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. Wprowadzenie

Komisja Europejska, prowadzgc dochodzenie w sprawie naruszenia regut konkurencji, posia-
da prawo do kontroli przedsiebiorstwa, zgdania udzielenia informacji oraz w przypadku wykrycia
dziatan antykonrencyjnych — natozenia sankcji finansowych. Instytucja posiada znaczne dyskre-
cjonalne uprawnienia, ktére, zapewniajgc pewng elastycznos¢ dziatania, prowadzg do zebranie
kluczowych dowodéw, dokonania ztozonych ocen ekonomicznych i powziecia decyzji o stwier-
dzeniu naruszenia. Jednak czynnosci te majg bezposrednie przetozenie na sytuacje prawng
przedsiebiorcy, ktéry narazony na poniesienie znacznych konsekwencji finansowych, musi mie¢
zapewniong mozliwo$¢ skutecznego korzystania z przystugujgcego mu prawa do obrony'. W su-
kurs przychodzi obowigzek Komisji uzasadniania decyzji, na podstawie ktérego przedsigbiorca
jest w stanie okresli¢ zakres swojego obowigzku wspotpracy, a sady unijne dokonac kontroli le-
galnosci dziatan instytuciji.

Niniejszy artykut ma na celu dokonanie analizy obowigzku uzasadniania aktow UE w od-
niesieniu do decyzji Komisji wydawanych w zwigzku z kontrolg przedsiebiorstwa podejrzanego
o dziatania antykonkurencyjne. Wskazuje na wymogi, jakie musi spetnia¢ uzasadnienie zgodnie
z art. 296 TFUE i orzecznictwem oraz przybliza kryteria, jakimi kieruje sie TSUE, dokonujgc oceny
tego obowigzku. Poruszana jest rowniez kwestia skutkow wyroku uniewazniajgcego akt, a takze
analizowana efektywnos¢ ochrony uprawnienh przedsiebiorcow.

Il. Ogdéiny obowigzek uzasadniania aktéw prawnych

Obowigzek uzasadniania aktéw prawnych towarzyszy Unii Europejskiej (wczesniej Wspdlncie)
od momentu jej powstawania. Historycznie zawarty byt juz w traktacie rzymskim (dalej: TEWG),
ktérego art. 190 naktadat obowigzek, aby rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje przyjete przez Rade
albo Komisje byty uzasadniane. W wyroku Komisja v. Rada? Trybunat Sprawiedliwosci wskazat,
ze ,aby zadoséuczyni¢ obowigzkowi uzasadnienia, akty wspolnotowe muszg zawierac przedsta-
wienie stanu faktycznego i prawnego, na podstawie ktérego instytucje je przyjety, tak aby umoz-
liwi¢ Trybunatowi wykonywanie powierzonej mu kontroli i aby zaréwno panstwa cztonkowskie,
jak i inne zainteresowane podmioty mogty zaznajomic¢ sie z okolicznosciami, w jakich instytucje
wspolnotowe stosowaty traktat”. Obecnie regulacja dotyczgca ogélnego obowigzku uzasadniania
aktow prawnych znajduje sie w art. 296 TFUES3, art. 41 ust. 2 lit. ¢c) Karty Praw Podstawowych UE*
(dalej: KPP) oraz w art. 18 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej®. Natomiast
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z 16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut
konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (dalej: rozporzgdzenie 1/2003) wprowadza

1 Co wiecej, jak podkresla Rzecznik Generalny, Juliane Kokott, ,juz samo doswiadczenie inspekcji nalezy zaliczy¢ do przerazajgcych, gdy o porannych
godzinach przed drzwiami siedziby przedsiebiorstwa pojawiajg sie inspektorzy Komisji Europejskiej z zamiarem przeprowadzenia kontroli, aby ustali¢
czy przedsigbiorstwo to uwiktane jest w antykonkurencyjne machinacje”. Opinia Rzecznik Generalnej Juliane Kokott 03.04.2014 r. w sprawie C-37/13P
Nexans SA i Nexans France SAS v. Komisja Europejska, ECLI:EU:C:2014:2030, pkt 1—2.

2 Wyr. ETS z 26.03.1987 r. w sprawie 45/86 Komisja v. Rada, ECLI:EU:C:1987:163, pkt 5.

3 Art. 296 TFUE: ,Jezeli Traktaty nie przewidujg rodzaju przyjmowanego aktu, instytucje dokonujg wyboru, jakiego rodzaju akt ma w danym przypadku
zostac przyjety, w poszanowaniu obowigzujgcych procedur oraz zasady proporcjonalnosci. Akty prawne sg uzasadniane i odnoszg sie do propozyciji,

inicjatyw, zalecen, wnioskow lub opinii przewidzianych w Traktatach. Rozpatrujgc projekt aktu ustawodawczego, Parlament Europejski i Rada powstrzy-
mujg sie od przyjmowania aktoéw nieprzewidzianych przez procedure ustawodawczg obowigzujgcg w danej dziedzinie”.

4 Art. 41 ust. 2 lit c) KPP ,Prawo to obejmuje (...) c) obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji".

5 Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej zostat przyjety przez Parlament Europejski dnia 6.09.2001 r. Formalnie nie jest on aktem o ge-
neralnej mocy wigzacej, lecz stanowi zalecenie dla instytucji UE oraz ich pracownikéw, nie wchodzi do acquis communautaire. |deg przewodnig aktu
byto spopularyzowanie ws$rdd obywateli UE zasad dobrej administraciji, ktére najogdlniej mozna okresli¢ jako rozwinigcie art. 41 KPP, jak rowniez innych
przepiséw stuzacym rzadom prawa i ochronie intereséw jednostki. Zob. wiecej: Sozanski, 2013, s. 59-60.
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przepisy lex specialis® doprecyzowujgce zakres i tre$¢, jakg powinny posiadaé niektore decyzje

wydawane przez Komisje Europejska (dalej: Komisja).

Ratio legis obowigzku uzasadniania aktow bedzie odmienne w zaleznosci od podmiotu, ktory
sie z aktem zapoznaje:

1) z uwagi na interes adresatow aktu — ma na celu zapewnienie przejrzystosé procesu legisla-
cyjnego lub decyzyjnego, szczegdlnie dla stron dotknietych skutkami aktéw prawnych oraz
umozliwienie adresatom dokonania oceny legalnosci aktu i podjecie nastepczych krokéw
prawnych;

2) ze strony instytucji wydajgcej akt — konieczno$¢ przedstawienia argumentacji stanowi moz-
liwo$¢ ponownego przeanalizowania motywow, ktore doprowadzity do wydania aktu;

3) ze strony Trybunatu Sprawiedliwosci — Trybunat, badajgc argumentacje przedstawiong
w uzasadnieniu aktu, jest w stanie ustali¢ czy podjete dziatania byty zgodne z prawem Unii;
prawidiowe uzasadnienie warunkuje przeprowadzenie skutecznej kontroli legalnosci aktu
(Jaskowski, 2016, s. 147—148; Craig, 2014, s.1074; Kowalik-Banczyk, 2012, s. 756—757).
Zwiezle ujeta to Rzecznik Generalny, Juliane Kokott, wskazujgc, ze uzasadnienie powinno

przedstawiaé w sposob jasny i jednoznaczny rozumowanie instytucji Unii, co pozwala zaintere-

sowanym na poznanie powodow wydania aktu, a wiasciwemu sgdowi na dokonanie jego kontroli
sgdowej’. Wymag ten stanowi jedng z podstawowych zasad prawa Unii dotyczgcg wszystkich
aktéw wydawanych przez instytucje UE, tzn. ustawodawczych i nieustawodawczych, przyjmujg-
cych formy wymienione w art. 288 TFUE® oraz aktéw nienazwanych, sui generis, o charakterze
generalno-abstrakcyjnym i konkretno-indywidualnym (Kowalik-Banczyk, 2012, s. 754-755).

lll. Obowigzek uzasadniania decyzji Komisji wydanych
w zwigzku z kontrolg przedsiebiorstwa

