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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 30 stycznia 2025 r.*

Odestanie prejudycjalne — Konkurencja — Artykul 102 TFUE — Naduzycie pozycji
dominujacej — Zapewnienie krajowym organom ochrony konkurencji srodkéw stuzacych
wprowadzeniu w zycie regut konkurencji — Dyrektywa (UE) 2019/1 — Niezaleznos¢ krajowych
organéw ochrony konkurencji — Artykul 4 ust. 5 — Okres$lanie priorytetéw wzgledem
postepowan dotyczacych stosowania art. 101 i 102 TFUE — Kary nakladane na przedsiebiorstwa
i zwiazki przedsiebiorstw — Artykul 13 — Postepowania w sprawie naruszenia regul prawa
konkurencji — Dochowanie rozsadnego terminu — Uregulowania krajowe przewidujace
obowiazek sporzadzenia przez organ krajowy pisma w sprawie przedstawienia zarzutéw
w terminie 90 dni od chwili dowiedzenia si¢ o istotnych elementach naruszenia —
Stwierdzenie niewaznosci w calo$ci i w sposéb automatyczny decyzji krajowego organu ochrony
konkurencji w przypadku niedochowania tego terminu — Zasada ne bis in idem -
Wygasniecie uprawnienia do wszczecia nowego postepowania w sprawie naruszenia
w odniesieniu do tych samych czynéw — Zasada skutecznosci — Prawo przedsiebiorstw
do obrony

W sprawie C-511/23

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad
administracyjny dla Lacjum, Wlochy) postanowieniem z dnia 1 sierpnia 2023 r., ktére wplynelo
do Trybunalu w dniu 8 sierpnia 2023 r., w postepowaniu:

Caronte & Tourist SpA

przeciwko

Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato,

przy udziale:

Unione nazionale consumatori — Comitato regionale della Sicilia,

Unione nazionale consumatori,

Assarmatori,

Confederazione Italiana Armatori,

* Jezyk postepowania: wloski.

PL
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TRYBUNAL (druga izba),
w skladzie: K. Lenaerts, prezes Trybunalu, pelniacy obowiazki prezesa drugiej izby, F. Biltgen,
prezes pierwszej izby, I. Jarukaitis, prezes czwartej izby, M.L. Arastey Sahtun (sprawozdawczyni),
prezes piatej izby, i ]. Passer, sedzia,
rzecznik generalny: P. Pikamie,
sekretarz: A. Calot Escobar,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania,

rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu Caronte & Tourist SpA — D. Astorre, F. Cintioli, M. Siragusa oraz R. Tremolada,
avvocati,

— wimieniu Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — F. Sclafani, avvocato dello Stato,

— w imieniu Unione nazionale consumatori — Comitato regionale della Sicilia — P. Intilisano,
avvocato,

— w imieniu Assarmatori — P. Molea oraz A. Police, avvocati,
— w imieniu Confederazione Italiana Armatori — G. Morbidelli oraz R. Righi, avvocati,

— w imieniu rzadu wloskiego — G. Palmieri, w charakterze pelnomocnika, ktéra wspierali
L. Fiandaca oraz P. Gentili, avvocati dello Stato,

— w imieniu rzadu greckiego — K. Boskovits, w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu wegierskiego — D. Csoknyai, Z. Fehér oraz K. Szijjart6, w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu slowackiego — E. Drugda oraz S. Ondrasikova, w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu Komisji Europejskiej — F. Castillo de la Torre, G. Conte oraz C. Sjodin, w charakterze
pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 5 wrze$nia 2024 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wyktadni art. 102 TFUE.
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Whiosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy sp6tka Caronte & Tourist SpA (zwana
dalej ,C&T”) a Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato (urzedem ochrony konkurencji
i rynku, Wtochy) (zwanym dalej ,AGCM”) w przedmiocie sankcji nalozonych przez ten urzad na
C&T za naduzycie pozycji dominujacej.

Ramy prawne

Prawo Unii

Traktat FUE
Zgodnie z art. 102 TFUE:

»Niezgodne z rynkiem wewnetrznym i zakazane jest naduzywanie przez jedno lub wieksza liczbe
przedsiebiorstw pozycji dominujacej na rynku wewnetrznym lub na znacznej jego czesci,
w zakresie, w jakim moze wplywac na handel miedzy panstwami cztonkowskimi.

Naduzywanie takie moze polega¢ w szczegé6lnosci na:

a) narzucaniu w sposob bezposredni lub posredni niestusznych cen zakupu lub sprzedazy albo
innych niestusznych warunkéw transakcji;

[...]".

Dyrektywa (UE) 2019/1

Motywy 1, 2, 6, 8, 23 i 40 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 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 (Dz.U. 2019, L 11, s. 3) maja nastepujace brzmienie:

»(1)  [Artykuly] 101 i 102 [TFUE] dotycza porzadku publicznego i powinny by¢ skutecznie
stosowane w calej Unii [Europejskiej], aby nie dochodzilo do zakiécen konkurencji na rynku
wewnetrznym. Skuteczne stosowanie postanowien art. 101 i 102 TFUE jest konieczne, by
zapewni¢ wieksza sprawiedliwos$¢ i otwartos$¢ konkurencyjnych rynkéw w Unii, na ktérych
przedsiebiorstwa beda konkurowa¢ cze$ciej na podstawie wlasnych osiagnieé, bez
ustanawianych przez inne przedsigbiorstwa barier utrudniajacych wejscie na rynek, tak aby
przedsiebiorstwa mogly generowac dochody i tworzy¢ miejsca pracy. Skuteczne stosowanie
postanowien art. 101 i 102 TFUE chroni konsumentéw i przedsiebiorstwa prowadzace
dzialalno$¢ na rynku wewnetrznym przed praktykami biznesowymi sztucznie
zawyzajacymi ceny towaréw i uslug oraz daje konsumentom i przedsiebiorstwom szerszy
wybdr innowacyjnych towardéw i ustug.

(2) Zgodnie z [rozporzadzeniem 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]
(Dz.U. 2003, L 1, s. 1)] stosowanie[m] postanowien art. 101 i 102 TFUE na drodze
publicznoprawnej zajmuja sie krajowe organy ochrony konkurencji panstw cztonkowskich
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réownolegle z Komisja [Europejska]. Krajowe organy ochrony konkurencji i Komisja tworza
razem sie¢ organéw publicznych, ktéra w ramach $cistej wspédlpracy stosuje unijne reguly
konkurencji (europejska sie¢ konkurencji).

(6) [...] Przedsiebiorstwa nie moga konkurowa¢ na podstawie wlasnych osiggnie¢ tam, gdzie
praktyki antykonkurencyjne wymykaja sie sankcjom, na przyklad dlatego ze nie mozna
gromadzi¢ dowodéw praktyk antykonkurencyjnych lub dlatego ze przedsigbiorstwa
naruszajace prawo moga unika¢ obowiazku uiszczenia kar. [...]

(8) W celu zapewnienia, aby w Unii faktycznie istnial wspdlny obszar egzekwowania regut
konkurencji gwarantujacy przedsiebiorstwom dzialajacym na rynku wewnetrznym bardziej
wyrownane warunki dziatania oraz zmniejszajacy nieréwno$¢ warunkéw dla konsumentéw,
nalezy wprowadzi¢ podstawowe gwarancje niezalezno$ci, udostepni¢ odpowiednie zasoby
finansowe, ludzkie, techniczne i technologiczne oraz zapewni¢ minimalne uprawnienia
w zakresie egzekwowania prawa i nakladania kar podczas stosowania art. 101 i 102 TFUE
i stosowania krajowego prawa konkurencji réwnolegle z tymi artykutami, tak aby krajowe
administracyjne organy ochrony konkurencji mogly by¢ w petni skuteczne.

[...]

(23) Krajowe administracyjne organy ochrony konkurencji powinny mie¢ mozliwos¢
szeregowania pod wzgledem waznosci swoich postepowan dotyczacych egzekwowania
postanowien art. 101 i 102 TFUE w celu efektywnego wykorzystania swoich zasobéw oraz
skupienia si¢ na zapobieganiu praktykom antykonkurencyjnym, ktére zakldcaja
konkurencje na rynku wewnetrznym, i ktadzeniu kresu takich praktyk. [...]

