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Prawo konkurencji nalezy postrzegac jako kluczowy bezpiecznik gospodarki rynkowej
stuzacy demokracji. Polska potrzebuje bardziej efektywnego systemu ochrony konkurencji,
ukierunkowanego na takie praktyki i transakcje, ktére stanowia zagrozenie

dla funkcjonowania rynku i intereséw ekonomicznych polskiego spoteczenstwa.
Negatywne skutki populizmu dla demokracji konstytucyjnej oraz zapisanej w Konstytucji
RP spotecznej gospodarki rynkowej powinny by¢ impulsem do reformy prawa konkurencji
w Polsce. Jakie s mozliwe kierunki zmian systemu ochrony konkurenc;ji? Czy odpowiedza
one na wyzwania gospodarcze i spoteczne kojarzone z populizmem?

Wprowadzenie w Polsce. Ograniczenie dyskusji na jego temat
Wyjasnienie przyczyn kryzysu polskiej wylacznie do zagadnien ideologicznych
demokracji konstytucyjnej po 2015 r. jest i konstytucyjnoprawnych prowadzi¢ moze
zadaniem trudnym, a odpowiedzi nie musza do pominiecia realnych lekéw spotecznych,
by¢ jednoznaczne. Jednak poddajac to ktore majg swoje podtoze gospodarcze i moga
zjawisko refleksji, nie nalezy abstrahowa¢ od wptywaé na decyzje wyborcéw?.

zagadnien ekonomicznych, w tym skutkéw
polskiej transformacji po 1989 r., praktyki
funkcjonowania gospodarki wolnorynkowej
w Polsce i nieréwnosci spotecznych. Pomocne
moze by¢ postawienie pytania o ekonomiczne

przyczyny sukcesu prawicowego populizmu'

1 Za istote populizmu mozna uzna¢ odrzucenie plurali-
zmu i twierdzenie, ze rzadzacy powinni mie¢ nieskre-
powane prawo realizowania interesu wiekszosci. Istotg
za$ demokracji liberalnej (w opozycji do ktérej stoi po-
pulizm) jest natozenie na rzadzacych ograniczer maja-
cych zapewni¢, ze przy sprawowaniu wtadzy uwzgled-
niany bedzie takze gtos mniejszosci. Zob. E. Letowska,
Po co ludziom konstytucja, Warszawa 1995, s. 82.
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2 Trafne jest spostrzezenie W. Osiatynskiego: ,Decyzje

publiczne maja trzy wymiary: ekonomiczny, politycz-
ny (demokratyczny) i whasnie symboliczny (kulturalny).
Ten ekonomiczny, wraz z redystrybucyjnym - czy jest
ludziom lepiej, czy gorzej - to wazny element. Bo jeze-
li s srodki, bochenek sie powieksza i mozna go dzieli¢,
wtedy ludzie mniej beda wchodzi¢ w kwestie autoryte-
tu, symboli religijnych czy narodowych. Gdy bochenek
maleje albo jest nieréwno dzielony, symbole moga ta-
twiej zagospodarowywac ich leki i gtosy wyborcze” (zob.
W. Osiatynski, Gdy Demokracja przegrywa z symbolami,
27.04.2018, https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-
-w-debacie/gdy-demokracja-przegrywa-z-symbolami/
[dostep online]; tekst oparty na wyktadzie prof. Wiktora
Osiatynskiego Gdy prawo przegrywa z symbolami - o kry-
zysie demokracji wygtoszonym 19 pazdziernika 2016 r.
w ramach cyklu ,Ochota na demokracje” zorganizowa-
nego przez Instytut Biochemii i Biofizyki PAN; tekst zostat


https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/gdy-demokracja-przegrywa-z-symbolami/
https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/gdy-demokracja-przegrywa-z-symbolami/
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Jest to szczegolnie istotne w czasie trwajacych
obecnie transformacji gospodarczych: cyfrowej
i Srodowiskowej, bedacych nie tylko szansa,

ale takze niosgcych za sobg zagrozenia,

takze z perspektywy negatywnych skutkéw
spoteczno-gospodarczych.

W tym kontekscie nalezy zastanowic sie nad
gospodarczo-spoteczng rolg prawa i polityki
konkurencji, majac na uwadze doswiadczenia
funkcjonowania systemu ochrony

konkurencji w ostatnich latach. Stawiam
nastepujaca teze: Polska potrzebuje bardziej
efektywnego systemu ochrony konkurengji,
ukierunkowanego na takie praktyki i transakcje,
ktore stanowig zagrozenie dla funkcjonowania
rynku i intereséw ekonomicznych polskiego
spoteczenstwa. By to osiggna¢, konieczne

jest przeznaczenie wiekszych srodkéw
finansowych na zwalczanie praktyk
ograniczajacych konkurencje w Urzedzie
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK),
wzmochienie jego faktycznej niezaleznosci

i zaplecza eksperckiego (w tym w zakresie
zagadnien cyfrowych), przyspieszenie
postepowan na etapie administracyjnym

i sgdowym. Réwnoczesnie niezbedna jest
dyskusja nad reforma UOKIK, pozwalajaca na
wiaczenie szerszej grupy podmiotéw w proces
podejmowania decyzji®. Warto takze rozwazyc,

jakie zmiany w polskim prawie konkurencji

po raz pierwszy opublikowany z ,Gazecie Wyborczej’,
nr 47, wydaniu z dnia 25.02.2017). Opierajac sie na pra-
cy Karla Polanyiego The Great Transformation z 1944 r.,
Robert Kuttner podkresdla, ze ,oderwanie rynkéw od ich
spoteczenstw i wynikajaca z tego nieuwaga dla konse-
kwencji spotecznych nieuchronnie wywotuje reakcje”.
Innymi stowy, jesli rynki nie dziataja dla wiekszosci ludzi,
demokracja staje sie podatna na rozwigzania autorytar-
ne (zob. R. Kuttner, Can Democracy Survive Global Cap-
italism, W.W. Norton & Company, New York 2018, s. 7).

