
sigbiorcy, ktory powstal w wyniku koncentracji i moze on jednostronnie pod-
nosi¢ ceny, ogranicza¢ produkcje, pogarszaé jakos¢ lub zmniejsza¢ wybér pro-
duktéw oraz ich innowacyjnos¢. Skutki skoordynowane (ang. coordinated ef-
fects) dotycza zmiany w strukturze rynku, gdyz po dokonaniu koncentracji
zmniejsza si¢ liczba konkurentéw, ktdrzy uzyskuja w ten sposéb mozliwosé
koordynacji swoich dziatari w celu osiggniecia dodatkowych zyskéw. Mecha-
nizm konkurencji zastepowany jest mechanizmem koordynacji.

Koncentracje wertykalne zwykle nie powoduja probleméw konkurencyj-
nych, a wrecz przeciwnie, przyczyniaja si¢ do zwigkszenia efektywnosci dzia-
tania przedsiebiorcéw, np. na skutek obnizenia kosztéw dystrybucji, zwieksze-
nia dostgpnosci towaréw na rynku czy dostgpnosci do materialéw. Jednakze
moga pojawiC si¢ takze negatywne skutki wertykalne, polegajace na tym, ze
nastepuje zamknigcie jednego ze szczebli rynku dla konkurentéw, np. produ-
cent przejmujac dystrybutora, odmawia innym producentom dystrybuowania
ich towaréw, producent nabywa wytwdreg débr podstawowych i zamyka do-
step do materialéw niezbednych dla innych producentéw.

Koncentracje konglomeratowe w najmniejszym stopniu moga rodzié¢ prob-
lemy rynkowe, gdyz dotycza przedsigbiorcéw, ktérych nie tacza zadne wspdlne
wiezy. Podobnie jak w przypadku potaczed wertykalnych, moga przynosi¢
wiele pozytywnych skutkéw w postaci np. zintegrowania oferty i udostepnienia
w jednym miejscu szerokiego portfolio produktéw. Natomiast istnieje mozli-
wos¢, ze w pewnych szczegdlnych sytuacjach wystapig jednak negatywne efek-
ty konglomeratowe zwiagzane z tym, ze nowy przedsi¢biorca bedzie dysponowat
bardzo szeroka gamga uzupetniajacych si¢ produktéw, ktére bedzie mégt sprze-
dawac pakietowo. Wymuszajac sprzedaz pakietows, przedsiebiorca taki zamy-
ka jednoczesnie mozliwos¢ sprzedazy innych produktéw przez konkurentow.

Rynek jest tylko czescia zycia spolecznego i nie istnieje w prézni. Nie
inaczej jest w przypadku proceséw koncentracyjnych, ktére moga wywolywacé
istotne skutki spoleczne i polityczne. Koncentracje moga prowadzi¢ do two-
rzenia si¢ wielkich konglomeratéw przemystowych. Z punktu widzenia poli-
tycznego sita takich grup moze okazac si¢ znaczaca, a przez to moze zagraza¢
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istnieniu spoteczenistwa obywatelskiego oraz powodowa¢ bariery dla popraw-
nego funkcjonowania systemu demokratycznego. W swietle niektérych pogla-
déw istnieja sektory gospodarki, ktére maja status szczegdlny z punktu widze-
nia interesu publicznego. Przejmowanie innych przedsiebiorcéw w tych sekto-
rach moze prowadzi¢ do niepozadanych spotecznie sytuacji. Z tego tez powodu
winny by¢ one objete specjalng regulacja prawna. Przyktadami takich sektoréw
sa media, instytucje finansowe, energetyka czy przemyst zbrojeniowy. Dodat-
kowym wymiarem tego zagadnienia jest kwestia pochodzenia kapitatu. Zgod-
nie bowiem z niektérymi pogladami nie nalezy dopuszczaé do przejmowania
przez przedsigbiorcow zagranicznych pewnych szczegélnych firm krajowych.
Przyktadem takiego myslenia moze by¢ zablokowanie przez wadze amerykari-
skie przejecia przez Kapitat arabski amerykarskich instalacji portowych.

