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Streszczenie

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zapewnia ochrone uczciwej konkurencji
miedzy przedsiebiorstwami na rynku wewnetrznym UE w interesie konsumentow.
W zwigzku z tym Komisji przyznano szerokie uprawnienia dochodzeniowe i decyzyjne,
w ramach ktérych moze ona zakazywaé porozumien antykonkurencyjnych miedzy
przedsiebiorstwami lub podejmowac dziatania wobec przedsiebiorstw, ktdre
naduzywajg swojej pozycji na rynku wewnetrznym (tzw. postepowania
antymonopolowe). Komisja dokonuje rowniez weryfikacji wiekszych koncentracji
przedsiebiorstw pod katem wptywu takich transakcji na rynek wewnetrzny (tzw.
kontrola potgczen przedsiebiorstw).

Zaréwno Komisja, jak i krajowe organy ochrony konkurencji w panstwach
cztonkowskich UE moga bezposrednio egzekwowad unijne reguty konkurencji
w sprawach z zakresu ochrony konkurencji majacych wptyw na wymiane handlowg
miedzy panstwami cztonkowskimi. Komisja okreslita kryteria decydujgce o przydziale
spraw miedzy panstwa cztonkowskie i Komisje.

Niniejsza kontrola jest pierwszg kontrolg Trybunatu, ktdra dotyczy roli Komisji
w zakresie egzekwowania przepiséw dotyczgcych potgczen przedsiebiorstw i przepiséw
antymonopolowych. W ciggu ostatnich dziesieciu lat na egzekwowanie unijnych regut
konkurenciji istotnie wptynety znaczgce zmiany w dynamice rynku, a kwestia ta znalazta
sie w centrum zainteresowania i debaty publicznej. W toku kontroli Trybunat
sprawdzit, czy Komisja — za posrednictwem Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji —
skutecznie egzekwowata unijne reguty konkurencji w ramach kontroli potgczen
przedsiebiorstw i postepowan antymonopolowych. W tym celu przeanalizowat
zdolnosci Komisji w zakresie wykrywania nieprawidtowosci i prowadzenia dochodzen,
a takze ocenit, w jaki sposdb korzystata ona z przystugujacych jej uprawnien do
egzekwowania przepiséw w toku wspomnianych kontroli i postepowan. Skontrolowat
rowniez, jak wygladata wspdétpraca Komisji z krajowymi organami ochrony konkurencji,
w jaki sposob prowadzita ona sprawozdawczos¢ na temat rezultatéw swoich dziatan
w zakresie egzekwowania przepisow i jakimi kanatami uzyskiwata informacje zwrotne.
W sprawozdaniu Trybunat zwrdcit uwage na kwestie, ktore mogag wptynac na
powodzenie dziatan Komisji w tym obszarze zarowno obecnie, jak i w przysztosci.

Z ustalen Trybunatu wynika, ze ogdlnie rzecz biorgc Komisja we wtasciwy sposéb
korzystata z przystugujgcych jej uprawnien do egzekwowania przepisow w ramach
kontroli potgczen przedsiebiorstw i postepowan antymonopolowych, a wydane przez



nig decyzje rozwigzywaty odnosne problemy w zakresie konkurencji. W wielu
obszarach niezbedne sg jednak usprawnienia.

Aby nie polegac wytgcznie na otrzymanych skargach, Komisja podejmowata
z wtasnej inicjatywy dziatania zmierzajace do wykrycia probleméw, ktére potencjalnie
mogg miec niekorzystny wptyw na rynek wewnetrzny. Nie przeznaczata jednak
odpowiednich zasobdw na potrzeby monitorowania rynkéw. Ustanowiono wprawdzie
inicjatywy w celu zachecania do powiadamiania o nieprawidtowosciach, ale liczba
zgtaszanych przypadkdw spadata od 2015 r. Komisja dokonywata przydziatu zasobdéw
na rzecz poszczegolnych postepowan na podstawie priorytetu przyznanego
okreslonym sprawom, nie opierata sie jednak przy tym na kryteriach jasno
uszeregowanych pod wzgledem wagi. Nie dopilnowata zatem, by wybierane byty
sprawy stwarzajgce najwieksze ryzyko.

Kontrola potgczen przedsiebiorstw pochtaniata znaczng cze$¢ dostepnych
zasobow. Komisja z powodzeniem stosowata co prawda uproszczong procedure, ale
powinna podejmowac dalsze wysitki, by jeszcze bardziej usprawnié swoje dziatania.
Trybunat stwierdzit réwniez, ze progi dotyczgce wielkosSci obrotéw, na podstawie
ktorych podejmuje sie decyzje, czy dana transakcja moze wptyngé na konkurencje na
rynku wewnetrznym, moga nie dawac gwarancji, ze wszystkie istotne transakcje
zostang zweryfikowane przez Komisje.

Wprawdzie decyzje antymonopolowe wydawane przez Komisje pozwalaty
rozwigzac problemy w zakresie konkurencji, ale same postepowania byty zazwyczaj
czasochtonne. Do egzekwowania przepisow antymonopolowych mozna przystapié
dopiero po tym, jak wystgpi problem w zakresie konkurencji. W zwigzku z tym
wydtuzajacy sie czas trwania postepowan moze mie¢ negatywny wptyw na skutecznos$é
decyzji. Komisja podejmowata co prawda dziatania w celu przyspieszenia postepowan
antymonopolowych, jednoczesnie musiata jednak zmierzy¢ sie ze skomplikowanymi
sprawami. Takie sprawy dotyczyty w szczegdlnosci nowych rynkéw cyfrowych,

w przypadku ktorych konieczne byto zmodyfikowanie tradycyjnych zatozen
dotyczacych efektywnej konkurencji oraz dokonanie oceny skutecznosci istniejgcych
narzedzi prawnych umozliwiajgcych interwencje. Komisja nie zaktualizowata jak dotad
swoich wytycznych i zawiadomien, co przetozytoby sie na wiekszg pewnos¢ prawa dla
przedsiebiorstw prowadzgcych dziatalnos$¢ na tych rynkach i utatwito podejmowanie
decyzji przez krajowe organy ochrony konkurencji.

Aby zapewnic¢ skuteczne egzekwowanie przepisdw, niezbedne sg kary, ktére
majg efekt odstraszajgcy. Grzywny naktadane przez Komisje w nastepstwie naruszenia
regut konkurencji nalezg do najwyzszych na swiecie. Wptyw tak wysokich grzywien



zalezy jednak od wielkosci przedsiebiorstw, prawdopodobieristwa wykrycia naruszen
przepisdw, potencjalnych zyskow, jakie mozna osiggng¢ wskutek naruszenia, oraz
czasu trwania postepowan Komisji. Komisja nie przeanalizowatfa jak dotad, na ile
naktadane przez nig kary majg efekt odstraszajacy.

W sprawach, w ktérych zastosowanie majg unijne przepisy antymonopolowe,
wiekszos¢ decyzji podejmowana jest przez krajowe organy ochrony konkurencji.
Wspdtpraca miedzy organami krajowymi i Komisjg w ramach Europejskiej Sieci
Konkurencji przebiegata bezproblemowo, z wyjgtkiem monitorowania rynku
i priorytetéw w zakresie egzekwowania przepiséw, ktdre to obszary nie byty Scisle
skoordynowane. Mechanizm efektywnego przydzielania spraw antymonopolowych
pomiedzy Komisje i organy krajowe nie byt wykorzystywany w optymalny sposéb.

Komisja okreslita cele, jakie majg zostac osiggniete, jedynie w bardzo ogdlny
sposéb. Ponadto brak byto odpowiednich danych umozliwiajgcych monitorowanie
rezultatow. Te dwa elementy sprawity, ze trudno byto ocenié skutecznos¢ dziatan
w zakresie egzekwowania przepisdw. Oceny ex post tych prac mogtyby przetozy¢ sie na
udoskonalenie procesu podejmowania decyzji i lepszg alokacje zasobdw, ale Komisja
nie przeprowadzata ich w regularnych odstepach czasu. Sprawozdawczos¢ Komisji na
temat rezultatéw podejmowanych przez nig dziatan w zakresie egzekwowania
przepisdw w dalszym ciggu koncentruje sie na dziataniach, a nie na ich oddziatywaniu.
Obecnie brak jest réwniez regularnej, niezaleznej oceny skutecznosci prac organow
ochrony konkurencji w UE.

Trybunat sformutowat szereg zalecen, ktére majg na celu wzmocnienie zdolnosci
Komisji, tak aby:

zwiekszy¢ prawdopodobienstwo wykrywania naruszen przepiséw;
zwiekszy¢ skutecznosc egzekwowania regut konkurencji;
lepiej wykorzystac potencjat Europejskiej Sieci Konkurencji;

udoskonali¢ sprawozdawczos¢ na temat wynikow.



Wstep

W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) zakazuje sie pewnych
praktyk, ktére sg niezgodne z rynkiem wewnetrznym?®. Wérdd tych praktyk nalezy
wymienic¢ wszelkiego rodzaju zmowy miedzy przedsiebiorstwami, ktérych
przedmiotem lub skutkiem jest ograniczenie bgdz zaktécenie konkurencji
transgranicznej na rynku wewnetrznym. Najbardziej wyrazistym przyktadem tego typu
postepowania niezgodnego z prawem jest zmowa miedzy konkurentami w postaci
tajnego kartelu, ktdéra polega na tym, ze przedsiebiorstwa uzgadniajg miedzy sobg ceny
badz udziat w rynku, co przektada sie na nieuzasadniony wzrost ich zyskow ze szkoda
dla konsumentéw. Wspédtpraca miedzy przedsiebiorstwami jest dozwolona, o ile ma na
celu usprawnienie produkcji lub dystrybucji produktow badz popieranie postepu
technicznego lub gospodarczego — przy zastrzezeniu, ze konsumenci w znacznym
stopniu skorzystajg z pozytywnych skutkéw takiej sytuacji i ze wptyw tej wspodtpracy na
konkurencje bedzie proporcjonalny i nie poskutkuje jej wyeliminowaniem?.

W TFUE zakazano réwniez przedsiebiorstwom, ktére majg pozycje dominujgca na
danym rynku, naduzywania tej pozycji w celu wyeliminowania lub ograniczenia
konkurencji®. Wsréd przyktaddw takiego zachowania mozna wymienié:

wymaganie od kupujgcych, by nabyli dany produkt wytgcznie od przedsiebiorstwa
majgcego pozycje dominujgca (zakup od jednego dostawcy),

ustalanie cen na poziomie przynoszgacym straty (praktyka razgcego zanizania cen),

narzucanie nieuczciwych warunkow, tak aby uniemozliwi¢ konkurentom wejscie
na rynek (utrudnianie dostepu do rynku),

stosowanie nieuczciwych (nadmiernie wygérowanych) cen,

! Art. 101 ust. 1 TFUE (Dz.U. C 326 2 26.10.2012, s. 47).

2 Art. 101 ust. 3 TFUE. Co do zasady Komisja moze uzna¢ pewne rodzaje porozumief lub

praktyk biznesowych za sprzyjajace konkurencji i wytaczy¢ je spod ogdlnego zakazu (na
mocy tzw. rozporzadzen w sprawie wytgczen blokowych). Moze tez dokonywaé oceny
w indywidualnych przypadkach, czy skutki prokonkurencyjne danego porozumienia
przewazajg nad skutkami antykonkurencyjnymi.

* Art. 102 TFUE.



ograniczanie produkcji lub rozwoju technicznego i tym samym zawezanie
mozliwosci wyboru dla konsumentow.

Zgodnie z Traktatami Unia Europejska ma wytgczne kompetencje w zakresie
ustanawiania regut konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego.
Za jednolite egzekwowanie tych regut odpowiada Komisja. Zadanie to ma zasadnicze
znaczenie dla witasciwie funkcjonujgcego rynku wewnetrznego UE, jako ze Komisja
koryguje niedoskonatosci funkcjonowania rynkéw i podejmuje dziatania
w przypadkach, gdy przedsiebiorstwa nie przestrzegajg przepiséw*.

Podstawowym warunkiem skutecznego egzekwowania regut konkurencji jest
istnienie niezaleznych organdéw ochrony konkurencji. Innymi stowy, organy ochrony
konkurencji powinny w sposdb niezalezny od podmiotéw gospodarczych oraz rzgdow
i ich priorytetow politycznych podejmowac decyzje, w ktérych przypadkach wszczynac
postepowanie i egzekwowac przepisy. Niezaleznos¢ oznacza réwniez, ze organy te
muszg posiadac wystarczajgce zasoby (zaréwno kadrowe, jak i techniczne), aby moc
skutecznie egzekwowac prawo.

W przepisach unijnych® powierzono Komisji szereg waznych uprawnien
dochodzeniowych i decyzyjnych, takich jak przeprowadzanie kontroli przedsiebiorstw,
zakazywanie karteli bgdz innych praktyk antykonkurencyjnych czy naktadanie kar
pienieznych na przedsiebiorstwa, ktdre nie przestrzegaja unijnych regut konkurenciji.
Postepowania wszczynane przez Komisje sg okreslane mianem ,,postepowan
antymonopolowych”. Decyzje Komisji zakazujgce okreslonej praktyki
antykonkurencyjnej sg wigzgce dla odnosnych przedsiebiorstw, a jednoczesnie
stanowig precedens w analogicznych sytuacjach. Zgodnie z TFUE, rozporzgdzeniem
(WE) nr 1/2003 i orzecznictwem sgdéw UE Komisji przystuguje prawo swobodnego
uznania w nastepujgcych kwestiach:

okreslenie celdw i definiowanie koncepcji ekonomicznych lezacych u podstaw
,efektywne]j konkurencji”;

4 Wyznaczone w prawodawstwie cele egzekwowania unijnych regut konkurencji

przedstawiono w zafgczniku |.

> Art. 105 TFUE oraz rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie
wprowadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (Dz.U. L 1
24.1.2003, s. 1).



decydowanie, jak wykorzystywac przystugujace jej uprawnienia dochodzeniowe
i prowadzi¢ postepowania;

okreslenie srodkéw zaradczych niezbednych do powstrzymania praktyk
antykonkurencyjnych lub problematycznych przypadkow koncentracji
przedsiebiorstw.

Komisja ma za zadanie chroni¢ efektywng strukture konkurencyjng rynkow
z myslg o wspieraniu dobrostanu konsumentow i dgzeniu do zbudowania
zintegrowanego rynku wewnetrznego UE®. Brak jest co prawda powszechnie przyjetej
definicji dobrostanu konsumentéw, ale w najprostszym ujeciu oznacza to, ze Komisja
analizuje z ekonomicznego punktu widzenia, w jaki sposéb konkurencja na rynkach
unijnych dziata w interesie konsumentéw i jaki wywiera wptyw na cene, jakos¢ i game
dostepnych towardw lub ustug oraz na innowacje.

Komisja jest rowniez odpowiedzialna za monitorowanie restrukturyzacji sektora
przemystu, w przypadku gdy proces ten moze skutkowaé ograniczeniem konkurencji na
rynku wewnetrznym — przyktadowo gdy dwa niezalezne przedsiebiorstwa tgczg sie lub
tworzg odrebny wspdlny podmiot gospodarczy (tzw. wspdlne przedsiebiorstwo
o petnym zakresie funkcji). Tego typu przypadki konsolidacji, ktére sg normalnym
zjawiskiem w gospodarce rynkowej, mogg przyczyniac sie do efektywnej alokacji
aktywow produkceyjnych, lecz jednoczesnie mogg by¢ szkodliwe dla konkurenciji.

W takiej sytuacji Komisja moze by¢ zmuszona do podjecia interwencji, aby zapewni¢
ochrone rynku wewnetrznego. Dziatania te podejmuje ona w ramach tzw. unijnego
mechanizmu kontroli pofaczen przedsiebiorstw, ktéry jest uregulowany

w rozporzadzeniu Rady’.

Kontrola potgczen przedsiebiorstw jest przeprowadzana w krétkim terminie,
zanim transakcja zostanie zrealizowana (system kontroli ex ante), natomiast
postepowanie antymonopolowe Komisja ma prawo wszczg¢ dopiero po pojawieniu sie
podejrzen, ze okreslone przedsiebiorstwo naruszyto reguty konkurencji (system
kontroli ex post). W ciggu ostatnich 10 lat Komisja kazdego roku analizowata srednio
ponad 300 zgtoszen planowanych potaczen przedsiebiorstw i rozpatrywata okoto 200
spraw dotyczgcych naruszenia przepiséw antymonopolowych.

Strategiczny plan Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji na lata 2016-2020
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/comp_sp_2016_2020_en.pdf.

Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli
koncentracji przedsiebiorstw (Dz.U. L 24 z 29.1.2004, s. 1).


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/comp_sp_2016_2020_en.pdf
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W strukturach Komisji wszelkie kluczowe decyzje w sprawach dotyczacych
polityki konkurencji i w powigzanych z nig kwestiach, takich jak wnioski ustawodawcze,
zawiadomienia i wytyczne, sg podejmowane zbiorowo przez kolegium komisarzy.
Kolegium powierzyto cztonkowi Komisji odpowiedzialnemu za ochrone konkurencji
uprawnienia do samodzielnego podejmowania pewnego rodzaju decyzji mniejszej
wagi, ktére nie dotyczg problematycznych kwestii w tym obszarze polityki. Komisarz
ds. konkurencji stoi na czele Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji (DG COMP), ktora
weryfikuje zgtoszenia planowanych potaczen przedsiebiorstw, prowadzi postepowania
w sprawie potgczen przedsiebiorstw i postepowania antymonopolowe oraz, we
wspotpracy z innymi dziatami Komisji, przygotowuje decyzje i opracowuje dokumenty
polityczne, w tym wnioski ustawodawcze, ktore sg przedktadane Komisji do
zatwierdzenia.

Zaréwno Komisja, jak i organy ochrony konkurencji w panstwach cztonkowskich
UE sg uprawnione do bezposredniego egzekwowania unijnych regut konkurencji
w przypadku naruszenia przepiséw antymonopolowych majgcych wptyw na wymiane
handlowg miedzy paristwami cztonkowskimi (zob. ramka 1)2.

8 Art. 5 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003.
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Krajowe organy ochrony konkurencji stosujg unijne reguty konkurencji réwnolegle
z przepisami krajowymi w tym obszarze. Dziatajg one z wtasnej inicjatywy, a ich
decyzje sg wigzace na terytorium danego panstwa cztonkowskiego. Przepisy
proceduralne i decyzje w sprawie wymiaru kar pozostajg w petni w gestii panstw
cztonkowskich, pod warunkiem zastosowania srodkéw harmonizujgcych
wymaganych na mocy dyrektywy 2019/1°. W mysl przepiséw krajowych parnstwa
cztonkowskie mogg w pewnych okolicznosciach stosowac bardziej rygorystyczne
reguty konkurencji w odniesieniu do jednostronnych praktyk i naktadac¢ wyzsze lub
nizsze kary niz Komisja.

O ile dzieki takiemu zdecentralizowanemu podejsciu opierajgcemu sie na
rownolegtym egzekwowaniu prawa udato sie znacznie poszerzy¢ zakres stosowania
unijnych przepiséw antymonopolowych, o tyle ostatecznie to Komisja ponosi
odpowiedzialnos¢ za to, by krajowe organy ochrony konkurencji stosowaty przepisy
w jednolity sposdb'®. Komisja dysponuje takze kompetencjami do podejmowania
decyzji, ktére obowigzujg na catym terytorium Europejskiego Obszaru Gospodarczego
(panistwa cztonkowskie UE, Islandia, Liechtenstein i Norwegia)**.

Rownolegte egzekwowanie unijnych przepiséw antymonopolowych wymaga
Scistej wspodtpracy miedzy Komisjg i wiasciwymi organami krajowymi. Z tego wzgledu
Komisja i krajowe organy ochrony konkurencji ustanowity Europejskg Sie¢ Konkurencji
(ECN)*?, mechanizm, za posrednictwem ktérego (i) podejmujg one decyzje, ktdry organ
krajowy ma zajac sie dang sprawg, (ii) wymieniajg sie informacjami na temat
planowanych dziatan dochodzeniowych i decyzji dotyczacych egzekwowania
przepisow, jakie zamierzajg podjg¢. W ramach tej sieci funkcjonuje réwniez Komitet
Doradczy sktadajacy sie z przedstawicieli organdw krajowych, z ktérym Komisja ma

® Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r. majaca
na celu nadanie organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu
skuteczniejszego egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku
wewnetrznego (Dz.U. L 11z 14.1.2019, s. 3).

10" Art. 16 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003.
1 Art. 53-65 Porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym (Dz.U. L 1z 3.1.1994, s. 3).

12 Art. 11 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003.
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obowigzek skonsultowac sie przed przyjeciem ostatecznych decyzji w dziedzinie
ochrony konkurenciji.

Sady krajowe odgrywajg uzupetniajacg role w egzekwowaniu prawa, gdyz
rozstrzygaja spory sagdowe miedzy podmiotami prywatnymi w kwestiach dotyczacych
unijnych przepiséw antymonopolowych. Wydawane przez nie orzeczenia nie moga
uchyla¢ decyzji Komisji*3.

Krajowe organy ochrony konkurencji dysponujg znaczng swobodg przy
podejmowaniu decyzji, czy wszczg¢ postepowanie w przypadku naruszenia przepisow
i jakie kary natozy¢. Ich decyzje majg moc wigzaca na terytorium danego panstwa
cztonkowskiego i muszg by¢ wydawane z poszanowaniem zasad ustanowionych
w decyzjach Komisji bgdZ w orzeczeniach sagdowych. Wydawane przez Komisje
zawiadomienia i wytyczne dotyczgce postepowan antymonopolowych nie sg
wprawdzie wigzgce dla organow krajowych, wywierajg jednak wptyw na ich decyzje.
Sady krajowe mogg zwrdcic sie do Komisji o wydanie opinii w sprawie interpretacji
unijnych regut konkurencji, a takze wystgpic¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym. W przypadku gdy Komisja wszczyna wtasne
postepowanie, krajowe organy ochrony konkurencji sg zwolnione z koniecznosci
podejmowania dalszych dziatan w danej sprawie.

13 Art. 16 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003.



System réwnolegtego egzekwowania unijnych przepiséw antymonopolowych
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Komisja odpowiada za wszczynanie postepowan w przypadku koncentracji
przedsiebiorstw, jesli tgczny obrdt tych przedsiebiorstw przekracza prog okreslony
w przepisach unijnych®®. W sytuacji gdy obrdt ten znajduje sie ponizej progu, za analize
koncentracji mogg odpowiadac panstwa cztonkowskie na mocy przepisow krajowych.
Poszczegdlne sprawy moga byc¢ przekazywane miedzy Komisjg i panstwami
cztonkowskimi za pomocga systemu przekierowywania spraw, dzieki czemu mozliwa
jest pewna elastycznos$¢ — przyktadowo pod pewnymi warunkami Komisja moze
odestac sprawe do panstwa cztonkowskiego i odwrotnie (zob. rys. 2).

