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Streszczenie

Glosa dotyczy wyroku Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw wydanego w sprawie
Orlen/Polska Press. Omoéwiono w niej rowniez wydane w ww. sprawie decyzje Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, a takze odwotanie od decyzji Rzecznika Praw
Obywatelskich. Glosa obejmuje gtdwnie zagadnienia dotyczgce mozliwosci uwzglednienia
przestanek pozaekonomicznych w ramach oceny planowanej koncentraciji.

Stowa kluczowe: kontrola koncentracji; prawo antymonopolowe, prawo ochrony konkurencji.

JEL: K21

|. Planowana koncentracja

PKN Orlen S.A. (dalej: Spoétka lub PKN Orlen) jest wiodgcym polskim przedsigbiorg dziata-
jacym w sektorze produkcji i sprzedazy paliw, ktdrego najwiekszym akcjonariuszem jest Skarb
Panstwa. Na stacjach paliw nalezgcych zaréwno do samej Spoiki, jak i do jej franczyzobiorcéw,
PKN Orlen prowadzi sprzedaz detaliczng roznych produktéw, w tym takze prasy. W ostatnim cza-
sie Spoétka rozpoczeta dwa znaczgce procesy koncentracyjne w sektorze produkcji i sprzedazy
paliw. W 2020 r. otrzymata zgode Komisji Europejskiej na przejecie kontroli nad ENERGA S.A.",
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1 Dec. Komisji z dnia 31.03.2020, COMP/M.9626.
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a nastepnie warunkowg zgode na przejecie kontroli nad Grupg Lotos S.A.2. Warto réwniez zwrécic¢
réwniez uwage na dwie inne inicjatywy PKN Orlen, czyli zatozonego w 2019 r. wraz z PZU S.A.
wspolnego przedsiebiorce, spotke Sigma BIS S.A. dziatajgcego jako dom mediowy? oraz przejecie
przez PKN Orlen ,Ruch” S.A., spotki zajmujgcej sie hurtowym i detalicznym kolportazem prasy*.

Pod koniec 2020 r. Prezes UOKIK, na wniosek PKN Orlen, wszczat postepowanie antymono-
polowe w sprawie koncentracji polegajgcej na przejeciu przez wnioskodawce kontroli nad spotkg
Polska Press sp. z 0.0., prowadzgcg dziatalnosci m.in. jako wydawca prasy (Polska Press wy-
daje m.in. 20 dziennikéw regionalnych, 120 tygodnikoéw lokalnych, a takze prase bezptatng) oraz
sprzedawcg powierzchni reklamowej w prasie i Internecie. Planowana transakcja wzbudzita duze
zainteresowanie mediéw. Oprocz oczywistego watku antymonopolowego, pojawiaty sie bowiem
réwniez gtosy podnoszace, ze koncentracja moze mie¢ negatywny wptyw na pluralizm mediéw.
W tym zakresie zwracano uwage na fakt, ze koncentracja tak istotnych srodkoéw przekazu, jakim
sg dzienniki regionalne w rekach spotki Skarbu Panstwa moze mie¢ istotny wptyw na publikowa-
ne przez nie tresci.

W niniejszej glosie chciatbym skupi¢ sie wytgcznie na czesci rozwazan Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentoéw (dalej: Prezes UOKIK, organ, organ antymonopolowy), Rzecznika
Praw Obywatelskich (dalej: RPO lub Rzecznik) oraz Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
(dalej: SOKIK lub Sad) dotyczgcych kwestii uwzglednienia wolnosci stowa oraz pluralizmu mediéw
w ramach oceny antymonopolowej prowadzonej przez organ antymonopolowy. Poming tym samym
niektére elementy decyzji Prezesa UOKIK, odwotania Rzecznika oraz wyroku Sgdu dotyczgce
pozostatych zagadnien. Takie podejscie uzasadniam checig szerszego zgtebienia zagadnien
zwigzanych z aksjologig prawa antymonopolowego, a w szczegodlnosci z kwestig uwzglednienia
wartosci pozaekonomicznych przy dokonywaniu oceny antymonopolowej koncentraciji.