1. Wprowadzenie

Komisja, formutujgc uzasadnienie aktow o indywidualno-konkretnym charakterze®, powinna
kierowac sie wytycznymi wskazanymi w wyroku Impala'®, zgodnie z ktérym uzasadnienie winno
by¢ dostosowane do charakteru rozpatrywanego aktu, przedstawia¢ w sposéb jasny i jedno-
znaczny rozumowanie instytuciji, ktéra go wydata, pozwalajgc zainteresowanym poznac podstawy
jego podjecia, a wtasciwemu sgdowi dokona¢ jego kontroli. Spetnienie tego obowigzku ocenia
sie, kazdorazowo odnoszgc sie do tresci aktu, charakteru przywotanych argumentéw, a takze
interesu, jaki w uzyskaniu informacji mogg mie¢ adresaci aktu. Uzasadnienie nie musi wyszcze-
golnia¢ wszystkich istotnych elementéw faktycznych i prawnych, poniewaz do oceny zgodnosci
z art. 296 TFUE, brane pod uwage jest nie tylko jego literalne brzmienie, ale takze okolicznosci
jego wydania, jak rowniez cato$¢ przepiséw prawa regulujgcego dang dziedzing”'. Oznacza to,

7 Opinia Rzecznika Generalnego, Juliane Kokott, z dnia 3.04.2014 r. w sprawie C-37/13 P Nexans, pkt 42.
8 Tj. rozporzgdzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie.

9 R. Grzeszczak kategoryzuje te decyzje jako ,akty wtadzy wykonawczej bez przymiotnika’ lub ‘akty nienazwane”. Autor wskazuje, ze w doktrynie
uznaje je sie za akty nieustawodawcze, ktére nie sg ani aktami delegowanymi ani wykonawczymi, jednak zdaniem Autora w przypadku aktow Komisji
ustanawianych bezposrednio na podstawie traktatéw (np. art. 105 ust. 2 TFUE), akty te majg one zblizony charakter do aktéw ustawodawczych. Wiecej:
Grzeszczak, 2011, s.152—153; Jaskowski, 2016, s. 55 i nn.

10 Wyr. TS z 10.07.2008 r. w sprawie C-413/06 P Impala, ECLI:EU:C:2008:392.
" C-413/06 P Impala, pkt 166.
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ze Sad i Trybunat posiadajg znaczny margines swobodnego uznania czy w danym przypadku
doszto do naruszenia w/w wymogow. Nie zmienia to jednak faktu, ze prawidtowos$¢ uzasadnienia
jest kluczowa dla postepowan, w ktérym Komisja legitymuje sie szerokimi uprawnieniami wtad-
czym ingerujgcymi w sfere praw podmiotéw prywatnych. Zwtaszcza w przypadku kontroli przed-
siebiorstwa lub zgdania uzyskania informaciji, w ktérych to adresatowi aktu nie przystuguje prawo
do bycia wystuchanym przed przyjeciem poczgtkowej decyzji, uzasadnienie stanowi gwarancje
umozliwiajgca skuteczne zakwestionowanie legalnosci aktu, chociazby po jego wydaniu'. Jak
wskazywat Trybunat, to wiasnie tres¢ uzasadnienia pozwala oceni¢ czy planowana ingerencja
jest zasadna, jak réwniez daje mozliwosc przedsiebiorcy okreslenia zakresu zobowigzania do
wspotpracy, przy jednoczesnym zabezpieczeniu jego prawa do obrony'3. Ze wzgledu na te dwo-
jaka funkcje uzasadnienia wyszczegolni¢ mozna trzy typy decyzji, ktére w sposob jednostronny
i witadczy kreujg stosunki miedzy Komisjg a przedsiebiorstwem, sg nimi: decyzja w sprawie kontroli
przedsiebiorstwa, decyzja w sprawie obowigzku udzielenia informacji oraz decyzja naktadajgca
kary pieniezne na przedsigbiorstwo.

2. Decyzja w sprawie kontroli przedsigbiorstwa

Artykut 20 ust. 4 rozporzgdzenia 1/2003 wprost wskazuje, ze decyzja musi okresli¢ przedmiot
i cel kontroli, termin jej rozpoczecia oraz zawiera¢ pouczenie o karach i mozliwosci wniesienia
odwotania'*. Jednak z uwagi na wczesny etap postepowania Komisja nie musi podawac petnej
prawnej i faktycznej podbudowy decyzji, gdyz to wiasnie w toku kontroli majg zosta¢ zebrane
dowody przesadzajgce o istnieniu bgdz braku naruszenia'®. Oznacza to, ze Komisja posiada
znaczng swobode w definiowaniu obszaru kontroli, co prowadzi¢ moze do praktyki bardzo ogdl-
nego zakreslenia przedmiotu inspekcji. Dzieki temu, urzednicy Komisji mogg w prawie nieogra-
niczonym zakresie dokonywac przeszukania, a znalezione dowody zaklasyfikowa¢ mozna jako
legalnie zdobyte (Michatek, 2015, s. 184—186). Podejscie to nieszczegdlnie mitygowane jest przez
Trybunat, ktory wprost podkresla, ze przy dokonywaniu kontroli legalnosci aktu nalezy uwzglednic
cel, jakiemu stuzg inspekcje, ktorym jest ochrona wspdélnego rynku wewnetrznego przed zakto-
ceniami konkurencji'®. Oczywiscie taka polityka nakierowana na maksymalizacje efektywnosci
dziatan godzi w interesy adresatow decyzji oraz budzi watpliwosci w sSwietle zasady proporcjonal-
nosci (Michatek, 2015, s. 234-243). Z tego wzgledu Rzecznik Generalny, Juliane Kokott, podnosita
koniecznos$¢ dalszego precyzowania wymogow prawnych, jakie spetnia¢ powinno uzasadnienie
decyzji, gdyz bedzie to miato bezposrednie przetozenie na praktyke administracyjng Komisji'’.

12 Wyr. TS z 15.11.2012 r. w sprawie C-417/11 P Bamba, ECLI:EU:C:2012:718, pkt 51.

13 M.in. wyr. TS z 18.06.2015 r. w sprawie C-583/13 P Deutsche Bahn, ECLI:EU:C:2015:404, pkt 56; wyrok ETS z 17.10.1989 r. w sprawie 85/87 Dow
Benelux, ECLI:EU:C:1989:379, pkt 8 i 40. Prawo do obrony zdefiniowa¢ mozna jako: kompleksowa, podstawowg zasade prawng wyposazajgcg kazdg
osobe (fizyczng badz prawng), na ktérej sytuacje prawng wptyw miata jednostronna decyzja wtadzy, w jurydyczne prawo do ochrony swojego uprawnio-
nego interesu, przejawiajgce sig poprzez podtrzymywanie lub kwestionowanie roszczenia skierowanego przez te osobe lub przeciwko niej” (ttum wtasne).
Zob. Michatek, 2015, s. 53. Lub jak proponuje K. Kowalik-Banczyk: jako: zakreslong w orzecznictwie TSUE zasade procesowg stanowigcg wytyczng dla
organu prowadzgcego postgpowanie antymonopolowe, by pozwoli¢ stronie postepowania na czynny udziat w tym postepowaniu, w sposéb pozwalajgcy
na obrone racji tego przedsiebiorstwa.” Zob. K. Kowalik-Banczyk, 2012a, s. 78.

14 Art. 20 ust. 4 zd. 2.: ,Decyzja zawiera okreslenie przedmiotu i celu kontroli, termin jej rozpoczecia i pouczenie o karach przewidzianych w art. 23 i 24
oraz o prawie do wniesienia odwotania od decyzji do Trybunatu Sprawiedliwosci”.

15 Wyr. TS z 25.06.2014 r. w sprawie C-37/13 P Nexans, ECLI:EU:C:2014:2030), pkt 37; wyr. ETS z 22.10.2002 r. w sprawie C-94/00 Roquette Fréres,
ECLI:EU:C:2002:603, pkt 55; opinia Rzecznika Generalnego Nilsa Wahla z dnia 15.10.2015 r. w sprawie C-247/14 P HeidelbergCement, pkt 32.

