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POWSTAWANIE I ROZWOJ INSTYTUCJI
OCHRONY KONKURENCJI W POLSCE
W OKRESIE TRANSFORMACJI

Streszczenie: Poczatek polskiej historii ochrony konkurencji datuje si¢ na czasy migdzywo-
jenne. Powstaly wtedy pierwsze ustawy w odmienny sposob podchodzace do zagadnien zwig-
zanych z ochrong konkurencji, niz ma to miejsce wspoétczesnie. Po II wojnie §wiatowej pierw-
sza ustawa chronigca konkurencj¢ pojawita si¢ dopiero w 1987 roku. Od tamtego czasu
instytucje ochrony konkurencji w Polsce ulegly znacznym przeobrazeniom, réwniez pod
wplywem przystapienia do Unii Europejskiej. Celem niniejszego artykutu jest: po pierwsze,
przesledzenie historii rozwoju formalnych instytucji ochrony konkurencji w Polsce, a po dru-
gie, proba stwierdzenia, na ile polski system ochrony konkurencji jest wynikiem endogenicz-
nego procesu (w tym takze typowych dla Polski instytucji nieformalnych), a na ile efektem
wplywow zewnetrznych, oraz jakie miejsce zajmuje ten system w procesie transformacji.
Osiagniecie tego celu mozliwe bedzie dzigki zbadaniu aktéw prawnych i analizie kompara-
tywnej prawa polskiego.

Stowa kluczowe: ochrona konkurencji, transformacja, kartel, instytucje.
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1. Wstep

Rok 1989 zapisal si¢ jako przelomowy we wspotczesnej historii Polski — uwaza si¢
go za symboliczny poczatek polskiej transformacji. Moment przejscia z gospodarki
centralnie planowanej do wolnego rynku jest jednak bardziej rozmyty, trudno jest
jednoznacznie wskazac, kiedy doktadnie polska gospodarka stata si¢ prawdziwie
wolna (jezeli w ogole). Z punktu widzenia badan nad instytucjami kluczowym mo-
mentem bylo niewatpliwie uchwalenie Konstytucji w 1997 roku. W art. 20 przeczy-
ta¢ mozna: ,,Spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarno$ci, dialogu i wspotpracy partnerow
spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”
[Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 1997]. Z tego punktu widzenia wskazanie
explicite w ustawie zasadniczej, ze wolno$¢ 1 wlasno$¢ stanowiag podstawy organiza-
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cji gospodarki, stanowilo potwierdzenie istotnej zmiany, ktéra nastepowata podczas
transformacji. Z drugiej strony nalezy zwroci¢ uwage na to, ze pierwsze formalne
instytucje $wiadczace o pewnych przewartosciowaniach w podejsciu do dziatalnosci
gospodarczej powstawaty juz przed 1989 rokiem. Mozna tu wspomnie¢ o tzw. usta-
wie Wilczka [Ustawa o dziatalnosci gospodarczej 1988] czy tez o ustawie o przeciw-
dziataniu praktykom monopolistycznym w gospodarce narodowej [Ustawa o prze-
ciwdziataniu praktykom monopolistycznym w gospodarce narodowej 1987].

Podobnie jak wszystkie elementy formalnych instytucji zwigzanych z rynkiem,
tak 1 instytucje dotyczace ochrony konkurencji podlegaly istotnym zmianom pod-
czas szeroko rozumianej transformacji. Aby jednak lepiej zrozumie¢ caly proces
tworzenia i rozwijania tych instytucji, nalezy cofna¢ si¢ do czasow sprzed Il wojny
swiatowej, kiedy to tworzono pierwsze polskie formalne instytucje chronigce kon-
kurencje. Ich oddziatywanie, cho¢ czesto marginalizowane, przeniosto si¢ na czasy
powojenne, a w niektorych przypadkach dotrwato do transformacji. Ta retrospekcja
pomoze w realizacji jednego z celow niniejszego opracowania, jakim jest przesle-
dzenie historii rozwoju formalnych instytucji ochrony konkurencji w Polsce, ze
szczegdlnym uwzglednieniem okresu transformacji. Rozwazania na ten temat za-
warte sg w podpunkcie 1.

Dalsza czg$¢ opracowania podporzadkowana jest gtbwnemu celowi, jakim jest
proba stwierdzenia, na ile polski system ochrony konkurencji jest wynikiem endoge-
nicznego procesu (w tym takze pochodng typowych dla Polski instytucji nieformal-
nych), a na ile efektem wptywow zewngtrznych. Podpunkty 2 i 3 poswigcone sa
zagadnieniom tworzenia prawa ochrony konkurencji w Polsce w okresie transforma-
cji: pierwszy z nich relacjonuje proces formalizacji, drugi z kolei wskazuje na pewne
czynniki, ktore mogly przyczynic si¢ do wytworzenia okre§lonego ksztalttu tej czesci
prawa.

