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Wrocław, 13 września 2022 r.  

 

Opinia 

 o projekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów 

 oraz niektórych innych ustaw 

z dnia 1 sierpnia 2022 r. 

 

Wstęp 

We wrześniu 2020r. na stronie Rządowego Centrum Legislacji1 udostępniony został projekt 

ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów oraz niektórych innych ustaw 

(dalej jako: projekt ustawy, nowelizacja). Projekt ten stanowić miał kolejny etap 

urzeczywistniania w polskim porządku prawnym przepisów Rozporządzenia Parlamentu 

Europejskiego i Rady (UE) 2017/2394 z dnia 12 grudnia 2017r. w sprawie współpracy między 

organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepisów prawa w zakresie 

ochrony konsumentów i uchylające rozporządzenie (WE) nr 2006/20042 (dalej jako: 

Rozporządzenie, Rozporządzenie 2017/2394), które wiąże w całości i jest bezpośrednio 

stosowane we wszystkich państwach członkowskich Unii Europejskiej od 17 stycznia 2020 r. 

Etap kolejny, bowiem projekt nowelizacji będący przedmiotem niniejszej analizy nie jest 

jedyną regulacją prawną, która rozporządzenie unijne urzeczywistnia. Mowa tu o ustawie z dnia 

19 czerwca 2020 r. o dopłatach do oprocentowania kredytów bankowych udzielanych 

przedsiębiorcom dotkniętym skutkami COVID19 oraz o uproszczonym postępowaniu o 

zatwierdzenie układu w związku z wystąpieniem COVID19 (Dz.U. 2020 poz. 1086), której 

mocą art. 51 m.in. Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów ustanowiony został 

jednolitym urzędem łącznikowym w rozumieniu przepisów rozporządzenia nr 2017/2394. 

Rozporządzenie 2017/2394 stanowi „nowy wymiar” Rozporządzenia (WE) nr 2006/2004 

Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 października 2004 r. w sprawie współpracy między 

organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepisów prawa w zakresie 

ochrony konsumentów. Celem zmian była poprawa skuteczności przepisów i procedur 

współpracy między organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepisów 

prawa w zakresie ochrony konsumentów, a także dostosowanie przepisów prawnych do szybko 

postępującej transformacji cyfrowej. Krajowe organy ds. ochrony konkurencji i konsumentów 

wpisane zostały w unijną sieć, zapewniającą jeszcze sprawniejszą wymianę informacji w celu 

współpracy na rzecz ochrony konsumentów. Krajowe organy wyposażone zostały również w 

uprawnienia dochodzeniowe oraz kompetencje związane z egzekwowaniem prawa  

zwiększające skuteczność reagowania na naruszenia zbiorowych interesów konsumentów w 

sieci.  

 
1 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12338717/katalog/12724853#12724853 
2 Dz.U.UE.L.2017.345.1 
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Po etapie uzgodnień międzyresortowych i konsultacji publicznych, na skutek częściowego 

uznania zasadności zgłoszonych w nich zastrzeżeń, pierwotna wersja projektu nowelizacji 

ustawy uległa zmianie. Zaktualizowany projekt ustawy datowany na 1 sierpnia 2022r. 

przekazany został ponownie do konsultacji i uzgodnień.  

Celem niniejszego opracowania jest próba oceny rozwiązań proponowanych przez polskiego 

ustawodawcę. Ocena ta uwzględniać musi jednak kontekst i postanowienia Rozporządzenia 

2017/2394, bowiem to ono jest podstawą prawną projektowanych zmian, a także wyznacza ich 

kierunek. Dlatego też, opracowanie podzielone zostało na dwie części. Część pierwsza, 

uwzględniająca zagadnienia unijne, tj. zarys ogólny unijnych regulacji związanych z ochroną 

konkurencji i konsumentów oraz formy prawne ich absorbcji przez prawo polskie, a także tło 

wydania rozporządzenia 2017/2394, jego cel i przyjęte w nim rozwiązania prawne. Dopiero po 

takim wprowadzeniu, w części drugiej analizie poddany zostanie projekt nowelizacji ustawy o 

ochronie konkurencji i konsumentów z 1 sierpnia 2022r. Ocenie zostanie poddane przede 

wszystkim to, czy polski ustawodawca urzeczywistniając rozporządzenie 2017/2394 utrzymał 

odpowiedni balans pomiędzy dwiema wartościami - wolnością gospodarcza, której 

immanentną cechą jest swoboda zawierania umów - oraz ochroną swobodnej i uczciwej 

konkurencji oraz  praw konsumenta.  

Niniejsza analiza ogranicza się do oceny rozwiązań, które przewiduje projekt nowelizacji z 16 

sierpnia 2022r. Ze względu na obszerność poruszanej tematyki, poza zakresem opracowania 

pozostaje ogólna ocena mechanizmów związanych z transgranicznym egzekwowaniem prawa 

ochrony konsumentów w Polsce. W niezbędnym zakresie przedstawione zostaną natomiast 

istniejące już rozwiązania prawne w tym zakresie. Trzeba mieć bowiem świadomość, że projekt 

nowelizacji z 1 sierpnia 2022r. związany jest z materią, która w mniejszym lub większym 

stopniu była już realizowana na szczeblu unijnym i krajowym. Wprowadzane rozwiązania 

stanowią rozwinięcie istniejącego już modelu. Ewolucja tego modelu w czasie pozostaje poza 

zakresem opracowania.  

Część pierwsza 

W 2019 r. gospodarkę Unii Europejskiej tworzyło 25,9 mln aktywnych przedsiębiorstw, w 

których zatrudnionych było ponad 133 mln osób3. Nie byłoby to możliwe, gdyby nie 

utworzenie jednolitego rynku zwanego też rynkiem wewnętrznym. Idea jednolitego rynku, 

urzeczywistniana przez znoszenie barier dotyczących przepływu towarów, usług, osób i 

kapitału, podyktowana była chęcią osiągnięcia pewnych, wymiernych ekonomicznie korzyści, 

wśród których podstawowe znaczenie ma podniesienie poziomu życia obywateli Unii 

Europejskiej. Dzięki utworzeniu rynku wewnętrznego, obywatele i przedsiębiorcy państw 

członkowskich mogą swobodne przemieszczać się i swobodnie prowadzić handel we 

wszystkich krajach UE. W praktyce oznacza to, że każdy ma prawo pracować, studiować czy 

 
3 https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Business_demography_statistics. Treści 
zawarte w Części pierwszej opinii oparte zostały na różnorodnych opracowaniach dotyczących charakteru 
regulacji unijnych oraz specyfiki modelu legislacyjnego dotyczącego ochrony konkurencji i konsumentów 
stosowanego w UE. 

https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Business_demography_statistics
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przejść na emeryturę w innym kraju UE niż jego kraj pochodzenia. Konsumenci mają dostęp 

do szerszej oferty produktów, które mogą kupować po bardziej konkurencyjnych cenach, a 

także mają zapewnioną lepszą ochronę w przypadku zakupów w swoim kraju, za granicą oraz 

w sieci. 

Skutkiem urzeczywistnienia swobód z art. 26 TFUE jest silna integracja gospodarek krajowych 

państw członkowskich, co z kolei wzmacnia znaczenie kontroli procesów rynkowych na 

szczeblu europejskim. Trzeba bowiem pamiętać, że mowa tu o dynamicznie rozwijającym się 

rynku wewnętrznym, składającym się z rynków krajowych wszystkich państw członkowskich, 

którego kierunki rozwoju wyznaczają aktywnie uczestniczące w nim podmioty profesjonalne, 

naturalnie współzawodniczące strategiami promocyjnymi, marketingowymi, biznesowymi i 

finansowymi, które nie zawsze prowadzone są w sposób uczciwy. Konieczna stała się więc 

aktywna ochrona zarówno samego rynku wewnętrznego jak i (a może przede wszystkim) jego 

uczestników, poprzez wyeliminowanie jednostek działających w sposób sprzeczny z 

powszechnie akceptowanymi zasadami. Działania te podejmowane są zarówno na szczeblu 

krajowym jak i unijnym, jednak znaczenie rynku wewnętrznego dla możliwości realizacji 

celów ogólnych UE z art. 3 TUE powoduje, że regulacje unijne mają znaczenie nadrzędne nad 

krajowymi rozwiązaniami prawnymi.  

W art. 3 ust. 3 TUE wskazano, że społeczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjności 

zmierzająca do pełnego zatrudnienia i postępu społecznego jest jednym z celów Unii 

Europejskiej. Aby umożliwić realizację tego celu, w art. 3 ust. 1 lit c) TFUE, przyznano 

instytucjom Unii Europejskiej wyłączną kompetencję w dziedzinie ustanawiania reguł 

konkurencji niezbędnych do funkcjonowania rynku wewnętrznego. Prawo stanowione jest więc 

samodzielnie przez UE, która może przyjmować wiążące akty prawne. Przyznanie kompetencji 

wyłącznych UE w tej dziedzinie to wynik uznania reguł dotyczących konkurencji za jeden z 

fundamentów istnienia rynku wewnętrznego. Państwa Członkowskie mogą regulować tę 

dziedzinę tylko z upoważnienia Unii Europejskiej i tylko w zakresie przez nią wyznaczonym4. 

Z prawem ochrony konkurencji w funkcjonalnym związku pozostaje prawo ochrony 

konsumenta, które jest jedną z czołowych polityk UE. Unia Europejska i państwa członkowskie 

wspólnie odpowiadają za ochronę konsumentów w ramach tzw. kompetencji dzielonych, 

zgodnie z art. 4 ust. 2 lit. f TFUE. Oznacza to, że zarówno UE jak i państwa członkowskie mogą 

stanowić prawo i przyjmować wiążące akty prawne. Państwa członkowskie wykonują swoje 

kompetencje w obszarach, w których UE nie wykonuje lub postanawia własnych kompetencji 

niewykonywać.  

Rozporządzenia unijne, które są dominującym aktem prawnym w dziedzinie konkurencji, mają 

zasięg ogólny, wiążą bezpośrednio i w całości wszystkie państwa członkowskie. Celem 

wydawania rozporządzeń jest unifikacja prawa we wszystkich państwach członkowskich Unii 

Europejskiej. Taki charakter rozporządzeń powoduje, że są one zastrzeżone dla 

najważniejszych kwestii z punktu widzenia celów UE. I tak, w formie rozporządzenia 

 
4 Art. 2 ust. 1 TFUE 
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wprowadzono w życie m.in. reguły konkurencji5, wspólne zabezpieczenia w odniesieniu do 

towarów importowanych spoza UE6, a także inne istotne przepisy dotyczące ochrony 

konsumentów czyli m.in. kwestie bezpieczeństwa danych osobowych7 czy wspólne zasady 

prawa do odszkodowania i pomocy dla pasażerów w przypadku odmowy przyjęcia na pokład 

albo odwołania lub dużego opóźnienia lotów8. 

Rozporządzenia obowiązują bezpośrednio, co oznacza, że od ich wejścia w życie stają się 

częścią porządku prawnego w państwach członkowskich, obok norm prawa krajowego, bez 

potrzeby ich inkorporacji lub odrębnej ratyfikacji.  

Natomiast podstawowym narzędziem służącym urzeczywistnieniu idei oraz postulatów 

unijnych w dziedzinie ochrony konsumenta są natomiast dyrektywy, których celem jest 

ujednolicenie (ale już nie unifikacja) regulacji w państwach członkowskich. Zwykle mają one 

charakter minimalny,  pozwalają poszczególnym krajom na wprowadzanie rozwiązań bardziej 

restrykcyjnych, niż przewidują to poszczególne unormowania. Z tej przyczyny, regulacje w 

poszczególnych państwach członkowskich w znacznym stopniu wzajemnie się różnią. Każde 

państwo w jemu właściwy sposób realizuje politykę i cele wskazane w dyrektywie. Dyrektywy, 

w przeciwieństwie do rozporządzeń, wymagają transpozycji do porządków krajowych. 

Trzeba także zaznaczyć, że unijny system ochrony konkurencji różni się od systemu ochrony 

konsumenta. Ochrona konkurencji stanowi wyłączną kompetencję UE, realizowaną przede 

wszystkim w formie rozporządzeń, które unifikują prawo we wszystkich krajach 

członkowskich. Zasady uczestnictwa w jednolitym rynku są więc dla wszystkich jego 

uczestników jednakowe, równe i spójne. System ochrony konsumenta to z kolei kompetencja 

dzielona UE i państw członkowskich, realizowana na poziomie unijnym przede wszystkim przy 

pomocy dyrektyw. System ochrony konsumenta różni się więc częściowo w państwach 

członkowskich. Unia Europejska wyznacza wysoki standard ochrony, ale cel określony 

dyrektywą państwo członkowskie osiąga we własny, specyficzny i właściwy mu sposób. 

Ze względu na charakter prawny dyrektyw, odpowiedzialność za ich egzekwowanie ponoszą 

w głównej mierze krajowe organy publiczne. To je bowiem ustawodawca krajowy upoważnia 

regulacją ustawową, wydaną w celu implementacji dyrektywy, do egzekwowania przyjętych 

rozwiązań unijnych. Problemem praktycznym takiego rozwiązania jest, że najczęściej krajowe 

organy ograniczają swoją aktywność do naruszeń wewnętrznych, występujących na obszarze 

ich jurysdykcji. Powoduje to pewną lukę w ochronie konsumentów, która widoczna jest za 

 
5 Rozporządzenie Rady (WE) Nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w życie reguł 
konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (Dz. U. UE L z dnia 4 stycznia 2003 r.). 
6 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/478 z dnia 11 marca 2015 r. w sprawie wspólnych 
reguł przywozu (tekst jednolity) OJ L 83, 27.3.2015, p. 16–33. 
7 Skonsolidowany tekst rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r. w 

sprawie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego 

przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 45/46 WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych) (Dz.U. 

L 119 z 4.5.2016). 
8 Rozporządzenie (WE) nr 261/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lutego 2004 r. ustanawiające 
wspólne zasady odszkodowania i pomocy dla pasażerów w przypadku odmowy przyjęcia na pokład albo odwołania 
lub dużego opóźnienia lotów, uchylające rozporządzenie (EWG) nr 295/91 (Dz.U. L 46 z 17.2.2004, s. 1). 

https://uodo.gov.pl/pl/file/1460
https://uodo.gov.pl/pl/file/1460
https://uodo.gov.pl/pl/file/1460
https://uodo.gov.pl/pl/file/1460
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każdym razem, gdy aktywność konsumenta na rynku wewnętrznym zyskuje wymiar 

transgraniczny (np. zakupy online w zagranicznym sklepie czy zakup noclegu w innym kraju 

itp.). Przepisy nie były więc w pełni dostosowane do wyzwań związanych z egzekwowaniem 

prawa na jednolitym rynku, co miało szczególne znaczenie w związku z dynamicznym 

rozwojem branży e-commerce, której granice terytorialne nie są znane. 

Trudności te stały na przeszkodzie współpracy organów krajowych w celu wykrywania, 

śledzenia oraz doprowadzenia do zaprzestania naruszeń przepisów prawnych dotyczących 

ochrony konsumentów, które odnosiły skutek w kilku państwach członkowskich. W przypadku 

braku unijnych ram współpracy państwa członkowskie musiałyby polegać na dużej liczbie 

umów dwustronnych albo na długiej i uciążliwej wymianie dowodów i dokumentów przez 

organy sądowe lub konsularne. Ponadto decyzje podjęte wobec przedsiębiorcy znajdującego 

się w innym państwie członkowskim nie zawsze byłyby możliwe do wyegzekwowania na 

drodze prawnej. Wynikający z tego brak skutecznego egzekwowania prawa w sprawach o 

charakterze transgranicznym umożliwiał sprzedawcom i dostawcom omijanie prawa poprzez 

przemieszczanie działalności w ramach ówczesnej wspólnoty. Powodowało to zniekształcanie 

konkurencji względem sprzedawców i dostawców przestrzegających prawa, prowadzących 

działalność lokalną lub transgraniczną. Trudności w egzekwowaniu prawa w sprawach o 

charakterze transgranicznym zniechęcały również konsumentów do przyjmowana 

transgranicznych ofert i, co za tym idzie, podważały ich zaufanie do rynku wewnętrznego9. 

Dlatego też znaczenia nabrała koordynacja egzekwowania przepisów konsumenckich w 

aspekcie transgranicznym. Oczywistym jest przecież, że prawidłowe egzekwowanie praw 

konsumentów jest równie ważne jak samo istnienie tych praw.  

Odpowiedzią na wyzwania było wydanie, nieobowiązującego już, Rozporządzenia (WE) Nr 

2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 października 2004r. w sprawie 

współpracy między organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepisów 

prawa w zakresie ochrony konsumentów, a także Decyzji Komisji 2007/76/WE10 z dnia 22 

grudnia 2006r., która rozporządzenie to wykonywała.  

