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Ochrona konsumenta przez organy
administracji publicznej w dobie
sprywatyzowania dziatalnosci sektorowej

1. Wstep

Zgodnie z Konstytucja RP panstwo zobowiazane jest od zapewnienia obywatelom
poszanowania ich praw oraz dostarczenia im podstawowych ustug. W ramach spetniania
tychze obowigzkoéw spoteczenstwo moze liczy¢ m.in na darmowy dostep do edukacji,
do utrzymania przez panstwo bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz na zapewnie-
nie wszystkim osobom znajdujgcym si¢ na terenie RP dostepu do pewnych podstawo-
wych i niezbednych ustug, zwanych takze ustugami w ogélnym interesie gospodarczym.
Sa one podstawowymi ustugami (Swiadczeniami) wytwarzanymi w sektorach infra-
strukturalnych oraz stanowig kluczowy element europejskiego modelu spoleczenstwa,
jak rowniez czynnik istotnie wptywajacy na rozwoj spoteczny i gospodarczy Unii Euro-
pejskiej, a takze na poziom zycia obywateli. Ustugi te z uwagi na ich znaczenie maja
zawsze charakter rynkowy!, w zwigzku z czym ich odbiorcg jest rowniez konsument.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze dla petnego scharakteryzowania tego rodzaju ustug waz-

* Autorka jest doktorantka w Zaktadzie Postgpowania Administracyjnego i Sadownictwa
Administracyjnego Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskie-
go. *Autor jest doktorantem w Zaktadzie Prawa Konkurencji i Regulacji Sektorowej Wy-
dziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego. Ustugi w ogolnym
interesie gospodarczym s3 $wiadczone (wykonywane) poprzez uczestnictwo w obrocie go-
spodarczym, czyli w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Tym samym nie mozna
do ustug w ogolnym interesie gospodarczym zaliczy¢ takiej dziatalnosci, ktora ze swej istoty
nalezy do prerogatyw panstwa i nie posiada bezposredniego wymiaru rynkowego (np. za-
pewnlanle przez panstwo wewnetrznego i zewnglrznego bezpleczenstwa sprawowanle wWy-
miaru sprawiedliwosci, prowadzenie polityki zagranicznej czy tez wykonywanie innej dzia-
falno$ci immanentnie zwigzanej ze sprawowaniem wtadzy publicznej). W dzialalnosci tej nie
miesci si¢ rowniez dzialalno$¢ podmiotow, ktoére wykonuja szeroko rozumiane funkcje spo-
feczne, nie sg nastawione na generowanie zyskow i angazuja si¢ w dziatalno$¢ przemystowa
lub handlowa (tu: dziatalno$¢ zwigzkéw zawodowych, partii politycznych, kosciotow
i zwiazkow religijnych, stowarzyszen konsumenckich, organizacji $wiatowych czy charyta-
tywnych, czy tez instytucji pomocowych). (Por. M. Szydto, Regulacja sektordw infrastruk-
turalnych jako rodzaj funkcji panstwa wobec gospodarki, Warszawa 2005, s. 136).
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ne jest wskazanie, ze ustugi te majg realizowac interesy ,,0g6Ine”, a wigc interesy ponad-
jednostkowe i do pewnego stopnia powszechne (generalne). Tym samym sa to ustugi,
ktore sa swiadczone w interesie publicznym.

Sektorami infrastrukturalnymi sa z kolei te sposrod sektorow gospodarki, w kto-
rych prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej jest w immanentny sposob zwiazane z ko-
nieczno$cig istnienia i rozwijania tzw. infrastruktury technicznej, stanowigcej — obok
infrastruktury spolecznej — sktadnik szerzej rozumianego pojecia infrastruktury. Infra-
strukture techniczng —gospodarcza — tworzg z kolei te urzadzenia oraz instytucje, ktore
sg niezb¢dne dla prawidlowego funkcjonowania cato$ci gospodarki oraz normalnego
bytowania ludnosci®. Nie ulega watpliwosci, ze w ramach infrastruktury technicznej naj-
istotniejsza role odgrywaja sieci infrastrukturalne, czyli obiekty i urzadzenia sieciowe.
Do ich najwazniejszych rodzajow nalezg: sieci wodociggowo-kanalizacyjne, sieci gazo-
we, sieci cieptownicze, sieci telekomunikacyjne, sieci pocztowe czy sieci kolejowe?.

Ustugi $wiadczone w wyzej wymienionych sektorach sieciowych sa podstawowym
czynnikiem gwarantujacym bezpieczenstwo elektroenergetyczne, gazowe, cieptownicze
kraju, jak rowniez regiondéw, konkurencyjnos$¢ gospodarki, rozwijanie spoteczenstwa in-
formacyjnego oraz pozadane przeksztatcenia obszaréw metropolitarnych, wplywajacym
na poprawe spdjnosci ekonomicznej oraz przestrzennej kraju oraz regiondéw. Ze wzgledu
na doniostos¢ tychze ustug z punktu widzenia konsumenta oraz catej gospodarki istot-
nym jest, aby konsument, jako odbiorca koncowy, miat zagwarantowana ochrong praw
podmiotowych, ktora odpowiadataby standardom europejskim.

Nie powinno zatem dziwi¢ nikogo, ze ze wzgledu na doniosto$¢ dziatalnosci go-
spodarczej prowadzonej w sektorach sieciowych dla catego spoteczenstwa panstwa sta-
raty sie sterowac tg dziatalnoscia w kierunku zgodnym z ogoélnym interesem spotecz-
nym. Dlatego tez juz od samego poczatku pojawienia si¢ zbiorowego zapotrzebowania
na ushugi uzytecznos$ci publicznej (takie jak zaopatrzenie w gaz i prad, ustugi telefonicz-
ne czy transport kolejowy), zapoczatkowanego w XIX w., administracja publiczna stata
si¢ gwarantem dostarczania tego typu ustug ludnosci. Ze wzgledu na dominujace wow-
czas w panstwach Europy Zachodniej tendencje liberalne administracja nie mogla si¢
sama zajmowac $wiadczeniem tychze ushug. Z tego wzgledu jej rola ,,ograniczata si¢”
do daleko idgcego nadzoru, ktorego rezultatem byto powstanie sytemu koncesyjnego®.

System ten pozwolit z jednej strony na rozbudowe sieci technicznej, z drugiej zas ujaw-

2 A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna, Warszawa 1984, s. 132; A Ginsbert-Gebert, Samo-
rzqd terytorialny i jego gospodarka, Wroctaw 1992, s. 146; E. Wojciechowski, Samorzgd
terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997, s. 20.

M. Szydto, Regulacja..., s. 53.
4 Ibidem, s. 65.
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nity si¢ jego negatywne skutki, co w potaczeniu z dochodzacymi po II wojnie §wiatowej
koncepcjami panstwa socjalnego’® doprowadzito do przejecia zadan wynikajacych z dzia-
falnos$ci gospodarczej w sektorach infrastrukturalnych przez poszczegolne panstwa. W
ten sposob powstaty przedsigbiorstwa panstwowe, ktore wykonywaty zadania panstwa.
Przedsiebiorstwa te korzystaty zazwyczaj z monopolu prawnego na prowadzenie swojej
dziatalnosci, jako ze poszczegdlne panstwa gwarantowaly im wylacznos¢ na eksploata-
cj¢ sieci infrastrukturalnej i $wiadczenie za jej pomoca ustug, wykluczajgc tym samym
mozliwo$¢ zaistnienia w omawianym zakresie jakiejkolwiek konkurencji. W rezultacie
mozna powiedzie¢, ze sektory infrastrukturalne byty praktycznie do lat 90. XX w.6 zbio-
rem izolowanych i monopolizowanych rynkow terytorialnych, obejmujacych swoim za-
siegiem albo obszar calego kraju (np. rynek telekomunikacyjny), albo rynek lokalny (np.
rynek dostaw energii)’.

Obecnie za$, gtownie za sprawa Unii Europejskiej, prowadzone sg dzialania, ktore
majg na celu® powtorne przejscie przedsigbiorstw dziatajagcych w ramach sektorow sie-
ciowych w rece prywatne, wprowadzenie na tych rynkach, w zakresie, w jakim jest to
mozliwe, konkurencji oraz budowe, rowniez w tym zakresie, wspdlnego rynku unijnego.
Oczywi$cie administracja panstwowa nadal posiada daleko idace kompetencje kontrol-
ne i1 nadzorcze wobec przedsigbiorstw sieciowych. Jednym z obowigzkéw jest dbanie
o interesy konsumentow, gdyz sa oni szczegdlnie narazeni na efekty antykonkurencyj-

nych zachowan na rynkach o ograniczonej konkurencji.

2. Wstep do problematyki ochrony konsumenta przez
organy administracji publicznej

Przyczynianie si¢ do zwickszenia ochrony konsumenta byto jednym z zasadni-
czych celow® Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej, bedacej protoplasta obecnej Unii

Najbardziej znang koncepcja jest niemiecka klauzula panstwa socjalnego (Sozialstaatprin-
zip), ktéra zobowigzuje panstwo do troszczenia si¢ o byt obywateli, w tym do opieki socjal-
nej oraz dostarczenia im tych ustug, ktére nie moga im by¢ dostarczone w sposob niezawod-
ny i powszechnie dostepny przez mechanizm wolnorynkowy. Szerzej: G. Havenkate,
Rechtsfragen des Leistungsstaats, Tibingen 1983, s. 36 i n.

Jest to bardzo umowna granica czasu, gdyz w panstwach zachodnioeuropejskich prywatyza-
cja sektorow sieciowych zaczela si¢ znacznie wezesniej, natomiast w Polsce trwa ona w za-
sadzie do dzis.

M. Szydto, Regulacja..., s. 70.

Na niektérych rynkach, jak np. rynek telekomunikacyjny, wigkszo$¢ z tych celéw zostala
zrealizowana.

Por. E. Letowska, Europejskie prawo umow konsumenckich, Warszawa 2004, s. 8.

- 289 -



Agnieszka Zawislanska, Oskar Filipowski

Europejskiej, ktory wskazano w traktacie zatozycielskim'®. Zaczatki tej prokonsumenc-
kiej polityki pojawity si¢ na konferencji paryskiej szefow rzadow i panstw cztonkow-
skich w 1972 r.®* W roku nastepnym Komisja powotata doradczy Komitet Konsumencki,
ktory w nastepnych latach odegrat istotng role w ksztattowaniu prokonsumenckiej poli-
tyki wspolnotowej'2.

