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Sprawozdanie z seminarium WPiA UW
,Wolnos¢ gospodarcza a regulacja rynkow —
na przykiadzie wplywu unijnych i krajowych
regulatoréw rynkéw na dziatalnosé przedsiebiorcéow”,
Warszawa, 23 maja 2020 r.

W dniu 23 maja 2020 r. na Wydziale Prawa i Administraciji Uniwersytetu Warszawskiego, w for-
mie on-line, odbyto sie seminarium pt. ,Wolnos¢ gospodarcza a regulacja rynkéw — na przyktadzie
wptywu unijnych i krajowych regulatorow na dziatalno$¢ przedsiebiorcow”. Seminarium zostato
poswiecone przedstawieniu oraz podsumowaniu wynikéw badan prowadzonych w ramach projektu
badawczego w latach 2018-2020, finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki (OPUS 14).
Grupe badaczy tworzyli referenci seminarium — mgr Tomasz Klemt (WPIiA UW), mgr Michalina
Szpyrka (WPIA UW), mgr Michat Dorociak (WPIiA UW) oraz mgr Artur Szmigielski (INP PAN),
kierownikiem grantu byt pan prof. dr hab. Robert Grzeszczak (WPiA UW).

Seminarium otworzyt prof. Robert Grzeszczak, ktéry omowit cel projektu naukowego, jakim
byto zbadanie wptywu unijnych i krajowych organow regulacyjnych na ksztattowanie tresci sto-
sunkéw umownych oraz legitymacji do ingerencji w owe stosunki i jej zakresu. Analizie badawczej
poddano obszary prawa rynkow regulowanych, w tym prawa ochrony konkurencji oraz wptyw po-
wyzszych regulacji na wolnos¢ gospodarczg na gruncie prawa krajowego i unijnego. Podkreslona
zostata metodyka prowadzonych badan, wskazujgc, ze oprécz klasycznych i czesto stosowanych
metod, wykorzystana zostata metoda empiryczno-socjologiczna, polegajaca na przeprowadzaniu
pogtebionych wywiadow indywidualnych (IDI) z pracownikami organéw regulacyjnych i podmio-
téw regulowanych.

Pierwszy referat pt. ,Zakres ochrony konsumenta na rynku finansowym w $wietle wolnosci
gospodarczej” wygtosit mgr Tomasz Klemt. Obszarem badawczym referenta byt rynek finansowy,
a doktadniej uwarunkowania zakresu ochrony konsumenta (klienta). Badania wykazaty, ze sta-
nowisko regulatora rynku finansowego (KNF) i podmiotow regulowanych jest spéjne i potwierdza
wniosek wynikajgcy z analizy aktéw prawnych, ze nastgpita zmiana paradygmatu regulacyjnego
oraz pojeciowego na rynku finansowym, wywotana m.in. przez kryzys gospodarczy. Prelegent za-
znaczyt, ze od 2015 r. mozna zaobserwowac¢ ,boom regulacyjny” — inflacje regulacji, rozszerzajgcg
zakres ochrony przedmiotowej i podmiotowej klienta na rynku finansowym. W przeprowadzonych
badaniach przedstawiciele organu podkreslali szczegélng problematyczno$¢ dostosowywania
regulacji unijnych (np. dyrektywa IDD czy dyrektywa MiFID II) do realiéw polskiego rynku finanso-
wego. Po stronie uzytkownikdw rynku ujawnit sie problem zwigzany z praktykg wykorzystywania
przez KNF formalnie niewigzacych aktow, za pomoca ktérych doprecyzowuje ona ogdlne obowigzki
i dyrektywy, co wigze sie z rozszerzeniem przedmiotu regulacji oraz ustaleniem pewnego wzorca
kontrolnego. Nastepnie referent wskazat na koniecznos¢ opisania nowego paradygmatu regulacyj-
nego dla catego sektora finansowego, sprowadzajgcego sie do przejscia od ochrony konsumenta
do ochrony klienta, co wigze sie z redefinicjg pojeciowa. Definicja klienta jest nadrzedna, obejmuje
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swoim zakresem nie tylko konsumentow, lecz takze inwestoréw, deponentow, ubezpieczajgcych,
ubezpieczonych, beneficjentéw, cztonkdw programu, uczestnikéw rynku. Referent zwrécit uwage,
ze w obrebie rynku wystepuje niedostatek informacyjny i edukacyjny. Ponadto wedtug Tomasza
Klemta konieczne jest zwiekszenie udziatu narzedzi i procedur elektronicznych, umozliwiajgcych
przyspieszenie dziatania urzedu. W ramach wynikéw badan referent zaproponowat ustanowie-
nie modelu nadzorczo-uprzedniego, opartego na wspoétpracy miedzy regulatorem i podmiotami
regulowanymi. Uwzglednienie doswiadczen obu stron rynku przyczynitoby sie do wypracowania
oraz ustanowienia jasnych zasad oraz standardéw ufatwiajgcych funkcjonowanie na rynku finan-
sowym, co wptynetoby na odbudowe zaufania do tego sektora gospodarczego oraz przyczynitoby
sie do wzrostu gospodarczego.