Il. Decyzja Prezesa UOKiK
i odwotanie Rzecznika Praw Obywatelskich

W decyzji wydanej w przedmiotowej sprawie 5 lutego 2021 r., Prezes UOKIK stwierdzit, ze
brak jest rynkéow wspolnych dla uczestnikow koncentracji, a zatem koncentracja nie wywiera
wptywu w uktadzie horyzontalnym. Jednoczesnie, poniewaz PKN Orlen prowadzi dziatalno$¢ jako
reklamodawca oraz posrednik w procesie zakupu mediéw (przez dom mediowy Sigma BIS S.A.),
a Polska Press sprzedaje powierzchnie reklamowg, organ antymonopolowy uznat, ze koncen-
tracja wywiera wptyw w uktadzie wertykalnym na rynku regionalnej reklamy prasowej na terenie
niektorych wojewodztw®. Z uwagi na niskie wspolne udziaty rynkowe przedsiebiorcow na pozosta-
tych rynkach (krajowym rynku reklamy prasowej, rynku reklamy internetowej oraz rynku hurtowe;j
dystrybucji prasy), Prezes UOKIiK uznal, ze planowana transakcja nie bedzie wywiera¢ na nie
wptywu. Ponadto, organ antymonopolowy zidentyfikowat szereg rynkow, na ktdre koncentracja
bedzie wywiera¢ wptyw w uktadzie konglomeratowym. Ostatecznie jednak Prezes UOKIiK wyrazit

2 Dec. Komisji z dnia 14.07.2020, COMP/M.9014.

3 Dec. Prezesa UOKIK z dnia 2.09.2019, DKK-172/2019.

4 Dec. Prezesa UOKIiK z dnia 1.06.2020, DKK-109/2020.

5 Dec. Prezesa UOKIK z dnia 5.02.2021 r., DKK-34/2021, s. 6-7.
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zgode na dokonanie koncentracji, stwierdzajac, ze analiza planowanego przejecia wykazata, ze
transakcja nie spowoduje istotnego ograniczenia konkurencji.

W ramach postepowania przedstawione zostaty trzy opinie, tj. RPO, Towarzystwa
Dziennikarskiego oraz Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka. RPO zwrdcit w swojej opinii uwage
na dwie kwestie. Po pierwsze, na rodzaje ryzyka zwigzane z kontrolg mediéw przez spotke kon-
trolowang przez Skarb Panstwa, w tym miedzy innymi na brak checi ujawniania pewnych faktow
spoteczenstwu oraz mozliwos¢ wprowadzenia odbiorcéw w btgd poprzez wykorzystywanie z ko-
mercyjnej nazwy przez spoétke Skarbu Panstwa. Po drugie, RPO zaznaczyt, ze koncentracja spo-
woduje znaczny wptyw na dystrybucje prasy, a takze, ze jej analiza wymaga wziecia pod uwage
wptywu na rynek reklamowy.

W nastepstwie wydania przez organ decyzji, RPO ztozyt odwotanie, wnoszgc o wstrzymanie
wykonania decyzji Prezesa UOKIK do czasu rozstrzygniecia sprawy oraz o uchylenie przedmiotowe;
decyzji, uzasadniajgc to naruszeniem przez organ antymonopolowy ustawy o ochronie konkuren-
cji i konsumentow® (dalej: uokik) oraz Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” (dalej: Konstytucja)
poprzez niewyjasnienie czy w wyniku transakcji konkurencja nie zostanie istotnie ograniczona,
a w konsekwencji nie doprowadzi do naruszenia wolnosci wyrazania poglgdow oraz pozyskiwania
i rozpowszechniania informacjié.

Zarzuty RPO zawarte w Odwotaniu mozna podzieli¢ na dwie kategorie. Po pierwsze, sg
to zarzuty zwigzane z niewtasciwym zdefiniowaniem rynku wtasciwego. Drugg grupe stanowig
zarzuty dotyczgce pominiecia kwestii zakresu kontroli panstwa nad dziatajgcymi na rynku przed-
siebiorcami (w tym uczestnikami koncentracji). Przede wszystkim nalezy jednak zwréci¢é uwage
na fakt podkreslania przez RPO warto$ci, jakg jest pluralizm mediéw.

