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Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1
a gwarancje ochrony praw podstawowych strony postepowania
antymonopolowego w Polsce - wybrane zagadnienia'

Directive (EU) 2019/1 of the European Parliament and of the Council and Guarantees for
the Protection of the Fundamental Rights of a Party to Anti-Monopoly Proceedings in
Poland: Selected Issues

Abstract: This article presents how Chapter 2 of Directive (EU) 2019/1 of the European Parliament and
of the Council (the ECN+ Directive) has been transposed into Polish law. This Chapter refers to the
fundamental rights of undertakings in proceedings concerning infringements of Articles 101 and 102
TFEU. The article discusses selected issues related to the correctness of the transposing legislation. It
formulates a critical assessment of the content of the Polish legislation and proposes how these provisions
could be amended. The authors conclude that even in areas where Chapter 2 is quite self-explanatory,
the legislation, being excessively restrained, needed a different approach from the legislature. Next,
the scope of the transposing provisions related to the right to be heard, legal professional privilege and
privilege against self-incrimination is too narrow, and in the case of the statement of objections, what
was done is ‘false’ implementation.
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Wprowadzenie

W Polsce implementacja dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r. majacej na celu nadanie organom ochrony kon-
kurencji panstw czlonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania
prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego (dalej: dyrek-
tywa ECN+)? wymagala przede wszystkim zmiany przepiséw ustawy z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (dalej: u.o.k.k.)*. Termin na wykona-
nie dyrektywy ECN+ uplynat 4 lutego 2021 r. Jednakze prace nad projektem ustawy
o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektérych innych
ustaw (dalej: projekt noweli u.o.k.k.)* istotnie si¢ przedtuzyly. Ustawa z dnia 9 marca
2023 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektérych
innych ustaw (dalej: nowela u.o.k.k.)’, ktéra weszta w Zzycie 20 maja 2023 r., m.in.
dodata w u.o.kk. przepisy implementujace rozdziat II dyrektywy, ktéry odnosi si¢
do poszanowania praw podstawowych przedsiebiorstw® w postepowaniach dotycza-
cych naruszen art. 101 lub 102 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej’ (dalej:
TFUE). W Polsce organem prowadzacym postepowania antymonopolowe dotyczace
naruszen art. 101 lub 102 TFUE (réwnolegle z — odpowiednio - art. 6 lub 9 u.o.k k.)
jest Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej: Prezes UOKIK).

Zanim Komisja Europejska rozpoczeta prace nad projektem dyrektywy ECN+,
w literaturze przedmiotu powatpiewano w mozliwo$¢ prawodawczej (,twardej”)
harmonizacji standardéw proceduralnych dotyczacych postepowan krajowych or-
ganow ochrony konkurencji (ang. national competition authorities, dalej tez: NCA)
w sprawach naruszen art. 101 lub 102 TFUE®. Jednoczesnie zwracano uwage na niz-
sze od unijnych standardy proceduralne obowigzujace w postepowaniach antymo-

2 Dz.Urz. UEL 11z 14.01.2019, s. 3.

Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1689 ze zm.

4 Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektérych innych
ustaw, https://legislacja.gov.pl/projekt/12342403 (3.09.2023).

5 Dz.U. 22023 r. poz. 852.

6 W kontekscie unijnym bedziemy postugiwaé si¢ okresleniem ,,przedsigbiorstwo”, natomiast
w kontekscie krajowym - ,,przedsigbiorca’”.

7 Tekst jedn. Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012, s. 47.

8 K. Kowalik-Banczyk, Procedural Autonomy of Member States and the EU Rights of Defence
in Antitrust Proceedings, ,Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies” 2012, nr 5(6), s. 229;
R. Nazzini, Some Reflections on the Dynamics of the Due Process Discourse in EC Competition
Law, ,,The Competition Law Review” 2005, nr 2(1), s. 30.
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nopolowych prowadzonych przez Prezesa UOKiK’. Dyrektywa ECN+ co do zasady
jest oparta na metodzie harmonizacji minimalnej, a nie harmonizacji zupelnej'’, co
oznacza, ze polski ustawodawca przy redefiniowaniu owych standardéw procedural-
nych moégt poprzesta¢ na minimum okreslonym dyrektywa ECN+ albo wprowadzi¢
czy utrzymac standardy wyzsze. Podstawowym rozwigzaniem wykraczajacym poza
wymagane minimum - ale jedynym rozsagdnym z praktycznego punktu widzenia,
a tym samym narzuconym panstwom czlonkowskim przez prawodawce unijnego
niejako ,,tylnymi drzwiami” - bylo odniesienie nowych przepiséw dotyczacych stan-
dardow proceduralnych nie tylko do postepowan z elementem unijnym, ale réwniez
do postepowan dotyczacych naruszen o charakterze czysto wewnatrzkrajowym. Ce-
lem artykulu jest ocena prawidtowosci wybranych aspektow transpozycji do prawa
polskiego przepiséw dyrektywy ECN+ odnoszacych si¢ do poszanowania praw pod-
stawowych przedsiebiorstw w postepowaniach dotyczacych naruszen art. 101 lub
102 TFUE. Ponadto artykul zawiera krytyczna ocene tresci omawianych przepiséw
noweli u.o.k.k. oraz propozycje, w jaki sposéb przepisy te mogtyby zosta¢ zmodyfi-
kowane.

