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I. Wprowadzenie

Przedmiotem artykutu sg warunki podejmowania kontroli i przeszukan w postepowaniach
z zakresu ochrony konkurencji prowadzonych na podstawie ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentow’ (dalej: uokik) w $wietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka (dalej: ETPCz) na tle art. 8 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (dalej: Konwencja).
Jest to wycinek szerszej problematyki zgodnosci procedur w prawie ochrony konkurencji ze stan-
dardami wynikajgcymi z systemu konwencyjnego Rady Europy.

Zagadnienie podejmowane w artykule wydaje sie szczegodlnie aktualne z jednej strony,
z uwagi na daleko idgce zmiany w procedurze kontroli i przeszukan wprowadzone nowelizacja-
mi uokik z 10 czerwca 2014 r.2 (dalej: nowelizacja z 2014 r.) oraz z 5sierpnia 2015 r.3, z drugiej
zas — z uwagi na obecnos¢ problematyki kontroli i przeszukan w wielu w ostatnim czasie wyda-
nych orzeczeniach ETPCz*. W dalszym ciggu trwa proces wypracowywania standardéw oceny
w Swietle art. 8 Konwencji regut podejmowania kontroli i przeszukan. Widoczny proces ustalania
tych standardéw jest tym bardziej interesujgcy, ze przebiega nie bez rozbieznosci wsrdd sedzidw
ETPCz. Warto w tym kontekscie odnotowac sprawe nr 97/11 Delta Pekarny przeciwko Republice
Czeskiej, w ktorej zdanie odrebne ztozyto trzech sedziow ze sktadu rozstrzygajgcego.

Standardy wypracowywane przez ETPCz na gruncie art. 8 Konwencji odnosze do znowe-
lizowanych przepiséw uokik, ktére wprowadzity zmiany w zakresie zasad nadzoru sgdowego
nad procedurami dochodzeniowymi UOKIK. Moim celem jest ustalenie czy przewidziane w zno-
welizowanej uokik procedury podejmowania (inicjowania) kontroli i przeszukan w sprawach an-
tymonopolowych odpowiadajg tym standardom. W tym celu ponizej omawiam art. 8 Konwencji
z punktu widzenia uprawnien organu antymonopolowego do prowadzenia kontroli i przeszukan
u przedsiebiorcéw, a nastepnie odnosze ustalone w ten sposob aktualne standardy konwencyjne
do uregulowan z zakresu kontroli i przeszukan w znowelizowanej uokik.

Il. Art. 8 Konwencji w aspekcie kontroli i przeszukan
u przedsiebiorcow

Art. 8 Konwencji stanowi gwarancje poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego. W ust. 1
przewiduje, ze ,kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzinnego, swo-
jego mieszkania i swojej korespondencji’. Zarazem w ust. 2 przewiduje, ze zasadniczo ,nhiedo-
puszczalna ingerencja witadzy publicznej w korzystanie z tego prawa” mozliwa jest w przypadkach
»przewidzianych przez ustawe i koniecznych w demokratycznym spoteczenstwie” z uwagi
m.in. na ochrone ,bezpieczenstwa panstwowego, bezpieczenstwa publicznego lub dobrobytu
gospodarczego kraju, ochrone porzadku i zapobieganie przestepstwom”.

1 Ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz.U. 2015 Nr 184 ze zm.).

2 Ustawa z 10.06.2014 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz ustawy — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2014,
poz. 945). Ustawa weszta w zycie 18.01.2015 .

3 Ustawa z 5.08.2015 r. 0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2015, poz. 1634). Ustawa wejdzie
w zycie 17.04.2016 r. Nowelizacja wprowadza zmiany zasad prowadzenia kontroli w odniesieniu do spraw z zakresu ochrony konsumentéw, pozostajgc
tym samym poza zakresem niniejszego artykutu.

4 Wyr. z3.09.2015 r. w sprawie Sérvulo & Associados — Sociedade de Advogados, RL przeciwko Portugalii, sprawa nr 27013/10; wyr. ETPCz z 2.04.2015 r.
w sprawie Vinci Construction et GMT génie civil et services przeciwko Francji, sprawa nr 63629/10 i 60567/10; wyr. ETPCz z dnia 2.10.2014 r. w sprawie
Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11; postanowienie ETPCz z 20.11.2012 r. w sprawie Debut zrt i inni przeciwko Wegrom, sprawa
nr 24851/10, pkt 3; wyr. ETPCz z 15.02.2011 r. w sprawie Heino przeciwko Finlandii, sprawa nr 56715/09, pkt 40; wyr. ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie
Harju przeciwko Finlandii, sprawa nr 56716/09; wyr. ETPCz z 21.12.2010 r. w sprawie Primagaz przeciwko Francji, sprawa nr 29613/08; wyr. ETPCz
z21.12.2010 r. w sprawie Groupe Canal Plus i Sport Plus przeciwko Francji, sprawa nr 29408/08.
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Obecnie nie budzi tez watpliwosci, ze pojecie ,mieszkanie” obejmuje nie tylko prywatne miej-
sca zamieszkania, lecz takze pomieszczenia stuzace prowadzeniu dziatalnosci zawodowej
i handlowej, rowniez nalezgce do osoby prawnej. Jako ,mieszkanie” w rozumieniu Konwencji
ETPCz sklasyfikowat m.in. biuro i gabinet osoby wykonujgcej wolny zawdd®, siedzibe przed-
siebiorstwa prowadzonego przez osobe fizyczng®, siedzibe osoby prawnej’ oraz oddziaty lub
inne miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej®. Co wiecej, w przypadku lokali stuzgcych
prowadzeniu dziatalno$ci zawodowej i handlowej dopuszcza sie szerszg ingerencje wladzy
publicznej w prawa chronione na podstawie art. 8 Konwencji niz ma to miejsce w przypadku
lokali prywatnych® pod warunkiem, Zze przepisy i praktyka ich stosowania zapewnia adekwatne,
skuteczne zabezpieczenie przed naduzyciami'.

lll. Standardy wynikajace z rozstrzygnie¢ ETPCz dot. art. 8
Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka

1. Wprowadzenie

Warunki podejmowania (inicjowania) kontroli i przeszukan w postepowaniach z zakresu
ochrony konkurencji sg analizowane w kontekscie konwencyjnych gwarancji poszanowania zy-
cia prywatnego i rodzinnego. W swietle orzecznictwa kryteriami dopuszczalnosci takiej ingerencji
jest uregulowanie jej w ,ustawie” (w przepisach prawa krajowego) oraz niezbedno$¢ do ochrony
wymienionych w art. 8 ust. 2 Konwenciji wartosci w demokratycznym spoteczenstwie.

W Swietle ustalonej linii orzeczniczej ETPCz przeprowadzanie przeszukan w celu wykrycia
naruszen konkurencji zasadniczo jest uznawane za uzasadnione ochrong wymienionymi
w art. 8 ust. 2 Konwencji: dobrobytem gospodarczym kraju oraz zapobieganiem przestepstwom™.
Niezaleznie jednak od tej generalnej oceny, niezbednosc¢ ingerencji jest oceniana ad casum,
w szczegolnosci analizowana jest proporcjonalnosé naktadanych na jednostke obowigzkéw
i ograniczen do realizowanego celu'?. Nawet szeroka ingerencja wtadzy publicznej w prawa
jednostki moze by¢ uznana za uzasadniong, jezeli zostata zrekompensowana zapewnieniem tej

5 Wyr. ETPCz z 16.12.1992 r. w sprawie Niemietz przeciwko Niemcom, nr 13710/88, pkt 30-31; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny
a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 77.

6 Wyr. ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie Heino przeciwko Finlandii, nr 56715/09, pkt 33.

7 Wyr. ETPCz z 16.4.2002 r. w sprawie Set Colas Est i inni przeciwko Francji, pkt 41; wyr. ETPCz z 15.02.2011 r. w sprawie Heino przeciwko Finlandii,
req. 56715/09, pkt 33.

8 Wyr. ETPCz z 15.02.2011 r. w sprawie Heino przeciwko Finlandii, nr 56715/09, pkt 33; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s.
przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, § 77. Na marginesie wskaza¢ mozna, ze szeroka interpretacja pojecia ,dom”, ,mieszkanie” ma swoje granice
i nie obejmuje np. fermy $winskiej (postanowienie ETPCz z 6.09.2005 r. w sprawie 63512/00 i 63513/00 Leveau i Fillon przeciwko Francji) ani miynu,
piekarni i magazynu uzywanych wytgcznie do prowadzenia dziatalno$ci przemystowej, ani tez gruntéw, na ktérych planowane jest dopiero wybudowanie
domu (wyr. ETPCz z 15.11.2007 r. w sprawie nr 72118/01 Khamidov przeciwko Rosji, pkt 131).

