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V. Whnioski koncowe

Streszczenie

Artykut dotyczy projektu nowej dyrektywy antymonopolowej (tzw. dyrektywy ECN+), bedgcej ini-

cjatywg Komisji Europejskiej w celu modernizacji zdecentralizowanego systemu egzekwowania

unijnego prawa konkurencji wprowadzonego rozporzgadzeniem Rady (WE) nr 1/2003. Projekt

dyrektywy szeroko ingeruje w status i uprawnienia dochodzeniowe krajowych organéw ds. kon-

kurenciji, ustanawia minimalny zakres uprawnieh dochodzeniowych i decyzyjnych tych organéw

oraz pogtebia konwergencje w zakresie wielu aspektéw proceduralnych i naktadanych sankciji.

* Doktor habilitowany nauk prawnych; profesor INP PAN; senior lawyer w Kancelarii Hansberry-Tomkiel; e-mail: g.materna@hansberrytomkiel.com.
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Celem artykutu jest kompleksowe przedstawienie proponowanych uregulowan i ustalenie ich
wptywu, w przypadku przyjecia dyrektywy, na polskie prawo ochrony konkurenciji.

Stowa kluczowe: art. 101 i 102 TFUE; skutecznos¢ stosowania unijnego prawa konkurencj;
Europejska Sie¢ Konkurenciji; polskie prawo ochrony konkurencji.

JEL: K21; K40, K49

. Wprowadzenie

W marcu 2017 r. Komisja Europejska wystgpita z wnioskiem o przyjecie projektu dyrektywy,
ktorej zaktadanym celem jest zwiekszenie skutecznosci egzekwowania unijnych regut konku-
rencji na rynku wewnetrznym przez krajowe organy ds. konkurencji panstw cztonkowskich UE
(COM(2017) 142 final, dalej: Wniosek)'. Uzyskanie tego deklarowanego celu dyrektywy ma za-
pewnic¢ ustanowienie pewnego minimalnego zakresu uprawnien organéw krajowych oraz podjecie
préby uwzglednienia postulatow zwiekszenia konwergencji standardéw proceduralnych prowa-
dzenia postepowan w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje przez Komisje i krajowe
organy ds. konkurencji, w tym postulatéw ujednolicenia standardéw ochrony praw podstawowych
(Bernatt, 2012, s. 255-283). Z uwagi na nieostre granice miedzy sprawami, w ktorych ma zasto-
sowanie art. 101 lub 102 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE) a sprawami,
w ktérych organy ds. konkurencji stosujg tylko prawo krajowe (Dobosz, 2017, s. 32) projekt do-
tyczy obu tych obszardéw. To oznacza, ze w razie uchwalenia dyrektywy, wptywaé bedzie istotnie
na krajowe porzadki prawa konkurencji.

Celem artykutu jest przedstawienie proponowanych w projekcie uregulowan, a takze pod-
jecie préby ustalenia, w jakim zakresie mogg one wptyng¢, w przypadku przyjecia dyrektywy, na
potrzebe nowelizacji obowigzujgcej ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw (dalej: uokik)?.

ll. Skutecznos¢ egzekwowania unijnego prawa konkurencji
przez organy krajowe: identyfikowane problemy

Projekt dyrektywy jest nastepstwem przeglgdu i oceny przez Komisje skutecznosci zdecentra-
lizowanego systemu egzekwowania unijnego prawa konkurencji w zakresie antykonkurencyjnych
porozumien i praktyk jednostronnych, wprowadzonego rozporzgadzeniem Rady (WE) nr 1/20033.
Rozporzadzenie ustanowito zasade rownolegtego egzekwowania art. 101 i 102 TFUE w petnym
zakresie przez Komisje i krajowe organy ds. konkurencji panstw cztonkowskich, w Scistej wspot-
pracy w ramach europejskiej sieci konkurenciji (dalej: ECN). Pod rzgdami rozporzadzenia nr 1/2003
organy krajowe odgrywaijg istotng role w stosowaniu art. 101 i 102 TFUE w sprawach spetniajgcych
kryterium wptywu na handel miedzy panstwami cztonkowskimi (szerzej: Kowalik-Banczyk, 2008).
Pomimo generalnie pozytywnej oceny systemu zdecentralizowanego egzekwowania unijnego

i Ochrony Konsumentéw z 21.11.2017 r., 2017/0063(COD)). Ostateczna dyrektywa rézni¢ sie¢ wiec moze od wersji tu komentowane;.
2 Ustawa z 16.02.2017 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz.U. z 2017 ., poz. 229).

3 Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 1/2003 z 16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu
(Dz. Urz.L1z2003r.,s.1).
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prawa konkurencji po dziesieciu latach funkcjonowania®*, Komisja uznata, ze powstanie rzeczywiscie
wspolnego obszaru egzekwowania zasad konkurencji w UE wymaga dalszych jego modyfikacji®.

Przygotowany w zwigzku z tym projekt dyrektywy koncentruje sie na ujednoliceniu pewnych
aspektow procedury antymonopolowej, wzmocnieniu roli krajowych organéw ds. konkurencji
oraz zapewnieniu tym organom minimalnych srodkéw i instrumentow pozwalajgcych skutecznie
egzekwowac art. 101 i 102 TFUE (nie wykluczajgc powierzenia organom ds. konkurencji upraw-
nien wychodzacych poza zestaw uprawnien przewidzianych w dyrektywie, zob. pkt 9 preambuty).
Taki zakres reformy unijnego prawa konkurencji jest uzasadniany istotng rolg organéw krajowych
w egzekwowaniu art. 101 i 102 TFUE, czego wyrazem jest podawany w uzasadnieniu projektu
dyrektywy fakt przyjecia przez krajowe organy ds. konkurencji od 2004 r. az 85% sposrod po-
nad 1000 decyzji wydanych na podstawie art. 101 i 102 TFUE tgcznie przez te organy i przez
Komisje (Wniosek, s. 2). Wymieniajgc jednak liczne przewagi organow krajowych w sprawach ze
znaczacym oddziatywaniem na konkurencje na ich terytorium dziatania®, projektodawcy wyraz-
nie identyfikujg problem ich ,niewykorzystanego potencjatu w zakresie jeszcze skuteczniejszego
egzekwowania regut konkurencji UE” (Wniosek, s. 3). Dowodem tego ma by¢ znaczne zréznico-
wanie liczby spraw prowadzonych na podstawie art. 101 i 102 TFUE w poszczegdlnych krajach:
podane dane wskazujg, ze w latach 2004—-2015 r. niektére krajowe organy ds. konkurencji wydaty
tylko najwyzej kilkanascie decyzji na podstawie Traktatu (irlandzki: 2, maltanski: 3, estonski: 4,
lotewski: 5, luksemburski: 5, cypryjski: 6, butgarski 7, czeski: 10, finski: 14, polski: 14), podczas
gdy inne wielokrotnie wiecej (np. francuski: 119, niemiecki: 113, wioski: 112, hiszpanski: 101)7.

Przyczyn niskiej skutecznosci czesci organoéw krajowych doszukano sie w niedysponowaniu
przez te organy odpowiednim zakresem niezaleznosci, wystarczajgcymi zasobami oraz kompe-
tencjami dochodzeniowymi i decyzyjnymi, a takze w istniejgcych roznicach miedzy panstwami co
do wysokosci naktadanych kar i zasad ich fagodzenia oraz utrudnieniach w korzystaniu z pomocy
innych organéw (Whniosek, s. 3-4).

Dysproporcje w stopniu aktywnosci miedzy poszczegdlnymi organami ds. konkurencji mogag
mie¢ dla konkurencji na rynku europejskim negatywny efekt forum shopping. Przedsiebiorstwo
stosujgce praktyki ograniczajgce konkurencje moze w ogole nie zosta¢ objete postepowaniem
w sprawie naruszenia art. 101 lub art. 102 TFUE lub tez postepowanie w sprawie tych praktyk
moze nie by¢ skuteczne — zaleznie od tego, w ktérym panstwie prowadzi dziatalnos¢é. Omawiany
projekt dyrektywy ma temu przeciwdziata¢ poprzez: nadanie organom krajowym uprawnien
umozliwiajgcych skuteczniejsze egzekwowanie prawa, potozenie kresu sytuacji, gdy konsumenci
i przedsiebiorstwa, w tym MSP, ponoszg straty z powodu zakiécenia konkurencji na rynku we-
wnetrznym wskutek nieskutecznosci przepisdw krajowych, zapewnienie w krajowych porzgdkach
prawnych tych samych gwaranc;ji i instrumentéw gwarantujgcych pewnos¢ prawa i réwne warunki

4 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council — Ten Years of Antitrust Enforcement under Regulation 1/2003:
Achievements and Future Perspectives, COM(2014) 453; Commission Staff Working document — Ten Years of Antitrust Enforcement under Regulation
1/2003, SWD(2014) 230/2; Commission Staff Working document — Enhancing competition enforcement by the Member States’ competition authorities:
institutional and procedural issues, SWD(2014) 231/2.

5 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council..., pkt 44.