W zakresie definicji rynku wtasciwego RPO nie zgodzit sie¢ z organem antymonopolowym,
ktory, jego zdaniem, poprzez ograniczenie postepowania w zakresie prasy i stron internetowych
jako nosnikow tredci jedynie do rynku reklam, niestusznie uznat, Ze prasa i serwisy internetowe
sg wytgcznie nosnikami reklam, nie sg natomiast nosnikami idei i informacji®. Zdaniem Rzecznika
Prezes UOKIK nie wzigt zatem po uwage podstawowej funkcji prasy jako nosnika idei i informaciji.
Jednoczes$nie RPO zwrdcit uwage, ze przepisy ustawy antymonopolowej nie przewidujg wytgczenia
stosowania przepiséw ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych (dalej: prawo prasowe)'©,
a takze na donosne znaczenie obowigzku zapewnienia wolnosci prasy i innych srodkéw spo-
tecznego przekazu wyrazonego w art. 14 Konstytucji RP. Funkcja jakg spetnia prasa, tj. miedzy
innymi korzystanie z wolnosci wypowiedzi, przekazywanie rzetelnych informacji oraz zapewnienie
jawnosci zycia publicznego oraz kontroli i krytyki spotecznej, powinna by¢ wzieta, zdaniem RPO,
pod uwage w procesie definiowania rynku wtasciwego. Rzecznik stwierdzit jednoczes$nie, ze po-
szczegolne $rodki przekazu ze wzgledu na swoje przeznaczenie sg uznawane przez konsumen-
tow za substytuty w zakresie uzasadniajgcym zakwalifikowanie ich do jednego rynku wtasciwego
produktowo zgodnie z definicjg zawartg w art. 4 pkt 9 uokik. RPO stwierdzit w swoim odwotaniu,

6 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U. 2007 Nr 50 poz. 331).

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997 Nr 78 poz. 483).

8 Odwotanie Rzecznika Praw Obywatelskich od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurenciji i Konsumentéw nr DKK-34/2021 z dnia 5 lutego 2021 r.
(dalej: Odwotanie).

9 Odwotanie Rzecznika Praw Obywatelskich, op. cit., s. 9.

10 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz. U. 1994 Nr 24 poz. 83).
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ze rynek wiasciwy produktowo powinien zosta¢ zdefiniowany jako rynek ,wolnego stowa, prawa
do rzetelnej informagciji, jawnosci zycia publicznego oraz kontroli i krytyki spotecznej”'!.

W zakresie zarzutéw z drugiej z ww. kategorii, tj. tych zwigzanych z kwestiami ingerencji
panstwa w gospodarke, watpliwosci RPO wzbudzit fakt, ze Prezes UOKIK w toku prowadzonego
postepowania nie wzigt pod uwage, ze na rynku wtasciwym dziatajg podmioty zalezne od Skarbu
Panstwa bedgcego przedsiebiorcg posiadajgcym kontrole nad PKN Orlen, a takze nad innymi
podmiotami dziatajgcymi na rynku srodkow spotecznego przekazu, tj. Polskiej Agencji Prasowe;j,
Telewizji Polskiej — Spoétki Akcyjnej oraz Polskiego Radia — Spétki Akcyjnej, prowadzacych réw-
niez wtasne portale internetowe 2.

RPO stwierdzit w Odwotaniu, ze wydajgc zgode na planowang koncentracje, Prezes UOKIK
dokonat legalizacji stanu niekonstytucyjnego polegajgcego na znacznym wzroscie ingerenc;ji
panstwa i jego uprawnien wtadcicielskich w gospodarce, w ktérej zasadg jest brak aktywnosci
panstwa. RPO stwierdzit w odwotaniu, ze ,Podczas gdy prawo antymonopolowe odwotuje sie do
pojecia «dominujgcej pozycji rynkowej» danego podmiotu to termin koncentracji wtasnosci mediow
zwigzany jest z «dominujgcg pozycjg opiniotworczg» firmy medialnej’'3. Rzecznik przywotat row-
niez tre$¢ Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 25 wrzesnia 2008 r., w ktorej stwierdzono,
ze ,prawo konkurencji musi by¢ Scisle powigzane z prawem w zakresie mediéw, aby zapewni¢
dostepnosc¢, konkurencje i dobrg jakos¢ oraz unikng¢ konfliktow miedzy koncentracjg wlasnosci
mediow a wtadzami politycznymi, z uwagi na to, ze konflikty te szkodzg wolnej konkurencji, rownym
regutom gry i pluralizmowi”'4, a takze, ze ,podejmujgc decyzje, krajowe urzedy regulacji musza
zawsze dgzy¢ do rownowagi miedzy swymi obowigzkami a wolnoscig wypowiedzi, ktérej ochrona
w ostatniej instancji nalezy do wtasciwosci sgdéw” 5. Przechodzgc do konkluzji swoich rozwazan,
RPO stwierdzit, ze poniewaz koncentracja wiasnosci mediow nie zostata osobno uregulowana
w polskim prawie, postanowienia ww. rezolucji powinny zosta¢ wdrozone przez praktyke stoso-
wania przepiséw przez Prezesa UOKIK, na co pozwala szerokie zbadanie zaistnienia istotnego
ograniczenia konkurencji'é. Chociaz RPO zaznaczyt w Odwotaniu, ze pluralizm mediéw nie jest
absolutng wartoscig, zdaje sie on jednak sugerowac, ze organ antymonopolowy powinien bra¢
te warto$¢ pod uwage w procesie oceny planowanych koncentracji'”.

