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EGZEKWOWANIE PRAWA KONKURENCJI W UE.
KOMPETENCJE ROWNOLEGLE INSTYTUCJI UE
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Streszczenie: Zgodnie z obowiazujacym od maja 2004 r. tzw. pakietem modernizacyjnym
europejskiego prawa konkurencji odpowiedzialno$¢ za egzekwowanie prawa konkurencji
spoczywa na Komisji Europejskiej, krajowych organach ochrony konkurencji i sadach kra-
jowych. Ich wspolpraca — m.in. poprzez utworzong w tym celu Europejska Sie¢ Konkurencji
(ECN) — ma zapewni¢ spdjne stosowanie przepisoOw unijnych w panstwach cztonkowskich,
szczegolnie za$ zwigkszenie zbiezno$ci krajowych procedur w zakresie egzekwowania prawa
konkurencji. Powyzsze procedury zasadniczo nie sa uregulowane w prawie UE. Krajowe or-
gany ochrony konkurencji dysponuja tym samym znaczng swoboda w opracowaniu systemow
egzekwowania przepisow krajowej konkurencji. Jedynym wyraznie sformutowanym wymo-
giem jest stosowanie art. 101 1 102 TFUE w sposdb zapewniajacy zgodno$¢ z przepisami
rozporzadzenia nr 1/2003/WE, bedacego podstawowym aktem wymienionego pakietu mo-
dernizacyjnego. Jego postanowienia wprowadzilty do prawa konkurencji tak istotny element
jak decentralizacj¢ — znoszaca instytucj¢ notyfikowania Komisji porozumien zawieranych
miedzy przedsigbiorcami —jednoczes$nie okreslajac reguty Scistej wspotpracy w ramach ECN.
Prowadzone przez sie¢ dzialania koncentrujace si¢ na konwergencji uprawnien w zakresie
egzekwowania prawa konkurencji przynosza zauwazalne wyniki i sa pozytywnie oceniane,
jednak w tym samym czasie powstaja, w ocenie KE, nowe watpliwosci co do niezaleznosci
i zasobow niektorych krajowych organdw ochrony konkurencji. Moze to rodzi¢ obawy, czy
sg one zdolne do efektywnego udaremniania prob podejmowanych przez dominujace przed-
sigbiorstwa w celu ograniczenia dostgpu do rynku nowym uczestnikom oraz uniemozliwienia
skutecznej konkurencji z ich strony. Stad szczego6lnej wagi nabiera szereg zawartych w pa-
kiecie postanowien umozliwiajacych Komisji ograniczanie mozliwo$ci orzeczniczych orga-
now krajowych, a nawet pozbawianie ich posiadanych kompetencji. Artykul ma za zadanie
zwrocenie uwagi na przyczyny wprowadzenia pakietu modernizacyjnego w jego obecnym
ksztalcie. Celem jest proba odpowiedzi na pytanie, czy rzeczywiscie stanowi on zrodto prze-
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tomowej zmiany w relacjach migdzy KE i1 krajowymi organami ochrony konkurencji i w petni
realizuje obowigzujaca w UE zasade pomocniczosci. Podstawa przeprowadzonej analizy sa
w pierwszym rzegdzie zrodha pierwotne, na ktore ztozyty si¢ dokumenty Unii Europejskiej.

Stowa kluczowe: prawo konkurencji UE, reguly konkurencji UE, krajowe organy ochrony
konkurencji, kompetencje rownolegte, zasada pomocniczosci, Komisja Europejska.

Summary: A new system for the application of Articles 101 and 102 TFEU (sc. modernization
package, including Regulation 1/2003) which entered into application in May 2004 was
considered a landmark reform of antitrust procedures in the EU. The system empowered
competition authorities (NCAs) and national courts of the Member States to apply all aspects
of the EU competition rules, in addition to the European Commission. The framework of the
European Competition Network (ECN) was created to introduce close forms of cooperation
between the NCAs and the Commission. However, Regulation 1/2003 did not harmonise
procedures and sanctions for the application of the EU competition rules in the Member States.
In the opinion of the Commission the level of convergence achieved to date remains fragile.
Divergences in national enforcement systems remain on important aspects. Also not all of the
NCAs enjoy full operational, organisational and financial independence. All that affects their
ability to effectively enforce the EU competition rules. Hence, a number of the provisions
contained in the package enabling the Commission to restrict the ability of the NCAs, and
even taking away their powers, become especially important. The article is intended to draw
attention to the reasons for the modernization package in its current form. The goal is to
attempt to answer the question whether the system is really a source of disruptive change
in the relationship between the Commission and the NCAs and fully realized in force in the
EU principle of subsidiarity. The basis of the analysis are primarily original sources, which
consisted of the documents of the EU.

Keywords: EU competition law, EU competiton rules, national competition authorities,
parallel competence, principle of subsidiarity, European Commission.

1. Wstep

Pierwsze rozporzadzenie wprowadzajace w zycie wspolnotowe reguty konkuren-
cji', przyjete przez Rade 6 lutego 1962 r., natozyto na podmioty gospodarcze obo-
wigzek notyfikacji do Komisji Europejskiej wszystkich porozumien, decyzji i prak-
tyk uzgodnionych. Ustanawiajac przepisy zobowigzujace KE do $cislej i statej
wspolpracy z wladzami panstw cztonkowskich, rozporzadzenie wyznaczylo Komi-
sj¢ jako organ wytacznie wlasciwy do stwierdzania naruszen (i wydawania decyzji)
lub udzielania atestu negatywnego. Tym samym — zarowno w zapisie samego aktu
prawnego, jak i w praktyce — ograniczono wptyw wtadz krajowych do ,,prawa do
wyrazania stanowiska” [RE 1962, art. 10] odno$nie do prowadzonych postepowan.
Wtadze publiczne zostaty potraktowane bardzo ,,ustugowo”, jako zrodto informacji
dla Komisji i wykonawca kontroli, ktorych przeprowadzenia od nich zadata. Rozpo-