16 C-37/13 P Nexans, pkt 33.
17 Opinia Nexans, pkt 3 i 6.
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W sprawie Nexans w centrum zainteresowania znalazta sie niewyjasniona dotychczas kwe-
stia geograficznego oznaczenia badanych przez Komisje naruszen regut konkurencji. W 2009 r.
urzednicy Komisji dokonali niezapowiedzianej kontroli w siedzibach przedsiebiorstwa we Francji
i Wioszech, podejrzewajgc je o udziat w porozumieniach antykonkurencyjnych. W odwotaniu Nexans
zarzucat niejasny charakter gamy produktow objetych sporng decyzjg oraz nadmiernie szeroki
geograficzny zakres jej zastosowania'®. Zdaniem odwotujgcego Komisja powinna byta okresli¢
i ograniczy¢ wtasciwy rynek geograficzny, a nastepnie wyjasnic¢, w jakim sposob transakcje prowa-
dzone poza Unig Europejska lub EOG byty znaczgce dla dochodzenia w tej sprawie’®. Trybunat nie
przyjat jednak tej argumentaciji, wskazujgc, ze Komisja nie ma obowigzku przekazania wszystkich
informaciji, jakie posiada na temat domniemanych naruszen czy tez dokonania ich scistej kwalifi-
kacji prawnej. Co jednak kluczowe dla sprawy, zdaniem Trybunatu decyzja w sprawie kontroli nie
musi okreslac rynku wiasciwego czy tez okresu, w ktérym popetniane byly rzekome naruszenia,
pod warunkiem ze decyzja ta jasno wskazuje domniemania, jakie Komisja zamierza weryfikowacé
i okresla mozliwie doktadnie przedmiot kontroli i poszukiwan?0. Czes$¢ doktryny krytycznie odnosi
sie do stanowiska Trybunatu, podnoszac, ze natozenie na Komisje obowigzku wskazania zakre-
su geograficznego naruszenia wzmocnitoby ochrone praw przedsiebiorcéw, w szczegdlnosci ich
prawa do obrony oraz zapobiegtoby naduzywaniu uprawnien kontrolnych Komisji (Michatek, 2015,
s. 194). Mozna odnies¢ wrazenie, ze Trybunat, kierujgc sie szeroko pojetym interesem Unii oraz
ochrong rynku wewnetrznego, na dalszym planie postawit ochrone praw jednostek.

Bardziej stanowcze stanowisko Trybunat zaprezentowat w wyroku Deutsche Bahn?', w kto-
rym to negatywnie odniést sie do praktyki Komisji dotyczgcej dowoddéw przypadkowo zdobytych.
Deustsche Bahn zarzucito Komisiji, iz podczas inspekcji w jej siedzibie urzednicy celowo poszuki-
wali dokumentoéw niezwigzanych z zakresem wskazanym w decyzji o kontroli, aczkolwiek powig-
zanych z inng sprawg badang przez Komisje w ramach odrebnego postepowania (dalej: sprawa
DUSS). Inspiracjg do tych poszukiwan miata by¢ skierowana ustnie informacja do pracownikow
Komisji, by podczas czynnosci zwracali uwage na wszelkie dowody dotyczgce tego odrebnego
dochodzenia?2. W konsekwencji znalezione dokumenty doprowadzity do wydania dwéch kolejnych
decyzji o przeprowadzeniu kontroli w siedzibie Deutsche Bahn, ktérych przedmiotem juz oficjal-
nie byto poszukiwanie dowoddw powigzanych ze sprawg DUSS?3. Niemniej jednak, jak zarzuca
odwotujacy, pierwsza decyzja w sprawie kontroli nie zawierata wzmianki o poszukiwanych dowo-
dach dotyczgcych DUSS, a z punktu widzenia celu i przedmiotu kontroli wskazanej w uzasadnie-
niu byly one absolutnie zbedne?*. Trybunat podkreslit, ze informacje zebrane w trakcie inspekcji
mogg zosta¢ wykorzystane tylko do tych celow, ktore zostaty wskazane w decyzji nakazujgcej jej
przeprowadzenie, co gwarantuje zapewnienia poszanowania prawa do tajemniczy zawodowej2®

18 C-37/13 P Nexans, pkt 13 ,(...) podejrzewane porozumienia lub uzgodnione praktyki majg ,prawdopodobnie zasieg $wiatowy”.

19 Opinia Nexans, pkt 40.

20 C-37/13 P Nexans, pkt 35-36; zob. tez C-94/00 Roquette Fréres, pkt 83, podobne stanowisko zaprezentowata Juliane Kokott w opinii Nexans, pkt 46-57.
21 C-583/13 P Deutsche Bahn.

22 Opinia Rzecznika Generalnego, Nihlsa Wahla, z 12.02.2015 r. w sprawie C- 583/13 P Deutsche Bahn, pkt 77 i 81.

23 Wyr. Sadu z 6.09.2013 r. w sprawach potgczonych T-289/11, T-290/11, T-521/11 Deutsche Bahn, ECLI:EU:T:2013:404, pkt 9—10.

24 Na marginesie: Komisja nie negowata, ze przekazata swoim pracownikom takie informacje, wskazywata natomiast, ze okolicznosci te majg charakter
faktyczny, nie prawny i nie sg dopuszczalne na etapie odwotania. Trybunat nie przychylit si¢ do tej interpretacji, stwierdzajgc dopuszczalno$¢ zarzutu,
gdyz biorgc pod uwage caty kontekst sprawy, wigczenie do akt dokumentéw przypadkowo wykrytych stanowi¢ moze naruszenie prawa.

25 Art. 28 rozporzgdzenia 1/2003; Niemniej jednak okreslenie ,tajemnica zawodowa” lub ,tajemnica stuzbowa” odnosi sie do obowigzku urzednikow
Komisji do nieujawniania informacji zebranych podczas kontroli, a nie do uprawnienia przystugujgcego przedsigbiorcom. Dlatego wydaje sig, ze celowym
bytoby odwotanie sie przez Trybunat do pojecia ,tajemnicy handlowej” wskazanej w art. 27 ust. 4 rozporzgdzenia 1/2003.
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oraz prawa do obrony?6. Poprzez wydanie decyzji Komisja z jednej strony jest uprawniona do
przeprowadzenia kontroli, z drugiej zas — to wiasnie tres¢ tego aktu okresla i ogranicza zakres
inspekcji. Udzielenie ustnej informacji o prowadzonym odrebnym postepowaniu, ktére niezwigzane
jest z przedmiotem decyzji, stanowi naruszenie obowigzku uzasadnienia aktu oraz uchybia pra-
wu do obrony przedsiebiorcy?”. Wyrok ten spotkat sie z pozytywnym przyjeciem, gdyz rozwiewa
dotychczasowe watpliwosci dotyczgce zakazu tzw. fishing expeditions?®, jak rowniez wskazuije,
ze legalnos$c¢ i dopuszczalnos¢ zebranych podczas kontroli dowodow jest nieroztgcznie zwigzana
zakresem inspekcji, jaki byt wskazany w tresci decyzji (Michatek, 2015, s. 199; Deselaers i Venot,
2015, s. 582; Di Federico, 2013, s. 29; Michatek-Gervais, 2015a, s. 16).