2. Przerwana tradycja — ochrona konkurencji w Polsce
przed Il wojng Swiatowg

Poczatek polskiej historii ochrony konkurencji datuje si¢ na czasy miedzywojenne.
Wtedy to pewien zbidr ustaw w ograniczony w stosunku do aktualnego sposob regu-
lowal konkurencje. Instytucje, ktore Owczesnie powstawaly, odzwierciedlaty aktual-
ne trendy w prawodawstwie dotyczacym ochrony konkurencji na kontynencie euro-
pejskim.

Jako pierwszg wymieni¢ mozna ustawe o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji
z 2 sierpnia 1926 roku [Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji 1926]. Glow-
nym jej celem byto zabezpieczenie interesow przedsigbiorstw przed innymi, ktore
podszywaja si¢ pod nie, fatszuja informacje handlowo-produkcyjne czy stosuja inne
nieuczciwe praktyki. Katalog takich praktyk obejmowat wiec takze pomawianie
oraz wyjawianie tajemnic przedsiebiorstwa, zarowno tych technicznych, jak i hand-
lowych. Dodatkowo ustawa nakazywata rowniez odpowiednie oznaczanie sprzeda-
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wanych towarow, np. co do ich pochodzenia. Za niestosowanie si¢ do przepisoéw
ustawy, w zaleznosci od tego, ktory z jej przepiséw zostal ztamany, grozily grzywny
w roznej wysokosci, a czasem i kara wigzienia.

Po drugie, prawo antymonopolowe ograniczato si¢ do dwoch ustaw i rozporza-
dzenia, ktore regulowaly jedynie zagadnienia zwigzane kartelizacjg. Pozostate za-
gadnienia, ktore byly regulowane w tamtym czasie w Stanach Zjednoczonych, nie
byly nawet wspominane przez polskie ustawy. Stosowane rozwigzania byly rowniez
diametralnie inne, co zostanie dodatkowo przeanalizowane po6znie;j.

Kartele jako pierwsza w Polsce regulowata ustawa z 28 marca 1933 roku [Usta-
wa o kartelach 1933]. Przepisy wykonawcze do tej ustawy zawarte zostaly przede
wszystkim w rozporzadzeniu Ministra Przemystu i Handlu z 4 lipca 1933 roku
o rejestrze kartelowym [Rozporzadzenie Ministra Przemyshu i Handlu o rejestrze
kartelowym 1933]. 13 lipca 1939 roku wprowadzono nowa ustaw¢ o porozumie-
niach kartelowych [Ustawa o porozumieniach kartelowych 1939], ktora zastgpita
ustawe z 1933 roku.

Catos¢ regulacji karteli przed 11 wojng §wiatowa skupiata si¢ przede wszystkim
na ustanowieniu instytucji formalnego zgtoszenia kartelu pod rygorem wysokich
kar. Zamiast delegalizowac¢ kartele, jak to miato miejsce w Stanach Zjednoczonych,
kartele w Polsce powinny by¢ zgodnie z literg prawa zglaszane, a przez to wtadze
wykonawcza i sadownicza uzyskiwaty kontrole nad nimi. Wedlug prawa, kartele nie
mogly narusza¢ interesow gospodarki narodowej, a w szczegdlnosci zmierzac
do podwyzszania ceny lub ograniczenia sprzedazy. Z definicji kartelu przedstawio-
nej w obu ustawach mozna wywnioskowac, ze do oceny podlegtosci ustawie naleza-
o przeanalizowa¢ tre$¢ uzgodnien [Miasik 2012]. Dodatkowo ustawie podlegaly
uzgodnienia jedynie pomigdzy bezposrednimi konkurentami: w zwigzku z tym ani
kartele pionowe, ani konglomeratowe nie podlegaty ustawie. W przypadku stwier-
dzenia naruszenia interesoOw gospodarki narodowej kartel byt rozwigzywany, jednak
bez negatywnych konsekwencji dla jego cztonkow.

