CZASOPISMO PRAWNO-HISTORYCZNE
Tom LXII — 2010 — Zeszyt 1

ALEKSANDER MAZIARZ (Warszawa)
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w latach 1918-1939

W pierwszych latach Polski Odrodzonej porozumienia kartelowe nie do-
czekaly si¢ kompleksowego uregulowania przez ustawodawcg, co nie ozna-
cza, ze brak bylo przepisoéw regulujacych t¢ kwestig, ale — przeciwnie — obo-
wigzywaly odmienne przepisy na obszarach dawnych zaboréw'. Na ziemiach
dawnego zaboru rosyjskiego obowiazywaty ogolne zasady prawa cywilnego,
ktére uznawaty pod wzgledem cywilno-prawnym umowy kartelowe, lecz moz-
na bylo przed sadem podwazy¢ wazno$¢ takiej umowy, ktora byta niezgodna
z dobrymi obyczajami lub porzadkiem publicznym oraz z ustawa o lichwie
wojennej’. W Galicji obowigzywata réwniez ustawa o lichwie wojennej, na-
tomiast wedlug ustawy koalicyjnej z 7 kwietnia 1870 r. sankcja niewaznosci
dotkniete byly takie porozumienia przedsi¢biorcow, ktore prowadzity do pod-
wyzszania cen ze szkodg dla ich nabywcow?. Z kolei w dawnym zaborze pru-
skim przepisy dotyczace karteli regulowato orzeczenie Sadu Rzeszy z 4 lutego
1897 r., ktore nie kwestionowato waznosci uméw kartelowych jako takich,
natomiast do tego typu umow stosowano ustawe o lichwie wojennej*.

Ze wzgledu na niezadowolenie konsumentdéw, czesto eksploatowanych
przez roznego rodzaju kartele, ktorych celem byta przede wszystkim maksy-
malizacja zysku poprzez podnoszenie cen, podjgto prace legislacyjne nad
ustawodawstwem kartelowym®. Nalezy wskazac, ze kartele w 1I Rzeczypo-
spolitej byly rozpowszechnione®. Poprzez uregulowanie dzialainosci karteli
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wladze chciaty pokazaé, ze cheg chronié¢ spoteczenstwo przed negatywnymi
skutkami ich dziatalnosci.

I. Pierwszym aktem prawnym dotyczacym porozumien kartelowych,
a wlasciwie majacym na celu ochron¢ rynku przed spekulacja, obejmujacym
terytorium calego kraju, byta ustawa z dnia 2 lipca 1920 r. 0 zwalczaniu lichwy
wojennej’. Ustawa ta zostata wprowadzona ze wzgledu na sytuacje polityczno-
-gospodarcza spowodowang wojna polsko-radziecka w 1920 r.* Ustawa bra-
ta pod ochrong przedmioty powszechnego uzytku, za ktére uznawala rzeczy
ruchome stuzace posrednio lub bezposrednio do zaspokajania powszechnych
potrzeb ludzi i zwierzat domowych. W szczegolnosci byty to wskazane przez
ustawe: zywnos¢, odziez, opal, srodki lecznicze, uzywki, a takze sprzet woj-
skowy oraz surowce wykorzystywane do produkcji tych rzeczy. Ustawa upo-
wazniata Rad¢ Ministréw do wydawania rozporzadzen, ktore okreslaty ceng,
obrot, zasady przechowywania i wyrobu tych przedmiotéw. Uprawnienie do
wydawania tych rozporzadzen mogto by¢ takze przekazane, pod warunkami
wskazanymi w ustawie, Ministrowi Aprowizacji.