W motywach uzasadniających przyjęcie rozporządzenia 2006/2004 wskazano, m.in., że: rzeczą 

właściwą jest ułatwianie współpracy między organami władzy publicznej odpowiedzialnymi za 

egzekwowanie przepisów prawnych, które chronią interesy konsumentów w przypadkach, gdy 

dochodzi do naruszeń wewnątrzwspólnotowych, a także przyczynianie się do należytego 

funkcjonowania rynku wewnętrznego, jakości i spójności egzekwowania przepisów prawnych, 

które chronią interesy konsumentów, oraz monitorowania ochrony interesów ekonomicznych 

konsumentów. By urzeczywistnić ten cel, mocą rozporządzenia każdy kraj UE wyznaczył 

organy krajowe odpowiedzialne za egzekwowanie przepisów prawa ochrony konsumentów, 

które przystąpiły do sieci współpracy unijnej. W każdym kraju jednolity urząd łącznikowy 

 
9 tak. Pkt 2 Preambuły Rozporządzenia 2006/2004 
10 Decyzja Komisji 2007/76/WE z dnia 22 grudnia 2006 r. wykonująca rozporządzenie (WE) nr 2006/2004 
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie współpracy między organami krajowymi odpowiedzialnymi za 
egzekwowanie przepisów prawa w zakresie ochrony konsumentów w odniesieniu do wzajemnej pomocy (Dz.U. L 
32 z 6.2.2007, s. 192–197). 
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odpowiedzialny był za koordynację działań pomiędzy organami krajowymi państw 

członkowskich. Założeniem takiego rozwiązania było to, że jedynie skuteczna i efektywna 

współpraca międzypaństwowa, eliminująca z dziedziny ochrony konsumenta granice 

terytorialne, doprowadzić może do pełniejszego urzeczywistnienia idei jednolitego rynku. 

Zobowiązano więc państwa członkowskie do podejmowania działań na podstawie wniosków o 

wzajemną pomoc skierowanych do nich za pośrednictwem sieci i zapewnienia organom 

wchodzącym w skład sieci odpowiednich środków w celu wypełnienia tych zobowiązań. 

Ponadto rozporządzenie przewidywało szersze ramy dla rozwoju finansowanych przez Komisję 

inicjatyw dotyczących współpracy administracyjnej. 

 

Co więcej, w celu usunięcia naruszeń mających miejsce jednocześnie w kilku lub we 

wszystkich krajach UE organom krajowym umożliwiono podejmowanie wspólnych działań, 

takich jak „akcje kontrolne”, polegające na ogólnounijnej kontroli stron internetowych 

określonego sektora (bilety lotnicze, rezerwacje podróży, przejrzystość cen itp.) w ramach 

corocznej operacji koordynowanej przez Komisję Europejską.  

 

Rozporządzenie obejmowało częściową harmonizację uprawnień organów krajowych w 

zakresie dochodzeń i egzekwowania prawa, na co zwrócono uwagę w preambule, gdzie w pkt 

6 wskazano, że ochrona konsumentów przed wewnątrzwspólnotowymi naruszeniami wymaga 

ustanowienia sieci organów publicznych zajmujących się egzekwowaniem prawa na terytorium 

całej Wspólnoty, a organy te powinny posiadać minimum wspólnych uprawnień w zakresie 

dochodzenia i egzekwowania prawa w celu skutecznego stosowania niniejszego rozporządzenia 

oraz zniechęcenia sprzedawców i dostawców do wewnątrzwspólnotowych naruszeń. 

Uprawnienia, o których mowa w przywołanym fragmencie, uregulowane zostały w art. 4 

rozporządzenia, i aktualizowały się każdorazowo w przypadku zaistnienia uzasadnionego 

podejrzenia naruszenia wewnątrzwspólnotowego (czyli obejmującego więcej niż jedno 

państwo członkowskie). Obejmowały one, w zakresie potrzebnym do egzekwowania 

przepisów, prawo dostępu do wszelkich dokumentów, prawo do żądania informacji, prawo do 

przeprowadzania kontroli,  prawo do żądania zaprzestania lub zakazu wszelkich naruszeń. 

Dostrzeżono także istotną rolę organizacji konsumenckich, zapewniając im aktywny udział w 

procesie wykrywania i zgłaszania naruszeń praw konsumenckich.  

 

Państwa członkowskie musiały dostosować swoje krajowe regulacje prawne do wymogów 

Rozporządzenia 2006/2004, a w szczególności musiały utworzyć warunki niezbędne dla 

funkcjonowania unijnej sieci - struktury zajmującej się współpracą transgraniczną. Zmiany te 

obejmowały przede wszystkim modyfikację uprawnień w zakresie dochodzeń i egzekwowania 

prawa przyznanych krajowym organom ochrony konsumentów w celu dostosowania się do 

wymogów dotyczących minimalnych uprawnień określonych w art. 4 Rozporządzenia. 

 

Rozporządzenie okazało się skutecznym narzędziem egzekwowania prawa, podnoszącym 

poziom ochrony konsumentów w całej UE. Wypełniło istniejącą lukę, umożliwiając krajowym 
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organom egzekwującym stosowanie przepisów, skuteczne powstrzymanie praktyk handlowych 

szkodzących konsumentom w warunkach transgranicznych i ułatwiając im koordynację 

działań, aby stworzyć w UE faktyczną możliwość egzekwowania prawa. Z czasem jednak 

zmiana nawyków obywateli UE, a także postępująca cyfryzacja gospodarki doprowadziły do 

tego, że postanowienia rozporządzenia zaczęły odbiegać od realiów rynkowych. Istniejąca sieć 

unijna nie wykorzystywała w pełni swojego potencjału, co wynikało z niedoskonałości systemu 

informatycznego, którym sieć ta była obsługiwana, a także z braku wystarczających uprawnień 

organów krajowych dostosowanych do bieżących wyzwań rynku wewnętrznego.  

 

W art. 21a rozporządzenia nr 2006/2004 przewidziano procedurę przeglądu skuteczności 

rozporządzenia oraz jego mechanizmów operacyjnych. Pierwszy przegląd odbył się po dwóch 

latach jego funkcjonowania, a wyniki przedstawione zostały w Sprawozdaniu Komisji dla 

Parlamentu europejskiego i Rady dotyczące stosowania rozporządzenia (WE) nr 2006/200411. 

Wskazano w nim, że ocena dwóch pierwszych lat działalności sieci pokazuje jednak, że nie 

osiągnęła ona pełni swoich możliwości i wskazuje na szereg niedociągnięć. Dalej stwierdzono, 

iż Komisja będzie dążyć do wzmocnienia sieci, dopilnowując, aby wszystkie organy wyznaczone 

przez państwa członkowskie aktywnie korzystały z systemu informatycznego. Rozporządzenie 

poddawane było również innym formom oceny (sprawozdania, konsultacje społeczne, szczyt 

konsumencki), z których wszystkie wskazywały na potrzebę poprawy ówczesnych rozwiązań. 

 

W  komunikacie Komisji Europejskiej z dnia 6 maja 2015r. „Strategia jednolitego rynku 

cyfrowego dla Europy” uznano jako jeden z elementów tej strategii potrzebę zwiększenia 

zaufania konsumentów poprzez szybsze, sprawniejsze i spójniejsze egzekwowanie zasad prawa 

konsumenta. W komunikacie z dnia 28 października 2015r. „Usprawnianie jednolitego rynku: 

więcej możliwości dla obywateli i przedsiębiorstw” ponownie podkreślono natomiast, że 

egzekwowanie unijnych przepisów prawnych chroniących interesy konsumentów, powinno 

zostać dodatkowo wzmocnione w drodze zmiany rozporządzenia (WE) nr 2006/2004.Zmiana 

uwzględniać miała dokonującą się w błyskawicznym tempie rewolucję cyfrową i związane z 

nią przemiany społeczne. O skali cyfryzacji gospodarki najlepiej świadczy to, że z danych 

statystycznych Eurostatu za rok 2020 wynika, iż70% europejskich użytkowników Internetu 

robiło zakupy w sieci, w roku 2021 było to już 74%. Ze względu na różnice systemowe w 

ochronie konsumentów w państwach członkowskich, stan taki powoduje, że konsumenci 

narażeni są na istotne ryzyka zwłaszcza przy transakcjach transgranicznych. Konsumenci nie 

są świadomi (i trudno wymagać od nich takiej wiedzy) ochrony przysługującej im w innym 

państwie, w którym np. robią zakupy online.  

 

 
11 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu europejskiego i Rady z dnia 2 lipca 2009r. dotyczące stosowania 
rozporządzenia (WE) nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 października 2004 r. w sprawie 
współpracy między organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepisów prawa w zakresie ochrony 
konsumentów („rozporządzenie w sprawie współpracy w dziedzinie ochrony konsumentów”) /* COM/2009/0336 
końcowy */. 
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W wyniku uwzględnienia wspomnianych postulatów, rozpoczęto intensywne prace 

legislacyjne nad nową regulacją, których efektem było wydanie obowiązującego od 17 stycznia 

2020r. Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2394 z dnia 12 grudnia 

2017r. w sprawie współpracy między organami krajowymi odpowiedzialnymi za 

egzekwowanie przepisów prawa w zakresie ochrony konsumentów i uchylające rozporządzenie 

(WE) nr 2006/2004. Zmiany wprowadzone Rozporządzeniem są istotne, jednak ogólna idea 

pozostaje bez zmian - jest nią dążenie do pełniejszego skoordynowania działań organów 

krajowych ds. ochrony konsumentów oraz wyposażenie ich w narzędzia umożliwiające 

skuteczne egzekwowanie praw w kontekście transgranicznym i cyfrowym.  

Jako istotną zmianę należy wskazać określenie na nowo roli jednolitego urzędu łącznikowego, 

który zapewniać ma koordynację i współpracę działań dochodzeniowych i działań w zakresie 

egzekwowania przepisów ochrony konsumenta przez właściwe organy na szczeblu krajowym 

i unijnym. Wzmocniona została także sieć unijna, poprzez usprawnienie mechanizmu 

wzajemnej pomocy i skoordynowany mechanizm nadzoru, prowadzenia dochodzeń i 

egzekwowania przepisów w przypadku powszechnie występujących naruszeń. 

Rozporządzeniem zwiększa również znaczenie podmiotów zewnętrznych, takich jak 

europejskie centra konsumenckie, organizacje i stowarzyszenia konsumenckie oraz, w tzw. 

„odpowiednim przypadku”, stowarzyszenia przedsiębiorstw. Nadano im uprawnienie do 

zgłaszania ostrzeżeń zewnętrznych, chociaż państwom członkowskim pozostawiono 

możliwość nieprzyznawania tym podmiotom uprawnień, a decyzja taka wymaga pisemnego 

uzasadnienia.  

 

Poza zadaniami koordynacyjnymi i łącznikowymi, organy krajowe wyposażone zostały w 

uprawnienia władcze. Celem takiego działania było ustalenie minimalnego standardu 

kompetencji, który w ocenie unijnego prawodawcy pozwala realizować organom krajowym 

przypisane im zadania. Katalog uprawnień znajduje się w art. 9 Rozporządzenia 2017/2394 i 

obejmuje uprawnienia dochodzeniowe oraz te związane z egzekwowaniem prawa. Poza 

powtórzeniem uprawnień udzielonych mocą rozporządzenia 2006/2004 wprowadzono także 

nowe, związane z możliwością reagowania na naruszenia praw konsumentów w sieci, 

pozwalające organom krajowym na ograniczenie treści lub nawet usunięcie interfejsu 

internetowego wykorzystywanego w sposób naruszający prawa konsumentów. Krajowe organy 

upoważnione zostały również do przeprowadzania zakupów testowych, w tym przy użyciu 

ukrytej tożsamości.  

 

W świetle powyższego należy zwrócić uwagę, że w pkt 18 i 19 preambuły rozporządzenia 

2017/2394 wskazano, iż realizacja i wykonywanie uprawnień w związku ze stosowaniem 

niniejszego rozporządzenia powinno być proporcjonalne i adekwatne (podkr. M.S.) do 

charakteru naruszenia przepisów prawa Unii chroniących interesy konsumentów oraz całości 

wynikającej z niego faktycznej lub potencjalnej szkody. Właściwe organy powinny uwzględnić 

wszelkie fakty i okoliczności danej sprawy i wybrać najstosowniejsze środki, które są konieczne 

do wyeliminowania danego naruszenia objętego niniejszym rozporządzeniem. Środki te 
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powinny być proporcjonalne, skuteczne i odstraszające (podkr. M.S.). (19) Realizacja i 

wykonywanie uprawnień w związku ze stosowaniem niniejszego rozporządzenia powinno być 

także zgodne z innymi przepisami unijnymi i krajowymi, w tym z mającymi zastosowanie 

gwarancjami proceduralnymi i zasadami praw podstawowych. Państwa członkowskie powinny 

zachować swobodę określania w prawie krajowym warunków i ograniczeń wykonywania 

uprawnień, zgodnie z prawem Unii. Na przykład w przypadku gdy prawo krajowe przewiduje, 

że aby wejść na teren należący do osób fizycznych i prawnych, wymagane jest uprzednie 

zezwolenie organu wymiaru sprawiedliwości danego państwa członkowskiego, z uprawnienia 

do wejścia na taki teren można skorzystać jedynie po uzyskaniu takiego uprzedniego 

zezwolenia. Tożsama regulacja znajduje się w art. 10 ust. 2 Rozporządzenia, w którym wprost 

odwołano się do zasady proporcjonalności. Ustawodawca unijny wyposażył krajowe organy w 

szerokie uprawnienia, jednak ograniczył możliwość dowolnego korzystania z nich zasadą 

proporcjonalności. Prawidłowe wykonanie rozporządzenia nastąpi więc jedynie w przypadku, 

gdy organ krajowy nie tylko podejmie działania w zakresie przyznanych mu uprawnień, ale 

będzie zmuszony posługiwać się nimi adekwatnie i proporcjonalnie do skali naruszenia. Co 

szczególnie istotne, ten aspekt zapewnić ma państwo członkowskie w krajowym 

ustawodawstwie. Odwołanie się do zasady proporcjonalności było konieczne, nie jest wszak 

możliwe określenie uniwersalnych i wspólnych dla wszystkich państw członkowskich 

przesłanek określających jednoznacznie przypadki zastosowania konkretnego działania z 

katalogu art. 9 Rozporządzenia 2017/2394. Trzeba pamiętać, że celem rozporządzenia nie jest 

tylko to, by państwa członkowskie dysponowały tożsamym katalogiem uprawnień do 

egzekwowania prawa, ale również aby korzystanie z tych uprawnień skoordynować w sposób 

pozwalający na utrzymanie pewnego standardu i minimalnej jednolitości podejmowanych 

rozstrzygnięć.  

 

Dla dalszej analizy istotne znaczenie ma charakter aktu prawnego jakim jest rozporządzenie, a 

w szczególności Rozporządzenie 2017/2394 ze względu na jego specyfikę. Co do zasady, ze 

względu na zasadę ich bezpośredniego obowiązywania, wykonywanie (transponowanie) 

rozporządzeń unijnych przez krajowe ustawodawstwa jest niedopuszczalne. Rozporządzenie ze 

swej istoty „wnika” w niezmienionej formie w porządki krajowe państw członkowskich od 

chwili wejścia w życie. Natomiast nieco inaczej jest a rozpatrywanym przypadku, 

Rozporządzenie 2017/2394 mocą swoich postanowień przewiduje, że kraje członkowskie 

muszą podjąć odpowiednie działania w celu urzeczywistnienia jego postanowień. W związku 

z tym, w zakresie w jakim Rozporządzenie 2017/2394 wymaga aktywności państw 

członkowskich, nie nastąpi zjawisko charakterystyczne dla tego aktu prawa - czyli bezpośredni 

skutek. Tak będzie z dużą częścią regulacji Rozporządzenia, bowiem wymaga ono od państw 

członkowskich określonej aktywności legislacyjnej. Jej przejawem jest m.in. projekt ustawy 

będący przedmiotem niniejszego opracowania. 

 

Część druga 
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Sposób urzeczywistnienia Rozporządzenia 2017/2394 w polskim porządku prawnym wynika 

w znacznej mierze z funkcjonującego już modelu, ukształtowanego podczas wdrażania 

rozporządzenia 2006/2004. Polski ustawodawca zdecydował wówczas, że przepisy 

rozporządzenia zostaną wtłoczone w ramy obowiązującej już w Polsce struktury, bez potrzeby 

tworzenia nowej. Uprawnienia i obowiązki wynikające z rozporządzenia 2006/2004 przyznane 

zostały Prezesowi Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów - centralnemu organowi 

administracji rządowej funkcjonującemu na podstawie ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o 

ochronie konkurencji i konsumentów (Dz.U. z 2021 r. poz. 275),co biorąc pod uwagę rangę i 

zakres kompetencji tego organu było decyzją ze wszech miar słuszną. 

