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TRrRENITALIA/CARONTE & TOURIST

I. Wprowadzenie

1. Rozpatrywane wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozone przez Tribunale
amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad administracyjny dla Lacjum, Wlochy) na
podstawie art. 267 TFUE dotycza wykladni regut Unii w dziedzinie ochrony konsumentéw
i konkurencji. W sprawie C-510/23 sad odsylajacy wnosi o dokonanie wykladni dyrektywy
2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r. dotyczacej nieuczciwych
praktyk handlowych stosowanych przez przedsiebiorstwa wobec konsumentéw na rynku
wewnetrznym oraz zmieniajacej dyrektywe Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE
i 2002/65/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004
Parlamentu Europejskiego i Rady (,dyrektywy o nieuczciwych praktykach handlowych”)?, z kolei
w sprawie C-511/23 sad ten zwraca si¢ do Trybunalu o wypowiedzenie si¢ co do wykladni
art. 102 TFUE w $wietle zasad ochrony konkurencji i skutecznos$ci dziatan administracji.

2. Whnioski te zostaly przedstawione w ramach dwéch sporéw miedzy spdétkami a Autorita
Garante della Concorrenza e del Mercato (urzedem ochrony konkurencji i rynku, Wtochy)
(zwanym dalej ,AGCM”) w przedmiocie sankcji nalozonych na te spélki za stosowanie
nieuczciwych praktyk handlowych i naduzywanie pozycji dominujacej. Rzeczone spotki
kwestionuja decyzje AGCM na tej podstawie, ze urzad ten wydal je po uptywie 90-dniowego
terminu przewidzianego w uregulowaniu krajowym. Uregulowanie to przewiduje utrate
mozliwosci skorzystania z przyznanego AGCM uprawnienia do stwierdzenia naruszenia,
zakazania go i nalozenia w zwiazku z nim sankcji w przypadku niedochowania tego terminu, co
zdaniem sadu odsylajacego moze mie¢ niekorzystny wplyw na funkcjonowanie tego organu
publicznego. Sad odsylajacy dazy zasadniczo do uzyskania wyjasnient dotyczacych wymogéw,
jakie prawo Unii naklada w odniesieniu do krajowych ram prawnych regulujacych uprawnienia
organow odpowiedzialnych za zapewnienie przestrzegania zasad rynku wewnetrznego w wyzej
wymienionych dziedzinach.

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

1. Przepisy w zakresie ochrony konsumentow

a) Dyrektywa 2005/29

3. Artykutl 1 dyrektywy 2005/29, zatytulowany ,,Cel”, przewiduje:

»Celem niniejszej dyrektywy jest przyczynienie si¢ do wlasciwego funkcjonowania rynku
wewnetrznego i osiggniecie wysokiego poziomu ochrony konsumentéw poprzez zblizenie

przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich odnoszacych
sie do nieuczciwych praktyk handlowych szkodzacych interesom gospodarczym konsumentéw”.

> Dz.U. 2005, L 149, s. 22.
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4. Artykutl 11 tej dyrektywy, zatytulowany ,, Wykonanie”, stanowi:

»1. Panstwa cztonkowskie zapewniaja w interesie konsumentéw odpowiednie i skuteczne $rodki
zwalczania nieuczciwych praktyk w celu zapewnienia zgodno$ci z przepisami niniejszej

dyrektywy.

Srodki takie obejmuja przepisy prawne, zgodnie z ktérymi osoby lub organizacje uznawane na
mocy prawa krajowego za majace uzasadniony interes w zwalczaniu nieuczciwych praktyk
handlowych, w tym konkurenci, moga:

a) wszczaé postepowanie saqdowe w odniesieniu do takich nieuczciwych praktyk handlowych;

i/lub

b) zaskarzy¢ takie nieuczciwe praktyki handlowe przed organem administracyjnym wlasciwym do
rozpatrywania skarg lub do wszczynania wlasciwych postepowan sadowych.

[...]

2. W ramach przepiséw prawnych, o ktérych mowa w ust. 1, panstwa czltonkowskie przyznaja
sadom lub organom administracyjnym uprawnienia, umozliwiajace im, w przypadkach gdy
uznaja takie $rodki za konieczne, uwzgledniajac [...] interesy wszystkich zainteresowanych,
a w szczegolnosci interes publiczny:

a) nakazanie zaprzestania nieuczciwych praktyk handlowych lub wszczecie wlasciwego
postepowania sagdowego lub administracyjnego w celu nakazania zaprzestania takich praktyk;

lub

b) jezeli nieuczciwa praktyka handlowa nie zostala jeszcze zastosowana, ale jej zastosowanie jest
bliskie, zakazanie tej praktyki lub wszczecie wlasciwego postepowania sadowego lub
administracyjnego w celu wydania zakazu jej stosowania;

nawet w przypadku braku dowodu rzeczywistej straty lub szkody badz zamiaru lub niedbalstwa ze
strony przedsiebiorcy.

[...]".
5. Artykul 13 rzeczonej dyrektywy, zatytulowany ,Sankcje”, przewiduje:
»Panstwa czlonkowskie ustanawiaja sankcje za naruszenie przepiséw krajowych przyjetych w celu

wykonania niniejszej dyrektywy i podejmuja wszelkie niezbedne dzialania w celu zapewnienia ich
egzekwowania. Sankcje te musza by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace”.

b) Rozporzgdzenie (UE) 2017/2394
6. Artykul 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2394 z dnia 12 grudnia

2017 r. w sprawie wspoélpracy miedzy organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie
przepisow prawa w zakresie ochrony konsumentéw i uchylajacego rozporzadzenie (WE)
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nr 2006/20043, zatytulowany ,,Przedmiot”, stanowi:

»Niniejsze rozporzadzenie okresla warunki, na jakich wtasciwe organy, ktére zostaly wskazane
przez ich panstwa czltonkowskie jako odpowiedzialne za egzekwowanie przepiséw prawnych Unii
chroniacych interesy konsumentéw, beda wspoétpracowac ze soba i koordynowac¢ dziatania ze soba
oraz z Komisja w celu egzekwowania przestrzegania tych przepiséw oraz zapewnienia sprawnego
funkcjonowania rynku wewnetrznego, a takze w celu wzmocnienia ochrony intereséw
gospodarczych konsumentéw”.

7. Artykul 2 tego rozporzadzenia, zatytulowany , Zakres stosowania”, stanowi:

»1. Niniejsze rozporzadzenie ma zastosowanie do naruszen wewnatrzunijnych, naruszen
powszechnych i naruszen powszechnych o wymiarze unijnym, nawet jezeli naruszen tych
zaprzestano, zanim rozpoczelo sie lub zakornczylo egzekwowanie prawa.

”
coe .

8. Artykul 12 rzeczonego rozporzadzenia, zatytulowany ,Wnioski o podjecie $rodkéw
egzekwowania prawa”, stanowi:

»1. Na wniosek organu wnioskujacego organ wspoélpracujacy podejmuje wszelkie konieczne
i proporcjonalne $rodki egzekwowania prawa, aby doprowadzi¢ do zaprzestania naruszenia
wewnatrzunijnego lub do jego zakazania poprzez wykonanie uprawnien okreslonych w art. 9 oraz
wszelkich dodatkowych uprawnien przyznanych organowi na mocy prawa krajowego. Organ
wspolpracujacy okresla stosowne $rodki egzekwowania prawa niezbedne, aby doprowadzi¢ do
zaprzestania naruszenia wewnatrzunijnego lub do jego zakazania, i podejmuje je niezwlocznie,
jednak nie pdzniej niz 6 miesiecy po otrzymaniu wniosku, chyba ze przedstawiono konkretne
powody odroczenia tego terminu. W stosownych przypadkach organ wspélpracujacy naktada na
przedsiebiorce odpowiedzialnego za naruszenie wewnatrzunijne kary, takie jak grzywny lub
okresowe kary pieniezne. [...]

2. Organ wspdlpracujacy regularnie przekazuje organowi wnioskujacemu informacje na temat
krokéw i $rodkéw egzekwowania juz podjetych oraz krokdéw i srodkéw, ktére zamierza podjac.
Organ wspolpracujacy bezzwlocznie zawiadamia organ wnioskujacy, wlasciwe organy innych
panstw czlonkowskich i Komisje, za posrednictwem elektronicznej bazy danych przewidzianej
w art. 35, o podjetych $rodkach i ich skutkach w odniesieniu do naruszenia wewnatrzunijnego,
w tym:

a) czy nalozono $rodki tymczasowe;

b) czy zaprzestano naruszenia;

c) jakie srodki prawa przyjeto oraz czy srodki te zostaly wdrozone;

d) w jakim zakresie zaoferowano zobowigzania w zakresie $§rodkéw zaradczych na korzys¢
konsumentéw, ktdrzy zostali dotknieci domniemanym naruszeniem”.

3 Dz.U. 2017, L 345,s. 1.
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9. Artykul 17 rozporzadzenia 2017/2394, zatytulowany ,,Rozpoczecie skoordynowanego dziatania
i wyznaczenie koordynatora”, ma nastepujace brzmienie:

»1. W przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze doszlo do naruszenia powszechnego, wlasciwe
organy, ktérych dotyczy to naruszenie, rozpoczynaja za porozumieniem skoordynowane
dzialanie. O rozpoczeciu skoordynowanego dzialania powiadamia si¢ niezwlocznie jednolite
urzedy facznikowe, ktérych dotyczy to naruszenie, oraz Komisje.

2. Wilasciwe organy zajmujace sie podejrzeniem wystapienia naruszenia powszechnego
wyznaczaja sposrdd siebie jeden wlasciwy organ, ktérego dotyczy podejrzewane naruszenie
powszechne, do roli koordynatora. Jezeli te wlasciwe organy nie moga osiaggna¢ porozumienia
w sprawie tego wyznaczenia, role koordynatora pelni Komisja.

3. Jezeli Komisja powezmie uzasadnione podejrzenie, ze doszlo do naruszenia powszechnego
o wymiarze unijnym, powiadamia o tym niezwlocznie zgodnie z art. 26 wlasciwe organy
i jednolite urzedy lacznikowe, ktérych dotyczy domniemane naruszenie. W powiadomieniu
Komisja przedstawia powody uzasadniajace ewentualne podjecie skoordynowanego dzialania.
Takie wlasciwe organy, ktére zajmuja sie domniemanym naruszeniem powszechnym o wymiarze
unijnym, przeprowadzaja odpowiednie dochodzenia w oparciu o posiadane informacje lub
informacje fatwo dla nich dostepne. Wtasciwe organy, ktére zajmuja si¢ domniemanym
naruszeniem powszechnym o wymiarze unijnym, powiadamiaja o wynikach takich dochodzen
pozostale wlasciwe organy, jednolite urzedy facznikowe, ktérych dotyczy to naruszenie, i Komisje
zgodnie z art. 26, w terminie jednego miesigca od otrzymania powiadomienia od Komisji.
W przypadku gdy takie dochodzenia wykazg, ze moze dochodzi¢ do naruszenia powszechnego
o wymiarze unijnym, wlasciwe organy, ktérych dotyczy naruszenie powszechne o wymiarze
unijnym, rozpoczynaja skoordynowane dzialanie i podejmuja $rodki okreslone w art. 19 oraz,
w odpowiednich przypadkach, §rodki okreslone w art. 20 i 21.

[...]
5. Wilasciwe organy dolaczaja do skoordynowanego dziatania, jezeli podczas tego

skoordynowanego dzialania okaze sie, Ze dane naruszenie powszechne lub naruszenie
powszechne o wymiarze unijnym dotyczy réwniez tego wlasciwego organu”.

2. Przepisy w zakresie konkurencji

a) Rozporzgdzenie (WE) nr 1/2003

10. Zgodnie z art. 3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie
wprowadzenia w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. [101 i 102 TFUE]*, zatytulowanym
»Zwiazek miedzy art. [101 i 102 TFUE] a krajowym prawem konkurencji”:

»1. [...] W przypadkach, gdy organy ochrony konkurencji panstw cztonkowskich lub krajowe

sady stosuja krajowe prawo konkurencji do praktyk zakazanych art. [102 TFUE], stosuja réwniez
art. [102 TFUE].

[...]"

* Dz.U.2003,L1,s.1.
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11. Artykul 5 tego rozporzadzenia, zatytulowany ,Uprawnienia organéw ochrony konkurencji
panstw cztonkowskich”, przewiduje:

»,Organy ochrony konkurencji panstw czlonkowskich maja prawo stosowania art. [101
i 102 TFUE] w indywidualnych sprawach. W tym celu, dzialajac z urzedu lub na wniosek, moga
wydad nastepujace decyzje:

— domagajace sie zaprzestania naruszenia,
— zarzadzajace $rodki tymczasowe,
— akceptujace zobowigzania,

— nakladajace grzywny lub okresowe kary pieniezne, lub inne kary przewidziane w krajowych
przepisach prawa.

Jezeli na podstawie informacji, ktére posiadaja organy ochrony konkurencji panstw
czlonkowskich, warunki ustanowienia zakazu nie zostaly spetnione, moga réwniez zdecydowac,
ze nie ma podstaw do dziatania z ich strony”.

12. Zgodnie z art. 11 rzeczonego rozporzadzenia, zatytutlowanym , Wspdlpraca miedzy Komisja
i organami ochrony konkurencji panstw cztonkowskich”:

»1. Komisja i organy ochrony konkurencji panstw czlonkowskich stosuja wspélnotowe reguly
konkurencji w §cislej wspétpracy.

[...]

6. Wszczecie przez Komisje postepowania w celu przyjecia decyzji na mocy rozdziatu III
pozbawia organy ochrony konkurencji Panstw Czlonkowskich ich kompetencji w zakresie
stosowania art. [101 i 102 TFUE]. Jezeli organ ochrony konkurencji panstwa czlonkowskiego
prowadzi juz postepowanie w sprawie, Komisja wszczyna postepowanie po zasiegnieciu opinii
krajowego organu ochrony konkurencji”.

13. Artykul 9 tego rozporzadzenia, zatytulowany ,,Zobowigzania”, przewiduje:

»1. Jezeli Komisja zamierza przyja¢ decyzje nakazujaca zaprzestania naruszenia i zainteresowane
przedsiebiorstwa zaproponuja zobowigzania uwzgledniajace zastrzezenia wyrazone przez Komisje
we wstepnej fazie rozpatrywania sprawy, Komisja moze, w drodze decyzji, uczyni¢ takie
zobowiazania wigzacymi dla przedsigbiorstw.

[...]".

14. Artykul 22 rozporzadzenia nr 1/2003, zatytulowany ,,Dochodzenia prowadzone przez organy
ochrony konkurencji panstw cztonkowskich”, stanowi:

»1. Organ ochrony konkurencji panstwa czlonkowskiego moze na terytorium objetym jego
jurysdykcja przeprowadzaé wszelkie kontrole lub inne $§rodki dowodowe przewidziane w prawie
krajowym w imieniu i na potrzeby organu ochrony konkurencji innego panstwa cztonkowskiego
w celu ustalenia, czy zaistnialo naruszenie art. [101 lub 102 TFUE]. [...]

6 ECLLI:EU:C:2024:705



OpriNiA P. PikaMAE — Sprawy C-510/23 1 C-511/23
TRrRENITALIA/CARONTE & TOURIST

2. Na wniosek Komisji organy ochrony konkurencji panstw czlonkowskich przeprowadzaja
kontrole, ktéra Komisja uznaje za konieczna na mocy art. 20 ust. 1 lub ktéra nakazala na mocy
decyzji zgodnie z art. 20 ust. 4. Urzednicy organéw ochrony konkurencji panstw cztonkowskich
odpowiedzialni za przeprowadzenie tych kontroli, jak réwniez osoby upowaznione lub
wyznaczone przez nich, wykonuja swoje uprawnienia zgodnie z wlasnym prawem krajowym.

Na wniosek Komisji lub organu ochrony konkurencji panstwa czlonkowskiego, na ktérego
terytorium ma by¢ przeprowadzona kontrola, urzednicy lub inne towarzyszace osoby
upowaznione przez Komisje moga pomagac urzednikom organu przeprowadzajacego kontrole”.

15. Zgodnie z art. 23 i 24 tego rozporzadzenia Komisja moze naklada¢ na przedsigbiorstwa
i zwiazki przedsiebiorstw grzywny oraz okresowe kary pieniezne.

16. Artykul 25 rzeczonego rozporzadzenia, zatytulowany , Terminy przedawnienia dla naktadania
kar”, stanowi:

»1. Uprawnienia przyznane Komisji na mocy art. 23 i 24 podlegaja nastepujacym terminom
przedawnienia:

a) trzy lata w przypadku naruszen przepiséw dotyczacych zadanych informacji lub
przeprowadzania kontroli;

b) piec¢ lat w przypadku wszystkich innych naruszen.
2. Bieg przedawnienia rozpoczyna si¢ od dnia, w ktérym popelniono naruszenie. Jednakze

w przypadku ciaglych lub powtarzajacych sie naruszen bieg przedawnienia rozpoczyna sie od
dnia zaniechania naruszenia.

