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of Competition and Consumer Protection the public compensation

Streszczenie
Przedmiotem niniejszego artykułu jest analiza dopusz-
czalności stosowania przez Prezesa Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów, w decyzjach dotyczących 
niedozwolonych postanowień umownych i praktyk naru-
szających zbiorowe interesy konsumentów, środka usu-
nięcia skutków naruszenia w postaci rekompensaty pu-
blicznej. W pierwszej części artykułu wyjaśniono naturę 
tego środka, jak również przytoczono przykłady decyzji, 
w których został on orzeczony. W drugiej części artykułu 
przytoczono poglądy doktryny i orzecznictwa analizują-
ce kompetencję Prezesa w tym zakresie. W trzeciej czę-
ści artykułu przytoczono argumenty z zakresu wykładni 
językowej, funkcjonalnej i systemowej, przemawiające 
za wnioskiem, że art. 23b ust. 2 i art. 26 ust. 2 ustawy 
o ochronie konkurencji i konsumentów mogą być pod-
stawą nakładania na przedsiębiorcę obowiązku rekom-
pensaty publicznej stanowiącej postać przysporzenia 
konsumenckiego.
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Abstract
The subject of this article is an analysis of the admissi-
bility of the application by the President of the Office 
of Competition and Consumer Protection, in decisions 
concerning unlawful contractual provisions and prac-
tices infringing the collective interests of consumers, of 
a means of remedying the effects of the infringement in 
the form of public compensation. The first part of the ar-
ticle explains the nature of this measure, as well as cites 
examples of decisions in which it has been adjudicated. 
The second part of the article presents the views of the 
doctrine and case law analysing the competence of the 
President in this respect. The third part of the article 
presents arguments from the linguistic, functional and 
systemic interpretation in support of the conclusion that 
Article 23b(2) and Article 26(2) of the Act on Compe-
tition and Consumer Protection may be the basis for 
imposing on an entrepreneur the obligation of public 
compensation in the form of consumer compensation.

Keywords: public compensation, decision

Wstęp

Prezes Urzędu Ochrony Konsumentów w wydawanych 
decyzjach nierzadko zmierza do usunięcia skutków stwier-
dzonych przez niego niewłaściwych zachowań przedsię-
biorców poprzez nałożenie obowiązku tzw. rekompensaty 
publicznej. Podstawę prawną tych rozstrzygnięć stanowi 
art. 26 ust. 2 ustawy z 16.02.2007 r. o ochronie konkuren-
cji i konsumentów1, zgodnie z którym w decyzji, o której 
mowa w ust. 1 (czyli o uznaniu praktyki za naruszającą 
zbiorowe interesy konsumentów i nakazującej zaniecha-
nie jej stosowania), Prezes Urzędu może określić środki 
usunięcia trwających skutków naruszenia zbiorowych  

interesów konsumentów w celu zapewnienia wykonania 
nakazu, w szczególności zobowiązać przedsiębiorcę do 
złożenia jednokrotnego lub wielokrotnego oświadczenia 
o treści i w formie określonej w decyzji. Z mocy art. 27  
ust. 4 u.o.k.k. przywołany przepis ma również zastosowanie, 
jeżeli Prezes Urzędu wydaje decyzję o uznaniu praktyki za 
naruszającą zbiorowe interesy konsumentów i stwierdza-
jącą zaniechanie jej stosowania. Analizowany środek jest 
również stosowany w decyzjach Prezesa UOKiK o uznaniu 
postanowienia wzorca umowy za niedozwolone. Zgodnie 
z art. 23b ust 2 u.o.k.k. w decyzji takiej Prezes Urzędu może 
określić środki usunięcia trwających skutków naruszenia 
zakazu, o którym mowa w art. 23a.
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W doktrynie i orzecznictwie nie ma jednak zgody co do 
dopuszczalności stosowania przez Prezesa UOKiK rekom-
pensaty publicznej. Tymczasem zagadnienie to ma istotne 
znaczenie dla konsumentów dotkniętych praktykami opi-
sanymi w decyzjach organu regulacyjnego, jak i zgodności 
z prawem wydawanych rozstrzygnięć. Celem artykułu jest 
udowodnione dopuszczalności stosowania przez Prezesa 
UOKiK rekompensaty publicznej w decyzjach wydawa-
nych na podstawie art. 23b ust. 2 u.o.k.k. i art. 26 ust. 2 
u.o.k.k. Niezbędne w tym celu było wykorzystanie przede 
wszystkim metody badawczej opartej na analizie językowo-
-logicznej przepisów prawa interpretowanych z uwzględ-
nieniem orzecznictwa, jak również metody aksjologicznej 
i funkcjonalnej. 

 Pojęcie rekompensaty publicznej

Zwrot „rekompensata publiczna” nie jest terminem 
ustawowym. Należy w związku z tym podkreślić, że rekom-
pensata publiczna stanowi przysporzenie konsumenckie, 
przez które w doktrynie rozumie się „bezpośrednie lub po-
średnie, kwantyfikowalne korzyści, będące wynikiem dzia-
łań Prezesa UOKiK w określonym czasie, estymowane za-
równo ex post i ex ante z punktu widzenia wzrostu dobrobytu 
konsumentów” (Sroczyński, 2016, pkt 2). Zmierza ona do 
usunięcia skutków naruszenia przez przedsiębiorcę określo-
nych przepisów prawa i ma na celu odzyskanie przez po-
szkodowanych kosztów poniesionych w związku z narusze-
niem prawa (Materna, 2017, pkt I). Nazwanie tego środka 
rekompensatą pozwala na jej odróżnienie od odszkodowa-
nia, które ma charakter cywilnoprawny (Tomiczak & Koza-
czek, 2017, s. 25). Niekiedy dochodzi także do dalszej kon-
kretyzacji tego pojęcia poprzez zastrzeżenie rekompensaty 
produktowej wyrażającej się w zobowiązaniu przedsiębiorcy 
do świadczeń niepieniężnych czy finansowej odnoszącej się 
do świadczeń pieniężnych (Witek, 2020, s. 99). 