! Konkretnie, artykuty 85 i 86 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote Gospodarcza [RE
1962].
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rzadzenie zobowigzalo co prawda KE do zasiggania opinii Komitetu Doradczego
ds. Porozumien Ograniczajacych Konkurencje¢ i Pozycji Dominujacej® (art. 10 ust. 3)
oraz podejmowania decyzji po konsultacji z wlasciwymi witadzami publicznymi
(art. 14 ust. 4), jednak opinie te nie byty dla Komisji wigzace. Nieograniczona jurys-
dykcja w odniesieniu do kontroli decyzji KE przystugiwaé¢ miata jedynie Trybuna-
towi Sprawiedliwosci.

Proces stopniowego rozszerzania UE i zjawiska towarzyszace globalizacji go-
spodarki §wiatowej wymusity na Wspolnocie przeprowadzenie kompleksowej re-
formy procedur europejskiego prawa konkurencji, jednak dopiero cztery dekady po
wprowadzeniu pierwszych regul. Jednoznacznym i zarazem finalnym sygnatem, iz
wyczerpaty sie mozliwos$ci stosowania postanowien dotychczasowych aktow prawa
wtdrnego, byta Biata ksiega z 1999 r. [KE 1999]. Zawarty w niej program koniecz-
nych zmian stat si¢ podstawg przyjetego w latach 2002—2004 tzw. pakietu moderni-
zacyjnego europejskiego prawa konkurencji, na ktory ztozyty si¢ dwa rozporzadze-
nia® oraz sze$¢ komunikatow i obwieszczen Komisji*. Istotng rol¢ powierzono zatem
takze prawu migkkiemu.

Kluczowy element pakietu i zarazem gltéwny instrument reformy majacej na
celu decentralizacj¢ uprawnien do stosowania regut konkurencji oraz zniesienie in-
stytucji notyfikacji stanowi rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z grudnia 2002 r.
[RE 2002].

Przedmiotemniniejszego artykutu jest proba odpowiedzina pytanie, czy przepro-
wadzona reforma uczynita z wtadz publicznych panstw cztonkowskich réwnopraw-
nego partnera Komisji Europejskiej w procesie egzekwowania regut konkurencji®.
Co za tym idzie — czy 1 w jakim stopniu postanowienia pakietu modernizacyjnego,
formalnie nadajgce krajowym organom ochrony konkurencji uprawnienia do pet-
nego stosowania unijnych regut konkurencji, stworzyty realny system kompetencji
réwnolegltych i wptynety na pelniong przez Komisje¢ rolg ,,straznika Traktatu”. Po-
wyzszy cel analizy kieruje nas przede wszystkim do zrodet pierwotnych, ktérymi
sa dokumenty Wspolnoty i Unii Europejskiej.

2 Sktad Komitetu tworzyli urzgdnicy wtasciwi w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje,
delegowani przez panstwa cztonkowskie.

3 Rozporzagdzenie Rady (WE) nr 1/2003 [RE 2002] oraz rozporzadzenie Komisji (WE)
nr 773/2004 [KE 2004A]. Art. 81 i 82 wymienione w obu rozporzadzeniach funkcjonowaty uprzednio
jako art. 851 86.

4 Wszystkie ogtoszone w Dz. Urz. UE C 101 z 27.04.2004.

5 Omowienie aktywnosci instytucji unijnych ograniczone zostanie do dziatan Komisji Europej-
skiej, gdyz posiada ona pelni¢ uprawnien do egzekwowania prawa konkurencji UE (podlegajac kontro-
li sadow europejskich). Relacje KE z Parlamentem Europejskim i z EKES w kwestiach zwigzanych z
konkurencja okreslane sg jako ,,zorganizowany dialog”.
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2. Pakiet modernizacyjny prawa konkurencji — kierunki zmian

Podstawowym novum wprowadzonym przez pakiet modernizacyjny europejskiego
prawa konkurencji bytlo —na mocy rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 — zastapie-
nie obowigzujacego przez dziesigciolecia w petni scentralizowanego systemu opar-
tego na zgloszeniach i zezwoleniu systemem bezposredniego zastosowania w pel-
nym zakresie art. 81 1 82 Traktatu WE. Oznaczato to odejscie od indywidualnego
zatwierdzania pojedynczych porozumien, decyzji i praktyk uzgodnionych na rzecz
systemu opartego na ogoélnych wytycznych adresowanych zaréwno do podmiotow
gospodarczych®, jak i organow egzekwujacych prawo.

Efektem decentralizacji uprawnien do stosowania regul konkurencji byto przy-
znanie ich krajowym organom ochrony konkurencji’ i sgdom krajowym. Co wiecej,
po raz pierwszy zostaty one wrgcz zobowigzane do stosowania tych regut, jesli po-
rozumienia lub postepowanie przedsicbiorstw mogto wptyna¢ na handel miedzy
panstwami czlonkowskimi. Tym samym ulegt likwidacji wczes$niejszy monopol
KE, na rzecz systemu kompetencji réwnolegtych. Wspotpraca migdzy organami
krajowymi i Komisja® majaca zapewni¢ skuteczne i spojne stosowanie zasad ochro-
ny konkurencji — m.in. poprzez wymiang informacji — przyjeta forme Europejskiej
Sieci Konkurencji (ECN)’. Zarazem, okre$lajac dziatanie Komitetu Doradczego
ds. Praktyk Ograniczajacych Konkurencj¢ i Pozycji Dominujacych powotanego na
mocy rozporzadzenia Rady (WE) nr 17/1962 jako ,,zadowalajace” [RE 2002, pre-
ambuta, motyw 19], uznano za celowe jego dalsze funkcjonowanie. Jako podstawo-
we zadanie Komitetu wskazano pisemne opiniowanie wstepnych projektow decyzji
Komisji.