Ze wzgledu na innowacyjng forme seminarium, ozywiona dyskusja miedzy uczestnikami
rozpoczeta sie juz w trakcie prowadzenia referatu (w ramach dostepnej funkcjonalnosci chatu
tekstowego), na zadawane pytania odpowiadali pozostali referenci oraz uczestnicy, w szczegol-
nosci dr hab. prof. UW Pawet Wajda (WPiA UW). Po zakonczeniu referatu Tomasza Klemta, gtos
zostat oddany prof. Pawlowi Wajdzie, ktéry podsumowat i skomentowat pierwsze wystgpienie.
Odnidst sie m.in. do kwestii ,regulacyjnego boomu” wspomnianego przez referenta; kryzysow fi-
nansowych; stosowania przez uczestnikow rynku dobrej regulacji oraz dotarcia do niej, ukazujgc
kwestie poziomowosci regulacji i jej skomplikowania; potrzeby wprowadzenia regulacji w ogole,
ktora jest kosztownym procesem; wydawania przez KNF tzw. listow pasterskich, w ktérych za-
mieszczona jest interpretacja przepiséw oraz problematyki ich (nie)wigzgcego charakteru; edukac;ji
spoteczenstwa na temat rynkow regulowanych, czym potwierdzit wnioski z prowadzonych badan.
Nastepnie ponownie gtos zabrat T. Klemt, odnoszgc sie do kwestii edukacji i podkreslit potrzebe
zwiekszania standardu edukacyjnego zwigzanego z obszarem rynkéw regulowanych. Ponadto
zwrocit uwage na niespdjnosci w regulacji oraz zwigzane w tym zakresie rozne interpretacje przepi-
sow. Odnidst sie rowniez do wzrostu ochrony klienta, na przyktadzie ubezpieczenia, co spowoduje
wzrost cen sktadek ubezpieczeniowych, a co za tym idzie, de facto zmniejszenia ochrony, gdyz
ze wzgledu na te okolicznos¢ wiele podmiotéw moze zrezygnowac catkowicie z zakupu produktu
ubezpieczeniowego. Nastepnie dyskusja skupita sie na wykorzystywaniu przez KNF i podobnych
organow w panstwach cztonkowskich, prawa migkkiego do wydawania zalecen i rekomendacji
oraz prawnej skutecznosci tych wytycznych.