9 Wyr. ETPCz z 16.12.1992r. w sprawie Niemietz przeciwko Niemcom, nr 13710/88, pkt 30-31; wyr. ETPCz z 16.04.2002 r. w sprawie Set Colas Est
i inni przeciwko Francji, pkt 41; wyr. ETPCz z 14.03.2013 r. Bernh Larsen Holding AS i inni przeciwko Norwegii, nr 24117/08, pkt 159; postanowienie
ETPCz z 20.11.2012 r. w sprawie Debut zrt i inni przeciwko Wegrom, sprawa nr 24851/10, pkt 3; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny
a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 82.

10 Wyr. ETPCz z 16.04.2002 r. w sprawie Set Colas Est i inni przeciwko Francji, pkt 48—49; postanowienie ETPCz z 20.11.2012 r. w sprawie Debut zrt
i inni przeciwko Wegrom, sprawa nr 24851/10, pkt 3.

" Wyr. ETPCz z 2.4.2015 r. w sprawie Vinci Construction et GMT génie civil et services przeciwko Francji, sprawa nr 63629/10 i 60567/10, pkt 74;
postanowienie ETPCz z 20.11.2012 r. w sprawie Debut zrt i inni przeciwko Wegrom, sprawa nr 24851/10, pkt 3; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie
Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 81; wyr. ETPCz z 21.12.2010 r. w sprawie 29408/08 Groupe Canal Plus i Sport Plus
przeciwko Francji, pkt 54-55.

12 Wyr. ETPCz z 21.12.2010 r. w sprawie Société Canal Plus i inni przeciwko Francji, nr 29408/08, pkt 54; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta
Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 82.
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jednostce adekwatnych i skutecznych, wystarczajgcych w okolicznosciach danej sprawy, gwa-
rancji ochrony przed arbitralnoscia i naduzyciem wtadzy's.

ETPCz wypowiadat sie w sprawie wymogoéw, jakim odpowiadac¢ powinny reguty inicjowania
kontroli i przeszukan. W tym zakresie do rangi podstawowej gwarancji zapewniajgcej zgodnosc¢
danego srodka kontrolnego z art. 8 EKPCz urasta poddanie decyzji o zainicjowaniu kontroli
weryfikacji organu sagdowego'*. Jednak rowniez brak wymogu uzyskania sgdowej zgody na
zastosowanie okreslonego srodka kontrolnego moze by¢ zrekompensowany skuteczng na-
stepcza kontrolg sgdowa, o ile umozliwia ona zbadanie wszystkich istotnych kwestii faktycz-
nych i prawnych, zaréwno legalnosci, jak i zasadnosci wydania aktu inicjujgcego kontrole
(przeszukanie)'S. Trybunat bierze tez pod uwage zakres uprawnien posiadanych przez organ
kontrolny i okolicznosci zastosowania danego $rodka kontrolnego'®. Za istotng gwarancje jednostki
ETPCz uznaje doktadne (Sciste) okreslenie ram prawnych, w jakich przewidywana jest ingerencja
organu kontrolnego oraz doktadnego sformutowanie zakresu interwencji'”.

Dla zobrazowania wymagan ETPCz warto przywota¢ przyktady: blizniacze wyroki ETPCz
w sprawach nr 56715/09 Heino przeciwko Finlandii i nr 56716/09 Harju przeciwko Finlandii oraz
wyrok w sprawie nr 97/11 Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej.

2. Sprawy Heino przeciwko Finlandii oraz Harju przeciwko Finlandii

Wymienione sprawy dotyczg przeszukan prowadzonych przez policje w kancelarii prawnej
(sprawa Heino przeciwko Finlandii) i przez straz graniczng w mieszkaniu prywatnym pod nieobec-
nosc¢ jego lokatora (sprawa Harju przeciwko Finlandii).

Do istotnych okolicznosci obu spraw nalezato to, ze nakaz przeszukania wydany zostat
przez organ kontrolny, bez udziatu sgdu. Prawo fihskie przewidywato, ze w sprawach pilnych
przeszukanie moze by¢ przeprowadzone nawet bez nakazu przeszukania'®, w konsekwen-
cji czego w praktyce to oficer prowadzgcy dochodzenie mogt samodzielnie ocenia¢ celowos¢
przeszukania, wyznaczac jego zakres przedmiotowy i przeprowadzi¢ czynnosci przeszukania'®.
Prawo nie gwarantowato wiec ,niezaleznego lub sgdowego” nadzoru nad wydawaniem nakazéw
przeszukania?®. Skarzacy nie miat tez efektywnego dostepu do srodkéw zaskarzenia do sgdu
a posteriori, ktéry mogtby zbadac legalnos$¢ i zasadnos¢ nakazu przeszukania oraz sposob jej
przeprowadzenia?'!. Z uwagi na to ETPCz uznat, Zze jednostce nie zapewniono wystarczajgcych
gwarancji sgdowych zaréwno przed wydaniem nakazu przeszukania, jak i po przeprowadzeniu

3 Wyr. ETPCz 2z 21.12.2010 r. w sprawie Société Canal Plus i inni przeciwko Francji, nr 29408/08, pkt 54; wyr. ETPCz z 15.02.2011 r. w sprawie Heino
przeciwko Finlandii, nr 56715/09, pkt 36 i 39-40; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 83 i 84.
4 Wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 83.

15 Wyr. ETPCz z 7.6.2007 r. w sprawie Smirnov przeciwko Rosji, nr 71362/01, pkt 45; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s. prze-
ciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 87.

16 Wyr. ETPCz z 16.4.2002 r. w sprawie Set Colas Est i inni przeciwko Francji; wyr. ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie Harju przeciwko Finlandii,
nr 56716/09, pkt 40, 44; wyr. ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie Heino przeciwko Finlandii, nr 56715/09, pkt 44-45; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie
Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 83, 87, 92.

17 Wyr. ETPCz z 15. 02.2011 r. w sprawie Heino przeciwko Finlandii, sprawa nr 56715/09, pkt 40; wyr. ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie Harju prze-
ciwko Finlandii, sprawa nr 56716/09, pkt 39; wyr, ETPCz z 16.12.1997 r. w sprawie Camenzind przeciwko Szwajcarii, sprawa nr 21353/93, pkt 45;
wyr. ETPCz z 1.4.2008 r. w sprawie Varga przeciwko Rumunii, sprawa nr 73957/01, pkt 70; wyrok ETPCz z 21.12.2010 r. w sprawie Société Canal Plus
i inni przeciwko Francji, sprawa nr 29408/08, pkt 54.

8 Wyr. ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie Heino przeciwko Finlandii, sprawa nr 56715/09, pkt 42; wyr. ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie Harju przeciwko
Finlandlii, sprawa nr 56716/09, pkt 40.

19 Wyrok ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie Heino przeciwko Finlandii, sprawa nr 56715/09, pkt 42; wyr. ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie Harju przeciwko
Finlandii, sprawa nr 56716/09, pkt 40—41.

20 Wyr. ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie Heino przeciwko Finlandii, sprawa nr 56715/09, pkt 44.

21 Ibidem, pkt 45.
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przeszukania. Istniejgce procedury nie zapewniaty minimalnego poziomu ochrony, wymaganego
w praworzgdnym panstwie demokratycznym?2,

3. Sprawa Delta Pekarny

Sprawa Delta Pekarny dotyczyta kontroli, jakg jeszcze przed przystgpieniem Republiki
Czeskiej do UE czeski organ ochrony konkurencji przeprowadzit u przedsiebiorcy w zwigzku
z podejrzeniem zawarcia zakazanego porozumienia?3. Kontrola polegata przede wszystkim na
przejrzeniu, z udziatem kontrolowanego, poczty elektronicznej wybranych pracownikéw.

Urzad ochrony konkurenciji ocenit, ze kontrolowany przedsiebiorca naruszyt cigzgce na nim
obowigzki, uniemozliwiajgc kontrolujgcym skontrolowanie wszystkich danych elektronicznych
oraz odbierajgc im kilka dokumentow pozyskanych w miejscu kontroli. W zwigzku z tym Urzad
wydat decyzje naktadajgcg na przedsiebiorce kare pieniezng za utrudnianie kontroli?*, utrzy-
mang w mocy przez sgdy?®. Na podstawie zebranych w kontroli informacji Urzad wydat rowniez
decyzje stwierdzajgcg praktyke ograniczajgca konkurencje?®, ktora po pierwotnym uchyleniu
przez sad w Brnie zostata nastepnie utrzymana w mocy w czesci?’.

Trybunat stwierdzit naruszenie art. 8 Konwencji. Zdaniem ETPCz czeskie prawo uprawniato
organ antymonopolowy do podjecia kontroli w toku postepowania bez uprzedniej zgody sadu,
a dostepne $rodki odwotawcze nie pozwalaty jednostce poddanej tej ingerencji na petng wery-
fikacje i ocene aktu inicjujgcego kontrole w ramach sgdowej kontroli ani ex ante, ani ex post?8.
W przypadku braku uprzedniej zgody organu sgdowego na przeprowadzenie kontroli, sgdowa
kontrola ex post powinna oferowaé zainteresowanemu gwarancje chronigce przed arbitralng inge-
rencjg w jego prawa (zainicjowaniem kontroli) w sposob nieproporcjonalny i uzasadniony celem?°.