W obwieszczeniu Komisji nr 2004/C 101/03, stanowiagcym element pakietu mo-
dernizacyjnego, okreslone zostaty reguty alokacji i realokacji spraw oraz podzia-
hu kompetencji do ich prowadzenia. Punkt wyjscia stanowi w nim pojecie organu
wlasciwego do prowadzenia sprawy (well-placed authority). W przypadku organu
krajowego zostanie on uznany za taki, jezeli istnieje istotne powigzanie mi¢dzy na-
ruszeniem a terytorium panstwa, na ktorym dziata. Wtasciwos¢ Komisji jest nie-
ograniczona'’,

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 w art. 3 po raz pierwszy uregulowato
zwigzek miedzy krajowym prawem konkurencji i zasadami ochrony konkurencji
WE [Bernatt 2012, s. 257-259]. Zobowiazalo do stosowania zasad wspolnotowych

¢ Wytyczne te mialy pomoc im w przeprowadzeniu tzw. samooceny.

7 National Competition Authorities, NCA.

§ W ktorej imieniu dziata Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji KE.

° European Competition Network, ECN. Organizacje ECN oparto na rownorzednej reprezentacji
krajowej. Komisj¢ Europejska reprezentuje Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji KE. Sady krajowe,
mimo posiadanych uprawnien do stosowania regut konkurencji, nie naleza do ECN.

10 Odzwierciedla to uzyte sformutowanie ,,the Commission is in principle always well placed” [KE
2009B, pkt 210].
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do wszystkich spraw wchodzacych w zakres art. 81 i 82 Traktatu WE, a wigc po-
rozumien i dziatan mogacych wptywa¢ na wymiang handlowa miedzy panstwami
cztonkowskimi''. W przypadku niestwierdzenia takiego wptywu nie wyklucza to
oparcia decyzji na prawie krajowym (zgodnie z tzw. zasada rownolegtego stosowa-
nia [KE 2009B, pkt 152—155]) — jednak w praktyce moze prowadzi¢ do stopniowego
wypierania prawa krajowego przez prawo unijne, takze ze wzgledu na fakt, ze w
wielu przypadkach nie jest mozliwe jednoznaczne stwierdzenie braku oddziatywa-
nia na wymiane handlowa'?.

3. Komisja Europejska — primus inter pares czy hegemon?

We wspolnym oswiadczeniu z 2002 r. Rada i Komisja, okreslajac zasady funkcjono-
wania ECN, podkreslily, ze wszystkie organy nalezace do sieci sg niezalezne od
siebie, a ,,wspolpraca pomigdzy krajowymi organami konkurencji i z Komisjg odby-
wa si¢ na bazie rowno$ci, poszanowania i solidarno$ci” [RE-KE 2002, pkt 7], Za-
razem w preambule rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 znajdziemy stwierdzenie,
iz ,,zgodnie z zasadami pomocniczosci i proporcjonalnosci [...] niniejsze rozporza-
dzenie obejmuje swoim zakresem przedmiotowym jedynie kwestie konieczne dla
osiagnigcia celu, ktérym jest umozliwienie skutecznego stosowania wspolnotowych
regut konkurencji” [RE 2002, preambuta, motyw 34].

Zgodnie z protokotem nr 30 dotaczonym do traktatu z Amsterdamu pomocni-
czo$¢ jest koncepcja dynamiczng. Pozwala Wspolnocie rozszerza¢ swoje dziatania
w granicach jej kompetencji, o ile wymagajg tego okolicznosci, badz odwrotnie —
zawezac je lub ich zaprzestaé, jezeli ich wykonywanie nie jest juz uzasadnione.
Rezygnujac, poprzez pakiet modernizacyjny, z kompetencji wylacznych, Komisja
zaakceptowata uklad kompetencyjny, w ktérym organy panstw cztonkowskich po-
wotane do ochrony konkurencji miaty odtad zosta¢ wlaczone do uktadu decyzyj-
nego, dysponujac zarazem znaczng niezaleznoscig. Czy jednak uzasadnione jest
twierdzenie, ze owa wspotpraca odbywa si¢ obecnie ,,na bazie rownowagi”, zade-
kretowanej we wspomnianym wyzej oswiadczeniu?

W rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1/2003, stanowigcym fundament calego pa-
kietu, zwraca uwage kilka postanowien, tworzacych logiczng konstrukcje ,,zabez-
pieczajacg”. Zapewniajac organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich
prawo stosowania art. 81 i 82 TWE", w art. 5 rozporzadzenia zawe¢zono ich mozli-
wosci dziatania do zamknietego katalogu czterech dozwolonych rozstrzygnie¢. Na
liscie tej nie ma prawa do wydawania decyzji o niestwierdzeniu stosowania prak-

' Nie wyklucza to stosowania przez panstwa cztonkowskie na wiasnym terytorium krajowego
prawa konkurencji (nawet bardziej restrykcyjnego). Zob. Rozporzadzenie 1/2003, art. 3 ust. 2.

12 Niektore panstwa cztonkowskie (Wtochy, Luksemburg) juz wiele lat temu przeszty na zasadg
wylacznego stosowania uregulowan unijnych.

13 'W angielskiej wersji jezykowej: ,,on the basis of equality, respect and solidarity”.

4 Obecne art. 101 i 102 TFUE.
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tyki ograniczajacej konkurencje (negatywnej decyzji merytorycznej)— co z gory
pozbawia organy krajowe mozliwo$ci zablokowania przyszlego stwierdzenia przez
Komisjg, ze dana praktyka stanowi naruszenie wymienionych artykutow'®. Na za-
konczenie postgpowania organy te moga jedynie zdecydowac, iz brak jest podstaw
do dziatania z ich strony.

