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Sprawozdanie z seminarium INP PAN
»,Kary pieniezne za naruszenia prawa ochrony konkurencji
i konsumentéow
a kwalifikacja zachowan przedsiebiorcow jako elementow
jednego lub odrebnych naruszen”,
Warszawa, 30 stycznia 2020 r.

W dniu 30 stycznia 2020 r. odbyto sie zorganizowane przez Zaktad Prawa Konkurencji INP
PAN otwarte seminarium pt. ,Kary pieniezne za naruszenia prawa ochrony konkurencji i konsu-
mentoéw a kwalifikacja zachowan przedsiebiorcow jako elementow jednego lub odrebnych naru-
szen”. Referaty podczas tego spotkania naukowego wygtosili: mgr Artur Szmigielski (INP PAN),
dr Anna Zientara (WPiA UW) oraz mgr Jan Polanski (LL.M., UOKIK).

We wprowadzeniu do tematyki seminarium prof. Grzegorz Materna (INP PAN) zauwazyt ten-
dencje Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej: Prezes UOKIK) do naktadania
coraz surowszych kar pienieznych, w szczegolnosci za naruszenie zbiorowych intereséw konsu-
mentow, wskazujgc przyktadowe decyzje w tym zakresie (np. decyzja Prezesa UOKIK w sprawie
Volkswagen, nr DOZIK-2/2000 oraz decyzja w sprawie materiatow budowlanych, nr DOZIK-6/2019).
W opinii prof. G. Materny moze to mie¢ zwigzek z naktadaniem przez Prezesa UOKIK kar pieniez-
nych za odrebne zachowania przedsigbiorcy, ktdre w praktyce mogg stanowi¢ jedng (ztozong)
praktyke.

Pierwsze wystgpienie pt. ,Decyzja Prezesa Urzedu w sprawie materiatow budowlanych
(nr DOZIK-6/2019) jako przyktad interpretacji podstaw naktadania odrebnych kar pienieznych za
kilka zachowan przedsiebiorcy” wygtosit mgr Artur Szmigielski. Prelegent wskazat, ze Prezes UOKIK
w omawianej sprawie zidentyfikowat cztery oddzielne naruszenia dotyczgce wprowadzania kon-
sumentéw w btad co do cech produktéw (ich wiasciwosci uzytkowych) w stosunku do czterech
rodzajow ptyt styropianowych. Za tak wyodrebnione zachowania Prezes UOKIK natozyt oddzielne
kary pieniezne, stanowigce tgcznie okoto 25% obrotéw przedsiebiorcy w roku obrotowym poprze-
dzajgcym rok natozenia kary. W opinii A. Szmigielskiego, literalna wyktadnia art. 106 ust. 1 ustawy
z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (t.j. Dz. U. z 2020, poz. 1076 ze zm.)
(dalej: uokik) nie stoi na przeszkodzie naktadania odrebnych kar pienieznych za ré6zne zachowania
przedsiebiorcy w ramach jednego postepowania administracyjnego, co do ktérych zapada jedna
decyzja administracyjna. Zdaniem prelegenta, taka sytuacja jest wrecz pozgdana z punktu widze-
nia ekonomiki postepowania, jak rowniez ochrony praw podstawowych (np. tatwiej jest wéwczas
zagwarantowac proporcjonalnos¢ tgcznie naktadanych kar pienieznych). Limit naktadanej kary
(tj. 10% obrotu osiggnietego w roku obrotowym poprzedzajgcym rok natozenia kary) dotyczy kon-
kretnej praktyki, a nie sumy naktadanych kar. Jak wyjasnit nastepnie prelegent, w praktyce moze
pojawic sie jednak problem, czy mamy do czynienia z jedng ztozong praktyka czy tez odrebnymi
zachowaniami przedsiebiorcy. W tym kontekscie, w opinii A. Szmigielskiego, decydujgcym kry-
terium powinna by¢ ocena indywidualnej tozsamosci danego zachowania, czyli badanie pewnej
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catosci zdarzen historycznych, na ktérg sktadajg sie nierozdzielnie ze sobg zwigzane konkretne
okolicznosci sprawy, ktére doprowadzity do stwierdzenia naruszenia. W sprawie materiatow bu-
dowlanych, zdaniem prelegenta, mieliSmy do czynienia z jedng zlozong praktyka, na ktérg skfa-
daty sie odrebne zachowania (okolicznosci sprawy). W sprawie tej realizowano jedng i te samg
strategie, co stanowito istote badanej sprawy. Poszczegdlne, wskazane jako odrebne, zachowania
przedsiebiorcy naruszaty bowiem zbiorowe interesy konsumentéw w ten sam sposob i dowodzi-
ty o realizacji jednej gtdwnej praktyki. Na zakonczenie wskazat, ze w sprawach rozpatrywanych
przez Prezesa UOKIiK moze wystepowac réwniez problem zbiegu naruszen, j. sytuacja, w ktorej
to samo zachowanie jest sankcjonowane przez dwie lub wiecej norm prawnych. W takiej sytuacji,
Prezes UOKIK hipotetycznie mogtby natozy¢ kilka odrebnych kar pienieznych za naruszenie roz-
nych podstaw prawnych. Jako przykfad podat bezprawne pobieranie przez bank optat za obstuge
nieterminowych spfat kredytu (pierwsza praktyka) na podstawie niedozwolonej klauzuli umownej
(druga praktyka). W takiej sytuacji, w opinii A. Szmigielskiego, drugie wyodrebnione zachowanie
nie ma wtasnej tozsamosci, a zatem — niezaleznie od kilku podstaw prawnych bezprawnosci na-
ruszenia — mozliwe jest wytgcznie natozenie jednej kary pienieznej.