lll. Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
oddalajacy odwotanie Rzecznika Praw Obywatelskich

Rozpatrujgcy sprawe SOKIK, 8 kwietnia 2021 r. wydat postanowienie, na podstawie ktore-
go wstrzymat wykonanie zaskarzonej decyzji do czasu rozstrzygniecia sprawy', a nastepnie
7 czerwca 2022 r. wydat wyrok, w ktérym oddalit odwotanie RPO™°.

1" Odwotanie Rzecznika Praw Obywatelskich, op. cit., s. 11-12.

2 Odwotanie Rzecznika Praw Obywatelskich, op. cit., s. 13—14.
3 Odwotanie Rzecznika Praw Obywatelskich, op. cit., s. 17-18.

14 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 25 wrzesnia 2008 r. w sprawie koncentragcji i pluralizmu mediéw w Unii Europejskiej 2008/2011 (INI)
(2010/C 8 E/16), pkt 5.

5 |bidem, pkt 6.

16 Odwotanie Rzecznika Praw Obywatelskich, op. cit., s. 19.

7 Odwotanie Rzecznika Praw Obywatelskich, op. cit., s. 21.

8 Postanowienie SOKIiK z dnia 8 kwietnia 2021 r., sygn. akt XVII Ama 43/21.
19 Wyr. SOKIK z dnia 7 czerwca 2022 r., sygn. akt XVII Ama 43/21.
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W uzasadnieniu ww. wyroku SOKIK odniést sie do zarzutow podniesionych przez Rzecznika.
Jezeli chodzi o definicje ,rynku wiasciwego produktowo”, Sad uznat, ze stanowisko RPO, zgodnie
z ktérym rynek ten nalezatoby zdefiniowac jako rynek srodkéw spotecznego przekazu, nie jest
uzasadnione. SOKIK stwierdzit, Ze taka definicja obejmowataby zbyt wiele elementow, ktore nie
majg wobec siebie charakteru substytucyjnego. Tym samym jej przyjecie nie spetniatoby wymogoéw
przepisu ustawy antymonopolowej zawierajgcego definicje legalng pojecia ,rynku wtasciwego”.

Nastepnie SOKIK przedstawit rozwazania w zakresie kryteriow oceny koncentracji przez
Prezesa UOKIK, odwotujgc sie do tresci przepisu art. 18 uokik, zgodnie z ktérym organ antymo-
nopolowy wydaje zgode na dokonanie koncentracji, w wyniku ktoérej konkurencja na rynku nie
zostanie istotnie ograniczona, w szczegdlnosci poprzez powstanie lub umocnienie pozycji domi-
nujgcej na rynku. Sad stwierdzit jednoczesnie, ze ,ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw
nie zawiera podstawy prawnej do oceny zgtaszanej koncentracji pod katem spetniania przestanki
ograniczenia wolnosci prasy i innych srodkow spotecznego przekazu, oraz badania, czy w wy-
niku koncentracji nie dojdzie do niedopuszczalnego ograniczenia wolnosci prasy i innych srod-
kéw masowego przekazu, a w konsekwencji takze do naruszenia wolnosci wyrazania pogladow
oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji”. Sad stwierdzit, ze biorgc pod uwage przepis
art. 1 uokik okreslajgcy zakres zastosowania ustawy antymonopolowej, a takze przepis art. 31
uokik, w ktorym okreslone zostaty zadania, zakres dziatan i kompetencje Prezesa UOKIK, polska
ustawa antymonopolowa nie pozwala na stwierdzenie, ze w ramach przeprowadzanej oceny, or-
gan antymonopolowy powinien wzigé pod uwage kryterium podstawowych funkgcji prasy (art. 14
Konstytucji RP) oraz wspierania pluralizmu prasy (art. 1 prawa prasowego). Tym samym Sad nie
uznat za uzasadniony zarzut RPO, ze organ antymonopolowy nie podjagt préby zbadania wptywu
planowanej koncentracji na rynek wolnego stowa, prawa do rzetelnej informacji, jawnosci zycia
publicznego oraz kontroli i krytyki spotecznej. Idac dalej, SOKIiK stwierdzit, ze uwzglednienie po-
stulowanych w Odwotaniu przestanek oceny antymonopolowej ,bytoby dziataniem pozbawionym
podstawy prawnej i pozostajgcym poza granicami prawa”. Jednoczesnie Sgd ocenit wptyw takiego
dziatania na kwestie pewnosci prawa, zwracajgc uwage, ze ,uniemozliwitoby przedsiebiorcom
planujgcym koncentracje, wstepng analize, czy w swietle przepiséw obowigzujgcego prawa ist-
niejg szanse na jej zrealizowanie”.