Poczatkow Scistego sformulowania podstawowych praw konsumentow upatruje
si¢ jednak w pierwszym programie ochrony konsumenta przyjetym przez Rade w 1975
1.3, ktory zapowiadat wdrazanie polityki ochrony konsumenta i polityki informacyjnej,
w ktorej podniesiono, ze ochrona ta ma si¢ zawiera¢ w gwarancjach pigciu podstawo-
wych praw konsumenckich!*: bezpieczenstwa i ochrony zdrowia, ochrony interesow
ekonomicznych, prawa do rekompensaty, informacji i edukacji oraz reprezentacji®.
Ochrona praw konsumenta byla réwniez przedmiotem zainteresowania na poziomie
miedzynarodowym. Zgodnie z postanowieniami Rezolucji Zgromadzenia Ogolnego
ONZ z 9 kwietnia 1985 r., ktora zawiera Wytyczne w sprawie Ochrony Konsumentow'®
konsument ma prawo do:

* ochrony przed produktami i ustugami niebezpiecznymi dla zdrowia i Zycia,

* dostepu do towardw i ustug, ktorych cena odpowiada jakosci, rzetelnej infor-

macji, zaspokojenia podstawowych potrzeb,

e wyrazania opinii o dziataniach sprzedawcéw i producentow,

» efektywnego zatatwiania reklamacji oraz sktadania skarg i roszczen,

*  edukacji,

* funkcjonowania w zdrowym $rodowisku naturalnym.

10 Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska z dnia 25 marca 1957 r., dalej: traktat rzymski

lub TWE (Dz. U. z 30 kwietnia 2004 r., Nr 90, poz. 8§64).

Szerzej M.A. Dauses, M. Sturm, Prawne podstawy ochrony konsumenta na wewnetrznym
rynku UE, KPP 1997, z. 1, s. 35. Por. Ch. Joerges, The challenges of Europeanization in the
realm of private law: a plea for a new legal discipline, European University Institute, Flor-
ence, Working Paper, Law 2004, nr 12, 5. 9, 21. Cyt. za R. Stefanicki, Ochrona konsumenta
w swietle ustawy o szczegolnych warunkach sprzedazy konsumenckiej, Zakamycze 2006.

11

12" Do roli organizacji konsumenckich nawiazuje wprost w pkt 14 preambuly rozporzadzenia

WE nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 pazdziernika 2004 r. w spra-
wie wspotpracy w dziedzinie ochrony konsumentow, OJ z 2004 r. L 364, s. 1.

B 0Jz19751.C92,s. 1.

14 Program pieciu podstawowych praw konsumenckich ma swe zrodto w Deklaracji Praw Kon-

sumenckich ogloszonej przez Prezydenta USA J.F. Kennedy’ego w 1962 r.

15 Wigcej na temat genezy ochrony konsumentéw zob. R. Stefanicki, Ochrona konsumenta

w Swietle ustawy o szczegdlnych warunkach sprzedazy konsumenckiej, Zakamycze 2006,
passim.

16 Rezolucja Zgromadzenia Ogolnego ONZ nr 39/248 z 09.04.1985 r. Wytyczne, rozdz. I1I.
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Podstawowe akty prawne traktujace w swojej tresci m.in. o prawach i obowigzkach
konsumentéw konstruowane sa w oparciu o powyzsze standardy w zakresie ochrony
konsumentow.

Przy tak uksztattowanych standardach ochrony konsumentéw nalezatoby postawic¢
sobie pytanie, czy i w jakim stopniu organy administracji publicznej maja stworzong
prawng mozliwo$¢ ochrony konsumentéw. Autoréw niniejszego opracowania bedzie in-
teresowalo takze zagadnienie form dziatalno$ci, w ramach ktérych administracja pu-
bliczna moze chroni¢ konsumentow jako stabsze strony wymiany rynkowej, jak rowniez

jaka posta¢ moze przybra¢ ingerencja organdéw administracji publiczne;j.

3. Ochrona konsumenta — pojecie konsumenta,
czynniki wptywajace na rozwéj ochrony

W polskim porzadku prawnym cel w postaci ochrony konsumenta zapewnia¢ majg
przede wszystkim ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumen-
tow!” traktujgca o warunkach rozwoju i ochrony konkurencji oraz zasadach podejmowa-
nej w interesie publicznym ochrony intereséw przedsigbiorcow i konsumentow, jak row-
niez zasadach i trybie przeciwdziatania praktykom ograniczajacym konkurencje oraz
antykonkurencyjnym koncentracjom przedsigbiorcoéw i ich zwigzkow, jezeli te praktyki
lub koncentracje wywotuja lub moga wywotywac skutki na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej oraz ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny'® zawierajacy regula-
cje w zakresie zawierania umow, odpowiedzialnos¢ z tytutu niewykonania badz nienale-
zytego wykonania zobowigzania czy tez odpowiedzialnos¢ z tytutu regkojmi czy gwaran-
cji. Ponadto nie mozna réwniez poming¢ szeregu regulacji zawartych w ustawach
szczegolnych ksztattujacych m.in. podstawowe obowigzki organéw w zakresie ochrony
praw konsumentdw oraz podstawy dla dzialania wyspecjalizowanych organow zajmuja-
cych si¢ ich ochrona. Do przepisow tych nalezy zaliczy¢ m.in. ustawe o inspekcji han-
dlowej', ustawe o panstwowej inspekcji sanitarnej?’, o warunkach zdrowotnych zywno-

sci 1 zywienia?, o jakosci handlowej artykutdéw rolno-spozywczych?’, o wyrobach

7 Dz U. 22007 r., Nr 50, poz. 331.

8 Dz U.z1964r., Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.

19 Dz U. 22009 r., Nr 151, poz. 1219 z pézn. zm.
20 Dz. U. 22006 1., Nr 122, poz. 851 z p6zn. zm.
21 Dz U. 22001 r., Nr 63, poz. 634 z pézn. zm.
22 Dz.U.z2005 ., Nr 187, poz. 1577 z pézn. zm.
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medycznych?, prawo farmaceutyczne®, o szczegétowych warunkach sprzedazy konsu-
menckiej oraz o zmianie Kodeksu cywilnego?, o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®®,
prawo energetyczne®’, prawo telekomunikacyjne®.

Obiektywne prawa ekonomiczne wolnego rynku?’ wymusity ochrong konsumenta
ukierunkowang na zapewnienie optymalnych warunkéw podejmowania decyzji rynko-
wej 1 zwigkszania jego zaufania do kontrahenta®®. Ksztalttowanie si¢ coraz to szerszej
gamy instrumentoéw chronigcych prawa konsumenta wynika z kolei z faktu, ze w warun-
kach stalej przewagi podazy nad popytem — co jest cechg charakterystyczna wspolcze-
snego rynku — konsument staje si¢ (przynajmniej w teorii) jego hegemonem?'.

Jednakze jest on w pismiennictwie czgsto traktowany instrumentalnie, jako czgsé
systemu ochrony wspdlnego rynku®’. Powoduje to zaistnienie koniecznosci efektywnej
ochrony stabszych uczestnikow rynku, zwlaszcza ze wzgledu na zagrozenia ptynace dla
nich w zwigzku z pojawieniem si¢ nowych i coraz bardziej ztozonych kategorii towarow
i ustug.

Racji ochrony konsumenta nalezy poszukiwaé zar6wno w prawach cztowieka,
w tym w jego prawie do rzetelnej informacji i bezpieczenstwa prawnego, jak i w ekono-
micznych uzasadnieniach zwigzanych z ochrong jego gospodarczego interesu, z czym

laczy si¢ takze skutek w postaci przeciwdziatania wynaturzeniom konkurencji**.

2 Dz U. 22004 r., Nr 93, poz. 896 z pozn. zm.
24 Dz U. 22008 r., Nr 45, poz. 271 z poézn. zm.
25 Dz.U.z2002r., Nr 141, poz. 1176 z pozn. zm.
26 Dz U.z2003 r., Nr 153, poz. 1503 z p6zn. zm.
27" Dz. U. 22006 r., Nr 89, poz. 625 z pézn. zm.

28 Dz U.z2004r., Nr 171, poz. 1800 z pézn. zm.

29 Przede wszystkim chodzi tutaj o te zachowania rynkowe przedsigbiorcow, ktore wypaczaja

idee rynku doskonatego, a maja na celu zwigkszenie zyskow przedsigbiorcow. Najczestszym
przyktadem takich dziatan wobec konsumentow jest nieuczciwa reklama czy tez podawanie
niepeinej badz falszywej informacji.

30 Por. I. Kaczor, Prawa podmiotowe..., s. 146; Cz. Zulawska, Rozwdj polskiego prawa konsu-

menckiego w ramach implementacji, PiP 1999, z. 9, s. 72, zob. takze w zestawieniu z 0g6l-
nymi regutami konkurencji: K.J. Cseres, Competition law and consumer protection, Europe-
an Monographs 49, The Hague 2005, s. 315.

E. Letowska, Antynomie ochrony konsumenta w prawie wspélnotowym, Prace Instytutu Pra-
wa Wiasnosci Intelektualnej UJ nr 88, Zakamycze 2004, s. 386 i n.; J. Kaczor, Prawa pod-
miotowe w europejskim porzqdku prawnym. Uwagi na tle orzecznictwa ETS, [w:] J. Kaczor
(red.), Teoria prawa europejskiego, Wroctaw 2005, s. 146.

31

32 A. Wiewiérowska-Domagalska, Europejskie prawo konsumenckie — rozwéj, problemy, pyta-

nie o przysztosé, [w:] E. Nowinska, P. Cybula (red.), Europejskie prawo konsumenckie a pra-
wo polskie, Zakamycze 2005, s. 23 i n.; M. Pecyna, Kontrola wzorcow umownych poza obro-
tem konsumenckim, Zakamycze 2003, s. 18.

33 Tak Cz. Zutawska, O niektorych..., s. 329.

-292 -



Ochrona konsumenta przez organy administracji publicznej...

Wspoélnym mianownikiem dziatan prawnych i pozaprawnych podejmowanych
przez Wspolnotg na rzecz ochrony konsumenta jest niewatpliwy wysitek ukierunkowa-
ny na wyegzekwowanie prawa konsumenckiego, czyli zapewnienie nie tylko potencjal-
nych, lecz przede wszystkim rzeczywistych standardoéw ochrony za pomocg instrumen-
tow prawa krajowego — i to zaré6wno prywatnego (cywilnego), jak i publicznego

(administracyjnego)*.

