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Streszczenie

Artykut koncentruje sie na problemie realizacji prawa do obrony stron postepowania przed
Prezesem UOKIK do ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa. Problematyka zostata poddana ocenie
z uwzglednieniem kwestii stosowania przed Organ soft law, w tym Informaciji o sposobie sktadania
whioskow o0 ograniczenie prawa wgladu w postepowaniach. W tekscie wzieto pod uwage prob-
lem nieaktualnosci soft law i mozliwego ryzyka dla przedsiebiorcow stosujgcych sie do wskazan
Prezesa UOKIK.
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. Wstep

Dynamika rzeczywistosci rynkowej i prawnej wymaga od organéw administracji publicznej
sprawnych reakcji. To z kolei rodzi ryzyko podejmowania przez nie dziatah niezrozumiatych dla
uczestnikdw postepowan. Zrozumienie przyczyn decyzji podejmowanych przez wtadze publiczng
Z pewnoscig sprzyja przekonaniu stron o realizacji zasady sprawiedliwosci proceduralnej. W tym
celu pomocne moze okazac sie korzystanie przez organy z instrumentéw wyjasniajgcych jeszcze
przed wydaniem wiadczego rozstrzygniecia. Jednym z takich instrumentow jest soft law, ktore-
go stosowanie utrwalito sie juz w praktyce organdw ochrony konkurencji krajéw cztonkowskich
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Unii Europejskiej. Korzysta z niego rowniez Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
(dalej: Prezes UOKIK lub Prezes Urzedu), jednak istniejg kwestie, w ktérych moze to prowadzi¢
do watpliwosci prawnych. Przyktadem jest cho¢by problem ograniczenia prawa wglgdu do akt
postepowania, ktéremu poswiecony jest ten artykut.

Il. Soft law — zrédto prawa?

Termin soft law (czesto ttumaczony jako: miekkie prawo) zostat po raz pierwszy uzyty w nauce
w latach siedemdziesigtych dwudziestego wieku (Skuczynski, 2008, s. 325). Jednak samo zjawisko
soft law istniato juz wczesniej. Niektérzy dopatrujg sie jego powstania w tadzie powojennym i pra-
wodawczej dziatalnosci organizacji miedzynarodowych. Impulsem do rozwoju soft law byto w tym
ujeciu powstanie Organizacji Narodéw Zjednoczonych lub Rady Europy, a sama idea takiego zrodta
norm wigzata sie z prawodawczg dziatalnoscig wymienionych organow (Skuczynski, 2008, s. 326).
Pojawiajg sie takze poglady, ze pojecie to mozna wigzaé z aktami znacznie wczedniejszymi czy
nawet antycznymi. Jakkolwiek by jednak nie ujmowac historii tego zjawiska, nie da sie zaprzeczy¢,
ze nabrato istotnego znaczenia wraz z rozwojem najpierw Wspaolnot, a nastepnie Unii Europejskie;.

Wymienione trudnosci sprawiajg, ze w praktyce funkcjonuje wiele definicji soft law. W praktyce
czesto pojawia sie definicja zaproponowana przez prof. Linde Senden, ktéra okresla soft law jako
,zasady postepowania zawarte w instrumentach, nie posiadajgcych mocy wigzgcej jako takiej,
ktore jakkolwiek mogg wywotaé pewne (posrednie) skutki prawne oraz majg na celu wywotywanie
skutkow prawnych” (Chudyba, 2019, s. 64). Wskazuje sie tez, ze ,soft law mozna zdefiniowac
po prostu jako ogét aktdow prawnych wyrazajgcych norme (wzorzec postepowania) o charakterze
nieimperatywnym, lub jako ogét nieimperatywnych aktéw normatywnych” (Chudyba, 2019, s. 65).
Jako gtdbwne cechy aktow soft law wskazuje sie przy tym to, ze nie majg do nich zastosowania
zasady pierwszenstwa i bezposredniego skutkdw. Mogg jednak zawiera¢ ,tagodne zobowigzania”
czy ,silne apele”, ktére sg formutowane w kategoriach ,zaproszenia” do okreslonego dziatania
(Staszczyk, 2020, s. 41-47). Wskazuje sie przy tym, w odniesieniu do miekkiego prawa wydawa-
nego przez instytucje unijne, ze plasowane sg one czasem powyzej granicy catkowitego braku
waloréw prawnych, a ponizej wigzagcych aktow prawnych. Komisja Europejska, wydajgc takie
akty, daje sygnat, ze czuje sie nimi zwigzana i w imie ochrony zaufania bedzie stosowac sie do
wskazanych w nich zasad i deklaracji (Wiese, 2015, s. 864).

Podstawg soft law wydawanego i stosowanego w Unii Europejskiej moze by¢ zaréwno norma
prawa wigzgcego (pierwotnego lub wtérnego), jak i inna norma niewigzaca. Zasadniczg podstawag
z zakresu norm prawa wigzgcego jest, na poziomie unijnym, art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Zgodnie z nim ,w celu wykonania kompetenciji Unii instytucje przyjmujg rozpo-
rzgdzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie. Zalecenia i opinie nie majg mocy wigzacej”.
Pamietac¢ jednak trzeba, ze poszczegdlne instytucje Unii Europejskiej majg mozliwos$¢ wydawania
innych niz zalecenia i opinie aktdéw normatywnych, ktére réwniez nie majg mocy wigzacej. Sg one
wydawane pod réznymi nazwami, takimi jak rezolucje, komunikaty czy uchwaty. Wszystkie one jed-
nak nie majg mocy wigzgcej, a stgd kwalifikowane sg do kategorii soft law (Biernat, 2012, s. 30-31).
Mozliwe jest przy tym wydanie aktu soft law bez konkretnej podstawy prawnej (Staszczyk, 2020).

Soft law ma szczegdlne znaczenie w europejskim prawie konkurencji. Prawo to, jak wskazuje
sie w pismiennictwie, postuguje sie czesto nieostrymi pojeciami, ktérych prawidtowa interpretacja
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moze sprawi¢ trudnosci adresatom przepisow. Wytyczne Komisji wskazujgce, jak organ ten bedzie
interpretowac poszczegolne pojecia prawa konkurenciji, przyczyniac sie wiec mogg do pewnosci
prawa i jego przewidywalnosci (Wiese, 2015, s. 864).

Polski prawodawca réwniez docenit role tego instrumentu, wyposazajgc Prezesa UOKIK
w uprawnienie do publikacji wyjasnien i interpretacji. Zgodnie z art. 31 ustawy z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurenciji i konsumentow (dalej: uokik) ,Prezes Urzedu moze wydac i ogto-
si¢ wyjasnienia i interpretacje majgce istotne znaczenie dla stosowania przepisow w sprawach
objetych zakresem dziatania Prezesa Urzedu”. Doktryna zgodnie uznaje, ze przepis ten stanowi
krajowg podstawe do publikowania przez organ aktow, ktére ,nie tworzg zatem praw i obowigzkow
po stronie oséb trzecich, ani nie mogg by¢ podstawg wydawania aktéw administracyjnych przez
Prezesa Urzedu. Sg one zatem instrumentem — swoistym rodzajem gwarancji poszanowania
zasady zaufania do panstwa i prawa” (Stawicki, 2016, s. 743).