PRAWO ANTYMONOPOLOWE I JEGO CELE

Wskazuje si¢, ze prawo antymonopolowe oparte jest i w bardzo istotnym
zakresie wykorzystuje ustalenia ekonomii, ktéra odgrywa centralng role przy
jego stosowaniu. Wychodzac z zatozenia, ze struktura rynku i zachowania
przedsigbiorcéw wzajemnie si¢ determinuja, prawo antymonopolowe ma za
zadanie takie uksztaltowanie ram prawnych dla ich wspdlistnienia, aby zapew-
ni¢ ich optymalny rozwéj. Prawo konkurencji powstato, aby chronié¢ proces
konkurencji w gospodarce wolnorynkowej. Gospodarka taka zapewnia aloka-
cje Srodkéw produkeji, bedaca wynikiem wytacznie swobodnej gry popytu
1 podazy, a nie decyzji rzadu.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ wiele mozliwych celéw istnienia
prawa antymonopolowego. Méwiac o celu prawa, mamy na mysli pewien stan
rzeczy, ktéry chee osiggnac ustawodawca, uchwalajac dane przepisy. Ustalenie
celow prawa ma charakter idealistyczny i abstrahuje od tego, czy zamierzenia
te rzeczywiscie pojawily si¢ w swiadomosci ,,prawodawcy”. W tym kontekscie
mowi si¢ o celu konkretnej ustawy czy przepiséw. Stanowi to takze przyczyne
tego, iz czgsto, tak jak ma to miejsce w przypadku prawa antymonopolowego,
brak jest zgody co do wyczerpujacego i jednego katalogu celow, szczegdlnie ze
niektdre z celéw wymienianych przez réznych autoréw sg ze sobg sprzeczne.

Najczgsciej wskazywanym celem prawa antymonopolowego jest osiagnie-
cie ogdlnego dobrobytu. Kryterium to uzywane jest w ekonomii do oceny
wydajnosci i skutecznosci przedsigbiorstw. Ogélny dobrobyt jest miarg taczne-
g0 dobrobytu (lub nadwyzek/zapaséw) producentéw i konsumentéw. Nadwyz-
kg indywidualnego producenta jest zysk, jaki osiaga ze sprzedazy danego do-
bra, nadwyzka (dobrobytem) zas indywidualnego konsumenta jest réznica po-
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miedzy subiektywnym przekonaniem o wartosci danej rzeczy i cena, jaka w rze-
czywistosci musi on za nig zaptacié. Przyrost dobrobytu nastepuje, jezeli kts-
rakolwiek z nadwyzek powigksza si¢. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na
wiele innych ekonomicznych celéw prawa konkurencji, tj. ochrona? konsu-
ment6w, obrona konkurentéw, obrona mniejszych przedsiebiorcéw, integracja
wspélnego rynku i zniesienie barier krajowych, wolno§¢ gospodarcza, zwalcza-
nie inflacji, uczciwosé.

Na prawo konkurencji wptywaja takze inne cele, ktére moga powodowag
okresowg lub trwata modyfikacje ,,tradycyjnych” celéw prawa konkurencji.
Wynika to z faktu, ze prawo i polityka konkurencji wplywaja na inne polityki
publiczne, tj. przemystowa, regionalna, spoteczng czy ochrony srodowiska.
W przypadku kontroli koncentracji czy tez uméw kooperacyjnych prawo anty-
monopolowe moze stuzy¢ osigganiu okreslonych celéw spotecznych, takich jak
walka z bezrobociem czy cele z zakresu polityki regionalnej. Prawo antymo-
nopolowe moze wreszcie shuzy¢ osiagnieciu okreslonych celéw politycznych.

