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Streszczenie: Rok 1989 przyjmuje si¢ symbolicznie za poczatek transformacji w Polsce.
Transformacja Polski z gospodarki centralnie planowanej do wolnorynkowej jest jednak
generalnie procesem, ktory ani nie zaczat sic w 1989 roku, ani si¢ jeszcze nie zakonczyt.
Dotyczy to takze regulacji konkurencji w dwoch podstawowych obszarach, tj. ochrony kon-
kurencji oraz nieuczciwej konkurencji. Proces tworzenia instytucji regulacji konkurencji w
Polsce ma swoje korzenie przed wojng m.in. w ustawodawstwie kartelowym, ktore zdecy-
dowanie réznito si¢ od wspodtczes$nie przyjmowanych rozwigzan. Nalezy rowniez stwierdzic,
ze w ciggu 25 lat od 1989 roku polskie instytucje regulacji konkurencji ulegaty znacznym
przeobrazeniom. Celem artykutu bedzie proba pokazania, jakie sity mogly mie¢ znaczenie
w ksztattowaniu polskiej regulacji konkurencji i mogtly si¢ przyczynic¢ si¢ do jej ewolucji do
formy, ktora jest obecnie obowiazujaca. Poszukiwania tych sil nie beda ograniczone tylko do
procesow prawotworczych, ale obejmowac beda tez przemiany polityczne oraz rozwoj pew-
nych teoretycznych koncepcji ekonomicznych.

Stowa kluczowe: instytucje, ochrona konkurencji, regulacje, UOKIK, konkurencja.

Summary: The year 1989 has been symbolically assumed as the beginning of the transition
in Poland. The transformation of Polish economy from centrally planned to market one is
generally a process which neither started in 1989, nor has finished. It can be applied specifically
to competition regulation in two major areas, i.e. competition protection and unfair business
practices. The process of creation of competition regulation institutions in Poland is rooted
in times before the Second World War, in, among other, Polish cartel regulations, which were
significantly different from modern solutions. It has to be noted that during the 25 years since
1989, Polish institutions of competition regulation have been significantly transformed. The
aim of this paper will be an attempt to present the forces which might have been shaping Polish
competition regulation which led to its current form. The search for such forces will not be
limited to law-making processes, but will also include political changes and the development
of certain theoretical economic concepts.

Keywords: institutions, competition protection, regulations, Office of Competition and
Consumer Protection, competition.
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1. Wstep

Ochrona konkurencji jest rodzajem instytucji, ktora jest obecna w praktycznie kaz-
dym kraju gospodarki rynkowej. Jej formalne korzenie si¢gaja ustaw Shermana
i Claytona, uchwalonych na przetomie XIX i XX wieku w Stanach Zjednoczonych.
Od tego czasu ochrona konkurencji na $wiecie podlegala przer6znym zmianom,
ktore miaty korzenie polityczne, spoteczne, gospodarcze, a takze ekonomiczne.

Do II wojny §wiatowej ochrona konkurencji na §wiecie charakteryzowata si¢
relatywnym pluralizmem. Nie istniat jeden, wspolny dla wszystkich krajow sposob
regulacji konkurencji, przeciwnie — ochrona konkurencji jako instytucja formalna
byta tworzona praktycznie ,,na miar¢”, zaleznie od priorytetow i potrzeb konkret-
nego kraju. Duza dywersyfikacja sposobow ochrony konkurencji wynikata rowniez
z innych warunkéw spotecznych i gospodarczych panujacych w roznych krajach,
wymuszajacych tworzenie odmiennych instytucji. W sukurs takiej sytuacji przy-
chodzita tez ekonomia, ktoéra takze charakteryzowata si¢ pluralizmem.

Od lat 40. XX wieku zaczela si¢ ugruntowywaé dominacja Stanow Zjednoczo-
nych. Supremacja ta przebiegata na wielu ptaszczyznach, nie tylko militarnej, ale
takze finansowej, politycznej, spotecznej, gospodarczej, kulturowej czy naukowe;.
Wraz ze zwycigstwem nad panstwami Osi, Stany Zjednoczone zaczely prébowaé
wywiera¢ wplyw na nowo tworzace si¢ panstwa — zaréwno te, ktore dotychczas
byty ich przeciwnikami, jak i te, ktore byly okupowane w czasie I wojny §wiatowe;j
czy neutralne. Szczegolnie widoczne to byto w Japonii i w RFN, gdzie nowe insty-
tucje tworzone byty ,,na wzor i podobienstwo” amerykanskich.

Druga wojna $wiatowa przyniosta takze podzial $§wiata na dwa nowe obozy:
rynkowy, demokratyczny, i centralnie planowany, socjalistyczny. Z punktu widze-
nia tworzenia instytucji ochrony konkurencji w tym pierwszym doszto do wzgled-
nej unifikacji porzadku instytucjonalnego, w tym drugim natomiast ochrona kon-
kurencji przestata mie¢ znaczenie.

Przez 50 lat od zakonczenia II wojny $§wiatowej umacniata swoja dominacje
amerykanska idea ochrony konkurencji. Zostata ona réwniez przekazana na grunt
wspdlnot europejskich, a nastepnie na poziom Unii Europejskiej. Mimo ze mozna
wskazywac roéznice w podejsciu do szczegdlowych spraw rozsagdzanych w Europie
i w Stanach Zjednoczonych, to podstawa ideologiczna jest taka sama, takie same sa
tez uzasadnienia ekonomiczne i spoteczne ochrony konkurencji.