W ramach polskiego porzadku prawnego kwestia mozliwosci zaliczenia aktéw soft law do zro-
det prawa jest przesgdzona stanowczym brzmieniem przepisoéw Konstytucji RP. W mysil jej art. 87
ust. 1, zrédtami powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzgdzenia. Z kolei wg art. 87 ust. 2
zrodtami takiego prawa sg tez, na obszarze dziatania organow, ktére je ustanowity, akty prawa
miejscowego. Pismiennictwo jest zgodne, ze, ze wzgledu na tres¢ przepisu, akty soft law, cho¢
majg znaczenie dla tworzenia oraz interpretacji przepisdw prawa, nie mogag by¢ zakwalifikowane
do takich zrédet (Safjan, 2016).

Zamkniety katalog zrédet prawa oznacza wiec, ze soft law Prezesa UOKIK ,(...) nie two-
rzg praw i obowigzkdéw po stronie oséb trzecich, ani nie mogg by¢ podstawg wydawania aktow
administracyjnych przez Prezesa Urzedu. (...) wigzg jedynie Prezesa Urzedu, ale juz nie sady
orzekajgce w sprawach antymonopolowych” (Stawicki, 2016, s. 742 i n.). Powoduje to, ze ani
SOKIK, ani Sgd Najwyzszy nie mogg kontrolowac¢ soft law Prezesa Urzedu. Skutkiem tego réwniez
przedsiebiorcy nie mogg zwracac sie z zgdaniem abstrakcyjnej kontroli soft law Prezesa UOKIK.
Sady majg jednak prawo wskazania w wyrokach, ze przyjeta przez Prezesa Urzedu w soft law
wyktadnia prawa jest btedna (Stawicki, 2016, s. 743).

Brak kontroli sgdowej potgczony z lapidarnoscig regulacji ustawowej powoduje, ze organ
dysponuje, przy kreowaniu wytycznych, petng dowolnoscig. Nie istniejg standardy proceduralne
zwigzane z tworzeniem soft law, nie ma tez regulacji okreslajgcych zmiane i uchylanie wyjasnien
i interpretacji. Grozi to niebezpieczenstwem nieadekwatnosci soft law Prezesa UOKIK do po-
wszechnie obowigzujgcego prawa (Stawicki, 2016, s. 743).

Zasygnalizowane problemy powodujg, ze interpretacja przepisow wbrew postanowieniom
okreslonego aktu soft law nie narusza prawa. Przedsiebiorcy nie sg nim zwigzani i mogg przed-
stawia¢ wtasng wyktadnie przepisow, nawet jesli wyktadnia ta rézni sie od zaprezentowanej przez
Prezesa UOKIK. Ostateczne stanowisko w zakresie znaczenia poszczegoélnych przepiséw zajmuja
sgdy, co daje mozliwos¢ zakwestionowania przedstawionego w konkretnym soft law rozumowania.
Zawsze jednak bedzie to kontrola niebezposrednia i ograniczona jedynie do pojedynczej sprawy
okreslonego podmiotu.

' DzU 2020, poz. 1076.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2020, nr 5(9) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.5.9.5



79

Joanna Affre, Krzysztof Witek e  Soft law Prezesa UOKIK na przyktadzie ,Informacji o sposobie sktadania wnioskow...

lll. Soft law Prezesa UOKiK

Dotychczas Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw skorzystat z przyznanego
mu uprawnienia do wydawania soft law siedemnascie razy. Akty te sg publikowane na stronie
internetowej urzedu, gdzie, co charakterystyczne, w zaktadce ,Prawo” dostepny jest odnosnik
do pola: ,Wyjasnienia i wytyczne” umieszczonego w kolumnie dotyczgcej orzecznictwa organu.
Praktyka ta moze sugerowac, ze w opinii Prezesa UOKIK akty prawa miekkiego majg podobne
znaczenie dla stosowania prawa, jak jego orzecznictwo czy wyroki sgdow.

Trudno przy tym dostrzec jakis$ klucz lub porzgdek, wedtug ktérych Prezes UOKIK poswieca
uwage poszczegolnym zagadnieniom. Ich wspdélnym mianownikiem jest tematyka proceduralna,
jednak, wsrod objetych aktami soft law zagadnien, mozna znalez¢ zaréwno ,Wyjasnienia dotyczg-
ce oceny zgtaszanych koncentracji” (2012), jak i ,Wyjasnienia w sprawie sposobu wymierzania
kar pienieznych dla oséb zarzadzajgcych na podstawie art. 106a i 111 u.o.k.k.” (2020). Zdarzato
sie, ze Prezes Urzedu publikowat kolejne dokumenty dopiero po kilku latach od pojawienia sie
wyjasnianej instytucji w ustawie (jak w przypadku wyjasnieh odnoszacych sie do kar pienieznych
dla os6b zarzgdzajgcych). Zdarzato sie tez jednak, ze wyjasnienia byty publikowane niemal réwno-
czesnie z wejsciem w zycie aktu wprowadzajgcego nowg instytucje (tak w przypadku ,Wyjasnien
proceduralnych w sprawie sktadania Prezesowi UOKIiK zawiadomien oraz prowadzenia postepo-
wanh objetych zakresem ustawy o kontroli inwestycji”, ktére zostaty opublikowane dwa dni przed
wejsciem w zycie wyjasnianych przepiséw). Istniejg jednak obszary, w ktérych wyrazenie przez
organ stanowiska jest potrzebne, jednak pozostajg one pozbawione uwagi Prezesa UOKIK.
Jedynie tytutem przyktadu wymienié¢ nalezy ,Wyjasnienia w sprawie sposobu wymierzania kar
pienieznych dla osob zarzgdzajgcych na podstawie art. 106b u.o.k.k.”, pozwalajgcego natozyé
kare pieniezng na osoby zarzagdzajgce, ktére umysSinie dopuscity do naruszenia zakazoéw doty-
czgcych klauzul niedozwolonych i praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw. Brak
publikacji, na chwile sporzgdzania tego tekstu, wspomnianych wytycznych, jest szczegolnie nie-
zrozumiaty w kontekscie publikacji przez Prezesa UOKIK analogicznych wytycznych dotyczgcych
karania os6b zarzgdzajgcych dopuszczajgcych do naruszenia prawa konkurenciji (art. 106a).
Milczenie organu w tej kwestii nie sprzyja pewnosci prawa i przyczynia sie do podsycania dys-
kusji dotyczgcych przyczyn tegorocznego skupienia Prezesa UOKIK wytacznie na wytycznych
do art. 106a uokik.

Wsréd opublikowanych aktow soft law znajduje sie pochodzacy z 2017 r. dokument zaty-
tutowany ,Informacja o sposobie sktadania wnioskdw o ograniczenie prawa wgladu w postepo-
waniach” (dalej: Informacja). Ze wzgledu na fundamentalne znaczenie dla realizacji uprawnien
proceduralnych stron postepowania, a w tym, prawa do obrony, zostanie mu poswiecona uwaga
w dalszej czesci tekstu.

IV. Dostep strony do akt sprawy

Kodeks postepowania administracyjnego wsrod ogdélnych zasad postepowania przewiduje
zasade informowania stron (art. 9 k.p.a.2) oraz zasade czynnego udziatu strony w postepowaniu
(art. 10 k.p.a.).

2 DzU 2020, poz. 256.
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Pierwsza z nich nakfada na organy administracji publicznej obowigzek nalezytego i wyczerpu-
jacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére mogg mieé¢ wptyw na
ustalenie ich praw i obowigzkéw objetych postepowaniem administracyjnym. Art. 10 k.p.a. prze-
widuje zas obowigzek zapewnienia stronom czynnego udziatu w kazdym stadium postepowania,
a przed wydaniem decyzji umozliwienie wypowiedzenia sie co do zebranych dowodow i materia-
téw oraz zgtoszonych zadan.