Do realizacji powyzszych zamierzen jako metoda badawcza zostala obrana ana-
liza jezykowo-logiczna tekstu dyrektywy ECN+ oraz tekstow krajowych, wpisana
w szerszy, hermeneutyczny obraz interpretacji tekstow prawnych, w ktérym jest ak-
centowana rola wykladni systemowej oraz funkcjonalnej. W przypadku dyrektywy
ECN+ analiza dotyczyla réwniez preambuly - ze wzgledu na jej uzytecznos¢ w wy-
kfadni funkcjonalnej aktu prawnego.

1. Gwarancje ochrony praw podstawowych strony postepowania we-
dlug dyrektywy ECN+

Rozdzial IT dyrektywy ECN+ (,Prawa podstawowe”) dotyczacy poszanowa-
nia praw podstawowych przedsigbiorstw w postepowaniach dotyczacych naruszen
art. 101 lub 102 TFUE sklada si¢ z jednego artykulu, tj. art. 3 zatytulowanego ,,Gwa-
rancje”. Z art. 3 ust. 1 dyrektywy ECN+ wynika, ze postgpowania dotyczace naruszen
art. 101 lub 102 TFUE, w tym wykonywanie uprawnien, o ktérych mowa w dyrek-
tywie ECN+, przez NCA muszg by¢ zgodne z ogélnymi zasadami prawa UE oraz
Kartg praw podstawowych Unii Europejskiej (dalej: KPPUE). Motyw 14 preambuly
dyrektywy ECN+ w dwdch pierwszych zdaniach rozwija ten przepis. Wskazuje, ze
wykonywanie uprawnien, w tym uprawnien dochodzeniowych, przyznanych NCA
na mocy dyrektywy ECN+ powinno podlega¢ odpowiednim gwarancjom, ktére

9 M. Bernatt, Convergence of Procedural Standards in the European Competition Proceedings.
»The Competition Law Review” 2012, nr 8(3), s. 260-267.

10 Zob. tez K. Dobosz, M. Scheibe, Pierwsze uwagi i watpliwoéci po przedstawieniu projektu anty-
monopolowej dyrektywy efektywnosciowej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6, s. 104.
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beda spetnia¢ co najmniej normy przewidziane w ogdlnych zasadach prawa Unii
i w KPPUE, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(dalej: TSUE), zwlaszcza w kontekscie postepowan, ktore moga doprowadzi¢ do na-
tozenia kar pienigznych. Ponadto wskazuje, ze te gwarancje maja obejmowac prawo
do dobrej administracji (zob. art. 41 KPPUE) oraz poszanowanie prawa przedsie-
biorstwa do obrony.

Artykut 3 ust. 2 dyrektywy ECN+ wymaga od panstw cztonkowskich zapewnie-
nia, ze wykonywanie przez NCA uprawnien, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1, bedzie
podlegato odpowiednim gwarancjom, ale odnosilo si¢ juz wylacznie do poszanowa-
nia praw przedsiebiorstw do obrony, w tym:

— prawa do bycia wystuchanym (zob. tez motyw 14 zd. 2 preambuly i art. 41 ust.

2 lit. a KPPUE);

— prawa do skutecznego $rodka odwotawczego przed sadem — motyw 14 zd. 6
preambuly dyrektywy ECN+ stwierdza, ze adresaci decyzji NCA, w szcze-
golnosci decyzji o stwierdzeniu naruszenia art. 101 lub 102 TFUE oraz o na-
tozeniu $rodkéw zaradczych lub kar pienieznych, powinni mie¢ to prawo,
zgodnie z art. 47 KPPUE (zob. tez motyw 14 zd. 7 preambuly i art. 41 ust. 2
lit. c KPPUE).

Z kolei art. 3 ust. 3 dyrektywy ECN+ nakazuje panstwom cztonkowskim zapew-
ni¢, by NCA:

— prowadzily postepowania w sprawie stosowania prawa w rozsadnych ramach
czasowych (zob. tez motyw 14 zd. 2 i 8 preambulyiart. 41 ust. 1 KPPUE);

— przed wydaniem decyzji na podstawie art. 10 dyrektywy ECN+ przyjmowaly
szczegolowe uzasadnienie zarzutdéw (ang. statement of objections) — motyw
14 zd. 3 preambuly rozwija powyzszy wymog w ten sposéb, ze NCA powinny
poinformowa¢ strony objete postepowaniem o wstepnych zastrzezeniach
w formie szczegdtowego uzasadnienia zarzutéw lub podobnego $rodka,
a strony postepowania powinny mie¢ mozliwo$¢ skutecznego przedstawienia
swoich opinii w sprawie wniesionych zastrzezen (zob. tez motyw 14 zd. 4i 5
preambuly oraz art. 41 ust. 2 lit. b KPPUE).

Artykul 3 dyrektywy ECN+ jest wrecz oceniany jako nieprzedstawiajacy zadnej
wartosci dodanej w poréwnaniu do juz istniejacych i obowiazujacych panstwa czton-
kowskie regulacji'!, jako ze jedynie powtarza to, co juz ma zrédlo w orzecznictwie
TSUE i art. 51 ust. 1| KPPUE". Istotnie, z art. 51 ust. 1 KPPUE wynika, Ze posta-

11 M. Botta, The Right of Defense in the ECN + Directive. Florence Competition Programme An-
nual Training, Advanced Competition Seminar, 2018, http://fcp.eui.eu/wp-content/uploads/si-
tes/7/2019/02/2_BOTTA-seminar-ECN-13.8.2017.pdf (3.09.2023), s. 6.

12 'W.PJ. Wils, Fundamental Procedural Rights and Effective Enforcement of Articles 101 and 102
TFEU in the European Competition Network, ,World Competition” 2020, nr 43(1), cz. IV.A.