14 Art. 1 rozporzadzenia w sprawie kontroli taczenia przedsiebiorstw. Co do zasady progi te to:
(i) taczny Swiatowy obrét wszystkich przedsiebiorstw zainteresowanych potgczeniem
przekraczajacy 5 mld euro oraz (ii) odnotowany w UE obrdt kazdego z co najmniej dwdch
przedsiebiorstw zainteresowanych potgczeniem powyzej 250 min euro. Unijng kontrolg
potaczen objete sg rowniez transakcje, jesli przedsiebiorstwa zainteresowane pofaczeniem
maija (i) taczny Swiatowy obroét przekraczajgcy 2,5 mld euro, (ii) tgczny obrot przekraczajgcy
100 mIn euro w kazdym z co najmniej trzech panstw cztonkowskich, (iii) obrét kazdego z co
najmniej dwdch przedsiebiorstw zainteresowanych potgczeniem wynosi powyzej 25 min
euro w kazdym z panstw cztonkowskich ujetych w ppkt (ii), (iv) tgczny obrét przypadajacy na
UE kazdego z co najmniej dwéch przedsiebiorstw zainteresowanych potaczeniem wynosi
wiecej niz 100 min euro.
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Rys. 2 — Kontrola potaczen przedsiebiorstw prowadzona na szczeblu
unijnym i krajowym
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Jesli Komisja uzna, ze proponowane potgczenie zaktdci w istotnym stopniu
efektywng konkurencje, moze go zakazaé lub zezwoli¢ na jego dokonanie pod
warunkiem wywigzania sie przez tgczgce sie strony z wigzgcych zobowigzan
zaproponowanych w celu zapobiezenia problemom w zakresie konkurencji na
odnosnych rynkach.

Jesli potaczenie przedsiebiorstw wchodzi w zakres kompetencji krajowego organu
ochrony kompetencji, decyduje on samodzielnie, czy wydaé na nie zgode, opierajac sie
wyltgcznie na przepisach krajowych. W szesciu panstwach cztonkowskich rzady,
zazwyczaj za posrednictwem ministrow ds. gospodarki, mogg jednak wyjatkowo
uchyli¢ decyzje o zakazie potaczenia przedsiebiorstw lub zmodyfikowac zobowigzania
ze wzgledu na interes publiczny, na przykfad gdy sg przekonane, ze nad skutkami
antykonkurencyjnymi na odnosnych rynkach przewaza konieczno$¢ utrzymania miejsc
pracy badZ rozwoju danego sektora przemystu krajowego?®.

5 Niemcy, Hiszpania, Francja, Wtochy, Niderlandy i Portugalia.
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

W ciggu ostatnich 10 lat odnotowano wzrost liczby operacji potgczen
przedsiebiorstw istotnych w wymiarze unijnym o okoto 40%. Jednoczesnie doszto do
wyksztatcenia sie nowych rynkdéw cyfrowych, z czym wigzg sie powazne wyzwania
w zakresie egzekwowania regutf konkurencji. Trybunat nie przedstawit jak dotad
sprawozdania, ktére dotyczytoby dziatan Komisji w zakresie kontroli potgczen
przedsiebiorstw i postepowan antymonopolowych. Za decyzjg o przeprowadzeniu tej
kontroli stat zamiar omodwienia metod prowadzenia tych dziatan przez Komisje, a takze
zwrdcenia uwagi na kwestie, ktére mogg wptywac na ich powodzenie zaréwno
obecnie, jak i w przysztosci.

Trybunat przeanalizowat, czy Komisja skutecznie egzekwowata unijne reguty
konkurencji w przypadku kontroli potgczen przedsiebiorstw i postepowan
antymonopolowych. Na poziomie bardziej szczegétowym zbadat on, czy Komisja:

a) posiadata odpowiednie zdolnosci w zakresie wykrywania nieprawidtowosci
i prowadzenia dochodzen;

b) we wihasciwy sposéb korzystata z przystugujacych jej uprawnien do egzekwowania
przepisow w zakresie kontroli potgczen przedsiebiorstw i postepowan
antymonopolowych;

c) skutecznie wspotpracowata z krajowymi organami ochrony konkurencji;

d) ustanowita ramy umozliwiajgce prowadzenie sprawozdawczosci z rezultatow
dziatan zwigzanych z egzekwowaniem prawa oraz otrzymywanie informacji
zwrotnych.

Na potrzeby kontroli Trybunat dokonat przeglagdu dokumentacji udostepnione;j
przez Komisje, a takze przeprowadzit wywiady z pracownikami Komisji. W odniesieniu
do kontroli potaczen przedsiebiorstw przeanalizowano dokumentacje dotyczacg
13 zaproponowanych potaczen przedsiebiorstw zgtoszonych Komisji w latach 2010—
2017 zgodnie z odnosnym rozporzadzeniem. Jesli chodzi o postepowania
antymonopolowe natomiast, kontrolg objeto prébe 37 spraw, w przypadku ktorych
Komisja wszczeta postepowania w tym okresie, jak rowniez sprawozdania i inne
dokumenty dotyczace dziatan zrealizowanych przez nig w latach 2018 i 2019. Na
podstawie préby 38 spraw Trybunat sprawdzit rowniez, w jaki sposéb Komisja
analizowata powiadomienia od krajowych organéw ochrony konkurencji przekazywane
zgodnie z art. 11 rozporzgdzenia (WE) nr 1/2003, tj. przypadki, gdy organ krajowy
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formalnie poinformowat Komisje o wszczeciu postepowania antymonopolowego na
szczeblu krajowym lub przedtozyt projekt decyzji dotyczgcej egzekwowania przepisow.
Wyboru tych spraw dokonano na podstawie analizy ryzyka.

Ponadto w celu uzyskania informacji przeprowadzono wizyty w organach ochrony
konkurencji w Butgarii, Francji, Niderlandach i Polsce. Paristwa te wybrano ze wzgledu
na bardzo zréznicowane rozwigzania instytucjonalne. Przeprowadzono réwniez
spotkania z przedstawicielami Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD).

W ramach kontroli Trybunat nie zweryfikowat, w jaki sposdb Komisja egzekwuje
stosowanie zasad pomocy panstwa, w ktérym to obszarze rowniez sprawuje ona
nadzor nad konkurencjg®. Na poziomie UE lub parnstw cztonkowskich wystepuje wiele
czynnikow, ktére mogg wptywac na efektywnos¢ konkurencji, np. prawo patentowe,
krajowe prawo podatkowe, przepisy sektorowe (dotyczgce np. przewozow
pasazerskich lub telekomunikacji), szczegétowe przepisy dotyczace ochrony
konsumentow badz polityka handlowa (w przypadku wymiany handlowej z panstwami
spoza UE). Kwestie te wykraczajg poza zakres kompetencji Komisji w obszarze
egzekwowania regut konkurencji w ramach rozporzgdzenia (WE) nr 1/2003
i rozporzadzenia w sprawie kontroli tgczenia przedsiebiorstw, w zwigzku z czym nie
weszty w zakres niniejszej kontroli.

6 Trybunat dokonat ostatnio przegladu dziatai kontrolnych Komisji w obszarze pomocy
panstwa na rzecz instytucji finansowych — zob. sprawozdanie specjalne nr 21/2012 pt.
»,Kontrola pomocy panstwa na rzecz instytucji finansowych w UE — nalezy przeprowadzic¢
ocene adekwatnosci”,
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR20_21/SR_state_aid_PL.pdf. W 2016 .
Trybunat przeprowadzit kontrole dotyczacg zasad pomocy paristwa w obszarze polityki
spojnosci — zob. sprawozdanie specjalne nr 24/2016 pt. ,,Nalezy dotozy¢ staran, by szerzy¢
wiedze na temat zasad pomocy przyznawanej przez panstwa w obszarze polityki spéjnosci
i egzekwowac ich przestrzeganie”,
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_24/SR_STATE_AIDS_PL.pdf.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR20_21/SR_state_aid_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_24/SR_STATE_AIDS_PL.pdf
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Uwagi

Komisja otrzymuje bardzo wiele bardziej lub mniej formalnych informacji od
uczestnikéw rynku i krajowych organow ochrony konkurencji na temat potencjalnych
problemdw dotyczacych konkurencji i potencjalnych naruszen przepiséw
antymonopolowych. W przypadku formalnych skarg dotyczgcych stosowania praktyk
monopolistycznych Komisja jest prawnie zobowigzana do wnikliwego rozpatrzenia
wszelkich zgtoszonych jej spraw. Informacje podane w skargach réznig sie jednak
znacznie pod wzgledem jakosci i mogg nie odzwierciedlac najistotniejszych problemow
zwigzanych z konkurencja, jakie wystepuja na rynku wewnetrznym. Z tego wzgledu,
aby méc dziata¢ w petni skutecznie, organ ochrony konkurencji powinien nie tylko
podejmowac dziatania w odpowiedzi na otrzymane skargi, ale réwniez zachecaé do
przekazywania informacji i by¢ w stanie samodzielnie wykrywa¢ przypadki powaznych
naruszen przepiséw antymonopolowych.

DG COMP jest wprawdzie zobowigzana do weryfikowania wszystkich potgczen
przedsiebiorstw, o ktorych zostata powiadomiona (zob. pkt 16), lecz moze takze
wedtug wtasnego uznania podejmowac decyzje o wszczeciu postepowania w sprawie
domniemanego naruszenia przepisow antymonopolowych. Jako ze dociera do niej
wiecej informacji na temat problemdéw w obszarze konkurencji, niz jest ona w stanie
zweryfikowac z wykorzystaniem dostepnych jej zasobéw, musi ona przyjgé¢ pewne
priorytety.

Trybunat przeanalizowat, czy Komisja:

a) dysponowata odpowiednimi zdolnosciami, by wykrywa¢ praktyki
antykonkurencyjne;

b) ustanowita priorytety w zakresie egzekwowania przepiséw antymonopolowych
w oparciu o obiektywne kryteria, tak aby ukierunkowa¢ swoje zasoby na
rozwigzywanie spraw o potencjalnie najwiekszym oddziatywaniu.
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Ograniczone zasoby odbijajg sie negatywnie na zdolnosciach Komisji
w zakresie wykrywania naruszen

Aby wszczg¢ postepowanie antymonopolowe z wtasnej inicjatywy, Komisja musi
posiadac specjalistyczng wiedze na temat sektoréw gospodarki istotnych w kontekscie
rynku wewnetrznego, a takze ukierunkowane informacje wywiadowcze. W tym celu
moze ona korzystac z szeregu narzedzi stuzgcych do monitorowania rynkéw
i wykrywania naruszen przepiséw. Przyktadowo moze ona gromadzi¢ i analizowac¢
publicznie dostepne informacje lub dane rynkowe badz dokonywa¢ ocen dotyczgcych
konkretnych zagadnien lub spraw (w ramach dziatan analitycznych lub przegladowych).
Moze réwniez przeprowadzac bardziej szczegétowe analizy ograniczen konkurencji
w postaci badan rynkowych lub formalnych badan sektorowych?’.

Jesli chodzi o przydziat zasobdéw na egzekwowanie regut konkurencji, DG COMP
polega na rocznych przydziatach srodkéw z budzetu Komisji, musi zatem konkurowa¢é
o zasoby z innymi dyrekcjami generalnymi. Na przestrzeni ostatnich dziesieciu lat
taczna liczba pracownikéw utrzymywata sie na stosunkowo niezmiennym poziomie®é,
a przesuniecia miedzy trzema gtéwnymi obszarami (kontrola potgczen przedsiebiorstw,
postepowania antymonopolowe i pomoc panstwa) byty stosunkowo rzadkie. Trybunat
odnotowat, ze od 2010 r. liczba nowych przypadkow naruszenia przepisow
antymonopolowych zarejestrowanych przez DG COMP utrzymywata sie na stosunkowo
stabilnym poziomie, podczas gdy liczba nowych spraw dotyczacych tgczenia
przedsiebiorstw w tym okresie stopniowo sie zwiekszata. Jako ze kontrola potaczen
przedsiebiorstw stanowi obowigzek prawny Komisji, DG COMP musiata przeznaczy¢
znaczne zasoby na prace w tym obszarze (zob. pkt 41). Liczba pozostatych
pracownikéw nie jest wystarczajgca, by DG COMP mogta podejmowac dziatania
w odpowiedzi na wszystkie skargi, jakie do niej naptywaja, w zwigzku z czym musi
przyjgé¢ pewne priorytety.

Oznacza to, ze zasoby, jakie mozna przeznaczy¢ na monitorowanie rynku, jak
rowniez zdolnosci w zakresie proaktywnego wykrywania nowych przypadkow, na
przyktad w oparciu o badania sektorowe, sg ograniczone. Poziom, spdjnosc i jakos¢
monitorowania rynku zalezaty w duzej mierze od inicjatywy wykazywanej przez

7 Art. 17 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003.

18 W latach 2010-2018 liczba stanowisk w DG COMP spadta nieznacznie, z 830 do 804.
Wedtug stanu na 31 grudnia 2018 r. w DG COMP istnieje 77 stanowisk w dziatach
zajmujgcych sie kartelami, 171 stanowisk w dziatach zajmujgcych sie praktykami
antykonkurencyjnymi innymi niz kartele oraz 117 stanowisk w dziatach operacyjnych
zajmujgcych sie potgczeniami przedsiebiorstw.
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poszczegdlnych pracownikéw DG COMP, jak i od ich dostepnos$ci i doswiadczenia. Ze
wzgledu na ograniczone zasoby Komisja przeprowadzita od 2005 r. jedynie cztery
badania sektorowe, ktére umozliwity wykrycie przypadkdw naruszenia regut
konkurencji*®. Aby przeprowadzi¢ badanie z 2015 r. dotyczace handlu elektronicznego,
konieczne byto oddelegowanie do tego celu zespotu liczgcego okoto 15 etatow

(w ekwiwalentach petnego czasu pracy) przez okres 18—24 miesiecy.

Pomimo wszczecia nowych postepowan w obszarze handlu elektronicznego,
ktorych rekordowa liczbe odnotowano w 2015 r., faczna liczba przypadkdéw wykrytych
przez DG COMP z wtasnej inicjatywy stale sie zmniejszata (zob. rys. 3).

Rys. 3 — Jak ksztattowata sie liczba nowych postepowan wszczynanych
przez DG COMP z wtasnej inicjatywy
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Zrédto: Komisja Europejska.

Juz w 1996 r. Komisja podjeta decyzje (w ramach tzw. programu tagodzenia kar)
o zachecaniu przedsiebiorstw uczestniczgcych w kartelach do przekazywania jej
informacji poufnych. Pierwsze przedsiebiorstwo w kartelu, ktdre zdecyduje sie na taki
krok, moze uzyskac catkowite zwolnienie z grzywny. W przypadku pozostatych
przedsiebiorstw idgcych jego sladem grzywny mogg zostac z kolei zmniejszone.

19 0d 2005 r. Komisja przeprowadzita badania sektorowe dotyczace ustug finansowych (2005),
sektora energetycznego (2005-2007), sektora farmaceutycznego (2008) i handlu
elektronicznego (2015); https://ec.europa.eu/competition/antitrust/sector_inquiries.html.


https://ec.europa.eu/competition/antitrust/sector_inquiries.html
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Komisja w duzym stopniu polega na tym mechanizmie w celu wykrywania karteli.
W latach 2010-2017 23 sposrdod 25 karteli, w odniesieniu do ktorych Komisja wszczeta
postepowania, zostaty wykryte w nastepstwie ztozenia wniosku o ztagodzenie kary,
a jedynie dwa byty rezultatem prac wtasnych Komisji.

Jesli z kolei chodzi 0 0gdlna liczbe decyzji antymonopolowych wydanych przez
Komisje w odniesieniu do spraw zarejestrowanych w okresie od 2010 do 2017 r.,
w tym spraw kartelowych, 50% decyzji przyjetych do 31 grudnia 2018 r. dotyczyto
spraw wszczetych za sprawg wniosku o ztagodzenie kary.

W nastepstwie okoto 15% wnioskow o ztagodzenie kary ztozonych do Komisji
wszczeto formalne postepowanie. W 60% przypadkow postepowanie to zakonczyto sie
wydaniem decyzji o zakazie praktyk antymonopolowych i natozeniem grzywny. Ow
niski odsetek (15%) wynika z tego, ze wnioskodawcy czesto nie spetniali wszystkich
warunkow, nie przedtozono dowoddw prima facie na to, ze doszto do naruszenia,
Komisja nie uznata danej sprawy za priorytet badz nie byta najbardziej kompetentnym
organem w ramach sieci ECN, by rozpatrzy¢ takg sprawe. W tym ostatnim przypadku
krajowe organy ochrony konkurencji moga wszczgé postepowanie z wiasnej inicjatywy
badz jesli Komisja przekaze im sprawe. Co wiecej, od 2015 r. roczna liczba spraw
w ramach programu tagodzenia kar zgtoszonych Komisji znacznie sie zmniejszyta (zob.
rys. 4).

Rys. 4 — Liczba spraw w ramach programu tagodzenia kar w latach 2010-
2019
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Komisja nie przeprowadzita jak dotad szczegdtowej analizy, aby wyjasnic,
dlaczego liczba wnioskéw o ztagodzenie lub zwolnienie z kary wykazuje spadkowy
trend. Tendencja ta, ktora wydaje sie znajdowac potwierdzenie réwniez w innych
obszarach, sprawia, ze trudno jest orzec, czy liczba karteli na rynku wewnetrznym
faktycznie sie zmniejszyta, co samo w sobie jest teoretycznie mozliwe, bgdz czy
przedsiebiorstwa obawiaja sie, ze ztozenie takiego wniosku narazi je na powddztwo
odszkodowawcze ze strony podmiotéw prywatnych, ktore poniosty szkody z powodu
naruszen unijnych przepisow antymonopolowych. Unijna dyrektywa przyjeta w 2014 r.
miata na celu utatwi¢ dochodzenie takich roszczen w celu uzyskania odszkodowania?’.
Trybunat nie moze zatem wykluczy¢, ze przedsiebiorstwa uczestniczace w kartelu
wstrzymuja sie od sktadania wnioskdéw o ztagodzenie kary, poniewaz — mimo ze w ten
sposob majg mozliwos¢ unikniecia grzywny — narazatyby sie na ryzyko, ze ofiary kartelu
wystgpig o wyptate wysokiego odszkodowania z tytutu poniesionych szkdd. Innym
wyttumaczeniem zaistniatej sytuacji moze byc¢ to, ze przedsiebiorstwom udaje sie lepiej
zataic¢ kartele.

W 2016 r. DG COMP zdecydowata sie podja¢ prace w celu udoskonalenia metod
wykrywania potencjalnych przypadkéw naruszen przepiséw, ktére majg duzy wptyw na
rynek wewnetrzny. W ramach tej inicjatywy od 2017 r. Komisja udostepnia na swojej
stronie internetowe] narzedzie stuzgce do sygnalizowania nieprawidtowosci, z ktdrego
moze skorzystaé kazdy, by anonimowo przekazac¢ informacje o kartelach i innych
praktykach antykonkurencyjnych. Informacje uzyskane tym kanatem sg uwzgledniane
w prowadzonym przez Komisje monitorowaniu rynku, ale do momentu
przeprowadzenia niniejszej kontroli daty one podstawe do dokonania zaledwie jednej
inspekcji w terenie, w nastepstwie ktérej nie wszczeto formalnego postepowania. Jak
dotad Komisja nie zaproponowata innych rozwigzan w celu zachecania do zgtaszania
przypadkdw naruszen przepisdw, np. nagréd finansowych dla sygnalistow??.

20 pyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/104/UE z dnia 26 listopada 2014 r.
w sprawie niektérych przepiséw regulujgcych dochodzenie roszczen odszkodowawczych
z tytutu naruszenia prawa konkurencji panstw cztonkowskich i Unii Europejskiej, objete
przepisami prawa krajowego (Dz.U. L 349 2 5.12.2014, s. 1).

21 Obecnie w UE-28 systemy wynagradzania sygnalistow funkcjonujg na Litwie, Stowacji

i Wegrzech oraz w Zjednoczonym Krélestwie.
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Podejscie w zakresie nadawania priorytetdw okreslonym sprawom nie
byto optymalne

Jak wspomniano w pkt 28, ze wzgledu na duzg liczbe (,spietrzenie”)
potencjalnych przypadkéw naruszenia przepisow antymonopolowych oczekujgcych na
rozpatrzenie (zob. rys. 5) DG COMP musi dokonywac selekcji. Aby efektywnie
wykorzystywacé posiadane zasoby, powinna ona przyznawac priorytet sprawom, ktdre
potencjalnie majg najwiekszy wptyw na rynek wewnetrzny i konsumentow.

Rys. 5 — Liczba spraw dotyczgcych naruszenia przepisow
antymonopolowych w latach 2010-2019
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DG COMP positkowata sie wieloma kryteriami przy wyborze spraw, ktore
wymagajg podjecia dziatan. Przyktadowo, jak wynika z wytycznych dotyczgcych
potencjalnych naruszen art. 102 TFUE??, powinna ona koncentrowac sie miedzy innymi
na tych rodzajach praktyk wytgczajgcych, ktére sg najbardziej szkodliwe dla
konsumentow. Trybunat nie stwierdzit jednak, by ustanowiono jasne wazone kryteria,
na podstawie ktdrych w pierwszej kolejnos$ci wybierane bytyby przypadki zagrazajgce

22 Wytyczne w sprawie priorytetéw, ktérymi Komisja bedzie sie kierowaé przy stosowaniu
art. 82 Traktatu WE w odniesieniu do szkodliwych dziatan o charakterze praktyki
wylaczajgcej, podejmowanych przez przedsiebiorstwa dominujgce (Dz.U. C 45 z 24.2.2009,
s. 7).
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w najwiekszym stopniu konkurencji lub dobrostanowi konsumentéw na rynku
wewnetrznym i we wszystkich sektorach gospodarki.

Skuteczne egzekwowanie przepisdow dotyczgcych potgczen przedsiebiorstw
i przepisow antymonopolowych oznacza, ze Komisja musi dziata¢ w interesie obywateli
UE, aby zagwarantowa¢, ze bedg mogli oni nabywac dobrej jakosci towary i ustugi po
uczciwych cenach. W zwigzku z tym Trybunat ocenit, w jaki sposéb Komisja:

a) przeprowadzata procedury kontroli potgczen przedsiebiorstw;
b) prowadzita postepowania antymonopolowe;
c) reagowata na nowe wyzwania w zakresie egzekwowania prawa;

d) naktadata grzywny dziatajgce odstraszajaco.