6 Zalicza do nich wiedze fachowa na temat funkcjonowania rynku w ich panstwie cztonkowskim oraz wieksze mozliwos$¢ uzyskania ,poparcia ogotu
spoteczenstwa dla dziatan w zakresie ochrony konkurencji’. Zob. Whniosek, s. 2.
7 Commission Staff Working Document — Impact Assessment Accompanying the document Proposal for a Directive of the European Parliament and

of the Council to empower the competition authorities of the Member States to be more effective enforcers and to ensure the proper functioning of the
internal market, SWD(2017) 114, s. 13.
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dziatania, a takze zwiekszenie skutecznosci wzajemnej pomocy miedzy organami krajowymi i sy-
stemu Scistej wspotpracy w ramach ECN (Whniosek, s. 5-6).

Odnotowania wymaga, ze wybrany sposob realizacji tych celéw przewiduje istotne ograni-
czenie dotychczasowego zakresu autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich w sprawach
ochrony konkurencji. O ile dotychczas konwergencja krajowych porzadkéw prawa konkurencji
obejmowata gtéwnie normy prawa materialnego (por. Dobosz, 2017, s. 32-36), a rozporzgdze-
nie nr 1/2003 ujednolicato tylko wybrane aspekty dziatania krajowych organéw ds. konkurenc;ji
(szerzej: Kowalik-Banczyk, 2012, s. 220-222), to projektowana dyrektywa szeroko ingeruje w sta-
tus i uprawnienia dochodzeniowe organow krajowych, w praktyce nie réznicujgc sytuacji czysto
krajowych i z wptywem na handel. Stusznie uzasadnia sig, ze na wczesnym etapie postepowa-
nia krajowy organ ochrony konkurencji czesto nie moze ponad wszelkg watpliwos¢ stwierdzié
czy w danej sprawie wystepuje wptyw na wymiane handlowa, czy tez efektem podejmowanych
czynnosci dochodzeniowych bedzie postawienie zarzutéw na podstawie tylko prawa krajowego
(Wniosek, pkt 4 preambuty). Tak szeroka ingerencje w krajowe regulacje dot. ochrony konkurenc;ji
umotywowano zrozumiatg obawg, ze zmiany prawa wprowadzane przez panstwa autonomicznie
nie wyeliminowatyby jednolicie réznych ograniczen lub luk w przepisach krajowych, co mogtoby
umocni¢ zjawisko forum shopping wsrdd paneuropejskich przedsiebiorstw (Wniosek, s. 10).

lll. Sposoby rozwigzania identyfikowanych problemoéw
w swietle projektu dyrektywy

Projektowane uregulowania ujeto w dziesieciu rozdziatach dyrektywy. Rozdziat | definiuje
zakres dyrektywy i najwazniejsze pojecia w nim uzyte. Kolejne rozdziaty dotyczg nastepujgcych
zagadnien: ,Prawa podstawowe” (Rozdziat 1), ,Niezaleznos¢ i zasoby” (Rozdziat ), ,Uprawnienia”
(Rozdziat IV), ,Grzywny i okresowe kary pieniezne” (Rozdziat V), ,Lagodzenie kar” (Rozdziat VI),
~Wzajemna pomoc” (Rozdziat VII), ,Terminy przedawnienia” (Rozdziat VIII), ,Przepisy ogdlne”
(Rozdziat IX, przewidujgcy role organdéw krajowych przed sgdami oraz ograniczenia zwigzane
z wykorzystywaniem informacji gromadzonych na podstawie dyrektywy).

1. Prawa podstawowe

W rozdziale Il projektodawcy przewidujg, ze przy wykonywaniu uprawnien przewidzianych
w dyrektywie panstwa cztonkowskie majg zapewni¢ odpowiednie zabezpieczenia poszanowania
prawa przedsiebiorstw do obrony i do skutecznego srodka prawnego przed sgdem, odpowiadaja-
ce ochronie zgodnej z ogélnymi zasadami prawa UE oraz Kartg Praw Podstawowych UE (art. 3).

2. Niezaleznos¢ i zasoby

Rozdziat Il projektowanej dyrektywy zawiera uregulowania majgce chroni¢ niezaleznosc kra-
jowych organéw ochrony konkurencji podczas stosowania art. 101 i 102 TFUE przed ,ingerencjg
zewnetrzng lub naciskami politycznymi” (pkt 14 preambuty). Panstwa cztonkowskie zostaty zobo-
wigzane do zapewnienia w prawie krajowym rozwigzan wspierajgcych niezaleznos¢ pracownikéw
i cztonkow organu ds. konkurencji (art. 4): (i) niezaleznosci od wptywdéw politycznych i innych
wptywow zewnetrznych przy wykonywaniu obowigzkéw stuzbowych; (ii) wykluczenia zwraca-
nia sie przez nich lub przyjmowania instrukcji od wtadz publicznych i jakichkolwiek podmiotow
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publicznych lub prywatnych; (iii) obowigzku powstrzymywania sie od wszelkich dziatan, ktére
sg niezgodne z charakterem wykonywanych obowigzkéw; (iv) prawa odstgpienia od czynnosci
»niezgodnych z wykonywaniem ich obowigzkéw i uprawnien”; (v) zakazu zwolnienia czionkow
organu w zw. z decyzjami podjetymi w konkretnych sprawach (zwolnienie mozliwe ,gdy przesta-
ng spetnia¢ warunki wymagane do wykonywania ich obowigzkéw lub dopuszczg sie powaznego
uchybienia w swietle prawa krajowego”); (vi) prawa do okreslania przez organ priorytetéw w za-
kresie egzekwowania art. 101 i 102 TFUE, w tym do odrzucania skarg z powodu braku prioryte-
towosci, bez wptywu na prawo panstwa do przyjmowania przez rzgd panstwa cztonkowskiego
réwniez innych niz egzekwowanie art. 101 i 102 TFUE priorytetéw dziatania organu ds. konku-
rencji (pkt 17 preambuty). Projekt nie wyklucza kontroli sgdowej i ,nadzoru parlamentarnego” nad
organami ds. konkurencji, wymogu przedstawiania przez nie okresowych sprawozdan z dziatal-
nosci ,organowi rzgdowemu lub parlamentarnemu”, a takze kontroli lub monitorowania wydatkow
(pkt 16 preambuty).

Projektodawcy przyktadajg tez duzg wage do gwarancji dysponowania przez krajowe organy
ds. konkurencji minimum zasobéw niezbednych do skutecznego egzekwowania unijnego prawa
konkurencji. Panstwa cztonkowskie zobowigzane zostaty, by zapewni¢ organom krajowym zasoby
ludzkie, finansowe i techniczne niezbedne do prowadzenia dochodzen, podejmowania decyzji
i wspotpracy w ramach ECN (art. 5). Projekt dyrektywy nie wskazuje konkretnych kryteriow, kto-
rych spetnienie oznaczatoby, ze zasoby organu ds. konkurencji sg wystarczalne.

3. Uprawnienia

Rozdziat IV projektowanej dyrektywy ustanawia minimalny standard uprawnien dochodze-
niowych i decyzyjnych krajowych organéw ds. konkurencji. Zaradzi¢ ma to problemom, za jakie
uznano obecne zroznicowanie zakresu uprawnien tych organdéw oraz niedysponowanie przez
wiele krajowych organéw wszystkimi niezbednymi uprawnieniami (Wniosek, s. 19).

Do minimalnych, niezbednych do skutecznego identyfikowania zakazanych praktyk, upraw-
nien dochodzeniowych projektodawcy zaliczyli:

—  prawo do prowadzenia ,niezapowiedzianych kontroli” w lokalach przedsiebiorstw i ich zwigz-
kéw (art. 6 ust. 1);

— uprawnienia stuzgce wyegzekwowaniu na przedsiebiorstwach i ich zwigzkach poddanie sie
opisanym wyzej kontrolom, obejmujgce korzystanie z pomocy policji lub innych organéw
(art. 6 ust. 2);

— prawo do kontroli takze innych pomieszczen niz lokale przedsiebiorstw i ich zwigzkow,
np. prywatnych miejsc zamieszkania dyrektorow, menedzerdw i innych pracownikéw przed-
siebiorstwa lub zwigzkéw przedsiebiorstw (obwarowane wymogiem uprzedniej zgody organu
sgdowego) (art. 7);

—  prawo wzywania ,w drodze decyzji” przedsiebiorstw i zwigzkow przedsiebiorstw do udzielenia
,W okreslonym terminie wszelkich niezbednych informaciji’, do ktérych podmioty zobowigzane
majg realny dostep (art. 8).

W projekcie zobowigzano tez panstwa cztonkowskie do zapewnienia, aby w sprawach o na-
ruszenie art. 101 lub 102 TFUE organy ds. konkurencji byty umocowane do wydawania naste-
pujgcych decyzji:
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— o0 zakazie i nakazie zaniechania naruszenia, moggce obejmowac skuteczne i proporcjonalne
srodki zaradcze o charakterze behawioralnym lub strukturalnym (art. 9),

— nakfadajgcych srodki tymczasowe, umozliwiajgce jeszcze w toku postepowania przeciwdzia-
tanie ryzyku ,powaznej i nieodwracalnej szkody dla konkurencji”, jesli naruszenie art. 101 lub
102 TFUE jest uprawdopodobnione (art. 10),

— nadajgce moc wigzgcg proponowanym przez przedsiebiorstwa zobowigzaniom w sprawie
zmiany praktyki kwestionowanych przez organ ds. konkurencji (art. 11).