ANTYMONOPOLOWA KONTROLA KONCENTRAGJI PRZEDSIEBIORCOW

Omowiwszy cele prawa antymonopolowego w ogdlnosci, nalezy sie teraz
zastanowi¢ nad celami przepiséw o kontroli koncentracji. Z uwagi na to, ze
przepisy o kontroli faczenia przedsigbiorcéw stanowig jedynie czes¢ przepiséw
prawa antymonopolowego, w tym kontekscie nalezy tez rozumieé cele tych
przepiséw. O ile prawo antymonopolowe wyznaczaé bedzie cele ostateczne,
o tyle przepisy o kontroli faczenia przedsig¢biorcéw beda wyznaczaly cele in-
strumentalne stuzace osiggnieciu celéw ostatecznych. Warto tez pamietac, ze
antymonopolowa kontrola aktywnosci koncentracyjnej przedsiebiorcéw nie
jest jedyng administracyjng kontrolg proceséw taczeniowych. Wskazaé tutaj
mozna regulacje z zakresu nadzoru nad rynkiem finansowym, energetycznym,
kolejowym czy medialnym.

Prawo antymonopolowe oparte jest na dwéch podsystemach przepiséw,
ktére z jednej strony stuzg przeciwdziataniu antykonkurencyjnym praktykom
przedsigbiorcéw, np. w postaci karteli, a z drugiej strony kontroli aktywnosci
koncentracyjnej przedsigbiorcéw. Nalezy jednak wskazaé, ze kontrola koncen-
tracji r6zni si¢ w sposéb istotny od scigania karteli. Porozumienia kartelowe ze
swej natury maja charakter antykonkurencyjny, natomiast koncentracje przed-
si¢biorcéw sg normalnymi procesami gospodarczymi, ktére tylko czasami wy-
wolujg negatywne skutki rynkowe. Powoduje to, ze system kontroli antykon-
kurencyjnych porozumieri i koncentracji przedsigbiorcéw musi by¢ dostosowa-
ny do tej specyfiki. Pamigtac trzeba, ze w odréznieniu od porozumieri ko-
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operacyjnych pomi¢dzy przedsigbiorcami porozumienia koncentracyjne two-
173 0 wiele trwalsze zmiany w strukturze rynku i dlatego wymagajg odrebne;
regulacji. Konsekwencji tych réznic na gruncie procesowym mozna upatrywacé
w szerokim zastosowaniu metod sledczych i policyjnych przy Sciganiu karteli
oraz stosowaniu réznych wywodzacych si¢ z prawa karnego metod relatywiza-
cji penalizacji antykonkurencyjnych zachowar, np. program leniency. W odréz-
nieniu od scigania karteli kontrola koncentracji ma charakter scisle administra-
cyjnoprawny, natomiast zawieranie antykonkurencyjnych porozumieri przez
przedsigbiorcow jest réwniez — w niektSrych jurysdykcjach — zagrozone sank-
cjami karnymi. Takie zréznicowanie sankcji prawnych wyraza podstawowe
réznice w postrzeganiu zagrozen dla interesu publicznego ze strony karteli oraz
koncentracji przedsiebiorcéw.

W doktrynie amerykariskiej wyraznie podkresla sig, ze celem kontroli kon-
centracji jest zapobiezenie wylacznie koncentracjom o charakterze antykonku-
rencyjnym. Celem tym bynajmniej nie jest zakazanie koncentracji przedsie-
biorcow. Wprowadzenie catkowitego zakazu koncentracji przedsigbiorcéw by-
toby dysproporcjonalne w stosunku do zagrozer, jakie koncentracje ze sobg
niosa. Ponadto stanowitoby zupetnie nieracjonalne ekonomicznie ograniczenie
wolnosci gospodarczej, prowadzace do erozji rynku kapitatlowego oraz skutku-
Jace znaczacym zmniejszeniem wydajnosci przedsigbiorcéw, a co za tym idzie,
zmniejszeniem dobrobytu spotecznego i dobrobytu konsumentéw.