4. Charakter regulacji prawnych stosowanych
w dziatalnosci sektorowej

Tematyka ochrony praw konsumentow stanowi bardzo rozlegte zagadnienie, ktore
przewija sie w wielu dziedzinach zycia. Szczegdlnie ciekawe wydaje sie by¢ zagadnie-
nie ochrony praw konsumenta w dziatalnosci prowadzonej w zakresie sektorow infra-
struktury technicznej, w ramach ktorej $wiadczone sg tzw. ushugi w ogdlnym interesie
gospodarczym®, ze wzgledu na szczegdlne znaczenie spoteczne tejze dziatalnoscei.

Poprzez regulacje cywilnoprawne, jak réwniez administracyjnoprawne wtadza pu-
bliczna*® oddziatuje w szerokim tego stowa znaczeniu na stosunki spoteczne, ktore obej-
muja rowniez regulacje dotyczace wykonywania ustug w ramach infrastruktury siecio-
wej.

W przypadku regulacji cywilnoprawnej charakterystyczna jest prawna rownorzed-
no$¢ uczestniczacych w niej podmiotéw. Tym samym zadna ze stron uksztalttowanego
w ten sposob stosunku nie dysponuje formalnie nadrzedng pozycja wzgledem drugiego
podmiotu. Dla tego rodzaju regulacji charakterystyczne jest to, ze tres¢ stosunku cywil-
noprawnego jest przez strony ksztalttowana w sposob nieautorytatywny (tzw. nieautory-
tatywna konkretyzacja normy prawnej)*’. Tym samym czynnosci prawne podejmowane
przez strony nie posiadajg za sobg autorytetu wladzy panstwowej. Ponadto nomy te

34 Szerzej w kwestii znaczenia procedur i ich relacji do prawa materialnego zob. J. Helios,

Miejsce prawa europejskiego proceduralnego we wspolnotowym porzgdku prawnym, [w:]
J. Kaczor (red.), Teoria prawa europejskiego, Wroctaw 2005, s. 75.

35 M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastruktury jako rodzaj funkcji paristwa wobec gospodar-

ki, Warszawa 2005, s. 133.

Wtadza publiczna pojmowana jako mozliwo$¢ jednostronnego, autorytatywnego i przymu-
sowego kierowania zachowaniami cztonkow spoteczenstwa, [za:] M. Szydto, Regulacja...,
s. 12, zob. J. Kucinski Podstawy wiedzy o panstwie, Warszawa 2003, s. 7 i n.; E. Zielinski
Nauka o panstwie i polityce, Warszawa 2001, s. 16 i n.; G.L. Siedler, H. Groszyk, J. Malar-
czyk, A. Pieniazek, Wstep do nauki o panstwie i prawie, Lublin 2001, s. 38 i n.

36

87 Zob. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne. Czesé II, Zakamycze 2001, s. 26;

idem, Metoda administracyjnoprawna, [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji
ustrojowej, Zakamycze 1999, s. 46-47.
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ksztaltowane sa w taki sposob, aby umozliwi¢ stronom samodzielne, skuteczne ksztatto-
wanie ich relacji.

Regulacje administracyjnoprawne z kolei charakteryzuje to, ze sa to normy gene-
ralno-abstrakcyjne, a wigc skierowane sa do niezindywidualizowanego adresata i doty-
czg rodzajowo okreslonych sytuacji. Normy te posiadaja przy tym charakter materialny,
CO oznacza, ze wyznaczajg tres¢ dziatan swoich adresatow.

W obszarze regulacji cywilnoprawnej obowigzuje ogoélne domniemanie przema-
wiajgce na rzecz wolnosci (swobody) dziatania poszczegoélnych jednostek, podczas gdy
w obszarze regulacji administracyjnoprawnej obowigzuje swego rodzaju regula prze-
ciwna, przejawiajaca si¢ w tym, ze kazde zachowanie musi mie¢ swoja podstawe praw-
na w konkretnej normie prawnej*®. Stwierdzenie to jest jedynie czg$ciowo stuszne w od-
niesieniu do regulacji administracyjnoprawnej* z uwagi na to, ze dzialania organéw
administracji publicznej muszg zawsze legitymowac si¢ konkretng podstawa normatyw-
ng. Ponadto regulacja ta w duzej mierze ma charakter instrumentalny, co oznacza, ze ma
w swoim zalozeniu stanowi¢ skuteczny instrument efektywnej realizacji zalozonych
przez ustawodawce celow. Prawodawca moze w tym wypadku precyzyjnie i szczegoto-
wo regulowa¢ zachowania jednostek, nie zostawiajac im zadnego (lub prawie zadnego)
marginesu swobody na wtasne i autonomiczne projektowanie swoich dziatan*.

W obrebie regulacji sektorow infrastruktury gospodarczej to wtasnie normy o cha-
rakterze administracyjnoprawnym stosowane sg w celu wptywania na te obszary, jak
rowniez urzeczywistniania w ich ramach okre§lonych dazen. Mozna wigc stwierdzié, ze
stosunki prawne (w zakresie ustug swiadczonych w ramach sektoréw sieciowych) na
linii przedsigbiorca—konsument sg ksztattowane za pomoca umow cywilnoprawnych, na
ktore naktada si¢ wiele ograniczen wynikajacych (w zdecydowanej wigkszos$ci) z prze-
piso6w administracyjnoprawnych. Jest to szczegdlnie istotne w kontekscie coraz moc-
niejszego akcentowania znaczenia ustug w ogdlnym interesie gospodarczym dla ochro-
ny konsumentéw*, jako ze wskazuje na wytyczone przez Uni¢ Europejska cele, ktore sg
(i bedg) realizowane przez panstwa cztonkowskie.

W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie o mozliwos¢ podejmowania dziatan przez
organy administracji publicznej w celu ochrony konsumentdéw. Z uwagi na charakter

regulacji administracyjnoprawnych nalezatoby zalozy¢, ze mozliwo$¢ podejmowania

38 7Zob. A. Stelmachowski, Ewolucja autonomii woli, [w:] E. Lctowska (red.), Tendencje rozwo-

ju prawa cywilnego, Ossolineum 1983, s. 184.
39 Tak M. Szydlo, Regulacja..., s. 42.

40 Ibidem.

41 Komunikat Komisji z 1996 . — Ushugi w interesie ogolnym w Europie, Dz. Urz. WE 1996,

C 281/3.
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okreslonych dziatan przez organy administracji publicznej wynikataby expressis verbis
z przepisow prawa. Pod rozwage nalezatoby rowniez poddac sposob, w jaki normy pra-
wa administracyjnego przewiduja mozno$¢ podjecia przez organy administracji publicz-
nej dziatan zmierzajacych do ochrony konsumenta jako stabszej strony w stosunkach
gospodarczych.

5. Administracyjnoprawny charakter regulacji sektorow
infrastruktury a dopuszczalnosé wladczej ingerenciji
organow administracji publicznej w sfere praw konsumenta

Jak juz wezesniej wskazywano, analizujac mozliwos$¢ podejmowania przez organy
administracji publicznej dziatan zmierzajacych do ochrony konsumentow, nalezatoby
si¢ zastanowi¢, czy 1 na ile mozliwa jest ingerencja organow administracji publicznej
w sfere praw konsumentow (biorac pod uwage wtadczy charakter relacji na linii admini-
stracja publiczna—jednostka).

W wypadku uznania, Ze ingerencja organow administracji publicznej w sfere praw
konsumentow jest mozliwa, rozwazenia wymaga charakter ochrony wynikajacej z podej-
mowania tych dziatan, tzn. czy mamy do czynienia z ochrong jednostkowych konsumen-
tow czy moze ogotu potencjalnych obecnych, jak rowniez przysztych konsumentow.

W literaturze podkresla si¢, ze administracja publiczna wyrdznia si¢ tym, ze jest
sprawowana przez panstwo lub przez wyodrebnione podmioty, realizuje dobro wspdlne,
czyli interes publiczny, aby przynies¢ korzys¢ ogotowi, a takze dba o interes indywidu-
alny, reprezentujac interesy catego spoleczenstwa lub wspdlnoty lub tez ze wzgledu na
wyznawane powszechnie warto$ci*’. Z kolei sfera prawnej dziatalnosci organu admini-
stracji publicznej okreslona jest jego zakresem zadan i obowigzkéw*. Tym samym
wszelkie zadania i kompetencje organu administracji s jednocze$nie jego obowigzkami
prawnymi*, a ich podjecie jest obligatoryjne. Wszystko to, co stanowi dla organu jego
zakres zadan 1 kompetencji, wytycza jednoczesnie zakres jego obowigzkdéw prawnych.

Zgodne z obowigzujacym stanowiskiem doktryny i orzecznictwa kompetencje or-
ganu administracyjnego ujmowane musza by¢ w kategorii obowiazku do podjgcia okre-

42 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 26 i n.
43 J. Homplewicz, Ogdlne a szczegdlne zakresy obowigzkéw prawnych administracji paristwo-
wej, Krakowskie Studia Prawnicze, Rok XX 1987, s. 19in.

Zgodnie z pogladem K. Kiczki organ administracyjny z istoty rzeczy powotany zostaje do
zycia dla realizacji okreslonych prawem obowiazkdow, jego obowigzkowa wykonawcza dzia-
falno$¢ uzasadnia jego istnienie (zob. K. Kiczka, Obowigzek w administracyjnym prawie
gospodarczym, [w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres,
T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 61).

44
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Slonego dziatania, a nie jako prawa do autonomicznego zachowania si¢** (dziatania lub
zaniechania)*.

Celem administracji powinno by¢ wywotywanie zjawisk korzystnych z punktu wi-
dzenia interesu publicznego*’. Cel ten powinien by¢ praktyczny oraz utylitarny. W osig-
ganiu tego celu administracja publiczna powinna kierowac si¢ zasada proporcjonalnosci,
a wiec wykonaniem okreslonych zadan realizujgcych cel publiczny w taki sposob, by
stosowane s$rodki byly odpowiednie do osiggnigtego celu.

W ramach tak uksztalttowanego pojecia administracji publicznej pojawia si¢ pro-
blem zasygnalizowany wcze$niej, mianowicie, czy w ramach tak rozumianej admini-
stracji publicznej mozliwe jest podejmowanie przez nig dziatan majacych na celu ochro-
n¢ konsumentow. Postawiony problem staje si¢ jeszcze ciekawszy w momencie, gdy
patrzy si¢ na niego przez pryzmat administracji, ktdrej celem jest realizacja wtasnie do-
bra wspolnego, czyli interesu publicznego, ale takze dbalos¢ o interes indywidualny,
reprezentujacy interesy catego spoleczenstwa lub wspolnoty. Ponadto zastanawiajace
jest, czy przepisy prawa administracyjnego daja mozliwo$¢ stosowania w tym zakresie
uznania przez organy administracji publiczne;.