3. Decyzja w sprawie zagdania udzielenia informaciji

Podobnie jak w przypadku decyzji w sprawie kontroli przedsiebiorstwa, rozporzadzenie 1/2003
okresla elementy, jakie powinno zawiera¢ uzasadnienie decyzji w sprawie zgdania dostepu do
informacji?®. Zdaniem Rzecznika Generalnego, Nihlsa Wahla, orzecznictwo dotyczace art. 20
ust. 4 rozporzadzenia 1/2003 stosowaé nalezy mutatis mutandis do decyzji wydanych na pod-
stawie art. 18 rozporzadzenia 1/2003%0. W zwigzku z tym wyrok HeidelbergCement®! jest istotny
z punktu widzenia dalszego zakreslania obowigzku uzasadniania aktu przez Komisje, a stosowany
bedzie réwniez do decyzji dotyczgcych kontroli przedsiebiorstw. Sprawa HeidelbergCement doty-
czy obowigzku udzielenia odpowiedzi na 11 obszernych zestawdéw pytan, stanowigcych zatgcznik
do decyzji. Skarzgcy poddat krytyce trzy elementy przedstawionego uzasadnienia: (1) opis do-
mniemanych naruszen; (2) ich zasieg geograficzny, a takze (3) zakres produktéw, do ktérych sie
odnosza. Jak wskazat Rzecznik Generalny, kazda z tych kategorii sformutowana byta w sposob
bardzo ogdlny, ktéry nalezatoby uszczegdtowi¢®2. Mianowicie, definiujgc cel zgdania udzielenia
informacji Komisja powinna wskazac¢ przedmiot swojego dochodzenia, a zatem okresli¢ zarzuca-
ne podmiotom naruszenie regut konkurencji®3. Instytucja moze wymagac ujawnienia jedynie tych
informacji, ktére prowadzg do zweryfikowania istnienia zarzucanych czynéw, uzasadniajg prowa-
dzenie dochodzenia lub zostaty wskazane w zgdaniu udzielenia informac;ji®*. Skoro niezbedny
charakter informacji nalezy ocenia¢ w odniesieniu do celu wskazanego w zgdaniu, cel ten nalezy
okresli¢ z dostateczng precyzjg. W przeciwnym razie bytoby niemozliwe ustalenie czy informacja
jest konieczna z punktu widzenia art. 18 rozporzgdzenia 1/2003, a Trybunat nie mégtby dokonaé
kontroli®S. Zaréwno Sad, jak i Rzecznik Generalny oraz Trybunat stwierdzili, ze tre$¢ decyzji jest zbyt

26 C-583/13 P Deutsche Bahn, pkt 57-58.

27 C-583/13 P Deutsche Bahn, pkt 60-61 i 64.
28

Inspekcji przeprowadzanych bez faktycznej lub prawnej podstawy, kierowanych wytacznie w celu sprawdzenia nieugruntowanych podejrzen o rze-
komym naruszeniu prawa konkurencji — zob. Michatek, 2015, s. 181.

29 Komisji musi poda¢ podstawe prawng i cel zgdania, okresli¢ zakres zgdanych informacii i ustali¢ termin, w ktorym nalezy je dostarczyé. Uzasadnienie
musi zawiera¢ réwniez pouczenie o karach oraz prawie wniesienia odwotania od decyzji do Trybunatu Sprawiedliwosci.

30 Opinia Rzecznika Generalnego Wahl w sprawie HeidelbergCement przedstawiona w dniu 15.10.2015 r., ECLI:EU:C:2015:694, pkt 33 — ,Wydaje
mi sig, ze zasady [ze sprawy Nexans — przyp. Autora] te majg zastosowanie mutatis mutandis do decyzji w sprawie zgdania informacji na mocy art. 18
ust. 3 rozporzadzenia nr 1/2003. Najwyrazniej oba rodzaje $rodkéw stuzg realizacji tego samego celu i majg charakter dziatania polegajgcego na zbie-
raniu informacji. Chociaz oba przepisy nie zostaty sformutowane w identyczny sposéb, ich wzglgdne podobienstwo takze wydawatoby sie wspiera¢
jednolitg ich wyktadnie”.

31 Wyr. TS z dnia 10.03.2016 r. w sprawie C-247/14 P HeidelbergCement, ECLI:EU:C:2016:149.

32 Opinia HeidelbergCement, pkt 36.

33 C-247/14 P HeidelbergCement, pkt 20.

34 Wyr. Sgdu z 14.03.2014 r. w sprawie T-302/11 HeidelbergCement AG, ECLI:EU:T:2014:128, pkt 34.
35 C-247/14 P HeidelbergCement, pkt 24.
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ogolnikowa, aby okresli¢ obszar geograficzny oraz kategorie produktow, jakie nalezy uwzglednié
przy udzieleniu odpowiedzi na pytania Komisji. Niemniej jednak, zdaniem Sadu ten mato precy-
zyjny opis mogt by¢ rektyfikowany poprzez odwotanie do uprzednio wydanej decyzji zarzgdzajgcej
kontrole, a opisujgcej obszar geograficzny rzekomego naruszenia. Do tej interpretacji nie przychylit
sie ani Rzecznik Generalny, ani Trybunat, ktérzy stwierdzili, ze wprawdzie wczesniejsza decyzja
stanowi pewien ,kontekst dla sprawy”, ale jej tre$¢ nie pozwala na zatuszowanie zwieztego,
pobieznego i ogolnego charakteru uzasadnienia spornej decyzji®’. Rzecznik Generalny wskazat,
ze gdy akty Unii naktadajg zobowigzania ingerujgce w sfere prywatng jednostek oraz obtozone sg
ryzykiem surowych kar pienieznych, wymagane powinno by¢ odrebne uzasadnienie takiego aktu.
Wazne jest bowiem, aby umozliwi¢ adresatom zrozumienie motywow decyzji bez nadmiernego
wysitku interpretacyjnego, tak aby mogli skutecznie i we wtasciwym czasie wykonywac swoje pra-
wa. Dotyczy to zwlaszcza decyzji zawierajgcych wyrazne odniesienie do wczesniejszych aktow,
w ktorych przedstawiono inne uzasadnienie, a jakakolwiek istotna réznica pomiedzy nimi moze
by¢ zrodtem niepewnosci dla adresata3®.

Odnoszac sie do okolicznosci sprawy Trybunat zauwazyt, ze sporna decyzja zostata wydana
po trzech latach od dnia wszczecia kontroli przedsiebiorstwa, zatem Komisja sitg rzeczy znajdo-
wata sie w posiadaniu danych umozliwiajgcych doktadniejsze sformutowanie cigzacych na przed-
siebiorstwie podejrzen o naruszenie3®. Rzecznik Generalny stanowczo stwierdzit, ze wprawdzie
.M szerzej i im bardziej ogdlnie sformutowane jest uzasadnienie, tym wyrazniej zarysowywac sie
moze korelacja pomiedzy domniemanymi naruszeniami a zgdanymi informacjami. Nie mozna jed-
nak zaakceptowac, by uzasadnienie, ktére — na skutek zaniedbania lub umysinie — sporzgdzono
bez zachowania wymaganej precyzji, wywotywato niezamierzony skutek w postaci rozszerzenia
zakresu rodzajowego informac;ji, ktére mozna by uznaé¢ za ,konieczne” dla celéw art. 18 ust. 1
rozporzgdzenia 1/2003"4°.

Wyrok ten budzi pewne kontrowersje. Z jednej strony Trybunat negatywnie odniost sie do
strategii Komisji zmierzajgcej do zdawkowego i nieprecyzyjnego okreslenia przedmiotu zgdania
w nadziei przypadkowego natrafienia na kluczowe informacje. Z drugiej jednak — Trybunat sam
zwiezle i ogolnikowo odnidst sie zarzutéw stawianych przez HeidelbergCement. Dopiero lektura
opinii Rzecznika Generalnego, Nihlsa Wahla, ukazuje potencjat, jaki wyrok Trybunatu mogt mieé
dla praktyki Komisji i ochrony uprawnien przedsigbiorcow. Zagadnienia szczegétowo omawiane
w opinii to m.in. wprowadzenie (nawet w ograniczonym zakresie) obowigzku wskazania zakresu
geograficznego naruszenia*!, pojecie ,informaciji koniecznych” oraz badanie proporcjonalnosci
zgdania*?, mozliwo$¢ natozenia na przedsigbiorstwo obowigzku przedstawienia informacji w okre-
$lonym formacie*3, stosowanie zasady proporcjonalnosci w stosunku do terminéw udzielenia
informacji*4, skutki prawne niejasno sformutowanych pytan*®, a w koncu — wyktadnia wolnosci

36 Opinia HeidelbergCement, pkt 40—43.

37 C-247/14 P HeidelbergCement, op. cit., pkt 33.

38 Opinia HeidelbergCement, pkt 42.

39 C-247/14 P HeidelbergCement, op. cit., pkt 39; opinia HeidelbergCement, pkt 49-50.
40 Opinia HeidelbergCement, pkt 53.