Wydajgc takie rozstrzygniecie, ETPCz wziagt tez pod uwage ogoélnikowosé upowaznienia do
kontroli doreczonego kontrolowanemu: zawierato tylko nazwiska kontrolujgcych, nie wskazywa-
to faktéw i dokumentow, na ktérych opierajg sie zarzuty®0. Cel kontroli i podstawy, ktore sktonity
urzad do jej przeprowadzenia, przedstawione zostaty kontrolowanej spotce dopiero w protokole
z kontroli3'.

ETPCz dostrzegt, ze czeska procedura kontrolna zawierata réwniez elementy ograniczajgce
ryzyko naduzycia uprawnien: prowadzenie kontroli w obecnosci przedstawicieli spotki skarzgce;j,
prawo Urzedu do sporzgdzenia kopii dokumentow, a nie do ich zajecia, zobowigzanie pracowni-
kéw Urzedu do zachowania poufnosci. Przy braku jednak skutecznej kontroli ex post elementy te
nie zostaty uznane za wystarczajgce gwarancje proceduralnes?,

22 |bidem, pkt 46.
25 Wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 6.
24 Ibidem, pkt 10-12.

25 Ibidem, pkt 15-23. W toku postepowania przed sgdami krajowymi i w skardze konstytucyjnej ukarany przedsiebiorca kwestionowat przepis umoz-
liwiajacy urzedowi przeprowadzenie kontroli bez uzyskania zgody sadu (pkt 14, 18 i 22) — uznawat, ze taka ochrona jest niezbedna z uwagi na szeroki
zakres uprawnien dochodzeniowych urzedu (pkt 22).

26 Wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 25.
27 Ibidem, pkt 26-30.

28 |bidem, pkt 86-91.

29 |bidem, pkt 93.

30 |Ibidem, pkt 85.

31 Ibidem, pkt 86.

32 |Ibidem, pkt 92.
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W omawianym rozstrzygnieciu interesujgce jest to, ze stwierdzenie przez ETPCz braku
skutecznej kontroli ex post nastgpito w warunkach, gdy prawo czeskie przewidywato szereg
prawnych instrumentéw umozliwiajgcych kwestionowanie kontroli, zarébwno samego faktu
jej przeprowadzenia, jak i sposobu prowadzenia.

Art. 65 czeskiego kodeksu postepowania administracyjnego przewidywat prawo do ztozenia
odwotania od decyzji przez kazdego, ktérego prawa zostaty ograniczone bezposrednio przez te
decyzje lub w postepowaniu jg poprzedzajgcym33. W tym trybie mozliwe byto podnoszenie za-
rzutéw dotyczacych legalnosci i proporcjonalnosci kontroli w odwotaniu: (i) od decyzji w sprawie
stosowania praktyki ograniczajgcej konkurencje, o ile takowa zostata wydana po postepowaniu,
w ktérym przeprowadzono kontrole; (ii) od decyzji stwierdzajgcej uchybienia kontrolowanego
w toku kontroli34.

Art. 82 czeskiego kodeksu postepowania administracyjnego przewidywat mozliwo$¢ ztozenia
do sadu przez kazdego, kto uwaza, ze organ administracyjny naruszyt jego prawa przez okreslone
dziatania (czynnosci faktyczne) niestanowigce decyzji, pozwu w sprawie uzyskania ochrony
przed taka nielegalng ingerencja®. W swietle praktyki sgdéw czeskich, ten srodek prawny byt
dostepny dopiero, gdy niemozliwe byto ubieganie sie o ochrone na innych podstawach prawnych,
np. na podstawie art. 65 kpa3®.

Dodatkowo w 1998 r. w prawie czeskim zapewniono mozliwo$¢ ubiegania sie 0 odszkodowanie
z tytutu szkdd materialnych i zadoséuczynienie z racji niewtasciwie prowadzonego postepowania®’.

Powyzsze uregulowania prawne nie zostaly przez ETPCz uznane za wystarczajgce. Wediug
ETPCz dostepne $rodki odwotawcze nie pozwalaty na petng weryfikacje i ocene aktu inicjuja-
cego kontrole. Formutujgc takg teze, ETPCz podkreslit, ze pozew z art. 82 kpa byt niedostepny
z uwagi na (wykorzystang) mozliwos¢ podnoszenia zastrzezen co do zainicjowania kontroli w od-
wotaniach od decyzji, zgodnie z art. 65 kpa8. Na podstawie analizy wyrokéw w dwaoch sprawach,
jakie byty rozpatrywane po przeprowadzonej kontroli [decyzji w sprawie kary za utrudnianie kon-
troli oraz decyzji sprawie praktyki ograniczajgcej konkurencje] ETPCz doszedt do przekonania,
ze sady nie poddawaty ocenie elementéw stanu faktycznego, z uwagi na ktére Urzad zainicjowat
kontrole3? — nie badano celowosci kontroli.

Z punktu widzenia analizy zgodno$ci polskich rozwigzan ze standardami konwencyjnymi
istotne jest to, ze z powyzszymi konkluzjami nie zgodzita sie trojka sedziow ze sktadu orzeka-
jacego, ktorzy przedstawili wspolnie zdanie odrebne. Sedziowie zakwestionowali krytyczng
ocene przez wiekszos¢ sktadu orzekajgcego przewidzianej w prawie czeskim kontroli ex post,
uznajgc, ze ,niesprawiedliwie ocenia rozstrzygniecia sgdow™0. Wedtug sedziow skuteczna kon-
trola zgodnosci z prawem oraz celowosci i proporcjonalnosci przeprowadzenia kontroli zostata
zapewniona w postepowaniu odwotawczym od decyzji w sprawie natozenia na przedsiebiorce kary

33 Ibidem, pkt 42.

34 Ibidem, pkt 21.

35 |bidem, pkt 43.

36 Wyr. NSA: z 17.04.2009 r. nr 8 Aps 6/2007, z 22.9.2011 r. nr 5 Aps 4/2011. z 13.2.2014 r. nr 7 Aps 4/2013, powotane w pkt 48-50 wyroku ETPCz.
37 Pkt 50 wyr. ETPCz.

38 Wyr. ETPCz 2z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 89.

39 |bidem, pkt 91.

40 Zdanie odrebne od wyroku ETPCz w sprawie Delta Pekarny, pkt 4.
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za utrudnianie kontroli*!. Sedziowie zwrdcili uwage na to, ze w trakcie postepowania w sprawie
stosowania praktyk antykonkurencyjnych, przedsiebiorca miat mozliwo$¢ przedstawiania zarzu-
téw uzyskania przez czeski organ antymonopolowy dowodéw nielegalnie oraz wszczecia kontroli
bezpodstawnie*2. W konsekwencji sedziowie uznali, ze z uwagi na ramy sgdowej kontroli ex post
nie powinno by¢ stwierdzone naruszenie art. 8 Konwencji*3.

IV. Wnioski — czy potrzebne sg zmiany warunkéw
podejmowania kontroli i przeszukan w sprawach antymonopolowych
prowadzonych na podstawie uokik?

W konsekwencji nowelizacji uokik z 2014 r. instytucja przeszukania i instytucja kontroli sg
rozdzielone**. Przeszukanie pomieszczen i rzeczy przedsigbiorcy oraz kontrola to oddzielne insty-
tucje stuzgce pozyskiwaniu informacji i dokumentéw u przedsiebiorcow. Wspomniana nowelizacja
uokik wprowadzita zarazem wiele znaczgcych zmian w warunkach prowadzenia na podstawie
uokik kontroli i przeszukan u przedsigbiorcéw w sprawach antymonopolowych*. Zmiany te do-
tyczyty rowniez warunkéw podejmowania kontroli i przeszukan w tych sprawach?®. Uzasadnia
to odrebng analize w celu odpowiedzi na pytanie o zgodno$¢ z art. 8 Konwencji, uregulowan
dotyczgcych ,antymonopolowych” kontroli u przedsiebiorcow oraz przepiséw uokik dotyczgcych
przeszukan u przedsiebiorcow.

1. Uregulowania dotyczace kontroli u przedsiebiorcow

W Swietle przywotanego orzecznictwa ETPCz przeprowadzanie kontroli w sprawach antymo-
nopolowych z uwagi na ich przedmiot moze by¢ zasadniczo uznane za uzasadnione dobrobytem
gospodarczym kraju i zapobieganiem naruszeniom wymienionych w art. 8 ust. 2 Konwencji*’.
Rozstrzygniecia wymaga czy przepisy uprawniajgce Prezesa UOKIK do przeprowadzania kontroli
zapewniajg jednostce adekwatnych i skutecznych gwarancji ochrony przed arbitralnoscig i nad-
uzywaniem uprawnien przez wtadze publiczng*®.