168 Bialystok Legal Studies 2023 vol. 28 no. 4
Biatostockie Studia Prawnicze



Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 a gwarancje ochrony praw podstawowych ...

nowienia KPPUE majg zastosowanie do panstw czlonkowskich w zakresie, w jakim
stosujg one prawo UE. Szanujg one zatem prawa, przestrzegaja zasad i popieraja ich
stosowanie zgodnie ze swymi odpowiednimi uprawnieniami i w poszanowaniu gra-
nic kompetencji Unii powierzonych jej w Traktatach.

Dodac¢ nalezy, ze poza rozdzialem IT art. 8 dyrektywy ECN+ odnosi si¢ w ograni-
czonym zakresie do gwarancji wolnos$ci od samooskarzania, podkreslonej w motywie
35 preambuly w kontekscie uprawnient dochodzeniowych NCA. Zadanie informa-
cji od przedsigbiorstw nie powinno stawia¢ ich w sytuacji, w ktdrej zmuszone sg do
przyznania si¢ do popelnienia naruszenia. Ponadto art. 31 ust. 1 dyrektywy ECN+
przewiduje mozliwo$¢ przyznania dodatkowych gwarancji proceduralnych osobom
fizycznym w postaci niewykorzystywania informacji pozyskanych przez NCA w dro-
dze kontroli, przeszukania lub wniosku o informacje w celu nalozenia sankcji na te
osobe.

Motyw 14 zd. 9 preambuly dyrektywy ECN+ podkresla, ze struktura gwaran-
cji powinna zapewnia¢ odpowiednig rdwnowage miedzy poszanowaniem praw
podstawowych przedsiebiorstw oraz obowigzkiem zagwarantowania skutecznego
egzekwowania art. 101 i 102 TFUE. Niedostatki regulacji w zakresie poszanowania
praw podstawowych przedsigbiorstw (w tym zbytni brak precyzji, nadmierna ogol-
nikowos¢) uznaje sie jednak w literaturze za znaczace do takiego stopnia, ze moga
one prowadzi¢ do paradoksu wyrazajacego si¢ w istotnym zréznicowaniu poziomu
ochrony tych praw w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich przy jednoczesnych
do$¢ konwergentnych uprawnieniach NCA'. To za$ przesadza o braku réwnowagi
podkreslanej w motywie 14 zd. 9.

Podzielamy wyrazony w pi$miennictwie poglad, Zze om6wiona regulacja jest zbyt
lakoniczna i pomija pewne istotne kwestie, a tym samym instytucje unijne stracity
doskonala okazj¢ do zunifikowania ochrony praw podstawowych przedsiebiorstw,
ktérych dotycza dochodzenia lub postepowania w sprawach ochrony konkurencji'.
Z perspektywy prawa do obrony istotne znaczenie maja: prawo do rzetelnego procesu
(art. 47 KPPUE), domniemanie niewinnosci (art. 48 ust. 1 KPPUE), ochrona tajem-
nicy komunikacji pomiedzy prawnikiem a przedsiebiorstwem, tj. ang. legal professio-
nal privilege, dalej: LPP (na poziomie UE wywodzona w szczegdlnosci z art. 48 ust.
2 KPPUE), zasady proporcjonalnosci oraz legalnosci kar, w tym niedziatanie prawa
wstecz (art. 49 KPPUE), zasada ne bis in idem (art. 50 KPPUE), prawo do prywatno-

13 M. Michalek-Gervais, Protection of the Fundamental Rights of Companies under the ECN+
Directive: A Milestone or a Missed Opportunity?, (w:) M. Blachucki (red.), International Coope-
ration of Competition Authorities in Europe: From Bilateral Agreements to Transgovernmental
Networks, Warszawa 2021, s. 112; por. M. Rea, New Scenarios of the Right of Defence Following
Directive 1/2019, ,,Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies” 2019, nr 12(20), s. 115.

14 M. Michalek-Gervais, Protection..., op. cit., s. 112.
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$ci (w kontekscie przeszukan)'®, wolnoé¢ od samooskarzania. Ostatni watek zostat
wprawdzie uregulowany w art. 8 oraz 31 ust. 1 dyrektywy ECN+ oraz motywie 35 jej
preambuly, dodanych w toku procesu legislacyjnego przez Parlament Europejski. Na-
lezy jednak zauwazy¢, ze regulacja ta, umieszczona w rozdziale IV (,Uprawnienia”)
oraz rozdziale IX (,,Przepisy ogélne”), ma bardzo ograniczony zakres i rozciaga si¢
jedynie na zadania przez NCA informacji w zwigzku ze stosowaniem art. 101 i 102
TFUE, podczas gdy dyrektywa ECN+ powinna gwarantowa¢ wolnos¢ od samooskar-
zania w toku korzystania przez NCA ze wszystkich uprawnien dochodzeniowych
iregulowac ja w rozdziale I (art. 3).

2.LPP

W tabeli zgodnosci dotyczacej implementacji Dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2019/1 (dalej: tabela zgodnosci)' projektodawca wskazal na ko-
nieczno$¢ implementacji poszczegdlnych przepiséw dyrektywy ECN+ (i sposob tej
implementacji) badz brak takiej koniecznosci (i uzasadnienie jej braku). W przy-
padku art. 3 ust. 1 dyrektywy ECN+ przyznano, ze konieczna jest jego implemen-
tacja, natomiast zaskakujace jest to, ze uznano, iZ ma to nastgpi¢ poprzez dodanie
nowela u.o.k k. wylacznie regulacji dotyczacej LPP (ochrony komunikacji z prawni-
kiem, ochrony tajemnicy porady prawne;j'’).