Zastosowanie rekompensaty publicznej

Przykładów stosowania rozważanego środka w decy-
zjach Prezesa UOKiK jest wiele. Należy w tym kontekście 
przywołać decyzję z 21.12.2018 r. o nr RPZ – 610-9/17/AM 
w której Prezes UOKiK przypisał przedsiębiorcy praktykę 
naruszającą zbiorowe interesy konsumentów polegającą 
na wprowadzeniu jednostronnych zmian warunków umów 
o świadczenie usług telekomunikacyjnych poprzez pod-
wyższenie opłaty abonamentowej w zakresie usług tele-
wizyjnych, pomimo niewskazania w umowach przesłanek 
umożliwiających dokonanie jednostronnego podwyższenia 
opłaty abonamentowej w trakcie trwania umowy, i nało-
żył na przedsiębiorcę obowiązek zwrócenia w terminie  
7 miesięcy od dnia uprawomocnienia się decyzji, każde-
mu konsumentowi po 5 zł za każdy miesiąc, przez który 
konsument opłacił abonament w podwyższonej wysokości, 

wynikającej z wprowadzenia jednostronnych zmian wa-
runków umów o świadczenie usług telekomunikacyjnych. 
Natomiast w decyzji z 30.12.2019 r. nr RKR-9/2019 Pre-
zes UOKiK przypisał przedsiębiorcy praktykę naruszającą 
zbiorowe interesy konsumentów, polegającą na nieobni-
żaniu w przypadku przedterminowej spłaty kredytu kon-
sumenckiego całkowitego kosztu kredytu o koszt prowizji, 
który dotyczy okresu, o który skrócono czas obowiązywa-
nia umowy, co jest niezgodne z obowiązkiem wynikającym 
z art. 49 ust. 1 i 2 ustawy z 12.05.2011 r. o kredycie konsu-
menckim2. W związku z powyższym nałożył na przedsię-
biorcę obowiązek dokonania zwrotu – w ramach przyspo-
rzenia konsumenckiego – części prowizji, proporcjonalnie 
do okresu, o który skrócono czas obowiązywania umowy 
pożyczki w związku z jej wcześniejszą spłatą, konsumen-
tom, którzy spłacili pożyczkę w terminie wcześniejszym niż 
przewidziany w umowie i złożą reklamację. Z kolei w de-
cyzji nr RŁO 7/22 z 20.12.2022 r. Prezes UOKiK stwierdził 
popełnienie przez przedsiębiorcę praktyki naruszającej 
zbiorowe interesy konsumentów w związku z ogranicze-
niem lub wyłączeniem prawa konsumenta do odstąpienia 
od umowy zawartej poza lokalem przedsiębiorstwa i na-
kazał dokonanie zwrotu wszystkich wpłaconych środków 
w związku z zawartą z przedsiębiorcą umową sprzedaży 
w zakresie wykonania mikroinstalacji fotowoltaicznej 
wszystkim konsumentom, którzy korzystając z prawa do 
odstąpienia od umowy, o którym mowa w art. 27 ustawy 
z 30.05.2014 r. o prawach konsumenta3, od takiej umowy 
odstąpili i złożyli dyspozycję zwrotu.

Tak jak jednak sygnalizowano, nakładanie obowiązku 
rekompensaty publicznej dotyczy nie tylko praktyk na-
ruszających zbiorowe interesy konsumentów, ale także 
związanych ze stosowaniem wzorców umownych. Decy-
zją z 17.07.2019 r., numer RBG-10/2019 Prezes UOKiK 
stwierdził stosowanie przez przedsiębiorcę niedozwo-
lonych postanowień umownych i nakazał zwrot na rzecz 
konsumentów uiszczonych przez nich w wykonaniu tych 
postanowień opłat, jak również przywrócenie usuniętych 
na podstawie tych postanowień programów telewizyjnych, 
które były wskazane w Wykazie programów każdemu 
konsumentowi, który w momencie uprawomocnienia się 
decyzji będzie klientem przedsiębiorcy w zakresie usługi 
telewizyjnej i któremu usunięto program, który był wska-
zany w Wykazie programów, o ile program ten będzie na-
dal w tym okresie w ofercie przedsiębiorcy.

Powyższe przykłady można byłoby mnożyć. Zresztą 
praktyka orzekania przez Prezesa UOKiK rekompensaty 
publicznej jest stosowana od ponad dziesięciu lat (co do 
starszych decyzji zob. Witek, 2020, s. 97 i n., a także ra-
port Prezesa UOKiK pt. Rekompensata publiczna4). Jed-
nocześnie z przytoczonych przykładów wynika, że celem 
rekompensaty publicznej jest zwrot na rzecz konsumentów 
dotkniętych praktyką naruszającą zbiorowe interesy kon-
sumentów lub niedozwolonym postanowieniem umow-
nym świadczenia otrzymanego nienależnie przez przed-
siębiorcę, ewentualnie przywrócenie stanu, który istniał 
przed zachowaniem przedsiębiorcy uznanym przez Preze-
sa UOKiK za zakazane.
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Stanowisko doktryny

Doktryna w przeważającym zakresie opowiada się prze-
ciwko dopuszczalności stosowania przez Prezesa UOKIK 
rekompensaty publicznej. Co prawda M. Sieradzka pod-
kreśla, że kompetencja Prezesa UOKiK do „decyzji zasą-
dzających” rekompensatę publiczną wynika z art. 26 ust. 2  
u.o.k.k. oraz art. 28 ust. 1 i 2 u.o.k.k., a rekompensata 
stanowi „środek ochrony ekonomicznych interesów kon-
sumentów”, ale ostatecznie stwierdza, że rekompensata 
publiczna nie może być uznana za dopuszczalny element 
decyzji Prezesa UOKiK, gdyż swą naturą zbliża się do kary 
pieniężnej. W dodatku wskazuje, że postępowanie przed 
Prezesem UOKiK nie jest właściwą drogą do uzyskania 
przez konsumenta należnego odszkodowania. Środki sto-
sowane przez Prezesa UOKiK muszą być bowiem propor-
cjonalne i adekwatne (Sieradzka, 2018, s. 83). 

Negatywne stanowisko co do możliwości stosowania 
przez Prezesa UOKiK rekompensaty publicznej zajmuje 
też K. Kohutek. Podkreśla on co prawda, że nie sposób 
zarzucić Prezesowi UOKiK działania bez podstawy praw-
nej, niemniej stosując rekompensatę publiczną, przekra-
cza przyznane mu ramy uznania administracyjnego, które 
w niniejszym przypadku wyznaczone są poprzez zasadę 
proporcjonalności. Poza tym środek ten zdecydowanie od-
biega od innych wskazanych w art. 26 ust. 2 u.o.k.k., które 
nie prowadzą do jakichkolwiek rozliczeń pomiędzy przed-
siębiorcą a konsumentem. Budzi też wątpliwość spójność 
tego środka z konstrukcją zbiorowego interesu konsu-
mentów. Jego zastosowanie prowadzi wreszcie do tego, że 
Prezes UOKiK „rozpoznaje sprawę cywilną”. K. Kohutek 
odwołuje się także do rozporządzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2017/2394 z 12.12.2017 r. w sprawie 
współpracy między organami krajowymi odpowiedzialny-
mi za egzekwowanie przepisów prawa w zakresie ochrony 
konsumentów, które nie przewiduje środka w postaci re-
kompensaty publicznej (Kohutek, 2019, s. 53). Negatywnie 
o możliwości stosowania rekompensaty publicznej wypo-
wiada się również M. Namysłowska (Namysłowska, 2016, 
art. 23b, nb. 19, podobnie: Pacuła, 2023, art. 23b, pkt 9). 