[...]".

17. Artykul 26 tego rozporzadzenia, zatytulowany ,Terminy przedawnienia dla egzekwowania
kar”, przewiduje:

»1. Uprawnienia Komisji do wykonania decyzji wydanych na mocy art. 23 i 24 ulegaja
przedawnieniu w terminie pieciu lat.

2. Bieg przedawnienia rozpoczyna sie w dniu, w ktérym decyzja stala si¢ ostateczna.
[...]".

18. Artykul 35 rozporzadzenia nr 1/2003, zatytulowany ,Wyznaczanie organéw ochrony
konkurencji panistw cztonkowskich”, przewiduje w ust. 1:

»Panstwa czlonkowskie wyznacza organ lub organy ochrony konkurencji odpowiedzialne za

stosowanie art. [101 i 102 TFUE] w sposéb, ktéry zapewni skuteczne wykonanie przepiséw
niniejszego rozporzadzenia [...]".
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b) Dyrektywa (UE) 2019/1

19. Artykul 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r.
majacej na celu nadanie organom ochrony konkurencji panstw czlonkowskich uprawnien w celu
skuteczniejszego egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku
wewnetrznego®, zatytulowany ,,Przedmiot i zakres stosowania”, przewiduje:

wlee]

2. Niniejsza dyrektywa obejmuje stosowanie art. 101 i 102 TFUE oraz stosowanie réwnolegte
w tej samej sprawie krajowych przepiséw prawa konkurenciji. [...]

3. Niniejsza dyrektywa ustanawia pewne zasady dotyczace wzajemnej pomocy majace na celu
zagwarantowanie sprawnego funkcjonowania rynku wewnetrznego i systemu $cistej wspéipracy
w ramach europejskiej sieci konkurencji”.

20. Artykul 3 tej dyrektywy, zatytutowany ,Gwarancje”, stanowi:

»1. Postepowania dotyczace naruszen art. 101 lub 102 TFUE, w tym wykonywanie uprawnien,
o ktérych mowa w niniejszej dyrektywie, przez krajowe organy ochrony konkurencji musza by¢
zgodne z og6lnymi zasadami prawa Unii oraz Karta praw podstawowych Unii Europejskie;j.

2. Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby wykonywanie uprawnien, o ktérych mowa w ust. 1,
podlegato odpowiednim gwarancjom w odniesieniu do poszanowania praw przedsiebiorstw do
obrony, w tym prawa do bycia wystuchanym oraz prawa do skutecznego srodka odwotawczego
przed sadem.

3. Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby krajowe organy ochrony konkurencji prowadzily
postepowania w sprawie stosowania prawa w rozsadnych ramach czasowych. Panstwa
cztonkowskie zapewniaja, aby przed podjeciem decyzji na podstawie art. 10 niniejszej dyrektywy
krajowe organy ochrony konkurencji przyjmowaly szczegétowe uzasadnienie zarzutow”.

21. Artykutl 4 rzeczonej dyrektywy, zatytulowany , Niezalezno$¢”, przewiduje:

»1. W celu zagwarantowania niezaleznosci krajowych organéw ochrony konkurencji podczas
stosowania art. 101 i 102 TFUE, panstwa cztonkowskie zapewniajg, aby takie organy wykonywaty
swoje obowiazki i uprawnienia w sposéb bezstronny i z mysla o skutecznym i jednolitym
stosowaniu tych przepisow, z zastrzezeniem proporcjonalnych wymogéw w zakresie
rozliczalno$ci i bez uszczerbku dla $cislej wspolpracy miedzy organami ochrony konkurencji
w ramach europejskiej sieci konkurencji.

[...]

5. Krajowe administracyjne organy ochrony konkurencji sa uprawnione do okreslania
priorytetéw dotyczacych wykonywania zadan zwigzanych ze stosowaniem art. 101 i 102 TFUE,
zgodnie z art. 5 ust. 2 niniejszej dyrektywy. W zakresie, w jakim krajowe administracyjne organy
ochrony konkurencji sa zobowigzane do rozpatrywania formalnych skarg, sa one uprawnione do
odrzucania takich skarg ze wzgledu na to, Ze nie uwazaja takich skarg za priorytet w obszarze

> Dz.U.2019,L11,s. 3.
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egzekwowania prawa. Jest to bez uszczerbku dla uprawnienia krajowych administracyjnych
organéw ochrony konkurencji do odrzucania skarg na innych podstawach okreslonych w prawie
krajowym”.

22. Artykul 5 dyrektywy 2019/1, zatytulowany ,,Zasoby”, stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewniaja krajowym organom ochrony konkurencji co najmniej
wystarczajaca liczbe wykwalifikowanych pracownikéw oraz wystarczajace zasoby finansowe,
techniczne i technologiczne niezbedne do skutecznego wykonywania obowigzkéw i uprawnien
przez te organy dla stosowania art. 101 i 102 TFUE, jak okreslono w ust. 2 niniejszego artykutu.

2. Do celéw ust. 1 krajowe organy ochrony konkurencji musza mie¢ mozliwo$¢ co najmniej
prowadzenia postepowan w $wietle stosowania art. 101 i 102 TFUE, wydawania decyzji
w zastosowaniu tych przepiséw na podstawie art. 5 rozporzadzenia [nr 1/2003] oraz Scistej
wspolpracy w ramach europejskiej sieci konkurencji w celu zapewnienia skutecznego
i jednolitego stosowania art. 101 i 102 TFUE.

[...]"

23. Artykuly 10, 12, 13 i 16 tej dyrektywy reguluja uprawnienia krajowych organéw ochrony
konkurencji w odniesieniu do, odpowiednio, stwierdzania i eliminowania naruszen, zobowiazan
proponowanych przez przedsiebiorstwa i zwiazki przedsiebiorstw, kar nakladanych na
przedsiebiorstwa i zwiazki przedsiebiorstw, a takze okresowych kar pienieznych.

24. Zgodnie z art. 36 dyrektywy 2019/1 weszla ona w zycie w dniu 3 lutego 2019 r. Na podstawie
jej art. 34 ust. 1 panstwa czlonkowskie byly zobowiazane do wprowadzenia w zycie przepisow
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych niezbednych do wykonania tej dyrektywy do
dnia 4 lutego 2021 r.

B. Prawo wtoskie

1. Ustawa nr 689/81

25. Legge 24 novembre 1981, n. 689 — Modifiche al sistema penale (ustawa nr 689 z dnia
24 listopada 1981 r. wprowadzajaca zmiany w systemie karnym) (zwana dalej ,,ustawa nr 689/81”)
okresla ogélny system grzywien administracyjnych.

26. Artykutl 12 tej ustawy, zatytulowany ,Zakres stosowania”, stanowi:
»Przepiséw niniejszego rozdzialu nalezy przestrzega¢, o ile maja one zastosowanie i o ile nie
przewidziano inaczej, w przypadku wszystkich naruszen, w odniesieniu do ktérych przewidziano

sankcje administracyjna w postaci zaplaty kwoty pienieznej, nawet jesli sankcja ta nie jest
przewidziana zamiast sankcji karnej. Nie maja one zastosowania do naruszen dyscyplinarnych”.
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27. Artykul 14 rzeczonej ustawy, zatytulowany ,Przedstawienie zarzutéw i powiadomienie”,
przewiduje:

»Zarzut naruszenia powinien by¢, o ile jest to mozliwe, niezwlocznie przedstawiony zaréwno
wobec sprawcy naruszenia, jak i wobec osoby, ktora jest solidarnie zobowiazana do zaptaty kwoty
naleznej z tytulu tego naruszenia.

Jezeli zarzut naruszenia nie zostal przedstawiony niezwlocznie wobec wszystkich lub niektérych
oséb, o ktérych mowa w poprzednim ustepie, o szczegétach naruszenia nalezy powiadomié
zainteresowane osoby zamieszkale na terytorium panstwa w terminie 90 dni, a osoby zamieszkate
za granica w terminie 360 dni od dnia stwierdzenia [naruszenia].

Jezeli dokumenty dotyczace naruszenia zostaly przekazane wlasciwemu organowi na mocy decyzji
organu sagdowego, terminy, o ktérych mowa w poprzednim akapicie, biegna od daty otrzymania
[tych dokumentéw].

[...]

Zobowiazanie do zaplaty kwoty naleznej z tytulu naruszenia wygasa w stosunku do osoby, wobec
ktoérej nie dokonano powiadomienia w wyznaczonym terminie”.

28. Artykut 28 tej ustawy, zatytulowany ,Przedawnienie”, stanowi:

»Roszczenie o zaplate kwot naleznych z tytulu naruszen, o ktérych mowa w niniejszej ustawie,
ulega przedawnieniu w terminie 5 lat od dnia popelnienia naruszenia.

Przerwanie biegu przedawnienia podlega przepisom kodeksu cywilnego”.
2. Przepisy w zakresie ochrony konsumentow

a) Kodeks konsumencki

29. Artykul 1 decreto legislativo n. 206 — Codice del consumo (dekretu ustawodawczego nr 206 —
kodeksu konsumenckiego) z dnia 6 wrzesnia 2005 r., w brzmieniu majacym zastosowanie do
sporéw rozpatrywanych w  postepowaniach gltéwnych (zwanego dalej ,kodeksem
konsumenckim”), przewiduje w ust. 1:

»Zgodnie z konstytucja i zasadami okre$lonymi w traktatach ustanawiajacych Wspdlnoty
Europejskie, w Traktacie o Unii Europejskiej, w prawodawstwie Unii, w szczegélnosci w art. 153
[WE], a takze w traktatach miedzynarodowych, niniejszy kodeks harmonizuje i reorganizuje
prawodawstwo odnoszace sie do proceséw zakupu i konsumpcji w celu zapewnienia wysokiego
poziomu ochrony konsumentéw i uzytkownikow”.

30. Artykut 27 tego kodeksu, zatytulowany ,,Ochrona administracyjna i sgdowa”, stanowi:
»1. [AGCM] wykonuje uprawnienia, o ktérych mowa w niniejszym artykule, réwniez jako organ
wlasciwy w zakresie stosowania rozporzadzenia [(WE) nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego

i Rady z dnia 27 pazdziernika 2004 r. w sprawie wspélpracy miedzy organami krajowymi
odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepiséw prawa w zakresie ochrony konsumentéw
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(»rozporzadzenia w sprawie wspolpracy w dziedzinie ochrony konsumentéw«) (Dz.U. 2004,
L 364, s. 1)], w granicach przepiséw prawa.

1 bis Réwniez w sektorach regulowanych w rozumieniu art. 19 ust. 3 wylaczna kompetencja do
podejmowania dzialan wymierzonych przeciwko zachowaniom przedsigbiorcéw stanowiacym
nieuczciwg praktyke handlowa, bez uszczerbku dla zgodnosci z obowiazujacymi przepisami,
przystuguje [AGCM], ktéry wykonuje te kompetencje na podstawie uprawnien przewidzianych
w niniejszym artykule po uzyskaniu opinii wlasciwego organu regulacyjnego. [...]

2. [AGCM], z urzedu lub na wniosek kazdego podmiotu lub kazdej organizacji majacych w tym
interes zakazuje kontynuowania nieuczciwych praktyk handlowych i usuwa ich skutki. W tym celu
[AGCM] korzysta z uprawnien dochodzeniowych i uprawnien do egzekwowania prawa, o ktérych
mowa we wspomnianym wyzej rozporzadzeniu [nr 2006/2004], w tym w odniesieniu do naruszen
innych niz transgraniczne. W celu realizacji zadan okre$lonych w ust. 1 [AGCM] moze zwrdcic si¢
do Guardia di Finanza, ktéra dziala w ramach uprawnien nadanych jej do celéw kontroli podatku
od warto$ci dodanej i podatku dochodowego. Podjecie przez urzad dzialan jest niezalezne od tego,
czy zainteresowani konsumenci przebywaja na terytorium panstwa czlonkowskiego, w ktérym
przedsiebiorca ma swoja siedzibe, czy w innym panstwie cztonkowskim.

3. [AGCM] moze, w drodze uzasadnionej decyzji, nakaza¢ tymczasowe zawieszenie
nieuczciwych praktyk handlowych w szczegélnie pilnych przypadkach. W kazdym przypadku
urzad powiadamia przedsiebiorce o wszczeciu dochodzenia.

[...]

8. Jezeli [AGCM] uzna praktyke handlowa za nieuczciwa, zakazuje jej rozpowszechniania, jezeli
nie zostala ona jeszcze ujawniona opinii publicznej, lub jej kontynuowania, jezeli praktyka zostata
juz rozpoczeta. Ta sama decyzja moze réwniez przewidywac, ze na przedsiebiorcy, na jego koszt,
spoczywa obowiazek publikacji decyzji, rowniez w formie wyciagu, czyli specjalnego o§wiadczenia
korygujacego, aby zapobiec dalszemu wywolywaniu skutkdéw przez nieuczciwe praktyki handlowe.

9. Poza srodkiem zakazujacym nieuczciwej praktyki handlowej, urzad decyduje réwniez
o nalozeniu administracyjnej sankcji pienieznej w wysokosci od 5000 do 5000000 EUR,
w zalezno$ci od wagi i czasu trwania naruszenia. W przypadku nieuczciwych praktyk handlowych
w rozumieniu art. 21 ust. 3 i 4 sankcja nie moze by¢ nizsza niz 50 000 EUR.

[...]

11. [AGCM] reguluje w drodze wlasnych przepiséw wewnetrznych postepowanie dowodowe
w taki sposob, aby zagwarantowa¢ kontradyktoryjna debate, pelna znajomo$¢ akt sprawy i zapis
przebiegu postepowania.

[...]

13. Administracyjne sankcje pieniezne wynikajace z naruszenia niniejszego dekretu podlegaja
przepisom zawartym w rozdziale I sekcja I oraz w art. 26, 27, 28 i 29 ustawy [nr 689/81],
z pdzniejszymi zmianami, o ile maja one zastosowanie. Zaptaty kwot wynikajacych z sankcji
administracyjnych, o ktérych mowa w niniejszym artykule, nalezy dokona¢ w terminie 30 dni od
doreczenia decyzji [AGCM] [...]".
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b) Rozporzgdzenie w sprawie postepowan dochodzeniowych w dziedzinie ochrony konsumentow

31. Regolamento sulle procedure istruttorie in materia di pubblicita ingannevole e comparativa,
pratiche commerciali scorrette, violazione dei diritti dei consumatori nei contratti, violazione del
divieto di discriminazioni e clausole vessatorie (rozporzadzenie w sprawie postepowan
dochodzeniowych w dziedzinie ochrony konsumentéw) zostalo zatwierdzone delibera n. 25411
dellAGCM del 1° aprile 2015 (decyzja AGCM nr 25411 z dnia 1 kwietnia 2015 r.) wydana na
podstawie art. 27 ust. 11 kodeksu konsumenckiego.

32. Zgodnie z art. 6 ust. 1, art. 5 ust. 1 lit. f) oraz art. 5 ust. 2 tego rozporzadzenia postepowanie
dochodzeniowe nalezy wszczaé, wraz z — miedzy innymi — przedstawieniem zarzutéw,
w terminie 180 dni od dnia otrzymania wniosku o podjecie dzialan, a bieg tego terminu zostaje
przerwany w przypadku wniosku o udzielenie informacji. Jesli postepowanie nie zostanie wszczete
w okre$lonym terminie, etap poprzedzajacy dochodzenie uznaje sie za zamkniety w drodze
umorzenia, przy czym AGCM ma mozliwo$¢ poézniejszego dodania do akt wniosku o podjecie
dzialan w celu przeprowadzenia doglebnego dochodzenia z urzedu w oparciu o nowe informacje
lub inng ocene priorytetéw dziatania.

33. Artykuly 10-12 rzeczonego rozporzadzenia okreslaja gwarancje proceduralne przewidziane
na etapie dochodzenia, czyli prawo stron, ktére powiadomiono o wszczeciu dochodzenia, oraz
innych zainteresowanych stron, o ktérych mowa w art. 10 owego rozporzadzenia, do udziatu
w dochodzeniu i do przedstawiania uwag, dostep do dokumentéw i informacji posiadanych przez
AGCM oraz prawo do zadania przeprowadzenia przestuchan.