Obie zasady konkretyzuje wynikajgce z art. 73 k.p.a. prawo strony do wglgdu w akta sprawy,
sporzgdzania z nich notatek, kopii i odpisow, ktore przystuguje réwniez po zakonczeniu postepo-
wania, ale nie jest bezwzgledne. Zgodnie bowiem z art. 74 k.p.a. zasady prawa strony do wglgdu
w akta sprawy nie stosuje sie do akt sprawy zawierajgcych informacje niejawne o klauzuli tajnosci
,tajne” lub ,Scisle tajne”, a takze do innych akt, ktére organ administracji publicznej wytaczy ze
wzgledu na wazny interes panstwowy.

Przepis wskazuje, ze odmowa umozliwienia stronie przeglgdania akt sprawy, sporzgdzania
z nich notatek, kopii i odpisow, uwierzytelnienia takich kopii i odpiséow lub wydania uwierzytelnio-
nych odpiséw musi by¢ wydana w drodze postanowienia, na ktére przystuguje stronie zazalenie.
Poniewaz ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw odsyta, w zakresie nieuregulowanym,
do przepisow kodeksu postepowania administracyjnego, przepisy te stosuje sie do postepowan
toczacych sie przed Prezesem UOKIK. Redakcja przepisu prowadzi przy tym do wniosku, ze
stosowanie takie jest stosowaniem bezposrednim, a nie odpowiednim.

Niezaleznie od powyzszego, uokik przewiduje witasng regulacje dotyczgcg ograniczenia
dostepu strony do akt. W art. 69 uokik ustawodawca przewidziat, ze Prezes Urzedu moze ogra-
niczy¢ prawo wglgdu do materiatu dowodowego zatgczonego do akt sprawy. Moze to jednak
nastgpi¢ tylko wtedy, gdy jego udostepnienie grozitoby ujawnieniem tajemnicy przedsiebiorstwa,
jak réwniez innych tajemnic podlegajgcych ochronie na podstawie odrebnych przepiséw. W takim
przypadku ograniczenie rowniez powinno nastgpi¢ w drodze postanowienia, na ktore przystuguje
zazalenie (art. 69 ust. 3 uokik).

Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw wskazuje, ze Prezes UOKIK moze ograniczy¢
prawo wgladu do akt jedynie w niezbednym zakresie. Ograniczenie prawa wglgdu do akt nie
moze naruszac prawa strony do czynnego udziatu w postepowaniu, ktére wynika z art. 10 k.p.a.
Nie budzi watpliwoéci, ze ,Stronom musi by¢é zapewniony czynny udziat w postepowaniu, pole-
gajacy m.in. na mozliwosci wypowiedzenia sie co do catosci materiatu dowodowego zebranego
w sprawie (art. 10 KPA)” (Bernatt, 2014). Oznacza to, ze ,dostep do akt sprawy ma umozliwi¢
adresatowi zarzutow (czyli stronie postepowania) dostep do dowoddw zebranych przez organ
ochrony konkurencji w aktach sprawy tak, aby mogt on efektywnie odnies¢ sie do twierdzen za-
wartych w pismie o przedstawieniu zarzutow” (Bernatt, 2011, s. 116-118).

Problem dostepu stron do akt postepowania i ewentualnego ograniczenia tego prawa zostat
obszernie zbadany w orzecznictwie krajowym i miedzynarodowym. Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej przyjat zasade dostepu strony do catosci akt postepowania oraz wskazat, ze
organ ochrony konkurencji nie jest uprawniony do decydowania, ktére z dokumentéw powinny
by¢ stronie udostepnione jako uzyteczne do przygotowania obrony? (Bernatt, 2011, s. 116-118).
Podobny poglad przyjat Europejski Trybunat Praw Cztowieka w jednej ze spraw, ktora dotyczyta

3 Wyr. Sgdu z 29.06.1995 r. w sprawie T-30/91 Solvay przeciwko Komisji, pkt 81-83.
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postepowania antymonopolowego prowadzonego w Finlandii. Trybunat wskazat, Zze ,bez wzgledu
na faktyczny wptyw tych memorandéw [co do kitdrych skarzgca spotka nie mogta wypowiedziec¢ sie
w postepowaniu antymonopolowym — przyp. wt.] na decyzje Naczelnego Sadu Administracyjnego,
to do spotki nalezata ocena, czy chce sie wypowiedzie¢ co do tych dokumentow™.

Trybunat w innej sprawie wskazat réwniez, Zze zgodnie z Europejskg Konwencjg Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (dalej: EKPC), oskarzony o popetnienie czynu zagrozonego
karg ma prawo do posiadania odpowiedniego czasu i mozliwosci do przygotowania obrony (art. 6
ust. 3 EKPC). Oskarzony powinien méc ponadto zorganizowaé obrone w odpowiedni sposob i bez
ograniczen co do mozliwosci przedstawienia wszystkich istotnych argumentéw obronnych przed
sgdem. W ten sposdb moze on bowiem wptyngé na wynik postepowania®. Orzeczenie to jest istot-
ne takze dla praw przedsiebiorcow — stron postepowan przed organami administracji publiczne;,
ze wzgledu na ugruntowang w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka zasade,
ze ,sprawa karna” z art. 6 EKPC musi by¢ interpretowana autonomicznie i nie moze ograniczac
sie do odpowiedzialnosci formalnie karnej. Zgodnie z kryteriami sformutowanymi w sprawie Engel
i inni p. Holandii postepowanie moze by¢ zakwalifikowane jako karne w rozumieniu konwencji
w razie ustawowego zakwalifikowania sprawy jako karnej, kryminalnego charakteru czynu lub ro-
dzaju i surowosci sankcji przewidzianej prawem (Btachnio-Parzych, 2016, s. 73). Ostatnie z tych
kryteriow pozwala na przyjecie, ze normy przewidujgce kary w prawie antymonopolowym majg
cel penalny, co decyduje o ich penalnym (represyjnym) charakterze i pozwala na objecie sprawy
antymonopolowych standardami wynikajacymi z art. 6 EKPC (Btachnio-Parzych, 2016, s.79).
Z orzeczenia w sprawie Jasper p. Wielkiej Brytani® wynika, ze ograniczenia prawa do obrony bedg
zgodne z art. 6 EKPC, tylko jezeli bedg rzeczywiscie niezbedne do obrony praw innych jednostek
lub waznego interesu publicznego.

Zgodnie z EKPC, oskarzony o popetnienie czynu zagrozonego karg ma prawo do posiadania
odpowiedniego czasu i mozliwosci do przygotowania obrony (art. 6 ust. 3 EKPC). Na gruncie tego
artykutu ETPC wywiédt, ze oskarzony powinien moc zorganizowaé obrone w odpowiedni sposéb
i bez ograniczen co do mozliwosci przedstawienia wszystkich istotnych argumentéw obronnych
przed sagdem. W ten sposdb moze on bowiem wptyngé na wynik postepowania’. W zwigzku z tym
powinien mie¢ on ,mozliwo$¢ zapoznania sie z materiatem zgromadzonym w trakcie catego po-
stepowania’ (Kowalik-Banczyk, 2012).