 

Komisja Europejska w badaniu przeprowadzonym w 2014r. dotyczącym egzekwowania 

uprawnień organów i krajowych przepisów proceduralnych w zakresie stosowania 

rozporządzenia 2006/2004/WE w sprawie ochrony konsumentów12, w którym ocenie poddano 

sposób realizacji przez wybrane państwa członkowskie postanowień rozporządzenia 2006/2004 

w kontekście Polski wskazała, że w odniesieniu do uprawnień w zakresie egzekwowania prawa, 

Prezes UOKiK może żądać informacji i dokumentów od przedsiębiorcy, przeprowadzać 

kontrole na miejscu, żądać przedstawienia dokumentów i danych oraz uzyskiwać ich kopie i 

wyciągi, żądać od kontrolowanego udzielenia ustnych wyjaśnień dotyczących przedmiotu 

kontroli. W trakcie kontroli Prezes UOKiK może również zarządzić zajęcie akt, ksiąg, 

dokumentów i danych na potrzeby kontroli, na czas nie dłuższy niż 7 dni. Prezes UOKiK jest 

uprawniony do uzyskania od przedsiębiorcy zobowiązań do zaprzestania naruszenia przepisów. 

Jest on uprawniony do wydania decyzji o nałożeniu na przedsiębiorcę obowiązku wykonania 

zobowiązania tylko wtedy, gdy naruszenie zostało stwierdzone w toku postępowania 

wyjaśniającego, a przedsiębiorca zaproponował zobowiązanie do powstrzymania się od 

określonych działań lub zaniechania. Prezes UOKiK może wydać decyzję nakładającą na 

przedsiębiorcę zaprzestanie naruszeń, a także administracyjne kary pieniężne w przypadku 

niezastosowania się do decyzji organu. Nie stwierdziliśmy żadnych szczególnych braków w 

odniesieniu do uprawnień wykonawczych CCPA, ponieważ wdrożone zostały minimalne 

uprawnienia przewidziane w art. 4 ust. 6 rozporządzenia 2006/2004.  

 

Z powyższego fragmentu wynika jasno, że sposób urzeczywistnienia Rozporządzenia 

2006/2004 przez polskiego ustawodawcę był dla Komisji Europejskiej satysfakcjonujący. 

Jednakowe założenie systemowe polski ustawodawca przyjął przy realizacji rozporządzenia 

2017/2394. Nowe obowiązki i uprawnienia zwiększyły istniejący już zakres uprawnień Prezesa 

UOKiK. Uwzględniając przy tym, że Rozporządzenie 2017/2394 stanowi kontynuację idei 

Rozporządzenia 2006/2004, dla celów niniejszego opracowania analizie poddane zostaną 

wyłącznie rozwiązania nowe, tj. te, które zostały wprowadzone rozporządzeniem 2017/2394 i 

nie stanowią powielenia istniejących już w polskim porządku prawnym regulacji będących 

wynikiem wdrożenia poprzedniego rozporządzenia.  

 
12 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/study_enforcement_powers_2014_en.pdf, s. 28, tłumaczenie 
własne. 
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Dla porządku wskazać należy jednak, że obecne uprawnienia Prezesa Urzędu Ochrony 

Konkurencji i Konsumentów w kontekście całego art. 9 rozporządzenia 2017/2394 (a więc w 

zakresie pokrywającym się z rozporządzeniem 2006/2004) kształtują się następująco: 

1) uprawnienia dochodzeniowe: 

a) art. 9 ust. 3 lit. a) rozporządzenia: uprawnienia dostępu do istotnych dokumentów, 

danych lub informacji odnoszących się do naruszenia objętego niniejszym 

rozporządzeniem, w dowolnej formie lub w dowolnym formacie i bez względu na 

nośnik, i na miejsce ich przechowywania – zrealizowane przez art. 105d ustawy o 

ochronie konkurencji i konsumentów; 

b) art. 9 ust. 3 lit. b) rozporządzenia: uprawnienia do żądania od publicznego organu, 

podmiotu lub agencji w ich państwie członkowskim lub od osoby fizycznej lub prawnej 

dostarczenia istotnych informacji, danych lub dokumentów, w dowolnej formie lub w 

dowolnym formacie i bez względu na nośnik lub na miejsce ich przechowywania w celu 

ustalenia, czy doszło lub dochodzi do naruszenia objętego niniejszym rozporządzeniem 

i w celu ustalenia szczegółów dotyczących tego naruszenia, w tym śledzenia 

przepływów środków finansowych i danych lub potwierdzenia tożsamości osób 

zaangażowanych w przepływy środków finansowych i danych, oraz potwierdzenia 

informacji o rachunkach bankowych i własności stron internetowych – zrealizowane 

przez art. 72 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów; 

c) art. 9 ust. 3 lit. c) rozporządzenia: uprawnienia do przeprowadzania niezbędnych 

kontroli na miejscu, w tym uprawnienia do wkraczania do pomieszczeń i środków 

transportu oraz na tereny, z których przedsiębiorca, którego dotyczy kontrola, korzysta 

w celach związanych ze swoją działalnością handlową, gospodarczą, rzemieślniczą lub 

z wykonywaniem wolnego zawodu, lub zażądania tego od innych organów 

publicznych, w celu zbadania, zajęcia lub uzyskania informacji, danych lub 

dokumentów lub sporządzenia ich kopii, bez względu na nośnik; uprawnienia do 

zajmowania informacji, danych lub dokumentów na niezbędny okres i w zakresie 

niezbędnym do przeprowadzenia kontroli; uprawnienia do żądania od przedstawicieli 

lub pracowników przedsiębiorcy, którego dotyczy kontrola, wyjaśnień w sprawie 

faktów, informacji, danych lub dokumentów dotyczących przedmiotu kontroli oraz 

rejestrowania odpowiedzi – zrealizowane przez art. 105b pkt. 2 ustawy o ochronie 

konkurencji i konsumentów. 

 

Niezrealizowane w obecnym porządku prawnym – a będące przedmiotem projektu nowelizacji 

- pozostaje uprawnienie dochodzeniowe określone w art. 9 ust. 3 lit. d) rozporządzenia, tj. 

uprawnienie do nabywania towarów lub usług jako zakupów testowych, w tym, w razie 

potrzeby, posługując się ukrytą tożsamością, w celu wykrycia naruszeń objętych 

rozporządzeniem i uzyskania dowodów, w tym aby je kontrolować, obserwować, badać, 

rozkładać na części lub testować.  
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2) uprawnienia w zakresie egzekwowania prawa: 

a) art. 9 ust. 4 lit. a): uprawnienia do przyjmowania środków tymczasowych, aby zapobiec 

ryzyku wyrządzenia poważnych szkód zbiorowym interesom konsumentów – 

zrealizowane przez art. 101a ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów; 

b) art. 9 ust. 4 lit. b): uprawnienia do zwrócenia się do przedsiębiorcy odpowiedzialnego 

za naruszenie objęte rozporządzeniem o złożenie zobowiązania w postaci zaprzestania 

naruszenia, lub do przyjęcia od przedsiębiorcy takich zobowiązań – zrealizowane przez 

art. 26 i 28 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów; 

c) art. 9 ust. 4 lit. c): uprawnienia do uzyskania od przedsiębiorcy, z jego własnej 

inicjatywy, dodatkowych zobowiązań w zakresie środków zaradczych dla 

konsumentów, dotkniętych domniemanym naruszeniem objętym rozporządzeniem, lub, 

w odpowiednich przypadkach, prawa zwrócenia się do przedsiębiorcy o złożenie 

zobowiązania w postaci zaoferowania odpowiednich środków zaradczych 

konsumentom, których dotyczy to naruszenie – zrealizowane jak wyżej, przez art. 26 i 

28 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów; 

d) art. 9 ust. 4 lit. d): w przypadku gdy ma to zastosowanie uprawnienia do informowania, 

za pomocą odpowiednich środków, konsumentów, którzy twierdzą, że doznali szkody 

w wyniku naruszenia objętego rozporządzeniem, o sposobach domagania się 

odszkodowania przewidzianego w prawie krajowym – zrealizowane przez art. 26, 31, 

73a; 

e) art. 9 ust. 4 lit. e):uprawnienia do pisemnego nakazania przedsiębiorcy zaprzestania 

naruszeń objętych rozporządzeniem – zrealizowane przez art. 26 ustawy o ochronie 

konkurencji i konsumentów; 

f) art. 9 ust. 4 lit. f): uprawnienia do doprowadzenia do zaprzestania lub zakazania 

naruszeń objętych rozporządzeniem – zrealizowane przez art. 26 oraz w pewnym sensie 

art. 49a ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów; 

g) art. 9 ust. 4 lit. h): uprawnienia do nakładania kar, takich jak grzywny lub okresowe 

kary pieniężne za naruszenia objęte niniejszym rozporządzeniem oraz za niewykonanie 

decyzji, nakazu, środka tymczasowego, zobowiązania przedsiębiorcy lub innego środka 

przyjętego na podstawie niniejszego rozporządzenia – zrealizowane przez art. 106, art. 

106b, art. 107 i nast. ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów. 

 

Niezrealizowane w obecnym porządku prawnym – a będące przedmiotem projektu nowelizacji 

- pozostaje uprawnienie w zakresie egzekwowania prawa określone w art. 9 ust. 4 lit. g), 

zgodnie z którym: Właściwe organy mają co najmniej następujące uprawnienia w zakresie 

egzekwowania prawa: g) w przypadku braku innych skutecznych środków, które mogą 

doprowadzić do zaprzestania lub zakazania naruszenia objętego niniejszym rozporządzeniem 

oraz w celu zapobieżenia ryzyku wyrządzenia poważnych szkód zbiorowym interesom 

konsumentów: 
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 (i) uprawnienia do usunięcia treści lub ograniczenia dostępu do interfejsu internetowego lub 

nakazania umieszczenia wyraźnego ostrzeżenia dla konsumentów wchodzących na interfejs 

internetowy; 

(ii) uprawnienia do nakazania dostawcy usług hostingowych usunięcia lub wyłączenia 

interfejsu internetowego lub ograniczenia dostępu do niego; lub 

(iii) w odpowiednich przypadkach, uprawnienia do nakazania rejestrom domen i podmiotom 

rejestrującym domeny usunięcia pełnej nazwy domenowej (FQDN) i umożliwienia właściwemu 

organowi jej rejestracji; w tym poprzez żądanie wdrożenia takich środków przez stronę trzecią 

lub inny organ publiczny.  

Dla porządku należy także wskazać, że interfejs internetowy, o którym mowa w przywołanej 

regulacji oznacza, w rozumieniu  art. 3 pkt 15 rozporządzenia 2017/2394, oprogramowanie, w 

tym stronę internetową lub jej część oraz aplikacje, które są obsługiwane przez przedsiębiorcę 

lub w jego imieniu, i które są narzędziem umożliwiającym konsumentom dostęp do towarów lub 

usług przedsiębiorcy. 

3) pozostałe uprawnienia 

a) art. 9 ust. 6: Właściwe organy są uprawnione do wszczynania dochodzeń lub 

postępowań z własnej inicjatywy w celu doprowadzenia do zaprzestania naruszeń 

objętych niniejszym rozporządzeniem lub do ich zakazania – zrealizowane przez art. 

47, 48 i 49 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów; 

b) art. 9 ust. 7: Właściwe organy mogą publikować wszelkie ostateczne decyzje, 

zobowiązania przedsiębiorców lub nakazy przyjęte na podstawie niniejszego 

rozporządzenia, w tym informacje na temat tożsamości przedsiębiorcy 

odpowiedzialnego za naruszenie objęte niniejszym rozporządzeniem – zrealizowane 

przez art. 26, 28, 73a ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów. 

 

Słowem wyjaśnienia trzeba zaznaczyć, że powyższe zestawienie stanowi pewne uproszczenie. 

Wskazane jednostki redakcyjne ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów nie realizują w 

sposób wyczerpujący uprawnień określonych w art. 9 rozporządzenia 2017/2394, dostrzec 

można drobne różnice między uprawnieniami z rozporządzenia, a uprawnieniami 

wynikającymi z przepisów krajowych. Dla celów niniejszego opracowania uproszczenie takie 

wydaje się jednak dopuszczalne i jest pomocne praktycznie.  

 

W zakresie rozwiązań krajowych, podstawowe zmiany związane z wdrożeniem rozporządzenia 

2017/2394 zostały wprowadzone ustawą z dnia 19 czerwca 2020 r. o dopłatach do 

oprocentowania kredytów bankowych udzielanych przedsiębiorcom dotkniętym skutkami 

COVID19 oraz o uproszczonym postępowaniu o zatwierdzenie układu w związku z 

wystąpieniem COVID19 (Dz.U. 2020 poz. 1086). Mocą art. 51 tej ustawy, wprowadzono 

zmiany do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów poprzez: zamieszczenie 

bezpośredniego odwołania w treści ustawy do Rozporządzenia 2017/2394 (ust. 1); 

ustanowienie Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów jednolitym urzędem 

łącznikowym w rozumieniu przepisów, przyznanie mu, w zakresie ustawowych kompetencji 
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statusu organu właściwego w rozumieniu art. 5 ust. 1 Rozporządzenia (ust. 2), a także poprzez 

zwiększenie zakresu obowiązków Prezesa UOKiK o obowiązki i zadania określone w 

Rozporządzeniu (ust. 3). Nowelizacją umożliwiono również wykorzystywanie informacji 

uzyskanych w toku prowadzonych postępowań do wymiany informacji z Komisją Europejską 

i właściwymi organami państw członkowskich Unii Europejskiej (ust. 4). Przepisy te weszły w 

życie 24 czerwca 2020r.  

 

Stanowiący przedmiot niniejszego opracowania projekt ustawy o zmianie ustawy o 

ochronie konkurencji i konsumentów oraz niektórych innych ustaw z 16 sierpnia 2022r. 

stanowi konsekwencję decyzji ustawodawcy o ustanowieniu Prezesa UOKiK jednolitym 

urzędem łącznikowym w rozumieniu przepisów rozporządzenia. Do dalszej regulacji 

pozostał jedynie sposób przyznania Prezesowi UOKiK określonych w rozporządzeniu 

uprawnień. 

W toku prac legislacyjnych, zaproponowany został projekt zmian, który składa się z 

sześciu jednostek redakcyjnych i przewiduje zmiany w czterech ustawach: 

1. Ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów (Dz.U. z 2021 

r. poz. 275) – w zakresie art. 26, 45, 89, 101, 105, 106, 107, 111; 

2. Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postępowania cywilnego (Dz. U. z Dz.U. z 

2021 r. poz. 1805) – w zakresie art. 479²⁸; 

3. Ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o świadczeniu usług drogą elektroniczną (Dz.U. z 2020 

r. poz. 344)  - w zakresie art. 11; 

4. Ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2022 r., poz. 888) – 

w zakresie art. 15. 

W dalszej części opracowania omówione zostaną poszczególne propozycje zmian w 

wymienionych ustawach oddzielnie w odniesieniu do poszczególnych przepisów.  

 

Ad 1. Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów 

Ad art. 26 (Uprawnienia dot. interfejsu internetowego) 

Pierwsza projektowana zmiana w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów dotyczy art. 

26 i polega na dodaniu po ust. 2, ust. 2a – 2b (art. 1 ust. 1) oraz dodaniu po art. 26, art. 26a-c 

(art. 1 ust. 2 ustawy nowelizującej). Proponowane modyfikacje zapewnić mają Prezesowi 

UOKiK częściowe uprawnienia w zakresie egzekwowania prawa z art. 9 ust. 4 lit. g) 

Rozporządzenia 2017/2394 przy jednoczesnym poszanowaniu zasady proporcjonalności. 

 

Na wstępie należy wskazać, że art. 26 ustawy o ochronie konkurencji stanowi w obecnym 

kształcie podstawowe narzędzie wykorzystywane przez Prezesa UOKiK w sprawach 

dotyczących ochrony zbiorowych interesów konsumentów. Stanowi podstawę prawną dla 

wydawania przez Prezesa UOKiK decyzji administracyjnych po zakończeniu postępowania w 
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sprawie praktyk ograniczających zbiorowe interesy konsumentów. Wydanie decyzji po 

zakończeniu postępowania jest stanem pożądanym, oznacza bowiem, że Prezes UOKiK w 

sposób wyczerpujący rozpoznał zarzuty stawiane  przedsiębiorcy, a przedsiębiorca miał 

możliwość obrony swoich praw (odmiennie niż w przypadku tzw. decyzji tymczasowych). Z 

literalnego brzmienia art. 26 ust. 1 ustawy ochronie konkurencji i konsumentów wynika, że 

decyzja składa się z dwóch obligatoryjnych części: uznania praktyki za naruszającą zbiorowe 

interesy konsumentów oraz nakazania zaniechania tej praktyki. Zgodnie z zasadą ogólną 

wyrażoną w  art. 81 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, od decyzji tej przysługuje 

odwołanie do Sądu Okręgowego w Warszawie – Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów.  

 

W kontekście projektowanych zmian, zestawienie definicji interfejsu internetowego z art. 9 ust. 

4 lit. g) rozporządzenia prowadzi do wniosku, że celem tej części rozporządzenia jest 

wyposażenie Prezesa UOKiK w uprawnienie do zamieszczenia odpowiedniego ostrzeżenia na 

stronie internetowej przedsiębiorcy, przy użyciu której prowadzi on swoją działalność i naruszą 

nią zbiorowe interesy konsumentów; ograniczenia dostępu do tej strony internetowej; jej 

wyłączenia, a w skrajnych przypadkach nawet jej usunięcia. Uprawnienia te aktualizować się 

mają wyłącznie w razie „braku innych środków”. Korzystanie z nich uznane zostało za 

ostateczność, a możliwość ich zastosowania ma miejsce dopiero w przypadku, gdy założonego 

celu (czyli ochrony zbiorowych interesów konsumentów) nie da się osiągnąć przy 

wykorzystaniu innych, istniejących już w porządkach krajowych, rozwiązań prawnych. 