3 Pozwolitoby to lepiej zrozumie¢ szersze, spoteczne skut-
ki antykonkurencyjnych praktyk.
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lub w jego interpretacji umozliwia skuteczne
przeciwdziatanie praktykom majacym
negatywne skutki, o szerszym wymiarze niz
wylacznie wasko rozumiany ekonomiczny
dobrobyt konsumentéow*. Takie zmiany
stuzytyby zatozeniom spotecznej gospodarki
rynkowej zapisanej w polskiej konstytucji,

tj. takiej, ktora poza funkcjonowaniem samego
mechanizmu rynkowego bierze pod uwage
negatywne, spoteczne i srodowiskowe
skutki jego funkcjonowania®.

Ekonomiczne przyczyny populizmu®
Ekonomisci kojarza populizm

z nieodpowiedzialnymi dziataniami
politykéw, ktére ,czesto koncza sie
katastrofg i rania najbardziej zwyktych
ludzi, ktérym rzekomo majg poméc”’, za
przyktad podajac doswiadczenia krajow
Ameryki Lacinskiej, poprzedzajace lata 90.
XX wieku. Jednak badania nad obecnymi
przejawami populizmu ukazuja bardziej
ztozony obraz. W szczegdlnosci zwraca sie
w nich uwage na ekonomiczne przyczyny
lezace u zrédta wspdtczesnego populizmu.
Za jedna z najwazniejszych przyczyn uwazana

4 Tj. praktykom kojarzonym z obnizeniem efektywnosci
funkcjonowania rynku.

5 Zob. M. Bernatt, Competition law through the lenses of
national constitutions: connecting competitive markets
with socio-economic and environmental values, ,Journal
of Antitrust Enforcement” 2024, https://doi.org/10.1093/
jaenfo/jnae047 [dostep online].

6 W podrozdziale wykorzystuje fragmenty rozdziatu mo-
jego autorstwa; zob. M. Bernatt, O potrzebie refleksji nad
ekonomicznymi aspektami populizmu w dyskusji o kryzy-
sie demokracdji liberalnych, w: Wokét kryzysu praworzqd-
nosci, demokracji i praw cztowieka. Ksiega Jubileuszowa
Profesora Mirostawa Wyrzykowskiego, red. A. Bodnar,
A. Ploszka, Wolters Kluwer 2020, s. 160-173.

7 D. Rodrik, Is Populism Necessarily Bad Economics?, ,AEA
Papers and Proceedings” 2018, nr 108; B. Eichengreen,
The Populist Temptation: Economic Grievance and Politi-
cal Reaction in the Modern Era, Oxford University Press
2018, s. 5.
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jest globalizacja. Za drugie wazne zZrédto
uznawana jest niepewnos¢ ekonomiczna

w spoteczenstwie®. Za istotne uznac nalezy
takze rosnace nieréwnosci spoteczne oraz
kumulacje bogactwa przez najbogatszy 1%
spoteczenstwa. W odniesieniu do krajow
Europy Zachodniej i USA podkredla sie
takze, ze popularnos¢ populizmu nie wynika
z rosnacej liczby os6b najbiedniejszych,

a raczej z ostabienia klasy sredniej'.
Ekonomisci wskazuja takze na nieche¢ do
technokratycznych, niezaleznych instytugji
odpowiedzialnych za regulacje rynku (takich jak
np. banki centralne).

Dla ekonomistow kazus Polski nie jest jednak
oczywisty, poniewaz zmianom politycznym
w naszym kraju w 2015 r. nie towarzyszyt
kryzys gospodarczy i kwestie dotyczace
rynku nie byty w centrum debaty politycznej.
Dane OECD nie pokazuja istnienia wzrostow
cen, ubdstwa czy bezrobocia. Przypadek

8 L. Guiso i in., Global Crises and Populism: The Role of Eu-
rozone Institutions, ,Economic Policy” 2019, nr 34(97).
Dla przyktadu, badania empiryczne pokazuja korelacje
miedzy negatywnymi skutkami globalizacji dla danego
regionu/grupy spotecznej a propopulistycznymi prefe-
rencjami wyborczymi; zob. |. Colantone, P. Stanig, Global
Competition and Brexit, ,American Political Science Re-
view” 2018, nr 112(2).

9 Zob. B. Eichengreen, The Populist Temptation..., dz. cyt.
Réwnoczesnie rozumienie populizmu odpowiada temu,
ktdre jest obecne w naukach politycznych. Dani Rodrik
taczy populizm ,z podejsciem antyestabliszmentowym,
twierdzeniem o reprezentowaniu ludzi w opozycji do
elit, sprzeciwem wobec liberalnej ekonomii i globalizacji
oraz czestym zamitowaniem do autorytarnych rzagdow”
(zob. D. Rodrik, Populism and the Economics of Global-
ization, ,Journal of International Business Policy” 2018,
s. 1.). Z kolei wedtug Barry’ego Eichengreena populizm
jest,,ruchem politycznym o tendencjach antyelitarnych,
autorytarnych i natywistycznych” (B. Eichengreen, The
Populist Temptation..., dz. cyt.). Definicje te s podobne
do tych proponowanych przez przedstawicieli nauk po-
litycznych.

10 R. Dixon, J. Suk, Liberal Constitutionalism and Econom-
ic Inequality, ,University of Chicago Law Review” 2018,
nr 85.
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Populizm jest tqczony z takimi zjawiskami,

jak globalizacja czy niepewnos¢ ekonomiczna
w spoleczenstwie. Za istotne uznac nalezy

takze rosnqgce nierownosci spoteczne oraz
kumulacje bogactwa przez najbogatszy 1%
spoteczenistwa. W odniesieniu do krajow Europy
Zachodniej i USA podkresla sie rownoczesnie,

ze popularnosé populizmu nie wynika
zrosngqcej liczby osob najbiedniejszych, a raczej
z ostabienia klasy sredniej.