3. Przepisy w zakresie konkurencji

a) Ustawa nr 287/90

34. Artykul 1 legge 10 ottobre 1990, n. 287 — Norme per la tutela della concorrenza e del mercato
(ustawy nr 287 z dnia 10 pazdziernika 1990 r. w sprawie ustanowienia przepiséw dotyczacych
ochrony konkurencji i rynku), w brzmieniu majacym zastosowanie do sporéw rozpatrywanych
w postepowaniach gléwnych (zwanej dalej ,ustawa nr 287/90”), zatytulowany ,,Zakres stosowania
i powiazanie z prawem Unii”, stanowi:

»1. Przepisy niniejszej ustawy wykonujace art. 41 konstytucji, ktéry chroni i gwarantuje prawo do
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, stosuje si¢ do karteli oraz do przypadkéw naduzycia
pozycji dominujacej i koncentracji przedsiebiorstw.

2. [AGCM] stosuje réwniez réwnolegle w tej samej sprawie art. 101 i 102 [TFUE] oraz art. 21i 3
niniejszej ustawy dotyczace porozumien ograniczajacych wolno$¢ konkurencji i naduzywania
pozycji dominujace;j.

[...]

4. Wykladni przepiséw zawartych w niniejszym tytule dokonuje sie w oparciu o zasady prawa
[Unii] majace zastosowanie w dziedzinie konkurencji”.
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35. Artykut 3 tej ustawy, zatytutowany ,Naduzycie pozycji dominujacej”, przewiduje:

»1. Zakazane jest naduzywanie przez jedno lub wiecej przedsiebiorstw pozycji dominujacej na
rynku krajowym lub na znacznej jego cze$ci, a ponadto zakazane jest:

a) narzucanie w sposob bezposredni lub posredni cen zakupu lub sprzedazy lub innych warunkéw
umownych, ktére sa w sposéb nieuzasadniony uciazliwe;

[...]".
36. Artykutl 12 rzeczonej ustawy, zatytutowany ,,Uprawnienia dochodzeniowe”, stanowi:

»1. Po dokonaniu oceny dowodéw bedacych w jego posiadaniu i tych, ktére zostaly mu
przedstawione przez organy administracji publicznej lub kazda zainteresowana osobe, w tym
stowarzyszenia reprezentujace konsumentéw, [AGCM] przeprowadza dochodzenie w celu
ustalenia, czy doszto do naruszenia zakazéw ustanowionych w art. 2 i 3.

[...]".
37. Artykul 14 tej ustawy, zatytulowany ,Dochodzenie”, przewiduje:

»1. W przypadku podejrzenia naruszenia art. 2 lub 3 [AGCM] powiadamia zainteresowane
przedsiebiorstwa i podmioty o wszczeciu dochodzenia [...].

[...]".

38. Artykut 15 ustawy nr 287/90, zatytutowany ,Wezwania do usuniecia naruszenia i sankcje”,
stanowi:

»1. Jezeli w wyniku dochodzenia, o ktérym mowa w art. 14, [AGCM] stwierdzi naruszenia art. 2
lub 3, wyznacza zainteresowanym przedsiebiorstwom i podmiotom termin na ich usuniecie.
W przypadku powaznych naruszen, biorac pod uwage wage i czas trwania naruszenia, [AGCM]
naklada réwniez grzywne administracyjna w wysokosci do 10 % obrotu osiggnietego przez kazde
przedsiebiorstwo lub kazdy podmiot w ostatnim zakoniczonym roku obrotowym poprzedzajacym
date doreczenia wezwania do usuniecia naruszenia, wyznaczajac termin, w ktérym
przedsiebiorstwo musi zaplaci¢ grzywne.

[...]".
39. Artykul 31 owej ustawy, zatytutowany ,,Sankcje”, przewiduje:

»1. Grzywny administracyjne wynikajace z naruszenia niniejszej ustawy podlegaja zawartym
w rozdziale I sekcje I i II ustawy [nr 689/81] przepisom, o ile maja one zastosowanie”.

b) Rozporzgdzenie w sprawie postepowan dochodzeniowych objetych zakresem uprawnien AGCM

40. Decreto del Presidente della Repubblica 30 aprile 1998, n. 217 (dekret prezydenta Republiki
nr 217 z dnia 30 kwietnia 1998 r.) ustanawiajacy regolamento in materia di procedure istruttorie
di competenza dell’ Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato (rozporzadzenie w sprawie
postepowan dochodzeniowych objetych zakresem uprawnien AGCM) zostal przyjety w ramach
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wykonania art. 10 ust. 5 ustawy nr 287/90, zgodnie z ktérym ,ustanawia si¢ postepowania
dochodzeniowe, ktére gwarantuja zainteresowanym pelna znajomo$¢ akt sprawy,
kontradyktoryjna debate i zapis przebiegu postepowania”.

41. Artykuly 7, 13 i 14 tego rozporzadzenia okreslaja gwarancje proceduralne przewidziane na
etapie dochodzenia, a mianowicie przyslugujace stronom, ktére powiadomiono o wszczeciu
dochodzenia, oraz innym zainteresowanym stronom, o ktérych mowa w art. 7 ust. 2
wspomnianego rozporzadzenia, prawo do udzialu w dochodzeniu i do przedstawiania uwag,
dostep do dokumentéw i informacji posiadanych przez AGCM oraz prawo do zadania
przeprowadzenia przestuchan przed przekazaniem wynikéw dochodzenia.

III. Okolicznosci faktyczne lezace u podstaw sporow, postepowania gléwne i pytania
prejudycjalne

A. Sprawa C-510/23 (Trenitalia)

42. Trenitalia, bedaca spo6tka publiczng w catosci kontrolowang, za posrednictwem innej spo6tki,
przez Ministero dell’economia e delle finanze (ministerstwo gospodarki i finanséw, Wtochy), jest
dzialajaca we Wloszech gléwna spotka zarzadzajaca pasazerskim przewozem kolejowym.
Swiadczy ona zaréwno ustugi przewozu regionalnego, jak i ustugi przewozu $rednio- oraz
dlugodystansowego, przy czym ta ostatnia kategoria obejmuje w szczegdlnosci ustugi przewozu
tak zwanymi pociagami rynkowymi, takimi jak pociagi duzych predkosci.

43. W latach 2011-2016 AGCM otrzymatl zawiadomienia i skargi od konsumentéw, od Autorita
di regolazione dei trasporti (urzedu regulacji transportu, Wtochy), a takze od stowarzyszenia
Federconsumatori, ktére dotyczyly warunkéw internetowej sprzedazy biletéw kolejowych.
W dniu 21 pazdziernika 2016 r. AGCM dofaczyt do akt sprawy wyniki symulacji zakupéw
przeprowadzonych przez jego urzednikéw w okresie od dnia 26 sierpnia do dnia 30 wrze$nia
2016r.

44, W dniu 15 listopada 2016 r. AGCM doreczyl spéice Trenitalia decyzje o wszczeciu
postepowania w sprawie stwierdzenia naruszenia w zakresie ochrony konsumentéw i przystapit
do kontroli w siedzibie tej spdtki, podczas ktérej zajeto dokumenty. Doradcy spéiki Trenitalia
mogli zapozna¢ si¢ z aktami dochodzenia i przedstawi¢ argumenty na jej obrone. Ponadto
skontrolowano réwniez spétke, ktéra dostarczyla system informatyczny uzywany przez spétke
Trenitalia.

45. Decyzja z dnia 3 sierpnia 2017 r., przyjeta w dniu 19 lipca 2017 r., AGCM stwierdzil istnienie
nieuczciwej praktyki handlowej ze strony spéiki Trenitalia w ramach internetowej sprzedazy
biletéw kolejowych. W odniesieniu do polaczen oferowanych za posrednictwem telematycznego
systemu informacji, wyszukiwania i zakupu biletéw, spétka ta wskazywata bowiem gléwnie
wyniki wiazace sie¢ z korzystaniem z pociagéw ,rynkowych”, pomijajac wyniki obejmujace, dla
tych samych przedzialéw czasowych, korzystanie ze znacznie tanszych pociagdw regionalnych.
W konsekwencji urzad ten nakazal spéice Trenitalia zaprzestanie zarzucanej praktyki, wyznaczylt
jej termin na okre$lenie niezbednych do tego $rodkéw oraz, majac na uwadze wage i czas trwania
naruszenia, nalozyt na nia grzywne w wysokosci 5 mln EUR.
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46. Spoétka Trenitalia zakwestionowala przed sadem odsylajacym decyzje AGCM, podnoszac
w szczegélnosci niedotrzymanie przewidzianego w art. 14 ustawy nr 689/81 90-dniowego
terminu zawitego na wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia naruszenia w zakresie
ochrony konsumentéw. Etap poprzedzajacy przedstawienie zarzutéw trwal bowiem ponad cztery
lata.

47. W tym wzgledzie sad odsylajacy zauwaza, ze sankcje nalozone przez AGCM zaréwno za
naruszenia w zakresie konkurencji, jak i za naruszenia w zakresie ochrony konsumentéw, naleza
do dziedziny ,parakarnej”®. W konsekwencji w celu zagwarantowania réwnosci broni i unikniecia
niekorzystnego wplywu uplywu czasu na oskarzonego konieczne jest przestrzeganie zasad
okreslonych w art. 6 europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, podpisanej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (zwanej dalej ,EKPC”), i w art. 41 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej, ktére wymagaja niezwlocznego przedstawienia zarzutow.

48. Zgodnie z orzecznictwem Consiglio di Stato (rady stanu, Wtochy), ktére ostatnio ewoluowalo
w tym kierunku, AGCM jest zobowigzany, pod rygorem utraty uprawnienia do natozenia sankcji,
do wszczecia postepowania dochodzeniowego poprzez przedstawienie zarzutéw w tym terminie
90 dni, ktéry biegnie od zakonczenia zbierania dowoddéw dotyczacych stanu faktycznego
niezbednych do sformulowania zarzutéw.

49. W celu okreslenia momentu rozpoczecia biegu rzeczonego terminu sad administracyjny
powinien przeprowadzi¢ retrospektywna ocene, stawiajac sie w sytuacji, w jakiej znajdowal sie
AGCM, i ustali¢, od jakiej daty dowody dostepne w danym momencie byly wystarczajace do
sformulowania zarzutéw. Przekroczenie owego terminu powoduje uniewaznienie decyzji AGCM
w calosci. Ponadto zgodnie z zasada ne bis in idem nie jest juz mozliwe wszczecie nowego
postepowania dochodzeniowego w sprawie tej samej praktyki, nawet jesli dane przedsiebiorstwo
nigdy jej nie zaprzestalo.

50. Wedlug sadu odsytajacego okolicznosci te, po pierwsze, moga wplywaé na autonomie AGCM,
zobowiazujac ten urzad do wszczecia dochodzenia na podstawie czysto chronologicznego
kryterium. Ponadto nadmierne antycypowanie wszczecia postepowania zwieksza ryzyko, ze
urzad ten nie bedzie w stanie uzyska¢ dowodéw niezbednych do ustalenia zarzucanego
naruszenia. Nalezy uwzgledni¢ bardzo zlozony charakter dzialalnosci AGCM, w szczegélnosci
w przypadku dochodzen dotyczacych dziatalnosci znaczacych podmiotéw gospodarczych, jako
ze urzad ten musi gromadzi¢ informacje na temat duzej liczby okoliczno$ci faktycznych w sposéb
ciagly w celu dokonania abstrakcyjnej kwalifikacji prawne;j.

51. W tym kontekscie sad odsylajacy wskazuje na podobienstwo z sankcjami stosowanymi
w sprawach z zakresu konkurencji, w ktérych wlasciwy organ jest zobowiazany do zakonczenia
postepowania w sprawie naruszenia w rozsadnym terminie. Wymodg ten ma rdéwniez
zastosowanie, przez analogie, w sprawach dotyczacych ochrony konsumentéw.

52. Po drugie, poniewaz zainteresowane przedsiebiorstwo nie musi wykazywac¢ szkody
wynikajacej ze wszczecia postepowania dochodzeniowego po terminie, istnieje niewzruszalne
domniemanie, ze prawo tego przedsigbiorstwa do obrony zostalo naruszone, gdy postepowanie
zostalo wszczete po uplywie 90-dniowego terminu.

6

W tej kwestii sad odsylajacy opiera si¢ na ,kryterium Engela”; zob. podobnie wyrok ETPC z dnia 8 czerwca 1976 r., Engel i in. przeciwko
Niderlandom (CE:ECHR:1976:0608]UD000510071, §§ 82, 83).
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53. W kazdym wypadku zastosowanie terminu, ktéry rozpoczyna bieg w réznych momentach
w zaleznosci od danego przypadku, prawdopodobnie nie zapewnia odpowiedniej ochrony
uzasadnionych oczekiwan przedsiebiorstw, na ktére nakladane sa sankcje. W celu unikniecia
przedstawiania zarzutéw po zbyt dlugim okresie prawo wloskie przewiduje piecioletni termin
przedawnienia liczony od momentu zaprzestania bezprawnego zachowania.

54. W tych okolicznosciach Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad
administracyjny dla Lacjum) postanowil zawiesi¢ postgpowanie i przedstawi¢ Trybunalowi
nastepujace pytanie prejudycjalne:

»,Czy art. 11 dyrektywy [2005/29], w $wietle zasad ochrony konsumentéw i skutecznos$ci dziatan
administracji, nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniu
krajowemu, takiemu jak uregulowanie wynikajace ze stosowania art. 14 ustawy [nr 689/81],
zgodnie z jego wykladnia dokonywang przez sady, ktére to uregulowanie zobowiazuje [AGCM]
do wszczecia postepowania dochodzeniowego w celu stwierdzenia nieuczciwej praktyki
handlowej w terminie zawitym wynoszacym 90 dni, ktérego bieg rozpoczyna si¢ w chwili,
w ktoérej urzad ten dowiedzial si¢ o istotnych elementach naruszenia, ktére moga ograniczac sie
do pierwszego zawiadomienia o popelnieniu naruszenia?”.

B. Sprawa C-511/23 (Caronte & Tourist)

55. Caronte & Tourist (zwana dalej ,C&T”) jest spolka s$wiadczaca ustugi przetadunku
w Cie$ninie Mesynskiej, gdzie zajmuje pozycje niemal monopolistyczng.

56. W dniu 24 marca 2018 r. AGCM otrzymal zawiadomienie od konsumenta, ktéry skarzyl sie na
nadmiernie wysokie ceny za $wiadczone przez C&T ustugi przetadunkowe i domagat si¢ wszczecia
dochodzenia. W zwigzku z tym w dniu 23 kwietnia 2019 r. AGCM skierowal wniosek o udzielenie
informacji do organu zarzadzajacego portem w Mesynie, a nastepnie, w dniu 19 listopada 2019 r.,
przypomnienie, na ktére organ ten udzielit odpowiedzi w dniu 26 listopada 2019 r.

57. W dniu 4 sierpnia 2020 r. AGCM doreczyl C&T decyzje o wszczeciu postepowania w sprawie
stwierdzenia naruszenia w zakresie konkurencji.

58. Decyzja z dnia 11 kwietnia 2022 r., przyjeta w dniu 29 marca 2022 r., AGCM stwierdzil, na
podstawie art. 3 ustawy nr 287/90, naduzycie pozycji dominujacej przez C&T ze wzgledu na
narzucenie wygoérowanych cen za ustuge przeladunku pojazdéw w Ciesninie Mesynskiej.
W konsekwencji urzad ten nakazal C&T powstrzymanie si¢ w przyszlosci od stosowania
wygoérowanych cen, przynajmniej od momentu zakonczenia stanu wyjatkowego zwigzanego
z pandemis, a ze wzgledu na wage naruszenia natozyl na te spdlke grzywne w wysokosci
3719370 EUR.

59. C&T, popierana przez Assarmatori i Confederazione Italiana Armatori (to ostatnie zwane
dalej ,Confitarma”), stowarzyszenia branzowe w sektorze morskim, zakwestionowata przed
sadem odsylajacym decyzje AGCM, podnoszac w szczegélnosci niedotrzymanie przewidzianego
w art. 14 ustawy nr 689/81 90-dniowego terminu zawitego na wszczecie postgpowania w sprawie
stwierdzenia naruszenia w zakresie konkurencji. Etap poprzedzajacy przedstawienie zarzutéw
trwal bowiem tacznie 855 dni.
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60. W tym wzgledzie sad odsylajacy wskazuje, ze nawet jesli sprawa w postepowaniu gtéwnym
dotyczy naduzycia pozycji dominujacej ograniczonego do rynku krajowego, Unia ma rzeczywisty
interes w zapewnieniu jednolitego stosowania przepisow dotyczacych karania naruszen
konkurencji. Poniewaz zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Komisja jest zobowigzana do
koniczenia postepowan w rozsadnym terminie’, istnieje na poziomie krajowym i europejskim
rozbiezno$¢ co do zasad regulujacych wszczynanie postepowan w zakresie konkurencji.

