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SPRAWOZDANIE KOMISJI DLA RADY | PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO

dotyczace transpozycji dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1

z dnia 11 grudnia 2018 r. majacej na celu nadanie organom ochrony konkurencji

panstw czlonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa
| zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego

1. DYREKTYWA ECN+: JEJGENEZA | CELE

Unijne przepisy antymonopolowe maja na celu zapewnienie skutecznej konkurencji na
rynku wewngtrznym. Art. 101 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (,, TFUE”)
zakazuje porozumien ograniczajagcych konkurencj¢ migdzy co najmniej dwoma
przedsi¢biorstwami, takich jak kartele miedzy konkurentami stuzace ustalaniu cen. Art.
102 TFUE zakazuje przedsigbiorstwom zajmujagcym pozycj¢ dominujagca na rynku
naduzywania tej pozycji, na przyklad poprzez udzielanie nielegalnych upustow lub
stosowanie cen drapieznych.

Poczawszy od 2004 r. organy ochrony konkurencji panstw cztonkowskich UE (,.krajowe
organy ochrony konkurencji”’) sa uprawnione, na podstawie rozporzadzenia Rady (WE)
nr1/2003 (%), do stosowania unijnych przepisbw antymonopolowych réwnolegle
z Komisja Europejska.

Komisja ikrajowe organy ochrony konkurencji egzekwuja unijne przepisy
antymonopolowe w Scistej wspotpracy w ramach Europejskiej Sieci Konkurenciji.
Komisja prowadzi zazwyczaj dochodzenie w przypadku antykonkurencyjnych praktyk lub
porozumien, jezeli maja one oddzialywanie na konkurencj¢ w co najmniej trzech
panstwach cztonkowskich lub jezeli przydatnym moze okaza¢ si¢ ustanowienie
ogolnoeuropejskiego precedensu. Krajowe organy ochrony konkurencji maja natomiast
korzystng pozycje wyjsciowg W Sytuacji, gdy wystepuje znaczace oddzialywanie na
konkurencje na ich terytorium dziatania (?).

Nadajac uprawnienia krajowym organom ochrony konkurencji, rozporzadzeniem Rady
(WE) nr 1/2003 stworzono zdecentralizowany system egzekwowania unijnych przepiséw
antymonopolowych, ale nie ustanowiono szczegétowych srodkéw i instrumentéw
stosowania tych przepisow na szczeblu krajowym. Oznacza to, ze chociaz krajowe organy
ochrony konkurencji stosowaly te same przepisy prawa materialnego, ich uprawnienia
dochodzeniowe i decyzyjne podlegaty prawu krajowemu.

Opierajac si¢ na dziesiecioletnim do$wiadczeniu zwigzanym ze zdecentralizowanym
systemem egzekwowania prawa, Komisja zidentyfikowala pewne obszary, w ktdrych

(!) Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut
konkurencji  ustanowionych wart.81 i82 Traktatu, DzU. L 1 z4.1.2003, ELI:
http://data.europa.eu/eli/reg/2003/1/0j (,,rozporzadzenie (WE) nr 1/2003”).

(® Zob. sekcja 2.1 ,,Zasady przydzielania spraw” komunikatu Komisji w sprawie wspotpracy w ramach
sieci organéw ochrony konkurencji, Dz.U. C 101 z 27.4.2004, s. 43.



konieczne s3 dalsze dziatania (*). W dniu 22 marca 2017 r. Komisja zaproponowala
dyrektywe majacg na celu nadanie organom ochrony konkurencji panstw czionkowskich
uprawnien W celu skuteczniejszego egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego
funkcjonowania rynku wewnetrznego ().

W dniu 11 grudnia 2018 r. Parlament Europejski i Rada nalezycie przyjety dyrektywe
(UE) 2019/1 (°) (,,dyrektywa ECN+”). Cel dyrektywy polegal na tym, by zapewnié
krajowym organom ochrony konkurencji: (i) podstawowe gwarancje niezaleznos$ci
i zasobOw; (ii) podstawowe uprawnienia W zakresie prowadzenia postepowan
wyjasniajacych, podejmowania decyzji i naktadania kar; (iii) programy tagodzenia kar;
oraz (iv) mechanizmy wzajemnej pomocy.

Dyrektywa ECN+ weszta w zycie w dniu 3 lutego 2019 r. Panstwa cztonkowskie mialy
dokona¢ transpozycji dyrektywy ECN+ do prawa krajowego do dnia 4 lutego 2021 r.

2. ZAKRES NINIEJSZEGO SPRAWOZDANIA

Zgodnie zart.35 dyrektywy ECN+ Komisja musi przedstawi¢ Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie do dnia 12 grudnia 2024 r. sprawozdanie z transpozycji
i wykonania przedmiotowej dyrektywy. W stosownym przypadku Komisja moze dokonac
przegladu dyrektywy ECN+ i przedstawi¢ w razie konieczno$ci stosowny wniosek
ustawodawczy.

W niniejszym sprawozdaniu skupiono si¢ na sposobie transpozycji gtéwnych przepisow
dyrektywy ECN+ w tych panstwach cztonkowskich, ktore zakonczyty proces transpozycji.
Zwrdcono W nim uwagg na gléwne usprawnienia wprowadzone dyrektywg ECN+ w tych
panstwach czlonkowskich oraz na glowne problemy stwierdzone W zwigzku
z transpozycja dyrektywy. Wyszczegdlniono W nim roéwniez spodziewane zmiany
w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (,,[SUE”), ktore moga
dalej ksztattowac niektére aspekty dyrektywy ECN+.

Poniewaz wiele panstw cztonkowskich nie dotrzymato dwuletniego terminu transpozycji,
jest jeszcze zbyt wczesnie, aby przedstawi¢ sprawozdanie na temat sposobu wykonania
dyrektywy ECN+ lub dokona¢ jej miarodajnego przegladu.