Możliwość orzekania przez Prezesa UOKiK rekompen-
saty publicznej podważają też R. Tomiczak i M. Kozaczek, 
wskazując na jej cywilnoprawny charakter, jak również 
sprzeczność z zasadą demokratycznego państwa prawnego 
i zasadą pacta sunt servanda (Tomiczak & Kozaczek, 2017, 
s. 26). Zdecydowanie odrzuca ją również K. Witek, pod-
kreślając, że za takim stanowiskiem przemawiają względy 
konstytucyjne. Wskazuje on mianowicie, że nakładając 
obowiązek rekompensaty, Prezes UOKiK orzeka w przed-
miocie praw i obowiązków o charakterze ściśle cywilnym, 
co według art. 175 ust. 1 Konstytucji RP należy do sądów. 
Poza tym, zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wła-
dzy publicznej muszą działać na podstawie i w granicach 
prawa, podczas gdy przepisy prawa nie przyznają Preze-
sowi UOKiK kompetencji do stosowania rekompensaty 
publicznej. Zwraca on wreszcie uwagę na konieczność 
zachowania w postępowaniu przed Prezesem UOKiK 
szeroko pojętych standardów i gwarancji właściwych dla  

prawa karnego. Zdaniem K. Witka także w tym kontekście 
stosowanie rekompensaty publicznej nie jest dozwolone, 
albowiem oznaczałoby stosowanie represji na podstawie 
ogólnikowego przepisu prawa. W konkluzji stwierdza 
wręcz, że nakładanie przez Prezesa UOKiK obowiązku 
rekompensaty stanowi rażące naruszenie prawa, albo-
wiem oznacza kreowanie przez organ swoich kompetencji 
(Witek, 2020, s. 102). W analogicznym kierunku zdaje się 
zmierzać stanowisko A. Jurkowskiej-Gomułki, która pod-
kreśla, że przysługujący Prezesowi UOKiK wybór środków 
niezbędnych do usunięcia skutków stwierdzonych naru-
szeń nie ma charakteru nieograniczonego, ponieważ może 
dotyczyć tylko takich, które są możliwe do wykorzystania 
przez organ administracyjny w zakresie uprawnienia do 
jednostronnego narzucenia określonych warunków. Osta-
tecznie zaś stwierdza, że w tak rozumianej kompetencji 
Prezesa UOKiK nie mieści się możliwość nakazywania 
dokonywania zapłat na rzecz jakichkolwiek konsumentów, 
którzy nie są stroną postępowania (Jurkowska-Gomułka, 
2014, art. 26, nb. 33). 

Należy jeszcze przywołać pogląd W. Herbet-Homendy, 
która podkreśla otwarty katalog środków zmierzających 
do usunięcia skutków działań niezgodnych z przepisami 
prawa przy jednoczesnym skromnym wymienieniu ich 
przykładów. Wskazuje jednak, że definicja zakresowa 
otwarta powinna być interpretowana z uwzględnieniem 
reguły interpretacyjnej „tego samego rodzaju” (eiusdem 
generis). Tymczasem rekompensata publiczna nie przystaje 
do środka wymienionego w analizowanej regulacji praw-
nej. W takiej zaś sytuacji, zdaniem W. Herbet-Homendy, 
wykładnia językowa jednoznacznie wskazuje, że art. 26 
ust. 2 u.o.k.k. nie może stanowić podstawy nakładania na 
przedsiębiorców obowiązku dokonywania przysporzeń 
konsumenckich. Autorka ta podkreśla trafne, jej zdaniem, 
argumenty funkcjonalne, niemiej mogą one mieć jedynie 
znaczenie pomocnicze wobec jednoznacznych w jej ocenie 
wniosków wynikających z wykładni językowej. 

Z kolei M. Prędki i A. Wiercińska-Krużewska podkre-
ślają, że największe kontrowersje budzi kwestia możliwości 
nałożenia przez Prezesa UOKiK rekompensaty publicz-
nej, niemniej nie zajmują precyzyjnego stanowiska w tym 
zakresie, wskazując jedynie, że zastosowanie rekompen-
saty publicznej w kilku decyzjach Prezesa UOKiK będzie 
podlegać kontroli sądowej (Prędki & Wiercińska-Krużew-
ska, 2016, art. 23b, pkt 3.3). 

W podsumowaniu powyższych poglądów należy przyto-
czyć stanowisko A. Springera i D. Gut, którzy krytykując 
stosowanie przez Prezesa UOKiK rekompensaty publicz-
nej, wskazują, że „okres nieskrępowanego stosowania tzw. 
rekompensaty publicznej przez Prezesa UOKiK chyli się 
ku końcowi” (Springer & Gut, 2023, s. 424). 

Natomiast na dopuszczalność stosowania przez Prezesa  
UOKiK rekompensaty publicznej zwraca uwagę G. Ma-
terna, wskazując, że obecnie obowiązujące przepisy mogą 
stanowić podstawę orzekania rozważanego środka kom-
pensacyjnego. Jednocześnie może on dotyczyć wszystkich 
nagannych praktyk przedsiębiorców objętych zastoso-
waniem ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów.  
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Rekompensata publiczna stanowi wsparcie publiczno-
prawnej ochrony konsumentów. Autor ten podważa re-
presyjny charakter rekompensaty, podkreślając jej kom-
pensacyjną i restytucyjną funkcję (Materna, 2017, pkt IV). 
Nowatorskość, ale dopuszczalność stosowania szeroko po-
jętego przysporzenia konsumenckiego podkreśla również 
J. Sroczyński (2016, pkt 2). 

Stanowisko orzecznictwa

O ile doktryna w przeważającej mierze odrzuca moż-
liwość stosowania przez Prezesa UOKiK rekompensaty 
publicznej, o tyle orzecznictwo nie jest w tej kwestii już 
tak zgodne. Stanowisko odmawiające Prezesowi UOKiK 
prawa do stosowania rekompensaty publicznej pojawiało 
się w wyroku SOKiK z 11.02.2022 r., XVII AmA 3/20 (nie-
publ.). W jego uzasadnieniu wskazano, że zasadniczo rację 
ma Prezes UOKiK, iż katalog środków usunięcia trwają-
cych skutków naruszenia wskazany w art. 26 ust. 2 u.o.k.k. 
jest przykładowy. Wymaga jednak podkreślenia, że, jak 
przyjął ustawodawca w treści art. 26 ust. 4 u.o.k.k., środ-
ki, o których mowa w ust. 2, powinny być proporcjonalne 
do wagi i rodzaju naruszenia oraz konieczne do usunięcia 
jego skutków. Nie oznacza to jednak, że Prezes UOKiK 
jest uprawniony do zastosowania każdego proporcjonalne-
go środka, jaki uznaniowo przyjmie za stosowny, a w szcze-
gólności takiego, do którego użycia nie ma umocowania 
w systemie prawa. Właśnie z tego powodu uznano za nie-
dopuszczalny środek użyty przez Prezesa Urzędu w za-
skarżonej decyzji, tj. rekompensatę publiczną. Stanowi on 
w istocie rzeczy rozstrzygnięcie Prezesa UOKiK zasądza-
jące określone świadczenia w postaci nakazu zapłaty przez 
powoda ściśle określonych sum pieniężnych na rzecz jego 
kontrahentów. Tego rodzaju nakaz jest charakterystyczny 
dla rozstrzygnięcia sprawy cywilnej. Tymczasem konsu-
menci nie byli stronami ani w postępowaniu administracyj-
nym zakończonym wydaniem zaskarżonej decyzji, ani też 
w procesie przed sądem. W żaden sposób nie mogli zatem 
wpłynąć na wysokość świadczenia będącego przedmiotem 
zwrotu. Analogiczne stanowisko zajął SOKiK w wyroku 
z 23.11.2022 r. XVII AmA 41/19 (niepubl.), w którym 
podkreślił, że dobór środków, o których mowa w treści 
art. 23b ust. 2 u.o.k.k. (regulacji analogicznej do art. 26  
ust. 2 u.o.k.k), pomimo że nie został wymieniony enume-
ratywnie, jest jednak ograniczony do takich środków, które 
są możliwe do wykorzystania przez organ administracyj-
ny w zakresie uprawnienia do jednostronnego narzucenia 
określonych warunków. Z powyższych względów, zdaniem 
Sądu Okręgowego, orzeczonego przez Prezesa UOKiK 
obowiązku zwrotu, a tym samym zapłaty określonych sum 
pieniężnych na rzecz konsumentów, którzy nie są stroną 
procesu (art. 479 29 § 1 k.p.c.), nie sposób zakwalifikować 
jako środka usunięcia trwających skutków stosowania 
klauzul abuzywnych. W ostatnim czasie analogiczne stano-
wisko zajął SOKiK w wyroku z 16.09.2024 r., XVII AmA 
5/23 (niepubl.).