Drugi referat wygtosita mgr Michalina Szpyrka. Poswiecony on zostat aktualnym problemom
polityki regulacyjnej na przyktadzie polskiego rynku telekomunikacyjnego. Na wstepnie Michalina
Szpyrka omowita przyczyny wprowadzenia regulacji powyzszego sektora gospodarczego, a na-
stepnie przeszta do przedstawienia wnioskéw z przeprowadzonych badan. Wyniki badan umozliwity
wskazanie obszarow dziatalnosci polskiego regulatora — Prezesa UKE, ktére wymagajg zmian.
Prelegentka wskazata takie obszary dziatalnoéci, jak: procedure postepowania przed Prezesem
UKE, przeglady rynkow, formy dziatania Prezesa UKE oraz sposob realizacji polityki regulacyjnej
oraz przeszta do oméwienia poszczegolnych wynikéw. Odnoszac sie do pierwszego obszaru,
referentka wskazata, ze przepisy postepowania administracyjnego sg niedostosowane do prob-
lematyki, specyfiki oraz szczegdlnego charakteru postepowan prowadzonych przed Prezesem
UKE. Ponadto terminy zawarte w kodeksie postepowania administracyjnego sg nieadekwatne.
Prelegentka zwrdcita uwage, ze uchybienie terminowi nie pocigga za sobg negatywnych skutkow
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dla regulatora, a ponadto prowadzi do przedtuzania postepowan. Efektem przewlektej procedu-
ry jest wydawanie rozstrzygnie¢, ktore nie przystajg do aktualnej sytuacji rynkowej. Referentka
wskazata réwniez na problematyke zwigzang z posrednig digitalizacjg materiatu dowodowe-
go (skanowanie dokumentoéw papierowych), co réwniez wptywa na przedtuzanie postepowan.
Odnoszac sie do drugiego obszaru dziatalnoéci, czyli przeglgdéw rynku, M. Szpyrka wskazata,
ze w zakresie niektorych rynkéw witasciwych przeglady byly nieprzeprowadzane od 2012 r., co
rzutuje na brak wiedzy w zakresie aktualnych problemoéw rynkowych oraz utrzymywanie lub sto-
sowanie obowigzkéw regulacyjnych nieadekwatnych do obecnej sytuacji rynkowej. Odnosnie do
trzeciego obszaru, czyli form dziatania UKE, referentka zwrdcita szczegding uwage na wykorzy-
stywanie gtéwnie wtadczych sposobdéw zatatwiania sporéw (decyzje administracyjne) przez organ,
co implikuje rzadkie korzystanie z migkkich rozwigzan, mimo aprobaty, co do tego typu formy
rozwigzan ze strony uczestnikow rynku. Dodatkowo badania wykazaty niedostatek bezposredniej
komunikacji oraz niezaangazowanie Prezesa UKE w dialog z rynkiem. W zwigzku z czwartym ob-
szarem badanej dziatalnosci, M. Szpyrka wskazata, ze Prezes UKE skupia sie przede wszystkim
na realizacji jednego zagadnienia, wynikajgcego z unijnej agendy (wdrazanie 5G), co skutkuje
mniejszym zainteresowaniem problemow charakterystycznych dla polskiego rynku telekomunika-
cyjnego. Podsumowujgc swoje wystgpienie, referentka podkreslita potrzebe wprowadzenia zmian
w wymienionych powyzej obszarach dziatalnosci, gdyz przyczynitoby sie to do usprawnienia pro-
wadzenia postepowan przed UKE, polepszenia ogdlnej sytuacji rynku telekomunikacyjnego, jego
uzytkownikéw oraz swiadczonych na nim ustug.

Po wystgpieniu Michaliny Szpyrki dyskusja skupita sie na kwestii braku wykorzystywania narzedzi
miekkich przez prezesa UKE oraz problematyce wdrozenia dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2018/1972 z dnia 11 grudnia 2018 r. ustanawiajgcej Europejski kodeks tgcznosci
elektronicznej. Nastepnie Artur Szmigielski zapytat referentke, jak ocenia kwestie niezaleznosci
Prezesa UKE, w szczegdlnosci w swietle projektu rzgdowego ,tarczy antykryzysowej 3.0”, w ktorej
zawarto propozycje zmiany zasad wyboru i odwotywania Prezesa UKE. Prelegentka jednoznacznie
stwierdzita, ze niezaleznos¢ organu ulegta sukcesywnemu ograniczeniu. W przedmiocie proby od-
wotania Prezesa szerzej wypowiedziat sie dr hab. Dawid Szecito (UW), stwierdzajgc, ze powyzsza
préba zmiany wyboru Prezes UKE i skrocenia jego kadencji jest niezgodna w Swietle prawa UE,
zwlaszcza z perspektywy wyroku TSUE z 19 pazdziernika 2016 r. Xabier Ormaetxea Garai and
Bernardo Lorenzo Almendros v Administracion del Estado (C-424/15), w ktérym reorganizacja
organu regulacyjnego nie zostata uznana za wystarczajgcg przestanke do przerwania kadenciji.