(40) Aby zapewnic¢ skuteczne i jednolite egzekwowanie postanowien art. 101 i 102 TFUE,
krajowe administracyjne organy ochrony konkurencji powinny by¢ uprawnione albo do
samodzielnego bezposredniego nakladania skutecznych, proporcjonalnych
i odstraszajacych kar na przedsiebiorstwa i zwigzki przedsigbiorstw za naruszenia art. 101
lub 102 TFUE [...]".

Artykut 1 tej dyrektywy, zatytutowany ,Przedmiot i zakres stosowania”, stanowi w ust. 1:

»Niniejsza dyrektywa ustanawia pewne zasady majace zapewni¢ krajowym organom ochrony
konkurencji niezbedne gwarancje niezaleznosci, zasoby oraz uprawnienia w zakresie stosowania prawa
i nakladania kar, tak aby organy te byly w stanie skutecznie stosowa¢ art. 101 i 102 TFUE w celu
zapobiegania zakléceniom konkurencji na rynku wewnetrznym oraz niekorzystnym sytuacjom,
w jakich moga znalez¢ sie konsumenci i przedsiebiorstwa z powodu krajowych przepiséw i srodkéw
uniemozliwiajacych krajowym organom ochrony konkurencji skuteczne egzekwowanie prawa”.
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Artykut 2 wspomnianej dyrektywy, zatytulowany ,Definicje”, stanowi w ust. 1:

»Na uzytek niniejszej dyrektywy zastosowanie maja nastepujace definicje:

[...]

5) »europejska sie¢ konkurencji« oznacza sie¢ organéw publicznych, ktéra tworza krajowe organy
ochrony konkurencji oraz Komisja, aby zapewni¢ forum dyskusji i wspétpracy w zakresie
stosowania i egzekwowania postanowien art. 101 i 102 TFUE;

[...]"
Zgodnie z art. 3 tej dyrektywy, zatytulowanym ,,Gwarancje”:

»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 Europejskiej.

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

3. [...] Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby przed podjeciem decyzji na podstawie art. 10
niniejszej dyrektywy krajowe organy ochrony konkurencji przyjmowaly szczegétowe uzasadnienie
zarzutow”.

Artykut 4 dyrektywy 2019/1, zatytutowany ,Niezalezno$¢”, przewiduje w ust. 5:

»Krajowe administracyjne organy ochrony konkurencji sa uprawnione do okreslania priorytetéow
dotyczacych wykonywania zadan zwiazanych 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 egzekwowania prawa. Jest to bez
uszczerbku dla uprawnienia krajowych administracyjnych organéw ochrony konkurencji do
odrzucania skarg na innych podstawach okreslonych w prawie krajowym?”.

Artykul 5 rzeczonej dyrektywy, zatytulowany ,Zasoby”, ma nastepujace brzmienie:

»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. [...]

[...]".
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Artykut 13 wspomnianej dyrektywy, zatytulowany , Kary nakladane na przedsigbiorstwa i zwiazki
przedsigbiorstw”, przewiduje w ust. 1:

»Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby w przypadku naruszenia przez przedsigbiorstwa lub zwiazki
przedsigbiorstw — umys$lnie lub w wyniku zaniedbania — art. 101 lub 102 TFUE krajowe
administracyjne organy ochrony konkurencji miaty albo mozliwos¢ nalozenia na te przedsiebiorstwa
i zwiazki przedsiebiorstw w drodze decyzji w prowadzonym przez siebie postepowaniu w sprawie
stosowania prawa skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajacych kar, albo mozliwo$¢ wystapienia
o nalozenie na te przedsiebiorstwa lub zwiazki przedsiebiorstw takich kar w postepowaniu sadowym
innym niz karne”.

Artykut 29 tej dyrektywy, zatytulowany ,Przepisy dotyczace terminéw przedawnienia
w przypadku nalozenia kar i okresowych kar pienieznych”, stanowi w ust. 1:

»Panstwa czlonkowskie zapewniajg, aby bieg terminu przedawnienia w przypadku natozenia kar lub
okresowych kar pienigeznych przez krajowe organy ochrony konkurencji na podstawie art. 13 i 16 byt
zawieszany lub przerywany na czas trwania postepowania w sprawie stosowania prawa przed
krajowymi organami ochrony konkurencji innych panstw czlonkowskich lub Komisja w odniesieniu
do naruszenia dotyczacego tego samego porozumienia, tej samej decyzji zwiazku, tej samej praktyki
uzgodnionej lub innego zachowania zakazanego przez art. 101 lub 102 TFUE.

[...]".

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

Prawo wtoskie

Ustawa nr 287/90

Artykut 1 legge n. 287 — Norme per la tutela della concorrenza e del mercato (ustawy nr 287
w sprawie ustanowienia przepiséw dotyczacych ochrony konkurencji i rynku) z dnia
10 pazdziernika 1990 r. (GURI nr 240 z dnia 13 pazdziernika 1990 r., s. 3), w brzmieniu majacym
zastosowanie do sporu w postepowaniu gléwnym (zwanej dalej ,ustawa nr 287/90”), zatytulowany
»Zakres stosowania i zwigzek z prawem [Unii]”, stanowi w ust. 4:

»Wyktadni przepiséw zawartych w niniejszym tytule dokonuje sie w oparciu o zasady prawa [Unii]
majace zastosowanie w dziedzinie konkurencji”.

Artykut 3 tej ustawy, zatytutowany ,Naduzycie pozycji dominujacej”, stanowi w ust. 1:

»Zakazane jest naduzywanie przez jedno lub wiecej przedsigbiorstw pozycji dominujacej na rynku
krajowym lub na znacznej jego czesci, a ponadto zakazane jest:

a) narzucanie w sposéb bezposredni lub posredni niestusznych cen zakupu lub sprzedazy albo
innych niestusznych warunkéw transakcji;

[...]".
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Artykut 31 wspomnianej ustawy, zatytulowany ,Sankcje”, stanowi w ust. 1:

»,Do kar z tytulu naruszenia niniejszej ustawy stosuje sie, o ile maja zastosowanie, przepisy
rozdziatu I czesci 11 II [legge n. 689 — Modifiche al sistema penale (ustawy nr 689 wprowadzajacej
zmiany w systemie karnym) z dnia 24 listopada 1981 r., w brzmieniu majacym zastosowanie do sporu
w postepowaniu gléwnym (zwanej dalej »ustawa nr 689/81«)]”.

Ustawa nr 689/81

Ustawa nr 689/81 reguluje ogdlny system kar administracyjnych i przewiduje w art. 14,
zatytulowanym ,Przedstawienie zarzutéw i zawiadomienie”:

»Zarzut naruszenia powinien by¢, o ile jest to mozliwe, niezwlocznie przedstawiony zaréwno wobec
sprawcy naruszenia, jak i wobec osoby, ktéra jest solidarnie zobowigzana 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 zawiadomi¢ zainteresowane
osoby zamieszkale na terytorium panstwa w terminie 90 dni, a osoby zamieszkale za granica
w terminie 360 dni od dnia stwierdzenia [naruszenia].

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

»
Iy .

Postepowanie gléwne i pytanie prejudycjalne

Spotka C&T swiadczy ustugi przeladunku w Cie$ninie Mesynskiej (Wtochy). W dniu 24 marca
2018 r. AGCM otrzymal zawiadomienie od konsumenta, ktéry skarzyl sie na nadmiernie wysokie
ceny tych ustug i wnidst o wszczecie dochodzenia. W dniu 23 kwietnia 2019 r. AGCM skierowat
wniosek o udzielenie informacji do organu zarzadzajacego portem w Mesynie, a nastepnie,
w dniu 19 listopada 2019 r., przypomnienie, na ktére urzad ten udzielit odpowiedzi w dniu
26 listopada 2019 r.