3. RoLA KOMISJI W PROCESIE TRANSPOZYCJI I PO JEGO ZAKONCZENIU
3.1. Pomoc techniczna Komisji dla panstw czlonkowskich

WKkrétce po przyjeciu dyrektywy ECN+ Komisja odbyla spotkanie ze wszystkimi
panstwami cztonkowskimi w celu omodwienia jej przepisdw. W ramach dziatan
nastepczych i w trakcie krajowych procesow ustawodawczych Komisja odpowiadata na
pytania panstw czionkowskich dotyczace sposobu interpretacji przepisow dyrektywy

(® Komunikat Komisji ,,Dziesig¢ lat egzekwowania prawa ochrony konkurencji na podstawie
rozporzadzenia 1/2003 — osiggnigcia i perspektywy, COM(2014) 453 final, 9 lipca 2014 r.

() COM(2017) 142 final z dnia 22 marca 2017 r.

(®) Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r. majgca na celu
nadanie organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego
egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewngtrznego, Dz.U. L 11
z 14.1.2019, ELI: http://data.curopa.eu/eli/dir/2019/1/0j (,,dyrektywa ECN+").
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ECN+, omawiata mozliwe warianty jej transpozycji i przedstawita nieformalne uwagi na
temat projektow krajowych $rodkow transpozycji (°).

3.2.  Uchybienia w zwigzku z niedopelnieniem obowiazku zgloszenia srodkow
transpozycji

Dwadzie$cia dwa panstwa cztonkowskie nie dotrzymaty dwuletniego terminu transpozycji
(). Wmarcu 2021r. Komisja wszczela przeciwko tym panstwom cztonkowskim
postepowanie W Sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego W zwigzku
z niedopetnieniem obowigzku zgloszenia $rodkow transpozycji. W latach 2022 i 2023
Komisja podjeta kolejne kroki wramach postgpowania W sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego przeciwko panstwom cztonkowskim, ktore
nadal nie zglosily zadnych s$rodkow transpozycji: we wrzesniu 2022 r. Komisja
wystosowata uzasadnione opinie do Estonii, Luksemburga, Polski i Stowenii w zwigzku
z brakiem transpozycji; w lipcu 2023 r. Komisja wydata uzasadniong opini¢ W stosunku
do Rumunii i skierowata do TSUE sprawe przeciwko Estonii.

Do grudnia 2023 r. wszystkie panstwa cztonkowskie, z wyjatkiem Estonii, dokonaty
transpozycji dyrektywy ECN+. Przed TSUE toczy si¢ postepowanie W sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego przeciwko Estonii w zwigzku z brakiem
transpozycji ().

3.3.  Oceny zgodnosci Srodkéw transpozycji przeprowadzone przez Komisje

Zgodnie ze swoimi wytycznymi dotyczacymi lepszego stanowienia prawa (°) Komisja
monitorowata  transpozycje  dyrektywy ECN+  w panstwach  czlonkowskich,
przeprowadzajac oceny zgodnos$ci zarowno pod wzglgdem kompletnoscei, jak i zgodnosci
krajowych srodkoéw transpozycji.

4. GLOWNE PRZEPISY DYREKTYWY ECN+ | TRANSPOZYCJA
4.1. Niezaleznos$¢ i zasoby

W rozdziale 111 dyrektywy ECN+ zapewniono, aby krajowe organy ochrony konkurencji
egzekwujace unijne przepisy antymonopolowe miaty do dyspozycji niezbedne gwarancje
niezaleznosci oraz zasoby niezbedne do prowadzenia swoich dziatan, co stanowi warunek
wstepny skutecznego egzekwowania unijnych przepiséw antymonopolowych.

W art. 4 wprowadzono minimalny zestaw gwarancji niezaleznos$ci dla krajowych organow
ochrony konkurencji. Panstwa cztonkowskie majg swobod¢ ustanawiania dodatkowych
gwarancji niezaleznosci. W przedmiotowej dyrektywie przewidziano niezalezno$¢
operacyjng, ktora oznacza, ze krajowe organy ochrony konkurencji sg niezalezne podczas

(®) Na przyktad zasiegnieto opinii Komisji w sprawie zgodnosci systemu finansowania krajowego organu
ochrony konkurencji w §wietle wymogow niezaleznos$ci okre$lonych w dyrektywie ECN+ (zob. art. 4
i motyw 17).

(") Jedynie Dania, Niemcy, Wegry, Litwa i Niderlandy zgtosity Komisji swoje krajowe $rodki transpozycji
do dnia 4 lutego 2021 r. (lub wkrétce po tym terminie), zgodnie z wymogami art. 34 dyrektywy ECN+.

(®) Zob. sprawa C-577/23, Komisja/Estonia (dyrektywa ECN+).

(®) SWD(2021) 305 final, dokument dostepny na stronie
https://commission.europa.eu/document/download/d0bbd77f-bee5-4ee5-b5c4-
6110c7605476_en?filename=swd2021 305 en.pdf, s. 39 i 40.
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wykonywania swoich obowigzkéw i uprawnien (zob. motywy 17, 18 122). Panstwa
cztonkowskie powinny zapewni¢, aby pracownicy krajowych organdow ochrony
konkurencji nie zwracali si¢ 0 instrukcje do rzadu ani innego podmiotu publicznego lub
prywatnego ani nie przyjmowali od nich zadnych instrukcji oraz aby powstrzymywali si¢
od dziatan niezgodnych zich obowigzkami i uprawnieniami; aby czlonkowie organu
decyzyjnego nie mogli by¢ odwolywani zprzyczyn zwigzanych 2z wilasciwym
wykonywaniem swoich obowigzkéw i uprawnien oraz byli wybierani, rekrutowani lub
mianowani zgodnie z jasnymi i przejrzystymi procedurami. Ponadto krajowe organy
ochrony konkurencji powinny by¢ uprawnione do okreslania w petni swoich priorytetow
I powinny mie¢ mozliwo$¢ odrzucania skarg formalnych ze wzgledu na nieuznawanie ich
za priorytet.

W art. 5 wprowadzono wymodg, aby panstwa cztonkowskie (i) zapewnity krajowym
organom ochrony konkurencji zasoby ludzkie, finansowe, techniczne i technologiczne
niezbedne do wykonywania ich podstawowych zadan okreslonych w unijnych przepisach
antymonopolowych; oraz (ii) zapewnily tym organom niezalezno$¢ w wykorzystywaniu
przyznanego budzetu do celow wykonywania tych zadan. W motywie 17 przewidziano, ze
kary nakladane przez krajowe organy ochrony konkurencji za naruszenia unijnych
przepisow antymonopolowych nie powinny by¢ wykorzystywane do bezposredniego
finansowania dzialania tych organéw. Ma to zapewni¢ bezstronnos¢ tych organow.