Co do zarzutu RPO dotyczacego tego, ze Prezes UOKIK nie zbadat wptywu na konkurencje
faktu, ze w jednym z uczestnikdw koncentracji jest podmiot zalezny od Skarbu Panstwa, Sad uznat,
ze struktura wiascicielska nie stanowi kryterium oceny koncentracji w oparciu o polskg ustawe
antymonopolowg. W odwotaniu RPO odwotat sie rowniez do art. 20 Konstytucji RP, twierdzac, ze
wydajgc zaskarzong decyzje, Prezes UOKIK nie wzigt pod uwage zasady spotecznej gospodarki
rynkowej. Odnoszac sie do tego zarzutu, Sad stwierdzit, Zze do kompetenciji organy antymonopo-
lowego nie nalezy badanie czy w wyniku planowanej koncentracji nastgpi zwiekszenie stopnia
ingerencji panstwa w gospodarke.

IV. Komentarz

Stanowisko Rzecznika Prawo Obywatelskich wyrazone w odwofaniu nalezy rozumie¢ w ten
sposob, ze postuluje on, aby prawo antymonopolowe nie stuzyto wytgcznie ochronie dobroby-
tu konsumentoéw (consumer welfare) rozumianego jako polepszenie ich sytuacji ekonomicznej

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2022, nr4(11) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.1IKAR.4.11.6



130

Tomasz Krzyzewski e  Glosa do wyroku SOKIK sygn. akt XVIl Amo 1/21 z dnia 7 czerwca 2021 roku

spowodowane nizszymi cenami towarow i ustug. RPO sugeruje raczej, ze dokonujgc oceny plano-
wanej koncentracji, organ antymonopolowy powinien wzig¢ rowniez pod uwage jej wptyw na inne
wartosci, takie jak, w przypadku omawianej sprawy, wolno$¢ stowa, prawa do rzetelnej informacii,
prawa do jawnosci zycia publicznego oraz kontroli i krytyki spotecznej. Stanowisko Rzecznika
wpisuje sie tym samym w szerszy trend postulujgcy wigczenie w ramy oceny antymonopolowej
wartosci pozaekonomicznych takich m.in., jak ochrona srodowiska lub dgzenie do petnego zatrud-
nienia. W rezultacie takiego podejscia organ antymonopolowy miatby nie tylko chroni¢ panujgcg
na rynku konkurencje, lecz takze, poprzez odpowiednie ksztattowanie prowadzonej przez niego
polityki konkurencji, wspiera¢ rowniez inne rodzaje polityki. Postulaty te nie sg jednak powszechnie
akceptowane i stanowig przedmiot krytyki czesci doktryny prawa antymonopolowego. Jednoczesnie
nalezy rozrozni¢ dyskusje na temat tego czy prawo antymonopolowe powinno stanowi¢ syste-
mowe narzedzie wykorzystywane do wspierania warto$ci pozaekonomicznych od rozwazan na
temat aktualnie obowigzujgcych przepiséw prawa unijnego i polskiego majgcych na celu ustale-
nie czy w obecnym stanie prawnym dopuszczalne czy nawet wskazane jest uwzglednienie tych
wartosci w procesie stosowania prawa antymonopolowego przez unijne i krajowe organy i sady.
W dalszej czesci glosy chciatbym sie skupi¢ na drugim ze ww. zagadnien, pomijajac przy tym
kwestie stusznosci uwzglednienia wartosci pozaekonomicznych przy ocenie antymonopolowe;.