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

Decyzja z dnia 11 kwietnia 2022 r. AGCM stwierdzil, na podstawie art. 3 ustawy nr 287/90, ze
doszto do naduzycia pozycji dominujacej przez C&T ze wzgledu na narzucenie wygérowanych
cen za ustuge przeladunku pojazdéw w Cie$ninie Mesynskiej. W konsekwencji urzad ten nakazat
C&T zaprzestanie stosowania takiej praktyki w przyszlosci i ze wzgledu na wage naruszenia
nalozyl na te spétke kare w wysokosci 3 719 370 EUR.

C&T zaskarzyt decyzje AGCM z dnia 11 kwietnia 2022 r. do Tribunale amministrativo regionale
per il Lazio (regionalnego sadu administracyjnego dla Lacjum, Wlochy), ktéry jest sadem
odsylajacym, powolujac sie w szczegdlnosci na opdznienie we wszczeciu etapu dochodzenia
kontradyktoryjnego w ramach postepowania zakonczonego wydaniem tej decyzji.
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W tym wzgledzie sad odsylajacy wskazuje, ze zgodnie z najnowszym orzecznictwem Consiglio di
Stato (rady stanu, Wlochy) postepowania prowadzone przez AGCM w dziedzinie konkurencji
podlegaja art. 14 ustawy nr 689/81, na mocy ktérego urzad ten jest zobowiazany, pod rygorem
utraty swoich uprawnien do nakladania sankcji, wszcza¢ etap dochodzenia kontradyktoryjnego
w drodze pisma w sprawie przedstawienia zarzutéw w terminie 90 dni od chwili, w ktérej organ
ten dowiedzial sie o istotnych elementach potencjalnego naruszenia (zwanym dalej ,spornym
terminem”).

Dokladny poczatek biegu spornego terminu podlega kontroli sadowej, w ramach ktérej sad
administracyjny powinien przeprowadzi¢ retrospektywna ocene i ustali¢, od jakiego momentu
dowody, ktérymi dysponowal AGCM w danym momencie, byly wystarczajace, aby byl on
zobowigzany do sporzadzenia pisma w sprawie przedstawienia zarzutéw i wszczecia w ten
sposéb etapu dochodzenia kontradyktoryjnego w ramach postepowania. Kazde przekroczenie
tego terminu prowadziloby do stwierdzenia niewaznosci w catosci decyzji AGCM wydanej po
zakonczeniu postepowania w sprawie naruszenia. Ponadto zgodnie z zasada ne bis in idem urzad
ten nie méglby juz wszczaé nowego postepowania w sprawie naruszenia w odniesieniu do tej
samej praktyki, nawet jesli dane przedsigbiorstwo nigdy jej nie zaprzestato.

Zdaniem sadu odsylajacego stosowanie spornego terminu narusza autonomie AGCM, poniewaz
wymaga od niego rozpatrzenia toczacych sie przed nim spraw w porzadku czysto
chronologicznym, bez mozliwosci uwzglednienia okolicznosci wlasciwych dla kazdej sprawy. Ze
wzgledu na duza zlozonos¢ dziatalnosci AGCM, w szczegdélnosci podczas dochodzen
dotyczacych praktyk duzych podmiotéw gospodarczych, nadmierne antycypowanie wszczecia
etapu dochodzenia kontradyktoryjnego w ramach postepowania zwigksza ryzyko, ze urzad ten
nie zdota zebra¢ koniecznych i wystarczajagcych dowodéw w celu wykazania potencjalnego
naruszenia.

Ponadto, poniewaz zainteresowane przedsigbiorstwo nie jest zobowigzane na mocy prawa
krajowego zgodnie z jego wykladnia dokonana przez Consiglio di Stato (rade stanu) do
wykazania, ze poniosto ono szkode w wyniku wszczecia etapu dochodzenia kontradyktoryjnego
w ramach postepowania po uplywie spornego terminu, wynika z tego niewzruszalne
domniemanie naruszenia prawa do obrony tego przedsiebiorstwa z samego tylko powodu tego
przekroczenia terminu.

W kazdym razie zastosowanie terminu, ktérego poczatek biegu zalezy od indywidualnego
przypadku, nie jest zgodne z zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan, ktérej powinny
przestrzegac ukarane przedsiebiorstwa.

W $wietle tych rozwazan sad odsylajacy ma watpliwosci co do zgodnosci z prawem Unii
stosowania spornego terminu do postepowan dochodzeniowych dotyczacych naruszen
popelnionych w zakresie naduzy¢ pozycji dominujacej.

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

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

W przedmiocie pytania prejudycjalnego

W przedmiocie dopuszczalnosci

C&T i Assarmatori uwazaja w istocie, ze wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
jest niedopuszczalny, poniewaz naruszenie przypisywane C&T jest oparte nie na naruszeniu
art. 102 TFUE, lecz wylacznie na naruszeniu art. 3 ustawy nr 287/90, ktéry zakazuje na szczeblu
krajowym naduzy¢ pozycji dominujacej. AGCM postanowil zatem stosowaé wylacznie krajowe
prawo konkurencji. Ponadto zadane pytanie dotyczy wniosku o wykladnie przepisu prawa
krajowego, a mianowicie art. 14 ustawy nr 689/81, ktéry wchodzi w zakres autonomii
proceduralnej przystugujacej panstwom cztonkowskim i nie ma zadnego zwiazku z materialnym
prawem konkurencji.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu w sytuacji, w ktorej
podmiot gospodarczy zostal ukarany za naduzycie pozycji dominujacej wylacznie na podstawie
krajowego prawa konkurencji, Trybunal moze jednak orzec w przedmiocie wniosku o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczacego wyktadni art. 102 TFUE, jezeli przepis ten
znalazl zastosowanie za posrednictwem prawa krajowego ze wzgledu na zawarte w prawie
krajowym odestanie do tresci tego przepisu prawa Unii. Jesli bowiem ustawodawstwo krajowe
dostosowuje si¢ w zakresie rozwiazan sytuacji czysto wewnetrznych do rozwigzan przyjetych
w prawie Unii, to istnieje niewatpliwy interes Unii w tym, by celem unikniecia przyszlych
rozbieznosci w wykladni przepisy lub pojecia przejete z prawa Unii byly interpretowane w sposob
jednolity, bez wzgledu na warunki, w jakich maja by¢ stosowane [zob. podobnie wyrok z dnia
30 stycznia 2020 r., Generics (UK) i in., C-307/18, EU:C:2020:52, pkt 24, 26—28 i przytoczone tam
orzecznictwo].

W niniejszej sprawie z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze zgodnie
z art. 1 ust. 4 ustawy nr 287/90 wykladni przepiséw tytulu I tej ustawy dokonuje si¢ w oparciu
o zasady prawa Unii majace zastosowanie w dziedzinie konkurencji. W tym kontekscie sad
odsylajacy podkredlil, ze art. 3 tej ustawy ma zakres normatywny zasadniczo réwnowazny
zakresowi art. 102 TFUE.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze przepisy tytulu I ustawy nr 287/90, wérdd ktérych znajduje sie
wspomniany art. 3, sa zgodne, w zakresie rozwigzan sytuacji czysto wewnetrznych,
z rozwiazaniami przyjetymi w prawie Unii w szczegdlnosci na podstawie art. 102 TFUE (zob.
podobnie wyrok z dnia 11 grudnia 2007 r., ETI i in., C-280/06, EU:C:2007:775, pkt 23).

Ponadto okoliczno$¢, ze watpliwosci sadu odsylajacego dotycza zgodnosci z prawem Unii nie
materialnych przepiséw krajowego prawa konkurencji znajdujacych sie w tytule I ustawy
nr 287/90, lecz przepisu proceduralnego art. 14 ustawy nr 689/81, nie ma zadnego wplywu na
dopuszczalno$¢ niniejszego wniosku.