W momencie dekonstrukcji bloku socjalistycznego powstala w tych krajach
proznia instytucjonalna, szczegodlnie w zakresie instytucji formalnych. Wszystkie
kraje transformujace si¢ zostaty postawione wobec koniecznosci podjecia ogromne-
go wysitku legislacyjnego — poczawszy od uchwalenia fundamentéw panstwowosci
pod postacia konstytucji, a skonczywszy na bardzo szczegdétowych przepisach wy-
konawczych. Tak tez dzialo si¢ w obszarze ochrony konkurencji, gdzie nie istniaty
ugruntowane instytucje, ktorych celem bytoby zapewnienie uczciwej i korzystnej
dla gospodarki wymiany.
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Po 25 latach, ktére uptyngty na istotnych modernizacjach polskiej ochrony kon-
kurencji, mozna pokusi¢ si¢ o pewnego rodzaju podsumowanie tego procesu na
podstawie obserwacji jego ewolucji. Celem niniejszej pracy bedzie wigc proba szer-
szego spojrzenia na proces tworzenia si¢ i nowelizowania instytucji ochrony kon-
kurencji w Polsce i, prawdopodobnie skazana na porazke, proba stwierdzenia, jakie
sity mogly mie¢ znaczenie w ksztattowaniu polskiej regulacji konkurencji i mogty
si¢ przyczyni¢ si¢ do jej ewolucji do formy, ktoéra jest obecnie obowigzujgca. Be-
dzie to o tyle trudne, ze badanie intencji regulatorow jest prawie niemozliwe i sku-
pia¢ si¢ moze jedynie na badaniu konsekwencji lub intencji deklarowanych (ktore
niekoniecznie muszg odzwierciedla¢ te rzeczywiste). Praca zostanie podzielona na
cztery czesci. W pierwszej zostanie przedstawione tto historyczne procesu tworze-
nia instytucji ochrony konkurencji. Pozwoli to na przyblizenie powigzan pomi¢dzy
samym procesem ustanawiania instytucji ochrony konkurencji a wystepujacymi w
Polsce warunkami, ktore mogty na niego wptyna¢. W drugiej czg$ci przedstawiona
zostanie ewolucja funkcji ochrony konkurencji w Polsce, oparta na analizie zmian
w prawie. W trzeciej czesci przesledzone zostang zwiazki pomiedzy ochrong kon-
kurencji a sferg polityki, szczegolnie w aspekcie upolitycznienia funkcji Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz uzaleznienia decyzji Prezesa od
wplywow rzadowych. W czwartej czesci dokonana zostanie proba oceny wpltywow
zewnetrznych zarowno na formalny ksztatt instytucji ochrony konkurencji, jak i na
sposoby oraz przebieg ich realizacji.

2. Tlo powstawania instytucji ochrony konkurencji w Polsce

Tuz po II wojnie $wiatowej, a doktadnie od 1950 roku, w Polsce wprowadzano go-
spodarke socjalistyczng. Zlikwidowano wickszo$¢ rynkow i de facto pieniadz,
ograniczono spoteczenstwu mozliwos¢ wyboru, przedsigbiorstwa znacjonalizowa-
no i wprowadzono nad nimi nadzor centralny [ Whudyka 2008, s. 294-295]. W tych
warunkach, przez prawie 40 lat, w Polsce nie funkcjonowata gospodarka rynkowa.
Miato to okreslone skutki, nie tylko ekonomiczne, ale rowniez instytucjonalne.
Przez ten czas wladze panstwa probowaty doprowadzi¢ do zmiany instytucji niefor-
malnych, rugujac indywidualng przedsigbiorczos¢ i afirmujac kolektywizm oraz
roéznie pojmowane ,,dobro spoteczne”. W konsekwencji gospodarka centralnie pla-
nowana wydawata si¢ skutecznie zajmowa¢ miejsce gospodarki rynkowe;.
Funkcjonowanie jakichkolwiek instytucji formalnych wymaga istnienia zako-
rzenionych instytucji nieformalnych. O. Williamson uwaza, ze zmiana otoczenia
instytucjonalnego pod postacig formalnych regut gry (czyli tego, co probowano
uczyni¢ w gospodarce centralnie planowanej) moze zajac¢ od 10 do 100 lat. Oznacza
to, ze okres prawie 40 lat, ktory mieli do dyspozycji zwolennicy socjalizmu, mogh
by¢ wystarczajacy, aby dokona¢ zmiany instytucjonalnej. Nalezy jednak pamigtaé,
co rowniez zaznacza Williamson, ze fundamentem formalnego otoczenia instytu-
cjonalnego jest szereg instytucji nieformalnych, tradycji, zwyczajow i norm religij-
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nych, a te zmieni¢ bardzo trudno. Wedtug Williamsona moze to zaja¢ nawet od 100
do 1000 lat. W takiej sytuacji ugruntowanie gospodarki centralnie planowanej moze
by¢ pozorne, wymuszone jedynie formalnymi regutami prawa, pod ktérymi nadal
znajduja si¢ zakorzenione od bez mata wiekow instytucje nieformalne [ Williamson
2000]. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze 40 lat socjalizmu, a dodatkowo jeszcze 11 lat
wojny 1 czasoOw powojennych, moze dac¢ okres, w ktorym przynajmniej cz¢$ciowo
zmianie ulegng instytucje nieformalne. Trudne czasy moga wywotywacé u ludzi ne-
gatywne reakcje, ktore mogg si¢ zakorzenia¢, wspomagane dodatkowo zewnetrzng
indoktrynacja i innymi dziataniami, takimi jak likwidacja klasy $redniej, inteligen-
cji oraz wszelkich przeciwnikow politycznych, przesladowania Ko$ciota i inne.