Na tak postawiony problem nalezatoby udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej, jednakze
z zaznaczeniem, ze konsument nie bytby tu pojmowany jako indywidualna jednostka.
Stowo konsument wystepuje w Stowniku jezyka polskiego jako okreslenie osoby korzy-
stajacej z dobr nauki, kultury*®. Zgodnie z brzmieniem art. 22* k.c.* konsumentem jest

4 Administracja publiczna nie moze mie¢ wlasnego interesu, reprezentuje ona interes publicz-

ny (ogolny, panstwa, spoteczny). Administracja wykonuje obowigzki wazne z punktu widze-
nia panstwowego, moze je rozstrzyga¢ w sposob wiadczy, tym samym posiada prawa i obo-
wigzki, ktorych inne podmioty nigdy nie beda posiadaé (aspekt przedmiotowy). Obowiazki
administracji s3 obowigzkami o charakterze publicznym, naktadanymi przez organy admini-
stracji, dzialajace w sposob wladczy i wystepujace w interesie ogoélnym. Stuza oddziatywa-
niu na spoteczenstwo w celu utrzymania lub osiggnigcia okreslonych stanéw rzeczywistosci
(zob. A. Monarcha-Matlak, Obowigzki administracji w komunikacji elektronicznej, Wolters
Kluwer 2008).

K. Kiczka, Obowigzek w administracyjnym prawie gospodarczym, [w:] A. Borkowski,
A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo
gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 326 i n.

46

47 7daniem S. Kasznicy ,,dla administracji celem istotnym jest wywolywanie w $wiecie ze-

wnetrznym pewnych zjawisk, uwazanych za korzystne z punktu widzenia interesu publicz-
nego; celem jest wytworzenie jakich$ konkretnych wartosci spotecznych: dobrej drogi czy
szkoly, poczucia bezpieczenstwa, porzadku itd. Cel jest — a przynajmniej powinien by¢ za-
wsze — WSZysCy to uznajemy — praktyczny, utylitarny. Jesli tego nie ma, jesli dziatanie admi-
nistracji nie wytwarza niczego pozytywnego, realnego, to w przekonamu powszechnym
sprzeniewierza si¢ ona swemu przeznaczeniu i taki stan rzeczy uwazany jest za zjawisko
patologiczne, ktére ma nawet swojg ogdlnie przyjeta nazwe: biurokratyzm” (zob. S. Kaszni-
ca, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 11).

48 W. Doroszewski, Stownik jezyka polskiego, t. 3, Warszawa 1961, s. 947-947.

49 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 64, poz. 296 ze zm.).
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,»osoba fizyczna dokonujgca czynno$ci prawnej niezwigzanej bezposrednio z jej dziatal-

noscig gospodarcza lub zawodowa”*. Konsument wystgpuje najczesciej jako koncowe

ogniwo tancucha ekonomicznego, czyli podmiot, ktory ma zuzy¢ towar, a nie obracac

nim na rynku’!.

Jednak definicja wytworzona na gruncie ekonomii i ujmujaca konsumenta jako

spozywce towarow (uzytkownika) nie jest juz tak adekwatna i mozliwa do zastosowania

rowniez w odniesieniu do innych dziedzin prawa®’. Definicj¢ konsumenta dla potrzeb

prawa prywatnego mozemy w zasadzie sprowadzi¢ do konsumenta-nieprofesjonalisty

bedacego finalnym uzytkownikiem towaru.

50

51

52

53

Powszechne rozumienie tego terminu pozwala na sformulowanie nastepujacej definicji: konsu-
mentem jest osoba konsumujaca lub nabywajaca okreslone dobra lub ushugi. Waskie ujecie
konsumenta prezentuje rowniez Sad Najwyzszy, ktory w jednym ze swoich wyrokow ujat kon-
sumenta jako ,,spozywce, nabywce towarow na wlasny uzytek, uzytkownika” (Uchwata sktadu
siedmiu sedziow SN z dnia 29 lutego 2000 r., IIT CZP 26/99, OSNC 2000, nr 9, poz. 152).

E. Letowska, Ustawa 0 ochronie niektorych praw konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2001,
s. 85.

K. Kohutek, M. Sieradzka, Komentarz do ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konku-
rencji i konsumentow), [w:] K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa 0 ochronie konkurencji i kon-
sumentéw. Komentarz, LEX, 2008.

Sledzac zrédia pojawienia si¢ pojecia konsumenta, nalezy wskazaé, ze bylo ono zwigzane
Z pojawieniem si¢ trzeciego roci)zaju obrotu gospodarczego, tzw. obrotu mieszanego z udzia-
fem konsumentow (zob. E. Letowska, Ksztaftowanie sie odrebnosci obrotu mieszanego, [w:]
E. Letowska (red.), Tendencje rozwoju prawa cywilnego, Wroctaw—Warszawa 1983, s. 372-
459). Obrot mieszany stanowi trzecig, nowg kategorig obrotu cywilnoprawnego, oprocz zwy-
ktego zwanego tez powszechnym, zachodzacego miedzy podmiotami, ktére w ramach danej
umowy nie wystepujg ani w roli konsumenta, ani przedsigbiorcy: regulowanego przez ko-
deks cywilny 1 profesjonalnego, nazywanego rowniez l%ospodarczym, zawieranego migdzy
przedsigbiorcami. Dotyczy transakcji konsumenckich, ktore sa zawierane migdzy profesjo-
nalistami (przedsigbiorcami) a konsumentami. Umowy konsumenckie to stosunKi, ktérych
przedmiotem jest nabycie towarow (ustug) w celu niegospodarczym lub dotyczacym row-
niez transakcji gospodarczych. Ich cechg charakterystyczng jest to, ze obu stronom stosunku
cywilnoprawnego przyznano roéwnorzedno$é. Mozna wyrdzni¢ dwa jego ujecia (zob. E. Le-
towska, Prawo umow..., wyd. 1, s. 37 1 n.). Wedtug pierwszego z nich za konsumenta uwaza
si¢ osobe fizyczng, ktora zuzywa towar (ushuge) w celu niezwigzanym z jej dziatalno$cia
gos%)odarczq. Jest to waska definicja, ktora I%ojc?cie konsumenta zawgza do konsumenta-nie-
profesjonalisty (konsument sensu stricto). Na potrzebe waskiego rozumienia stowa konsu-
ment wskazuje E. Letowska, Europejskie prawo umow konsumenckich, Warszawa 2004,
s. 57 oraz K. Kafiska, Pojecie konsumenta w kodeksie cywilnym na tle tendencji europejskich,
KPP 2004, z. 1, s. 41. Drugie okreslenie konsumenta (sensu largo) postuluje, aby wilaczy¢
w jego zakres rowniez inne osoby (oprocz osoéb fizycznych), jezeli sg nieprofesjonalistami
i dokonuja czynnosci w celu niezwigzanym z dziatalno$cia §ospodarczq (zob. Z. Radwanski,
Podmioty prawa cywilnego w swietle zmian kodeksu cywilnego przeprowadzonych ustawq
z dnia 14 lutego 26}03 r., Przeglad Sejmowy 2003, nr 7-8, s. 14). U podstaw wprowadzenia
waskiego pojecia konsumenta (sensu stricto), ograniczonego wytacznie do 0s6b fizycznych,
lezalo to, ze ,.koncepcja ta zdecydowanie zwycigzyta w Unii Europejskiej, ale prowadzi do
pogorszenia sytuacji polskich przedsigbiorstw w pordwnaniu z przedsigbiorstwami zagra-
nicznymi i z tych, gospodarc?grch wzgleddw jest niepozgdane” (Opinia o zgodnosci g)rogektu
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny z prawem Unii Europejskiej, DH/1726/2002/
DPE/ksz, druk nr 666, s. 20). Mimo braku definicji konsumenta w kaZdeﬂ'l(i rektywie konsu-
menckiej pojecie to zwykle — poza wyjatkami okre$lonymi w niektorych dyrektywach kon-
sumenckich — odnoszone jest wylacznie do osob fizycznych. Objecie pojeciem konsumenta
tylko 0sob fizycznych odpowiada zatem zarowno tendencjom europejskim, jak rowniez ta-
kiemu ujeciu Konsumenta w dyrektywach konsumenckich. Ustawodawca wspolnotowy nie
wprowadza zakazu dla ustawodawcy krajowego, ktory pozbawiatby go mozliwosci rozsze-
rzenia waskiej definicji konsumenta w przepisach krajowych. Szeroka definicja konsumenta
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Artykut 22 k.c. okresla konsumenta jako ,,0sob¢ fizyczng dokonujaca czynnosci
prawnej niezwigzanej bezposrednio z jej dziatalno$cia gospodarcza lub zawodowa”.

Wedle doktryny prawa prywatnego waskie ujecie konsumenta, tj. tylko jako osoby
fizycznej, usuwa wszelkie niejasnosci, jakie moglyby powsta¢ wskutek objecia tym po-
jeciem innych kategorii podmiotéw prawa, takich jak ulomne osoby prawne i osoby
prawne. Mozemy bowiem wyobrazi¢ sobie, jakie mogltyby powsta¢ trudnosci przy pro-
bie wykazania w stosunku do powyzszych podmiotow (ktore sa przedsigbiorcami), ze
dokonywane przez nie czynnos$ci nie maja bezposredniego zwiazku (wystepuje zwiazek
posredni lub brak zwigzku) z prowadzong przez nie dzialalnoscig gospodarcza lub zawo-
dowg®. W przypadku regulacji publicznoprawnej raczej wlasciwsza bytaby definicja
ekonomiczna, jako ze dzialania administracji publicznej maja szerszy kontekst. W zasa-
dzie mozna by pokusic si¢ o stwierdzenie, ze w przypadku dziatan administracji publicz-
nej podmiotem podlegajacym ochronie bedzie odbiorca koncowy, w ktorego pojecie
wpisa¢ mozna pojecie konsumenta w rozumieniu prawa cywilnego.