ECLI:EU:C:2025:42 9



33

34

35

36

37

38

39

WryrokK z pDNIA 30.1.2025 rR. — SprawA C-511/23
CARONTE & TOURIST

Po pierwsze bowiem, z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze zgodnie
z orzecznictwem Consiglio di Stato (rady stanu) art. 14 ustawy nr 689/81 ma zastosowanie do kar
administracyjnych z tytulu naruszenia ustawy nr 287/90 na podstawie art. 31 ust. 1 tej ustawy. Po
drugie, przepis prawa krajowego wchodzacy w zakres autonomii proceduralnej panstwa
czlonkowskiego nie jest wylaczony z zakresu stosowania prawa Unii, poniewaz kompetencja
przystugujaca panstwom czlonkowskim w odniesieniu do przyjecia takiego przepisu powinna by¢
wykonywana z poszanowaniem wymogow ustanowionych w tym wzgledzie przez to prawo.

Wobec powyzszego wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest dopuszczalny.

Co do istoty

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze w ramach ustanowionej w art. 267 TFUE procedury
wspolpracy miedzy sadami krajowymi a Trybunatem do tego ostatniego nalezy udzielenie sadowi
krajowemu uzytecznej odpowiedzi, ktéra umozliwi mu rozstrzygniecie zawistego przed nim
sporu. Majac to na uwadze, do Trybunalu nalezy, w stosownym przypadku, przeformutowanie
skierowanych do niego pytan i, w razie potrzeby, uwzglednienie przepiséw prawa Unii, na ktére
sad krajowy nie powolal si¢ w swoim pytaniu (zob. podobnie wyrok z dnia 30 stycznia 2024 r.,
Direktor na Glavna direktsia ,Natsionalna politsia” pri MVR — Sofia, C-118/22, EU:C:2024:97,
pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo).

Z jednej strony z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze w okresie wyznaczonym na dokonanie
transpozycji dyrektywy panstwa czlonkowskie bedace jej adresatami sa zobowigzane do
powstrzymania si¢ od przyjmowania przepiséw, ktére moglyby powaznie zagrozi¢ osiggnieciu
celu wyznaczonego w tej dyrektywie (wyrok z dnia 25 stycznia 2022 r., VYSOCINA WIND,
C-181/20, EU:C:2022:51, pkt 75 i przytoczone tam orzecznictwo).

Poniewaz wszystkie organy tych panstw czlonkowskich podlegaja obowiazkowi zapewnienia
pelnej skuteczno$ci przepiséw prawa Unii, obowigzek powstrzymania si¢, o ktérym mowa
powyzej, ciazy réwniez na sadach krajowych. Zatem od chwili wejécia w zycie dyrektywy sady
panstw czlonkowskich zobowiazane sg tak dalece, jak jest to mozliwe, do powstrzymania si¢ od
dokonywania wykladni prawa krajowego w sposdb, ktdry powaznie zagrazalby osiagnieciu
zamierzonego przez te dyrektywe celu po uplywie terminu na dokonanie jej transpozycji [zob.
podobnie wyrok z dnia 11 kwietnia 2024 r., Agencia Estatal de la Administracién Tributaria
(Wylaczenie wierzytelnosci publicznych z umorzenia dlugéw), C-687/22, EU:C:2024:287, pkt 47,
48 i przytoczone tam orzecznictwo].

W niniejszym przypadku decyzja AGCM o wszczeciu etapu dochodzenia kontradyktoryjnego
w ramach postepowania w sprawie naruszenia przeciwko C&T zostata wydana w dniu 4 sierpnia
2020 r., a zatem podczas biegu terminu na transpozycje dyrektywy 2019/1. Zgodnie bowiem
z art. 34 ust. 1 i art. 36 tej dyrektywy akt ten wszed! w zycie w dniu 3 lutego 2019 r., a panstwa
czlonkowskie byly zobowiazane do wykonania go do dnia 4 lutego 2021 r.

Tymczasem, jak wynika z art. 1 ust. 1 dyrektywy 2019/1 w zwiazku z jej motywami 1, 6 i §,
dyrektywa ta ustanawia, do celéw skutecznego stosowania art. 101 i 102 TFUE przez krajowe
organy ochrony konkurencji, pewne podstawowe gwarancje majace na celu umozliwienie tym
organom w pelni efektywne dzialanie przy skutecznym wykonywaniu tych postanowien,
w szczegblnosci aby zapewni¢ sprawiedliwo$¢ i otwarto$¢ konkurencyjnych rynkéw, chronié¢
konsumentéw i przedsigbiorstwa przed praktykami antykonkurencyjnymi, a takze uniknaé
sytuacji, w ktorej praktyki takie wymykaja sie sankcjom.
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Wiynika z tego, ze w celu dokonania oceny, czy decyzja AGCM o wszczeciu etapu dochodzenia
kontradyktoryjnego zostala wydana po uplywie spornego terminu, sad odsylajacy powinien,
zgodnie z wnioskami plynacymi z pkt 36 i 37 niniejszego wyroku, wzia¢ pod uwage wlasciwe
przepisy dyrektywy 2019/1, w zwiazku z czym na zadane pytanie nalezy odpowiedziec,
uwzgledniajac réwniez ten akt Unii.

Z drugiej strony z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika nie tylko, ze
postepowania w sprawie naruszenia objete ustawa nr 287/90 podlegaja spornemu terminowi, ale
rowniez, ze niedochowanie tego terminu pociaga za soba stwierdzenie niewaznosci w calosci
ostatecznej decyzji wydanej przez AGCM, a takze utrate przez ten organ uprawnienia do
wszczecia nowego postepowania w odniesieniu do tych samych okolicznosci faktycznych.

W celu udzielenia sadowi odsylajacemu w pelni uzytecznej odpowiedzi nalezy zatem uznad, ze
poprzez swoje pytanie sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy dyrektywe 2019/1
iart. 102 TFUE nalezy interpretowac w ten sposdb, ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniom
krajowym, ktére w postepowaniu w sprawie stwierdzenia praktyki antykonkurencyjnej
prowadzonym przez krajowy organ ochrony konkurencji, po pierwsze, nakladaja na ten organ
obowiazek wszczecia etapu dochodzenia kontradyktoryjnego w drodze pisma w sprawie
przedstawienia zarzutéw danemu przedsiebiorstwu w terminie 90 dni od chwili, w ktérej organ
ten dowiedzial sie o istotnych elementach potencjalnego naruszenia, ktére to elementy moga
ograniczac si¢ do pierwszego zawiadomienia o rzeczonym naruszeniu, a po drugie, przewiduja
sankcje z powodu niedochowania tego terminu w postaci stwierdzenia niewazno$ci w calo$ci
ostatecznej decyzji tego organu po zakonczeniu postgpowania w sprawie naruszenia, a takze
utrate przez ten organ uprawnienia do wszczecia nowego postepowania w sprawie naruszenia
w odniesieniu do tej samej praktyki.

W tym wzgledzie nalezy na wstepie przypomnie¢, ze w braku stosownych uregulowan unijnych
regulujacych terminy proceduralne w zakresie wykazywania naruszen i nakladania sankcji przez
krajowe organy ochrony konkurencji do panstw czlonkowskich nalezy ustanowienie i stosowanie
krajowych przepiséw proceduralnych w tej dziedzinie (zob. podobnie wyrok z dnia 21 stycznia
2021 r., Whiteland Import Export, C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 43—45).

Jednakze, cho¢ stanowienie i stosowanie tych przepisow nalezy do kompetencji panstw
cztonkowskich, to panstwa te powinny wykonywac ja z poszanowaniem prawa Unii. Biorac pod
uwage zasade 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 podwazaly
skutecznego stosowania art. 101 i 102 TFUE (zob. podobnie wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r.,
Whiteland Import Export, C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 46 i przytoczone tam orzecznictwo).