Prawie 40 lat gospodarki centralnie planowanej odbilo si¢ istotnie na mentalno-
sci Polakow. Stynne powiedzenie ,,czy si¢ stoi, czy si¢ lezy, dwa tysigce si¢ nalezy”
pokazuje, jak inaczej traktowano tak fundamentalng sprawe jak praca w gospodar-
ce centralnie planowanej. Po 1989 roku, nawet teraz, wida¢ wptyw socjalizmu na
sposob postrzegania rynku pracy — jedng z podstawowych bolaczek transformacji
sg roszczeniowe postawy Polakow, zakorzenione w poprzednim systemie. Samo to
moze by¢ kontrargumentem dla hipotezy Williamsona na temat tego, ile czasu jest
potrzebne na zmiang instytucji nieformalnych. By¢ moze 50 lat wystarczy do tego,
aby naruszy¢ przynajmniej podwaliny instytucji nieformalnych?

Gospodarka centralnie planowana nazywana jest gospodarka niedoboru [Kor-
nai 1980]. Wedtug Kornaia w gospodarce socjalistycznej powstaje wiele zjawisk,
ktore sg charakterystyczne wytacznie dla niej. Po pierwsze, niedobory wystepujace
na rynku sg powszechne i chroniczne, przedzielone czasem okresami nadmiaru,
ale intensywne. Przyczyna niedoboru moze by¢ dwojaka: z jednej strony moze to
by¢ spowodowane ustalaniem cen urzedowych ponizej ceny rownowagi, w celu
ochrony lub poprawy sytuacji nabywcow, z drugiej za$ (i wiasnie t¢ przyczyne jako
kluczowa podawat Kornai) moze to by¢ spowodowane ograniczeniem podazy. Po
drugie, nastepuje odwrdcenie sytuacji rynkowej nabywcow i sprzedawcoéw — to na-
bywcy walcza o wzgledy sprzedawcow, a nie odwrotnie. Po trzecie, ograniczenia
naktadane na sprzedawcow sg zmniejszone — producenci nierentowni moga na-
dal funkcjonowa¢ dzieki dotacjom. Po czwarte, gospodarka centralnie planowana
sprzyja paternalizmowi, ktory przejawia si¢ w decyzjach produkcyjnych ptynacych
ze szczebla centralnego i czg¢Sciowym wplywie na decyzje konsumentow, rowniez
szczebla zaktadow produkcyjnych.

Gospodarka centralnie planowana wymusza na nabywcach okreslone dziatania.
Mozna je pogrupowac w dwie kategorie: dzialania w sytuacji, gdy produkt jest lub
moze by¢ dostepny, oraz dziatania w sytuacji, gdy produkt nie jest i nie bedzie do-
stepny. W pierwszej kategorii w sklepie moze by¢ dostgpny produkt w wystarcza-
jacej ilosci, a wtedy wszyscy chetni go kupig. Moze by¢ rowniez dostgpny w ilosci
niewystarczajacej lub moze by¢ dostgpny w przysziosci — w takiej sytuacji utwo-
rzy si¢ kolejka, ktéra powoduje powstawanie dodatkowych kosztow zwiazanych z
czasem poswigconym na czekanie. Obie te sytuacje powoduja powstanie wymu-
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szonych oszczednosci, ktére w innej sytuacji nie zostalyby utworzone. W drugiej
kategorii, gdy produkt nie jest i nie bedzie dostepny (lub nabywca nie moze czekac),
powstawa¢ moze mniej lub bardziej wymuszona substytucyjno$¢ — nabywcy moga
kupié, jesli sa, substytuty lub inne niesubstytucyjne dobra, ktére mozna nastepnie
potencjalnie wymienié¢ na te poszukiwane. Szczegdlnie ta ostatnia sytuacja jest nie-
bezpieczna, bo wysyta bledne sygnaty o zapotrzebowaniu na okreslone produkty.
Mozliwa jest jeszcze trzecia sytuacja, w ktorej nabywca nie zaspokaja swoich po-
trzeb i rezygnuje z zakupu.

W gospodarce rynkowej wszystkie te sytuacje moglyby by¢ rozwigzane dzigki
mechanizmowi rynkowemu, a szczegolnie dzigki dostosowaniom cen. W gospodar-
ce centralnie planowanej nie jest to mozliwe i powoduje ukryta i zduszong inflacjg.

Pod koniec lat 80. w Polsce wprowadzono tzw. ustawe Wilczka [Ustawa o dzia-
talnosci gospodarczej 1988]. Spowodowala ona powstanie zrebow rynkow, ktore
wylaniajac sie, generowaty pewne negatywne efekty (oprocz wielu pozytywnych).
Najwazniejszym z nich byto ponowne ,,odkrycie” inflacji w Polsce. Inflacja w Pol-
sce jednak istniata, cho¢ zduszona i niwelowana mniej lub bardziej skutecznymi
dziataniami. Dobrg ilustracjg dla zjawisk inflacyjnych moze by¢ obserwacja czar-
norynkowego kursu dolara, ktory od 1979 do 1989 roku wzrost ze 130 do 7500 zt
[Skodlarski 2012, s. 495] i bardzo stymulowat nieoficjalny eksport, pogtebiajac nie-
dobory.