Kompetencji Prezesa UOKiK do zastosowania rekom-
pensaty publicznej nie uznał też Sąd Apelacyjny w Warsza-
wie w składzie wydającym wyrok z 23.09.2022 r., VII AGa 
460/22 (niepubl.). W uzasadnieniu tego orzeczenia podkre-
ślono, że rekompensata jest środkiem, który może jedynie 
stanowić rozstrzygnięcie sprawy cywilnej (art. 2 k.p.c.). Jej 
wykonanie ma prowadzić do zwrotu nienależnego świad-
czenia (zob. art. 410 i n. k.c.) pomiędzy dwoma podmio-
tami prywatnymi (przedsiębiorcą a konsumentem), zatem 
między równorzędnymi (przynajmniej w wymiarze praw-
no-sądowym) podmiotami. Rekompensata stanowi w swej 
istocie należność cywilnoprawną. Zgodnie z zasadą wyra-
żoną w art. 2 § 1 k.p.c. do rozpoznawania spraw cywilnych 
powołane są sądy powszechne, a nie organ administracji, 
jakim jest Prezes UOKiK. Tym samym konsekwencją sto-
sowania przez Prezesa UOKiK rekompensaty publicznej 
jest ograniczenie prawa do sądu, jakie gwarantuje art. 45 
ust. 1 Konstytucji RP. Dodatkowo zdaniem Sądu Apela-
cyjnego stosowanie przez Prezesa UOKiK rekompensaty 
publicznej jako instrumentu władczego pozostaje w koli-
zji z rozwiązaniami przyjętymi w prawie unijnym. W tre-
ści przepisów rozporządzenia PE i Rady (UE) 2017/2394 
z 12.12.2017 r., w tym zwłaszcza w katalogu kompetencji 
organów krajowych w zakresie „egzekwowania prawa” 
(ochrony zbiorowych interesów konsumentów), ten śro-
dek nie został wskazany. 

Trzeba jednak wyraźnie wskazać, że w orzecznictwie 
Sądu Najwyższego oraz Sądu Apelacyjnego w Warszawie, 
ale także Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów zde-
cydowanie przeważa pogląd o dopuszczalności stosowania 
rekompensaty publicznej. Należy tu przede wszystkim 
przywołać stanowisko wyrażone w pierwszym wyroku Sądu 
Najwyższego bezpośrednio do tej kwestii się odnoszącym, 
a mianowicie z 12.06.2024 r., II NSKP 43/23 (niepubl.), 
w którym podkreślono, że katalog środków mających na 
celu usunięcie skutków naruszenia zbiorowych interesów 
konsumentów jest otwarty. Środki te powinny być pro-
porcjonalne do wagi i rodzaju naruszenia oraz konieczne 
do usunięcia jego skutków. Wskazano, że wydając decyzję 
przewidującą rekompensatę publiczną, Prezes UOKiK 
w żaden sposób nie uregulował stosunku cywilnopraw-
nego pomiędzy przedsiębiorcą a konsumentem. Tym bar-
dziej wydając powyższe rozstrzygnięcie, Prezes UOKiK nie 
ograniczył spółce prawa do sądu przewidzianego w art. 45  
ust. 1 Konstytucji RP. Kolejne orzeczenie dotyczące tej 
problematyki Sąd Najwyższy wydał 16.10.2024 r. (II NSK 
131/23, niepubl.). Odmawiając przyjęcia skargi kasacyjnej 
dotyczącej w szczególności rekompensaty publicznej, Sąd 
Najwyższy podkreślił, iż kwestia ta została już rozstrzy-
gnięta w orzecznictwie i jest przekonująco uargumentowa-
na, a zatem nie ma potrzeby ponownego się w niej wypo-
wiadania. 

Możliwość orzeczenia przez Prezesa UOKiK rekom-
pensaty publicznej jest akceptowana także w orzecznictwie 
Sądu Apelacyjnego w Warszawie, który w drugiej instancji 
rozpoznaje wszystkie sprawy odwołań od decyzji Prezesa 
UOKiK dotyczących rozważanego zagadnienia. Przykłado-
wo należy przywołać wyrok z 4.04.2022 r. VII AGa 658/19 
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(niepubl.), w którym zaznaczono, że rekompensata pu-
bliczna nie stanowi formy usuwania indywidulanych skut-
ków naruszenia interesów poszczególnych konsumentów. 
Jest to środek służący usuwaniu skutków naruszeń zbioro-
wych interesów konsumentów. Natomiast w wyroku Sądu 
Apelacyjnego w Warszawie z 8.08.2022 r., VII AGa 727/21 
(niepubl.) wskazano, że rekompensata publiczna prowa-
dzi do przywrócenia sytuacji sprzed naruszenia, nie tylko 
poprzez spowodowanie odzyskania przez konsumentów 
pobranego od nich nienależnie świadczenia, ale również 
poprzez stworzenie sytuacji, w której konsumenci nie są 
obciążeni czasochłonnymi i kosztownymi czynnościami 
związanymi z dochodzeniem zwrotu środków pobranych 
od nich bez podstawy prawnej. W tym kontekście nie-
wątpliwie zastosowanie przysporzenia konsumenckiego 
jest przydatne, albowiem pozwala doprowadzić do sy-
tuacji, w której stan majątkowy obu stron jest neutralny, 
zlikwidowane zostają skutki naruszenia w wymiarze od-
noszącym się do zbiorowości konsumentów dotkniętych 
rzeczoną praktyką, bez obarczenia konsumentów cięża-
rem dochodzenia zwrotu bezprawnie pobranych kwot. 
Z punktu widzenia konsumenta zastosowanie tego rodza-
ju środka odpowiada poczuciu sprawiedliwości społecznej, 
pozwalając dostrzec, że prawa konsumenta są faktycznie 
egzekwowane. Realizuje również przesłankę konieczno-
ści, stanowiąc środek niezbędny dla  ochrony  zbiorowych 
interesów konsumentów, a jednocześnie proporcjonalny 
do wagi i rodzaju naruszenia, albowiem wynikający z nie-
go ciężar finansowy dla przedsiębiorcy wprost odpowiada 
wysokości środków pieniężnych uzyskanych przez niego 
od konsumentów wskutek zastosowania przedmiotowej 
bezprawnej praktyki. Podobne stanowisko wyraził Sąd 
Apelacyjny w Warszawie w wyroku z 31.8.2022 r., VII AGa 
53/22 (niepubl.), jak również w wyroku z 20.06.2023 r., VII 
AGa 209/23 (niepubl.). Pogląd ten podzielił także SOKiK 
w wyroku z 10.01.2024 r., XVII AmA 64/22 (niepubl.) oraz 
z 31.07.2024 r., XVII AmA 61/23. 