4. Grzywny i okresowe kary pieniezne

Rozdziat V projektu okresla obszary harmonizacji uprawnien krajowych organéw ds. konkurenciji
do naktadania sankcji penalnych, uznanych przy tym za gtéwne narzedzie egzekwowania unijnego
prawa konkurencji (Wniosek, s. 20). Celem harmonizacji w tym zakresie jest zapewnienie organom
krajowym skutecznego srodka egzekwowania zgodnosci z regutami konkurencji spetniajgcego
funkcje prewencyjng wobec naruszyciela i wobec innych przedsiebiorstw, a zarazem ujednolice-
nie ,poziomu egzekwowania art. 101 i 102 TFUE” (Wniosek, s. 20) przez organy krajowe i w ten
sposob przeciwdziatanie zjawisku forum shopping opartemu na kalkulacji przedsiebiorstw co do
tego, w ktérym z panstw cztonkowskich mogg liczy¢ na bardzo niskie kary lub catkowity ich brak.

Projekt uwzglednia zroznicowanie modeli naktadania sankcji finansowych miedzy panstwami
cztonkowskimi. W wiekszosci panstw sankcje te majg charakter kar administracyjnych naktadanych
w postepowaniach administracyjnych, jednak wystepujg tez systemy, w ktérych naktadane sg przez
sgdy w postepowaniu sgdowym innym niz karne lub w postepowaniu karnym bgdz quasi-karnym
(Wniosek, s. 20). Projektodawcy zaobserwowali zarazem, ze ,w wiekszosci panstw cztonkow-
skich, w ktorych grzywny sg naktadane przede wszystkim w postepowaniu (quasi-)karnym, prawo
konkurencji UE jest egzekwowane w niedostatecznym stopniu”. Dlatego projekt dyrektywy wy-
maga nadania organom ds. konkurencji uprawnien do naktadania skutecznych, proporcjonalnych
i odstraszajgcych kar pienieznych za umysine lub wynikajgce z zaniedbania naruszenia art. 101
lub 102 TFUE lub do wnioskowania o natozenie takich kar przez sad w postepowaniu sgdowym
innym niz karne (art. 12 ust. 1).

Objety zakresem harmonizacji zostat tez katalog zachowan poddanych karaniu. Poza grzyw-
nami za naruszenie art. 101 i 102 TFUE, obejmuje on grzywny za zachowania sprzeciwiajgce sie
niezaktbconemu przebiegowi kontroli u przedsiebiorstw i ich zwigzkéw, sprawnemu pozyskiwaniu
informaciji w trakcie postepowan w sprawie oraz terminowej i petnej realizacji naktadanych przez
organy ds. konkurencji srodkdéw zaradczych i zobowigzan (art. 12 ust. 2). Ponadto, projekt dy-
rektywy zobowigzuje panstwa cztonkowskie do nadania organom ds. konkurencji uprawnien do
naktadania okresowych kar pienieznych, stuzgcych naktonieniu zobowigzanego do poddania sie
kontroli, dostarczenie petnych i prawidtowych informacji, wykonanie decyzji: nakazu zaniechania,
zobowigzania, srodkow tymczasowych (art. 15).

Projekt dyrektywy podkresla koniecznosc¢ zblizania parametréw, w oparciu o ktore ustalane
sg grzywny za naruszenie art. 101 lub 102 TFUE. Katalog tych parametréw w obecnym projekcie
stusznie jednak zostat okreslony w doktrynie jako ,skgpo okreslony”, a zarazem rozbiezny, jesli
poréwnac preambute i konkretne przepisy projektu (Krél-Bogomilska, 2018, s. 15). O ile w art. 13
ust. 1 projektu wymienia sie takie czynniki, jak waga naruszenia i jego czas trwania, o tyle w pkt. 32
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preambuty wskazuje sie rowniez na okolicznosci sprawy, warunki, w ktérych doszto do naruszenia,
a takze powtarzajgce sie naruszenia ze strony tego samego sprawcy.

Projekt zawiera tez pomyst zblizenia sposobu okreslenia maksymalnego wymiaru grzywny za
naruszenie art. 101 lub 102 TFUE na nie mniej niz 10% catkowitego swiatowego obrotu przedsiebior-
stwa w roku obrotowym poprzedzajgcym wydanie decyzji (art. 14 ust. 1). Zaproponowano tez, zeby
w przypadku praktyk zwigzkéw przedsiebiorstw zwigzanych z dziatalnoscig ich cztonkow punktem
odniesienia dla ustalenia tego poziomu 10% obrotu byt tgczny obrét przedsigbiorstw — cztonkéw
danego zwigzku prowadzgcych dziatalnos¢ na rynku, ktorego dotyczyto naruszenie przepisow przez
zwigzek (art. 14 ust. 2). Zwiekszeniu skutecznosci egzekuciji prawa wobec zwigzkéw przedsiebiorstw
ma tez stuzy¢ projektowany wymag, aby w przypadku niewyptacalnosci zwigzku to jego cztonko-
wie pokrywali, na wezwanie zwigzku, natozong na zwigzek grzywne oraz aby w pewnym zakresie
rowniez organy ds. konkurencji mogty egzekwowac od cztonkdéw zwigzku partycypacje w zaptacie
grzywny (art. 13 ust. 2). Co interesujace, nie zaproponowano harmonizacji maksymalnego wymiaru
innych kar pienieznych, zastrzegajgc jednak, ze powinny odnosi¢ sie do obrotu adresata sankcji.

Innym obszarem zblizania uregulowan krajowych jest zastosowanie pojecia ,przedsiebior-
stwa” w rozumieniu art. 101 TFUE przy okresleniu zasad odpowiedzialnosci spotek dominujg-
cych oraz ,nastepcow prawnych i gospodarczych przedsiebiorstw” (art. 12 ust. 3 projektu). Ma
to utrudni¢ unikanie zaptaty grzywien poprzez przeksztatcenia lub restrukturyzacje, zapewniajgc
egzekwowanie kar pienieznych solidarnie od podmiotéw, ktére tgcznie stanowig jedng jednostke
gospodarczg (pkt 31 preambuty).

5. Lagodzenie kar

Rozdziat VI projektowanej dyrektywy przewiduje ujednolicenie krajowych programow tago-
dzenia kar. Wobec czesto transgranicznego charakteru naruszen art. 101 TFUE ograniczenie
réznic miedzy krajowymi programami leniency ma zwieksza¢ pewno$¢ prawa po stronie przed-
siebiorstw co do warunkéw ubiegania sie o ztagodzenie kar, a przez to utrzymac ich motywacje
do wspotpracy z Komisjg i krajowymi organami ds. konkurencji (pkt 35—-36 preambuty). Efekt
ujednolicenia zapewni¢ ma transponowanie do krajowych porzgdkéw prawnych podstawowych
zasad modelowego programu tagodzenia kar ECN (Whniosek, s. 21).

W Swietle projektu dyrektywy panstwa cztonkowskie majg zapewni¢ dostepnos¢ programu
leniency ,wytgcznie” dla uczestnikéw ,tajnych karteli” definiowanych w projekcie jako ,porozumie-
nie lub uzgodniona praktyka co najmniej dwéch konkurentow zmierzajgce do koordynowania ich
dziatan konkurencyjnych na rynku lub do wptywania na okreslone czynniki konkurencji przez sto-
sowanie takich praktyk, jak: ustalanie cen zakupu lub sprzedazy lub innych warunkéw handlowych,
przydziat kwot produkcji lub sprzedazy, podziat rynkdw wraz z ustalaniem ofert przetargowych,
ograniczanie przywozu lub wywozu lub dziatania antykonkurencyjne przeciw innym konkurentom,
ktore nie sg w czesci lub w petni znane nikomu poza ich uczestnikami” (art. 2 pkt 9 projektu).