Jako trzeci referat wygtosit mgr Michat Dorociak. Jego wystgpienie poswiecone byto ingerenciji
regulatoréw rynku w stosunki kontraktowe z perspektywy zasady swobody umow. Na wstepnie
Michat Dorociak przedstawit cel swoich badan, jakim byfa analiza kompetencji wybranych polskich
regulatoréw (Prezesa URE, Prezesa UKE, Prezesa UOKIK oraz KNF) do wptywania na stosunki
kontraktowe pomiedzy podmiotami prawa prywatnego. Prelegent zaznaczyt, ze powyzsze kompe-
tencje ingerujg w zasade swobody umow oraz powigzang z nig swobode wolnosci gospodarcze;.
Wskazat, ze mozna wyrézni¢ cztery aspekty swobody kontraktowej oraz stwierdzit, ze standard
ochrony swobody zawarty w art. 353" k.c. jest niski, jednakze umacniajg go gwarancje zawarte
w ustawie zasadniczej RP. Nastepnie referent przedstawit koncepcje ,dwupoziomowych” i ,tréj-
poziomowych” ograniczen ww. swobody. Pierwszy poziom ograniczen stanowig poszczegodlne
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przepisy prawa materialnego, ktore niekiedy nakazujg zawarcie pewnych umoéw, np. art. 4 prawa
energetycznego czy art. 26a prawa telekomunikacyjnego. Drugi poziom ograniczen stanowig
wiasciwe kompetencje organéw pozwalajgce im bezposrednio ksztattowac¢ stosunki pomiedzy pod-
miotami prawa prywatnego poprzez wydawanie decyzji administracyjnych zastepujacych umowe.
Prelegent wskazat, ze powyzsze kompetencje sg uksztattowane réznorodnie dla poszczegdinych
organdéw, co implikuje postawienie pytania, jakie sg przestanki/kryteria przyznawania kompetenc;ji
jednym organom, a innym nie? W dalszej czesci referatu, M. Dorociak przedstawit uzasadnienia
dla powyzszych ingerencji w stosunki umowne. Podsumowujgc swoje wystgpienie, referent stwier-
dzit, ze przedsiebiorcy nie sg w stanie efektywnie prowadzi¢ swojej dziatalnosci bez mozliwosci
swobodnego i samodzielnego doboru kontrahentéw oraz mozliwosci wptywu na ksztatt stosunkéw
umownych, dlatego ingerencja w swobode uméw powinna by¢ uzasadniona w okreslonych przy-
padkach ochrong interesu publicznego lub innych szczegdlnych débr prawnych. Analiza kompe-
tencji poszczegdlnych regulatoréw doprowadzita go do stanowiska, ze podstawowg przestankg
takich dziatan regulatoréw, spetniajgcych powyzsze wymogi jest przeciwdziatanie skutkom braku
konkurencji na poszczegolnych rynkach. Zaznaczyt rowniez, ze wolnos¢ gospodarcza nie moze
by¢ zapewniona bez petnego poszanowania zasady swobody uméw.

Dyskusja po trzecim referacie skupita sie m.in. na kwestii dostepu do energii. Referent stwier-
dzit, ze powinno by¢ ono prawem podmiotowym, dofinansowywanym w zakresie swiadczenia
spotecznego. Artura Szmigielskiego zapytat czy istnieje unijne zrédto swobody uméw. Michat
Dorociak doszukat sie podstawy powyzszej zasady w Karcie praw podstawowych UE, a doktad-
niej w jej art. 16 oraz w poszczegolnych dyrektywach liberalizujgcych rynek. W dyskusji zostata
poruszona problematyka koncepcji ,powsciagliwosci sgdowej” w sprawach regulacyjnych, wyma-
gajacych fachowej i eksperckiej wiedzy, gdzie rozwazano czy i ewentualnie w jakim zakresie po-
winny zastepowac ustalenia techniczne dokonane przez regulatoréw. Poruszono rowniez kwestie
decyzyjnosci, zmierzajgcych realizacji do okreslonych celdéw rynkowych, gdzie w rzeczywistosci
spetniane sg cele polityczne (Michalina Szpyrka). Z powyzszym zgodzit sie dr Michat Krajewski
(Uniwersytet w Kopenchadze), wskazujgc, ze dany regulator moze mie¢ okreslong politcal agen-
da, ktérg ukrywa za ,technicznoscig” i ztozonosécig niektorych kwestii.

