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of populist government
on the competition law system,
Cambridge University Press, Cambridge 2022, ss. 258

Najnowsza ksigzka Macieja Bernatta wienczy jego badania nad wptywem populizmu na sy-
stem prawa ochrony konkurencji, prowadzone — jak wskazano w ksigzce — od 2015 roku'. Autor
jest jednym z niewielu badaczy zajmujgcych sie tg problematyka, a pierwsze wyniki swoich ba-
dan prezentowat juz w latach 2018-2019 na forum ASCOLA oraz w artykutach naukowych (zob.
Bernatt, 2019; 2019a, s. 345; 2021; Bernatt i Zidtkowski, 2019, s. 485). Recenzowana ksigzka
pojawita sie na rynku wydawniczym, gdy — jak mniemam — wszyscy czytelnicy przezywali smutek
i niedowierzanie z powodu rosyjskiej agresji militarnej na Ukraine o skali niespotykanej od czaséw
Il wojny swiatowej. W tych okolicznosciach nieco ztowieszczo brzmi anegdota, kt6rg rozpoczyna
sie wstep do ksigzki (oznaczony jako rozdziat 1 pt. Background: Populism, democracy, economy).
Australijczyk zapytany o pozgdane zmiany w jego panstwie odpowiedziat, ze obecnym wyzwa-
niom gospodarczym, srodowiskowym i spotecznym lepiej od ciggle wybieranych tych samych
politykdw, kierujgcych sie interesami zamoznej klasy, mégtby sprostac silny polityk (strongman)
wolny od nadmiernych ograniczen. Do$wiadczenia Starego Swiata uczg jednak, ze niezaleznie
od tego czy ta omnipotencja zostanie takiemu politykowi dobrowolnie dana, czy tez wywalczy
ja sobie sam, moze prowadzi¢ do mniej badz bardziej ostrej patologii systemu politycznego.
Jedynie na marginesie trzeba zaznaczy¢, ze zakresem ksigzki nie jest objete prawo ochrony
konkurencji Federacji Rosyjskiej, gdyz jej doswiadczenia — jako panstwa autorytarnego prze-
widujgcego prawng ochrone konkurencji — nie pozwalajg odpowiedzie¢ na postawione pytania
badawcze (s. 20).

Wstep stanowi bardzo wazng czes$¢ recenzowanej pracy. Autor nakresla w nim m.in. kon-
tekst prowadzonych badan, wczesniejsze dyskusje naukowe o zblizonej tematyce i obrane
podejscie badawcze, w tym pytania badawcze, strukture ksigzki i metody badawcze. Warto pod-
kresli¢, ze poza metodami badawczymi powszechnie stosowanymi w badaniach nad prawem
Autor wykorzystat badania jako$ciowe w postaci wywiadéw eksperckich z 27 obecnymi i bytymi
cztonkami organéw ochrony konkurencji, sedziami oraz ekspertami gtownie z Wegier i Polski.
We wstepie uzasadnia réwniez dobér badanych porzgdkéw prawnych oraz przedstawia informa-
cje ogolne dotyczgce Wegier i Polski. Prezentuje tez zatozenia terminologiczne, tj. objasnia na
potrzeby ksigzki sposéb rozumienia populizmu, antyliberalizmu, mechanizmow kontroli i rowno-
wagi, praworzgdnosci, systemu prawa ochrony konkurencji oraz egzekwowania prawa ochrony
konkurenciji.