61. Ponadto sad odsylajacy zauwaza, ze sankcje nalozone przez AGCM w zakresie konkurencji
naleza do dziedziny ,parakarnej”. W konsekwencji w celu zagwarantowania réwnosci broni
i unikniecia niekorzystnego wplywu uptywu czasu na oskarzonego konieczne jest przestrzeganie
zasad okres$lonych w art. 6 EKPC i w art. 41 Karty praw podstawowych, ktére wymagaja
niezwlocznego przedstawienia zarzutéw.

62. Sad odsylajacy wyjasnia, ze zgodnie ze starszym orzecznictwem Consiglio di Stato (rady
stanu) art. 14 ustawy nr 689/81 nie mial zastosowania do postepowan prowadzonych przez
AGCM w zakresie konkurencji, tak ze wszczecie dochodzenia przez przedstawienie zarzutéw nie
podlegato okreslonemu terminowi. Niemniej po zmianie tego orzecznictwa AGCM jest obecnie
zobowiazany, pod rygorem utraty uprawnienia do nalozenia sankcji, do wszczecia postepowania
dochodzeniowego poprzez przedstawienie zarzutéw w rozpatrywanym terminie, ktéry biegnie od
momentu zakonczenia zbierania dowodéw dotyczacych stanu faktycznego niezbednych do
sformulowania zarzutéw.

63. Sad odsylajacy wyjasnia konsekwencje tej zmiany w orzecznictwie, jak opisano powyzej,
a mianowicie konieczno$¢ dokonania przez sad administracyjny retrospektywnej oceny sytuacji
w celu ustalenia dokladnego momentu rozpoczecia biegu 90-dniowego terminu, uniewaznienie
decyzji AGCM w przypadku przekroczenia rozpatrywanego terminu oraz zastosowanie zasady ne
bis in idem, ktéra uniemozliwia wszczecie nowego postepowania dochodzeniowego dotyczacego
tej samej praktyki.

64. Pozostale stwierdzenia sadu odsylajacego, poprzez ktére wyrazit on watpliwosci co do
zgodnosci uregulowania krajowego z prawem konkurencji Unii, zasadniczo odpowiadaja
stwierdzeniom przedstawionym powyzej w sprawie C-510/23 w odniesieniu do prawa ochrony
konsumentdéw.

65. W tych okolicznos$ciach Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad
administracyjny dla Lacjum) postanowil zawiesi¢ postgpowanie i przedstawi¢ Trybunalowi
nastepujace pytanie prejudycjalne:

»Czy art. 102 TFUE, w $wietle zasad ochrony konkurencji i skutecznosci dziatann administracji,
nalezy interpretowac w ten sposdb, ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, takiemu
jak uregulowanie wynikajace ze stosowania art. 14 ustawy [nr 689/81], zgodnie z jego wykladnia
dokonywana przez sady, ktére to wuregulowanie zobowiazuje [AGCM] do wszczecia
postepowania dochodzeniowego w celu stwierdzenia naduzycia pozycji dominujacej w terminie
zawitym wynoszacym 90 dni, ktérego bieg rozpoczyna sie w chwili, w ktérej urzad ten dowiedziat
sie o istotnych elementach naruszenia, ktére moga ograniczac sie do pierwszego zawiadomienia
o popelnieniu naruszenia?”.

7 Odniesienie do wyroku z dnia 15 pazdziernika 2002 r., Limburgse Vinyl Maatschappij i in./Komisja (C-238/99 P, C-244/99 P, C-245/99 P,
C-247/99 P, od C-250/99 P do C-252/99 P i C-254/99 P, EU:C:2002:582).
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IV. Postepowanie przed Trybunalem

66. Postanowienia odsylajace w sprawach C-510/23 i C-511/23 z dni, odpowiednio, 2 sierpnia
2023 r. i 1 sierpnia 2023 r. wplynely do sekretariatu Trybunatu w dniu 8 sierpnia 2023 r.

67. W sprawie C-510/23 strony w postepowaniu gltéwnym, rzad wloski i Komisja Europejska
przedstawily uwagi na piSmie w terminie przewidzianym w art. 23 statutu Trybunalu
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskie;j.

68. W sprawie C-511/23 uwagi na pi$mie, zgodnie z wyzej wskazanym przepisem, przedstawily
strony w postepowaniu gléwnym, Assarmatori, Confitarma, UNC Sicilia, rzady wloski, grecki,
wegierski i stowacki, a takze Komisja.

69. W dniu 14 maja 2024 r. na podstawie art. 76 § 2 regulaminu postepowania Trybunat
postanowil nie przeprowadza¢ rozprawy.

V. Analiza prawna

A. Uwagi wstepne

70. Na poczatku nalezy wskaza¢, ze rozpatrywane sprawy dotycza nie wykladni przepiséw prawa
materialnego, ale raczej przepiséw i zasad prawa Unii, ktére wyznaczaja granice autonomii
proceduralnej panstw czlonkowskich. Jak to czesto mialo miejsce w orzecznictwie Trybunatu,
zasada skutecznosci bedzie odgrywaé kluczowa role w analizie postawionych pytan. W zwiazku
z tym, ze sporne uregulowanie krajowe jest w obu sprawach tozsame, konieczne bedzie zbadanie
go, odpowiednio, z perspektywy przepisow Unii dotyczacych ochrony konsumentéw
i konkurencji. Jak zobaczymy, niektére rozwazania maja zastosowanie réwniez do obu tych
dziedzin prawa ze wzgledu na wiele laczacych je elementéw. Koniec koncéw nie nalezy
zapomina¢, ze dobro konsumenta jest wlasnie nadrzednym celem dzialaii publicznych majacych
na celu ochrone konkurencji®. Dlatego tez przyszly wyrok Trybunalu bedzie mial przekrojowe
znaczenie.

71. Dla zapewnienia jasno$ci wywodu nalezy zwiezle opisa¢ sposéb, w jaki przebiegaja
prowadzone przez AGCM postepowania w sprawie stwierdzenia nieuczciwych
i antykonkurencyjnych praktyk handlowych. Jak wynika z akt spraw, postepowania te przebiegaja
zasadniczo w dwdch etapach: 1) etap poprzedzajgcy dochodzenie, na ktérym AGCM gromadzi
materialy dowodowe niezbedne do sformulowania zarzutéw wobec zainteresowanego; 2) etap
dochodzenia (lub etap podejmowania decyzji), ktéry rozpoczyna si¢ z chwila przedstawienia
zarzutéw zainteresowanemu i podczas ktérego obowiazuja wszystkie gwarancje wlasciwe dla
postepowania administracyjnego. Etap ten konczy sie, w stosownych przypadkach, przyjeciem
decyzji stwierdzajacej istnienie nieuczciwej lub antykonkurencyjnej praktyki handlowej
i nakladajacej sankcje.

8 Zobacz w tym wzgledzie S. Albek, ,Consumer Welfare in EU Competition Policy”, Aims and Values in Competition Law, DJOF
Publishing, 2013 r., s. 67 i nast.; V. Martenet, A. Heinemann, Droit de la concurrence, wydanie 2, Schulthess, Genewa 2021 r., s. 2 i nast.;
G. Pitruzzella, ,Diritto costituzionale e diritto della concorrenza: c¢’¢ dell’altro oltre I'efficienza economica?”, Quaderni costituzionali 3,
2019 r., s. 601, 607; a takze F.J. Sacker., Miinchener Kommentar zum Wettbwerbsrecht, wydanie 4, C.H. Beck, Monachium 2023 r., pkt 5
i nast.
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72. Sad odsylajacy uwaza, ze rozpatrywane uregulowanie krajowe, ktére reguluje opisane powyzej
postepowania, utrudnia skuteczne stosowanie prawa Unii. Na poparcie owego stwierdzenia sad
a quo zwraca uwage na pewne aspekty tego uregulowania, ktére jego zdaniem sa
problematyczne. Jednym z tych aspektéw jest termin przewidziany dla etapu poprzedzajacego
dochodzenie. Z postanowiert odsylajacych wynika, ze rozpatrywane uregulowanie przewiduje,
w odniesieniu do postepowan w sprawie nalozenia sankcji skutkujacych nakazem zaptaty kwoty
pienieznej, 90-dniowy termin zawity na przedstawienie zarzutéw. Zgodnie z orzecznictwem
Consiglio di Stato (rady stanu), jako sadu najwyzszego w sprawach administracyjnych, termin ten
rozpoczyna bieg od momentu, w ktérym AGCM wie o istotnych elementach naruszenia, ktére
moga ogranicza¢ si¢ do pierwszego zawiadomienia o popelnieniu naruszenia. Przepis ten ma
rowniez zastosowanie do postepowan w sprawie nalozenia sankcji w zakresie nieuczciwych
praktyk handlowych i konkurencji.

73. Ponadto z akt spraw wynika, ze do utraty uprawnienia dochodzi z mocy prawa, niezaleznie od
ewentualnego stwierdzenia, ze rzeczywiscie doszlo do naruszenia prawa przedsigbiorstwa do
obrony. Ze wzgledu na integralnos$¢ srodka utrata tego uprawnienia ma zastosowanie do decyzji
w calosci, zaré6wno w odniesieniu do stwierdzenia naruszenia i S$rodkéw zakazu, jak
i w odniesieniu do nalozenia sankcji. Wreszcie utrata uprawnienia ma wplyw na naruszenia
ciagle, nawet przed ich zaprzestaniem, i wiaze sie z zasada ne bis in idem, uniemozliwiajac
ponowne stwierdzenie naruszenia, nawet jesli trwa ono po nalozeniu sankcji. Przy badaniu
zgodnosci tego uregulowania z prawem Unii konieczne bedzie uwzglednienie powigzan miedzy
wszystkimi tymi aspektami w calosci.

74. Na mocy zasady skuteczno$ci panstwa czlonkowskie nie moga uczyni¢ stosowania prawa Unii
praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym, a w szczegdélnosci — w dziedzinie prawa
konkurencji — powinny one zapewni¢, by przepisy, ktére stanowia lub stosuja, nie podwazaty
skutecznego stosowania art. 101 i 102 TFUE®’. W szczegdlnosci, krajowe organy ochrony
konkurencji wyznaczone zgodnie z art. 35 ust. 1 rozporzadzenia nr 1/2003 powinny zapewnia¢
skuteczne stosowanie tych postanowien w interesie ogdélnym . W tym kontekscie nalezy
zauwazy¢, ze prawo wtorne zawiera przepisy, ktore ustanawiaja wymog zapewnienia skutecznego
stosowania prawa Unii w odniesieniu do okre$lonych obowigzkéw. To samo dotyczy pokrewnej
dziedziny ochrony konsumentéw. Biorac pod uwage priorytetowe zastosowanie prawa wtdérnego,
do celéw analizy konieczne bedzie zidentyfikowanie odpowiednich przepiséw prawa wtérnego.
To wlasnie na podstawie tych przepiséw nalezy ustali¢, czy rozpatrywane uregulowanie krajowe
spelnia wymég skutecznosci.

B. W przedmiocie dopuszczalnosci

75. Niemniej najpierw nalezy zbada¢, czy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
w sprawie C-511/23 jest dopuszczalny. C&T, Assarmatori i Confitarma uwazajg, ze wniosek ten
jest niedopuszczalny, poniewaz zarzucane C&T naruszenie dotyczylo jedynie naruszenia zakazu
naduzywania pozycji dominujacej przewidzianego w art. 3 ustawy nr 287/90, a nie art. 102 TFUE,
bowiem AGCM zdecydowal sie, zgodnie z rozporzadzeniem nr 1/2003, na zastosowanie

Zobacz wyroki: z dnia 14 czerwca 2011 r., Pfleiderer (C-360/09, EU:C:2011:389, pkt 24); z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import
Export (C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 46).

10 Zobacz wyroki: z dnia 7 grudnia 2010 r., VEBIC (C-439/08, EU:C:2010:739, pkt 56); z dnia 14 czerwca 2011 r., Pfleiderer (C-360/09,
EU:C:2011:389, pkt 19).
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wylacznie krajowego prawa konkurencji. Ponadto art. 14 ustawy nr 689/81 przewidujacy
rozpatrywany termin jest przepisem, ktéry wchodzi wylacznie w zakres autonomii proceduralnej
panstw czlonkowskich i nie ma zwiazku z materialnym prawem konkurencji.

76. Argumenty te nie wydaja mi si¢ jednak przekonujace ze wzgleddw, ktére przedstawie ponizej.

77. Po pierwsze, z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze w sytuacji, w ktérej na podmiot
gospodarczy nalozono sankcje wylacznie na podstawie krajowego prawa konkurencji, Trybunat
moze jednak orzec w przedmiocie wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
dotyczacego wykladni art. 102 TFUE, jezeli postanowienie to znalazlo zastosowanie na mocy
prawa krajowego ze wzgledu na dokonane przez to prawo odestanie do brzmienia tego
art. 102 TFUE. W przypadku gdy prawo krajowe ma by¢ stosowane w sposéb zgodny
z art. 102 TFUE, istnieje niewatpliwy interes Unii w tym, aby postanowienie to bylo
interpretowane w sposéb jednolity .

78. W niniejszym przypadku bezsporne jest, iz art. 1 ust. 4 ustawy nr 287/90 stanowi, ze wykladni
przepiséw tytulu I tej ustawy dokonuje si¢ w oparciu o zasady prawa Unii majace zastosowanie
w dziedzinie konkurencji. Ponadto brzmienie art. 3 ust. 1 lit. a) tej ustawy, ktéry znajduje sie
w tym tytule, jest niemalze identyczne z art. 102 akapit drugi lit. a) TFUE. Co wiecej, sad
odsylajacy wyraznie podkresla, ze ,art. 3 ustawy [nr 287/90] stanowi transpozycje do prawa
krajowego art. 102 TFUE, a te dwa przepisy maja zasadniczo réwnowazny zakres normatywny”.
W tych okolicznosciach wydaje sie, iz mozna stwierdzi¢, ze przepisy tytutu I ustawy nr 287/90
odpowiadaja, w odniesieniu do ich rozwiazan dotyczacych czysto wewnetrznych sytuacji,
rozwigzaniom ustanowionym w prawie Unii, w szczegdlnosci na podstawie art. 102 TFUE.

79. Po drugie, wlasnie w odniesieniu do przepiséw tytutu I ustawy nr 287/90 nalezy przypomnie¢,
ze Trybunal przyjal juz analogiczne rozumowanie w wyroku wydanym w sprawie ETI i in."
i w zwiazku z tym uznat sie za wlasciwy do rozpoznania wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym dotyczacego art. 81 WE (obecnie art. 101 TFUE), podczas gdy w sprawie
rozpatrywanej w owym postepowaniu gléownym AGCM zastosowal wylacznie krajowe przepisy
zakazujace karteli. W przeciwienstwie do tego, co twierdzi C&T w swoich uwagach, nie
rozumiem, dlaczego wejécie w zycie rozporzadzenia nr 1/2003 mogloby zmieni¢ te ocene, ktdéra
opiera sie na istnieniu w prawie krajowym bezposredniego i bezwarunkowego odestania do prawa
Unii.

80. Po trzecie, okoliczno$¢, ze rozpatrywana sprawa dotyczy nie wykladni przepiséw
materialnych krajowego prawa konkurencji znajdujacych si¢ w tytule I ustawy nr 287/90, lecz
wykladni przepisu proceduralnego — art. 14 ustawy nr 689/81, nie wydaje mi si¢ mie¢ zadnego
wplywu na dopuszczalnos¢ wniosku. Otdz, po pierwsze, jak wskazuje sad odsylajacy, art. 14
ustawy nr 689/81 ma zastosowanie do grzywien administracyjnych wynikajacych z naruszenia
ustawy nr 287/90 na mocy art. 31 ust. 1 tej ostatniej ustawy'®. Po drugie, sama okoliczno$¢, ze
przepis prawa krajowego wchodzi w zakres autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich, nie
powoduje, ze nie maja do niego zastosowania wymogi ustanowione w prawie Unii: o ile przepis

1 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 11 grudnia 2007 r., ETT i in. (C-280/06, EU:C:2007:775, pkt 21-26); z dnia 30 stycznia 2020 r., Generics
(UK) i in. (C-307/18, EU:C:2020:52, pkt 24, 26-29 i przytoczone tam orzecznictwo). W sposéb analogiczny w odniesieniu do
art. 101 TFUE zob. wyrok z dnia 26 pazdziernika 2023 r., EDP — Energias de Portugal i in. (C-331/21, EU:C:2023:812, pkt 39, 41-44).

2 Wyrok z dnia 11 grudnia 2007 r. (C-280/06, EU:C:2007:775).
13 Zobacz pkt 39 niniejszej opinii.
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taki stanowi ramy dla stosowania przepiséw prawa krajowego, ktére musza by¢ zgodne
z réwnowaznymi przepisami prawa Unii, musi on by¢ zgodny co najmniej z zasadami
skutecznosci i réwnowaznosci.

81. Biorac pod uwage powyzsze, uwazam, ze wniosek o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym w sprawie C-511/23 nalezy uzna¢ za dopuszczalny.