Prawie wszystkie panstwa cztonkowskie posiadaja obecnie w swoim prawie krajowym
minimalny zestaw gwarancji niezalezno$ci wymaganych na mocy dyrektywy ECN+,
wtym wyrazny przepis gwarantujacy niezalezno$¢ operacyjna krajowych organow
ochrony konkurencji. Zdecydowana wigkszos$¢ panstw cztonkowskich gwarantuje rowniez
dysponowanie przez krajowe organy ochrony konkurencji zasobami wystarczajacymi do
wykonywania ich zadan. Albo w prawie krajowym przewidziana jest wyrazna gwarancja,
albo istnieje dorozumiana gwarancja, ze krajowe organy ochrony konkurencji moga
wywieraé wplyw na zasoby, ktorymi dysponuja W procesie przydzialu sSrodkéw
budzetowych. W innych przypadkach krajowe organy ochrony konkurencji sg
finansowane gtownie ze Srodkow wiasnych pochodzacych z obowigzkowych sktadek
przedsigbiorstw.

Transpozycja tego rozdzialu dyrektywy ECN+ wzmocnita niezaleznos¢ krajowych
organow ochrony konkurencji w wigkszosci panstw cztonkowskich. Dokonano tego
poprzez przyjecie wyraznych przepisow gwarantujagcych niezalezno$¢ operacyjng
i budzetowa tych organdéw, zniesienie wczesniejszych kontroli ministerialnych,
wprowadzenie nowych przepisOw majacych na celu zapobieganie konfliktom interesow,
zwigkszenie ochrony czlonkéw organu decyzyjnego przed nieuzasadnionym odwotaniem
oraz wprowadzenie jasnych kryteriow wyboru takich osob. Znaczna poprawa w niektorych
panstwach cztonkowskich dotyczy rdéwniez uprawnienia do ustalania priorytetow
w egzekwowaniu przepisow i odrzucania skarg formalnych ze wzglgdu na nieuznawanie
ich za priorytet.

Niektdre panstwa cztonkowskie przyjely wyrazne przepisy stanowigce, ze krajowy organ
ochrony konkurencji powinien dysponowac zasobami wystarczajagcymi do wykonywania
swoich zadan. W Kkilku panstwach cztonkowskich po dokonaniu transpozycji dyrektywy
krajowy organ ochrony konkurencji otrzymal dodatkowe zasoby w postaci $srodkow
budzetowych lub personelu.



Z ocen zgodnos$ci wynika jednak, ze w Kilku panstwach cztonkowskich prawo krajowe
zezwala urzgdnikom panstwowym na udziat w postepowaniach prowadzonych przez
krajowe organy ochrony konkurencji.

W jednym panstwie cztonkowskim wymagana na mocy art. 4 ust. 3 dyrektywy ochrona
przed nieuzasadnionym odwolaniem czlonkdw organu decyzyjnego nie obejmuje
wszystkich takich os6b w krajowym organie ochrony konkurencji. Ponadto w Kilku
panstwach cztonkowskich prawo krajowe nie okresla jasno, jakie sg dopuszczalne
podstawy do odwotania, a w Szczeg6lnosci — co stanowi ,,powazne uchybienie”, ktore
mogloby prowadzi¢ do odwotania. Jedno panstwo cztonkowskie ustanowito réwniez
dodatkowa podstawe¢ do odwotania, wykraczajacg poza te okreslone w przedmiotowej
dyrektywie.

W kilku panstwach cztonkowskich brakuje przejrzystej procedury mianowania i jasnych
kryteriow wyboru cztonkow organu decyzyjnego W ramach krajowych organoéw ochrony
konkurencji.

W jednym panstwie czlonkowskim krajowy organ ochrony konkurencji nie ma wyraznego
uprawnienia do odrzucania skarg formalnych ze wzgledu na nieuznawanie ich za priorytet.

W kilku panstwach cztonkowskich nie ma gwarancji zapewniajacych krajowym organom
ochrony konkurencji dostep do wystarczajacych zasobow.

Ponadto w kilku panstwach cztonkowskich krajowe organy ochrony konkurencji muszg
uzyska¢ pewne zgody wladz przy wydatkowaniu przydzielonego im budzetu.

4.2.  Uprawnienia dochodzeniowe i decyzyjne

W rozdziale IV dyrektywy ECN+ okreslono minimalne skuteczne uprawnienia krajowych
organow ochrony konkurencji do prowadzenia dochodzen i podejmowania decyzji. Celem
jest zapewnienie, aby krajowe organy ochrony konkurencji nie byly pozbawione
mozliwosci  skutecznego  polozenia kresu naruszaniu  unijnych  przepisow
antymonopolowych z powodu braku takich uprawnien lub ograniczen w ich zakresie.

W art. 6-9 zapewniono, aby krajowe organy ochrony konkurencji dysponowaty
skutecznymi narzedziami dochodzeniowymi. Zgodnie z art. 6 i 7 organy te sg uprawnione
do przeprowadzania niezapowiedzianych kontroli w lokalach przedsigbiorstwa i poza
nimi. Zgodnie z art. 8 sg one uprawnione do wzywania do udzielenia informacji, a na mocy
art. 9 — do wzywania na przestuchanie przedstawicieli przedsigbiorstw, przedstawicieli
0s0b prawnych innych niz przedsiebiorstwa oraz oséb fizycznych.

W art. 10-12 wprowadzono minimalny zestaw uprawnien decyzyjnych, ktére powinny
posiadac krajowe organy ochrony konkurencji. Zgodnie z art. 10 organy te sg uprawnione
do stwierdzenia naruszenia, nakazania przedsigbiorstwu zaprzestania naruszenia oraz
natozenia §rodkow zaradczych 0 charakterze behawioralnym lub strukturalnym. Moga one
réwniez stwierdzi¢, ze naruszenie miato miejsce W przesztosci. Zgodnie z art. 11 krajowe
organy ochrony konkurencji sg uprawnione do przyjmowania z whasnej inicjatywy (z
urzedu) $rodkéw tymczasowych. Zgodnie z art. 12 moga one akceptowaé zobowigzania
przedsigbiorstw.