Polski uzmystawia jednak, ze poczucie

bycia wykluczonym z pozytywnych zmian
gospodarczych zachodzacych w kraju moze
mie¢ wptyw na preferencje polityczne
wyborcéw. Na przyktad, mimo znaczacego
wzrostu gospodarczego w Polsce, poziom
$redniego wynagrodzenia nie rést znaczaco
w okresie przed 2015 r."". Dostrzega sie takze,
ze w naszym kraju zwiekszata sie réznica

w poziomie zarobkdéw klasy sredniej i os6b
najbogatszych'. Do takich wnioskéw prowadzi
réwniez lektura raportu z badan jakosciowych
prowadzonych pod kierownictwem Macieja
Gduli w jednym z matych polskich miast™.
Sugeruje on, ze poczucie bycia wykluczonym
z korzysci, ktére przyniosta transformacja po
1990 r., byto jednym z powodéw poparcia dla
Prawa i Sprawiedliwosci. W podobnym tonie
wypowiada sie Ewa tetowska, zauwazajac

ze transformacja w Polsce po roku 1990 byta
bolesna dla stabszych warstw spoteczeristwa

11 Zob. Average annual wages, OECD, https://data.oecd.
org/earnwage/average-wages.htm [dostep online].

12 U.Dallinger, The Endangered Middle Class? A Comparative
Analysis of the Role Played by Income Redistribution, ,Jour-
nal of European Social Policy” 2013, nr 23(1), s. 95.

13 M. Gdula, Dobra zmiana w Miastku. Neoautorytaryzm
w polskiej polityce z perspektywy matego miasta, Warsza-
wa 2017, https://krytykapolityczna.pl/kraj/neoautory-
taryzm-a-nie-populizm-skad-sie-wziela-dobra-zmiana/
[dostep onlinel.


https://data.oecd.org/earnwage/average-wages.htm
https://data.oecd.org/earnwage/average-wages.htm
https://krytykapolityczna.pl/kraj/neoautorytaryzm-a-nie-populizm-skad-sie-wziela-dobra-zmiana/
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i powigzana z wystepujacym w mediach
przestaniem, ze przegrani sami sg sobie winni'.
Z taka opinig korespondujg dane statystyczne.
Przez pierwsze 15 lat transformacji utrzymywata
sie w Polsce wysoka stopa bezrobocia',
osiggajaca wsrod mtodych ludzi maksymalnie
45% w listopadzie 2002 r.'s. Oczywiscie po

2005 r. sytuacja wyraznie sie poprawita. Nie
mozna jednak wykluczy¢, ze obawa utraty
pracy pozostawata trwatg konsekwencja
wysokiego poziomu bezrobocia w przesztosci.
Poczucie zagrozenia ekonomicznego mozna
zas wigzac z powszechnym stosowaniem,
zwtaszcza w przypadku oséb mtodych, umoéw

cywilnoprawnych (zamiast uméw o prace),
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Drugi wigze sie z rosnagcym patriotyzmem
gospodarczym. Oba uzaleznione sg od
zmian w prawie i praktyce jego stosowania.
W szczegolnosci obserwuje sie ostabienie
mechanizméw gwarancji proceduralnych
w prawie gospodarczym, faworyzowanie
przedsiebiorcéw krajowych i podnoszenie
barier wejscia na rynek krajowy. Procesy

te postrzega¢ mozna jako zagrazajace
liberalnemu porzadkowi gospodarczemu

i pozostajgce w zwigzku z innymi procesami,
takimi jak np. ostabienie niezaleznosci
sadownictwa'®,

a takze znaczacym zadtuzeniem gospodarstw Jakie sq skutki populizmu dia liberalnego

domowych, wynikajagcym m.in. z koniecznosci porzqdku konstytucyjnego? Jak oddziatuje

sptaty wysokich rat kredytéw, przede on na spotecznq gospodarkg rynkowq?

wszystkim hipotecznych. Przede wszystkim zwieksza sig rola paristwa

w gospodarce nie tylko jako regulatora, ale

Prawno-gospodarcze skutki populizmu"’ takze jako wiasciciela. Rosnie takze patriotyzm

Przy analizie tego, jakie sg skutki populizmu gospodarczy; dochodzi do faworyzowania

dla liberalnego porzadku konstytucyjnego przedsiebiorcow krajowych i podnoszenia barier

i jak oddziatuje on na zapisang w Konstytugji wejscia na rynek krajowy. Obserwuje sie tez

RP spoteczna gospodarke rynkowa, oparta ostabienie kontroli konstytucyjnosci i gwarancji

o konkurencjg podmiotéw gospodarczych, proceduralnych w sferze gospodarczej.

wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej i ochrone
wtasnosci prywatnej, nalezy zwréci¢ uwage na

dwa procesy. Pierwszy dotyczy zwiekszajacej
sie roli panstwa w gospodarce nie tylko
jako regulatora, ale takze jako wtasciciela.

14 E. tetowska, Convulsions in the Rule of Law, ,Osteuropa
Recht”2018, nr 64(4).

15 Na przyktad, miedzy 2000 a 2006 r. poziom bezro-
bocia w Polsce przekraczat 15%; zob. Unemployment
rate, OECD, https://data.oecd.org/unemp/unemploy-
ment-rate.htm [dostep onlinel.

16 Zob. Youth unemployment rate, OECD, https://data.oecd.
org/unemp/youth-unemployment-rate.htm#indica-
tor-chart [dostep online].

17 W podrozdziale wykorzystuje fragmenty rozdziatlu mo-
jego autorstwa; zob. M. Bernatt, O potrzebie refleksji nad
ekonomicznymi aspektami populizmu..., dz. cyt.