C. Codo istoty

1. Cele majgcych zastosowanie przepisow w zakresie konkurencji i ochrony konsumentow

82. Istotne do celéw niniejszej analizy obowiazki panstw czlonkowskich wynikaja z wielu
przepiséw, ktore zostana przedstawione ponizej w pierwszej kolejnosci przed zbadaniem
w drugiej kolejnosci, czy rozpatrywane uregulowanie krajowe stanowi prawidfowe wykonanie tych
obowiazkdéw. To w ramach tego drugiego etapu konieczne bedzie dokonanie oceny, czy omawiane
uregulowanie krajowe rzeczywiscie przyczynia sie do realizacji celéw okres$lonych przez prawo
Unii.

a) Podstawowe gwarancje ustanowione w dyrektywie 2019/1 i kwestia zastosowania tej dyrektywy
do sprawy C-511/23

83. W odniesieniu do dziedziny prawa konkurencji zwrécimy uwage na obowiazki nalozone przez
dyrektywe 2019/1, ktoéra to dyrektywa zgodnie z jej art. 1 ust. 1 w zwigzku z motywami 1, 6 i 8
ustanawia pewne podstawowe gwarancje na potrzeby stosowania art. 101 i 102 TFUE przez
krajowe organy ochrony konkurencji, majace na celu umozliwienie tym organom w pelni
efektywne dzialanie przy skutecznym wykonywaniu tych postanowien, w szczegdlnosci aby
zapewni¢ sprawiedliwo$¢ i otwarto§¢ konkurencyjnych rynkéw, chroni¢ konsumentéw
i przedsiebiorstwa przed praktykami antykonkurencyjnymi, a takze uniknaé sytuacji, w ktorej
praktyki takie wymykaja sie sankcjom ™.

84. Dyrektywa 2019/1 naklada szereg waznych obowiazkéw, takich jak obowiazek zapewnienia,
aby organy ochrony konkurencji prowadzily postgpowania w sprawie stosowania prawa
w rozsadnych ramach czasowych, obowiazek zapewnienia, aby zarzuty byly przekazywane
przedsiebiorstwom przed przyjeciem na podstawie art. 10 dyrektywy 2019/1 decyzji
stwierdzajacej naruszenie i nakazujacej jego zaprzestanie, a takze obowigzek zagwarantowania
niezaleznosci krajowych administracyjnych organéw ochrony konkurencji, przyznajac im
uprawnienie do okreslania priorytetéw dotyczacych wykonywania zadan zwiazanych ze
stosowaniem art. 101 i 102 TFUE. Obowiazki te wydaja mi si¢ szczegélnie istotne w niniejszym
przypadku do celéw zbadania zgodnosci krajowych przepiséw z prawem Unii w zakresie
konkurencji.

85. Zlogicznego punktu widzenia przeprowadzenie takiego badania zaklada, ze dyrektywa 2019/1
ma zastosowanie do sprawy C-511/23. Tymczasem sad odsylajacy uwaza, iz tak nie jest, poniewaz
dyrektywa ta zostala transponowana do prawa wloskiego dopiero w 2021 r., czyli po wszczeciu
dochodzenia; sad ten dodaje, ze rzeczona dyrektywa zreszta jedynie skodyfikowala ,zasade
ogoblna porzadku prawnego”.

4 Zobacz w szczegblnosci art. 1 ust. 1, a takze motywy 1, 6 i 8 dyrektywy 2019/1.
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86. Ze swej strony nie jestem sktonny odmoéwi¢ dyrektywie 2019/1 jakiegokolwiek znaczenia
w tych okoliczno$ciach, jako ze - zgodnie z utrwalonym orzecznictwem - w okresie
przewidzianym na dokonanie transpozycji dyrektywy panstwa czlonkowskie, do ktérych jest ona
skierowana, musza powstrzyma¢ od podejmowania jakichkolwiek dziatan, ktére moglyby
powaznie zagrozi¢ osiggnieciu rezultatéw przewidzianych przez te dyrektywe®. Z takiego
obowiazku powstrzymania sie wynika w szczegélnosci, ze sady panstw czlonkowskich
zobowiazane sa tak dalece, jak jest to mozliwe, do powstrzymania sie od dokonywania wykladni
prawa wewnetrznego w sposéb, ktory powaznie zagrazalby — po uplywie terminu na transpozycje
dyrektywy — osiagnieciu zamierzonego przez te dyrektywe rezultatu .

87. Jak wynika z art. 36 dyrektywy 2019/1, akt ten wszedl w zycie w dniu 3 lutego 2019 r.,
a panstwa czlonkowskie byly zobowiazane, zgodnie z art. 34 ust. 1 tej dyrektywy, do jej
wykonania najpézniej do dnia 4 lutego 2021 r. W niniejszym przypadku z akt sprawy wynika, po
pierwsze, ze decyzja AGCM o wszczeciu postepowania dochodzeniowego zostata przyjeta w dniu
4 sierpnia 2020 r., czyli w okresie dokonywania transpozycji dyrektywy 2019/1. Po drugie, jasne
jest, ze linia orzecznicza Consiglio di Stato (rady stanu) opowiadajaca sie za stosowaniem
rozpatrywanego uregulowania do postepowan prowadzonych na podstawie ustawy nr 287/90
istniala juz przed data wszczecia postepowania dochodzeniowego.

88. W tych okoliczno$ciach uwazam, ze w celu dokonania oceny, czy decyzje AGCM o wszczeciu
postepowania dochodzeniowego przyjeto po terminie zawitym przewidzianym w art. 14 ustawy
287/90, sad odsylajacy powinien uwzgledni¢ réwniez przepisy dyrektywy 2019/1.
W konsekwencji konieczne bedzie wskazanie mu, czy i w jakim zakresie stosowanie tego
uregulowania krajowego moze powaznie zagrozi¢ osiggnieciu celéw zamierzonych przez te

dyrektywe.

b) Wymagania natozone przez dyrektywe 2005/29

89. Zgodnie z art. 1 dyrektywy 2005/29 jej celem jest przyczynienie si¢ do wlasciwego
funkcjonowania rynku wewnetrznego i osiagniecie wysokiego poziomu ochrony konsumentéw
poprzez zblizenie przepisdéw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw
czlonkowskich odnoszacych si¢ do nieuczciwych praktyk handlowych szkodzacych interesom
gospodarczym konsumentoéw.

90. O ile — jak wynika z motywu 8 dyrektywy 2005/29 — rzeczona dyrektywa chroni bezposrednio
interesy gospodarcze konsumentéw przed nieuczciwymi praktykami handlowymi stosowanymi
wobec nich przez przedsiebiorstwa, o tyle chroni ona réwniez posrednio dzialajace zgodnie
z prawem przedsiebiorstwa przed konkurentami, ktérzy nie przestrzegaja regul wyznaczonych
w tej dyrektywie, i gwarantuje w ten sposob uczciwa konkurencje w dziedzinie przez nia
koordynowanej. Wskazuje to na $cisly zwiazek miedzy prawem ochrony konsumentéw a prawem
konkurencji, o ktérym wspomnialem wcze$nie;j.

91. Zgodnie z art. 11 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2005/29 panstwa czlonkowskie zapewniaja
w interesie konsumentéw odpowiednie i skuteczne $rodki zwalczania nieuczciwych praktyk
handlowych w celu zapewnienia zgodnosci z przepisami tej dyrektywy. Ustep 2 tego artykulu
wskazuje, ze panstwa czlonkowskie przyznaja organom administracyjnym uprawnienia

5 Wyroki: z dnia 18 grudnia 1997 r., Inter-Environnement Wallonie (C-129/96, EU:C:1997:628, pkt 45); z dnia 5 maja 2022 r., BPC Lux 2
iin. (C-83/20, EU:C:2022:346, pkt 65, 66).

1 Wyroki: z dnia 4 lipca 2006 r., Adeneler i in. (C-212/04, EU:C:2006:443, pkt 123); a takze z dnia 23 kwietnia 2009 r., VTB-VAB i Galatea
(C-261/07 1 C-299/07, EU:C:2009:244, pkt 39).
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umozliwiajace im, w przypadkach gdy uznaja takie $rodki za konieczne, uwzgledniajac interesy
wszystkich zainteresowanych, a w szczegdlnosci interes publiczny, nakazanie zaprzestania
nieuczciwych praktyk handlowych.

92. Co wiecej, z art. 13 dyrektywy 2005/29 wynika, Ze panstwa czlonkowskie ustanawiaja sankcje
za naruszenie przepisow krajowych przyjetych w celu wykonania tej dyrektywy i podejmuja
wszelkie niezbedne dziatania w celu zapewnienia ich egzekwowania, przy czym sankcje te musza
by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace. Wedtug Trybunatu dyrektywa 2005/29 pozostawia
panstwom czlonkowskim pewien zakres uznania co do wyboru krajowych $rodkéw zwalczania
nieuczciwych praktyk handlowych zgodnie z jej art. 11 i 13, pod warunkiem ze $rodki te sa
odpowiednie i skuteczne oraz ze przewidziane w ten sposéb sankcje sa skuteczne, proporcjonalne
i odstraszajace’.

93. Chociaz sad odsylajacy nie zawarl wyraznie art. 13 dyrektywy 2005/29 w swoim wniosku
o dokonanie wykladni, uwazam za konieczne uwzglednienie w ramach analizy réwniez tego
przepisu, poniewaz rozpatrywane sprawy dotycza miedzy innymi uprawnienia AGCM do
nakladania sankcji za naruszenia. Przedmiotem skarg wniesionych przez spétki Trenitalia i C&T
sa bowiem nalozone na nie grzywny. W tym wzgledzie warto zauwazy¢, ze sankcje, w tym
grzywny, naleza do instrumentéw czesto wykorzystywanych do zwalczania naruszen prawa Unii,
niezaleznie od odno$nej dziedziny®. W zwigzku z tym, aby udzieli¢ sadowi odsylajacemu
uzytecznej odpowiedzi, ktéra umozliwi mu rozstrzygniecie zawistego przed nim sporu, Trybunat
powinien skierowac jego uwage na znaczenie tego przepisu .

2. Zwigzane z uregulowaniem krajowym aspekty mogqgce zagrozi¢ skutecznosci prawa Unii

94. Po nakresleniu obowiazkéw nalozonych przez prawo Unii nalezy ponizej zbada¢d, czy i,
w stosownym przypadku, w jakim zakresie uregulowanie krajowe moze udaremni¢ cele okreslone
przez prawodawce Unii. W tym celu nalezy przeprowadzi¢ usystematyzowana analize, dzielac to
uregulowanie na poszczegélne elementy, aby ocenic je indywidualnie i jako calos¢.

95. Badanie to bedzie si¢ koncentrowa¢ na szeregu aspektéw zwigzanych z rzeczonym
uregulowaniem, ktére wydaja mi sie problematyczne z prawnego punktu widzenia, a mianowicie
krétkosci terminu wyznaczonego na zakonczenie etapu poprzedzajacego dochodzenie,
niepewnosci co do momentu rozpoczecia biegu tego terminu, konsekwencjach prawnych
wynikajacych z niewszczecia formalnego postepowania w rzeczonym terminie oraz zastosowaniu
zasady ne bis in idem. Badanie wykaze, ze kazdy z tych aspektéw moze sam w sobie zagrozi¢
skutecznos$ci prawa Unii. Lacznie prowadza one do powaznego naruszenia funkcji AGCM jako
krajowego organu odpowiedzialnego za stwierdzanie naruszen prawa konsumenckiego i prawa
konkurencji i za nakladanie za nie sankcji.

96. Nalezy jednak przypomnie¢, ze — zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu —
w ramach procedury przewidzianej w art. 267 TFUE, opartej na wyraznym podziale funkcji
miedzy sadami krajowymi a Trybunalem, ten ostatni nie jest wlasciwy do dokonywania wyktadni
prawa krajowego, a wylacznie do sadu krajowego nalezy ustalenie i ocena okolicznosci

7 Zobacz wyroki: z dnia 19 wrze$nia 2018 r., Bankia (C-109/17, EU:C:2018:735, pkt 31); z dnia 2 lutego 2023 r., Towarzystwo Ubezpieczen
Z (Wprowadzajacy w blad wzorzec umowy ubezpieczenia) (C-208/21, EU:C:2023:64, pkt 79).

8 Zobacz moja opinia w sprawie C-768/21, Land Hessen (Obowigzek dzialania organu ochrony danych) (C-768/21, EU:C:2024:291),
dotyczacej nakladania grzywien administracyjnych w dziedzinie ochrony danych osobowych, jak i w zakresie prawa konkurencji.

Wyrok z dnia 10 marca 2022 r., Commissioners for Her Majesty’s Revenue and Customs (Pelne ubezpieczenie zdrowotne) (C-247/20,
EU:C:2022:177, pkt 48).
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faktycznych sprawy gléwnej®. Natomiast zadaniem Trybunalu jest dostarczenie sadowi
krajowemu wszystkich elementéw wykladni prawa Unii, ktére moga mu by¢ pomocne
w dokonaniu oceny zgodnos$ci norm prawa krajowego z uregulowaniami Unii?.

a) Krotkos¢ terminu na zakoviczenie etapu poprzedzajacego dochodzenie

97. Najbardziej zaskakujacym aspektem rozpatrywanego uregulowania krajowego wydaje mi si¢
90-dniowy termin na zakonczenie etapu poprzedzajacego dochodzenie, jaki naklada ono na
AGCM. Termin ten jest problematyczny nie tylko ze wzgledu na jego krétkos¢, ale takze z uwagi
na jego sztywno$¢, poniewaz ma zastosowanie do wszystkich przypadkéw, niezaleznie od
ztozonosci sprawy lub nakladu pracy AGCM.

98. W tym wzgledzie nalezy najpierw zauwazy¢, ze zaden z aktdw prawa wtérnego, o ktérych
mowa w poprzednich punktach, nie przewiduje takiego terminu. Ponadto nalezy przypomnie¢, ze
w zdecentralizowanym systemie wprowadzania w zycie przepiséw prawa konkurencji Unii,
w ktérym krajowe organy ochrony konkurencji stosuja te przepisy bezposrednio, okreslenie
przepiséw regulujacych przedawnienie uprawnienia do nakladania przez te organy sankgcji nalezy
— z zastrzezeniem poszanowania zasad réwnowaznosci i skutecznosci - do panstw
czlonkowskich. Wynika z tego, Ze z art. 25 i 26 rozporzadzenia nr 1/2003, ktére ustanawiaja
terminy przedawnienia dla uprawnien Komisji do nakladania i egzekwowania kar w formie
grzywien lub okresowych kar pienieznych, nie mozna wprowadzi¢ zadnego wymogu prawnego
dla panstw czlonkowskich. Trybunatl orzekt! juz bowiem, Ze terminy te zasadniczo nie obowigzuja
krajowych organéw ochrony konkurencji, poniewaz organy te podlegaja krajowym przepisom
dotyczacym przedawnienia*.

99. Ponadto Trybunat orzekl, ze wobec braku wiazacych przepiséw prawa Unii do panstw
czlonkowskich nalezy ustanowienie i stosowanie, z poszanowaniem prawa Unii,
a w szczegllnosci zasad réwnowaznosci i skutecznosci, przepiséw proceduralnych regulujacych
nakladanie sankcji przez wlasciwe organy krajowe®. Z orzecznictwa wynika réwniez, ze
stanowienie i stosowanie takich przepiséw powinno sie odbywa¢ z poszanowaniem prawa Unii,
ktére to prawo wymaga ustanowienia rozsadnych terminéw chroniacych jednocze$nie
zainteresowanego, jak i odno$ny organ®.

100. Co sie tyczy konkretnie ustanowienia terminéw proceduralnych regulujacych dziatania
krajowych organéw ochrony konkurencji, nalezy przypomnie¢, ze gdy panstwo czlonkowskie
stosuje prawo Unii w dziedzinie konkurencji, wymogi wynikajace z zasady dobrej administracji
jako zasady ogodlnej prawa Unii, w szczegdélnosci prawo kazdej osoby do bezstronnego
rozpatrzenia jej sprawy w rozsadnym terminie, maja zastosowanie w ramach postepowania
prowadzonego przez wlasciwy organ krajowy?®. Wymog taki wynika réwniez z przepisu art. 3
ust. 3 dyrektywy 2019/1, ktoéry okresla niektdére z wyzej wymienionych podstawowych gwarancji*.

2 Wyrok z dnia 28 kwietnia 2022 r., SeGEC i in. (C-277/21, EU:C:2022:318, pkt 21).

2 Wyrok z dnia 30 wrze$nia 2020 r., CPAS de Seraing (C-402/19, EU:C:2020:759, pkt 24).

2 Wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export (C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 37).
% Wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export (C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 45).
# Wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export (C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 48).