Jezeli chodzi o uprawnienia dochodzeniowe, prawie wszystkie panstwa czlonkowskie
dostosowaly swoje przepisy krajowe do przedmiotowej dyrektywy. W niektorych
panstwach cztonkowskich doprowadzito to do wprowadzenia nowych uprawnien, takich
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jak uprawnienia do przeprowadzania kontroli w lokalach, ktére nie stanowig miejsca
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, przeprowadzania kontroli przy wsparciu policji,
kontynuowania kontroli we wilasnych lub wyznaczonych pomieszczeniach, wysylania
wezwan do udzielenia informacji do innych os6b prawnych i fizycznych oraz wzywania
odpowiednich 0sob na przestuchanie. Niektore panstwa czlonkowskie wykroczyly poza
minimalne wymogi okreslone w dyrektywie, przyznajac krajowym organom ochrony
konkurencji prawo do zadawania pytan podczas kontroli w lokalach, ktére nie stanowia
miejsca prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej, oraz prawo do zapiecz¢towania takich
lokali i odpowiedniej dokumentacji.

Oceny zgodnosci wskazuja jednak, ze w Kilku panstwach cztonkowskich istnicjg na pewne
ograniczenia uprawnien krajowego organu ochrony konkurencji w zakresie
przeprowadzania niezapowiedzianych kontroli w lokalach przedsigbiorstwa i poza nimi.
Najczesciej ograniczenie polega na tym, ze organ jest zobowigzany do spetnienia norm
prawnych, ktore nie sa zgodne z normami przewidzianymi w dyrektywie. Stwierdzono
rébwniez pewne ograniczenia W odniesieniu do uprawnien krajowego organu ochrony
konkurencji do przeszukiwania i kopiowania dokumentéw elektronicznych w lokalach
przedsiebiorstwa oraz do kontynuowania kontroli we wiasnych lub wyznaczonych
pomieszczeniach. Nie wszystkie panstwa cztonkowskie dokonaty transpozycji uprzedniej
zgody organu sgdowego wymaganej na mocy dyrektywy ECN+ w odniesieniu do kontroli
w lokalach, ktore nie stanowig miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.

Ponadto w kilku panstwach cztonkowskich krajowy organ ochrony konkurencji nie moze
zada¢ informacji od innych oso6b fizycznych i prawnych.

W kilku innych przypadkach krajowy organ ochrony konkurencji nie moze wzywac¢ na
przestuchanie przedstawicieli innych osob prawnych lub 0s6b fizycznych.

Jezeli chodzi o uprawnienia decyzyjne, wszystkie panstwa cztonkowskie posiadajg
obecnie wswoim prawie krajowym minimalny zestaw uprawnien przewidzianych
w dyrektywie ECN+. W niektorych panstwach cztonkowskich, w ktdrych krajowy organ
ochrony konkurencji nie miat jeszcze uprawnien do naktadania $rodkéw zaradczych
o0 charakterze behawioralnym lub strukturalnym, oraz w kilku panstwach cztonkowskich,
w ktdrych wezesniej krajowe organy ochrony konkurencji byly pozbawione mozliwosci
przyjmowania z wlasnej inicjatywy Srodkoéw tymczasowych, wprowadzono znaczace
usprawnienia. W kilku panstwach cztonkowskich w ramach procedury podejmowania
decyzji w sprawie zobowigzan wprowadzono badanie rynku. Niektore panstwa
cztonkowskie wykorzystaly transpozycje dyrektywy ECN+, aby upowazni¢ swoje krajowe
organy ochrony konkurencji do przyjmowania decyzji w sprawie ugody, chociaz
uprawnienie to nie jest objete przedmiotowa dyrektywa.

Z oceny zgodnos$ci wynika jednak, ze w Kilku panstwach cztonkowskich krajowy organ
ochrony konkurencji jest zobowigzany wykazac ,,uzasadniony interes” W Sstwierdzeniu
naruszenia popelnionego W przeszto$ci, co jest wymogiem nieprzewidzianym
w dyrektywie ECN+.

4.3. Kary i okresowe kary pieni¢zne

Zgodnie z rozdzialem V dyrektywy ECN+ krajowe organy ochrony konkurencji moga
naktada¢ na przedsiebiorstwa odstraszajace kary.

W art. 13 przewidziano, ze W przypadku naruszenia przez przedsigbiorstwa unijnych
przepisoOw antymonopolowych krajowe organy ochrony konkurencji moga naktada¢ kary
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w prowadzonym przez siebie postgpowaniu administracyjnym lub wystapi¢ 0 nalozenie
kar w postepowaniu sgdowym innym niz karne. W artykule tym zapewniono réwniez
mozliwo$¢ naktadania kar za nierespektowanie dziatan dochodzeniowych lub decyzji.

W art. 14 wprowadzono podstawowe parametry, ktére krajowe organy ochrony
konkurencji powinny uwzglednia¢ przy obliczaniu wysokosci kary. W artykule tym
przewidziano rowniez mozliwos¢ nakladania kar na zwigzki przedsi¢biorstw
z uwzglednieniem obrotéw ich czlonkéw. W art. 15 okreslono wspo6lng minimalng
podstawe maksymalnej dopuszczalnej prawnie kary, ktora moze zosta¢ nalozona za
naruszenie unijnych przepisow antymonopolowych. Panstwa czlonkowskie moga
wprowadzi¢ wyzsze maksymalne kary.

W art. 16 przewidziano uprawnienie do naktadania okresowych kar pieni¢znych majacych
na celu zapewnienie respektowania dziatan dochodzeniowych i decyzji.

Po transpozycji dyrektywy ECN+ krajowe organy ochrony konkurencji w prawie
wszystkich panstwach czlonkowskich sa uprawnione do naktadania skutecznych,
proporcjonalnych i odstraszajacych kar, atakze okresowych kar pienigznych na
przedsiebiorstwa i zwigzki przedsiebiorstw.