1 Ksigzka obejmuje zmiany majgce miejsce do konca 2019 r., zob. s. 19.
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Pytania badawcze (mowa o nich nizej) implikujg przyjecie odpowiedniej struktury ksigz-
ki. Na pierwsze pytanie badawcze odpowiadajg rozdziaty drugi (Populism and Its Relationship
with Democracy and the Economy) i trzeci (Conceptualization of the Impact of Populism on
Competition Law Systems). W pierwszym z nich Autor zidentyfikowat gtéwne cechy populizmu,
w szczegolnosci w swietle doswiadczen Wegier i Polski?, w drugim za$ zaproponowat zmienne
pozwalajgce okresli¢ scenariusze wptywu populistow na systemy prawa konkurencji. Na drugie
pytanie badawcze M. Bernatt udzielit odpowiedzi w rozdziatach czwartym (Institutions) i pigtym
(Enforcement), odnoszac sie szczegotowo do doswiadczen Wegier i Polski oraz operujagc od-
powiednimi przyktadami z innych jurysdykcji (Czech, Greciji, Indii, RPA, Wenezueli). Dokonana
w tych rozdziatach identyfikacja przejawow wptywu populistdw na prawo ochrony konkurencji na-
daje konkretne znaczenie scenariuszom przedstawionym w rozdziale trzecim. Na trzecie pytanie
badawcze odpowiada rozdziat szosty (A Regional System: The Case of the EU). Autor dokonuje
w nim krytycznej oceny inicjatyw legislacyjnych UE (w tym dyrektywy 2019/1, czyli tzw. dyrekty-
wy ECN+3) i dziatan Komisji Europejskiej.

Pierwsze pytanie badawcze zmierza do wyodrebnienia sposrdd cech charakterystycznych
populizmu tych, ktére sg relewantne dla analizy wptywu populizmu na system prawa ochrony konku-
rencji. W rozdziale drugim M. Bernatt prezentuje rozumienie wspétczesnego populizmu w naukach
politycznych oraz w nauce prawa publicznego, w tym w szczegdlnosci prawa konstytucyjnego.
Populizm nie jest przez Autora rozumiany tak, jak w amerykanskiej literaturze z zakresu prawa
antytrustowego, gdzie kojarzy sie go z obawg przed duzymi korporacjami i sympatig do matych
przedsiebiorstw. Populizm jest w ksigzce tgczony z praktykg rzgdzenia przez rzady populistow
(populists’ governments) i postrzegany jako sita napedowa antyliberalnych zmian w demokrac;ji
i gospodarce. W szczegolnosci antyliberalne zmiany spowodowane rzgdami populistdw mogg
obejmowac: (1) demontaz mechanizmow kontroli i rOwnowagi oraz ostabienie praworzgdnosci,
a takze (2) przyjecie panstwocentrycznej wizji gospodarki i patriotyzmu gospodarczego (reewalu-
acje wolnorynkowego modelu gospodarczego). Jak — nie bez racji — zaznacza Autor, w praktyce
w danym rzgdzonym przez populistéw panstwie niektére z wymienionych antyliberalnych zmian
moga nie wystgpi¢ badz tez mogg wystapi¢ w ograniczonym zakresie. Analiza historii Wegier,
w ktérych — pomimo zjednoczenia opozycji — populisci balansujgcy miedzy Rosjg a Zachodem
po 12 latach rzaddéw 3 kwietnia 2022 r. wygrali kolejne wybory parlamentarne, nie napawa jednak
optymizmem. W rozdziale trzecim wykorzystane zostajg wyniki badan jakosciowych (wywiadéw
eksperckich) w celu wykazania, w jaki sposob zmiany antyliberalne mogg wptywaé na organ ochro-
ny konkurenciji. Badania te wskazujg, iz wiekszos¢ parlamentarna rzgdzacej partii populistyczne;j,
staba opozycja oraz niewielkie prawdopodobienstwo zmiany wtadzy politycznej (brak realnej
alternatywy) powodujg, ze organ ochrony konkurencji jest bardzo ostrozny i niechetnie wchodzi
w konflikty z rzadzgcg wtadzg polityczng (s. 57-58). Wymienione wyzej dwie grupy antyliberalnych
zmian spowodowanych rzgdami populistow w rozdziale trzecim zostajg uznane za zmienne pozwa-
lajgce okresli¢ cztery scenariusze wptywu populistéw na systemy prawa konkurenciji: scenariusz