We wszystkich przypadkach Komisja podjeta decyzje dotyczaca
potaczenia przedsiebiorstw w przewidzianym prawem terminie, ale
rosnaca liczba spraw wywiera presje na jej zasoby

Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami Komisja jest zasadniczo zobowigzana do
oceny wptywu potgczenia przedsiebiorstw na odnosne rynki w ciggu 25 dni roboczych
(,etap | postepowania”). Po uptywie tego terminu musi ona zezwoli¢ na potgczenie lub
przystgpi¢ do drugiej, szczegétowej analizy (,,etap Il postepowania”)?3. Trybunat ocenit,
czy Komisja, dziatajac z zachowaniem odpowiednich termindéw, przeanalizowata przed
podjeciem decyzji wszystkie istotne aspekty zgtoszonych transakcji oraz czy
sprawowata skuteczny nadzor nad wszystkimi potgczeniami przedsiebiorstw, ktére
moga W znaczacy sposdb wptynaé na konkurencje na rynku wewnetrznym UE.

Kontrola pofaczen przedsiebiorstw wymagata znacznych naktaddéw pracy. Jak
wynika z danych DG COMP, w latach 2012-2017 na kontrole potgczen przedsiebiorstw
przypadato srednio 28% czasu przeznaczanego na sprawy w trzech gtéwnych obszarach
dziatalnosci Dyrekcji (kontrola potgczen przedsiebiorstw, postepowania

2 Termin na ukoriczenie etapu Il postepowania to 90 dni, przy czym w niektdrych
przypadkach mozliwe jest jego wydtuzenie do maksymalnie 125 dni roboczych.
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antymonopolowe i pomoc panstwa) oraz miedzy 11% a 14% wszystkich zasobdw DG
COMP. Podczas gdy zasoby kadrowe przypisane do tych zadan pozostawaty na
stosunkowo niezmienionym poziomie, w minionych latach wzrosta liczba przypadkdéw
zgtaszanych Komisji, a co za tym idzie zwiekszyta sie rowniez ilos¢ danych

wymagajgcych przeanalizowania (zob. rys. 6).

Rys. 6 — Jak zmieniata sie ilos¢ danych przetwarzanych
w postepowaniach dotyczgcych potgczen przedsiebiorstw
i postepowaniach antymonopolowych
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Zrédto: Komisja Europejska.

Trybunat odnotowat, ze w 18 panstwach cztonkowskich, jak i w krajach spoza UE,
takich jak Australia, Kanada czy USA, krajowe organy ochrony konkurencji pobieraja
optaty od przedsiebiorstw dokonujgcych zgtoszenia potgczenia. Tym samym do
budzetéw publicznych trafia z powrotem przynajmniej czes$¢ kosztéw poniesionych
w zwigzku z weryfikacjg potaczen. Komisja postanowita nie proponowa¢ wprowadzenia
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optat jako alternatywnego zrédtfa finansowania swoich dziatan w zakresie
egzekwowania prawa, lecz decyzja ta nie byta poparta szczegdétowq analizg kosztéw

i korzysci. Zamiast tego w wieloletnich ramach finansowych na lata 2021-2027 Komisja
zaproponowata wydzielenie z budzetu ogdlnego UE osobnej puli srodkow na
egzekwowanie regut konkurencji, zgodnie z wnioskiem ustawodawczym z 2018 r.

w sprawie ustanowienia programu na rzecz jednolitego rynku?*. Wniosek ten ma
miedzy innymi utatwi¢ Komisji radzenie sobie z wyzwaniami zwigzanymi z ciggtym
wzrostem natezenia komunikacji elektronicznej oraz z wykorzystywaniem duzych
zbiorow danych, sztucznej inteligencji i algorytmow.

Dokonany przez Trybunat przeglad préby zgtoszen wykazat, ze we wszystkich
przypadkach Komisja przeanalizowata odpowiednie aspekty transakcji i ukonczyta
swoje kontrole potaczen przedsiebiorstw w terminach przewidzianych w przepisach.
W przypadku zdecydowanej wiekszosci zgtoszen (94% w okresie 2010-2017) nie
zgtosita ona zadnych watpliwosci dotyczgcych konkurencji i uznata potgczenia za
zgodne z rynkiem wewnetrznym.

Z uwagi na krétkie terminy przewidziane w przepisach DG COMP polegata
w znacznej mierze na danych i informacjach przekazywanych przez taczace sie strony,
jak réwniez na publicznie dostepnych informacjach takich jak statystyki branzowe
i handlowe oraz odpowiedziach udzielonych przez podmioty trzecie (tj. uczestnikow
rynku) w kwestionariuszach Komisji wykorzystywanych w ramach badan rynku.
Szczegdlnie w przypadku ztozonych postepowan Komisja ma trudnosci, by
systematycznie weryfikowa¢ poprawnos¢ informacji, zwazywszy na brak zasobdw oraz
duzg ilos¢ informacji wymagajgcych sprawdzenia. Co wiecej, podmioty trzecie, ktore s3
proszone o wyrazenie opinii co do planowanego potgczenia przedsiebiorstw, nie
zawsze sg w stanie udzieli¢ odpowiedzi w wyznaczonym na to krdotkim terminie, co
oznacza, ze ich opinia nie moze zostac¢ wzieta pod uwage.

Aby ograniczy¢ obcigzenie pracg zaréwno po swojej stronie, jak i po stronie
przedsiebiorstw, w 2013 r. Komisja postanowita poszerzy¢ katalog potgczen
przedsiebiorstw, ktére kwalifikujg sie do objecia procedurg uproszczong, tj. zazwyczaj
nie budzg watpliwosci (zob. rys. 7). Do czasu wybuchu pandemii COVID-19 t3czace sie

24 Whiosek ustawodawczy dotyczacy ustanowienia programu na rzecz jednolitego rynku,
konkurencyjnosci przedsiebiorstw, w tym matych i srednich przedsiebiorstw, oraz statystyk
europejskich oraz uchylenia rozporzadzen (UE) nr 99/2013, (UE) nr 1287/2013, (UE)
nr 254/2014, (UE) nr 258/2014, (UE) nr 652/2014 i (UE) 2017/826 z dnia 18.6.2018.
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przedsiebiorstwa nie mogty przekazac zgtoszenia wytgcznie drogg elektroniczng, mimo
ze mogtoby to usprawnic¢ przetwarzanie danych.

Rys. 7 — Liczba decyzji w sprawie potgczen przedsiebiorstw wydanych na
szczeblu UE w latach 2010-2019

450

400

350 III
300 |II III
1l ]

200 ‘ll III |II

150

o

100
50

0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Procedura uproszczona B Procedura zwyczajna

Zrédto: Komisja Europejska.

W 2016 r. Komisja przystgpita do ewaluacji wybranych aspektéw unijnego
systemu potaczen przedsiebiorstw, w tym mozliwosci dalszego usprawnienia
odnosnych procedur. Trybunat stwierdzit jednak, ze nie podjeta ona konkretnych
dziatan, by zaradzi¢ na przyktad nastepujgcym sytuacjom:

Obecnie w przypadku gdy przedsiebiorstwa prowadzg dziatalnos¢ w kilku
panstwach cztonkowskich, muszg korzystac ze skomplikowanej i czasochtonnej
procedury przekazania sprawy, jesli chcg, by transakcja o wartosci ponizej progu
okreslonego dla obrotu (zob. pkt 16) zostata zweryfikowana przez Komisje, a nie
przez wtasciwe krajowe organy ochrony konkurencji.

Okoto 25% uproszczonych zgtoszen przedtozonych w latach 2010-2017 dotyczyto
przypadkdéw, w ktérych duze przedsiebiorstwa przejety wspdlng kontrole nad
innym przedsiebiorstwem (na zasadzie joint venture), ktére prowadzi dziatalnos¢
komercyjng na terenie UE jedynie w ograniczonym zakresie badz nie prowadzi jej
wcale i nie planuje tego w przysztosci. Przyktadowo duze przedsiebiorstwo unijne
tworzy razem z przedsiebiorstwem z Azji spotke joint venture, ktdra bedzie
prowadzita dziatalno$¢ wytgcznie na rynkach azjatyckich. Tymczasem tego rodzaju
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transakcje nie pociggajg za sobg zazwyczaj problemoéw dotyczacych konkurencji
na rynku wewnetrznym.

Jak wspomniano w pkt 16, o tym, czy potgczenie przedsiebiorstw ma wymiar
unijny, decyduje wielko$é rocznego obrotu tgczacych sie podmiotéw. Wartosé ta jest
dobrym miernikiem wielkosci transakcji, a tym samym jej potencjalnego oddziatywania
na rynek. W ramach takiego podejscia pominiete mogg zosta¢ jednak istotne
potaczenia. Na przyktad duzej wartosci transakcje przejecia przedsiebiorstw o jak dotad
niskich obrotach w branzy farmaceutycznej, na rynkach nowych technologii bgdz
w sektorze cyfrowym mogg stanowic¢ zagrozenie dla efektywnej konkurencji na rynku
wewnetrznym. W takich przypadkach w wyniku przejecia kupujgcy moze szybko
osiggna¢ dominujacy pozycje na nowym, ale wcigz nieduzym rynku badz podjac
decyzje o wstrzymaniu prac nad nowymi produktami, by chronié¢ swojg wtasng oferte.
Trybunat odnotowuje, ze Komisja zdaje sobie sprawe, iz z wyjgtkiem kilku spraw
przekazanych przez krajowe organy ochrony konkurencji tego typu transakcje nie
weszty w zakres prowadzonych przez nig kontroli potgczen przedsiebiorstw.

W opublikowanym w 2019 r. sprawozdaniu grupy ekspertéw utworzonej przez Komisje

pt. ,Polityka konkurencji w erze cyfrowej”?*

stwierdzono jednak, ze jest zbyt wczesnie,
by kwestionowac wartosci progowe przewidziane w przepisach. W zwigzku z tym —
wbrew oczekiwaniom niektérych panstw cztonkowskich — Komisja nie podjefa jak

dotad zadnych dziatan, by zaradzi¢ tej problematycznej kwestii?.

Decyzje antymonopolowe wydawane przez Komisje pozwalaty
wprawdzie rozwigzac problemy w zakresie konkurencji, ale same
postepowania sg w dalszym ciggu czasochtonne

Komisja zajmuje sie roznego rodzaju sprawami w zakresie naruszenia przepisow
antymonopolowych, w tym zaréwno sprawami matymi, jak i duzymi, jesli chodzi
o wielkos¢ rynku czy odnosne rynki geograficzne. Miedzy 2010 a 2019 r. Komisja
podjeta 118 formalnych decyzji o zakazie praktyk antymonopolowych lub przyjeta
zobowigzania ze strony przedsiebiorstw do wstrzymania sie od praktyk
antykonkurencyjnych w sprawach dotyczgcych naruszenia przepiséw
antymonopolowych (zob. rys. 8).

%5 Komisja Europejska, ,,Competition policy for the digital era”, sprawozdanie opracowane
przez Jacques’a Crémera, Yves-Alexandre’a de Montjoye i Heike Schweitzer, 2019,
https://ec.europa.eu/competition/publications/reports/kd0419345enn.pdf.

26 W 2017 r. Niemcy i Austria postanowity zmieni¢ przepisy krajowe i braé réwniez pod uwage
wartos$¢ transakcji potgczenia przedsiebiorstw.


https://ec.europa.eu/competition/publications/reports/kd0419345enn.pdf
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Rys. 8 — Decyzje antymonopolowe Komisji w latach 2010-2019
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Trybunat przeanalizowat, czy Komisja prowadzita swoje postepowania
w odpowiedni sposéb i z zachowaniem rozsgdnych terminéw. Z ustalen Trybunatu
wynika, ze nastepujace zmiany, jakie zaszty w ostatnich latach, wywieraty presje na
zasoby DG COMP i jej zdolnosci techniczne:

wzrost liczby decyzji na przestrzeni minionych lat;

zwiekszajgca sie liczba informacji i danych, ktore muszg zostac przetworzone
i przeanalizowane, poniewaz to na Komisji spoczywa ,,ciezar dowodu”;

coraz wieksza ztozonos¢ kwestii prawnych do rozpatrzenia.

Interweniujgc w sprawach dotyczgcych naruszen przepisow antymonopolowych,
Komisja ma na celu wyeliminowanie wszelkich naruszen unijnych regut konkurencji
oraz przywrocenie sprawiedliwej i efektywnej konkurencji na rynku. Na podstawie
badania préby decyzji przyjetych przez Komisje Trybunat stwierdzit, ze w przypadkach
gdy Komisja postanowita wszczgé formalne postepowanie, osiggata ona rezultaty
w postaci wydania zakazu praktyk antymonopolowych lub decyzji dotyczacej
zobowigzan, eliminujgc tym samym problemy w zakresie konkurencji.

Waznym czynnikiem, jesli chodzi o skutecznos¢ egzekwowania regut konkurencji
przez Komisje, jest jej zdolnos¢, by w Scistej wspdtpracy z organami ochrony
konkurencji w panstwach cztonkowskich mobilizowac zasoby i przeprowadzac
inspekcje w terenie jednoczesnie w wielu panstwach cztonkowskich. Trybunat
zaobserwowat, ze dzieki temu w zdecydowanej wiekszosci spraw objetych kontrolg
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Komisja byta w stanie zgromadzi¢ dowody niezbedne do przeprowadzenia
postepowania z powodzeniem.

Wiele przedsiebiorstw, ktére zostaty objete postepowaniami Komisji, sktada
odwotania od decyzji w sgdach unijnych. Liczba spraw przewyzsza przy tym liczbe
decyzji w dziedzinie ochrony konkurencji, jako ze na jedng decyzje Komisji moze
zareagowac wiecej niz jedno przedsiebiorstwo. Kontrola przez sady ogranicza sie
z natury do kwestii zgodnosci z prawem i jakosci administracji. Liczba spraw toczgcych
sie przed sadami zmniejsza sie. Ogodlnie rzecz biorac, Komisja byta w stanie obronic
niezmiennie duzg liczbe swoich decyzji (zob. tabela 1).

Tabela 1 - Jak zmieniata sie liczba spraw dotyczacych konkurencji
rozpatrywanych przez sady UE

57 127 110 133 113 91 69 82 70 49

85% 90% 93% 75% 95% 72% 90% 84% 92% 88%

337 325 275 215 172 148 129 106 103 119

107 117 79 76 69 65 52 56 46 59

Zrédto: Komisja Europejska.

Aby skutecznie egzekwowad reguty konkurencji, Komisja powinna podejmowac
decyzje w rozsgdnym terminie, co pozwoli zminimalizowa¢ koszty gospodarcze po
stronie przedsiebiorstw i konsumentéw, ktérzy poniesli szkode w wyniku naruszenia
przepisow.

W przeciwienstwie do kontroli potgczen przedsiebiorstw (zob. pkt 40)
w przepisach unijnych nie przewidziano zadnych termindw, jakich Komisja musi
przestrzega¢ w postepowaniach dotyczgcych praktyk antymonopolowych. Od
rejestracji sprawy, tj. zazwyczaj od momentu, gdy zgromadzone zostaty wystarczajgce
dowody do wszczecia postepowania wstepnego, Komisja potrzebowata srednio cztery
lata?’ na zakoriczenie postepowania antymonopolowego i wydanie formalnej decyzji.
Postepowania zajmowaty duzo czasu zwtaszcza w przypadku karteli (Srednio ponad
cztery lata) oraz w skomplikowanych sprawach dotyczgcych naduzywania dominujgcej
pozycji w sektorach transportu i energii oraz w sektorze cyfrowym. W okresie objetym

%7 Mediana wynosi 3,8 roku.
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kontrolg Trybunat wykryt kilka przypadkdéw, w ktorych Komisja potrzebowata nawet
osmiu lat na wydanie decyzji.

W niektérych przypadkach opdznienia byty spowodowane czynnikami
znajdujgcymi sie pod bezposrednig kontrolg Komisji. W innych przypadkach sytuacja
przedstawiata sie inacze]. Przyktadowo niektdre przedsiebiorstwa objete
postepowaniem systematycznie wnioskowaty o odroczenie terminu lub odpowiadaty
na wnioski o przekazanie informacji z opdznieniem od czterech do oSmiu miesiecy,

a nawet do 1,5 roku, badz wydtuzaty postepowanie poprzez sktadanie nieefektywnych
propozycji zobowigzan, jakie mogtyby na siebie przyja¢. Co wiecej, strony czesto
sktadajg odwotania do sgdéw UE (zob. pkt 52), co moze dodatkowo opdznic¢ faktyczne
wykonanie decyzji Komisji.

Poczawszy od 2017 r. DG COMP poczynita wiele wysitkdw, by przyspieszyc
postepowania:

W 2018 r. wprowadzita nowg ,,praktyke wspotpracy” w odniesieniu do
przedsiebiorstw objetych postepowaniami antymonopolowymi innymi niz
dotyczgce karteli. Procedura ta jest podobna do ,,procedury ugodowej”, ktorg
Komisja stosuje od 2008 r. w postepowaniach kartelowych. Przedsiebiorstwa,
ktore przyznajg sie do naruszenia przepisdw i uznajg swojg odpowiedzialnos¢,
a ponadto bedg scisle wspdtpracowac z Komisjg w trakcie postepowania, moga
liczy¢ na obnizenie kar.

Usprawnita organizacje pracy poprzez wprowadzenie uproszczonych metod
zatwierdzania dokumentdéw niemajgcych zwigzku z toczacymi sie sprawami,
lepsze wytyczne dla oséb rozpatrujgcych sprawy, bardziej elastyczny przydziat
pracownikdw w ramach DG COMP i lepszg koordynacje zarzadzania sprawami
przez poszczegodlne dziaty. Przystgpita rowniez do prac nad nowym systemem
wspolnego zarzadzania sprawami, ktéry bedzie zorientowany na usprawnienie
obstugi. Ze wzgledu na znaczne opdznienia system ten nie bedzie jednak w petni
operacyjny przed koncem 2020 r., jesli chodzi o praktyki antymonopolowe

i kontrole potgczen przedsiebiorstw. Do tego czasu rozpatrywanie spraw bedzie
nadal niepotrzebnie pochtaniato bardzo duzo zasobdw.

W 2018 r. DG COMP przyjeta strategie dotyczaca korzystania z technik
opierajgcych sie na sztucznej inteligencji w celu szybszego wyszukiwania
informacji i usprawnienia analizy dokumentdéw. Ze wzgledu na ograniczenia
budzetowe i kadrowe pierwsze rezultaty fazy pilotazowej oczekiwane sg dopiero
w 2020 r., a stosowanie tych technik na wiekszg skale planowane jest od 2021 r.
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Jak dotad Komisja nie poradzita sobie w petni z nowymi,
skomplikowanymi wyzwaniami w zakresie egzekwowania regut
konkurencji na rynkach cyfrowych

Wraz z nadejsciem ery cyfrowej doszto do wyksztatcenia sie nowych rynkow,
produktow i ustug, w przypadku ktérych konieczne stato sie dostosowanie tradycyjnych
zatozen i definicji dotyczacych efektywnej konkurencji (zob. ramka 2). W minionych
latach organy ochrony konkurencji na réznych forach (np. na posiedzeniach okrggtego
stotu OECD czy w ramach Europejskiej Sieci Konkurencji) zastanawiaty sie, jak
zareagowac na te wyzwania. Na podstawie przeglagdu dostepnych dokumentéw oraz
decyzji Komisji Trybunat ocenit, czy narzedzia, jakimi obecnie dysponuje Komisja, s
wystarczajgce do tego, by sprosta¢ wyzwaniom zwigzanym z rynkami cyfrowymi.

W ramach dziatan w zakresie egzekwowania regut konkurencji pod uwage bierze
sie tradycyjnie udziat przedsiebiorstw w rynku, ceny towardow i ustug na odnosnych
rynkach oraz marze zysku przedsiebiorstw. Te klasyczne aspekty sg jednak
niewystarczajgce do tego, by okresli¢ pozycje rynkows i ustali¢ stopien konkurencji
na rynkach cyfrowych. Rynki te sg bowiem czesto ,wielostronne”, co oznacza, ze
dane przedsiebiorstwo petni funkcje posrednika miedzy innymi dostawcami ustug
lub towarow a konsumentami, ktorzy mogg korzystac z ustug oferowanych przez
przedsiebiorstwo za darmo (tzw. rynki cen zerowych). Przedsiebiorstwo moze tez
wykorzystac swojg silng pozycje po jednej stronie rynku (np. duzg liczbe
uzytkownikow), by dziatac¢ ze szkodg dla uczestnikéw rynku po drugiej stronie (np.
przez narzucanie niesprawiedliwych warunkow).

Za sprawg szybkiego rozwoju przedsiebiorstwa mogg osiggnac punkt krytyczny, po
przekroczeniu ktdérego dzieki efektom sieciowym niemal automatycznie zyskuja
coraz wiecej uzytkownikéw i gromadzg ogromne ilosci danych, wzmacniajgc tym
samym swojg wtadze rynkowa i dominujgca pozycje. Dane takie moga obejmowac
wrazliwe dane osobowe poszczegdlnych uzytkownikéw, co sprawia, ze

w przypadku egzekwowania polityki konkurencji pewng role odgrywaja rowniez
unijne przepisy dotyczgce ochrony danych osobowych. Przedsiebiorstwa moga
nastepnie wykorzystac swojg silng pozycje na rynku, by ograniczy¢ konkurencje

i mozliwosci wyboru dostepne dla konsumentow. Europejska Rada Ochrony
Danych, organ reprezentujgcy organy ochrony danych w UE, wezwata Komisje

i inne organy ochrony konkurencji do uwzgledniania w swoich ocenach kwestii
ochrony danych i prywatnosci oséb fizycznych, ktére moga miec¢ wptyw na



33

konkurencje?®. Jedng z charakterystycznych cech ery cyfrowej jest fakt, ze
przedsiebiorstwa konkurujg ze sobg o caty rynek, a nie o jego czes¢, na zasadzie
»ZWyciezca bierze wszystko”%°.

Postugujac sie algorytmami, przedsiebiorstwa moga réwniez wchodzic ze sobg
w zmowe lub dziata¢ jednostronnie z zamiarem podniesienia cen ze szkoda dla
konsumentéw (szybkie modyfikacje cen w celu dostosowania ich do cen
konkurentdw lub szybkie interwencje producentow, gdy sprzedawcy detaliczni
obnizaja ceny).

Cho¢ Komisja przyjeta wiele decyzji w sprawach, ktdre dotyczyty wyzwan
zwigzanych z gospodarkg cyfrowa, w obszarze tym nadal wystepujg powazne
wyzwania, ktdre wymagaja rozwigzania. Przyktadowo praktyki stosowane na rynkach
cyfrowych moga przynosi¢ szkody konsumentom. Ustalenie szkody poniesionej przez
konsumenta moze by¢ jednak skomplikowanym zadaniem, w zwigzku z czym Komisji
trudno jest wprowadzi¢ odpowiednie $rodki zaradcze w celu wyeliminowania
ewentualnego problemu w zakresie konkurencji*’. Kwestia ta ma znaczenie nie tylko
w odniesieniu do firm internetowych, ale i do wszystkich sektoréw gospodarki,

w ktérych wykorzystywane sg innowacyjne technologie cyfrowe, takich jak energia,
telekomunikacja, ustugi finansowe i transport.

Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami Komisja moze egzekwowaé przepisy
antymonopolowe jedynie ex post, tj. juz po zaistnieniu problemu w zakresie
konkurencji (zob. pkt 08). Moze sie jednak okazaé, ze na tym etapie jest juz zbyt
pozno, by wyeliminowac¢ dany problem, zwtaszcza w przypadku gospodarki cyfrowej.
Poza kontrolg potaczen przedsiebiorstw Komisja nie dysponuje jednak obecnie
zadnymi narzedziami, ktére umozliwiatyby jej podejmowanie interwencji ex ante, tj.
zanim wystgpi problem dotyczgcy konkurencji. W tym kontekscie Trybunat pragnie
zauwazy¢, ze dwa panstwa cztonkowskie podjety juz inicjatywy w celu dokonania
odpowiednich modyfikacji w przepisach krajowych.

Wydanie decyzji przez Komisje moze zajgé wiele lat. W tym czasie konkurenci
przedsiebiorstwa, ktére naruszyto reguty konkurencji, mogg stangé w obliczu

28

Oswiadczenie Europejskiej Rady Ochrony Danych z 27.8.2018,
https://edpb.europa.eu/sites/edpb/files/files/filel/edpb_statement_economic_concentrati
on_pl.pdf.

29 Big data: Bringing competition policy to the digital era”, DAF/COMP(2016)14, OECD, 2016.

30 Zob. sprawozdanie koricowe grupy ekspertéw utworzonej przez Komisje pt. ,Competition
Policy for the Digital Era”, w ktérym wskazano wyzwania i sformutowano zalecenia.


https://edpb.europa.eu/sites/edpb/files/files/file1/edpb_statement_economic_concentration_pl.pdf
https://edpb.europa.eu/sites/edpb/files/files/file1/edpb_statement_economic_concentration_pl.pdf
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dramatycznego spadku obrotow lub nawet koniecznosci wycofania sie z rynku. Na
mocy przepisow unijnych Komisja moze zastosowac srodki tymczasowe, jeszcze zanim
wyda ostateczng decyzje w danej sprawie. Dzieki temu moze ona w razie potrzeby
ograniczy¢ szkody. Od wejscia w zycie rozporzadzenia (WE) nr 1/2003 az do 2019 r.
Komisja nie korzystata jednak z tego narzedzia, poniewaz bytaby wéwczas zobowigzana
do udowodnienia, ze przedsiebiorstwo wyrzadza , nienaprawialng szkode dla
konkurencji”?'. To z kolei jej zdaniem wigzatoby sie z ryzykiem, ze tego rodzaju $rodki
jeszcze bardziej spowolnig postepowania oraz ze przedwczesne lub nieodpowiednie
srodki tymczasowe dodatkowo zaszkodzg konkurencji. Komisja po raz pierwszy
skorzystata z tego narzedzia w odniesieniu do jednego przedsiebiorstwa w pazdzierniku
2019r.

Komisja wypracowuje swoje stanowisko w sprawie probleméw w zakresie
ochrony konkurencji w poszczegdlnych sprawach, kierujac sie ogdlnymi zasadami
efektywnej konkurencji i dobrostanu konsumentow (zob. pkt 06). Aby zapewni¢
wiekszg przewidywalnos¢ swoich decyzji dotyczacych egzekwowania przepisow,
opublikowata ona ztozony zbidr wytycznych, zawiadomien, decyzji, przepisow
dotyczgcych wytaczen i innych dokumentow (zob. zafgcznik I1).

Zdaniem Trybunatu wytyczne i zawiadomienia Komisji dajg dobry poglad na to,
jak postrzega ona pewne problematyczne kwestie w zakresie konkurencji. Dotychczas
nie zaktualizowata ona jednak tych wytycznych i zawiadomien, aby uwzgledni¢ w nich
nowe wyzwania, cho¢ dzieki temu mogtaby precyzyjniej przedstawi¢ swoje stanowisko.
Przetozytoby sie to takze na wiekszg przejrzystos¢ procesu decyzyjnego i lepsza
przewidywalnos¢ dla przedsiebiorstw. Przyktadowo zawiadomienie Komisji w sprawie
definicji wtasciwego rynku®? pochodzi z 1997 r., kiedy to $wiat cyfrowy znajdowat sie
jeszcze w poczatkowej fazie rozwoju. O kwestiach dotyczacych ery cyfrowej nie
wspomina sie tez w wytycznych z 2009 r. w sprawie priorytetdw, jakimi Komisja ma sie
kierowac, reagujgc na szkodliwe dziatania o charakterze praktyki wytgczajacej
podejmowane przez przedsiebiorstwa dominujgce®?, ani w rozporzadzeniu w sprawie

31 Art. 8 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003.

32 Zawiadomienie Komisji w sprawie definicji rynku wtasciwego do celéw wspdlnotowego
prawa konkurencji (Dz.U. C372 29.12.1997, s. 5).

3 Wytyczne w sprawie priorytetéw, ktérymi Komisja bedzie sie kierowaé przy stosowaniu
art. 82 Traktatu WE w odniesieniu do szkodliwych dziatan o charakterze praktyki
wyltaczajgcej, podejmowanych przez przedsiebiorstwa dominujgce (Dz.U. C 45 z 24.2.2009,
s. 7).
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wytaczen blokowych majacym zastosowanie do kategorii porozumien wertykalnych
i praktyk uzgodnionych®*.,

Na potrzebe zapewnienia wytycznych (takze ex ante) przed wyksztatceniem sie
odnosnego orzecznictwa (zob. pkt 61) zwrdcono ostatnio uwage na przyktad (i)
w sprawozdaniu koricowym grupy ekspertéw utworzonej przez Komisje pt.
»Competition Policy for the Digital Era” oraz (ii) we wspdlnym memorandum
belgijskich, niderlandzkich i luksemburskich organéw ochrony konkurencji dotyczagcym
wyzwan stojacych przed takimi organami w $wiecie cyfrowym?3°. Takie wytyczne bytyby
przydatne dla krajowych organdw ochrony konkurencji, a takze pomogtyby ograniczy¢
ryzyko niepewnosci i niespéjnych decyzji w obliczu nowych spraw dotyczacych
konkurenciji.

Komisja naktadata wprawdzie wysokie grzywny, ale nie ma gwarancji co
do ich odstraszajgcego efektu

Komisja dysponuje znaczng swobodg uznania przy podejmowaniu decyzji co do
natozenia grzywny na dane przedsiebiorstwo w zwigzku z naruszeniem regut
konkurencji. Decyduje ona réwniez o wysokosci grzywny w sprawach dotyczacych
naruszen przepiséw antymonopolowych, o ile kwota ta nie przekracza ustalonego
w przepisach progu wynoszgcego 10% rocznego swiatowego obrotu danego
przedsiebiorstwa w roku przed wydaniem decyzji przez Komisje3®. Grzywny maja na
celu zniechecad przedsiebiorstwa do stosowania praktyk antykonkurencyjnych.

Zamiast zakazu praktyk antykonkurencyjnych i natozenia grzywny Komisja moze
takze wydac wigzacg ,, decyzje w sprawie przyjecia zobowigzania”. W takich
przypadkach przedsiebiorstwa proponujg przyjecie na siebie zobowigzan w celu
wyeliminowania problemoéw w zakresie konkurencji wykrytych przez Komisje, bez
formalnego stwierdzenia, ze doszto do naruszenia przepiséw. Komisja ma prawo
natozy¢ grzywne na przedsiebiorstwo, jesli nie przestrzega ono tych zobowigzan.

3 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 330/2010 z dnia 20 kwietnia 2010 r. w sprawie stosowania
art. 101 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do kategorii porozumien
wertykalnych i praktyk uzgodnionych (Dz.U. L 102 z 23.4.2010, s. 1). Rozporzadzenie traci
moc z dniem 31 maja 2022 r.

35 Memorandum z pazdziernika 2019 r., https://www.belgiancompetition.be/en/about-
us/publications/joint-memorandum-belgian-dutch-and-luxembourg-competition-
authorities.

3 Art. 23 ust. 4 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003.


https://www.belgiancompetition.be/en/about-us/publications/joint-memorandum-belgian-dutch-and-luxembourg-competition-authorities
https://www.belgiancompetition.be/en/about-us/publications/joint-memorandum-belgian-dutch-and-luxembourg-competition-authorities
https://www.belgiancompetition.be/en/about-us/publications/joint-memorandum-belgian-dutch-and-luxembourg-competition-authorities
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Grzywny moga by¢ rowniez naktadane, aby zagwarantowac przestrzeganie
przepisdw proceduralnych, na przyktad w sytuacji, gdy przedsiebiorstwa nie
przedstawiajg prawidtowych i kompletnych informacji w ramach kontroli potgczen
przedsiebiorstw i postepowan antymonopolowych.

W okresie od 2010 do 2019 r. Komisja natozyta grzywny na fagczng kwote 28,5 mid
euro w zwigzku z naruszeniami art. 101 i 102 TFUE lub innych przepiséw rozporzadzen
(WE) nr 1/2003 i (WE) nr 139/2004 (zob. rys. 9). Niektdre z tych grzywien byty
najwiekszymi w historii.

Rys. 9 — Grzywny natozone przez Komisje w latach 2010-2019 (w mid
euro)
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! -III-I I
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Grzywny proceduralne w sprawach dotyczacych potgczen przedsiebiorstw
Grzywny proceduralne w sprawach antymonopolowych
B Grzywny w sprawach antymonopolowych innych niz kartelowe

B Grzywny w sprawach kartelowych

Zrédto: Komisja Europejska.

W sprawach dotyczacych naruszen przepiséw antymonopolowych Komisja oblicza
wysokos¢ grzywny dla kazdego przedsiebiorstwa, ktdre dopuscito sie naruszenia regut
konkurencji, przyjmujac za podstawe odsetek sprzedazy, na ktory wptyw miata
praktyka antykonkurencyjna. Dodatkowe kryteria stosowane w celu ustalenia
ostatecznej grzywny to okres trwania naruszenia i jego waga. Komisja moze takze
wzig¢ pod uwage okolicznosci obcigzajgce (na przyktad gdy przedsiebiorstwa
dopuszczaty sie naruszenia wielokrotnie), okolicznosci tagodzace (gdy przedsiebiorstwo
miato ograniczony udziat w naruszeniu) bgdz obnizy¢ wysokos¢ grzywien, ktére miatyby
zastosowanie (gdy przedsiebiorstwa godzg sie na wspodtprace).

Poziom grzywien natozonych przez Komisje jest wprawdzie jednym z najwyzszych
na $wiecie, jednak sama ich kwota nie pozwala wyciggna¢ wnioskdéw co do tego, czy
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faktycznie majg one efekt odstraszajacy. Aby przedstawié wtasciwie uzasadniong
opinie w tej kwestii, nalezatoby rozwazy¢ te kwoty w kontekscie obrotéw danych
przedsiebiorstw, okresu trwania naruszen, prawdopodobienstwa wykrycia
nielegalnych praktyk w przypadku tajnych karteli, potencjalnych nienaleznych zyskéw,
jakie przedsiebiorstwo mogto odnies¢ dzieki naruszeniu, oraz czasu, jaki minat od
naruszenia do wydania przez Komisje decyzji w sprawie grzywny.

Jesli chodzi o ewentualne nienalezne zyski, Trybunat ustalit, ze ani Komisja, ani
cztery krajowe organy ochrony konkurencji, w ktérych przeprowadzono wizyty, nie
uwzgledniaty ich w swoich obliczeniach wysokosci grzywien. Wynika to ze zrozumiatych
trudnosci w kwantyfikacji efektéw cenowych w indywidualnych przypadkach, jak
rowniez z tego, ze takie obliczenia wymagatyby znacznych naktadéw.

Niemal dwie trzecie grzywien natozonych przez Komisje w sprawach kartelowych
od 2006 r. nie przekroczyto 0,99% facznych rocznych obrotow przedsiebiorstw, a wiec
ksztattowato sie znacznie ponizej progu 10% tacznego Swiatowego obrotu (zob. pkt 64).
Ow prég moze ponadto sprawiaé, ze w przypadku powaznych naruszer efekt
odstraszajgcy bedzie niewystarczajgcy. Przyktadowo Trybunat stwierdzit, ze juz
w 2014 r. Niderlandy zmienity przepisy krajowe, aby umozliwi¢ krajowemu organowi
ochrony konkurencji naktadanie grzywien w wysokosci do 40% tgcznego Swiatowego
obrotu przedsiebiorstwa w powaznych sprawach kartelowych.

Do momentu przeprowadzenia kontroli Komisja nie dokonata zadnej ogdlne;j
oceny naktadanych przez siebie kar w celu sprawdzenia, czy dziatajg one odstraszajgco.
Ponadto w stosowanej przez siebie metodyce ustalania wysokosci grzywien nie brafa
ona pod uwage prawdopodobienstwa wykrycia naruszenia, mimo ze czynnik ten,
podobnie jak dotkliwos¢ kar, ma decydujgcy wptyw na skutecznos¢ srodkow
odstraszajacych.

Odkad na mocy rozporzadzenia (WE) nr 1/2003 krajowe organy ochrony
konkurencji uzyskaty uprawnienia do rozpatrywania spraw dotyczgcych naruszen
przepiséw antymonopolowych o charakterze transgranicznym w oparciu o unijne
reguty konkurencji, przeprowadzity one ponad 85% postepowan antymonopolowych
w UE i podjety niemal 90% decyzji (zob. zafgcznik I1l). Dyrektywa 2019/1, przyjeta
w styczniu 2019 r., miata na celu wzmocnienie uprawnien krajowych organéw ochrony
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konkurencji poprzez umozliwienie im podejmowania bardziej efektywnych dziatan
w zakresie egzekwowania unijnych regut konkurencji.

Na podstawie dostepnych dokumentdéw i danych sieci ECN, jak réwniez w oparciu
o wywiady z przedstawicielami czterech krajowych organéw ochrony konkurencji,
w ktérych przeprowadzono wizyty kontrolne, Trybunat ocenit, czy Komisja skutecznie
wspotpracowata z organami krajowymi w zakresie réznych aspektdw dotyczacych
egzekwowania regut konkurencji.

W ramach sieci ECN (zob. pkt 12) DG COMP wspotpracowata Scisle z organami
krajowymi na forum rozmaitych grup roboczych. Pomimo licznych kontaktéw w okresie
objetym kontrolg nie zapewniono jednak odpowiedniej koordynacji dziatarn w obszarze
monitorowania rynku i badan sektorowych. DG COMP nie dysponowata jasnymi
informacjami, ktdre konkretnie rynki byty objete monitorowaniem przez organy
krajowe. Nie wiedziata tez, czy jej wtasne dziatania monitorujgce uzupetniajg dziatania
organow krajowych, czy tez moze dochodzi do naktadania sie tych dziatan lub
wystepujg w tym wzgledzie braki. Nie posiadata takze petnych informacji na temat
priorytetow przyjetych przez panstwa cztonkowskie w zakresie egzekwowania prawa
i nie podjeta préby skoordynowania z nimi swoich wtasnych priorytetéw. Po czesci
wynikato to z tego, ze niektdre krajowe organy ochrony konkurencji nie byty
uprawnione do ustalania takich priorytetow, cho¢ dyrektywa (UE) 2019/1 przewiduje
taka mozliwos¢ w przysztosci.

Krajowe organy ochrony konkurencji majg obowigzek poinformowac Komisje
o podjeciu ,formalnej czynnosci dochodzeniowej”, tak aby umozliwi¢ przydzielenie
sprawy wtasciwemu organowi (zob. pkt 12). Komisja uznaje sie za wtasciwg
w szczegdlnosci w przypadku, gdy praktyki antykonkurencyjne majg wptyw na
konkurencje w wiecej niz trzech panstwach cztonkowskich, sg $cisle powigzane
z przepisami unijnymi w innych obszarach polityki lub gdy wystgpi¢ mogg nowego
rodzaju problemy w zakresie konkurencji®’. W praktyce jednak kazdy organ ochrony
konkurencji samodzielnie wszczynat postepowania w wykrytych przez siebie
przypadkach, a do przekazania sprawy z organu krajowego do Komisji dochodzito
jedynie w nadzwyczaj wyjatkowych sytuacjach. To, czy sprawa dotyczgca naruszenia
przepiséw antymonopolowych jest rozpatrywana przez Komisje czy organ krajowy,
moze miec istotny wptyw na wynik postepowania, jako ze przepisy proceduralne
i zasady ustalania wysokosci grzywien nie sg zharmonizowane. W dyrektywie 2019/1

37 Obwieszczenie Komisji w sprawie wspdtpracy w ramach sieci organéw ochrony konkurencji
(ECN), Dz.U. C 101 z 27.4.2004, s. 43.
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wprowadzono jednak minimalne wspdlne narzedzia stuzgce do ustalania wysokosci
kar.

Trybunat wykryt jeden przypadek, w ktérym 11 krajowych organéw ochrony
konkurencji zajmowato sie podobnymi problemami dotyczgcymi ochrony konkurencji
w odniesieniu do tych samych przedsiebiorstw prowadzgcych dziatalnos¢ na rynkach
cyfrowych. W innym wykrytym przypadku w analogicznej sytuacji sprawe prowadzity
jednoczesnie cztery takie organy. Organy krajowe nie mogty przekazac tych spraw
Komisji, mimo ze bytaby ona w stanie rozwigza¢ dang kwestie w rozstrzygajacy
i bardziej efektywny sposdb (w sytuacji gdy podobne sprawy sg prowadzone
rownolegle w kilku panstwach cztonkowskich, orzeczenie korzystne dla danego
przedsiebiorstwa w jednym panstwie moze bowiem zosta¢ wskazane jako precedens
w pozostatych). Prowadzenie takich spraw przysparzato szczegdlnych trudnosci
organom w mniejszych panstwach cztonkowskich, ktére nie posiadaty zasobdw ani
doswiadczenia w analizowaniu rynkdw cyfrowych. W odpowiedzi w 2016 r. Komisja
uruchomita mechanizm wczesnego ostrzegania, za posrednictwem ktérego zaréwno
organy krajowe, jak i Komisja mogg informowac sie wzajemnie o nowych problemach
dotyczacych konkurencji w toczacych sie sprawach. Mechanizm ten nie byt jednak jak
dotad powszechnie wykorzystywany przez krajowe organy ochrony konkurencji do
zgtaszania z wyprzedzeniem potencjalnych przypadkdéw naruszen.

Ocena skutecznosci dziatan Komisji w zakresie egzekwowania regut konkurencji
na rynku wewnetrznym przektada sie na wiekszg przejrzystosé i rozliczalnos¢ wzgledem
Parlamentu Europejskiego i innych zainteresowanych stron, a takze daje im mozliwo$é
przekazania informacji zwrotnych. W tym celu niezbedne jest jasne okreslenie celow,
ktdre majg zostac osiggniete, a sama ocena powinna pozwoli¢ wskaza¢ mozliwosci
udoskonalenia przysztych proceséw decyzyjnych.

W tym kontekscie Trybunat przeanalizowat, czy Komisja:

a) ustanowita ramy umozliwiajgce ocene skutecznosci podejmowanych przez nig
dziatan;

b) zapewnita przejrzystosé i rozliczalno$¢ wzgledem zainteresowanych stron poprzez
prowadzenie odpowiedniej sprawozdawczosci na temat osiggnietych wynikdéw.
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Komisja napotykata trudnosci przy ocenie skutecznosci wtasnych dziatan
w zakresie egzekwowania przepisow

Na obecng chwile nie ma uznanych na szczeblu miedzynarodowym standardéw,
na podstawie ktdrych mozna by dokonywac pomiaru skutecznosci dziatan
realizowanych przez organy ochrony konkurencji. DG COMP mierzy skutecznos$¢ swoich
dziatan w zakresie kontroli potgczen przedsiebiorstw i postepowan antymonopolowych
w ramach ogdlnego podejscia Komisji do oceny skutecznosci.

Tego rodzaju ocena w Komisji odbywa sie w oparciu o konkretne, wymierne,
osiggalne, odpowiednie i okreslone w czasie cele i obejmuje obowigzkowe wskazniki,
ktdre umozliwiajg ustalenie, jaki wktad wniesiono w osiggniecie ogdélnych celow
Komisji®%. Takie ramy nie sg jednak w petni adekwatne do oceny skutecznosci dziatan
DG COMP w zakresie egzekwowania regut konkurencji.

Poniewaz o skali dziatarn w zakresie egzekwowania regut konkurencji decydujg
gtéwnie czynniki, ktére sg poza kontrolg Komisji (np. zgtoszenia planowanych
potgczen przedsiebiorstw, formalne skargi czy wnioski o ztagodzenie kary),
obcigzenie pracg w DG COMP moze ulegac znacznym wahaniom z roku na rok,
podobnie jak liczba wydawanych decyzji. Fakt ten od samego poczatku utrudniat
DG COMP okreslenie poziomu wyjsciowego, wzgledem ktérego mogtaby ona
dokonywaé pomiaru osiggnietych wynikow, ustali¢ wymierne wskazniki i wartosci
docelowe oraz porownywac skutecznos$¢ swoich dziatan na przestrzeni lat.

Wskaznikiem przyjetym przez Komisje w odniesieniu do ogdlnego celu
,Skutecznego egzekwowania przepisow antymonopolowych z myslg o ochronie
dobrostanu konsumentéw” (zob. zafgcznik IV) — uznawanego za wnoszacy wktad
w osiggniecie bardziej ogélnego celu Komisji polegajgcego na pobudzaniu
zatrudnienia, wzrostu i inwestycji — jest unijny PKB. Ustalenie wptywu na PKB
dziatan podejmowanych przez Komisje w zakresie ochrony konkurencji jest jednak
bardzo trudnym zadaniem. Komisja przeprowadzita wprawdzie symulacje
modelowe majace na celu ocene wptywu na wzrost gospodarczy decyzji

w sprawie karteli i potgczen przedsiebiorstw wydanych w latach 2012-2018, ale
do momentu zakoriczenia niniejszej kontroli ich rezultaty nie zostaty jeszcze
oficjalnie opublikowane. Co wiecej, wskaznik ten nie daje zadnych informacji na
temat dobrostanu konsumentow. Nie mozna tez ustali¢, czy decyzja Komisji

o podjeciu interwencji w jednym sektorze gospodarki wywarta wiekszy wptyw na

38 Wykaz przyjetych przez DG COMP wskaznikdw skuteczno$ci dziatania w zakresie kontroli
potgczen przedsiebiorstw i postepowarn antymonopolowych przedstawiono w zafgczniku
V.
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wzrost PKB, niz gdyby Komisja zdecydowata sie na inny sektor. Tymczasem takie
informacje bytyby cenne z punktu widzenia efektywnej i ukierunkowanej na
wyniki alokacji zasobow Komisji.