W takich warunkach rodzity si¢ w Polsce pierwsze prywatne przedsigbiorstwa.
Na przewazajacej ilosci rynkow tworzyty si¢ monopole producentéw i sprzedaw-
cow, bedace wprost efektem niedoborow i inflacji, ktérych dziatania byly wrecz
podrecznikowe. Katalog dziatan przedsicbiorstw zawierat dwa typy praktyk ogra-
niczajacych konkurencje: szerzej wystepujace praktyki indywidualne oraz rzadsze
porozumienia monopolistyczne [Fornalczyk 2012, s. 191]. Owczesna whadza, sta-
rajac si¢ zatrzymac negatywne zjawiska (ktore poglebialy inflacje i nieréwnosci),
wprowadzita odpowiednig ustawg, ktorej celem byto chronienie gospodarki przed
praktykami ograniczajacymi konkurencje, ale tylko w sferze dziatalno$ci osob pry-
watnych [Ustawa o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym w gospodarce
narodowej 1987]. W konstrukcji tej ustawy, jak réwniez szerzej: w dziataniach orga-
nu regulacyjnego, wida¢ wyraznie echa szkoty harwardzkiej ochrony konkurencji,
gdzie okreslone dziatania byty z mocy prawa traktowane jako antykonkurencyjne
1 sprzeczne z ustawg.

Dziatania indywidualne przedsiebiorcow w pierwszej czeéci transformacii
(a takze przed nia, gdyz ustawa pochodzi z 1987 roku) polegaty na zréznicowanych
praktykach. Po pierwsze, przedsi¢biorstwa narzucaty ceny, tym wyzsze, im wick-
szy niedobdr panowat na konkretnym rynku, co jest podrecznikowa konsekwencja
istnienia tzw. rynku producenta. Po drugie, przedsi¢biorstwa narzucaty formy ptat-
nosci, korzystne dla sprzedawcow. Po trzecie, wymuszano przedptaty od nabywcow
dobr. Po czwarte, wymuszano umowy wigzane, polegajace przede wszystkim na
zmuszaniu nabywcow do niekorzystnych dla nich dziatan. Bywato to uzaleznienie
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sprzedazy débr od np. dostarczania producentowi trudno dostepnych czynnikow
produkcji, odsprzedazy srodkéw dewizowych, §wiadczenia ustug czy udzielania ni-
sko oprocentowanych pozyczek. Praktyki te byty mozliwe dzigki nadwyzce popytu
nad podaza, ktora nie byta niwelowana przez mechanizm cenowy. Z drugiej strony,
przedsigbiorstwa uczestniczyly rowniez w porozumieniach monopolistycznych. Ich
gtéwnym celem byta eliminacja konkurentow nieuczestniczgcych w porozumieniu
czy tez ograniczenie dostgpu do tego rynku [Fornalczyk 2012, s. 191-192]. Oba te
rodzaje dziatan powodowaty wzrost cen, ktory przektadat si¢ na coraz szybciej ro-
snaca inflacje.

Wspomniana wcze$niej ustawa Wilczka zaznacza dos¢ specyficzny okres we
wspotczesnej historii Polski. Jest ona powszechnie traktowana jako wazny element
przejécia z gospodarki centralnie planowanej do gospodarki rynkowej. Cze$¢ ko-
mentatorow traktuje jg rowniez jako niedos$cigniony wzor, pokazujacy, w jaki spo-
sOb powinno si¢ pisa¢ ustawy w Polsce. Zapomina si¢ jednak, ze to ustawa Wilczka,
cho¢ otworzyta Polakom droge w przedsigbiorczos$¢ i umozliwita prowadzenie dzia-
Talnosci gospodarczej legalnie i bez zbednych obciazen, to przyczynita si¢ tez do
intensyfikacji praktyk monopolistycznych i pogltebienia inflacji. Okres ten zwany
jest czesto ,,dzikim kapitalizmem”.

3. Ewolucja instytucji ochrony konkurencji

Ewolucja instytucji chronigcych konkurencje w Polsce trwata praktycznie przez
caty okres transformacji i trwa do dzi§. W tabeli 1 przedstawiono najwazniejsze
etapy tworzenia tych instytucji.

Przez okres transformacji instytucje ochrony konkurencji podlegaty istotnym
zmianom. Rozszerzony zostat katalog dzialan zabronionych, zmieniata si¢ sama or-
ganizacja Urzgdu i sposoby jego dziatania. Najistotniejsze w tych przemianach sg
cele, ktore realizuje Urzad, a ktore rowniez zmienialy si¢ na przestrzeni ostatniego
¢wieréwiecza.