W kilku panstwach cztonkowskich wdrozenie dyrektywy ECN+ doprowadzito do
znacznych usprawnien, ktore przyczynily si¢ do istotnych zmian w systemach
egzekwowania prawa tych panstw. Dwa panstwa cztonkowskie przeszty z czysto karnego
systemu egzekwowania prawa do mieszanego systemu cywilno-karnego, w ktérym kary
mogg by¢ obecnie naktadane lub zatwierdzane réwniez przez sad cywilny. Dwa inne
panstwa czlonkowskie, ktore posiadaty juz system egzekwowania prawa zgodny
z przedmiotowa dyrektywa, skorzystaly ze sposobnosci, aby zwigkszy¢ skutecznos¢
swoich systemow: w jednym ztych panstw cztonkowskich krajowy organ ochrony
konkurencji nie jest juz zobowigzany do wystepowania do sadu, tylko moze naktada¢ kary
we wlasnym postepowaniu administracyjnym; za§ w drugim panstwie cztonkowskim
krajowy organ ochrony konkurencji nie musi juz stosowaé procedury karnej w celu
naktadania kar na przedsigbiorstwa.

Ponadto niektore panstwa cztonkowskie podniosty maksymalng wysokos$¢ kar, ainne
umozliwity naktadanie kar za naruszenia proceduralne. W innym panstwie cztonkowskim,
w ktorym obecnie kary mogg by¢ naktadane na spotki dominujgce i nastepcow prawnych,
wprowadzono pojecie ,,przedsigbiorstwa”. W innych panstwach cztonkowskich krajowe
organy ochrony konkurencji sa obecnie uprawnione do nakltadania kar na zwigzki
przedsigbiorstw z uwzglednieniem obrotéw ich cztonkéw oraz do zobowigzania zwigzku
do wezwania swoich cztonkoéw do wniesienia wktadow w celu pokrycia kwoty kary.

Z ocen zgodno$ci wynika jednak, ze w Kilku panstwach cztonkowskich, w ktdrych
krajowe organy ochrony konkurencji nie moga naklada¢ kar proceduralnych za
nierespektowanie dziatan dochodzeniowych lub decyzji lub moga naktada¢ takie kary
wylgcznie w odniesieniu do niektorych rodzajow niezgodnosci, utrzymujg si¢ pewne
ograniczenia Ponadto w jednym panstwie czlonkowskim krajowy organ ochrony
konkurencji powinien najpierw pociagna¢ osobg fizyczng petnigcg funkcje kierowniczg do
odpowiedzialno$ci za dane naruszenie, zanim nalozy kar¢ za naruszenie na
przedsigbiorstwo. Z kolei w innym panstwie cztlonkowskim maksymalna wysoko$¢ kary,
jaka krajowy organ ochrony konkurencji moze nalozy¢ za naruszenia unijnych przepisow
antymonopolowych, nie jest zgodna z wymogami dyrektywy ECN+.



4.4. Lagodzenie kar

W rozdziale VI dyrektywy ECN+ ustanowiono zharmonizowane zasady dotyczace
krajowych programéw tagodzenia kar. Dla wykrywania karteli kluczowe znaczenie maja
programy lagodzenia kar. Celem jest zwickszenie pewnosci prawa dla przedsigbiorstw,
ktore chca ubiegac si¢ 0 ztagodzenie kary, atym samym utrzymanie ich motywacji do
wspolpracy z Komisjg oraz krajowymi organami ochrony konkurencji przez ograniczenie
réznic miedzy programami tagodzenia kar obowigzujacymi W poszczego6lnych panstwach
cztonkowskich.

W art. 17 okreslono jednolite warunki przyznawania zwolnienia z kar przedsigbiorstwom,
ktére ujawnig swoje uczestnictwo W tajnych kartelach. W art. 18 okreslono warunki
przyznawania obnizenia kar przedsigbiorstwom, ktore nie kwalifikujg si¢ do catkowitego
zwolnienia z kary, ale ktore przedstawia dowody 0 zhacznej wartosci dodanej, jezeli
chodzi o udowodnienie istnienia tajnego kartelu. W art. 19 wyszczeg6lniono ogoélne
warunki, jakie musi spelni¢ kazdy wnioskodawca ubiegajacy si¢ 0 ztagodzenie kary,
gwarantujacy swoja pelng wspolprace i zaprzestanie udziatu w kartelu. W art. 20
okreslono jednolite zasady dotyczace formy, sktadania ijezyka o$wiadczen w ramach
programu fagodzenia kar.

W art. 21 wprowadzono zharmonizowane zasady majace zastosowanie do ,,poswiadczen”
dotyczacych wnioskow 0 zwolnienie z kar. Te skrocone wnioski o zwolnienie z kar
umozliwiaja przedsigbiorstwom uzyskanie miejsca w kolejce do ztagodzenia kary,
a jednoczes$nie pozwalajg zgromadzi¢ wystarczajace informacje i dowody, aby mozna byto
zakwalifikowaé przedsigbiorstwo do zwolnienia z kary. W art. 22 wprowadzono
usprawniony system wnioskéw w formie uproszczonej. System ten umozliwia
wnioskodawcom, ktorzy wniesli do Komisji 0 ztagodzenie kary, sktadanie wnioskow
w formie uproszczonej do krajowych organdw ochrony konkurencji w odniesieniu do tego
samego tajnego kartelu.

Ponadto w art. 23 wprowadzono ochron¢ przed sankcjami administracyjnymi i karnymi
dla obecnych i bytych pracownikéw wnioskodawcow ubiegajacych si¢ 0 zwolnienie z kar,
0 ile spelnione sg okre§lone warunki.

Wszystkie panstwa cztonkowskie dysponuja obecnie programami tagodzenia kar, ktore sa
zgodne z jednolitymi zasadami i procedurami. Transpozycja dyrektywy ECN+
doprowadzita do wprowadzenia programow tagodzenia kar administracyjnych w dwdch
panstwach cztonkowskich. W innych panstwach cztonkowskich programy tagodzenia kar
zostaly skodyfikowane w prawie pierwotnym lub wtornym. Ogoélnie rzecz biorac,
transpozycja doprowadzita do wigkszej harmonizacji programow tagodzenia kar W catej
UE. W niektorych panstwach cztonkowskich transpozycja doprowadzita rowniez do
wprowadzenia poswiadczen iwnioskOw w formie uproszczonej. Inne panstwa
cztonkowskie wprowadzity ochron¢ przed sankcjami karnymi dla pracownikow
wnioskodawcow ubiegajacych si¢ 0 zwolnienie z Kar.