DG COMP dokonuje oszacowania poziomu bezposrednich korzysci dla
konsumentow bedacych skutkiem podjetych przez nig decyzji w sprawie karteli czy
zakazu pofaczenia przedsiebiorstw. Takie podejscie, opracowane przez OECD?*°, daje
jednak tylko czesciowy obraz oddziatywania prac Komisji, gdyz dobrostan
konsumentow jest zjawiskiem znacznie bardziej ztozonym, niz sugerowatby ten proces.
DG COMP zdaje sobie sprawe z ograniczen przyjetego przez siebie podejscia, zwtaszcza
jesli chodzi o trudnosci w ustaleniu (i) potencjalnych oszczednosci po stronie
konsumentdéw w nastepstwie egzekwowania przepisdw antymonopolowych
(w obszarach innych niz kartele) oraz (ii) po czesci, z uwagi na brak metodyki,
dynamicznych efektdw decyzji Komisji z punktu widzenia innowacji, jakosci
i produktywnosci.

Brak jest informacji na temat osiggniecia innych istotnych celéw w zakresie
egzekwowania regut konkurencji przez Komisje, wynikajgcych z TFUE lub z planu
strategicznego i zdefiniowanych w bardzo ogdlny sposdb, takich jak ,stworzenie
rownych warunkow dziatania dla przedsiebiorstw na rynku wewnetrznym”, ,, pewnos$é
prawa”, ,zwiekszona integracja rynku” czy ,zapewnienie sprawiedliwego dostepu do
korzysci ptyngcych ze wzrostu gospodarczego dla konsumentoéw i przedsiebiorstw”.

Co wiecej, dostepnych jest bardzo niewiele informacji na temat skutecznosci
dziatan krajowych organéw ochrony konkurencji w zakresie egzekwowania unijnych
regut konkurencji, co wynika z braku wspdélnego podejscia do oceny efektywnosci tych
organow. Oznacza to, ze zaden podmiot nie dysponuje obecnie zbiorczymi
informacjami na temat wptywu, jaki wywiera egzekwowanie unijnych regut konkurencji
w UE.

Najwazniejszym narzedziem oceny ogdlnej skutecznosci prac Komisji sg okresowe
analizy ex post podjetych przez nig decyzji dotyczacych egzekwowania przepiséw (zob.
rys. 10). Analizy te umozliwiajg na przyktad ocene, czy zatozenia co do ksztattowania
sie sytuacji na rynku po interwencji dotyczacej transakcji potaczenia przedsiebiorstw
byty prawidtowe badz czy zakaz wykonywania okreslonej praktyki antykonkurencyjnej
przez przedsiebiorstwo z dominujgca pozycjg na rynku rzeczywiscie poskutkowat

39 przewodnik wspomagajgcy organy ochrony konkurencji w ocenie spodziewanego wptywu
ich dziatan, OECD, kwiecien 2014; http://www.oecd.org/daf/competition/Guide-
competition-impact-assessmentEN.pdf.


http://www.oecd.org/daf/competition/Guide-competition-impact-assessmentEN.pdf
http://www.oecd.org/daf/competition/Guide-competition-impact-assessmentEN.pdf
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wyksztatceniem sie bardziej konkurencyjnych struktur rynkowych i przyniost
dtugofalowe korzysci dla konsumentdow w postaci nizszych cen, zwiekszenia produkgc;ji,
lepszej jakosci, wiekszych mozliwosci wyboru czy innowacji. Tego rodzaju analizy, ktére
obejmujg rowniez wnioski na przysztos¢, mogg pomaoc w usprawnieniu procesu
decyzyjnego w przysztosci i zapewni¢ wiekszg rozliczalno$é dziatari Komisji*®. Z ustalen
Trybunatu wynika, ze niderlandzki organ ochrony konkurencji przeprowadzit oceny

ex post w kilku wybranych przypadkach. Jesli chodzi o pozostate trzy organy krajowe,
w ktorych przeprowadzono wizyty, tego typu dziatania byty prowadzone bardzo
sporadycznie badz nie prowadzono ich wcale.

Rys. 10 — Rola ocen ex post w procesie decyzyjnym

Analiza problemu

w zakresie
konkurencji
Decyzja w
: sprawie
Ewaluacja ex post :
ewentualnej
interwencji
Wdrozenie

© OECD (2016), ,Reference guide on ex-post evaluation of competition agencies’ enforcement
decisions”.

40 OECD (2016), ,,Reference guide on ex-post evaluation of competition agencies’
enforcement decisions”, http://www.oecd.org/daf/competition/Ref-guide-expost-
evaluation-2016web.pdf.


http://www.oecd.org/daf/competition/Ref-guide-expost-evaluation-2016web.pdf
http://www.oecd.org/daf/competition/Ref-guide-expost-evaluation-2016web.pdf
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W okresie objetym kontrolg Komisja przeprowadzita ograniczong liczbe ocen
ex post: w sprawie skutkdw interwencji na wybranych rynkach energii i rynkach
telekomunikacyjnych oraz jedng w odniesieniu do rynku dyskéw twardych?. Te
konkretne przypadki nie zostaty jednak wytypowane w ramach strategicznego
podejscia do dokonywania ocen. Jako ze oceny nie opieraty sie na badaniu
reprezentatywnej préoby decyzji Komisji, na ich podstawie nie mozna byto wyciggngé
whnioskow, ktore mogtyby zosta¢ uwzglednione przy rozpatrywaniu przysztych spraw.

W swojej sprawozdawczosci Komisja skupiata sie na dziataniach, a nie na
ich oddziatywaniu

Komisja co roku informuje Parlament Europejski, Rade, Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny i Komitet Regiondw o swoich dziataniach w obszarze polityki
konkurencji*?. Osobno, w ramach ogdlnej sprawozdawczosci na temat wynikéw
osiggnietych przez Komisje, DG COMP zamieszcza informacje o najwazniejszych
rezultatach swoich prac w rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci®®.

Obydwa wspomniane wyzej sprawozdania zawierajg wprawdzie istotne, ale nie
kompleksowe informacje na temat dziatan podjetych przez Komisje w obszarze polityki
konkurencji. Szczegdtowo przedstawione sg w nich najwazniejsze zmiany polityki, jak
rowniez istotne decyzje dotyczace egzekwowania przepisow lub wazne postepowania
wszczete w poprzednim roku. Nie obejmujg one jednak innych istotnych informacji,
takich jak (i) liczba postepowan antymonopolowych bedgcych w toku wedtug stanu na
koniec roku sprawozdawczego czy (ii) liczba nierozpatrzonych spraw dotyczgcych
naruszenia przepiséw antymonopolowych. Zawierajg one takze bardzo niewiele
informacji na temat oddziatywania decyzji, a tym samym na temat osiggniecia
ogolnych celdéw polityki, np. wptywu na poziom cen czy na jako$é produktéw i ustug.

Jak wspomniano powyzej (pkt 73), wiekszos¢ decyzji w sprawie egzekwowania
przepiséw podejmowanych na podstawie unijnych regut konkurencji wydawana jest
przez krajowe organy ochrony konkurencji. Organy te informujg o swoich dziataniach
na rézne sposoby, jako ze nie uzgodnity z Komisjg standardowych metod
przedstawiania swoich prac i osiggnietych wynikow. W rezultacie zainteresowane

“ Szczegdtowe informacje zob.
http://ec.europa.eu/competition/publications/reports_en.html.

42 https://ec.europa.eu/competition/publications/annual_report/index.html

% https://ec.europa.eu/info/publications/annual-activity-report-2018-competition_en


http://ec.europa.eu/competition/publications/reports_en.html
https://ec.europa.eu/competition/publications/annual_report/index.html
https://ec.europa.eu/info/publications/annual-activity-report-2018-competition_en
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strony dysponujg jedynie szczgtkowymi informacjami na temat faktycznego zakresu
wspotpracy miedzy Komisjg i organami krajowymi oraz jej skutecznosci.

Trybunat odnotowat réwniez, ze brak ramowych zasad umozliwiajgcych
niezalezng ocene skutecznosci dziatan organéw ochrony konkurencji w UE oznacza, iz
dziatania Komisji nie sg regularnie poddawane ocenie pod katem tego, naile
skutecznie przyczyniajg sie do osiggniecia strategicznych celéw w zakresie
egzekwowania przepiséw. W 2005 r. OECD przeprowadzita przeglad partnerski
w Komisji, w ramach ktérego grupa ekspertdw przeanalizowata, jak Komisja radzita
sobie z problemami w obszarze konkurencji i kwestiami natury regulacyjnej**.

4 Ppublikacja pt. ,OECD Country Studies - European Commission - Peer Review of Competition
Law and Policy”, http://www.oecd.org/eu/35908641.pdf.


http://www.oecd.org/eu/35908641.pdf
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Whioski i zalecenia

Ogodlnie rzecz biorgc, Komisja we wiasciwy sposéb korzystata z przystugujacych jej
uprawnien do egzekwowania przepiséw w ramach kontroli potgczen przedsiebiorstw
i postepowan antymonopolowych, a wydane przez nig decyzje pozwalaty rozwigzac
odnosne problemy w zakresie konkurencji. Dysponowata ona jednak ograniczonymi
zdolnosciami w zakresie monitorowania rynkéw i wykrywania nowych przypadkéw
naruszen przepiséw antymonopolowych. Rosnaca ilos¢ danych, ktére wymagaja
przetworzenia w trakcie postepowan, pojawienie sie rynkéw cyfrowych oraz
ograniczenia w stosowaniu dostepnych narzedzi egzekwowania przepisdw stanowity
wyzwanie z punktu widzenia zdolnosci Komisji do egzekwowania regut konkurencji,
ktoremu jak dotad nie sprostata ona w petni. Co wiecej, mimo zasadniczo Scistej
wspotpracy z krajowymi organami ochrony konkurencji nadal mozliwe jest
usprawnienie koordynacji dziatan. Aby wyjasnic¢ i wykazac¢ korzysci dla obywateli,

w swojej sprawozdawczosci publicznej Komisja w wiekszym stopniu skupiata sie na
dziataniach niz na ich oddziatywaniu.

Z myslg o wykrywaniu naruszen przepisdéw antymonopolowych Komisja nie tylko
reagowata na otrzymane skargi i informacje rynkowe, ale rowniez podejmowata
dziatania z wtasnej inicjatywy. Jesli jednak wzig¢ pod uwage duzg liczbe skarg i innych
informacji przekazywanych Komisji, zasoby dostepne na potrzeby samodzielnego
wykrywania przypadkdw naruszen przepiséw antymonopolowych byty stosunkowo
ograniczone. Z tego wzgledu od 2015 r. liczba nowych spraw wszczetych przez Komisje
z wtasnej inicjatywy w nastepstwie naruszenia tych przepisdw spadta. Komisja nie byta
w stanie wykazac, ze przyjeta spdjne podejscie w zakresie monitorowania rynkow
(pkt 24-30).

Komisja ustanowita wprawdzie inicjatywy, by zacheca¢ podmioty zewnetrzne (np.
uczestnikéw rynku lub konsumentow) do zgtaszania potencjalnych przypadkow
naruszen przepiséw antymonopolowych, ale stopien wykorzystania najwazniejszego
narzedzia w tym obszarze (program tagodzenia kar) zmniejszyt sie od 2015 r. (pkt 31—
36).

Zwazywszy na duzg liczbe potencjalnych przypadkdéw naruszenia przepisow
antymonopolowych oraz ograniczone dostepne zasoby, Komisja dokonuje selekc;ji
spraw, ktédrymi moze sie zajg¢. Stosowanym przez nig w tym celu kryteriom nie
przypisano jednak jasno okreslonych wag, tak aby zagwarantowac, ze wybrane zostang
przypadki naruszen stwarzajgcych najwieksze ryzyko dla konkurencji lub dobrostanu
konsumentow na rynku wewnetrznym (pkt 37 i 38).
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Aby zapewni¢ wysoki poziom egzekwowania regut konkurencji, niezbednym pierwszym
krokiem jest wypracowanie odpowiednich metod wykrywania naruszen. W zwigzku

z tym Komisja powinna przyjac¢ bardziej proaktywne podejscie, gromadzac

i przetwarzajgc istotne informacje rynkowe w sposéb systematyczny i z zachowaniem
oszczednosci kosztdw, a takze wybieraé sprawy na podstawie kryteridw, ktérym
przypisano jasno okreslone wagi, na przyktad z wykorzystaniem systemu punktacji.

Termin realizacji: do korica 2022 r.

Komisja uproscita kontrole potgczen przedsiebiorstw w przypadku mniej
ryzykownych transakgcji (tj. wiekszosci transakcji), a takze wskazata mozliwosci dalszego
usprawnienia procedur. Nie podjeta jednak jeszcze zadnych dziatan w tym kierunku.
We wszystkich przypadkach Komisja ukonczyta kontrole potgczen przedsiebiorstw
w terminach przewidzianych w przepisach. Wobec rosnacej liczby potaczen
przedsiebiorstw oraz zwiekszajgcej sie ilosci danych wymagajgcych przeanalizowania
nie zawsze byta ona jednak w stanie zweryfikowac¢ poprawnos¢ wszystkich
przekazanych jej informacji, co wynikato z braku zasobdw oraz duzej ilosci informacji
do sprawdzenia. Jak dotad nie rozwazyta ona szczegdétowo kosztow i korzysci
wynikajgcych z wprowadzenia opfat z tytutu zgtoszenia potgczenia przedsiebiorstw,
ktdre to optaty mogtyby stanowi¢ odrebne Zzrédto finansowania jej dziatan kontrolnych
(pkt 40-46).

Poniewaz na mocy przepisow unijnych o tym, czy dana transakcja ma znaczenie
w wymiarze UE, decyduje wytgcznie wielkos¢ rocznego obrotu tgczacych sie
podmiotow, niektdre transakcje istotne w kontekscie rynku wewnetrznego nie zostaty
objete weryfikacjg przez Komisje (pkt 47).

Do egzekwowania przepisdw antymonopolowych przystepuje sie zazwyczaj
dopiero po tym, jak wystgpi problem w zakresie konkurencji. W przypadkach objetych
kontrolg decyzje antymonopolowe wydawane przez Komisje pozwalaty wprawdzie
rozwigzac problemy w zakresie konkurencji, ale same postepowania byty zazwyczaj
czasochtonne. Moze miec¢ to negatywny wptyw na skutecznos¢ egzekwowania regut
konkurencji, zwtaszcza na szybko rozwijajgcych sie rynkach cyfrowych, gdzie niezbedna
jest szybka reakcja, by unikngé¢ ewentualnych szkdd. Przyczyny opdznien lezaty nie
tylko po stronie Komisji, ale i przedsiebiorstw objetych postepowaniami. Komisja
poczynita wprawdzie znaczne wysitki, by przyspieszy¢ procedury, ale ze wzgledu na
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rosnacy ilos¢ danych i informacji wysitki te nie przyniosty jak dotad w petni pozadanych
rezultatow (pkt 48-56).

Zgodnie z obecnie obowigzujgcymi przepisami antymonopolowymi interwencje
ex ante nie sg mozliwe, a warunki, jakie nalezy spetni¢, by zastosowac srodki
tymczasowe (np. wezwanie przedsiebiorstw do zaprzestania praktyki budzgcej
watpliwosci na czas rozpatrywania sprawy), sprawiaja, ze korzystanie z takich srodkéw
jest utrudnione. Ponadto cho¢ pojawienie sie rynkow cyfrowych wigzato sie z nowymi
wyzwaniami w obszarze konkurencji i z koniecznoscig dostosowania tradycyjnych
zatozen co do rynkow i efektywnej konkurencji, Komisja nie zaktualizowata jak dotad
swoich wytycznych, zawiadomien czy rozporzadzen w sprawie wytgczen blokowych, by
uwzglednic te nowe aspekty, a takze by zapewnic¢ przedsiebiorstwom wiekszg pewnos¢
prawa i usprawnic proces podejmowania decyzji przez krajowe organy ochrony
konkurencji (pkt 57-63).

Skutecznos$¢ egzekwowania regut konkurencji zalezy od odstraszajgcego efektu
naktadanych kar. Choc¢ absolutna wysokos$¢ grzywien naktadanych przez Komisje nalezy
do najwyzszych na sSwiecie, nie przeanalizowata ona jak dotad, na ile majg one efekt
odstraszajacy (pkt 64-72).

Aby w ramach unijnych kontroli potgczen przedsiebiorstw skutecznie wyeliminowac
wszelkie problemy dotyczace konkurencji i szybciej reagowaé na rozwdj rynkdw,
zwtaszcza rynkéw cyfrowych, Komisja powinna podja¢ nastepujace dziatania:

a) zoptymalizowac procedury kontroli potgczen przedsiebiorstw i zarzadzanie
sprawami, tak aby objgé kontrolg wszystkie transakcje istotne z punktu widzenia
rynku wewnetrznego, a takze przeprowadzi¢ szczegdtowsq analize kosztéw
i korzysci pobierania optat z tytutu zgtoszenia potaczenia przedsiebiorstw;

b) zwiekszy¢ skutecznos¢ swoich narzedzi interwencji w ramach postepowan
antymonopolowych i zaktualizowac¢ swoje zawiadomienia i wytyczne, jak rowniez
rozporzgdzenia w sprawie wytgczen blokowych w momencie ich wygasniecia, tak
aby uwzgledni¢ zmieniajace sie realia rynkowe (gtéwnie za sprawg rozwoju
rynkéw cyfrowych);
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c) przeprowadzi¢ badanie dotyczgce naktadanych przez siebie kar w celu
sprawdzenia, czy dziatajg one odstraszajgco, a takze zaktualizowa¢ w miare
potrzeby swoja metodyke ustalania wysokosci kar.

Termin realizacji: do potowy 2024 r. lub w przypadku lit. b) w momencie wygasniecia
odnosnych rozporzadzen w sprawie wytaczen blokowych.

W sprawach, w ktdrych zastosowanie majg unijne reguty konkurenciji,
wiekszo$¢ decyzji podejmowana jest przez krajowe organy ochrony konkurencji.
Wspotpraca miedzy tymi organami i Komisjg przebiegata bezproblemowo. Brak byto
jednak koordynacji dziatan w zakresie monitorowania rynku, a Komisja nie
dysponowata petng wiedzg na temat priorytetéw organéow krajowych w zakresie
egzekwowania regut konkurencji. Rzadko dochodzito do przekazania sprawy z organu
krajowego do Komisji, a mechanizm wczesnego ostrzegania ustanowiony w 2016 r. na
potrzeby wzajemnego informowania sie o problemach w toczacych sie sprawach nie
byt jak dotagd powszechnie wykorzystywany przez krajowe organy ochrony konkurencji
i w zwigzku z tym nie mdgt postuzy¢ do bardziej efektywnego przydzielania spraw
(pkt 73-77).

Aby w petni wykorzysta¢ potencjat Europejskiej Sieci Konkurencji (ECN), Komisja
powinna lepiej koordynowac swoje dziatania w zakresie monitorowania rynku

z krajowymi organami ochrony konkurencji, zapewnic lepszg wymiane informacji na
temat priorytetéw w ramach sieci ECN, tak aby zwiekszy¢ przejrzystos¢ i dgzy¢ do
wiekszej komplementarnosci dziatan, oraz promowac (i) korzystanie na wiekszg skale

z mechanizmu wczesnego ostrzegania oraz (ii) przekazywanie spraw (zwtaszcza tych,
ktére dotyczg ztozonych rynkéw cyfrowych), co pozwoli unikngé sytuacji, gdy okreslona
praktyka jednego przedsiebiorstwa jest przedmiotem analiz wielu organéw krajowych.

Termin realizacji: 2022 r.

W przepisach unijnych okreslono jedynie ogdlne cele polityki konkurencji w UE.
DG COMP ma obowigzek pomiaru skutecznosci swoich dziatan w zakresie
egzekwowania regut konkurencji w ramach ogdlnego podejscia Komisji do oceny
skutecznosci. Niemniej jednak sam charakter egzekwowania tych przepisow oraz brak
odpowiednich danych utrudniaty DG COMP okreslenie poziomu wyj$ciowego,
wzgledem ktorego mogtaby ona dokonywac pomiaru osiggnietych wynikéw, ustali¢
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wymierne wskazniki i wartosci docelowe oraz porownywac skutecznos$¢ swoich dziatan
na przestrzeni lat (pkt 78—84).

Komisja nie przeprowadzata regularnie ocen ex post skutecznosci swoich
decyzji, a tymczasem pomogtoby to w udoskonaleniu procesu podejmowania decyzji
w przysztosci i w usprawnieniu przydziatu zasobdéw (pkt 85 i 86).

Komisja informuje o rezultatach swoich prac w zakresie egzekwowania
przepiséw w sprawozdaniu rocznym dotyczacym polityki konkurencji oraz, odrebnie,
w rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci DG COMP. W obydwu tych sprawozdaniach
nacisk zostat jednak potozony na dziatania, a nie na ich oddziatywanie. Jednoczesnie
brakowato w nich istotnych informacji na temat tych dziatan (np. postepowania
bedace w toku wedtug stanu na koniec roku sprawozdawczego, liczba
nierozpatrzonych spraw itp.). Ponadto brak jest regularnych, niezaleznych ocen
skutecznosci dziatan organdéw ochrony konkurencji w UE, takich jak przeglady
partnerskie (pkt 87-90).

Aby zapewni¢ wiekszg przejrzystosc i rozliczalnos¢ wzgledem Parlamentu
Europejskiego i obywateli, Komisja powinna:

a) regularnie przeprowadzac oceny ex post skutecznosci swoich decyzji dotyczgcych
egzekwowania przepiséw, w tym ich oddziatywania;

b) wraz z krajowymi organami ochrony konkurencji opracowac¢ wspdlne podejscie do
regularnych, niezaleznych ocen postepow w osigganiu strategicznych celdow regut
konkurencji, na przyktad w formie przegladdw partnerskich.

Termin realizacji: 2023 r. w przypadku lit. a) i 2024 r. w przypadku lit. b).
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Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe 1V, ktdrej przewodniczy
Alex Brenninkmeijer, cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu
w Luksemburgu w dniu 6 pazdziernika 2020 r.

W imieniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner Lehne
Prezes



Zataczniki

Zatacznik | = Wyznaczone w prawodawstwie cele
egzekwowania unijnych regut konkurencji

Rozporzadzenie

Art. 101 TFUE Art. 102 TFUE w sprawie kontroli
faczenia przedsiebiorstw

Ochrona struktury rynkow,
a tym samym konkurencji

Zapewnienie, by
koncentracje
przedsiebiorstw byty
zgodne z rynkiem
wewnetrznym w Swietle
potrzeby zachowania
i rozwoju efektywnej
konkurencji

Zapobieganie naduzywaniu
przez przedsiebiorstwa ich
pozycji dominujgcej na rynku
poprzez narzucanie
niestusznych cen albo innych
niestusznych warunkéw
transakcji badZ ograniczanie
produkcji, rynkéw lub rozwoju
technicznego ze szkodg dla
konsumentéw

Zakaz wszelkich porozumien
miedzy przedsiebiorstwami,
ktére ogdlnie mogg
ograniczac lub zaktdcac
konkurencje badz jej
zapobiegac

Stworzenie zintegrowanego rynku wewnetrznego w UE




Postepowania antymonopolowe Kartele

(art. 101 TFUE)

(art. 101-102 TFUE)
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003
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Rozporzadzenie Rady (WE) nr 139/2004

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 773/2004

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 802/2004

Zawiadomienie w sprawie definicji wtasciwego rynku

Zawiadomienie w sprawie porozumien o mniejszym znaczeniu, ktére nie
ograniczajg odczuwalnie konkurencji (zawiadomienie de minimis)

Wytyczne w sprawie oceny horyzontalnych
pofaczen przedsiebiorstw

Rozporzadzenie Komisji (UE) nr
1217/2010 w sprawie porozumien
badawczo-rozwojowych

Obwieszczenie Komisji w sprawie
prowadzenia postepowan ugodowych

Wytyczne w sprawie oceny niehoryzontalnych
pofaczen przedsiebiorstw

Rozporzadzenie Komisji (UE) nr
1218/2010 w sprawie porozumien
specjalizacyjnych

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr
622/2008 w sprawie prowadzenia
postepowan ugodowych

Zawiadomienie Komisji w sprawie $rodkow
zaradczych

Wytyczne w sprawie horyzontalnych porozumien kooperacyjnych

Obwieszczenie Komisji w sprawie ograniczen

Obwieszczenie Komisji w sprawie
zwalniania z grzywien i zmniejszania
grzywien w sprawach kartelowych
(,obwieszczenie w sprawie tagodzenia
kar”)

Rozporzadzenie Komisji (UE) nr
330/2010 w sprawie porozumien
wertykalnych

Zawiadomienie Komisji w sprawie procedury
uproszczonej

Wytyczne w sprawie ograniczen
wertykalnych
Rozporzadzenie Komisji (UE) nr

Obwieszczenie Komisji w sprawie odsytania
spraw

316/2014 w sprawie porozumien o
transferze technologii

Wytyczne w sprawie transferu
technologii

Obwieszczenie: wytyczne na temat pojecia wptywu na handel

Obwieszczenie: wytyczne dotyczace stosowania art. 81 ust. 3 Traktatu

Wytyczne w sprawie priorytetéw, ktérymi Komisja bedzie sie kierowa¢ przy
stosowaniu art. 82 Traktatu

Wytyczne w sprawie metody ustalania grzywien

Nota informacyjna w sprawie braku zdolnosci ptatniczej

Komunikat w sprawie ustalania wysokos$ci szkody w dochodzeniu roszczen
odszkodowawczych

Obwieszczenie w sprawie wspotpracy w ramach sieci organéw ochrony
konkurencji

Notatka w sprawie wspotpracy pomiedzy Komisjg i sadami w panstwach
cztonkowskich UE

Dyrektywa 2014/104/UE w sprawie dochodzenia roszczen odszkodowawczych z
tytutu naruszenia prawa konkurencji na mocy prawa krajowego

Dyrektywa (UE) 2019/1 majaca na celu nadanie organom ochrony konkurencji
panstw cztonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa
i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego (,,ECN plus”)

Obwieszczenie w sprawie zasad dostepu do akt Komisji

Decyzja w sprawie funkcji i zakresu uprawnien urzednika przeprowadzajacego spotkanie wyjasniajgce w niektérych
postepowaniach z zakresu konkurencji




Belgia 40 2,6% 15 1,7%
Butgaria 13 0,8% 4 0,4%
Czechy 28 1,8% 14 1,6%
Dania 33 2,1% 35 3,9%
Niemcy 117 7,6% 77 8,5%
Irlandia 13 0,8% 1 0,1%
Grecja 38 2,5% 32 3,5%
Hiszpania 112 7,3% 100 11,1%
Estonia 3 0,2% 1 0,1%
Francja 120 7,8% 100 11,1%
Chorwacja 9 0,6% 2 0,2%
Wtochy 124 8,1% 117 13,0%
Cypr 28 1,8% 10 1,1%
totwa 14 0,9% 2 0,2%
Litwa 21 1,4% 12 1,3%
Luksemburg 28 1,8% 7 0,8%
Wegry 66 4,3% 32 3,5%
Malta 7 0,5% 3 0,3%
Niderlandy 51 3,3% 25 2,8%
Austria 105 6,8% 35 3,9%
Polska 21 1,4% 8 0,9%
Portugalia 69 4,5% 26 2,9%
Rumunia 65 4,2% 54 6,0%
Stowacja 32 2,1% 20 2,2%
Stowenia 21 1,4% 19 2,1%
Szwecja 52 3,4% 12 1,3%
Finlandia 23 1,5% 11 1,2%
Zjednoczone Krélestwo 69 4,5% 33 3,7%
tacznie 1322 86,1% 807 89,5%
Komisja 213 13,9% 95 10,5%
Razem 1535 100% 902 100%
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Lp. Cel ogélny Wsk k rezultatu U d Zrédio danych
Skuteczne egzekwowanie przepisow . . A .
. . Zwiekszenie PKB dzigki interwencjom w
1 |antymonopolowych z mysl3 o ochronie Wzrost PKB R X o, Eurostat
a zakresie egzekwowania przepisow
dobrostanu konsumentow
Cele szczegétowe w przypadku postepowar antymonopolowych (w tym karteli)
. o D Wskaznik ilo$ciowy majacy na cel
Oszacowanie korzysci dla klientdw, jakie ¢ _I I_ lowy majacy u . .
I . . N zapewnienie pozytywnego Obliczenia DG ds.
wynikajg z decyzji Komisji w sprawie zakazu . R . .
Karteli oddziatywania egzekwowania regut Konkurencji
konkurencji na dobrostan konsumentéw
Skuteczne egzekwowanie przepiséw
1 |antymonopolowych z myslg o ochronie

dobrostanu konsumentéw

Efekt odstraszajgcy grzywien naktadanych
przez Komisje

Wskaznik jakosciowy stuzgcy do pomiaru
tego, jak zainteresowane strony
postrzegaja efekt odstraszajacy
grzywien naktadanych przez Komisje w
sprawach antymonopolowych i w
przypadku karteli

Ankieta wsrod
zainteresowanych
stron

A. Skuteczne i jednolite stosowanie
unijnego prawa konkurencji przez
krajowe organy ochrony konkurencji

Liczba spraw zgtoszonych do Europejskiej
Sieci Konkurencji (ECN)

Liczba planowanych decyzji w zakresie
egzekwowania regut konkurencji i podobnych
konsultacji dotyczacych spraw w ramach
Europejskiej Sieci Konkurencji (ECN)

Warto$¢ odniesienia dla poziomu
dziatalnosci ECN — w celu zapewnienia
jednolitego stosowania unijnego prawa
konkurencji

System zarzadzania
sprawami w ramach
ECN

Poziom zgodnosci wyrokéw sgdéw krajowych
z odpowiedziami Komisji na wnioski o

Statystyki DG ds.

wydanie opinii (art. 15 ust. 1 rozporzadzenia |Warto$¢ odniesienia dla dziatalnosci Konkurencji
2 (WE) nr 1/2003) sgdow i Komisji — w celu zapewnienia sporzgdzane na
jednolitego stosowania na drodze podstawie
Poziom zgodno$ci wyrokéw sadow krajowych |prywatnoprawnej unijnego prawa przekazanych jej
B. Skuteczne i jednolite stosowanie z pisemnymi uwagami Komisji wystepujgcej w|konkurencji wyrokéw sgdéw
unijnego prawa konkurencji przez sady charakterze amicus curiae (art. 15 ust. 3 krajowych
krajowe rozporzadzenia (WE) nr 1/2003)
Liczba panstw cztonkowskich, ktére dokonaty |Wartos¢ odniesienia —w celu
petnej transpozycji dyrektywy, zapewniajac  |zapewnienia réwnych szans uzyskania Statystyki DG ds.
ofiarom naruszen unijnego prawa konkurencji [odszkodowania z tytutu naruszen prawa Konkurencji na
prawo do uzyskania odszkodowania za konkurencji we wszystkich panstwach podstawie oceny
posrednictwem sgddéw krajowych cztonkowskich
Cele szczegétowe w przypadku kontroli potgczen przedsigbiorstw
Utatwieni j truktt ji " . a q
:k\:”e:fzz’:rjlzej ;?:S;todul;'y;acc: Odsetek decyzji w sprawie potgczen Wskaznik ilosciowy wykazujgcy
4 ryo‘ cz’;hp redsi bieorstw W u‘ed:/\olicon przedsiebiorstw przyjetych w drodze zmniejszenie obcigzen regulacyjnych, co
Spoaséb P < ! Y procedury uproszczonej sprzyja sprawnej restrukturyzacji rynku
- Tl o1l P o - Obliczenia DG ds.
szacowanie korzysci dla klientéw cyc "
Zapobieganie antykonkurencyjnym I Y L . . y Wskaznik ilosciowy majacy na celu Konkurencji
. o wynikiem interwencji w zakresie potaczen .
skutkom potgczen przedsigbiorstw z - . zapewnienie pozytywnego
5 ) R przedsiebiorstw (przed 2017 r. wytgcznie X . .
mysl3 o ochronie dobrostanu L. . . . oddziatywania egzekwowania regut
) korzysci na skutek interwencji w zakresie - ,
konsumentéw , konkurencji na dobrostan konsumentéw
poftgczen horyzontalnych)
Cele szczeg6towe dotyczace zar6wno postepowan antymonopolowych, jak i kontroli potaczen przedsigbiorstw
Zapewnienie ciggtego dostosowania
instrumentéw unijnego prawa . . .
506 |ertasens do reeliew e Konsultacje z udziatem zainteresowanych
o . h _
aktualnych standardéw ekonomicznych i stron w sprawie nowych przepisow
prawnych
Standardowe badanie
Promowanie wspdtpracy et
migdzynarodowej i konwergencji w
objza:/ze polityki Jkonkurencgji or;z Promowanie kultury konkurencji oraz Eurobarometr
L wigkszej przejrzystosci i podstawowych kon\gergencji Pl ve) eziemic Wartos¢ odniesienia dla kluczowych Ankieta wéréd
i G At . nkieta wsrol
zasad dotyczacych kontroli dotacji na TRl oL parametréw jako$ciowych zwigzanych z it eonanen
iomie mi dziatalnoscig DG. ds. Konkurencji
poziomie miedzynarodowym q ) -
Zgodnos¢ z prawem decyzji Komisji w przeprowadzona
sprawach z zakresu konkurencji przez DG ds
Jako$¢ analizy ekonomicznej Konkurencji
G Zapewnianie najwyzszych standardéw w [Wiedza na temat rynku

egzekwowaniu polityki konkurencji

Oddziatywanie na rynki

Terminowos¢ decyzji

Przekazywanie informacji w terminowy

sposob
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Wykaz akronimow

DG COMP - Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji w ramach Komisji Europejskiej

ECN — Europejska Sie¢ Konkurencji skupiajgca Komisje i krajowe organy ochrony
konkurencji panstw cztonkowskich

OECD - Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
PKB - produkt krajowy brutto

TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
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Glosariusz

Kartel — grupa producentéw lub dostawcéw, ktdrzy podejmujg skoordynowane
dziatania w celu utrzymania cen rynkowych na okreslonym poziomie lub ograniczenia
konkurencji na inne sposoby, np. poprzez zmniejszenie produkcji badz podziat rynkow
lub klientéw.

Konkurencja — sytuacja na rynku, w ktorej wielu niezaleznych dostawcéw dobr lub
ustug rywalizuje ze sobg w celu przyciggniecia klientéw.

Konsument — uzytkownik koncowy danego towaru lub ustugi badz uzytkownik
posredni, taki jak producent lub sprzedawca detaliczny.

Potaczenie przedsiebiorstw — fuzja przedsiebiorstw w drodze wchtoniecia jednego
przedsiebiorstwa przez drugie lub utworzenia nowego podmiotu, skutkujgca
koncentracjg na rynku.

Produkt krajowy brutto — podstawowa miara zamoznosci kraju: pieniezna wartosc
wszystkich dobr i ustug wytworzonych w okreslonym czasie przez gospodarke.

Prywatne powddztwo odszkodowawcze — wniesienie skargi sgdowe] przez osoby
fizyczne i przedsiebiorstwa w celu uzyskania odszkodowania z tytutu naruszenia regut
konkurenciji.

Przedsiebiorstwo — podmiot oferujgcy towary lub ustugi na danym rynku.

Przepisy antymonopolowe — obszar prawa i polityki konkurencji koncentrujacy sie na
walce z praktykami antykonkurencyjnymi (np. kartelami) i naduzywaniem pozycji
dominujgcej na rynku.

Rozporzadzenia w sprawie wytgczen blokowych — rozporzgdzenia UE dopuszczajgce
pewnego rodzaju porozumienia ograniczajgce konkurencje, ktére w pozostatych
przypadkach sg zakazane. Okres obowigzywania tych rozporzadzen jest ograniczony,
a Komisja dokonuje ich przegladu w regularnych odstepach czasu.

Srodek zaradczy — érodek, za pomoca ktérego rozwigzany zostaje problem w zakresie
konkurencji wynikajgcy z potgczenia przedsiebiorstw badz z naruszenia przepiséw
antymonopolowych.

Srodki tymczasowe — érodki umozliwiajace Komisji nakazanie przedsiebiorstwu, by
wstrzymato sie od stosowania praktyk, ktore na pierwszy rzut oka uznaje ona za
nielegalne.
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Ztagodzenie kary — zasada, w mysl ktérej grzywny natozone na przedsiebiorstwa
uczestniczgce w kartelu moga zosta¢ anulowane lub zmniejszone pod warunkiem, ze

przedsiebiorstwa zgodzg sie wspdtpracowac z organami antymonopolowymi w trakcie
postepowania.
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ODPOWIEDZI KOMISJI EUROPEJSKIEJ NA SPRAWOZDANIE SPECJALNE
EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO

,KONTROLE POLACZEN PRZEDSIEBIORSTW I POSTEPOWANIA
ANTYMONOPOLOWE W UE PROWADZONE PRZEZ KOMISJE — KONIECZNE JEST
WZMOCNIENIE NADZORU RYNKU”

STRESZCZENIE

Wspdlna odpowiedz Komisji do pkt [-XI.

Unijne reguly konkurencji sg dzi$ tak samo aktualne jak wtedy, gdy ustanowiono je w Traktacie
ponad 60 lat temu. Przepisy te, okreSlajagce uprawnienia iobowigzki Komisji Europejskiej
W dziedzinie polityki konkurencji UE, pozostaly niezwykle stabilne, podczas gdy otoczenie
gospodarcze i polityczne niekiedy ulegato znacznym zmianom.

Na przestrzeni dziesiecioleci Komisja opracowywata iegzekwowata przepisy w zakresie prawa
konkurencji UE, aby odzwierciedla¢ realia rynkowe, pod nadzorem unijnych sadéw i zmieniajacego
si¢ orzecznictwa. Regularnie dostosowuje ona reguty i procedury konkurencji do zmian zachodzacych
na rynkach oraz do wspodtczesnego sposobu myslenia w dziedzinie gospodarki i prawa.

Komisja, wraz z krajowymi organami ochrony konkurencji, posiada kompetencje dzielone w zakresie
bezposredniego egzekwowania unijnych regut konkurencji (art. 101-109 TFUE) w celu poprawy
funkcjonowania rynkéw UE poprzez zagwarantowanie, ze wszystkie przedsicbiorstwa konkurujg ze
sobg w sposéb réowny i uczciwy na podstawie swoich osiggnie¢. Celem regut konkurencji jest pomoc
W ustanowieniu oraz zapewnieniu wiasciwego funkcjonowania rynku wewngtrznego. W dziedzinie
kontroli potaczen przedsigbiorstw Komisja chroni konkurencyjne struktury rynkowe, uniemozliwiajac
duzym koncentracjom wywieranie niekorzystnego wplywu na konkurencj¢. Jest to korzystne dla
konsumentow, przedsiebiorstw icalej gospodarki europejskiej. W strukturach Komisji za
bezposrednie egzekwowanie przepisow prawa konkurencji odpowiadaja przede wszystkim komisarz
i Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji (DG ds. Konkurencji).

Zarowno praktyki antymonopolowe, jak i kontrola potaczen przedsigbiorstw wymagaja od Komisji
dziatan podlegajacych zobowigzaniom prawnym. Te zobowigzania prawne, pomimo ograniczonych
zasobow, musza by¢ przede wszystkim wypelniane, aich egzekwowanie musi by¢ prowadzone
w sposOb sprawiedliwy, w oparciu o fakty, dowody i doktadng analize, przy jednoczesnym
poszanowaniu nalezytych procedur. Nalezy podkresli¢, ze sady UE posiadaja nieograniczong
jurysdykcje w zakresie kontroli decyzji Komisji dotyczacych egzekwowania przepiséw, bedacych
przedmiotem zglaszanych im przez strony skarg dotyczacych tresci, procedur oraz, w stosownych
przypadkach, wysokosci natozonej grzywny.

Komisja zwraca uwage, ze dysponuje roéznymi zrodtami pozwalajacymi identyfikowa¢ naruszenia
regut konkurencji: m.in. formalne skargi, wnioski o zwolnienie z grzywien i ztagodzenie kary,
spotkania z zainteresowanymi stronami, narzedzie stosowane przez sygnalistow do informowania
0 nieprawidtowos$ciach, wspotpraca w ramach Komisji, wspotpraca z krajowymi organami ochrony
konkurencji oraz innymi krajowymi organami regulacyjnymi i wtadzami, badania rynku, prasa
specjalistyczna io0gdlna oraz inne publicznie dostgpne zrodta ibazy danych. Proaktywne
monitorowanie rynku stanowi nieodlaczng czes¢ prac Komisji  w zakresie wykrywania
nieprawidlowosci, a jej zdolnosci w tym zakresie sg stale rozwijane.
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W odniesieniu do potencjalnych naruszen, na ktore zwrocono jej uwage, Komisja nie jest w stanie, ze
wzgledu na swoje ograniczone zasoby, sciga¢ wszystkich potencjalnych naruszen unijnych przepisow
antymonopolowych, akazde proponowane nowe postepowanie jest przedmiotem szczegdtowej
wewnetrznej oceny priorytetow w kilku etapach. Ustalanie priorytetow opiera si¢ zastosowaniu
kryteriow iloSciowych i jakoSciowych (ewentualne szkody dla rynku i konsumentéw, wartos¢
precedensowa sprawy itp.) oraz stanowi dobrg podstawe do ustalania priorytetéw Komisji, czyli
kwestii tego, ktoére sprawy nalezy zbada¢. Komisja stosuje wyjatkowo przejrzyste procedury przy
publikowaniu informacji 0 wszczgciu postegpowania antymonopolowego i zapewnianiu odpowiednich
informacji szczegotowych, ktore pozwola mediom iogoélowi spoteczenstwa zapoznac sig
z przestankami lezacymi u podstaw tego konkretnego postgpowania. Jezeli chodzi o prowadzenie
postgpowan antymonopolowych, Komisja podkresla, ze jako$¢, znaczenie i szybko$¢ postgpowania sa
waznymi parametrami przy egzekwowaniu regul konkurencji. Postgpowania powinny byc
prowadzone szybko, zwlaszcza biorgc pod uwagg tempo, w jakim rozwijaja si¢ gospodarki
i spoteczenstwa. Z drugiej strony postepowania rOwniez stajg si¢ coraz bardziej ztozone. Szybkos¢
stanowi niezbedne uzupelnienie jakoSci i znaczenia, ale nie moze tych elementow zastepowac ani
naraza¢. Komisja stale poszukuje jednak sposobow na zwigkszanie skutecznosci swoich postgpowan.
Zapewnienie jakosci decyzji Komisji ipelnego poszanowania prawa do obrony ma zasadnicze
znaczenie w Unii opartej na zasadach praworzadnosci i rzadzacej si¢ tymi zasadami.

Komisja dokonuje rowniez przegladu swoich ram politycznych w zakresie réznych rozporzadzen,
zawiadomien i wytycznych oraz prowadzi obecnie istotny program przegladu polityki w dziedzinie
praktyk antymonopolowych w celu zapewnienia, aby nowe i zaktualizowane przepisy odzwierciedlaty
rzeczywistos¢ rynkowa, w tym w szczego6lnosci wplyw transformacji cyfrowej. Biezace przeglady
obejmujg rowniez szeroko zakrojong oceng¢ w dziedzinie kontroli potaczen przedsicbiorstw, w ramach
ktoérej analizowane sa kwestie potencjatu w zakresie uproszczen oraz kwestie zwigzane z jurysdykcja,
ktérych wyniku nie mozna przesadza¢. Przeglady polityki sa szeroko zakrojonym procesem,
obejmujgcym konsultacje publiczne, oceny ioceny skutkobw zgodne zProgramem lepszego
stanowienia prawa Komisji i mogg trwac¢ kilka lat.

Komisja podkre§la oczywisty efekt wspdlnego unijnego egzekwowania  przepisow
antymonopolowych przez Komisje ikrajowe organy ochrony konkurencji. Komisja organizuje
i prowadzi wiele spotkan zkrajowymi organami ochrony konkurencji po$wieconych sprawom
politycznym i sprawom majacym na celu zwigkszenie wspolnej wiedzy specjalistycznej oraz
zapewnienie udzialu w opracowywaniu wspélnych rozwigzan. W rozporzadzeniu nr 1/2003 jako
takim nie przyznaje si¢ jednak Komisji zadnej roli ani uprawnien do koordynowania monitorowania
rynku lub priorytetow dotyczacych egzekwowania prawa w ramach Europejskiej Sieci Konkurencji
(ECN).

Komisja aktywnie uczestniczy réowniez w pracach OECD i Miedzynarodowej Sieci Konkurencji
(ICN) wcelu poprawy pomiaru efektywnosci i skutecznosci dzialania agencji wsrod organow
ochrony konkurencji na calym $wiecie. Komisja zgadza si¢ z Europejskim Trybunatem
Obrachunkowym, ze wigksze inwestycje w ocene ex post sg korzystne dla przysztego egzekwowania
prawa przez Komisje, ale wymagaja rowniez udostgpnienia wystarczajgcych zasobdw (zarowno
kadrowych, jak i technicznych) na potrzeby petnienia tej funkcji. Komisja zgadza si¢ z Trybunatem,
ze organy ochrony konkurencji musza posiadaé wystarczajace zasoby (zarowno kadrowe, jak
i techniczne), aby méc skutecznie egzekwowacé prawo.

Komisja przyjmuje zalecenia 2b, 2c, 3 i 4a, czgsciowo przyjmuje zalecenia 1 i 2a oraz nie przyjmuje
zalecenia 4b.

WPROWADZENIE
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06. Komisja powotuje si¢ na protokot 26 TFUE oraz orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci
(sprawa C-501/06 GlaxoSmithKline, pkt 61-63) i zwraca uwagg, ze dobrobyt konsumentdéw nie jest
odrebng, samodzielng normg, ktéra nalezy spetni¢ poprzez dziatania w zakresie egzekwowania
przepiséw prawa konkurenciji.