W te logike wpisuje sie Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej® (dalej: Karta). Karta
przewiduje prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym
terminie, a w szczegoélnosci prawo do bycia wystuchanym zanim zostang podjete indywidualne
srodki mogagce negatywnie wptyng¢ na sytuacje danego podmiotu oraz prawo do dostepu do akt
wiasnej sprawy przy poszanowaniu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowe;j
i handlowej — art. 41 Karty. Ponadto zgodnie z art. 47 Karty kazdemu przystuguje réwniez prawo
do skutecznego srodka prawnego i dostepu do bezstronnego sgdu oraz — zgodnie z art. 48 — do-
mniemanie niewinnosci i prawo do obrony. Zgodnie z orzecznictwem TSUE na zasade skutecznej

4 Wyr. ETPC z 15.07.2003 r., Fortum Corporation p. Finlandii, skarga nr 32559/96, pkt 42.
5 Wyr. ETPC z 15.11.2007 r., Galstyan p. Armenii, skarga nr 26986/03, pkt 84.

6 Wyr. ETPC z 16.02.2000 r., Jasper p. Wielkiej Brytanii, skarga nr 27052/95, pkt 52.

7

8

Wyr. ETPC z 15.11.2007 r., Galstyan p. Armenii, skarga nr 26986/03, pkt 84.
Dz. Urz. UE 2016 C 202.
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ochrony sgdowej ustanowiong w art. 47 karty praw podstawowych Unii Europejskiej mogg powo-
tywag sie rowniez osoby prawne®.

Z kolei polskie sady podkreslajg koniecznos¢ odpowiedniej formy decyzji ograniczajgcej
prawo wglgdu. Zdaniem Sgdu Najwyzszego'® ograniczenie musi nastgpi¢ na podstawie posta-
nowienia wydanego wraz z zatgczeniem przekazanego materiatu do akt sprawy postepowania
antymonopolowego. Na tym tle formutowane s3 tez przez doktryne postulaty, zgodnie z ktérymi
,W postepowaniu powinien by¢é w sposob niezwykle doktadny okreslony zakres ograniczenia prawa
do wgladu oraz strona (strony), ktérej dotyczy to ograniczenie” (Réziewicz-tadon, 2011, s. 203).

Nawigzujgc do problemu standardéw proceduralnych Sgd Najwyzszy wskazat'!, ze ,(...) nale-
zy sugerowac, by Prezes UOKIK (...) zmienit swojg praktyke ograniczania stronom postepowania
dostepu do materiatu dowodowego zawartego w aktach sprawy (art. 69 ust. 1 u.o.k.k.) tak, by
nie zachodzito ryzyko naruszenia prawa stron do wystuchania (...). Prezes UOKIK rozstrzygajgc
po raz pierwszy o ograniczeniu dostepu do materiatu dowodowego (...) powinien mie¢ na uwa-
dze prawo do wystuchania stron i nie ogranicza¢ dostepu do tego rodzaju informaciji, ktére bedg
stanowi¢ dowdd naruszenia w sprawie (...) w szczegolnosci niedopuszczalne jest pozbawienie
stron dostepu do dowoddéw dla nich korzystnych (dowoddw mogacych wskazywac, ze nie doszto
do naruszenia prawa ochrony konkurencji)”.

Z kolei wedtug Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (dalej: SOKIiK) postanowienie
0 ograniczeniu wglagdu do materiatu dowodowego musi okreslac scisle, ktére dowody (w szcze-
golnosci dokumenty) podlegajg ograniczeniu prawa wgladu. Zgodnie z orzecznictwem, konieczne
jest zarazem oznaczenie tych dokumentéw w sposdb nieujawniajgcy ich tresci, ale pozwalajgcy na
ich identyfikacje'? (Bernatt, 2014). Stanowisko to mozna uzna¢ za utrwalone, biorgc pod uwage,
ze zostato zaprezentowane takze w najnowszych orzeczeniach. Przyktadowo w postanowieniu
z dnia 8 stycznia 2019 r.'® SOKIK stwierdzit: ,zasada jawnosci postepowania jest jedng z ogol-
nych zasad postepowania administracyjnego. Prawo wglgdu do akt sprawy stanowi wiec jedno
Z uprawnien procesowych strony, a jego realizacja daje gwarancje poszanowania ogoélnej zasady
wystuchania stron wyrazonej w art. 10 k.p.a. Przepis art. 69 ust. 1 uokik przewiduje zas wyjatek
od ww. zasady. Tym samym fakt ograniczenia dostepu do materiatu dowodowego ze wzgledu
na koniecznosc¢ ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa zasadniczo nie powinien powodowac utrud-
nienia, a juz na pewno nie powinien ogranicza¢ pozostatym stronom postepowania mozliwosci
wypowiedzenia sie co do informaciji istotnych dla rozstrzygniecia sprawy. Ochrona dobra, jakim
jest tajemnica przedsiebiorstwa, nie uzasadnia tak daleko idgcego i nieproporcjonalnego, jak
przyjeto w niniejszej sprawie, ograniczenia fundamentalnego uprawnienia procesowego stron
postepowania administracyjnego, jak prawo do obrony”.

SOKIiK w tym samym orzeczeniu odwotfat sie tez do standardéw konwencyjnych wynikajgcych
z art. 6 EKPC, wskazujgc, ze prawo do obrony, a w konsekwencji czynny udziat strony w poste-

9 Wyr. TSUE z 22.12.2010 r. w sprawie C-279/09 DEB Deutsche Energiehandels und Betratungsgesellschaft Gmbh przeciwko Bundesrepublik
Deutschland (ECLI:EU:C:2010:811).

10 Por. wyr. SN z 8.04.2010 r., lll SZP 1/10, Legalis 218251.

" Wyr. SN z 25.10.2017 r., lll SK 38/16, LEX nr 2435635.

12 Post. SOKIiK z 13.8.2003 r., XVII Amz 17/03, niepubl.

13 Post. SOKIK z 8.01.2019 r., XVII Amz 15/18, LEX nr 2685112. Tak samo w blizniaczym postanowieniu o sygn. XVII Amz 16/18, LEX nr 2685111.
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powaniu antymonopolowym lezy w interesie publicznym, gwarantujgc wydanie rozstrzygniecia
odpowiadajgcego zaistniatemu stanowi faktycznemu.

Stanowisko podkreslajgce znaczenie prawa do obrony w kontekscie ograniczenia dostepu
do materiatu dowodowego w postepowaniu przed Prezesem UOKIK podkreslit ostatnio takze Sad
Apelacyjny w Warszawie'#, wskazujgc, ze w sytuaciji, gdy organ zbiera odpowiedzi na pytania do-
tyczgce dostrzeganych przez przedsiebiorcow probleméw w zakresie funkcjonowania konkurencji
na rynkach, to odpowiedzi na te pytania nie powinny dostarczac¢ informac;ji, ktére mogtyby stanowi¢
dla przedsiebiorcéw udzielajgcych odpowiedzi warto$¢ gospodarczg, majgcg wptyw na zachowa-
nie konkurencyjnosci na rynku. Sad stwierdzit, ze: ,Zasadniczo powinny one bowiem dostarczac
wytgcznie informacji o tym, jak przedsiebiorcy postrzegajg funkcjonowanie konkurencyjnosci na
rynku, w szczegolnosci czy jest ona zagrozona, czy tez nie. Wskazac nalezy, ze informacje te
mogg mie¢ znaczenie dla wydania decyzji rozstrzygajacej czy doszto do zawarcia porozumienia
antymonopolowego, albowiem, jezeli przedsiebiorcy dostrzegli zagrozenie konkurencyjnosci, to
Prezes UOKIK moze uzna¢ te informacje za majgcg istotny walor. W konsekwenciji przy zatoze-
niu, ze odpowiedzi na pytania nie zawierajg informacji stanowigcych tajemnice przedsiebiorstwa,
skarzacy powinien mie¢ mozliwo$¢ zapoznania sie z udzielonymi odpowiedziami, gdyz moze mie¢
to wptyw na realizacje przystugujgcego mu prawa do obrony”.