Kolejne wystgpienie pt. ,Kwalifikacja praktyk rynkowych (zachowan) przedsiebiorcow jako
elementéw jednego lub odrebnych naruszeh — uwagi w Swietle zasad polskiego prawa karnego”
wygtosita dr Anna Zientara. Jak wskazata prelegentka, w przeciwienstwie do prawa karnego, gdzie
wyraznie uregulowano kwestie mozliwo$ci natozenie jednej kary pienieznej za jedno zachowanie
(tj. art. 11 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, t.j. Dz. U. 2019, poz. 1950 ze zm.)
(dalej: k.k.), brak jest analogicznej regulacji w uokik. W tym przypadku zastosowanie znajdu-
je jednak zasada proporcjonalnosci. W opinii A. Zientary tematyka tozsamosci czynu to jedno
z najbardziej skomplikowanych zagadnien w prawie karnym. Na gruncie k.k., o jednoséci czynu
Swiadczy m.in. jednos$¢ czasu, miejsca, oséb uczestniczgcych w zajsciu oraz jedno$¢ zamiaru
sprawcéw. Natomiast ilos¢ wystepujgcych skutkdéw czy pokrzywdzonych nie ma decydujgcego
znaczenia. W orzecznictwie podkresla sie rowniez, ze przy ocenie tozsamosci czynu nalezy wzigé
pod uwage jednos¢ zamiaru sprawcy. W prawie karnym wystepujg rowniez pewne konstrukcje
prawne (np. przestepstwo wieloczynowe), ktére kazg ocenia¢ (kwalifikowac) odrebne zachowania
jako jedno przestepstwo. Nastepnie prelegentka wskazata na przykfady rozstrzygnieé¢ sgdowych
w sprawach karnych, gdzie niezaleznie od ilosci produktow wystepujgcych w sprawie uznano, ze
dopuszczono sie jednego zabronionego czynu (np. reklamowanie réznych modeli krzeset, wpro-
wadzajgc w btad co do ich autorstwa). Jak wskazata Anna Zientara, pojecie ,praktyki” wystepujgce
na gruncie uokik sugeruje jeden kompleks sktadajacy sie z wielu zachowan. W opinii prelegentki
podobnie jak w prawie karnym, przy odréznieniu czy mamy do czynienia z jednym, czy odrebnymi
zachowaniami przedsiebiorcy, nalezy wzigé pod uwage przede wszystkim zamiar sprawcy. Na
zakonczenie, wskazata, ze w przeciwienstwie do przepisow k.k., regulacja prawa ochrony kon-
kurencji nie zawiera przepisow umozliwiajgcych redukcje kar pienieznych orzekanych za kilka
réznych zachowan. Biorgc pod uwage represyjny charakter kar pienieznych naktadanych przez
Prezesa UOKIK, sytuacja taka budzi watpliwosci na gruncie standardéw ochrony praw cztowieka
i stwarza zagrozenie naktadania nieproporcjonalnie wysokich Kar.