Co do samego LPP, nalezy zauwazy¢, ze regulacja wprowadzona nowelg u.o.k.k.
ma zbyt waski zakres i to zardbwno podmiotowy, przedmiotowy, jak i ,,czasowy”. Wy-
mieniajac ten ostatni aspekt, mamy na mysli pewne etapy czynnosci dochodzenio-
wych Prezesa UOKIK. Dodany art. 105da u.o.k.k. ma zastosowanie wylacznie w toku
kontroli oraz przeszukania (przez odestanie z art. 105q pkt 1 u.o.k.k.). W pierwszej
wersji projektu noweli u.o.k.k. ten zakres byl jeszcze wezszy, gdyz obejmowal wy-
tacznie przeszukanie, natomiast nie obejmowal kontroli. Na zadnym etapie prac nad
nowelg u.o.kk. nie wlgczono do niego zadnych innych etapéw postepowania czy
czynnosci dochodzeniowych Prezesa UOKiK.

Zakres podmiotowy LPP réwniez jest nadmiernie ograniczony, gdyz obejmuje
niezaleznego - od kontrolowanego badz przeszukiwanego — adwokata, radce praw-

15  Zob. m.in. B. Targanski, Judicial Review of Decisions Relating to Inspections of the President of
the Polish Office of Competition and Consumer Protection — Between the Judgment of the Eu-
ropean Court of Human Rights in Case Delta Pekarny v. The Czech Republic and the Judgement
of the Polish Constitutional Tribunal of 16 January 2019 in Case P 19/17, ,,Bialostockie Studia
Prawnicze” 2019, nr 24(2), s. 187 in.

16  Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektérych innych
ustaw, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12342403/katalog/12757034#12757034 (3.09.2023).

17 Co do nazewnictwa w prawie polskim zob. P. Korycifiska-Rzadca, Ochrona tajemnic strony po-
stepowania antymonopolowego w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje, Warszawa
2020, s. 250-251.
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nego, prawnika z Unii Europejskiej w rozumieniu art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 5 lipca
2002 r. o $wiadczeniu przez prawnikow zagranicznych pomocy prawnej w Rzeczypo-
spolitej Polskiej'® lub osobe, o ktérej mowa w art. 2a tej ustawy. Na pierwszy rzut oka
nalezy uzna¢, ze tzw. prawnicy in-house zostali pozostawieni poza nawiasem projek-
towanej regulacji, nawet jesli sg to zatrudnieni przez przedsigbiorce radcowie prawni.
Tym samym nowela u.o.k.k. zaweza zakres podmiotowy LPP".

Zbyt waski zakres przedmiotowy dodanej regulacji sprowadza sie do tego, ze
ochrona s3 objete wyltacznie ujawnione w toku kontroli badz przeszukania pisma lub
dokumenty zawierajace pisemng komunikacje¢ migdzy kontrolowanym (przeszukiwa-
nym) a prawnikiem, wytworzong w celu realizacji prawa kontrolowanego (przeszu-
kiwanego) do uzyskania ochrony prawnej w zwigzku z przedmiotem postgpowania
prowadzonego przez Prezesa UOKIK, w toku ktdrego jest przeprowadzana kontrola
badz przeszukanie, lub sporzadzong wylacznie w celu realizacji prawa kontrolowa-
nego (przeszukiwanego) do uzyskania ochrony prawnej od prawnika, w zwiazku
z przedmiotem postepowania prowadzonego przez Prezesa UOKIK, w toku ktérego
jest przeprowadzana kontrola badz przeszukanie. Stanowi to nadmierne ogranicze-
nie zakresu ochrony, zwlaszcza ze materiat dowodowy zebrany w toku jednego poste-
powania moze by¢ wykorzystywany do celéw innego postepowania prowadzonego
przez Prezesa UOKIK. Dodana regulacja powinna obejmowac¢ cala komunikacje po-
miedzy kontrolowanym (przeszukiwanym) a prawnikiem, jezeli jest ona prowadzona
w celu realizacji prawa kontrolowanego (przeszukiwanego) do uzyskania ochrony
prawnej. Po raz kolejny nowela u.o.k.k. zaweza zakres ochrony?.

Zakres ochrony jest nadmiernie ograniczony réwniez przez zakres dopusz-
czalnych czynnosci kontrolujacego (przeszukujacego). Zgodnie z art. 105da ust. 2
zd. 1 w.o.k.k. moze on zapozna¢ si¢ pobieznie z pismem lub dokumentem, w spo-
sob pozwalajacy na ustalenie autora, adresata, tytutu, daty sporzadzenia i — co wig-
cej — przedmiotu pisma lub dokumentu. Zapoznanie si¢ z przedmiotem materiatow
z pewnoscig wykracza poza ramy pobieznego zapoznania si¢. Zastrzezenia budzi
tez brak terminu na przekazanie pisma lub dokumentu sadowi ochrony konkuren-
cji 1 konsumentéw, gdy oswiadczenie kontrolowanego (przeszukiwanego) o objeciu
go LPP budzi watpliwosci. O ile sad ma mie¢ termin miesiagca od dnia przekazania
(otrzymania) pisma lub dokumentu na rozstrzygniecie sprawy postanowieniem (art.
105da ust. 5), o tyle termin na ich przekazanie przez Prezesa UOKIK zostal okreslony
w art. 105da ust. 3 jako ,,niezwlocznie, nie pdzniej niz po zakonczeniu kontroli”

18  Tekstjedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 823.

19 Szerzej o ochronie tajemnicy porady prawnej udzielanej przez prawnika wewnetrznego P. Kory-
cinska-Rzadca, Ochrona..., op. cit., s. 277-282; M. Bernatt, B. Turno, Zasada legal professional
privilege w projekcie zmiany ustawy o ochronie konkurencji i konsumentdw, ,,internetowy Kwar-
talnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2013, nr 2(1),s. 19in.