Analiza dopuszczalności rekompensaty 
publicznej

W świetle przytoczonych poglądów doktryny i orzecz-
nictwa pojawia się pytanie o dopuszczalność stosowania 
lege lata przez Prezesa UOKiK środka w postaci rekom-
pensaty publicznej. Uprzedzając dalszą argumentację, 
należy wskazać, że za pozytywną odpowiedzią na to pyta-
nie przemawiają argumenty zarówno z zakresu wykładni 
językowej, funkcjonalnej, jak i systemowej art. 23b ust. 2  
i art. 26 ust. 2 u.o.k.k. 

Wykładnia językowa

Art. 26 ust. 2 u.o.k.k. przyznaje Prezesowi UOKiK 
kompetencję do nałożenia na przedsiębiorcę środków  
mających na celu usunięcie trwających skutków prak-
tyki naruszającej zbiorowe interesy konsumentów, zaś  

art. 23b ust. 2 u.o.k.k. analogicznie rozstrzygnięcie przewi-
duje w stosunku do decyzji Prezesa UOKiK o uznaniu po-
stanowień wzorca za niedozwolone. W rzeczywistości nor-
ma ta ma charakter dość ogólny, niemniej nie ogranicza 
organu regulacyjnego w doborze środków, które mogą być 
niezbędne do usunięcia stwierdzonych skutków. Trudno za 
przekonujący uznać argument, że przeciwko możliwości 
nakładania obowiązku rekompensaty publicznej przema-
wia brak jego podobieństwa do innych środków określo-
nych w tych przepisach. Trzeba przypomnieć, że w art. 26 
ust. 2 u.o.k.k. określono tylko jeden przykładowy środek 
możliwy do zastosowania. W art. 23b ust. 2 u.o.k.k. wska-
zano natomiast dwa takie przykłady. W doktrynie rzeczy-
wiście wskazuje się, że przykładowe wyliczenie środków 
i ich informacyjny charakter może stanowić wskazówkę dla 
ewentualnego określenia innych środków (Namysłowska, 
2016, s. 5). Niemniej w tej samej doktrynie dość liberal-
nie podchodzi się do analizowanego wyliczenia. Z jednej 
strony jako przykłady innych środków wymienia się skie-
rowanie korespondencji o określonej treści do wszystkich 
konsumentów, którzy zawarli z przedsiębiorcą umowy, czy 
nakaz przeproszenia wszystkich swoich klientów za niewy-
pełnienie wobec nich określonych obowiązków (Jurkow-
ska-Gomułka, 2014, art. 26, nb. 36). Tyle tylko, że trudno 
te środki uznać za inne od tego przykładowo wymienione-
go w art. 23b ust. 2 u.o.k.k. czy art. 26 ust. 2 u.o.k.k. Stano-
wią one bowiem oświadczenie złożone o treści i w formie 
określonej w decyzji. Z drugiej zaś strony wskazuje się, że 
mogą one polegać również na obowiązku dokonania zmian 
w dotychczas zawartych i wciąż obowiązujących umo-
wach z konsumentami, jak również uzupełnieniu wzor-
ca umownego o określone zapisy (Jurkowska-Gomułka,  
2014, art. 26, nb. 33). Te ostatnie z wymienionych środ-
ków mają charakter zgoła odmienny od tego przykładowo 
wymienionego w art. 23b ust. 2 u.o.k.k. czy art. 26 ust. 2  
u.o.k.k. O ile bowiem poprzez nałożenie obowiązku 
oświadczenia Prezes UOKiK nie ingeruje w treść stosun-
ku prawnego pomiędzy przedsiębiorcą a konsumentem, 
o tyle ostatnio wymienione środki prowadzą do zmiany 
treści relacji obligacyjnej i bez wątpienia nie mają charak-
teru wyłącznie informacyjnego. Są one podobne właśnie 
do rekompensaty publicznej. Podkreśla się jednocześnie, 
że nałożone na przedsiębiorcę środki usunięcia trwających 
skutków powinny pełnić funkcję edukacyjną, prewencyjną, 
informacyjną i restytucyjną, a w niewielkim stopniu tak-
że funkcję represyjną (Jurkowska-Gomułka, 2014, art. 26, 
nb. 33). Tymczasem rekompensata publiczna wszystkie te 
funkcje spełnia, a przez to upodabnia się do innych możli-
wych do zastosowania środków. Aczkolwiek rekompensa-
ta publiczna pełni także funkcję represyjną, niemniej nie 
ma ona charakteru dominującego. Zrealizowanie przez 
przedsiębiorcę rekompensaty publicznej najczęściej wiąże 
się dla niego z pewną dolegliwością. Trzeba jednak pamię-
tać, że stanowi ona odpowiednik tego, co przedsiębiorca 
niezasadnie otrzymał w związku z naruszeniem intere-
sów ekonomicznych konsumentów. Popełniając zaś takie 
czyny, przedsiębiorca powinien liczyć się z koniecznością 
zwrotu bezzasadnie otrzymanego przysporzenia. 
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Wykładnia funkcjonalna