W przypadku wnioskow o zwolnienie z kary wynika to ze stwierdzenia, ze dostepne sg ,wy-
tgcznie wtedy, gdy przedsiebiorstwo (...) ujawnia informacje o swoim uczestnictwie w tajnym
kartelu” (art. 16 ust. 2 lit. b). W przypadku za$ wnioskow o obnizenie wysokosci kary, wynika to
ze wskazania, ze jest ono dostepne ,tylko woéwczas, gdy (...) wnioskodawca ujawni swoj udziat
w tajnym kartelu” (art. 17 ust. 2).
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W projekcie sformutowano rowniez ogolny katalog warunkow uczestnictwa przedsiebiorstwa
w programie tagodzenia kar (art. 18). Przewidziano tez okolicznos$¢ wykluczajgcg ubieganie sie
o zwolnienie z kary pienieznej: naktanianie innych przedsiebiorstw do uczestniczenia w zakaza-
nej praktyce (art. 16 ust. 3). Przedsigebiorstwom nie kwalifikujgcym sie do zwolnienia z grzywien,
umozliwia sie wnioskowanie o obnizenie grzywny w zamian za dowody na potwierdzenie istnienia
domniemanego naruszenia, ktore przedstawiajg znaczg wartos¢ dodang (art. 17 ust. 2). Projekt
wymaga, aby ubiegajgcym sie o obnizenie wysokosci kary umozliwi¢ uzyskanie dodatkowego
obnizenia w zamian za dowody dodatkowych okolicznosci, ktére umozliwig podwyzszenie grzy-
wien dla innych uczestnikdw porozumienia ,w poréwnaniu z grzywnami, ktére zostatyby na nich
natozone w przypadku braku tych dowoddéw” (art. 17 ust. 3 projektu). Taka dodatkowa reduk-
cja kary powinna by¢ proporcjonalna do stopnia podwyzszenia grzywien natozonych na innych
uczestnikow kartelu.

Projekt dyrektywy przewiduje tez ujednolicenie szczegétowych zasad proceduralnych sto-
sowania programoéw leniency, takich jak forma wnioskow (art. 19) oraz poswiadczenie kolejnosci
ztozenia wniosku w przypadku formalnego wniosku o zwolnienie z grzywien (art. 20).

Ponadto projekt wprowadza wymaog zapewnienia mozliwosci wnoszenia wnioskow w formie
uproszczonej (art. 21 ust. 1) oraz ujednolica zasady ich sktadania, m.in. co do zakresu informacji,
ktore powinny znalez¢ sie we wniosku (art. 21 ust. 2), gwarancji niekierowania do wnioskodawcy
przez panstwa cztonkowskie zbyt szczegotowych ankiet, dopdki Komisja nie zdecydowata o nie-
podejmowaniu dziatan w sprawie (art. 21 ust. 3), terminu, w ktérym ztozenie wniosku w formie
uproszczonej zagwarantuje, ze zostanie on uznany za ztozony w dniu i o godzinie ztozenia wnio-
sku do Komisji (art. 21 ust. 7).

W uzasadnieniu projektu podkresla sie tez koniecznos¢ wprowadzania przez kraje cztonkowskie
odpowiednich zachet dla sygnalistow, tj. osob fizycznych przekazujgcych organom ds. konkurencji
informacje o naruszeniach poza programem leniency. Wymienia sie np. tworzenie ,wiarygodnych
i poufnych drég informowania” o naruszeniach prawa konkurencji (Wniosek, s. 22). W tym duchu
aktualni i byli pracownicy i kierownictwo przedsiebiorstwa sktadajgcego wniosek leniency majg by¢
tez chronieni przed sankcjami indywidualnymi, pod warunkiem jednak, ze podejmujg oni aktywng
wspoétprace z wiasciwymi organami ds. konkurencji, a wniosek o zwolnienie z grzywny poprzedza
wszczecie postepowania karnego (art. 22).

6. Wzajemna pomoc

W rozdziale VII projekt dyrektywy przewiduje rozwigzania majgce zwiekszy¢ efektywnosé
pomocy w czynnosciach dochodzeniowych, o ktdérej mowa w art. 22 rozporzgdzenia nr 1/2003,
realizowanej wzajemnie przez organy ds. konkurencji na swoich terytoriach (art. 23) oraz zwiek-
szy¢ — poprzez pogtebienie wspodtpracy miedzy organami — efektywnos¢ postepowan i egzekuciji
decyzji w sprawach, w ktdrych strony postepowania majg siedziby lub prowadza dziatalnos¢ poza
obszarem jurysdykcji organu prowadzgcego postepowanie (art. 24—26).

W ramach zwiekszania efektywnosci art. 22 rozporzadzenia nr 1/2003 projekt zobowigzuje
panstwa cztonkowskie, aby umozliwiaty uczestniczenie w realizowanych na tej podstawie czyn-
nosciach dochodzeniowych ,urzednikom oraz innym osobom towarzyszgcym” wskazanym (upo-
waznionym) przez organ wnioskujgcy o udzielenie pomocy.
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Projekt zobowigzuje takze panstwa czionkowskie do zapewnienia, aby organy ds. konku-
rencji mogty powiadamia¢ adresatow postepowan w innym panstwie cztonkowskim o wstepnych
zastrzezeniach dotyczgcych domniemanego naruszenia art. 101 lub 102 TFUE, wydanych na
tej podstawie decyzjach, a takze dokumentach dotyczgcych egzekwowania decyzji o natozeniu
grzywien lub okresowych kar pienieznych (art. 24 ust. 1). Ponadto organy ds. konkurencji majg
mie¢ mozliwo$¢ wnioskowania do swoich odpowiednikéw w innych panstwach cztonkowskich
0 egzekucje (wykonanie) decyzji o natozeniu grzywny lub okresowych kar pienieznych. Dotyczy to
decyzji ostatecznych, od ktérych nie przystugujg zwyczajne srodki odwotawcze, ktérych egzekucja
przez organ jg wydajgcy bytaby utrudniona z uwagi na to, ze adresat decyzji (przedsiebiorstwo)
nie ma w tym panstwie siedziby lub wystarczajgcych aktywéw (art. 25 ust. 1 3).

7. Terminy przedawnienia

W celu zwiekszenia skutecznosci systemu kompetencji réwnolegtych w sprawach o naruszenie
art. 101 TFUE projekt dyrektywy reguluje rowniez, w rozdziale VIII, kwestie terminéw przedawnienia
w odniesieniu do porozumien, decyzji zwigzku przedsiebiorstw i praktyk uzgodnionych, do ktérych
rozstrzygania mogtyby by¢ wiasciwe organy ds. konkurencji w réznych panstwach cztonkowskich.

Podjecie w jednym panstwie postepowania w danej sprawie zawiesza¢ ma terminy przedaw-
nienia mozliwosci naktadania przez organy innych panstw cztonkowskich grzywien i okresowych
kar pienieznych w sprawie tego samego porozumienia, decyzji zwigzku przedsiebiorstw lub prak-
tyki uzgodnionej (art. 27 ust. 1). Dyrektywa ma nie ogranicza¢ panstwom cztonkowskim swobody
okreslania czasu trwania okresow przedawnienia lub wprowadzania termindbw bezwzglednych,
o ile nie uniemozliwi to i nie utrudni znaczgco skutecznego egzekwowania unijnego prawa kon-
kurenciji (art. 27 ust. 2).

8. Przepisy ogdlne

W rozdziale IX projektowanej dyrektywy umieszczono uregulowania uznane najprawdopo-
dobniej za niemieszczgce sie w zakresie przedmiotowym zadnego z wczesniejszych rozdziatow.

Za niezbedne do skutecznego i efektywnego rozpatrywania spraw z zakresu art. 101 lub
102 TFUE uznano zapewnienie administracyjnym krajowym organom ds. konkurencji umocowa-
nia do uczestnictwa w postepowaniach odwotawczych wszczetych wskutek zaskarzenia podije-
tych przez te organy decyzji (art. 28 ust. 2). Uzasadniane jest to, nie bez racji, wykorzystaniem
zdolnosci tych organdéw do najlepszego wyjasnienia swoich decyzji, a takze wzgledami oszczed-
nosciowymi (Wniosek, s. 23). Projekt zapewnia tez, by w przypadku gdy organ ds. konkurencji
realizuje uprawnienia dochodzeniowe, natomiast uprawnienia decyzyjne w zakresie stwierdzenia
naruszenia lub natozenia sankcji finansowej ma organ sgdowy, sprawy byty wnoszone bezpo-
Srednio przed organ sgdowy (art. 28 ust. 1).

Istotne znaczenie majg gwarancje co do zakresu wykorzystania informacji gromadzonych
przez krajowe organy ds. konkurencji. Przyjeto ogdlng zasade, ze dowody pozyskane przez or-
gany ds. konkurencji moga by¢ wykorzystywane ,jedynie do celéw, w ktérych je pozyskano” i nie
bedg wykorzystywane jako dowody przy naktadaniu sankcji na osoby fizyczne (art. 29 ust. 1).

Szczegodlne uregulowania przewidziano w sprawie oswiadczen sktadanych w ramach pro-
gramow leniency oraz propozycji ugodowych. Gwarantuje sie ich wykorzystywanie przez strone
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tylko, gdy jest to konieczne do wykonywania jej prawa do obrony w postepowaniach przed sgdami
panstw cztonkowskich bezposrednio zwigzanych ze sprawg, dotyczacych rozdzielenia kary nato-
zonej solidarnie na kilku uczestnikéw kartelu lub sgdowej kontroli decyzji stwierdzajgcej naruszenie
art. 101 TFUE lub krajowego odpowiednika tych przepiséw (art. 29 ust. 2).