Z tego punktu widzenia istotne znaczenie ma to, ze aktem uprawniajgcym do zainicjowania
kontroli jest upowaznienie Prezesa UOKIK, ktére nie wymaga akceptacji organu sgdowego. Tak
jak przed nowelizacjg uokik z 2014 r., nie uwarunkowano podjecia kontroli u przedsiebiorcy
w sprawie antymonopolowej uprzednig zgoda sadu*®. Nie przewidziano tez srodkoéw sgdowe;j

41 Ibidem, pkt 5.
42 |bidem, pkt 6.

43 |bidem, pkt 7.
44

Dotychczas przeszukanie u przedsiebiorcy stanowito forme inspekcji pomieszczen i rzeczy przedsiebiorcy w trakcie kontroli. Zgodnie z uchylonym
art. 105¢ uokik Prezes UOKIK byt uprawniony do podjecia przeszukania w toku kontroli u przedsiebiorcy pod warunkiem dysponowania zgodg SOKiK.

45 Szerzej zob. np. G. Materna, A. Zawtocka-Turno (2015). Materialne i procesowe zmiany w zakresie praktyk ograniczajgcych konkurencje i narusza-
jacych zbiorowe interesy konsumentéw. iKAR, 2(4), s. 12-16.

46 Wskaza¢ nalezy réwniez na istotne ograniczenie przedmiotowe mozliwosci prowadzenia przez Prezesa UOKIK przeszukan. Od wejscia w zycie no-
welizacji uokik przeszukania nie mogg by¢ przeprowadzane w prowadzonych przez Prezesa UOKIK postepowaniach w sprawach kontroli koncentraciji,
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw oraz badania rynku.

47 Wyr. ETPCz z 2.04.2015 r. w sprawie Vinci Construction et GMT génie civil et services przeciwko Francji, sprawa nr 63629/10 i 60567/10, pkt 74;
postanowienie ETPCz z 20.11.2012 r. w sprawie Debut zrt i inni przeciwko Wegrom, sprawa nr 24851/10, pkt 3; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie
Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 81; wyr. ETPCz z 21.12.2010 r. w sprawie 29408/08 Groupe Canal Plus i Sport Plus
przeciwko Francji, pkt 54-55.

48 Wyr. ETPCz z 21.12.2010 r. w sprawie Société Canal Plus i inni przeciwko Francji, nr 29408/08, pkt 54; wyr. ETPCz z 15.2.2011 r. w sprawie Heino
przeciwko Finlandii, nr 56715/09, pkt 36 i 39-40; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 83 i 84.
49 Obowigzek uzyskania zgody SOKiK wymagany jest w przypadku szczegdlnego rodzaju kontroli w sprawach z zakresu ochrony konsumentéw, wpro-

wadzonego na podstawie ustawy z 5.08.2015 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2015,
poz. 1634), ktéra wejdzie w zycie 17.04.2016 .
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weryfikacji ex post aktu inicjujgcego kontrole. W Swietle art. 105a uokik aktem wymaganym do
legalnego zainicjowania kontroli jest samo upowaznienie wystawionego przez Prezesa UOKIK
(w niektorych, okreslonych w ustawie przypadkach takze przez dyrektora delegatury UOKIiK50)
pracownikom Urzedu lub innym osobom wskazanym w przepisach uokik. Prezes UOKIiK okresla
zakres podmiotowy kontroli (przedsiebiorce, u ktérego kontrola sie odbywa) i zakres przedmio-
towy, determinowany (ograniczony) zakresem przedmiotowym postepowania, w ramach ktérego
kontrola ma miejsce.

Podkreslenia przy tym wymaga, ze srodkow sgdowej kontroli dopuszczalnos$ci samego pod-
jecia kontroli nie przewiduje ani uokik, ani tez ustawa z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej®! (dalej: usdg), majgca charakter horyzontalnej regulacji zasad kontroli, stosowa-
nej do kontroli prowadzonych przez rézne organy administracji dziatajgce na podstawie przepi-
séw ustaw szczegodlnych, w tym do kontroli prowadzonych na podstawie uokik. Zarazem nalezy
przypomnieé¢, ze w Swietle przytoczonego wyzej orzecznictwa taka okolicznos¢ nie przesadza
jeszcze o naruszeniu art. 8 Konwencji. Jak juz bowiem wskazano, brak uzaleznienia kontroli od
uprzedniej zgody organu sgdowego moze by¢ zrekompensowany:

+  skuteczng nastepczg kontrolg sgdowg umozliwiajgcg badanie kwestii faktycznych i prawnych,
legalnosci i zasadnosci decyzji inicjujgcej kontrole®?;

*  zapewnieniem w przepisach i praktyce ich stosowania adekwatnych, skutecznych gwaranc;ji
ochrony przed arbitralno$cig i naduzyciem wiadzy®3.

Biorgc powyzsze pod uwage, w kontekscie zgodnosci z art. 8 Konwencji nalezy zauwazyc,
ze przepisy prawa zapewniajg uzupetniajgce sie instrumenty sgdowej weryfikacji przebiegu kon-
troli prowadzonych przez Prezesa UOKIK oraz rozwigzania prawne majgce zapewni¢ gwarancje
praw kontrolowanego.

Wsréd instrumentow sgdowej weryfikacji przebiegu kontroli wymieni¢ nalezy przede wszyst-
kim uregulowang w usdg instytucje sprzeciwu wobec podjecia i wykonywania czynnosci kontroli:
stwarza ona przedsiebiorcy, co do ktérego wszczeto kontrole®4, mozliwosé kwestionowania nie-
ktérych aspektdow zwigzanych z wykonywaniem czynnosci kontroli w sytuacji jej podjecia i pro-
wadzenia z naruszeniem przepisow regulujgcych zasady i tryb kontroli®®. Jakkolwiek sprzeciw
rozpatrywany jest przez organ kontrolny, to na postanowienie tego organu wydane w wyniku
rozpatrzenia sprzeciwu przystuguje zazalenie®®, ktére wnosi sie do Sgdu Ochrony Konkurenc;ji
i Konsumentow (SOKIK)®’. Co istotne, sprzeciw stanowi instrument umozliwiajgcy osobom za-
interesowanym (poddanym kontroli przedsiebiorcom) w pewnym zakresie zapobiezenie kontroli
— uznanie zasadno$ci sprzeciwu wigze sie bowiem z odstgpieniem od czynnosci kontrolnych58,

50 Art. 105a ust. 3 uokik.
51 Tj. Dz. 2015, poz. 584 ze zm.

52 Wyr. ETPCz z 7.06.2007 r. w sprawie Smirnov przeciwko Rosji, nr 71362/01, pkt 45; wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s. prze-
ciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 87; wyr. ETPCz z 15.02.2011 r. w sprawie Heino przeciwko Finlandii, sprawa nr 56715/09, pkt 45.

53 Wyr. ETPCz z 16.04.2002 r. w sprawie Set Colas Est i inni przeciwko Francji, pkt 48—49; postanowienie ETPCz z 20.11.2012 r. w sprawie Debut zrt
i inni przeciwko Wegrom, sprawa nr 24851/10, pkt 3.

54 Wyr. WSA w Bydgoszczy z 21.9.2011 r. (Il SA/BD 885/11), Legalis nr 395528.

5 Wyr. NSA z 6.6.2012 r. (| GSK 698/11), Legalis nr 778723.

56 Art. 84c ust. 10 usdg.

57 Art. 47928 § 1 pkt 2a kpc, dodany w wyniku nowelizacji uokik, ktéra weszta w zycie 18.01.2015 .

58 Art. 84c ust. 9 usdg. Wniesienie sprzeciwu powoduje tez obowigzek wstrzymania czynnosci kontrolnych przez organ podejmujgcego i wykonujacego
kontrole (art. 84c ust. 5 usdg).
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nie daje mozliwosci kwestionowania legalnosci podjecia kontroli®®. Podstawg sprzeciwu nie jest
tez uzasadnienie i proporcjonalnos¢ podjecia kontroli.

Wskazaé¢ ponadto nalezy na przewidziang w uokik mozliwos¢ sktadania zazalenia na czyn-
nosci kontrolne wykraczajgce poza zakres przedmiotowy kontroli lub inne czynnosci kontrolne
podjete z naruszeniem przepisow. W Swietle art. 105m uokik krag uprawnionych do jego wniesienia
jest ograniczony — obejmuje podmioty, o ktérych mowa w art. 105b ust. 1 pkt 2 uokik, tj. podmioty,
ktorych wtasno$¢ stanowig systemy informatyczne zawierajgce dane kontrolowanego zwigzane
z przedmiotem kontroli, do ktérych dostepu kontrolujgcy moze zgdac na podstawie ww. przepisu.
Ten srodek prawny stuzy kwestionowaniu czynnosci podejmowanych juz w trakcie kontroli, nie
stwarza zas mozliwosci kwestionowania podstaw do samego jej podjecia.