Powrdt panstwa jako witasciciela

Pierwszym procesem zastugujagcym na
uwage byt rosnacy udziat wiascicielski Skarbu
Panstwa, zwigzany z odwrdceniem proceséw
prywatyzacyjnych, charakterystycznych dla
lat 90. i pierwszego dziesieciolecia XXI w.

W literaturze ekonomicznej dostrzega sie,

ze spowolnione juz w latach wczeéniejszych

18 O tym, jakie konsekwencje w systemie prawno-go-
spodarczym przyniosty zmiany w polskim sadownic-
twie zob. w: M. Bernatt, Rule of Law Crisis, Judiciary and
Competition Law, ,Legal Issues of Economic Integration”
2019, nr 4(46).

www.kongresobywatelski.pl
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procesy prywatyzacyjne po 2015 r. zostaty
catkowicie wstrzymane, a Skarb Panstwa

zaczat przejmowac kontrole nad spdtkami,

ktére wczesniej znajdowaty sie w rekach
prywatnych lub byty kontrolowane przez kapitat
zagraniczny™. Najbardziej spektakularnym
przyktadem jest wykupienie przez PZU S.A.
(wspdlnie z Polskim Funduszem Rozwoju) od
grupy bankowej UniCredit pakietu kontrolnego

w Pekao S.A. - drugim co do wielkosci banku

w Polsce. Innym przyktadem jest przejecie

przez PGE S.A. EDF Polska — spétki zaleznej od
francuskiego EDF, czwartego co do wielkosci
producenta energii elektrycznej w Polsce

i jedynego niekontrolowanego przez polski kapitat
panstwowy. W rezultacie w sektorach bankowym

i energetycznym dominujg obecnie spotki
nadzorowane przez Skarb Panstwa. Réwnolegle
po 2015 r. dochodzito do taczenia sie spodtek
kontrolowanych przez Skarb Panstwa, czego
konsekwencja byta rosnaca koncentracja na rynku.
Przyktadem jest przejecie przez Orlen spétek Lotos,
Energa oraz PGNiG.

Patriotyzm gospodarczy i faworyzowanie

Rosnaca rola panistwa w gospodarce jest
powiazana z innym procesem: patriotyzmem
gospodarczym, ktéry sprawia, ze polityka
gospodarcza staje sie platforma do budowania
tozsamosci i dumy narodowej. Polega on na
wspieraniu przez panstwo przedsiebiorcow
krajowych lub wrecz ich faworyzowaniu.
Koncentracja na rynku, stuzaca wzmocnieniu
sity rynkowej przedsiebiorcdw uwazanych za

19 P. Kozarzewski, M. Battowski, Return of State-Owned En-
terprises in Poland, maj 2019, https://www.researchgate.
net/publication/333480750_Return_of_State-owned_
Enterprises_in_Poland [dostep online]; K. Jasiecki, The
Nature of Capitalism in Poland. Controversy over the Econ-
omy since the End of 2015: The Prospects of Business Elite
and Employer Associations, ,Corvinus Journal of Sociolo-
gy and Social Policy” 2017, nr 8(3).

Pomorski Thinkletter nr4(19)/2024

KONGRES

OBYWATELSKI

~narodowe czempiony” (takich jak np. Orlen S.A.

w Polsce), stanowi jeden ze srodkéw patriotyzmu
gospodarczego. Nie jest wiec przypadkiem,

ze w 2019 r. Polska opowiedziata sie za zmiana
unijnych przepiséw regulujacych kontrole
koncentradji przedsiebiorcéw przez Komisje
Europejska, tak aby nie staty one na przeszkodzie
do tworzenia takich czempiondéw. W proces ten
wpisujg sie takze duze plany inwestycyjne, takie jak
np. budowa Centralnego Portu Komunikacyjnego.

Patriotyzmowi gospodarczemu moze towarzyszy¢
faworyzowanie wybranych przedsiebiorcéw lub
sektoréow gospodarki. Do polskich przyktadow

w tym zakresie nalezg restrykcyjne przepisy
regulujace zaktadanie farm wiatrowych?®,

ktdre zatrzymaty ich rozwdj jako coraz bardziej
konkurencyjnej alternatywy dla produkgji energii
opartej na weglu kamiennym?'. Wprowadzane
przepisy mogty tez skutkowaé podniesieniem
barier wejscia na rynki krajowe dla podmiotéw
zagranicznych. Przykladem sa polskie przepisy
ograniczajace mozliwos¢ prowadzenia aptek.
Jednym z ograniczen jest powigzanie ich liczby

z liczbg mieszkarcow na danym terytorium oraz
uregulowanie minimalnej odlegtosci miedzy
nimi. Dalsze ograniczenia znaczaco zawezaja
mozliwo$¢ prowadzenia wiekszej liczby aptek
przez ten sam podmiot?2,

Kontrola konstytucyjnosci
i stanowienie prawa

Kolejnym procesem, na ktéry warto zwrdcic
uwage, jest ostabienie kontroli konstytucyjnosci

20 Ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie
elektrowni wiatrowych, Dz.U. z 2016 r. poz. 961.

21 Zob. J. Szymczak, Prqd z wiatru 2 razy tanszy! Ale rzqd
zatrzymat wiatraki i... doptaca do wegla. Gorzej niz btqd,
3.12.2019, https://oko.press/prad-z-wiatru-dwa-razy-tan-
szy/ [dostep online].

22 Zob. art. 99 Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo farma-
ceutyczne, Dz. U.z 2001 r. nr 126 poz. 1381, ze zm.
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i gwarangji proceduralnych w sferze gospodarcze;j.
Znaczenie ma tez sposéb stanowienia prawa.