Ponadto ogranicza sie mozliwo$¢ wymieniania oswiadczen leniency i propozycji ugodowych
przez organy ds. konkurencji. Mozliwe jest to tylko w trybie art. 12 rozporzadzenia nr 1/2003,
za zgodg wnioskodawcy lub gdy wniosek leniency ztozony zostat do obu organéw w zwigzku
z tym samym naruszeniem, a wnioskodawca nie moze go wycofag¢, lub gdy organ ds. konkuren-
cji otrzymujgcy te informacje zapewni, ze nie bedg one wykorzystane do natozenia sankcji na
wnioskodawce ani na powigzane osoby fizyczne. Warunkiem opisanej wymiany informacji jest
réwnowaznos¢ ochrony przed ujawnieniem przyznanej przez otrzymujgcy organ ds. konkurencji
z ochrong zapewniang przez organ, od ktérego te informacje pochodzg (art. 29 ust. 4-5).

Ogranicza sie rowniez mozliwos¢ wykorzystywania w postepowaniu przed sgdami krajowy-
mi — az do czasu zakonhczenia postepowania przez organ ds. konkurencji — uzyskanych w tym
postepowaniu informacji przygotowanych w ramach procedury leniency przez inne osoby prawne
lub fizyczne specjalnie na potrzeby postepowania przed organem ds. konkurencji oraz sporza-
dzonych przez ten organ i przestanych stronom w trakcie postepowania (art. 29 ust. 3).

Rozdziat IX zawiera takze klauzule dopuszczalno$ci wykorzystywania w postepowaniu przed
krajowym organem ds. konkurencji dowodoéw bez wzgledu na nosnik, na jakim informacje sg prze-
chowywane (art. 30). Jak wyjasniono w uzasadnieniu wniosku, ,dzieki temu gwarantuje sie odpo-
wiednie dostosowanie przepiséw proceduralnych do cyfrowej rzeczywistosci” (Wniosek, s. 23).

IV. Polskie prawo konkurencji w swietle projektu dyrektywy

Analiza wszystkich rozwigzan projektowanej dyrektywy zapowiada szeroki zakres zblizania
krajowych systemow prawa konkurencji panstw cztonkowskich UE. Niezaleznie od deklarowanego
pozostawienia panstwom cztonkowskim wyboru najodpowiedniejszych metod wdrozenia srodkow
w niej przewidzianych oraz braku nadmiernej ingerencji w krajowe tradycje i krajowg specyfike
(Wniosek, s. 11) nie ulega watpliwosci, ze dyrektywa, jesli zostanie uchwalona w projektowanym
ksztafcie, moze istotnie wptyng¢ na ujednolicanie standardéw procedur antymonopolowych w pan-
stwach cztonkowskich. Stusznie uznano, ze nasuwa to wrazenie sprzecznosci zatozen dyrektywy
(Krol-Bogomilska, 2018, s. 20).

Nie przesgdza to jeszcze, jak rozlegty wptyw dyrektywa bedzie miata akurat na polskie pra-
wo ochrony konkurencji. Rozwigzania juz przewidziane w uokik sg w wielu aspektach zbiezne
ze standardami unijnymi, co zawdziecza¢ mozna zaréwno realizacji, jeszcze w okresie przedak-
cesyjnym, postanowien Uktadu Europejskiego® (Sottysinski, 1996; Wiszniewska, 1996; Materna,
2009, s. 173-189), jak i dziataniom legislacyjnym po przystgpieniu Polski do UE® i konsekwen-
tnej interpretacji prawa polskiego z uwzglednieniem prawa unijnego przez Prezesa UOKIK

Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi, z drugiej strony (Dz.U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.).

9 Kompleksowym ,dostosowaniem polskiego prawa antymonopolowego do nowego europejskiego systemu ochrony konkurencji, ktory zostat okreslony
w rozporzgdzeniu nr 1/2003/WE” uzasadniano projekt nowelizacji ustawy z 15.12.2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, ktéra weszta w zycie
na mocy ustawy z 16.04.2004 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 93, poz. 891) (druk sejmowy nr 2561 z 20.02.2004 r.). Projekty pézniejszych zmian w ustawach
antymonopolowych uzasadniano np. ,inspirowaniem sig¢ politykg Unii Europejskiej” lub zbieznoscig projektowanych rozwigzan z analogicznymi rozwia-
zaniami przyjetymi ,w prawie Unii Europejskiej i wielu panstwach cztonkowskich UE” (druki sejmowe nr 1110 z 26.10.2006 r. i nr 1703 z 30.08.2013 r.).
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i sgdy'°. Z drugiej strony, do uokik nie implementowano wszystkich rozwigzan zawartych w oma-
wianej dyrektywie. Niektore z rozwigzan przyjetych w duchu zblizania do prawa unijnego sg za$
krytykowane (np. za niedostateczne uznano zmiany dotyczgce ochrony poufnosci wymiany in-
formacji miedzy prawnikiem a klientem, por. Martyniszyn i Bernatt, 2015).

Poniewaz na obecnym etapie prac nad dyrektywg kompleksowa, szczegétowa ocena zakre-
su niezbednej przyszitej nowelizacji implementacyjnej jest utrudniona (prace nad nig trwajg, do
pierwotnego projektu zgtoszono juz wiele poprawek), analiza wptywu dyrektywy na polskie prawo
zostanie przedstawiona w bardziej generalnym ujeciu, ze wskazaniem — rozdziat po rozdziale — roz-
wigzan juz uregulowanych w prawie polskim oraz takich, ktére wymaga¢ mogg modyfikacji prawa.

1. Prawa podstawowe

Niezaleznie od jej lapidarnosci, sformutowany w projekcie dyrektywy ogélny wymaog posza-
nowania praw podstawowych wymaga kompleksowego przeglgdu przepisow ustanawiajgcych
prawa i obowigzki Prezesa UOKIK oraz adresatéw norm prawa konkurencji w kontekscie unijnych
standardéw ochrony praw podstawowych. Polska, jako panstwo cztonkowskie Rady Europy, powin-
na dokona¢ dodatkowo przegladu krajowego prawa antymonopolowego w kontekscie Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci i aktualnych standardéw orzeczniczych
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Weryfikacja powinna objg¢ kwestie, co do ktérych juz
zgtaszano postulaty zmian uzasadniane argumentami prawnocztiowieczymi, tj. wolno$¢ od samo-
oskarzania sie (Turno, 2009, s. 31-48; Bernatt, 2011, s. 189-191), ochrone poufnosci komunikaciji
miedzy oskarzonym a doradcg prawnym (Bernatti Turno, 2015, s. 81), zasady inicjowania kontroli
i przeszukan oraz gwarancje efektywnego zaskarzenia sposobu ich prowadzenia (Materna, 2015,
s. 8-23; Materna, 2012, s. 19-24), zakaz podwdjnego $cigania i karania za to samo naruszenie
(Materna, 2016, s. 428-447).

2. Niezaleznos¢ i zasoby

W zakresie, w jakim projekt dyrektywy formutuje postulaty gwarancji niezaleznosci kierowni-
ctwa i pracownikéw organdw ds. konkurenciji, postulowac nalezy przede wszystkim przywrécenie
kadencyjnosci Prezesa UOKIK i wprowadzenie zamknietego katalogu okolicznosci uzasadniajgcych
jego odwotanie, np. jak w art. 29 ust. 5 pierwotnego tekstu uokik, ktory przewidywat mozliwosé
odwotania Prezesa UOKIK przed uptywem kadencji w przypadku podjecia innego zatrudnienia,
podjecia dziatalnosci gospodarczej lub objecia funkcji w organach przedsiebiorcy, skazania pra-
womocnym wyrokiem sgdu karnego, razgcego naruszenia obowigzkow, choroby trwale uniemoz-
liwiajgcej wykonywanie zadan oraz ztozenia rezygnacji.

Jednoczesénie juz obecnie mozna w systemie prawa znalez¢ uregulowania czesciowo uwzgled-
niajgce postulaty ochrony organu przed wptywami zewnetrznymi. Przepisy o stuzbie cywilnej
formutujg zasade ,politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa” przez stuzbe cywilng'";
obowigzuje zakaz kierowania sie przez cztonkéw korpusu stuzby cywilnej przy wykonywaniu
obowigzkow stuzbowych interesem jednostkowym lub grupowym oraz manifestowania poglgdéw

10 Por. wyr. SN z 29.05.2001 r., | CKN 1217/98, OSNC 2002, nr 1, poz. 13; wyr. SN z 9.08.2006 r., Ill SK 6/06, OSNP 2008/1-2/25; wyr. SN z 6.12.2007 r.,
II1 SK 16/07, OSNP 2009/1-2/31; wyrok SA w W-wie z 13.02.2007 r., VI ACa 819/06, LEX nr 1332073.

1 Art. 1 ustawy z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1889).

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2018, nr 2(7) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.2.7.3



42

Grzegorz Materna e  Projekt dyrektywy ECN+ (omowienie w aspekcie potrzeby kolejnej nowelizacji polskiego prawa...)

politycznych, a takze zakaz tworzenia partii politycznych i przynaleznosci do nich przez osoby
zajmujgce wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej'2. Jednak wobec braku zasady nieodwotywal-
nosci Prezesa UOKIK z przyczyn innych niz niespetnianie warunkéw wymaganych do wykony-
wania obowigzkéw lub dopuszczenie sie powaznych uchybien prawnych, brakuje rzeczywistych
gwarancji, ze przedstawiciele organu nie bedg podatni na realizacje instrukcji od rzgdu lub innych
podmiotow publicznych w zakresie wykonywania obowigzkéw i uprawnien w zastosowaniu art. 101
i 102 TFUE lub innych przepiséw (np. dotyczgcych kontroli koncentracii).