Ustawa o lichwie wojennej wprowadzila pierwsze organy, ktére mialy
czuwac nad realizacja ustawy. Utworzono Gléwny Urzad Walki z Lichwa
z siedzibg w Warszawie, na ktorego czele stal naczelnik, mianowany przez
Naczelnika Panstwa na wniosek Ministra Aprowizacji. Giowny Urzad Walki
z Lichwa podlegal bezposrednio Ministrowi Aprowizacji oraz dziatal na ob-
szarze catej Owczesnej Polski. W siedzibach sadow okrggowych zostaly utwo-
rzone Okre¢gowe Urzedy walki z lichwa, a ich zakres dziatania obejmowat
obszar sadu okrggowego. Urzedy te mogly tworzy¢ ekspozytury poza siedzibg
sadu okrggowego, natomiast podlegaly bezposrednio Gtéwnemu Urzgdowi
Walki z Lichwa.

Podstawowym zadaniem Gloéwnego Urzgdu Walki z Lichwa bylto zwal-
czanie lichwy wojennej oraz sprawowanie kontroli nad okrggowymi urzgdami
oraz rozpatrywanie odwolan od orzeczen karmnych. Obowigzkiem Glownego
Urzedu bylo wykonywanie rozporzadzen wydanych przez Rad¢ Ministrow,
majacych na celu zaopatrzenie lub ulatwienie tego zaopatrzenia ludnosci
w przedmioty powszechnego uzytku, a takze kontrolg cen tych produktow.
Wykonanie tych rozporzadzen mozna byto przekaza¢ powiatowym wiadzom
administracyjnym lub innym wladzom. Do zakresu obowigzkéw Gldéwne-
go Urzedu nalezato takze wydawanie orzeczen karnych, nakazow karnych
1 wykonywanie kar. Za niestosowanie si¢ do wspomnianych rozporzadzen
lub zarzadzen wydanych na ich podstawie mogta by¢ natozona w drodze ad-
ministracyjnej kara grzywny i aresztu. Natomiast w przypadku dochodzenia

"Dz. U. 21920 1. Nr 67, poz. 449.
§A. Podolska-Meducka, Polskie ustawodawstwo kartelowe w latach 1918-39, Warszawa 2003,
s. 7.
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przestepstw zastrzezonych wlasciwosci sadowej okregowym urzgdom walki
z lichwa przystugiwaly uprawnienia wiadz policyjnych. Organy, ktére dzia-
faly na zlecenie Urz¢du maty prawo wkracza¢ do pomieszczen handlowych,
produkcyjnych, a takze magazynéw, w ktérych znajdowatly si¢ przedmioty
powszechnego uzytku a po uzyskaniu upowaznienia Naczelnika Okrggowego
Urzedu Walki z Lichwa, mogly wkracza¢ do prywatnych mieszkan, przegla-
da¢ ksiggi, zapiski i dokumenty.

Omawiana ustawa byla wprowadzona ze wzgledu na wojn¢ polsko-radzie-
cka, a co za tym idzie jej obowiazywanie bylo stosunkowo krotkie. Niemniej
jednak stanowila pierwsze uregulowanie dotyczace porozumien kartelowych. Na
jej mocy powstaly tez pierwsze organy majace na celu realizacjg jej przepisow.

II. W latach 1918-1924 pafistwo nie interesowato si¢ dziatalnoscia karteli,
ze wzgledu na malg ich liczbe (w 1919 r. istniato 9 karteli, a w okresie 1924-
1940°), ktora spowodowana byta malym zainteresowaniem samych przedsie-
biorcéw zakladaniem karteli. Kryzys lat trzydziestych XX w. spowodowat
potrzebe ingerencji panstwa w mechanizmy dziatania gospodarki rynkowej.
Wynikato to z przeswiadczenia rzadzacych, ze kartele przyczyniajg si¢ do
wzrostu eksportu, stworza miejsca pracy oraz beda stuzy¢ realizacji polityki
gospodarczej rzadu. Co wigcej, uwazano, ze monopolom latwiej bedzie wkro-
czy¢ i utrzyma¢ miejsce na rynkach europejskich niz indywidualnym przed-
sigbiorcom. Jednoczesnie rzad chcial, aby ustawa kartelowa spetniata okreslo-
ne cele polityczne. Miata pokazaé, ze rzad jest nastawiony antykartelowo
1 dazy do zapewnienia kontroli panstwa nad dziatalnoscig karteli. Taka polity-
ka zadowalata cze$¢ opinii publicznej, poniewaz rzad bez ustawy kartelowej
posiadal wiele instrumentéw oddzialujacych na kartele, do ktérych nalezato
stosowanie odpowiedniej polityki celnej, kredytowej, podatkowe;j itp'°.