Jako ostatni wystapit mgr Artur Szmigielski, ktory wygtosit referat pt. ,Miedzy wolnoscig go-
spodarczg a skutecznym egzekwowaniem prawa antymonopolowego. Granice uprawnieh do-
chodzeniowych i sankcyjnych Prezesa UOKIK”. Na samym poczatku prelegent przedstawit cel
badan w postaci wskazania: (i) problemoéw prawnych i instytucjonalnych dotyczgcych skutecznego
egzekwowania prawa konkurencji wraz z propozycjg zmian prawnych, a takze (ii) problemu czy
otwarte przestanki wyrazone w art. 101 i 102 TFUE oraz ewentualne rozbieznos¢ tych przepiséw
z krajowym prawem konkurencji (uokik) moga stanowi¢ przeszkode w stosowaniu unijnego prawa
antymonopolowego przez Prezesa UOKIK. Artur Szmigielski, omawiajgc poszczegolne wnioski
z przeprowadzonych badan, wskazat na brak zapewnienia niezaleznosci polskiego organu anty-
monopolowego w $wietle wymogow tzw. dyrektywy ECN+'. Zaznaczyt rowniez, ze zasoby UOKIK
sg niewystarczajgce, co moze stanowi¢ jedng z przyczyn nieskutecznego egzekwowania prawa
antymonopolowego. Prezes UOKIK posiada bardzo liczne zadania oraz obszary (oprécz prawa

" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z 11.12.2018 r. majgca na celu nadanie organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich
uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego (Dz.U. L 11 z 14.01.2019, s. 3-33).
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antymonopolowego sg to m.in. ochrona zbiorowych interesow konsumentéw; dbanie o ogoine bez-
pieczenstwo produktéw, przeciwdziatanie wykorzystania przewagi kontraktowej). Wraz ze wzrostem
tych kompetenciji nie przyznano temu organowi odpowiedniego poziomu zasoboéw finansowych.
Nastepnie A. Szmigielski wskazat na zidentyfikowane problemy prawe, omawiajgc kwestie prze-
szukan przeprowadzanych przez Prezesa UOKIK. Prelegent wskazat takze na archaiczny system
dostepu i wglgdu do akt, co rzutuje na opéznianie postepowan. Problematyczng kwestig pozo-
staje takze niska skutecznosc¢ wykrywalnosci karteli. Zwrocit uwage na praktyke sgdowa, w ktorej
czesto dochodzi do obnizania kar lub catkowitego uchylania decyzji Prezesa UOKIK, co zdaniem
referenta implikuje potrzebe dalszej regulacji w zakresie sposobu wymierzania kar w sprawach
z zakresu ochrony konkurenciji. Dodatkowo wskazat réwniez na brak nalezytej transparentnosci
w wymierzaniu kar przez Prezesa UOKIK, co budzi niepewnosé¢ co do oceny niektérych kwestii,
szczegolnie tego, w jaki sposob stosowane sg przestanki dotyczgce wymierzania sankcji. W pod-
sumowaniu referent podkreslit kwestie uchybien zwigzanych z zapewnieniem skutecznosci prawa
konkurencji UE, szczegdlnie matej ilosci wydawanych decyzji w oparciu o art. 101 i 102 TFUE
oraz trudnos$¢ w stosowaniu unijnej koncepcji odpowiedzialnosci spétki matki za dziatania spofki
corki, na gruncie uokik.

Dyskusja skupita sie na propozycji zmian instytucjonalnych w funkcjonowaniu organu antymo-
nopolowego, np. w zakresie wydzielenia kompetencji antymonopolowych od pozostatych kompe-
tencji UOKIK, a takze na problematyce przejrzystosci naktadanych kar pienieznych, np. oceniano
przestanki ich naktadania; wysokos¢ kar pienieznych; funkcje, jakg powinny pemnié. Na zakonczenie
omowiono problematyke stosowania zasady ne bis in idem, w tym odniesiono sie do tego, w jakim
zakresie poszczegolne regulacje sektorowe i prawo konkurencji chronig ten sam interes prawny.

Po omoéwieniu powyzszych kwestii, seminarium podsumowat prof. Robert Grzeszczak, za-
znaczajac, ze wyniki badan referentéw opublikowane zostang w dwdch réznych monografiach —
w jezyku polskim w Wydawnictwie C.H. Beck oraz w jezyku angielskim w NOMOS.
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