Nałożenie obowiązku rekompensaty publicznej zmierza 
do celu wyznaczonego przez powołane przepisy. Zgod-
nie z art. 1 ust. 1 u.o.k.k. ustawa określa warunki roz-
woju i ochrony konkurencji oraz zasady podejmowanej 
w interesie publicznym ochrony interesów przedsiębior-
ców i konsumentów. Nałożenie obowiązku rekompensaty 
publicznej jest działaniem realizującym interes publiczny. 
Celem jej jest bowiem odwrócenie skutków przypisanej 
przedsiębiorcy praktyki, a tym samym budowanie określo-
nego wzorca zachowania przedsiębiorcy. Rekompensata 
w swojej konstrukcji dotyczy zbiorowości dotkniętej zacho-
waniem przedsiębiorcy. Jak już podkreślano, choć pełni 
ona funkcję represyjną, to jednak równie mocno realizuje 
funkcję edukacyjną, a więc podobnie jak złożenie przez 
przedsiębiorcę oświadczenia o treści i w formie określo-
nej w decyzji, które expressis verbis zostało wymienione  
w art. 26 ust. 2 u.o.k.k. Nie można w tym kontekście po-
minąć wyroku TSUE z 30.03.2023 r., C-55/22, w którym 
wskazano, że art. 37 ust. 1 lit. i) i n) oraz art. 37 ust. 4 lit. d)  
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE  
z 13.07.2009 r. dotyczącej wspólnych zasad rynku we-
wnętrznego energii elektrycznej i uchylającej dyrektywę 
2003/54/WE, a także załącznik I do dyrektywy 2009/72 
należy interpretować w ten sposób, że nie stoją one na 
przeszkodzie temu, by państwo członkowskie przyzna-
ło krajowemu organowi regulacyjnemu uprawnienie do 
nakazania przedsiębiorstwom energetycznym zwrotu na 
rzecz ich odbiorców końcowych kwoty odpowiadającej 
wynagrodzeniu zapłaconemu przez nich jako „koszty ad-
ministracyjne” na podstawie warunku umowy uznanego 
przez ten organ za niezgodny z prawem również w sytu-
acji, w której ten nakaz zwrotu nie jest oparty na wzglę-
dach związanych z jakością danej usługi świadczonej przez 
te przedsiębiorstwa, lecz na naruszeniu wymogów w za-
kresie przejrzystości cen. W wyroku tym jednoznacznie 
potwierdzono zgodność z prawem unijnym rekompensaty 
publicznej nakładanej przez organ regulacyjny. Podkre-
ślono jednocześnie, że o ile art. 37 ust. 4 lit. d) dyrektywy 
2009/72 nie przewiduje wyraźnie możliwości zwrotu kwot 
otrzymanych na mocy warunku umownego uznanego za 
niezgodny z prawem, o tyle przyznaje państwu członkow-
skiemu uprawnienie do nakładania skutecznych, propor-
cjonalnych i odstraszających sankcji na przedsiębiorstwa 
energetyczne, które nie spełniają swoich obowiązków 
zgodnie z tą dyrektywą lub ze wszelkimi właściwymi praw-
nie wiążącymi decyzjami organów regulacyjnych. Nie jest 
w związku z tym wykluczone przyznanie organowi regu-
lacyjnemu prawa do orzekania rekompensaty publicznej. 
Aczkolwiek powyższe orzeczenie zapadło w innym stanie 
prawnym i faktycznym, a prawo włoskie, do którego ono 
się odnosi, wyraźnie przyznaje organowi regulacyjnemu 
uprawnienie do nakazania operatorowi usługi zaprzesta-
nia wszelkich zachowań naruszających prawa użytkowni-
ków i nałożenia na niego obowiązku wypłaty odszkodowa-
nia, o czym art. 26 ust. 2 u.o.k.k. wyraźnie nie rozstrzyga, 
to jednak orzeczenie to potwierdza, iż stosowanie takiego 

środka nie tylko nie jest niezgodne z prawem unijnym, 
ale pozwala zapewnić jego skuteczność. Analogiczne ar-
gumenty przemawiają za stosowaniem rekompensaty pu-
blicznej na podstawie art. 23b ust. 2 u.o.k.k. czy art. 26 
ust. 2 u.o.k.k.

Poza tym zarówno stosowanie niedozwolonych postano-
wień umownych, jak i dopuszczanie się praktyki narusza-
jącej zbiorowe interesy konsumentów stosunkowo często 
godzi w interesy ekonomiczne konsumentów. Dopiero 
więc zwrócenie konsumentom niezależnie otrzymanych 
przez przedsiębiorcę środków pieniężnych czy innej ko-
rzyści majątkowej pozwoli na rzeczywiste odwrócenie 
skutków naruszenia. Trudno wobec tego uznać, że Prezes 
UOKiK, stosując tego typu środki, narusza art. 7 Konsty-
tucji RP, zgodnie z którym organy władzy publicznej dzia-
łają na podstawie i w granicach prawa, czy też art. 6 k.p.a. 
stanowiący, że organy administracji publicznej działają na 
podstawie przepisów prawa. Powyższe dostrzegają również 
przeciwnicy stosowania przez Prezesa UOKiK rekompen-
saty publicznej, którzy zwracają wręcz uwagę na możliwość 
uznania art. 26 ust. 2 u.o.k.k. za niezgodny z Konstytucją 
RP w zakresie dopuszczającym stosowanie „sankcji nie-
przewidzianych przez ustawę” (Witek, 2020, s. 102). Dla 
wyprowadzonego wniosku nie bez znaczenia jest art. 76 
Konstytucji RP, który stanowi, że władze publiczne chro-
nią konsumentów, użytkowników i najemców przed dzia-
łaniami zagrażającymi ich zdrowiu, prywatności i bezpie-
czeństwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. 
Zakres tej ochrony określa ustawa. Nakładając obowiązek 
rekompensaty publicznej na podstawie wyraźnych przepi-
sów ustawowych, Prezes UOKiK realizuje cele określone 
w art. 76 Konstytucji RP, których uszczegółowienie nastę-
puje w art. 23b ust. 2 u.o.k.k. i art. 26 ust. 2 u.o.k.k. Nie 
można bowiem pominąć, że art. 76 Konstytucji RP wyra-
ża zasadę polityki państwa, która winna być realizowana 
przez organy władzy publicznej, w tym Prezesa UOKiK. 
Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 21.04.2004 r., K 33/03, 
OTK-A 2004/4/31, jednoznacznie stwierdził, że ochrona 
konsumenta zmierza do zabezpieczenia interesów słabsze-
go uczestnika rynku, którego wiedza i orientacja są – w po-
równaniu z profesjonalnym partnerem (sprzedawcą, usłu-
godawcą) – ograniczone. Konsument ma słabszą pozycję 
przetargową, a jego swoiste upośledzenie wynika z przy-
czyn systemowych, determinowanych pozycją rynkową. 
Z tej też przyczyny działania na rzecz ochrony konsumen-
ta, które mają umocnić jego pozycję wobec profesjonalne-
go partnera, służą wyrównaniu ich szans i zapewnieniu – 
także na rynku detalicznym – swobody dokonania wyboru 
i podjęcia nieskrępowanej decyzji. Podobnie Sąd Najwyż-
szy w wyroku z 18.07.2024 r., II NSNc 342/23 (niepubl.) 
podkreślił, że art. 76 Konstytucji RP ma określoną treść 
normatywną i może być bezpośrednio stosowany, a wyni-
kający z niego obowiązek zapewnienia właściwej ochrony 
konsumentów spoczywa na każdym organie i instytucji, 
której właściwość obejmuje kwestie dotyczące konsumen-
tów, w tym również na sądach. Nakłada on także na władze 
publiczne obowiązek podejmowania wskazanych w nim 
działań, a ochronę „konsumentów, użytkowników i najem-