20 Zob. P. Korycinska-Rzadca, Ochrona..., op. cit., s. 282-285.
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3. Prawo do bycia wysluchanym i prawo do skutecznego srodka
odwolawczego przed sadem

W tabeli zgodnosci projektodawca zaznaczyl, ze art. 3 ust. 2 dyrektywy ECN+
dotyczacy gwarancji odnosnie do poszanowania praw przedsiebiorstw do obrony,
w tym prawa do bycia wystuchanym oraz prawa do skutecznego srodka odwotaw-
czego przed sadem, nie wymaga implementacji. Uzasadniajac powyzsze, projek-
todawca przytoczyl art. 74 u.okk. (,Prezes Urzedu, wydajac decyzje konczaca
postepowanie, uwzglednia tylko zarzuty, do ktérych strony mogly sie ustosunko-
wac”), art. 81 ust. 1 u.o.k.k. dotyczacy odwotania od decyzji Prezesa UOKIK, art. 83
odsylajacy w sprawach nieuregulowanych do Kodeksu postepowania administracyj-
nego (dalej: k.p.a.)*, a takze art. 10 k.p.a. dotyczacy zapewnienia stronom czynnego
udzialu w kazdym stadium post¢powania, a przed wydaniem decyzji - umozliwienia
im wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodéw i materialéw oraz zgloszonych z3-
dan.

Po pierwsze, z prawem przedsigbiorcy do obrony wigza si¢ wolno$¢ od samo-
oskarzania i prawo do milczenia (zob. czes¢ 4 ponizej). Po drugie, z prawem przed-
siebiorcy do obrony s3 zwigzane wnioski NCA o informacje (zadania informacji).
W u.o.k.k. zadania informacji s uregulowane w art. 50, do ktorego zostaly wprowa-
dzone zmiany w celu implementacji art. 8 dyrektywy ECN+. Adresat nie moze zada-
nia informacji zaskarzy¢, natomiast jesli nie uczyni mu zados¢, Prezes UOKiK moze
natozy¢ na niego kare pieniezng w drodze decyzji, od ktorej przystuguje odwotanie.
Podstawa wnioskéw o informacje moga by¢ rowniez przepisy art. 49a u.o.k.k. Brak
odpowiedzi na wniosek oparty na tej podstawie nie wigze si¢ jednak z mozliwos$cig
nalozenia na adresata kary pienieznej. W u.o.k.k. brakuje natomiast regulacji zagdania
informacji w drodze decyzji, ktdry to typ zadania wystepuje w instrumentarium Ko-
misji Europejskiej stosownie do art. 18 ust. 3 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003%. Ar-
tykut 8 dyrektywy ECN+ nie zobowigzuje panstw czlonkowskich do wprowadzenia
przepisdw wzorowanych na art. 18 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003. Nalezy jednak
podkresli¢, ze z perspektywy gwarancji praw przedsigbiorstw do obrony, w szcze-
golnosci prawa do skutecznego srodka odwotawczego przed sagdem, o ktérym mowa
w art. 3 ust. 2 dyrektywy ECN+, nalezy postulowaé wprowadzenie do u.o.k.k. re-
gulacji prawnej zadania informacji w drodze decyzji. Regulacja ta dawalaby przed-
siebiorcy prawo do bycia wystuchanym przed wydaniem decyzji oraz mozliwos¢
zainicjowania sadowej kontroli zadania przez Prezesa UOKIK okreslonych informa-

21  Tekstjedn. Dz.U.z 2021 r. poz. 735 ze zm.

22 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w Zy-
cie regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu, Dz.Urz. L 1 z 4.01.2003, s. 1; zob.
R. Moisejevas, J. Nasutaviciené, Guarantees of Human Rights in Competition Proceedings in the
European Union and the Republic of Lithuania, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 2019, nr 24(2),
s. 167-168.
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cji lub dokumentéw poprzez wniesienie odwotania od decyzji nakazujacej udzielenie
informacji lub przekazanie dokumentéw. W zakresie powyzszej problematyki odsy-
tamy do aktualnych rozwazan w literaturze przedmiotu®.

4. Wolnos¢ od samooskarzania

Wolnoé¢ od samooskarzania jest uprawnieniem wywodzacym si¢ z prawa do
obrony i jest standardem w prawie unijnym potwierdzonym w orzecznictwie TSUE,
ma swoje podstawy w art. 48 ust. 2 KPPUE oraz art. 6 ust. 2 Europejskiej Konwen-
cji Praw Czlowieka?’. Wolno$¢ od samooskarzania, czesto faczona z prawem do mil-
czenia, réownowazy uprawnienia dochodzeniowe NCA i ma zapobiega¢ sytuacjom,
w ktorym przedsigbiorstwo zmuszone jest do dostarczenia informacji potwierdzajg-
cych jego udzial w naruszeniu®.