41 |bidem, pkt 39-45.

42 |bidem, pkt 70-95.

43 |bidem, pkt 103—-123.

44 |bidem, pkt 124-135.

45 |bidem, pkt 136—146.
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od samooskarzania sig*6. Zagadnienia te sg wazkie i od wielu lat doktryna postuluje o ich rozwi-
niecie i dostosowanie do standardow wynikajgcych z Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka.
Wprawdzie Trybunat uchylit wyrok Sgdu*’ oraz sporng decyzje w catosci, jednak nie odniost sie
do argumentaciji przedstawionej w opinii Rzecznika, pozostawiajgc powyzsze zagadnienia bez
dalszych wyjasnien.

4. Decyzja w sprawie natozenia sankcji

Naktadanie kar pienieznych za naruszenie zakazow wynikajgcych z art. 101 TFUE oraz
102 TFUE nastepuje na podstawie art. 23 i art. 24 rozporzgdzenia 1/2003 w przypadku: (1) do-
puszczenia sie przez przedsiebiorce naruszen proceduralnych, czyli czynéw, ktére godzg
w uprawnienia inspekcyjno-kontrolne Komisji oraz (2) ztamania zakazéw wynikajgcych Traktatu
lub decyzji stuzgcych ich przestrzeganiu (Doniec, 2016, s. 28—-29). Prawidtowe uzasadnienie jest
w tym w przypadku szczegdlnie istotne, gdyz Komisja dokonuje ztozonych ocen ekonomicznych,
prawnych czy tez technicznych, a kontrola przez sgdy UE zgodnosci z prawem i zasadnosci
tych ocen jest ograniczona. W przypadku natozenia sankcji na przedsiebiorcow z uzasadnienia
musi wynikaé, jakie czynniki zostaty uwzglednione przy okreslaniu ciezaru naruszenia*8, jaka jest
wysokos¢ natozonej kary oraz jaka metoda zostata zastosowana przy jej ustaleniu (Jaskowski,
2016, s. 148-149, 152).

W wyroku Air Canada*® dotyczacym zmowy cenowej przewoznikdw lotniczych podkreslono
koniecznos$c¢ spdjnego i logicznego wynikania miedzy osnowg a uzasadnieniem decyzji. Mianowicie
w uzasadnieniu decyzji podano istnienie jednolitego i ciggtego naruszenia prawa konkurencji przez
wszystkich przewoznikow, natomiast osnowa decyzji wskazywata cztery samodzielne naruszenia
dotyczace réznych okreséw, tras oraz podmiotéw zaangazowanych w zmowe. Przedsiebiorcy
whniesli skarge do Sadu, podnoszgc, ze decyzja nie pozwala im okresli¢ charakteru i zakresu na-
ruszenia lub naruszen, o jakie ich posgdzono z uwagi na sprzecznos¢ pomiedzy uzasadnieniem
i osnowg decyzji®°. Sad podkreslit, ze zasada skutecznej ochrony sgdowej wymaga, aby osno-
wa decyzji, w ktorej Komisja stwierdza naruszenie byta szczegodlnie jasna i precyzyjna oraz, aby
przedsiebiorstwa uznane za odpowiedzialne i obtozone karami byty w stanie zrozumie¢ i zakwe-
stionowaé przypisanie im czyny lub wysokosé kar (w brzmieniu wynikajgcym z osnowy)®'. Sad
zaznaczyt, ze pojecie ,skutecznej ochrony sgdowej” nalezy rozumie¢ zgodnie z orzecznictwem
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka®?, a quasi-karny charakter sankcji w prawie konkurencii
wymaga zapewnienia przedsiebiorcom wymogow proceduralnych przewidzianych art. 6 EKPC®3,
Nastepnie wskazat, ze w prawie UE zasada skutecznego srodka ochrony sgdowej wyrazona jest
w art. 47 KPP%4, co oznacza m.in., ze podmiot, ktéry dopuscit sie naruszenia musi mie¢ mozliwosé

46 |bidem, pkt 146—168.
47 T-302/11 HeidelbergCement AG.

48 Np. indywidualne okolicznosci sprawy, jej kontekst i odstraszajgcy charakter grzywien, nie ma jednak wigzgcej ani wyczerpujgcej listy czynnikow,
ktoére powinny zosta¢ uwzglednione.

49 Wyr. Sadu z 16.12.2015 r. w sprawie T-9/11 Air Canada, ECLI:EU:T:2015:994.

50 W osnowie zaskarzonej decyzji wymienione sg bowiem cztery naruszenia dotyczace réznych okresow i tras popetnione przez réznych przewoznikow,
podczas gdy w uzasadnieniu jest mowa o tylko jednym, jednolitym i ciggtym naruszeniu na skale Swiatowg obejmujgcym wszystkie trasy.

51 T-9/11 Air Canada, pkt 29.
52 \Wyr. ETPC z 27.09.2011 r. w sprawie nr 43509/08 Menarini Diagnostics.
53 T-9/11 Air Canada, pkt 34; zob. rowniez: Jaskowski, 2016, s. 89-102.

54 Trescig odpowiadajgcy art. 6 EKPC, zob. Wyjasnienia dotyczace Karty Praw Podstawowych z 12.12.2007 r. (Dz. Urz. UE C 303/17, s. 17-35)2),
wyjasnienie odnoszgce sie do artykutu 47 — Prawo do skutecznego srodka prawnego i dostepu do bezstronnego sgdu.
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zrozumienia decyzji, opierajgc sie wytgcznie na jej osnowie. Informacje o naturze naruszenia lub
natozonych sankcjach nie mogg wynika¢ wytgcznie z uzasadnienia, gdyz ma ono walor przede
wszystkim interpretacyjny, a tylko osnowa decyzji wywotuje skutek prawny w postaci uznania od-
powiedzialno$ci danego podmiotu za naruszenie®®. Sad podkreslit jednak, ze istnienie sprzecznos$é
pomiedzy uzasadnieniem a osnowg nie oznacza od razu, ze decyzja dotknieta jest wadliwoscia,
pod warunkiem, ze: (1) skarzacy sam moze wykry¢ te niescistosci i je zaskarzy¢; (2) osnowa
decyzji jest na tyle precyzyjna i jasna, ze skarzgcy ma pewnosc¢ co do zakresu i przedmiotu de-
cyzji; (3) dowody wskazane w osnowie decyzji, na ktérych oparte zostato rozumowanie, sg jasno
zidentyfikowane i zbadane w uzasadnieniu®®. Nastepnie podkreslit rowniez range skutecznego
notyfikowania aktu adresatowi, gdyz przedstawienie uzasadnienia decyzji musi zosta¢ wydane
w tym samym momencie, co decyzja wywotujgca negatywne skutki w sferze prawnej adresata®’.
Decyzja powinna by¢ samowystarczalna, a jej uzasadnienie nie moze wynika¢ z pisemnych lub
ustnych wyjasnien udzielonych w pézniejszym okresie, kiedy decyzja ta stanie sie juz przedmiotem
skargi do Sgdu (Jaskowski, 2016, 148—-149). Spdzniona notyfikacja nie moze by¢ rektyfikowana
tylko dlatego, ze adresat decyzji o powodach jej powziecia dowiedziat sie w toku postepowania
przed Sadem. W przeciwnym wypadku istnieje ryzyko wypaczenia roli uzasadnienia polegajgcej
na zapewnieniu adresatom decyzji prawa do skutecznej obrony, ktére realizowane jest m.in. po-
przez analize tresci decyzji, ocene jej prawidtowosci i jej ewentualne zaskarzenie58. Sgd zaznaczyt
rowniez, ze w przedstawionym stanie faktycznym nie mégt dokonac¢ kontroli legalnosci decyziji,
gdyz nie byt w stanie oceni¢ czy dowody powotane na okolicznosc istnienia jednolitego i ciggte-
go naruszenia wskazanego w uzasadnieniu dowodzg istnienia czterech oddzielnych naruszen
opisanych w osnowie®.