Funkcja kontroli koncentracji jest zapobiezenie powstaniu struktury rynku,
ktdra nie jest sprzyjajaca istnieniu efektywne;j konkurencji. Tego rodzaju struk-
tura wiaze si¢ z powstaniem po stronie przedsigbiorcy istotnej sity rynkowe;,
ale niekoniecznie musi skutkowaé powstaniem pozycji dominujacej. Kontrola
taczenia przedsigbiorstw nie shuzy bowiem tylko zapobiezeniu przysztemu nad-
uzywaniu uzyskanej sily rynkowej, lecz takze zachowaniu konkurencyjnej
struktury rynkowej, ktéra winna prowadzi¢ do zwigkszenia dobrobytu spotecz-
nego i dobrobytu konsumentéw. W tym celu organy ochrony konkurencji maja
mozliwo$¢ regulowania zmian w strukturze rynkowej poprzez decydowanie,
czy dwdch lub wigcej przedsiebiorcéw moze dokonaé koncentracji. Poszukujac
specyfiki stosowania przepiséw o kontroli laczenia przedsigbiorc6w, mozna
wskazac, ze kontrola koncentracji rynkowej winna by¢ oparta na doglgbne;j
analizie kazdej transakcji z uwzglednieniem jej gospodarczych implikacji. Na-
lezy podkreslié, ze kontrola taczenia przedsiebiorcéw winna zapobiegac anty-
konkurencyjnym koncentracjom.

Odnoszac poczynione ustalenia do obowigzujacych polskich przepiséw
o kontroli koncentracji przedsiebiorcéw, mozna wskaza¢, ze granice admini-
stracyjnoprawnej interwencji wyznaczajg przede wszystkim normy regulujace
zakres obowigzku notyfikacyjnego oraz test oceny koncentracji.
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OGOLNA CHARAKTERYSTYKA OBOWIAZKU NOTYFIKACYJNEGO

Obowiazek notyfikacyjny okresla, kiedy transakcje koncentracyjne musza
podlegac ocenie organu antymonopolowego. Konstruujac obowiazek notyfika-
cyjny, ustawodawca winien kierowac si¢ dwoma wskazaniami. Po pierwsze, nie
jest mozliwe ani pozadane kontrolowanie wszystkich koncentracji przedsie-
biorcéw. Po drugie, kontrola koncentracji przedsigbiorcéw winna ogranicza¢
si¢ do transakcji o choéby potencjalnie antykonkurencyjnym charakterze. Obo-
wiazek notyfikacyjny moze by¢ oparty na kryterium obiektywnym i subiektyw-
nym. Pierwsze z nich polega na wskazaniu progu obrotéw uczestnikéw kon-
centracji, ktérego przekroczenie powoduje powstanie obowiazku notyfikacji
dla przedsi¢biorcy. Kryterium to bazuje na domniemaniu, ze jedynie duze
koncentracje przedsigbiorc6w moga mie¢ antykonkurencyijne skutki. J €go za-
letg jest tatwosé w stosowaniu, wada zas§ mozliwosé »przeoczenia” relatywnie
matych, a jednak antykonkurencyjnych transakcji. Kryterium subiektywne od-
woluje si¢ do realnych skutkéw rynkowych, ktére koncentracja wywoluje lub
moze wywola¢, co z reguly polega na odwotlaniu sie do stworzenia lub umoc-
nienia pozycji dominujacych przez laczacych sie przedsiebiorcéw, ewentualnie
do osigganych przez nich udzialéw w rynku. Zaleta tego kryterium jest elas-
tycznos¢ i ograniczenie administracyjnej kontroli do antykonkurencyjnych
transakcji. Wada jego jest istotna trudnosé w stosowaniu, gdyz odwotuje sie
do pozycji rynkowej uczestnikéw koncentracji, w tym przede wszystkim ich
udziatéw rynkowych, co czgsto jest trudne do ustalenia. Z tego powodu, cho¢
z teoretycznego punktu widzenia kryterium subiektywne jest najbardziej opty-
malne, w praktyce zawsze jest uzupetniane kryterium obiektywnym. Na obo-
wiazek notyfikacyjny sklada si¢ takze okreslenie podmiotéw zobowiazanych
do notyfikacji oraz wskazanie charakteru lub rodzaju transakcji podlegajacych
zgloszeniu.