https://sip-1lex-1pl-1fy8aq6ry00b7.han.uksw.edu.pl/#/document/67893343?unitId=art(37)ust(4)lit(d)&cm=DOCUMENT
https://sip-1lex-1pl-1fy8aq6ry00b7.han.uksw.edu.pl/#/document/67428534?cm=DOCUMENT
https://sip-1lex-1pl-1fy8aq6ry00b7.han.uksw.edu.pl/#/document/67893343?unitId=zal(I)&cm=DOCUMENT
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ców” traktuje jako wartość konstytucyjną. Przepisy ustawy 
o ochronie konkurencji i konsumentów powinny być in-
terpretowane w duchu powyższego przepisu, z uwzględ-
nieniem rzecz jasna ich charakteru. Nałożenie zaś na 
przedsiębiorcę popełniającego rozważane delikty obo-
wiązku rekompensaty publicznej uwzględnia założenia 
wynikające z art. 76 Konstytucji RP. Brak zastosowania ta-
kiego środka bardzo często prowadziłby do prowizorycz-
nego charakteru decyzji Prezesa UOKiK, albowiem kon-
sument z uwagi na swoją niewiedzę, świadomość prawną 
czy pozycję rynkową nie byłby w stanie samodzielnie pod-
jąć działań, które usuwałyby skutki praktyk przypisanych 
przedsiębiorcy. Trzeba mieć świadomość, że prawomocna 
decyzja Prezesa UOKiK najczęściej zapada wiele lat po 
zastosowaniu niedozwolonego postanowienia umownego 
lub dopuszczeniu się praktyki naruszającej zbiorowe inte-
resy konsumentów.

Działanie w granicach uznania 
administracyjnego 

Podejmując decyzję na podstawie art. 23b ust. 2 i art. 26  
ust. 2 u.o.k.k., Prezes UOKiK działa w ramach uznania 
administracyjnego, co wzmacnia jego kompetencję do 
wyboru takiego środka, który doprowadzi do usunięcia 
skutków określonej praktyki rynkowej. W doktrynie prawa 
administracyjnego uznanie jest definiowane jako dotyczą-
ce ostatniego etapu stosowania prawa, w zakresie jego jest 
ustalenie konsekwencji prawnych. Podkreśla się, że „wy-
stępuje ono wówczas, gdy norma prawna nie determinuje 
tych konsekwencji w sposób jednoznaczny, lecz wyraźnie 
pozostawia dokonanie takiego wyboru organowi admini-
stracyjnemu”. Uznanie administracyjne jest związane z re-
gulacją prawną, która stanowi, że organ jedynie „może” 
wydać decyzję lub nadać jej określoną treść (Borkowski 
& Krawczyk, 2020, s. 192). Oznacza więc ono uprawnie-
nie organu stosującego prawo wyboru rozstrzygnięcia. 
W wyroku NSA z 27.02.2007 r., I OSK 579/06 (niepubl.) 
podkreślono, że cechą uznania administracyjnego jest wy-
stąpienie możliwości wyboru przez organ konsekwencji 
stosowanej przezeń normy prawnej. Precyzuje się jedno-
cześnie, że wynikający z uznania administracyjnego za-
kres swobody jest co prawda dość znaczny, ale nie jest 
nieograniczony. Ograniczają go przede wszystkim dyrek-
tywy wyboru konsekwencji, poprzez które ustawodawca 
udziela organowi wskazówek, jak należy dokonywać wybo-
ru (Jaśkowska, 2015, s. 271). Nałożenie na przedsiębiorcę 
obowiązku rekompensaty publicznej na podstawie art. 23b 
ust. 2 u.o.k.k. czy art. 26 ust. 2 u.o.k.k. nie wykracza poza 
tak pojęte ramy uznania administracyjnego. Dodatkowo 
ograniczeniem tego uznania jest art. 23b ust. 4 i art. 26 
ust. 4 u.o.k.k., które wskazują, że środki, o których mowa  
w ust. 2, powinny być proporcjonalne do wagi i rodzaju 
naruszenia oraz konieczne do usunięcia jego skutków. 
W ten sposób przy wyborze środka Prezes UOKiK działa 
co prawda w granicach uznania administracyjnego kon-

struowanego na podstawie tych przepisów, niemniej nie  
dysponuje nieograniczoną swobodą czy całkowitą dowol-
nością. Uznanie administracyjne Prezesa UOKiK jest ko-
rygowane przez kryteria określone w art. 23b ust. 2 u.o.k.k. 
czy art. 26 ust. 2 u.o.k.k. Poza tym nie można pominąć 
i tego faktu, że decyzja Prezesa UOKiK o zastosowaniu 
rekompensaty publicznej podlega kontroli sądu powszech-
nego, który władny jest w szczególności zbadać, czy przy 
wydaniu konkretnej decyzji nie doszło do przekrocze-
nia granic uznania administracyjnego. Sądowa kontrola 
wydanej decyzji nie może rzecz jasna być samodzielnym 
argumentem za dopuszczalnością rozważanego środka, 
niemniej eliminuje dowolność działania Prezesa UOKiK, 
gdyż proporcjonalność zastosowanej rekompensaty za-
równo w świetle kryteriów wynikających z art. 23b ust. 4 
i art. 26 ust. 4 u.o.k.k., jak i ogólnych norm art. 2 i art. 31 
ust. 3 Konstytucji RP podlega sądowej kontroli. 

Brak naruszenia standardu 
 karnoprawnego

Nie jest przekonujące powołanie się w rozważanym za-
kresie na konieczność dochowania standardu wynikające-
go z prawa karnego. Przede wszystkim bowiem powołane 
przepisy wyraźnie stanowią podstawę do nałożenia środka 
zmierzającego do usunięcia skutków określonego deliktu 
administracyjnego i określają, aczkolwiek w sposób ogól-
ny, tenże środek. Poza tym trzeba przytoczyć wyrok SA 
w Warszawie z 3.02.2020 r., VII AGa 1121/18, w którym 
jednoznacznie wskazano, że sankcje i skutki wynikające 
ze stwierdzonego naruszenia przepisów ustawy o ochro-
nie konkurencji i konsumentów są wielorakie. Podsta-
wową funkcją sankcji typu administracyjnego jest do-
prowadzenie do stanu zgodnego z regułami konkurencji 
i prewencja, nie zaś karanie. Orzeczenia dotyczące stoso-
wania na gruncie prawa antymonopolowego standardów 
karnych przede wszystkim (choć oczywiście nie wyłącz-
nie) dotyczą wymierzania kary pieniężnej. W niniejszym 
natomiast przypadku mamy do czynienia co prawda ze 
środkiem o charakterze represyjnym, ale niestanowiącym 
kary sensu stricte. 