Zasadniczo ograniczenie prawa wgladu do materiatu dowodowego zawierajgcego tajemni-
ce przedsiebiorstwa nastepuje na wniosek przedsiebiorcy, a nie z urzedu. Prezes Urzedu moze
z wlasnej inicjatywy ograniczy¢ prawo wgladu jedynie wtedy, gdy zachodzi oczywista potrzeba
i gdy przemawia za tym interes publiczny, np. gdy udostepnienie informacji moze skutkowac za-
ktéceniem konkurencji na rynku'®.

Ze wzgledu na przywotang zasade generalnego dostepu stron do akt postepowania reali-
zujgcyg standardy prawa do obrony, przyjmuje sie, ze ograniczenie prawa wglagdu powinno mie¢
charakter wyjgtkowy. Podejmujac decyzje, Prezes UOKIK powinien kierowac sie wytgcznie prze-
stankami obiektywnymi ze wzgledu na kwestie wywazenia prawa do obrony z prawem do ochrony
tajemnicy przedsiebiorstwa. Kazde ograniczenie prawa wglgdu do akt musi wiec by¢ traktowane
wyjatkowo'.

Co istotne, art. 69 uokik pozwala Prezesowi UOKIK ograniczy¢, a nie wytgczy¢ prawo wgladu
do materiatu dowodowego postepowania.

V. Ochrona tajemnicy przedsiebiorstwa
w ustawie o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji

Przed 4 wrzesnia 2018 r. polskie prawo przez tajemnice przedsiebiorstwa rozumiato nieujaw-
nione do wiadomosci publicznej informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsiebior-
stwa lub inne informacje posiadajgce warto$¢ gospodarczg, co do ktdrych przedsiebiorca podijat
niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufnosci (art. 11 ust. 4 ustawy z 16 kwietnia 1993 r.
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencii; dalej: uznk)'”. Informacja (wiadomos$¢) ,nieujawniona do

4 Post. SAw Warszawie z 6.11.2019r., VI AGz 207/19, niepubl.
5 Wyr. SOKIK z 13.08.2003 r., XVII Amz 17/03, niepubl.

16 Post. SOKiK z 16.12.2002 r., XVII Amz 17/02, niepubl.

7 DzU 2018, poz. 419.
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wiadomosci publicznej” byta rozumiana jako informacja nieznana ogotowi lub osobom, ktére ze

wzgledu na swoéj zawdd sg nig zainteresowane. Taka informacja objeta byta ,tajemnicg”, jesli

przedsiebiorca zdecydowat, by pozostata ona tajemnica dla pewnych kot odbiorcéw, konkurentéw,
jednakze decyzja ta musiata by¢ rozpoznawalna dla innych osob.

W czerwcu 2016 roku zostata przyjeta dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/943 w sprawie ochrony niejawnego know-how i niejawnych informacji handlowych (tajemnic
przedsiebiorstwa) przed ich bezprawnym pozyskaniem, wykorzystaniem i ujawnieniem'® (dalej:
Dyrektywa). Zgodnie z art. 1 ust. 1 wprowadzita przepisy dotyczgce ochrony przed bezprawnym
pozyskiwaniem, wykorzystywaniem i ujawnianiem tajemnic przedsiebiorstwa i wprowadzita nowg
definicje tajemnicy przedsiebiorstwa. Jej celem byto ujednolicenie rozumienia tego pojecia w kra-
jach Unii Europejskiej. Art. 2 ust. 1 Dyrektywy stanowi, ze: ,tajemnica przedsiebiorstwa oznacza
informacje, ktére spetniajg wszystkie nastepujace wymogi:

a) Sapoufne wtym sensie, ze jako catos¢ lub w szczegdlinym zestawie i zbiorze ich elementow
nie sg ogolnie znane lub fatwo dostepne dla osob z kregow, ktére zwykle zajmujg sie tym
rodzajem informaciji;

b) Majg wartos¢ handlowg dlatego, ze sg objete tajemnicg;

c) Poddane zostaty przez osobe, ktéra zgodnie z prawem sprawuje nad nimi kontrole, rozsgd-
nym, w danych okolicznosciach, dziataniom dla utrzymania ich w tajemnicy”.

Art. 19 Dyrektywy okreslit, ze transpozycja jej postanowien do systemow prawnych panstw
cztonkowskich miata nastgpi¢ do dnia 9 czerwca 2018 roku. W Polsce ustawodawca zdecydowat
sie na transpozycje poprzez nowelizacje ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Pierwszy
projekt nowelizaciji trafit do konsultacji spotecznych 3 stycznia 2018 roku. Byt on kilkakrotnie mo-
dyfikowany w zwigzku ze zgtaszanymi uwagami i w dniu 14 maja 2018 roku rzad skierowat do
Sejmu projekt ustawy o zmianie ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Ostatecznie proces
legislacyjny przekroczyt ramy czasowe wyznaczone Dyrektywg i znowelizowane przepisy weszty
w zycie dopiero 4 wrzesnia 2018 roku.

W nowym brzmieniu ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji tajemnica przedsiebiorstwa
zostata zdefiniowana w art. 11 ust. 2. Zgodnie z nim: ,Przez tajemnice przedsiebiorstwa rozumie
sie informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje
posiadajgce warto$¢ gospodarcza, ktore jako catosé lub w szczegdlnym zestawieniu i zbiorze ich
elementdw nie sg powszechnie znane osobom zwykle zajmujgcym sie tym rodzajem informacji
albo nie sa fatwo dostepne dla takich oséb o ile uprawniony do korzystania z informacji lub roz-
porzgdzania nimi podjat, przy zachowaniu nalezytej starannosci, dziatania w celu utrzymania ich
w poufnosci”.

Nowa definicja tajemnicy przedsiebiorstwa zawiera wiec trzy istotne elementy:

a) charakter informacji bedgcych tajemnicg przedsiebiorstwa — Dyrektywa postuguje sie zwro-
tem ,informacje majgce warto$¢ handlowg”; zgodnie z nowg definicjg z uznk muszg to byé
informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje
posiadajgce warto$¢ gospodarczg; w tym zakresie nowa definicja nie odbiega znaczaco od
brzmienia sprzed nowelizacji;

8 Dz. Urz. UE.LNr157,s. 1.
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b) informacje jako zbior/zestawienie — w tym zakresie nowa ustawa powtorzyta postanowienia
Dyrektywy wskazujacej, ze ochronie podlegajg informacje poufne — ktdre nie sg znane w ca-
tosci lub w ich poufnym zbiorze lub zestawieniu; umozliwiono w ten sposéb ochrone zbioréw
rozumianych jako pewna grupy informacji wytaczonych z wigkszej cato$ci oraz zestawienia,
ktadgc w tym przypadku nacisk na wage uzasadniajgcej ochrone wzajemnej relacji informacji
wzgledem siebie;

c) podjecie dziatan nalezytej starannosci w celu utrzymania poufnosci — nowa ustawa podwyz-
szyta w tym zakresie wymogi formutowanie wobec przedsiebiorcéw zgdajacych ochrony;
zamiast ,niezbednych dziatah”, ktére przedsiebiorca powinien byt podjgé w celu zachowania
poufnosci informacji, wprowadzono pojecie ,podjetych, przy zachowaniu nalezytej staran-
nosci, dziatan w celu zachowania w poufnosci”.