Jak wskazano wezesniej, nie kazda transakcja o charakterze koncentracyj-
nym podlega notyfikacji Prezesowi UOKIK. Szczegétowy zakres obowiagzku
notyfikacyjnego okresla ustawa antymonopolowa. Obowiazek notyfikacji za-
miaru taczenia si¢ przedsigbiorcow zostat uregulowany w art. 13-16 w rozdziale
I dziatu III ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumen-
tow. Zastosowano technike legislacyjna, polegajaca na pozytywnym wskazaniu
w art. 13, jakiego rodzaju transakcje uznawane sg za koncentracje i w jakiej
sytuacji podlegaja obowigzkowej notyfikacji. Nastepnie w art. 14 wskazano
wylaczenia spod wczesniej okreslonego obowigzku. Przepisy zawarte w art.
151 16 stuza uregulowaniu pewnych szczegétowych kwestii. Okreslajac obo-
wiazek notyfikacji koncentracji, ustawodawca poshuzyt sie dwoma kryteriami.
Po pierwsze, wskazat na progi obrotowe, ktére musza zostaé osiagniete przez
przedsigbiorcéw, aby obowigzek zaistniat. Po drugie wskazano, jakiego rodzaju
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transakcje kwalifikujg si¢ jako koncentracje w rozumieniu ustawy antymo-
nopolowej.

Analizujac pozytywny zakres obowigzku notyfikacyjnego nalezy wskazag,
ze zostal on oparty na kryterium obiektywnym, tj. obrocie przedsiebiorcéw.
We wezesniejszych ustawach antymonopolowych obowiazek notyfikacyjny
oparty byt takze na kryterium subiektywnym, tj. udziale rynkowym i pozycji
rynkowej przedsigbiorcéw. Odejscie od subiektywnych kryteriéw nie zostato
oficjalnie uzasadnione w zaden sposéb. Domyslaé si¢ trzeba, ze powodowane
to byto checia zmniejszenia obowigzkéw publicznych przedsiebiorcéw. Mozna
jednak mie¢ powazne watpliwosci, w jakim stopniu zmiana jest rzeczywiscie
korzystna z punktu widzenia interesu publicznego i realizowania podstawowe-
go celu ustawy antymonopolowej, tj. zapobiegania antykonkurencyjnym kon-
centracjom przedsigbiorcéw. Odejscie od kryterium subiektywnego i oparcie
obowiazku notyfikacyjnego na wysokich wartosciach obrotowych prowadzi do
sytuacji, w ktorej transakcje koncentracyjne na rynkach lokalnych, prowadzace
do istotnego ograniczenia konkurencji, a w ktérych obrét uczestnikéw nie
osiaga wysokich pulapéw progowych, pozostajga poza kontrolg organu antymo-
nopolowego. Prowadzi to do konkluzji, ze polski ustawodawca w imie swoiscie
pojmowanej pewnosci prawnej przedsiebiorcéw odrzucit wskazania ekono-
miczne odnosnie do konstruowania obowiazku notyfikacyjnego, zmniejszajac
tym samym efektywnos¢ kontroli koncentracji w Polsce.