Ustawa przewiduje ponadto mozliwos¢ sktadania zazalenia na postanowienie o zajeciu
nosnikéw informaciji i przedmiotéw mogacych stanowi¢ dowdd w sprawie, przystugujace osobom,
ktorych prawa zostaty naruszone (art. 105g ust. 3 uokik).

Sgdowa weryfikacja przebiegu kontroli mozliwa jest tez poprzez podnoszenie zarzutéw co
do legalnosci podjecia i prowadzenia kontroli w odwotaniu od decyzji o karach pienieznych
za uniemozliwianie lub utrudnianie rozpoczecia lub przeprowadzenia kontroli (art. 106 ust. 2
pkt 3 uokik). Zgodnie z aktualng linig orzeczniczg ,w zakresie, w jakim dochodzi do wymierzenia
przedsiebiorcy kary pienieznej, zasady sgdowej weryfikacji prawidtowosci orzeczenia organu (...)
w tym zakresie, powinny odpowiada¢ wymogom analogicznym do tych, jakie obowigzujg sad orze-
kajacy w sprawie karnej”®°. Sgd orzekajgcy w sprawie z odwotania od decyzji Prezesa UOKIK,
w ktérej podnoszone sg zarzuty naruszenia przepiséw proceduralnych, ktére dotyczg ochrony
stusznych intereséw przedsiebiorcy i jego prawa do obrony, moze dokonywac¢ merytorycznej oceny
zarzutow odnoszgcych sie do postepowania prowadzonego przez Prezesa UOKIK®!.

Wskazac tez nalezy na mozliwe podnoszenia przez przedsiebiorce zarzutéw co do legalnosci
kontroli w odwotaniu od decyzji stwierdzajacej praktyke ograniczajgcg konkurencje w oparciu
o0 materiat zgromadzonych w trakcie kontroli. Podstawg takiej kontroli jest art. 77 ust. 6 usdg
przewidujgcy, ze ,dowody przeprowadzone w toku kontroli (...) z naruszeniem przepiséw prawa
w zakresie kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy (...) nie mogg stanowi¢ dowodu”,
a tym samym stuzy¢ wykazaniu naruszenia®?.

Wskazac¢ tez nalezy na uprawnienie przedsiebiorcy do domagania sie odszkodowania,
gdy przedsiebiorca ponidst szkode na skutek przeprowadzenia czynnosci kontrolnych
Z naruszeniem przepiséw prawa w zakresie kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy.
Na mozliwos¢ dochodzenia takiego roszczenia na zasadach i w trybie okreslonych w odrebnych
przepisach wskazuje wprost art. 77 ust. 4 i 5 usdg®3.

59 Podstawg zarzutéw w sprzeciwie moze byc: (i) naruszenie obowigzkéw dot. dorgczania upowaznien i okazywania dokumentéw uprawniajgcych do
przystapienia do wykonywania czynnos$ci kontrolnych; (ii) dopuszczenie do czynnosci kontrolnych oséb, ktérych udziat nie byt dopuszczalny; (iii) pro-
wadzenie kontroli przez osobe, ktdra podlegata wytgczeniu; (iv) naruszenie obowigzku wydania odrebnego upowaznienia przy zmianie osoéb upowaz-
nionych do wykonania kontroli, zakresu przedmiotowego kontroli lub miejsca wykonywania czynnosci kontrolnych; (v) niezachowanie wymogéw dot.
tresci upowaznienia; (vi) prowadzenie czynnosci kontrolnych w sposéb wykraczajgcy poza zakres wskazany w upowaznieniu. Zob. G. Materna (2014).
W: T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz. Wydanie 2. Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck, s. 1284—1285, Nb 13.

60 Wyr. SN z 14.4.2010 r. (Il SK 1/10), Legalis nr 385429; wyr. SOKIK z 3.2.2014 r. (XVIIl AmA 32/12), Legalis nr 1315590; wyr. SOKiK z 18.6.2014 r.
(XVII AmA 145/11), Legalis nr 1315675.

61 Wyr. SN z 3.10.2013 r. (Il SK 67/12), OSNAPiIUS 2014 nr 5, poz. 79, s. 271.

62 Wymaog pominigcia w toku sgdowej oceny rozstrzygniecia Prezesa UOKIK dowoddw, ktdre zostaty zebrane z naruszeniem prawa wynika tez z orzecz-
nictwa sgdowego. Zob. wyr. SN z 19.9.2009 r. (lll SK 5/09), OSNAPiIUS 2011, Nr 9-10, poz. 144). Por. réwniez: M. Bernatt (2011). Sprawiedliwos¢ pro-
ceduralna w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzgdzania uw, s. 204.

63 Uprawnienie to przystuguje przedsiebiorcy niezaleznie od przywotanych przepiséw usdg, na podstawie art. 417 i art. 4172 kc.
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Niezaleznie od wielosci przywotanych powyzej Srodkéw sgdowej weryfikacji kontroli, podkresli¢
trzeba zarazem, ze brak jest bezposrednich podstaw prawnych, w oparciu o ktére sgdy mogtyby
dokonywac oceny, jak tego wymaga ETPCz®, czy zainicjowanie kontroli uzasadniaty elementy
stanu faktycznego, tj. aby sgdy badaty celowosc¢ podjecia kontroli. Wprawdzie zgodnie z ustalong
linig orzecznicza, zakresem sgdowej kontroli w sprawach z zakresu ochrony konkurencji objete
sg tez zarzuty proceduralne odnoszace sie do etapu postepowania administracyjnego®®, a dowo-
dy, ktére zostaty przez Prezesa UOKIK zebrane z naruszeniem prawa, powinny by¢ pomijane®®.
Jednak ani przepisy uokik, ani przepisy usdg nie wymagajg dla podjecia kontroli ziszczenia sie
okreslonych, szczegodlnych warunkéw stanu faktycznego. Zatem celowos$¢ podjecia kontroli
w trakcie postepowania w sprawie antymonopolowej, istnienie okolicznosci faktycznych
uzasadniajacych taka kontrole, nie sg elementami spisanej procedury (wymogiem formal-
nym), poddawanej weryfikacji sgdowej. Sgdy mogtyby badac¢ celowos$¢ podjecia kontroli jedynie
w oparciu o0 ogélng zasade proporcjonalnosci dziatania wtadzy publicznej. Watpliwe jest jednak,
by mogto to przetozy¢ sie na wynik sprawy.

Powyzej wskazano instrumenty sgdowej weryfikacji przebiegu kontroli. Poza tym uokik za-
wiera rOwniez rozwigzania prawne majgce zapewnia¢ gwarancje ochrony kontrolowanego przed
arbitralnoscig i naduzyciem wiadzy. Nalezy wymieni¢ wsrdd nich w szczegdlnosci wprowadzenie
Scistych wymagan co do tresci upowaznienia do przeprowadzenia kontroli. W szczegdlnosci
wymagane jest okreslenie zakresu przedmiotowego kontroli, w tym okresu objetego kontrolg oraz
daty rozpoczecia kontroli i przewidywanej daty jej zakonczenia®”. Wskazany w upowaznieniu
zakres przedmiotowy kontroli wyznacza granice ingerencji kontrolujgcych w dziatalnos¢ kontro-
lowanego, poza ktérym nie mogg byé podejmowane przez kontrolujgcych czynnosci kontrolne8.
Wymagany w tre$ci upowaznienia zakres przedmiotowy kontroli nalezy rozumiec¢ jako okreslenie
sfery dziatalnosci kontrolowanego przedsiebiorcy, jakiej dotyczy kontrola, a wiec rynkow i produktéw
objetych czynnosciami kontrolnymi oraz zachowania poddawane kontroli®®, a takze wskazanie,
w aspekcie jakich domniemanych naruszen kontrola jest prowadzona.

Podobng funkcje ma sciste uregulowanie uprawnien kontrolujgcego, ktére jakkolwiek sg
zakreslone szeroko, to zarazem moga by¢ wykorzystane wytgcznie ,w celu uzyskania informac;ji
mogacych stanowi¢ dowdd w sprawie™’C. Taka regulacja, zakres$lajgc proceduralne ramy inge-
rencji organu kontrolnego, ma charakter gwarancyjny z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci
przedsiebiorcy i stanowi tame przed tzw. fishing expeditions.