Dyskusja dotyczgca tego czy i w jakim zakresie wartosci inne niz dobrobyt konsumentéw
powinny by¢ uwzgledniane przez organ, odnosi sie do wszystkich obszaréw prawa antymono-
polowego, tj. zarbwno porozumien ograniczajgcych konkurencje, naduzywania pozycji dominu-
jacej, jak i nadzoru nad koncentracjami. Zgodnie z przepisem art. 7 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej?? (dalej: TFUE), ,Unia zapewnia spojnos¢ poszczegdlnych polityk i dziatan,
uwzgledniajgc wszystkie swoje cele i zgodnie z zasadg przyznania kompetencji’. Powyzszy prze-
pis dotyczy wszystkich polityk UE, w tym polityki konkurencji. W konsekwencji nalezy stwierdzic,
ze na gruncie przepisow prawa unijnego polityka konkurencji nie moze by¢ sprzeczna z innymi
politykami. Ustawodawca unijny otwiera tym samym mozliwos¢, a nawet nakazuje panstwom
cztonkowskim takie ksztattowanie polityki konkurenciji, ktére wspieratoby réwniez pozostate cele
Unii, takie jak m.in. dgzenie do petnego zatrudnienia (art. 9 TFUE) lub wspieranie zréwnowa-
zonego rozwoju (art. 11 TFUE). Takim celem moze by¢ rowniez ochrona pluralizmu mediéw.
Poniewaz ksztattowanie polityki konkurencji odbywa sie nie tylko poprzez proces uchwalania
odpowiednich aktow prawnych, lecz takze ich stosowania, adresatami powyzszego wymogu sg
ustawodawcy panstw cztonkowskich, ale rowniez organy stosujgce prawo, w tym Prezes UOKIK
(Drab-Kurowska, 2014, s. 42).

W przepisie art. 21 ust. 3 kluczowego dla obszaru nadzoru nad koncentracjami, rozporzadze-
nia nr 139/2004, wskazano, ze ,(...) Panstwa Cztonkowskie mogg podjg¢ wtasciwe srodki w celu
ochrony uzasadnionych interesow innych niz te, ktére brane sg pod uwage w niniejszym rozpo-
rzgdzeniu, oraz sg zgodne z ogdlnymi zasadami i innymi przepisami prawa wspoélnotowego™?.
Nalezy uznac, ze jako taki ,uzasadniony interes” mozna uzna¢ m.in. pluralizm mediéw (Majcher,
2021, s. 8).

20 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE26.10.2012, OJ C 326/49).
21 Rozporzagdzenie Rady (WE) Nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsiebiorstw (2004, Dz. U. L24/1, art. 21 ust. 4).
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W tym miejscu warto zastanowi¢ sie czy Prezes UOKIiK miat podstawy do zablokowania pla-
nowanej przez przedsiebiorcow koncentracji w oparciu o nieekonomiczne przestanki zagrozenia
pluralizmu mediéw. W procesie stosowania prawa, organ antymonopolowy korzysta z nadanych
mu kompetencji i dostepnych narzedzi. Z wydanej przez Prezesa UOKIK decyzji wynika, ze
w przedmiotowe] sprawie przeprowadzit on bardzo standardowe badania przedmiotowej sprawy.
Po wyznaczeniu rynku wtasciwego, analizie sity rynkowej dziatajgcych na nich przedsiebiorcow
uznat, ze konkurencja nie zostanie w istotny sposéb ograniczona, a w konsekwencji nie ma pod-
staw do wydania decyzji innej niz bezwarunkowo pozwalajgcej na przeprowadzenie transakcji.
W doktrynie prawa antymonopolowego zwraca sie jednak uwage, ze standardowa analiza eko-
nomiczna niekoniecznie sprawdza sie w przypadku rynku mediéw, pomija ona bowiem kluczowe
dla niego wartosci, w tym przede wszystkim pluralizm (Jurczyk, 2005, s. 132).