Trzeba mieć świadomość, że skorzystanie z uprawnień nadanych rozporządzeniem może być 

(i w wielu przypadkach będzie) równoznaczne z całkowitym uniemożliwieniem przedsiębiorcy 

prowadzenia działalności gospodarczej. W czasach cyfryzacji gospodarki powszechnym 

zjawiskiem jest wszak działalność gospodarcza  prowadzona w całości w sieci. Decyzja o 

usunięciu pełnej nazwy domenowej - czyli strony internetowej przedsiębiorcy - ma ten skutek, 

że przedsiębiorca pozbawiony zostaje podstawowego narzędzia służącego mu do osiągania 

zysku. Dlatego też, uprawnienia nadane rozporządzeniem 2017/2394, jako mające bardzo 

ważkie skutki prawne, również w świetle konstytucyjnej zasady wolności gospodarczej, będą 

musiały być stosowane z rozwagą. Dolegliwość tych środków łagodzić ma co prawda zasada 

proporcjonalności, której konieczność stosowania wyrażono w art. 10 rozporządzenia oraz w 

art. 26 ust. 2a projektu ustawy, jednak jej realizacja pozostawiona została ustawodawcy 

krajowemu. Z tych przyczyn, kwestia projektowanych zmian w zakresie uprawnień Prezesa 

UOKiK wymaga szczególnej analizy. 

Merytoryczne ustosunkowanie się do propozycji polskiego ustawodawcy winno zostać 

poprzedzone ogólnymi ustaleniami w zakresie istnienia potrzeby wprowadzenia jakiejkolwiek 

nowej regulacji. Jeżeli okazałoby się bowiem, że w krajowym porządku prawnym istnieje już 

uprawnienie Prezesa Urzędu odpowiadające zakresem uprawnieniu z art. 9 ust. 4 lit. g), to bez 

merytorycznej analizy treści proponowanej zmiany uznać trzeba, że jej wprowadzenie było 

zbędne.  
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I tak, prima facie wydawać by się mogło, że uprawnienie Prezesa UOKiK do podejmowania 

działań dotyczących interfejsu internetowego znajduje się już w samej ustawie o ochronie 

konkurencji i konsumentów, a dokładniej w art. 26 w jego obecnym kształcie. Zgodnie z ust. 1 

tej regulacji, Prezes UOKiK po przeprowadzeniu postępowania w sprawie praktyk 

naruszających zbiorowe interesy konsumentów - w razie potwierdzenia się zarzutów 

stawianych przedsiębiorcy – wydaje decyzję o uznaniu praktyki za naruszającą zbiorowe 

interesy konsumentów i nakazującą zaniechanie jej stosowania. Jeżeli więc praktyka 

naruszająca zbiorowe interesy konsumentów polega na umieszczaniu przez przedsiębiorcę na 

stronie internetowej treści wprowadzających konsumentów w błąd, to mocą obowiązujących 

przepisów Prezes UOKiK władny jest nakazać przedsiębiorcy powstrzymanie się od 

zamieszczania tych treści, nie może jednak zobowiązać przedsiębiorcy np. do usunięcia strony 

internetowej, na której treści te są umieszczane. Uprawnienie takie nie wynika także z art. 26 

ust. 2 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów bowiem  przepis ten określa kompetencje 

Prezesa UOKiK do określenia środków usunięcia trwających skutków naruszenia zbiorowych 

interesów konsumentów. Od usunięcia skutków naruszeń należy odróżnić nakaz zaniechania 

stosowania tych praktyk. Jak wskazał Sąd Apelacyjny w Warszawie w wyroku z dnia 22 

czerwca 2007r. usunięcie skutków naruszeń nie powoduje automatycznego zaniechania ww. 

praktyk. Działania niezbędne do zaniechania stosowania praktyk nie mieszczą się w dyspozycji 

art. 26 ust. 2.  

Co więcej, regulacja art. 26 ustawy stanowi odzwierciedlenie innego uprawnienia z 

rozporządzenia 2017/2394 – określonego m.in. w art. 9 ust. 4 lit. c), d), f). Skoro więc sam 

ustawodawca unijny wprowadzone uprawnienie zamieszcza w osobnej jednostce redakcyjnej 

oznacza to, że w jego ocenie – co do zasady – nowe uprawnienie nie „zawiera się” w innych 

postanowieniach art. 9 rozporządzenia 2017/2394. Ze względu na specyfikę unijnego prawa 

ochrony konsumentów (które charakteryzuje się dualizmem działań prawnych prowadzonych 

zarówno na szczeblu unijnym i krajowym) możliwa jest jednak sytuacja, w której dane państwo 

członkowskie uregulowało uprzednio (tj. np. przy wdrażaniu rozporządzenia 2006/2004) 

uprawnienia właściwego organu na tyle szeroko, że nowe uprawnienie nadane art. 9 ust. 4 lit. 

g) rozporządzenia istnieje już w obowiązującej regulacji tego państwa. Przy takim założeniu, 

by regulacja krajowa mogła pozostać niezmieniona, musi być jednak na tyle precyzyjna, żeby 

kwestionowanie istnienia pełnego zakresu uprawnień po stronie właściwego organu nie było 

możliwe. W ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów przy wdrażaniu rozporządzenia 

2006/2004 rozwiązania takiego nie zastosowano. Biorąc pod uwagę, że art. 26 stanowi 

podstawowe narzędzie wykorzystywane przez Prezesa UOKiK w sprawach dotyczących 

ochrony zbiorowych interesów konsumentów, uznać trzeba, że skoro nowe uprawnienie z 

rozporządzenia 2017/2394 nie mieści się w zakresie obowiązującego art. 26, to nie będzie go 

również w innych jednostkach redakcyjnych tej ustawy.  
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W związku z powyższym, analizie należy poddać pozostałe regulacje prawne obowiązujące w 

Polsce. I tak, pewne podobieństwo do analizowanego uprawnienia wykazuje regulacja art. 14 

ustawy o świadczeniu usług drogą elektroniczną13, zgodnie z którym: 

1. Nie ponosi odpowiedzialności za przechowywane dane ten, kto udostępniając zasoby systemu 

teleinformatycznego w celu przechowywania danych przez usługobiorcę nie wie o bezprawnym 

charakterze danych lub związanej z nimi działalności, a w razie otrzymania urzędowego 

zawiadomienia lub uzyskania wiarygodnej wiadomości o bezprawnym charakterze danych lub 

związanej z nimi działalności niezwłocznie uniemożliwi dostęp do tych danych. 

2. Usługodawca, który otrzymał urzędowe zawiadomienie o bezprawnym charakterze 

przechowywanych danych dostarczonych przez usługobiorcę i uniemożliwił dostęp do tych 

danych, nie ponosi odpowiedzialności względem tego usługobiorcy za szkodę powstałą w 

wyniku uniemożliwienia dostępu do tych danych. 

3. Usługodawca, który uzyskał wiarygodną wiadomość o bezprawnym charakterze 

przechowywanych danych dostarczonych przez usługobiorcę i uniemożliwił dostęp do tych 

danych, nie odpowiada względem tego usługobiorcy za szkodę powstałą w wyniku 

uniemożliwienia dostępu do tych danych, jeżeli niezwłocznie zawiadomił usługobiorcę o 

zamiarze uniemożliwienia do nich dostępu. 

4. Przepisów ust. 1–3 nie stosuje się, jeżeli usługodawca przejął kontrolę nad usługobiorcą w 

rozumieniu przepisów o ochronie konkurencji i konsumentów. 

Stosując pewne uproszczenie przyjąć można, że powyższe przepisy wyłączają 

odpowiedzialność usługodawcy teleinformatycznego względem jego klienta – usługobiorcy - 

w razie uniemożliwienia przez tego pierwszego dostępu do strony internetowej usługobiorcy, 

o ile działanie te wynikają z bezprawnego charakteru dostarczonych przez usługobiorcę treści. 

Wyłączona została więc odpowiedzialność usługodawcy za działania wprost sprzeczne z treścią 

łączącego go z usługobiorcą stosunku prawnego. W normalnych warunkach bowiem, 

podstawowym obowiązkiem usługodawcy teleinformatycznego jest umożliwianie podmiotom 

zewnętrznym dostępu do strony internetowej usługobiorcy, a nie jego ograniczanie.  

Ustawa nie definiuje znaczenia zwrotu „urzędowe zawiadomienie” i w związku z tym 

przyjmuje się, że chodzi tu o zawiadomienie uzyskane od każdego organu, który wchodzi w 

strukturę szeroko pojętej władzy publicznej - w tym od Prezesa UOKiK. Co jednak istotne, 

przepis stanowi o wyłączeniu odpowiedzialności usługodawcy w razie uniemożliwienia 

dostępu do danych, a nie o obowiązku usługodawcy do uniemożliwienia tego dostępu. Jest to 

więc uprawnienie usługodawcy, a nie jego obowiązek. Z tej przyczyny uznać należy, że mimo 

wyraźnego podobieństwa regulacji, środki przewidziane w art. 14 ustawy o świadczeniu usług 

drogą elektroniczną nie zapewniają Prezesowi UOKiK uprawnień, o których mowa w art. 9 ust. 

4 lit. g) rozporządzenia. Prezes urzędu może zgłaszać urzędowe zawiadomienia dostawcy usług 

(i w praktyce z możliwości tej często korzysta) jednak to, czy usługodawca dostęp do strony 

przedsiębiorcy uniemożliwi, zależy od jego własnej decyzji, na którą wpływu Prezes UOKiK 

 
13 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o świadczeniu usług drogą elektroniczną  (Dz.U. z 2020 r. poz. 344). 
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wpływu nie ma. Nie jest to więc samoistne uprawnienie, o którym mowa w rozporządzeniu. W 

pozostałych regulacjach krajowych określających uprawnienia Prezesa UOKiK, brak jest 

regulacji zbliżonych treściowo do regulacji rozporządzenia. Konieczność wprowadzenia zmian 

uznać można za uzasadnioną.  

Przechodząc do treści projektowanych zmian, do ustawy o ochronie konkurencji i 

konsumentów wprowadzony ma zostać art. 26 ust. 2a-2b w brzmieniu:  

2a. W przypadku braku innych skutecznych środków, które mogą doprowadzić do zaprzestania 

naruszenia zbiorowych interesów konsumentów oraz w celu zapobieżenia ryzyku wyrządzenia 

poważnych zagrożeń dla tych interesów Prezes Urzędu może w decyzji, o której mowa w ust. 1, 

zobowiązać przedsiębiorcę do: 

1) zamieszczenia wyraźnego ostrzeżenia dla konsumentów wchodzących na interfejs 

internetowy; 

2) usunięcia treści, ograniczenia dostępu lub wyłączenia interfejsu internetowego; lub 

3) ograniczenia dostępu lub wyłączenia interfejsu internetowego przez uniemożliwienie dostępu 

do strony internetowej. 

Środki te powinny być proporcjonalne do wagi i rodzaju naruszenia. 

2b. Decyzja wydana na podstawie ust. 2a podlega natychmiastowemu wykonaniu. Jeżeli 

przedsiębiorca nie wykona zobowiązania określonego w decyzji stosuje się art. 26a - 26c.  

 

W pierwszej kolejności wskazać należy, że projektowane zmiany stanowić mają dookreślenie 

treściowe decyzji wydawanej na podstawie art. 26 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i 

konsumentów. Jego mocą Prezes UOKiK może w decyzji administracyjnej wydanej na 

podstawie art. 26 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji zobowiązać przedsiębiorcę do 

konkretnych działań określonych w tym przepisie, np. usunięcia treści ze strony internetowej, 

ograniczenia do niej dostępu czy jej wyłączenia. Co jednak istotne, zarówno unijny legislator 

jak i polski ustawodawca, rozwiązania takie uznaje za ostateczność, a możliwość ich 

stosowania uzależniona została od braku innych środków prawnych, którymi zbiorowe interesy 

konsumentów można chronić. Wskazuje na to zarówno początkowa treść art. 9 ust. 4 lit. g) 

rozporządzenia 2017/2394, jak i art. 26 ust. 2a ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów. 

W obu tych przepisach posłużono się zwrotem „w przypadku braku innych skutecznych 

środków”.  

 

Poddając analizie tożsamość przedmiotową regulacji rozporządzenia i ustawy trzeba wskazać, 

że zarówno rozporządzenie - w art. 9 ust. 4 lit. g) - jak i projektowany art. 26 ust. 2a ustawy o 

ochronie konkurencji i konsumentów mają na celu ochronę zbiorowych interesy konsumentów. 

Pojęcie ochrony zbiorowych interesów konsumentów w Polsce wywodzi się z prawa unijnego 

i zostało wprowadzone do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów w związku z 

implementacją dyrektywy 98/27/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 19 maja 1998 r. 

w sprawie nakazów zaprzestania szkodliwych praktyk w celu ochrony interesów konsumentów 

(Dz. Urz. UE L 166 z 11.06.1998, s. 51, ze zm.). Na wzór dyrektywy 98/27/WE w ustawie 



   
 
 
KRAJOWA IZBA RADCÓW PRAWNYCH   |  ul. Powązkowska 15,  01-797 Warszawa   |  tel.: 22 300 86 40  |  
kirp@kirp.pl 

 

19 

 

określono, czym zbiorowy interes konsumentów nie jest. Zgodnie z art. 24 ust. 3 ustawy, nie 

jest zbiorowym interesem konsumentów suma indywidualnych interesów konsumentów. 

Interes konsumentów jako zbiorowości jest przeciwstawiony interesowi indywidualnemu 

jednostkowego konsumenta14. Uwzględniając, że pojęcie zbiorowych interesów konsumentów 

w polskim porządku prawnym wywodzi się z prawa unijnego i to ono nadało mu obecny kształt 

jak i to, że rozporządzenie 2017/2394 nie wprowadza odrębnej definicji tego pojęcia, uznać 

należy, że tożsamość przedmiotowa regulacji została zachowana.   

 

Z wykładni językowej przepisów rozporządzenia wynika, że uprawnienie organu krajowego 

obejmować ma prawo do: 1)  usunięcia treści lub ograniczenia dostępu do interfejsu 

internetowego lub nakazania umieszczenia wyraźnego ostrzeżenia dla konsumentów 

wchodzących na interfejs internetowy; 2) nakazania dostawcy usług hostingowych usunięcia 

lub wyłączenia interfejsu internetowego lub ograniczenia dostępu do niego i 3) w odpowiednich 

przypadkach, do nakazania rejestrom domen i podmiotom rejestrującym domeny usunięcia 

pełnej nazwy domenowej i umożliwienia właściwemu organowi jej rejestracji; w tym poprzez 

żądanie wdrożenia takich środków przez stronę trzecią lub inny organ publiczny. Zgodnie zaś 

z treścią nowelizowanego art. 26, Prezes UOKiK może zobowiązać przedsiębiorcę do: 1) 

zamieszczenia wyraźnego ostrzeżenia dla konsumentów wchodzących na interfejs internetowy; 

2) usunięcia treści, ograniczenia dostępu lub wyłączenia interfejsu internetowego lub 3) 

ograniczenia dostępu lub wyłączenia interfejsu internetowego przez uniemożliwienie dostępu 

do strony internetowej. Zarówno rozporządzenie jak i projekt ustawy operują wspólnymi 

pojęciami, jednak projektowane zmiany w  art. 26 ust. 2a  nie stanowią prostej kopii 

postanowień rozporządzenia - nie obejmują wszak uprawnienia Prezesa UOKiK do usunięcia 

pełnej nazwy domenowej. Rozwiązanie takie nie jest przypadkowe i stanowi urzeczywistnienie 

przez ustawodawcę krajowego zasady proporcjonalności. 