Jednym z najwazniejszych aktow prawnych ustawodawstwa antymonopo-
lowego II Rzeczypospolitej byta ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o kartelach'!.
Dokonujac wyktadni tytutu tego aktu prawnego, nalezy wzia¢ pod uwage sto-
sunek ustawodawcy do karteli. Z tytutu tej ustawy nie wynika, ze kartele,
w intencji ustawodawcy, zostaty uznane za szkodliwe, ani ze sa zakazane lub
nalezy im przeciwdziata¢. Poczatkowo tytut ustawy brzmiat: ,,ustawa o nadzo-
rze panstwa nad kartelami”, nalezy wigc przyjac, ze intencja ustawodawcy
byto poddanie karteli regulacji ze strony panstwa'’. Zdaniem doktryny ustawa
miata na celu integracj¢ polityki panstwa ze zjawiskiem kartelizacji, a nie
przeciwdziatanie temu zjawisku i ochrong konkurencji.

°Z. Landau, op. cit., s. 70.

10 A Ivanka, Zagadnienie kartelizacji w Polsce, [w:] Piec lat na froncie gospodarczym, War-
szawa 1931, s. 383.

1Dz U. 21933 1. Nr 31, poz. 31.

12D, Miasik, Regufa Rozsqdku w prawie antymonopolowym, Zakamycze 2004, s. 338.

137 Landau, op. cit., 5. 44.
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Ustawa nie zawierala definicji kartelu, jak réwniez innych definicji poro-
zumien, ktdre mogly by¢ przez nia regulowane. Zgodnie z art. 1 tej ustawy
miata ona zastosowanie wobec wszelkich umow, postanowien i1 uchwat, ktore
powodowaly kontrole lub regulowanie produkcji, obrotu oraz cen w stosunku
do produktéw gdrniczych, przemystowych 1 handlowych, co nalezy uznaé za
istote kartelu. W ten sposob ustawa miata zastosowanie wobec wszelkiego
rodzaju umow kartelowych, niezaleznie od ich formy prawnej. Powyzszy za-
kres regulacji ustawy pokrywat si¢ z koncepcjami doktryny. Zdaniem W. Za-
wadzkiego, kartele to

~trwate, na okreslonej umowie oparte, polaczenie przedsigbiorstw produkcyj-
nych lub handlowych, ktérych celem jest podniesienie zysku tych przedsigbiorstw
przez ograniczenie wspotzawodnictwa, ewentualnie przez uzyskanie monopolu przy
wytwarzaniu 1 sprzedazy pewnego rodzaju towaréow lub pewnego rodzaju srodkow
produkeji”*.

Na wszystkich uczestnikach wymienionych wyzej uméw lub osobie do
tego obowigzanej ciazyt obowiazek zgloszenia ich, w ciagu 14 dni od dnia ich
zawarcia, organowi kartelowemu, ktérym byl Minister Przemystu 1 Handlu,
w oryginale lub w odpisie uwierzytelnionym przez odpowiednie organa, pod
rygorem niewaznosci. Jednak spod dziatania ustawy zostata wylaczona pewna
grupa karteli, ktore powstaly na podstawie przepisow specjalnych, czyli kar-
tele przymusowe. Ustawa wprowadzita Rejestr Kartelowy prowadzony przez
Ministra Przemystu i Handlu, ktéry zawieral wspomniane wyzej umowy i byt
jawny. Obowiazkiem zgloszenia umowy obj¢to kazdego uczestnika porozu-
mienia, chyba ze umowa wymieniala osob¢ do tego zobowiazang. Naruszenie
przepisoOw o zgloszeniu do Rejestru Kartelowego 1 przepiséw dotyczacych
umozliwiania przegladania dokumentéw dotyczacych uméw byto sankcjono-
wane karg grzywny. Co wigcej, uczestnicy tych umow byli obowigzani do
przedstawiania Ministrowi Przemystu i Handlu wszelkich dokumentéw zwia-
zanych z wykonywaniem tych uméw oraz udzielania wyjasnien. Do wykony-
wania tego uprawnienia Minister Przemystu i Handlu mégt korzysta¢ z doku-
mentow wladz oraz instytucji rzadowych 1 samorzadowych.