Generalnie, mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje celow, ktore realizuje Urzad: bezpo-
srednie 1 posrednie. Te pierwsze polegaja na realizacji funkcji regulacyjnej, czyli na
wykrywaniu i karaniu przedsigbiorstw naruszajgcych ustawy. Dzialania te obejmuja
réwniez tworzenie mechanizmow, ktore sprzyjaja takiej ochronie konkurencji. Te
drugie to cele posrednie, ktore z kolei mozna podzieli¢ na trzy kategorie: realizowa-
nie funkcji bezposrednio strukturalnej, realizowanie funkcji posrednio struktural-
nej (doradczej) oraz realizowanie funkcji negocjacyjnych w procesie akces;ji.

W pierwszym okresie funkcjonowania ochrony konkurencji w Polsce, do roku
1990, realizowano przede wszystkim cele bezposrednie. Owczesnie obowigzujaca
ustawa oraz wynikajace z niej orzecznictwo wskazywaty na to, ze organ antymono-
polowy moze wnioskowac¢ o zmiang przepisoOw prawa sprzecznych z ustawg lub ta-
kich, ktore sprzyjaja stosowaniu przez przedsigbiorcow praktyk monopolistycznych.
Realizowano te uprawnienia poprzez opiniowanie wprowadzanych lub nowelizowa-
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Tabela 1. Najwazniejsze etapy tworzenia instytucji ochrony konkurencji w Polsce
w czasie transformacji

Lp. Rok Tytut aktu prawnego Najwazniejsze zmiany

1 1987 Ustawa o przeciwdziata- | Uchwalenie podstawowych funkcji regulacyjnych.
niu praktykom monopo-
listycznym w gospodarce
narodowej

2 11990 Ustawa o przeciwdziata- | Utworzenie Urzedu Antymonopolowego, ktorego

niu praktykom monopoli- |pracami kieruje Prezes. Utworzenie delegatur, rozsze-
stycznym rzenie uprawnien organu regulujacego o kontrole nad
przeksztatceniami wlasno$ciowymi, kontrolg koncen-
tracji, decyzje o podziale lub rozwigzaniu przedsigbior-
stwa. Wzmocnienie sankcji.

3 (1993 Ustawa o zwalczaniu Zastapita ustawe z 1926 roku, aktualizujac 1 uwspot-
nieuczciwej konkurencji | czes$niajac jej dziatania.

4 1996 Ustawa o przeciwdziata- | Zmiana nazwy UA na Urzad Ochrony Konkurencji i
niu praktykom monopoli- | Konsumentéw. Rozszerzenie dzialan Prezesa o ochro-
stycznym ne¢ konsumentow.

5 2000 Ustawa o ochronie kon- | Zmiany w sposobie powotywania Prezesa. Dalszy
kurencji i konsumentoéw | proces rozszerzania uprawnien UOKIK. Dostosowanie
do wymogdéw Unii Europejskiej.

6 (2007 Ustawa o ochronie kon- | Pelne dostosowanie do wymogéw UE.
kurencji i konsumentoéw
(nowa)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: [Ustawa o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym
w gospodarce narodowej 1987; Ustawa o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym
1990; Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji 1993, Ustawa o ochronie konkurencji i
konsumentéow 2000; Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw 2007].

nych ustaw i wskazywanie przepisow sprzecznych z obowigzujacymi instytucjami
ochrony konkurencji [Fornalczyk 2012, s. 192]. Te pierwsze obowigzujace ustawy
nie dotyczyly przedsigbiorstw panstwowych, ktére stanowily w tamtym czasie
rdzen gospodarki. Skutkowato to tym, ze wiele rynkéw miato struktur¢ monopoli
(w 1993 roku na 177 rynkach wlasciwych w Polsce udziat jednego przedsigbiorstwa
przekraczat 80% [Fornalczyk 2012, s. 194]), co w istotny sposob ograniczato i spo-
walniato proces tworzenia gospodarki rynkowej w Polsce.

Realizacja celéw posrednich instytucji ochrony konkurencji w Polsce uwidocz-
nita si¢ po wprowadzeniu nowej ustawy z 1990 roku. W tamtym czasie zauwazono,
ze sprzyjanie konkurencji poprzez wptyw na strukture gospodarki i skupienie si¢ na
przyczynach praktyk monopolistycznych przynosi¢ moze lepsze rezultaty niz pro-
ste, wynikajgce z ustawy sankcjonowanie przedsigbiorstw za dziatania naruszajace
ustawy.

Funkcja regulacyjna zostata w tamtym czasie uzupelniona przez dziatania bez-
posrednio oraz posrednio strukturalne. Ten pierwszy rodzaj polega na wielu dzia-
faniach, m.in.:
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e promowaniu konkurencji,

e tworzeniu warunkéw do powstawania konkurencyjnych rynkow,

e przeciwdziataniu nierynkowym dziataniom monopolistow,

e przelamywaniu stereotypéw myslenia kadry kierowniczej przedsigbiorstw oraz
administracji panstwowej i lokalnej,

e kontroli nad przeksztalceniami wtasnosciowymi,

* kontroli koncentracji,

e decydowaniu o podziale lub rozwiazaniu przedsiebiorstw, czyli faktycznej de-
monopolizacji [Fornalczyk 2012, s. 193—-194].