Nalezy uzna¢, ze okreslenie rozsadnych terminéw proceduralnych w zakresie wykazywania
naruszen i nakladania sankcji przez krajowe organy ochrony konkurencji jest zgodne z prawem
Unii. Takie rozsadne terminy s3 bowiem ustalane w interesie zaréwno zainteresowanych
przedsiebiorstw, jak i tych organdéw, zgodnie z zasada pewnosci prawa, i nie moga powodowac
w praktyce, ze stosowanie prawa Unii stanie si¢ niemozliwe lub nadmiernie utrudnione (zob.
podobnie wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export, C-308/19, EU:C:2021:47,
pkt 48).
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Tak wiec przepisy krajowe okres$lajace terminy proceduralne w zakresie wykazywania naruszen
i nakladania sankcji przez krajowe organy ochrony konkurencji powinny, z poszanowaniem
zasady pewnosci prawa, zmierza¢ do tego, aby sprawy byly rozpatrywane w rozsadnym terminie,
nie powodujac jednocze$nie zagrozenia dla skutecznego wykonania art. 101 i 102 TFUE oraz
dyrektywy 2019/1 w wewnetrznym porzadku prawnym (zob. podobnie wyrok z dnia 21 stycznia
2021 r., Whiteland Import Export, C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 49).

W celu ustalenia, czy krajowy system terminéw zapewnia taka réwnowage, nalezy wzig¢ pod
uwage w szczegélnosci dlugo$¢ danego terminu, jak réwniez ogdl zasad dotyczacych jego
stosowania, takich jak data rozpoczecia jego biegu, oraz przepisy regulujace rozpoczecie jego
biegu, a takze zawieszanie lub przerywanie jego biegu (zob. podobnie wyroki: z dnia 21 stycznia
2021 r., Whiteland Import Export, C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 50; z dnia 10 czerwca 2021 r.,
BNP Paribas Personal Finance, od C-776/19 do C-782/19, EU:C:2021:470, pkt 30).

Nalezy réwniez uwzgledni¢ specyfike spraw z zakresu prawa konkurencji, a w szczegdlnosci
okoliczno$¢, ze sprawy te wymagaja co do zasady przeprowadzania zlozonej analizy stanu
faktycznego i sytuacji ekonomicznej (wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export,
C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 51).

Ponadto w celu okreslenia rozsadnych granic czasowych regulujacych postepowania prowadzone
przez krajowe organy ochrony konkurencji w celu przewidzenia sankcji za stosowanie praktyk
antykonkurencyjnych zasada pewnosci prawa naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek
ustanowienia wystarczajaco precyzyjnego, jasnego i przewidywalnego systemu terminéw, aby
umozliwi¢ wszystkim zainteresowanym podmiotom dokladne zapoznanie si¢ z zakresem
obowiazkdéw, jakie nakladaja na nie dane przepisy, i podjecie w zwiazku z tym odpowiednich
dzialann (zob. analogicznie wyroki: z dnia 11 grudnia 2012 r., Komisja/Hiszpania, C-610/10,
EU:C:2012:781, pkt 49; z dnia 3 czerwca 2021 r., Jumbocarry Trading, C-39/20, EU:C:2021:435,
pkt 48; a takze z dnia 7 marca 2024 r., Die Landerbahn i in., C-582/22, EU:C:2024:213, pkt 66).

W tym kontekscie z orzecznictwa Trybunalu dotyczacego prowadzonych przez Komisje
postepowan w sprawie naruszenia art. 101 i 102 TFUE wynika, ze poszanowanie zasady
rozsadnego terminu jest co do zasady wymagane na kazdym etapie tych postepowan (zob.
podobnie 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 199, 230; a takze z dnia 21 wrzesnia 2006 r., Nederlandse Federatieve
Vereniging voor de Groothandel op Elektrotechnisch Gebied/Komisja, C-105/04 P,
EU:C:2006:592, pkt 37-39).

Z analogicznych wzgledéw przy okreslaniu terminéw proceduralnych w zakresie wykazywania
naruszen i nakladania sankcji przez krajowe organy ochrony konkurencji panistwa czlonkowskie
moga przewidzie¢ nie tylko ogdlne przepisy dotyczace przedawnienia majace zastosowanie do
calego postepowania w sprawie naruszenia, lecz réwniez, w stosownym przypadku, terminy
regulujace przebieg niektorych etapéw tego postepowania, takich jak etap poprzedzajacy
przedstawienie zarzutéw danemu przedsiebiorstwu, o ile odnosne terminy sa zgodne
z wymogami, o ktérych mowa w pkt 46—49 niniejszego wyroku.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze rozsadny charakter czasu trwania tego etapu powinien
co do zasady by¢ oceniany w zaleznosci od wlasciwych dla kazdej sprawy okolicznosci (zob.
podobnie 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). W szczegdlnosci czas trwania terminu procesowego wyznaczajacego ten
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etap powinien by¢ wystarczajacy, aby zapewni¢ prawidlowe przeprowadzenie owego etapu [zob.
podobnie wyroki: z dnia 29 pazdziernika 2015 r., BBVA, C-8/14, EU:C:2015:731, pkt 29; a takze
z dnia 9 wrzesnia 2020 r., Commissaire général aux réfugiés et aux apatrides (Odrzucenie
kolejnego wniosku — Termin do wniesienia skargi), C-651/19, EU:C:2020:681, pkt 57].

Nalezy réwniez przypomnieé, ze w ramach prowadzonych przez Komisje postepowan w sprawie
naruszenia art. 101 i 102 TFUE etap wstepnego dochodzenia, ktéry trwa do momentu
przedstawienia zarzutéw, ma na celu nie tylko umozliwienie tej instytucji zebrania wszystkich
istotnych informacji potwierdzajacych — lub nie — istnienie naruszenia regul konkurencji, lecz
réwniez zajecie stanowiska w przedmiocie kierunku i dalszego rozwoju postepowania (zob.
podobnie 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 182; a takze z dnia 29 wrze$nia 2011 r., ElIf Aquitaine/Komisja, C-521/09 P,
EU:C:2011:620, pkt 113).

O ile ztozono$¢ postepowania w dziedzinie konkurencji moze uzasadniaé, ze jego wstepny etap
trwa przez dlugi okres (zob. podobnie wyroki: z dnia 2 wrze$nia 2021 r., Komisja/Tempus Energy
i Tempus Energy Technology, C-57/19 P, EU:C:2021:663, pkt 62; a takze z dnia 17 listopada
2022 r., Irish Wind Farmers’ Association i in./Komisja, C-578/21 P, EU:C:2022:898, pkt 88), o tyle
Komisja nie jest jednak uprawniona do przedluzania stanu bezczynnos$ci na tym etapie
postepowania (zob. podobnie wyroki: z dnia 18 marca 1997 r., Guérin automobiles/Komisja,
C-282/95 P, EU:C:1997:159, pkt 36; a takze 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 81).

Ponadto poszanowanie prawa do obrony stanowi podstawowa zasade prawa Unii, ktérej nalezy
w pelni przestrzega¢ w kontekscie postepowan administracyjnych objetych prawem Unii.
W ramach postepowania w sprawie naruszenia regul konkurencji to wtasnie przedstawienie
zarzutébw stanowi zasadnicza gwarancje w tym wzgledzie (zob. podobnie wyroki: z dnia
26 pazdziernika 2017 r., Global Steel Wire i in./Komisja, C-457/16 P i od C-459/16 P do
C-461/16 P, EU:C:2017:819, pkt 139, 140; z dnia 13 wrze$nia 2018 r., UBS Europe i in., C-358/16,
EU:C:2018:715, pkt 60; a takze z dnia 6 pazdziernika 2021 r., Sumal, C-882/19, EU:C:2021:800,
pkt 56). Potwierdza to art. 3 ust. 3 zdanie drugie dyrektywy 2019/1, zgodnie z ktérym panstwa
czlonkowskie zapewniaja, aby przed podjeciem decyzji o stwierdzeniu naruszenia art. 101
lub 102 TFUE i o nakazaniu zaprzestania ich naruszenia krajowe organy ochrony konkurencji
przyjmowaly szczegélowe uzasadnienie zarzutéw.

Wynika z tego, ze rozwazania zawarte w pkt 53—55 niniejszego wyroku maja réwniez znaczenie
w ramach postepowania administracyjnego prowadzonego na szczeblu krajowym przez krajowy
organ ochrony konkurencji w celu nalozenia sankcji za naruszenie art. 102 TFUE.