Ograniczenie krajowym cztonkom sieci mozliwosci orzekania na podstawie
przepisow traktatowych wyraznie wskazuje na obawy Komisji co do ich zdolno-
sci do spdjnego stosowania regut konkurencji. Stad tez pakiet naktada na organy
krajowe obowigzek zard6wno bezzwlocznego (lub wrecz wyprzedzajacego) pisem-
nego informowania Komisji o wszczeciu pierwszych formalnych dziatan docho-
dzeniowych [RE 2002, art. 11], jak i powiadamiania Komisji — z wyprzedzeniem
nie mniejszym niz 30 dni — o przewidywanej decyzji'®. W wymiarze praktycznym
oznacza to zachowanie wczesniej istniejacego ,,sita” notyfikacyjnego, tyle tylko,
Ze pojawia si¢ ono na pdzniejszym etapie, co w zasadniczy sposob odcigza KE,
bez uszczerbku dla jej mozliwosci kontroli i nadzoru. Tych ostatnich nie uszczupla
fakt, ze Komisja ustosunkowuje si¢ do przesylanych projektow decyzji nie w formie
nakazowej, a jedynie poprzez ustne (najczesciej) lub pisemne opinie. Nie wyrazaja
one oficjalnego stanowiska KE, a wylacznie poglady jej stuzb — nie sg wiec formal-
nie wigzace, jednak w $wietle kompetencji decyzyjnych Komisji ich zignorowanie
nie jest mozliwe. W tym sensie stwierdzenie, ze opinie te powinny by¢ brane pod
uwage przez krajowe organy ochrony konkurencji ,,w jak najwigkszym stopniu”, ma
zupehie inny wydzwigk niz to samo sformutowanie uzyte w art. 14 ust. 5 rozpo-
rzadzenia Rady (WE) nr 1/2003", odnoszace si¢ do sposobu wykorzystania opinii
przekazywanych KE przez wspomniany wcze$niej Komitet Doradczy. Te ostatnie
w zaden sposob nie wigza Komisji — powinna ona jedynie poinformowa¢ Komitet,
,»W jaki sposob jego opinia zostata uwzgledniona” (jezeli w ogole).

Trudno nie zwrdci¢ uwagi na zawarte w pakiecie modernizacyjnym zabezpie-
czenia mozliwosci KE do interweniowania z pozycji ,,straznika Traktatu”. Zgodnie
z jego postanowieniami wszczecie przez Komisje postepowania w celu przyjecia
decyzji pozbawia krajowe organy ochrony konkurencji ich kompetencji w zakresie
stosowania art. 81 i 82 TWE. W okreslonych sytuacjach ma ona prawo interwenio-
wacé w taki sposob nawet wowczas, gdy postepowanie jest juz prowadzone przez
organ krajowy's.

15 Opierajac si¢ na wyktadni Sadu Pierwszej Instancji uzyskanej w trybie prejudycjalnym, polski
Sad Najwyzszy w wyroku z 8.06.2011 r. stwierdzit, Ze nieprawidtowe jest nawet rozstrzygniecie droga
umorzenia przez Prezesa UOKiK postgpowania jako bezprzedmiotowego [Jozwiak 2011, s. 15].

16 Jezeli decyzja nie zostata przygotowana, organy dostarczaja streszczenie sprawy lub omowienie
proponowanego kierunku dziatan [RE 2002, art. 11].

7 W oryginalnej wersji angielskiej: ,,The Commission shall take the utmost account of the opinion
delivered by the Advisory Committee”.

18 W poczatkowym okresie przydzielania sprawy wszczecie postgpowania przez Komisjg wymaga
jedynie zasiggniecia opinii organéw krajowych. Po przydzieleniu sprawy jej przejecie przez KE jest
mozliwe m.in. wowczas, gdy czlonkowie sieci przewiduja wydanie sprzecznych decyzji lub tez de-



Egzekwowanie prawa konkurencji w UE. Kompetencje rownolegle instytucji UE... 89

Jeszcze dalej idgce w skutkach wydaje si¢ prawo Komisji do dziatania z urzedu
jako amicus curiae [KE 2009A, s. 10]. Formalnie rozwigzanie to nie jest ewene-
mentem, z takiego instrumentu mogg réwniez korzysta¢ krajowe organy ochrony
konkurencji. Ze wzgledu na szczegolne kompetencje decyzyjne KE i w pewnym
sensie nadrzedne usytuowanie tej instytucji pojawia si¢ jednak watpliwos¢, czy w
swiadomosci sagdow krajowych juz sam fakt dysponowania przez Komisje takim
narzedziem nie tworzy atmosfery istotnej (skutecznej) presji wplywajacej na doko-
nywane przez nie oceny. Nawet nie podzielajac przekonania Komisji co do tego, ze
ich konkluzje stanowig bezposrednie zagrozenie dla jednolitego stosowania zasad
ochrony konkurencji UE, mogg — obawiajac si¢ interwencji Komisji w danej spra-
wie — profilaktycznie stara¢ si¢ unikac¢ potencjalnej konfrontacji ze stanowiskiem
instytucji unijnej. Musza pamigtaé, ze ich decyzje nie moga by¢ sprzeczne z decy-
zjami wydanymi przez KE. Co wigcej, sady zobowigzane sg do unikania wydawa-
nia wyrokow niezgodnych z decyzja dopiero rozwazang przez Komisje w trakcie
wszczetego przez nig postepowania’’.