W ostatnim wystgpieniu mgr Jan Polanhski przedstawit referat pt. ,Kwalifikacja zachowan
przedsiebiorstw jako elementéw jednego lub odrebnych naruszen na gruncie unijnego prawa
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ochrony konkurencji”. W swojej prezentacji prelegent analizowat koncepcje jednolitego i ciggtego
naruszenia (single continuous infringement) (dalej: SCI) na przyktadach decyzji Komisji Europejskiej
oraz krajowych organéw antymonopolowych. | tak, w sentencji decyzji KE z dnia 2 kwietnia 2014 r.
w sprawie Power Cables (AT.39610), jak podkreslit J. Polanski, nie wskazano szczegdtowo kwalifi-
kacji prawnej naruszenia poza przywotaniem art. 101 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz. Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47) (dalej: TFUE); sprecyzowano okresy uczestnictwa w naru-
szeniu w odniesieniu do kazdego z poszczegolnych podmiotéow (uczestnikow kartelu), a takze
wyodrebniono jedno naruszenie, cho¢ niektére z przedsiebiorstw nie uczestniczyty w nim w pet-
nym zakresie. Jak wskazat prelegent, antykonkurencyjne zachowanie w niniejszej decyzji nalezy
rozpatrywac jako cato$¢ oraz w swietle ogélnych okolicznosci, pomimo ze kazdy z aspektéw tego
naruszenia (lub jego czesci) rozpatrywany osobno stanowit naruszenie art. 101 TFUE. Konstrukcja
SCI pozwala na przypisanie odpowiedzialnosci za catos¢ kartelu poszczegolnym jego cztonkom
i wymierzenie jednej kary, chociaz formalnie antykonkurencyjne zachowanie mogto sktadac¢ sie
z setek porozumien lub uzgodnionych praktyk. Wedtug sadéw unijnych odpowiedzialno$¢ w ra-
mach SCI opiera sie bowiem na: (i) ogéinym planie realizacji wspolnego celu; (ii) wktadu danego
przedsiebiorstwa w realizacje tego planu, a takze (iii) $wiadomosci (dorozumianej lub udowod-
nionej) bezprawnos$ci zachowania innych uczestnikow porozumienia. W zwigzku z powyzszym
prelegent postawit dwa pytania, a mianowicie: (i) czy brak jednego z ww. elementéw (warunkéw)
oznacza, ze nie wystepuje SCI?, a takze (ii) czy w jednym postepowaniu moze by¢ badane wie-
cej niz jedno SCI i moze by¢é wymierzona wieksza liczba kar? Odpowiedz na pierwsze pytanie,
w opinii prelegenta, zalezy od tego, jak rozumiemy SCI. W przypadku omawianej decyzji w spra-
wie Power Cables, SCl oznaczato realizacje jednego ogdélnego planu, ale kazdy z uczestnikéw
miat asymetryczny (nieréwny) udziat w realizacji tego planu. Odnoszac sie do drugiego pytania,
prelegent wskazat, ze w ramach jednej praktyki mozna bada¢ wiecej niz jedno SCI i wymierzy¢
kilka kar pienieznych, czego przyktadem byly sprawy dotyczgce produktéw grafitowych (decy-
zja KE z dnia 17 grudnia 2002 r., COMP/E-2/37.667). W opinii J. Polanskiego, z uwagi na fakt, ze
kazdy podmiot (uczestnik porozumienia) moze inaczej postrzegac¢ naruszenie, zasadne wydaje
sie pozostawienie dyskrecjonalnosci w sposobie uksztattowania decyzji przez organ ochrony
konkurenciji, o ile z catej decyzji wynika rola poszczegdlnych uczestnikow. Dyskrecjonalnosc ta
jest tym bardziej uzasadniona, gdy kary niezaleznie od sposobu uksztattowania decyzji mieszczg
sie w przewidzianych prawnie progach.