Do projektowanych uregulowan o mozliwym kluczowym znaczeniu dla zwiekszania efek-
tywnosci UOKIK nalezy bez watpienia wymdg zapewnienia organom ds. konkurencji zasobéw
niezbednych do realizacji ich kompetencji. W zakresie rozwigzan zapewniajgcych Prezesowi
UOKIK odpowiednie zasoby finansowe postulowa¢ mozna np. zwiekszenie jego roli w plano-
waniu swoich dochodow i wydatkow, na ksztatt organéw wymienionych w art. 139 ust. 2 ustawy
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. z 2017 r. poz. 2077), ktorych plany budzetowe
Minister Finansow jedynie wigcza do projektu ustawy budzetowej. Wobec wielosci kompetencji
i zadan realizowanych przez Prezesa UOKIiK wazne jest zagwarantowanie, aby odpowiednie,
uzyskane dzieki temu srodki, przeznaczane byty konkretnie na realizacje kompetencji z zakresu
prawa antymonopolowego. Podobnie w kwestii zapewnienia zasobow ludzkich UOKIK, mozna
by sobie zyczy¢, zeby efektem implementacji dyrektywy byto zwiekszenie liczebnosci jednostek
urzedu zajmujgcych sie konkretnie wdrazaniem przepiséw o ochronie konkurencji. Ewentualnie
postulowa¢ mozna przynajmniej urealnienie realizowania przepisow antymonopolowych przez
delegatury UOKIK, gdyz mimo formalnego przypisania zadan z zakresu zaréwno ochrony kon-
kurenciji, jak i konsumentéw, aktywno$¢ orzecznicza delegatur koncentruje sie obecnie na tym
drugim polu. Postulat ten mozna zrealizowac, np. wyodrebniajgc wydziaty ds. ochrony konkurencji
realizujgce tylko sprawy z tego zakresu.

3. Uprawnienia

Polskie prawo przewiduje zasadniczo odpowiedniki wymienionych w tym rozdziale uprawnien
do kontroli lokalu przedsigbiorstwa i innych pomieszczen (art. 91, art. 105a—-105q uokik), do zg-
dania udzielenia informaciji (art. 50 uokik), a takze do stwierdzania stosowania naruszenia i jego
zaprzestania, naktadania srodkéw tymczasowych i przyjmowania zobowigzan (art. 10 i 12 uokik).
Zawarte w uokik szczegbétowe rozwigzania dotyczgce niektorych z tych kompetencji bedg jednak
wymagaty weryfikaciji.

Uprawnienia kontrolne Prezesa UOKIK powinny zosta¢ zweryfikowane w aspekcie aktual-
nych standardéw ochrony praw podstawowych, o czym mowa juz byta wczesniej (konsekwencja
rozdziatu Il projektu dyrektywy).

Nalezy tez rozwazy¢ sprecyzowanie uprawnienia kontrolujgcych (przeszukujgcych) do ,opie-
czetowania” poddanych kontroli lokali, ksigg i rejestréw ,na czas i w zakresie koniecznym do
przeprowadzenia kontroli”. Jakkolwiek ,pieczetowanie” pomieszczen kontrolowanego (przeszu-
kiwanego) przedsiebiorcy jako forma ich zabezpieczenia na czas prowadzenia w nich czynnosci

12 7Zgodnie z art. 78 ust. 1, 2 i 5 ustawy o stuzbie cywilnej, cztonkowie korpusu stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowigzkéw stuzbowych nie mogg
kierowac¢ sig interesem jednostkowym lub grupowym, nie wolno im publicznie manifestowac pogladéw politycznych ani taczy¢ zatrudnienia w stuzbie
cywilnej z mandatem radnego, urzednicy stuzby cywilnej nie majg zas prawa tworzenia partii politycznych ani uczestniczenia w nich.
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dochodzeniowych nalezy do wieloletniej praktyki UOKIK, jednak wyraznej podstawy prawnej do
tej formy ograniczenia swobody przedsiebiorcy w przepisach uokik nie ma. Jej wprowadzenie wy-
daje sie niezbedne réwniez w kontek$cie wymaganych dyrektywg norm przewidujgcych sankcje
za ,ztamanie pieczeci” (art. 12 ust. 2 lit. b projektu).

Przyjecie projektu dyrektywy wymusi tez zmiane sposobu wezwan do przekazania informacji
i dokumentéw. Obecnie Prezes UOKIK moze zgdac¢ tego od przedsiebiorcy na podstawie wezwa-
nia, od ktérego nie stuzg przedsiebiorcy srodki odwotawcze (art. 50 uokik). Artykut 8 projektowanej
dyrektywy wymaga zas, aby odbywato sie to ,w drodze decyzji”. Ponadto niezbedne moze by¢
zagwarantowanie (poprzez modyfikacje art. 50 uokik), ze uprawnienie organu ds. konkurencji
obejmuije tylko informacje, do ktérych adresaci zgdania majg dostep.

4. Grzywny i okresowe kary pieniezne

Obecne przepisy uokik o karach pienieznych sg do pewnego stopnia zbiezne z projektem,
tak co do kategorii kar, do jakich nakfadania uprawniony jest Prezes UOKIK, jak i co do podstaw
i sposobu ich obliczania. Szczegdtowe rozwigzania projektowanej dyrektywy mogg jednak wy-
magac niekiedy zasadniczych zmian w przepisach uokik.

W szczegdlnosci, dla zapewnienia efektywnosci egzekwowania art. 101-102 TFUE w duchu
projektu dyrektywy niezbedne bedzie wprowadzenie nowych typow kar pienieznych: za ztama-
nie pieczeci w toku kontroli i za nieskorygowanie w terminie nieprawidtowych, wprowadzajgcych
w bigd lub niepetnych odpowiedzi udzielonych przez pracownikéw (stosownie do art. 12 ust. 2
lit. b i c projektu), a takze nowych typéw kar okresowych: w celu przymuszenia do poddania sie
kontroli oraz w celu przymuszenia do przekazania zgdanych informacji (stosownie do art. 15 lit. b
i ¢ projektu).

W przypadku uchwalenia dyrektywy wymiar naktadanych na przedsiebiorstwa i ich zwigz-
ki kar pienieznych za nieudzielenie informacji oraz utrudnianie kontroli i przeszukan (art. 106
ust. 2 pkt 2—4 uokik) i kar pienieznych w celu przymuszenia do wykonania decyzji, postanowien
i wyrokéw (art. 107 uokik) bedzie musiat by¢ okreslany proporcjonalnie do catkowitego obrotu
(stosownie do art. 14—-15 projektu), aczkolwiek projekt nie rozwiewa watpliwosci co do tego czy
obrot stanowi¢ ma punkt odniesienia dla wymiaru kar, czy okresla¢ ich maksymalng wysokos¢
(Krol-Bogomilska, 2018, s. 21).

Podstawa wymiaru kar naktadanych na podstawie uokik bedzie musiata uwzglednia¢ praw-
nounijng koncepcje przedsiebiorstwa. W Swietle projektu dyrektywy wysokos¢ kar za naruszenie
art. 101 i 102 TFUE ma by¢ ustalana w odniesieniu do catkowitego, Swiatowego obrotu przed-
siebiorstwa w rozumieniu orzecznictwa unijnego (art. 12 ust. 3 w zw. z art. 2 pkt 8 projektu),
a wiec jednostki mogacej obejmowac wiele formalnie odrebnych podmiotow prawa, stanowigc
jeden organizm gospodarczy (szerzej: Semeniuk, 2015), a nie — jak obecnie — w odniesieniu
do obrotu zindywidualizowanej osoby fizycznej lub prawnej. Konsekwencjg tego muszg by¢
zmiany zasad odpowiedzialnosci podmiotéw dominujgcych oraz nastepcow prawnych (art. 12
ust. 3 projektu).

Wdrozenie dyrektywy wymagac bedzie réwniez uwzglednienia przez polskiego ustawodawce
szczegolnych uregulowan dotyczgcych naktadania kar pienieznych na zwigzki przedsiebiorcéw
(art. 13 ust. 2 projektu).
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5. Lagodzenie kar

Uregulowania dotyczgce leniency wydajg sie by¢ juz zasadniczo zakotwiczone w polskim
systemie prawnym. Dotyczy to zaréwno samej dostepno$ci ubiegania sie o zwolnienie z kary lub
0 jej ztagodzenie, jak i warunkéw, pod jakimi korzysci wynikajgce z udziatu w programie sg do-
stepne dla adresatow norm prawa antymonopolowego.