Wprawdzie wyrok Sgdu uwzglednit zgdania skarzgcych, jednak nie sposéb oprze¢ sie wra-
zeniu, iz spolegliwie traktuje obowigzek Komisji dotyczacy uzasadniania decyzji, podkreslajac,
ze nie kazda sprzecznos¢ miedzy osnowg a uzasadnieniem doprowadzi do niewaznosci aktu.
Co prawda tres¢ decyzji powinna byc¢ jasna i precyzyjna, zawiera¢ zrozumiate dla jednostki wy-
jasnienia dotyczace wysokosci i podstawy natozonych sankcji, to jednak Sad wskazuje na wiele
warunkow granicznych, ktére mimo niespdéjnosci i lakonicznosci uzasadnienia nie dajg podstawy
do uznania, iz jest ono wadliwe, jesli jednostka mogta chociaz posrednio wydedukowac¢ motywy
dziatania Komisji.

lll. Stwierdzenie niewaznosci decyzji Komisji Europejskiej
1. Wprowadzenie

Zasada trwatosci aktu administracyjnego stanowi ogéling zasade prawa Unii, zgodnie z kt6-
rg organy UE powinny uznaé nienaruszalnos¢ aktow, ktére wydaty i ktére wptywajg na sytuacje
prawng i materialng podmiotéw prawa, chyba ze do zmiany dojdzie z poszanowaniem norm
kompetencyjnych i proceduralnych (Jaskowski, 2016, s. 170)80. Z zasady tej wynika réwniez

55 T-9/11 Air Canada, op cit., pkt 35-36.

56 Ajr Canada, op cit., pkt 75-76.

57 |bidem, pkt 82.

58 |bidem, pkt 83.

59 |bidem, pkt 84-85.

60 Gwarancyjna funkcja tej zasady oznacza, ze wszelkie odstepstwa ograniczone sg do szczegdlnie uzasadnionych przypadkéw.
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domniemanie legalnosci aktu, zgodnie z ktérym akt UE pozostaje skuteczny do czasu jego unie-
waznienia przez sad lub uchylenia przez organ. Procedura sgdowej kontroli aktéw zawarta jest
w art. 263 TFUE i ma na celu ochrone porzgdku prawnego UE poprzez eliminowanie aktéw prawa
wtdérnego sprzecznych z normg wyzszego rzedu. (Jaskowski, 2016, s. 170, 180, 208; Schuering,
2012, s. 313). Decydujgcym dla stwierdzenia czy przedsiebiorca moze zaskarzy¢ akt Komisji nie
jest forma aktu (np. decyzja), a okreslenie czy srodki w nim zawarte dotyczg jednostki w sposob
indywidualny i bezposredni. Zgodnie z orzecznictwem istniejg dwa podstawowe kryteria zaskarzal-
nosci decyzji: (1) akt musi stanowi¢ ostateczne stanowisko Komisji oraz (2) akt musi wywotywac
wigzgce skutki prawne majgce wptyw na interesy skarzgcego poprzez istotng zmiane jego sytu-
acji prawnej (Blanco, 2013, s. 667). Jak zostato to wskazane w wyroku Air Canada, co do zasady
pod uwage brana jest tylko osnowa decyzji (jako wywierajgca skutki prawne), a oceny zawarte
w uzasadnieniu nie moga stanowi¢ samodzielnego przedmiotu skargi. Akt niestanowigcy finalnego
rozstrzygniecia moze jednak by¢ przedmiotem skargi, jesli wywiera skutki prawne, a mozliwos¢
zaskarzenia ostatecznej decyzji w sprawie nie jest, w swietle art. 6 EKPC i art. 47 KPP, wystarcza-
jaca dla ochrony zagrozonych uprawnien. Za przyktad postuzyé moze decyzja o przeprowadzeniu
kontroli czy zgdaniu udzielenia informacji (Jaskowski, 2016, s. 208-210).

2. Zakres sadowej kontroli decyzji Komisji dotyczacych kontroli przedsiebiorstw

Sady UE, orzekajgc na podstawie art. 263 TFUE wzgledem aktow Komisji, wystepujg w roli
»tradycyjnych sgdow administracyjnych”, ktérych jurysdykcja nie jest petna, mimo wymogéw wy-
nikajgcych z orzecznictwa EKPC dotyczgcych kontroli aktéw wydanych w sprawach ,karnych”¢1.
Decyzje Komisji podlegajg co do zasady kontroli legalnosci, a jedynie wyjgtkowo, w stosunku
do decyzji o sankcjach, moze by¢ wydany wyrok reformatoryjny, zastepujacy decyzje Komisiji.
Wprawdzie brak szczegétowego badania decyzji instytucji jest czesto krytykowany, jednak TSUE
wskazuje, ze skoro Komisja ocenia ,ztozone sprawy gospodarcze”, musi dysponowac¢ pewnym
marginesem dyskrecjonalnego uznania, ktory nie podlega kontroli sgdowej®?. Z tego wzgledu TSUE
bada jedynie istotnosc¢ faktéw oraz skutki prawne, jakie Komisja z nich wywiodta w notyfikowanym
uzasadnieniu decyzji, sprawdzajgc rowniez: (1) czy fakty zostaty ustalone w odpowiedni sposéb;
(2) czy instytucja nie popetnita razgcego btedu albo nie naduzyta wtadzy; (3) czy nie doszto do
naduzycia przepisow proceduralnych; (4) czy organ wydajgcy decyzje nie dokonat btednej wy-
ktadni prawa®3. Z uwagi na ograniczony zakres kontroli tresci decyzji uznanionwych, sady unijne
przywigzujg szczegodlna wage do dochowania formalnych wymogdéw postepowania. Uznajg, ze
podjecie optymalnej decyzji mozliwe jest jedynie w przypadku zachowania poprawnosci procedu-
ralnej, w tym zagwarantowania poszanowania uprawnien jednostki. TSUE wprawdzie weryfikuje
prawidtowos$¢ ustalen faktycznych, na ktérych opart sie organ, jednak w przypadku, gdy Komisja
przeprowadza ztozone oceny ekonomiczne, swoboda uznania ma w pewnym stopniu zastosowanie
rowniez do tychze ustalen. W efekcie sgdy UE interweniowac beda jedynie w przypadku, gdy KE
w oczywiscie btedny sposob ustalita fakty lub tez wnioski, ktére zaprezentowata w uzasadnieniu

61 Zdaniem ETPC prawo do sgdu i prawo do sgdowego rozstrzygniecia sporu obejmuje zaréwno zagadnienia faktyczne, jak i prawne, wigcej: Jaskowski,
2016, s. 407-408; Nazzini, 2012, s. 979-981; Slater, Thomas i Waelbroeck, 2008, s. 7-16.

62 Wiecej: Jaskowski, 2016, s. 242-245, 392-412.
63 Zob. wyr. SPI z 29.061993 r. w sprawie T-7/92 Asia Motor France i inni v. Komisja (Asia Motor Il), ECLI:EU:T:1993:52, pkt 33.
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nie znajdujg odzwierciedlenia w przedstawionym materiale dowodowym®*. Celem dziatania sa-
dow UE jest wiec nie tyle rozstrzygniecie sporu, ile raczej kontrola administracji i doprowadzenie
do stanu zgodnego z prawem, a w konsekwencji — ochrona jednostki (Kowalik-Banczyk, 2012a,
s. 414—-418; Harlow i Rawlings, 2014, s. 72, van der Vijver, 2013, s. 126—127; Jaskowski, 2016,
s. 199, 392-393, 395-396, Schwarze, 2004, s. 94-96, 101-102). Niewatpliwie ten ograniczony
zakres badania decyzji przez TSUE ma wptyw na sytuacje prawng skarzacych, ktérzy nie majg
instrumentoéw umozliwiajgcych podwazenia zasadnosci wydanej decyzji, a jedynie mogg sie po-
wotywac na popetnione przez Komisje naruszenia proceduralne.