 

Przyjmując, że słowo „uprawnienie” oznacza zdolność do osiągnięcia pewnego rezultatu należy 

pamiętać, że rezultat ten osiągnąć można w różny sposób. Wyrazem takiego podejścia jest 

właśnie projektowany art. 26 ust. 2a ustawy. Jak już wskazano, jego mocą Prezes UOKiK może 

w drodze decyzji administracyjnej nałożyć na przedsiębiorcę zobowiązanie o precyzyjnie 

określonej treści.  Wydanie decyzji administracyjnej zobowiązującej przedsiębiorcę do 

podjęcia określonych działań nie powoduje jednak per se, że działania te zostaną podjęte, a ich 

efektem będzie eliminacja stanu zagrożenia zbiorowych interesów konsumentów. Konieczne 

jest jeszcze wykonanie tej decyzji przez jej adresata, co nie zawsze ma miejsce. Określone 

rozporządzeniem uprawnienie Prezesa UOKiK ma mieć z kolei ten skutek, że bez względu na 

wolę przedsiębiorcy, możliwe będzie władcze wykonanie nałożonego zobowiązania. Nie jest 

jednak wskazane, by te władcze środki stosowane były już na etapie początkowym. Winny one 

być wdrożone dopiero na kolejnym etapie, tj. po stwierdzeniu, że przedsiębiorca nie wykonał 

decyzji dobrowolnie. Takie rozwiązanie przyjął polski ustawodawca, w projektowanym art. 26 

 
14 Tak w komentarzu do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, art. 24, Stawicki Aleksander 

(red.),Stawicki Edward (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów. Komentarz, wyd. II. 
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ust. 2a ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów nie uregulowano bowiem możliwości 

nakazania przedsiębiorcy usunięcia interfejsu internetowego. W powiązaniu z treścią art. 26 

ust. 2b ustawy oznacza to, że tak długo, jak przedsiębiorca będzie stosował się do decyzji 

Prezesa UOKiK, nie zostanie zastosowany względem niego najbardziej dotkliwy środek, a jego 

strona internetowa nie zostanie usunięta. Rozwiązanie takie należy ocenić pozytywnie -  jako 

urzeczywistnienie zasady proporcjonalności w tworzonych rozwiązaniach.  

 

Odrębną kwestią jest to, czy osiągnięty skutek był przez krajowego legislatora zamierzony. W 

praktyce, za takim rozwiązaniem przemawiają bowiem również ważkie kwestie praktyczne – 

wydanie zaadresowanej do przedsiębiorcy decyzji administracyjnej w przedmiocie 

zobowiązania go do usunięcia pełnej nazwy domenowej wymagałoby współpracy tego 

przedsiębiorcy z dostawcą usług internetowych obsługujących tę domenę. Ten ostatni musiałby 

zostać zobowiązany ustawowo do respektowania wniosku usługobiorcy co do jej usunięcia, w 

innym razie na przedsiębiorcę – adresata decyzji, nałożony zostałby obowiązek niemożliwy do 

wykonania. 

 

To, że w art. 26 ust. 2a nie przewidziano najmocniejszego gatunkowo uprawnienia 

wynikającego z art. 9 ust. 4 lit. g) rozporządzenia 2017/2394 nie oznacza jeszcze, że krajowy 

legislator nie urzeczywistnił rozporządzenia 2017/2394 w polskim porządku prawnym. Jest 

bowiem tak, że uprawnienie to, inaczej niż pozostałe, zamieszczone zostało w odrębnej 

jednostce redakcyjnej – w art. 26c. 

 

W zakresie zachowania zasady proporcjonalności i zgodności z konstytucyjną zasadą wolności 

gospodarczej wątpliwe może być jednak to, że mimo iż od decyzji wydanej w trybie art. 26 ust. 

1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów przysługuje odwołanie do Sądu Okręgowego 

w Warszawie - Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, to jednak z ust. 2b projektu ustawy 

wynika, że decyzja wydana na podstawie  art. 26 ust. 1 ustawy, w zakresie obowiązków 

określonych w art. 26 ust. 2a, podlega natychmiastowemu wykonaniu (o czym szerzej w dalszej 

części opracowania). Z jednej strony istnieje więc możliwość kontroli decyzji Prezesa UOKiK, 

a co więcej natychmiastową wykonalnością nie została objęta sankcja o najdalej idących 

skutkach, z drugiej zaś może zdarzyć się tak, że już samo zobowiązanie przedsiębiorcy do 

uniemożliwienia dostępu do strony internetowej stanowić będzie dla niego bardzo intensywną 

dolegliwość, prowadzącą w wielu przypadkach do całkowitego zaprzestania prowadzenia 

działalności (tak będzie w przypadku działalności prowadzonej w przeważającej mierze w tzw. 

„sieci”) co rodzi istotne wątpliwości w świetle art. 22 Konstytucji RP.  Biorąc jednak pod 

uwagę, że wprowadzane rozwiązania stanowić mają odpowiedź na wyzwania dynamicznego 

rynku cyfrowego, brak możliwości ich natychmiastowego wykonania stoi w sprzeczności z 

celem, dla którego zostały ustanowione.  

 

Jak wynika ze zdania drugiego projektowanego art. 26 ust. 2b, jeżeli przedsiębiorca nie wykona 

zobowiązania wydanego na podstawie art. 26 ust. 2a, stosuje się art. 26a – 26c.  
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Pierwszy z nich – art. 26a, upoważnia Prezesa UOKiK do wystąpienia do podmiotu 

świadczącego usługi udostępniania zasobów teleinformatycznych z żądaniem nieodpłatnego 

usunięcia treści, ograniczenia dostępu lub wyłączenia interfejsu internetowego przedsiębiorcy, 

przy czym uprawnienie to ograniczone zostało do niewykonania zobowiązań określonych w 

ust. 2a pkt 2 i 3 - czyli nie znajdzie zastosowania w razie niewykonania zobowiązania do 

zamieszczenia wyraźnego ostrzeżenia dla konsumentów wchodzących na interfejs internetowy. 

Wyłączenie to nie znajduje uzasadnienia w dalszej części projektu. Być może jednak 

uzasadnieniem jest to, że zobowiązanie do zamieszczenia ostrzeżenia na stronie internetowej 

przedsiębiorcy jest gatunkowo najsłabszym środkiem, a nie jest celowe nakładanie 

obowiązków na zewnętrzne podmioty, w tym przypadku dostawców usług internetowych – gdy 

nie zostały jeszcze w pełni wykorzystane inne rozwiązania  pozostające w zakresie kompetencji 

Prezesa UOKiK.  

 

W art. 26a określono również minimalne wymogi formalne, którą muszą być zachowane przez 

Prezesa UOKiK przy wydawaniu decyzji określającej zobowiązanie przedsiębiorcy w 

kontekście wykorzystywanego przez niego interfejsu internetowego, do których należy 

precyzyjne określenie adresata decyzji, danych interfejsu internetowego którego zobowiązanie 

dotyczy czy termin na wykonanie żądania przez przedsiębiorcę. Przepis ten nakłada też 

obowiązki informacyjne na Prezesa UOKiK, w przypadku zmiany lub uchylenia obowiązującej 

decyzji.  

 

W tym miejscu, jedynie na marginesie, należy wskazać, że przepis art. 26a ma również 

zastosowanie, gdy przedsiębiorca nie wykona obowiązku określonego  w art. 101b ust. 1 pkt 2 

lub 3 – przepis ten stanowi regulację lustrzaną  do rozwiązania przyjętego w art. 26a projektu 

ustawy, ale ma zastosowanie przy wydawaniu przez Prezesa UOKiK innego rodzaju decyzji, 

tzw. decyzji tymczasowych, tj. wydawanych w toku trwającego postępowania. Będzie o nich 

mowa w dalszej części opracowania. Projektowany art. 26b wprowadza do ustawy o ochronie 

konsumentów instytucję, która istnieje już w polskim porządku prawnym, tj. wpisanie nazwy 

domeny internetowej, która jest wykorzystywana przez stronę internetową do rejestru 

prowadzonego przez Ministra Finansów na podstawie art. 15f ust. 1a i art. 15 fa ustawy z dnia 

19 listopada 2009 r. o grach hazardowych. Przedsiębiorca telekomunikacyjny świadczący 

usługi dostępu do Internetu jest zobowiązany do blokowania dostępu do stron internetowych 

wykorzystujących nazwy domen znajdujących się w rejestrze domen służących do oferowania 

gier hazardowych niezgodnie z ustawą. Oznacza to, że w przypadku stwierdzenia, że istnieje 

możliwość uczestniczenia w grach hazardowych urządzanych przez podmiot nieposiadający 

zezwolenia, po wpisaniu adresu internetowego domeny tej strony nie dochodzi do 

przekierowania na stronę oferującą takie gry.  

 

Podobne rozwiązanie przyjęte zostało w projekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie 

konkurencji i konsumentów, przy czym możliwość wpisu do rejestru ograniczona została do 
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przypadków niewykonania przez przedsiębiorców zobowiązań, o których mowa w art. 26 ust. 

2a pkt 3 lub w art. 101b ust. 1 pkt 3 ustawy. A zatem Prezes UOKiK, w razie niewykonania 

przez przedsiębiorcę zobowiązania do ograniczenia dostępu lub wyłączenia interfejsu 

internetowego przez uniemożliwienie dostępu do strony internetowej może wystąpić do 

ministra właściwego do spraw finansów publicznych o wpis  do prowadzonego przez niego 

rejestru. Wpisowi do rejestru podlega nazwa domeny internetowej, która jest wykorzystywana 

przez stronę internetową, do której uniemożliwiono dostępu na podstawie decyzji. 

 

Co ważne, zgodnie z treścią projektowanego art. 26 ust. 2b, wpisaniu do rejestru podlega 

domena internetowa do której dostęp ograniczono lub wyłączono, a nie usunięta domena 

internetowa. Również i w tej jednostce redakcyjnej nie uregulowano więc uprawnienia Prezesa 

UOKiK do „nakazania rejestrom domen i podmiotom rejestrującym domeny usunięcia pełnej 

nazwy domenowej i umożliwienia właściwemu organowi jej rejestracji”. 

 

W dalszej części przepisu doprecyzowano kwestie formalne dotyczące wpisu do rejestru, które 

szerszej analizy nie wymagają. Wspomnienia wymaga jednak, że ta część regulacji projektu 

ustawy uległa największej zmianie w porównaniu do projektu pierwotnego z września 2020r. 

Początkowo planowane było utworzenie osobnego rejestru, mającego zastosowanie wyłącznie 

do celów określonych w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów. Podnoszone w toku 

konsultacji publicznych zarzuty dotyczące możliwości wykorzystania istniejącego już 

rozwiązania z ustawy o grach hazardowych, a także potrzeby uszczegółowienia stosowanej 

nomenklatury technicznej uwzględnione zostały w nowym projekcie. W porównaniu do 

pierwotnej wersji, zmiany ocenić należy pozytywnie. Istniejący rejestr prowadzony na 

podstawie ustawy o grach hazardowych spełnia swoją rolę i jest sprawnym narzędziem 

umożliwiającym szybką reakcję na sprzeczne z prawem działania przedsiębiorców w sieci. 

Obecnie rejestr ten dotyczy oferowania gier hazardowych niezgodnie z ustawą. Mocą projektu 

zostanie on rozszerzony o wykaz podmiotów, które swoją działalnością w sieci naruszają 

zbiorowe interesy konsumentów. Nie było więc potrzeby powielania istniejących już rozwiązań 

prawnych.  

 

Warto dodać, że projektowany art. 26b nie jest stanowi bezpośrednio realizacji postanowień 

rozporządzenia 2017/2394. Należy zwrócić uwagę, że uprawnienie określone w art. 9 ust. 4 lit. 

g) dotyczy możliwości nakazania rejestrom domen i podmiotom rejestrującym domeny 

usunięcia pełnej nazwy domenowej (FQDN) i umożliwienia właściwemu organowi jej 

rejestracji. Oznacza to, że zgodnie z wolą unijnego legislatora, rola podmiotu rejestracyjnego 

ograniczona została do obowiązku usunięcia domeny internetowej i umożliwienia właściwemu 

organowi jej rejestracji. Polski ustawodawca przyjął rozwiązanie szersze i uznał, że rola 

podmiotu rejestracyjnego będzie szersza, i  zawiera także obowiązek wykonania zobowiązań 

słabszych gatunkowo, tj. do ograniczenia lub uniemożliwienia dostępu do strony internetowej, 

co z usunięciem pełnej nazwy domenowej równoznaczne nie jest.  
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W art. 26c projektu ustawy uregulowano możliwość wystąpienia przez Prezesa Urzędu do 

podmiotu rejestrującego domenę internetową lub podmiotu prowadzącego rejestr domen 

internetowych z żądaniem usunięcia pełnej nazwy domenowej oraz zarejestrowania jej na 

Prezesa Urzędu. Jako przesłankę wskazano niewykonanie zobowiązania, o którym mowa w art. 

26 ust. 2a pkt 3 (ograniczenie dostępu lub wyłączenie interfejsu internetowego). Podmiot, do 

którego wystąpiono z żądaniem, usuwa nieodpłatnie pełną nazwę domenową oraz rejestruje ją 

na Prezesa Urzędu na okres 12 miesięcy. Wprowadzenie tego przepisu stanowić ma pełne 

wykonanie regulacji art. 9 ust. 4 lit. g) rozporządzenia 2017/2394.  

 

W proponowanej regulacji wątpliwości budzi brak dookreślenia przesłanek umożliwiających 

skorzystanie z omawianego uprawnienia przez Prezesa UOKiK. O ile przy uwzględnieniu treści 

Rozporządzenia 2017/2394 i jego charakteru prawnego, zrozumiałe jest samo nadanie tak 

„mocnego” uprawnienia Prezesowi UOKiK, to już sposób wdrożenia tego uprawnienia do 

obowiązującego porządku prawnego właściwy nie jest i wskazuje na iluzoryczność 

zastosowania zasady proporcjonalności. Brak określenia jasnych kryteriów dopuszczających 

skorzystanie przez Prezesa UOKiK właśnie z tego środka prawnego (a nie np. z art. 26 ust. 2b) 

oznacza, że Prezes UOKiK może stosować go dowolnie. Usunięcie pełnej nazwy domenowej, 

czyli po prostu usunięcie strony internetowej, w dzisiejszych czasach oznaczać może w 

praktyce zatrzymanie przedsiębiorstwa. W związku z powyższym, rozwiązanie to winno być 

zarezerwowane wyłącznie dla naruszeń najpoważniejszych. Nie można jednak uznać za 

realizację tego postulatu tylko tego, że Prezes UOKiK może ze środka tego skorzystać jedynie 

w razie uprzedniego niewykonania najsilniejszego środka określonego w art. 26 ust. 2a.  

Niewykonanie tego zobowiązania uprawnia Prezesa UOKiK do podjęcia dwojakiego rodzaju 

działań. Może on wystąpić  o wpis tej domeny do rejestru (co oznacza, poza samym wpisem, 

że domena internetowa zostanie co najwyżej wyłączona, ale nie usunięta), ale ma także 

możliwość wystąpienia z żądaniem usunięcia tej domeny. Znaczenie skutków z art. 26b ustawy 

o ochronie konkurencji i konsumentów jest wiec znacznie słabsze niż skutków wynikających z 

zastosowania art. 26c, jednak nie wprowadzono rozróżnienia w możliwości ich stosowania. Ma 

to tym większe znaczenie, że w Rozporządzeniu 2017/2394 wskazano iż uprawnienie do 

usunięcia interfejsu internetowego aktualizuje się w odpowiednich przypadkach (sic). Polski 

ustawodawca takiego rozróżnienia nie wprowadza, co jest rozwiązaniem niewłaściwym i 

wymagającym poprawek legislacyjnych.  W kontekście art. 26a, wątpliwości budzi również 

zagadnienie obowiązków podmiotu trzeciego (prywatnego) pozostających następstwem 

skorzystania ze swoich uprawnień przez Prezesa UOKiK. 

 

Ad art. 45 (Uprawnienia organizacji konsumenckich) 

 

Zgodnie z treścią art. 1 ust. 3 omawianego projektu ustawy, w ustawie o ochronie konkurencji 

i konsumentów po art. 45 dodaje się art. 45a - art. 45c. Wprowadzana regulacja dotyczy 

uprawnień i funkcjonowania tzw. organizacji konsumenckich i stanowi wdrożenie do 

krajowego porządku prawnego art. 27 rozporządzenia 2017/2394. 
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Znaczenie organizacji konsumenckich w ramach transgranicznej ochrony praw konsumenta 

podkreślone zostało już w preambule rozporządzenia 2017/2394, w którym wskazano, że: 

organizacje konsumenckie odgrywają ważną rolę w informowaniu konsumentów o ich 

prawach, w ich edukowaniu i zapewnianiu ochrony ich interesów, łącznie z rozstrzyganiem 

sporów. Należy zachęcać konsumentów do współpracy z właściwymi organami, wzmacniając 

tym samym stosowanie niniejszego rozporządzenia (pkt 34 preambuły). Dalej wskazano także, 

że  organizacje konsumenckie i, w odpowiednich przypadkach, stowarzyszenia 

przedsiębiorców, powinny mieć możliwość powiadamiania właściwych organów o podejrzeniu 

naruszeń objętych niniejszym rozporządzeniem i wymiany z nimi informacji koniecznych do 

wykrywania, dochodzenia i powstrzymywania naruszeń, wyrażania opinii na temat dochodzeń 

lub naruszeń oraz powiadamiania właściwych organów o naruszeniach przepisów prawnych 

Unii chroniących interesy konsumentów (pkt 35 preambuły).  

 

Znaczenie organizacji konsumenckich dla możliwości pełnej i skutecznej ochrony praw 

konsumenta podkreśla się także w doktrynie krajowej. Tytułem przykładu, M. Radwański w 

komentarzu do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów15 wskazuje, że organizacje 

konsumenckie to ruch społeczny mający na celu z jednej strony ochronę praw konsumentów 

przed następstwami działań przedsiębiorców skierowanych na maksymalizację zysków, a z 

drugiej strony szeroko rozwiniętą edukację konsumencką obejmującą nie tylko informację 

prawną, ale także informację o rzeczywistej wartości użytkowej produktów i usług, ich 

bezpieczeństwie, sposobach produkcji i użytkowania, poziomie jakości i cenach. Jego głównym 

celem jest utrzymanie równowagi między producentami, państwem a ostatecznymi odbiorcami 

dóbr i usług, czyli konsumentami.  