Wszystkie panstwa czlonkowskie wdrozyly podstawowe przepisy dyrektywy ECN+
dotyczace tagodzenia kar. Z ocen zgodno$ci wynika jednak, ze w Kilku panstwach
cztonkowskich krajowe organy ochrony konkurencji nie sa pozbawione mozliwosci
zadania od przedsigbiorstw dodatkowych informacji po ztozeniu przez nie wniosku
w formie uproszczonej lub nie s3 zobowigzane do zadania pelnego wniosku jedynie
w wyjatkowych okolicznosciach, zanim Komisja podejmie decyzje w sprawie dalszego
rozpatrywania danej sprawy.



W kilku panstwach cztonkowskich ochrona pracownikéw wnioskodawcéw ubiegajacych
si¢ 0 zwolnienie z kar przed sankcjami administracyjnymi lub karnymi nie jest
przewidziana w prawie krajowym lub dodatkowo wymagataby od pracownika ztozenia
indywidualnego wniosku o zwolnienie z kary. W innym panstwie cztonkowskim prawo
krajowe przyznaje prokuratorowi duza swobode decydowania 0tym, czy $cigaé czy
ukarac te osoby.

Powigzang z tym kwestig jest fakt, ze kilka panstw cztonkowskich nie wymaga wyraznie
od krajowych organow ochrony konkurencji zapewnienia niezbednych kontaktéw miedzy
wlasciwymi organami $cigania lub naktadajacymi sankcje w ich panstwach cztonkowskich
a organami ochrony konkurencji innych panstw cztonkowskich w celu zagwarantowania
ochrony pracownikow wnioskodawcow ubiegajacych si¢ 0 zwolnienie z kar przed
sankcjami administracyjnymi lub karnymi w sytuacjach transgranicznych.

45. Wzajemna pomoc

W rozdziale VII dyrektywy ECN+ wprowadzono zharmonizowane przepisy utatwiajace
wzajemng pomoc mi¢dzy krajowymi organami ochrony konkurencji. Te mechanizmy
wzajemnej pomocy uprawniajg krajowe organy ochrony konkurencji do skutecznego
egzekwowania prawa konkurencji poza granicami ich panstw, umozliwiajac w ten sposéb
funkcjonowanie zdecentralizowanego systemu egzekwowania unijnych przepisow
antymonopolowych jako spojnej catosci.

W art. 24 zezwolono urzgdnikom krajowych organéw ochrony konkurencji na
uczestnictwo i udzielanie wsparcia w kontrolach i przestuchaniach prowadzonych w ich
imieniu przez inny krajowy organ ochrony konkurencji. Uprawniono réwniez krajowe
organy ochrony konkurencji do wykonywania uprawnien dochodzeniowych w celu
ustalenia, czy dostosowano si¢ do dziatan i decyzji podejmowanych przez inne krajowe
organy ochrony konkurencji. Zgodnie z art. 25 i 26 krajowe organy ochrony konkurencji
moga zwraca¢ si¢ do siebie 0 powiadomienie o dokumentach iwykonanie decyzji
W swoim imieniu, korzystajac z jednolitego instrumentu.

W art. 27 i 28 okreslono ogodlne zasady wspotpracy, na przyktad w odniesieniu do prawa
wlasciwego, tresci jednolitego instrumentu, wymogow jezykowych, pokrycia kosztow,
mozliwosci odmowy udzielenia pomocy i rozstrzygania sporéw dotyczacych wnioskow
0 Wzajemna pomoc.

Dyrektywa ECN+ wzmocnita wspotprace migdzy krajowymi organami ochrony
konkurencji. Nadata ona tym organom nowe uprawnienia do stosowania ich Srodkow
dochodzeniowych w celu ustalenia, czy dostosowano si¢ do dzialan dochodzeniowych
I decyzji podejmowanych przez inne krajowe organy ochrony konkurencji. Wprowadzita
rowniez ,jednolity instrument”, ktéry ulatwia obecnie krajowym organom ochrony
konkurencji powiadamianie o0 swoich dziataniach inne panstwa czlonkowskie lub
egzekwowanie tych dziatan w innych panstwach cztonkowskich.

Z ocen zgodnosci wynika jednak, ze w Kilku panstwach cztonkowskich krajowe organy
ochrony konkurencji nie s3a wyraznie uprawnione do stosowania $rodkow
dochodzeniowych w celu ustalenia, czy dostosowano si¢ do dziatan dochodzeniowych
I decyzji podejmowanych przez inne krajowe organy ochrony konkurencji, czy tez do
zwracania si¢ 0 takg wzajemng pomoc lub do wymiany informacji zgromadzonych w tym
kontekscie w celu wykorzystania ich jako dowodow w prowadzonych przez nie
postepowaniach w sprawie stosowania prawa.



W kilku panstwach czlonkowskich prawo nie przewiduje wyraznie uprawnienia do
zgdania powiadamiania 0 dziataniach lub egzekwowania decyzji przez inne krajowe
organy ochrony konkurencji albo takie uprawnienie podlega surowszym warunkom niz te
przewidziane w przedmiotowej dyrektywie. Ponadto kilka panstw cztonkowskich nie
wyklucza mozliwoséci stosowania krajowych termindw przedawnienia do decyzji
0 natozeniu kar wydanych przez inne krajowe organy ochrony konkurencji, co mogtoby
uniemozliwi¢ tym organom udzielenie wzajemnej pomocy, 0 ktdrg wnioskowano.

4.6.  Terminy przedawnienia

W rozdziale VIII dyrektywy ECN+ zawarto przepisy dotyczace terminéw przedawnienia
w odniesieniu do naktadania kar i okresowych kar pieni¢znych przez krajowe organy
ochrony konkurencji.