Publicznoprawny charakter  
rekompensaty

Nałożenie na przedsiębiorcę obowiązku rekompensa-
ty publicznej nie jest niezgodne z charakterem środków, 
które mogą być stosowane przez Prezesa UOKiK. Błędem 
byłoby doszukiwanie się w rekompensacie publicznej cha-
rakteru środka cywilnoprawnego czy tym bardziej środka 
naruszającego konstytucyjne prawo do sądu. Zasadnie 
wskazuje się w doktrynie, że stanowi ona publicznoprawny 
nakaz zapłaty na rzecz konsumentów skierowany do przed-
siębiorcy w celu usunięcia określonych skutków (Kohutek, 
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2019, s. 36). Nie można więc przyjąć, że w wyniku zastoso-
wania rekompensaty publicznej dochodzi do rozstrzygania 
przez Prezesa UOKiK o roszczeniach cywilnoprawnych, 
podobnie jak nie ma znaczenia fakt, że w przedmioto-
wym postępowaniu nie uczestniczą konsumenci, których 
interesy zostały naruszone przez stosowanie postanowień 
abuzywnych. Bez wątpienia bowiem Prezes UOKiK nie 
ma kompetencji do rozstrzygania o roszczeniach cywilno-
prawnych konsumenta wobec przedsiębiorcy. Sprawy tego 
typu są sprawami cywilnymi w rozumieniu art. 1 k.p.c. i są 
rozstrzygane przez niezależne sądy. Nałożenie na przed-
siębiorcę obowiązku dokonania rekompensaty publicznej 
jest środkiem o charakterze administracyjnym, uregulo-
wanym w decyzji administracyjnej, a nie rozstrzygnięciem 
o roszczeniach cywilnoprawnych. Ustanowienie obowiąz-
ku uiszczenia rekompensaty publicznej tworzy więc je-
dynie relację, i to o naturze administracyjnej, pomiędzy 
przedsiębiorcą a Prezesem UOKiK. W toku postępowania 
nie bada on żadnych cywilnoprawnych przesłanek roszczeń 
konsumentów, podobnie jak nie dokonuje ich indywiduali-
zacji, a w decyzji najczęściej nawet nie określa kwoty, któ-
rą w ramach rekompensaty publicznej przedsiębiorca jest 
zobowiązany zwrócić na rzecz konsumentów. Wobec tego 
błędne jest sformułowanie używane niekiedy w doktrynie, 
jakoby rekompensata publiczna była „zasądzana” (takie-
go zwrotu użyła M. Sieradzka – 2018, s. 82). Władza zasą-
dzania należy bowiem do sądu i jest realizowana w trybie 
postępowania cywilnego. Prezes UOKiK, korzystając ze 
swojej kompetencji określonej w ustawie o ochronie kon-
kurencji i konsumentów, jedynie określa środek usunię-
cia określonych skutków, a nie rozstrzyga o roszczeniach 
cywilnoprawnych. Z tego powodu nałożenie na przedsię-
biorcę publicznoprawnego obowiązku rekompensaty nie 
zamyka drogi konkretnemu konsumentowi do wystąpienia 
przeciwko przedsiębiorcy z roszczeniem cywilnoprawnym, 
w tym nie uniemożliwia wszczęcia przez konsumenta wo-
bec przedsiębiorcy postępowania sądowego. Decyzja Pre-
zesa UOKiK nie tylko nie utrudnia konsumentowi reali-
zacji uprawnień cywilnoprawnych, a powinna ją ułatwiać, 
przy czym, jak już podniesiono, nie ma ona charakteru roz-
strzygającego co do zobowiązania cywilnoprawnego wobec 
konkretnego konsumenta. Dotyczy bowiem obowiązku wo-
bec nieindywidualizowanych podmiotów i nie rodzi powagi 
rzeczy osądzonej w relacji przedsiębiorca–konsument. Re-
kompensata publiczna ma charakter zbliżony do nawiązki, 
która może być orzeczona wobec sprawcy przestępstwa na 
podstawie kodeksu karnego. 

Brak sprzeczności  
z prawem unijnym

Nałożenie rekompensaty publicznej na przedsiębiorcę 
dopuszczającego się czynów, do których odnoszą się art. 23b  
ust. 2 i art. 26 ust. 2 u.o.k.k., nie jest sprzeczne z prawem 
unijnym. Zastosowania takiego środka w szczególności 
nie wyłącza rozporządzenie Parlamentu Europejskiego 

i Rady (UE) 2017/2394 z 12.12.2017 r. w sprawie współ-
pracy między organami krajowymi odpowiedzialnymi 
za egzekwowanie przepisów prawa w zakresie ochrony 
konsumentów. Art. 9 ust. 4 rozporządzenia stanowi, że 
„właściwe organy mają co najmniej następujące upraw-
nienia w zakresie egzekwowania prawa”. Nie wyklucza 
więc ono przyznania uprawień szerszych niż wynikają-
ce z rozporządzenia, które ustanawia minimalne ramy 
harmonizacji. Szczególnie ważny w kontekście niniej-
szej sprawy jest art. 2 ust. 8 rozporządzenia 2017/2394, 
który stanowi, iż niniejsze rozporządzenie pozostaje bez 
uszczerbku dla prawa krajowego mającego zastosowanie 
do odszkodowań na rzecz konsumentów z tytułu szkody 
poniesionej na skutek naruszeń praw Unii chroniących 
interesy konsumentów. Nałożona rekompensata nie jest 
co prawda stricte odszkodowaniem, niemniej ma charak-
ter zbliżony. 

Możliwości nałożenia obowiązku rekompensaty publicz-
nej nie stoją na przeszkodzie również przepisy dyrektywy 
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/1828/UE 
z 25.11.2020 r. w sprawie powództw przedstawicielskich. 
Przede wszystkim trzeba odnotować, że dyrektywa ta za-
pewnia możliwość funkcjonowania dwóch oddzielnych 
mechanizmów zapewniających ochronę interesów kon-
sumentów (publicznoprawnego i prywatnoprawnego). 
W myśl art. 7 ust. 4 dyrektywy państwa członkowskie za-
pewniają, aby upoważnione podmioty były uprawnione 
do wnoszenia o zastosowanie co najmniej następujących 
środków: a) środków nakazujących zaprzestanie szkodli-
wych praktyk; b) środków naprawczych. Zgodnie z art. 9 
ust. 1 dyrektywy środek naprawczy zobowiązuje przedsię-
biorcę do zapewnienia zainteresowanym konsumentom 
środków zaradczych, takich jak odszkodowanie, naprawa, 
wymiana, obniżenie ceny, rozwiązanie umowy lub zwrot 
zapłaty, stosownie do przypadku i zgodnie z prawem Unii 
lub prawem krajowym. Utrzymanie dwóch oddzielnych 
procedur mających na celu ochronę praw konsumenta, 
jak również możliwość uznania rekompensaty publicznej 
za środek naprawczy w rozumieniu dyrektywy przema-
wia wręcz za prounijną wykładnią art. 23b ust. 2 u.o.k.k.  
i art. 26 ust. 2 u.o.k.k. i wyprowadzeniem wniosku, że taki 
rodzaj wykładni tym bardziej pozwala na uznanie, że środ-
kiem zmierzającym do usunięcia skutków naruszeń może 
być rekompensata publiczna. 

Podsumowanie

Konkludując, powołane wyżej argumenty przemawia-
ją za istnieniem po stronie Prezesa UOKiK kompetencji 
do stosowania, na podstawie art. 23b ust. 2 i art. 26 ust. 2  
u.o.k.k., środka w postaci nałożenia na przedsiębiorcę 
popełniającego określony delikt obowiązku rekompensa-
ty publicznej. Środek ten bodaj najlepiej z wymienionych 
jest w stanie usunąć zaistniałe skutki naruszenia interesów 
konsumentów, a jego charakter nie wykracza poza ramy 
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów. 
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