2 Te ustalenia sg szczegdlnie istotne, jako ze ,nowy populizm” dotykajacy Wegier i Polski jest charakterystyczny, gdyz faczy w sobie elementy populizmu,
etnonacjonalizmu i autorytaryzmu; por. Bugari¢, 2019, s. 599.
3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z 11.12.2018 r. majgca na celu nadanie organom ochrony konkurenciji panstw cztonkow-

skich uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego (Dz. Urz. UE L 11,
14.01.2019r., s. 3).
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dekonstrukcji (gdy obie zmienne wystepujg w znaczacym stopniu), scenariusz marginalizacji (gdy
demontaz mechanizméw kontroli i rGwnowagi oraz ostabienie praworzgdnosci nie sg znaczace),
scenariusz atrofii (gdy zakres reewaluacji wolnorynkowego modelu gospodarczego jest ograni-
czony) oraz scenariusz ograniczonego oddziatywania, ktéry jednak nie ziscit sie¢ ani w Polsce,
ani na Wegrzech (s. 61-63).

Po drugie, Autor docieka, w jaki sposéb wtadza rzgdow populistow wptywa na strukture
instytucjonalng oraz egzekwowanie prawa ochrony konkurenciji. Jesli chodzi o strukture instytu-
cjonalng, badaniu zostajg poddane: niezaleznos¢ organdw ochrony konkurenciji, ich mozliwosci
operacyjne, kompetencje oraz sgdowa kontrola ich dziatania. Doceni¢ nalezy sposob, w jaki,
w odmiennych przeciez stanach faktycznych polskim i wegierskim, Autor odnajduje wspdélne mia-
nowniki. Wywdd Autora wzbogacajg rowniez przyktady z innych jurysdykcji — nie tylko tak bliskich,
jak Czechy, ale tez takich jak Indie czy Wenezuela. Natomiast w odniesieniu do sytuacji w Polsce,
w szczegolnosci zwracam uwage na to, ze Autor stusznie krytykuje ograniczone zasoby Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK) oraz trafnie szacuje poziom finansowania ochrony
konkurencji. W istocie, w UOKIK w 2020 r. na obszar zwalczania antykonkurencyjnych praktyk
przedsiebiorcow przeznaczono kwote 21,9 min zti 63 pracownikow, natomiast na obszar kontroli
koncentracji przedsiebiorcow przeznaczono kwote 3,7 min zt oraz 14 pracownikéw. Zasadna jest
réwniez krytyka poszerzania zakresu dziatania Prezesa UOKIK. Obserwujemy tu niepokojacg
tendencje wzrostowg. Zakres dziatania Prezesa UOKIK poszerzono z dniem 31 marca 2020 r.
0 karanie za naruszenia niektorych zakazow zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych,
a z dniem 24 lipca 2020 r. — o kontrole niektorych inwestycji. Z kolei w stosunku do egzekwowa-
nia prawa ochrony konkurencji, cenne sg w szczegolnosci analizy dotyczgce ograniczania jego
zakresu (i zwigzanego z tym efektu mrozgcego), w tym za pomocg klauzuli interesu publicznego
(zob. szczegbtowy analize wegierskiej sprawy arbuzow?) oraz spostrzezenia o — w mojej oce-
nie — za mato dyskutowanym w literaturze zjawisku obnizania wysokos$ci kar pienieznych przez
Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow oraz Sad Apelacyjny w Warszawie. Zasadnej krytyce
zostat poddany zakres promowania rozwigzan prokonkurencyjnych (advocacy)®, w tym w proce-
sie legislacyjnym. Za interesujgce uznaje tez uwagi dotyczace kultury konkurencji oraz jezyka
oswiadczen, wydawanych przez organy ochrony konkurencji, zbieznego z jezykiem rzgdzacej
klasy politycznej. Te ostatnie rozwazania nie sg bardzo rozbudowane, jednak jest to uzasadnione
obranym przez Autora obszarem badawczym.