Jak okreSlono wart. 29 ust. 1, bieg krajowego terminu przedawnienia musi zostaé
zawieszony lub przerwany na czas trwania postgpowania W sprawie stosowania prawa
przed innym krajowym organem ochrony konkurencji lub przed Komisja w odniesieniu do
tego samego naruszenia unijnych przepiséw antymonopolowych. Zapewnia to skutecznosé¢
dziatania systemu kompetencji rownolegtych w ramach Europejskiej Sieci Konkurencji
I mozliwo$¢ pozniejszego badania danego zachowania lub podjecia decyzji przez krajowe
organy ochrony konkurencji.

W art. 29 ust. 2 zobowigzano panstwa czlonkowskie do zapewnienia, aby ich terminy
przedawnienia zostaly zawieszone lub przerwane na czas, gdy decyzje ich krajowych
organéw ochrony konkurencji 0 natozeniu kar sg przedmiotem kontroli sgdowej. W ten
sposob dhugotrwale postepowania odwotawcze nie wptywaja na uprawnienia krajowych
organow ochrony konkurencji do naktadania kar lub okresowych kar pieni¢znych.

Istotne ulepszenie wprowadzone dyrektywa ECN+ polega na tym, ze wszystkie pafnstwa
cztonkowskie maja obecnie przepis zapewniajacy, ze przedawnienie nie uniemozliwia ich
krajowym organom ochrony konkurencji naktadania kar i okresowych kar pieni¢znych,
gdy Komisja lub inny krajowy organ ochrony konkurencji zajmuje si¢ tym samym
naruszeniem.

Z ocen zgodnosci wynika jednak, ze przepisy krajowe w Kilku panstwach cztonkowskich
sg niejednoznaczne co do tego, czy zawieszenie lub przerwanie obejmuje wszystkie
przedsigbiorstwa uczestniczace W naruszeniu. Przepisy krajowe niektorych innych panstw
zezwalajg z kolei na wprowadzenie zawieszenia lub przerwania jedynie pod warunkiem
podjecia okreslonych krokow (np. formalnego wszczecia postepowania).

4.7.  Przepisy ogélne

W rozdziale 1X dyrektywy ECN+ zawarto przepisy ogoélne dotyczace roli krajowych
administracyjnych organdéw ochrony konkurencji przed sadami krajowymi, dostgpu stron
do akt, ograniczen dost¢pu do informacji iich wykorzystania oraz dopuszczalnosci
dowodu przed krajowymi organami ochrony konkurencji.

Art. 30 zapewnia krajowym administracyjnym organom ochrony konkurencji prawo do
wnoszenia lub obrony swoich spraw przed sadami krajowymi.

Celem art. 31 jest ograniczenie wykorzystywania niektérych kategorii informacji, ktére
przedsigbiorstwa przekazuja krajowym organom ochrony konkurencji w trakcie
postepowania W Sprawie stosowania prawa. Zwickszajagc pewno$¢ prawa W zakresie
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ochrony tych informacji, dyrektywa ECN+ ma na celu zapewnienie skutecznosci procedur
egzekwowania prawa oraz programow tagodzenia kar i postepowan ugodowych.

W art. 31 ust. 2 przewidziano ogdlny obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej przez
krajowe organy ochrony konkurencji iich pracownikéw. W art. 31 ust. 3 ograniczono
dostep do o$wiadczen w ramach programu tagodzenia kar i propozycji ugodowych we
wszelkich  stosownych postepowaniach, w Ktérych dokumenty te moga by¢
wykorzystywane, na przyklad w postepowaniu karnym, w ktdérym krajowe organy
ochrony konkurencji sa zobowigzane przekaza¢ swoje akta prokuratorowi. Art. 31 ust. 4
ograniczono to, w jaki sposob strony, ktore uzyskaly dostep do akt postgpowania
w sprawie stosowania prawa prowadzonego przez krajowe organy ochrony konkurenciji,
mogg wykorzystywaé informacje pochodzace z o$wiadczen w ramach programu
tagodzenia kar ipropozycji ugodowych. Wart.31 wust.5 zakazano stronom
wykorzystywania niektorych kategorii informacji w postgpowaniach przed sagdami
krajowymi do czasu zamknigcia przez krajowy organ ochrony konkurencji postepowania
w sprawie stosowania prawa. Ponadto w art. 31 ust. 6 okreslono szczegdlne warunki
wymiany o§wiadczen W ramach programu lagodzenia kar miedzy krajowymi organami
ochrony konkurenciji.

W art. 32 zapewniono, aby wszystkie rodzaje srodkow dowodowych byty dopuszczalne
jako dowody przed krajowymi organami ochrony konkurencji, bez wzgledu na ich forme¢
oraz rodzaj no$nika, na ktorym sg przechowywane.

Po transpozycji dyrektywy ECN+ krajowe organy ochrony konkurencji we wszystkich
panstwach cztonkowskich sg uprawnione do wnoszenia spraw do sagdow krajowych lub do
ich obrony przed sadami krajowymi. Z ocen zgodnosci wynika jednak, ze w niektorych
panstwach cztonkowskich krajowe organy ochrony konkurencji nie dysponujg prawem do
wniesienia odwotania od odmowy udzielenia przez krajowy organ sagdowy uprzedniej
zgody na kontrole.

We wszystkich panstwach cztonkowskich krajowe organy ochrony konkurencji i ich
pracownicy podlegaja obowigzkowi zachowania tajemnicy zawodowej. Ponadto
wszystkie panstwa czlonkowskie przewiduja w swoim prawie krajowym pewne
ograniczenia dotyczace wykorzystania niektorych kategorii informacji, W szczegolnosci
o$wiadczen w ramach programu tagodzenia kar i propozycji ugodowych.