Przepisy w tej tresci z jednej strony naktadaty na przedsigbiorcow obowigzek
ujawniania umow kartelowych oraz z drugiej strony zwigkszaty nad nimi kontrolg.
Generalnie polskie kartele przyczyniaty si¢ 6wczesnie przede wszystkim do pod-
wyzszania cen [Landau, Tomaszewski 1986, s. 197]. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage
na kilka dodatkowych faktow, rzucajacych inne $wiatto na kartelizacj¢. Po pierwsze,
kartele powstawaty w calej Europie i stawaty si¢ dominujagcym sposobem prowadze-
nia dziatalnosci w niektdrych branzach [Landau, Tomaszewski 1986, s. 164-165].
W zwigzku z tym, kartele mogly by¢ zawierane w celu umocnienia pozycji ich
uczestnikéw na rynkach miedzynarodowych bez negatywnych skutkow dla cen w
kraju, co samo w sobie jest rowniez korzystne dla gospodarki narodowej, np. ze
wzgledu na zwigkszenie eksportu. Czasami jednak niskie ceny w eksporcie uzyski-
wano dzicki podwyzszeniu cen dla krajowych nabywcow [Landau, Tomaszewski
1986, s. 199]. To swoiste subsydiowanie skosne miato cechy niezgodne z dopusz-
czalnymi ustawg dziataniami przedsigbiorstwa w kartelach. Po drugie, kartele przy-
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czynialy si¢ do pogtebiania procesu integracji wewnatrz panstwa, zmniejszajac roz-
nice pomiedzy obszarami z r6znych zaboréw [Landau, Tomaszewski 1986, s. 165].
Po trzecie, dzigki kartelizacji tworzyly si¢ wigksze podmioty, ktorym tatwiej byto
pozyskac finansowanie (np. przez pozyczki). Uznanie tego, ze kartele moga przyno-
si¢ korzysci gospodarce, jest istotng rdéznica pomiedzy aktualnymi a przedwojenny-
mi instytucjami ochrony konkurencji w Polsce, jak rowniez pomiedzy dwczesnymi
amerykanskimi i polskimi regulacjami. Rdznice wydaja si¢ mie¢ podtoze w odmien-
nych warunkach konkurowania. W sytuacji, gdy w Stanach Zjednoczonych w mo-
mencie uchwalania ustawy Shermana gospodarka byla relatywnie zamknieta,
a przez to jej geograficzny zakres byt ograniczony do jednego panstwa, w Europie
przedsigbiorstwa z niektdrych branz konkurowaty ze sobg na rynkach, ktorych geo-
graficzny zasigg obejmowat przynajmniej caty kontynent. W warunkach europej-
skich uzasadnione mogtoby by¢ tworzenie karteli przedsigbiorstw z jednego pan-
stwa, ktore przez to lepiej byly w stanie konkurowa¢ na rozleglych geograficznie
rynkach.

Rozwoj kartelizacji przypada na okres kryzysu, co jest zrozumiate ze wzgledu
che¢ zwiekszania przez przedsigbiorstwa zyskownosci wbrew tendencjom zwigza-
nym z 0gdlng zapascig. Oznacza to, ze porozumienia te miaty jednak w duzej mierze
za cel podwyzszanie cen, co sprawiato, ze byly niezgodne z ustawa. W 1935 roku
istniato 216 takich porozumien krajowych oraz 104 porozumienia migedzynarodowe,
w ktorych braly udziatl polskie przedsigbiorstwa [Landau, Tomaszewski 1986,
s. 196]. Stosowaty one np. zasadg ,,postojowosci”, ktora polegata na tym, ze jedni
cztonkowie kartelu ptacili drugim za wstrzymywanie produkcji [Landau, Toma-
szewski 1986, s. 198]. Powodowalo to ograniczenie podazy i wzrost cen. Dla przy-
ktadu tona wegla kosztowata 40,5 zt w przedsicbiorstwach skartelizowanych,
a w tym samym czasie w przedsigbiorstwie nieskartelizowanym 30,5 zt [Landau,
Tomaszewski 1986, s. 197].

Do 1934 roku dziatal w Polsce kartel cementowy, ktory naktadat ceny wahajace
si¢ od 64 do 74 zt za tong. Zgodnie z zapisami ustawy kartel ten zostat rozwigzany
przymusowo, po czym ceny spadaly do 40, nast¢pnie do 24, aby zatrzymac¢ si¢ na
poziomie 12,5 zt za tong. Co wazne, ten ostatni poziom cen mimo wszystko byt dla
przedsigbiorstw z rynku cementu zyskowny [Kutten 1935; Landau, Tomaszewski
1986, s. 198]. Przyktad ten pokazuje zarowno negatywny wptyw karteli na ceng, jak
i pozytywny efekt dziatania ustaw regulujacych kartele.