W konteks$cie moznosci podejmowania dzialania przez organy administracji pu-
blicznej nalezatoby uznaé, ze dziatania organéw administracji publicznej moga doty-
czy¢ tylko wypadkow, gdy dziatanie podejmowane bedzie w ochronie interesu publicz-
nego, a wigc gdy skutkami dzialan sprzecznych z ustawg zostanie dotknigty ,,szerszy
krag uczestnikow rynku”, a nie jeden podmiot®. Indywidualne interesy poszczego6lnych
konsumentéw sa chronione tylko o tyle, o ile stanowig nastgpstwo ochrony interesu pu-
blicznego®. Publiczny charakter interesu dotyczy wiec ,,0g6tu”, a nie okreslonej jed-
nostki czy grupy. Dziatania podmiotéw naruszajacych prawa konsumentow®’ musza za-
tem odnosi¢ si¢ zar6wno do wszystkich aktualnych, jak i przysztych (potencjalnych)
konsumentow.

Nalezatoby uzna¢ tym samym, ze organy administracji publicznej, chcac podejmo-
wac dzialania majace na celu ochrong konsumenta, moga je podejmowaé w sytuacji

stwierdzenia naruszenia interesu publicznoprawnego, a nie interesu prawnego jednost-

przez objecie tym pojgciem rowniez osob prawnzch przyczynilaby si¢ niewqtlgliwie do za-
chwiania warunkéw konkurencji migdzy przedsigbiorcami dziatajgcymi na rynku. (Zob. opi-
nia o0 zgodnosci projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny z prawem Unii Euro-
pejskiej, DH/1726/2002/DPE/ksz, pkt II; tekst opinii zataczony zostat do projektu ustawy na
stronie internetowej Sejmu — http://orka.sejm.gov.pl).

54 J. Frackowiak, Instytucje prawa handlowego w kodeksie cywilnym, Rejent 2003, nr 6, s. 30.

% Wyrok SN z dnia 24 marca 2004 r., I CKN 496/01, zob. tez uzasadnienia wyrokéw z dnia
29 maja 2001 r., I CKN 1217/98 i z dnia 28 stycznia 2002 r., | CKN 112/99.

% Ibidem.
57 W kontekscie przedmiotowego tematu za dziatania podmiotéw naruszajace prawa konsu-

mentow nalezy uwaza¢ dzialania przedsigbiorcoéw zajmujacych si¢ dzialalnoscia sektorowa.
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ki®%. Nalezy jednak dodaé, ze ustawy szczegdlne moga ustanawia¢ wyjatki od tej zasady
poprzez przyznawanie organom administracji uprawnien do rozstrzygania sporéw indy-
widualnych®.

Forma prawnej ingerencji administracji publicznej w celu ochrony konsumentéw
zwigzana jest ze sfera, jakiej ingerencja dotyczy. W doktrynie wyr6zniono cztery sfery
ingerencji administracji publicznej: sfera pierwsza obejmujaca dziatania polegajace na
ochronie bezpieczenstwa, porzadku i spokoju publicznego, a w szczegolnosci zycia,
zdrowia i mienia; sfera druga obejmujaca dziatania polegajace na reglamentacji; strefa
trzecia, w ramach ktorej organizuje si¢ dziatania polegajace na zapewnieniu material-
nych warunkow zycia w spoteczenstwie; strefa czwarta obejmujaca dziatania polegajace
na zapewnieniu niematerialnych warunkow zycia w spoteczenstwie®.

Dziatania administracji majace na celu ochrone praw konsumentéw stanowia for-
me dziatalno$ci z pogranicza sfery reglamentacji oraz dziatan polegajacych na zapew-
nieniu materialnych warunkéw zycia w spoleczenstwie. Nalezatoby uzna¢, ze dziatania
administracji majace na celu ochron¢ praw konsumentéw w ramach dzialalno$ci sekto-
rowej maja charakter wtadczy. Nalezy jednak pamictaé, ze dziatania te beda podlegaty
licznym ograniczeniom.

Wtadza administracyjna w wykonywaniu zadan publicznych okreslonych w Kon-
stytucji RP 1 w ustawach zwigzana jest prawem stanowionym. Sg to akty prawa rangi
ustawowej. Okreslajg one organizacj¢ wykonywania zadan, w tym zas okre$laja kompe-
tencje i wlasciwosci okre§lonych jednostek organizacyjnych administracji publiczne;j,
jak réwniez procedury wykonywania zadan. W wykonywaniu zadan publicznych wia-
dza administracyjna nie jest strézem interesu publicznego posiadajacego z tego tytutu
jakie$ uprawnienia samoistne. Swe uprawnienia do wykonywania zadan publicznych
wladza administracyjna czerpie z norm prawa, ktorych sama nie stanowi®. Jednym
z atrybutow organow administracji objawiajacych si¢ w dziataniu jest ich ,,kompetencyj-
nos$¢”. Jak wskazywat J. Jendroska, organy administracji nie sg organami o charakterze
personalnym, lecz instytucjonalnym. Charakter taki majg takze wyodrgbnione kompe-

8 Warto jednak zaznaczy¢, ze do wszczecia dziatan przez administracje wystarczy, aby interes

publiczny byt interesem potencjalnym, tzn. ze dziatanie przedsigbiorcy mogtoby naruszy¢
interes ogdtu spoleczenstwa lub blizej nieokreslonego kregu podmiotow.

9 Przyktadem moze by¢ uprawnienie Prezesa URE do rozstrzygania w sprawach spornych

mi¢dzy stronami umowy na podstawie art. 8 ustawy Prawo energetyczne (Dz. U. z 2005 r.,
Nr 215, poz. 1664).

J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 120.

1 A. Btas, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited 2004, s. 139. Mozli-
wos¢ dokonywania pewnego wyboru w zakresie dziatania jest zawarta w odpowiedniej kon-
strukcji normy prawne;.

60
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tencje organow®. To wlasnie one, a nie zadania sg podstawa wchodzenia w stosunki
prawne. Bez okreslenia kompetencji organ nie moze wykonywa¢ zadan. Kompetencje
mozna okresli¢ jako mozno$¢ (uprawnienie) i jednoczesnie obowigzek korzystania
z okre$lonej formy dziatania. To swoiste potaczenie ze soba uprawnienia i obowigzku
jest charakterystyczne dla dziatania organow panstwowych, w tym organéw administra-
cji publicznej®.

Jak stusznie wskazuje si¢ w doktrynie, w takiej sytuacji kompetencje nalezy odr6z-
ni¢ od zadan®, ktore takze sg ustawowo okreslone, ale nie wigzg si¢ z konkretnym obo-
wigzkiem dziatania, dotyczg ogdlniejszego celu, jaki organ ma osiagnaé, wykorzystujac
do tego swoje kompetencje. Ochrong konsumentoéw jako podmiotow zbiorowych nale-
zatoby uznawac za zadanie, ktorego realizacja odbywa si¢ w prawnych formach dziata-

nia administracji, poprzez ktore nastepuje ich ingerencja®.

6. Instytucje prawa sektorowego stuzgce administracji
publicznej do ochrony konsumentéw

a. Zakres dziatan organow regulacji sektorowej

W ramach dziatalnosci prowadzonej w zakresie sektorow infrastruktury technicz-
nej*® ustawodawca uposazyt w kompetencj¢ w zakresie podejmowania dziatan, ktore
mogg zmierza¢ do ochrony konsumentow, nastepujace organy: Prezesa Urzgdu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow®’, Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki®, Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej® oraz Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego™.

62 J. Jendroska, Zagadnienia prawne wykonywania aktow administracyjnych, Wroctaw 1963, s. 10.

63 J. Zimmermann, Prawo administragyjne, Krakéw 2005, s. 119 i n. Wedlug J. Borkowskiego

kompetencje s3 odpowiednikiem zdolnosci Q(rjganu administracyjnego do ingerencji w sto-
sunki spoteczne ze skutkiem prawnym. Zob. idem, Zagadnienie kompetencji ogolnej i szcze-
golowej w prawie administracyjnym, St. Praw. 1971, nr 32, s. 61-62.

64 Szerzej: T. Rabska, Norma zadaniowa w $wietle publicznego prawa gospodarczego, [w:]

Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Edwarda Iwona Zielinskiego, Lublin 2008.
65 Powszechna forma dzialania administracji jest akt administracyjny, a w szczegdlnosci decy-
zja administracyjna.

66w zakresie sektora energetycznego, telekomunikacyjnego, pocztowego oraz wodno-kanali-

zacyjnego.
67 Dalej: Prezes UOKIK.
68 Dalej: Prezes URE.
6 Dalej: Prezes UKE.
0 Dalej: Prezes UTK.
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Organy administracji publicznej pelnigce ustawowe funkcje w sektorach infra-
struktury technicznej klasyfikowane sg jako centralne organy administracji rzagdowej’".
Glownymi narzgdziami prawnymi wskazanych organdéw sg decyzje, zarzadzenia, a w
wypadku Prezesa URE rowniez koncesje badz licencje w przypadku Prezesa UTK. In-
nymi formami dziatania organéw administracji, majagcymi znaczenie z perspektywy
ochrony konsumentow rozumianych jako podmiot zbiorowy, jest w przypadku Prezesa
UOKIK przygotowywanie projektow rzadowych programoéw rozwoju konkurencji oraz
projektow rzadowej polityki konsumenckiej’, przedktadanie Radzie Ministréw okreso-
wych sprawozdan z realizacji rzagdowych programow rozwoju konkurencji i polityki
konsumenckiej” czy tez wystgpowanie do przedsigbiorcow w sprawach ochrony praw
i interesow konsumentéw’* oraz wspotpraca z krajowymi i miedzynarodowymi organa-
mi i organizacjami, do ktorych zakresu dziatania nalezy ochrona konkurencji i konsu-
mentow’.

W przypadku Prezesa URE forma dziatan regulacyjnych jest nalozony na energe-
tyczne i gazowe przedsigbiorstwa sieciowe obowigzek uzgadniania z Prezesem URE
planoéw rozwoju w zakresie obecnego i przysztego zapotrzebowania na paliwa gazowe,
energi¢ elektryczng oraz ciepto’™. Prezes URE moze rowniez monitorowac dziatalnos$¢
przedsiebiorstw energetycznych i zjawiska zachodzace na rynku energii’’. Ponadto przy-
stapienie do Unii Europejskiej i mozliwos¢ dzialania na wspolnym rynku powoduje ko-
nieczno$¢ sprostania miedzynarodowej konkurencji rynkowej poprzez obnizanie kosz-
tow 1 ustalanie racjonalnych cen energii (co nastgpi po pelnym uwolnieniu rynku). W
zwigzku z tak rozwijajacym si¢ obszarem dziatalno$ci podstawowymi elementami ak-
tywnosci Prezesa URE jest wdrozenie i nadzorowanie liberalizacji rynkow energii dla

przeciwdziatania negatywnym skutkom monopoli w interesie trwatego bezpieczenstwa

LW odniesieniu do Prezesa UOKIK tak: M. Stefaniuk, [w:] T. Skoczny (red.), Ustawa o ochro-
nie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2009, s. 1079; w odniesieniu do Pre-
zesa URE M. Czarnecka, T. Oglodek Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 375, w odniesieniu do Prezesa UKE (wcze$niej Prezes URTIP) S. Piatek, Prawo telekomu-
nikacyjne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 1039.