VI. Tajemnica przedsiebiorstwa i jej ochrona w ustawie
o ochronie konkurencji i konsumentow

Przepis art. 71 uokik zobowigzuje pracownikéw Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
do ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa, jak rowniez innych informaciji, podlegajgcych ochronie na
podstawie odrebnych przepiséw, o ktérych powzieli wiadomos¢ w toku postepowania. Zgodnie
z ust. 2 tego przepisu tej zasady nie stosuje sie do informacji powszechnie dostepnych, informa-
Cji 0 wszczeciu postepowania oraz informacji o wydaniu decyzji koriczgcych postepowania i ich
ustaleniach.

Wymdég ten powoduje koniecznosé szczegolnie wnikliwej oceny zakresu danych, ktory po-
winny podlegac¢ szczegdlnej ochronie jako tajemnica przedsiebiorstwa. Przyktadem takiego podej-
Scia jest postanowienie Sgdu Ochrony Konkurenc;ji i Konsumentoéw z 13 sierpnia 2003 r. zapadte
w sprawie o sygn. XVII Amz 17/03, ktérym uchylono postanowienie Prezesa UOKIK z powodu
braku Scistego okreslenia informaciji, ktore objete byly wnioskiem o ograniczenie wglgdu.

Réwniez odnoszac sie do tej tematyki Sgd Najwyzszy w wyroku z 6 czerwca 2003 r.,
IV CKN 211/01 podkreslit, ze ,w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego wskazano juz, ze informacja
staje sie ,tajemnicg”, kiedy przedsiebiorca przejawia wole zachowania jej jako niepoznawalnej dla
0s6b trzecich. (...) Pozostanie okreslonych informacji tajemnicag przedsiebiorstwa wymaga, aby
przedsiebiorca podjat dziatania zmierzajgce do wyeliminowania mozliwosci ich dotarcia do os6b
trzecich w normalnym toku zdarzen, bez koniecznosci podejmowania szczegdlnych staran. (...)
(tak orzeczenie SN z dnia 3.10.2000 r. | CKN 304/00, OSNC 2001, nr 4, poz. 59 oraz orzecze-
nie SN z dnia 5.09.2001 r., | CKN 1159/00, OSNC 2002, nr 5, poz. 67). Tajemnice przedsiebior-
stwa nalezy przy tym odrézni¢ od specjalistycznej wiedzy, chociaz granica pomiedzy takg wiedzg
dostepna okreslonemu kregowi 0sob a tajemnicg jest nieostra.”

Jak zostato wskazane, postanowienie o ograniczeniu wglgdu do materiatu dowodowego
musi okreslac $cisle, ktére dowody (w szczegdlnosci dokumenty) podlegajg ograniczeniu. Sgdy
doprecyzowujg ten wymaog, wskazujgc, ze konieczne jest zarazem oznaczenie tych dokumentéw
w sposdb nieujawniajgcy ich tresci, ale pozwalajgcy na ich identyfikacje'®. Tym samym trzeba

19 Por. post. SOKiK z 13.08.2003 r., XVIl Amz 17/03, niepubl.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2020, nr 5(9) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.5.9.5



86

Joanna Affre, Krzysztof Witek e  Soft law Prezesa UOKIK na przyktadzie ,Informacji o sposobie sktadania wnioskow...

przyjac, ze nie jest dopuszczalne generalne (en bloc) ograniczenie prawa wgladu do cato$ci ma-
teriatéw postepowania.

Sam Prezes UOKIK stwierdza w Informacji (s. 5), ze co do zasady nie jest prawidtowe wno-
szenie 0 ograniczenie prawa wglgdu do catego dokumentu lub catych jego akapitow. Ma to miej-
sce w sytuaciji, gdy tajemnice przedsiebiorstwa stanowig jedynie niektére informacje tam zawarte
(np. wielkos¢ udziatu rynkowego, nazwa kontrahenta, wielkos¢ marzy). Réwniez w Informacii,
wskazano, ze brak uzasadnienia odrebnie w odniesieniu do kazdej z informac;ji lub kategorii in-
formaciji, ze stanowi ona tajemnice przedsigbiorstwa, grozi uznaniem wniosku za niekompletny.

W tym kontekscie, nalezy podkresli¢ znaczenie przywotanego postanowienia SOKIiK z 13 sierp-
nia 2003 r. (XVII Amz 17/03), na mocy ktérego doszto do uchylenia postanowienia Prezesa UOKIiK
wiasnie z uwagi na brak scistego okres$lenia informaciji, ktére objete byty wnioskiem o ogranicze-
nie wgladu.

Warto tez zaznaczy¢, ze w razie naruszenia przez pracownikow Urzedu art. 71 ust. 1 uokik
w gre moze wejs¢, poza odpowiedzialnoscig dyscyplinarng, réwniez odpowiedzialnos$¢ karna.
Takie zachowanie moze bowiem zosta¢ zakwalifikowane jako przekroczenie przez funkcjonariusza
publicznego uprawnien lub niedopetnienie obowigzkow (art. 231 § 1 k.k.) oraz ujawnienie przez
funkcjonariusza publicznego osobie nieuprawnionej informacji niejawnej o klauzuli ,zastrzezone”
lub ,poufne” lub informacje, ktérg uzyskat w zwigzku z wykonywaniem czynnosci stuzbowych,
a ktorej ujawnienie moze narazi¢ na szkode prawnie chroniony interes (art. 266 § 2 k.k.).

VII. Soft law po polsku: ,Informacja o sposobie skladania wnioskow
0 ograniczenie prawa wgladu w postepowaniach”

Przywotany dokument funkcjonuje w obrocie od 2017 roku. Na dzieh przygotowania tego
tekstu dalej znajdowat sie na stronie Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w komentowa-
nej tresci, stuzgc za zrédto wiedzy dla przedsiebiorcow, ktorzy zetkneli sie z dziataniami Urzedu.

Dokument sktada sie z o$miu rozdziatéw. Dotyczg one:

(i) zasady jawnosci postepowania i jej ograniczen,

(i)  definicji tajemnicy przedsiebiorstwa,

(i) wymaganych elementéw wniosku o ograniczenie prawa wglgdu i jego redakciji,

(iv) podmiotéw uprawnionych do ztozenia wniosku,

(v) dopuszczalnego czasu ztozenia wniosku,

(vi) mozliwej reakcji Prezesa UOKIK na nieprawidtowy wniosek,

(vii) mozliwych krokow przedsiebiorcy nie zgadzajgcego sie z rozstrzygnieciem Prezesa UOKIK
odnos$nie do ograniczenia prawa wgladu,

(viii) innych tajemnic prawnie chronionych. Informacje zawierajg tez zatgcznik — wzér wniosku

0 ograniczenie prawa wglgdu.

Informacja podkresla (s. 3), ze ,to na przedsiebiorcy cigzy obowigzek wykazania, ze prze-
stanki pozwalajgce zakwalifikowaé okreslone informacje jako tajemnice przedsiebiorstwa sg
spetnione”. Jednoczesnie uprzedza, ze niespetnienie zwigzanych z tym wymogow moze skutko-
wacé nieuwzglednieniem wniosku o ograniczenie prawa wglgdu. W kontekscie tego komunikatu,
a takze pozostatej czesci Informacji nalezy jednak wskaza¢ najpowazniejszg wade omawianego
dokumentu.
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Jak wskazalismy wczesniej, Informacja pochodzi z 2017 roku. W tym czasie doszto do
omoéwionej nowelizacji ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji i zmiany definicji tajemnicy
przedsiebiorstwa. Fakt ten jednak umknat Prezesowi UOKIK, ktoéry, na chwile sporzadzenia tego
tekstu, dalej nie uznat za konieczne jego dostosowania do nowego stanu prawnego.