W swoim odwotaniu Rzecznik wskazuje na btedng definicje ,rynku wtasciwego” przyjetg
przez organ antymonopolowy, skutkujgcg btedng, zdaniem RPO, konkluzja, ze koncentracja nie
wywiera wptywu w uktadzie horyzontalnym z uwagi na brak rynkéw wspdlnych dla uczestnikéw
koncentracji. W tym miejscu warto przypomnie¢, ze chociaz dziatalnos¢ PKN Orlen koncentruje
sie na przemysle naftowym i petrochemicznym, to prowadzi réwniez hurtowg i detaliczng sprzedaz
prasy (za posrednictwem sklepéw stanowigcych czes¢ stacji paliw oraz Ruch S.A.), natomiast
dziatalno$¢ Polska Press polega na wydawaniu prasy i serwiséw internatowych, sprzedazy po-
wierzchni reklamowej oraz swiadczeniu ustug poligraficznych. Zdaniem Rzecznika, wspolny dla
uczestnikdw koncentracji rynek wlasciwy powinien zostac zdefiniowany jako ,rynek srodkéw spo-
tecznego przekazu”. Nastepnie za$ zwraca on uwage, ze na tak zdefiniowanym rynku wiasciwym
produktowo dziatalnos¢ prowadzg podmioty, ktdre, podobnie jak PKN Orlen, sg catkowicie zalezne
od Skarbu Panstwa (m.in. Polska Agencja Prasowa oraz Telewizja Polska). Odnoszgc sie do tak
postawionego argumentu, Sad zwrdcit uwage, ze zaproponowana definicja bytaby zbyt szeroka,
obejmowataby bowiem swoim zakresem zbyt wiele elementéw.

Analizujgc zarzut RPO, nalezy rozwazy¢ dwie kwestie. Po pierwsze, czy zaproponowana
przez niego definicja ,rynku wtasciwego produktowo” bytaby zgodna z metodologig wyznaczania
rynku wiasciwego na potrzeby oceny antymonopolowej. Po drugie, czy dokonujgc analizy sity
rynkowej, organ antymonopolowy powinien wzig¢ pod uwage rowniez innych przedsiebiorcéw,
nad ktérymi kontrole sprawuje Skarb Panstwa.

Zgodnie z definicjg legalng ,rynku wtasciwego” zawarta zostata w art. 4 pkt 9 uokik, poje-
cie to oznacza ,rynek towaréw, ktore ze wzgledu na ich przeznaczenie, cene oraz wtasciwosci,
w tym jako$¢, sg uznawane przez ich nabywcow za substytuty oraz sg oferowane na obszarze,
na ktérym, ze wzgledu na ich rodzaj i wkasciwosci, istnienie barier dostepu do rynku, preferencje
konsumentdéw, znaczgce roznice cen i koszty transportu, panujg zblizone warunki konkurencji”.
Jednoczesnie prawidtowa metodologia wyznaczania rynku wtasciwego prowadzi do wskazania
jak najwezszego rynku, na ktérym konkurujg produkty substytucyjne. Mozna argumentowac, ze
w dobie globalizaciji i coraz szerszego dostepu do réznych zrodet informaciji coraz wiecej srodkéw
przekazu traktowanych jest przez konsumentéw jako substytuty. Taki wniosek prowadzitby tym
samym do szerszej definicji ,rynku wtasciwego produktowo”.

W kwestii dziatalnosci na rynku innych przedsiebiorcéw kontrolowanych przez Skarb Panstwa,
nalezy stwierdzi¢, ze chociaz na gruncie przepisow prawa antymonopolowego, Skarb Panstwa
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nie jest traktowany jako przedsiebiorca, to naiwnoscig bytoby twierdzenie, Zze tego typu struktura
wiasnosciowa nie ma wptywu na dziatalnos¢ spoétek, w ktérych Skarb Panstwa sprawuje kontro-
le (Banasinski i Rojszczak, 2021, s. 437). Formalnie jednak trudno bytoby uzasadni¢ Prezesowi
UOKIK zablokowanie transakcji w oparciu o tak postawiony argument.

W mojej ocenie najbardziej interesujgcym zagadnieniem w przedmiotowej sprawie jest czy przy
dokonywaniu oceny antymonopolowej Prezes UOKIiK miat prawo wzigé pod uwage wartosc, jaka
jest pluralizm $rodkow przekazu, a ktorg potencjalnie mogta naruszac planowana koncentracja.

Przepisy polskiej ustawy antymonopolowej wskazujg, ze ocena planowanej transakcji uza-
lezniona jest od wptywu, jaki wywotuje ona na konkurencje, tj. od tego czy w wyniku jej przepro-
wadzenia konkurencja rynkowa zostanie istotnie ograniczona, czy tez nie. Powyzsze dotyczy
oczywiscie decyzji wyrazajgcej zgode (art. 18 uokik) i zakazujgcej koncentracji (art. 20 uokik),
ale rowniez decyzji warunkowej, w przypadku ktorej koncentracja pierwotnie antykonkurencyjna
w wyniku spetnienia okreslonych warunkéw nie bedzie powodowata istotnego ograniczenia kon-
kurenciji (art. 19 uokik).