Do rozwigzan prawnych zapewniajgcych ochrone praw kontrolowanego zaliczy¢ nalezy
réwniez obowigzek sporzgdzania przez kontrolujgcego po zakonczeniu czynnosci kontrolnych
protokotu przebiegu przeprowadzonej kontroli (art. 105j ust. 1). Protokét powinien mozliwie
najwierniej przedstawiac przebieg kontroli, opisujgc czynnoéci kontroli majgce istotne znaczenie
dla rozstrzygniecia sprawy. Odgrywa to role gwarancyjng, na co zwrdcit uwage SOKiK w jednym

64 Wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 91.
65 Np. wyr. SN z 3.10.2013 r. (lll SK 67/12), OSNAPIUS 2014 nr 5, poz. 79, s. 271.

66 Wyr. SN z 19.9.2009 r. (Ill SK 5/09) OSNAPiUS 2011, Nr 9-10, poz. 144.

67 Art. 105a ust. 4 pkt 6 i 7 uokik.

68  Por. art. 79a ust. 8 usdg.

69 Np. polityka cenowa, stosowane zasady dystrybucji, reguty wspotpracy z kooperantami itp.
70 Art. 105b uokik.
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z orzeczen’'. Sad wskazat w szczegolnosci, ze: (i) wymogi co do tresci protokotu zabezpieczajg
przed ewentualnymi naduzyciami organu; (ii) po sporzgdzeniu protokotu organ nie moze dokony-
wac¢ dodatkowych ustalen co do okolicznosci kontroli, jesli nie zostaty one zawarte w protokole.

W tej samej kategorii rozwigzah prawnych miesci sie przyjeta w uokik zasada, ze zainicjo-
wanie kontroli mozliwe jest co do zasady w obecnosci kontrolowanego lub jego przedsta-
wiciela (osoby przez niego upowaznionej); osobom tym powinno by¢ doreczone upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli oraz okazane dokumenty identyfikujgce kontrolujgcych lub osoby
upowaznione do udziatu w kontroli’2. Od tej zasady przewidziano jednak wyjatki’S.

Za rozwigzania majgce gwarantowac ochrone praw kontrolowanego niewatpliwie uznac na-
lezy réwniez wprowadzenie zasady sporzgdzania z dokumentéw pozyskanych w trakcie kontroli
kopii, a nie dokonywanie ich zajecia’, a takze zobowigzanie pracownikow Urzedu do zachowa-
nia poufnos$ci’®.

Pomimo istnienia wielu wskazanych powyzej instrumentéw kontroli nastepczej dziatann UOKIK
oraz gwarancji praw kontrolowanego, analiza orzecznictwa ETPCz, w szczegdlnosci stanowiska
wyrazonego w wyroku w sprawie Delta Pekarny, nie pozwala z calg pewnoscia stwierdzi¢
zgodnosci z art. 8 Konwencji polskiej procedury kontroli u przedsiebiorcy w sprawach
z zakresu ochrony konkurencji. Wynika to z nastepujgcych okoliczno$ci.

Przepisy o kontroli u przedsiebiorcy w postepowaniach przed Prezesem UOKIK, zawarte
w uokik oraz w rozdziale usdg dotyczgcym kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcy,
bezsprzecznie nie przewidujg uprzedniej sgdowej weryfikacji decyzji organu o inicjacji kontroli.

Ponadto przepisy dotyczgce kontroli przewidujg szereg uzupetniajgcych sie, przedstawionych
powyzej, instrumentéw nastepczej sgdowej weryfikacji kontroli. Dotyczg one jednak wytgcznie
przebiegu kontroli i obejmujg badanie czynnosci podejmowanych w jej toku przez Prezesa UOKIK.
Nie przewidujg natomiast badania kwestii faktycznych i prawnych, legalnosci i zasadno$ci samej
decyzji o zainicjowaniu kontroli.

Wydaje sie, ze ochrona prawna, jakg kontrolowanemu przedsiebiorcy zapewnia prawo
polskie jest co najmniej porownywalna z tg, jaka obowigzywatla w prawie czeskim i zostata
uwzglednionym w sprawie Delta Pekarny. W szczegolnosci dotyczy to mozliwosci podnoszenia
przez kontrolowanego zarzutéw dotyczacych przebiegu kontroli zaréwno w ewentualnych decy-
zjach wydanych przeciwko przedsiebiorcy w wyniku przeprowadzonej kontroli, jak i uprawnienia
przedsiebiorcy do domagania sie odszkodowania, gdy przedsiebiorca poniost szkode na skutek
przeprowadzenia czynnosci kontrolnych. W prawie polskim przewidzianych jest réwniez dodatko-
wo szereg instrumentéw sgdowej weryfikacji czynnosci podejmowanych w toku kontroli. Polskie
prawo nie zapewnia jednak obecnie mozliwosci kwestionowania przed sgdem dziatan organu
administracji niestanowigcych decyzji, jezeli naruszyty jego prawa, co w analizowanym przez

72 Art. 105a ust. 6 uokik.

73 Wyjatek: w przypadku niemoznosci dokonania doreczenia — w obecnosci pracownika kontrolowanego, ktdry moze by¢ uznany za osobe, o ktérej
mowa w art. 97 kc lub przywotanego swiadka, ktorym powinien by¢ funkcjonariusz publiczny, niebedacy jednak pracownikiem organu przeprowadzajgcego
kontrole (art. 105a ust. 7 uokik). Ponadto dopuszczalne jest prowadzenie kontroli pod nieobecno$¢ kontrolowanego lub osoby przez niego upowaznionej
(art. 80 ust. 2 pkt 3 usdg), co wzbudza watpliwosci w doktrynie. Zob. M. Bernatt (2011). Sprawiedliwo$¢ proceduralna..., s. 200.

74 Wyjatek: art. 105g-105h uokik, umozliwiajgce zajecie pism i dokumentow lub informatycznych nosnikow danych oraz innych przedmiotow moga-
cych stanowi¢ dowdd. Podkreslenia wymagajg ograniczenia w zakresie zastosowania tego uprawnienia (czas niezbedny do przeprowadzenia kontroli,
nie dtuzszy niz 7 dni) oraz mozliwo$c¢ zazalenia sig przez osoby, ktorych prawa zostaty naruszone, na postanowienie o zajeciu (art. 105g ust. 3 uokik).

75 Art. 71 uokik.
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ETPCz stanie prawnym przewidywat art. 82 czeskiego kodeksu postepowania administracyjnego.
Wskazaé zarazem nalezy, ze w prawie polskim obowigzywato rozwigzanie moggce uchodzic¢ za
odpowiednik przywolywanego uprawnienia w prawie czeskim. Zgodnie z art. 52 § 3 w zwigzku
z art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (t.j. Dz.U. 2012, poz. 270) kazdy, kto miat w tym interes prawny, miat prawo do wniesienia
skargi na inne niz decyzje i postanowienia akty lub czynnos$ci z zakresu administracji publicznej
dotyczgce uprawnien lub obowigzkow wynikajgcych z przepiséw prawa, w stosunku do ktérych
nie przewidziano srodkéw zaskarzenia. Na podstawie art. 146 tej ustawy, sad mégt uchyli¢ ten akt
albo stwierdzi¢ bezskutecznos$¢ czynnosci. Wydaije sie, ze za akt, o ktérym mowa w tym przepisie,
mogto by¢ uznane np. wydane na podstawie art. 105a uokik upowaznienie Prezesa UOKIK do
kontroli u przedsiebiorcy. Jego bowiem tres¢ decyduje o powstaniu okreslonych obowigzkéw po
stronie kontrolowanego (obowigzek poddania sie kontroli) i o zakresie tego obowigzku. Z uwagi
na nowelizacje art. 3 § 2 pkt 4 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
ktora weszta w zycie 15 sierpnia 2015 r.”6, obecnie opisane uprawnienie do wzruszenia ,innych
niz decyzje i postanowienia aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej”, do ktérych —
jak sie wydaje — mozna bytoby zaliczy¢ upowaznienia Prezesa UOKIK do przeprowadzenia kon-
troli u przedsiebiorcy, nie wynika juz z prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Ustawa ta nie odnosi sie bowiem do tego rodzaju aktéw lub czynnosci.

Nalezy zarazem podkresli¢, ze w uregulowanej w uokik i usdg polskiej procedurze prowadze-
nia kontroli u przedsiebiorcy znajduje sie szereg wymienionych wyzej instrumentéw o charakterze
gwarancyjnym, ograniczajgcych ryzyko naduzycia uprawnien przez organ kontrolny.