3. Wadliwos$¢ uzasadnienia jako naruszenie istothego wymogu proceduralnego

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem®?, brak lub niewystarczajgce uzasadnienie uznawane
jest jako naruszenie istotnego wymogu proceduralnego, ktére badane jest z urzedu (Jaskowski,
2016, s. 237 i 250; Kowalik-Banczyk, 2012, s. 764). Powstaje jednak pytanie, czy samo naruszenie
obowigzku uzasadnienia stanowi samoistng przestanke uniewaznienia decyzji Komisji, ktéra wy-
dana zostata w zwigzku z kontrolg przedsiebiorstwa. W swietle powotanych wyrokéw na to pytanie
nalezy odpowiedzie¢ negatywnie (Blanco, 2013, s. 676—677). Wprawdzie uchybienie obowigzkowi
uzasadnienia aktu stanowi przestanke niewaznosci, jednak za kazdym razem TSUE bada czy
skutkiem tego naruszenia jest zaistnienie tgcznie dwoch okolicznosci: (1) naruszenie gwaranciji
procesowych jednostki, w szczegdlnosci szeroko pojetego prawa do obrony oraz (2) niemozno$¢
dokonania kontroli legalnosci decyzji przez TSUE. Przy czym, za wadliwy nie zostanie uznany
akt, kiedy: (1) skarzacy sam moze wykry¢ te niescistosci i je zaskarzy¢; (2) osnowa decyzji jest na
tyle precyzyjna i jasna, ze skarzacy ma pewnos$¢ co do zakresu i przedmiotu decyzji; (3) dowody
wskazane w osnowie decyzji, na ktérych oparte zostato rozumowanie, sg jasno zidentyfikowane
i zbadane w uzasadnieniu®®. Ujmujgc zwiezle, za wadliwy zostanie uznany akt, w ktérym Komisja
tak dalece uchybita obowigzkowi uzasadnienia, ze ani adresat decyzji, ani TSUE nie sg w stanie
rozszyfrowaé motywow jego wydania. Dopiero taka wadliwo$¢ narusza prawo do obrony jednostki
oraz uniemozliwia kontrole legalnosci decyzji, a zatem stanowi powazne naruszenie proceduralne
prowadzgce do stwierdzenia niewaznosci decyzji. Odmienna sytuacja miata miejsce w sprawie
Deutsche Bahn, w ktérej to Trybunat uchylit wyrok Sgdu oraz uniewaznit drugq i trzecig decyzje
dotyczgca kontroli, gdyz zostaty one wydane w konsekwencji naruszenia obowigzku uzasadnie-
nia aktu administracyjnego. W mocy zostata natomiast utrzymana pierwsza decyzja dotyczgca
kontroli, mimo iz — jak okreslit to Rzecznika Generalnego, Nihls Wahl — Komisja wprost dopuscita
sie obejscia art. 20 ust. 4 rozporzgdzenia 1/200367.

Taka restrykcyjna regulacja uznania wadliwosci uzasadnienia za istotne naruszenie proce-
duralne ma szczegolny zwigzek z kompetencjami dyskrecjonalnymi Komisji, a w konsekwencji
ograniczonym zakresem badania decyzji. W efekcie sgdy UE, badajgc prawidtowos¢ uzasad-

64 T-7/92 Asia Motor II, pkt 55; wyr. TS z 12.03.2002 r. w sprawach potgczonych C-27/00 i C-122/00 Omega Air i inni, ECLI:EU:C:2002:16, pkt 65. Por.
jednak szczegdétowa analiza prawna zostata dokonana przez Sad w wyr. Airtours oraz Tetra Laval. Zob. wigcej: wyr. SP1 z 6.06.2002 r. w sprawie T-342/99
Airtours v. Komisja, ECLI:EU:T:2002:146, wyr. SPI 05.10.2002 r. w sprawie T-5/02 Tetra Laval v. Komisja, ECLI:EU:T:2002:146.

65 Np. C-413/06 P Impala, pkt 174.
66 T-9/11 Air Canada, pkt 76.
67 Opinia Deutsche Bahn, pkt 66.
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nienia, nie tyle koncentrujg sie nad przestankami wydania danej decyzji8, ile nad poprawnoscig
proceduralng dziatan podejmowanych przez instytucje (pod. Kowalik-Banczyk, 2012a, s. 430,
Schwarze, 2004, s. 94-97).

4. Skutki uniewaznienia

Stwierdzenie niewaznosci decyzji nastepuje wskutek uwzglednienia skargi ztozonej zgodnie
z wymogami art. 263 TFUE i moze dotyczy¢ catosci lub czesci aktu. Przyjmuje sie, ze TSUE,
wydajgc wyrok stwierdzajgcy niewaznosc, dokonuje zmiany w istniejgcym stanie prawnym, eli-
minujgc wadliwy akt z obrotu prawnego. Wyrok ma zatem charakter konstytutywny, gdyz w przy-
padku niezaskarzenia aktu w terminie pozostatby on w mocy. Zresztg akt ten wywotuje skutki
prawne, az do momentu wydania wyroku. Co wiecej, uniewaznienie danego aktu nie ma wptywu
na waznos¢ innych niezaskarzonych aktow, choéby byty one dotkniete te samg wadag. Organ,
ktory wydat wadliwy akt nie jest rébwniez zobowigzany do jego uchylenia lub zmiany®°. Wyrok
uniewazniajgcy wywiera skutki ex tunc, z mocg wsteczng lub, jak proponuje Krystyna Kowalik-
Banczyk, ab initio, tak jakby akt nigdy nie istniat (Jaskowski, 2016, s. 262—-263; Blanco, 2013,
s. 683; Kowalik-Banczyk, 2012a, s. 432)7%. Wskutek wydanego wyroku Komisja zobowigzana
jest do podjecia srodkéw koniecznych do usuniecia skutkow stwierdzonych naruszen prawa, co
w przypadku decyzji uprzednio wykonanych oznacza¢ moze przywrocenie do stanu sprzed wy-
dania aktu (restitutio in integrum). Krytykowany jest jednak brak wtasciwosci TSUE do wskazania
w wyroku sposobu jego wykonania, gdyz na podstawie art. 266 TFUE kompetentny do wyboru
wtasciwych $rodkow jest organ, ktory wydat zaskarzony akt’!. Wyrok jest skuteczny erga omnes
i mozna opierac sie na nim w postepowaniach prowadzonych przed sgdami krajowymi oraz w in-
nych postepowaniach prowadzonych przed sgdami UE (Blanco, 2013, s. 683; Kowalik-Banczyk,
2012a, s. 432; Jaskowski, 2016, s. 263).

Uniewaznienie decyzji wcale nie oznacza, iz sprawa zostata zakonczona po mysli skarzgce-
go. W przypadku, gdy przestankg uniewaznienia byto naruszenie istotnego przepisu procedury,
Komisja moze podja¢ postepowanie i wydac kolejng decyzje w tej sprawie. Zasada powagi rzeczy
osgdzonej nie wyklucza ponownego otwarcia postepowania administracyjnego, a res iudicata
obejmuje jedynie zagadnienia faktu i prawa stwierdzone w wyroku. Komisja nie moze jednak
przyja¢ decyzji z naruszeniem tego samego wymogu proceduralnego, ktory stat sie przyczynkiem
do uniewaznienia wczesniejszego aktu. Niemniej jednak nie jest wykluczone, ze nowa decyzja
bedzie identycznej tresci, co wczesniejsza uniewazniona, z tym wyjgtkiem, ze zostanie wyda-
na bez uprzednio stwierdzonego naruszenia. (Kowalik-Banczyk, 2012a, s. 435; Blanco, 2013,
s. 684-685). Przedsiebiorstwa, probujgc zabezpieczy¢ swoje interesy, co raz czesciej pozywajg
Komisje o odszkodowanie z tytutu szkod wyniktych z wydanej, a nastepnie uniewaznionej decyzji’2.