Niestety, Il wojna $wiatowa przerwata tworzenie i ewolucje instytucji ochrony
konkurencji w Polsce na ponad 40 lat. Nawet ustawa z 1939 roku nie zdotata ugrun-
towac si¢ w polskim systemie prawnym i wejs¢ w zycie. Trudno jest w zwigzku
z tym wyciaga¢ poglebione wnioski o efektywnosci tak skonstruowanych instytucji
w Polsce przedwojennej. Zdecydowanie mozna jednak stwierdzi¢, ze tradycja przed-
wojennej ochrony konkurencji byta odmienna od obecnie stosowanej. Wpisywata
si¢ ona w 0g6Ing tendencje kontynentalnego sposobu regulowania konkurencji, kto-
ra z kolei byta odmienna od tradycji amerykanskiej. Amerykanski sposob regulacji
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konkurencji zdominowat jednak praktycznie caly §wiat po II wojnie Swiatowej —
Stany Zjednoczone, jako gtowny zwyciezca, forsowaly wlasng ideologie ochrony
konkurencji. Obecnie praktycznie nie spotyka si¢ na $wiecie tradycji ochrony kon-
kurencji innej niz ta, ktora zostata zapoczatkowana ustawa Shermana.

3. Instytucje ochrony konkurencji podczas transformacji

Na wstepie nalezy zwroci¢ uwage, ze przedwojenne ustawy chronigce konkurencje
utrzymane zostaty w mocy przez okres gospodarki centralnie planowanej. Z punktu
widzenia organizacji gospodarki nie miaty one jednak znaczenia, gdyz nie funkcjo-
nowaty wtedy rynki (lub funkcjonowaty w formie szczatkowej) — uchylono tylko
przepisy karne [Fornalczyk 2012, s. 190]. Problematyczny byl rowniez status usta-
wy o porozumieniach kartelowych, ktora miata wejs¢ w zycie 20 pazdziernika 1939
roku, a ktora uznawano za uchylona.

W III RP w ostatnim dwudziestopigcioleciu mozna wskazacé trzy drogi tworzenia
prawa. Po pierwsze, cze$¢ aktow prawnych przetrwalo zawieruche wojenng i czasy
gospodarki centralnie planowanej i znalazto swoje miejsce we wspotczesnym syste-
mie prawa. Wspomniana w poprzednim punkcie przedwojenna ustawa o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji zostala uchylona dopiero w 1993 roku, gdy wprowadzono
nowa ustawe, pod tym samym tytutem [Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkuren-
¢ji 1993]. Z kolei np. przedwojenne prawo wekslowe i prawo czekowe (z 1936 roku)
obowiazuja do dzis.

Po drugie, cze$¢ prawa III RP pochodzi z czaséw PRL. Jednym z najbardziej
znanych aktow prawnych, ktory po wielu nowelizacjach obowiazuje do dzis, jest
Kodeks cywilny z 23 kwietnia 1964 roku. Po trzecie, jedng z waznych drog tworze-
nia prawa w III RP bylo wzorowanie si¢ na europejskim prawie kontynentalnym
oraz prawie anglosaskim. W tej grupie ustaw wymieni¢ mozna np. ustawe o ochro-
nie konkurencji i konsumentow, o ktorej bedzie mowa ponizej.

Taka troistos¢ jest znamienna dla catej transformacji, a spowodowana jest ona
przerwang na 50 lat tradycja polskiej panstwowosci i proba jej zastapienia przez
system socjalistyczny. Czas, ktory minat od zakonczenia wojny, sprawil, ze zapo-
mniane zostaty tradycje przedwojenne, skutecznie jeszcze rugowane przez wladze
socjalistyczne. Dodatkowo w okresie transformacji $cieraty si¢ poglady roéznych
0s0b, co skutkowato zmianami, czasami radykalnymi, w podejsciu do regulacji pew-
nych aspektéw zycia. Trudno jest w zwigzku z tym wyciggaé wnioski o efektywno-
$ci tak skonstruowanych instytucji. Pomimo pozornie odpowiedniego horyzontu
czasowego, przy czestych zmianach, w tym takze tych zwigzanych z dostosowywa-
niem polskiego prawa do wymogow unijnych, jakiekolwiek analizy dotyczace efek-
tywnosci regulacji s zdane na razie na porazke.

Jak wspomniano juz wczesniej, ochrona konkurencji w Polsce przedwojenne;j
nie przypominata wspdlcze$nie obowigzujacych praw, ktorych wzorce, poprzez po-
wszechnos$¢ prawa unijnego czy istotny wptyw gospodarki amerykanskiej, ugrunto-
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waly si¢ w §wiadomosci prawnikéw i ekonomistow. Brak cigglosci regulacji konku-
rencji w Polsce spowodowal konieczno$¢ wzorowania si¢ na jakiej$ zewngtrznej
tradycji. W naturalny sposéb wybor padt na prawo unijne, szczegdlnie ze byto to
wsparte aspiracjami Polski do wstapienia do Unii Europejskie;j.