Analizujgc wyrok w sprawie Delta Pekarny, mozna zaryzykowac twierdzenie, Zze gwarancje
te s czesciowo poréwnywalne, a czesciowo nawet siegaja dalej niz gwarancje zidentyfiko-
wane przez ETPCz w prawie czeskim w orzeczeniu w sprawie Delta Pekarny. W szczegdlnosci
wskaza¢ mozna na wyzsze wymagania w prawie polskim co do tresci upowaznienia do przepro-
wadzenia kontroli. Z uzasadnienia wyroku ETPCz wynika, ze w prawie czeskim upowaznienie do
kontroli doreczane kontrolowanemu zawierato tylko nazwiska kontrolujgcych, nie wskazujgc faktow
i dokumentoéw, na ktdrych opierajg sie zarzuty, a takze nie okreslajgc celu kontroli i podstaw, ktore
skfonity urzad do jej przeprowadzenia’’. Poza tym, wspolne dla obu regulacji prawnych — obec-
nej polskiej i bwczesnej czeskiej — sg: zasada prowadzenie kontroli w obecnosci przedstawicieli
kontrolowanego przedsiebiorcy, zasada sporzadzania kopii z dokumentow pozyskanych w trakcie
kontroli, a nie dokonywanie ich zajecia, a takze zobowigzanie pracownikéw Urzedu do zacho-
wania poufnosci. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze istnienie tych gwarancji w prawie czeskim
zostato wziete pod uwage przez ETPCz w sprawie Delta Pekarny, ale nie wptyneto na ostateczne
rozstrzygniecie. Wobec bowiem braku skutecznej kontroli ex post ETPCz uznat te elementy za
niewystarczajgce gwarancje proceduralne’®.

Powyzsza analiza moze prowadzi¢ do wniosku, ze w swietle wyroku ETPCz w sprawie
Delta Pekarny polskie uregulowania dotyczace warunkéw inicjowania kontroli u przedsiebiorcow
moga nie zapewnia¢ zgodnosci z art. 8 Konwencji przez brak uprzedniej zgody sgdu na

76 Art. 1 pkt 1 lit. 1 ustawy z 9.4.2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. 2015, poz. 658).
77 Wyr. ETPCz z 2.10.2014 r. w sprawie Delta Pekarny a.s. przeciwko Republice Czeskiej, nr 97/11, pkt 86.
78 Ibidem, pkt 92.
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podjecie kontroli, ktory to brak nie jest reckompensowany srodkami nastepczej sadowej
kontroli umozliwiajagcymi zbadanie legalnosci i zasadnosci wydania aktu inicjujgcego kon-
trole ani wymaganymi przez ETPCz gwarancjami ochrony przed arbitralnoscig i naduzy-
ciem wiadzy.

W tym konteks$cie nalezatoby postulowac weryfikacje i modyfikacje obecnych warunkéw
inicjowania kontroli u przedsigbiorcow. Wniosek ten dotyczy przy tym nie tyle (nie tylko) przepi-
séw o ochronie konkurencji, ile przepiséw o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ktére w sposob
horyzontalny regulujg zasady inicjowania i prowadzenia kontroli dziatalno$ci gospodarczej przez
rézne organy administracji, w tym przez Prezesa UOKIK.

Wskaza¢ zarazem nalezy, ze ewentualne zmiany powinny uwzgledniac¢ kierunek niezrealizo-
wanych prac nad nowym prawem dziatalnosci gospodarczej, ktére byty prowadzone przez rzad
w poprzedniej kadencji sejmu. Projekt zmian zaktadat w szczegdlnosci zasade prowadzenia kontroli
na podstawie ,analizy prawdopodobienstwa naruszenia prawa przez przedsiebiorcow” obejmujgcej
Jidentyfikacje obszaréw, w ktérych ryzyko naruszenia przepisow jest najwieksze, lub przedsie-
biorcéw, u ktorych ryzyko naruszenia przepisow jest najwieksze”’?. Wydaje sie, ze wprowadzenie
takiego wymogu w potgczeniu z mozliwoscig choéby nastepczego weryfikowania tej analizy na
drodze sgdowej mogtoby przy spetnieniu okreslonych warunkéw odpowiada¢ konwencyjnemu
wymogowi zapewnienia nastepczej kontroli sgdowej umozliwiajgcej zbadanie istotnych kwestii
faktycznych i prawnych, zaréwno legalnosci, jak i zasadnosci wydania aktu inicjujgcego kontrole.

Zarazem nalezy podkresli¢, ze wnioski co do zgodno$ci polskich przepiséw dotyczgcych kontroli
z art. 8 Konwencji mogtyby by¢ inne w przypadku, gdyby punktem odniesienia uczyni¢ stanowisko
trojki sedziéw, ktérzy podpisali sie pod wspoélnym zdaniem odrebnym od wyroku w spra-
wie Delta Pekarny. Sedziowie uznali, ze w analizowanym stanie prawnym zapewniona zostata
wystarczajgca sgdowa weryfikacja podstaw prawnych podjecia kontroli i jej proporcjonalnosci ex
post, w decyzjach w sprawie kary za utrudnianie kontroli®®, a nadto mozliwo$¢ przedstawiania
przez przedsiebiorce zarzutéw uzyskania dowodow nielegalnie w toku postepowania administra-
cyjnego prowadzgcego do wydania decyzji w sprawie praktyk ograniczajgcych konkurencje®'.

Biorgc pod uwage poréwnywalnos¢ w powyzszym zakresie regulacji bedacej podstawg analizy
ETPCz i obecnych uregulowan w prawie polskim, przyjecie optyki sedziéw, ktorzy ztozyli zdanie
odrebne, mogtoby oznacza¢ zgodnosc¢ polskich uregulowan dotyczacych inicjowania antymono-
polowej kontroli u przedsiebiorcy z art. 8 Konwencji.

2. Uregulowania dotyczace przeszukan u przedsigebiorcéow

Zastrzezenia co do zgodnosci z art. 8 Konwencji uregulowan dotyczgcych kontroli u przed-
siebiorcy nie przektadajg sie bezposrednio na ocene uregulowan uokik dotyczgcych przeszukania
u przedsiebiorcy. Wydaje sie, ze uwzgledniajgc zmiany wprowadzone w wyniku nowelizacji uokik
z 2014 r. warunki inicjowania przeszukaniu mogg by¢ uznane za zgodne z oméwionym powyzej
standardem konwencyjnym.

Przede wszystkim wskazac¢ nalezy, ze w odroznieniu od przepisow o kontroli u przedsie-
biorcy, przeszukanie pomieszczen i rzeczy przedsiebiorcy Prezes UOKIK moze zainicjowa¢ pod

79 Art. 89 ust. 6 projektu ustawy — Prawo dziatalno$ci gospodarczej. Druk sejmowy 3807. Pobrano z: http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3807.

80 Zdanie odrebne od wyroku ETPCz w sprawie Delta Pekarny, pkt 5.
81 Ibidem, pkt 6.
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warunkiem uzyskania zgody na zastosowanie tego srodka kontrolnego wydanej przez SOKIiK?82,
Sad rozpatruje wniosek Prezesa UOKIK w ciggu 48 godzin i w razie jego akceptacji wydaje po-
stanowienie, na ktore nie przystuguje zazalenie®. Analogiczny wymadg uzyskania przez Prezesa
UOKIK sgdowej akceptacji zastosowania procedur dochodzeniowych byt sformutowany rowniez
przed nowelizacjg uokik w odniesieniu do kontroli z przeszukaniem u przedsigbiorcy®*.

Zmiang, na ktorg warto zwrdéci¢ uwage, jest modyfikacja warunkéw, pod jakimi zgoda sgdu
moze by¢ udzielana. Obecnie wnioskujgc o zgode sadu przeszukanie pomieszczen i rzeczy przed-
siebiorcy, Prezes UOKIK zobligowany jest: wskaza¢ cel przeszukania, jakim moze by¢ ,znale-
zienie i uzyskanie informacji (...) oraz (...) przedmiotow mogacych stanowi¢ dowod w sprawie”®
(nowosc¢ w stosunku do regulacji sprzed nowelizacji); wykazac ,istnienie uzasadnionych podstaw
do przypuszczenia, ze wymienione informacje lub przedmioty” znajdujg sie w pomieszczeniach
i rzeczach przedsigbiorcy, ktorego dotyczy wniosek® (nowos$¢ w stosunku do regulaciji sprzed
nowelizacji); umotywowac istnienie ,uzasadnionego podejrzenia powaznego naruszenia prze-
pisdw ustawy”, w szczegolnosci mozliwosci zatarcia dowodow — jezeli Prezes UOKIK wystepuje
z wnioskiem o zgode na przeprowadzenie przeszukania w toku postepowania wyjasniajgcego®”.

Tym samym SOKIK, dokonujgc oceny wniosku Prezesa UOKIiK o zgode na przeszukanie,
zobowigzany jest zbadac¢ legalnos¢ celu przeszukania sformutowanego we wniosku, a takze
badac istnienie uzasadnienia do podjecia przeszukania u przedsigbiorcy (Prezes UOKIiK musi
wykaza¢ we wniosku istnienie uzasadnionych podstaw do przypuszczenia, ze wymienione infor-
macje lub przedmioty znajdujg sie w pomieszczeniach i rzeczach przedsiebiorcy, ktorego dotyczy
whniosek).