% Wyroki: z dnia 15 pazdziernika 2002 r., Limburgse Vinyl Maatschappij i in./Komisja (C-238/99 P, C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P,
od C-250/99 P do C-252/99 P i C-254/99 P, EU:C:2002:582, pkt 181, 184, 199, 230); z dnia 21 wrze$nia 2006 r., Technische Unie/Komisja
(C-113/04 P, EU:C:2006:593, pkt 40); z dnia 19 grudnia 2012 r., Heineken Nederland i Heineken/Komisja (C-452/11 P, niepublikowany,
EU:C:2012:829, pkt 97); z dnia 30 stycznia 2024 r., Agentsia ,Patna infrastruktura” (Europejskie finansowanie infrastruktury drogowej)
(C-471/22, EU:C:2024:99, pkt 41).

% Zobacz pkt 83 i nast. niniejszej opinii.
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101. Trybunatl orzekl w zwiazku z tym, ze przepisy krajowe okres$lajace terminy przedawnienia
powinny by¢ pomyslane w taki sposdéb, aby zapewni¢ réwnowage pomiedzy z jednej strony
celami, jakimi sa zagwarantowanie pewno$ci prawa i zapewnienie rozpatrywania spraw
w rozsadnych terminach, jako zasady ogélne prawa Unii, a z drugiej strony rzeczywistym
i skutecznym stosowaniem art. 101 i 102 TFUE w celu poszanowania interesu publicznego
polegajacego na zapobiezeniu zakiéceniom funkcjonowania rynku wewnetrznego wskutek
szkodliwych dla konkurencji porozumien lub praktyk?”. Wedlug Trybunalu w celu ustalenia, czy
krajowy system przedawnienia ustanawia taka réwnowage, nalezy wzia¢ pod uwage wszystkie
elementy tego systemu, wsérdd ktorych moze znajdowac sie miedzy innymi data rozpoczecia
biegu terminu przedawnienia, dlugos¢ tego terminu, a takze przepisy regulujace zawieszanie lub
przerywanie jego biegu®. Wiasciwe wydaje si¢ zastosowanie tych wynikajacych z orzecznictwa
zasad mutatis mutandis do rozpatrywanych spraw.

102. Jesli chodzi o krétko$¢ terminu przewidzianego w rozpatrywanym uregulowaniu krajowym,
jak podkreslit Trybunal, nalezy ja ocenia¢, biorac pod uwage specyfike spraw z zakresu prawa
konkurencji, a w szczegélnosci okoliczno$¢, ze sprawy te wymagaja, co do zasady,
przeprowadzania zlozonej analizy stanu faktycznego i sytuacji ekonomicznej®. Jak bowiem
wyjasnia Komisja w uwagach na pi$mie, przed podjeciem decyzji o wszczeciu postepowania,
ktore wiaze sie z intensywnym przeprowadzeniem przestuchan zainteresowanych przedsiebiorstw
i znacznym zaangazowaniem zasobdw, organ ochrony konkurencji musi przeprowadzi¢ ztozone
analizy o charakterze zaréwno faktycznym, jak i ekonomicznym.

103. Na etapie poprzedzajacym formalne wszczecie postepowania organ ochrony konkurencji
musi roéwniez, w wielu przypadkach, przygotowaé szereg wstepnych czynnosci
dochodzeniowych. W szczegdlnosci, dochodzenia w sprawach z zakresu konkurencji czesto
wymagaja kontroli w biurach zainteresowanych przedsiebiorstw, ktére sa zwykle
przeprowadzane przed wszczeciem postepowania lub réwnolegle do jego wszczecia, aby zapobiec
niszczeniu lub ukrywaniu przez te przedsiebiorstwa niekorzystnych dla nich dowodéw. Aby
kontrole te byly skuteczne, musza by¢ starannie przygotowane, co oznacza poszukiwanie
wystarczajacych poszlak uzasadniajacych ich przeprowadzenie oraz jak najdokladniejsza
identyfikacje poszukiwanych dowodéw. Rzeczone kontrole zazwyczaj wymagaja podjecia dziatan
przez sily porzadkowe, czesto odbywaja sie jednoczesnie w kilku lokalizacjach przedsiebiorstwa
i czasami wymagaja koordynacji z organami ochrony konkurencji innych panstw czlonkowskich
lub Komisji, lub z organami ochrony konkurencji zaréwno innych panstw czlonkowskich, jak
i Komisji, co ma oczywiste konsekwencje dla wymaganego czasu przygotowania.

104. Z utrwalonego orzecznictwa wynika, Ze rozsadny charakter terminu na wszczecie
postepowania winien by¢ oceniany na podstawie okolicznosci wlasciwych dla kazdej sprawy,
takich jak jej ztozono$¢ i zachowanie stron®. Termin okreslony w rozpatrywanym uregulowaniu
krajowym nie tylko nie uwzglednia zltozonosci spraw z zakresu konkurencji, ale takze wydaje sie
opiera¢ na zalozeniu, ktére zupelnie nie uwzglednia tego, ze krajowe organy ochrony konkurencji
czesto wymagaja wspolpracy zainteresowanych przedsiebiorstw, na przyklad przy zadaniu
informacji. Ot6z w pewnych okolicznosciach brak wspélpracy ze strony przedsigbiorstwa moze
mie¢ skutek opdzniajacy® lub nawet prowadzi¢ do niedotrzymania tego terminu, w sytuacji gdy

7 Wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export (C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 49).

# Wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export (C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 50).

¥ Wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export (C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 51).

% Wyrok z dnia 13 czerwca 2013 r., HGA i in./Komisja (od C-630/11 P do C-633/11 P, EU:C:2013:387, pkt 82).
' Wyrok z dnia 12 stycznia 2017 r., Timab Industries i CFPR/Komisja (C-411/15 P, EU:C:2017:11, pkt 169).
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krajowy organ ochrony konkurencji nie ponosi za to odpowiedzialno$ci. Niemniej zgodnie z tym
uregulowaniem krajowym skutki prawne beda takie same, niezaleznie od tego, czy opdznienie
mozna przypisac przedsiebiorstwu, czy tez AGCM.

105. Co wigcej, nalezy mie¢ na uwadze to, ze przed formalnym wszczeciem postepowania krajowe
organy ochrony konkurencji na ogét koordynuja dziatania miedzy soba i z Komisja w celu
zapewnienia optymalnego rozdzialu spraw miedzy rézne organy w ramach sieci okreslonej
w rozporzadzeniu nr 1/2003 (Europejskiej Sieci Konkurencji). Koordynacja ta jest konieczna
zwlaszcza w przypadku skarg lub wnioskéw o zlagodzenie sankcji skierowanych do kilku
krajowych organéw ochrony konkurencji. Ponadto w niektérych przypadkach przed wszczeciem
formalnego postepowania krajowy organ ochrony konkurencji moze uzna¢ za konieczne
zaczekanie na decyzje innego organu, w szczegélnosci w celu oceny ewentualnego zastosowania
zasady ne bis in idem, sadu krajowego lub sadu Unii.

106. Biorac pod uwage skale tych czynnosci wstepnych, wydaje mi sie, podobnie jak Komisji, ze
w licznych przypadkach jest niezwykle trudne, a wrecz niemozliwe, aby AGCM przeprowadzit
swoje czynnosci w terminie wynoszacym zaledwie 90 dni. Mozliwo$¢ podjecia niezbednych
dzialann w terminie okre$lonym przez uregulowanie krajowe jest rowniez utrudniona przez fakt,
ze nie zezwala ono na zawieszenie lub odroczenie terminu.

107. Ustalenie jednolitego terminu zobowigzuje AGCM do traktowania wszystkich zgloszonych
mu naruszen w sposéb niezréznicowany. Powoduje to, Ze jego praca jest czysto mechaniczna
w tym sensie, ze rdézne naruszenia, ktére maja zosta¢ zbadane, musza by¢ rozpatrywane
w porzadku chronologicznym, w jakim sa rejestrowane, a nie zgodnie z ich stopniem zlozonosci
lub powagi. Okolicznos¢, ze dochowanie terminu staje sie konieczno$cia, skutkuje tym, ze
AGCM nie moze swobodnie organizowac swojej pracy, tak jak wymaga tego art. 4 ust. 5 dyrektywy
2019/1, czyli korzysta¢ z mozliwo$ci okreslania swoich priorytetéw dotyczacych wykonywania
zadan zwiazanych ze stosowaniem art. 101 i 102 TFUE. W konsekwencji okolicznos¢, ze organ
nie ma wystarczajaco duzo czasu na rozpatrzenie najbardziej ztozonych i prawdopodobnie mniej
oczywistych naruszen, nawet jesli wymagaja one szczegétowego dochodzenia, moze wplynaé na
jego niezaleznos$¢.

108. Obowiazek badania naruszen w nieracjonalnie krétkim czasie rodzi niebezpieczenstwo
doprowadzenia AGCM do granic jego mozliwosci. W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze
zgodnie z art. 5 ust. 1 dyrektywy 2019/1 panstwa czlonkowskie zapewniaja krajowym organom
ochrony konkurencji co najmniej wystarczajaca liczbe wykwalifikowanych pracownikéw oraz
wystarczajace zasoby finansowe, techniczne i technologiczne niezbedne do skutecznego
wykonywania obowiazkéw i uprawnien przez te organy dla stosowania art. 101 i 102 TFUE.
Nadmierne korzystanie z zasobéw AGCM bez zagwarantowania niezbednego zaplecza w celu
zapewnienia jego prawidlowego funkcjonowania w sposéb ciggly moze zatem zosta¢ potencjalnie
uznane za naruszenie wyzej wymienionego przepisu.

109. Wreszcie 90-dniowy termin przewidziany w rozpatrywanym uregulowaniu krajowym
moglby doprowadzi¢ AGCM do priorytetowego prowadzenia dochodzen w najprostszych
sprawach, przy jednoczesnym zaniedbaniu spraw najbardziej zlozonych, w przypadku ktérych
terminu tego najprawdopodobniej by nie dochowano, poniewaz jest zbyt krétki, tak ze istniatoby
ryzyko, ze niektére praktyki antykonkurencyjne, w tym niewatpliwie praktyki bardzo szkodliwe
dla intereséw gospodarczych konkurentéw, nigdy nie zostang wykryte i, w konsekwencji, ze nie
zostana w zwiazku z nimi natozone sankcje.
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110. Wydaje mi sie, ze wiekszo$¢ powyzej przedstawionych rozwazan mozna przenie$¢ na
pokrewna dziedzine ochrony konsumentéw. O ile dyrektywa 2005/29 nie przewiduje zadnego
terminu dla postepowan w sprawie stwierdzenia ewentualnych nieuczciwych praktyk
handlowych, o tyle art. 11 i 13 tej dyrektywy nalezy interpretowaé w $wietle celu tej dyrektywy,
ktérym jest zapewnienie wysokiego poziomu ochrony konsumentéw poprzez zblizenie przepisow
panstw czlonkowskich odnoszacych sie do nieuczciwych praktyk handlowych szkodzacych
interesom gospodarczym konsumentéw *.

111. Do krajowego porzadku prawnego kazdego panstwa czlonkowskiego nalezy zatem
ustanowienie przepiséw proceduralnych, ktére maja na celu zapewnienie istnienia odpowiednich
i skutecznych srodkéw zwalczania nieuczciwych praktyk handlowych, oraz nakladanie w zwiazku
z nimi sankcji w sposéb skuteczny, proporcjonalny i odstraszajacy, jak przewidziano w art. 111 13
dyrektywy 2005/29. Te przepisy proceduralne nie moga jednak by¢ mniej korzystne niz te
regulujace podobne sytuacje podlegajace prawu krajowemu i nie moga w praktyce uniemozliwiac
lub nadmiernie utrudnia¢ wykonywania praw przyznanych przez prawo Unii.

112. W odniesieniu do zasady skutecznosci, ktérej poszanowanie stanowi przedmiot analizy,
z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze kazdy przypadek, w ktérym powstaje pytanie, czy krajowy
przepis proceduralny czyni niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym stosowanie prawa Unii,
nalezy rozpatrywac¢ z uwzglednieniem miejsca tego przepisu w calej procedurze, jej przebiegu
i jej cech szczegdlnych przed poszczegélnymi sadami krajowymi®. W tej perspektywie nalezy
uwzgledni¢, gdy jest to wlasciwe, zasady, ktére stanowia podstawe krajowego systemu
sadowniczego, takie jak zasada ochrony prawa do obrony, zasada pewnosci prawa oraz zasada
prawidlowego przebiegu postepowania .

113. O ile prawo Unii nie stoi na przeszkodzie, co do zasady, ustalaniu terminéw proceduralnych
w interesie pewno$ci prawa®, o tyle terminy te nie moga zagrazaé osiggnieciu celéw, ktére
dyrektywa 2005/29 ma chroni¢*. Nalezy zatem zbadaé, czy w sytuacji takiej jak badana
w postepowaniach gtéwnych przewidziany w rozpatrywanym uregulowaniu krajowym 90-dniowy
termin moze nadmiernie utrudnic¢ lub praktycznie uniemozliwi¢ dysponowanie odpowiednimi
i skutecznymi $rodkami zwalczania nieuczciwych praktyk handlowych oraz nakladanie
w zwiazku z nimi sankcji w sposéb skuteczny, proporcjonalny i odstraszajacy, jak przewidziano,
odpowiednio, w art. 11 i 13 dyrektywy 2005/29.

114. W tym wzgledzie warto zaznaczy¢, ze AGCM, jako organ, ktéremu Republika Wloska
powierzyla stosowanie dyrektywy 2005/29, powinien dysponowa¢ rozsadnym terminem na
potwierdzenie informacji wynikajacych z zawiadomienn pochodzacych od indywidualnych
konsumentéw lub na weryfikacje informacji uzyskanych z urzedu w rozpatrywanych
indywidualnych sprawach. Nieprzekraczalny 90-dniowy termin na zakornczenie etapu
poprzedzajacego dochodzenie moze by¢ rozsadny w stosunkowo prostych sprawach, ale wydaje
sie zbyt krotki w innych sprawach, ktére sa na przyklad bardziej skomplikowane pod wzgledem
faktycznym lub prawnym. Wynika z tego, iz istnieje znaczace ryzyko, ze AGCM nie bedzie
dysponowal czasem i zasobami niezbednymi do zwalczania nieuczciwych praktyk handlowych

%2 Wryrok z dnia 19 wrze$nia 2018 r., Bankia (C-109/17, EU:C:2018:735, pkt 29).

% Wyrok z dnia 22 wrze$nia 2022 r., Servicios prescriptor y medios de pagos EFC (C-215/21, EU:C:2022:723, pkt 35).
3 Wyrok z dnia 1 pazdziernika 2015 r., ERSTE Bank Hungary (C-32/14, EU:C:2015:637, pkt 51).

% Wyrok z dnia 8 lipca 2010 r., Bulicke (C-246/09, EU:C:2010:418, pkt 36).

% Wyrok z dnia 29 pazdziernika 2015 r., BBVA (C-8/14, EU:C:2015:731, pkt 40).
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w rozumieniu tej dyrektywy i nakladania w zwiagzku z nimi sankcji. AGCM znalazlby sie tym
samym w rownie krytycznej sytuacji jak ta opisana w poprzednich punktach, zwigzana ze
zwalczaniem praktyk antykonkurencyjnych.

115. Ponadto 90-dniowy termin moze wplywac¢ na wspotprace, jaka istnieje miedzy AGCM a jego
odpowiednikami w innych panstwach cztonkowskich, jak i Komisja na podstawie rozporzadzenia
2017/2394, ktore to rozporzadzenie ma zastosowanie, zgodnie z jego art. 2 ust. 1, ,,do naruszen
wewnatrzunijnych, naruszen powszechnych i naruszen powszechnych o wymiarze unijnym,
nawet jezeli naruszen tych zaprzestano, zanim rozpoczelo si¢ lub zakonczylo egzekwowanie
prawa”. Rozdzial IV tego rozporzadzenia reguluje skoordynowane mechanizmy prowadzenia
dochodzen i egzekwowania prawa w przypadku naruszen powszechnych o wymiarze unijnym.
W szczegdlnosci, art. 17 i 19 rzeczonego rozporzadzenia reguluja, odpowiednio, rozpoczecie
skoordynowanego dziatania i §rodki dochodzeniowe, z ktérych mozna w ramach takich dziatan
skorzysta¢. Na podstawie tych przepisow organ panstwa czlonkowskiego moze zosta¢ wezwany
do podjecia dzialan w zwigzku z powiadomieniem dokonanym przez organ innego panstwa
czlonkowskiego lub Komisje.