Po pierwsze, zaobserwowac mozna erozje

i opieszatos¢ kontroli konstytucyjnosci przez
Trybunat Konstytucyjny w zakresie przepiséw
prawa gospodarczego. W szczegdlnosci

w postepowaniach przed TK w dwéch sprawach,
bedacych czeiciag zmian w gospodarce
wprowadzonych przez poprzedni rzad,

tj. w sprawie orzeczenia zgodnosci z Konstytucjg
RP przepiséw zamrazajacych sprzedaz gruntéw
rolnych? oraz Ustawy o inwestycjach w zakresie
elektrowni wiatrowych®, ktére toczyly sie przez

cztery lata i ostatecznie zostaty umorzone.

Po drugie, istotny jest sposéb stanowienia prawa.
Proces legislacyjny po 2015 r. w sprawach uznanych
przez rzadzacych za priorytetowe toczyt sie bardzo
szybko, przez co brakowato czasu na dogtebng
analize proponowanych przepiséw. Jedng ze
stosowanych technik byto wprowadzanie pod
obrady parlamentu faktycznych ustawodawczych
inicjatyw rzadowych jako indywidualnych
propozycji postéw partii rzadzace;.

Reforma systemu ochrony konkurencji*®

Opisane wyzej uwarunkowania zachecaja do
postawienia pytania o role prawa konkurencji
w czasach populizmu. Przeprowadzone
badania pokazaty, ze kryzys demokracji
konstytucyjnej opierajacej sie na rzadach prawa
oraz opisane wyzej procesy gospodarcze,

23 Sprawa o sygn. K 36/16.

24 Sprawa o sygn.K51/16.

25 Podrozdziat oparty jest o ustalenia poczynione w rozdzia-
le pt. Conclusions and the Way Forward, bedacego czescia
mojej monografii; zob. M. Bernatt, Populism and Antitrust:
The llliberal Influence of Populist Government on the Com-
petition Law, Cambridge University Press 2022, https://
www.cambridge.org/core/product/3619BEAF21AEOQE-
A9AG6F7AFA015670C3C [dostep online].

zmierzajace w istocie nie tylko do centralizacji
witadzy politycznej, ale tez gospodarczej,
ostabiajg system ochrony konkurencji?.
Dotyczy to m.in. zmniejszenia niezaleznosci
organéw ochrony konkurencgji, ich wiedzy
eksperckiej oraz zakresu kompetengji, a takze
wybidrczego i ograniczonego stosowania
prawa przez te organy (np. w odniesieniu do
spotek kontrolowanych przez rzadzacych)?.
Obecnie najwiekszym wyzwaniem w Polsce
sq niewystarczajace srodki finansowe
pozostajace w dyspozycji UOKIK na zwalczanie
praktyk ograniczajacych konkurencje.

To jedna z przyczyn, z powodu ktérych
UOKIK koncentruje sie na porozumieniach
ograniczajacych konkurencje o charakterze
wertykalnym (szczegélnie zwigzanych

z dystrybucja), nie zas na najbardziej
szkodliwych dla rynku porozumieniach
horyzontalnych (zwtaszcza kartelach
cenowych). Niedostateczne finansowanie
moze takze wptywacé na zdolnos¢ UOKIiK do
zwalczania naduzywania pozycji dominujacej
przez najwiekszych graczy rynkowych, w tym
takich, ktérzy majg powigzania z rzagdzacymi
(chodzi zwtaszcza o spoétki kontrolowane
przez Skarb Panstwa), i ogranicza¢ mozliwos¢
budowania kompetencji w zakresie stosowania
prawa konkurencji na wymagajacych
specjalistycznej wiedzy i narzedzi rynkach
cyfrowych. Majac to wszystko na uwadze,
postulowac nalezy zmiany, ktére z jednej

26 Tamze, s. 66-170.

27 Tamze, s. 63-83. W okresie transformacji ustrojowej in-
tensywnie stosowano w Polsce prawo konkurencji w za-
kresie porozumien ograniczajacych konkurencje oraz
naduzywania pozycji dominujgcej wobec spotek Skarbu
Panstwa. Jednakze od 2015 roku, kiedy UOKIK wydat
ostatnig decyzje stwierdzajagca naduzywanie pozycji
dominujacej przez spétke Skarbu Panstwa, stosowanie
prawa konkurencji wobec spo6tek Skarbu Paristwa zosta-
to istotnie ograniczone.

www.kongresobywatelski.pl
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strony uczynityby system ochrony konkurencji
w Polsce bardziej odpornym na wptyw rzadéw
populistéw, a z drugiej pozwolity lepiej
oddziatywa¢ mu na gospodarczo-spoteczne
przyczyny popularnosci populizmu?.

Niezaleznos¢

Pierwszym istotnym elementem jest
niezaleznos$¢ organu ochrony konkurencji.
Wigzac ja nalezy z takim uksztattowaniem
organu, by podejmowat on decyzje,

kierujac sie wytacznie prawem i dziatajac

w jego granicach, bedac chronionym przed
zewnetrznymi naciskami zaréwno ze strony
politykow, jak i podmiotéw prywatnych.

W ocenie niezaleznosci krajowych organéw
ochrony konkurencji nalezy zastosowac test
zewnetrznego obserwatora, uwzgledniajacy
odpowiednie okolicznosci prawne i faktyczne,
ktére mogtyby zwiekszy¢ lub zmniejszy¢
pozory niezaleznosci w oczach postronnych
0s6b?, Stuza temu przejrzyste reguty naboru
0s6b petnigcych funkcje kierownicze (zwtaszcza
tych kierujacych organem i odpowiedzialnych
za jego decyzje), powotywanie ich na kadencje
oraz wprowadzenie zamknietej i obiektywnej
listy przestanek, ktére moga uzasadniac
odwotanie. Wazne sa takze: stopien wiedzy
eksperckiej i doswiadczenia 0séb petnigcych
funkcje kierownicze, autonomia budzetowa
organu i wielkos¢ budzetu oraz poziom

wynagrodzen®. Kluczowe jest przy tym nie

28 Ponizsze rozwazania stanowig powtdrzenie wnioskéw
zaprezentowanych w mojej ksigzce; zob. M. Bernatt, Po-
pulism and Antitrust..., dz. cyt., s. 228-239.