TEST OCENY KONCENTRA(]I

Zgodnie z obowiazujaca w Polsce ustawa o ochronie konkurencji i konsu-
ment6w test oceny koncentracji zawarty jest w art. 18. Zgodnie z tym przepi-
sem ,,Prezes Urzedu, w drodze decyzji, wydaje zgode na dokonanie koncen-
tracji, w wyniku ktérej konkurencja na rynku nie zostanie istotnie ograniczona,
W szczegolnosci przez powstanie lub umocnienie pozycji dominujacej na ryn-
ku”. Analiza tego przepisu dowodzi, ze jest to test istotnego ograniczenia
konkurencji. W toku badania organ antymonopolowy analizuje mozliwe wy-
dajnosci wigzace si¢ z rozpatrywang koncentracja. Test istotnego ograniczenia
konkurencji jest dwuetapowy. W pierwszym etapie badany jest wptyw koncen-
tracji na rynek pod katem ograniczenia konkurencji. Identyfikuje sie mozliwe
skutki jednostronne, skoordynowane, wertykalne oraz konglomeratowe.
W drugim etapie bada sig, czy przedsigbiorca osiagnie pozycj¢ dominujacg
lub czy nie ulega ona wzmocnieniu. W obowigzujacym tescie w istotnym stop-
niu analizie poddane zostato cale otoczenie rynkowe przedsigbiorcy i wptyw na
konkurentéw, kontrahentéw i konsument6w. Oparcie testu oceny koncentracji




492 |  MATEUSZ BLACHUCKI

na analizie ekonomicznej stanowi granice administracyjnoprawnej interwencji,
gdyz wynik tej analizy wigze organ, zasadniczo wykluczajac uznaniowosc¢ przy
podejmowaniu decyzji przez Prezesa UOKIK.

O postepujacej ekonomizacji testu istotnego ograniczenia konkurencji
$wiadczy dopuszczenie i unormowanie problematyki szczegdlnych rodzajéw
wydajnosci. Oprécz zwyczajnej analizy skutkéw koncentracji 1 badania ewen-
tualnych wydajnosci, jakie ze soba niesie, organ antymonopolowy moze u-
wzgledni¢ pewne szczegélne efekty zwigkszenia wydajnosci przedsigbiorcéw.
Jak stanowi art. 20 ust. 2 pkt 1, nawet w przypadku gdy koncentracja prowadzi
do istotnego ograniczenia konkurencji, moze ona zosta¢ dopuszczona, jezeli
»przyczyni si¢ ona do rozwoju ekonomicznego lub postepu technicznego”.
W toku postgpowania dowodowego strona moze wiec prébowa¢ wykazywac
zaistnienie tych szczegélnych wydajnosci. Cigzar dowodu spoczywa na przed-
siebiorcy. Standard dowodu w takiej sprawie jest niezwykle wysoki i wiaze si¢
z koniecznoscig bezspornego udowodnienia zwigkszenia si¢ dobrobytu konsu-
mentéw. Z pewnoscia tego typu wydajnosci beda mogty dotyczy¢ jedynie nie-
ktérych rynkéw, osiggniete zas korzysci winny dotyczy¢ jak najszerszej grupy
konsumentéw. Nalezy przypuszczaé, ze ewentualne istotne ograniczenie kon-
kurencji winno mie¢ charakter czasowy, a przedsigbiorca winien wykazac ist-
nienie mozliwych warunkéw powrotu rynku do stanu réwnowagi w przysztosci.
Pomimo istnienia tego przepisu od wielu lat nigdy nie stal si¢ on podstawa
rozpatrzenia jakiejkolwiek sprawy.