Art. 31 pkt 4 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (Dz. U.
Nr 50, poz. 331) dalej: u.o.k k.

3 Art. 31 pkt 9 w.o.kk.
4 Art. 31 pkt 13 wo.kk.
S Art. 31 pkt 5 uokk.
6 Tak: M. Czarnecka, T. Oglodek, Prawo energetyczne..., s. 375.

T Ibidem.
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elektroenergetycznego, poprawy konkurencyjnosci gospodarki oraz ochrony $rodowi-
ska przed negatywnymi skutkami oddziatywania procesow energetycznych’®.

Podobnie jak zakres kompetencji Prezesa URE ksztaltujg si¢ uprawnienia Prezesa
UKE, ktory zostal powotany jako organ regulacyjny w dziedzinie rynku ustug telekomu-
nikacyjnych i pocztowych, jednakze okreslenie to nie nadaje temu organowi dodatko-
wych szczegdlnych uprawnien ani nie powoduje samo przez si¢ szczegodlnego usytu-
owania w aparacie administracji rzgdowej”.

Do zakresu dziatalno$ci Prezesa UKE® naleza: wspieranie konkurencji w zakresie
dostarczania sieci telekomunikacyjnych, udogodnien towarzyszacych lub swiadczenia
ustug telekomunikacyjnych, w tym: zapewnienie uzytkownikom, takze uzytkownikom
niepelnosprawnym, osiggania maksymalnych korzys$ci w zakresie cen oraz roznorodno-
$ci 1 jako$ci ushug, zapobieganie znieksztatcaniu lub ograniczaniu konkurencji (na rynku
telekomunikacyjnym), jak rowniez wspieranie rozwoju rynku wewnetrznego, w tym:
usuwanie istniejacych barier rynkowych w zakresie dziatalnosci telekomunikacyjnej czy
promocja interesow obywateli Unii Europejskiej, w tym: zapewnienie wszystkim oby-
watelom dostepu do ustugi powszechnej, zapewnienie ochrony konsumenta w ich rela-
cjach z przedsigbiorcg telekomunikacyjnym, w szczegdlnosci poprzez ustanawianie pro-
stych i niedrogich procedur rozwigzywania sporéw przed organem niezaleznym od stron
wystepujacych w danym sporze.

Takze Prezes UTK wsrod swych licznych kompetencji zwigzanych z regulacja
transportu kolejowego, licencjonowaniem transportu kolejowego, nadzorem technicz-
nym nad eksploatacjg i utrzymaniem linii kolejowych oraz pojazddéw kolejowych, a tak-
ze nadzorem nad bezpieczenstwem ruchu kolejowego posiada kompetencje w sprawach
nadzoru nad przestrzeganiem praw pasazerow w transporcie kolejowym?®!. Do katalogu
takich kompetencji zaliczy¢ nalezy m.in. nakazywanie w drodze decyzji usuwania nie-
prawidtowosci stwierdzonych podczas wykonywania nadzoru nad przestrzeganiem
przepisow rozporzadzenia nr 1371/2007/WE w zakresie przestrzegania praw pasazerow

ustalonych w ww. rozporzadzeniu.

b. Dziatania Prezesa UOKIiK zmierzajgce do ochrony praw konsumentow

Przepis art. 26 u.0.k.k. wskazuje kompetencje Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw do wydania decyzji administracyjnej konczacej postgpowanie w sprawie

8 Ibidem.

9 S. Pigtek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 175 i n.

80 Obok ministra wasciwego do spraw tacznosci.

81 Art. 10 ust. 1 pkt 5 ustawy z 25 czerwca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2007 r.,

Nr 16, poz. 94 z pdzn. zm.).
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naruszenia zbiorowych intereséw konsumentow, w ktorym doszto do stwierdzenia naru-
szenia zbiorowych interesow konsumentow, ktorego przedsiebiorca nie zaniechat jeszcze
w chwili wszczecia tego postepowania®. Decyzja o uznaniu praktyki za naruszajaca zbio-
rowe interesy konsumentow i nakazujaca jej zaniechanie jest jedna z decyzji wydawa-
nych w sprawach praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow.

Zgodnie z przepisem art. 26 u.o.k.k. Prezes UOKiK wydaje decyzje o uznaniu
praktyki za naruszajgca zbiorowe interesy konsumentow i nakazujgca zaniechanie jej
stosowania, jezeli stwierdzi naruszenie zakazu okreslonego w art. 24 u.o.k k., tzn. stoso-
wania praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow®®.

W czgsci dotyczacej uznania praktyki za naruszajacg zbiorowe interesy konsumen-
tow decyzja wydawana na podstawie art. 26 u.o.k.k. ma charakter deklaratoryjny — or-
gan antymonoplowy stwierdza zaistnienie przestanek zakazu z art. 24 u.o.k.k. Z kolei
w cze$ci nakazujacej zaniechanie stwierdzonej praktyki decyzja ma charakter konstytu-
tywny®4,

Zgodnie z dyspozycja przepisu w razie stwierdzenia, ze dziatanie przedsicbiorcy
narusza zbiorowe interesy konsumentéw Prezes UOKIK ,,wydaje” decyzje. Powyzsze
oznacza, ze wykluczy¢ nalezaloby uznaniowy charakter decyzji wydawanej przez Pre-
zesa UOKIK. W przypadku zaistnienia przestanki organ ma prawny obowigzek wydania
okreslonej decyzji.

Jednakze wydanie decyzji na podstawie art. 26 u.o.k.k. mozliwe jest, jezeli spetnio-
ne sg tacznie dwie przestanki materialne: po pierwsze naruszenie przez przedsicbiorce
zakazu stosowania praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw oraz po dru-
gie fakt, ze praktyka nadal istnieje w chwili wydawania decyzji, a przedsigbiorca nie
udowodni zaniechania praktyki®.

Oznacza to, ze w toku postepowania konczacego si¢ wydaniem decyzji stwierdza-

jacej istnienie praktyki i nakazujacej jej zaniechanie niezbedne jest wykazanie, ze spel-

T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, Warsza-
wa 2009, s. 944.

Przez praktyke naruszajaca zbiorowe interesy konsumentow zgodnie z art. 26 ust. 2 u.o.k.k.
rozumie si¢ godzace w nie bezprawne dziatanie przedsigbiorcy, w szczego6lnosci:

1) stosowanie postanowien wzorcéw umow, ktore zostalty wpisane do rejestru postanowien
wzorcOw umowy uznanych za niedozwolone, o ktorym mowa w art. 4794 ustawy z dnia 17
listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296 z p6zn. zm.);
2) naruszanie obowiazku udzielania konsumentom rzetelnej, prawdz1weJ i petnej informacji;
3) nieuczciwa lub wprowadzajaca w btad reklame i inne czyny nieuczciwej konkurencji go-
dzace w zbiorowe interesy konsumentow.

T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentdéw. Komentarz, Warsza-
wa 2009, s. 946.

Jesli zaniechanie stosowania praktyki zostanie dowiedzione, Prezes UOKIiK wydaje decyzje
na postawie art. 27 u.o.k.k.

83

84

85
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nione zostaty wszystkie przestanki zastosowania zakazu z art. 24 u.o.k k. 1) dziatanie
lub zaniechanie, 2) bezprawno$¢, 3) godzenie w zbiorowy interes konsumentows¢,

Decyzja uznajaca praktyke za naruszajgca zakaz praktyk naruszajacych zbiorowe
interesy konsumentéw powinna zawiera¢ wszelkie elementy decyzji administracyjnej,
przewidziane w art. 107 § 1 k.p.a.” Fakultatywng czgécig decyzji Prezesa UOKIK wy-
danej na podstawie art. 26 u.o.k.k. jest okreslenie srodkow usuniecia trwajgcych skut-
kéw naruszenia zbiorowych interesow konsumentow. Ta cze$¢ decyzji nie moze zastapic
nakazu zaniechania praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, a jedynie
go uzupetnié. Jak uznaje si¢ w doktrynie, §rodkom tym niestusznie przyznaje si¢ charak-
ter sankcji®® , w rzeczywisto$ci majg one stuzy¢ powrotowi do stanu sprzed naruszenia
(likwidacji trwatych skutkow naruszenia).

Jak wskazuje si¢ w pismiennictwie, srodki usunigcia trwajgcych skutkow narusze-
nia zbiorowych interes6w konsumentéw w celu zapewnienia wykonania nakazu musza
by¢ ,,adekwatne do rodzaju uchybien, stopnia winy przedsigbiorcy i czasookresu wadli-
wego dziatania™’, co jest wyrazem zasady proporcjonalnoéci. ,,Trwanie” skutkdw naru-
szenia powinno by¢ oceniane w odniesieniu do dnia wydania decyzji®. Przepis art. 26

ust. 2 v.o.k.k. wskazuje jeden przyktadowy srodek usuniecia trwajacych skutkow naru-

86 Zob. wyr. SOKiK z 8.4.2008 r., XVII Ama 105/07, Dz. Urz. UOKiK Nr 3, poz. 28; zob. uw.
do art. 24, Nb 25.

Rozstrzygnigcie zawarte w decyzji wydanej na podstawie art. 26 u.o.k.k. sktada si¢ z dwoch
obligatoryjnych czg$ci: uznania praktyki za naruszajaca zbiorowe interesy konsumentow
oraz nakazu zaniechania tej praktyki. Pierwszy element decyzji zgodnie z powszechnie pa-
nujacym poglqdem powinien odnosi¢ si¢ do wyjasnienia podstaw prawnych decyzji z przy-
toczeniem przepisow prawa. Podstawa prawna decyzji obejmuje zaré6wno art. 26, jak i art. 24.
Dodatkowo, ,,jesli Prezes Urzedu stwierdza naruszenie zbiorowych intereso6w konsumentow
poprzez naruszenie innych przepisow prawnych, np. ustawy o §wiadczeniu ustug droga elek-
troniczng, musi — dla potwierdzenia zarzutow wobec przedsicbiorcy — wyraznie wskazaé
przynajmniej jeden przypadek uchybienia wymogom prawa”. Zob. wyr. SOKiK z26.4.2006r.,
XVII Ama 101/04, Dz. Urz. UOKIK Nr 3, poz. 46.