O tym, ze — mimo zwyczajowo optymistycznych komunikatéw — we wspot-
pracy KE z sadami pojawiaja si¢ problemy, $wiadczy fakt, iz wbrew obowigzkowi
bezzwlocznego przekazywania Komisji kopii wyrokow dotyczacych ochrony kon-
kurencji (w celu ewentualnej interwencji) baza zgromadzona przez t¢ instytucje jest
dalece nickompletna®. Wiele sadéw nie przejawia tez checi do zwracania si¢ do KE
o informacje lub opinie?’. Maja prawo do ich uzyskania i sg do tego zachgcane, co
nie oznacza wcale, Ze na polu wymiany informacji istnieje symetria migdzy Komisja
i sadami krajowymi. Dostep sadow do informacji jest ograniczony, ,,w szczegolnosci
Komisja moze odmowic¢ przekazania informacji sgdom krajowym z przyczyn zwia-
zanych z potrzeba ochrony interesow Unii Europejskiej, lub aby unikna¢ wszelkiego
zaktocenia jej funkcjonowania i niezalezno$ci, w szczegdlnos$ci poprzez zagrozenie
wypelniania powierzonych jej zadan” [KE 2014]. Komunikat Komisji z 2004 r. nie
przewiduje procedury odwotawczej od odmowy [KE 2004B].

cyzji jednoznacznie sprzecznej z utrwalonym orzecznictwem, badz gdy wydanie decyzji stuzy¢ bedzie
(w ocenie Komisji) rozwinigciu unijnej polityki konkurencji [KE 2004B, pkt 54].

¥ Komisja sugeruje w takim przypadku rozwazenie przez sad zawieszenia juz toczgcego sig¢
postepowania [RE 2002, art. 16].

20 Wedhug danych Komisji z kwietnia 2009 r. w posiadanej przez nig bazie nie bylo ani jednego
wyroku z 12 panstw cztonkowskich. Jednoczes$nie przyznata ona, ze docieraja do niej informacje
o wyrokach, ktore mimo uptywu czasu nie zostaty jej przekazane [KE 2009B, s. 83].

2 Mimo, wydawatoby sie, braku jakiejkolwiek presji na sad wynikajacej z tego przekazu — przy
udzielaniu opinii Komisja powinna bowiem ograniczy¢ si¢ do przedstawienia sadowi krajowemu
informacji rzeczowych lub objasnien gospodarczych czy prawnych bez rozpatrywania kwestii mery-
torycznych danej sprawy. W latach 2004-2013 Komisja przedstawita zaledwie 26 takich opinii sadom
krajowym z 5 panstw czlonkowskich. Z tej liczby az 12 bylo odpowiedziag na prosby sadéow hisz-
panskich, 9 za$ — belgijskich. Powyzsze statystyki przecza twierdzeniu Komisji, ze sady regularnie
korzystaja z mozliwosci zasiggania opinii KE [KE 2014B, s. 72].
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4. Nowy model dzialania KE — realizacja zasady pomocniczosci
czy jedynie proba udroznienia systemu?

W ocenie Sadu Pierwszej Instancji podziat kompetencji migdzy Komisje i krajowe
organy ochrony konkurencji dokonany przez rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003
spetnia wymogi zasady pomocniczosci, gdyz ,.tworzy szersza plaszczyzng wspot-
pracy krajowych organéw ochrony konkurencji, uprawniajac je w tym celu do wdra-
zania wspolnotowego prawa konkurencji”, przy czym ,,na Komisji spoczywa zada-
nie okreslenia konkretnych warunkéw tej wspotpracy”?. Takie stanowisko Sadu
stanowilo odpowiedz na oskarzenie wysunigte przez France Télécom SA, iz swoimi
arbitralnymi dzialaniami Komisja ,,naruszyta pod wieloma wzgledami obowiazek
lojalnej wspolpracy” z panstwami cztonkowskimi, w szczegdlnosci zas z krajowy-
mi organami wymiaru sprawiedliwosci.

W kontekscie tego sporu (nie incydentalnego zreszta) warto podja¢ probe prze-
analizowania konkretnych przyczyn stojacych za: a) wdrozeniem pakietu moder-
nizacyjnego formalnie konczacego ere kompetencji wytacznych Komisji, b) przy-
jeciem w nim okre$lonych rozwiazan instytucjonalnych. Pakiet stat si¢ bowiem
zrodtem szczegodlnej formy wspotpracy instytucjonalnej, w ramach ktérej KE
uznata za konieczne wprowadzenie wielu instrumentéw zabezpieczajacych jej do-
minujaca pozycje (badz, w pewnych sytuacjach, wrecz ubezwlasnowolniajacych jej
partneréw). Jak zatem nalezy rozumie¢ twierdzenie Komisji, iz pakiet ,,powierza
krajowym organom ochrony konkurencji kluczowg rol¢ w zapewnianiu skuteczne-
go 1 spdjnego stosowania zasad konkurencji WE, przy wspotpracy z Komisjg” [KE
2009A, pkt 23]?

W licznych dokumentach Komisji dotyczacych egzekwowania obecnie obo-
wigzujacego prawa ochrony konkurencji przy ocenie relacji migdzy KE i organami
krajowymi stowo ,,wspdlpraca” odmieniane jest przez wszystkie przypadki. Jednak
nacisk, z jakim analizowana jest w nich sytuacja na poziomie krajow cztonkow-
skich, wskazuje na powazne obawy ze strony Komisji co do konsekwencji nadal
istniejgcych réznic w instytucjonalnym usytuowaniu organéow krajowych oraz zréz-
nicowania procedur.