Co ciekawe, ochrona konkurencji w formie zblizonej do aktualnie obowigzuja-
cej pojawila si¢ jeszcze przed 1989 rokiem. Po II wojnie $wiatowej pierwsza ustawa
chronigca konkurencje pojawita si¢ bowiem w 1987 roku. Byla to ustawa o przeciw-
dzialaniu praktykom monopolistycznym w gospodarce narodowej, ktora zawierata
ustalenia co do praktyk ograniczajacych konkurencje¢, wylaczajac jednak dziatania
przedsicbiorstw panstwowych. Ustawa ta weszta w zycie 1 stycznia 1988 roku
i pehnita jedynie regulacyjna funkcj¢. Zawierata relatywnie niewielki katalog dziatan
niedozwolonych. Z zalozenia miata ona zapobiega¢ inflacji i naduzywaniu wystepu-
jacych w gospodarce socjalistycznej niedoboréw do wzbogacania si¢. Z mocy usta-
wy jednak nie byto mozliwe zmienianie struktury rynku i likwidowanie monopoliza-
cji. Przez ponad dwa lata wszczetych zostalo 220 postgpowan, z czego 101
zakonczyto si¢ decyzjami z zakazem stosowania praktyk monopolistycznych [For-
nalezyk 2012, s. 191].

Od tamtego czasu instytucje ochrony konkurencji w Polsce ulegly znacznym
przeobrazeniom, rowniez pod wplywem przystapienia do Unii Europejskiej. Kolej-
no w Polsce wprowadzono Ustawe z 24 lutego 1990 roku o przeciwdziataniu prak-
tykom monopolistycznym, ktéra byla wielokrotnie nowelizowana [Ustawa o prze-
ciwdziataniu praktykom monopolistycznym 1990]. Wprowadzita ona m.in. Urzad
Antymonopolowy, ktory w 1996 roku zostal przemianowany na Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow. Ustawe z 1990 roku zastgpiono Ustawg z dnia 15
grudnia 2000 roku o ochronie konkurencji i konsumentow [Ustawa o ochronie kon-
kurencji 1 konsumentow 2000], ktéra w 2007 roku zostala zastagpiona nowg ustawa
o tym samym tytule [Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow 2007] — w pet-
ni zgodng z wymogami prawa Unii Europejskie;.

Nowa ustawa eliminowata wszelkie niezgodno$ci pomiedzy polskimi a unijny-
mi przepisami oraz umacniata prerogatywy Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw [Whudyka 2008, s. 331]. UOKIK odegrat rowniez istotng role w procesie
negocjacji przystapienia Polski do UE. Z jednej strony brat udzial w ustalaniu spraw
zwigzanych bezposrednio z jego kompetencjami, z drugiej strony rola UOKIK zasa-
dzata si¢ na doprowadzeniu do kompromisu pomi¢dzy wynikajgcymi z prawa unij-
nego celami szeroko rozumianej polityki ochrony konkurencji, a specyficznymi ce-
lami Polski zwigzanymi z prywatyzacja, restrukturyzacjg i liberalizacja gospodarki.

Katalog naruszen praw ochrony konkurencji ulegat istotnym zmianom w trakcie
transformacji. W czasie obowiazywania ustawy z 1987 roku naruszenia dotyczyly
przede wszystkim narzucania cen i form ptatno$ci, wymuszania przedptat czy narzu-
cania umoéw wigzanych [Fornalczyk 2012, s. 191]. Z czasem sposoby dziatan przed-
sigbiorcow ulegaly komplikacji, a wraz z nimi pojawiaty si¢ nowe sposoby ograni-
czania konkurencji. Zreformowane instytucje regulujace konkurencje byly bardzo
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waznym elementem przemian gospodarczych III RP. Istotnym zadaniem najpierw
Urzedu Antymonopolowego, a pdzniej Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow bylo zadbanie o proces demonopolizacji struktury produkcji odziedziczonej po
gospodarce centralnie planowanej przez ,,promowanie konkurencji, tworzenie wa-
runkow powstawania konkurencyjnych rynkow i przeciwdziatanie rynkowym za-
chowaniom monopolistow [...] (oraz) przetamywanie stereotypow myslenia i dzia-
lania kadry kierowniczej przedsigbiorstw i administracji panstwowej” [Fornalczyk
2012, s. 193].