29 M. Bernatt, M. Sznajder, Praworzgdnos¢ w prawie gospo-
darczym - o rozszerzeniu stosowania testu LM w wyroku
Sqdu w sprawie T-791/19, Sped-Pro przeciwko Komisji
Europejskiej i ptynqcych z tego konsekwencjach dla stoso-
wania prawa konkurencji w Polsce, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2022, nr 12, s. 4-10.

30 Tamze.
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tylko zapisanie niezaleznosci w obowigzujacych
przepisach, ale rowniez zagwarantowanie
takich mechanizméw, aby méc osiggna¢

ja w praktyce (niezaleznos$¢ funkcjonalna).
Roéwnoczesnie nie oznacza ona zanegowania
potrzeby istnienia mechanizmoéw rozliczalnosci
organow ochrony konkurencji — sg one
konieczne (dotyczy to zaréwno kontroli
sadowej, jak i nadzoru parlamentarnego).

Kryzys demokracji konstytucyjnej opierajqcej
sie na rzqgdach prawa oraz procesy gospodarcze
zmierzajqce do centralizacji wtadzy politycznej,
ale tez gospodarczej ostabiajq system ochrony
konkurencji. Nalezy zatem wprowadzic takie
zmiany, ktore z jednej strony uczynityby ten
system bardziej odpornym na wplyw rzqdow
populistow, a z drugiej pozwolity mu lepiej
oddziatywac na gospodarczo-spoteczne
przyczyny popularnosci populizmu.

Pierwsze zalecenie odnosi sie zatem do
opartego o kompetencje charakteru
mianowania lideréw organéw ochrony,

w szczegdlnosci szefow organdéw (w przypadku
Polski — Prezesa UOKIK) oraz wiceszeféw.
Proces selekcji powinien by¢ przejrzysty

w odniesieniu do zasad, ktére go reguluja,
kryteridw, ktére musza spetniac¢ kandydaci,
oraz przebiegu procedur selekgji (publiczne
ogtoszenie rozpoczecia procesu selekcji,
dostep do nazwisk kandydatow itp.) Od
kandydatéw nalezy wymagac znaczacej wiedzy
specjalistycznej i doswiadczenia zwigzanego

z prawem i polityka konkurencji (analizowanych
i ocenianych w ramach procedury selekgji).

W sktad komisji rekrutacyjnej powinni wchodzi¢

szanowani eksperci zewnetrzni. Nalezy takze
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uregulowac sposob wybierania tych ekspertéw
oraz uzgodnic¢ liste czynnikéw branych pod
uwage w procesie selekcji. Po drugie, prawo
powinno okreslac jasne zasady zakazujace
nieuzasadnionego odwotania szefa organu

i cztonkéw organu decyzyjnego. Zwolnienia
zwigzane z rozstrzyganiem spraw przez

agencje powinny by¢ zakazane. Niezaleznos¢
organu wigzac tez nalezy z doswiadczeniem
jego pracownikéw. Wydaje sie bowiem,

Ze pracownicy, znajac dotychczasowg

praktyke stosowania prawa konkurencji

i bedac przyzwyczajonymi do stosowania
obowiagzujacych przepiséw proceduralnych,
moga by¢ mniej podatni na wptyw politycznego
kontekstu danej sprawy. Nalezy zatem tworzy¢
zachety do ich zatrudniania i zatrzymywania.
Wreszcie - trzeba réwniez chroni¢ autonomie
budzetowga organéw ochrony konkurencji.

Rozliczalnos¢

Kolejny istotny obszar dotyczy regut
rozliczalnosci dziatarh organéw ochrony
konkurencji. Rozliczalnos¢ mozna zapewni¢
przez stosowanie przejrzystych zasad
regulujacych dziatania organéw ochrony
konkurencji, kontrole sadowg, ich kompleksowa
sprawozdawczos¢ oraz organizacje wewnetrzna.
Wptywa to pozytywnie na zdolnos¢ tych
organéw do reagowania na wyzwania spoteczne
i gospodarcze, w tym te, ktére umacniaja
popularnos$¢ populizmu. Innymi stowy, organy

Nalezy zadbac o niezaleznos¢ organow ochrony
konkurencji. Muszq one podejmowac decyzje,

kierujqc sie wylqgcznie prawem i dziatajqc
w jego granicach, bedqc chronionymi przed
zewnetrznymi naciskami zarowno ze strony

politykow, jak i podmiotow prywatnych.
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ochrony konkurencji, pozostajac niezalezne

i eksperckie, nie powinny by¢ izolowane

od dynamiki gospodarczej i spotecznej, na
ktérg egzekwowanie prawa konkurencji ma
stanowi¢ odpowiedz. W tym wzgledzie mozna

przewidzie¢ kilka zalecen.

Demokratyzacja postepowania

Populizm wynika m.in. z poczucia ludzi, ze ich
gtos nie jest styszany przez elity polityczne.
Dlatego podczas procesu decyzyjnego

w ramach organdéw ochrony konkurencji
powinno sie zapewniaé przestrzen do
rozwazenia i potencjalnego uwzgledniania
pogladdéw réznych interesariuszy. Nie oznacza
to, ze muszg oni posiadac formalny status
strony postepowania i mie¢ dostep do akt
sprawy. Chodzi raczej o mozliwos¢ wyrazania
swoich pogladéw w sposéb ogdlny na

temat kluczowych probleméw zwigzanych

z funkcjonowaniem danego rynku. Prawo

do komentowania powinno by¢ przyznane

w szczegdlnosci organizacjom pozarzagdowym
(takim jak organizacje konsumenckie),
instytutom badawczym, srodowiskom
akademickim i odpowiednim instytucjom
panstwowym (takim jak Rzecznik Praw
Obywatelskich), ale tez osobom, ktére uwaza
sie za bezposrednio dotkniete domniemana
praktyka lub zgtoszona koncentracja. Innymi
stowy, potrzebna jest demokratyzacja
postepowan z zakresu ochrony konkurencji.