Dziatania posrednio strukturalne miaty z kolei charakter bardziej doradczy.
W ich sktad wchodzi¢ moze m.in.:

e opiniowanie ustaw, wnioskéw o udzielania pomocy publicznej, programow re-
strukturyzacji i prywatyzacji oraz inicjowanie procesu ustawodawczego,

e opiniowanie taryf celnych, kontyngentéw oraz koncesji importowych,

* wplywanie na zmiany zakresu geograficznego rynkow juz istniejacych poprzez
umozliwienie importu konkurencyjnego do rodzimych towaréw (szczegodlnie
jaskrawy jest tu przyktad Fabryki Samochodéw Osobowych w Warszawie,
w przypadku ktorej dzigki skoordynowanym dziataniom Urzedu Antymonopo-
lowego, nakazujacego obnizenie cen, i Rady Ministréw, wprowadzajacej obniz-
ke cta, uzyskano konkurencyjng strukture rynku),

e tworzenie nowych rynkoéw poprzez umozliwienie importu uzupetiajacego (kto-
ry sklanial rodzimych producentow do poszerzania oferty i réznicowania pro-
duktow).

W miarg rozwoju instytucji ochrony konkurencji rozszerzeniu ulegaty cele, kto-
re byly przez nie realizowane: ktadziono nacisk na cele posrednie, odchodzac od
prostego sankcjonowania na rzecz tzw. economic approach lub ostatnio more eco-
nomic approach. Podobnie jak w Stanach Zjednoczonych czy w Unii Europejskiej,
coraz czgs$ciej sprawy wobec organu regulatora konkurencji rozsadzane byty zgod-
nie z zasadami rozsadku (rule of reason), a nie byty traktowane jako nielegalne co do
zasady (illegal per serule). Wykorzystywano coraz czgsciej dorobek ekonomiczne;j
teorii konkurencji, bez ktorej nie mozna skutecznie rozsagdza¢ spraw zwigzanych
z praktykami ograniczajacymi konkurencje. Bez ekonomii nie mozna bowiem wy-
znaczy¢ rynku, okresli¢ w nim udziatow poszczegdlnych przedsigbiorstw, stopnia
koncentracji oraz ocenié, czy przedsigbiorstwo (lub grupa przedsigbiorstw) posiada
pozycje dominujaca [Kurcz 2010, s. 28].

W czasie transformacji urzad regulujacy konkurencje realizowat réwniez funk-
cj¢, ktora nie nalezy do podstawowych — brat bowiem udziat w negocjacjach akce-
syjnych w aspekcie zasad przeciwdziatania porozumieniom antykonkurencyjnym i
naduzywaniu pozycji dominujacej, a takze pomocy publicznej. Od tego momentu,
praktycznie do konca procesu negocjacji Uktadu Europejskiego i harmonizacji pra-
wa polskiego z regulacjami wspolnotowymi, Urzad brat udziat w negocjacjach, za-
réwno dotyczacych bezposrednio podlegtego mu obszaru, czyli ochrony konkurencji
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1 konsumentoéw oraz pomocy publicznej, jak i obszarow posrednio tylko zwigzanych
z jego kompetencjami, m.in. specjalnymi strefami ekonomicznymi, ochrong $rodo-
wiska, polityka regionalng, restrukturyzacja przemystu [Fornalczyk 2012, s. 205].

4. Ochrona konkurencji a polityka

Funkcjonowanie urzedu regulatora konkurencji podlega istotnym naciskom z wielu
kierunkow. Z jednej strony, rzad moze mie¢ inne priorytety niz ochrona konkuren-
cji (np. zapewnienie wptywow do budzetu), ktére moga sta¢ w sprzecznosci z regu-
lacjami ochrony konkurencji i konsumentéow. Z drugiej strony, interesy przedsig-
biorcow, ktoérzy w naturalny sposob daza do maksymalizacji zyskow i chcg to
realizowac¢ przez uzyskiwanie roznymi sposobami przewagi rynkowej, moga zagro-
zi¢ niezalezno$ci decyzji regulatora (poprzez lobbing lub dziatania majace na celu
zatajenie informacji waznych do podejmowania decyzji regulacyjnych).

W czasie transformacji podlegata ewolucji sama organizacja regulatora. W pierw-
szym okresie, do 1990 roku, funkcje regulatora petnit Minister Finanséw wspoma-
gany przez Departament Przeciwdzialania Monopolizacji Gospodarki Narodowe;.
Nastepnie, w 1990 roku, utworzono Urzad Antymonopolowy, na ktorego czele stat
Prezes bedacy organem centralnej administracji rzadowej i podlegajacy bezposred-
nio Radzie Ministréw. W 1996 roku UA zostatl przemianowany na Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, przede wszystkim dlatego, Zze rozszerzono funkcje re-
gulacyjna o dziatania na rzecz ochrony konsumentéw [Fornalczyk 2012, s. 195].

Zmiana nazwy z Urzedu Antymonopolowego na Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentoéw miata charakter jedynie kosmetyczny, zwigzany z lepszym dopaso-
waniem nazwy do prerogatyw Urzedu. W wymiarze politycznym istotniejsze zmia-
ny odbywaly si¢ po roku 2000. Od tamtego bowiem roku umocniono niezaleznos¢
Prezesa Urzgdu, wprowadzajac jego pigcioletnig kadencyjnosé. Prezes powotywany
byt przez Premiera spos$rod kandydatow wytonionych w konkursie. Pierwszym Pre-
zesem powolanym w tym trybie zostal Cezary Banasinski, ktory petnit te funkcje
od wrzesnia 2001 roku. Byl on rowniez praktycznie ostatnim Prezesem powotanym
w tym trybie (zasada ta zostata usunigta z ustawy w 2006 roku). Mimo uptywu
swojej kadencji, piastowat on funkcje Prezesa az do marca 2007 roku, kiedy to zo-
stal zastgpiony przez Marka Niechciala, powolanego przez 6wczesnego premiera,
Jarostawa Kaczynskiego. Wraz ze zmiang partii rzadzacej na stanowisko Prezesa
UOKIK zostata mianowana Malgorzata Krasnodebska-Tomkiel, ktora piastowata to
stanowisko od 4 czerwca 2008 do 10 lutego 2014. Zostata ona zastapiona przez Ada-
ma Jassera, ktory zostal powotany na stanowisko Prezesa z dniem 20 marca 2014,