Jak juz wspomniano, w 1993 roku wprowadzono ustawe o zwalczaniu nieuczci-
wej konkurencji. Zastegpowata ona przywotang wyzej ustawe z 1926 roku o tym sa-
mym tytule. Aktualnie obowigzujgca ustawa dotyczy podobnych sytuacji, co ta
przedwojenna, jest jednak istotnie rozszerzona o zjawiska, ktore mozna scharaktery-
zowac jako zwigzane z rozwojem i komplikacjg dziatan przedsi¢gbiorstw na rynkach
oraz generalnie rozwojem gospodarki. Podobnie jak ustawa z 1926 roku ustawa
z 1993 roku zaktada odpowiedzialno$¢ karng osob ja naruszajaca.

W 2007 roku wprowadzono réwniez ustaw¢ o przeciwdziataniu nieuczciwym
praktykom rynkowym, zmieniajaca, ale niezastepujaca ustawe z 1993 roku. Wpro-
wadzono jg w celu zapewnienia zgodno$ci z wymogami przystapienia do UE pod
postacig Dyrektywy 2005/29/WE dotyczacej nieuczciwych praktyk handlowych sto-
sowanych przez przedsigbiorstwa wobec konsumentéw na rynku wewnetrznym
[Dyrektywa 2005/29/WE 2005].

Z ustawy na ustawg obszernos¢ aktow prawnych rosta — ustawodawca chciat
umieszcza¢ w nich jak najbardziej szczegdtowe rozwigzania instytucjonalne, tak aby
byly one kompletne. Praktyka ta jest zbiezna z aktualnymi tendencjami w prawie
polskim i unijnym, a odmienna od praktyk amerykanskich, gdzie duzg cz¢$¢ prawa
stanowia precedensy i decyzje Sadu Najwyzszego. Cztonkostwo Polski w UE oraz
kontynentalny charakter polskiego prawa wymusity jednak na tworzacych prawo w
naszym kraju okreslone sposoby postepowania.

4. Tworzenie prawa ochrony konkurencji podczas transformacji

Instytucje regulujace konkurencje byty formalizowane w Polsce wobec braku rodzi-
mej tradycji w tym zakresie. Teoretycznie ustawy przedwojenne zostaty uchylone
dopiero w latach 90., ale ich praktyczne wykorzystanie po Il wojnie §wiatowej byto
niemozliwe przy braku gospodarki rynkowej. Nawet ustawa z 1987 roku obejmowa-
fa tylko przedsigbiorstwa prywatne, ktore zaczynaly owcze$nie powstawacé (lub
wchodzi¢ do Polski z zagranicy). Dopiero uchwalenie tzw. ustawy Wilczka dwa lata
pozniej pokazato wzgledng zasadno$¢ wprowadzenia takiej ustawy. Nalezy jednak
stwierdzi¢, ze ustawy powstajace po 1989 roku byly zdecydowanie odmienne od
tych przedwojennych.

Przy catej odmiennosci prawa amerykanskiego i unijnego regulacje ochrony
konkurencji w UE i w Stanach Zjednoczonych wywodza si¢ z tego samego rdzenia
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ekonomiczno-ideologicznego inspirowanego dokonaniami szkoty harwardzkiej
[Buxbaum 2005]. Polskie ustawy tworzone w transformacji stanowity zdecydowany
zwrot w kierunku amerykansko-unijnego modelu ochrony konkurencji, bardzo od-
miennego od przedwojennej tradycji kontynentalnej Europy. Przed Il wojna $wiato-
wa w Polsce, ale takze w catej Europie, dominowaty instytucje ochrony konkurencji
oparte raczej na zasadzie analizy (w przypadku Polski — umoéw kartelowych) kazde-
go przypadku osobno. Po II wojnie $wiatowej amerykanska administracja w RFN
wymusita na Niemcach bardzo stanowcza polityke likwidowania kartelé6w i mono-
poli — wskazujac, ze odegraly one istotng negatywna role podczas wojny, finansujac
nazistow. Chcac si¢ zabezpieczy¢ przed ponownym wzrostem znaczenia Niemiec na
arenie miedzynarodowej, niemieckie instytucje chronigce konkurencje byty skon-
struowane podobnie jak te amerykanskie, bez zwracania specjalnej uwagi na specy-
ficznosci europejskiej gospodarki. Nastepnie instytucje te zostaty transponowane na
prawo integrujacej si¢ Europy i 50 lat pdzniej trafity do Polski. Mozna w zwigzku z
tym zada¢ pytanie, czy ochrona konkurencji w Polsce, w ksztatcie nam narzuconym
przez Uni¢ Europejska, rzeczywiscie odpowiada specyficznym wiasciwosciom pol-
skiej gospodarki? Na pewno mozna stwierdzi¢, ze system prawny Unii Europejskiej
dotyczacy ochrony konkurencji jest bardzo skomplikowany. Oprocz relatywnie pro-
stych zapisoéw w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej [Traktat o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej 1958, art. 101, 102] nalezy bra¢ pod uwage wiele decyzji
Komisji i Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ktore sa wiazace. Pod tym
wzgledem prawo unijne przypomina system anglosaski. Mozna réwniez stwierdzic,
ze w procesie polskiej akcesji starano si¢ uwzglednic¢ szczegdlne wlasciwosci pol-
skiej gospodarki podczas negocjacji dotyczacych obszaru ochrony konkurencji.
Wszystko to razem sprawia, ze zwigksza si¢ stopien komplikacji polskich instytucji
chronigcych konkurencje. Jako przyktadu mozna uzy¢, pochodzacego ze zblizonego
obszaru tematycznego, rejestru klauzul niedozwolonych, ktory z miesigca na mie-
sigc staje si¢ bardziej rozbudowany.