 

Co ciekawe, jak wynika z pkt 37 preambuły Rozporządzenia 2017/2394, (…) uznaje się, że 

państwa członkowskie mogą mieć odpowiednie powody do nieuprawnienia takich podmiotów 

do podejmowania tych działań. W tym kontekście, w przypadku gdy państwo członkowskie 

postanowi nie uprawnić jednego z tych podmiotów do wydawania ostrzeżeń zewnętrznych, 

powinno przedstawić wyjaśnienie zawierające uzasadnienie. Ostateczna kompetencja do 

przyznania uprawnień organizacjom konsumenckim pozostawiona została państwom 

członkowskim, decyzja odmowna powinna być jednak zawsze umotywowana. Regulacja w 

tym zakresie znajduje się w art. 27 ust. 1 Rozporządzenia 2017/2394, gdzie wskazano, że: O 

ile inna decyzja nie jest uzasadniona, każde państwo członkowskie uprawnia wyznaczone 

podmioty, Europejskie Centra Konsumenckie, organizacje i stowarzyszenia konsumenckie oraz 

w odpowiednich przypadkach stowarzyszenia przedsiębiorców posiadające niezbędną wiedzę 

specjalistyczną, uprawnienie do wydania ostrzeżenia do właściwych organów danych państw 

członkowskich i Komisji o podejrzeniach, że doszło do naruszenia, objętego niniejszym 

rozporządzeniem, i do przedstawiania dostępnych im informacji określonych w art. 26 ust. 3 

 
15 por. M. Radwański, Komentarz do art. 45 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, w: Stawicki, Stawicki, 
OKiKU. Komentarz. 
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(„ostrzeżenie zewnętrzne”). Każde państwo członkowskie niezwłocznie notyfikuje Komisji 

wykaz tych podmiotów i wszelkie zmiany do tego wykazu. 

 

Do ciekawych wniosków prowadzi wykładnia językowa przywołanego przepisu, zwłaszcza 

uwzględniając treść pkt 37 preambuły. Początkowy fragment art. 27 Rozporządzenia określa 

kategorie podmiotów, a dalsza jego część, zakres uprawnień im przysługujących. Z pkt 37 

preambuły wynika natomiast, że państwa członkowskie mogą mieć prawo do nieuprawniania 

tych organów (…). Łączna analiza wskazanych przepisów prowadzi do wniosku, że państwa 

członkowskie wyposażone zostały w pewną swobodę decyzyjną, jednak jest to swoboda 

wyłącznie w aspekcie podmiotowym. Inaczej mówiąc – unijny legislator umożliwia państwom 

członkowskim podjęcie decyzji jedynie co do tego czy dane podmioty zostaną wyposażone w 

uprawnienie do zgłaszania ostrzeżeń, z przepisu tego nie wynika jednak, by istniała jakakolwiek 

dalsza swoboda, w tym do wprowadzania zróżnicowania tych podmiotów wewnętrznie.  

 

Zgodnie z projektowanym art. 45a ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, Prezes 

UOKiK prowadzi listę organizacji konsumenckich uprawnionych do zgłaszania ostrzeżeń, o 

których mowa w art. 27 Rozporządzenia nr 2017/2394. Konieczność utworzenia listy 

organizacji konsumenckich uprawnionych do zgłaszania zastrzeżeń wynika zatem wprost z 

Rozporządzenia, które nakłada na państwa członkowskie obowiązek notyfikacji Komisji 

Europejskiej wykazu tych podmiotów i wszelkich zmian w tym wykazie. W dalszej części 

przepisu określono procedurę wpisu, którą rozpoczyna uzasadniony wniosek organizacji 

konsumenckiej (art. 45a ust. 2). W ust. 3 określone zostały natomiast przymioty, którymi 

cechować się musi dana organizacja konsumencka by uzyskać wpis na listę, a w konsekwencji 

i uprawnienie określone w Rozporządzeniu. To właśnie w zakresie  art. 45a ust. 3 pojawiają się 

największe rozbieżności w relacji Rozporządzenie – ustawa. 

 

W art. 27 Rozporządzenia 2017/2394 w sposób szeroki określono kategorię podmiotów, którym 

uprawnienie do zgłaszania ostrzeżeń powinno przysługiwać. Regulacja ta nie wprowadza 

zasadniczo żadnych dodatkowych wymogów dotyczących charakteru takich podmiotów, 

chociaż wyjątkiem są tutaj stowarzyszenia przedsiębiorców. W tym ostatnim przypadku, 

wymóg posiadania wiedzy specjalistycznej należy uznać za właściwy, a uzasadnia go dość 

luźny związek tego typu organizacji z ochroną praw konsumenta.  Wypada w tym miejscu 

przypomnieć, że zasadniczo podział kompetencji państwowych pomiędzy różne instytucje i 

organy polega na tym, iż kształtowanie polityki państwa, prowadzenie kampanii 

informacyjnych i działań na rzecz ochrony zbiorowych interesów konsumentów realizowane 

jest najczęściej przez instytucje pozostające w strukturze rządowej. Jest to zasada, od której 

istnieją wyjątki. I tak,  indywidualnym konsumentom ochronę zapewniają w znacznym stopniu 

pozarządowe organizacje konsumenckie oraz podmioty pozasądowego rozstrzygania sporów 

konsumenckich. W związku z tym, to one są najbliżej ludzi i w sposób najpełniejszy mogą 

reagować na istniejące nieprawidłowości jeszcze wtedy, gdy ich skala oraz skutki są niewielkie. 

Uprawnienie do zgłaszania ostrzeżeń uregulowane w Rozporządzeniu wynika więc  z samej 
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istoty i funkcji takich organizacji, które zawsze mają wspólny cel, a jest nim ochrona 

konsumentów. Z tej przyczyny należy dojść do wniosku, że nie jest właściwe i potrzebne – jak 

czyni to polski ustawodawca - stawianie tym organizacjom dodatkowych wymagań. 

Uprawnienie organizacji konsumenckich jedynie w wąskim wymiarze może być 

wykorzystywane w celu sprzecznym z tym, dla którego zostało ustanowione (zgłoszenia z 

fałszywymi zarzutami). Inaczej mówiąc – wprowadzana regulacja jak się wydaje nie niesie 

zagrożeń dla ochrony praw konsumenta, zgłaszanie ostrzeżeń może w tej ochronie pomóc, ale 

jej nie zaszkodzi. W związku z tym nie ma potrzeby by wprowadzać w stosunku do organizacji 

konsumenckich dodatkowych przesłanek. Polski ustawodawca to jednak czyni i w 

projektowanym art. 45a ust. 3 uzależnia przysługiwanie uprawnień organizacji konsumenckich 

od: 1) posiadania przez nie celu statutowego związanego z ochroną konsumentów (art. 45 ust. 

3 pkt 1 projektu ustawy); 2) wykazania, że ich struktura organizacyjna, źródła i sposoby 

finansowania zapewniają jej bezstronność (art. 45 ust. 3 pkt 2 projektu ustawy); a także, że 

dysponuje ona odpowiednią wiedzą i doświadczeniem z zakresu ochrony konsumentów (art. 

45 ust. 3 pkt 3 projektu ustawy). Projektem ustawy więc nie tylko odmówiono możliwości 

zgłaszania ostrzeżeń z art. 27 rozporządzenia stowarzyszeniom przedsiębiorstw (do czego 

ustawodawca krajowy był upoważniony), ale także wprowadzono dodatkowe, nieuzasadnione 

niczym wymogi dla organizacji konsumenckich. Rozwiązanie to należy ocenić negatywnie, 

tym bardziej, że takie jego ukształtowanie nie jest w pełni zgodne z regulacją Rozporządzenia 

2017/2394. Wprowadzana zmiana nie wynika również z potrzeby zachowania spójności z 

zastaną już regulacją art. 45 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumenta. W związku z 

powyższym, jak się wydaje zdecydowanie lepszym rozwiązaniem legislacyjnym byłoby 

dodanie do art. 45 ust. 2 kolejnej jednostki redakcyjnej, zawierającej wprost odwołanie do 

Rozporządzenia 2017/2394 (zakładając, że wolą było nadanie uprawnień wyłącznie 

organizacjom konsumenckim, a nie wszystkim podmiotom z art. 27 Rozporządzenia).  

 

Dalsza część projektowanej regulacji ustanawia możliwości przeprowadzenia przez Prezesa 

UOKiK kontroli dotyczącej spełnienia przez organizacje konsumenckie wymogów 

określonych w art. 45a ust. 3 przesłanek, uprawnienie do wykreślenia organizacji 

konsumenckiej z listy uprawnionych do zgłaszania zastrzeżeń, a także trybu odwołania od tej 

decyzji. Postanowienia te jako jasne, nie wymagają szerszej analizy.  

 

Ad art. 89 ust. 1, art. 101a ust. 1 (Natychmiastowa wykonalność decyzji) 

 

W art. 1 ust. 4 projektu nowelizacji przewidziano zmianę treści art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie 

konkurencji i konsumentów. Mocą art. 1 ust. 5 projektu ustawy nowelizującej tożsamą zmianę 

przewidziano w art. 101a ust. 1. Obie te zmiany dotyczą zastąpienia, tak samo brzmiącego w 

obu przypadkach, zdania drugiego o treści Wniesienie odwołania nie wstrzymuje wykonania 

decyzji, zdaniem drugim o treści Decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu. Zmiana ta 

nie jest bezpośrednim urzeczywistnieniem Rozporządzenia 2017/2394 (Rozporządzenie nie 
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nakazuje wprowadzenia takich zmian) stanowi jednak narzędzie, które pozwoli Prezesowi 

UOKiK sprawnie korzystać z przyznanych mu mocą Rozporządzenia uprawnień. 

 

I tak, decyzje o których mowa w art. 89 ust. 1 i 101a ust. 1 to tzw. decyzje tymczasowe, czyli 

wydawane przez Prezesa UOKiK w toku trwającego postępowania, które charakterem 

odpowiadają instytucji zabezpieczenia. Wydawane są na określony czas, nie dłużej jednak niż 

do wydania decyzji kończącej postępowanie. Mogą być wydawane w sprawach praktyk 

ograniczających konkurencję (art. 89 ust. 1) albo w sprawach praktyk naruszających zbiorowe 

interesy konsumentów(art. 101a ust. 1), przy czym możliwość ich wydawania w sprawach 

praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumentów jest w polskim porządku prawnym 

rozwiązaniem stosunkowo nowym. Istotą decyzji tymczasowych jest to, że mają one stanowić 

środek szybkiej i doraźnej reakcji w celu przeciwdziałania poważnym naruszeniom, których 

skutki byłyby w dalszym toku trudne do usunięcia. Przepis ten dotyczy więc sytuacji, w której 

ze względu na istniejące obiektywnie przyczyny, oczekiwanie z wydaniem decyzji do 

zakończenia postępowania jest niezasadne. Zastosowanie tej instytucji nie wymaga 

udowodnienia, że dalsze stosowanie zarzucanej praktyki może spowodować poważne i trudne 

do usunięcia zagrożenia dla ochrony zbiorowych interesów konsumentów czy konkurencji, 

wystarczające jest uprawdopodobnienie takiego stanu rzeczy. Jako regulacja szczególna – która 

nie występuje np. w przepisach kodeksu postępowania administracyjnego - powinna być 

stosowana ostrożnie i  jedynie w szczególnie uzasadnionych przypadkach. 

 

Z obecnego brzmienia art. 89 ust. 1 jak i art. 101a ust. 1  ustawy o ochronie konkurencji i 

konsumentów wynika, że wniesienie odwołania nie wstrzymuje wykonania decyzji. Jest to 

regulacja  o charakterze lex specialis w stosunku do art. 130 § 2 k.p.a., który jako zasadę 

ustanawia suspensywny skutek wniesienia odwołania. Żeby można było jednak prowadzić 

rozważania na temat wstrzymania wykonania decyzji, należy ustalić od kiedy wykonanie 

decyzji w przypadku analizowanych przepisów, jest na gruncie obowiązującej ustawy możliwe. 

I tak, zgodnie z art. 130 § 1 k.p.a. przed upływem terminu do wniesienia odwołania decyzja nie 

ulega wykonaniu. Zgodnie zaś z art. 130 § 3 Przepisów § 1 i 2 nie stosuje się w przypadkach, 

gdy: 1) decyzji został nadany rygor natychmiastowej wykonalności (art. 108); 2) decyzja 

podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy. Ustawodawca nie uprawnił wprost 

Prezesa UOKiK do nadania rygoru natychmiastowej wykonalności decyzji tymczasowych 

(brak odpowiednich jednostek redakcyjnych w art. 89 i 101 ustawy), jednak robić tego nie 

musiał, gdyż możliwość taka wynika z art. 108 k.p.a. Powyższe oznacza, że w obecnym stanie 

prawnym Prezes UOKiK może nadać decyzji rygor natychmiastowej wykonalności, ale robić 

tego nie musi. Projektowana zmiana, o ile zostanie wprowadzona w życie, będzie miała ten 

skutek, że „odwróci regulację” i zasadą będzie, że decyzja tymczasowa wydawana w sprawach 

praktyk ograniczających konkurencję albo w sprawach praktyk naruszających zbiorowe 

interesy konsumentów będzie z mocy ustawy podlegała natychmiastowemu wykonaniu. To 

więc, co wcześniej było wyjątkiem możliwym do zastosowania przez Prezesa UOKiK w 

szczególnych przypadkach, teraz będzie zasadą.  
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Oceniając powyższe zmiany przez pryzmat art.art. 89 i 101a ustawy o ochronie konkurencji i 

konsumentów, uznać trzeba, że zmiana ta, choć wydawać się może kontrowersyjna, jest 

korzystna z punktu widzenia możliwości pełniejszej ochrony zbiorowych interesów 

konsumentów. Wymaga jednak rozważnego i dojrzałego podejścia do kwestii stosowania 

prawa przez Prezesa UOKiK. Jak już wskazano, decyzja tymczasowa to wyjątek od zasady 

wydawania decyzji po przeprowadzeniu postępowania. Oznacza to, że co do zasady, z 

rozstrzygnięciami władczymi Prezes UOKiK musi wstrzymać się do czasu zakończenia 

postępowania. Jeżeli jednak w rozpoznawanej przez Prezesa UOKiK sprawie wydana zostanie 

decyzja tymczasowa, oznacza to per se, że niezbędne jest podjęcie działań nagłych. W związku 

z tym, obarczenie Prezesa UOKiK dodatkowym obowiązkiem każdorazowego badania, czy w 

danej sprawie spełnione zostały przesłanki określone w art. 108 k.p.a. – umożliwiającym 

nadanie klauzuli wykonalności takiej decyzji - zdaje się być sprzeczne z istotą decyzji 

tymczasowych. Projektowana zmiana opiera się na pewnym domniemaniu faktycznym, 

zgodnie z którym zaistnienie przesłanek uzasadniających wydanie decyzji tymczasowych samo 

w sobie uzasadnia także istnienie okoliczności określonych w art. 108 k.p.a.  

 

Ad art. 101 b (Decyzje tymczasowe Prezesa UOKiK) 

 

W art. 1 ust. 6 projektu nowelizacji wskazano, że po art. 101a ustawy o ochronie konkurencji i 

konsumentów, dodaje się art. 101b. Projektowana zmiana stanowi odzwierciedlenie zmiany 

wprowadzanej do art. 26 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, różnica polega jednak 

na tym, że art. 26 ust. 2a stanowi dookreślenie treściowe decyzji, a art. 101b dookreślenie 

treściowe decyzji tymczasowej.   

 

Mocą projektowanych zmian, Prezes UOKiK w ramach decyzji tymczasowej będzie mógł 

zobowiązać przedsiębiorcę do zamieszczenia wyraźnego ostrzeżenia dla konsumentów 

wchodzących na interfejs internetowy; usunięcia treści tam zamieszczonej, ograniczenia 

dostępu lub wyłączenia interfejsu internetowego, w tym przez uniemożliwienie dostępu do 

strony internetowej. Katalog uprawnień Prezesa UOKiK jest więc tożsamy z określonym w art. 

26 ust. 2a w kształcie nadanym nowelizacją.  

W projekcie ustawy wskazano, że przesłankami warunkującymi możliwość zastosowania tego 

przepisu jest uprawdopodobnione, że dalsze stosowanie zarzucanej praktyki może spowodować 

poważne zagrożenia dla zbiorowych interesów konsumentów i brak jest innych skutecznych 

środków. Nie budzi w tym zakresie wątpliwości fakt, że ustawa wymaga jedynie 

uprawdopodobnienia, a nie udowodnienia, ponieważ konsekwencją udowodnienia jest wydanie 

decyzji ostatecznej, o której mowa w art. 26 ust. 1 obowiązującej ustawy o ochronie 

konkurencji i konsumentów.  