Tymczasem w celu skutecznego wywiazania si¢ ze spoczywajacego na nich obowigzku stosowania
prawa Unii w dziedzinie konkurencji krajowe organy ochrony konkurencji musza mie¢ mozliwo$¢
przyznawania réznego stopnia pierwszenstwa zlozonym do nich skargom, dysponujac w tym celu
szerokim zakresem uznania (zob. analogicznie wyroki: z dnia 14 grudnia 2000 r., Masterfoods
i HB, C-344/98, EU:C:2000:689, pkt 46; a takze z dnia 19 wrzes$nia 2013 r., EFIM/Komisja,
C-56/12 P, EU:C:2013:575, pkt 72, 83).

Przyznanie takiego szerokiego zakresu uznania jest uzasadnione réwniez w $wietle dyrektywy

2019/1, ktérej art. 5 ust. 1 i 2 przewiduje w istocie, ze krajowe organy ochrony konkurencji
powinny dysponowaé niezbednymi zasobami, aby mie¢ mozliwos¢ prowadzenia dochodzenia
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w $wietle stosowania art. 101 i 102 TFUE, wspétpracy w ramach europejskiej sieci konkurencji,
o ktérej mowa w art. 2 ust. 1 pkt 5 tej dyrektywy, oraz wydawania decyzji majacych na celu
w szczegOlnosci zaprzestanie naruszenia tych przepiséw oraz nalozenie sankcji.

Aby méc wykonywaé te zadania z poszanowaniem swojej niezaleznos$ci operacyjnej, organy te
powinny, zgodnie z art. 4 ust. 5 dyrektywy 2019/1, posiada¢ uprawnienia do okreslania
priorytetéw. Jak wynika z motywu 23 tej dyrektywy, uprawnienie to ma na celu umozliwienie tym
organom efektywnego wykorzystania ich zasobéw oraz skupienie si¢ na zapobieganiu praktykom
antykonkurencyjnym na rynku wewnetrznym i na kfadzeniu kresu takim praktykom.

Zaréowno z samego celu etapu poprzedzajacego przedstawienie zarzutéw w postepowaniu
w sprawie naruszenia w dziedzinie konkurencji, jak i z szerokiego zakresu uznania, jakim
powinien dysponowa¢ krajowy organ ochrony konkurencji przy ustalaniu priorytetéw dla
postepowan dotyczacych stosowania art. 102 TFUE wynika, Ze na tym etapie postgpowania organ
taki powinien nie tylko by¢ w stanie podja¢ wszystkie wstepne srodki dochodzeniowe oraz
dokona¢ czesto ztozonych ocen faktycznych i prawnych, ktére sa mu niezbedne do dokonania
ustalenia, czy wszczecie etapu dochodzenia kontradyktoryjnego jest uzasadnione, ale takze mie¢
mozliwo$¢ wyboru, w zaleznosci od stopnia pierwszenstwa, jaki zamierza on przyzna¢ w ramach
korzystania ze swojej niezalezno$ci operacyjnej toczacemu si¢ postgpowaniu w sprawie
naruszenia, najwlasciwszego momentu rozpoczecia, w stosownym przypadku, etapu dochodzenia
kontradyktoryjnego w ramach tego postepowania.

Krajowy organ ochrony konkurencji powinien zatem mie¢ mozliwo$¢ tymczasowego odroczenia
wszczecia etapu dochodzenia kontradyktoryjnego w ramach danego postepowania, jezeli ustalit
juz istnienie istotnych elementéw potencjalnego naruszenia. Taka mozliwos¢ jest zgodna z celem
polegajacym na tym, aby dany organ byt w stanie w odpowiedni sposéb poprowadzi¢ wszystkie
toczace sie przed nim postgpowania w sprawie naruszenia. Moze ona réwniez przyczynic sie do
efektywnego wykorzystania dostepnych zasobéw i do wspierania odpowiedniej wspotpracy
w ramach europejskiej sieci konkurencji. Niemniej jednak takie czasowe odroczenie nie moze
skutkowaé przekroczeniem rozsadnego terminu, w ktérym musi zosta¢ zakonczony etap
poprzedzajacy przedstawienie zarzutéw w postepowaniu w sprawie naruszenia.

Ponadto w ramach swojej autonomii proceduralnej paiistwo cztonkowskie powinno zapewnic nie
tylko pelna skutecznos¢ prawa konkurencji Unii oraz $cigania i karania przestepstw w tym
zakresie, ale takze poszanowanie praw podstawowych, w szczegélnosci prawa do obrony
przedsiebiorstw, wobec ktérych toczy sie postepowanie w sprawie naruszenia (zob. podobnie
wyroki: z dnia 7 grudnia 2010 r., VEBIC, C-439/08, EU:C:2010:739, pkt 63; a takze z dnia
5 czerwca 2018 r., Kolev i in., C-612/15, EU:C:2018:392, pkt 98).

Zgodnie z art. 3 ust. 1i 2 dyrektywy 2019/1 wykonywanie uprawnien, ktére na mocy tej dyrektywy
powinny by¢ przyznane krajowym organom ochrony konkurencji, podlega odpowiednim
gwarancjom w odniesieniu do prawa do obrony przystugujacego przedsiebiorstwom,
w szczegOlnosci prawa do bycia wystuchanym.

W tym wzgledzie Trybunal orzekl juz, ze przewleklos¢ etapu poprzedzajacego przedstawienie
zarzutow moze mie¢ wplyw na mozliwosci obrony zainteresowanych przedsiebiorstw
w przyszlosci, w szczegélnosci poprzez naruszenie ich prawa do obrony na etapie dochodzenia
kontradyktoryjnego w ramach postepowania w sprawie naruszenia, ktére dotyczy tych
przedsiebiorstw. Im wiecej czasu bowiem uplynie miedzy srodkiem podjetym w ramach
dochodzenia wstepnego a przedstawieniem zarzutéw, tym bardziej prawdopodobne staje sie, ze
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ewentualne dowody odciazajace dotyczace potencjalnego naruszenia nie bedg juz mogly zostac
zgromadzone lub beda mogly zosta¢ zgromadzone tylko z trudem (zob. podobnie wyrok z dnia
21 wrzesnia 2006 r., Nederlandse Federatieve Vereniging voor de Groothandel op
Elektrotechnisch Gebied/Komisja, C-105/04 P, EU:C:2006:592, pkt 49).

O ile rozsadne terminy proceduralne maja zatem na celu w szczegélnosci zagwarantowanie
skutecznego wykonywania prawa do obrony przedsigbiorstw, wobec ktérych toczy sie
postepowanie w sprawie naruszenia, o tyle przepisy krajowe ustanawiajace terminy proceduralne
w zakresie nakladania sankcji przez krajowe organy ochrony konkurencji powinny by¢
dostosowane do specyfiki prawa konkurencji Unii i do celéw wprowadzenia w zycie przepiséw
tego prawa przez zainteresowane osoby, tak aby nie podwazac pelnej skutecznosci przepiséw
prawa konkurencji Unii (zob. podobnie wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import
Export, C-308/19, EU:C:2021:47, pkt 52).

W niniejszej sprawie, jak wynika z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, AGCM
jest zobowiazany wszczaé¢ etap dochodzenia kontradyktoryjnego w drodze pisma w sprawie
przedstawienia zarzutéw w terminie 90 dni od chwili ustalenia istotnych elementéw
potencjalnego naruszenia. Ponadto niedochowanie spornego terminu skutkuje, po pierwsze,
stwierdzeniem niewaznosci w calo$ci i w sposéb automatyczny ostatecznej decyzji wydanej przez
AGCM po zakoniczeniu postepowania w sprawie naruszenia, zaréwno w zakresie, w jakim dotyczy
ona zaprzestania antykonkurencyjnego zachowania, jak i w zakresie sankcji nalozonych na
odnosne przedsigbiorstwo. Po drugie, zgodnie z zasada ne bis in idem organ ten jest trwale
pozbawiony mozliwo$ci wszczecia nowego postepowania w sprawie naruszenia w odniesieniu do
tego samego zachowania antykonkurencyjnego. Jak wynika z akt sprawy, ktérymi dysponuje
Trybunal, celem tych przepiséw jest ochrona prawa do obrony przedsiebiorstw w toku
prowadzonego wobec nich postepowania w sprawie naruszenia poprzez poinformowanie ich
w odpowiednim czasie o postawionych im zarzutach.