Pakiet formalnie nie reguluje ani nie harmonizuje procedur i sankcji stosowa-
nych do tych samych przepisoéw prawa materialnego®. Efektem jest nieréwnomierne
egzekwowanie unijnego prawa do odszkodowania, mogace prowadzi¢ do powstania
przewagi konkurencyjnej po stronie przedsigbiorstw, ktore nie maja siedziby ani nie
prowadza dzialalnos$ci w krajach, gdzie wytoczenie powodztwa jest proceduralnie

22 Wyrok z dnia 8 marca 2007 r. w sprawie T-339/04 France Télécom SA przeciwko Komisji
Wspélnot Europejskich.

» Przyktadowo, naktadanie niejednokrotnie bardzo rozbieznych grzywien wynika z r6znych zasad
ich obliczania oraz r6znej interpretacji i stosowania prawnego putapu obrotu przedsi¢cbiorstwa. W prak-
tyce oznacza to dla przedsigbiorstw rozny poziom ryzyka zwigzanego z mozliwoscia pociagnigcia do
odpowiedzialnosci za naruszenie regut konkurencji.
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latwiejsze [KE 2013, s. 11-12]. Niektorym organom krajowym nadal brakuje pod-
stawowych uprawnien, m.in. do skutecznego karania za niezastosowanie si¢ do de-
cyzji. Co prawda udato si¢, przynajmniej w pewnych obszarach, osiaggna¢ znaczny
stopien dobrowolnej konwergencji, jednak istniejace roznice wydaja si¢ dos¢ trwate,
gdyz sa mocno zakorzenione w krajowych systemach i tradycjach prawnych. Przy
tym, w ocenie Komisji, ,,0siggniety juz stopien konwergencji pozostaje kruchy, jako
ze zmiany w ustawodawstwach i praktykach krajowych moga w kazdej chwili spo-
wodowac cofnigcie si¢ udoskonalen” [KE 2014C, s. 16].

Prawo unijne nie stawia rowniez konkretnych wymogoéw co do pozycji instytu-
cjonalnej krajowych organéow ochrony konkurencji, w pierwszym rzedzie ich auto-
nomii. Jak stwierdza Komisja, ,,nadal istniejg wyzwania w tym zakresie, szczegol-
nie w kwestiach niezaleznos$ci krajowych organéw ds. konkurencji od ich rzadow
[...]” [KE 2014A, pkt 27]. Wiaze si¢ to zaréwno z pojawiajacymi si¢ problema-
mi z przejrzystoscig procedur mianowania i odwotywania ich kierownictw, jak i
réznym stopniem autonomii budzetowej tych organow?. Za istotne zrodto obaw
nalezy uzna¢ brak jednoznacznego uprawnienia niektorych organow krajowych
do okreslania wlasnych priorytetow w zakresie egzekwowania prawa. Oznacza to
w praktyce — i jest to zjawisko grozne dla prawidtowego procesu egzekwowania re-
gut konkurencji — wiekszy lub mniejszy stopien ich podatnosci na naciski lub wrecz
ubezwlasnowolnienie w zakresie wyboru spraw bedacych przedmiotem docho-
dzenia®.

Prawo UE jest de facto bezsilne wobec powyzszych zjawisk. Swoja ingerencje
ogranicza do jedynego wyraznie sformutowanego wymogu, jakim jest zapewnienie
przez panstwa cztonkowskie skutecznego egzekwowania przepisow. Z kolei Euro-
pejska Sie¢ Konkurencji moze co najwyzej zacheca¢ do dobrowolnej konwergencji,
m.in. opracowujac zbior zalecen dotyczacych prowadzenia dochodzen i podejmo-
wania decyzji. Coraz szerzej stosowane prawo migkkie — a z niego w cze¢sci sktada
si¢ sam pakiet — ma istotne ograniczenia w sferze egzekwowania. W tej sytuacji Ko-
misja, chcac realizowac powierzong jej misje ,,straznika Traktatu”, musiata zagwa-
rantowac sobie radykalnie oddziatujgce instrumenty, blokujace te dzialania panstw
cztonkowskich, ktore w jej ocenie potencjalnie lub realnie zagrazajg spdjnemu sto-
sowaniu unijnego prawa konkurencji. Dlaczego jednak w ogole zrezygnowata z juz
dawno przyznanych jej kompetencji wylacznych?

Nie ulega watpliwosci, ze procedury wprowadzone 40 lat wczesniej dla wspol-
noty szesciu krajow liczacych 170 mln mieszkancow, naktadajace na wszystkie
przedsigbiorstwa obowigzek notyfikacji pojedynczych porozumien, decyzji i prak-
tyk uzgodnionych, wyraznie i to w bardzo krotkim czasie przerosty mozliwosci
organizacyjne Komisji. Po czterech latach od wejscia w zycie rozporzadzenia Rady

2* Mozliwe uzaleznienie poprzez zwigkszanie lub ograniczanie dostgpnych srodkow finansowych
i zasobow ludzkich.

2 W niektorych krajach organy krajowe podlegaja nadzorowi rzadu lub konkretnych ministrow,
ktorzy uzasadniajac to interesem publicznym, moga m.in. wskazywac sprawy wymagajace zbadania.
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(EWG) nr 17/1962 rejestr zgtoszen przekroczyt 37 tysiecy spraw. Do 1997 r. Komi-
sja wydala zaledwie 27 formalnych decyzji, podczas gdy dalszych 1200 pozostato
nierozstrzygni¢tych [Hoerner 1999].