W u.o.k.k. nie ma regulacji, ktéra przyznawalaby przedsigbiorcy prawo do wol-
nosci od samooskarzania. Jedynie art. 105d ust. 2 u.o.k.k. daje mozliwo$¢ odmowy
udzielenia informacji lub wspotdziatania osobie fizycznej, jezeli naraziloby to ja lub
jej bliskich na odpowiedzialno$¢ karng. W celu implementacji art. 8 dyrektywy ECN+
nowelg u.o.k.k. przyznano analogiczne uprawnienie osobom fizycznym w przypadku
zadania informacji na podstawie art. 50 u.o.k.k. Ponadto w art. 50 ust. 5 oraz art.
105d ust. 3 w.o.k.k. dodano zakaz wykorzystania na niekorzys¢ tej osoby lub jej bli-
skich - odpowiednio - przekazanych informacji i dokumentéw oraz odpowiedzi
na pytania w postepowaniu prowadzonym przez Prezesa UOKIK w sprawie naloze-
nia kary pienieznej z art. 106a badz 106b u.o.k.k. (czyli dotyczacej oséb zarzadza-
jacych). Wprowadzenie powyzszych regulacji uzupetnito luke istniejaca w polskim
prawie, poniewaz przed 20 maja 2023 r. u.o.k.k. nie przewidywata mozliwosci uspra-
wiedliwionego nieudzielenia informacji zadanych przez Prezesa UOKIK na podsta-
wie art. 50 uw.o.k.k. Nieprzekazanie informacji wigze si¢ z sankcjami w postaci kar
pienieznych, co przed nowelizacjg stawiato pod znakiem zapytania réwnowage mie-
dzy uprawnieniami dochodzeniowymi a prawem do obrony. Zmiana byla niezbedna

23 P. Korycinska-Rzadca, Uprawnienia dochodzeniowe Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw a Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 - wybrane zagad-
nienia, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2023, nr 28(4); P. Korycinska-Rzadca, E. Zorkova, Har-
monisation of the Powers of NCAs in EU Member States. A Few Remarks on the Basis of the
Experience of the Czech Republic and Poland After the Deadline for Transposition of the ECN+
Directive Has Passed, ,,internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2023, nr 1(12),
s. 8-31.

24 M. Michalek, Right to Defence in EU Competition Law: The Case of Inspections, Warszawa 2015,
s.275-309; R. Nazzini, Some Reflections..., op. cit., s. 21-23.

25 M. Bernatt, M. Botta, A. Svetlicinii, The Right of Defense in the Decentralized System of EU Com-
petition Law Enforcement: A Call for Harmonization from Central and Eastern Europe, ,World
Competition: Law and Economics Review” 2018, nr 41(3), s. 6-10.
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réwniez z uwagi na rozszerzenie w art. 50 ust. 1 u.o.k.k. kregu podmiotéw zobowig-
zanych do udzielenia informacji na pisemne wezwanie Prezesa UOKiK.

Artykut 8 dyrektywy ECN+ zobowigzuje panstwa cztonkowskie do stosowania
unijnych standardéw gwarancji proceduralnych w przypadku postepowan z elemen-
tem unijnym. Wolno$¢ od samooskarzania wskazana w u.o.k.k. nie odpowiada mini-
malnemu poziomowi obecnemu w postepowaniach Komisji Europejskiej*®. W tabeli
zgodnosci projektodawca uznal, ze przyznanie gwarancji wolnosci od samooskar-
zania jedynie osobom fizycznym wystarcza do implementacji artykulu 8 dyrektywy
ECN+. Takie ograniczenie jest niezasadne i powoduje, Ze przedsiebiorcy, niezaleznie
od formy organizacyjnoprawnej, nie moga powolywac si¢ na gwarancje przystugu-
jace osobom fizycznym. Dotyczy to zaréwno postepowan z elementem unijnym, jak
i czysto wewnatrzkrajowych. Prawo do wolnosci od samooskarzania nie musi mie¢
takiego samego zakresu wobec przedsiebiorcow i 0sdb fizycznych, ale catkowite po-
zbawienie przedsigbiorcy mozliwosci odmowy przekazania obcigzajacych informacji
nie odpowiada wymogom prawa unijnego. Przedsigbiorca nie moze odmdwic prze-
kazania informacji, czy to na podstawie art. 50 u.o.k.k, czy w toku kontroli, nie ma
réwniez mozliwosci zakwestionowania zasadnosci zadania okreslonych informacji
lub dokumentéw przez Prezesa UOKIK, o czym mowa w czesci 3 powyzej.

Brak gwarancji proceduralnych w postaci wolnosci od samooskarzania byt pod-
noszony w literaturze od lat”’. Postulat ten jest stuszny i wcigz aktualny, poniewaz
nowela u.o.kk. nie zmienita w istotny sposob tego stanu rzeczy, przyznajac ogra-
niczone uprawnienia jedynie osobom fizycznym. Jest to kolejna niewykorzystana
szansa na podniesienie nizszych standardéw gwarancji proceduralnych wynikaja-
cych z u.o.k.k. do poziomu unijnego.

5. Czas prowadzenia postepowan oraz przyjmowanie szczegélowego
uzasadnienia zarzutow

W tabeli zgodnosci stwierdzono, ze przepis art. 3 ust. 3 zd. 1 dyrektywy ECN+
dotyczacy rozsadnych ram czasowych prowadzenia postepowan w sprawie stosowa-
nia prawa nie wymaga implementacji z uwagi na tre$¢ art. 92 u.o.k.k. Ten ostatni
przepis stanowi, ze postepowanie antymonopolowe w sprawach praktyk ogranicza-
jacych konkurencje powinno by¢ zakonczone nie pdzniej niz w terminie 5 miesigcy
od dnia jego wszczecia. Ponadto odsyta on do odpowiednio stosowanych przepiséw
art. 35-38 k.p.a.