Polski program tagodzenia kar nie jest identyczny z modelowym programem ECN, choc¢by
z uwagi na wdrozenie tzw. leniency plus (art. 113 d uokik) oraz dostepnos¢ programu leniency
dla os6b fizycznych niebedgcych przedsigbiorcami, tj. tzw. oséb zarzadzajgcych (art. 113h uokik).
W wymienionym zakresie projekt dyrektywy nie wymaga zmian przepisow uokik. Nowelizacja
wydaje sie natomiast nieuchronna w przypadku innej cechy wyrézniajgcej polski program tago-
dzenia kar — objecia programem leniency porozumien niehoryzontalnych i innych porozumien
niebedgcych ,tajnym kartelem” w rozumieniu art. 2 pkt 9 projektu dyrektywy. Wprawdzie projekt
dyrektywy przewiduje co do zasady metode harmonizacji minimalnej, a nie zupetnej, jednak w przy-
padku akurat zakresu przedmiotowego programéw tagodzenia kar wskazéwki dla ustawodawcy
wynikajgce z przepiséw dyrektywy wskazywa¢ mogg na wole ujednolicenia prawa krajowego.
Whnosze to z tresci art. 16 ust. 2 lit. b oraz art. 17 ust. 2 projektowanej dyrektywy, ktére katego-
rycznie wskazujg na dostepnos¢ programu leniency, ,wytgcznie” dla ujawniajgcych informacje
na temat ,tajnym kartelu”. Moim zdaniem takie sformutowanie nie ustanawia tylko minimalnych
standardéw regulacji prawnej, ale sugeruje wykluczenie stosowania programéw /eniency do
innych kategorii zakazanych porozumien ograniczajgcych konkurencje. W doktrynie wycigg-
nieto tez przeciwny wniosek z faktu ,catkowitego przemilczenia” w projekcie dyrektywy kwestii
stosowania programow leniency do porozumien innych niz zmowy kartelowe (Krol-Bogomilska,
2018, s. 20).

Ponadto, w przypadku uchwalenia dyrektywy w analizowanym ksztatcie polskie prawo
przewidywac bedzie musiato dodatkowg redukcje kar naktadanych na przedsiebiorstwa przed-
stawiajgce dowody umozliwiajgce podwyzszenie kar innym uczestnikom porozumienia (art. 17
ust. 3 projektu).

Implementacji wymagaé bedzie tez zasada uznawania za date ztozeniu wniosku uproszczo-
nego daty ztozenia wlasciwego wniosku /eniency do Komisji pod warunkiem zachowania 5-dnio-
wego terminu ztozenia wniosku uproszczonego od wniosku do Komisiji.

Nie jest tez obecnie realizowane w uokik projektowane zobowigzanie panstw cztonkowskich
do zapewnienia, ,aby zatrudnieni aktualnie i byli pracownicy i dyrektorzy podmiotdw, ktére zwra-
cajg sie do organéw ochrony konkurencji o zwolnienie z grzywien, byli chronieni przed wszelkimi
sankcjami karnymi i administracyjnymi naktadanymi w postepowaniu sgdowym innym niz karne
za udziat w tajnym kartelu, ktérego dotyczy wniosek, jezeli ci pracownicy i dyrektorzy aktywnie
wspotpracujg z wtasciwymi organami ochrony konkurencji, a wniosek o zwolnienie z grzywny po-
przedza wszczecie postepowania karnego”. Karalnosci zméw przetargowych w prawie karnym
(art. 305 kk) nie towarzyszy wytgczenie odpowiedzialnosci karnej w przypadku uczestnictwa
przedsiebiorcy w programie leniency.
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6. Wzajemna pomoc

Niezaleznie od przewidzianych juz przez polskie prawo uregulowan dotyczgcych udzielania
przez Prezesa UOKIiK pomocy innych organom stosujgcym unijne prawo konkurencji, imple-
mentacja rozdziatu VIl projektowanej dyrektywy wymagac¢ bedzie modyfikacji zasad wspotpracy
z krajowymi organami ds. konkurencji wnioskujgcymi o pomoc UOKIK w trybie art. 22 rozporzg-
dzenia nr 1/2003. W kontrolach prowadzonych przez polski organ ochrony konkurencji powinni
moc uczestniczy¢ nie tylko — jak obecnie — pracownicy zlecajgcego organu (art. 105a ust. 2 pkt 1
i art. 105i ust. 2 pkt 2 uokik), lecz takze inne osoby towarzyszgce upowaznione przez organ wnio-
skujgcy (art. 23 projektu).

W przypadku przyjecia projektu dyrektywy niezbedne bedzie tez stworzenie procedury po-
mocy w zakresie przekazywania przez Prezesa UOKIK przedsiebiorcom na obszarze Polski pism
i rozstrzygnie¢ innych krajowych organow ds. konkurenciji, w tym decyzji i dokumentéw dotycza-
cych ich egzekwowania, procedury egzekwowania przez Prezesa UOKIK decyzji innych organéw
nakfadajgcych grzywny i okresowe kary pieniezne, a takze procedury zlecania takich samych
czynnosci przez Prezesa UOKIK innym organom krajowym w sprawie przedsiebiorcow bedacych
stronami postepowania przed polskim organem (art. 24—-25 projektu).

Zwroci¢ przy tej okazji nalezy uwage na dziat Vllla KPA, dodany ustawg z 7 kwietnia 2017 r.'3,
przewidujgcy, ze organy administracji publicznej ,udzielajg pomocy organom innych panstw
cztonkowskich UE oraz organom administracji UE”, pod warunkiem, ze ,przepisy prawa UE tak
stanowig”, co ma odbywac sie ,na zasadach okreslonych w tych przepisach” (art. 260a § 1 KPA).
Zwazywszy na ogolny charakter przywotanych przepiséw KPA, istnienie przywotanej regulacji nie
niweluje potrzeby nowelizacji uokik.

7. Terminy przedawnienia

Propozycje zawarte w projekcie dyrektywy wymuszajg ustalenie w uokik zasad zawieszenia
termindw przedawnienia w sprawach antykonkurencyjnych porozumien, rozpatrywanych przez
organy antymonopolowe réznych krajow. Jakkolwiek co do zasady dyrektywa pozostawia kwestie
dotyczgce termindw przedawnienia regulacjom krajowym (art. 25 ust. 4 projektu), wymaga tez
(art. 27 ust. 1 projektu) harmonizacji przepiséw krajowych o przedawnieniu tak, aby podjecie da-
nej sprawy przez organ innego panstwa cztonkowskiego i pézniejsze zamkniecie postepowania
nie umozliwiato organowi innego kraju efektywnego przeprowadzenia postepowania i natozenia
kary pienieznej w sprawie tego samego porozumienia, tej samej decyzji zwigzku przedsiebiorcow
lub tej samej praktyki uzgodnionej'4. Wobec tego warto podkresli¢, ze uokik w obecnym brzmie-
niu przewiduje jedynie terminy przedawnienia mozliwosci wszczecia postepowania (postawie-
nia zarzutéw w sprawie) (art. 93 uokik), ale uokik nie okresla terminu, w jakim powinno zostac
skonkludowane, a kara natozona. W tym kontekscie zrealizowanie celu dyrektywy wymagatoby
gwarancji zawieszenia terminu przedawnienia mozliwosci wszczecia ,wtasciwego” postepowania
w sprawie'® z uwagi na okolicznosci wskazane w projekcie dyrektywy.

13 Dz.U.z2017 r., poz. 935.

4 W projekcie podkresla sie, ze bieg okresu przedawnienia zostaje zawieszony na okres, w jakim decyzja organu ochrony konkurencji jest przedmiotem
postepowania przed sgdem odwotawczym (art. 27 ust. 2 projektu).

15 Chodzi¢ tu musi o postepowanie antymonopolowe, gdyz w nim dopiero (nie zas w postepowaniu wyjasniajgcym) stawiane sg zarzuty zawarcia
porozumienia ograniczajgcego konkurencje.
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8. Przepisy ogdlne

Przyjecie dyrektywy wymusi rowniez nowelizacje uokik w zakresie wynikajgcego z Rozdziatu
IX ograniczenia wykorzystania dowodow i informacji pozyskiwanych przez krajowe organy ds. kon-
kurenciji, w szczegolnosci w ponizszym zakresie.

Koniecznos¢ zmian w uokik wigze sie z wymogiem, aby informacje zgromadzone w spra-
wach antymonopolowych byly ,wykorzystywane jedynie do celow, w ktorych je pozyskano” oraz,
aby nie byty wykorzystywane jako dowody przy naktadaniu sankcji na osoby fizyczne (art. 29
ust. 1 projektu). W tym celu konieczne jest zapewnienie gwarancji wykorzystania informacji po-
zyskanych tylko na potrzeby danej sprawy antymonopolowej (w postepowaniu wyjasniajgcym lub
~witasciwym?”). Obecne przepisy przewidujg tylko w pewnym zakresie ograniczenie wykorzystania
materiatéw pozyskiwanych przez Prezesa UOKIK (art. 73 uokik).