116. Okres$lony w rozpatrywanym uregulowaniu krajowym termin moze nie zapewniac
rozsadnego czasu na podjecie skutecznej wspdtpracy miedzy organami z tych samych powoddw,
ktére wskazano powyzej w kontekscie prawa konkurencji. W szczegdlnosci, nie mozna
wykluczy¢, ze duze obciazenie praca w polaczeniu ze zbyt krétkim terminem moze zmusié
AGCM do wycofania sie z tej wspélpracy w catosci lub w czesci. W zwiazku z tym skutki utraty
uprawnien wynikajace z niedochowania 90-dniowego terminu moga mie¢ wplyw na stosowanie
przepiséw dotyczacych ochrony konsumentéw poza panstwem czlonkowskim, w ktérym
popelniono naruszenia, i rozciaga¢ sie na cala Unie.

117. Termin ten wydaje mi si¢ tym bardziej zbyt kroétki, ze wloski porzadek prawny przewiduje
juz 5-letni termin przedawnienia, co w wystarczajacym stopniu zapewnia uwzglednienie interesu
pewnosci prawa. Po uplywie tego piecioletniego terminu przedawnienia zainteresowane
przedsiebiorstwa nie powinny zasadniczo spodziewaé sie podjecia przez AGCM dziatan
w odniesieniu do konkretnego naruszenia. Z tego wzgledu 90-dniowy termin okazuje sie
niepotrzebny, z zastrzezeniem dokonania oceny przez sad odsylajacy. Poniewaz rzeczony termin
przedawnienia jest rozsadnie dlugi, nie budzi on moim zdaniem zadnych watpliwosci co do
zgodnosci z zasada skutecznosci. Dla poréwnania nalezy zauwazy¢, ze art. 25 i 26 rozporzadzenia
nr 1/2003 przewiduja terminy przedawnienia wynoszace od trzech do pieciu lat, co pokazuje, iz
przewidziany we wloskim porzadku prawnym termin jest zblizony do gérnej granicy majacej
zastosowanie do postepowan prowadzonych przez Komisje.

118. Wreszcie nalezy zbada¢ wysuniety przez C&T argument, zgodnie z ktérym rozpatrywany
termin znajduje umotywowanie w ochronie uzasadnionych oczekiwan zainteresowanych
przedsiebiorstw. Argument éw opiera si¢ na zalozeniu, ze bezczynnos¢ AGCM w wykonywaniu
jego uprawnien do nakladania sankcji wywoluje uzasadnione oczekiwanie po stronie
przedsiebiorstwa objetego dochodzeniem. Wedlug C&T niedochowanie rozsadnego terminu na
wszczecie postepowania w sprawie z zakresu konkurencji stanowi naruszenie nie tylko zasad
wlasciwego i skutecznego charakteru dzialann administracji, ale takze interesu podmiotu
prowadzacego dziatalno$¢ na rynku w szybkim przedstawieniu zarzutéw, aby moéc skutecznie
broni¢ sie¢ w niedlugim okresie od momentu, w ktérym mialo miejsce zarzucane zachowanie,
oraz, w stosownych przypadkach, zmieni¢ samo zachowanie.
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119. Rzeczony argument wydaje sie opiera¢ na blednym rozumieniu roli krajowego organu
odpowiedzialnego za stwierdzanie naruszen w zakresie prawa konsumenckiego i prawa
konkurencji oraz nakladanie w zwiazku z nimi sankcji; otéz brak dzialania tego organu nie
skutkuje uznaniem zgodnosci praktyki handlowej z zasadami rynku wewnetrznego. Innymi stowy
nie jest prawnie mozliwe wywnioskowanie legalnosci danej praktyki handlowej z braku podjecia
dziatan przez rzeczony organ, co byloby réwnowazne z milczaca zgoda. W konsekwencji nie
istnieje zadne domniemanie legalnos$ci praktyki handlowej, na ktére przedsiebiorstwo mogtoby
sie powola¢ w tych okolicznosciach. W przeciwnym razie system nadzoru zostatby sprowadzony
do absurdu, poniewaz przedsiebiorstwo mogloby opiera¢ sie na braku dzialania organu, nawet
jesli dana praktyka handlowa bylaby razaco sprzeczna z prawem Unii. Skuteczne stosowanie
przepisow prawa konsumenckiego i prawa konkurencji byloby powaznie zagrozone. Z tych
wzgleddw uwazam, ze rozpatrywany argument nalezy oddalié.

b) Niepewnosc co do momentu rozpoczecia biegu terminu

120. Inna kwestia, ktéra budzi watpliwosci co do zgodnosci z zasada rozsadnego terminu jako
zasada ogdlna prawa Unii regulujaca postgpowanie administracyjne, dotyczy niepewnosci
zwiazanej z momentem rozpoczecia biegu rozpatrywanego terminu. Jak uprzednio wskazatem,
kwestia ta stanowi zdaniem Trybunatu jedno z kryteridw, jakie nalezy wzia¢ pod uwage do celow
oceny krétkosci terminu proceduralnego?. Jak wynika z postanowien odsylajacych, rozpatrywane
uregulowanie krajowe wymaga od AGCM wszczecia postgpowania dochodzeniowego w celu
stwierdzenia naduzycia pozycji dominujacej lub nieuczciwej praktyki handlowej w terminie 90
dni, ktérego bieg rozpoczyna sie ,w chwili, w ktérej urzad ten dowiedzial si¢ o istotnych
elementach naruszenia, ktére moga ograniczac si¢ do pierwszego zawiadomienia o popelnieniu
naruszenia”.

121. Sposéb, w jaki moment rozpoczecia biegu terminu zostal opisany w pytaniach
prejudycjalnych, pokazuje, ze wystapienie zdarzenia inicjujacego moze sie rézni¢ w zaleznosci od
okoliczno$ci danego przypadku. Zalezy to od tego, czy dana skarga zawiera wszystkie informacje,
jakich AGCM potrzebuje w celu zidentyfikowania naruszenia. Sytuacja ta wydawalaby sie
najprostsza do dokladnego okreslenia momentu rozpoczecia biegu terminu. Jednakze, jak
wyjasnia sad odsylajacy, scenariusz ten nie zawsze wydaje sie wystepowaé w praktyce. Z akt
spraw wynika bowiem, Ze stanowiska stron postgpowan gltéwnych réznia sie co do dokladnego
momentu rozpoczecia biegu terminu w odno$nych sprawach. Wynika to w szczegélnosci z braku
jasnosci co do wymogéw prawnych, ktére nalezy spelni¢. Sam sad odsylajacy przyznaje, ze
moment rozpoczecia biegu terminu nie moze by¢ jednoznacznie okreslony ex ante.

122. W opisie sposobu, w jaki rozpatrywany termin jest aktywowany, sad odsylajacy uzywa
szeregu podobnych sformulowan. I tak termin ten zaczyna biec w chwili, w ktérej AGCM
»~dowiedzial si¢ o istotnych elementach naruszenia”. W celu okreslenia momentu rozpoczecia
biegu rzeczonego terminu wloski sad administracyjny musi ustali¢ ex post, od jakiego momentu
informacje, ktérymi urzad ten dysponowal w danym czasie, byly ,wystarczajace do sformutowania
zarzutéw”, czy takie zarzuty ,mogly zosta¢ racjonalnie sformutowane” lub od jakiego momentu
»zbieranie dowodéw dotyczacych stanu faktycznego niezbednych do sformulowania zarzutéw
zostalo zakonczone”. Moment ten moze, ale nie musi, zbiega¢ si¢ w czasie z pierwszym
skierowanym do AGCM zawiadomieniem o popelnieniu naruszenia.

37 Zobacz pkt 101 niniejszej opinii.
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123. Pozostawione w ten sposob pole do interpretacji sprawia, ze moment rozpoczecia biegu
terminu staje si¢ niepewny, co potwierdzaja uwagi na piSmie przedlozone w rozpatrywanych
sprawach. W tym wzgledzie przypominam, ze — zgodnie z utrwalonym orzecznictwem -
w sytuacji gdy panstwa czlonkowskie przyjmuja $rodki, za pomoca ktérych wykonuja one prawo
Unii, panstwa te sa zobowigzane, na mocy zasady pewnosci prawa, ktérej celem jest
zagwarantowanie przewidywalno$ci sytuacji i stosunkéw prawnych objetych prawem Unii, do
zapewnienia, by przepisy prawne byly jasne i precyzyjne *.

124. Otéz uwazam, ze uregulowanie takie jak to rozpatrywane nie spetnia wymogéw pewnosci
prawa, w szczegolnosci jesli wzia¢ pod uwage interesy wszystkich stron w ustaleniu, czy decyzje
przyjete przez AGCM sg zgodne z prawem lub czy prawa zainteresowanych przedsiebiorstw
zostaly naruszone. OdpowiedZ na to pytanie powinna by¢ jasna i z obiektywnego punktu
widzenia niedopuszczalne wydaje sie¢ wymaganie, by byla ona wyjasniana przez organ sadowy,
zwlaszcza Ze obliczanie terminu jest podstawowa kwestia w wymianie miedzy administracja
a obywatelem w ramach postepowania administracyjnego.

125. Ze wzgledu na to, zZe powyzsze kryteria nie pozwalaja na okreslenie momentu rozpoczecia
biegu terminu z niezbedng pewnoscia, istnieje ryzyko, ze AGCM przyjmie decyzje, ktére moga
zosta¢ uznane za niezgodne z prawem, a tym samym podlegajace zaskarzeniu przed sadami
krajowymi, co podwaza jego skutecznos¢ jako krajowego organu odpowiedzialnego za
zapewnienie przestrzegania zasad rynku wewnetrznego w obszarze jego kompetencji.

¢) Powazne skutki wynikajace z niewszczecia formalnego postepowania w terminie

126. Skutek tego uregulowania krajowego jest wzmocniony przez fakt, ze niedochowanie terminu
wiaze sie z powaznymi konsekwencjami prawnymi, a mianowicie z utrata mozliwosci skorzystania
z przyznanego AGCM uprawnienia do stwierdzenia naruszenia, zakazania go i nalozenia
w zwigzku z nim sankcji. Jak wskazuje sad odsylajacy, zbyt pdine wszczecie postepowania
dochodzeniowego skutkuje ,uniewaznieniem” konicowego $rodka przyjetego przez AGCM. I tak,
gdy sad krajowy ma orzec o zgodnosci z prawem $rodka przyjetego w tych okolicznosciach, jego
rozstrzygniecie odnosi si¢ zaréwno do grzywny, jak i do wszelkich innych postanowien (na
przyktad nakazu zaprzestania lub zobowigzania do powstrzymania sie od naruszen), ,niweczac
tym samym dzialanie AGCM”. Innymi stowy, niedotrzymanie rozpatrywanego terminu
automatycznie skutkuje uniewaznieniem decyzji AGCM w calo$ci.

127. Na tym etapie analizy nalezy zatem zauwazy¢, ze wloski porzadek prawny naklada
szczegblnie surowe sankcje za naruszenie przepisu proceduralnego, co rodzi pytanie o prawne
uzasadnienie takiego podejscia. Wedlug sadu odsylajacego rozpatrywane uregulowanie krajowe
»ustanawia niewzruszalne domniemanie naruszenia prawa przedsiebiorstwa do obrony zwiazane
z uplywem terminu zawitego”. W zakresie, w jakim rozpatrywane uregulowanie krajowe
wykonuje prawo Unii, musi ono podlega¢ §cistej kontroli. Przede wszystkim nalezy sprawdzic,
czy jest ono zgodne z wymogami prawa Unii. W szczegdlnosci nalezy zbadaé, czy to
uregulowanie krajowe nalezycie uwzglednia prawo do obrony.

128. Z orzecznictwa wynika, ze przy korzystaniu ze swojej autonomii proceduralnej panstwo
czlonkowskie powinno zapewnic nie tylko petna skutecznos$¢ prawa Unii, ale takze poszanowanie
praw podstawowych, w tym w szczegdlnosci prawa do obrony przedsigbiorstw, wobec ktérych

% Wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Federazione nazionale delle imprese elettrotecniche ed elettroniche (Anie) i in. (C-798/18 i C-799/18,
EU:C:2021:280, pkt 41).
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toczy sie postepowanie w sprawie naruszenia®. Trybunal orzek! takze, iz nadmiernie dlugi czas
trwania pierwszego etapu postepowania administracyjnego moze oddzialywa¢ na przyszia
zdolno$¢ do obrony zainteresowanego przedsiebiorstwa, w szczegdélnosci poprzez zmniejszenie
skutecznosci prawa do obrony w momencie powolywania si¢ na to prawo na drugim etapie
postepowania®. W tym zakresie istotne moze okaza¢ sie przypomnienie, Ze zgodnie
z orzecznictwem Trybunalu w dziedzinie konkurencji etap wstepnego dochodzenia rozpoczyna
sie, gdy wlasciwy organ przyjmuje srodki wiazace sie z postawieniem zarzutu popelnienia
naruszenia i majace znaczacy wplyw na sytuacje zainteresowanych przedsiebiorstw*.

129. W odniesieniu do prawa wtdérnego nalezy zwréci¢ uwage na art. 3 ust. 2 dyrektywy 2019/1,
ktéry wyraznie naklada obowiazek zapewnienia, aby w postepowaniach dotyczacych naruszen
art. 102 TFUE krajowe organy ochrony konkurencji przestrzegaly prawa przedsiebiorstw do
obrony, w tym prawa do bycia wystuchanym. Podobnie art. 3 ust. 3 dyrektywy 2019/1 wymaga,
aby przed przyjeciem decyzji stwierdzajacej naruszenie i nakazujacej jego zaprzestanie te krajowe
organy przyjmowaly szczeg6lowe uzasadnienie zarzutow.

130. W niniejszym przypadku trudno mi zrozumie¢, podobnie jak Komisji, w jaki sposéb
rozpatrywane uregulowanie krajowe mogloby chroni¢ prawo do obrony. W tym wzgledzie
nalezy, po pierwsze, zwrdci¢ uwage na fakt, ze prawo do obrony przedsiebiorstw, ktérym zarzuca
sie stosowanie antykonkurencyjnych lub nieuczciwych praktyk handlowych, nie doznaje
uszczerbku w wyniku uptywu 90-dniowego terminu, poniewaz w zadnym wypadku AGCM nie
moze nalozy¢ sankcji bez przeprowadzenia etapu dochodzenia, podczas ktérego zainteresowane
przedsiebiorstwa dysponuja niezbednymi gwarancjami i moga dochodzi¢ swoich praw do
obrony. Na podstawie majacego zastosowanie uregulowania krajowego przedsigbiorstwa te maja
bowiem mozliwo$¢ uzyskania dostepu do akt oraz przedstawienia pisemnych uwag
i dokumentéw*®.

131. Po drugie, nalezy zauwazy¢, iz do celéw ochrony prawa do obrony nie wydaje si¢ konieczne
wymaganie, aby przedsiebiorstwo korzystalo ze swoich praw we wszystkich przypadkach
w ramach etapu poprzedzajacego dochodzenie. I tak Trybunatl orzektl juz, ze o ile istotne jest
wprawdzie, aby nie dopu$ci¢ do mozliwosci nieodwracalnego naruszenia prawa do obrony na
wstepnym etapie postepowania w sprawie naruszenia prowadzonego przez Komisje, o tyle nie ma
koniecznosci, w kazdym przypadku, do powiadomienia tego przedsigbiorstwa o samej mozliwosci
srodkéw dochodzeniowych lub $cigania opartych na prawie konkurencji Unii*®®. W konsekwencji
co do zasady wystarczajace jest zagwarantowanie mozliwosci skorzystania z tych praw przed
podjeciem decyzji przez AGCM, jak przewidziano w wyzej wskazanym uregulowaniu krajowym.

132. Rozwazania te wydaja mi si¢ tym bardziej istotne, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu
przekroczenie przez Komisje rozsadnego terminu przy stosowaniu regul konkurencji moze
stanowi¢ podstawe do stwierdzenia niewazno$ci decyzji stwierdzajacych naruszenia tylko wtedy,
gdy wykazano, ze naruszenie zasady przestrzegania rozsadnego terminu mialo negatywny wplyw
na prawo zainteresowanych przedsiebiorstw do obrony. W przeciwnym razie niedopelnienie

¥ Wyrok z dnia 7 grudnia 2010 r., VEBIC (C-439/08, EU:C:2010:739, pkt 63).

0 Wyrok z dnia 21 wrzeénia 2006 r., Nederlandse Federatieve Vereniging voor de Groothandel op Elektrotechnisch Gebied/Komisja
(C-105/04 P, EU:C:2006:592, pkt 49).

' Wyrok z dnia 15 pazdziernika 2002 r., Limburgse Vinyl Maatschappij i in./Komisja (C-238/99 P, C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, od

C-250/99 P do C-252/99 P i C-254/99 P, EU:C:2002:582, pkt 182).

Rozporzadzenie w sprawie postepowan dochodzeniowych w dziedzinie ochrony konsumentéw oraz rozporzadzenie w sprawie

postepowan dochodzeniowych objetych zakresem uprawnien AGCM okre$laja gwarancje proceduralne przewidziane w ramach etapu

dochodzenia (zob. pkt 33, 41 niniejszej opinii).