Oznacza to, ze przez niemal dwa lata Organ, informujgc przedsiebiorcow, moze wprowadzac
ich w btgd. Strona lub zainteresowany, ktorzy chcg ztozy¢é wniosek o ograniczenie prawa wgladu,
muszg opierac sie na wiadomosciach, ktére nie znajdujg pokrycia w obowigzujgcym prawie. Biorgc
pod uwage, ze Informacja zawiera odwotanie do nieaktualnej definicji tajemnicy przedsiebiorstwa
jest bardzo prawdopodobne, ze w konsekwencji przedsiebiorca moze ztozy¢ zbyt wagsko lub wrecz
btednie sformutowany wniosek o ograniczenie prawa wglgdu. Nowelizacja, w $lad za Dyrektywa,
umozliwita ochrone takze takich informaciji, ktére uzyskujg przymiot tajemnicy przedsiebiorstwa
przez fakt nalezenia do konkretnego zbioru lub przez fakt przynaleznoéci do szczegdlnego zesta-
wienia. Wnioskodawca positkujgcy sie wytgcznie trescig Informacji moze przeoczyc ten fakt i po-
ming¢ we wniosku czes¢ informaciji, w ktérych przypadku konieczno$¢ ochrony jest podyktowana,
np. przynaleznoscig do szczegdlnego zestawienia (przy rownoczesnym spetnieniu pozostatych
przestanek kwalifikacji jako tajemnica przedsiebiorstwa).

Mozliwo$¢ wprowadzenia przedsiebiorcéw w btgd moze polegaé tez na uznaniu przez nich,
Ze tajemnica przedsiebiorstwa sg wytgcznie informacje, ktore nie zostaty ujawnione do wiadomosci
publicznej. Takie rozumowanie moze doprowadzi¢ do pominiecia wprowadzonego nowelizacjg
zawezenia, zgodnie z ktérym nie sg tajemnicag przedsiebiorstwa informacje powszechnie znane
osobom zwykle zajmujgcym sie tym rodzajem informaciji albo ktére sg dla takich oséb tatwo dostep-
ne. To z kolei moze doprowadzi¢ do ztozenia wniosku o zbyt szerokim zakresie przedmiotowym
i jego uwzglednienia przez Prezesa UOKIK. W praktyce takie dziatanie moze spowodowac, ze
czes¢ materiatu dowodowego sprawy zostanie bezpodstawnie wytgczona z wglgdu innych stron.
Tym samym za$ naruszone zostanie prawo dostepu do akt postepowania, ograniczona mozliwos¢
przygotowania stanowiska procesowego, a finalnie — ograniczone prawo do obrony. Stwierdzenie
takiej nieprawidtowos$ci moze nastgpi¢ dopiero wskutek wszczecia przez przedsiebiorce postepo-
wania odwotawczego od decyzji Prezesa UOKIK. To z kolei jednak oznacza dla strony konieczno$¢
poniesienia dodatkowych kosztéw, do ktérych mogtoby nie dojs¢ w razie prowadzenia przez nig
skutecznej, nieograniczonej obrony w trakcie postepowania administracyjnego.

Prezes UOKIiK milczy na temat postepowania wobec wnioskodawcow, ktorzy, stosujac jego
wskazoéwki, mylnie sformutowali wniosek o ograniczenie prawa wglagdu. W tekscie Informac;ji
prézno doszukiwac sie wyjasnien, co stanie sie, jezeli wniosek nie zostanie uwzgledniony z winy
samego organu. Co prawda Informacje zawierajg okreslenie trybu postepowania Prezesa UOKIK
w przypadku ztozenia nieprawidtowego wniosku (w mysl art. 69 ust. 4 uokik), jednak nie spo-
séb znalez¢ w nim wskazéwek odnosnie do postepowania Prezesa UOKIK w przypadku bte-
déw niezawinionych przez wnioskodawce. W oczywisty sposob wynika to z nieaktualnosci
Informaciji, jednak nie usprawiedliwia Organu. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, ze w razie bted-
nego sformutowania wniosku prowadzgcego do udostepnienia innym uczestnikom postepo-
wania tajemnicy przedsiebiorstwa, moze dos¢ do naruszenia praw przedsiebiorcy majgcych
wymierng wartos¢ majgtkowa, takich jak informacje o wartosci sprzedazy na poszczegol-
nych rynkach czy zrédtach zaopatrzenia wykorzystywanego do produkcji. To z kolei otwiera
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dyskusje na temat ewentualnej odpowiedzialnosci za naruszenie intereséw majgtkowych stron
postepowania.

Zgodnie z przepisami pracownicy Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw majg obowig-
zek chroni¢ tajemnice przedsigbiorstwa (art.71 ust. 1 uokik). Ewentualne ujawnienie takiej infor-
macji moze wiec stanowic¢ podstawe do odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa na gruncie art. 417
ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (dalej: k.c.). W mysl jego postanowien ,za szkode
wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy pub-
licznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna
osoba prawna wykonujgca te wkadze z mocy prawa”.

Tak szeroka redakcja przepisu pozwala przyjgc, ze ujawnienie w trakcie postepowania przed
Prezesem UOKIK tajemnicy przedsiebiorstwa moze prowadzi¢ do odpowiedzialnosci majgtko-
wej Skarbu Panstwa. Odpowiedzialnos¢ taka bedzie jednak zawsze uzalezniona od wystgpienia
szkody jako nastepstwa zaniedbania pracownikow Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
Otwartg kwestig pozostaje problematyka dowodowa takiego procesu. Jednak nie ulega watpliwosci
istnienie drogi odszkodowawczej. Wedtug wiedzy autoréw, zamieszczanie przez Prezesa UOKIK
nieaktualnych informaciji nie zostato, na chwile przygotowania tekstu, stwierdzone wyrokami sgdow.

Zwracajgc uwage na te uchybienia trudno przy tym pomingc¢ inne wady Informacji, wynikajace
zapewne z ich wydania w innym stanie prawnym i otoczeniu rynkowym. Z praktycznego punktu
widzenia trudno uznaé konstrukcje dokumentu za zadowalajgcg w zakresie jasnosci przekazu.
De lege ferenda nalezatoby zwréci¢ uwage, na koniecznos$¢ zawarcia w przysztej wersji Informacji
wiekszej ilosci przyktadéw ilustrujgcych przekazywane wyjasnienia. Komunikaty jak: ,celowe
jest, aby wnioskodawca precyzyjnie nazwat informacje objete wnioskiem o ograniczenie prawa
wgladu, przy czym nazywajgc te informacje, przedsiebiorca nie powinien ich ujawni¢” wymagajg
podawania konkretnych przyktadéw. Mogtyby to utatwic¢ ich odbiér przedsiebiorcom, z kt6rych
czesc styka sie z dziatalnoscig UOKIK po raz pierwszy w zyciu. Trudno przy tym zaakceptowac
zbytnig lapidarnosc¢ innych sformutowan, ktére réwniez nie utatwiajg odbioru Informac;ji przez lai-
kow. Tytutem przyktadu wskazac trzeba, ze przekazy, jak: ,Uzasadnienie wniosku o ograniczenie
prawa wgladu nie powinno zawiera¢ tajemnic przedsiebiorstwa” nie sg zbyt jasne. Prosty jezyk
nie moze oznaczac jezyka enigmatycznego, zwtaszcza w odniesieniu do wnioskodawcow styka-
jacych sie z grozbg surowej odpowiedzialnosci pienieznej.