Ustawa ogranicza tez, zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, stosowanie przeszukania w po-
stepowaniach wyjasniajgcych (postepowaniach w sprawie, prowadzonych przed postawieniem
przedsiebiorcom zarzutéw) tylko do przypadkdéw najciezszych naruszen oraz przypadkow niecier-
pigcych zwioki (ryzyko zatarcia dowoddw)28.

W tym kontekscie mozliwe jest stawianie tezy o zgodnosci z art. 8 Konwencji polskiej
procedury inicjowania przeszukania u przedsiebiorcy w sprawach antymonopolowych, juz
z uwagi na to, ze procedury te warunkujg przeprowadzenie przeszukania uprzednig weryfikacjg
sadu, pozwalajgcego na badanie zaréwno legalnoéci, jak i zasadnos$ci podjecia przeszukania.

Niezaleznie od powyzszego podkresli¢ nalezy, ze uregulowane w uokik instrumenty we-
ryfikacji czynnosci podejmowanych w trakcie przeszukania prowadzonego na podstawie uokik
sg szersze niz te przewidziane dla kontroli. Po nowelizacji uokik z 2014 r. legalno$¢ czynnosci
podejmowanych w przeszukaniu prowadzonym na podstawie tej ustawy moga kwestionowac
w drodze zazalenia nie tylko poddani przeszukaniu przedsiebiorcy, lecz takze inne ,,0soby, ktérych

82 Art. 105n ust. 2 uokik.
83 Art. 105n ust. 4 uokik.
84 Art. 105¢ ust. 1 uokik sprzed nowelizacji z 2014 r.
85 Art. 105n ust. 1 uokik.

86 Art. 105n ust. 1 uokik. Wprowadzenie tej przestanki do uokik uzna¢ mozna za inkorporacje rozwigzania przyjetego w art. 219 § 1 kpk, w Swietle
ktérego przeszukania pomieszczen i innych miejsc mozna dokona¢ pod warunkiem, ze istniejg uzasadnione podstawy do przypuszczenia, ze osoba
podejrzana lub wymienione rzeczy tam sig znajdujg — w celu wykrycia lub zatrzymania albo przymusowego doprowadzenia osoby podejrzanej, a takze
w celu znalezienia rzeczy mogacych stanowi¢ dowdd w sprawie lub podlegajacych zajeciu w postepowaniu karnym.

87 Art. 105n ust. 3 uokik.

88 Art. 105n ust. 3 uokik.
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prawa zostaty naruszone w toku przeszukania®®. Zazalenie moze dotyczy¢ wszelkich czynnosci
przeszukania wykraczajgcych poza zakres przedmiotowy przeszukania lub podjetych z naruszeniem
przepisow.

Poza tym mozliwe wydaje sie, przynajmniej do pewnego stopnia, podnoszenie zarzutéw
co do legalnosci podjecia przeszukania w postepowaniu odwotawczym w sprawach ewen-
tualnych decyzji o karach pienieznych za uniemozliwianie lub utrudnianie rozpoczecia lub
przeprowadzenia przeszukania®® oraz decyzji stwierdzajacej praktyki ograniczajgcej konku-
rencje — jezeli w postepowaniu opierano sie na materiale zgromadzonym w trakcie przeszukania.
Zgodnie z przywotywang juz linig orzeczniczg, zakresem sgdowej kontroli w sprawach z zakresu
ochrony konkurencji objete sg tez zarzuty proceduralne odnoszgce sie do etapu postepowania
administracyjnego®’, a dowody, ktore zostaty przez Prezesa UOKIiK zebrane z naruszeniem prawa,
powinny by¢ pomijane®?. Podstawy do tego, zeby na tych pozniejszych etapach sprawy sgd badat
istnienie podstaw do wszczecia przeszukania wynikajg z faktu wymienienia w uokik konkretnych
przestanek podjecia przeszukania (art. 105n) — inaczej niz ma to miejsce w przypadku instytucji
kontroli u przedsigbiorcy?3.

Powyzsza analiza moze prowadzi¢ do wniosku, ze w $wietle orzecznictwa ETPCz, a prze-
de wszystkim w swietle wyroku w sprawie Delta Pekarny, z punktu widzenia art. 8 Konwen-
cji nie istnienie potrzeba modyfikacji obecnych warunkéw inicjowania przeszukania
u przedsiebiorcow.

V. Zakonczenie

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze w swietle orzecznictwa ETPCz, a przede
wszystkim w Swietle wyroku w sprawie Delta Pekarny, istnieje potrzeba weryfikacji i modyfi-
kacji uregulowan okreslajacych warunki inicjowania kontroli u przedsiebiorcow. Poniewaz
uregulowania te w prawie polskim zawarte sg w znacznym stopniu w przepisach usdg, to ustawa
ta powinna by¢ poddana modyfikacji. Punktem wyjscia mogtyby by¢ propozycje zawarte w nie-
zrealizowanym rzgdowym projekcie nowego prawa dziatalnosci gospodarczej z 2015 r., przewi-
dujgce poprzedzanie kontroli analizg prawdopodobienstwa naruszenia prawa®*, ktére nalezatoby
uzupetni¢ o mozliwos¢ choéby nastepczej weryfikacji tej analizy na drodze sgdowe;j.

Wydaje sie zarazem, ze zawarte w uokik uregulowania dotyczace warunkéw inicjowania
przeszukania u przedsiebiorcéw spetniajg standardy zgodnosci z art. 8 Konwencji wypra-
cowane w orzecznictwie ETPCz.Na zakonczenie nalezy podkresli¢, ze wyrok w sprawie Delta
Pekarny nadal nie czyni jasng sprawy wymaganych standardow podejmowania kontroli i prze-
szukan. Po pierwsze z uwagi na widoczne rozbieznosci wsrdd sedziéw ETPCz co do tego, jak
daleko majg siega¢ gwarancje ochrony przed nadmierng ingerencjg organow wtadzy. Po drugie,
Z uwagi na sciste powigzanie oceny zgodnosci z art. 8 Konwencji tytutowych warunkéw podejmo-

89 Art. 105p uokik.

9 Art. 106 ust. 2 pkt 4 uokik.

91 Np. wyr. SN z 3.10.2013 r. (lll SK 67/12), OSNAPIUS 2014 nr 5, poz. 79, s. 271.
92 Wyr. SN z 19.9.2009 r. (Ill SK 5/09) OSNAPiUS 2011, Nr 910, poz. 144.

93 Zasadniczo trudno przyjac, ze w postepowaniu odwotawczym od decyzji antymonopolowych SOKiK bada¢ bedzie zasadnos¢ wydania postanowie-
nia o zgodzie na przeszukanie przez ten sam sad. Ocena spetnienia ustawowych przestanek podjecia przeszukania (zgody na przeszukanie) mogtaby
jednak by¢ analizowana w kolejnej instancji sgdowe;j.

94 Art. 89 ust. 6 projektu ustawy — Prawo dziatalno$ci gospodarczej. Druk sejmowy 3807. Pobrano z: http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3807.
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wania kontroli i przeszukan z zakresem gwarancji udzielonych jednostce w prawie krajowym do
efektywnego zaskarzenia sposobu prowadzenia inspekcji. Wskazac¢ bowiem nalezy, ze zakres
tych gwarancji jest systematycznie pogtebiany i konkretyzowany®®. Sposob, w jaki prawo krajowe
uwzglednia te standardy i zapewnia adekwatne, skuteczne zabezpieczenie przed naduzyciami ze
strony organu kontrolnego, moze wptywaé na ocene dopuszczalnosci ingerencji wtadzy publicznej
w prawa chronione na podstawie art. 8 Konwenciji.

Zastrzec nalezy rowniez, ze przeprowadzona tu analiza nie przesgdza o zgodnosci polskich
uregulowan dotyczgcych warunkéw inicjowania kontroli i przeszukan z perspektywy innych niz
art. 8 przepiséw Konwencji%.

9 W ostatnim czasie warto wskazaé np. na orzeczenie w sprawie nr 63629/10 i 60567/10 Vinci Construction dotyczgce warunkéw, na jakich organ
kontrolny moze dokonywaé zajecia dokumentéw w trakcie kontroli oraz warunkéw sgdowej weryfikacji sposobu postepowania z dokumentami zawie-
rajagcymi tajemnice obroncza. Zob. wyr. ETPCz z 2.4.2015 r. w sprawie Vinci Construction et GMT génie civil et services przeciwko Francji, sprawa
nr 63629/10 i 60567/10.

9 Wskaza¢ nalezy na wyr. ETPCz z 21.12.2010 r. w sprawie 29613/08 Primagaz przeciwko Francji i w sprawie 29408/08 Groupe Canal Plus i Sport
Plus przeciwko Francji, w ktérych zakwestionowano zgodnos$¢ francuskich uregulowan dotyczgcych przeszukan prowadzonych przez organ antymono-
polowy z art. 6 § 1 Konwencji z uwagi na brak skutecznej kontroli sgdowej przeszukania prowadzonego przez organ antymonopolowy.
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