Wprowadzenie kadencyjnosci na stanowisku Prezesa i oparcie mianowania na
konkursie byto zdecydowanie dobrym posunigciem, ktore zostato jednak zniweczo-
ne w dalszym procesie ewolucji tejze instytucji. Od 2007 roku nastepuje widoczne
upolitycznienie funkcji Prezesa, ktéry w momencie zmian politycznych lub kon-
fliktu z Premierem jest zastgpowany przez potencjalnie ,,bardziej odpowiedniego”
kandydata.
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Usytuowanie Prezesa Urzedu wewnatrz administracji panstwowej ma zarowno
wady, jak i zalety. Podstawowa wada jest zdecydowanie ograniczenie swobody de-
cyzji przez podlegto$¢ Premierowi. Tak jak juz nadmieniono, cele Rady Ministrow
moga by¢ rozbiezne z podstawowymi celami ochrony konkurencji, co unaocznione
zostato za kadencji Malgorzaty Krasnodgbskiej-Tomkiel i stynnej juz sprawy pota-
czenia PGE z Energa, ktora zostata, mimo poparcia Premiera Donalda Tuska, zablo-
kowana przez Prezes UOKiK. Odwotanie Prezes Krasnodebskiej-Tomkiel w lutym
2014 roku moglo by¢ zwigzane, jak donosita wtedy prasa, z planowanym innym po-
faczeniem spoélek z branzy energetycznej, czyli Energii z Eneg, i checig uniemozli-
wienia Prezesowi UOKIiK skutecznego zablokowania tej transakcji [Surmacz 2014].

Zaleta bliskiego zwigzania Prezesa Urzedu z Rada Ministrow moze by¢ jego
bezposredni wpltyw i uczestnictwo np. w procesie tworzenia prawa czy w proce-
sach restrukturyzacyjnych. Mozliwo$¢ koordynacji polityk gospodarczych, w tym i
ochrony konkurencji, pozwoli¢ moze na uzyskanie efektow prorynkowych na zasa-
dzie synergii pomi¢dzy dziataniami okreslonych resortow, tak jak miato to miejsce
w przypadku wspomnianej wczesniej sprawy FSO w Warszawie. Prezes Urzedu
moze mie¢ przez to wigcej mozliwosci realizacji celow ochrony konkurencji, np.
poprzez jej promowanie i dbanie o to, aby dziatania rzadu nie staly z nig w sprzecz-
nosci. Wymaga to jednak od Prezesa niezachwianej, acz koncyliacyjnej postawy
wobec calej Rady Ministrow, a Premiera przede wszystkim.

Przez okres transformacji spod catkowitej kontroli Urzedu wytaczano niektore
branze i oddano nad nimi kontrolg (w zakresie wychodzacym poza standardowe
prerogatywy UA i UOKIK, szczeg6lnie w aspekcie ustalania taryf) do tzw. regu-
latorow branzowych (czesto niepoprawnie z punktu widzenia ekonomii zwanych
regulatorami sektorowymi). Czg$ciowo utatwito to prace Urzedu, ktory mogt skon-
centrowa¢ swoje wysitki na dziataniach zwigzanych z ochrong konkurenc;ji i kon-
sumentow. Z drugiej jednak strony moze by¢ zrodtem napi¢¢ pomigdzy prezesami
urzgdow branzowych a Prezesem UOKIK, zwtaszcza w przypadku réznych celow,
jakie sg postawione tym urzedom.

5. Wplywy zewne¢trzne na ochron¢ konkurencji w Polsce

Polska ochrona konkurencji nie jest tworem niezaleznym od wptywow zewnetrz-
nych. Tak jak wspomniano, pierwsza transformacyjna ustawa o przeciwdziataniu
praktykom monopolistycznym w gospodarce narodowej nosita znamiona szkoly
harwardzkiej ochrony konkurencji. Wptywy amerykanskie na ochrone konkurencji
byty rowniez widoczne na poziomie operacyjnym, gdyz w ,,ksztattowaniu dziatal-
nosci Urzedu Antymonopolowego bardzo pomocna byta wspolpraca z ekspertami
OECD, Federalnej Komisji Handlu i Ministerstwa Sprawiedliwosci USA, ktora roz-
poczeta si¢ wiosng 1990 r.” [Fornalczyk 2012, s. 194]. Wspolpraca ta nie trwata
jednak dtugo, gdyz w tym samym czasie Polska prowadzita negocjacje w sprawie
stowarzyszenia Polski ze Wspdlnotami Europejskimi. Po zakonczeniu negocjacji
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miejsce ekspertéw ze Stanow Zjednoczonych wypeinita wspotpraca z Komisja Eu-
ropejska EWG, a szczegodlnie z Dyrekcja Generalng ds. Konkurencji oraz urzedami
ochrony konkurencji z krajow cztonkowskich. Nalezy nadmienié, Zze polski regula-
tor nie tylko pobierat wzorce zachodnie, ale tez dzielit si¢ swoimi doswiadczeniami
z pracy w unikatowych warunkach transformacji systemowe;j.