Oceny zgodnosci wykazujg jednak pewne ograniczenia. W zdecydowanej wigkszosci
panstw cztonkowskich prawo krajowe nie ogranicza dostgpu do oswiadczen w ramach
programu tagodzenia kar ipropozycji ugodowych we wszystkich odnosnych
postepowaniach, w ktorych dokumenty te moga by¢ wykorzystywane. W kilku panstwach
cztonkowskich wykorzystanie informacji uzyskanych z o§wiadczen w ramach programu
tagodzenia kar ipropozycji ugodowych poprzez dostep do akt nie jest wyraznie
ograniczone do szczegdlnych okoliczno$ci opisanych w dyrektywie ECN+. Ponadto
w niektorych panstwach cztonkowskich ograniczenie dotyczace wykorzystania niektorych
kategorii informacji w toku postepowania W sprawie stosowania prawa przez krajowy
organ ochrony konkurencji albo nie jest przewidziane, albo nie obejmuje wszystkich
krajowych postepowan sagdowych.

We wszystkich panstwach cztonkowskich wszystkie rodzaje srodkow dowodowych sa

dopuszczalne jako dowody przed krajowymi organami ochrony konkurencji, bez wzgledu
na ich forme¢ oraz rodzaj nosnika, na ktérym sg przechowywane.
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5.  OCZEKIWANE ZMIANY W ORZECZNICTWIE DOTYCZACYM DYREKTYWY ECN+

Po przyjeciu dyrektywy ECN+ do TSUE zostato ztozonych szereg wnioskéw 0 wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczacych obowigzkow wynikajacych z dyrektywy
ECN+.

Sprawa C-2/23, FL und KM Baugesellschaft i S, jest wnioskiem Austrii o udzielenie
wskazowek co do tego, czy prawo krajowe moze zezwala¢ prokuratorom na dostep do
o$wiadczen W ramach programu tagodzenia kar ipropozycji ugodowych oraz na
korzystanie z nich. Oczekuje sie, ze wyrok TSUE zapewni wytyczne dotyczace ochrony
o$wiadczen w ramach programu tagodzenia kar i propozycji ugodowych (art. 31 ust. 3)
w kontekscie wspotpracy miedzy krajowymi organami ochrony konkurencji a innymi
organami regulacyjnymi lub organami $cigania.

Sprawy potaczone od C-258/23 do C260/23, Imagens Meédicas Integradas i in., a takze
sprawy C-132/24, Apap i in., oraz C-195/24, Blueotter i in., sa wnioskami Portugalii
0 udzielenie wskazowek co do tego, czy korespondencja elektroniczna moze zostaé
zatrzymana podczas kontroli w lokalach przedsigbiorstwa bez uprzedniej zgody organu
sagdowego. Sprawa C-619/23, Ronos, to wniosek Bulgarii 0 udzielenie wskazowek co do
tego, czy gwarancje konstytucyjne moga ograniczy¢ uprawnienie do przeszukiwania
korespondencji czatu w aplikacji na laptopie znalezionym podczas kontroli lokalu
przedsiebiorstwa. Oczekuje sie, ze te orzeczenia TSUE beda zawiera¢ wyjasnienia
dotyczace uprawnien kontrolnych (art. 6), dopuszczalnosci dowoddéw (art. 32) oraz
obowigzku panstw cztonkowskich do opracowania gwarancji proceduralnych w sposéb
zapewniajagcy roOwnowage miedzy prawami  podstawowymi  przedsigbiorstw
aobowigzkiem zapewnienia skutecznego egzekwowania unijnych  przepisow
antymonopolowych (motyw 14).

Sprawa C-511/23, Caronte & Tourist SpA, jest wnioskiem Wtoch 0 udzielenie wskazowek
co do tego, czy terminy na przeprowadzenie przez krajowe organy ochrony konkurencji
wstepnego dochodzenia w sprawie skarg sg zgodne ze skutecznym egzekwowaniem
unijnych przepiséw antymonopolowych. Orzeczenie TSUE moze réwniez dotyczy¢
wptywu, jaki takie terminy moglyby mie¢ na uprawnienia krajowych organéw ochrony
konkurencji do ustalania priorytetow w zakresie egzekwowania prawa (art. 4 ust. 5).

Wreszcie sprawa C-588/24, Imballaggi Piemontesi, jest wnioskiem Wtoch 0 udzielenie
wskazowek co do tego, czy przepis krajowy, ktory zezwala organowi ochrony konkurenciji,
pod pewnymi warunkami iz odpowiednim uzasadnieniem, na przedtuzenie terminow,
w ktorych nalezy zakonczy¢é postepowanie W sprawie stosowania prawa, jest zgodny
z obowigzkiem przeprowadzenia postegpowania W rozsagdnych ramach czasowych (art. 3
ust. 3).

6. WNIOSEK

Dyrektywa ECN+ ma na celu nadanie krajowym organom ochrony konkurencji uprawnien
wcelu  zapewnienia  skuteczniejszego  egzekwowania  unijnych  przepisow
antymonopolowych poprzez wprowadzenie minimalnego zestawu gwarancji niezaleznosci
oraz uprawnien W zakresie prowadzenia postepowan wyjasniajgcych, podejmowania
decyzji inakladania kar, harmonizacj¢ programoéw tagodzenia kar oraz zacie$nienie
wspotpracy migdzy krajowymi organami ochrony konkurencji. Dyrektywa ECN+ stanowi
zatem uzupelnienie zdecentralizowanego systemu egzekwowania prawa wprowadzonego
rozporzadzeniem (WE) nr 1/2003, ktére upowaznito krajowe organy ochrony konkurencji
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do egzekwowania unijnych przepisdw antymonopolowych bez przyznawania im
zharmonizowanych uprawnien wykonawczych.

Wszystkie panstwa czlonkowskie z wyjatkiem jednego dokonaty transpozycji gtownych
przepisow dyrektywy, chociaz wigkszos$¢ z nich dokonata tego z op6znieniem.

Komisja bedzie nadal ocenia¢ i monitorowac przestrzeganie przez panstwa cztonkowskie
dyrektywy ECN+ oraz podejmie odpowiednie §rodki, obejmujace W razie koniecznosci
WSzCzgcie postegpowania W Sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego,
aby zapewni¢ pelng i prawidlowg transpozycje dyrektywy ECN+ w catej UE. Komisja
bedzie rowniez nadal monitorowac¢ rozwoj sytuacji W panstwach cztonkowskich w tej
dziedzinie wcelu dokonania przegladu dyrektywy ECN+ po zgromadzeniu
wystarczajacych doswiadczen wynikajacych ze stosowania nowych przepisow.
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