68 Np. czy rzeczywiscie mozna uznac, ze doszto do naruszenia prawa konkurencji? Czy Komisja miata uzasadnione podejrzenia do wydania decyzji
nakazujgcej poddanie si¢ kontroli?

69 W przypadku gdy decyzja skierowana jest do wielu przedsiebiorstw, nalezy postrzegac jg jako wiele indywidualnych decyzji, skierowanych do po-
szczegodlnych adresatow, wydanych w formie jednego aktu. Z tego wzgledu uniewaznienia decyzji na skutek skargi jednego przedsiebiorstwa, bedzie
wywotywacé skutek wytgcznie w stosunku do tegoz podmiotu, natomiast w stosunku do przedsigbiorstw, ktére skargi nie wniosty, akt zostanie utrzymany
w mocy. Zob. Kowalik-Banczyk, 2012a, s. 433.

70 Od tej zasady dopuszczalne sg wyjatki (np. z uwagi na bezpieczenstwo prawne, szczegdine okolicznosci sprawy), kiedy wyrok bedzie skutkowat na
przysztos$¢. Zob. Kowalik-Banczyk, 2012a, s. 432.

71 Por. wyr. ETPC 02.04.2015 r. w sprawie 63629/10 i 60567/10 Vinci Construction et GTM Génie Civil et Services p-ko Francji, pkt 63-66.

72 Co do zasady powod musi udowodni¢ wystapienie szkody, bezprawne dziatanie oraz zwigzek przyczynowo pomiedzy dziataniem a szkodg —
zob. Péttorak, 2012, s. 1037.
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Sad stwierdzit jednak, ze nawet jesli decyzja zostata uniewazniona, to Komisja nie bedzie uznana
za odpowiedzialng, pod warunkiem ze nie dopuscita sie wystarczajgco powaznego naruszenia
normy, ktorej celem jest ochrona uprawnien jednostek lub po stronie Komisji nie nastgpito powazne
i jawne przekroczenie granic kompetencji. Oznacza to, ze nie charakter dziatania instytucji UE ma
by¢ decydujacy dla stwierdzenia czy zachodzi naruszenie bedgce podstawg odpowiedzialnosci,
ale zakres wtadzy uznaniowej przyznanej instytucji przy wykonywaniu jej zadan’3 (Péttorak, 2012,
s. 1037-1038 i 1044; Blanco, 2013, s. 685; Kawczynska, 2016, s. 229-230). Odpowiedzialnosé
Komisji jest w konsekwencji znacznie ograniczona, a przedsiebiorcy nie posiadajg skutecznych
narzedzi, ktére umozliwiatyby uzyskanie rekompensaty z tytutu szkéd poniesionych wskutek de-
cyzji wydanej z naruszeniem prawa. Nalezy przeciez pamietac, ze akty Komisji nierzadko pocig-
gajg za sobg istotne implikacje finansowe, ktére majg bezposredni wptyw na kondycje i strategie
przedsiebiorstw wykraczajgce poza zwykle ryzyko gospodarcze.

IV. Podsumowanie

Obowigzek Komisji Europejskiej uzasadniania decyzji z zatozenia gwarantowac¢ ma przej-
rzystosc¢ dziatan instytucji, zapewnia¢ poszanowanie praw adresatéw decyzji oraz umozliwiaé
dokonanie kontroli legalnosci aktu przez sady UE. Z tego wzgledu TSUE wielokrotnie podkreslat,
ze uzasadnienie powinno zawiera¢ konieczne elementy stanu prawnego i faktycznego, okreslac¢
cel dziatah Komisji oraz wskazywac¢ na zakres obowigzkéw i uprawnien adresata. Nie powinno
ono nastreczac trudnosci interpretacyjnych ani budzi¢ watpliwosci, co do zobowigzan podmiotow.
W przeciwnym razie nie spetnia swojego celu, uchybiajgc prawu do obrony.

Co do zasady wadliwos$¢ uzasadnienia stanowi przestanke uniewaznienia decyzji Komisji
w catosci lub czesci, stanowigc zgodnie z art. 6 EKPC i art. 47 KPP element ochrony sgdowe;j
jednostek przez arbitralnymi aktami administracji. Niemniej jednak uprawniania dyskrecjonalne
Komisji w dokonywaniu oceny ztozonych sytuacji ekonomicznych oraz nadrzedny cel, jakim jest
ochrona rynku wewnetrznego przez zaktdéceniami konkurencji, majg bezposredni wptyw na rea-
lizacje prawa przedsiebiorcoéw do skutecznej ochrony prawnej. Po pierwsze, Trybunat precyzuje
kolejne warunki, bez spetnienia ktérych uzasadnienie prima facie watpliwej jakosci nie stanowi
naruszenia istotnego wymogu proceduralnego’®. Po drugie, TS oszczednie odnosi sie do kwestii,
ktére mogtyby znaczgco wptyngé na wykonywanie uprawnieh kontrolnych Komisji, zmuszajac in-
stytucje do zmiany dotychczasowej praktyki na mniej restrykcyjng wzgledem przedsigbiorcow’>.
Po trzecie, sady UE, dziatajgce jako sgdy administracyjne, uprawnione sg do badania decyzji je-
dynie w ograniczonym zakresie, koncentrujgc sie nie tyle na rozstrzygnieciu sporu, co dokonujac
kontroli legalnosci dziatarh administracji. Po czwarte, nawet gdy uzasadnienie jest skonstruowane
wadliwie, aby doszto uniewaznienia decyzji z powodu naruszenia istotnego wymogu procedu-
ralnego, nieprawidtowosci muszg by¢ na tyle powazne, by naruszaty gwarancje proceduralne

74 Zob. T-9/11 Air Canada, pkt 75-76.

75 Zob. opinia HeidelbergCement, pkt 39-168 i zagadnienia w niej poruszane: np. wolno$¢ od samooskarzania sie, obowigzku wskazania zakresu
geograficznego naruszenia, badanie proporcjonalnosci zgdania, mozliwo$¢ natozenia na przedsiebiorstwo obowigzku przedstawienia informacji w okre-
$lonym formacie, stosowanie zasady proporcjonalnosci w stosunku do terminéw udzielenia informacji, skutki prawne niejasno sformutowanych pytan;
jak réwniez prawo do obrony przedsigbiorcy w ramach ktérego wyszczegolnic mozna m.in. prawo do bycia wystuchanym, prawo do pomocy prawnej,
przywilej prawniczy, zasade domniemania niewinno$¢, dostep do akt sprawy.

76 Zob. T-9/11 Air Canada, pkt 82—83.
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skutecznego zaskarzenia decyzji z uwagi na wadliwos¢ uzasadnienia jest ograniczona do przy-
padkow, w ktorych to instytucja istotnie uchybita nadrzednym zasadom prawa lub znaczgca na-
ruszyta swoje uprawnienie dyskrecjonalne.

Nie napawa optymizmem rowniez wniosek, ze jesli tylko proceduralne naruszenia, ktérych do-
puscita sie Komisja mogg zosta¢ usuniete, instytucja ta ma prawo ponownego wszczecia dochodze-
nia, a zasada res iudicata obowigzuje co do przyczyn uniewazniania. Oznacza to, ze przedsiebiorcy
moze zostac¢ notyfikowana kolejna decyzja o identycznej treSci co uprzednia, z tym wyjatkiem, iz
wydana bez naruszen prawa. Adresat decyzji ma tez znikome szanse na uzyskanie odszkodowa-
nia z tytutu szkdd poniesionych dziataniem Komisji, z uwagi na trudne do spetnienia przestanki od-
powiedzialnosci odszkodowawczej instytucji. W takiej sytuacji nie sposéb oprzec sie wrazeniu, ze
przy wszystkich deklaracjach rozwoju praw podstawowych oraz rosngcemu znaczeniu Karty Praw
Podstawowych, gwarancje prawne przedsiebiorcéw znajdujg sie na peryferiach tych postulatow’”.
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