Urzad brat rowniez udzial bezposrednio w procesie akcesji Polski do Unii Eu-
ropejskiej. Jak juz wspomniano, dzialania Urzedu nie ograniczaly si¢ do kwestii
ochrony konkurencji. Jednym z podstawowych celéw tych negocjacji byto pogodze-
nie restrukturyzacji i prywatyzacji polskiej gospodarki z wymogami wynikajacymi
z calo$ci prawa wspolnotowego [Fornalczyk 2012, s. 205]. Nalezy jednak stwier-
dzi¢, ze polskie instytucje ochrony konkurencji zostaly stworzone w ten sposob,
by w catosci odzwierciedla¢ wymogi stawiane przez Unig, co moze budzi¢ pewne
watpliwosci, szczegdlne w kontekscie dostosowania prawa europejskiego do spe-
cyficznych warunkéw transformacji ustrojowej oraz kontekstu instytucjonalnego,
zwlaszcza w obszarze instytucji nieformalnych.

6. Zakonczenie

Zadaniem ekonomistow jest dostrzeganie szerszego tla oraz kontekstu badanego
zjawiska. Ochrona konkurencji w Polsce zdecydowanie tworzona byla w czasach
wyjatkowych, nie mozna wigc bylo bezposrednio stosowac zapozyczen z innych
tradycji prawnych. W minionych 25 latach ewolucja instytucji ochrony konkurencji
byla silnie powigzana z procesem transformacji, ktory wymuszat okreslone rozwia-
zania prawne i organizacyjne. Nastepowat istotny wzrost komplikacji prawa ochro-
ny konkurencji i, mimo prob uniezaleznienia Prezesa od organow centralnych, upo-
litycznienie Urzedu.

W procesie tworzenia prawa mieliSmy do czynienia ze zjawiskiem recypowa-
nia instytucji formalnych z innych tradycji: amerykanskiej 1 wspolnotowej (unij-
nej). Zaowocowato to systemem prawnym przystajagcym do wzorcéw zachodnich,
ale niekoniecznie odpowiadajacym istniejacym w Polsce instytucjom nieformalnym
i tradycjom przedwojennym [Klimczak 2014].

Upolitycznienie urzedu Prezesa spowodowalo jeszcze jeden efekt — ograniczong
ciggto$¢ dziatan, ktéra sprawia, ze zmniejszylo si¢ znaczenie dziatan struktural-
nych, zarowno posrednich, jak i, w mniejszym stopniu, bezposrednich. Dominuja
w pracach Urzedu dzialania bezposrednio regulacyjne, co mozna zresztg zaobser-
wowac po ostatnich nowelizacjach ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw,
ktore skupiaja si¢ na potencjalnie skuteczniejszym realizowaniu funkcji regula-
cyjnej. W pracach Urzedu, podobnie jak w pierwszym okresie ewolucji ochrony
konkurencji w Polsce, nalezy powrdci¢ do efektywniejszego realizowania funkcji
strukturalnej, gdyz jej pomijanie nie bedzie likwidowa¢ przyczyn naruszen ustawy,
a jedynie jej skutki.



Splot ekonomii, prawa i polityki w rozwoju polskich instytucji ochrony konkurencji 107

Literatura

Fornalczyk A., 2012, Biznes a ochrona konkurencji, Wolters Kluwer Polska, Krakow.

Klimezak M., 2014, Powstawanie i rozwdj instytucji ochrony konkurencji w Polsce w okresie transfor-
macji, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 352, s. 34—44.

Kornai J., 1980, Economics of Shortage, North-Holland Pub. Co.

Kurez B., 2010, Prawo i ekonomia konkurencji: wybrane zagadnienia, Lex a Wolters Kluwer business,
Warszawa.

Skodlarski J., 2012, Historia gospodarcza, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Surmacz W., 2014, Dymisja prezesa UOKIK, czyli czas , trzaskania statystyk”, Forbes.com, http://
www.forbes.pl/dlaczego-premier-odwolal-prezes-uokik-,artykuly,171082,1,1.html (16.06.2015).

Ustawa o dziatalnosci gospodarczej, DzU 1988, nr 41, poz. 324, 23.12.1988.

Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow, DzU 2000, nr 122, poz. 1319, 15.12.2000; DzU 2007,
nr 50, poz. 331, 16.02.2007.

Ustawa o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym, DzU 1990, nr 14, poz. 88, 24.02.1990.

Ustawa o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym w gospodarce narodowej, DzU 1987, nr 3,
poz. 18,28.01.1987.

Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, DzU 1993, nr 47, poz. 211, 9.12.1993.

Williamson O.E., 2000, The New Institutional Economics: taking stock, looking ahead, Journal of Eco-
nomic Literature, vol. 38, no. 3, s. 595-613.

Wtudyka T., 2008, Dwa dwudziestolecia gospodarki rynkowej w Polsce, wyd. 1, Oficyna Wolters Klu-
wer Polska, Warszawa.