Zasygnalizowane braki istotnie wptywajg na pewnos¢ strony co do projektowanych przez
Prezesa UOKIK rozstrzygnie¢, a finalnie — na pewno$¢ co do stosowanego prawa. Informacja
skonstruowana w oparciu o nieprecyzyjne czy niejasne sformutowania naraza przedsiebiorcéw
na nieuwzglednienie wnioskow w wyniku niewfasciwego zrozumienia wytycznych.

Nie mozna tez oprze¢ sie wrazeniu, ze opisujgc procedure wnioskowania o ograniczenie
prawa wglgdu, Prezes UOKIiK nadaje temu postepowaniu wpadkowemu nadmierny rygoryzm.
Niemal kazda strona Informacji podkresla, ze przedsiebiorca powinien ,precyzyjnie” wskaza¢ badz
jaka informacje lub kategorie informacji chce chroni¢, badz przed ktérymi stronami postepowa-
nia domaga sie ochrony. Wskazowki te opatrzone sg uprzedzeniami, ze niezastosowanie sie do
nich moze doprowadzi¢ do nieuwzglednienia wniosku. Prowadzi to do pietrzenia nadmiernego
formalizmu procedury i naktadania na przedsiebiorcow wymogow, ktore nie wynikajg z przepi-
séw ustawy. Co prawda kwestia ograniczenia prawa wglgdu zostata uregulowana w uokik dos¢
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lapidarnie, jednak nie moze by¢ to podstawg do konstruowania silnie sformalizowanej procedury,
ktéra nie znajduje petnej podstawy ustawowe;.

Tytutem przyktadu przywotac trzeba wymaég ze s. 6 Informaciji, wskazujacy, ze przedsiebiorca
musi odrebnie do kazdej informacji lub kategorii informaciji uzasadnic¢, ze stanowi ona tajemnice
przedsiebiorstwa. Tymczasem art. 69 ust. 4 uokik, okreslajacy wymogi wniosku, wskazuje jedy-
nie, ze sktada sie go z uzasadnieniem oraz wersjg dokumentu niezawierajgcg informaciji objetych
ograniczeniem prawa wgladu ze stosowng adnotacjg. Ten sam przepis ustawowy milczy na temat
kolejnych wymogdéw wniosku wskazanych w Informacii, tj.: wskazania, w stosunku do ktérych stron
postepowania prawo wgladu do okreslonych informac;ji lub kategorii informacji powinno podlegac
ograniczeniu czy wymogu, by nie sktada¢ wniosku o ograniczenie prawa wgladu do catego doku-
mentu lub catych jego akapitow.

Opisywane wymogi nie wynikajg z przepisow ustawy i nadmiernie formalizujg procedure,
utrudniajgc w praktyce ochrone tajemnicy przedsiebiorcy. Ze wzgledu na charakter soft law nie
jest mozliwe oparcie rozstrzygniecia o odmowie ograniczenia prawa wgladu na naruszeniu wy-
mogow wskazanych w Informaciji, jednak mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdy Prezes UOKIK
odmawia uwzglednienia wniosku, powotujgc sie na takie rozumienie art. 69 uokik, ktére stanowi
powtdrzenie tresci Informacji, bez przywotania tego dokumentu. W takim przypadku rozstrzygnie-
cie, choC nie zostatoby wprost oparte na postanowieniach soft law, w praktyce bytoby wyrazem
traktowania go jak zrédta prawa.

Trudno oprzec sie przy tym wrazeniu, ze zasygnalizowane problemy wigzg sie ze wspo-
mnianym wczesniej brakiem standardow w zakresie wydawania przez Prezesa UOKIK aktow soft
law. De lege ferenda wskazane bytoby znowelizowanie art. 31a uokik przez dodanie podstawy
do wydania przez Prezesa Rady Ministréw aktu analogicznego do rozporzgdzenia okreslajgcego
zasady techniki prawodawczej. Rozporzgdzenie takie mogtoby wskazywac kategorie spraw wy-
magajgcych wyjasnien przez Prezesa UOKIK, a przede wszystkim okreslac tryb i zasady zmiany
lub uchylania aktéw juz wydanych. Sformalizowanie procedury zmiany aktéw soft law pozwolitoby
tez zobowigza¢ Prezesa Urzedu do konsultowania projektowanych wyjasnien lub informacji ze
srodowiskami naukowymi i przedsiebiorcami. Co prawda, w praktyce Prezes UOKIiK konsultuje
projektowane soft law, ale w obecnym stanie prawnym jest to wytgcznie wyraz jego dobrej woli.
Kwestia ta powinna jednak zosta¢ wyraznie uregulowana w akcie prawa powszechnie obowigzu-
jacym, zgodnie z zasadami demokratycznego panstwa prawnego i potrzebg realizacji postulatu
pewnosci prawa.

VIIl. Wnioski

Ochrona tajemnicy przedsiebiorstwa nie moze negatywnie wptywac na sytuacje stron po-
stepowania przed Prezesem UOKIK. Nalezy pamietac, ze ma ono charakter quasi-karny, dlatego
szczegolnie wazne jest, aby strona mogta aktywnie uczestniczy¢ we wszystkich czynnosciach
i aby mogta w petni korzysta¢ z prawa do obrony — a zatem réwniez prawa do dostepu do ma-
terialu dowodowego zebranego w sprawie. Zawsze jednak trzeba mie¢ na uwadze koniecznosc
ochrony intereséw wszystkich stron, a w tym ochrone tajemnicy przedsiebiorstwa.

Ze wzgledu na mozliwos¢ naruszenia szczegoélnie waznych interesdw przedsiebiorcoéw, majg-
cych nierzadko wymierng wartos¢ majgtkowa, konieczne jest wiec, zeby Prezes UOKIK podchodzit
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do tych kwestii niezwykle skrupulatnie. Sama publikacja wyjasnien i postugiwanie sie aktami soft law
powinny by¢ ocenione pozytywnie, jednak wazne, zeby organ pamietat przy tym o rodzajach ryzyka
zwigzanych z brakiem nalezytej starannosci. Brak standardéw czy wymogoéw ustawowych okresla-
jacych konieczne elementy aktow soft law, a w tym brak sformalizowania procedury ich wydawania,
powinien zosta¢ naprawiony nowelizacjg art. 31a uokik. Nowa tres¢ przepisu powinna uwzgledniac
mozliwo$¢ kierowania do Prezesa UOKIK wnioskoéw przez organizacje przedsiebiorcow lub srodo-
wiska naukowe o zmiane lub uchylenie okreslonych aktéw. Pozwolitoby to na ich dostosowanie do
zmieniajgcej sie rzeczywistosci prawnej i uwzglednienie wszystkich jej aspektéw. Bezrefleksyjne
utrzymywanie wyjasnien opartych na nieaktualnym stanie prawnym rodzi bowiem wysokie ryzyko
naruszenia intereséw przedsiebiorcow objetych postepowaniami. Réwnie istotnym jest, aby akty soft
law nie prowadzity do sztucznego formalizowania postepowan przed organami administracji pub-
licznej, utrudniajgc udziat przedsiebiorcéw w postepowaniu administracyjnym. Szczegdlnie wazne
jest zas, zeby akty te miescity sie w zakresie upowaznien do ich wydania. Z tego wzgledu kwestig
wymagajgcg dyskusji jest mozliwos¢ abstrakcyjnej kontroli aktow soft law przez sady powszechne.
W diuzszej perspektywie wiec koniecznym jest podjecie w tym zakresie aktywnosci prawotwaorcze;.
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