Zgodnosc¢ z dyrektywg wymagataby gwarancji ustawowej, ze pozyskiwane materiaty organ
bedzie wykorzystywac tylko w tej sprawie, w ktorej je uzyskat. Przepisy uokik powinny zatem
gwarantowac, ze np. materiaty pozyskane w sprawie naduzywania pozycji dominujgcej nie zosta-
ng wykorzystane takze jako dowody dla postawienia zarzutéw w innych obszarach kompetenc;ji
Prezesa UOKIK, tj. w sprawach koncentracji przedsiebiorcow (Dziat Il uokik), zakazu stosowania
niedozwolonych postanowien wzorcow umow (Dziat llla uokik) i w sprawach zakazu praktyk na-
ruszajgcych zbiorowe interesy konsumentéw (Dziat IV uokik). Obecnie uokik wprost przewiduje
odmienne rozwigzanie, tj. wykorzystywanie informacji uzyskanych przez organ w toku ,innych
postepowan prowadzonych przez Prezesa Urzedu” (art. 73 ust. 2 pkt 2 uokik).

Niezbedne bedzie tez zagwarantowanie, ze pozyskiwanych materiatbw UOKIK nie bedzie
przekazywat sgdom i organom, jezeli wigzatoby sie to z dolegliwosciami (karnymi lub administra-
cyjnymi'®) wobec o0sdb fizycznych. Obecnie bowiem organ moze przekaza¢ uzyskane materiaty
»na potrzeby postepowania karnego prowadzonego w trybie publicznoskargowym lub postepowa-
nia karno-skarbowego” (art. 73 ust. 2 pkt 1 uokik) oraz szerokiej kategorii ,wtasciwych organow”
(dotyczy to informaciji, ktére ,mogg wskazywac¢ na naruszenie odrebnych przepiséw”) (art. 73
ust. 2 pkt 3 uokik).

Natomiast przewidziane projektem dyrektywy ograniczenia ujawniania oswiadczen leniency
i propozycji ugodowych oraz informacji sporzgdzonych specjalnie na potrzeby postepowania przed
organem, informacji sporzgdzonych przez organ i wycofanych propozycji ugodowych przewidziane
juz zostato we wdrazajgcej dyrektywe private enforcement ustawie z 21 kwietnia 2017 r. o rosz-
czeniach o naprawienie szkody wyrzgdzonej przez naruszenie prawa konkurencii'’.

V. Wnhnioski koncowe

Inicjatywa modernizacji zdecentralizowanego systemu egzekwowania unijnego prawa konku-
rencji skoncentrowanej na okresleniu uprawnien dostepnych dla organow ds. konkurencji panstw
cztonkowskich UE odpowiada na postulaty zmian formutowane wzgledem systemu ustanowionego
rozporzgdzeniem nr 1/2003. Zebrane przy okazji prac nad dyrektywg dane faktycznie ukazujg
znaczne zroznicowanie w poziomie egzekwowania unijnego prawa konkurencji miedzy panstwami

6 Poniewaz projekt dyrektywy postuguje sie ogolnym pojeciem ,sankcje” (sanctions) nalezy przyjaé, ze nie chodzi tylko o dolegliwosci o charakterze
punitywnym, ale takze o sankcje $cisle administracyjne.

7 Dz.U.z 2017 r., poz. 1132.
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cztonkowskimi. Stgd za uzasadniong nalezy uznac¢ teze o koniecznosci poszukiwania metod
lepszego wykorzystania potencjatu krajowych organéw ds. konkurencji. O ile Komisja uznata, ze
niewykorzystywanie w petni potencjatu organoéw krajowych wynika zasadniczo z niedysponowa-
nia przez nie odpowiednimi zasobami i uprawnieniami, mozna wskazac¢ tez inne tego przyczyny,
jak cho¢by — na co wskazuje sie w literaturze — rozbiezng ocene przez rézne organy przestanki
wptywu na handel (Bernatt, 2016, s. 231; Botta, Svetlicinii i Bernatt, 2015).

Zakres projektowanych zmian, zaréwno tych ingerujgcych w status organow ds. konku-
rencji, jak i ujednolicajgcych pewne aspekty procedury antymonopolowej, w tym uprawnienia
dochodzeniowe i decyzyjne, moze istotnie przemodelowac krajowe porzadki prawne w zakre-
sie prawa konkurenciji. Z tak szerokim zakresem konwergencji krajowych porzadkéw prawnych
w efekcie implementacji dyrektywy, jesli zostanie uchwalona w projektowanym ksztafcie, nie
w petni wspoétgra deklaracja projektodawcow nieingerowania nadmiernie w krajowe tradycje
i krajowg specyfike oraz zapewnienia panstwom cztonkowskim swobody wdrazania srodkow
w dyrektywie przewidzianych. Dyrektywa nie jest wprawdzie oparta na metodzie harmonizacji
zupeinej, tylko ustanawia (co do zasady) minimalne wymogi i standardy proceduralne, jednak
skala wymaganej dyrektywg konwergencji bedzie znaczna. Uznac¢ przy tym nalezy za racjonal-
ne, abstrahujgc od oceny szczegdtowych rozwigzan dyrektywy, zatozenie ustalenia jednolitych
standardéw proceduralnych dla spraw, w ktorych krajowy organ ds. konkurencji stosuje art. 101
lub 102 TFUE i dla spraw, w ktérych stosowane sg tylko krajowe normy materialne prawa kon-
kurenciji. Za takim zakresem oddziatywania dyrektywy przemawiajg zarowno nieostre granice
miedzy tymi obszarami egzekwowania prawa, jak i mozliwos¢ usuniecia w ten sposéb obecne;j
w praktyce stosowania prawa konfuzji co do zakresu i zrodet standardéw ochrony praw podsta-
wowych dla kazdego z tych obszaréw aktywnosci organdw ds. konkurencji. Unikanie stosowania
przez ten sam organ ds. konkurencji réznych standardéw w sprawach o wymiarze krajowym
i unijnym jest pozgdane, wspierajgc poczucie pewnosci prawa po stronie adresatéw norm prawa
konkurenciji.

Pozytywng strong proponowanej reformy jest pogtebienie konwergencji krajowych po-
rzadkow prawna konkurencji w zakresie tych norm proceduralnych, ktére okreslajg minimalne
uprawnienia dochodzeniowe i decyzyjne krajowych organdw ds. konkurencji. Niewatpliwie usta-
lenie i wdrozenie katalogu minimalnych instrumentéw i kompetencji organéw odpowiedzialnych
za egzekwowanie art. 101 i 102 TFUE moze przyczynic¢ sie do zwiekszenia skutecznosci tych
organéw na polu wykrywania praktyk ograniczajgcych konkurencje, i to zaréwno tych majgcych
wptyw na handel miedzy panstwami cztonkowskimi, jak i tych o wytgcznie lokalnym (krajowym)
charakterze. Watpliwosci moze budzi¢ jednak czy wybrana metoda harmonizacji minimalnej rze-
czywiscie bedzie w stanie zapewni¢ ,prawdziwie wspodlny obszar egzekwowania regut konkurencji
w Europie” (pkt 7 preambuty). Skoro dyrektywa ustanawia zasadniczo tylko minimalne standardy,
to w przysztosci na terenie UE nadal bedg mogty powstawac obszary zréznicowanego poziomu
egzekwowania prawa konkurenciji.

Z uwagi na rozlegtos¢ zmian i szczegdtowos¢ niektérych z nich, kompleksowa ocena dyrektywy
jest utrudniona, zwlaszcza na obecnym etapie, kiedy dostepny tekst analizowanego dokumentu
moze nie odpowiadac jego ostatecznej wersji. Zgodzi¢ sie jednak trzeba z juz podnoszgcymi sie
gtosami, ze realizacja wielu postanowien dyrektywy, jezeli zostanie przyjeta w obecnym ksztalcie,
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moze by¢ zadaniem trudnym z uwagi juz na samg niejasnosc niektorych projektowanych uregu-
lowan (Krol-Bogomilska, 2018, s. 21). Ws$rdd zastrzezen do projektu dyrektywy dodaé tez trzeba,
ze niezrozumiate sg réznice w poziomie szczegotowosci proponowanych zmian. Obok rozdziatéw
bardziej kazuistycznych funkcjonujg takie, ktore tylko ogdlnie nakreslajg kierunek pozgdanych
zmian (np. rozdziat Il dotyczgcy praw podstawowych).

Przyjecie dyrektywy w analizowanym ksztatcie bedzie sie niewatpliwie musiato wigza¢ z no-
welizacjg polskiego prawa ochrony konkurencji. Rozwigzania przewidziane w uokik sg w wielu
aspektach zbiezne ze standardami unijnymi, uwzgledniajgc wiele postulatow projektowanej dy-
rektywy w zakresie minimalnego standardu uprawnien dochodzeniowych i decyzyjnych, w tym
dotyczacych kar pienieznych. Przedstawione w artykule szczegdétowe omowienie wskazuje jednak,
ze praktycznie w kazdej z kategorii zagadnien bedgcych przedmiotem dyrektywy, niezbedne bedg
modyfikacje obowigzujgcych przepiséw prawa.
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