 

Tak samo jak w ramach decyzji wydanej po zakończeniu postępowania, i w decyzji 

tymczasowej Prezes Urzędu nie może zobowiązać przedsiębiorcy do usunięcia pełnej nazwy 
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domenowej. Regulacja z projektowanego art. 101b różni się od regulacji  art. 26 ust. 2a jednak 

tym, że w ramach decyzji wydanej na podstawie art. 26 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i 

konsumentów, Prezes UOKiK uprawniony jest do podjęcia dalszych działań (art. 26c), których 

ostatecznym efektem może być usunięcie pełnej nazwy domenowej, natomiast w przypadku 

decyzji tymczasowej wydanej na podstawie art. 101b możliwość taka nie została przewidziana. 

Z projektowanego art. 101b ust. 2 wynika bowiem, że decyzja tymczasowa wydana przez 

Prezesa UOKiK podlega natychmiastowemu wykonaniu, a jeżeli przedsiębiorca nie wykona 

zobowiązania stosuje się projektowany art. 26a - 26b (więc nie 26c, który dotyczy usunięcia 

pełnej nazwy domenowej). Ograniczenie to jest naturalne, gdyby możliwe było usunięcie 

interfejsu internetowego w decyzji tymczasowej, nabierałaby ona charakteru decyzji 

ostatecznej, a nie taki ma cel. Pozostałe uwagi przy analizie zmian do art. 26. 

 

Ad art. 105ia (Zażalenia na decyzje Prezesa UOKiK) 

 

Na podstawie art. 1 ust. 7 projektu nowelizacji, do art. 105ia ustawy o ochronie konkurencji i 

konsumentów dodaje się ust. 6. Mocą projektowanych zmian możliwe będzie zażalenie 

czynności podejmowanych na podstawie art. 105ia ust. 1 i 3 - czyli zmierzających do zakupu 

towaru oraz dotyczących utrwalania przebiegu tych czynności za pomocą urządzeń 

rejestrujących obraz lub dźwięk bez informowania kontrolowanego. Projektowane zmiany nie 

realizują bezpośrednio (ani nawet pośrednio) Rozporządzenia 2017/2394, w związku z czym 

nie wymagają pogłębionej analizy. Projektowane zmiany mają na  celu utrzymania jednolitego 

standardu procedury, która ustanawiana jest projektowanym art. 105ib - 105id. 

 

Ad art. 105ib - 105id (Zakupy testowe) 

 

Zgodnie z art. 1 ust. 8 projektu ustawy, po art. 105ia dodaje się art. 105ib - 105id. Projektowana 

zmiana stanowi urzeczywistnienie w polskim porządku prawnym regulacji art. 9 ust. 3 lit. d) 

Rozporządzenia 2017/2394, tj. uprawnienia do nabywania towarów lub usług jako zakupów 

testowych, w tym, w razie potrzeby, posługując się ukrytą tożsamością, w celu wykrycia 

naruszeń objętych Rozporządzeniem i uzyskania dowodów, w tym aby je kontrolować, 

obserwować, badać, rozkładać na części lub testować. 

 

Przed przystąpieniem do analizy prawnej wprowadzanych zmian należy wskazać, że podobna 

instytucja do projektowanej istnieje już na gruncie obowiązujących w Polsce przepisów. Mowa 

tu o art. 105ia ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, regulujących instytucję tzw. 

tajemniczego klienta. Jest to instrument prawny, który umożliwia Prezesowi UOKiK zbadanie 

procesu sprzedaży produktów i usług w relacji sprzedawca – konsument. Znamienne dla tej 

instytucji jest, że w trakcie przeprowadzanych czynności przedsiębiorca nie wie, że ma do 

czynienia z czynnościami kontrolnymi, ani że osoba zainteresowana jego dobrami jest w 

rzeczywistości kontrolerem UOKiK. Działanie takie, mimo że nieraz oceniane jako wątpliwe 

moralnie, pozwala oddać rzeczywisty i typowy proces zawierania umów z konsumentami przez 
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kontrolowanego przedsiębiorcę. Kontrolujący ma prawo podjęcia czynności zmierzających do 

zakupu towaru tylko pod warunkiem, że mają one na celu uzyskanie informacji mogących 

stanowić dowód w sprawie praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumentów. Jak 

wskazano w uzasadnieniu ustawy wprowadzającej art. 105ia do ustawy o ochronie konkurencji 

i konsumentów16, celem tej regulacji jest zwiększenie skuteczności działań Prezesa UOKiK w 

zakresie ochrony interesów konsumentów poprzez "uszczelnienie" systemu ochrony 

konsumentów. 

 

Wszelkie czynności kontrolującego podejmowane na podstawie art. 105ia ust. 1 mają zmierzać 

do zakupu towaru. Działania te nie obejmują uprawnienia do zakupu towaru. Możliwość ich 

zastosowania ograniczona jest więc do etapu przedkontraktowego i kontraktowego badanej 

transakcji. W praktyce oznacza to, że możliwe jest dokonanie kontroli w przedmiocie sposobu 

oferowania dóbr i pozyskiwania klientów przez przedsiębiorcę (etap przedkontraktowy) jak i 

stosowanych przez niego warunków umów (etap kontraktowy). Obecna regulacja nie uprawnia 

do kontroli etapu pokontraktowego, który dotyczy np. zbadania zgodności rzeczy z umową. W 

przepisie art. 105ia ust. 4 ustanowiono obowiązek uzyskania zgody Sądu Ochrony Konkurencji 

i Konsumentów, udzielonej na wniosek Prezesa UOKiK. Zgoda wymagana jest na samo 

przeprowadzenie kontroli w trybie art. 105ia oraz na utrwalanie przebiegu czynności tej 

kontroli za pomocą urządzeń rejestrujących obraz lub dźwięk. Nie ma natomiast obowiązku 

uprzedniego informowania kontrolowanego o utrwalaniu przebiegu kontroli za pomocą 

urządzeń rejestrujących obraz lub dźwięk (art. 105ia ust. 3 ustawy o ochronie konkurencji i 

konsumentów).  

 

Analizę projektowanego przepisu zacząć należy od przywołania pkt 13 preambuły 

rozporządzenia 2017/2394, gdzie wskazano, że właściwe organy powinny mieć możliwość 

weryfikowania zgodności z przepisami prawa Unii chroniącymi interesy konsumentów oraz 

pozyskiwania dowodów naruszeń objętych niniejszym rozporządzeniem, w tym naruszeń, do 

których doszło w trakcie zakupu towarów lub usług lub po takim zakupie. Właściwe organy 

powinny być zatem uprawnione do nabywania towarów lub usług jako zakupów testowych, 

gdzie to konieczne po ukryciu prawdziwej tożsamości w celu wykrycia naruszeń objętych 

niniejszym rozporządzeniem, takich jak odmowy przysługującego konsumentowi prawa do 

odstąpienia od umowy zawieranej na odległość, oraz w celu uzyskania dowodów. Uprawnienie 

to powinno obejmować również prawo do przeprowadzania kontroli, obserwacji, badania, 

demontażu lub testowania produktu lub usługi, które zostały zakupione przez właściwy organ 

do tych celów. Uprawnienie do nabywania towarów lub usług jako zakupów testowych może 

obejmować uprawnienie właściwych organów do zapewnienia zwrotu każdej wpłaconej kwoty, 

jeżeli taki zwrot nie jest nieproporcjonalny, a także nie jest w inny sposób sprzeczny z prawem 

unijnym i krajowym. Jak wynika z powyższego, celem regulacji jest m.in. pozyskiwanie 

dowodów naruszeń objętych Rozporządzeniem. Pozwala to na ostrożną prognozę, że 

 
16 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów oraz niektórych innych 
ustaw, s. 1, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12271401/12284097/12284098/dokument158625.PDF. 
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uprawnienie to będzie niezwykle popularne wśród kontrolerów. Czynności podejmowane przez 

Prezesa UOKiK, i działających z jego upoważnienia kontrolerów, nie będą musiały kończyć 

się na etapie bezpośrednio poprzedzającym zakup towaru, a pozwolą towar ten zakupić. 

Urzeczywistnieniem postanowień Rozporządzenia ma być projektowany art. 105ib w którym 

wskazano, że w celu uzyskania informacji mogących stanowić dowód w sprawie praktyk 

naruszających zbiorowe interesy konsumentów kontrolujący ma prawo do zakupu towaru. 

Zgodnie więc z art. 105ia, kontroler może podejmować czynności zmierzające do zakupu 

towaru, zgodnie zaś z art. 105ib, kontroler ma prawo do zakupu towaru. Dopełnienie to rodzi 

kilka problemów prawnych.  

 

Po pierwsze, należy zwrócić uwagę, że projektowane zmiany budzą wątpliwości co do ich 

zgodności ze standardami wynikającymi z Konstytucji RP czy Europejskiej Konwencji Praw 

Człowieka. Istnienie regulacji prawnych, które w swojej istocie opierają się na zaplanowanym 

i podstępnym okłamywaniu obywatela, w celu uzyskania przeciwko niemu dowodów 

potrzebnych organowi państwa w toczącym się postępowaniu, nigdy nie może być postrzegane 

jako standard w demokratycznym państwie prawa. Działania takie nie mogą wykraczać poza 

niezbędne minimum, ponadto stosowane muszą być w sposób wyważony i proporcjonalny. 

Tymczasem, w projekcie ustawy brak jest jakiejkolwiek  przesłanki ograniczającej 

wewnętrznie możliwość skorzystania przez kontrolera ze swojego uprawnienia. Nie wskazano 

tu żadnego ograniczenia, jak np. zasada proporcjonalności, brak innych środków, szczególne 

znaczenie typu chronionego dobra. Należy jednak pamiętać o charakterze prawnym aktu 

prawnego jakim jest Rozporządzenie 2017/2394. Obowiązuje ono bezpośrednio, jest 

bezpośrednio stosowane i ma bezpośredni skutek. Przepis art. 10 ust. 2 Rozporządzenia, który 

wyznacza wprost standard korzystania z uprawnień przez kontrolerów (proporcjonalność, 

zgodność z prawem krajowym, unijnym, gwarancje proceduralne Karty praw podstawowych) 

może być bezpośrednio stosowany, w związku z czym nie jest konieczne powielanie tych zasad 

w ustawie krajowej. Mimo takiej konkluzji, brak wprowadzenia pewnych ograniczeń już na 

poziomie prawa krajowego należy ocenić negatywnie. Wymaga to od kontrolowanego 

przedsiębiorcy znajomości zarówno przepisów prawa unijnego jak i jego ducha, by w pełni 

wykorzystać przysługujące mu środki obrony.  W tym przypadku wzgląd na aspekt edukacyjny 

wymagałby wzbogacenia regulacji poprzez swoiste superfluum. Zabieg tego rodzaju 

prawodawca stosuje nieraz w sytuacjach znacznie mniej złożonych relacji pomiędzy źródłami 

obowiązującego prawa, więc tym bardziej w omawianym przypadku byłoby to zasadne. 

 

Po drugie, należy zwrócić uwagę, że ani ustawa ani Rozporządzenie nie wprowadzają 

wewnętrznego rozróżnienia kategorii towarów. Na gruncie ustawy o ochronie konkurencji i 

konsumentów pojęcie „towaru” rozumiane jest szeroko i obejmuje zasadniczo wszystkie 

kluczowe dobra, jakie zwykle bywają przedmiotem obrotu gospodarczego17. Kontroler uzyska 

 
17 Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów. Komentarz. red. Skoczny 2014 wyd. 2 / Materna/Będkowski-

Kozioł/Piszcz/Jurkowska-Gomułka/ Modzelewska-Wąchal/Skoczny/Szwedziak-Bork/Miąsik/Kosiński/Kowalik-

Bańczyk/Aziewicz, art. 4.  
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możliwość nabycia zarówno towarów „pierwszej potrzeby”, jak i również bardziej 

skomplikowanych produktów, np. produktów (usług) finansowych. Ze względu zaś na stopień 

skomplikowania samej procedury nabycia takiego towaru (usługi) i późniejszego wycofania się 

z tej transakcji, a przede wszystkim braku możliwości nabycia jej w sposób anonimowy 

niezbędne jest precyzyjne określenie warunków umożliwiających pełne wykorzystanie 

projektowanego art. 105ib.  

 

Przyznać jednak trzeba, że o możliwości zakupu towaru przez kontrolera, zadecydował 

prawodawca unijny. Krajowy legislator nie mógł więc postanowić inaczej, dlatego też ocenie 

powinno podlegać nie to czy zmiany są uzasadnione i potrzebne w ramach polskiego systemu 

prawnego, a to, czy polski ustawodawca wykazał się pewną refleksją, i to co ustawodawca 

unijny wyraża przez odwołania do zasad i klauzul ogólnych jak zasada proporcjonalności, 

skonkretyzował w krajowym porządku dostosowując do jego specyfiki. 

 

Z art. 9 ust. 3 lit. d) Rozporządzenia wynika także, że właściwe organy krajowe powinny mieć 

możliwość, w razie zaistnienia takiej potrzeby, posługiwania się ukrytą tożsamością. 

Urzeczywistnieniem tej regulacji jest art. 105ib ust. 2 – 5, który określa zasady pozyskiwania i 

posługiwania się ukrytą tożsamością, czyli nieprawdziwymi dokumentami. Jako jasna i 

odwołująca się do już istniejących w naszym kraju zasad oraz procedur, regulacja ta nie 

wymaga szerszej analizy.  

 

Dalsza część projektowanego art. 105ib (ust. 6 – 9)  jest zbieżna z obowiązującym art. 105ia 

ust. 2, 3, 4. I tak, zgodnie z ust. 6 przebieg czynności może być, pod pewnymi warunkami, 

utrwalany przez kontrolera, w ust. 7 wprowadzono wymóg uzyskania zgody sądu ochrony 

konkurencji i konsumentów wyrażonej na wniosek Prezesa UOKiK na sam zakup testowy, a 

także posługiwanie się ukrytą tożsamością czy utrwalanie przebiegu kontroli. W ust. 8 

wskazano natomiast, że na decyzję sądu w tym przedmiocie zażalenie nie przysługuje. 

Zażalenie przysługiwać będzie jednak, zgodnie z projektowanym ust. 9, na sposób 

przeprowadzania czynności przez kontrolera. W ust. 10 nałożono natomiast na kontrolera 

obowiązek okazania kontrolowanemu niezbędnych dokumentów (legitymacji, upoważnienia 

do przeprowadzenia kontroli, zgody sądu) niezwłocznie po przeprowadzeniu kontroli, z 

wyjątkami.  

 

Nowym rozwiązaniem jest natomiast projektowany ust. 11. Umożliwia on Prezesowi UOKiK, 

w przypadku gdy realizacja czynności kontrolnych będzie mogła wiązać się z ryzykiem 

zagrożenia życia lub zdrowia kontrolującego albo ujawnienia jego tożsamości, wystąpienie z 

wnioskiem do właściwego ze względu na miejsce przeprowadzania tych czynności komendanta 

wojewódzkiego Policji o pomoc w ich realizacji. Pomoc policji, zgodnie z ust. 12, polegać ma 

na zapewnieniu porządku w miejscu przeprowadzania kontroli i osobistego bezpieczeństwa 

osób obecnych w tym miejscu, a także na ustaleniu tożsamości tych osób. Przepis ten stanowi 
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gwarancję, że uprawnienia wynikające z ustawy będą mogły być w pełni wykorzystywane 

przez Prezesa UOKiK i kontrolerów. Częstym zjawiskiem jest odmowa współpracy 

przedsiębiorcy z kontrolującym, a nawet zachowania agresywne względem kontrolera. 

Przeciwdziałać ma temu właśnie pomoc Policji. Pomoc ta, rozumiana jako działania aktywne 

jest często zbędna, wystarczająca jest sama obecność funkcjonariusza, który powagą urzędu 

zapewnia odpowiednie warunki pracy kontrolera. Koszty pomocy Policji ponosi Prezes UOKiK 

(ust. 13).  

 

Zgodnie z ust. 14 art. 105ib projektu ustawy, W celu uzyskania informacji mogących stanowić 

dowód w sprawie praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumentów zakupiony towar 

może być przedmiotem obserwacji, badań, demontażu lub testowania. Przepis ten stanowi 

logiczną konsekwencję samego uprawnienia do dokonywania zakupu towaru w ramach 

kontroli. Zakup towaru, jako czynność faktyczna, nie jest celem samym w sobie. Celem jest 

pozyskanie towaru,  aby możliwe było zbadanie go w celu poddania go ocenie jako 

przykładowo jego zgodności z umową czy  normami bezpieczeństwa. Co ciekawe, regulacja ta 

nie stanowi prostej kopii przepisów Rozporządzenia, gdzie wskazano na następujące 

uprawnienia: uprawnienie do kontrolowania, obserwowania, badania, rozkładania na części lub 

testowania towaru. Projekt ustawy nie przewiduje więc uprawnienia Prezesa UOKiK do 

kontrolowania zakupionego towaru.  