Ustawa okreslata, czym nalezy si¢ kierowac przy ocenie karteli pod wzgle-
dem zgodnosci z prawem. Zgodnie z art. 4 tej ustawy, jezeli umowy, uchwaty
lub postanowienia lub nawet sposob ich wykonania zagrazaty dobru publicz-
nemu, byly gospodarczo szkodliwe lub ceny zostaty zawyzone w sposdéb go-
spodarczo nieuzasadniony lub na takim poziomie utrzymywane — mozna byto
zastosowac nastgpujace srodki: rozwigzanie umowy lub uchylenie poszcze-
golnych postanowien umowy, catkowite lub cz¢§ciowe uchylenie uchwaty lub
postanowienia, upowaznienie uczestnikow umowy do przedterminowego wy-
powiedzenia lub odstapienia od niej lub wystapienia ze zrzeszenia, zwolnienie

14 Cyt. za: J. Braun, op. cit., s. 44.
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uczestnikow od wykonywania uchwaty lub postanowienia. Orzekal w tych
sprawach, utworzony przy Sadzie Najwyzszym, Sad Kartelowy na wniosek
Ministra Przemystu i Handlu. Przepis ten zawierat klauzul¢ generalna, ktora
wskazywata, czym nalezy si¢ kierowa¢ przy ocenie zgodnosci umoéw, uchwat
lub postanowien z przepisami prawa. Aby ustali¢, czym jest ,,dobro publicz-
ne”, nalezato odwota¢ si¢ do zewngtrznych kryteridw'.

Ustawa zostata znowelizowana dekretem Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 27 listopada 1935 r. w sprawie zmiany ustawy z dnia 28 marca 1933 r.
o kartelach'®. Nowelizacja zwigkszyta rolg Ministra Przemystu i Handlu, ktéry
uzyskal uprawnienie do orzekania w sprawach, w ktorych dotychczas wias-
ciwy byl Sad Kartelowy. Natomiast kompetencje Sadu Kartelowego zostaty
ograniczone i rozpatrywat on wnioski o uchylenie orzeczen Ministra Przemy-
stu 1 Handlu. Nowelizacja zwigkszyta uprawnienia rzadu i zostata wykorzy-
stana do likwidacji czgsci istniejacych karteli, natomiast nadal pod ochrong
znajdowaty si¢ kartele eksportowe, ktore zdaniem rzadu przyczynialy si¢ do
zwigkszania eksportu'’.

Omoéwiona powyzej ustawa nie wprowadzita definicji kartelu, co nalezy
uznaé za jej najwigksza wade. Jednakze miata ona zastosowanie do wszel-
kiego rodzaju umow, porozumien i uchwat, ktore powodowaty kontrole lub
regulowanie produkcji, obrotu oraz cen ,,(...) co nalezy uznac za istotg kartelu.
Wedlug przepisow tej ustawy organem kartelowym byl Minister Przemyshu
i Handlu. Co prawda nie doszto do wyodrgbnienia organu zajmujacego si¢
stosowaniem przepisoOw ustawy o kartelach, jednak Ministrowi Przemystu
1 Handlu przypisano kompetencje dotyczace karteli. Podkreslenia wymaga
fakt utworzenia Rejestru Kartelowego oraz Sadu Kartelowego.