T. Skoczny uznaje za bledny poglad wyrazany przez M. Sieradzka, [w:] K. Kohutek, M. Sie-
radzka, Ustawa..., s. 665.

8 Wyr. SA w Warszawie z 19.12.2007 r., VI ACa 1074/07, niepubl. za T. Skoczny, Ustawa
o ochronie..., s. 1036.

87

88

9 7 trwajacymi skutkami naruszenia mamy do czynienia, po pierwsze, wowczas, gdy przedsic-

biorca kontynuuje swoje dziatania wymierzone w zbiorowe interesy konsumentdw i nie pode;j-
muje zadnych srodkow w celu zapobiezenia skutkom swoich naruszen. Po drugie, trwajace
skutki naruszenia wystepuja nawet wtedy, gdy przedsiebiorca podjat pewne kroki w celu usu-
ni¢cia skutkow naruszenia, jednak dziatania te nie sa adekwatne do skali naruszenia. Ocena
adekwatno$ci dzialan zmierzajacych do usunigcia skutkéw niedozwolonego zachowania musi
by¢ jednak dokonana z uwzglednieniem mozliwie najszerszego kontekstu postgpowania przed-
sigbiorcy, ktoremu zarzucana jest praktyka o trwajacych skutkach (wyr. SOKiK z 9.02.2004 r.,
XVII Ama 110/04, Dz. Urz. UOKIK z 2006 r. Nr 2, poz. 30). Obowigzek usuni¢cia trwajacych
skutkow moze oznacza¢ zatem takze konieczno$¢ zmiany umoéw zawartych w przesztosci,
a skutkujacych obecnie (zob. wyr. SOKiK z 23.07.2007 r., XVII Ama 12/07, Dz. Urz. UOKiK
72008 r. Nr 1, poz. 8), tak T. Skoczny, Ustawa o ochronie..., s. 948.
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szenia’!, jakie moga by¢ okreslone przez Prezesa UOKIK w decyzji, jednakze katalog
srodkow jest znacznie szerszy. Mozliwe jest nalozenie w jednej decyzji kilku srodkow
zmierzajacych do usunigcia trwajacych skutkow naruszenia®. Prezes UOKIK powinien
monitorowac¢ realizacje okreslonego w decyzji srodka.

Powyzsze rozwazania wskazujg na przestanki i forme stosowania przez Prezesa
UOKIK przepisow, ktére zostaty ustanowione z my$lg o bezposredniej ochronie konsu-
mentéw. Maja one zastosowanie we wszystkich dziedzinach obrotu konsumenckiego,
réwniez w sektorach sieciowych. Tym samym mozna stwierdzi¢, ze Prezes UOKIK
sprawuje ogolng piecze nad interesami konsumentow, natomiast dzialania pozostatych
organéw beda miaty charakter ochrony szczegolnej, charakterystycznej dla danej dzia-
falnosci sektorowe;.

Na marginesie warto zwrdci¢ uwage, ze organ antymonopolowy posiada réwniez
inne kompetencje, ktorych zasadniczym celem jest ochrona mechanizmu konkurencji,
a ktore posrednio realizujg inne cele, w tym chronig interesy ekonomiczne konsumen-
tow. I tak przepis art. 10 u.o.k.k. ustanawia kompetencje dla Prezesa UOKiK do wydania
decyzji o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencj¢ i nakazujacg zaniechanie jej
stosowania, jezeli stwierdzi naruszenie zakazu okreslonego w art. 6 lub 9 u.o.k.k. lub
art. 101 lub 102 TFUE, a art. 20 u.o.k.k. zezwala organowi antymonopolowemu na za-
kazanie dokonania koncentracji, w wyniku ktorej konkurencja na rynku zostanie istotnie
ograniczona. W tych wypadkach ograniczanie konkurencji na rynku moze wptywac
rowniez niekorzystnie na mozliwos¢ realizowania przez konsumentdéw ich uprawnien,

jak réwniez na ich sytuacje na rynku i w relacji przedsiebiorca—konsument.

91 Wedhig ustawodawcy usunigcie trwajacych skutkéw naruszenia moze przede wszystkim

przyjaé posta¢ zobowigzania przedsigbiorcy do ztozenia jednokrotnego lub wielokrotnego
oswiadczenia o tresci i w formie okreslonej w decyzji. Srodek taki znany jest rowniez w in-
nych regulacjach, jak np. art. 18 ust. 1 pkt 3 ZNKU, czy art. 78 ust. 1 Pr. aut. W odniesieniu
do przepisu art. 18 ust. 1 pkt 3 ZNKU. J. Szwaja stusznie twierdzi, ze $rodek ten stuzy takie-
mu samemu celowi, jak roszczenie o usunigcie skutkéw niedozwolonego dziatania (J. Szwa-
ja, [w:] J. Szwaja (red.), Komentarz ZNKU, s. 845). Podobne zatozenie lezalo u podstaw
konstruowania tresci art. 26 ust. 2, ktory wprost wskazuje, ze nakazanie ztozenia o§wiadcze-
nia ma stuzy¢é wykonaniu nakazu zaniechania praktyki. O$wiadczenie petni funkcje ,,wycho-
wawcza, prewencyjna i kompensacyjna (jako szczegdlny sposob usuwania skutkow narusze-
nia), lecz nie powinno stanowi¢ represji” (tak stusznie J. Szwaja, [w:] J. Szwaja (red.),
Komentarz ZNKU, s. 846; blednie M. Sieradzka, [w:] K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa...,
s. 666). Prezes UOKIK jest zobowigzany wskaza¢ adresatowi decyzji tre§¢ o§wiadczenia,
jakie ma zosta¢ ztozone (zob. wyr. SOKiK z 16.07.2008 r., XVII Ama 79/07, niepubl.).
W przypadku niewykonania obowigzku przez adresata decyzji Prezes UOKiK moze natozy¢
kar¢ za niewykonanie decyzji na podstawie art. 107 u.o.k.k.; nie moze on natomiast sam
wykona¢ obowiazku na koszt przedsiebiorcy (por. J. Szwaja, [w:] J. Szwaja (red.), Komen-
tarz ZNKU, s. 851).

92 Tak réwniez M. Sieradzka, [w:] K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa, s. 668.
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c. Dzialania Prezesa URE zmierzajace do ochrony praw konsumentow

Jednym z podstawowych zadan postawionych przed regulatorami sektorowymi
przez ustawodawce jest zapewnienie wszystkim podmiotom dostepu do podstawowych
ustug, zwanych ustugami o ogdlnym interesie gospodarczym?®. Dlatego tez w art. 8 usta-
wy Prawo energetyczne® Prezesowi URE przyznano kompetencj¢ do orzekania w spra-
wach spornych dotyczacych odmowy zawarcia umowy o przylaczenie do sieci, umowy
sprzedazy, umowy o $wiadczenie ustug przesytania lub dystrybucji paliw lub energii,
umowy o $wiadczenie ustug transportu gazu ziemnego, umowy o $wiadczenie ustugi
magazynowania paliw gazowych, umowy, o ktérej mowa w art. 4c ust. 3 u.p.e., umowy
o $wiadczenie ushugi skraplania gazu ziemnego oraz umowy kompleksowej, a takze
w przypadku nieuzasadnionego wstrzymania dostarczania paliw gazowych lub energii.
Oznacza to, ze organ administracyjny zostal wyposazony w ograniczone kompetencje
orzekania w sprawach cywilnych®. Wartym zaznaczenia jest rOwniez fakt, ze dziatanie
Prezesa URE wszczynane jest na wniosek strony®®. W literaturze przedmiotu podnosi si¢
jednakze, ze nie wylacza to stosowania art. 61 § 2 k.p.a., przewidujacego mozliwos¢
wyjatkowego wszczecia postgpowania rowniez z urzedu z uwagi na szczegolnie wazny
interes strony”’. Wylaczenie kognicji sadow powszechnych w zakresie okre$lonym w art.
8 ust. 1 u.p.e. ma na celu powierzenie orzekania fachowemu organowi, wyspecjalizowa-

nemu w sprawach energetycznych®®, co zdecydowanie pozytywnie wptywa na sytuacje

Patrz pkt 3 niniejszego opracowania.

% Dz U.z2009r., Nr215, poz. 1664; dalej: u.p.e.

% Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze kompetencja Prezesa URE ograniczona jest czasowo do

momentu zawarcia umowy. W przypadku, gdy umowa zostata juz zawarta, nieuczciwy cha-
rakter jej zapisow bedzie badal juz Prezes UOKiK w kontek$cie naduzywania pozycji domi-
nujacej. Por. wyrok SN z 2 kwietnia 2009, sygn. akt III SK 36/08 oraz wyrok SN z 7 paz-
dziernika 2004 r., sygn. akt III SK 56/04.

Nic nie stoi na przeszkodzie, aby to przedsigbiorstwo energetyczne ztozylo wniosek o wsz-
czgcie postgpowania w trybie art. 8 ust. 1 u.p.e. Co prawda ratio legis komentowanej normy
przemawia za intencja udzielenia przez ustawodawcg ochrony prawnej odbiorcy, jednakze
literalne brzmienie nie wyklucza wystapienia z inicjatywa przez przedsigbiorstwo energe-
tyczne. W szczegdlnosci przedsigbiorstwo energetyczne bedzie mialo interes prawny w ure-
gulowaniu stanu prawnego z odbiorca, ktory pobiera paliwa gazowe lub energi¢, wzglednie
korzysta z ustug, ale odmawia formalnego zawarcia umowy, kontestujac coraz to inne posta-
nowienia wzorca stosowanego przez przedsi¢biorstwo energetyczne. Stabilizacja stanu
prawnego poprzez zawarcie umowy lezy w interesie obu stron, [za:] M. Czarnecka, T. Ogto-
dek, Prawo energetyczne..., s. 177.