Cho¢ podstawowym testem oceny koncentracji jest test istotnego ograni-
czenia konkurencji, to ustawa antymonopolowa uzupetniajaco przewiduje sto-
sowanie testu interesu publicznego. Art. 20 ust. 2 ustawy o ochronie konkuren-
cji i konsumentéw przewiduje, ze Prezes UOKIK wydaje zgode na dokonanie
koncentracji, w wyniku ktérej konkurencja na rynku zostanie istotnie ograni-
czona, w szczegOlnosci przez powstanie lub umocnienie pozycji dominujgcej na
rynku, w przypadku gdy odstapienie od zakazu koncentracji jest uzasadnione,
a w szczegdlnosci gdy moze ona wywrze¢ pozytywny wplyw na gospodarke
narodowa. Test interesu publicznego pozwala organowi antymonopolowemu
w wyjatkowych sytuacjach na ocen¢ zamiaru koncentracji z punktu widzenia
innych niz gospodarcze celéw i wartosci. Podkresli¢ trzeba, ze test interesu
publicznego moze stanowi¢ podstawe dopuszczenia antykonkurencyjnej kon-
centracji, ale nie pozwala organowi antymonopolowemu na zablokowanie neu-
tralnej rynkowo transakcji. Swiadezy to o tym, ze wzgledy pozagospodarcze nie
moga hamowaé wolnosci gospodarczej przedsigbiorcéw.

* % ¥

Przepisy o antymonopolowej kontroli laczenia przedsigbiorcéw bardzo
trafnie ilustruja teze, ze ekonomia jest, przynajmniej w niektérych obszarach,
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zasadniczg podstawa 1 granica regulacji administracyjnoprawnej. Wprowadze-
" nie antymonopolowej kontroli proceséw koncentracyjnych w gospodarce jest
uzasadnione na gruncie ekonomicznym. Laczenie si¢ przedsigbiorcéw nie jest
bowiem neutralne ani z punktu widzenia dobrobytu spotecznego, ani z punktu
widzenia interesu publicznego. Dzigki ustaleniom ekonomii mozna zidentyfi-
kowaé przyczyny oraz skutki proceséw koncentracyjnych. Ustalenia te stano-
~ wig podstawe ustawodawstwa, ale jednoczesnie sa tez granica interwencji ad-
mnistracyjnej. Nalezy pamigtac, ze taczenie si¢ przedsigbiorcéw jest dziatalnos-
cia legalng i w znakomitej wigkszosci przypadkéw racjonalng ekonomicznie,
~ ktéra prowadzi do zwigkszenia dobrobytu spolecznego. Antymonopolowa
kontrola taczenia przedsigbiorcéw, stanowiac wyjatek od zasady wolnosci gos-
~ podarczej, powinna by¢ zatem uksztaltowana w taki sposéb, aby nie hamowa¢
naturalnych zmian rynkowych, a powstrzymywac jedynie te, ktére moga ksztat-
towaé potencjalnie szkodliwe struktury rynkowe. Elastycznos¢ kontroli kon-
centracji osiagana jest dzigki zastosowaniu testu oceny koncentracji. Podsta-
~ wowy test, tj. test istotnego ograniczenia konkurencji, jest testem ekonomicz-
nym. Bazuje na koncepcjach wypracowanych na gruncie ekonomii i one takze
~ tlumacza wyniki zastosowania tego testu. Co istotne takze, test ten wyznacza
~ granice interwencji administracyjnoprawnej, wykluczajac dowolnos¢ interpre-
~ tacji organu.

Ekonomia jest pomocna przy konstruowaniu przepiséw, ale to ustawodaw-
ca wyznacza cele, ktére prawo ma osiaggnaé. Cele te nie musza by¢ pareto-
optymalne, gdyz ustawodawca ma swobod¢ w przyznawaniu pierwszerstwa
innym wartosciom niz dobrobyt spoleczny. Przyktadem moze by¢ tutaj stoso-
wanie testu interesu publicznego. Ponadto ustalenia ekonomiczne nie zawsze
moga by¢ zastosowane w praktyce, czego przyktadem jest regulacja obowigzku
notyfikacyjnego. Obserwacje te nie uniewazniajg jednak podstawowego postu-
latu oparcia administracyjnego prawa gospodarczego na racjonalnych gospo-
darczo zalozeniach oraz oparcia granic administracyjnoprawne;j interwencji na
ekonomicznej analizie korzysci i strat spolecznych takiej regulacji.
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