Po trzecie, M. Bernatt bada, jak bardzo wyzwania zwigzane z wladzg rzadoéw populistéw
sg relewantne dla regionalnego systemu prawa ochrony konkurenciji (Unii Europejskiej) i jaka
powinna by¢ regionalna reakcja na te wyzwania. Trafnie przeciwstawia on reakcje normatywna,
jak dyrektywa 2019/1 (law on the books), praktyce stosowania dostepnego instrumentarium (law
in action). Wystarczy tytutem przyktadu spojrze¢ na polskie dobrowolne poddanie sie karze pie-
nieznej uregulowane z dniem 18 stycznia 2015 r., a w praktyce stosowane rzadko i dopiero od
niedawna®. Autor nie pominat identyfikacji stabosci dyrektywy 2019/1 w zakresie wymogow co do

4 Sposrod autorow wegierskich duzo o niej pisat m.in. Pal Szilagyi, np. w: Szilagyi, 2013, s. 165—168.
5 Tu zob. tez o historii Rady Doradczej przy Prezesie UOKIK w: Piszcz, 2017, s. 359 i n.
6 Dec. Prezesa UOKIK z 30.12.2019 r., RKR-10/2019, 30.12.2020 r., DOK-6/2020.
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niezaleznosci i zasobow organdéw ochrony konkurencji, w tym ich rozliczalnosci, ktorg sprowa-
dzono w zasadzie do obowigzku sprawozdawczego majgcego w praktyce swoje istotne ograni-
czenia’. Analizy dotyczace systemu regionalnego siegajg od dyrektywy 2019/1, poprzez obrone
organow i sgdow ochrony konkurencji opartg na prawie unijnym, az po kwestie deficytu zaufania
i kryzysu praworzgdnosci, a takze zagadnienia dotyczgce Komisji Europejskiej. W tym ostatnim
przypadku nie pominieto watkéw dotyczgcych przejawow rzekomego unijnego protekcjonizmu,
w tym rozporzgdzenia 2019/4528.

Ksigzke zamykajg rozbudowane wnioski oznaczone jako rozdziat siodmy (oraz wykaz literatury
i przydatny indeks). Rozdziat ten udziela odpowiedzi na postawione pytania badawcze. Co istotne,
wyjasnia, w jaki sposob scenariusze wptywu rzgdéw populistow na systemy prawa konkurenciji
zaproponowane w ksigzce mogg by¢ przydatne w prognozowaniu przysztosci systemu prawa
konkurencji w kraju, ktérym rzgdzg albo majg rzadzi¢ populisci. Mozna powiedzie¢, ze niewiele
brakowato, a pojawitaby sie perspektywa zastosowania ich do Francji. Wreszcie, ostatni rozdziat
rekomenduje, jakie dziatania mozna przewidzie¢ w odpowiedzi na wyzwania stawiane przez rzgdy
(lub potencjalne rzady) populistow systemom prawa konkurencji. Najistotniejsze ustalenia zostaty
ujete w czytelnych tabelach oraz wykresach.

Recenzowana monografia zostata napisana bardzo ptynng, przystepng (a przeciez akade-
mickg) angielszczyzng. W rezultacie dobrze sie jg czyta, mimo niezbyt fatwej tematyki i multidy-
scyplinarnego charakteru. Autor jest zresztg szczegdlnie predysponowany do prowadzenia takich
wielodyscyplinarnych badan, ma bowiem wyksztatcenie nie tylko prawnicze, lecz takze w zakresie
stosunkéw miedzynarodowych (nauk politycznych). Recenzowana ksigzka wypetnia istotng luke
na rynku anglojezycznej ksigzki prawniczej. Nalezy podkresli¢, ze wczesniej zblizong tematykag
zajat sie wytgcznie Thibault Schrepel w ok. 100-stronicowej publikaciji pt. Antitrust without Romance
(Schrepel, 2020, s. 326—431) (pomijam krétsze teksty naukowe).
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