Zwickszajacy si¢ stopien komplikacji polskiego prawa ochrony konkurencji jest
wigc m.in. odzwierciedleniem skomplikowania systemu unijnego. Dlaczego jednak
system unijny jest skomplikowany? Odpowiedz na to pytanie jest relatywnie prosta:
prawo unijne, aby by¢ skuteczne, musi by¢ mozliwe do zastosowania w kazdym
kraju cztonkowskim. Aby byto to mozliwe, nalezy zdefiniowac¢ ogélne, wspolne za-
sady oraz uja¢ w ramy prawne specyficznos$ci, ktore charakteryzujg panstwa majace
inne wzorce prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz spoteczne i kulturowe spe-
cyficznosci. Prowadzi to do istotnego skomplikowania unijnego prawa, ktore prze-
ktada si¢ nastepnie na prawa panstw cztonkowskich, tworzac szeroko krytykowany
przez obywateli gaszcz przepisow.

Z punktu widzenia ekonomii instytucjonalnej proces ten mozna scharakteryzo-
wac jako dazenie do uzupehienia kontraktu w sytuacji niepewnos$ci informacyjne;j.
Akt prawny mozna potraktowac jako umowe pomigdzy panstwem, reprezentujagcym
0g6t obywateli posiadajgcych roznie rozumiany interes wspolny, a kazdym obywa-
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telem z osobna, ktory to z kolei posiada interes wlasny — czesto rozbiezny z intere-
sem wspdlnym. Panstwo wigc wobec nieistnienia innych mechanizméw stara si¢
uzupehi¢ kontrakt, tak aby uwzgledni¢ wszelkie mozliwe ewentualne zdarzenia. Po
takim stwierdzeniu powstaje od razu pytanie, jakie inne mechanizmy mogtyby uzu-
pei¢ kontrakt i dlaczego nie dziatajg one na poziomie Unii Europejskiej. Zgodnie
z teoriami ekonomii instytucjonalnej kontrakt moze by¢ uzupetiony przez istnieja-
ce instytucje, zar6wno formalne, jak i nieformalne. W przypadku ochrony konkuren-
cji inne instytucje formalne to inne elementy acquis communautaire, ktorych uzu-
pelnianie nie odwraca procesu komplikacji prawa, a wrgcz przeciwnie — wzmaga go.
Pozostaja wiec instytucje nieformalne, np. te dotyczace uczciwosci podczas zawie-
rania uméw. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze w kazdym z krajow wskaza¢ mozna od-
rebny zestaw czgsto sprzecznych instytucji nieformalnych, co uniemozliwia oparcie
na nich prawa unijnego. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze brak wspdlnych dla
catej Unii instytucji nieformalnych sprawia, ze prawo UE, w tym takze prawo zwia-
zane z ochrong konkurencji, musi by¢ oparte na regulach formalnych. W Polsce
dodatkowo we wczesnym okresie transformacji mieliSmy do czynienia z ,,dzikim
kapitalizmem”, a zdegenerowane instytucje nieformalne dotyczace prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej dodatkowo wzmagaja konieczno$¢ opierania si¢ na twar-
dych regutach prawa, aby zapewni¢ uczciwa konkurencje. Nalezy jednak przyznac,
ze np. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw, oprocz chronienia konkurencji,
czgs$¢ swojego wysitku przeznacza na akcje edukacyjne — w rozumieniu powyzszej
analizy, stara si¢ wytworzy¢ lub zmodyfikowac pewne instytucje nieformalne, tak
aby ochrona konkurencji byta petniejsza.