Jak zauwazyl w istocie rzecznik generalny w pkt 107—109 opinii, stosowanie spornego terminu
moze skutkowaé tym, ze AGCM bedzie zobowigzany traktowaé w sposéb niezréznicowany
wszystkie toczace sie przed nim postepowania w sprawie naruszenia, z uwzglednieniem nie
okolicznosci wlasciwych dla kazdej sprawy, lecz jedynie porzadku chronologicznego, co mogloby
uniemozliwi¢ mu ustalenie i realizacje priorytetéw w ramach postepowan dotyczacych stosowania
art. 101 i 102 TFUE. Organ ten moglby zatem zosta¢ zmuszony do wszczecia postepowan
dochodzeniowych na podstawie niepewnego stanu faktycznego i prawnego lub do rozpatrywania
w pierwszej kolejnosci niektérych kategorii spraw, ktérymi, z uwagi na dostepne zasoby, mégiby
zajac sie po zakonczeniu wstepnego etapu postepowania, w stosownych przypadkach, ze szkoda
dla szczegoélnie zlozonych spraw, ktére maja negatywny wplyw na wolna konkurencje na rynku
wewnetrznym. Takie naruszenie niezalezno$ci operacyjnej AGCM jest tym bardziej
prawdopodobne w sytuacji, gdy poczatek biegu terminu, ktérego sposoby aktywowania wydaja
sie malo precyzyjne, malo jasne i malo przewidywalne zaréwno dla tego organu, jak i dla
zainteresowanego przedsiebiorstwa, zbiega si¢ z pierwszym zawiadomieniem o potencjalnym
naruszeniu skierowanym do tego organu, ktéry to jest wéwczas zobowigzany do niezwlocznego
zbadania sprawy.

Ponadto konsekwencje zwigzane z przekroczeniem spornego terminu moga uniemozliwi¢ AGCM
pelna wspélprace w ramach europejskiej sieci konkurencji, ktéra tworza — jak wynika z art. 2 ust. 1
pkt 5 dyrektywy 2019/1 w $wietle jej motywu 2 — krajowe organy ochrony konkurencji i Komisji
w celu $cistej wspotpracy w zakresie stosowania i egzekwowania postanowien art. 101 i 102 TFUE.

ECLI:EU:C:2025:42 15



69

70

71

72

73

74

75

WryrokK z pDNIA 30.1.2025 rR. — SprawA C-511/23
CARONTE & TOURIST

Jak bowiem stusznie podniosty AGCM i Komisja w swoich uwagach na pi$mie, moze okazac sie¢
konieczne, aby krajowe organy ochrony konkurencji, w szczegélnosci w przypadku skarg lub
wnioskéw o ztagodzenie sankcji skierowanych do kilku krajowych organéw ochrony konkurencji,
koordynowaly swoje dziatania miedzy soba oraz z Komisja w ramach tej sieci w celu zapewnienia
optymalnego rozdzialu spraw pomiedzy poszczegélne organy w ramach tej sieci i unikniecia
rownoleglych postgpowan dotyczacych tych samych czynéw. Tymczasem w niniejszym
przypadku z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, nie wynika, aby AGCM mial mozliwo$¢
zawieszenia lub przerwania biegu spornego terminu.

W tym kontekscie nalezy réwniez przypomnieé, ze zgodnie z art. 29 ust. 1 akapit pierwszy
dyrektywy 2019/1 bieg terminu przedawnienia w przypadku natozenia kar lub okresowych kar
pienieznych przez krajowe organy ochrony konkurencji powinien zosta¢ zawieszony lub
przerwany na czas trwania postepowania w sprawie stosowania prawa przed krajowymi organami
ochrony konkurencji innych panstw cztonkowskich lub Komisja w odniesieniu do naruszenia
dotyczacego tej samej praktyki antykonkurencyjne;j.

Ponadto nalezy zaznaczy¢, po pierwsze, ze prawo do obrony przystugujace przedsigbiorstwom,
wobec ktérych toczy sie postepowanie w sprawie naruszenia, nie moze w zadnym razie zosta¢
naruszone przez sam fakt niedochowania spornego terminu.

Jak bowiem wskazal w istocie rzecznik generalny w pkt 131 opinii, o ile nalezy wprawdzie unika¢
sytuacji, w ktérej prawo do obrony danego przedsiebiorstwa zostaloby w sposéb nieodwracalny
naruszone na wstepnym etapie postepowania w sprawie naruszenia w dziedzinie konkurencji,
o tyle takie przedsiebiorstwo bedzie w kazdym razie nadal w stanie skutecznie skorzystac ze
swego prawa do obrony, pod warunkiem zapewnienia, ze krajowy organ ochrony konkurencji nie
bedzie mégt podja¢ w stosunku do owego przedsiebiorstwa zadnej decyzji bez przeprowadzenia
przezen etapu dochodzenia kontradyktoryjnego, w trakcie ktérego wspomniane przedsigbiorstwo
bedzie moglo w pelni skorzystac¢ ze swego prawa do obrony.

Po drugie, Trybunat orzekl, ze krajowy system przedawnienia, ktéry z wlasciwych sobie wzgledéw
uniemozliwia w sposob systemowy nakladanie skutecznych i odstraszajacych sankcji za
naruszenia prawa konkurencji Unii, moze czyni¢ stosowanie przepiséw tego prawa praktycznie
niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym. W konsekwencji uregulowania krajowe
ustanawiajgce termin przedawnienia, ktérych stosowanie, ze wzgledu na duza zlozonos$¢ spraw
z zakresu prawa konkurencji, moze stwarza¢ systemowe ryzyko bezkarnosci czynéw
stanowiacych naruszenie tego prawa, uznal on za niezgodne z zasada skutecznosci (zob.
podobnie wyrok z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export, C-308/19, EU:C:2021:47,
pkt 53, 56).

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze zgodnie z art. 13 ust. 1 dyrektywy 2019/1 w $wietle jej motywu 40
krajowe organy ochrony konkurencji powinny by¢ uprawnione do nakladania na przedsiebiorstwa
i na zwiazki przedsiebiorstw, ktére umyslnie lub w wyniku zaniedbania naruszaja art. 101
lub 102 TFUE, skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajacych kar.

Tymczasem, jak zauwazy! w istocie rzecznik generalny w pkt 137-139 opinii, konsekwencje, jakie
uregulowanie krajowe rozpatrywane w postepowaniu gléwnym przypisuje niedochowaniu
spornego terminu, moze powodowal systemowe ryzyko bezkarno$ci czynéw stanowiacych
naruszenia prawa konkurencji Unii. To uregulowanie krajowe mogloby bowiem powodowac, ze
znaczna liczba stwierdzonych naruszen regul konkurencji nie bedzie podlega¢ skutecznym
i odstraszajacym sankcjom. Ponadto niemozno$¢ wszczecia przez AGCM nowego postepowania
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w sprawie naruszenia w celu przyjecia takich sankcji moglaby w rzeczywistosci zacheci¢
przedsiebiorstwa do dalszego stosowania praktyk antykonkurencyjnych, co powaznie zagrozitoby
skutecznemu stosowaniu przez krajowe organy ochrony konkurencji regut prawa konkurencji
Unii.

W tych okolicznosciach, biorgc pod uwage rozwazania zawarte w pkt 67-69 i 75 niniejszego
wyroku, zastosowanie spornego terminu do dzialan AGCM moze skutkowac¢ naruszeniem
niezaleznosci operacyjnej tego organu oraz stworzeniem systemowego ryzyka bezkarnosci
czyndw stanowiacych naruszenie art. 102 TFUE. Wynika z tego, ze przepisy krajowe
przewidujace sporny termin moga powaznie zagrozi¢ osiagnieciu celu okreslonego
w dyrektywie 2019/1.