% Op.cit.,s. 178.
98

96

Podobna konstrukcja prawna ma uzasadnienie historyczne. Przyktadowo powierzenie kom-
petencji orzeczniczych w zakresie spraw cywilnych organowi administracji obowiazywato
na gruncie dekretu z 6.05.1953 r. — Prawo gornicze (Dz. U. Nr 29, poz. 113 ze zm.; tekst
jednolity: Dz. U. z 1978 ., Nr 4, poz. 12 ze zm.). W sprawach cywilnych dotyczacych szkod
gorniczych orzekaty komisje do spraw szkod gorniczych przy urzedach gorniczych, a w dru-
giej instancji wyzsze komisje do spraw szkdd gorniczych przy okregowym urzedzie gorni-
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stabszych stron postgpowania, gdyz wiele okolicznosci i zawitosci technicznych jest
znanych organowi orzekajacemu z urzedu. Zastosowanie ogolnej procedury administra-
cyjnej uregulowanej w k.p.a. do orzekania w sprawie nalezacej do sfery prawa cywilne-
go pozwala takze Prezesowi URE na podejmowanie dziatan wyjas$niajacych z urzedu, co
po raz kolejny jest z korzys$cig dla strony sporu, ktora nie jest profesjonalistg™.

Co wigcej, zagwarantowanie dostepu do sieci jest kwestig na tyle istotng dla prawo-

dawcy, ze zdecydowat on, ze Prezes URE moze wszczynaé z urzgdu'®

postepowania
i naktada¢ kary na podmioty, ktore z nieuzasadnionych powodéw odmawiajg zawarcia
umowy, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 u.p.e.

Powyzsze dziatania bezposrednio wplywaja na pozycje odbiorcy koncowego
(w tym konsumenta) w obrocie cywilnoprawnym. Z jednej strony dyscyplinuja przed-
siecbiorcow do zawierania umow z odbiorcami, a z drugiej, poprzez zastosowanie proce-
dury administracyjnej do rozstrzygania sporow, wyrdéwnuja szanse stron i moga przy-
czyni¢ si¢ do zmniejszenia kosztow procesowych po stronie konsumenta.

Tak jak w przypadku dzialan Prezesa UOKIK, takze inne niz wyzej wymienione
dziatania Prezesa URE moga w sposob posredni ksztattowac i chroni¢ prawa konsumen-
tow. Taka role beda spetnia¢ przede wszystkim dziatania opisane w rozdziale 3 u.p.e. pt.
Polityka energetyczna, ktore majg na celu zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego
kraju, wzrostu konkurencyjnosci gospodarki i jej efektywnosci energetycznej, a takze
ochrony $rodowiska'’'. Ich rezultatem jest dywersyfikacja zrodet energii i ciepta oraz
pojawienie si¢ konkurencji migdzy przedsiebiorstwami energetycznymi, co przektada
si¢ na mozliwo$¢ wigkszego wyboru przez konsumentow (a w przysztosci prawdopo-

dobnie nizszych cen) oraz zapewnienia ciagtosci dostaw.

czym. Ustawodawca, mimo zmian systemowych, podobne rozwigzania zastosowal w szere-
gu dziedzin, powierzajac orzekanie w sprawach cywilnych organom administracji.
Procedura w sprawach z zakresu prawa energetycznego jest podobna do procedury z zakresu
ochrony konkurencji (przed Prezesem UOKIK, a nastegpnie przed SOKiK) — (zob. T. Oglé-
dek, The Polish Procedure in Cases on Counteracting Monopolistic Practices, Central and
Eastern European Legal Studies, vol. 1, London 1998, s. 157 i n.), postepowania w sprawach
z zakresu regulacji telekomunikacji i poczty (przed Prezesem Urzgdu Komunikacji Elektro-
nicznej) oraz postgpowania w sprawach z zakresu regulacji transportu kolejowego (przed
Prezesem Urzg¢du Transportu Kolejowego).

9 Nie beda w tym wypadku miaty zastosowania zasady dyspozycyjnosci i kontradyktoryjnosci

polegajace na kontroli przez strong, czy i w jakim zakresie pragnie skorzysta¢ ze srodkow
ochrony prawnej, [za:] M. Czarnecka, T. Ogtodek, Prawo energetyczne. Komentarz, Warsza-
wa 2009, s. 172.

100 N podstawie art. 56 u.p.e.
101 Art. 13 up.e.
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d. Dziatania Prezesa UKE zmierzajgce do ochrony praw konsumentéw

W przypadku rynku telekomunikacyjnego kwestia rozwigzywania sporow pomig-
dzy konsumentami a przedsigbiorcami zostala rozwigzana inaczej niz w przypadku ryn-
ku energetycznego. Dostosowujac polskie przepisy do wymagan unijnych!®?, krajowy
prawodawca nadat Prezesowi URE kompetencje do prowadzenia postgpowania media-
cyjnego oraz do utworzenia sadow polubownych przy Prezesie URE'®. Postgpowanie
mediacyjne przed Prezesem URE nie podlega szczegdlnym optatom. Konsument jest
jedynie zobowigzany do wniesienia oplaty skarbowej od podania w sprawie wszczgcia
postepowania mediacyjnego oraz zatagcznikow do tego podania. Strony ponosza wilasne
koszty zwigzane z udziatlem w postgpowaniu'®. Natomiast postepowanie przed sagdami
polubownymi jest odptatne, a o wysokosci optat decyduje sad. Takie rozwiazanie po-
zwala na odformalizowanie tego typu postgpowan oraz ich szybsze i tansze ich przepro-
wadzenie.

Ustawa Prawo telekomunikacyjne w dziale III przewiduje takze dodatkowe wyma-
gania, ktore musi speli¢ przedsigbiorca telekomunikacyjny wobec odbiorcow konco-
wych, a wigc rowniez i konsumentow. Prezes UKE zostat wyposazony w kompetencje
do kontroli przestrzegania tychze przepisoOw oraz do naktadania kar za ich nieprzestrze-
ganie. Typowymi zachowaniami przedsigbiorcow z branzy telekomunikacyjnej i pocz-
towej naruszajagcymi prawa konsumentow sg: naruszanie obowiazkow informacyjnych
w stosunku do uzytkownikéw koncowych, niewykonywanie obowigzku $wiadczenia
ustugi powszechnej, niewypehienie wymagan dotyczacych ustalania cen na podstawie
przejrzystych, obiektywnych i niedyskryminujacych kryteriow czy tez niewypetnianie
obowigzkéw uzyskania zgody abonenta lub uzytkownika koncowego dotyczacego jego
danych osobowych.

Takze dziatania Prezesa URE zmierzajace do wprowadzenia jak najwigkszej liczby
operatorow na rynek, polegajace na zmuszeniu podmiotéw dominujgcych na rynku do
udostepnienia linii przesytowych innym dostawcom ustug telekomunikacyjnych'®, maja

102 papstwa cztonkowskie UE zobowigzane byty do ustanowienia przejrzystych, prostych i nie-

kosztownych, a jednoczesnie efektywnych procedur pozasagdowych, umozliwiajacych roz-
wigzywanie sporow pomiedzy konsumentami a przedsigbiorcami telekomunikacyjnymi
w sprawach objetych dyrektywami o tacznos$ci elektroniczne;.

103 Art. 109 i art. 110 ustawy Prawo telekomunikacyjne z dnia 16 lipca 2004 r. (Dz. U. Nr 171,
poz. 1800).

104 g Ppigtek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 617.

105 Na podstawie art. 28 i 29 Prawa telekomunikacyjnego Prezes URE moze wydaé decyzje
o dostgpie, ktora zastepuje umowe od dostepie do sieci i wzajemnych rozliczeniach lub na-
wet zmieni¢ tre$¢ umowy o dostepie telekomunikacyjnym lub zobowigza¢ strony umowy do
jej zmiany w przypadkach uzasadnionych potrzeba zapewnienia ochrony intereso6w uzyt-
kownikéw koncowych, skutecznej konkurencji lub interoperacyjno$ci ustug.
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pozytywny wplyw na mozliwos¢ wyboru przez konsumenta najwtasciwszej dla niego

oferty, a co za tym idzie obnizenia kosztow ustug telekomunikacyjnych'®.

7. Wnioski koncowe

W kontekscie przeprowadzonej powyzej analizy nalezaloby uznaé, Zze organy ad-
ministracji publicznej majg stworzong prawng mozliwo$¢ ochrony konsumentow.

Ochrona moze przyjmowac¢ charakter bezposredni, kiedy to gtéwnym celem dzia-
fania organow regulacji sektorowej jest ochrona interesu konsumenckiego (ekonomicz-
nego oraz spotecznego) lub posredniego, gdy inne zasadnicze cele takze pozytywnie
wplywaja na sytuacje konsumenta'®’. Szczeg6lnie w wypadku regulacji sektorowej,
gdzie interes ekonomiczny styka si¢ z interesem spotecznym (co czasami prowadzi do
tar¢ migdzy nimi), ustawodawca szczegdlnie zadbatl o interes odbiorcow koncowych
ushug, a co za tym idzie o interes konsumentow. W tym wypadku nacisk jest potozony
jednak nie na ochrong interesu ekonomicznego czy prawa do rzetelnej i pelnej informa-
cji, ktore sg tradycyjnie postrzegane jako prerogatywy konsumenckie, ale na zapewnie-
niu dostepu do ustug sieciowych. Natomiast przyjeta polityka rozwoju sektorow siecio-
wych wymusza rowniez dywersyfikacj¢ zrodet pochodzenia ustug z wyzej wymienionych
sektorow, a co za tym idzie promowana jest konkurencja, ktora z zatozenia jest gwaran-
tem ochrony interesu ekonomicznego.

Dlatego mozna sformutowac teze, ze ochrona zwigzana z rozwojem ustug w ogol-
nym interesie gospodarczym przyczynia si¢ do zwickszania ochrony konsumentow, kto-
rzy w kontekscie wigkszego wyboru dostgpnych $wiadczen (a co za tym idzie zwigkszo-
nej konkurencji) maja zagwarantowang zintensyfikowang ochron¢ w tym obszarze,
proporcjonalng do zwigkszenia si¢ dostgpnych dobr.

106 Wzmozona konkurencja na rynku ustug telekomunikacyjnych prowadzi takze do negatyw-
nych zjawisk, gdyz operatorzy walczacy o klienta staraja si¢ go zdoby¢ za wszelka ceng,
n¢kajac konsumentow czestymi ofertami telefonicznymi zmiany operatora badz przedsta-
wiajac swoje oferty w sposdb mato czytelny i niezrozumiaty dla przecigtnie wyksztatconego,
posiadajacego przeci¢tng wiedzg¢ konsumenta (acz zgodne z minimalnymi standardami praw-
nymi).

107 przyktadem moze by¢ sytuacja, w ktorej organ antymonopolowy, dziatajac w celu ochrony

konkurencji jako procesu rynkowego, dziala z korzyscig dla konsumentéw, ktorzy dzieki
temu maja szerszy wybor ushug/dobr za nizszg cene.
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