08. Komisja zauwaza, ze od 2016 r. liczba zbadanych koncentracji przedsi¢gbiorstw jest blizsza 400
niz 300 rocznie (a nawet przekracza 400, jak w 2018 r.).

Ramka 1.
Uprawnienia organow ochrony konkurencji panstw czlonkowskich

Komisja zauwaza, ze na mocy dyrektywy 2019/1" wprowadzono wspélne minimalne uprawnienia
krajowych organéw ochrony konkurencji, atakze zasady zapewniajagce wszystkim krajowym
organom ochrony konkurencji mozliwo$¢ nakladania odstraszajacych grzywien. Ponadto
wprowadzono prawie W petni zharmonizowang procedurg sktadania wnioskow o ztagodzenie kary.

UWAGI

Pewne ograniczenia w zdolnosciach Komisji w zakresie monitorowania rynku, wykrywania
nieprawidlowosci i prowadzenia dochodzen

24. Komisja podkresla, ze proaktywne monitorowanie rynku stanowi nieodlagczny element jej prac
w zakresie wykrywania nieprawidtowosci i ze stale rozwija t¢ zdolno$¢, opierajagc si¢ na kombinacji
réznych zrodet. Obejmuje to np. dziatania w celu ustalania zakresu, badania sektorowe, postepowania
wyjasniajace prowadzone z urzedu oraz narzedzie stosowane przez sygnalistow do informowania
0 nieprawidtowosciach. Sposob identyfikowania naruszen przepisow z konieczno$ci r6zni si¢
w zaleznos$ci od sektora; w niektorych sektorach norma sa skargi formalne, podczas gdy w innych
sektorach w wigkszym stopniu wykorzystuje si¢ kontakty nieformalne i sektorowe zrodta informacji.
Komisja polega na narzgdziach i zrodlach, ktore jej zdaniem maja najwicksze szanse na uzyskanie
najwazniejszych informacji i wykrycie ewentualnych naruszen, zachowujac réwnowage miedzy
kosztami dalszych dziatah w zakresie monitorowania rynku a potencjalnymi korzysciami z takich
dziatan.

W opinii Komisji jej procedury i praktyki stanowig dobra podstawe do kontynuowania dziatan na
rzecz zapewnienia aktywnego wykrywania naruszen konkurencji, zaleznie od dostepnosci
wystarczajacych zasobow.

Ograniczone zasoby odbijaja sie negatywnie na zdolno$ciach Komisji w zakresie wykrywania
naruszen

29. Badania sektorowe sg tylko jednym (wymagajacym najwigkszych zasobow) z wielu narzgdzi
wykorzystywanych do prowadzenia dziatan przegladowych do celow monitorowania/wykrywania.
Komisja zwraca uwagg, ze Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji przez caly czas dysponowatla (i
dysponuje) wykwalifikowang i zdolng do wykonywania swoich zadan kadra, ale zgadza si¢, ze
dodatkowe zasoby sg kluczowe dla umozliwienia dodatkowych dziatan w zakresie wykrywania
i egzekwowania.

1

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r. majaca na celu nadanie
organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania
prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego (Tekst majacy znaczenie dla EOG).
PE/42/2018/REV/1, Dz.U. L 11 z 14.1.2019, s. 3-33.
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30. Komisja zauwaza, ze liczba nowo zarejestrowanych spraw wszczynanych co roku z inicjatywy
wilasnej jest bardzo zroznicowana i nalezy jg rozpatrywacé zarowno w odniesieniu do juz trwajacych
spraw, jak i do liczby rozpatrywanych nowych skarg (po odnotowaniu rekordowej liczby nowych
spraw, nacisk ktadzie si¢ oczywiscie rowniez na przyspieszenie tych postepowan). O skutecznosci
wlasnych inicjatyw Komisji $§wiadczy fakt, ze stanowia one wyrazng wickszos¢ wérod wszystkich
decyzji dotyczacych postgpowan antymonopolowych innych niz dotyczace karteli.

Podejscie w zakresie nadawania priorytetow okreSlonym sprawom nie bylo optymalne

38. Kazde nowe postepowanie jest przedmiotem szczegdtowej, kilkuetapowej, wewnetrznej oceny
priorytetow w oparciu 0 dobrze ugruntowane kryteria. Kwestie, ktore maja zosta¢ poddane ocenie,
obejmujg wskazowki dotyczace mozliwych szkod dla rynku i konsumentow, a takze kwestie, takie jak
warto$¢ precedensowa, oraz kwestia tego, czy prawo konkurencji — ajesli tak, to czy na szczeblu
unijnym czy krajowym — stanowi najskuteczniejsza odpowiedz. Podobnie egzekwowanie prawa
W obszarach priorytetowych, okreslonych w rocznym planie zarzadzania Komisji, nalezy pogodzi¢
Z potrzeba egzekwowania prawa w szeregu sektorow. Sa to kwestie, ktorych nie da si¢ wywazy¢ pod
wzglgdem liczbowym, ale dla ktdrych obecne zasady i procedury ustalania priorytetow stanowig
solidng podstawe.

44. Komisja opiera si¢ na réznych zbiorach danych iinformacji, aby przeprowadzi¢ oceng
koncentracji wykraczajaca poza informacje przekazywane przez strony zglaszajace potaczenie.
Opierajac si¢ na tych roznych zroédtach dowodow, Komisja jest w stanie przeprowadzi¢ wlasng oceng
(w tym w razie potrzeby dzialania w zakresie odbudowy rynku, jezeli istnieje ryzyko, Ze dane
przekazane przez ,strong zglaszajaca” beda niekompletne lub niedoktadne) oraz sprawdzi¢ oraz
zweryfikowa¢ informacje io$wiadczenia zlozone przez strong zglaszajaca (oraz w Stosownych
przypadkach wykazac, ze nie zostaty poparte dowodami).

W rozporzadzeniu w sprawie kontroli tgczenia przedsigbiorstw przewiduje si¢ rowniez mozliwos¢
naktadania grzywien w przypadku gdy przedsigbiorstwa podadza nieprawdziwe, wprowadzajace
wbtad lub niekompletne informacje, zczego ostatnio skorzystano w dwoéch przypadkach
(Facebook/WhatsApp i GE/LM Wind).

Komisja zwraca uwage, ze osoby trzecie, ktére maja istotne uwagi na temat planowanej transakcji,
prawdopodobnie odpowiedzg w terminie lub zwroca si¢ o przedtuzenie terminu na udzielenie
odpowiedzi. Terminy te sg czesto przedtuzane.

45. Komisja zauwaza, ze w kontekscie srodkow przyjetych podczas pandemii COVID-19 postanowita
tymczasowo zezwoli¢ przedsigbiorstwom na elektroniczne skladanie zgloszen dotyczacych
polaczenia przedsiebiorstw.

46. Tiret drugie — Komisja zauwaza, ze w pkt 5 lit. a) uproszczonego obwieszczenia rozwazono dwie
kategorie spraw: (i) spotki joint venture, ktore nie prowadzg dzialalno$ci na terenie EOG (spotki joint
venture poza EOG) oraz (ii) spétki joint venture, ktore prowadzg niewielkg dziatalno$¢ na terenie
EOG (generuja mniej niz 100 mln obrotéw na terenie EOG).

47. Od 2016 r. trwa prowadzona przez Komisj¢ ocena wybranych aspektow unijnych kontroli
potaczen przedsiebiorstw, w tym m.in. skuteczno$ci progdéw dotyczacych wielkos$ci obrotow, aby
W wystarczajacym  stopniu uwzgledni¢  wszystkie istotne transakcje zgodnie z unijnym
rozporzadzeniem w sprawie kontroli taczenia przedsigbiorstw.

Celem oceny jest w szczegdlnosci zbadanie, czy w wyniku opracowania rozporzadzenia w Sprawie
kontroli taczenia przedsigbiorstw istnieje obecnie luka w egzekwowaniu prawa (a jesli tak, to jak
duza) lub czy istniejgce narzedzia (np. system przekierowywania spraw) pozwalaja w wystarczajagcym
stopniu wychwyci¢ i zweryfikowa¢ odpowiednie transakcje, nawet jesli nie sg one uwzglednione
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W progach dotyczacych wielkosci obrotu okre§lonych w rozporzadzeniu w sprawie kontroli taczenia
przedsicbiorstw.

Decyzje antymonopolowe wydawane przez Komisje pozwalaly wprawdzie rozwiaza¢ problemy
w zakresie konkurenciji, ale same postepowania sa w dalszym ciagu czasochlonne

52. Komisja wskazuje, ze sady UE posiadaja petng jurysdykcje w zakresie kontroli decyzji Komisji
dotyczacych egzekwowania przepisow, bedacych przedmiotem zglaszanych im przez strony skarg
dotyczacych tresci, procedur oraz, w stosownych przypadkach, posiadaja nieograniczong jurysdykcje
W odniesieniu do wysoko$ci kwoty natozonej grzywny.

58. Komisja zwraca uwage, ze roéwniez przy identyfikowaniu naruszen przepisow
antymonopolowych, jakich dopuszczaja si¢ przedsigbiorstwa w dziedzinie gospodarki cyfrowej,
Komisja nie ma obowigzku okreslenia szkody poniesionej przez konsumenta zgodnie
Z obowigzujacymi normami prawnymi.

59. Komisja zauwaza, ze element uzasadnienia oceny skutkow dotyczacej ewentualnego
wprowadzenia nowego narzedzia w obszarze konkurencji, ktorg rozpoczeta w dniu 2 czerwca
2020 r.%, stanowi wyeliminowanie ryzyka strukturalnego odnoszacego si¢ do konkurencji, ktore moze
wymagaé wczesnej interwencji, aby zapobiec powstaniu silnych uczestnikow rynku o ugruntowanej
pozycji rynkowej lub pozycji ,,straznika”. Scenariusze takie nie moga by¢ uwzgledniane w ramach
obecnych regul konkurencji, ale moga by¢ rozpatrywane za pomoca nowego narzedzia badania rynku,
ktore pozwolitoby Komisji na zaradzenie wszelkim negatywnym skutkom dla konkurencji
wynikajgcym z takich probleméw strukturalnych w dziedzinie konkurencji.

60. Komisja wyjasnia, ze po pomysSlnym przyjeciu decyzji w sprawie $rodkéw tymczasowych
w2019r. jest gotowa kontynuowaé stosowanie $rodkéw tymczasowych w odpowiednich
przypadkach.

62. Komisja podejmuje proaktywne dzialania wobec nowych wyzwan spowodowanych zmianami na
rynkach cyfrowych. W 2019r. Komisja zorganizowata konferencje¢ ,Ksztattowanie polityki
konkurencji w erze cyfryzacji” zudzialem znacznej liczby zainteresowanych stron i $rodowisk
akademickich, atakze opublikowata sprawozdanie trzech zewngtrznych doradcéw komisarza do
spraw konkurencji’.

W latach 2018-2020 Komisja zapoczatkowala szeroko zakrojony program oceny i przegladu polityki,
obejmujacy szereg rozporzadzen, wytycznych iobwieszczen w dziedzinie ochrony konkurencji
i potaczen przedsiebiorstw w celu zapewnienia, aby przepisy te odzwierciedlaty obecng rzeczywistos¢
biznesowa, w tym zwlaszcza skutki transformacji cyfrowej’. Przeglady przeprowadzane sa zgodnie

2 Zob. https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12416-New-competition-tool

Zob. https://ec.europa.eu/competition/scpl9/conference_en.html
Sa to m.in. obwieszczenie Komisji w sprawie definicji rynku dotyczace zaréwno spraw dotyczacych

3
4

naruszen przepisow antymonopolowych, jak ispraw dotyczacych potaczen przedsigbiorstw w réznych
sektorach; rozporzadzenie Komisji w sprawie wylaczen grupowych stosowanych do porozumien
wertykalnych oraz towarzyszace mu wytyczne wertykalne, rozporzadzenie Komisji w sprawie wylgczen
grupowych w zakresie porozumien dotyczacych badan irozwoju i porozumien specjalizacyjnych oraz
towarzyszace mu wytyczne horyzontalne; rozporzadzenie Komisji w sprawie wylaczen grupowych
w sektorze pojazdow silnikowych, nowe narzedzie w obszarze konkurencji, ocena proceduralnych
i jurysdykcyjnych aspektow unijnej kontroli potaczen przedsigbiorstw, biala ksiega dotyczaca subsydiow
zagranicznych.


https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12416-New-competition-tool
https://ec.europa.eu/competition/scp19/conference_en.html
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z zasadami Komisji dotyczacymi lepszego stanowienia prawa oraz zgodnie z pismem okres§lajacym
zadania wiceprzewodniczacej wykonawczej Margrethe Vestager® i programem prac Komisji°.

Jest to proces integracyjny obejmujacy konsultacje spoleczne, ktory moze trwaé kilka lat. Np.
rozporzadzenie Komisji w sprawie wylaczen grupowych stosowanych do porozumien wertykalnych’
i towarzyszace mu wytyczne oraz rozporzadzenie Komisji w sprawie wylaczen grupowych
stosowanych do porozumien horyzontalnych® i towarzyszace mu wytyczne sg obecnie przedmiotem
przegladu w zwigzku zich wygasnigciem w 2022 r. Obecnie prowadzony jest réwniez przeglad
obwieszczenia w sprawie rynkow wlasciwych. Harmonogram etapow proceduralnych poszczegdlnych
przegladéw jest opublikowany na stronie internetowej DG ds. Konkurencji w celu zapewnienia
przejrzystosci dla opinii publiczne;”.

Komisja nakladala wprawdzie wysokie grzywny. ale nie ma gwarancji co do ich odstraszajacego
efektu

64. Komisja zauwaza, ze chociaz dysponuje pewna swoboda uznania przy okres§laniu wysokosci
grzywny za naruszenie regut konkurencji, musi przestrzega¢ orzecznictwa sagdoéw UE 1 jest zwigzana
swoimi wytycznymi w sprawie grzywien.

70. Doswiadczenie zdobyte przez kilka krajowych organdéw ochrony konkurencji, ktére podlegaty
przepisom zobowiazujacym je do ilosciowego okre$lania nielegalnych zyskow na potrzeby
naktadania grzywien, ujawnito, ze zadanie to wigze si¢ z ogromnymi trudno$ciami praktycznymi,
w tym trudno$cia w okresleniu hipotetycznej ,,ceny konkurencyjnej”, z ktéra mozna by doktadnie
porowna¢ nadmierne korzys$ci. Zakladajac, ze jest to nawet mozliwe, obliczanie nienaleznych zyskow
na potrzeby naktadania grzywien wymagatoby nie tylko znacznych zasobow (co stwierdzit Europejski
Trybunatl Obrachunkowy), ale takze prawdopodobnie znaczaco wydtuzytoby wiele postgpowan oraz
zwigkszyto liczbe i ztozonos¢ odwotan. To z kolei wptynetoby na zdolno$¢ Komisji do prowadzenia
wiekszej liczby spraw w danym momencie, co przekladatoby sie¢ na ograniczenie efektu
odstraszajacego. Ponadto model bardzo dtugich postepowan moze sam w sobie negatywnie wptywaé
na efekt odstraszajacy.

72. Jezeli chodzi o ogoélna ocen¢ odstraszajacego efektu grzywien, Komisja podkresla, ze
rzeczywiscie nie przeprowadzila ogdlnej oceny, lecz dokonata juz przegladu alternatywnych podejs$¢
zaproponowanych w literaturze, aby oceni¢ odstraszajacy efekt strategii politycznych dotyczacych
egzekwowania przepisow w zakresie karteli i taczenia przedsigbiorstw.

Komisja $cisle wspélpracowala z krajowymi organami ochrony konkurencji, ale nadal istnieje
pole do poprawy w tym zakresie

75. Komisja podkresla, ze w rozporzadzeniu (WE) nr 1/2003 nie nadaje si¢ Komisji Zadnego
uprawnienia do koordynowania dziatan w zakresie monitorowania rynku lub ustalania priorytetow
dotyczacych egzekwowania w ramach Europejskiej Sieci Konkurencji. Ponadto, jak stwierdzono
W niniejszym sprawozdaniu, nie wszystkie krajowe organy ochrony konkurencji majg uprawnienia do
nadawania priorytetbw w poszczegdlnych sprawach. Uprawnienia te =zostang nadane wraz
z przewidzianym na luty 2021 r. wdrozeniem dyrektywy (UE) 2019/1. Jednak nawet po wdrozeniu

https://ec.europa.eu/commission/commissioners/sites/comm-
cwt2019/files/commissioner_mission_letters/mission-letter-margrethe-vestager 2019 en.pdf
https://ec.europa.eu/info/publications/2020-commission-work-programme-key-documents_pl

Zob. https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/1936-Evaluation-of-the-
Vertical-Block-Exemption-Regulation.

Zob. https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/11886-Evaluation-of-EU-
competition-rules-on-horizontal-agreements/public-consultation
https://ec.europa.eu/competition/antitrust/legislation/timeline_table M_AT _final.pdf
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dyrektywy (UE) 2019/1 wszelka tego rodzaju koordynacja bedzie zalezata od tego, czy krajowe
organy ochrony konkurencji wyraza na nig zgodg. W przypadku wigkszosci krajowych organéow
ochrony konkurencji przy ustalaniu ich wilasnych priorytetow wpltyw majg szczegélowe kwestie
w konteks$cie krajowym, a priorytety krajowe niekoniecznie pokrywaja si¢ z priorytetami Komisji.

Komisja podkresla, ze zwigkszyla zakres wymiany informacji na temat badan sektorowych
Z krajowymi organami ochrony konkurencji na zasadzie dobrowolnosci i korzysta w tym celu ze
specjalnej aplikacji. Miedzy dniem 1 listopada 2018 r. (data uruchomienia narze¢dzia) a 29 czerwca
2020 r. wramach sieci ECN przeprowadzono wymian¢ 22 badan sektorowych. Nawet wcze$niej
planowane lub trwajace badania sektorowe czesto omawiano zarowno w ramach posiedzen podgrup
sektorowych, jak i podczas posiedzen grupy roboczej ds. porozumien wertykalnych, grupy roboczej
ds. porozumien horyzontalnych inaduzy¢, atakze podczas posiedzen grupy roboczej ds. rynkow
cyfrowych.

76. Komisja podkresla, ze w dyrektywie (UE) 2019/1 wprowadzono wspolne minimalne narzgdzia
i zapewniono, aby wszystkie krajowe organy ochrony konkurencji mogly naktadaé¢ grzywny majace
charakter odstraszajacy.

77. Komisja zwraca uwagg, ze w przypadkach, w ktérych rynek geograficzny jest rynkiem krajowym,
tak jak ma to miejsce w przedmiotowych przypadkach, nie jest pewne, ze w wyniku postepowania
przeprowadzonego przez Komisj¢ mozna bylo rozwigza¢ dang kwestie¢ w bardziej efektywny sposob.

Komisja przekazuje jedynie ograniczone informacje na temat osiagniecia celow takich jak
dobrostan konsumentow

80. Komisja zgadza si¢ ze stwierdzeniem, ze na obecna chwile nie ma uznanych na szczeblu
miedzynarodowym standardéw, na podstawie ktérych mozna by dokonywaé pomiaru skutecznos$ci
dziatan realizowanych przez organy ochrony konkurencji. Nalezy jednak uznaé istotne dzialania
przeprowadzone w tej dziedzinie przez OECD i Miedzynarodowa Sie¢ Konkurencji, do ktoérych
realizacji przyczynila si¢ rowniez Komisja.

Komisja zwraca uwagg, ze OECD opracowata wskazniki, na podstawie ktorych mozna dokonaé
pomiaru sity izakresu systeméw polityki konkurencji w 34 jurysdykcjach OECD oraz w 15
jurysdykcjach nienalezacych do OECD™.

Ponadto pomiar skuteczno$ci dzialan w zakresie egzekwowania przez Komisje przepisow
dotyczacych kontroli polaczen przedsigbiorstw i postgpowan antymonopolowych (jako czesci
0g6lnych ram Komisji) obejmuje takze przekazywanie organom ochrony konkurencji sprawozdan na
temat wskaznikow wynikow zgodnie z opracowanym przez OECD przewodnikiem wspomagajacym
organy ochrony konkurencji w ocenie spodziewanego wpltywu ich dziatan'.

Komisja zwraca takze uwage, ze misjg grupy roboczej ds. efektywnosci agencji dziatajgcej w ramach
Migdzynarodowej Sieci Konkurencji jest okreslenie kluczowych elementow dobrze dziatajacej
agencji ds. konkurencji oraz dobrych praktyk odnoszacych si¢ do strategii i planowania, dziatan,
a takze narzgdzi iprocedur egzekwowania przepisow. Zadaniem grupy roboczej ds. efektywnos$ci
agencji jest wymiana doswiadczen wérdd cztonkdéw Miedzynarodowej Sieci Konkurencji i krajowych

1% Zob. dokument roboczy: E. Alemani i in., ,,New Indicators of Competition Law and Policy in 2013 for OECD
and non-OECD Countries” [,,Nowe wskazniki prawa i polityki konkurencji w 2013 r. dla panstw OECD
i pafistw nienalezacych do OECD”’], OECD Economics Department Working Papers, nr 1104, OECD
Publishing, Paryz, 2013, https://doi.org/10.1787/5k3ttg4r657h-en

1 OECD 2014, http://www.oecd.org/daf/competition/Guide-competition-impact-assessmentEN.pdf
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organé6w ochrony konkurencji (> 130 czlonkow na calym §wiecie) oraz opracowywanie
i rozpowszechnianie dobrych praktyk dotyczacych efektywnosci agencji'’.

81. Tiret drugie — Komisja zwraca uwagg, ze symulacje modelowe, w ramach ktorych ocenia si¢
wplyw interwencji Komisji w potaczenia przedsicbiorstw oraz jej zakazow dotyczacych Kkarteli
w latach 2012-2018, opublikowano w 2020 r. W tych symulacjach modelowych uwzgledniono nie
tylko makroekonomiczny wplyw na wzrost PKB, tworzenie miejsc pracy i inwestycje, ale takze
skutki uboczne wynikajace zobnizenia cen w zwigzku z interwencjami w zakresie polityki
konkurencji miedzy poszczegdlnymi sektorami. U podstawy dwoch trzecich calkowitej kwoty
powstatych skutkéw ubocznych byto pie¢ sektorow (sektor pojazddéw silnikowych, finansowy,
telekomunikacji, metalurgiczny i sektor elektroniki)™.

82. Komisja zwraca uwage, ze opracowane przez OECD podejscie stanowi opartg o najlepsza
praktyke metode zalecang przez OECD jej cztonkom, a zatem moga je stosowaé organy ochrony
konkurencji. Jak juz wskazano, w ostatnim czasie Komisja prowadzita dalsze prace w zakresie efektu
odstraszajacego polityki konkurencji.