Wygtoszone prezentacje daty asumpt do ozywionej dyskusiji, ktérg zapoczgtkowat dr Tomasz
Bagdzinski. T. Bagdzinski wyrazit swoje watpliwosci czy art. art. 106 ust. 1 uokik dopuszcza na-
ktadanie wielu kar pienieznych w jednym postepowaniu, a nastepnie wyrazit swoja dezaprobate
odnosnie do ,kreatywnego” dzielenia jednej praktyki przedsiebiorcy w zakresie roznych produktow.
Zaréwno prof. Grzegorz Materna, jak i dr Anna Zientara nie zgodzili sie z prezentowanym poglagdem
T. Bagdzinskiego, zgodnie z ktorym art. 106 ust. 1 uokik stoi na przeszkodzie natozenia odrebnych
kar za rozne zachowania przedsiebiorcy w ramach jednego postepowania. A. Zientara przyznata
jednak, ze brak zasad redukc;ji kar pienieznych moze powodowaé naktadanie nieproporcjonalnie
wysokich kar, powyzej ustawowego progu, co ostatecznie moze prowadzi¢ do upadtosci danego
przedsiebiorcy. Jak wskazat natomiast dr Wojciech Dorabialski, Prezes UOKIK, naktadajgc kare
pieniezng, nie moze natozyc jej w takiej wysokosci, aby w praktyce doprowadzi¢ do upadtosci
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ukaranego podmiotu. Przedsiebiorca powinien przedstawic¢ przekonujgce dowody na to, ze kara
pieniezna moze doprowadzi¢ do jego niewyptacalnosci.

W dalszej kolejnosci gtos zabrata prof. Matgorzata Krél-Bogomilska, zwracajgc uwage na
niespojnos$¢ decyzji w sprawie materiatow budowlanych; pomimo natozenia oddzielnych kar pie-
niezanach natozono na przedsiebiorce jeden obowigzek informacyjny. Mec. Robert Gago wska-
zat z kolei, ze w jego opinii ocena, czy mamy do czynienia z jedng praktykag czy tez z odrebnymi
zachowaniami przedsigbiorcy powinna by¢ postrzegana przez pryzmat zamiaru tego przedsie-
biorcy. Jako przyktad, R. Gago wskazat decyzje Prezesa UOKIK w sprawie Cyfrowego Polsatu
(nr DOZIK-8/2019), gdzie z jednej strony natozono kare za utrudnienie dostepu do okreslonych
kanatéw, z drugiej za$ — za niepetne informowanie o zmianach w tych kanatach. W opinii R. Gago
w sprawie tej — wbrew ustaleniom Prezesa UOKIK — byta jedna praktyka, poniewaz przedsiebiorca
realizowat jedng strategie.

Nastepnie gtos zabrat mgr Artur Szmigielski, ktory przypomniat, ze Trybunat Sprawiedliwosci
w swoim wyroku z dnia 3 kwietnia 2019 r. w sprawie C-617/17, PZU, dopuscit mozliwos¢ nakta-
dania odrebnych kar pienieznych na podstawie polskiego i unijnego prawa konkurencji, niemniej
jednak obie te kary pieniezne, rozpatrywane tgcznie, muszg by¢ proporcjonalne do charakteru
tego naruszenia. W kontekscie proporcjonalnosci naktadanych kar pienieznych mec. Matgorzata
Modzelewska de Raad, zauwazyta, ze uzasadnienia Prezesa UOKIiK odnosnie do naktadanych
kar pienieznych sg zazwyczaj okreslane bardzo ogdinie, co utrudnia ocene czy kara byta ade-
kwatna do naruszenia. Identyfikacja czynu powinna by¢ okreslana przez pryzmat gospodarczego
konceptu danego przedsiebiorcy, czyli pewnej strategii biznesowej stanowigcej istote danego
zachowania przedsigbiorcy.
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