26 Por. M. Bernatt, Convergence..., op. cit., s. 264-265, 281.

27 Ibidem,s.21; A. Mloston-Olszewska, Wolno$¢ od samooskarzania w postepowaniach w sprawach
praktyk ograniczajacych konkurencje w $wietle standardéw ochrony praw podstawowych, War-
szawa 2022, s. 59-60.

174 Bialystok Legal Studies 2023 vol. 28 no. 4
Biatostockie Studia Prawnicze



Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 a gwarancje ochrony praw podstawowych ...

Natomiast przepis art. 3 ust. 3 zd. 2 dyrektywy ECN+ dotyczacy szczegélowego
uzasadnienia zarzutow (dalej: SUZ) rzekomo zostal implementowany w przepisach
art. 49 ust. 3 14 uw.o.kk. dotyczacych obowiazku uzasadniania przez Prezesa UOKIK
postanowien o wszczeciu szeregu wymienionych w art. 49 postepowan. Zgodnie
z art. 49 ust. 3 zd. 2 uzasadnienie zawiera wyjas$nienie zarzutéw stawianych przedsie-
biorcy oraz informacje¢ o zasadach ustalania wysokosci kary pieni¢znej w przypadku
stwierdzenia, ze przedsigbiorca dopuscil sie naruszenia przepiséw ustawy. Artykut
49 ust. 3 nie spelnia jednak wymagan art. 3 ust. 3 zd. 2 dyrektywy ECN+. W wielu
sprawach postanowienie o wszczeciu postegpowania ze swej natury nie zawiera SUZ,
bo na poczatkowym etapie postepowania na takie uzasadnienie jest zbyt wczesnie.
Uzasadnienie rzadowego projektu noweli u.o.k.k.* przekonuje, ze wprowadzone roz-
wigzanie ,,pozostaje spdjne ze specyfika polskiego postepowania administracyjnego
oraz dotychczasowg siatka instytucjonalng’, zwlaszcza ze postepowanie antymono-
polowe moze by¢ poprzedzone postepowaniem wyjasniajacym, ktdre ,,nie posiada
stron, a jego charakter bardziej przypomina etap postepowania Komisji Europej-
skiej przed momentem wydania statement of objections”. Dzielenie postepowania
przed Komisja na dwa etapy — przed i po statement of objections — oraz poréwny-
wanie ich do - odpowiednio - postepowania wyjasniajacego i wlasciwego postepo-
wania antymonopolowego jest, mowiac oglednie, nieporozumieniem. Statement of
objections w postgpowaniu przed Komisja to dokument procesowy przygotowujacy
wydanie decyzji, ograniczajacy zakres zarzutéw Komisji, tj. Komisja w decyzji kon-
czacej postepowanie nie moze opierac sie na zadnych innych zarzutach, aczkolwiek
moze w czgsci albo w calosci wycofac sig z zarzutow zawartych w statement of objec-
tions”. Wydawane przez Prezesa UOKIK postanowienia o wszczeciu postepowania
nie s3 podobne do statement of objections, o ktorym mowa w punkcie 3.1.1 zawiado-
mienia Komisji w sprawie najlepszych praktyk w zakresie prowadzenia postepowan
w zwigzku z art. 101 i 102 TFUE®. Statement of objections w postepowaniu przed Ko-
misja to akt bardzo podobny w formie i tresci do decyzji konczacej postepowanie?’,
ktory zawiera wstepna kalkulacje kary pienieznej (a nie jedynie zasady ustalania wy-
sokosci kary pienigznej) oraz konkretnie wskazuje podstawy dowodowe przygotowy-
wanej decyzji konczacej postepowanie®?. Natomiast postanowienie Prezesa UOKiK

28  Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektérych innych
ustaw, https://legislacja.gov.pl/projekt/12342403 (3.09.2023).

29  S.Durande, K. Williams, The practical impact of the exercise of the right to be heard: A special fo-
cus on the effect of Oral Hearings and the role of the Hearing Officers, ,,Competition Policy New-
sletter” 2005, nr 2, s. 24.

30 Dz Urz.C308z20.10.2011 ., s. 6.

31 M. Kolasinski, Influence of the General Principles of Community Law on Polish Antitrust Proce-
dure, ,,Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies” 2010, nr 3(3), s. 37.

32 Zob.tez M. Bernatt, Convergence..., op. cit., s. 261-262.

Bialystok Legal Studies 2023 vol. 28 no. 4 175
Biatostockie Studia Prawnicze



Anna Piszcz, Magdalena Knapp

0 wszczeciu postepowania w znacznie mniejszym stopniu informuje i chroni strony
postepowania®.

W chwili wszczecia postepowania wlasciwego przez Prezesa UOKIK na szczego-
fowe uzasadnienie zarzutow jest niejednokrotnie zbyt wczesnie nawet po przeprowa-
dzonym postepowaniu wyjasniajacym, a warto tez zauwazy¢, ze Prezes UOKiK nie ma
obowigzku poprzedzenia postgpowania wlasciwego postepowaniem wyjasniajacym.
Gdyby w chwili wszczecia postgpowania organ byl niemal gotéw do wydania decyzji
i miat szczegbtowe uzasadnienie zarzutdéw, od wszczecia postepowania do wydania
decyzji nie uptywalyby miesigce pracy urzednikéw, a postanowienia o wszczeciu po-
stepowania nie bylyby razaco lakoniczne. Wreszcie, gdyby u.o.k.k. nie byta obarczona
luka w tym zakresie, nie podejmowano by prob jej uzupetnienia w drodze wyjasnien
Prezesa UOKIK. SUZ przed wydaniem decyzji jest juz Prezesowi UOKiK doskonale
znane z jego wlasnej praktyki opartej na jego Wyjasnieniach z dnia 28 maja 2019 r,,
ktore zastapilty wczesniejszy dokument z 2015 r. Odwrét od wezesniejszej praktyki
jest co najmniej zaskakujacy. To wlasnie SUZ, o ktérym mowa w ww. dokumentach,
ma charakter ,,szczegélowego uzasadnienia zarzutéw lub podobnego $rodka” wy-
maganego dyrektywg ECN+. Uzasadnienie postanowienia o wszczeciu postepowa-
nia wydawanego jako pierwszy akt w postepowaniu, a nie przed wydaniem decyzji,
z pewnoscia nie jest nawet srodkiem podobnym do SUZ. Prawidlowa implementa-
cja art. 3 ust. 3 zd. 2 dyrektywy ECN+ wymagalaby przeniesienia ustalen pierwszego
z ww. dokumentéw do przepisow u.o.k.k.