83. Komisja zwraca uwage, ze Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji co roku przedstawia
sprawozdanie dotyczace jej wynikow i rezultatbw wchodzace w zakres ram wykonania Komisji
zgodnie z jej szczegbtowymi celami oraz wktadem w realizacje ogdlnych celow zdefiniowanych na
szczeblu Komisji jako wywierajace bardziej dlugoterminowy wplyw na spoteczenstwo. Podczas gdy
okreslenie przez Komisj¢ sposobu, w jaki wyniki i rezultaty przyczyniajg si¢ do generowania wptywu,
moze by¢ trudnym zadaniem, konieczne jest ustalenie tego powiazania w tresci planu zarzadzania
i rocznego sprawozdania z dziatalnosci, a od 2016 r. takze w tresci planu strategicznego. DG ds.
Konkurencji to zrobita.

84. Komisja zwraca uwagg, ze krajowe organy ochrony konkurencji uczestnicza w pracach
prowadzonych w tym obszarze w ramach OECD i Migdzynarodowej Sieci Konkurencji.

W ramach grupy roboczej ds. rzecznictwa i komunikacji sieci ECN Komisja udostepnita i oméwita
wyniki badan Eurobarometr Flash (z lat 2009, 2014 i 2019) dotyczacych postrzegania przez obywateli
Unii kluczowych celéw polityki konkurencji i probleméw dotyczacych konkurencji w panstwach
cztonkowskich i w UE. Komisja udostepnita grupie roboczej takze wyniki ankiety dla
zainteresowanych stron przeprowadzonej przez Eurobarometr (lata 2009 i2014), ktére grupa ta
wykorzystata na potrzeby pomiaru skutecznosci.

Grupa robocza wzigta udziat takze w wymianie pogladéw na temat reform strukturalnych na poziomie
panstw cztonkowskich (w tym na temat wspierania konkurencji na rynkach produktéw i ustug oraz
w poszczegolnych sektorach) w kontekscie cyklu europejskiego semestru dotyczacego koordynacji
polityki gospodarczej i polityki budzetowe;.

Ponadto Komisja wraz z krajowymi organami ochrony konkurencji opracowala i opublikowata
sprawozdania na temat kwestii zwigzanych z konkurencja oraz dziatan w zakresie egzekwowania
przepisdbw w obszarze produktéw spozywczych i farmaceutycznych zaréwno na szczeblu unijnym,
jak i na szczeblu poszczegolnych panstw cztonkowskich.

85. Oceny stanowig kluczowy element procesu decyzyjnego Komisji w zakresie inicjatyw
politycznych i ustawodawczych (Program lepszego stanowienia prawa). Istotne wnioski dotyczace

2 Jej ostatnie ~ sprawozdanie = dotyczace  efektywnosci agencji opublikowano w2019 r.:

https://www.internationalcompetitionnetwork.org/wp-content/uploads/2019/05/AEWG-Organisational-
design-2019-report.pdf

Zob. llzkovitz i in., ,,The macroeconomic and sectoral impact of competition policy” [,,Makroekonomiczne
i sektorowe skutki polityki konkurencji”], rozdziat 13, Ex post economic evaluation of competition policy:

The EU experience, Wolters Kluwer, 2020.
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istotnych zmian przepisdéw/wytycznych powinny opiera¢ si¢ na ocenie juz obowigzujacych ram
politycznych. Analiza ex post poszczegdlnych decyzji dotyczacych egzekwowania przepisow stanowi
uzupelnienie ocen zwigzanych z przegladem ram polityki w ramach lepszego stanowienia prawa.

Komisja przeprowadzita rowniez przeglady ex post swoich dziatan w zakresie egzekwowania
przepisow, lecz zauwazyta, ze okresowe analizy ex post dotyczace interwencji w polityke konkurencji
w poszczegolnych sektorach lub analizy ex post dotyczace poszczegdlnych decyzji, wymagaja
dalszych inwestycji i bardziej ukierunkowanych zasobéw, jakimi DG ds. Konkurencji w chwili
obecnej nie dysponuje.

86. Komisja uznaje, ze gldwnie ze wzgledu na brak srodkow nie przeprowadza systematycznych czy
regularnych ocen ex post.

Kiedy jednak przedmiotem przegladu sa instrumenty polityczne, Komisja stosuje ramy oceny
w kontekscie inicjatywy Komisji dotyczacej lepszego stanowienia prawa.

Ponadto Komisja dokonala oceny szeregu interwencji w ramach postgpowan antymonopolowych
w docelowych sektorach, takich jak sektor energii isektor telekomunikacyjny. Sektory te
zidentyfikowano jako priorytetowe w programie prac Komisji. Pomimo faktu, iz oceny te
niekoniecznie opieraly si¢ na reprezentatywnej probie przypadkow, mozna wyciagnaé pewne Wnioski
dotyczace egzekwowania przepisdéw w przysztosci.

Komisja przeprowadzita szereg ocen ex post: 1) ocene dwoch potaczen na rynku dyskéw twardych (w
ramach studium wykonalnosci z 2017 r.); 2) oceng jednego polaczenia ijednej sprawy dotyczacej
naruszenia  przepisbw  antymonopolowych  wramach  badania  dotyczacego  rynku
telekomunikacyjnego z 2017 r.; 3) oceng jednego potaczenia ijednej sprawy dotyczacej naruszenia
przepisow antymonopolowych w ramach badania dotyczacego rynku energii z 2016 r.; oraz 4) oceng
dwaoch potaczen w ramach badania dotyczacego rynku telekomunikacyjnego z 2015 .

Sprawozdania Komisji dotyczyly w szczegdlnoS$ci dzialan, a nie wplywu.

88. Z uwagi na znaczng liczbe decyzji wydawanych co roku przez Komisje nie wszystkie informacje
dotyczace danej sprawy mozna w pelni uwzgledni¢ w sprawozdaniach. Przejrzysto$¢ zostaje jednak
zapewniona takze wtedy, gdy Komisja wszczyna lub zamyka postgpowanie wyjasniajace
w komunikatach prasowych. Jezeli glownym przedmiotem obaw Komisji sg kwestie ceny i jakosci
produktoéw lub ustug, sa one wymieniane ogdlnie, a odniesienia do bardziej szczegotowych informacji
na temat decyzji podaje si¢ w przypisach.

Wigkszg liczbe sprawozdan dotyczacych wpltywu decyzji Komisji mozna osiagna¢ tylko dzigki
wigkszej liczbie ocen ex post poszczegolnych decyzji dotyczacych egzekwowania przepisow, a takie
oceny mogg mie¢ miejsce nawet kilka lat po wydaniu decyzji przez Komisj¢, w zwiazku z czym sg
one mniej odpowiednie na potrzeby przedmiotowych dwoch sprawozdan rocznych, lecz raczej
dostarczaja wskazoéwek do celow egzekwowania przepisow w przysziosci.

89. Komisja zwraca uwagg, ze wspolpraca z siecig ECN jest przedmiotem rocznego sprawozdaniu
z kontroli, jak rowniez rocznego sprawozdania z dziatalnosci.

Komisja moze jednak podda¢ pod dyskusje w ramach sieci ECN kwesti¢ mapowania najlepszych
praktyk dotyczacych sprawozdawczosci oraz wynikow sieci ECN w zakresie stosowania unijnego
prawa konkurencji. Zwraca jednak uwage, ze krajowe organy ochrony konkurencji przedstawiaja
sprawozdania dotyczace ich dziatalnosci i wynikdw zgodnie z wlasnymi preferencjami, a Komisja nie
odgrywa w tej kwestii zadnej roli ani nie ma decydujacego glosu.
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91. Komisja przyjmuje do wiadomosci wniosek ETO 1ijest gotowa stale rozwija¢ swoje juz
ugruntowane zdolnosci w zakresie wykrywania naruszen. Jednoczes$nie, jak zaznaczyt ETO, niektore
rodzaje dziatan w zakresie monitorowania wymagaja znacznych zasoboéw i mozna je usprawni¢ tylko
jesli udostepnione zostana odpowiednie zasoby. Komisja podkresla, ze aktywnie rozwiazuje problemy
zwigzane z kwestiami takimi jaki rynki cyfrowe oraz ze prowadzi istotne oceny i badania' w celu
zapewnienia, by jej narzedzia byly adekwatne wzgledem zamierzonego celu, jednak wiele z tych
procesow (prawodawstwo, kwestie informatyczne itp.) ma okreslony obowigzkowy czas realizacji.
DG ds. Konkurencji jest proszona o sktadanie rocznych sprawozdan dotyczacych gltdwnych zmian
w polityce oraz kluczowych osiagni¢¢ (produktow i rezultatow). Komisja zaznacza, ze w momencie
przyjmowania kazdej znaczacej interwencji Komisji w praktyki antymonopolowe i kontrole potaczen
przedsigbiorstw wpltyw danej interwencji na obywateli Unii zostaje opisany w komunikacie
prasowym. W swoim rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci Komisja uwzglednita jako wskazniki
rezultatu szacowane oszczednosci dla konsumentow.

92. Komisja zwraca uwagg, ze postgpowania wszczynane z wlasnej inicjatywy stanowia wyrazng
wigkszo$¢ wsrod wszystkich decyzji dotyczacych postgpowan antymonopolowych innych niz
dotyczace karteli. Liczba nowo zarejestrowanych spraw wszczynanych co roku z wtasnej inicjatywy
jest bardzo zréznicowana i nalezy ja postrzega¢ zardwno w odniesieniu do spraw, ktére sg obecnie
w toku, jak i do liczby rozpatrywanych nowych skarg.

93. Spadek liczby wnioskow o ztagodzenie kary obserwuja takze inne organy ochrony konkurencji na
catym $wiecie.

94. Komisja stosuje szczegdlowe zasady ustalania priorytetow, ktore pozwalaja zrbwnowazy¢ szereg
kryteriow. Kryteria te nie sa odpowiednie do zastosowania wazenia matematycznego, poniewaz
obejmuja takze kwestie takie jak wartos¢ precedensowa oraz kwestie tego, czy prawo konkurencji —
i jesli tak, to czy na szczeblu unijnym czy krajowym — stanowi najskuteczniejszg odpowiedz.

Zalecenie 1 — Zwi¢kszenie prawdopodobienstwa wykrycia naruszen przepisow

Komisja czeSciowo przyjmuje to zalecenie.

Komisja przyjmuje pierwsza czes¢ zalecenia, cho¢ zwraca uwage na fakt, ze dalsze inwestycje
w proaktywne zdolno$ci w zakresie gromadzenia i przetwarzania informacji z urzedu wymagatyby
udostgpnienia wystarczajacych zasobow.

Komisja nie przyjmuje drugiej czesci tego zalecenia. Komisja uznaje, ze jej metoda dotyczaca
ustalania priorytetow w dziedzinie praktyk antymonopolowych, obejmujgca przeglad szeregu
najistotniejszych kryteriow, jest zrownowazona w taki sposob, by nadawaé priorytetowe znaczenie
tym potencjalnym naruszeniom, ktére w sposob znaczacy wplywaja na rynek wewnetrzny. Komisja
uwaza takze, ze w metodzie ustalania priorytetow nie nalezy uwzglednia¢ wazenia liczbowego.

" Sa to m.in. obwieszczenie Komisji w sprawie definicji rynku dotyczgce zaréwno spraw dotyczacych

naruszen przepisoOw antymonopolowych, jak ispraw dotyczacych polaczen przedsigbiorstw w réznych
sektorach; rozporzadzenie Komisji w sprawie wylaczen grupowych stosowanych do porozumien
wertykalnych oraz towarzyszace mu wytyczne wertykalne, rozporzadzenie Komisji w sprawie wylgczen
grupowych w zakresie porozumien dotyczacych badan irozwoju i porozumien specjalizacyjnych oraz
towarzyszace mu wytyczne horyzontalne; rozporzadzenie Komisji w sprawie wylaczen grupowych
w sektorze pojazdow silnikowych, nowe narzedzie w obszarze konkurencji, ocena proceduralnych
i jurysdykcyjnych aspektow unijnej kontroli potaczen przedsigbiorstw, biala ksiega dotyczaca subsydiow
zagranicznych.
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95. Jezeli chodzi o mozliwosci dalszego usprawnienia procedur, Komisja zauwaza, ze w chwili
obecnej prowadzona jest ocena wybranych aspektow rozporzadzenia w sprawie kontroli taczenia
przedsiebiorstw. Wyniki tej oceny bedg prawdopodobnie dostepne na poczatku 2021 r.

W kontek$cie doktadnosci przekazywanych informacji Komisja zauwaza, ze polega na réznych
zbiorach danych i informacji. W 2018 r. Komisja rozwazyta mozliwo$¢ wprowadzenia optat z tytutu
zgloszenia potaczenia przedsigbiorstw. Poniewaz wydawalo si¢, Ze system ten nie zapewni
obiecujacego zrodla istotnych zasobow finansowych, Komisja opowiedziala si¢ za ustanowieniem
programu dotyczacego konkurencji w ramach Programu na rzecz jednolitego rynku w kontekscie
wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027.

96. Trwa prowadzona przez Komisj¢ ocena wybranych aspektow unijnych kontroli potaczen
przedsiebiorstw, w tym m.in. skuteczno$ci progdw dotyczacych wielkosci obrotow, aby uwzgledni¢
wszystkie istotne transakcje zgodnie z unijnym rozporzadzeniem w sprawie kontroli taczenia
przedsicbiorstw.

97. Komisja zwraca uwage, ze przy egzekwowaniu regul konkurencji istotne sg jako$¢, trafnosé
i szybkos$¢ postepowania. Postgpowania powinny przebiega¢ sprawnie, ale muszg one by¢ takze
doktadne oraz prowadzone z pelnym poszanowaniem prawa do obrony. Komisja stale dazy do
usprawniania postgpowan (np. nowa praktyka w zakresie wspotpracy), ale jednoczesnie stajg si¢ one
rowniez bardziej ztozone. Sagdy UE wymagaja od Komisji stosowania bardzo wysokich standardow,
zaro6wno jezeli chodzi o kwestie merytoryczne, jak i procedury.

98. Jak wyjasniono bardziej szczegbtowo w odpowiedzi na pkt 62, Komisja prowadzi obecnie
przeglad szeregu roznych rozporzadzen, obwieszczen i wytycznych. Przeglady prowadzone sa
zgodnie z zasadami Komisji dotyczacymi lepszego stanowienia prawa, a harmonogram krokow
proceduralnych jest opublikowany na stronie internetowej DG ds. Konkurencji. W dniu 2 czerwca
2020 r. Komisja uruchomita takze ocen¢ skutkéw dotyczaca ewentualnego wprowadzenia nowego
narzedzia W obszarze konkurencji, aby przeciwdzialaé pewnym zagrozeniom strukturalnym dla
konkurencji, ktore moga wymagaé wezesnej interwencji'.

99. Metoda obliczania grzywien Komisji ma na celu zasadniczo sankcjonowanie naruszen oraz
zniechgcenie do naruszen w przysztosci. Komisja przeprowadzita juz przeglad alternatywnych
podejsé, aby oceni¢ odstraszajace efekty strategii politycznych dotyczacych egzekwowania przepisow
w zakresie karteli i taczenia przedsigbiorstw.

Zalecenie 2 — Zwigkszenie skutecznosci egzekwowania regul konkurencji

Komisja czeSciowo przyjmuje zalecenie 2 lit. a).

Komisja przyjmuje zalecenie dotyczace poddania analizie mozliwych sposoboéw optymalizacji
procedur kontroli potaczen przedsigbiorstw i zarzadzania sprawami, ale nie moze przewidzie¢ wyniku
trwajacej oceny wybranych aspektow unijnych kontroli potaczen przedsigbiorstw. Komisja nie
przyjmuje drugiej czesci tego zalecenia dotyczacej pobierania optat z tytutu zgloszenia potaczenia
przedsigbiorstw.

Komisja przyjmuje zalecenie 2 lit. b).

Komisja bgdzie w dalszym ciggu prowadzi¢ juz uruchomione przeglady szeregu rozporzadzen,
wytycznych i obwieszczen zgodnie zetapami okre§lonymi w harmonogramie, o ktérym mowa
w odpowiedziach Komisji na pkt 62 i98. Bedzie ona takze nadal okre$la¢ potrzeby w zakresie
prowadzenia kolejnych przegladow.

> Zob. komunikat prasowy pod adresem: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_20_977
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Komisja przyjmuje zalecenie 2 lit. c).

Zalecenie 3 — Lepsze wykorzystanie potencjalu Europejskiej Sieci Konkurencji

Komisja przyjmuje zalecenie 3.

Podkresla jednak, ze niektore krajowe organy ochrony konkurencji nie maja jeszcze uprawnien do
ustalania priorytetbw w odniesieniu do poszczegdlnych spraw, poniewaz sa one zwigzane zasada
legalnosci. Uprawnienie to zostanie im jednak nadane na mocy dyrektywy (UE) 2019/1.

Komisja zwraca uwage, ze w przypadkach, w ktorych rynek geograficzny jest rynkiem krajowym, nie
jest nie jest pewne, ze postgpowanie prowadzone przez Komisje stanowi najbardziej efektywne
rozwigzanie.

101. Tak samo jak inne organy ochrony konkurencji Komisja takze przekazuje w swoich
sprawozdaniach — w uzupetnieniu swoich wydawanych niemal codziennie komunikatow prasowych
na temat waznych dziatan w zakresie egzekwowania przepisow — informacje do wiadomosci
publicznej na temat wynikow dotyczacych m.in. decyzji, grzywien, zgloszen zastrzezen i wszczetych
postgpowan. Jest to istotne, poniewaz dziatalnos¢ i dziatania w zakresie egzekwowania przepisow,
w tym naktadanie grzywien, wptywaja zniechecajaco na zachowanie podmiotéw gospodarczych. DG
ds. Konkurencji nie wyznacza ilo$ciowych celow dla swoich dziatan w zakresie egzekwowania
przepiséw, poniewaz egzekwowanie przepisow jest z definicji zalezne od sytuacji na rynku i nie
mozna zaprogramowac liczby spraw lub decyzji.

Zalecenie 4 — Ulepszenie sprawozdawczos$ci na temat wynikéow

Komisja przyjmuje zalecenie 4 lit a).

Komisja zwraca uwagg na fakt, ze dodatkowe zasoby maja kluczowe znaczenie, aby umozliwi¢
przeprowadzanie wigkszej liczby regularnych ocen ex post decyzji dotyczacych egzekwowania
przepisdw. W zwigzku ztym wdrozenie tego zalecenia bedzie uzaleznione od dostepnosci
wystarczajacych zasobow.

Komisja nie przyjmuje zalecenia 4 lit. b).

Komisja zwraca uwage na fakt, ze od 1998 r. OECD przeprowadza w réznych jurysdykcjach (w tym
w Unii Europejskiej) doglebne przeglady przepisow oraz strategii politycznych dotyczacych
konkurencji. OECD posiada odpowiednie kompetencje, by przeprowadza¢ takie wzajemne oceny
takze w przysztosci, poniewaz jest organizacja niezalezng i dysponuje niezbedna wiedza ekspercka.
Komisja nie ma uprawnien, by zobowigza¢ krajowe organy ochrony konkurencji do uczestnictwa
w takich wzajemnych ocenach. Zwraca jednak uwagg, ze krajowe organy ochrony konkurencji biora
udziat w pracach grupy roboczej ds. efektywnosci agencji Miedzynarodowej Sieci Konkurencji.
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Zespot kontrolny

Alex Brenninkmeijer (cztonek Trybunatu)

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiajg wyniki kontroli dotyczgcych
wybranych obszardéw polityki i programdéw unijnych badz kwestii zwigzanych

z zarzgdzaniem w wybranych obszarach budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje
zadania kontrolne tak, aby osiggna¢ jak najwieksze oddziatywanie, biorgc przy tym pod
uwage kryteria takie jak zagrozenia dla wykonania zadan lub zgodnosci, poziom
dochoddw lub wydatkéw w danym obszarze, nadchodzace zmiany oraz interes
polityczny i spoteczny.

Niniejsze sprawozdanie zostato opracowane przez lzbe IV, ktdrej przewodniczy cztonek
Trybunatu Alex Brenninkmeijer i ktéra zajmuje sie obszarami regulacji rynkéw

i konkurencyjnej gospodarki. Kontrolg kierowat Alex Brenninkmeijer, cztonek
Trybunatu, a w dziatania kontrolne zaangazowani byli: Raphael Debets, szef gabinetu;
Di Hai, attaché oraz Marion Colonerus, kierownik.

Koordynatorem zadania byt Sven Kélling. W sktad zespotu kontrolnego weszli
Agnieszka Plebanowicz, Aleksandar Latinov i Giorgos Tsikkos. Wsparcie jezykowe
zapewnit Richard Moore.
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Za egzekwowanie unijnych regut konkurencji w ramach postepowan antymonopolowych odpowiada
Komisja wraz krajowymi organami ochrony konkurencji. Ponadto do zadan Komisji nalezy kontrola
potaczen przedsiebiorstw, ktore majg istotne znaczenie na rynku wewnetrznym UE.

W ramach niniejszej kontroli Trybunat przeanalizowat, na ile skutecznie Komisja wykrywata naruszenia
unijnych regut konkurencji i egzekwowata prawo w przypadku naruszen przepiséw dotyczacych
potaczen przedsiebiorstw i przepiséw antymonopolowych. Sprawdzit réwniez, w jaki sposob
wspotpracowata ona z krajowymi organami ochrony konkurencji i jak dokonywata oceny osiggnietych
przez siebie wynikdw i prowadzita sprawozdawczos¢ na ten temat.

Z ustalen Trybunatu wynika, ze decyzje wydawane przez Komisje pozwalaty wprawdzie rozwigzac
problemy w zakresie konkurencji, lecz ze wzgledu na niewielkie zasoby jej zdolnosci w zakresie
monitorowania rynkéw i samodzielnego wykrywania naruszen przepisbw antymonopolowych byty
ograniczone. Rosnaca ilos¢ danych, ktére wymagaja przetworzenia, oraz pojawienie sie rynkéw
cyfrowych przetozyty sie na wieksza ztozonos¢ postepowan. Jak dotad nie udato sie wyeliminowac
wszystkich trudnosci. Wspoétpraca z krajowymi organami ochrony konkurencji przebiegata sprawnie,
lecz pewne jej aspekty mozna by ulepszyc dzieki wiekszej koordynacji dziatann. Ponadto nalezy
udoskonali¢ sposéb, w jaki Komisja dokonuje oceny skutecznosci swoich dziatan i prowadzi
sprawozdawczos¢ w tym zakresie.

Trybunat sformutowat zalecenia majace na celu polepszenie zdolnosci Komisji do wykrywania naruszen
regut konkurencji i egzekwowania przepiséw w tej dziedzinie, zaciesnienie jej wspotpracy z krajowymi
organami ochrony konkurencji oraz udoskonalenie sprawozdawczosci na temat osigganych wynikow.

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego przedstawiono na mocy art. 287
ust. 4 akapit drugi TFUE.
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