Polski ustawodawca przewiduje jednoczes$nie, ze na podstawie przepisu art. 20 ust. 2 uokik
Prezes UOKIiK ma mozliwo$¢ wydania zgody na planowang koncentracje pomimo jej negatywnego
wptywu na konkurencje, w przypadku gdy jest to uzasadnione, w szczegdlnosci gdy transakcja
przyczyni sie do rozwoju ekonomicznego lub postepu technicznego lub gdy moze ona wywrzec¢
pozytywny wptyw na gospodarke narodowg. Nalezy stwierdzi¢, ze ww. przestanki wydania zgo-
dy nadzwyczajnej nie majg charakteru ekonomicznego w tym sensie, ze nie prowadzg one do
powiekszenia dobrobytu konsumentéw. Jednoczesnie katalog przestanek ma charakter otwarty
(,w szczegodlnosci”). Oznacza to, ze zgoda na przeprowadzenie koncentracji moze zostac réwniez
wydana, gdy mimo istotnego ograniczenia konkurencji, transakcja prowadzi¢ bedzie do innego
rodzaju pozytywnych zjawisk, np. poprawienia stanu obronnos$¢ panstwa, bezpieczenistwa energe-
tycznego czy wtasnie pluralizmu srodkéw przekazu (Skoczny, 2014, komentarz do art. 20 uokik).
Gtéwng cechg ww. typu decyzji jest to, ze stanowi ona wyjgtek od reguly, tj. od zakazu dokonywania
koncentracji moggcych spowodowac istotne ograniczenie konkurencji. Ustawodawca przewidziat
jednak, ze tego typu szczegodlna decyzja uzasadniona pozaekonomicznymi przestankami moze
uzasadniac¢ jedynie akceptacje potencjalnie antykonkurencyjnej koncentracji. Ani przepis art. 20,
ani ktérykolwiek inny zawarty w polskiej ustawie antymonopolowej nie przewidujg sytuacji odwrot-
nej, tj. zakazu koncentracji w oparciu o przestanki pozaekonomiczne, pomimo braku wywotywania
przez nig istothego ograniczenia konkurenciji.

V. WhioskKi

Wydaje sie, ze na gruncie prawa unijnego uwzglednienie kryteriow pozaekonomicznych jest
nie tylko dozwolone, lecz takze, w okreslonych przypadkach, wymagane (gtéwnie z uwagi na ko-
niecznos¢ zapewnienia spojnosci polityki konkurencji z pozostatymi politykami unijnymi). Tres¢
przepisow uokik wskazuje jednak, ze na ich gruncie nie byto mozliwe zablokowanie planowane;j
koncentracji, przyjmujgc za bezposrednie kryterium oceny poziom pluralizmu mediéw, podobnie
jak nie bytoby to mozliwe w oparciu o przestanki inne niz ograniczenie konkurencji. Jednoczesnie
mozna zastanowic sie dlaczego ustawodawca, przewidujgc mozliwos¢ uwzglednienia przestanek
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pozaekonomicznych przy wydawaniu decyzji w sprawa dotyczacych koncentracji, umozliwit uza-
sadnienie nimi jedynie wydania zgody, ale juz nie zakazu przeprowadzenia koncentracji.

Sprawa PKN Orlen/Polska Press moze stanowi¢ interesujgcy punkt wyjscia dla szerszej
dyskusji na temat uwzglednienia celéw pozaekonomicznych w procesie stosowania prawa anty-
monopolowego. Podejscie takie na pewno niesie ze sobg ryzyko. Przede wszystkim chodzi tutaj
o stusznie podniesiong przez SOKIiK w wydanym wyroku kwestie zapewnienia przedsiebiorcom
odpowiedniego poziomu pewnosci prawnej, a takze potencjalnego ,wazenia celow” w przypadku
sytuacji, kiedy organ antymonopolowy musiatby zdecydowac, ktéry z nich ma charakter nadrzed-
ny. Nalezy jednak podkresli¢, ze ustawodawcy i organy antymonopolowe panhstw cztonkowskich
nie dziatajg w prozni i zdaje sie, ze przy kreowaniu polityki konkurencji powinny bra¢ pod uwage
(i do pewnego stopnia juz biorg) w jaki sposéb ich dziatalnos¢ wptywa na warto$ci inne niz kon-
kurencja rynkowa.
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