Praktycznie od samego poczatku Komisja podejmowata proby ograniczenia na-
ptywu zgtoszen notyfikacyjnych. W 1970 r. formalnie wprowadzita pojecie ,,znacz-
nego (appreciable) wptywu na konkurencje”?® [KE 1970, pkt 2], przeciwstawiajac je
Lhieistotnemu (negligible) wptywowi na handel migdzy krajami cztonkowskimi lub
na konkurencj¢”. Porozumienia o nieistotnym wptywie zostaty uznane za nieszko-
dliwe i niepodlegajace zakazowi (a wiec i obowiazkowi notyfikacji). Chcac skrocic
kolejke oczekujacych na decyzje, Komisja zaczeta wydawac tzw. comfort letters,
listy za§wiadczajace®’, ze z posiadanych przez KE informacji wynika, iz dane po-
rozumienie kwalifikuje si¢ do decyzji negatywnej lub indywidualnego wylaczenia
1 w obecnym stanie rzeczy nie bedzie podlega¢ dalszemu badaniu. Uproszczona
procedura pozwalala na wyeliminowanie najbardziej czasochtonnych elementow
procesu oceny — wymogoéw publikacji oraz formalnych konsultacji z Komitetem
Doradczym. Stopniowo praktyka ta zaczela przybiera¢ skale masowa — na poziomie
150200 listow rocznie — jednak spotkata si¢ z silng krytyka Trybunatu Sprawiedli-
wosci, w ktorego ocenie comfort letters nie miaty cech decyzji merytorycznej i tym
samym nie byty wigzace dla sagdow krajowych?®. Lamaty rowniez zasade jawnosci
i transparentnosci (z reguty nie byty publikowane w Dzienniku Urzgdowym).

Rownolegle, z upowaznienia Rady, Komisja przyjeta seri¢ rozporzadzen w spra-
wie wylaczen blokowych (block exemption regulations)®”. Zmniejszylto to liczbe
sktadanych wnioskow, jednak kosztem znaczacego ostabienia przepisow antykar-
telowych.

Praktyka niestety w petni potwierdzita opini¢ Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego z 1961 r. Juz na etapie oceny projektu rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 17/1962 wyrazit on obawe, ze proponowany system do tego stopnia prze-
cigzy Komisje, iz nie bedzie ona w stanie realizowac swojej podstawowej misji
poglebionego badania naruszen regut konkurencji [EKES 1961]. Finalnie problem
okazat si¢ jeszcze powazniejszy. System, nie tylko ze niewydolny, stat si¢ zrodtem
patologii — wrecz rozpaczliwe proby skracania ,,kolejki” spowodowaty, iz w latach
90. $rednio zaledwie 6% spraw konczylo si¢ formalnymi decyzjami Komisji, uni-
kanymi ze wzgledu na czasochtonno$¢. Mimo to wnioskow nadal przybywato [KE
1999, s. 20]. Przedsigbiorstwa zaczelty wykorzystywa¢ Komisje jako instrument

26 Po raz pierwszy pojecie to zostato uzyte przez Komisj¢ juz w 1964 r. Zob. Commission Decision
64/344/EEC of 1 June 1964, OJ L 64, 10.06.1964.

27 Podpisywane przez dyrektora Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji KE.

2 Argumenty zawarte w wyroku w sprawie 99/79 SA Lancdme and Cosparfrance Nederland BV
v Etos BV and Albert Heyn Supermart BV [1980] ECR 2511.

¥ Pig¢ rozporzadzen w sprawie wylaczen blokowych dla porozumien wertykalnych i transferu
technologii (podstawa: rozporzadzenie Rady nr 19/65/EWG), dwa dla porozumien horyzontalnych
(podstawa: rozporzadzenie Rady nr 2821/71) oraz jedno dla sektora ubezpieczen (podstawa: roz-
porzadzenie Rady nr 1534/91).
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blokujacy powddztwa wnoszone przeciwko nim przed krajowe organy ochrony
konkurencji i sady. Notyfikowaly praktyki ograniczajace jedynie po to, by wyko-
rzysta¢ wspolnotowe przepisy uniemozliwiajgce wtadzom publicznym wkraczanie
w kompetencje wylaczne Komisji i decydowanie, czy dany przypadek nie jest prak-
tyka wylaczong z zakazu. Organom krajowym nie pozostawalo im nic innego jak
zawiesza¢ sprawy 1 czekac¢ latami na wdrozenie postgpowania przez Komisje, co
zapewnialo pozwanym mozliwo$¢ bezkarnego dziatania.

Pod koniec lat 90. system dotart do punktu, w ktérym ponad 90% notyfikacji
byto zamykanych nieformalnie (poprzez comfort letters lub bez dalszego biegu spra-
wy). Funkcjonowal na fundamencie wylgczen i braku formalnych decyz;i.

5. Whioski

Zdaniem Komisji Europejskiej, oceniajgcej pakiet modernizacyjny z perspektywy
dziesigciu lat jego stosowania, ,,rozporzadzenie 1/2003 spowodowato przetomowa
zmian¢ w sposobie egzekwowania unijnego prawa konkurencji” [KE 2014A,
pkt 23].

Jezeli za podstawe takiej opinii przyja¢ deklarowane przez KE cele, jakie przy-
$wiecaly wprowadzeniu tego rozporzadzenia (i catego pakietu), rzeczywiscie moz-
na mowic o istotnej zmianie jako$ciowej. Komisja odzyskata, w znacznym stopniu,
zdolno$¢ sterowania procesem egzekwowania regut konkurencji — w tym ustalania
priorytetow 1 wydzielania zasobéw na badanie spraw i prowadzenie dochodzen w
najwazniejszych sektorach gospodarki, w ktorych wystepujg zaktocenia rynku.
Dotyczy to szczegdlnie sektorow o systemowym i przekrojowym znaczeniu dla go-
spodarki UE (sektor ustug finansowych, sektory sieciowe — energii, telekomunika-
cji, ustug pocztowych itp.). Priorytetem dla Komisji stata si¢ walka z kartelami®'.