5. Zakonczenie

Na zakonczenie tych rozwazan mozna pokusi¢ si¢ o pewne hipotezy. Po pierwsze, co
zostalo pokazane powyzej, ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw zostata
recypowana z tradycji kontynentalnej, ktora z kolei byta ugruntowana i rozpoczeta
zgodnie z tradycja amerykanska. Moze ona by¢ w zwiazku z tym niedostosowana do
aktualnej sytuacji w polskiej gospodarce. Po drugie, ustawa o zwalczaniu nieuczci-
wej konkurencji jest z kolei bardziej zakorzeniona w tradycji przedwojennej. Po-
wstaly wtedy, wzorowane na aktualnych rozwigzaniach europejskich, ustawy w
ograniczony sposob chronigce konkurencje. Jednakze jak na 6wczesne warunki ta-
kie rozwigzania wydawaty si¢ adekwatne. Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji moze by¢é w zwiazku z tym latwiejsza do sankcjonowania, bo ugruntowana
jest w polskiej tradycji. Hipotezy te moga by¢ jednak trudne do uprawdopodobnienia
i moga postuzy¢ raczej jako punkt wyjscia do dalszych badan, a nie jako twarde
podsumowanie niniejszego artykutu.

Proces powojennego tworzenia prawa ochrony konkurencji rozpoczat si¢ dopie-
ro w 1987 roku. Od tamtego czasu powstato wiele ustaw, ktore zmieniaty w istotny
sposob ochrong konkurencji. Ostateczny ksztalt instytucji chroniacych konkurencje
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ustabilizowat si¢ okoto 2007 roku, wraz z przystgpieniem Polski do Unii Europe;j-
skiej 1 dostosowywaniem prawa do jej wymogow. Nalezy stwierdzié, ze aktualny
ksztalt polskich regulacji konkurencji jest w zwigzku z tym raczej efektem zewngtrz-
nych wptywow, a nizeli krajowej tradycji ochrony konkurencji.

Zwigkszajacy si¢ w transformacji stopien komplikacji polskiego prawa ochrony
konkurencji zwigzany jest z istotnym skomplikowaniem prawa unijnego. Mozna po-
stawi¢ hipoteze, ze prawo unijne (a za nim polskie) jest skomplikowane, gdyz wy-
stepuje wobec braku jednolitych instytucji nieformalnych zwigzanych z prowadze-
niem dzialalnos$ci gospodarczej, etyka biznesu czy uczciwosciag w ramach catej Unii
Europejskiej. W zwigzku z tym ustawodawca dazy do uzupetnienia kontraktu, jakim
jest prawo, aby zabezpieczy¢ si¢ przed dziataniami oportunistycznymi adresatow
tego prawa. Przenoszone to jest na poziom krajowy, prowadzac do rozgoryczenia
obywateli zwigzanego z nadmierng komplikacja regulacji i ich nieadekwatnoscig do
warunkow w danym panstwie. Moze to prowadzi¢ do spirali nieposhuszenstwa,
gdzie na skutek skomplikowania prawa obywatele okazujg niezadowolenie i starajg
si¢ oming¢ prawo, ktore rownoczesnie jest ,tatane” i prowadzi do poglebienia fru-
stracji.

Rownoczesnie jednak — jakby przyznajac, ze hipoteza o niedojrzatosci instytucji
nieformalnych w Polsce jest prawdopodobna, na poziomie krajowym prowadzone sa
dziatania majace na celu wytworzenie lub zmodyfikowanie okreslonych nieformal-
nych instytucji, szczegdlnie dotyczacych dziatalnosci gospodarcze;j. Jest to dodatko-
wo istotne w Polsce, gdyz na skutek przerwanej tradycji brak jest ugruntowanych
nieformalnych instytucji zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej czy
uczestnictwem w zyciu publicznym.
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CREATION AND THE DEVELOPMENT OF COMPETITION
PROTECTION INSTITUTIONS IN POLAND IN TRANSITION

Summary: The beginning of Polish history of competition protection dates back to the inter
war times. It was then that the first bills in a different way approached the issues related to the
protection of competition than it is today. After World War II, the first law to protect
competition did not appear until 1987. Since then, the competition protection authorities in
Poland have undergone significant transformations, also under the influence of the accession
to the European Union. The purpose of this paper is: first, to trace the history of the development
of formal institutions competition protection in Poland, and secondly, to attempt to determine
how the Polish system of competition protection is the result of the endogenous process (also
typical for Polish informal institutions), and how much the effect of external influence and
what place is occupied by this system in the transformation process. Achieving this goal will
be possible thanks to the analysis of legislation and comparative analysis of Polish law.

Keywords: competition protection, transition, cartel, institutions.