Po drugie, organy ochrony konkurencji
powinny mie¢ mozliwos¢ ustalania priorytetéw,
tak aby prawo konkurencji stosowane byto

w tych obszarach gospodarek, w ktérych
praktyki ograniczajgce konkurencje moga
generowac najwieksze szkody dla najwiekszych

grup konsumentow.

www.kongresobywatelski.pl
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Po trzecie, istnieje potrzeba przejrzystych

i publicznie dostepnych informacji na temat
tego, jakie sprawy nie zostaty wszczete

przez organ (pomimo otrzymania skargi lub
przeprowadzenia wstepnego dochodzenia), tak
aby opinia publiczna byta informowana o tym,
jakie dziatania nie zostaty podjete przez organ.
Krétkie i zwiezte uzasadnienie, dlaczego nie
otwarto postepowania, powinno by¢ réwniez
podawane do wiadomosci publicznej. Takie
zasady mogtyby rozwigza¢, przynajmniej

w pewnym stopniu, problemy zwigzane

z niedostatecznym egzekwowaniem prawa

w odniesieniu do poszczegdlnych sektoréw
gospodarki lub kategorii przedsiebiorstw (np.
spotek Skarbu Panstwa).

Prawo konkurencji moze odegrac pozytywnq
role w zakresie rozwiqgzywania niektorych
problemow lezqcych u zrédta sukcesu
populizmu.

Po czwarte, w celu zapewnienia odpowiedniej
réwnowagi miedzy niezaleznoscig organéw
ochrony konkurencji a ich rozliczalnoscia,
okres petnienia funkcji przez szeféw organéw
ochrony konkurencgji i cztonkéw organu
decyzyjnego organéw ochrony konkurencji
powinien by¢ ograniczony w czasie. Kadencja
nie moze by¢ zbyt dtuga (prawdopodobnie
nie dtuzsza niz piec lat i niepodlegajaca
automatycznemu odnowieniu); obejmujgca
maksymalnie dwie kadencje.

Zakres kompetencji

Wazne jest wtasciwe okreslenie zakresu
kompetencji organéw ochrony konkurengji.
Mandat nie powinien by¢ zbyt szeroki. Podczas
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gdy pofaczenie w ramach tego samego organu
ochrony konkurencji mandatéow w zakresie
ochrony konkurencji i konsumentéw moze by¢
korzystne dla obu obszaréw (o ile organizacja
instytucjonalna tworzy synergie miedzy nimi,
a zasoby sg wystarczajace), to dodanie innych
obszaréw kompetencji jest problematyczne®'.

Zasoby

Zasoby organéw ochrony konkurencji musza

by¢ wystarczajace do wiasciwego wywigzywania
sie z powierzonych im zadan. Dla przyktadu,
niedofinansowany organ ma ograniczone
mozliwosci przyciggania i kontynuagji zatrudnienia
najbardziej utalentowanych oséb. Innymi stowy,
organy ochrony konkurencji musza dysponowac
takimi srodkami, ktére umozliwig im realizacje

ich misji. Wielkos¢ budzetu powinna odpowiadac
wielkosci gospodarki. Co wazne, jego znaczna
czes¢ nalezy przeznaczy¢ na egzekwowanie prawa
konkurengji, co jest kluczowym obszarem misji
organéw ochrony konkurencji. Ponadto budzet
musi pozwala¢ na zatrudnienie i utrzymanie
personelu eksperckiego, w tym ekonomistow

i ekspertéw w tych sektorach gospodarki,

w ktérych najczesciej dochodzi do naruszen prawa
konkurencji. Organ powinien by¢ réwniez w stanie
zapewni¢ sobie sprzet techniczny umozliwiajacy
skuteczne monitorowanie rynkéw i wykrywanie
karteli. Budzety musza réwniez wystarczy¢ na
zaangazowanie organdw ochrony konkurengiji

w rzecznictwo (advocacy), zwtaszcza w odniesieniu
do procesow legislacyjnych, ktére skutkowac
moga ograniczeniem warunkéw konkurowania na

rynku polskim.

31 Zob. szerzej: M. Bernatt, Mandate of Competition Agency
in Populist Times, w: Eleanor M. Fox Liber Amicorum, An-
titrust Ambassador to the World, ,Concurrences” 2021,
s. 391-402, http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3971697
[dostep online].
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Cele prawa konkurencji i jego stosowanie
Jak wskazano wyzej, istniejg rézne powody
sukcesu wyborczego populistéw. Chociaz
stosowanie prawa konkurencji samo w sobie tych
powodoéw nie rozwigze, to moze ono odegraé
pozytywna role w tym zakresie. W tym wzgledzie
proponuje dwa mozliwe podejscia®.

Pierwsze jest bardziej kontrowersyjne. Zaktada
ono poszerzenie celéw prawa konkurencji, tak
aby dziatania organéw ochrony konkurencji
mogty promowac inne interesy publiczne niz
te zwigzane wylacznie z ochrong konkurencji.
W niektoérych krajach prawo konkurencji

stuzy takim zadaniom, jak np. promowanie
postepu i rozwoju gospodarczego, zwalczanie
ubdstwa lub promowanie uczciwosci, réwnosci
i sprawiedliwosci. W panstwach, w ktérych
prawo konkurencji jest zorientowane na
jeden cel, rozszerzenie celéw powinno

by¢ przeprowadzane ostroznie i podlegac
debacie publicznej. W ramach takiej debaty
nalezy z wyprzedzeniem opracowac ramy
dotyczace tego, w jaki sposéb organ powinien
réwnowazy¢ rézne cele w ramach stosowania
prawa konkurencji. Jednym z zagrozen, ktére
nalezy wzig¢ pod uwage, jest to, ze szerokie
ujecie celéw moze stwarzaé przestrzen

do naduzy¢ i by¢ wykorzystywana przez
populistyczne rzady, aby zmusi¢ organ

do poswiecenia konkurencji jako wartosci
wymagajacej ochrony i skupienia sie na
innych wartosciach przy podejmowaniu
decyzji. Innymi stowy, poszerzenie celéw
prawa konkurencji powinno uwzglednia¢
potrzebe stworzenia jasnych ram prawnych

i zabezpieczen przed naduzyciami. Rzady
prawa muszg by¢ zachowane.