Czy jednak mozna traktowac pakiet jako zroédto przetomowej zmiany w rela-
cjach migdzy KE i krajowymi organami ochrony konkurencji? W tym sensie bedzie
juz znacznie trudniej o odpowiedz twierdzacg. W dokumencie roboczym z 2009 r.
znalazto si¢ stwierdzenie, ze stopien, w jakim Europejska Sie¢ Konkurencji (ECN)
okazala si¢ sukcesem jako forum poswigcone ogdlnym kwestiom polityki konku-
rencji, dalece przekroczyl oczekiwania w momencie przyjmowania omawianego
rozporzadzenia [KE 2009B, pkt 114]. Swiadczyloby to o doskonatej wspolpracy
Komisji z organami krajowymi. Ale juz w sprawozdaniu, ktéremu 6w dokument

30 Swiadezy o tym kilka spektakularnych decyzji KE z ostatniego okresu. Przyktadem moze by¢
sprawa antykartelowa przeciwko grupie dostawcow czg$ci samochodowych, zakonczona natoze-
niem w lipcu 2013 r. grzywny w tacznej wysokosci blisko 142 mln EUR (sprawa AT.39748). Jeszcze
powazniejsza w skutkach byta zmowa kartelowa na rynkach pochodnych instrumentéw finansowych
na terenie EOG. W grudniu 2013 r. Komisja ukarata 8 bankow grzywna na faczna kwote ponad 1,7 mld
EUR (sprawy 39861 1 39914).

31 W okresie od maja 2004 r. do grudnia 2013 r. 48% decyzji wykonawczych Komisji dotyczyto
karteli. Na inne porozumienia horyzontalne przypadto dalsze 15% decyzji KE.
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roboczy towarzyszy, ocena sytuacji jest nieco ,,chlodniejsza”. Zawiera on stwier-
dzenia, iz ,,cel, polegajacy na poprawie egzekwowania zasad konkurencji WE, przy
jednoczesnym zapewnieniu ich jednolitego i spdjnego stosowania, zostat zasadni-
czo [podkr. JZ] osiaggniety”, ,,podziat pracy miedzy dziatajagcymi w ramach sieci
organami (...) zasadniczo [podkr. JZ] przebiegat bez probleméw”, a ,,dziatajace w
ramach europejskiej sieci konkurencji mechanizmy wspotpracy [...] funkcjonuja
ogolnie [podkr. JZ] dobrze” [KE 2009A, pkt 23-26]. Nad obrazem relacji miedzy
Komisja i organami krajowymi nieustannie cigzy tez fakt i motywy ustanowienia
art. 10 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 przyznajacego tej pierwszej wylaczne
prawo do negatywnej decyzji merytorycznej. Wszelkie watpliwosci co do celu jego
zastosowania — ,,w wyjatkowych przypadkach, jezeli interes publiczny Wspdlnoty
tego wymaga™? [RE 2002, motyw 14] — rozwiewa sama Komisja, ttumaczac, ze jest
on po to, ,,aby ‘korygowaé’ podejscie krajowych organéw ochrony konkurencji lub
by wysta¢ sygnat ECN, jakie przyja¢ podejscie do okreslonej sprawy” [KE 2009B,
pkt 113].

Nie ulega watpliwosci, na co wyraznie wskazujg statystyki, iz Komisja, wpro-
wadzajac pakiet modernizacyjny, postanowita uzy¢ organow krajowych jako po-
zostajacego pod jej Scistg kontrolg instrumentu egzekwowania regut konkurencji —
narzedzia shuzgcego do udroznienia systemu. Na ogdlng liczbe 780 spraw bedacych
przedmiotem dochodzen prowadzonych w okresie od 1 maja 2004 r. do 31 grudnia
2013 r. 658 spraw (84%) to dochodzenia organoéw krajowych®.

Przy catej uzytecznosci krajowych organow ochrony konkurencji dla realizacji
wyznaczonych im celow w zakresie egzekwowania regut konkurencji, Komisja nie
pozostawia ztudzen, iz kwestia stopnia niezaleznos$ci tych organéw od ich rzadoéw
jest przedmiotem jej ciaglej troski (a moze, mowigc wprost — obaw i niepokoju).
Wyraznie stwierdza, ze w tym wzgledzie ,,dotychczasowe osiggniecia sa nietrwa-
e 1 moga w kazdej chwili zosta¢ zniwelowane” [KE 2014A, pkt 28]. Jezeli zatem
rozumie¢ zasadg¢ pomocniczos$ci jako wykluczajacg interwencje Unii w sprawach,
ktore moga zosta¢ skutecznie uregulowane przez panstwa cztonkowskie, to mozna
zaryzykowac twierdzenie, ze w wymiarze praktycznym pakiet nie stanowi przeto-
mu w stosunku do wczesniejszych rozwigzan. Zabezpieczenia, jakie KE do niego
wprowadzita, oraz silne wzmocnienie jej uprawnien dochodzeniowych swiadczy o
nadal istniejgcej wyraznej nierownowadze kompetencyjnej migdzy Komisjg i orga-
nami krajowymi spowodowanej brakiem zaufania tej pierwszej do trwatej zdolnosci
organow krajowych panstw cztonkowskich do spdjnego stosowania unijnych regut
konkurencji i ich petnej odpornos$ci na naciski zewnetrzne.

32 Juz samo uzycie pojecia ,interes publiczny Wspolnoty” (Community public interest) moze
niepokoi¢ ze wzgledu na brak precyzji i grozb¢ naduzycia — mimo ze KE tlumaczy je jedynie jako
przeciwienstwo pojecia ,,interes pojedynczych przedsiebiorstw” (interests of individual companies).

3 W tym czasie organy krajowe zbadaty w sumie ponad 1600 spraw, w ktorych zachodzito podej-
rzenie praktyk potencjalnie sprzecznych z zasadami konkurencji. Wedlug regulacji prawnych z okresu
poprzedzajacego wprowadzenie pakietu modernizacyjnego wszystkie one trafityby do KE.
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