W pi$miennictwie zostal wyrazony poglad o zbednosci szeregu odestan za-
wartych w art. 3 dyrektywy ECN+, w tym wzmianki o szczegélowym uzasadnieniu
zarzutow*!. W polskim przypadku okazuje si¢, ze gdyby nie owa wzmianka ustawo-
dawca w dalszym ciagu opieralby sie przed wprowadzeniem ustawowej regulacji
szczegolowego uzasadnienia zarzutéw. Opor ten jest natomiast na tyle silny, ze roz-
wigzanie wprowadzone nowelg u.o.k.k. stanowi jedynie ,,pre-statement” of objections,
poczatek szczegétowego uzasadnienia zarzutéw czy wrecz pozorne szczegdtowe uza-
sadnienie zarzutow.

Whioski

Niewatpliwie art. 3 ust. 1 dyrektywy ECN+ nie konkretyzuje na potrzeby stoso-
wania art. 101 i 102 TFUE wymogdéw dotyczacych ogdlnych zasad prawa Unii oraz
KPPUE. Nalezy natomiast podkresli¢, ze w pismiennictwie od lat zglaszano szereg
postulatow zmian u.o.k.k. istotnych z perspektywy réwnowagi pomiedzy poszano-
waniem praw podstawowych przedsigbiorstw a obowigzkiem zagwarantowania

33 K. Kowalik-Banczyk, Procedural Autonomy..., op. cit., s. 228-229.
34 M. Botta, The Right..., op. cit, s. 10.

176 Bialystok Legal Studies 2023 vol. 28 no. 4
Biatostockie Studia Prawnicze



Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 a gwarancje ochrony praw podstawowych ...

skutecznego egzekwowania prawa konkurencji®. Jak stusznie podkreslono, pro-
ces implementacji dyrektywy ECN+ byt dobrg okazja do dokonania zmian u.o.k.k.
(wykraczajacych poza dyrektywe ECN+), ale jako ze jej nie wykorzystano, istnieje
znaczne ryzyko, ze te pomysly zostana na dlugo ,,pogrzebane™. Niestety, mimo po-
stulatéw doktryny przy okazji implementacji dyrektywy ECN+ nie dokonano kom-
pleksowego przegladu przepiséw u.ok.k. ani przez pryzmat unijnego standardu
ochrony praw podstawowych, ani przez pryzmat Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci i dotyczacego jej orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka. Miedzy innymi z perspektywy prawa do prywatnosci na-
lezaloby art. 91 u.o.k k. dostosowac do art. 21 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003.

Analiza prowadzona powyzej wykazala, ze nawet w przypadku tych zmian,
ktérych wprowadzenia dyrektywa ECN+ wymagata w sposéb dos¢ wyrazny, pol-
ski projektodawca zachowal nadmierng powsciagliwos¢. Regulacja prawna LPP ma
skrajnie waski zakres. Podobny zarzut mozna postawi¢ implementacji dyrektywy
ECN+ w zakresie prawa do bycia wystuchanym. Tak samo jest w przypadku gwa-
rancji wolnosci od samooskarzania, ktéra odnosi si¢ jedynie do oséb fizycznych, nie
przyznajac przedsigbiorcom zadnych praw w tym zakresie. Najbardziej razacy przy-
kiad ,pozornej” implementacji art. 3 dyrektywy ECN+ stanowi regulacja prawna
dotyczaca odpowiednika szczegélowego uzasadnienia zarzutdw, ktéry w u.o.k.k. zo-
stal sprowadzony do wymogu uzasadnienia postanowienia o wszczeciu wlasciwego
postepowania antymonopolowego. Zakres zmian wprowadzonych nowelg u.o.k.k.
w odpowiedzi na wymogi okreslone przez art. 3 dyrektywy ECN+ budzi powazne
watpliwosci co do zachowania réwnowagi pomiedzy poszanowaniem praw podsta-
wowych przedsiebiorcéw a obowigzkiem zagwarantowania skutecznego egzekwowa-
nia prawa konkurencji i wymaga pilnej interwencji ustawodawcy.

35  Zob. G. Materna, Projekt dyrektywy ECN+ (omodwienie w aspekcie potrzeby kolejnej noweliza-
cji polskiego prawa ochrony konkurencji), ,,internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regula-
cyjny” 2018, nr 2(7), s. 41 oraz cytowana tam literatura.

36 M. Blachucki, Supervision over the International Activities of National Competition Authorities
(the Polish Experience), (w:) M. Blachucki (red.), International Cooperation of Competition Au-
thorities in Europe: From Bilateral Agreements to Transgovernmental Networks, Warszawa 2021,
s. 66.
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