32 M. Bernatt, Populism and Antitrust..., dz. cyt.
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Drugie proponowane podejscie jest mniej
kontrowersyjne. Polega ono na intensywnym
egzekwowaniu prawa konkurencji w ramach jego
jednorodnego celu zwigzanego z zachowaniem
konkurencji na rynku. Po pierwsze, wysokie
bariery wejscia na rynek sg szczegdlnie
problematyczne, poniewaz ograniczajg
mozliwosci, jakie oferuje on przedsiebiorcom.
Po drugie, priorytety egzekwowania prawa
konkurencji powinny dotyczy¢ praktyk
szkodzacych szerszym grupom spotecznym,

w szczegdlnosci osobom zyjacym w relatywnym
ubodstwie i przedstawicielom klasy sredniej.
Dziatania w zakresie egzekwowania prawa

w sektorach, takich jak: rynek zywnosci, rynek
ustug uzytecznosci publicznej (elektrycznos¢,
woda, gaz, gospodarka odpadami, internet),
rynek budowlany, rynek nieruchomosci

i kredytow hipotecznych, rynek farmaceutyczny
i opieki zdrowotnej, edukacja oraz transport
nalezy traktowac priorytetowo. Wydaje sie, ze
przedmiotem zainteresowania organéw powinny
by¢ takze eksploatacyjne praktyki naduzywania
pozycji dominujacej (np. zawyzone ceny lekow);
nie powinny koncentrowac sie one wytacznie

na zachowaniach wykluczajacych dominantéw.
Przedmiotem zainteresowania organéw moga
by¢ takze zmowy przedsiebiorcéw ograniczajace
site przetargowa pracownikéw w negocjowaniu
wynagrodzen z pracodawcami. Wazna role do
odegrania ma réwniez dobrze funkcjonujacy
system kontroli koncentracji: organy ochrony
konkurencji powinny dotozy¢ wszelkich staran,
aby zapewnic¢ dogtebnga kontrole transakgji,
ktére prowadza do dalszej koncentracji na

juz skoncentrowanych rynkach oraz tych,

ktore skutkujg wysokimi barierami wejscia.
Ponadto stosowanie prawa konkurengji
powinno by¢ neutralne - tak aby zaden
przedsiebiorca nie byt uprzywilejowany

www.kongresobywatelski.pl
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wytacznie ze wzgledu na swoja charakterystyke
wiasnosciowa (prywatng lub panstwowa,
krajowa lub zagraniczng). Rbwnoczesnie
wszelkie postepowania przez organy ochrony
konkurencji nalezy poprze¢ dowodami

i prowadzi¢ w granicach przewidzianych przez
prawo, przy zagwarantowaniu sprawiedliwosci
proceduralnej, w tym sadowej kontroli decyz;ji
organow ochrony konkurencji®.

33 Zob. M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna w postepo-
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Whnioski

Prawo konkurencji to kluczowy bezpiecznik
gospodarki rynkowej stuzacy demokracji.
Majac na uwadze polskie doswiadczenia

z ostatnich lat, postulowac nalezy takie
zmiany, ktore zwiekszg efektywnos¢ jego
egzekwowania i pozwolg na wywiazywanie sie
z jego kluczowej, spoteczno-gospodarczej roli.
Prawo konkurencji zastuguje na kompleksowg
debate publiczng i szerokie zainteresowanie,

a organy panstwowe odpowiedzialne za

waniu przed organem ochrony konkurencji, Wydawnictwo
Naukowe Wydziatu Zarzadzania UW, Warszawa 2011,
https://ssrn.com/abstract=1982596 [dostep online].

jego stosowanie (UOKIiK i sady) — na hojne
finansowanie. ®

O AUTORZE

Dr hab. Maciej Bernatt — profesor Uniwersytetu Warszawskiego, doktor habilitowany nauk prawnych (2018), doktor
nauk prawnych (2011). Kierownik Zaktadu Europejskiego Prawa Gospodarczego Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu
Warszawskiego; Dyrektor Centrum Studidw Antymonopolowych i Regulacyjnych WZ UW (CARS); Redaktor Naczelny
~Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies”; Dyrektor ASCOLA Central Europe Chapter; wyktadowca akademicki.
Specjalizuje sie w prawie konkurencji, prawie konstytucyjnym, postepowaniu administracyjnym i sagdowej kontroli
administracji, prawie UE oraz prawach cztowieka. Jego badania naukowe dotycza zagadnier zwigzanych m.in.

z praworzadnoscia i stosowaniem regut konkurencji w Europie Srodkowej, UE i USA. Stypendysta Narodowej Agengiji
Wymiany Akademickiej, Instytutu Maxa Plancka w Monachium, Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego dla wybitnych
miodych naukowcédw, Polsko-Amerykanskiej Komisji Fulbrighta i Fundacji na rzecz Nauki Polskiej. Pracowat w Sadzie
Najwyzszym (2017), Trybunale Konstytucyjnym (2010-2016) oraz Helsirskiej Fundacji Praw Cztowieka (2006-2010).
Jego najnowsza ksigzka Populism and Antitrust. The llliberal Influence of Populist Government on the Competition Law

System zostata opublikowana w 2022 r. przez Cambridge University Press.
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