 

Komentarza wymaga również ust. 15 projektowanego art. 105ib. Przepis ten wprowadza 

zasadę, zgodnie z którą po zakończonej kontroli zwrotowi podlega towar (jedynie w stanie 

nienaruszonym i tylko gdy możliwa jest jego ponowna sprzedaż), ale już nie usługa (ust. 16). 

Zatem jeżeli zakupiony przez kontrolera towar jest w stanie nienaruszonym, a kontrolowany 

przedsiębiorca może odsprzedać rzecz dalej, to przedsiębiorca ten zobowiązany jest zwrócić 

kontrolerowi wszelkie uiszczone z tego tytułu koszty i towar przyjąć. Wątpliwości w aspekcie 

praktycznym budzić może jednak samo słowo „nienaruszonym”. Brak naruszenia towaru, 

rozumiany jako brak naruszenia jego istoty i integralności, będzie niemożliwy do spełnienia, w 

przypadku skorzystania z uprawnienia do demontażu towaru testowego. Zasadnym wydaje się 

zastąpienie tego słowa innym, bardziej oddającym sens projektowanej regulacji.  

 

Niezwykle istotne znaczenie ma projektowany art. 105ic. Przepis ten ma otrzymać brzmienie: 

Do czynności kontrolnych o których mowa w art. 105ia i art. 105ib nie stosuje się rozdziału 5 

ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiębiorców (Dz. U. z 2021 r. poz. 162 i2105 oraz z 

2022 r. poz. 24 i 974). Praktyczne znaczenie tej zmiany jest ogromne. Rozdział 5 przywołanej 

ustawy dotyczy ograniczeń kontroli działalności gospodarczej, czyli przedsiębiorców. W 

związku ze zmianą przedsiębiorca zostanie pozbawiony możliwości domagania się 

odszkodowania za szkodę doznaną na skutek przeprowadzenia czynności kontrolnych z 

naruszeniem przepisów (art. 46 ustawy prawo przedsiębiorców). Rozdział 5 ustawy prawo 

przedsiębiorców zapewnia podstawowy standard proceduralny kontroli. O ile znajduje 

uzasadnienie brak zastosowania przepisów o np. zawiadamianiu przedsiębiorców o planowanej 
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kontroli, jako sprzeczne z istotą zakupu testowego, to brak możliwości dochodzenia 

odszkodowania przez przedsiębiorcę za szkodę powstałą w toku kontroli uzasadnienia nie 

znajduje. W tym zakresie konieczna wydaje się korekta projektowanych zmian. Kończąc, 

należy także wskazać, że koszty zakupu testowego pokrywane są z budżetu państwa i nie 

podlegają pod ustawę o zamówieniach publicznych (projektowany art. 105 id) 

 

Ad art. 105n (Przeszukanie) 

 

Zgodnie z art. 1 ust 9 projektu ustawy, w art. 105n po ust. 1 dodaje się ust. 1a w brzmieniu: W 

sprawach stosowania niedozwolonych postanowień wzorców umów oraz praktyk 

naruszających zbiorowe interesy konsumentów, w toku postępowania wyjaśniającego, 

postępowania w sprawie o uznanie postanowień wzorca umowy za niedozwolone i 

postępowania w sprawie praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumentów, w celu 

znalezienia i uzyskania informacji z akt, ksiąg, pism, wszelkiego rodzaju dokumentów lub 

informatycznych nośników danych, urządzeń oraz systemów informatycznych oraz innych 

przedmiotów mogących stanowić dowód w sprawie, Prezes Urzędu może przeprowadzić u 

przedsiębiorcy przeszukanie pomieszczeń i rzeczy, jeżeli istnieją uzasadnione podstawy do 

przypuszczenia, że wymienione informacje lub przedmioty tam się znajdują. 

 

Projektowane zmiany dotyczą art. 105n ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, który 

reguluje w obecnym stanie prawnym kwestię przeszukania pomieszczeń i rzeczy 

kontrolowanego przedsiębiorcy przez kontrolera w sprawach praktyk ograniczających 

konkurencję, w toku postępowania wyjaśniającego i postępowania antymonopolowego.  W 

doktrynie panuje zgoda, że przeszukanie jest czynnością dowodową głęboko wkraczającą 

wolność działalności gospodarczej, w związku z czym powinno być stosowane w sytuacjach 

wyjątkowych18, tj. wtedy gdy uzyskanie dowodów nie będzie możliwe przy użyciu środków 

ograniczających wolność działalności w mniejszym stopniu, a więc żądania udostępnienia 

informacji na podstawie art. 50 lub kontroli (art. 105a)19.   

 

Przeszukanie pomieszczeń i rzeczy było dotychczas zarezerwowane dla praktyk 

ograniczających konkurencję, projekt nowelizacji możliwość tę rozszerza dla spraw 

dotyczących uznania postanowień wzorca umowy za niedozwolone i postępowania w sprawie 

praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumentów. Jest to jedyna zmiana, którą 

wprowadza projekt nowelizacji. Postanowienia szczególne dotyczące samego przeszukania są 

identyczne jak w obowiązującym art. 105n. Przepisy te określają cel, przesłanki i zakres 

przeszukania, a także ustanawiają wymóg posiadania upoważnienia sądowego do jego 

przeprowadzenia. Regulacja ta, jako obowiązująca  i odpowiednio opracowana przez doktrynę, 

nie wymaga szerszej analizy.  

 
18 Modzelewska-Wąchal, Ustawa, s. 228; M. Swora, w: Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów Komentarz 

do art. 105c, 2009, Legalis.  
19 Komentarz do art. 105n OchrKonkurU red. Skoczny 2014, wyd. 2/Bernatt. 
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Ad art. 106  (Kara pieniężna) 

 

Zgodnie z art. 1 ust. 10 projektu ustawy, w art. 106 w ust. 2 w pkt 4 kropkę zastępuje się 

średnikiem i dodaje się pkt 5 w brzmieniu: nie wykonuje żądania usunięcia treści, ograniczenia 

dostępu lub wyłączenia interfejsu internetowego, o którym mowa w art. 26a ust. 1 lub nie 

wykonuje żądania usunięcia pełnej nazwy domenowej oraz zarejestrowania jej na Prezesa 

Urzędu, o którym mowa w art. 26c ust. 1. 

 

Zmiany dotyczą art. 106 ust. 2 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, którego mocą 

Prezes Urzędu może nałożyć na przedsiębiorcę, w drodze decyzji, karę pieniężną w wysokości 

do równowartości 50 000 000 euro, jeżeli przedsiębiorca ten choćby nieumyślnie dokonał 

naruszenia o charakterze proceduralnym. Jak wskazuje się w doktrynie, ratio legis przepisów 

stwarzających możliwość nakładania kar pieniężnych z tytułu naruszeń proceduralnych 

stanowi zabezpieczenie prawidłowości rozstrzygnięć w postępowaniach toczących się przed 

Prezesem UOKiK20. Dotyczą one m.in. podania nieprawdziwych danych w zgłoszeniu zamiaru 

koncentracji, o którym mowa w art. 94 ust. 2 ustawy czy nieudzielania informacji żądanych 

przez Prezesa UOKiK na podstawie art. 50 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów.  

 

Projektowana zmiana, rozszerzyła katalog naruszeń, za które na przedsiębiorcę może być 

nałożona kara pieniężna, o naruszenie polegające na niewykonaniu żądania, o którym mowa w 

art. 26a ust. 1 lub art. 26c ust. 1. Taka regulacja oznacza, że podmiotowo obejmuje zarówno 

przedsiębiorcę, którego dotyczyła kontrola zakończona wydaniem decyzji ostatecznej -do 

niego bowiem skierowana jest decyzja z art. 26a ust.1 , jak i usługodawcę teleinformatycznego, 

który nie wykonuje żądania usunięcia pełnej nazwy domenowej oraz zarejestrowania jej na 

Prezesa Urzędu (art. 26c ust. 1).  

 

Ad art. 107 (Dzienna kara pieniężna) 

 

Zgodnie z art. 1 ust. 11 projektu nowelizacji, art. 107 ustawy o ochronie konkurencji otrzyma 

brzmienie Prezes Urzędu może nałożyć na przedsiębiorców, w drodze decyzji, karę pieniężną 

w wysokości stanowiącej równowartość do 10 000 euro za każdy dzień opóźnienia w wykonaniu 

decyzji wydanych na podstawie art. 10, art. 12 ust. 1, art. 19 ust. 1, art. 20 ust. 1, art. 21 ust. 2 

i 4, art. 23b, art. 23c ust. 1, art. 26, art. 27 ust. 2, art. 28 ust. 1, art. 89 ust. 1 i 3 oraz art. 101a 

ust. 1 i 3, 101b ust. 1, postanowień wydanych na podstawie art. 105g ust. 1 lub wyroków 

sądowych w sprawach z zakresu praktyk ograniczających konkurencję, praktyk naruszających 

zbiorowe interesy konsumentów, niedozwolonych postanowień wzorców umów oraz 

koncentracji. Karę pieniężną nakłada się, licząc od daty wskazanej w decyzji. Zmiana polega 

na rozszerzeniu katalogu decyzji, których opóźnione wykonanie skutkować może dzienną karą 

pieniężną w wysokości równowartości 10 000 euro. Projektem nowelizacji dodano do tego 

 
20 Komentarz do art. 106 OchrKonkurU red. Skoczny 2014, wyd. 2/Król-Bogomilska. 
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katalogu decyzję wydaną na podstawie art. 23b i 23c ust. 1 (decyzje w sprawach o uznanie 

wzorca umowy za niedozwolony), oraz wydanych na podstawie art. 101a ust. 1 i 3 (decyzja 

tymczasowa wydana w toku postępowania w sprawie praktyk naruszających zbiorowe interesy 

konsumentów), 101b ust. 1 (decyzje tymczasowe w przedmiocie interfejsu internetowego).  

 

Ad art. 111 (Dyrektywy wymiaru kar pieniężnych)  

 

Zgodnie z art. 1 ust. 12 projektu nowelizacji, w art. 111 ustawy o ochronie konkurencji i 

konsumentów w ust. 1: a) pkt 3 otrzymuje brzmienie: „3) art. 106 ust. 2 pkt 1-4 oraz w art. 108 

ust. 2 i 3 - wpływ naruszenia na przebieg i termin zakończenia postępowania;”, b) po pkt 3 

dodaje się pkt 3a w brzmieniu: „3a) art. 106 ust. 2 pkt 5 - wpływ niewykonania żądania na 

poważne zagrożenie dla zbiorowych interesów konsumentów;”.  

 

Projektowane brzmienie art. 111 ust. 1 pkt 3 to zmiana techniczna, która nie ma znaczenia 

praktycznego. Obecne „art. 106 ust. 2” zamienione zostanie na „art. 106 ust. 2 pkt 1-4”. Należy 

jednak pamiętać, że mocą art. 1 ust. 10 projektu nowelizacji przewidziano zmiany w art. 106 

poprzez dodanie w ust. 2 pkt 5. Zmiana ta oznacza jedynie, że do art. 106 ust. 2 pkt 5 stosuje 

się art. 111 ust. 1 pkt 3a, a nie pkt 3 

 

Zmieniany art. 111 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów określa dyrektywy wymiaru 

kar nakładanych przez Prezesa UOKiK. W doktrynie podkreśla się, że funkcją art. 111 jest 

określenie ram wyznaczających zakres swobodnego uznania administracyjnego21.  I tak, 

komentarza nie wymagają zmiany w obrębie art. 111 ust. 1 pkt. 3, bowiem jak wskazano, jest 

to zmiana techniczna, nie niosąca treści merytorycznej. Uwagi wymaga natomiast 

projektowany pkt 3a tej jednostki redakcyjnej, który ma ten skutek, że w przypadku 

niewykonania zobowiązania nałożonego przez Prezesa UOKiK (zarówno przez przedsiębiorcę 

kontrolowanego (art. 26a ust. 1) jak i przedsiębiorcę – dostawcę usług teleinformatycznych (art. 

26c ust. 1.), jednym z elementów określających wysokość nałożonej kary pieniężnej będzie 

wpływ niewykonania żądania na poważne zagrożenie dla zbiorowych interesów konsumentów. 

Regulacja ta stanowi powiązanie wpływu zagrożenia zbiorowych interesów konsumentów z 

brakiem dostosowania się przez kontrolowanego przedsiębiorcę do obowiązku nałożonego 

decyzją Prezesa UOKiK. W założeniu im mniejszy będzie wpływ niewykonania zobowiązania 

na zagrożenie zbiorowych interesów konsumentów, tym mniejsza będzie kara pieniężna.  

 

 

Ad 2. Kodeks postępowania cywilnego 

 

Ad art. 479²⁸ (Właściwość organu odwoławczego) 

 

 
21 A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów, s. 1442. 
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W art. 2 projektu ustawy przewidziano zmianę art. 479²⁸ § 1 pkt 5 k.p.c., który otrzymać ma 

brzmienie: zażaleń, o których mowa w art. 105ia ust. 6, art. 105ib ust. 9, art. 105m i w art. 105p 

ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów (Dz.U. z 2021 r. poz. 

275). Zmiana polega na dodaniu do obowiązującej treści art. 479²⁸ § 1 pkt 5 k.p.c. zażaleń, o 

których mowa w art. 105ia ust. 6 i art. 105ib ust. 9. Pierwszy ze wskazanych przepisów dotyczy 

możliwości złożenia zażalenia na czynności zmierzające do zakupu towaru oraz dotyczących 

utrwalania przebiegu tych czynności za pomocą urządzeń rejestrujących obraz lub dźwięk bez 

informowania kontrolowanego. Drugi zaś, dotyczy możliwości złożenia zażalenia na sposób 

prowadzenia czynności mających na celu testowy zakup towaru, posługiwanie się ukrytą 

tożsamością i utrwalanie przebiegu tych czynności za pomocą urządzeń rejestrujących obraz 

lub dźwięk bez informowania kontrolowanego.  

 

Zmiany w projektowanym art. 479²⁸ § 1 pkt 5 k.p.c. rozstrzygają o tym, jaki organ będzie 

zażalenia rozstrzygał. W projekcie słusznie przewidziano, że będzie to  Sąd Okręgowy w 

Warszawie - Sąd Ochrony Konkurencji i Konsumentów. 

 

Ad 3. i 4. Ustawa o świadczeniu usług drogą elektroniczną i ustawa o grach hazardowych 

 

Projekt nowelizacji zakłada również wprowadzenie zmian do ustawy o świadczeniu usług 

drogą elektroniczną, w zakresie art. 11, a także w ustawie o grach hazardowych, w zakresie art. 

15. Są to jednak zmiany techniczne, które umożliwić mają realizację zmian wprowadzanych do 

ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów. Jako zmiany techniczne i pochodne od zmian 

wprowadzanych do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, pozostają poza zakresem 

niniejszego opracowania.  

 

Podsumowanie 

 

Ocena projektu nowelizacji musi zostać dokonana przez pryzmat Rozporządzenia 2017/2394 i 

jego charakteru prawnego. Polski ustawodawca miał bowiem ograniczoną swobodę co do 

wprowadzanych zmian. Rozporządzeniem nadano krajowym organom do spraw ochrony 

zbiorowych interesów konsumentów zestaw uprawnień, a obowiązkiem legislatora krajowego 

było wprowadzenie tych uprawnień do krajowego porządku prawnego. Polski ustawodawca 

dokonał tego poprawnie, chociaż mógł lepiej. Zmiany urzeczywistniają Rozporządzenie  

2017/2394, niedosyt budzi natomiast sposób ich wdrożenia. I tak, wątpliwości dotyczą kwestii 

takich jak wprowadzenie wymogów dotyczących organizacji konsumenckich, brak 

wystarczających przesłanek „materialnych” warunkujących skorzystanie przez Prezesa UOKiK 

z uprawnienia do usunięcia pełnej nazwy domenowej, liberalne ukształtowanie możliwości 

dokonywania tzw. zakupu testowego, a także brak spójności terminologicznej. Pozytywnie 

należy ocenić przede wszystkim zmiany wprowadzone do pierwotnej wersji projektu 

nowelizacji, która budziła wiele kontrowersji. Za zasadne uznano spostrzeżenia dotyczące m.in. 

błędnego wprowadzenia uprawnienia dotyczącego interfejsu internetowego do art. 49a ustawy 
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o ochronie konkurencji i konsumentów; braku potrzeby tworzenia odrębnego rejestru i 

możliwość skorzystania z rejestru z ustawy o grach hazardowych, konieczności 

doprecyzowania terminologii ustawy. Słusznie nie uwzględniono części postulatów 

dotyczących konieczności powielenia istotnych części Rozporządzenia do ustawy. 

Rozporządzenie obowiązuje bezpośrednio, zasadniczo nie ma więc potrzeby ponownego 

definiowania używanych w nim pojęć. Rozporządzenie i ustawę analizować należy łącznie. 

Tylko takie podejście oddaje pełen kontekst regulacji. 

 

Projekt jest ponownie na etapie konsultacji, jego finalna wersja może jeszcze ulec zmianie. 

Projekt wymaga dopracowania, jednak obecna wersja, mimo zastrzeżeń, wydaje się poprawna.    

 

Opracował dr Maciej Skory 

 