Ponadto nalezy uscisli¢, ze wykladnia prawa krajowego, zgodnie z ktéra konsekwencje
niedochowania spornego terminu przez AGCM mialyby by¢ ograniczone do utraty przez ten
organ uprawnienia do nakladania sankcji, przy czym organ ten moéglby w ten sposéb nakazac
przedsiebiorstwu zaprzestanie antykonkurencyjnego zachowania, nie moze w kazdym razie
wykluczy¢ istnienia takiego ryzyka bezkarno$ci ani zapewni¢ skutecznego stosowania art. 101
i 102 TFUE. Takie ograniczenia dzialania krajowego organu ochrony konkurencji sa bowiem
niezgodne zaréwno z ustanowionym w art. 13 ust. 1 dyrektywy 2019/1 obowiazkiem przyjecia
i zapewnienia wdrozenia przez panstwa czlonkowskie systemu skutecznych i odstraszajacych
sankcji, jak i z orzecznictwem Trybunalu, zgodnie z ktérym w przypadku stwierdzenia naruszenia
art. 101 lub 102 TFUE krajowy organ ochrony konkurencji moze ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia
tego naruszenia, nie nakladajac jednoczesnie kary na dane przedsigbiorstwo jedynie w sytuacjach
$cisle wyjatkowych, w szczegélnosci w przypadku, gdy dane przedsiebiorstwo wzielo udziat
w krajowym programie tagodzenia kar, a wspolpraca z jego strony byla decydujaca dla wykrycia
i skutecznego karania praktyki antykonkurencyjnej (zob. podobnie wyroki: z dnia 22 marca
2022 r., Nordzucker i in., C-151/20, EU:C:2022:203, pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo;
a takze z dnia 18 stycznia 2024 r., Lietuvos notary rimai i in., C-128/21, EU:C:2024:49, pkt 108).

W zakresie, w jakim zdaniem sadu odsylajacego stosowanie terminu spornego w postepowaniu
gléwnym wynika z pewnej wykladni prawa krajowego dokonanej przez sad wyzszej instancji,
nalezy jeszcze doda¢, ze w celu zapewnienia skutecznosci wszystkich przepiséw prawa Unii
zasada pierwszenstwa wymaga, aby sady krajowe interpretowaly w najszerszym mozliwym
zakresie swoje prawo krajowe w sposéb zgodny z prawem Unii [wyroki: z dnia 6 pazdziernika
2021 r., Sumal, C-882/19, EU:C:2021:800, pkt 70 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia
12 pazdziernika 2023 r., Z. (Prawo do uzyskania duplikatu umowy kredytu), C-326/22,
EU:C:2023:775, pkt 34 i przytoczone tam orzecznictwo].

Stosujac prawo krajowe, sady te sa wiec zobowigzane dokonywac jego wykladni, w najwiekszym
mozliwym stopniu, w $wietle brzmienia i celu odpowiednich przepiséw prawa Unii,
uwzgledniajac wszystkie przepisy prawa krajowego i stosujac uznane w porzadku krajowym
metody wykladni, tak by zapewni¢ pelna skuteczno$¢ tego przepisu i dokonaé rozstrzygniecia
zgodnego z realizowanymi przez niego celami [zob. podobnie wyroki: z dnia 6 pazdziernika
2021 r., Sumal, C-882/19, EU:C:2021:800, pkt 71 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia
22 wrze$nia 2022 r., Vicente (Postepowanie o zaplate wynagrodzenia adwokata), C-335/21,
EU:C:2022:720, pkt 72 i przytoczone tam orzecznictwo].

Do sadu krajowego nalezy zatem dokonanie w mozliwie najszerszym zakresie wyktadni prawa

krajowego, w szczegdlnosci art. 31 ustawy nr 287/90 i art. 14 ustawy nr 689/81, w sposéb zgodny
z prawem Unii w celu zapewnienia jego pelnej skutecznosci. Wymég dokonywania wykladni
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zgodnej naklada na ten sad obowigzek zmiany w danym wypadku utrwalonego orzecznictwa,
jezeli opiera sie ono na wykladni prawa krajowego, ktérej nie da si¢ pogodzi¢ z celami przepisu
prawa Unii, oraz odstgpienia w tym celu od stosowania, z wlasnej inicjatywy, wszelkiej wykladni
przyjetej przez sad wyzszej instancji, a nawet najwyzszej instancji, ktéra to wykladnie sad ten
powinien stosowa¢ na podstawie prawa krajowego, jezeli nie jest ona zgodna z prawem Unii (zob.
podobnie wyroki: z dnia 24 czerwca 2019 r., Poptawski, C-573/17, EU:C:2019:530, pkt 78
i przytoczone tam orzecznictwo; z dnia 21 stycznia 2021 r., Whiteland Import Export, C-308/19,
EU:C:2021:47, pkt 58; a takze z dnia 13 czerwca 2024 r., DG de la Funcién Pudblica, Generalitat de
Catalunya i Departamento de Justicia de la Generalitat de Catalunya, C-331/22 i C-332/22,
EU:C:2024:496, pkt 108, 110).

W $wietle calosci powyzszych rozwazan na zadane pytanie trzeba odpowiedzie¢, iz art. 4 ust. 5
i art. 13 ust. 1 dyrektywy 2019/1, a takze art. 102 TFUE, rozpatrywane w $wietle zasady
skutecznosci, nalezy interpretowaé w ten sposéb, Ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniom
krajowym, ktére w postepowaniu w sprawie stwierdzenia praktyki antykonkurencyjnej
prowadzonym przez krajowy organ ochrony konkurencji, po pierwsze, nakladaja na ten organ
obowigzek wszczecia etapu dochodzenia kontradyktoryjnego w drodze pisma w sprawie
przedstawienia zarzutéw danemu przedsiebiorstwu w terminie 90 dni od chwili, w ktérej organ
ten dowiedzial sie o istotnych elementach potencjalnego naruszenia, ktére to elementy moga
ogranicza¢ si¢ do pierwszego zawiadomienia o rzeczonym naruszeniu, a po drugie, przewiduja
sankcje z powodu niedochowania tego terminu w postaci stwierdzenia niewazno$ci w calosci
ostatecznej decyzji tego organu po zakonczeniu postepowania w sprawie naruszenia, a takze
utrate przez ten organ uprawnienia do wszczecia nowego postepowania w sprawie naruszenia
w odniesieniu do tej samej praktyki.

W przedmiocie kosztéow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunatowi, inne niz koszty
stron w postepowaniu gléwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (druga izba) orzeka, co nastepuje:

Artykul 4 ust. 5 i art. 13 ust. 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, a takze art. 102 TFUE, rozpatrywane
w $wietle zasady skutecznosci,

nalezy interpretowaé w ten sposob, ze:

stoja one na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, ktére w postepowaniu w sprawie
stwierdzenia praktyki antykonkurencyjnej prowadzonym przez krajowy organ ochrony
konkurencji, po pierwsze, nakladaja na ten organ obowiazek wszczecia etapu dochodzenia
kontradyktoryjnego w ramach tego postepowania w drodze pisma w sprawie przedstawienia
zarzutow danemu przedsi¢biorstwu w terminie 90 dni od chwili, w ktérej organ ten
dowiedzial si¢ o istotnych elementach potencjalnego naruszenia, ktére to elementy moga
ogranicza¢ si¢ do pierwszego zawiadomienia o rzeczonym naruszeniu, a po drugie,
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przewiduja sankcje z powodu niedochowania tego terminu w postaci stwierdzenia
niewaznosci w calo$ci ostatecznej decyzji tego organu po zakonczeniu postepowania
w sprawie naruszenia, a takze utrate przez ten organ uprawnienia do wszczecia nowego
postepowania w sprawie naruszenia w odniesieniu do tej samej praktyki.

Podpisy
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