III. Ostatnim aktem prawnym dotyczacym karteli obowiazujacym
w II Rzeczypospolitej byla ustawa z dnia 13 lipca 1939 r. o porozumieniach
kartelowych'®. Celem ustawy byto podporzadkowanie dziatalnosci karteli po-
lityce gospodarczej rzadu'®. Ustawie poddano wszelkie porozumienia, zawarte
w dowolnej formie prawnej, ktorych celem bylo kontrola lub regulacja pro-
dukcji, obrotu, cen oraz warunkow wymiany we wszystkich gateziach prze-
mystu lub handlu.

Ustawa natozyla obowigzek zachowania formy pisemnej takich porozu-
mien oraz zastrzegla rygor ich niewaznosci, jezeli nie zostaly one wpisane do
rejestru kartelowego. Ponadto, na kazde porozumienie kartelowe natozono
obowiazek wykazania celu gospodarczego, ktéremu ma stuzy¢, cel takiego
porozumienia musial odpowiadaé interesom gospodarki narodowej. Nalezy

15D, Miasik, op. cit., s. 341.

Dz, U. 2 1935 1. Nr 86, poz. 529.

'7 A. Podolska-Meducka, op. cit., 8. 15,
¥ Dz. U. 2 1939 1. Nr 63, poz. 418.

19 7. Landau, op. cit., s. 85.
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zwroci¢ uwage, iz definicja porozumienia kartelowego byla jedynie definicja
formalna, ktora odwotuje si¢ do formy i tresci porozumienia, a nie do intere-
séw konsumentdéw?’. Minister Przemystu 1 Handlu uzyskat tez uprawnienie do
zadania uzupelnienia celéw gospodarczych, okreslonych w porozumieniu kar-
telowym, o cele zwigzane z interesami panstwa pod rygorem rozwiazania ta-
kiego porozumienia. Zmianie ulegt takze charakter wpisu do rejestru karteli,
z deklaratywnego na konstytutywny, zgloszenia do rejestru mogta dokonac
kazda strona porozumienia. Naruszenie obowiazku zgloszenia do rejestru
sankcjonowane bylo kara grzywny, a w przypadku wykonania porozumienia
niezgloszonego do rejestru grozita kara aresztu. Wobec powyzszego, nadzor
Ministra Przemystu i Handlu nad kartelami polegat na obowiazku notyfikacji,
w przypadku jej braku porozumienie bylo nieskuteczne i nie powinno by¢
wykonane. Ustawa ta umozliwiala takze Ministrowi Przemyshu 1 Handlu od-
mowe wpisu do rejestru, gdy uznat, ze porozumienie nie okresla celéw gospo-
darczych lub cele te nie odpowiadaja interesom gospodarki narodowej. Przy
czym ta ocena dawata mu dos¢ szeroki zakres uznania, poniewaz kryterium to
byto dos¢ ogolnie zdefiniowane przez ustawe?'.

Minister Przemystu i Handlu czuwat nad prawidlowym wykonaniem po-
rozumien kartelowych, posiadal uprawnienie do orzekania rozwiazania poro-
zumien kartelowych w catosci lub czgsci, jezeli porozumienia te lub sposob
ich wykonania szkodzilyby interesom gospodarki narodowej. Mogt on uzu-
pehic cele porozumienia o cele gospodarcze zwigzane z interesami panstwa.
W ten sposob ograniczona zostala mozliwo$¢ tworzenia karteli poprzez ogra-
niczenie celow, dla spetnienia ktérych mogly by¢ one tworzone. Jednak poje-
cie interesu gospodarki narodowej moze by¢ dos¢ szeroko interpretowane.
Mozna tu migdzy innymi zaliczy¢ interes finansowy, obronny, eksportowy, ale
tez interes gospodarki narodowej moze polega¢ na obnizaniu cen, na konku-
rencyjnosci, jakosci, wprowadzaniu nowych produktéow. Niewatpliwie inge-
rencja panstwa w cele karteli prowadzita do uzyskania kontroli nad nimi oraz
do poddania ich nadzorowi panstwa. Pozwalalo to na eliminacje¢ karteli uzna-
nych przez panstwo za niekorzystne oraz do przeksztatcania nowo powstatych
karteli w taki sposob, aby mogty one spetniaé cele gospodarcze panstwa®.
W przypadku gdy kartel wyrzadzal szkod¢ interesom gospodarki narodowej,
Minister Przemystu i Handlu byt obowiazany rozwiaza¢ kartel.