# Wyrok z dnia 29 wrze$nia 2011 r., Elf Aquitaine/Komisja (C-521/09 P, EU:C:2011:620, pkt 117, 120).
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przez Komisje obowiazku podjecia decyzji w rozsadnym terminie nie ma wplywu na wazno$¢
postepowania w sprawie naruszenia®. Orzecznictwo to pokazuje, wedlug mnie, Ze gwarancja
rozsadnego terminu jest nie celem samym w sobie, lecz dopelnieniem prawa do obrony.
W konsekwencji przekroczenie rozsadnego terminu moze spowodowad niezgodnos$¢ decyzji
administracyjnej z prawem tylko wtedy, gdy doprowadzito to do rzeczywistego naruszenia prawa
do obrony. Trybunatl wielokrotnie podkreslal, ze ciezar dowodu takiego naruszenia spoczywa na
przedsiebiorstwie powolujagcym sie na naruszenie jego praw i ze udowodnienia tego nalezy
dokona¢ w sposéb konkretny, a nie za pomoca jedynie ogélnych twierdzen®. Moim zdaniem
zastosowanie przez analogie rzeczonego orzecznictwa do postepowan prowadzonych przez
krajowe organy ochrony konkurencji jest uzasadnione, gdy organy te dzialaja na podstawie
art. 102 TFUE.

133. Jak wskazalem w punktach powyzej, takie naruszenie prawa do obrony nie jest wcale
oczywiste w niniejszym przypadku. W zwigzku z tym ze wzgledu na to, iz przekroczenie
rozpatrywanego terminu prowadzi do niewzruszalnego domniemania, ze prawo
zainteresowanych przedsiebiorstw do obrony zostalo naruszone, postugujac sie stowami sadu
odsylajacego, uwazam, ze rozpatrywane uregulowanie krajowe nie wprowadza odpowiedniej
rownowagi miedzy skutecznym stosowaniem art. 102 TFUE a prawem tych przedsigbiorstw do
obrony, jak tego wymaga orzecznictwo Trybunalu®. Przewidziana w tym uregulowaniu sankcja
w postaci uniewaznienia wydaje mi sie wyraznie nieproporcjonalna w stosunku do celu, do
ktorego uregulowanie to ma dazy¢.

134. Ponadto okazuje sie, ze rozpatrywane uregulowanie krajowe moze mie¢ raczej negatywny
wplyw na prawo do obrony. Jak bowiem wyjasnia sad odsylajacy, niemozno$¢ uzyskania
uzytecznych dowodéw na poparcie zarzutu naruszenia na etapie poprzedzajacym dochodzenie ze
wzgledu na zbyt krétki termin moze zobowigazywaé¢ AGCM do ,towienia informacji” podczas
kontradyktoryjnego dochodzenia poprzez bezkrytyczne pozyskiwanie wszystkich informacji
scisle lub luzno zwiazanych z dzialalnoscia przedsiebiorstwa, co moze znacznie zwigkszac
obciazenie obu stron. Takiego scenariusza, w ktérym przedsiebiorstwo mogloby narazi¢ si¢ na
potencjalnie bardziej inwazyjne $rodki, mozna by latwo unikna¢, gdyby AGCM miatl
wystarczajaco duzo czasu na zebranie materialéw dowodowych niezbednych do sformulowania
zarzutéow wzgledem zainteresowanego.

135. Powazne skutki wynikajace z niewszczecia formalnego postepowania w terminie
uniemozliwiaja tym samym skuteczna realizacje powierzonych AGCM zadan. Z powyzszej analizy
wynika, ze taki brak skutecznosci przy wykonywaniu art. 102 TFUE, jak i art. 11 i 13 dyrektywy
2005/29, nie moze zosta¢ zaakceptowany ze wzgledu na podnoszona ochrong prawa do obrony.

d) Zastosowanie zasady ne bis in idem

136. Takie ustalenie byloby juz wystarczajace do stwierdzenia, ze rozpatrywane uregulowanie
krajowe, zgodnie z wykladnia dokonana przez sad najwyzszy w sprawach administracyjnych, nie
spelnia wymogéw prawa Unii. Niemniej do zbadania pozostaje jeszcze jeden aspekt tego
uregulowania, ktéry, moim zdaniem, znacznie oslabia dziatanie systemu nadzoru ustanowionego

#  Wyrok z dnia 28 stycznia 2021 r., Qualcomm i Qualcomm Europe/Komisja (C-466/19 P, EU:C:2021:76, pkt 32).
% Wyrok z dnia 29 wrze$nia 2011 r., Elf Aquitaine/Komisja (C-521/09 P, EU:C:2011:620, pkt 129, 130).
% Zobacz pkt 101 niniejszej opinii.
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w dziedzinie konkurencji i ochrony konsumentéw, do tego stopnia, ze identyfikacja naruszen
i nakladanie w zwiazku z nimi sankcji moga stac sie iluzoryczne; chodzi o zastosowanie zasady ne
bis in idem.

137. W praktyce zastosowanie tej zasady oznacza, ze jezeli termin uplynal, a AGCM nie
powiadomil formalnie przedsiebiorcy o wszczeciu postepowania dochodzeniowego, AGCM nie
ma absolutnie zadnej mozliwosci przeprowadzenia dochodzenia w sprawie praktyki handlowej
na poézniejszym etapie i podjecia jakichkolwiek dzialan w celu ochrony konsumentéw, na
przyktad poprzez wydanie nakazu zaprzestania danego zachowania lub zakazu jego stosowania.
To samo dotyczy srodkéw majacych na celu ochrone wolnej konkurencji.

138. Taki skutek za$ pozwolitby, moim zdaniem, zaréwno na dalsze stosowanie juz zaistnialej
nieuczciwej i antykonkurencyjnej praktyki handlowej, jak i na wdrozenie takiej praktyki
handlowej. Co wiecej, taka praktyka handlowa nie zostalaby nigdy ukarana, co wywolywaloby
poczucie bezkarno$ci w §wiecie biznesu”. Inne przedsiebiorstwa mogtyby z kolei blednie uznac,
ze taka praktyka handlowa jest zgodna z prawem, i w spos6b niedopuszczalny powolywac sie na
zasady pewnosci prawa i réwnego traktowania w celu uzasadnienia nasladowania takich praktyk
handlowych. Wiele z rzeczonych praktyk handlowych mogtoby zosta¢ utrwalonych lub nawet
rozpowszechnionych, co mialoby powazne konsekwencje dla jednolitego rynku.

139. Autorytet AGCM, ktéry bylby niezdolny do przeciwdzialania tym nieprawidlowosciom,
moglby zostac zostanie powaznie podwazony. Urzad te nie bytby réwniez w stanie wspétpracowac
z organami partnerskimi w innych panstwach czlonkowskich ani z Komisja w ramach
utworzonych w tym celu sieci. Taki rezultat bylby wyraznie sprzeczny z celem ochrony
konsumentéw i przedsigbiorstw przed mozliwymi, stanowiacymi naduzycie zachowaniami
podmiotéw gospodarczych.

140. Konsekwencje tego aspektu rozpatrywanego uregulowania z pewnoscia zaleza od wykladni
nadanej zasadzie ne bis in idem we wloskim porzadku prawnym. Przede wszystkim zakres
normatywny tego pojecia ma kluczowe znaczenie dla oceny wplywu na funkcjonowanie systemu
nadzoru. Powyzsze rozwazania opieraja si¢ na dostepnych w aktach spraw informacjach. Dlatego
tez do sadu krajowego, ktéry posiada doglebng znajomo$¢ prawa krajowego, nalezy samodzielna
ocena, czy takie uregulowanie uniemozliwia realizacje celéw prawa Unii.

D. Uwagi koricowe

141. Na podstawie powyzszej analizy mozna stwierdzi¢, ze polaczenie szeregu aspektow
charakteryzujacych to uregulowanie krajowe, ustanawiajace termin na zakonczenie etapu
postepowania administracyjnego, prowadzi do znaczacego utrudnienia pracy AGCM, ktérego
w zadnym wypadku nie mozna uzasadni¢ wzgledami takimi jak pewnos$¢ prawa, uzasadnione
oczekiwania lub prawo do obrony jako zasadami prawa Unii. Rozpatrywanego terminu nie
mozna uzna¢ za ,rozsadny” na podstawie kryteriow okreslonych w orzecznictwie. W tych
okolicznosciach nalezy stwierdzi¢, ze rozpatrywane uregulowanie krajowe nie spetnia wymogéw
wynikajacych z zasady skutecznosci, poniewaz nadmiernie utrudnia, jesli nie praktycznie
uniemozliwia, wykonanie przepiséw Unii z zakresu ochrony konsumentéw i konkurencji.

¥ Zobacz wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export (C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 56, 57, 65).
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142. Konkretnie rzecz ujmujac, w niniejszej opinii stwierdzono, iz istnieje ryzyko, ze AGCM nie
bedzie w stanie nakaza¢ zaprzestania antykonkurencyjnych i nieuczciwych praktyk, zwlaszcza
w bardziej zlozonych przypadkach, i nalozy¢ w zwigzku z nimi odpowiednich sankcji, co jest
sprzeczne z wymogami art. 102 TFUE, a takze art. 11 i 13 dyrektywy 2005/29. Ponadto istnieje
réwniez ryzyko oslabienia zdolnosci AGCM do niezaleznego organizowania jego pracy, tak jak
tego wymaga art. 4 ust. 5 dyrektywy 2019/1. Wreszcie jego zdolno$¢ do skutecznej wspolpracy
z organami partnerskimi i Komisja moze zosta¢ powaznie zaklécona. Doprowadziloby to do
niesprawno$ci mechanizméw nadzoru rynku wewnetrznego Unii na terytorium Republiki
Wihoskiej, a tym samym zagroziloby jednemu z gléwnych osiagnie¢ integracji europejskiej,
wyraznie wspomnianemu w art. 3 ust. 3 TUE.

143. Ustalenie to rodzi pytanie, czy w niniejszym przypadku mozliwe jest jednak dokonanie
wykladni prawa krajowego w taki sposéb, aby mozliwe bylo osiagniecie celéw, do ktérych daza
rozpatrywane przepisy prawa Unii. W tym wzgledzie nalezy przypomnieé¢, ze zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu wynikajace z dyrektywy zobowiazanie do osiagniecia
przez panstwa czlonkowskie przewidzianego w niej rezultatu, jak réwniez istniejaca w $wietle
art. 4 ust. 3 TUE i art. 288 TFUE powinno$¢ podjecia wszelkich wtasciwych srodkéw ogélnych
lub szczegdlnych w celu zapewnienia wykonania tego zobowiazania spoczywaja na wszystkich
organach panstw czlonkowskich, w tym réwniez na organach sadowych, w zakresie ich
wlasciwosci®.

144. W celu wykonania tego zobowiazania zasada wykladni zgodnej wymaga, by organy krajowe
czynily wszystko, co lezy w zakresie ich kompetencji, uwzgledniajac wszystkie przepisy prawa
krajowego i stosujac uznane w porzadku krajowym metody wykladni, by zapewni¢ pelna
skuteczno$¢ prawa Unii i przyja¢ rozstrzygniecie zgodne z realizowanymi przez nie celami®.
Niemniej ta zasada wykladni zgodnej prawa krajowego ma pewne granice. I tak spoczywajacy na
sadzie krajowym obowiazek odniesienia sie¢ do tresci prawa Unii przy dokonywaniu wyktadni
i stosowaniu odpowiednich przepiséw prawa krajowego jest ograniczony przez zasady ogélne
prawa i nie moze stuzy¢ jako podstawa do dokonywania wykladni prawa krajowego contra legem ™.

145. W niniejszym przypadku do sadu krajowego nalezy ustalenie, w $wietle powyzszych
rozwazan, czy jest on w stanie dokona¢ wykladni uregulowania krajowego w sposéb zgodny
z prawem Unii poprzez odstapienie od stosowania, w odpowiednich przypadkach,
rozpatrywanego uregulowania w postepowaniach w sprawie naruszenia prowadzonych przez
AGCM w dziedzinie ochrony konsumentéw i konkurencji. Z zastrzezeniem oceny, ktorej
dokonanie nalezy do sadu krajowego, taka opcja nie wydaje mi si¢ a priori napotyka¢ przeszkéd
nie do pokonania, zwlaszcza ze z postanowien odsylajacych jasno wynika, Ze obecne
orzecznictwo Consiglio di Stato (rady stanu) jest uznawane za ugruntowane dopiero od kilku
lat®. Wydaje si¢ zatem, Ze sad krajowy dysponuje wystarczajaco szerokim marginesem
w odniesieniu do wykladni, jaka moze nada¢ przepisom krajowym rozpatrywanym w sporach

% Zobacz wyrok z dnia 19 wrzesnia 2019 r., Rayonna prokuratura Lom (C-467/18, EU:C:2019:765, pkt 59).

¥ Zobacz wyrok z dnia 19 wrze$nia 2019 r., Rayonna prokuratura Lom (C-467/18, EU:C:2019:765, pkt 60). Zobacz w szczegdlnosci wyrok
z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export (C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 60), dotyczacy wykltadni przepiséw krajowych
w $wietle prawa Unii, a zwlaszcza brzmienia i celu art. 101 TFUE.

%0 Zobacz wyrok z dnia 19 wrzeénia 2019 r., Rayonna prokuratura Lom (C-467/18, EU:C:2019:765, pkt 61).
51 Zobacz pkt 48 i 62 niniejszej opinii.
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w postepowaniach gléwnych. W tych okolicznosciach wydaje sie mozliwe powrdcenie do
pierwotnego orzecznictwa, zgodnie z ktédrym rozpatrywane uregulowanie nie znajduje
zastosowania do tego typu postepowan >

146. Ze wzgledow przedstawionych w niniejszej opinii uwazam, ze na pytania prejudycjalne
nalezy odpowiedzie¢, iz art. 102 TFUE, art. 4 ust. 5 dyrektywy 2019/1, a takze art. 11 i 13
dyrektywy 2005/29, w $wietle zasady skutecznosci, nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stoja
one na przeszkodzie przepisom krajowym, takim jak art. 14 ustawy nr 689/81, ktére przewiduja
krétkie terminy zawite, a tym samym nie pozwalaja organom krajowym odpowiedzialnym za
stosowanie wyzej wymienionych aktéw normatywnych Unii na podjecie odpowiednich
i skutecznych $rodkéw do celéw zwalczania antykonkurencyjnych i nieuczciwych praktyk
handlowych na jednolitym rynku oraz nakladania w zwiazku z nimi sankcji w sposéb skuteczny,
proporcjonalny i odstraszajacy.

VI. Wnioski

147. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunal odpowiedzial na przedstawione
przez Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad administracyjny dla
Lacjum, Wlochy) pytania prejudycjalne w nastepujacy sposdb:

Artykut 102 TFUE, art. 4 ust. 5 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z dnia
11 grudnia 2018 r. majacej na celu nadanie organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich
uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego
funkcjonowania rynku wewnetrznego, a takze art. 11 i 13 dyrektywy 2005/29/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r. dotyczacej nieuczciwych praktyk handlowych
stosowanych przez przedsigbiorstwa wobec konsumentéw na rynku wewnetrznym oraz
zmieniajacej dyrektywe Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE i 2002/65/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady oraz rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 Parlamentu
Europejskiego i Rady (,dyrektywy o nieuczciwych praktykach handlowych”), w $wietle zasady
skuteczno$ci,

nalezy interpretowac w ten sposéb, ze:

stoja one na przeszkodzie przepisom krajowym, takim jak art. 14 legge 24 novembre 1981, n. 689 —
Modifiche al sistema penale (ustawy nr 689/81 z dnia 24 listopada 1981 r. wprowadzajacej zmiany
w systemie karnym), ktére przewiduja krotkie terminy zawite, a tym samym nie pozwalaja
organom krajowym odpowiedzialnym za stosowanie wyzej wymienionych aktéw normatywnych
Unii na podjecie odpowiednich i skutecznych srodkéw do celéw zwalczania antykonkurencyjnych
i nieuczciwych praktyk handlowych na jednolitym rynku oraz naktadania w zwigzku z nimi sankcji
w sposob skuteczny, proporcjonalny i odstraszajacy.

52 Zobacz, dla poréwnania, sytuacje opisana w wyroku z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export (C-308/19, EU:C:2021:47,
pkt 24, 64), w ktérej na poziomie krajowym istnialy dwie linie orzecznicze: w pierwszej opowiadano sie¢ za $cisla interpretacja przepiséw
krajowych regulujacych terminy przedawnienia, a druga przyjmowala elastyczna interpretacje tych przepiséw; tylko ta druga byta zgodna
z wymogami prawa Unii.
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