Ustawa w art. 10 ust. 1 zawierala otwarty katalog skutkow porozumienia,
ktore prowadzity do zastosowania sankcji przewidzianych w ustawie. I tak,
pierwszym z nich bylo nieosiagnigcie celow gospodarczych okreslonych
w chwili zawierania porozumienia. W tym przypadku porozumienie mogto
zosta¢ rozwiazane. Drugi przypadek wskazany przez ustawe to nieusprawied-

2p, Migsik, op. cit., s. 348.
2Ubidem, s. 347.
22 Ibidem, s. 349.
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liwiona zwyzka cen, ktora mogla by¢ uznana za negatywny przejaw funkcjo-
nowania porozumienia. Nie jest jednak jednoznaczne, czy powyzszy skutek
musiat by¢ sprzeczny z interesem publicznym, czy tez prowadzit do niego®.
Ustawa nie okreslata takze, kiedy zwyzka cen byla nieusprawiedliwiona. Trze-
cim przypadkiem bylo utrzymywanie cen na nieuzasadnionym poziomie, tak
samo w tym wypadku ustawodawca nie wskazat, jaki poziom jest nieuzasad-
niony. Ostatnim przypadkiem wskazanym przez ustawe byt spadek zbytu.

Minister Przemystu 1 Handlu uprawniony byt do przegladania dokumen-
tow, ksiag handlowych oraz do zadania wyjasnien od uczestnikow porozu-
mien kartelowych. Ustawa ta ograniczala w duzej mierze dziatania karteli
i podporzadkowywata je interesom gospodarczym panstwa oraz programowi
gospodarczemu rzadu®.

Nalezy zaznaczy¢, ze podstawowym wyznacznikiem ustawy byla zgod-
nos¢ porozumien z interesem gospodarczym panstwa, ktdry niekoniecznie
must si¢ pokrywac z ochrong konkurencji. Ustawa o porozumieniach kartelo-
wych poddata kartele wigkszej kontroli ze strony panstwa niz ustawa o karte-
lach z 1933 r. Nie zawierala ona definicji kartelu. Niewatpliwie wzmocnita
uprawnienia Ministra Przemystu i Handlu w odniesieniu do porozumien kar-
telowych, poniewaz mégt on je rozwiazaé, czy zmienia¢ ich cele, jezeli nie
byty one zgodne z interesem gospodarki narodowej. Wybuch 11 wojny $wiato-
wej uniemozliwil wejscie w zycie omawiane) ustawy.

IV. Przedstawione powyzej ustawodawstwo antymonopolowe okresu
mi¢dzywojennego zapoczatkowato rozwdj catkiem nowej galezi prawa, jaka
jest prawo antymonopolowe. Nalezy stwierdzi¢, ze w tamtym okresie ustawo-
dawca stawial rézne cele tworzonym regulacjom w tym zakresie. Mozna na-
wet mowié tu o pewnego rodzaju ewolucji tych celéw. Co jest oczywiste, po-
czatkowo bylo to zapobieganie nadmiernemu wzrostowi cen ze wzgledu na
wojne polsko-radziecka. Pozniej regulacje te mialy na celu walke z kryzysem
ekonomicznym. W konicu ustawodawca uznal, ze ustawodawstwo antymono-
polowe bgdzie narzgdziem realizacji gospodarczej polityki rzadu. Nalezy pod-
kresli¢, ze celem dwczesnego ustawodawstwa antymonopolowego nie byta
przede wszystkim ochrona konkurencji 1 konsumentow, ktore sa dzisiaj pod
ochrong tego ustawodawstwa.

3 Ibidem, s. 349.
N Podolska-Meducka, op. cit., s. 16.






